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Vorwort

Die in diesem Band enthaltenen Beitrage sind das Ergebnis des am 25.
und 26. September 2013 unter Leitung von Prof. Carola Schulze und
Prof. Vladimir I. Fadeev in Potsdam durchgefithrten Symposiums, das
ein weiteres Ergebnis der seit dem Jahr 2008 andauernden wissen-
schaftlichen Zusammenarbeit zwischen dem Lehrstuhl Verfassungsge-
schichte, Rechtsphilosophie i. V. m. Offentlichem Recht an der Juristi-
schen Fakultat der Universitat Potsdam und dem Lehrstuhl Staats- und
Kommunalrecht der Russischen Foderation an der Moskauer Staatli-
chen Juristischen Kutafin-Universitit ist.

Behandelt wird anlasslich des 20. Jahrestages der Verfassung der
Russischen Foderation die Verfassungsentwicklung in Russland und
Deutschland anhand ausgewahlter Probleme im Vergleich: so die Ent-
stehung der Verfassung, die Verfassungsanderung, Stabilitit und Dy-
namik der Verfassungsprinzipien, die Entwicklung der Grundrechtska-
taloge in den Verfassungen, die Fortentwicklung der Verfassungen
durch die Rechtsprechung der Verfassungsgerichte sowie aktuelle Pro-
bleme bei der Verwirklichung der Menschenrechte in Russland. Die
Autoren geben in den Beitragen ihre personliche Auffassung wieder.

Der Miihe, das Manuskript fiir den Druck vorzubereiten, hat sich
Herr Karsten Hoof, wissenschaftlicher Mitarbeiter an der Juristischen
Fakultit Potsdam, unterzogen. Ihm gilt mein besonderer Dank.

Potsdam, April 2014 Carola Schulze
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Entstehung der Verfassung der Russischen
Foderation

Nadezda B. Pastuchova™

I. Die Verfassungsentwicklung im vorrevolutioniren
Russland

Um sich dem Thema zu ndhern, ist es zunachst angebracht, einen kur-
zen Uberblick iiber einige Aspekte der Geschichte des russischen Staa-
tes zu geben:

Russland wird in Bezug auf seine ,Rickstandigkeit” hdufig kriti-
siert; und es wird behauptet, dass es in der Ara der ,Leibeigenschaft"
zuriickgeblieben sei. Dabei wird aber aus irgendeinem Grund nicht be-
riicksichtigt, dass viele progressive Ideen gerade in Russland frither als
in Europa entstanden sind. Als Beispiel ist die ,Russkaja Pravda“ (Rus-
sische Wahrheit) zu nennen. Dieses Dokument ist dhnlich wie die eng-
lische Magna Charta aus dem Jahr 1215 zu dieser Zeit entstanden.

Die verfassungsrechtliche Entwicklung Russlands hat ihre eigene
Geschichte. Im vorrevolutiondren Russland wurden verschiedene Ent-
wiirfe der Verfassung ausgearbeitet, der bekannteste unter ihnen in der
Periode der Zarenherrschaft Alexanders I. im ersten Viertel des 19. Jh.
Man kann vier bedeutsame Richtungen hervorheben, in denen die ver-
fassungsrechtliche Entwicklung verlief:

* die feudal-leibeigenschaftliche, die von dem Kreis um Alexander L
unterstutzt wurde;

* die adelig-oligarchische, die durch die Begrenzung der Macht des
Monarchen durch die Vertreter des Senats gekennzeichnet war;

Prof. Dr. Nadezda B. Pastuchova, Lehrstuhl fiir Verfassungs- und Kommunalrecht
der Moskauer Staatlichen Juristischen Kutafin-Universitat.
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* die adelig-reformatorische, die die verschiedenen Formen der repra-
sentativen Regierung hervorgebracht hat und

* die adelig-revolutionére, die durch die Dekabristen vertreten wurde,
die Forderungen zur revolutioniaren Losung der Machtfrage verlang-
ten. Die Dekabristen wollten den Sturz der Monarchie und der Leib-
eigenschaft und strebten die Annahme einer Verfassung an, die eine
republikanische Regierungsform im Staat verwirklichen sollte.

Allerdings wurden die Verfassungsentwiirfe der damaligen Zeit
nicht realisiert. Eine weitere Art der Verfassungsentwicklung Russ-
lands kann der Periode der Zarenherrschaft von Alexander II. zuge-
schrieben werden. Im Jahr 1880 wurden Vorschldge fiir die Vorberei-
tung und Annahme einer Verfassung ausgearbeitet, aber im Jahre 1881
wurde Zar Alexander II. ermordet und die Vorbereitung des Verfas-
sungsentwurfes abgebrochen. Und doch gehorte zu den ersten Akten
mit verfassungsrechtlicher Bedeutung im vorrevolutionaren Russland
das Manifest von 1905 ,Uber die Verbesserung der Staatsordnung®, das
von Nikolaj II. herausgegeben wurde. Damit entwickelte sich die legis-
lative Staatsduma und der Zar gewihrleistete der Bevolkerung ,.ein un-
erschiitterliches Fundament der biirgerlichen Freiheiten auf der Grundlage
der tatsdchlichen Unantastbarkeit der Personlichkeit, der Freiheit des Ge-
wissens, der Meinungs-, Versammlungs- und Vereinigungsfreiheit”. Das
Manifest enthielt auch die biirgerlichen und politischen Rechte und
Freiheiten und ebenso die grundlegenden staatlichen Gesetze des Rus-
sischen Reiches vom 23. April 1906, wonach die Macht des Zaren als
oberste Macht bestimmt wurde im Unterschied zur vorherigen Redakti-
on, die die absolute Macht des Monarchen begriindet hat.

II. Die sowjetischen Verfassungen

Ein akuter Umbruch vollzog sich in Russland im Zuge der Februar- und
danach der Oktoberrevolution im Jahr 1917. Zu den wichtigsten Doku-
menten, die moglichst rationale Formen des politischen und staatlichen
Aufbaus Russlands zu finden versuchten, gehort die Verfassung
(Grundgesetz) der Russischen Sozialistischen Foderativen Sowjetrepu-
blik, die vom V. Allrussischen Rat am 10. Juli 1918 angenommen wurde.
Ihrem Erscheinen waren mehrere Monate intensiven politischen Kamp-
fes vorausgegangen. Nach dem 25. Oktober 1917 wurden auflerst wich-
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tige Akte angenommen, die eine verfassungsrechtliche Bedeutung hat-
ten — die Dekrete tiber den Frieden, den Grund und Boden, den Acht-
stundentag, die Deklaration tiber die Rechte der Volker Russlands, die
Deklaration iiber die Rechte des werktatigen und ausgebeuteten Vol-
kes. In dieser ersten sowjetischen Verfassung wurde ein neues Macht-
system gefestigt, das vor allem aus den Sowjets der Arbeiter, Bauern-
und Soldatendeputierten bestand, die faktisch von der bolschewisti-
schen Partei gefithrt wurden. In der Verfassung von 1918 wurde die {6-
derative Staatsstruktur gestaltet. Die Verfassung hatte ideologischen
und Klassencharakter. Sie bestimmte die Diktatur des Proletariats, da-
bei wurden die Rechte der Ausbeuterklasse beschrankt. Aber es ist auch
anzumerken, dass diese Verfassung eine Reihe von fiir ihre Zeit pro-
gressiven Bestimmungen enthielt, z. B. eine Norm iiber die Gleich-
stellung von Méannern und Frauen. Im Jahr 1925 wurde, nachdem im
Jahre 1922 die Union der Sozialistischen Sowjetrepublik gegriindet und
im Jahre 1924 die Verfassung der UdSSR verabschiedet worden war, die
zweite Verfassung der RSFSR verabschiedet. Sie hat die Kontinuitét der
allgemeinen Regeln und Prinzipien des Verfassungsaufbaus sowie das
System der Staatsgewalt bewahrt, die in der Verfassung von 1918 fest-
gelegt wurden.

Die nachste Stufe der Entwicklung des russischen Konstitutiona-
lismus ist mit der Verfassung der RSFSR nach der Verabschiedung der
Verfassung von 1936 der UdSSR im Jahre 1937 verbunden. Diese Ver-
fassungen wurden als ,Verfassungen des siegreichen Sozialismus®“ cha-
rakterisiert. In der Verfassung von 1937 wurden die Grundlagen des
Staatsaufbaus festgelegt. Es wurde das Recht auf allgemeine, gleiche
und direkte Wahlen bei geheimer Abstimmung zu den Wahlen der
Sowjets auf allen Ebenen eingefiihrt. Die Verfassung enthielt einen um-
fangreichen Katalog politischer, sozialer und wirtschaftlicher Rechte.
Die fritheren Einschrankungen der Rechte fiir die Vertreter der ausbeu-
tenden Klassen wurden beseitigt.

Am 12. April 1978 wurde eine vierte Verfassung der RF angenom-
men (ein Jahr davor war in der UdSSR eine neue Verfassung ange-
nommen worden). Die Verfassung von 1978 hat das System der Staats-
gewalt modernisiert, die Befugnisse und die Rolle der reprasentativen
Organe der Staatsgewalt wurden bestimmt. Thnen wurde ein neuer
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Name gegeben: ,die Sowjets der Volksdeputierten®. In der Verfassung
wurde der Katalog von Rechten, Freiheiten und Pflichten der Biirger er-
weitert, so wurden z. B. neue Rechte der Biirger verkiindet: auf Ge-
sundheit, Wohnen, Inanspruchnahme kultureller Errungenschaften,
Freiheit wissenschaftlicher, technischer und kiinstlerischer Gestaltung
u. a. Die Verfassung von 1978 starkte den Aufbau des entwickelten So-
zialismus, die soziale Homogenitat der Gesellschaft und die fithrende
Rolle der Kommunistischen Partei.

III. Die Merkmale der Verfassungen in der
Sowjetperiode

Im Ergebnis bleibt festzustellen, dass in der sowjetischen Periode insge-
samt vier Verfassungen der RSFSR (in den Jahren 1918, 1925, 1937 und
1978) und drei Verfassungen der UdSSR (in den Jahren 1924, 1936 und
1977) angenommen wurden, zu deren Bestand auch die RSFSR von 1924
bis 1991 gehorte. Die sowjetischen Verfassungen wurden durch folgen-
de Merkmale gekennzeichnet:

* sie wurden von den hochsten Organen der gesetzgebenden Gewalt
verabschiedet;

* das Privateigentum wurde als Basis der Ausbeutung des Menschen
durch den Menschen nicht anerkannt;

* die Gewaltenteilung wurde abgelehnt und der Grundsatz der Macht-
vollkommenheit und der Hoheit des Sowjets, der allerdings einen
formalen Charakter hatte, dominierte;

* die Kommunistische Partei der UdSSR wurde verfassungsrechtlich
gefestigt;

* das planmiflige Prinzip der Wirtschaftsentwicklung wurde verfas-
sungsrechtlich geregelt;

* es wurden die Rechte und Freiheiten der Biirger und die sozialen und
wirtschaftlichen Rechte und Freiheiten festgelegt; die Menschenrech-
te und politischen Rechte und Freiheiten blieben dabei unberiicksich-
tigt und es wurde kein tatsdchlicher verfassungsrechtlicher Rechts-
schutz dieser Rechte und Freiheiten gewéhrleistet. Das Verfassungs-
gericht wurde erst im Jahre 1991 errichtet.
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IV. Die Verfassungsreformen wihrend der Perestrojka

Ende der 80er, Anfang der 90er Jahre begann in unserem Land die glo-
bale Wende, die sog. Perestrojka, die mit dem Umbruch des fritheren
kommando-administrativen Systems, mit den grofien politischen, sozia-
len und wirtschaftlichen Reformen und mit dem Zusammenbruch der
Sowjetunion verbunden war. Auf den ,Ruinen” der fritheren UdSSR
wurden souverdne Staaten gebildet.

In dieser Zeit wurden bedeutende Verfassungsreformen durchge-
fihrt (in den Jahren 1988, 1989, 1990, 1991 und 1992). Am 12. Juni 1990
wurde die ,Erkldrung tber die staatliche Souverinitat der RSFSR® an-
genommen, in der die neuen Prinzipien der Organisation der Staatsge-
walt verkiindet wurden, darunter auch die Grundsitze der Interaktion
mit den Organen der Staatsmacht der UdSSR. Aus dem Text der Erkla-
rung geht hervor, dass er die Grundlage fiir die Erarbeitung einer neu-
en russischen Verfassung ist.

Die Verfassung der RF wurde durch eine Volksabstimmung am 12.
Dezember 1993 verabschiedet und ist am 25. Dezember 1993 in Kraft
getreten. Es ist anzumerken, dass der Prozess der Vorbereitung dieses
Verfassungsentwurfes in einem heftigen politischen Kampf verlief.
Letztendlich hat die Position des Verfassungsausschusses gesiegt. Ver-
schiedene Biirgerbewegungen, politische Parteien, Gruppen von Spe-
zialisten haben einen eigenen Entwurf der Verfassung ausgearbeitet
und verdffentlicht. Auf dem ersten Kongress der Volksdeputierten der
RSFSR wurde ein Verfassungsausschuss gebildet. Er hatte die Aufgabe,
nicht nur einen Entwurf der Verfassung auszuarbeiten und die Verfas-
sungsreform durchzufithren, sondern auch die geltende Verfassung zu
andern und zu ergianzen.

Die politische Krise spitzte sich im Staat weiter zu. Sie wurde da-
durch hervorgerufen, dass im Zuge der Annahme zahlreicher nicht ab-
gestimmter und widerspriichlicher Gesetze der Prasident der Russi-
schen Foderation seine Befugnisse zur Einflussnahme auf die Gesetzge-
bung aufgrund der damaligen Verfassung verloren hatte. Dies fiithrte
dazu, dass dringend erforderliche Rechtsvorschriften nicht angenom-
men, der Haushalt nicht bestétigt und die staatlichen Organe nicht ge-
bildet werden konnten. Erst die Annahme einer neuen progressiven
Verfassung konnte die eskalierte Situation stabilisieren. Am 25. April
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1993 wurde die allrussische Volksabstimmung durchgefiihrt, die ein
hohes Maf} an Unterstiitzung und Vertrauen gegeniiber dem Prasiden-
ten zeigte. Als Folge schlug der Prasident den Entwurf einer Verfassung
(Entwurf des Présidenten) vor, die die Position des Prasidenten als
Staatsoberhaupt starkte.

Fast gleichzeitig mit dem Projekt des Prasidenten wurde auch der
Verfassungsentwurf der Verfassungskommission veréffentlicht, der
vom Obersten Sowjet genehmigt wurde. In diesem Entwurf wurden
viele Postulate der alten Verfassung wesentlich gedndert und die Be-
stimmungen iiber die demokratischen Rechte und Freiheiten des Men-
schen und Biirgers erweitert. Gleichzeitig wurde das Prinzip der Gewal-
tenteilung in Richtung Verringerung der Befugnisse des Préasidenten in-
terpretiert. Die Autoren dieses Entwurfes legitimierten die fithrende
Rolle des Parlaments im System der obersten Organe der Staatsgewalt
und stellten den Prasidenten unter die Kontrolle des Obersten Sowjets.

Es ist darauf hinzuweisen, dass nach den Bestimmungen der Ver-
fassung der RSFSR in der Tat nur der Kongress der Volksdeputierten
der RSFSR eigenstidndig eine neue Verfassung verabschieden bzw. die
Verfassung durch die Volksabstimmung angenommen werden konnte.
Préasident Jelzin hatte keine Moglichkeit, seine Version der neuen Ver-
fassung durchzusetzen. Um die politische Krise zu entschérfen, wurde
eine Entscheidung iiber die Annahme von Erlassen des Présidenten,
den Beginn der Verfassungsreform und den Ubergang zu einer neuen
verfassungsméfligen Ordnung getroffen.

Im September 1993 hat der Prasident der RF Erlass Nr. 1400 tber
eine schrittweise Verfassungsreform verkiindet. Dieser stoppte die
Kongresstitigkeit der Volksdeputierten und des Obersten Sowjets der
RF und setzte die Tatigkeit des Verfassungsgerichts der Russischen Fo-
deration aus. Es wurde vorgesehen, dass Wahlen der Abgeordneten zur
Staatsduma und der Mitglieder des Foderalen Rates durchgefiihrt wer-
den. Fiir eine bestimmte Zeit wurde die Herrschaft des Prasidenten ein-
gefihrt. Es wurde dabei darauf hingewiesen, dass ,die Sicherheit Russ-
lands und seiner Volker hoheren Wert habe als die formale Einhaltung
entgegenstehender Normen, die durch die Legislative geschaffen wurden®
Der Prasident hat eine Reihe anderer Mafinahmen angenommen, um
die Staatlichkeit zu reformieren. Mit seinen Erlassen hat der Prasident
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die kommunale Selbstverwaltung reformiert, die Befugnisse des Sow-
jets der Volksdeputierten wurden aufgehoben und grundlegende Be-
stimmungen zu den Wahlen in die Vertretungsorgane der Staatsgewalt
in den Regionen bestatigt.

Fir die Losung der Verfassungsreform im Land wurde am 12. De-
zember 1993 eine Volksabstimmung (Referendum) zum Projekt der An-
nahme einer neuen Verfassung der RF geplant, die im Falle der Zu-
stimmung mit dem Zeitpunkt der Publikation der Ergebnisse der Volks-
abstimmung in Kraft treten sollte. Der Entwurf wurde am 10. Novem-
ber 1993 veroffentlicht. An der Volksabstimmung iiber den Entwurf der
neuen Verfassung nahmen ca. 58 Mio. der registrierten Wahler teil
(54,8 %). Fir die Annahme der Verfassung stimmten 33 Mio. der W&h-
ler, die an der Abstimmung teilgenommen haben (58,4 %). Dies bedeu-
tete, dass die Verfassung angenommen wurde. Es sollte angemerkt
werden, dass der Prozess des heftigen politischen Kampfes mit einem
Sieg der Position des Prasidenten der RF und seiner Anhanger beendet
wurde.

V. Die Verfassung der Russischen Foderation vom
12. Dezember 1993

Die Verfassung der RF hat eine Reihe von wichtigen gesellschaftlichen,
politischen und rechtlichen Realititen des modernen Russlands festge-
legt und erklarte Russland zu einem demokratischen, rechtlichen und
sozialen Staat. Zu ihren besonderen Merkmalen, die sie von all den
vorherigen Verfassungen unterscheiden, gehort, dass sie die Prioritat
der Rechte und Freiheiten des Menschen und Biirgers betont. Der
Mensch, seine Rechte und Freiheiten werden durch die Verfassung als
hochste Werte anerkannt. Es ist entscheidend, dass in diesem Kapitel
auch Pflichten der Biirger vor der Gesellschaft und dem Staat verankert
sind. Eine Reihe von neuen revolutiondren Bestimmungen enthalt der
Abschnitt, der dem foderalen Aufbau des Staates gewidmet ist. Die Ver-
fassung der RF hat auf die zentrale Idee der fritheren Verfassungen, auf
das Prinzip des demokratischen Zentralismus, verzichtet. Die Zustéan-
digkeit der Staatsorgane ist gegliedert in:

* die Zustandigkeit der foderalen Staatsorgane der RF;
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* die Zustdndigkeit der Subjekte der RF (Republiken, Regionen, Gebie-
te) und

* die gemeinsamen Kompetenzen.

Die fiihrende Stellung im System der staatlichen Macht gehort dem
Prasidenten der RF. Es wurden grofie Fortschritte zur Entwicklung des
modernen Parlamentarismus erreicht. Der grundlegende neue Aspekt
der Verfassung der RF ist die Riickkehr Russlands zur Idee der 6rtlichen
Selbstverwaltung. Die Verfassung der RF hat die Garantie der Bestan-
digkeit von zahlreichen grundlegenden verfassungsrechtlichen Bestim-
mungen festgelegt, so Kap. 1, 2 und 9. Diese Bestimmungen kdnnen
von der Bundesversammlung nicht revidiert werden und kénnen nur
durch die Annahme einer neuen Verfassung geandert werden. Die neue
Verfassung kann durch die verfassungsgebende Versammlung oder
durch Volksabstimmung angenommen werden (ein foderales Verfas-
sungsgesetz dartiber liegt noch nicht vor).

Die Entwicklungsjahre des Landes auf der Grundlage der geltenden
Verfassung haben gezeigt, dass sie — trotz einiger Defizite — als Quelle
politischer und rechtlicher Entwicklung noch nicht voll ausgeschopft
sind.

(ibersetzt von Oxana Syuzyukina)



Entstehung des Grundgesetzes der
Bundesrepublik Deutschland

Eckart Klein™

I. Politische Voraussetzungen

Am Anfang der Entstehung des Grundgesetzes stehen die in Reims am
7. Mai und Berlin-Karlshorst am 8. Mai 1945 vollzogene bedingungslose
militarische Kapitulation der deutschen Streitkrifte sowie die Erkla-
rung der Ubernahme der obersten Regierungsgewalt hinsichtlich
Deutschlands durch die vier Siegerméchte am 5. Juni 1945. Beide Ereig-
nisse warfen die Grundfrage nach dem Fortbestand des Deutschen Rei-
ches auf, das — hieriiber bestand kein Zweifel — jedenfalls mit der Ver-
haftung der letzten Reichsregierung unter Grofladmiral Donitz am 23.
Mai 1945 handlungsunfahig geworden war. Diese Frage, die in der Wis-
senschaft sehr unterschiedlich beurteilt wurde, ist letztlich von den Al-
lilerten selbst entschieden worden, die nicht nur die Annektierung
Deutschlands ausdriicklich ablehnten, sondern ungeachtet der Errich-
tung von Besatzungszonen von der Einheit Deutschlands ausgingen -
die Rede ist stets, auch auf der Potsdamer Konferenz Ende Juli/Anfang
August 1945, von Deutschland (nicht Deutsches Reich); erst spater nach
der Etablierung von Bundesrepublik Deutschland und DDR wird der
Begriff ,Deutschland als Ganzes” gebréauchlich.

Unter diesen Umstdnden wire rechtlich eine Verfassungsgebung
fir ganz Deutschland moglich gewesen. Dem stand jedoch die Veréan-
derung der politischen Situation entgegen, die den Beginn des Kalten
Krieges markierte. Die Auflenministerkonferenzen in Moskau (Marz/
April 1947) und London (November 1947) waren fehlgeschlagen, eine
Einigung der Kriegsalliierten iiber Deutschland erschien nicht mehr

Prof. Dr. Eckart Klein, Juristische Fakultat der Universitiat Potsdam, Griindungs-
direktor des Menschenrechtszentrums an der Universitat Potsdam.
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moglich. Im Marz 1948 verlief3 die Sowjetunion den Alliierten Kontroll-
rat, und im Juni 1948 kam es zur kommunistischen Machtiibernahme in
der Tschechoslowakei, die das Misstrauen der Westméachte gegeniiber
dem ehemaligen Kriegsalliierten weiter steigerte. Anfang Juni 1948 war
die Ministerprasidentenkonferenz aller west- und ostzonalen Lander in
Miinchen noch vor ihrem eigentlichen Beginn gescheitert. Zur selben
Zeit (24. Juni 1948) begann die Berlinblockade, wenige Tage zuvor war
in den Westzonen die neue Wahrung eingefiihrt worden (20. Juni 1948).
Der Graben wurde immer tiefer.

Die entscheidende Initiative fiir die Schaffung einer gemeinsamen
Verfassung fiir die elf Lander der drei Westzonen erfolgte auf der Lon-
doner Sechs-Maichte-Konferenz (Februar bis Juni 1948), an der neben
Frankreich, dem Vereinigten Konigreich und den Vereinigten Staaten
von Amerika auch die westlichen Nachbarlander Deutschlands Belgien,
Luxemburg und die Niederlande teilnahmen und auf der die West-
michte Konsequenzen aus der verdnderten politischen Lage zogen.
Nach dem Schlusskommuniqué der Konferenz sollte es den Deutschen
ermoglicht werden, sich eine foderative Regierungsform zu geben, eine
angemessene zentrale Gewalt vorzusehen und die individuellen Rechte
zu schiitzen.

II. Von den Frankfurter Dokumenten zum
Parlamentarischen Rat

Auf der Grundlage dieses Schlusskommuniqués wurden die drei Do-
kumente formuliert, die den Ministerprasidenten am 1. Juli 1948 in
Frankfurt/M. iibergeben wurden. Bedeutsam wurde vor allem das erste
Dokument. Es gab den Ministerprasidenten die Ermichtigung, eine
,Verfassungsgebende Versammlung” spétestens zum 1. September 1949
einzuberufen, wobei jeweils 750.000 Einwohner von einem Abgeordne-
ten reprasentiert werden sollten. Der Wahlmodus wurde den Landta-
gen iberlassen. Inhaltlich wurde festgelegt: ,Die Verfassungsgebende
Versammlung wird eine demokratische Verfassung ausarbeiten, die fiir die
beteiligten Ldnder eine Regierungsform des foderalistischen Typs schafft,
die am besten geeignet ist, die gegenwdrtig zerrissene deutsche Einheit
schliefSlich wiederherzustellen, und die Rechte der beteiligten Ldnder
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schiitzt, eine angemessene Zentralinstanz schafft und die Garantie der in-
dividuellen Rechte und Freiheiten enthdlt.”

Nach schwierigen Debatten auf einer Konferenz vom 8. bis 10. Juli
1948 bei Koblenz (Rittersturz) akzeptierten die Ministerprasidenten die
ihnen tbertragene Aufgabe. Allerdings machten sie klar, dass sie die
Einberufung einer ,Verfassunggebenden Versammlung® zuriickstellen
wollten, ,,bis die Voraussetzungen einer gesamtdeutschen Regelung gege-
ben sind“ Doch erklirten sie sich bereit, einen ,Parlamentarischen Rat®
einzuberufen, der ein ,,Grundgesetz fiir die einheitliche Verwaltung des
Besatzungsgebiets der Westmdchte® ausarbeiten sollte. Demgegeniiber
bestanden die Westméchte auf ihrem Bestreben, eine Vollverfassung
fir ihre Besatzungszonen zu erstellen. Auf einer weiteren Konferenz
(Niederwald, 21./22. Juli 1948) riickten die Ministerprasidenten von ih-
rem Vorschlag, nur eine Art Verwaltungsstatut zu erarbeiten, ab, be-
standen aber auf der Bezeichnung ,Parlamentarischer Rat“ statt Verfas-
sunggebende Versammlung und auf der Bezeichnung ,Grundgesetz”
statt Verfassung. Die Annahme dieser Variante wurde den Angloame-
rikanern dadurch leichter gemacht, dass Grundgesetz in der englischen
Ubersetzung mit ,Basic Constitutional Law“ wiedergegeben wurde. In
der Tat konnte auf dieser Basis auf der Frankfurter Schlusskonferenz
am 26. Juli 1948 mit den Alliierten eine Einigung erzielt werden. Schon
am Tag darauf einigten sich die Ministerprasidenten auf ein Modell-
Wahlgesetz fiir die Wahl der Abgeordneten zum Parlamentarischen
Rat, das dann spéter von den einzelnen Landtagen iibernommen wurde.
Im Verlauf des Monats August wurden die Wahlen durchgefiihrt, so
dass der Parlamentarische Rat mit 65 (plus fiinf nicht stimmberechtig-
ten Berliner) Abgeordneten termingerecht am 1. September 1948 zu-
sammentreten konnte. Er wiahlte den spateren ersten Bundeskanzler
der Bundesrepublik Deutschland zu seinem Prasidenten. Auch andere
die Nachkriegspolitik bestimmende Politiker waren im Parlamentari-
schen Rat vertreten, etwa Theodor Heuss, der erste Bundesprisident,
Carlo Schmid, der maf3gebliche Reprasentant der SPD im Rat, der spéte-
re erste Prasident des Bundesverfassungsgerichts Hoépker-Aschoff
u. v. a. Es handelte sich i. d. R. um &ltere und erfahrene Politiker und
Juristen, was sich in der Art und Weise der Verhandlungen und gewiss
auch im Ergebnis niederschlug. Inhaltlich konnte der Parlamentarische
Rat auf einen Entwurf zuriickgreifen, der auf Herrenchiemsee vom 10.
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bis 23. August 1948 im Auftrag der Ministerprasidenten erstellt worden
war.

II1I. Die Arbeit des Parlamentarischen Rates

Verfassungen haben Antwortcharakter: Sie geben eine Antwort auf die
Vergangenheit und versuchen, den Herausforderungen der Gegenwart
und Zukunft zu entsprechen. Auch und gerade das zu schaffende
Grundgesetz hatte diese Aufgabe zu meistern. Es galt, die erkannten
oder auch nur vermeintlichen Fehlkonstruktionen der Weimarer
Reichsverfassung zu vermeiden, aber vor allem, sich von dem national-
sozialistischen Terrorregime entschieden abzuwenden und alle Vorkeh-
rungen zu treffen, um die Wiederholung solcher Entwicklungen un-
moglich zu machen. Der dem Grundgesetz zugrunde liegende ,antitota-
litare Konsens® speiste sich hieraus, aber auch aus der Tatsache, dass in
der sowjetisch besetzten Zone gerade ein neues totalitires Regime ent-
stand. Nach den Worten des Herrenchiemseer Entwurfs sollte der Staat
um der Menschen willen, nicht der Mensch um des Staates willen da
sein.

In diesem Sinn beginnt das Grundgesetz, eine Formulierung des
Herrenchiemseer Entwurfs aufgreifend, mit dem Bekenntnis, dass die
Wiirde des Menschen unantastbar ist (Art. 1 Abs. 1). Dies wird ergénzt
durch den Hinweis, dass das Deutsche Volk ,sich darum zu unverletzli-
chen und unverdufSerlichen Menschenrechten als Grundlage jeder mensch-
lichen Gemeinschaft, des Friedens und der Gerechtigkeit in der Welt“ be-
kennt (Art. 1 Abs. 2). Damit wird auf die gerade zu dieser Zeit im Rah-
men der Vereinten Nationen erdrterte ,Allgemeine Erklarung der Men-
schenrechte® verwiesen, die am 10. Dezember 1948 von der UN-Gene-
ralversammlung angenommen wurde. Von der Aufnahme sozialer
Grundrechte wurde weitgehend abgesehen, doch wurde die Bundesre-
publik Deutschland als demokratischer und sozialer Bundesstaat be-
zeichnet (Art. 20 Abs. 1). Ebenfalls anders als die Weimarer Verfassung
sieht das Grundgesetz von der Formierung gesellschaftlicher Bereiche
wie Wirtschafts- und Arbeitsleben ab. Kompromisse zwischen den bei-
den groflen Parteien (CDU/CSU und SPD), die mit derselben Zahl von
Abgeordneten (27) im Rat vertreten waren, mussten im Hinblick auf
das Elternrecht und das Schulwesen gefunden werden (Art. 6 und 7).
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Die Regierungsebene wurde neu gestaltet. Das Staatsoberhaupt, der
Bundesprasident, wurde, anders als der Reichsprasident von Weimar,
seiner Machtfiille entkleidet. IThm wurden eher repriasentative Aufgaben
ibertragen, auch wenn ihm gerade bei der Regierungsbildung oder in
schwierigen Zeiten, etwa dem Gesetzgebungsnotstand (Art. 81), wich-
tige Kompetenzen zuwachsen konnen. Die Regierungsstabilitdt wurde
durch die Einfithrung des konstruktiven Misstrauensvotums gesichert.
Ein Selbstauflosungsrecht des Parlaments besteht nicht, auch wenn die
Praxis durchaus problematische Wege gefunden hat, zu vorzeitigen
Neuwahlen zu kommen. Heftig diskutiert wurde dariiber, ob die Lander
durch einen Senat (Vertretung des Volkes) oder entsprechend deut-
scher Tradition durch einen Bundesrat (Vertretung der Regierung) auf
der Bundesebene prisent sein sollten; es setzte sich die letztgenannte
Alternative durch. Von grofier Bedeutung war, wie sich bis in die Ge-
genwart immer wieder zeigt, die Entscheidung fiir eine starke Verfas-
sungsgerichtsbarkeit.

Im Kern vollig unbestritten war die Wiederherstellung eines Bun-
desstaates, der gleich zu Beginn der nationalsozialistischen Ara abge-
schafft worden war. Allerdings gab es zwischen den deutschen Parteien
und den Alliierten unterschiedliche Ansichten iiber die foderalistische
Ausgestaltung. Frankreich und einzelne deutsche Lander, vor allem
Bayern, strebten eine eher schwach ausgestattete Zentralebene an,
wiahrend die USA, die dabei allerdings von der eigenen foderalistischen
Zustandigkeitsregelung ausging, und vor allem die SPD, aber auch Tei-
le der CDU die Zentralebene gestiarkt sehen wollten. Auch die Zustén-
digkeiten zwischen Bund und Landern hinsichtlich ihrer Finanzierung
(Steuern) waren Anlass zu erheblichen Kontroversen. Dies fithrte zu ei-
nem scharf gehaltenen Memorandum der Besatzungsméchte vom 22.
November 1948 an den Parlamentarischen Rat, mit dem sie ihr Ver-
stindnis von den Vorgaben des ersten Frankfurter Protokolls nochmals
verdeutlichten. Auch der Ton zwischen den Vertretern der Parteien im
Parlamentarischen Rat verschérfte sich. Erst zu Beginn des Jahres 1949
entspannte sich die Lage im Rat durch die Tatigkeit eines Fiinferaus-
schusses, dem es aber zunichst nicht gelang, die Alliierten von dem
,foderalen Charakter des Grundgesetzentwurfes® zu tiberzeugen (Memo-
randum vom 10. Februar 1949). Erneut ibergaben die Militdrgouver-
neure am 2. Marz 1949 ein sehr deutliches Memorandum zu diesem
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Problem, und es sah einige Zeit danach aus, dass der Parlamentarische
Rat damit rechnen musste, dass die Militargouverneure dem Gesamt-
werk die Genehmigung verweigern wiirden, wenn der Rat nicht voll-
staindig nachgeben wiirde. Jedoch signalisierten die alliierten Auflen-
minister am 8. April 1949 auf ihrer Washingtoner Konferenz eine
,wohlwollende Wiirdigung” der bislang umstrittenen Passagen. Daher
konnte dann am 6. Mai die zweite Lesung und am 8. Mai 1949 — auf den
Tag genau vier Jahre nach der bedingungslosen Kapitulation — die drit-
te Lesung im Plenum erfolgen; dabei wurde das Grundgesetz mit 53 zu
12 Stimmen angenommen. Die Nein-Stimmen, aus ganz unterschiedli-
cher Motivation, kamen aus den Reihen der CSU (6 von 8), je zwei von
den Abgeordneten der DP, des Zentrums und der KPD. Am 12. Mai ge-
nehmigten die Militirgouverneure das Grundgesetz, freilich versehen
mit einigen Vorbehalten. Der wichtigste Vorbehalt betraf die Teilnah-
me (Grof3-) Berlins am Bund und folgte aus dessen besonderem Vier-
machtestatus.

Mit der Genehmigung der Besatzungsmachte konnte das in Art. 144
und Art. 145 vorgesehene Prozedere der Inkraftsetzung des Grundge-
setzes durchgefiihrt werden. Die Landtage stimmten dem Grundgesetz
bereits zwischen dem 18. und 20. Mai mit grofler Mehrheit zu - mit
Ausnahme des bayerischen Landtages, weil die Kompetenzen der Lan-
der nicht starker ausgepragt waren. Dabei wurde aber kein Zweifel
daran gelassen, dass das Grundgesetz fiir Bayern verbindlich sei, wenn
die notige Zweidrittelmehrheit der Lander erreicht werde. Nach Vorla-
ge der Ergebnisse konnte der Prasident des Parlamentarischen Rates
Adenauer am 23. Mai 1949 die Annahme des Grundgesetzes feststellen;
es trat mit Ende dieses Tages — zusammen mit dem Besatzungsstatut —
in Kraft und wurde somit verbindliches Recht. Dass die Bundesorgane
(mit Ausnahme des Bundesrates) erst nach der Wahl zum Bundestag
am 14. August 1949 und dessen konstituierender Sitzung am 7. Septem-
ber 1949 gebildet werden konnten, dndert an dieser Feststellung nichts.
Von der Ubergabe der Frankfurter Dokumente an die Ministerprasiden-
ten (01. Juli 1948) bis zu Verkiindung und Inkrafttreten des Grundge-
setzes waren somit keine 11 Monate vergangen. Man mag durchaus
von einem beschleunigten Geschichtsprozess sprechen, insbesondere
wenn man die gegebene politische Lage hinzu nimmt.
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IV. Problembereiche

1. Noch heute wird immer wieder die Frage aufgeworfen, ob das
Grundgesetz 1949 eine ausreichende demokratische Legitimation er-
halten habe, weil es keiner Volksabstimmung unterworfen war und
es inhaltliche Vorgaben der Besatzungsmichte gab. Was letztere be-
trifft waren sie jedoch vollstandig unstrittig (foderale Staatsform, an-
gemessene Zentralregierung, Grundrechtsschutz). Im Hinblick auf
das erste Bedenken kann man freilich darauf hinweisen, dass die in
der Praambel in Anspruch genommene ,verfassungsgebende Ge-
walt® nicht unmittelbar auf einer Ermachtigung des Volkes beruhte.
Generell wird dem Argument aber entgegengehalten, dass das Volk
in den Westzonen durch die Beteiligung an den folgenden auf der
Basis des Grundgesetzes stattfindenden Wahlen sozusagen im nach-
geschobenen Plebiszit das Grundgesetz legitimiert habe. Jedenfalls ist
jenseits akademischer Uberlegungen die Legitimitit des Grundgeset-
zes aus diesem Grund in der Praxis nicht in Zweifel gezogen worden.

2. Das Legitimitatsproblem héangt ferner mit der (damals) ungeldsten
deutschen Frage zusammen. Auch wenn Deutschland als Staat nicht
untergegangen war, konnte der in der Prdambel enthaltene An-
spruch, auch fiir die gehandelt zu haben, denen mitzuwirken versagt
war (d. h. in anderen Teilen Deutschlands), nur dadurch eingelost
werden, dass ihnen der Weg zum Grundgesetz offen gehalten wurde.
Dies konnte alternativ durch Beitritt zum Grundgesetz (Art. 23) oder
durch Schaffung einer neuen Verfassung (Art. 146) geschehen. Es ist
bekannt, dass 1956 (Saarland) und 1990 (DDR) der erste Weg gewahlt
wurde. Unter dem Aspekt der offenen deutschen Frage war das
Grundgesetz bis 1990 nur eine provisorische deutsche Verfassung.

3. Obwohl der Parlamentarische Rat sich bemiht hatte, Weimarer Fehl-
konstruktionen zu vermeiden, warfen ihm Kritiker vor, sich viel zu
eng an das tiberholte historische Vorbild einer parlamentarischen
Demokratie geklammert zu haben: ,,Das Grundgesetz enthdlt nichts,
das es verdient, als Errungenschaft bezeichnet zu werden.“' Bereits die
klare Entscheidung fiir eine unabhéngige starke Justiz, an ihrer Spit-

Forsthoff, Rechtsstaat im Wandel, 2. Aufl. 1976, S. 189.
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ze das Bundesverfassungsgericht, widerlegt jedoch diese Behauptung.
Vor allem aber ist auf die Offnung des Grundgesetzes nach aufien,
d. h. die Bereitschaft der Bundesrepublik Deutschland, sich der inter-
nationalen Gemeinschaft einzuordnen und ,als gleichberechtigtes
Glied in einem vereinten Europa dem Frieden in der Welt zu dienen”,
als Potential, das sich dann spéter kraftig entfaltet hat, hinzuweisen.
Schon dadurch erweist sich das Grundgesetz als moderne Verfas-
sung. In beiden Punkten hat es fiir Verfassungen anderer Lander Bei-
spiel gebend gewirkt.
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Entstehung der Verfassung des Landes
Brandenburg

Jochen Franzke / Christiane Biichner *

Am 14. Juni 1992 entschieden sich die Biirger Brandenburgs in einer Volksabstim-
mung eindeutig fiir den Entwurf der neuen Landesverfassung, den der Landtag be-
reits am 14. April 1992 mit iiberwaltigender Mehrheit gebilligt hatte. Somit konnte
die Landesverfassung am 20. August 1992 vom Landtagsprasidenten unterzeichnet
werden und am néchsten Tag in Kraft treten. Damit fand der mit der friedlichen
Revolution in der DDR Ende 1989 begonnene Prozess der Errichtung erneuerter
Landesstaatlichkeit in Brandenburg seinen verfassungsrechtlichen Abschluss.

Die ersten freien Volkskammerwahlen im Marz 1990, der Beitritt zum Gel-
tungsbereich des Grundgesetzes der Bundesrepublik Deutschland am 3. Oktober
1990 und die Wiederherstellung des eigenstindigen Bundeslandes am selben Tage
waren wichtige Meilensteine auf diesem Weg. Nunmehr besafl Brandenburg eine
eigenstandige freiheitlich-demokratische Grundordnung. Diese pragt den Entwick-
lungsweg Brandenburgs bis heute.

I. Verfassungen im demokratischen Staat

In einem Bundesstaat wie der Bundesrepublik Deutschland haben so-
wohl der Bund als auch die Lander Staatsqualitat. Wahrend das Grund-
gesetz als Verfassung des Bundes dessen Staatlichkeit rechtlich begriin-
det (aber auch begrenzt), organisiert und dessen Zustandigkeiten ge-
geniiber den Landern abgrenzt, sind die Landesverfassungen Ausdruck
der unabgeleiteten Eigenstaatlichkeit der Bundeslénder.

Sie enthalten insbesondere die rechtlich verbindlichen Grundlagen
fiir die Landesstaatsgewalt, die Staatsorgane (Landtag, Landesverwal-
tung und Landesjustiz), das parlamentarische Regierungssystem und
die Staatsfunktionen (Gesetzgebung, Regierung und Verwaltung sowie
Rechtsprechung). Dariiber hinaus umfassen die Landesverfassungen

Prof. Dr. Jochen Franzke, Wirtschafts- und Sozialwissenschaftliche Fakultat der
Universitat Potsdam; Dr. Christiane Biichner, Kommunalwissenschaftliches Insti-
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mehr oder weniger eingehende Bestimmungen iiber die Rechte und
Pflichten der Biirger in dem jeweiligen Bundesland. Der Staatscharak-
ter der Lander kommt in der Wahrnehmung eigener Kompetenzen in
der Gesetzgebung, der Verwaltung und der Rechtsprechung zum Aus-
druck. Da die Lander immer auch Teil des Bundes sind, deren Bevolke-
rung immer auch Teil der Bevolkerung der Bundesrepublik ist, stehen
Landesverfassungen und Grundgesetz in einem eigentiimlichen Span-
nungsverhéltnis: Einerseits miissen die Landesverfassungen der vom
Grundgesetz in Art. 28 Abs. 1 geforderten Homogenitét des politischen
Grundbestandes (Bindung an die Prinzipien des demokratischen, repu-
blikanischen, bundesstaatlichen und sozialen Rechtsstaates) Rechnung
tragen, andererseits sollen sie die Eigenart des jeweiligen Landes zum
Ausdruck bringen. Insofern spiegeln Landesverfassungen die histori-
schen, sozialen, 6konomischen und kulturellen Besonderheiten des je-
weiligen Landes wider. Homogenitat und Eigenstandigkeit der Verfas-
sungsstrukturen des Bundes und der Lander miissen aus der bundes-
staatlichen Ordnung des Grundgesetzes heraus begriffen werden. Auch
fiir Verfassungen gilt: Bundesrecht bricht Landesrecht.

Die heute giiltigen Verfassungen der Lander sind allerdings unter-
schiedlich ausgestaltet. Dies hat durchaus mit dem Zeitpunkt ihrer Ver-
abschiedung zu tun. Einige Lander besitzen Vollverfassungen, die nicht
nur die Staatsorganisation, sondern auch die Beziehungen des Staates
zur Gesellschaft und zu den Biirgern regeln. Andere gaben sich eine
Verfassung, die im Wesentlichen ein Organisationsstatut darstellt, weil
sie davon ausgingen, dass alle anderen Tatbestinde im Grundgesetz
ausreichend geregelt sind.

Brandenburg entschied sich fiir eine Vollverfassung mit einem ei-
genstindigen Grundrechtsteil und konkreten Staatszielbestimmungen.
Die angestrebte Kultur-, Wirtschafts- und Sozialordnung sollte in ihren
Grundziigen skizziert werden. Der Verfassungsgeber wollte auf die
Identitat stiftende und Bewusstsein prigende Wirkung einer Landes-
konstitution, die nur wenige Jahre nach dem Umbruch mehr sein muss-
te als ein blofles Organisationsstatut, bei der Wiederbegriindung der
Landerstaatlichkeit nicht verzichten.

Eine besondere Rolle spielten die Landesverfassungen in der Nach-
wendezeit im Osten Deutschlands. Sie hatten und haben verschiedene
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Charakteristika vereint: das Bekenntnis der Ostdeutschen zum Grund-
gesetz und zur Einheit Deutschlands, den Geist des friedlichen, demo-
kratischen Umbruchs in der DDR und die (wenn auch verschiitteten)
staatlichen Traditionen der ostdeutschen Lander. Am Ende gelang es, in
allen diesen Landern moderne demokratische Verfassungen zu verab-
schieden.

II. Entstehungsprozess der Brandenburger Verfassung

Anfang 1990 wurde im Zuge der friedlichen Revolution in der DDR
immer klarer, dass die fiinf von der SED 1952 aufgeldsten Lander im
Osten Deutschlands wiedererstehen wiirden. Damit entstand die Not-
wendigkeit, fiir diese ,neuen” Bundeslander Verfassungsordnungen
auszuarbeiten. Die Diskussion um eine neue brandenburgische Landes-
verfassung begann noch vor dem 3. Oktober 1990, dem Tag der deut-
schen Vereinigung.

Schon Anfang 1990 beauftragte der ,Koordinierungsausschuss zur
Bildung des Landes Brandenburg” im Einvernehmen mit den Runden
Tischen der damaligen DDR-Bezirke Potsdam, Frankfurt (Oder) und
Cottbus eine Gruppe von Juristen und Staatsrechtlern, einen Entwurf
fiir eine Verfassung des Landes Brandenburg zu erarbeiten. Bereits am
16. Mai 1990 legten die Regierungsbevollmichtigten der drei Bezirke
einen ersten Verfassungsentwurf zur offentlichen Debatte vor. Dieser
wies das Land Brandenburg als demokratischen und sozialen Rechts-
staat aus. Er enthielt detaillierte Festlegungen zur konstitutionellen
Ausgestaltung der Volkssouveranitat, der Gewaltenteilung, des Sozial-
staatsgebots und der Bindung der Gewalten an das Recht, insbesondere
an die Grundrechte.

Die Verfassung sollte nicht nur ein Organisationsstatut der neuen
Staatlichkeit sein, sondern ausdriicklich die Grundrechte als unmittel-
bar geltendes Landesrecht beinhalten. Dies geboten die negativen Er-
fahrungen, die die Brandenburger - wie alle Ostdeutschen - in der
DDR mit der Missachtung ihrer Grundrechte durch den Staat gesam-
melt hatten. Der Grundrechtsteil des Landesverfassungsentwurfes ori-
entierte sich daher weitgehend am Grundgesetz. Er enthielt dariiber
hinaus aber auch eine Reihe von Elementen, die die spétere Landesver-
fassung in besonderem Mafle charakterisieren sollten (z. B. das Recht
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auf Arbeit, das Recht auf Wohnraum, den Datenschutz). Die reprasen-
tative Demokratie wurde durch Elemente der direkten Demokratie
(Volksgesetzgebung durch Volksbegehren und Volksentscheide) er-
ganzt. Der Umweltschutz wurde ausdriicklich zum Staatsziel erklart.
Besonderen Schutz sollte die nationale Minderheit der Sorben erhalten.

Der Verfassungsentwurf fand ein grofles o6ffentliches Echo. Uber
500 Vorschlige und Hinweise (darunter drei eigenstindige Verfas-
sungsentwiirfe) gingen bei der Arbeitsgruppe ein. Im September 1990
wurde ein iiberarbeiteter Entwurf vorgelegt. Dieser enthielt gegeniiber
dem ersten Entwurf eine Reihe wichtiger Verdnderungen.

Der neu gewéhlte Landtag erlieff am 13. Dezember 1990 ein Gesetz
zur Erarbeitung einer Verfassung fiir das Land Brandenburg. Im Januar
1991 konstituierte sich ein Verfassungsausschuss des wenige Wochen
zuvor gewdhlten Landtages, dem neben 15 Parlamentariern auch 15
von den Fraktionen benannte Personlichkeiten des 6ffentlichen Lebens
aus Ost und West angehorten. Dieser Ausschuss nahm den roten Faden
der Verfassungsdebatte wieder auf.

Nach intensiver und teilweise kontroverser Debatte legte er am 31.
Mai 1991 dem Landtagsprasidenten seinen Verfassungsentwurf zur er-
neuten o6ffentlichen Diskussion vor. Bis zum 15. September 1991 konnte
die Bevdlkerung nunmehr ihre Vorschlige einbringen. Wéhrend die
folgende Verfassungsdiskussion im Lande eher ruhig verlief, kam es
bundesweit zu scharfen Kontroversen. Die einen hoben den modernen
Charakter der brandenburgischen Verfassung hervor, der es gelungen
sei, ,,klassische Prinzipien des Staatsrechts mit den Erkenntnissen der mo-
dernen Verfassungslehre und den Impulsen der friedlichen Revolution zu
verbinden”.

Andere lehnten diese Verfassung als ,, Weg in eine andere Republik”
strikt ab und kiindigten den Gang vor das Bundesverfassungsgericht an,
falls die Brandenburger Verfassung in ihrer verdffentlichten Fassung
vom 31. Mai 1991 Gesetzeskraft erlangen wiirde. Am 13. Dezember
1991 legte der Verfassungsausschuss dem Landtagspréasidenten seinen
tiberarbeiteten Entwurf vor. Die parlamentarische Debatte des Verfas-
sungsentwurfs erwies sich schwieriger als gedacht. Die Meinungsver-
schiedenheiten zwischen den fiinf Landtagsfraktionen (SPD, CDU, PDS-
LL, Bindnis 90 und FDP), zusitzlich angeheizt durch Interventionen
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von auflen, schienen zeitweilig uniiberwindbar zu sein. Das Verhaltnis
der Landesverfassung zum Grundgesetz, die sozialen Grundrechte, die
Staatsziele, der Religionsunterricht, die Fragen des Schwangerschafts-
abbruches, die Sperrklausel, die Geheimdienste — diese und viele andere
Fragen waren heify umstritten. In zdher Arbeit gelang es dem Parlament
jedoch, durch Kompromisse zu einem Konsens zu gelangen. Dabei
wurde allerdings der Verfassungsentwurf vom 13. Dezember 1991 noch
vielfach veriandert und es blieben auch viele alternative Ansatze auf der
Strecke.

Die Brandenburger Landesverfassung wurde schliefllich im Kon-
sens der damals im Landtag vertretenen politischen Kréfte verabschie-
det. 72 der 87 Abgeordneten des Landtages stimmten in namentlicher
Abstimmung am 14. April 1992 fiir die Verfassung, darunter alle Abge-
ordneten der Regierungskoalition (bestehend aus SPD, Biindnis 90 und
FDP) sowie der PDS-LL. In der CDU-Fraktion stimmten 10 Abgeordnete
fir den Entwurf und 11 dagegen; vier enthielten sich der Stimme, einer
blieb der Abstimmung fern. Damit war in Brandenburg als erstem ost-
deutschem Bundesland der parlamentarische Prozess der Erarbeitung
einer neuen Verfassung abgeschlossen.

Der Volksentscheid vom 14. Juni 1992 bestétigte mit einer tiberwél-
tigenden Mehrheit von 94 % der giiltigen Stimmen die neue Verfassung.
Die Biirger Brandenburgs unterstiitzten damit die auf einen moglichst
breiten Verfassungskonsens ausgerichtete Politik des Landtages. Aller-
dings nahmen an dieser Abstimmung nur 47,9 % der Stimmberechtigten
teil. Dies zeigt, dass Verfassungsfragen gegeniiber den wachsenden
Existenzproblemen vieler Brandenburger zweitrangig geworden waren.

III. Verfassungsinhalt

In der Praambel der Landesverfassung wird hervorgehoben, dass sich
das Land als ,lebendiges Glied der Bundesrepublik Deutschland in einem
sich einigenden Europa und in der einen Welt*' versteht.

Verfassung des Landes Brandenburg, 1992, Praambel.
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Die Brandenburger Verfassung enthilt einen umfangreichen Kata-
log politischer und sozialer Grundrechte (Art. 7 bis 20). Diese sollen den
Biirger davor schiitzen, erneut — wie zu DDR-Zeiten - einem iiber-
machtigen und vormundschaftlichen Staat ausgeliefert zu sein. Daher
sind zahlreiche Grundrechte, iiber diejenigen des Grundgesetzes hin-
ausgehend, als Menschenrechte deklariert. Das gilt insbesondere fiir
das Recht auf informationelle Selbstbestimmung. Der Grundrechts-
schutz in besonders gefdhrdeten Lebensbereichen ist verstarkt worden.
Gesellschaftlicher wie rechtlicher Diskriminierung benachteiligter
Gruppen (Behinderte, Kinder, nichteheliche Lebensgemeinschaften) soll
entgegengewirkt werden.

Des Weiteren enthalt die Landesverfassung politische Gestaltungs-
rechte (Art. 21 bis 24), die den Individuen und ihren Vereinigungen ei-
ne unmittelbare Teilnahme am politischen Prozess ermdglichen sollen.
In diesem Zusammenhang unterscheidet die Verfassung zwischen Biir-
gern und Einwohnern.

Soweit durch die politischen Gestaltungsrechte eine unmittelbare
Ausiibung von Staatsgewalt erfolgt, konnen sie bisher nur von Biirgern,
die die deutsche Staatsbiirgerschaft i. S. d. Art. 116 GG besitzen, wahr-
genommen werden. Alle iibrigen Rechte konnen von den Einwohnern,
d. h. allen Personen mit stindigem Wohnsitz im Land Brandenburg,
unabhingig von der Staatsangehorigkeit, genutzt werden. Damit gelang
es, die Rechtsstellung der Ausldnder in der Verfassung zu stérken, so-
weit dies im Rahmen einer Landesverfassung moglich war.

Die Brandenburger Verfassung enthilt weitgehende Staatszielbe-
stimmungen in den Bereichen Umweltschutz, Arbeit, soziale Sicherung,
Wohnen und Bildung. Die Aufnahme bestimmter Staatsziele wie z. B.
das Recht auf Arbeit in die Verfassung ist nicht unumstritten. Kritiker
bemangeln die nicht vorhandene Einklagbarkeit solcher Staatsziele und
die fehlende klare Unterscheidung zwischen Grundrechten, Staatsziel-
bestimmungen und institutionellen Garantien, z. B. fiir die kommunale
Selbstverwaltung. Befiirworter sehen darin eine notwendige positive
Zielsetzung fiir das Handeln der Politiker und die Definition von Priori-
titen fiur die Staatstatigkeit. Der Verfassungsgeber in Brandenburg
konkretisiert mit diesen Regelungen das Sozialstaatsprinzip fiir jene
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Bereiche, deren existenzielle Bedeutung fiir seine Biirger nach der Ver-
einigung besonders deutlich geworden ist.

Der Schutz der natiirlichen Grundlagen des Lebens ist ein zentraler
Auftrag der Brandenburger Verfassung. Verschiedene in der Verfas-
sung geregelte Politikbereiche werden mit 6kologischen Zielsetzungen
gekoppelt. Die Verantwortung fiir Natur und Umwelt wird bei den
Grundsitzen der Erziehung und Bildung ausdriicklich hervorgehoben
(Art. 28). Die Wissenschaftsfreiheit wird, wenn sie zur Zerstérung der
natiirlichen Lebensgrundlagen fiihrt, gesetzlich beschrankt (Art. 31).
Die marktwirtschaftliche Wirtschaftsordnung ist verpflichtet, die na-
tirliche Umwelt zu schiitzen (Art. 42). Schliellich ist der gesamte 8.
Abschnitt der Verfassung den Fragen von Natur und Umwelt gewidmet
(Art. 39 und 40).

Die Brandenburger Verfassung enthalt zur Ergdnzung der parla-
mentarischen Regierungsweise und repriasentativen Demokratie For-
men der unmittelbaren Demokratie (sog. Volksgesetzgebung). 20.000
Einwohner koénnen in einer Volksinitiative gem. Art. 76 verlangen, dass
sich der Landtag mit bestimmten politischen Problemen, insbesondere
Gesetzentwiirfen, befasst. 80.000 Biirger konnen in einem Volksbegeh-
ren gem. Art. 77 die Durchfithrung eines Volksentscheides entspre-
chend Art. 78 erzwingen. Das relativ niedrige Quorum (Anzahl der
notwendigen Stimmen) fiir eine Volksinitiative soll es auch kleinen
Minderheiten erleichtern, den Gesetzgeber zu zwingen, sich mit be-
stimmten politischen Fragen zu befassen.

Eine Besonderheit der Brandenburger Verfassung ist der Art. 25,
der die Rechte der Sorben (Wenden) betrifft. Dem sorbischen Volk wird
der Schutz seiner nationalen Identitdt und seines Siedlungsgebietes ga-
rantiert. Die sorbische Sprache soll bewahrt und gefordert werden.”

Die Verfassung regelt viele Aspekte der Organisation des branden-
burgischen Staatswesens. Dies ist gerade fiir eine junge Demokratie
wie die brandenburgische von besonderer Bedeutung. Das direkt ge-
wihlte Ein-Kammer-Parlament — der Landtag — steht im Mittelpunkt
des parlamentarischen Regierungssystems. Die Verfassung regelt des-

2 Vgl. dazu den Beitrag von Dombert, S. 89 .
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sen Arbeitsweise (Art. 55 bis 74). Sie starkt dabei die Positionen von
Landtag und Abgeordneten. Dabei ist insbesondere die effektive Mit-
wirkung parlamentarischer Minderheiten an der Parlamentsarbeit ver-
fassungsrechtlich abgesichert. Dem Landtag werden gegeniiber der Re-
gierung umfassende Kontrollrechte zugebilligt. Die Verfassung be-
schreibt ferner den Gang der Gesetzgebung in Brandenburg (Art. 75 bis
81). Gesetzesvorlagen konnen aus der Mitte des Landtages, durch die
Landesregierung oder im Wege eines Volksbegehrens eingebracht wer-
den.

Hinsichtlich der Landesregierung enthéilt die Brandenburger Lan-
desverfassung (Art. 82 bis 95) dhnliche Bestimmungen wie das Grund-
gesetz. Der Landtag wahlt den Ministerprasidenten mit der Mehrheit
seiner Mitglieder (Art. 83). Der mit starken Vollmachten ausgestattete
Ministerprésident ernennt und entlasst die Minister (Art. 84). Der Land-
tag kann den Ministerprasidenten nur durch ein konstruktives Miss-
trauensvotum stiirzen (Art. 86), indem mit absoluter Mehrheit ein neu-
er Ministerprasident gewahlt wird.

Die Organisation der Landesverwaltung und die Regelung ihrer
Zustéandigkeiten darf nach der Landesverfassung nur durch Gesetz ge-
regelt werden. Die Einrichtung staatlicher Behorden obliegt der Lan-
desregierung (Art. 96). Gemeinden und Gemeindeverbanden sichert die
Verfassung das Recht auf Selbstverwaltung zu. Sie erfiillen auf ihrem
Gebiet alle Aufgaben der ortlichen Gemeinschaft. Das Land kann sie
verpflichten, Angelegenheiten des Landes wahrzunehmen (Art. 97). Die
Gemeinden haben das Recht der kommunalen Verfassungsbeschwerde
(Art. 100). Anderungen des Gebietes von Gemeinden sowie deren Auf-
16sung konnen aus Griinden des 6ffentlichen Wohls erfolgen (Art. 98).
Das Recht der Gemeinden, eigene Steuerquellen zu erschlieffen, und der
Finanzausgleich zwischen Land und Gemeinden sind in Art. 99 gere-

gelt.

Grundlegende Aspekte des Finanzwesens im Land Brandenburg
enthalten die Art. 101 bis 106. Dieser Verfassungsabschnitt umfasst
Vorschriften zum Haushaltsplan, zur Kreditaufnahme, Rechnungsle-
gung und -prifung des Landes. Ein eigener Landesrechnungshof ist
eingerichtet worden (Art. 107). Dieser priift die Haushaltsrechnung so-
wie die Ordnungsméafligkeit und Wirtschaftlichkeit der Haushalts- und
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Wirtschaftsfithrung. Die Ergebnisse der Priifung werden dem Landtag
und der Landesregierung in einem jahrlichen Bericht iibergeben.

Fir die Rechtspflege sind in der Brandenburger Verfassung grund-
satzliche Regelungen getroffen. Diese betreffen die Sicherung der Un-
abhangigkeit der Richter, deren Berufung und die Bestimmungen fiir
ehrenamtliche Richter (Art. 108 bis 110). Dieser Abschnitt der Verfas-
sung enthélt auch Bestimmungen zur Zusammensetzung des Landes-
verfassungsgerichts (Art. 112 und 113). Dieses ist u. a. zustandig fiir
Verfassungsbeschwerden und die Normenkontrolle zur Sicherung der
Bindung aller Staatsgewalten an die Landesverfassung.

IV. Wiirdigung und Weiterentwicklung der
Brandenburger Landesverfassung

Brandenburg hat sich eine moderne Verfassung gegeben, die seinen
spezifischen Bedingungen als neues ostdeutsches Bundesland Rech-
nung tragt. Als erste Vollverfassung eines Bundeslandes seit 1949 ent-
hélt sie viele neue Bestimmungen: die sozialen Grundrechte, die Aner-
kennung auf Dauer angelegter Lebensgemeinschaften neben der Ehe
und der sexuellen Identitdt Gleichgeschlechtlicher sowie einen erwei-
terten Gleichheitssatz (,Jeder schuldet jedem die Anerkennung seiner
Wiirde® gem. Art. 7). Damit geht der brandenburgische Souverian in et-
lichen Punkten iiber die vorgelegten Empfehlungen der Gemeinsamen
Verfassungskommission von Bundestag und Bundesrat zur Reform des
Grundgesetzes hinaus. Erkauft wurde der weitgehende verfassungspoli-
tische Konsens allerdings durch den Verzicht auf viele urspriinglich
vorgesehene Modernisierungselemente.

Die Brandenburger Verfassung von 1992 kniipft sowohl an die de-
mokratischen Verfassungstraditionen Deutschlands als auch an die
demokratischen Traditionen Brandenburgs bzw. Preuflens an. Dazu
zahlt auch die Verfassung Brandenburgs, die vom Landtag am 6. Febru-
ar 1947 beschlossen wurde. Im Zuge des demokratischen Umbruchs in
der DDR und des Prozesses der deutschen Vereinigung wurden keine
yneuen” Lander etabliert, sondern es kam zur Wiederbegrindung der
Staatlichkeit von fritheren Landern, darunter Brandenburg. Die Verfas-
sungen hatten dies in gebithrender Weise zu beriicksichtigen.
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Die Brandenburger Verfassung spiegelt in besonderer Weise den
Geist des friedlichen, demokratischen Umbruchs in der DDR wider, der
im Entwurf des Zentralen Runden Tisches fiir eine neue DDR-Ver-
fassung vom 4. April 1990 seinen verfassungspolitischen Ausdruck ge-
funden hatte. Sie iibernahm den demokratischen und antitotalitiren
Konsens des Grundgesetzes, dem sich die Deutschen in der DDR 1990
in freier Selbstbestimmung angeschlossen hatten.

Schliefllich nahmen einige Landesverfassungen der ostdeutschen
Bundesldnder moderne Ansatze aus der verfassungspolitischen Debatte
der alten Bundesrepublik auf, die dort jedoch bis zu diesem Zeitpunkt
nicht umgesetzt werden konnten. In der Brandenburger Landesverfas-
sung finden sich alle drei Aspekte in pragnanter Weise wieder.

Bislang wurde die Brandenburger Landesverfassung einige Male
geandert. Die erste Verfassungsinderung wurde 1995 im Zusammen-
hang mit dem Neugliederungsvertrag zur Landerfusion mit Berlin not-
wendig. Dabei wurden die Art. 22 und 62 gedndert sowie der Art. 116
neu gefasst. Die bislang umfangreichste Anderung der Landesverfas-
sung fand 1999 statt. Dabei wurden sowohl die Praambel als auch 14
Artikel verandert. Im Jahre 2004 wurde Art. 109 gedndert, um bei der
Berufung von Richtern die spezifische Situation bei der Errichtung ge-
meinsamer Gerichte mit anderen Bundeslandern zu beriicksichtigen.
Dies betrifft vor allem die Bildung gemeinsamer Gerichte mit dem Land
Berlin, welches zeitnah eine inhaltlich iibereinstimmende Verfassungs-
anderung vorgenommen hat. Dann kann durch Staatsvertrag Abwei-
chendes bestimmt werden. Seit dem Jahr 2009 ist es durch Anderung
des Art. 81 moglich, Gesetze und Rechtsverordnungen auch in elektro-
nischer Form auszufertigen und zu verkiinden. 2011 wurde schlie8lich
das aktive Wahl- und Abstimmungsrecht ab 16 Jahren in die Landes-
verfassung aufgenommen.

Die Verfassung des Landes Brandenburg hat sich im Alltag be-
wahrt. Eine umfangreiche Novellierung ist gegenwértig nicht geplant.
Einzelne Aspekte der Landesverfassung werden aber weiter offentlich
diskutiert.
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Anderungen der Verfassung der Russischen
Foderation

Egor N. Doroshenko*

Wahrend der Geltung der Russischen Verfassung von 1993 wurden
dem Russischen Parlament 25 Gesetzesvorlagen zur Verfassungsande-
rung vorgelegt. Der Inhalt der Gesetzesvorlagen wurde durch die aktu-
ellen politischen Debatten bestimmt, wie z. B. die Bildung der Regie-
rung, die parlamentarische Kontrolle oder das Verhéltnis zwischen den
beiden Parlamentskammern. Jedoch sind fast alle Gesetzesvorlagen an
der notwendigen Mehrheit der Stimmen der Staatsduma gescheitert
bzw. wurden von ihren Initiatoren zuriickgenommen.

Die Gesetzesvorlagen zur Verfassungsinderung stammten in der
Zeit zwischen 1998 und 2008 von verschiedenen Gruppen von Abge-
ordneten, Mitgliedern des Foderationsrates, regionalen Gesetzgebungs-
organen, vom Foderationsrat selbst und dem Prasidenten der RF. Sie be-
inhalteten folgende Anderungsvorschlage:

* die Regelung in der Verfassung, dass Leiter einiger ausdriicklich be-
nannter Behorden der Foderation nur mit Zustimmung der Staats-
duma ernannt und entlassen werden diirfen;

* die Entlassung des Regierungschefs der RF soll nur mit der Zustim-
mung der Staatsduma erfolgen;

* die Einrdiumung des Rechts der Gesetzesinitiative und der Antragsbe-
fugnis beim Verfassungsgericht der RF fiir den Generalstaatsanwalt;

* der Foderationsrat soll iiber den Einsatz der Streitkréfte auf dem Ge-
biet der RF entscheiden diirfen, wenn die Souveranitiat oder das Bun-
desgebiet der RF bzw. Grundrechte der Biirger gefihrdet sind (die
Verfassung sieht ein Entscheidungsrecht des Foderationsrates nur

Dozent Dr. Egor N. Doroshenko, Lehrstuhl Verfassungs- und Kommunalrecht an
der Moskauer Staatlichen Juristischen Kutafin-Universitat.
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fiir Einsatze au3erhalb des russischen Bundesgebietes vor);

* die Anderung des Wahlverfahrens zum Foderationsrat (es soll eine
unmittelbare geheime Wahl durch die Biirger eingefiithrt werden);

* die Verlangerung der Amtszeit des Prasidenten von vier auf sechs
Jahre bzw. der Legislaturperiode der Staatsduma von vier auf finf
Jahre (diese Gesetzesvorlage wurde angenommen und ist in Kraft ge-
treten).’

Die einzige Gesetzesvorlage, die der Staatsduma zurzeit vorliegt (es
findet die zweite Lesung statt) wurde von einer Gruppe von Abgeord-
neten im Jahr 1999 initiiert. Sie sieht eine Kompetenz der Staatsduma
vor, wonach diese durch Bildung von Ausschiissen parlamentarische
Untersuchungen durchfithren darf.

Einige Initiativen beachteten die Vorgaben der Verfassung an die
Formalien einer Gesetzesvorlage oder das vorgeschriebene Verfahren
nicht, weswegen sie bei der Staatsduma gescheitert sind. So wurde z. B.
die Annahme einer Gesetzesvorlage wegen des Verstofies gegen Art.
134 der Verfassung und gegen das Gesetz iiber das Verfassungsdnde-
rungsverfahren abgelehnt. Gem. Art. 3 Abs. 1 des Gesetzes sind zur
Vorlage einer Gesetzesanderung bei der Staatsduma nur der Prasident
der RF, der Foderationsrat, die Staatsduma, die Regierung der RF, die
Organe der Gesetzgebung und der Exekutive der Foderationssubjekte
und 1/5 der Mitglieder des Foderationsrates oder der Staatsduma be-
rechtigt. In dem vorbezeichneten Fall wurde die Gesetzesinitiative le-
diglich von einem einzelnen Abgeordneten vorgelegt. In einem anderen
Fall betraf die Gesetzesvorlage die Anderung des Art. 5 der Verfassung,
was ausdriicklich gegen den Wortlaut der Verfassung selbst verstief3,
wonach nur die Kap. 3 bis 8 geandert werden diirfen und Art. 5 gehort
zum Kap. 1.

Der Mangel an Verfassungsianderungen wird haufig mit der Tatsa-
che begriindet, dass es kaum Verfassungsdnderungsvorschlage gab, die

Das automatisierte System der Gesetzgebungstitigkeit, Staatsduma (ABromaTu-
3MpOBaHHAs CHUCTeMa O0eCIleYeHUs 3aKOHOMATeJIbHOM MHesTelIbHOCTH, ['ocy-
mapctBeHHas [lymaro), URL: http://asozd.duma.gov.ru (Abruf:
28.08.2013).
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die Zustimmung der Mehrheit der Stimmen bekommen haben. Im Vor-
dergrund stand die Befiirchtung der Verschlechterung des Verfassungs-
textes durch voreilige und nicht griindlich durchdachte Anderungen,
wiahrend die bestehenden Unvollkommenheiten als ,bekanntes Ubel®
hingenommen wurden. Nach einer Bemerkung von Prof. T. G. Mort-
schakova ,,ist der beste Weg die Verfassung zu verschlechtern, das stindi-

) . 2
ge Bemiihen, sie zu verbessern®”.

Die Versuche, den Verfassungstext zu dndern, werden sehr vorsich-
tig behandelt: Sogar diejenigen Vorschlige, die bereits eine Zustim-
mung der Mehrheit gefunden haben, werden bei der Besprechung des
Wortlautes der Anderung stark kritisiert. So wurde 1998 ein Vorschlag
gemacht, dem Generalstaatsanwalt das Recht der Gesetzesinitiative in
Fragen seines Amtswesens und die Antragsbefugnis zum Verfassungs-
gericht einzurdumen. Der Vorschlag wurde von der Regierung der RF
und von weiteren 27 Subjekten der Gesetzesinitiative unterstiitzt. Bei
der Sitzung der Staatsduma wurde auch darauf hingewiesen, dass diese
Frage bei der Besprechung der Verfassungsidnderungsvorlage von 1977
diskutiert und damals auch positiv entschieden wurde. Dennoch wurde
dieser Vorschlag strukturell kritisiert. Erstens ruft die Formulierung ,in
Fragen seines Amtswesens” Schwierigkeiten bei der Bestimmung der
Reichweite dieses Rechts hervor. Zweitens kann der Generalstaatsan-
walt als eine Aufsichtsbehorde nicht am Gesetzgebungsverfahren teil-
nehmen. Drittens wurde bemingelt, dass die neue Befugnis die Effekti-
vitdit der Wahrnehmung der eigentlichen Aufgaben der Staatsanwalt-
schaft beeintrachtigen wiirde. Im Ergebnis wurde dieser Vorschlag ab-
gelehnt, obwohl viele Abgeordnete nicht dagegen, sondern mit einer
Enthaltung abgestimmt haben.

Bemerkenswert ist, dass bis 2008 die h. M. die Auffassung vertrat,
dass Verfassungsanderungen nicht zweckméaflig sind. Bevorzugt wurde
die Idee der notwendigen Stabilitit und ,Unantastbarkeit” der Verfas-
sung; ihr Schutz vor Veranderungen. Sorkin meinte, dass Verfassungs-
anderungen wie ein Umstieg aus einem Fahrzeug in ein anderes an ei-

Mortschakova, Die beste Art zur Verschlechterung der Verfassung, in: Neue Zeit,
2003, Nr. 5 (Mopwaxosa T. I., Jlyumwuit cmoco6 yxymumuth KoHcTHTyHHIO,
Hogoe Bpems Ne 5, 2003).
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ner scharfen Kurve mitten auf einer gefahrlichen Strafle in den Bergen
sind und erklarte, dass ernsthafte Anderungen der Verfassung die Legi-
timitit des staatlichen Systems in Frage stellen.’

Das bedeutet nicht, dass die Verfassung als vollkommen betrachtet
wurde. Die Rechtsprechung und die Wissenschaft haben oft auf ein
Nachbesserungsbediirfnis einzelner Regelungen, auf Liicken und die
Besonderheiten der gesellschaftlichen und der politischen Entwicklung
im Jahr 1993 - dem Erlassjahr der Verfassung — hingewiesen. Kutafin
z. B. bezeichnete sie als unterschiedlich grof3, aber ausreichend, um sich
bemerkbar zu machen.’

Besonders heftige Kritik erntete die Ausgestaltung des Bundesstaa-
tes in der Verfassung, deren Liickenhaftigkeit und Widerspriichlichkeit
ein Hindernis fiir das ausgewogene Verhiltnis zwischen der Foderation
und deren Subjekten darstellt.’” Kontroverse Meinungen wurden auch
in Bezug auf das Verhéltnis der Verfassungsorgane geduflert, u. a. z. B.
dass das Parlament zu einem Beratungsorgan des Prasidenten ge-
schrumpft ist.° Gleichzeitig machte man darauf aufmerksam, dass die
Ablehnung von Verfassungsianderungen zur Schliefflung der Liicken
durch die auslegende Rechtsprechung des Verfassungsgerichts und die

Vgl. Sorkin, Rede auf der Konferenz zum 10. Jahrestag der Verfassung der RF,
Die Verfassung der RF: Stabilitit und Entwicklung der Gesellschaft, 2004, S. 24
(3oppkun B. [I. BeicTymuiHue Ha KOH(pEpeHIUH, TOCBAIIEHHON [eCATUIeTHIO
Koncturynuu Poccurickoit ®emepanuu, Koncturynus Poccuiickoit Penepa-
LU CTaOMIIBHOCTD U pa3BuUTHe obitectsa, M., I0pucr, 2004).

Vgl. Kutafin, Rede auf der Konferenz zum 10. Jahrestag der Verfassung der RF,
Die Verfassung der RF: Stabilitit und Entwicklung der Gesellschaft, 2004, S. 54
(Kyragun O. E. BeictynmeHnue Ha KOHpEpPEHIINH, TOCBIIIIEHHON NeCITUIETUIO
Kouctutynunu Poccurickort ®epepanuu, Konctutynus Poccuiickonn ®Penepa-
UUU: CTaOMIIBHOCTD U pa3BUTHe 0011ectsa, M., IOpucr, 2004, C. 54).

Vgl. z. B. Chabrieva, Die russische Verfassung und die Evolution der foderativen
Verhiltnisse, in: Staat und Recht, 2004, Nr. 8 (cm. mamp., Xa6puesa T. S
Poccurickaa KoHcTtutymusa u sBomionus (enepaTuBHBIX OTHolleHH, locy-
JIapCTBO U IIpaBo, 2004, Ne 8).

Vgl. Bebrova, Der Verfassungsaufbau und der Konstitutionalismus in Russland,

2003, S. 207 (bo6posa H. A. KOHCTUTYIHOHHBIN CTPOI ¥ KOHCTUTYIIHOHAIU3M
B Poccuu. M., 2003, C. 207).
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dementsprechenden Gesetze erfolgen wiirde;” und jeder Versuch, die
Verfassung zu dndern, wurde als Untermauerung der Verfassungsstabi-
litat betrachtet.

Von 2001 bis 2003 auflerte sich Prasident Putin 6ffentlich gegen die
Zulassigkeit von Verfassungsanderungen. Bei einer Pressekonferenz im
Kreml vom 20. Juni 2003 betonte er, dass das Verfahren der Verfas-
sungsianderung per se ein Verfahren der Destabilisierung sei und bei
einem Studententreffen am 5. Juni 2003 erklarte er: ,, Wir miissen mit
unserer Verfassung sehr sorgfiltig umgehen. Wir diirfen es nicht zulassen,
dass die jeweilige Regierung des Staates sie nach Lust und Laune verdn-
dern kann. Sie muss geachtet werden. Ich bin strikt gegen ihre Anderung.”
Bei dem Parteitreffen ,Einiges Russland” im Oktober 2007 war Putins
Aussage folgende: ,Eine Anpassung der Verfassung an eine konkrete Per-
son, selbst wenn ich ihr hundert Prozent vertraue, finde ich nicht korrekt.”

Daher verwundert es nicht, dass die Veroffentlichung der Vor-
schlage des Prasidenten Medvedev vom 5. November 2011 bzgl. der Ver-
langerung der Amtszeit des Prasidenten und der Legislaturperiode der
Staatsduma sowie der Einfithrung der jahrlichen Berichterstattung der
Regierung an die Staatsduma in der Offentlichkeit als eine Sensation
behandelt wurde. Dabei wurde in der Verdffentlichung nicht von einer
Verfassungsreform, sondern von einigen Deutungsanderungen gespro-
chen, die das politische und das rechtliche System und die Verfas-
sungsprinzipien auch in der Zukunft unveréndert lassen sollen. In der
Ausgabe der ,Kommersant Vlast® wurde diese Aussage wie folgt kom-
mentiert: ,, Verfassungsdinderungen sind zuldssig, wenn die Anderungsvor-
schldge vom Prdsidenten stammen.”

Das wesentliche Argument fiir die einhellige Unterstiitzung dieser
Veranderung war die Autoritdt des Prasidenten. Rein formell wurde die
Verldngerung mit der Notwendigkeit erklart, dem Prasidenten und der
Staatsduma eine Moglichkeit zu gewahren, die Entwicklungssituation
des Landes zu beurteilen und nach den festgesetzten Zielen zu handeln,

Interview mit W. W. Baglaj, dem Vorsitzenden des Verfassungsgerichts der RF, in:
Gesetzgebung, Nr. 3, Mérz 2003 (Uurepsrsio ¢ M. B. Barmaem, npencenatenem
Koucturyuuonuoro Cyma P®, ,3akonomarenbctso”, Ne 3, mapt 2003 1).
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um deren Verwirklichung noch wihrend der Amtszeit bzw. der Legisla-
turperiode erzielen zu konnen. Der Umfang dieser Erklarung betrug ge-
rade eine knappe Seite, so dass von einer argumentativen Auseinander-
setzung mit dieser Frage keine Rede sein kann. Im Gegenteil, einige
Passagen dieser Erklarung waren ziemlich umstritten: Thre Verfasser
hielten es fiir unzulissig, dass alle vier Jahre sich die foderative Staats-
gewalt komplett erneuert. Entscheidend war mithin das politische Ge-
wicht des Prasidenten und nicht die Attraktivitit des Anderungsvor-

schlags.

Von der Abgabe der Erklarung bis zur Verdffentlichung des Verfas-
sungsanderungsgesetzes vergingen nur zwei Monate. Die Erorterung
des Gesetzesentwurfes bei der Staatsduma dauerte zehn Tage (seit der
Einbringung des Gesetzesentwurfes bis zur dritten Lesung), vom 11. bis
zum 21. November. Das Gutachten des Verfassungskomitees der Staats-
duma umfasste eine Seite. Der Anderungsvorschlag wurde wie folgt
begriindet: ,Dies schliefSe die Konstellation aus, bei der alle Staatsorgane
innerhalb einer kurzen Zeit wechseln, wodurch eine kontinuierliche und
stabile Entwicklung des Staates nicht gewdhrleistet werden kann.”

Die Besprechung der Gesetzesentwiirfe in den Ausschiissen und bei
der Sitzung des Foderationsrates dauerte sechs Tage und die Bestéati-
gung durch die gesetzgebenden Organe aller 83 Foderationssubjekte er-
folgte in weniger als einem Monat.

Dass die Motive politisch und nicht juristisch waren, zeigt folgen-
des Beispiel: Im Oktober 2003 lehnte die Staatsduma einen &hnlichen
Vorschlag der Abgeordneten der Gesetzgebenden Versammlung des
Ivanovgebiets ab, die die Verlingerung der Amtszeit des Prisidenten
auf sieben Jahre vorschlugen. Die Abgeordneten haben ihren damaligen
Vorschlag ebenfalls mit einer hoheren Stabilitit und einer besserer
Durchfithrung der gesetzten Ziele begriindet. Die Staatsduma lehnte
ihn bereits bei der ersten Lesung ab und der Vorsitzende des Verfas-
sungskomitees der Staatsduma kritisierte ihn als nicht einheitlich und
an inhaltlichem Konzept mangelnd. Er gefdhrde die rechtliche und ge-
sellschaftliche Ordnung und garantiere keine héhere Effektivitét.

Die Vorgehensweise des Jahres 2008 rief eine Reihe von mehr oder
weniger bedeutsamen Problemen des verfassungsgebenden Verfahrens
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hervor. Zurzeit wird an der Losung der festgestellten gesetzlichen Lii-
cken gearbeitet.

Das Bundesgesetz iiber das Verfassungsanderungsverfahren sieht
drei Lesungen der Gesetzesvorlage vor. Der Inhalt dieser Regelung ist
nicht ganz klar, denn das Verfahren in der jeweiligen Lesung wird
nicht erlautert, ebenso wenig wird das Verfahren der Lesungen in der
Geschaftsordnung der Staatsduma dargestellt. Daher hat sich die
Staatsduma geweigert, das Verfahren, das fiir die Beratung sonstiger
Bundesgesetze in der Geschiftsordnung vorgesehen ist, auch in diesem
Fall anzuwenden. Das fiithrte zu kuriosen rechtlichen Konsequenzen. So
hielten die Abgeordneten der Staatsduma die Einbringung von Ande-
rungsvorschliagen zum Gesetzesentwurf bei der zweiten Lesung fiir un-
zuldssig und beschlossen, iiber den Entwurf bei der Sitzung ohne Bera-
tung abzustimmen. Die Abstimmung {iber den Gesetzesentwurf bei der
dritten Lesung wurde nach einer spontanen Beratung durchgefiihrt. Al-
so haben die Abgeordneten dreimal eine Entscheidung tiber denselben
Text getroffen (ohne die Moglichkeit, iiber die Anderungen zu diskutie-
ren).

Die Schlussfolgerung der Unzulédssigkeit von Anderungen von Ge-
setzesentwiirfen im Parlamentsverfahren folgt nicht unmittelbar aus
der Verfassung und ist nicht unumstritten. Da das Verfassungsiande-
rungsverfahren und das Gesetzesdnderungsverfahren sich nicht unter-
scheiden, sollte dies auch fiir das Abstimmungsverfahren bei der Staats-
duma gelten, zumal die dreimalige Abstimmung {iber ein und denselben
Text absurd erscheint. Allerdings werfen die Vorschriften der Ge-
schaftsordnung der Staatsduma zur Beratung tiber die Verfassungsan-
derungsvorschldge mehr Fragen auf als sie Antworten geben. So unter-
scheidet die Geschéftsordnung eine Abstimmung bzgl. jeder einzelnen
Anderung und die Abstimmung {iber den Gesetzesentwurf im Ganzen;
sie sieht die Beratung iiber jeden Artikel des verfassungsandernden Ge-
setzesentwurfes vor. Die Geschiftsordnung besagt, dass der Gesetzes-
entwurf dann als angenommen gilt, wenn er von den Abgeordneten der
Staatsduma angenommen wurde, aber laut dem Bundesgesetz tiber das
Verfassungsidnderungsverfahren gilt das Verfassungsanderungsgesetz
dann als angenommen, wenn es nicht nur von den Abgeordneten der



36 Egor N. Doroshenko

Staatsduma, sondern auch von den Mitgliedern des Foderationsrates
angenommen wurde.

Angesichts dieser und mancher anderer Unzuldnglichkeiten und
Widerspriiche miissen die aktuellen Vorschriften tiber das Verfassungs-
anderungsverfahren so schnell wie moéglich verbessert werden, denn
die Anderungen der Verfassung von 2008 sind vermutlich nicht die
letzten. Zurzeit werden neue Anderungsvorschlage diskutiert. Erwih-
nenswert ist der Vorschlag des Prasidenten Putin, den er bei einem In-
ternationalen Wirtschaftsforum im Juni 2013 in St. Petersburg unter-
breitet hat, wonach der Oberste Gerichtshof der RF und das Oberste Wirt-
schaftsgericht der RF zusammengelegt werden sollen. Dieser Ande-
rungsvorschlag wird demnichst der Staatsduma zur Beratung vorge-
legt.

Vermutlich wird in absehbarer Zukunft auch die Frage einer struk-
turellen Reform der Verfassung gestellt. Bedingt durch die in der Zeit
der Geltung der Verfassung eingetretenen politischen, wirtschaftlichen
und gesellschaftlichen Anderungen, die ihren Einfluss auf die Verwirk-
lichung der Rechtsnormen haben, und unter Beriicksichtigung der neu
hinzugetretenen internationalen Mafistdbe, muss man mit einer kom-
plexen strukturellen Verfassungsreform rechnen und sich darauf vor-
bereiten, damit der kiinftige Text nicht den Konjunkturbediirfnissen
einzelner Personen zum Opfer fillt, der von der Mehrheit der Bevolke-
rung nicht angenommen wird, sondern lediglich als Wiedergabe beste-
hender zeitgendssischer Wirklichkeit gilt.

(ibersetzt von Dr. Ekaterina Yustus)



Verfassungsinderungen in der Bundesrepublik
Deutschland

Karsten Hoof *

Die formellen und materiellen Voraussetzungen von Grundgesetzinderungen
durch das Parlament sind in Art. 79 GG geregelt. Die formellen Voraussetzungen
gewihrleisten die Verfassungsstabilitat, indem sie fiir Grundgesetzdnderungen qua-
lifizierte Zustimmungsmehrheiten in Bundestag und Bundesrat beinhalten. Die ma-
teriellen Voraussetzungen stellen eine Veranderungssperre dar, die die Auflosung
wesentlicher Strukturprinzipien im Wege der Verfassungsanderung ausschlieft.
Das Grundgesetz wurde bis heute 59-mal gedndert.

I. Schaffung des Grundgesetzes als Provisorium

Als im Jahre 1949 der Parlamentarische Rat das Grundgesetz fiir die
Bundesrepublik Deutschland verabschiedete, wurde mit dem Namen
,Grundgesetz® vor allem der voribergehende Charakter des Verfas-
sungstextes deutlich gemacht. Nach dem Willen der Verfassungsviter
sollte das Grundgesetz als Provisorium solange gelten, bis die Teilung
Deutschlands iiberwunden ist. Dann sollte es durch eine Verfassung er-
setzt werden, die sich das (gesamt-)deutsche Volk in freier Selbstbe-
stimmung geben wiirde.! Tatsichlich nahm die Entwicklung einen
ganz anderen Lauf. Wie im Folgenden darzustellen ist, besteht das
Grundgesetz bis zum heutigen Tage im Wesentlichen unverandert fort.

II. Rechtliche Voraussetzungen fiir Grundgesetz-
inderungen

Anderungen des Grundgesetzes sind nur unter den in Art. 79 GG gere-
gelten formellen und materiellen Voraussetzungen moglich.

Rechtsanwalt Karsten Hoof, wissenschaftlicher Mitarbeiter am Lehrstuhl fiir Ver-
fassungsgeschichte, Rechtsphilosophie i. V. m. Offentlichem Recht an der Juristi-

schen Fakultat der Universitat Potsdam.

! Vgl. dazu im Beitrag von Klein, S. 11 f.
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In formeller Hinsicht kann das Grundgesetz nach Art. 79 Abs. 1S.1
GG nur durch ein Gesetz gedndert werden, das den Wortlaut des
Grundgesetzes ausdriicklich dndert oder ergidnzt. Das Gesetz bedarf
nach Abs. 2 der Zustimmung von jeweils zwei Dritteln der Mitglieder
des Bundestages und zwei Dritteln der Stimmen des Bundesrates. Das
hohe Quorum erschwert Verfassungsidnderungen erheblich. In der poli-
tischen Praxis der Bundesrepublik konnte es im Bundestag stets nur
durch das Zusammenwirken mehrerer Parteien erreicht werden. Au-
Berhalb der Zeit der beiden Grolen Koalitionen?, als die jeweilige Re-
gierungskoalition eine eigene Zwei-Drittel-Mehrheit im Bundestag be-
saf}, bedurfte es dazu stets der Mitwirkung mindestens einer Oppositi-
onspartei. Dies sorgte fiir eine erhohte Stabilitdt des Grundgesetzes und
wehrt eine Denaturierung der Verfassung durch moglicherweise kurz-
fristige politische Strémungen ab.’

Materielle Grenzen fiir Grundgesetzianderungen ergeben sich aus
der in Art. 79 Abs. 3 GG verankerten sog. Ewigkeitsklausel. Danach
sind Grundgesetzanderungen unzuléssig, durch welche

* die Gliederung des Bundes in Lander;

* die grundsitzliche Mitwirkung der Lander bei der Gesetzgebung
oder

¢ die in den Art. 1 und 20 niedergelegten Grundsétze berithrt werden.

Die Anderungssperre betrifft nur die ausdriicklich genannten Prin-
zipien und Artikel des Grundgesetzes, die als besonders bedeutsame
Verfassungsgrundsatze angesehen werden. Eine entgegen Art. 79 Abs.
3 GG erlassene Grundgesetzanderung ist verfassungswidrig.

Neben Art. 79 GG ist in Art. 146 GG eine weitere Moglichkeit einer
»Verfassungsinderung” im weitesten Sinne vorgesehen. Nach dieser
Vorschrift verliert das Grundgesetz seine Giiltigkeit an dem Tage, an
dem eine Verfassung in Kraft tritt, die von dem deutschen Volke in

Nur die beiden Groflen Koalitionen aus CDU und SPD von 1966 bis 1969 unter
Kurt Georg Kiesinger (CDU) und von 2005 bis 2009 unter Angela Merkel (CDU)
verfiigten mit den Stimmen der Koalitionsparteien selbst iiber eine Zwei-Drittel-
Mehrheit im Bundestag.

’ Vgl. Herdegen, in: Maunz/Diirig, GG, Stand: 68. Erg.-Lfg. 2013, Art. 79 Rn. 2.
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freier Entscheidung beschlossen worden ist. Die Norm ist Ausdruck der
verfassungsgebenden Gewalt des Volkes als pouvoir constituant, die an
materielle Voraussetzungen - einschliefllich der Ewigkeitsklausel aus
Art. 79 Abs. 3 GG - nicht gebunden ist.”

III. Wesentliche bisherige Grundgesetzinderungen

Das Grundgesetz wurde bis heute’ 59-mal geindert.’ Im Rahmen dieses
Vortrags ist es natiirlich nicht moglich, auf alle 59 Anderungsgesetze
im Einzelnen einzugehen oder auch nur eine vollstindige Zusammen-
fassung zu geben. Der Natur der Sache nach miissen sich die nachfol-
genden Ausfiihrungen daher auf die wesentlichen Entwicklungslinien
beschranken.

Die im politischen Kontext umstrittensten Anderungen waren si-
cherlich die fiir die Wiederbewaffnung nach dem Zweiten Weltkrieg
notwendige Einfithrung der Wehrverfassung 1954 und 1956 und die sog.
Notstandsverfassung von 1968.” Durch die sog. Wehrverfassung wurde
die Bundeswehr geschaffen und die Wehrpflicht wieder eingefiihrt.
Durch die sog. Notstandsverfassung wurden verschiedene Regelungen
erlassen, die den Ausnahmezustand, sowie den Verteidigungs-, Span-
nungs- und Katastrophenfall regeln.

Die deutsch-deutsche Wiedervereinigung als bedeutendstes natio-
nales Ereignis nach dem Zweiten Weltkrieg erfolgte im Jahre 1990 in-
des durch den Beitritt der DDR nach Art. 23 S. 2 GG, so dass die Wie-
dervereinigung selbst — jedenfalls unmittelbar — nur punktuelle Grund-
gesetzanderungen veranlasste.® Moglich gewesen wire indes auch der

Sehr strittig, wie hier z. B. Huber, in: Sachs, GG, 6. Aufl. 2011, Art. 146 Rn. 11;
a. A. Herdegen (Anm. 3), Art. 146 Rn. 36.

26.09.2013.

Zuletzt durch das 59. Gesetz zur Anderung des Grundgesetzes v. 11.07.2012
(BGBL IS. 1438).

So die Einschétzung von Sachs, in: Sachs (Anm. 4), Einfithrung Rn. 22.

Das waren die in Art. 4 EV selbst enthaltenen ,beitrittsbedingten Anderungen®
der Art. 23, 51, 135a, 143 und 146 GG. Dazu Herdegen, Verfassungsianderungen
im Einigungsvertrag, 1991.
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von Art. 146 GG a. F. eroffnete Weg der Neuschopfung einer gesamt-
deutschen Verfassung durch das (gesamt-)deutsche Volk, der jedoch
weder in der alten BRD noch in der damaligen DDR eine politische
Mehrheit gefunden hatte.

Weitere bedeutsame Anderungen hat das Grundgesetz im Zusam-
menhang mit dem Vertrag von Maastricht im Jahr 1992 erfahren.” Von
der fortschreitenden Europiisierung gehen auch weiterhin erhebliche
Impulse fiir die Fortentwicklung des Grundgesetzes aus. So sind etwa
die zur Umsetzung der durch den Vertrag von Lissabon im Jahre 2009
vorgesehenen Mitwirkungsrechte der Parlamente der Mitgliedstaaten
gegeniiber Organen der Europiischen Union erforderlichen Anderun-

10
gen des GG zu nennen.

Weitere Anderungen aus den 1990er Jahren betreffen Vorkehrun-
gen zur Privatisierung bisheriger Staatsbetriebe, vor allen in den Berei-
chen Luftverkehr, Eisenbahn, Postwesen und Telekommunikation.

Auch das Verhiltnis von Bund und Landern wurde seit der Verab-
schiedung des Grundgesetzes durch zahlreiche Einzelanderungen im-
mer wieder modifiziert. Zu nennen ist hier vor allem die zwar stets
punktuelle, dafiir aber doch kontinuierlich erfolgte Verschiebung von
Gesetzgebungskompetenzen zugunsten des Bundes. Mit der Foderalis-
musreform von 2006 wurde versucht, diese Entwicklung wieder abzu-
mildern.

Auch die Finanzverfassung wurde wiederholt modifiziert. Zuletzt
wurde im Jahre 2010 durch Art. 91e GG die verfassungsrechtliche
Grundlage fiir ein Zusammenwirken von Bund, Landern und Kommu-
nen zur Wahrnehmung der Aufgaben der Grundsicherung fiir Arbeits-
suchende geschaffen, nachdem das Bundesverfassungsgericht'' das zu-

Vgl. dazu u. a. Streinz, in: Sachs (Anm. 4), Art. 23 Rn. 15 ff. und Huber, Das euro-
paisierte Grundgesetz, in: DVBI. 2009, S. 574.

Vgl. 53. Gesetz zur Anderung des Grundgesetzes v. 08.10.2008 (BGBL. I 1926),
durch den u. a. Art. 45 S. 3 GG neu eingefiigt wurde.

BVerfG, Urt. v. 20.12.2007 — 2 BvR 2433/04, u. a. (Hartz IV-Arbeitsgemeinschaft)
-E 119, 331.
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vor nur auf einfachrechtlicher Grundlage'” praktizierte Zusammenwir-
ken als im Grundgesetz nicht vorgesehene und daher unzulissige
Mischverwaltung angesehen hatte.

Bei den Staatszielbestimmungen wurde im Jahre 2002 nunmehr
auch der Tierschutz in Art. 20a GG aufgenommen.

Auch im Grundrechtsbereich kam es zu punktuellen Anderungen.
So wurde etwa das Asylgrundrecht aus Art. 16a GG nach kontroversen
Diskussionen im Jahre 1993 restriktiv neu gestaltet. Im Jahre 1998 wur-
de die Unverletzlichkeit der Wohnung zur Erméglichung des sog. Gro-
en Lauschangriffs mit Art. 13 Abs. 3 bis 6 GG erheblich eingeschréankt.
Andere Anderungen von Grundrechten resultieren aus der starkeren
internationalen Einbindung der Bundesrepublik, so etwa die Einfiigung
eines qualifizierten Gesetzesvorbehalts in das Auslieferungsverbot nach
Art. 16 Abs. 2 GG im Jahre 2000.

IV. Zusammenfassung

Insgesamt erwies sich das Grundgesetz in den 60 Jahren seines Beste-
hens als ein Erfolgsmodell. Auch das von den Verfassungsvitern ange-
nommene und im Rahmen der deutsch-deutschen Wiedervereinigung
durchaus zutage getretene Bediirfnis einer Neukonstituierung konnte
letztlich das Verlangen nach Kontinuitat nicht iibersteigen. Das Grund-
gesetz blieb, abgesehen von punktuellen Anderungen, in der bewihrten
Form erhalten. Die vorgenommenen Anderungen dienten vor allem der
Anpassung des Grundgesetzes an sich langfristig wandelnde politische
Rahmenbedingungen. Sie dienen der notwendigen Modernisierung ein-
zelner Bestimmungen, lassen aber die grundsatzlichen Prinzipien und
Wertevorstellungen weitestgehend unberiihrt. Die sich in vielen Berei-
chen dennoch vollziehende Verinderung dieser Wertevorstellungen
zeigt sich eher in einem Wandel der Verfassungsinterpretation als in
den hier thematisierten Anderungen des Wortlautes des Grundgeset-
zes.

12§ 44b SGB 1.






Stabilitit und Dynamik der
Verfassungsprinzipien -
am Beispiel des Prinzips der Volksherrschaft

Sergey S. Zenin”

I. Theoretische Grundlagen des Systems der
Verfassungsprinzipien

Im Allgemeinen versteht man unter Verfassungsprinzipien grundle-
gende Ideen, die verschiedene Gestaltungsformen haben, die den Inhalt
und Charakter der rechtlichen Regelung der gesellschaftlichen Verhalt-
nisse bestimmen und die einen Gegenstand des Verfassungsrechts als
eigenstandigen Bereich des russischen Rechts bilden. In der derzeitigen
Verfassung der RF sind Bestimmungen verankert, die die Grundséatze
der funktionierenden Gesellschaft und des Staates bestimmen.

Die Gesamtheit dieser Prinzipien kann man in bestimmte Gruppen
einteilen. Die erste Gruppe umfasst Verfassungsprinzipien mit allge-
meiner Bedeutung und bezieht sich auf Art. 1 der Verfassung: Prokla-
mation der russischen Demokratie, Konsolidierung der Foderation als
eine Form der Rechtsordnung, Orientierung auf die Griindung eines
Rechtsstaates und Griindung einer Republik. Das alles sind die Grund-
lagen der Russischen Foderation, der Kern ihres Verfassungssystems.

Die zweite Gruppe umfasst die grundlegenden Prinzipien, die die
wichtigsten humanistischen Werte festlegen und die Verfassungs-
grundlage des politischen, 6konomischen, sozialen, ethischen und
rechtlichen Systems in Russland darstellen. Diese Prinzipien haben ihre
rechtliche Anerkennung im Rahmen des Verfassungsteils ,,Grundlagen
der Verfassungsordnung” gefunden, die vor allem folgende Bestim-

Dozent Dr. Sergey S. Zenin, Lehrstuhl Verfassungs- und Kommunalrecht der
Moskauer Staatlichen Juristischen Kutafin-Universitat.
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mungen enthalten: Anerkennung des Menschen und seiner Rechte als
Hochstwert des Staates (Art. 2), Demokratie (Art. 3), Einheit und Paritat
der Staatsangehorigkeit (Art. 6), Sozialstaat (Art. 7), Wirtschaftsfreiheit
(Art. 8 Abs. 2), Gewaltenteilung (Art. 10), Gewaltenteilung zwischen
Bund und Léndern (Art. 11), Unabhéngigkeit der Lander (Art. 12), poli-
tischer und ideologischer Pluralismus (Art. 13), sdkularer Staat (Art. 13),
Vorrang der Verfassung der RF (Art. 15).

All diese Prinzipien bilden die Verfassungsgrundlage der rechtli-
chen Regelung der wichtigsten Gesellschaftssphiaren und Gesell-
schaftsbeziehungen, die den Gegenstand des Verfassungsrechts festle-
gen. Diese vielfiltige Mehrheit der Verfassungsprinzipien verweist auf
den Inhalt bzw. Sinn des Verfassungssystems. Die Verfassungsprinzi-
pien, die in der ersten und zweiten Gruppe genannt wurden, verfiigen
iiber eine hohe Stufe der Verallgemeinerung und benétigen aus diesem
Grunde eine rechtliche Konkretisierung.

Zur Problemlosung wurde eine dritte Gruppe von spezifischen Ver-
fassungsprinzipien aufgestellt. Wegen der Vielfalt dieser soll die Analy-
se am Beispiel des Prinzips der Volksherrschaft vorgenommen werden.
Sein Inhalt erfiillt sich mittels folgender Verfassungsprinzipien: das
Volk ist der Trager der Souverénitat und der einzige Machttrager (Art.
3 Abs. 1), das Prinzip der Volksherrschaft erfolgt sowohl unmittelbar
als auch mittelbar (Art. 3 Abs. 2), Referendum und freie Wahl sind die
Voraussetzungen fiir die Machtverwirklichung durch das Volk (Art. 3
Abs. 3). Unmoglichkeit der Machtaneignung (Art. 3 Abs. 4); Teilnahme
des Biirgers an der Staatsfithrung (Art. 32 Abs. 1).

Die vierte Gruppe bilden die institutionellen Prinzipien, die den In-
halt der spezifischen Prinzipien klarstellen. In der Regel finden sie kei-
ne Ausgestaltung in der Verfassung, sind aber in anderen Gesetzen
festgelegt. Thr Inhalt wird durch Prinzipien bestimmt, die die Verfas-
sungsordnung bilden. Die Verwirklichung der Verfassungsordnung
kommt im Rahmen bestimmter verfassungsrechtlicher Institute zustan-
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de. So werden in der Wahlgesetzgebung' die Wahlprinzipien der RF
aufgestellt: das allgemeine Wahlrecht (Art. 3 Abs. 1); das gleiche Wahl-
recht (Art. 3 Abs. 1), das unmittelbare Wahlrecht (Art. 3 Abs. 1), die ge-
heime Wahl (Art. 3 Abs. 1), die freie und freiwillige Wahlteilnahme
(Art. 3 Abs. 3), das Prinzip der Wahlpflicht (Art. 9), die Transparenz der
Arbeit der Wahlkommissionen (Art. 3 Abs. 5) und die Unabhéngigkeit
der Wahlkommissionen (Art. 3 Abs. 7) usw.

Bei der Bewertung der Gesamtheit der Verfassungsprinzipien ist es
wichtig zu bemerken, dass sie ein kompliziertes mehrstufiges System
darstellen, das aus zusammenwirkenden Elementen und Verbindungen
besteht. Dieses System ist hierarchisch und besteht aus vier Stufen:
Prinzipien, die den Kern des Verfassungssystems bilden, grundlegende
Prinzipien, spezielle Prinzipien und institutionelle Prinzipien. Die Prin-
zipien aus der ersten und zweiten Gruppe bilden die Grundlage der
Verfassungsordnung und verfiigen iiber eine erhdhte rechtliche Stabili-
tat und juristische Kraft. Die anderen Regelungen der Verfassung diir-
fen nicht den Grundlagen der Verfassungsordnung der Russischen Fo-
deration widersprechen.

Dennoch koénnen Unstimmigkeiten im Rahmen der Wechselwir-
kung der Prinzipien untereinander eintreten, z. B. bei Problemen hin-
sichtlich der Prioritdt des jeweiligen Prinzips. In diesen Fallen muss das
Verfassungsgericht der RF standig schlichten. Bspw. kénnen das demo-
kratische Prinzip gleicher Wahlen sowie die Pflicht des Staates, dieses
Recht zu garantieren, einerseits und das foderale Prinzip sowie die
Gleichheit der Subjekte der Foderation andererseits Unstimmigkeiten
aufweisen.” Unter der Bedingung, dass das System der Verfassungs-

Vgl. foderales Gesetz v. 12.06.2002 Nr. 67-FZ (v. 03.12.2012) ,Uber die grundle-
genden Bestimmungen des Wahlrechts und des Rechts des Referendums der
Biirger der Russischen Foderation®, SZ RF, 2002, Nr. 24, S. 2253.

Vgl. Art. 16, Abs. 2 Verfassung der RF (v. 12.12.1993) mit Anderungen v.
30.12.2008, SZ RF, 2009, Nr. 4, S. 445.

Entscheidung des Verfassungsgerichts der RF v. 17.11.1998 Nr. 26-P ,Zur Uber-
prifung von verfassungsgemidflen Regelungen des foderalen Gesetzes v.
21.06.1995 ,Uber die Wahl der Abgeordneten der Staatsduma der Foderalen Ver-
sammlung der Russischen Foderation’, SZ RF, 1998, Nr. 48, S. 5969.
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prinzipien einen funktionierenden Mechanismus bilden soll, hat die Lo-
sung dieser Fragen iiberragende Bedeutung. Es ist unmdglich, die ge-
nauen Kriterien fiir die Feststellung der vorrangigen Bedeutung dieses
oder jenes Prinzips zu bestimmen. Bei der Losung muss sich das Ver-
fassungsgericht auf die Materialien des Falls beziehen und die objekti-
ven Umsténde beriicksichtigen.

Festzustellen ist, dass all diese Verfassungsprinzipien ein mehrstu-
figes System bilden, dessen Entwicklung zwei Ziele verfolgen muss:
Erstens die Notwendigkeit der Sicherung der grundlegenden Prinzipien
dieses Systems und zweitens die konsequente Modernisierung. Diese
Entwicklung muss den Schutz der grundlegenden Verfassungsprinzi-
pien gewahrleisten. Die Modernisierung der institutionellen Prinzipien
ist ein wichtiges Instrument, das es gestattet, auf die Entwicklung der
Gesellschaft anhand von Gesetzesdnderungen zu reagieren.

II. Volksherrschaft im System der
Verfassungsprinzipien

Das System der Verfassungsprinzipien als ein kompliziertes mehrstufi-
ges System stellt nicht nur die Gesamtheit der Elemente, sondern auch
der Beziehungen untereinander dar. Die Volksherrschaft befindet sich
in einer bestimmten Wechselwirkung mit den anderen Verfassungs-
prinzipien. Die Wechselwirkung der Verfassungsprinzipien besteht
nicht nur aus vertikalen, sondern auch aus horizontalen Beziehungen.
Die vertikalen Prinzipien bilden sich durch die rechtliche Konkretisie-
rung der Verfassungsprinzipien heraus. Die Bestimmung der horizonta-
len Beziehungen hat eine andere rechtliche Grundlage. Diese bringen
mehr Inhalt in den Kern des Verfassungssystems. Daraus folgt, dass die
Verwirklichung der Volksherrschaft ohne einen Staat, der die Rechte
der Biirger schiitzt, nicht moglich ist. Die Qualitat der Ausiibung des
Verfassungsprinzips der Volksherrschaft hiangt von der Effektivitat der
Staatsgewalt ab, die auf der Gewaltenteilung beruht. Der Zusammen-
hang der Verfassungsprinzipien fordert diese Entwicklung. So schafft
die Wechselwirkung von Volksherrschaft und foderalem Prinzip die
Voraussetzungen fir die Ausiibung der Institute der Demokratie so-
wohl auf Bundesebene als auch auf der Ebene der Subjekte der Fodera-
tion. Die ergdnzende Einschaltung der lokalen Autonomie in diesen
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Prozess bildet die dritte Ebene der Selbstverwaltung in der Russischen
Foderation.

Die grundsatzlichen Verfassungsprinzipien bilden in ihrer Wech-
selwirkung die Grundlage fiir die Entwicklung von verschiedenen
Spharen der Gesellschaft. Aber ein solcher gegenseitiger Einfluss er-
folgt nicht gleichmaflig. Die Bedeutung der einzelnen Verfassungsprin-
zipien (Prioritdt der Menschenrechte, Gewaltenteilung) ist so wichtig,
dass ohne deren Verwirklichung das Dasein des Prinzips der Volks-
herrschaft keinen Sinn mehr macht.

III. Dynamik des Prinzips der Volksherrschaft

Der Terminus ,Dynamik® gestattet es, davon auszugehen, dass sich das
Prinzip der Volksherrschaft stindig entwickelt, was auch den Charak-
ter und die Qualitat der rechtlichen Regelung dieses Verfassungsprin-
zips beeinflusst. Der objektive Grund fiir diese Modifizierung sind die
sich stindig dndernden Beziehungen der Gesellschaft. Die Entwicklung
der Volksherrschaft — im rechtlichen Sinne - erfolgt durch die verfas-
sungsrechtliche Regulierung dieses Prinzips. Diese Entwicklung kann
sowohl einen positiven als auch einen negativen Charakter haben.
Nach meiner Auffassung muss man alle Ursachen der negativen Wir-
kungen ausfiihrlich besprechen. In erster Linie ist es erforderlich, sich
auf die Verwirklichung der Umgestaltung der verfassungsrechtlichen
Normen zu beziehen:

1. ungeachtet der objektiven Tendenzen der Gesellschaftsentwicklung.
Die Ursache fiir die Entwicklung der verfassungsrechtlichen Institute
ist nicht die objektive Notwendigkeit der Genesis der gesellschaftli-
chen Beziehungen, sondern der politische Wille einzelner Personen,
das wirtschaftliche oder ein anderes Interesse bestimmter Gesell-
schaftsschichten usw.

2. auf der Basis der Anerkennung der Prioritat des Prinzips der Volks-
herrschaft gegeniiber anderen grundlegenden Verfassungsprinzipien.
In diesem Fall erfolgt die Entwicklung unter den Bedingungen der
Anerkennung der absoluten Prioritit des Prinzips der Volksherr-
schaft im System der Grundlagen des Verfassungsaufbaus.
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3. ohne Ricksicht auf die wirtschaftliche, soziale, politische, geistige
und rechtliche Entwicklung der Gesellschaft. In diesem Fall erfolgt
die Umgestaltung — ungeachtet der konkreten gesellschaftlichen Be-
dingungen — unrechtméaflig.

4. unter den Bedingungen gesellschaftlichen Widerstandes bzgl. der
durchgefithrten Umgestaltungen durch die Gesellschaft. Die Ent-
wicklung erfolgt im Rahmen der stindigen Auseinandersetzungen
zwischen dem Staat und der Gesellschaft, ohne Beriicksichtigung des
Willens des Volkes.

5. ohne Beriicksichtigung der nationalen, historischen und kulturellen
Besonderheiten der Gesellschaft. Die Modernisierung der verfas-
sungsrechtlichen Normen basiert in diesem Fall nicht auf den Ele-
menten der nationalen Identitidt und schadet demzufolge der natio-
nalen Souverénitat.

Die Dynamik des Prinzips der Volksherrschaft 6ffnet sich fiir eine
Umgestaltung in Rechtsakte auf foderalem Niveau, auf der Landesebene
und der lokalen Ebene. Die Gesetzgebungsorgane sind dazu aufgerufen,
diese Umwandlungen vorzunehmen. Eine wichtige Rolle dabei spielt
auch das Verfassungsgericht der RF. Das Verfassungsgericht prift, ob
Gesetze oder sonstige Rechtsakte der Verfassung widersprechen. Bei
der Auseinandersetzung mit den Rechtsakten und der Verfassung weist
es auf falsche Richtungen in der Entwicklung des Prinzips der Volks-
herrschaft im jeweiligen Rechtsakt hin. Bei der Ausiibung dieser Tatig-
keit hat das Verfassungsgericht folgende Entscheidung getroffen: Das
Referendum und die freien Wahlen (Art. 32 Abs. 2) sind hochster Aus-
druck der Macht des Volkes. Diese beiden genannten Formen der un-
mittelbaren Demokratie sind gleichberechtigt und ergdnzen einander.
Ihre Reihenfolge in der Verfassung (Referendum - freie Wahl) lasst es
nicht zu, eine Vorrangigkeit festzustellen.”

Auflerdem kann das Verfassungsgericht bei der Auslegung der Ver-
fassung den Inhalt des Prinzips der Volksherrschaft klarstellen. Es hat
vor allem den Terminus ,Gesamtzahl der Abgeordneten® geklart. Die-
ser Begriff muss verfassungsgemaf ausgelegt werden — 450 Abgeordne-

! Entscheidung des Verfassungsgerichts der RF vom 17.11.1998, Nr. 26-P (Anm. 3).
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te der Staatsduma - und hat Bedeutung bei der Annahme von Geset-

5
Z€n.

Die Entwicklung des Verfassungsprinzips der Volksherrschaft kann
mithin auf den verschiedenen Ebenen der rechtlichen Regelung erfol-
gen: Verfassungsebene, foderale Ebene, Ebene der Subjekte der Russi-
schen Foderation und ortliche Ebene.

IV. Aktuelle Tendenzen des Prinzips der
Volksherrschaft in der Russischen Foderation

Die gegenwirtigen Tendenzen der Entwicklung des Prinzips der Volks-
herrschaft weisen einen unterschiedlichen Charakter auf. Auf der einen
Seite entwickeln sich in Russland neue demokratische Institute, die
zum Ziel haben, die Beteiligung der Biirger am politischen Leben des
Staates sicherzustellen. Auf der anderen Seite gibt es heute aber immer
noch eine Reihe von Problemen bzgl. der rechtlichen Regulierung der
Volksherrschaft. Allerdings ist es mdglich, die wichtigsten Entwick-
lungstendenzen dieses Prinzips zu bestimmen:

Erstens ist das eine dynamische Entwicklung der Mechanismen der
unmittelbaren Demokratie. Heute entwickeln sich auf der Landes- und
lokalen Ebene immer mehr solche Institute der Demokratie, wie etwa
offentliche Anhorung, Befragung der Biirger, Versammlungen, Demon-
strationen usw. Auf foderaler Ebene hat der Prasident der RF neue De-
krete erlassen: ,Uber die gemeinsame Erorterung der Projekte des Bun-
desverfassungsgesetzes und der Bundesgesetze“® und ,Uber die Prii-
fung gesellschaftlicher Initiativen der Birger unter Nutzung der Inter-
netseite ,Russische gesellschaftliche Initiative’*’. Die Entwicklung die-

° Vgl. Amtsblatt des Verfassungsgerichts der RF, 1995, Nr. 2-3.

Vgl. Erlass des Prisidenten der RF v. 09.01.2011, Nr. 167 ,Uber die gemeinsame
Erorterung der Projekte des Bundesverfassungsgesetzes und der Bundesgesetze®,
SZ RF 2011, Nr. 7, S. 939.

Vgl. Erlass des Prisidenten der RF v. 04.03.2013 Nr. 183 ,Uber die Betrachtung
der gesellschaftlichen Initiativen, die den Biirgern anhand der Internetseite ,Rus-
sische gesellschaftliche Initiative’ zur Verfigung stehen®, SZ RF 2013, Nr. 10,
S. 1019.

6
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ser Institute auf foderaler Ebene ist ein gutes Zeichen fiir Russland.
Leider fand der Gesetzgeber nicht die richtige Form ihrer Ausgestal-
tung. Die gegebenen gesellschaftlichen Beziehungen miissen durch ein
selbstandiges foderales Gesetz geregelt werden. Die Wichtigkeit der
Entwicklung des Prinzips der Volksherrschaft bestimmt sich durch die
hohe Stufe des apolitischen Denkens der russischen Biirger. Die gerin-
ge Teilnahme der Biirger an den Wahlen, die am 8. September 2013
stattgefunden haben, hat bestétigt, dass die politische Verbindung zwi-
schen dem Staat und der Gesellschaft bewahrt werden muss. Ihr Ver-
lust konnte zur Destabilisierung der Verfassungsordnung fiithren.

Zweitens soll auf die Tendenz der Stagnation der imperativen Insti-
tute der Volksherrschaft hingewiesen werden. Die Verlangerung der
Amtsperiode der Abgeordneten in der Staatsduma der RF und des Pra-
sidenten der RF hat dazu gefiihrt, dass die Wahlen auf foderaler Ebene
seltener stattfinden.

Drittens ist auf die vorhandene Tendenz hinzuweisen, die auf Wi-
derspriiche in der rechtlichen Ausgestaltung des Prinzips der Volks-
herrschaft in den Verfassungen der Subjekte der Foderation aufmerk-
sam macht. Trotz der ernsthaften Arbeit des Verfassungsgerichts der RF
gibt es in den gegebenen Rechtsakten immer noch eine betrachtliche
Anzahl von Ungenauigkeiten, die sich negativ auf die Entwicklung des
verfassungsrechtlichen Grundsatzes der Volksherrschaft in der Gesetz-
gebung der Subjekte der Russischen Foderation auswirken. Die Analyse
der Verfassungen der Subjekte der RF hat gezeigt, dass noch immer
mittelbare oder unmittelbare Begrenzungen der Volksherrschaft beste-
hen. U. a. kann man folgende nennen:

* Eine Regelung des Rechts auf Machtausiibung durch das Volk, jedoch
ohne seinen Anspruch darauf festzulegen. Diese mittelbare Begren-
zung des rechtlichen Status des Volkes findet in Art. 4 der Verfas-
sung der Republik Dagestan® ihren Ausdruck. In diesem Dokument
wird nur festgelegt, dass die Macht durch das multinationale Volk
ausgeiibt wird. Diese Begrenzung entspricht aber nicht der Verfas-

Vgl. Verfassung der Republik Dagestan v. 10.07.2003 (mit Anderungen und Er-
ganzungen v. 14.06.2012), Dagestanskaja Pravda, 2003, Nr. 159.
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sung der RF, in welcher steht, dass nur das Volk die einzige Quelle
der Macht ist.

Die Begrenzung der Art der Macht durch den Tréger und die Quel-
le - das Volk. In der Verfassung der Republik Sacha (Jakutien)’ ist
z. B. festgelegt, dass die Quelle der Macht das Volk ist, das aus den
verschiedenen Nationen besteht. Diese Begrenzung ist nicht recht-
mafig. Sie entspricht nicht den Regelungen in der Verfassung der RF.
Das Volk in der RF ist nicht nur die Quelle der staatlichen, sondern
auch der politischen und der o6ffentlichen Gewalt usw.

Die Festlegung der Arten der Verwirklichung der Macht des Volkes.
Als Beispiel soll Art. 4 der Verfassung der Republik Kalmykien'® ge-
nannt werden, in dem festgelegt ist, dass das Volk seine Macht mit-
telbar durch den Priasidenten und die Organe der Selbstverwaltung
ausiibt. In diesem Fall wird klargestellt, wie das Volk seine Rechte
auszuiiben hat. Glnstiger wire es jedoch, die abstrakten Normen vor
die konkreten zu stellen. Aus diesem Grund ist es sinnvoll, dispositi-
ve Formulierungen zu benutzen: ,Das Volk iibt seine Macht sowohl
unmittelbar als auch durch Vertretungsorgane aus.”

Das Fehlen der Charakterisierung des Volkes als Quelle und Tréager
der Macht in den Verfassungen der RF. Hier kann man die Verfas-
sungen der Republik Baschkortostan, von Tiva, Komi und Kalmykien
nennen. Zwar wurden bestimmte Anderungen dieser Verfassungen
vorgenommen, um sie in Ubereinstimmung mit der Verfassung der
RF und den foderalen Gesetzen zu bringen. Das Streichen verfas-
sungswidriger Normen aus diesen Verfassungen fiithrte allerdings zu
einem fragmentarischen Charakter der Regeln.

Viertens ist eine weitere Tendenz darin zu sehen, Informationstech-

nologien in das Prinzip der Volksherrschaft zu integrieren. Heute trifft

man das tiberall bei der Verwirklichung dieses Prinzips: elektronische

Stimmabgabe, Videoliberwachung bei den Wahlen etc. Es entstehen

neue Formen der Realisierung dieses Prinzips: elektronische Anhérung,

9

10

Vgl. Art. 1 Abs. 5 Verfassung der Republik Sacha (Jakutien) v. 04.04.1992 (v.
08.06.2012), Jakutskije Vedomosti, 1992, Nr. 7.

Vgl. Verfassung der Republik Kalmykien v. 05.04.1995 (v. 29.06.2012), Sowjeti-
sches Kalmykien, 1994, Nr. 121.
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Internetanfragen der Biirger, Internetbesprechungen der Entwiirfe der
foderalen Gesetze.

Die Anwendung der Informationstechnologien im Prozess der Rea-
lisierung des Prinzips der Volksherrschaft kann sowohl positive als
auch negative Bedeutung haben. Zweifellos erweitern die Informations-
technologien die Machtausiibung durch die Biirger und vereinfachen
vor allem den Informationszugang. Diese Technologien kénnen aber
auch zum Nachteil der Biirger, zum Lobbyismus der Privatinteressen
sowie zur Manipulation der gesellschaftlichen Meinung fithren.

Die Anwendung von Informationstechnologien ist kein bestimmen-
der Faktor fiir die Entwicklung der Volksherrschaft. Die modernen
Technologien sind nicht in der Lage, die Gesellschaft zu einer demokra-
tischen Gesellschaft zu entwickeln, solange die Menschen selbst nicht
dazu bereit sind. Aus diesem Grund sind die wichtigsten Garantien des
Prinzips der Volksherrschaft politische Bedingungen, die sich in einer
bestimmten Gesellschaft herausgebildet haben.

V. Theoretische Grundlagen der Entwicklung des
Prinzips der Volksherrschaft in der Russischen
Foderation

Das Prinzip der Volksherrschaft in der Russischen Foderation ist sehr
vielfaltig. Die Komplexitat und Dynamik der Gesellschaftsbeziehungen,
die infolge der Ausiibung des Prinzips entstehen, sind eine objektive
Voraussetzung fir die Entwicklung der Rechtsnormen. Die Entwick-
lung des Inhalts dieses Prinzips darf aber nicht durch Modernisierung
seines Inhalts herbeigefithrt werden. Die Grundprinzipien der Verfas-
sung konnen auch nicht verdndert werden (das Volk als der Trager der
Souverdnitit, die Realisierungsformen der Macht und das Verbot der
Machtaneignung).

Es ist wichtig, das Prinzip der Volksherrschaft als ein unverzichtba-
res Element des Systems der Verfassungsordnung weiter zu entwickeln.
Seine Modernisierung darf aber keine Nachteile fiir die anderen Verfas-
sungsprinzipien haben. Aus dieser Sicht ist es sinnvoll, eine Reihe der
Prinzipien fiir die Entwicklung der Volksherrschaft zu formulieren. Vor
allem kann man folgende nennen:
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» der Mensch, seine Rechte und seine Freiheit sind das hochste Gut des
Staates;

* die Gewahrleistung der Ausiibung des Prinzips der Volksherrschaft
ist die Pflicht des Staates;

* die Gerechtigkeit bei der Ausiibung des Prinzips der Volksherrschaft
soll gewahrleistet werden;

* die Balance zwischen mittelbarer und unmittelbarer Demokratie
muss beachtet werden;

* die Entwicklung des Demokratieprinzips muss der Gewaltenteilung
zugerechnet werden;

* die Entwicklung des Prinzips der Volksherrschaft soll die allgemei-
nen Interessen beachten;

* das Prinzip der Volksherrschaft soll vor allem rechtlich gesichert
werden.

Die Losung dieser Aufgaben héngt vollkommen von der Qualitat
der Tatigkeit der Gesetzgebungsorgane und der Effektivitat der Ver-
wirklichung der Verfassungskontrolle ab.

(ibersetzt von Natalia Fedorova)






Stabilitit und Dynamik
der Verfassungsprinzipien des Grundgesetzes
der Bundesrepublik Deutschland

Carmen Thiele*

I. Einleitung

Stabilitdt und Dynamik der Verfassungsprinzipien scheinen sich zu-
nichst gegenseitig auszuschliefen. Wahrend Stabilitat die Beibehaltung
des gegenwirtigen Zustandes trotz duflerer Einwirkungen bedeutet, ist
unter Dynamik Verdnderung und Entwicklung zu verstehen. Das
Grundgesetz, das 1949 angenommen wurde, statuiert in Art. 20 finf
Verfassungsprinzipien: Demokratie, Rechtsstaat, Bundesstaat, Sozial-
staat und Republik, die einerseits stabil, andererseits aber auch dyna-
misch sein sollen. Im Zuge der staatlichen wie rechtlichen Entwicklung
der Bundesrepublik Deutschland — insbesondere als Mitgliedstaat der
Europaischen Union - stellt sich mithin die Frage, ob und ggf. wie die-
ser anscheinend bestehende Widerspruch aufgeldst werden kann.

II. Stabilisierung des Grundgesetzes durch die
Ewigkeitsklausel

Mit der sog. Ewigkeitsklausel in Art. 79 Abs. 3 GG sollen Verfassungs-
prinzipien des Grundgesetzes vor verfassungsrechtlichen Anderungen
geschiitzt werden.' Die in dieser Bestimmung verankerte Garantie der
Unabédnderbarkeit des Verfassungskerns gibt die duflersten Grenzen fiir
den Gesetzgeber bei Verfassungsinderungen vor.’

Prof. Dr. Carmen Thiele, Juristische Fakultdt der Europa-Universitat Viadrina
Frankfurt.

Vgl. Rode, Verfassungsidentitat und Ewigkeitsgarantie, 2012, S. 33 ff.
Vgl. Herdegen, in: Maunz/Diirig, GG, 69. Erg-Lfg. 2013, Art. 79, Rn. 59.
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In der Bundesrepublik Deutschland ist in Art. 20 GG fiir fiinf Ver-
fassungsprinzipien optiert worden, die von der Ewigkeitsklausel erfasst
werden. Hierzu zdhlen das Demokratieprinzip — Volksherrschaft - in
Art. 20 Abs. 2 GG, das Rechtsstaatsprinzip — eine gerechte Staatsord-
nung — in Art. 20 Abs. 3 GG, das Bundesstaatsprinzip — Zusammen-
schluss von Gliedstaaten zu einem Gesamtstaat — in Art. 20 Abs. 1 und
28 GG, das Sozialstaatsprinzip — Herstellung sozialer Sicherheit und
Gerechtigkeit — in Art. 20 Abs. 1 GG und das Republikprinzip — Aus-
schluss der Monarchie - in Art. 20 Abs. 1 GG.

Ein Rechts- bzw. Verfassungsvergleich mit anderen Staaten, insbe-
sondere EU-Mitgliedstaaten zeigt, dass nicht unbedingt alle fiinf Ver-
fassungsprinzipien zum Verfassungskern freiheitlicher Demokratien
gehéren miissen.” So gilt anstelle des Bundesstaatsprinzips in zahlrei-
chen Staaten wie Finnland, Frankreich, Griechenland oder Polen das
unitarische Staatsprinzip, das Republikprinzip ist in Staaten wie Déne-
mark, Schweden, Belgien, den Niederlanden, Spanien oder Grofibritan-
nien durch die Monarchie ersetzt oder das Sozialstaatsprinzip in Staa-
ten wie Grof3britannien nicht vorhanden. Den harten Verfassungskern
freiheitlicher Demokratien bilden folglich das Demokratieprinzip und
das Rechtsstaatsprinzip.

Dariiber hinaus zdhlen die Grundrechte zum Kern einer freiheit-
lich-demokratischen Grundordnung, die eine eigenstandige Verortung
im 1. Abschnitt des Grundgesetzes gefunden haben. Von ihnen gehort
gem. Art. 79 Abs. 3 GG auch die in Art. 1 GG verankerte Menschen-
wiirde zu den unantastbaren verfassungsrechtlichen Grundwerten.

Unter Riickgriff auf eine Metapher, das deutsche Verfassungsrecht
mit einer Briicke und die fiinf Grundlagen staatlicher Ordnung mit den
Pfeilern der Briicke vergleichend, tritt von Miinch den Beweis dafiir an,
dass auch eine andere deutsche Verfassung mit weniger als finf
Grundsitzen, bspw. ohne die des ,Bundesstaates”, denkbar wire.*

3 Vgl. Dreier, Gilt das Grundgesetz ewig?, 2009, S. 67 ff.

4 Vgl. v. Miinch, Staatsrecht I, 6. Aufl. 2000, Rn. 87, 89.
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Die Ewigkeitsklausel des Art. 79 Abs. 3 GG umfasst mehr als nur
einen harten Verfassungskern freiheitlicher Demokratie. Dies konnte
insoweit problematisch werden, als dass die Klausel kaum Raum fiir
evolutionidre Anderungen bereithielte und dadurch Gefahr liefe, nur
den Weg fiir revolutionire Anderungen’ als ultima ratio offen zu las-

6
sen.

Abgemildert wird das Spannungsverhaltnis zwischen Stabilitat und
Dynamik in Art. 79 Abs. 3 GG dadurch, dass zwar bestimmte Leitprin-
zipien vom verfassungsandernden Gesetzgeber nicht beriihrt werden
dirfen. Einem absoluten Schutz unterliegen aber nur die Grundent-
scheidungen der Verfassung als ,Grundsitze®’ Verfassungsianderungs-
fest sind demnach die Verfassungsprinzipien, nicht aber deren einzelne
Ausgestaltungen.”

III. Verfassungsablosung

Eine im Verfassungsvergleich ungewohnliche Norm enthélt Art. 146
GG - eine Regelung zum Auferkrafttreten der Verfassung.” Urspriing-
lich war die Regelung fiir den Wiedervereinigungsfall bestimmt. Fiir
diesen Fall sollte die Geltung des Grundgesetzes enden. Selbst die stabi-
lisierend wirkenden Schranken der Verfassungsianderung nach Art. 79
Abs. 3 GG sollten aufgehoben werden, sobald das deutsche Volk bei ei-
ner staatlichen Wiedervereinigung seine verfassungsgebende Gewalt
frei ausiiben konnte.'’ Fiir die Wiedervereinigung sah das Grundgesetz
zwei Alternativen vor: den Beitritt der DDR zur Bundesrepublik
Deutschland gem. Art. 23 Abs. 2 GG a.F. und eine einheitsstiftende
Verfassungsgebung gem. Art. 146 GG a. F. Bekanntlich ist die deutsche

Zur Verfassungsanderung durch Revolution vgl. Jellinek, Verfassungsanderung
und Verfassungswandlung, 1906, S. 3 ff.

Vgl. Dreier (Anm. 3), S. 76.

Vgl. Herdegen (Anm. 2), Art. 79, Rn. 61.

Vgl. Roger, Der neue Artikel 28 Absatz 1 S. 3 GG, in: VR 1993, S. 137 (139).
Vgl. Dreier (Anm. 3), S. 78.

Vgl. Isensee, Staatseinheit und Verfassungskontinuitét, in: VVDStRL 49 (1990),
S. 48 ff,; ders., in: Isensee/Kirchhof (Hrsg.), HBStR, Bd. 7, 1992, § 166, Rn. 5 ff.

10
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Wiedervereinigung nach Art. 23 S. 2 GG a. F. erfolgt.'' Damit sollte die
andere Alternative obsolet werden. Dies hétte eine ersatzlose Strei-
chung des Art. 146 GG a. F. nach sich ziehen miissen.

Der Verfassungsgesetzgeber hat diesen Weg jedoch nicht beschrit-
ten und stattdessen den Wortlaut des Art. 146 GG durch Art. 4 Eini-
gungsvertrag von 1990 dahingehend geandert, dass eine Hintertiir fiir
eine Verfassungsablosung offen gelassen wurde.'* Nach Art. 146 GG
n. F. wird eine Option zu einer vollstindigen Neuregelung der verfas-
sungsrechtlichen Grundlagen durch das deutsche Volk offeriert, die an-
genommen werden kann, nicht aber angenommen werden muss."> Die
Bestimmung baut eine normative Briicke zwischen dem Grundgesetz
und einer neuen Verfassung.' Damit kommt sie einer Befreiung vom
Zwang zu einer (juristischen) Revolution gleich.'” Denkbar wire, wenn
in nachster Zukunft auch unwahrscheinlich, eine Anwendung des Art.
146 GG bei einem eintretenden Identitdtswechsel der Bundesrepublik
Deutschland von einem souverdnen Bundesstaat zu einem Gliedstaat
eines europaischen Bundesstaates im Zuge des européischen Integrati-

18
onsprozesses.

1 Vgl. Breuer, Stabilitit der Verfassung?, in: Isensee/Lecheler (Hrsg.), Freiheit und

Eigentum, FS fiir Walter Leisner, 1999, S. 307 f.

Vgl. Lerche, in: Isensee/Kirchhof (Hrsg.), HBStR, Bd. 8, 1995, § 194, Rn. 60 f;
Dreier (Anm. 3), S. 84.

BGBIL. II 1990, S. 885.

Vgl. Breuer (Anm. 11), S. 310.

Vgl. Dreier (Anm. 3), S. 94.

Vgl. Dreier, in: ders. (Hrsg.), GG, Bd. 3, 2. Aufl. 2008, Art. 146, Rn. 36.

12

13
14
15
16

' Vgl. Wiederin, Die Verfassungsgebung im wiedervereinigten Deutschland, in:

AOGR 1992, S. 410 (416); Dreier (Anm. 3), S. 93.

18 Vgl. Wiederin (Anm. 17), S. 410 (445 ff.); Dreier (Anm. 3), S. 96.
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IV. Verfassungsprinzipien des Grundgesetzes und
Europiische Union

1. Struktursicherungsklausel und Verfassungsbestandsklausel

Die Frage der Stabilitait bzw. Dynamik der Verfassungsprinzipien des
Grundgesetzes ist eng verbunden mit der europiischen Integration im
Rahmen der Européischen Union. Es ist gerade dieser fortschreitende
Prozess, der einen bis dahin nie da gewesenen Einfluss sowohl auf die
nationalen Verfassungsprinzipien als auch auf die staatliche Souveréni-
tat der Mitgliedstaaten ausiibt. Insofern sind die in Art. 20 GG geregel-
ten Verfassungsprinzipien im Lichte des Art. 23 GG, der erst durch Ge-
setz vom 21.12.1992 in das Grundgesetz eingefiigt wurde'’, zu sehen.
Der sog. Europaartikel setzt in der in Abs. 1 S. 1 enthaltenen Struktursi-
cherungsklausel die Verpflichtung der EU zu demokratischen, rechts-
staatlichen, sozialen und féderativen Grundsitzen voraus.” Damit sind
vier der fiinf Verfassungsprinzipien des Grundgesetzes auf die Union
transponiert worden. Von diesen zdhlen neben den Menschenrechten
die Demokratie und die Rechtsstaatlichkeit gem. Art. 2 EUV zu den
Werten der Européische Union.

Umstritten ist, wie die in Art. 23 Abs. 1 S.1 GG aufgefithrten
Grundsitze zu verstehen sind.”' Nach iiberwiegender Auffassung wer-
den die Strukturprinzipien in einem gemeineuropaischen Sinn verstan-
den mit Verweis auf die Kerngehalte dieser Grundsatze, die allen EU-
Mitgliedstaaten immanent sind.”> Mitunter wird auch vertreten, dass es
sich bei diesen Prinzipien um diejenigen des Grundgesetzes handelt™,
weshalb die Strukturprinzipien der Union mit den Verfassungsprinzi-
pien des Grundgesetzes eine strukturelle Konvergenz bilden miissen.”*

¥ BGBI I 1992, S. 2086. Scholz, Européaische Union und deutscher Bundesstaat, in:

NVwZ 1993, S. 817 (820).

Vgl. Breuer (Anm. 11), S. 312 f.

Vgl. Herzog/Grzeszick, in: Maunz/Diirig, (Anm. 3), Art. 20, Rn. 160.
Vgl. Schwarze, Das Staatsrecht in Europa, in: JZ 1993, S. 585 (594).
Vgl. Scholz, in: Maunz/Diirig (Anm. 3), Art. 23, Rn. 54 f.

Vgl. Konow, Maastricht II und die ,foderativen Grundsitze®, in: DOV 1996,
S. 845 ft.; Herzog/Grzeszick (Anm. 21), Art. 20, Rn. 160.
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Dabei konnen sich die Unionsprinzipien durchaus von den nationalen
Verfassungsprinzipien unterscheiden. So verlangt Art. 23 Abs. 1 S.1
GG lediglich die Einhaltung rechtsstaatlicher Grundsatze. Abweichun-
gen vom nationalen Rechtsstaatsprinzip wiren durchaus zulissig.”

Nach der in Art. 23 Abs. 1 S.3 GG enthaltenen Verfassungsbe-
standsklausel gilt fir Anderungen der vertraglichen Grundlagen der
Europédischen Union und Regelungen, durch die das Grundgesetz sei-
nem Inhalt nach gedndert oder erganzt wird, Art. 79 Abs. 2 und 3 GG.
Mit dem Riuckgriff auf Art. 79 Abs. 3 GG soll die Unantastbarkeit der
Verfassungsprinzipien des Grundgesetzes der Bundesrepublik Deutsch-
land als Mitgliedstaat der Europaischen Union bezweckt werden. Da die
deutsche Integrationsgewalt positivrechtlich der Ewigkeitsklausel un-
terstellt ist, muss der in ihr bestimmte unabanderbare Verfassungskern
als absolutes Tabu auch bei Unionsrechtsakten gewahrt bleiben.*

2. Dynamik der Verfassungsprinzipien durch das Unionsrecht

Die europiische Integration, die mit einer zunehmenden Verlagerung
von Kompetenzen auf die Unionsebene einhergeht, tangiert die Bun-
des-, Rechts- und Sozialstaatlichkeit sowie die nationale Demokratie als
Verfassungsprinzipien des Grundgesetzes. Mit inhaltlichen Fragen zu
diesen Verfassungsprinzipien, darunter der Definition ihrer unantast-
baren Gehalte, musste sich das Bundesverfassungsgericht wiederholt
auseinandersetzen, insbesondere in seinen Urteilen zum Maastricht-
Vertrag von 1993*7 sowie zum Lissabon-Vertrag von 2009.%

Das Bundesverfassungsgericht hat in seinem Lissabon-Urteil deut-
lich hervorgehoben, dass es zur Wahrung des unantastbaren Kernge-
halts die Verfassungsidentitit des Grundgesetzes im Rahmen einer
Identitatskontrolle einfordern konne. Hierfiir sei bereits der Weg der
Ultra-vires-Kontrolle eréffnet, die im Fall von Grenzdurchbrechungen
bei der Inanspruchnahme von Zustindigkeiten durch Unionsorgane

Vgl. Schwarz, Vertrauensschutz als Verfassungsprinzip, 2002, S. 488; Herzog/
Grzeszick (Anm. 21), Art. 20, Rn. 162.

Vgl. Breuer (Anm. 11), S. 313.
BVerfG, Urt. v. 12.10.1993 — 2 BvR 2134/92, u. a. (Maastricht-Urteil) - E 89, 155.
BVerfG, Urt. v. 30.06.2009 — 2 BVE 2/08, u. a. (Lissabon-Urteil) - E 123, 267.
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greife. Dariiber hinaus ermogliche die Identitdatskontrolle eine Priifung,
ob infolge des Handelns von Unionsorganen die in Art. 79 Abs. 3 GG
fir unantastbar erklarten Grundsatze der Art. 1 und Art. 20 GG verletzt

29
werden.

a) Demokratieprinzip

Den unantastbaren Gehalt des Demokratieprinzips i. V. m. Art. 79 Abs.
3 GG hat das Bundesverfassungsgericht in seinem Maastricht-Urteil wie
folgt umschrieben. Die Wahrnehmung staatlicher Aufgaben und die
Ausiibung staatlicher Befugnisse miissen sich auf das Staatsvolk zu-
riickfithren lassen und grundsétzlich ihm gegeniiber verantwortet wer-
den. Dabei lief3e sich dieser notwendige Zurechnungszusammenhang
auf unterschiedliche Weise, eben nicht nur in einer bestimmten Form,
herstellen. Es komme darauf an, dass ein hinreichend effektiver Gehalt
an demokratischer Legitimation erreicht werde.’® Entscheidend sei,
dass die demokratischen Grundlagen der Union als Staatenverbund
schritthaltend mit der Integration ausgebaut werden und auch in den

31 Damit

Mitgliedstaaten eine lebendige Demokratie erhalten bleibe.
verweist das Bundesverfassungsgericht auf die dynamische Entwicklung
der Demokratie als nationales Verfassungsprinzip im Rahmen der eu-

ropdischen Integration unter Wahrung seines unantastbaren Gehalts.

Ein nicht hinnehmbares strukturelles Demokratiedefizit 1age nach
Auffassung des Gerichts in seinem Lissabon-Urteil vor, wenn der Kom-
petenzumfang, die politische Gestaltungsmacht und der Grad an selb-
standiger Willensbildung der Unionsorgane ein der Bundesebene im {6-
deralen Staat entsprechendes Niveau erreichten, weil die wesentlichen

» BVerfG (Anm. 28), E 123, 267 (353 f.). Zur Ultra-vires-Kontrolle als ein stindiges
Kontrollinstrument und Identitatskontrolle als eine verfahrensrechtliche Siche-
rung bei Vertragsrevisionen vgl. Terhechte, Souveranitat, Dynamik und Integra-
tion, in: EuZW 2009, S. 724 (729 f.); Schorkopf, Die Européische Union im Lot, in:
EuZW 2009, S. 718 (721 £.).

% BVerfG (Anm. 27), E 89, 155 (182). Vgl. Hiide, Das Bundesverfassungsgericht und
der Vertrag von Maastricht, in: BB 1993, S. 2457 (2458).

3! BVerfG (Anm. 27), E 89, 155 (181, 213).
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Gesetzgebungszustandigkeiten iiberwiegend auf der Unionsebene und
eben nicht mehr auf Staatsebene ausgeiibt wiirden.”

Wie das Bundesverfassungsgericht weiter ausfiihrt, verlange Art. 23
Abs. 1 S.1 GG im Hinblick auf die Einhaltung demokratischer Grund-
satze durch die Européaische Union keine ,strukturelle Kongruenz® oder
gar Ubereinstimmung der institutionellen Ordnung der Européischen
Union mit der Ordnung, die das Demokratieprinzip des Grundgesetzes
fiir die innerstaatliche Ebene vorgibt. So folge aus dem Sinn und Zweck
der Struktursicherungsklausel, dass das Demokratieprinzip des Grund-
gesetzes nicht in gleicher Weise auf europdischer Ebene verwirklicht

. 33
werden musse.

b) Rechtsstaatsprinzip

Nach herrschender Auffassung beinhaltet das Rechtsstaatsprinzip den
Schutz der Grundrechte, die Rechtssicherheit, die Gewahrleistung von
Rechtsschutz durch unabhiangige Gerichte und von rechtlichem Gehor,
die Verfassungsbindung der offentlichen Gewalt und die Gesetzesbin-
dung von Verwaltung und Rechtsprechung sowie die staatliche Gewal-
tenteilung. Diese Grundsatze gelten ebenfalls fiir das Unionsrecht. Das
Rechtsstaatsprinzip ist damit in seiner durch die Struktursicherungs-
klausel des Art. 23 Abs. 1S.1 GG vorgegebenen Form durch die Euro-
piische Union gewahrt.>

Der Vertrag von Lissabon erweitert generell die Kompetenzen der
Europédischen Union und dies besonders und in erheblicher Weise im
Bereich der Strafrechtspflege.”® Die Europaische Union wird im Vertrag
von Lissabon (Art. 83 Abs. 1 UAbs. 1 AEUV) erméchtigt, durch Richtli-
nien ,Mindestvorschriften zur Festlegung von Straftaten und Strafen in
Bereichen besonders schwerer Kriminalitit® festzulegen, die ,aufgrund
der Art oder der Auswirkungen der Straftaten oder aufgrund einer beson-
deren Notwendigkeit, sie auf einer gemeinsamen Grundlage zu bekdimyp-

%2 BVerfG (Anm. 28), E 123, 267 (364 f.).
* BVerfG (Anm. 28), E 123, 267 (365 £.).
** Vgl. Scholz (Anm. 23), Art. 23, Rn. 76.
 BVerfG (Anm. 28), E 123, 267 (406).
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fen, eine grenziiberschreitende Dimension haben“>® Das Bundesverfas-
sungsgericht weist das strafrechtliche Schuldprinzip i. V. m. dem Schutz
der Menschenwiirde in Art. 1 Abs. 1 GG der wegen Art. 79 Abs. 3 GG
unverfiigbaren Verfassungsidentitiat zu, ,[...] die auch vor Eingriffen
durch die supranational ausgeiibte offentliche Gewalt geschiitzt ist“’’

¢) Sozialstaatsprinzip

Die konkrete Ausgestaltung des Sozialstaatsprinzips obliegt dem Ge-
setzgeber. Verbindliche Rechtsgewihrleistungen lassen sich aus dem
Prinzip nicht ableiten. Die Struktursicherungsklausel des Art. 23 Abs. 1
S.1 GG wire erst dann verletzt, wenn die Européische Union eine In-
tegration und Gestaltungs- sowie Leistungsverpflichtung im Bereich
der Sozialpolitik verweigern wiirde.*®

Die generelle Offenheit des Sozialstaatsprinzips ist auch vom Bun-
desverfassungsgericht in seinem Lissabon-Urteil verkiindet worden.
Dort heifdt es: ,Das Sozialstaatsprinzip begriindet die Pflicht des Staates,
fiir eine gerechte Sozialordnung zu sorgen [...]. Der Staat hat diese Pflicht-
aufgabe auf der Grundlage eines weiten Gestaltungsfreiraumes zu erfiil-
len, weshalb bislang nur in wenigen Fillen konkrete verfassungsrechtliche
Handlungspflichten aus dem Prinzip abgeleitet wurden. Der Staat hat le-
diglich die Mindestvoraussetzungen fiir ein menschenwiirdiges Dasein
seiner Biirger zu schaffen [...]. Das Sozialstaatsprinzip stellt dem Staat ei-
ne Aufgabe, sagt aber nichts dariiber, mit welchen Mitteln diese Aufgabe

) ) . . «39
im Einzelnen zu verwirklichen ist.“

Das Sozialstaatsprinzip wird lediglich zu einer verbindlichen Ver-
fassungsvorgabe i. V. m. Art. 1 Abs. 1 GG im Rahmen der ,Existenzsi-
cherung des Einzelnen“* Zum Vertrag von Lissabon fiihrt das Bundes-
verfassungsgericht diesbzgl. aus, dass der Vertrag ,[...] die sozialpoliti-
schen Gestaltungsmoglichkeiten des Deutschen Bundestages nicht in ei-

BVerfG (Anm. 28), E 123, 267 (296).
BVerfG (Anm. 28), E 123, 267 (413).
Vgl. Scholz (Anm. 23), Art. 23, Rn. 79.
BVerfG (Anm. 28), E 123, 267 (362).
Vgl. Scholz (Anm. 23), Art. 23, Rn. 79.
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nem solchen Umfang [beschrinke], dass das Sozialstaatsprinzip (Art. 23
Abs. 1S5.3 GG i. V. m. Art. 79 Abs. 3 GG) in verfassungsrechtlich bedenk-
licher Weise beeintrdchtigt und insoweit notwendige demokratische Ent-

: o . : . 41
scheidungsspielraume unzuldssig vermindert wdren.“

d) Bundesstaatsprinzip

Die Struktursicherungsklausel des Art. 23 Abs. 1 S. 1 GG beinhaltet die
Achtung der bundesstaatlichen Struktur Deutschlands durch die Euro-
paische Union sowie die anderen Mitgliedstaaten.* Gleichwohl bewirkt
das Unionsrecht eine Modifizierung von Elementen des Bundesstaats-
prinzips. So indiziert die Europaisierung des nationalen Rechts zweifel-
los inhaltliche Anderungen des Bundesstaatsprinzips als nationales
Verfassungsprinzip. Hinsichtlich der Kompetenzverteilung zwischen
Bund und Landern fiir die Durchfithrung des Unionsrechts wird dieses
zu einer Gestaltungskomponente der bundesstaatlichen Ordnung und
folglich auch des Bundesstaatsprinzips.*

V. Schlussbemerkung

Verfassungsrechtliche Klauseln sollen fiir die Stabilitdt der Verfas-
sungsprinzipien des Grundgesetzes sorgen. Sie schiitzen ihren Kernge-
halt, lassen dariiber hinaus aber noch geniigend Spielraum fiir eine dy-
namische Entwicklung. Dieser ist insbesondere fiir eine Mitgliedschaft
in der supranationalen Europdischen Union erforderlich, der zuneh-
mend Kompetenzen von den Mitgliedstaaten iibertragen werden. Inso-
fern kann abschlieend von einem dialektischen Verhaltnis von Stabili-
tat und Dynamik der Verfassungsprinzipien des Grundgesetzes gespro-
chen werden.

"' BVerfG (Anm. 28), E 123, 267 (426).
* Vgl. Scholz (Anm. 23), Art. 23, Rn. 95.
3 Vgl Sarcevié, Das Bundesstaatsprinzip, 2000, S. 129 f.



Entstehung und Entwicklung der Verfassung
der Russischen Foderation aus deutscher Sicht

Carmen Schmidt*

Die Arbeit an der neuen russischen Verfassung, die nach der Souveranititser-
klarung vom Juni 1990 die Grundlage fiir einen demokratischen Rechtsstaat bilden
sollte, das Ergebnis des Verfassungsgebungsprozesses, die Gestaltung der Rechts-
ordnung auf der Grundlage der neuen Verfassung und ihre Umsetzung, also die
Verfassungswirklichkeit, sind in der deutschen Osteuropaforschung stets mit gro-
Ber Aufmerksambkeit verfolgt worden.'

I. Verfassungsentstehung

Dies gilt ebenso fiir die Auseinandersetzung um das kiinftige Zusam-
menspiel der Staatsgewalten wie auch fiir die parallel zur Ausarbeitung
einer neuen Verfassung vorgenommenen zahlreichen Anderungen der
russischen Verfassung von 1978, die den Ubergang zu einer neuen Ge-
sellschaftsordnung bewerkstelligen sollten. Insbesondere die Strei-
chung des Machtmonopols der Kommunistischen Partei im Juni 1990,
die Errichtung des Doppelparlaments im Herbst 1989, die Etablierung
eines Verfassungsgerichts im Dezember 1990, die Einfithrung des Pra-
sidentenamts im Sommer 1991 und damit die Verlagerung der Macht
von der Partei auf den Staat, die verfassungsrechtliche Verankerung der
Gewaltenteilung und die Neugestaltung des Verhiltnisses zwischen
Gesamtstaat und Gliedern im Frithjahr 1992 waren wichtige Etappen
auf dem Weg zu einem demokratischen und rechtsstaatlichen Staats-

Dozentin Dr. Carmen Schmidt, Institut fiir osteuropaisches Recht an der Universi-

tat zu Koln.

1 . ) ) . . )
Verwiesen sei nur auf die Aufsatzreihen von Meissner, ,Gorbatschow, Jelzin und

der revolutiondre Umbruch in der Sowjetunion® sowie ,Russland unter Jelzin
und der Regierung Gajdar®, in der Zeitschrift ,Osteuropa“ 1992 und 1993, und
die Publikationen von Traut, Verfassungsentwiirfe der Russischen Fdderation,
1994, und Frenzke, Die russischen Verfassungen von 1978 und 1993, 1995.
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wesen. Die negative Folge der haufigen Verfassungsrevision war aller-
dings, dass die Verfassung inhomogen und widerspriichlich wurde. So
war das Prinzip der Gewaltenteilung, das nun umgesetzt werden sollte,
kaum mit dem laut Verfassungstext weitergeltenden Prinzip der Gewal-
tenkonzentration beim Kongress der Volksdeputierten, dem Parlament,
zu vereinbaren.

Dieser Widerspruch brachte — wie auch die unterschiedlichen Ver-
fassungsvorlagen® — deutlich zum Ausdruck, dass um ein ausgewoge-
nes Verhiltnis der Gewalten heftig gerungen wurde. Wahrend fiir den
Streit um die Neugestaltung des Verhiltnisses zwischen Gesamtstaat
und Gliedern mit der Unterzeichnung der drei Kompetenzabgren-
zungsvertrige zwischen Regionen und Foderation im Méarz 1992 und
der Aufnahme dieses sog. Foderationsvertrags in die Verfassung von
1978 eine Losung gefunden wurde, eskalierte der Streit um die Gestal-
tung des kiinftigen Regierungssystems nach der Verfassungsrevision
vom Dezember 1992, wie mit Sorge verfolgt wurde.’ Der in dieser Ver-
fassungskrise vom Staatsprasidenten dann gewiahlte Weg war mit der
Verfassung von 1978 sicherlich nicht zu vereinbaren. Ob die Handlun-
gen des Staatsprasidenten — die Aufldosung des damaligen Doppelpar-
laments (Kongress und Oberster Sowjet), die Entmachtung des Verfas-
sungsgerichts, die Anberaumung des Verfassungsreferendums und die
Anberaumung der Parlamentswahl zwar verfassungswidrig, aber doch
in Anbetracht der vom Staatsprasidenten verfolgten Ziele, die Ablosung
des Sowjetsystems und Etablierung eines demokratischen Regierungs-
systems — legitim waren,” kann heute dahingestellt bleiben, denn der

Die wichtigsten waren die Vorlagen der parlamentarischen Verfassungskommis-
sion unter Rumjancev, die Vorlage des Leningrader Biirgermeisters Sobtschak
und des ehemaligen Vorsitzenden des Komitees fiir Verfassungsaufsicht Alekseev
sowie die Vorlage des Prasidentenberaters Schachraj; alle veroffentlicht in deut-
scher Ubersetzung in: Traut (Anm. 1).

Blankenagel, Prasident, Parlament(sprasident) und ein sichtbarer Dritter: Wohin
verschwand die Macht in der Russischen Foderation?, in: Staatswissenschaften
und Praxis 1993, S. 4 (139 ff.).

So z. B. Schweisfurth, Die Verfassung Russlands vom 12.12.1993. Entstehungsge-
schichte und Grundziige, in: EuGRZ 1994, S. 473 (480).
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Waihler hat die Verfassung und mithin auch die Vorgehensweise des
Staatsprasidenten gebilligt.

II. Geschriebene Verfassung

Die neue Verfassung vom 12. Dezember 1993 hat die Verfassungskrise
beendet und ist damit bereits als ein Erfolg zu werten. Inzwischen bie-
tet die Verfassung seit mehr als 20 Jahren die verfassungsrechtliche
Grundlage fiir eine im Wesentlichen stabile politische Entwicklung in
Russland. Grundsétzlich bietet die Verfassung die Voraussetzungen fiir
den Aufbau einer freiheitlichen rechtsstaatlichen Ordnung, auch wenn
an vielen Stellen Nachbesserungen wiinschenswert gewesen waren, um
eine rechtsstaatliche Entwicklung zu férdern.

Russland ist laut Verfassung ein demokratischer Rechtsstaat
(Art. 1), ein Verfassungsstaat (Art. 15), ein sowohl in horizontaler als
auch in vertikaler Richtung gewaltenteilender Staat. Da sich letztlich
der Prasidentenentwurf durchgesetzt hat, vermag nicht zu verwundern,
dass dem Staatsprasidenten eine herausgehobene Machtposition zuge-
wiesen ist. Da zugleich fiir ein parlamentarisches System typische Ele-
mente — Bestatigung des Regierungschefs, Misstrauensvotum und Ver-
trauensfrage — aufgenommen wurden, handelt es sich nach dem Text
der Verfassung nicht um ein Prasidial-, sondern um ein Mischsystem,
in dem das prasidentielle Element unzweifelhaft den Schwerpunkt aus-
macht.

Die Schaffung eines starken Prasidentenamts steht einer demokra-
tischen und rechtsstaatlichen Entwicklung noch nicht per se entgegen,
sind geniigend Vorkehrungen getroffen, die einen Missbrauch dieser
Machtbefugnisse verhindern konnen. Ein wichtiges Instrument ist da-
bei auch der Schutz der Menschenrechte, die in der russischen Verfas-
sung in einem umfangreichen Katalog verbrieft sind. Die Grundrechte
und Grundfreiheiten sind zum tberwiegenden Teil Menschenrechte
und werden damit nicht mehr von der russischen Staatsangehorigkeit
abhéngig gemacht. Sie stellen auch im Gegensatz zum fritheren Ver-
standnis subjektiv-offentliche Rechte und keine bloflen Programmsatze
dar. Denn sie gelten gem. Art. 18 der Verfassung unmittelbar; sie anzu-
erkennen, zu achten und zu schiitzen, ist eine Pflicht des Staates (Art. 2
Verfassung). Wie die Bestimmungen iiber die allgemeinen Verfas-
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sungsprinzipien des 1. Kap. ist der Grundrechtskatalog dariiber hinaus
der Anderung durch den verfassungsiandernden Gesetzgeber entzogen
und kann mithin nur von einer verfassungsiandernden Versammlung
gedandert werden.

Wichtigstes Verfassungsorgan, das nach der Verfassung nicht nur
den Schutz der Grundrechte und Grundfreiheiten, sondern generell den
Geltungsvorrang der Verfassung in der Rechtsordnung durchsetzen
soll, ist das Verfassungsgericht (Art. 125 Verfassung), dessen Zustéan-
digkeiten und Stellung im Gerichtskapitel zusammen mit den iibrigen
Gerichten und der Staatsanwaltschaft Gegenstand des 7. Kap. der Ver-
fassung sind. Ein besonderes Anliegen war den Autoren hier offen-
sichtlich die Sicherstellung der Unabhéngigkeit der Gerichte, wie in der
ausfithrlichen Regelung des Richterstatus sowie den zusatzlich zu den
justitiellen Gewahrleistungen des Grundrechtskatalogs aufgenomme-
nen Verfahrensgarantien zum Ausdruck kommt. Als wichtige Garan-
tien fiir eine freiheitliche demokratische Entwicklung seien schlie8lich
noch die ausdriickliche Anerkennung des Parteienpluralismus (Art. 13),
die Trennung von Kirche und Staat (Art. 14) sowie die Garantie der lo-
kalen Selbstverwaltung im 8. Kap. der Verfassung genannt.

III. Verfassungswirklichkeit

Auskunft Gber die reale Verfassungsordnung eines Staates kann jedoch
der geschriebene Verfassungstext nicht geben. Entscheidend ist viel-
mehr, wie die Vorgaben der Verfassung in Gesetzen und untergesetzli-
chen Bestimmungen konkretisiert und von Behdrden und Gerichten
ausgelegt werden. Dies gilt fiir das politisch sensible Beziehungsge-
flecht zwischen Legislative und Exekutive, das in einer Verfassungsur-
kunde naturgemafl nur rahmenhaft geregelt sein kann und seine Aus-
pragung erst in der Verfassungspraxis erfdhrt. Es gilt ebenso fiir den
Rechtsstaat im materiellen Sinne oder den Inhalt und die Reichweite
der in der Verfassung verbrieften Grundrechte und Freiheiten.

1. Beziehungen der Staatsgewalten

Erst in der Verfassungspraxis zeigt sich, ob die Regelungen der Verfas-
sung unter Beriicksichtigung der tatsichlichen Verhiltnisse in einem
Staatswesen ausreichend sind, um das in der Verfassung proklamierte
Bekenntnis zum gewaltenteilenden, foderativen Rechtsstaat in die Rea-
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litit umzusetzen. Zu Zweifeln geben hier allerdings bereits die in der
Verfassung vorgesehenen Machtbefugnisse des Staatsprasidenten An-
lass. Dieser beherrscht nicht nur die Exekutive, sondern besitzt mit Ge-
setzesinitiativ-, Vetorecht und der auflerst weiten, durch keine gesetzli-
che Erméchtigung begrenzten Rechtsetzungsbefugnis auch maf3gebli-
chen Einfluss auf den Gesetzgebungsprozess und die Gestaltung der
Rechtsordnung. Mittels seiner Kreationsbefugnisse kann er ferner so-
wohl auf die Legislative als auch die Judikative einwirken. Die Befiirch-
tungen, dass diese Machtfiille im Hinblick auf eine demokratische Kon-
solidierung und den Aufbau eines Rechtsstaats problematisch sein und
einem autoritiren Regime Vorschub leisten kénnen,” waren offenbar
nicht unbegriindet, wie die Entwicklung in Russland vor allem seit Be-
ginn des 21. Jh. zeigt.

Die Machtbefugnisse des Staatsprasidenten wurden seither stetig
ausgebaut, wiahrend gleichzeitig die Kontrolle durch Legislative und
Judikative abgebaut worden ist. Diese Veranderungen betreffen sowohl
die horizontale Ebene, d. h. das Verhaltnis zwischen den foderalen Ver-
fassungsorganen, als auch das Verhaltnis zwischen der Foderation und
ihren Gliedern, den Subjekten der Foderation. Das Verfassungsgericht,
das laut Verfassung die Befugnis besitzt, autoritativ den Inhalt der Ver-
fassungsbestimmungen auszulegen, hat diese Verdnderungen im We-
sentlichen abgesegnet. In Anbetracht des Bedeutungsverlusts von Par-
lament und Regionen als eigenstindige Entscheidungstriager verwun-
dert es nicht, dass im Gegensatz zu den 1990er Jahren seither Organ-
streitverfahren und eigenstandige Verfassungsauslegungsverfahren vor
dem Verfassungsgericht nicht mehr zu beobachten sind.

2. Horizontale Gewaltenteilung — das Verhiltnis von Legislative
und Exekutive

Wie ohne eine Anderung der Verfassung sich das Gewicht vom Parla-
ment zum Staatsprasidenten verlagert hat, sollen zwei Beispiele zeigen.
Laut Verfassung wird der vom Prasidenten vorgeschlagene Regierungs-
chef vom Parlament bestétigt. Sinn macht diese Regelung allein dann,

> So z. B. schon Westen, Die Verfassung der Russischen Foderation, in: Osteuropa

1994, S. 809 (832).
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wenn sie ein Vetorecht beinhaltet, dem Parlament folglich ein unge-
wollter Kandidat nicht aufgezwungen werden kann. Wird der Kandida-
tenvorschlag aber dreimal von der Staatsduma zuriickgewiesen, ist der
Prasident laut Verfassung berechtigt, die Duma aufzuldsen. Gilt dies
aber nun auch, wenn der Priasident — wie im Fall Kirienko — dreimal
denselben Kandidaten vorschlagt? Das Verfassungsgericht hat diese
Frage bejaht,6 womit das Vetorecht in der Praxis seine Wirksamkeit
verloren hat.

In einer weiteren bedeutsamen Entscheidung hat das Verfassungs-
gericht dem Staatsprasidenten i{iber die bereits in der Verfassung ver-
brieften umfangreichen Befugnisse weiter ungeschriebene Kompeten-
zen zugesprochen, deren Grenzen vdllig offen sind. Denn laut Tsche-
tschenien-Urteil” kénnen Verfassungsbestimmungen, die Aufgaben von
Verfassungsorganen oder Kompetenzen im Verhéltnis Foderation und
Regionen beschreiben, und vor allem die in Art. 80 Abs. 2 Verfassung
verkiindete Garantiefunktion des Staatsprasidenten fiir Verfassung so-
wie Rechte und Freiheiten des Menschen und Biirgers auch eine Ein-
griffsermachtigung beinhalten. Die Mitwirkung des Foderationsrats vor
dem Einsatz von Militdr, der nach der Verfassung ausdriicklich nur im
Fall des Kriegs- oder Ausnahmezustands zulassig ist, ist damit obsolet
geworden.

3. Vertikale Gewaltenteilung — das Verhiltnis von Foderation
und Regionen

Die Veranderungen sind nicht auf die horizontale Ebene beschrankt.
Vor allem mit der Anderung der Besetzungsmodalititen des Foderati-
onsrats, die den Foderationsrat zu einem gegeniiber der Prasidialadmi-
nistration fiigsamen Organ gemacht haben, der Schaffung foderaler Be-
zirke, in denen - auflerhalb der Verfassung — eine weitere Verwal-
tungsstufe entstanden ist, der Ermachtigung des Prasidenten, regionale
Parlamente aufzuldosen sowie Gouverneure und Prasidenten abzusetzen,
der Abschaffung der Volkswahl der Gouverneure sind Einfluss und

6 Urt. v. 11.12.1998.

7 Urt. v. 31.07.1995.
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Spielraum der Regionen betrachtlich verringert und damit die vertikale
Gewaltenteilung geschwicht worden.

Gegeniiber derartigen Bestrebungen werden in der Verfassung kei-
ne hohen Hiirden aufgebaut. So regeln zwar die Regionen gem. Art. 77
Abs. 1 Verfassung ihre Staatsorganisation eigensténdig; dies hat jedoch
im Einklang mit den Grundlagen der Verfassungsordnung und fédera-
len Gesetzen zu geschehen. Die Regelung der allgemeinen Prinzipien
der Staatsorganisation fallt in die gemeinsame Kompetenz von Fodera-
tion und Regionen (Art. 72 n Verfassung). Im Bereich der gemeinsamen
Kompetenzen von Foderation und Regionen werden der Regelungs-
macht der Foderation ebenfalls von der Verfassung und, wie sich
durchgéngig in der Rechtsprechung des Verfassungsgerichts zeigt, auch
vom Verfassungsgericht keine Grenzen gesetzt, womit grundsatzlich al-
lein der foderale Gesetzgeber iiber den Umfang der Normsetzung be-
stimmt und sich der Regelungsspielraum der Foderationssubjekte auf
null reduzieren kann.

Zwar hat der foderale Gesetzgeber bei der Regelung der Staatsor-
ganisation der Regionen die Grundlagen der Verfassungsordnung zu
beriicksichtigen. Ein Verstol gegen den Gewaltenteilungsgrundsatz®
wird aber vom Verfassungsgericht mit dem bloflen Hinweis auf das -
formale — Letztentscheidungsrecht des Regionalparlaments zuriickge-
wiesen. Dass dieses kaum ablehnen kann, will es nicht seine Auflosung
riskieren,’ wird nicht beriicksichtigt.

Ist nach dem Gouverneursurteil zudem nicht das Gesetz an der Ver-
fassung, sondern die Verfassung im Lichte der Gesetze auszulegen, hat
die Verfassung ihren Rang als hochste Ordnungsnorm (Art. 15 Abs. 1
Verfassung) und das Verfassungsgericht seine Funktion als Hiiter der

Verfassung (Art. 125 Verfassung) verloren.'

Sowie das Demokratieprinzip und das Recht auf Teilnahme an den Wahlen.

? Lehnt das Regionalparlament dreimal den vorgeschlagenen Kandidaten ab, kann

es vom Staatsprasidenten aufgelost werden.

' Aufgeweicht wird die Normenhierarchie aber auch im Rangverhiltnis der Nor-
men unterhalb der Verfassung. So sind nach st. Rspr. einfache Gesetze im Lichte
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4. Schwiachung der Legislative

Trager der Souverdnitiat und einzige Quelle der Gewalt in der Russi-
schen Foderation ist laut Art. 3 Verfassung das multinationale Volk. Pa-
rallel zur Starkung der foderalen Exekutive ist jedoch die Teilhabe der
Biirger an der politischen Willensbildung stetig gesunken. Durch Ande-
rung des Wahl- und Parteienrechts, mit denen es einzelnen Personlich-
keiten als Direktkandidaten sowie grundséatzlich allen kleinen und re-
gionalen Parteien unmoglich gemacht wurde, ein Mandat im foderalen
Parlament zu erwerben, ist jede Opposition in der Staatsduma ausge-
schaltet worden. Auch die 2008 im Eiltempo im Verfassungsianderungs-
verfahren vorgenommene Verlingerung der Legislaturperiode der
Staatsduma von vier auf fiinf Jahre und der Amtsperiode des Staatspra-
sidenten von vier auf sechs Jahre schmilert die Moglichkeiten des Biir-
gers, auf den politischen Prozess Einfluss zu nehmen.

Die Wahlrechtsinderungen und auch weitere Mafinahmen haben
dazu gefiithrt, dass Edinaja Rossija, die Partei des Staatsprasidenten, zur
hegemonialen Staatspartei geworden ist. Nach dem bereits angespro-
chenen Foderationsrat ist damit auch die Staatsduma de facto als Ge-
genwicht zur préasidialen Macht ausgeschieden.

5. Judikative

Es verbleibt die rechtsprechende Gewalt, die iiber die Einhaltung von
Verfassung und Gesetzen wacht und damit im System der Gewaltentei-
lung grundsatzlich eine wichtige Rolle zwecks Machtbegrenzung spielt.
Voraussetzung hierfiir ist die Unabhangigkeit des Gerichts. Fiir den
Verfassungsrichter gilt — wie auch fiir alle anderen Richter - laut Ver-
fassung, dass er unabhingig (Art. 120 Verfassung), unabsetzbar (Art.
121) und immun (Art. 122) ist. Eine Reihe von Entscheidungen spricht
indes dafir, dass das Verfassungsgericht die ndtige Distanz zum Staats-
prasidenten und zur Prasidialadministration verloren hat. In vielen Ver-
fahren, in denen es um die Verfassungsmafligkeit foderaler oder regio-
naler Rechtsakte ging, scheint das Gericht — wofiir auch die bereits ge-
nannten Entscheidungen zur Bestatigung des Regierungschefs oder zur
Volkswahl der Gouverneure Beispiele geben — auf die Seite der Prasidi-

der Rechtsanwendungspraxis, d. h. der sie konkretisierenden Rechtsverordnun-
gen und im Lichte der Urteile der Fachgerichte auszulegen.
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aladministration getreten, wenn deren Rechtsauffassung mit kaum
nachvollziehbarer Begriindung gerechtfertigt wird. Kann sich die Ver-
fassungsgerichtsbarkeit nicht dem Einfluss der Prasidialexekutive ent-
ziehen, ist dies noch weniger bei den anderen Gerichten zu erwarten.
Auch in unpolitischen Verfahren nimmt die Exekutive Einfluss auf
Richter und Gerichte, wie hinsichtlich der unteren Gerichte auch von
Staatsprasident und Richterschaft wiederholt kritisiert worden ist.

Rechtliche Moglichkeiten der Einflussnahme eroffnen bereits die
Mitwirkungsrechte von Staatspréasident und Prasidialadministration bei
der Berufung und Beférderung der Richter.'' Insbesondere iiber den
Gerichtsvorsitzenden, der auch beim Verfassungsgericht seit 2009 nicht
mehr aus der Mitte der Verfassungsrichter, sondern auf Vorschlag des
Staatspréasidenten vom Foderationsrat gewahlt wird, kann Einfluss auf
die Geschiftsverteilung und die Entscheidung im konkreten Verfahren
genommen werden. Bisher scheinen alle auf die Stirkung der Unab-
hangigkeit der Gerichte gerichteten Mafinahmen ihr Ziel verfehlt zu
haben. Hieran hat anscheinend auch die Ausgliederung der Justizver-
waltung aus der Exekutive und die Zuweisung von Personalverwaltung
und Verteilung von Sachmitteln an die Verwaltungsapparate der Ge-
richte, die die Gerichte dem Einfluss der Exekutive entziehen sollten,
wenig gedndert. Statt unmittelbar von Behorden und anderen aufler-
halb des Gerichtssystems stehenden Dritten, ist der Richter nun inso-
fern oder zusétzlich vom Gerichtsvorsitzenden abhangig.

6. Stellung des Biirgers

Verfassungsrecht und Verfassungswirklichkeit sind schliefSlich auch im
Bereich der Grundrechte und Grundfreiheiten des Biirgers nicht de-
ckungsgleich. Der Grundrechtskatalog entspricht inhaltlich weitgehend

"' Zwar werden die Selbstverwaltungsorgane der Richterschaft (Richterqualifikati-
onskollegium), in denen allerdings auch Vertreter des Prisidenten mitwirken,
beteiligt. Welcher Richter dem Foderationsrat zur Berufung vorgeschlagen
(Richter der Obersten Gerichte) bzw. ernannt wird (alle ibrigen Bundesrichter),
entscheidet der Staatsprasident. Denn selbst bei positiver Begutachtung durch
das Richterqualifikationskollegium ist die Berufung selbst eines Richters der un-
teren Gerichte nicht gesichert, schlie3t sich der Ausschuss fiir Kaderpolitik beim
Staatsprasidenten dem Urteil des Qualifikationskollegiums nicht an.
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den auch in anderen Verfassungen enthaltenen Katalogen. Einige teils
sehr ausfiithrliche und lehrbuchartige Gewéhrleistungen sind allerdings
nur unter Beriicksichtigung der fritheren Praxis zu verstehen. Dies gilt
insbesondere fiir die justitiellen Gewahrleistungen, wo nicht nur die
Unschuldvermutung garantiert, sondern dem Richter auch noch der
Grundsatz in dubio pro reo sowie der Hinweis, dass niemand seine Un-
schuld beweisen muss, auf den Weg gegeben wird (Art. 50 Verfassung).
Jeder hat nicht nur ein Recht auf qualifizierten Rechtsbeistand, sondern
im Strafverfahren auch ein Recht auf einen Advokaten (Verteidiger),
letzteres aber laut Wortlaut erst ab Verhdngung von Zwangsmafinah-
men und nicht bereits ab Einleitung der Ermittlungen, womit diese Be-
stimmung in Anbetracht der fritheren und auch noch heutigen Praxis
nicht unproblematisch ist.

Da die Entwicklung des Grundrechtskatalogs, die Umsetzung dieser
Verfassungsbestimmungen und damit sicherlich auch die immer mehr
ausufernde Beschrinkung von Meinungs- und Pressefreiheit, Ver-
sammlungs- und Vereinigungsfreiheit noch Gegenstand des Symposi-
ums sein werden,'> méchte ich mich hier auf den Schutz der Grund-
rechte beschrianken. Gem. Art. 125 Abs. 4 Verfassung kann der Biirger,
der seine Grundrechte verletzt sieht, das Verfassungsgericht anrufen.
Die Moglichkeiten des Verfassungsgerichts, fiir Abhilfe zu sorgen, wer-
den aber durch die Verfassung eng begrenzt.

Gegenstand der Individualbeschwerde kann im Gegensatz zur frii-
heren Verfassung und dem ersten Verfassungsgerichtsgesetz nicht die
Rechtsanwendungspraxis, sondern allein eine in Art. 125 Abs. 2 Verfas-
sung aufgelistete Norm sein. Verletzen untergesetzliche Rechtsvor-
schriften, Verwaltungsakte und Gerichtsurteile Grundrechte des Biir-
gers, ist der Betroffene folglich auf den Rechtsweg vor den allgemeinen
Gerichten und den Wirtschaftsgerichten beschriankt. Haben diese Ge-
richte indes — im Gegensatz zur Auffassung des Verfassungsgerichts —
einen Grundrechtsverstof3 verneint, hat sich das Verfassungsgericht
wiederholt bemiiht, dem Beschwerdefithrer durch Auslegung der von
Behorde und/oder Gericht angewandten Norm zu Hilfe zu kommen.

12 Vgl. hierzu den Beitrag von Luchterhandt, S. 115 ff.
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Die Norm wurde in der vorgenommenen Auslegung fiir verfassungs-
widrig erklart und das Fachgericht im Tenor aufgefordert, unter Be-
ricksichtigung der Rechtsauffassung des Verfassungsgerichts den
Rechtsstreit neu zu entscheiden, womit das Verfassungsgericht letztlich
doch iiber die Rechtsanwendung entschieden hat."

Hat das Verfassungsgericht in diesen Fallen seine Zustandigkeit im
Interesse des Birgers sehr weit ausgelegt, ist in anderen Entscheidun-
gen auch das Gegenteil zu beobachten. Einschrankungsmoglichkeiten
werden duflerst weit vorgesehen; im Zweifel wird fir den Staat und
gegen den Biirger entschieden; die Sicherheit des Staates geniefit Vor-
rang vor der individuellen Freiheit."*

IV. Fazit

Die Errichtung eines demokratischen, foderativen Rechtsstaats ist mit-
hin trotz des Bekenntnisses des Art. 1 Abs. 1 Verfassung auch 20 Jahre
nach Inkrafttreten der Verfassung Herausforderung und nicht Realitét.
Die Entwicklung verlauft eher in die entgegengesetzte Richtung. Seit
dem ersten Amtsantritt Putins ist eine stetige Schwachung des Demo-
kratie- und des Foderationsprinzips zu verzeichnen. Mit der Beschran-
kung vor allem der politischen Freiheitsrechte hat sich die Lage im Be-
reich der Menschenrechte ebenfalls verschlechtert, so dass der Rechts-
staat auch unter diesem Aspekt mehr ab-, denn aufgebaut wird. Zwar
wurden nach den Demonstrationen anlédsslich der Duma- und Prési-
dentschaftswahlen 2011/2012 in einzelnen Bereichen kleine Korrektu-
ren vorgenommen. Durch eine Anderung des Parteiengesetzes wurde
die Registrierung von Parteien erleichtert; die Direktwahl der regiona-
len Chefs der Exekutive wurde wieder zugelassen; auch die Modalitaten
der Berufung der Foderationsmitglieder wurde inzwischen erneut ge-

¥ So wurde z. B. fiir verfassungswidrig erklart: Art. 292 Abs. 3 des Wirtschaftspro-
zessgesetzbuchs, soweit er nicht die Wiedereinsetzung im Aufsichtsverfahren
ermoglicht (Urt. v. 17.11.2005), Art. 118 StGB i. V. m einer Anmerkung zu Art.
169 StGB, soweit bei der Berechnung des grofien Umfangs der illegal importier-
ten Giiter auch die legal importierten einbezogen werden (Urt. v. 27.05.2008).

' So z.B. im Fall der anonymen Bestattung vermeintlicher Terroristen, Urt. v.
28.06.2007.
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andert. Eine Kursdnderung ist hierin aber wohl in Anbetracht der Be-
grenztheit dieser Zugestdandnisse nicht zu sehen, zumal es sich bei die-
sen Anderungen auch um Zugestindnisse an geinderte Machtverhalt-
nisse gehandelt haben kann.



Fortentwicklung der Verfassung der Russischen
Foderation durch das Verfassungsgericht

Vladimir I. Fadeev *

I. Die Fortentwicklung der Verfassung als Problem
von Stabilitit und Dynamik

In meinem Vortrag geht es um eine Thematik, die Teil eines grofieren
Problems darstellt, namentlich des Verhaltnisses zwischen der Stabilitét
der Verfassung und ihrer Entwicklung. Meine Kollegen Thiele' und Ze-
nin> haben dieses Problem schon in ihren Vortrigen dargestellt.

Einerseits muss die Unverdnderlichkeit der verfassungsmaifligen
Grundprinzipien und Grundlagen der Staatsorganisation gewahrleistet
werden, was fiir die Fortentwicklung des Staates und der Gesellschaft
unabdingbar ist. Dies wird durch die Unveranderlichkeit der Bestim-
mungen im 1. Kap. (,Grundlagen der Verfassungsordnung”) und in dem
2. Kap. (,Rechte und Freiheiten des Menschen und Biirgers®) gewahr-
leistet, sowie durch das besonders vorgesehene Verfahren fiir die Ver-
fassungsanderungen, das im 9. Kap. festgelegt ist.

Andererseits muss die Verfassung sich weiterentwickeln, um auf die
sich andernden Bediirfnisse der Gesellschaft zu reagieren. Sie muss den
Interessen der Gesellschaft und des Staates gerecht werden. Die verfas-
sungsmdfSige Ordnung darf den neuen Erscheinungen des gesellschaftli-
chen Lebens nicht im Wege stehen, sondern sollte durch die Auslegung
einen Raum fiir sie schaffen.

Prof. Dr. Vladimir L. Fadeev, Leiter des Lehrstuhls Verfassungs- und Kommunal-
recht an der Moskauer Staatlichen Juristischen Kutafin-Universitit, Verdienter
Mitarbeiter der Hochschulen der RF.

Vgl. hierzu den Beitrag von Thiele, S. 55 ft.

2 Vgl. hierzu den Beitrag von Zenin, S. 43 ff.
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Die Fortentwicklung der Verfassungsbestimmungen ist auch deswe-
gen notwendig, weil die Verfassungsnormen kurz gefasst sowie teil-
weise unvollstdndig sind und daher durch den Rechtsanwender unter-
schiedlich interpretiert und ausgelegt werden kdnnen.

II. Die Arten der Fortentwicklung der Verfassung

Die Fortentwicklung der Verfassung der RF erfolgt auf unterschiedliche
Art und Weise. Erstens durch die Anderung des Wortlauts der Verfas-
sung. Das ist insbesondere geboten, wenn die Auslegungsgrenze von
Verfassungsnormen erreicht ist.’” Zweitens kann die Verfassung ohne
Anderung des Wortlauts fortentwickelt werden. Manche russischen
Rechtswissenschaftler vertreten die Meinung — und folgen somit La-
band und Jellinek —, dass der beste Weg fiir die Entwicklung der Ver-
fassung ihre Umgestaltung und Transformation ohne Anderung des
Wortlauts ist. Darauf werde ich im Weiteren eingehen.

1. Die Fortentwicklung der Verfassung ohne Anderung des
Wortlauts

Die Fortentwicklung der Verfassung ohne Anderung ihres Wortlauts
erfolgt mittels Verabschiedung einfacher Gesetze und durch Auslegung
der Verfassungsbestimmungen durch das Verfassungsgericht.

Die Verfassungsnormen gelten sowohl unmittelbar als auch durch
konkretisierende Gesetze. Man kann zahlreiche Gesetze anfiithren, die
die Verfassung konkretisieren und in gewisser Weise die Verfassungs-
normen fortentwickeln. Das sind in erster Linie die foderalen Verfas-
sungsgesetze, deren Verabschiedung unmittelbar in der Verfassung
vorgesehen ist (z. B. das Gesetz ,Uber den Menschenrechtsbeauftrag-
ten®). Das sind auch einfache foderale Gesetze, z. B. das foderale Gesetz
,Uber die parlamentarische Untersuchung” usw.

In der Ubergangszeit, als die russische Verfassung und die Rechts-
ordnung auf ihrer Basis griindlich erneuert wurden, sind einige Institu-
tionen entstanden, die eine verfassungsrechtliche Bedeutung haben, je-
doch in der Verfassung nicht genannt sind. Dazu gehoren:

: Vgl. hierzu den Beitrag von Zenin, S. 43 ff.
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* die parlamentarische Untersuchung,

* Anfragen von Abgeordneten und Parlamentsanfragen,

* die verfassungsrechtliche Verantwortung der Spitzen der Subjekte
der RF (insbesondere ihre Amtsenthebung durch den Prasidenten der
RF im Falle des Entzugs des Vertrauens) u. a. m.

Diese Fragen wurden in den Gesetzen und Geschéftsordnungen der
Kammer des foderalen Parlaments geregelt. Thre Verfassungsméafligkeit
kann das Verfassungsgericht iiberpriifen.

2. Die Entwicklung der Verfassung mittels Auslegung durch das
Verfassungsgericht

Die Entwicklung der Verfassung und ihre Anpassung an die aktuellen
Erfordernisse erfolgt mittels ihrer Auslegung durch das Verfassungsge-
richt. Das Verfassungsgericht hat 12 Beschliisse gefasst, in denen es die
Auslegung von 23 Artikeln konkretisiert hat. Alle diese Beschliisse sind
im Zeitraum zwischen 1995 und 2000 ergangen, kurz nach dem Inkraft-
treten der neuen Verfassung. Die Auslegung betraf vorwiegend die Zu-
stindigkeiten der Staatsorgane, ihren Aufbau und die Organisation ih-
rer Tatigkeit. Die Auslegung der Verfassung bezweckt

* die Uberwindung der Unbestimmtheit der verfassungsrechtlichen
Normen;

* die Erschliefung des Sinnes und Zwecks der Normen und

* die Aufrechterhaltung der verfassungsmafligen Ordnung.

Dabei konnen nicht alle Antrage durch das Verfassungsgericht zur
Entscheidung angenommen werden. Daher legte das Verfassungsge-
richt bestimmte Zulassigkeitsvoraussetzungen fest. So iiberschreite z. B.
das Verfassungsgericht seine Kompetenzen, wenn die Konkretisierung
von Verfassungsnormen tatsichlich die Schaffung einer neuen gesetzli-
chen Regelung erfordert (Entscheidung vom 16.06.1995, Nr. 67). Das
Verfassungsgericht darf den Gesetzgeber nicht ersetzen.”

! Entscheidung des Verfassungsgerichts der RF v. 26.12.1996, Nr. 106-P.
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3. Die Erweiterung des Anwendungsbereichs der Verfassung
durch das Verfassungsgericht

Die Fortentwicklung der Verfassung durch das Verfassungsgericht er-
folgt auch durch die Erweiterung des Anwendungsbereichs der Verfas-
sung. Die Verfassung bleibt dabei unverandert. Das Verfassungsgericht
schafft keine neuen Verfassungsbestimmungen, sondern erschlie3t ih-
ren wahren Sinn. Dadurch wird der Anwendungsbereich der Verfas-
sung erweitert, wodurch rechtliche Voraussetzungen fiir neue verfas-
sungsmaflige subjektive Anspriiche geschaffen werden. Als Beispiele
fir die Erweiterung des Anwendungsbereichs der Verfassung der RF
kénnen genannt werden:

* Die Verfassung der RF erkennt das Recht jedes Biirgers an, vor dem

Verfassungsgericht eine Beschwerde zu erheben. Das foderale Gesetz
,Uber das Verfassungsgericht” gewihrt ein solches Recht nicht nur
dem Biirger, sondern auch den Biirgervereinigungen. Dabei legte der
Gesetzgeber nicht fest, was unter ,Biirgervereinigung” zu verstehen
ist.
Das Verfassungsgericht legt den Begrift der Biirgervereinigung weit
aus. Unter Biirgervereinigung versteht es nicht nur einen freiwilligen
Verband, sondern auch jeglichen Zusammenschluss der Birger und
juristischen Personen, unabhingig davon, ob die Vereinigung eine
freiwillige oder unfreiwillige Basis hat, privat oder 6ffentlich ist. Zu
Biirgervereinigungen zahlen auch die Gemeindeorgane als Vertreter
der kommunalen territorialen Korperschaften. Somit hat das Verfas-
sungsgericht den Kreis der Personen erweitert, die berechtigt sind,
eine Verfassungsbeschwerde zu erheben.

Nicht alle Rechtswissenschaftler haben dieser Entscheidung zuge-
stimmt. Dagegen wird eingewandt, dass das Verfassungsgericht
nicht iiber die eigene Rechtsstellung entscheiden kann, indem es den
Kreis der Beschwerdeberechtigten bestimmt. Das Problem soll durch
die Anderung des Gesetzeswortlauts gelost werden.

* Laut Verfassung haben die Biirger das Recht, Verfassungsbeschwer-
de beim Verfassungsgericht zu erheben, wenn ihre verfassungsrecht-
lich garantierten Rechte durch das Gesetz verletzt sind. D. h., die
Verletzung darf nicht auf einem Erlass des Préasidenten, einem Be-
schluss der Regierung oder auf einem sonstigen untergesetzlichen
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Akt beruhen. Nur die Verletzung durch ein Parlamentsgesetz ist er-

heblich.

Das Verfassungsgericht erlduterte in seinen Entscheidungen, was
erstens unter dem Begriff des ,Gesetzes” i. S. d. Verfassung zu verste-
hen ist: So diirfen die Biirger Rechtsverletzungen durch ein foderales
Gesetz (inklusive foderales Verfassungsgesetz) sowie durch Gesetze
der Subjekte der RF riigen. Zweitens erkannte das Verfassungsgericht
das Recht der Biirger an, das Verfassungsgericht wegen Verletzung
ihrer Verfassungsrechte durch Beschliisse des Prasidenten anzurufen.
Gemeint sind in erster Linie die Rechtsverordnungen, die der Prasi-
dent im Rahmen der primaren rechtlichen Regelung erlassen darf.
Drittens erkannte das Verfassungsgericht die Moglichkeit der Uber-
prifung der Verfassungsmafligkeit von Beschliissen der Regierung
der RF an, aber nur von solchen Beschlissen, die auf der Ermachti-
gung der Regierung unmittelbar durch ein foderales Gesetz beruhen.
In diesem Fall iiberpriift das Verfassungsgericht die Verfassungsma-
Bigkeit des Beschlusses selbst sowie des erméchtigenden Gesetzes, da
ohne Uberpriifung des Gesetzes die Feststellung der Verfassungsma-
Bigkeit des Beschlusses nicht mdglich ist. Viertens legte das Verfas-
sungsgericht fest, dass ein Gnadenerlass der Staatsduma (untere Kam-
mer des Parlaments) vor dem Verfassungsgericht angefochten wer-
den kann, denn der Gnadenerlass ist ein einzigartiger Rechtsakt, der
eine besondere Rechtsnatur hat und dem Gesetz gleich gestellt wer-
den kann.

Dabei muss erwahnt werden, dass die Biirger und Biirgervereinigun-
gen das Verfassungsgericht nur dann anrufen koénnen, wenn die
Rechtsverletzung in einem konkretem Fall durch die Anwendung des
Gesetzes gegeben ist, und nicht im Rahmen der abstrakten Normen-
kontrolle.

Im Jahr 2010 wurde zudem das foderale Verfassungsgesetz ,,Uber das
Verfassungsgericht” dahingehend geédndert, dass die Rechtsweger-
schopfung gegeben sein muss. Die altere Fassung des Gesetzes sah
die Moglichkeit vor, das Verfassungsgericht anrufen zu konnen,
wenn das Gesetz durch das Gericht oder den Hoheitstrager ange-
wandt wurde oder in einem konkreten Fall angewendet werden soll-
te.
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4. Die Festlegung der verfassungsrechtlichen Prinzipien und
Grundsitze der Rechtsordnung durch das Verfassungsgericht

In seinen Entscheidungen legt das Verfassungsgericht der RF mittels
Auslegung der verfassungsrechtlichen Bestimmungen die verfassungs-
rechtlichen Prinzipien fest und formuliert die wegweisenden Grundsat-
ze, die die Entwicklung der Rechtsordnung vorgeben. Zu diesen grund-
legenden Prinzipien zéhlen:

¢ der Bestimmtheitsgrundsatz;

 die Abwagung der Verfassungsgiiter und

 die Aufrechterhaltung des Vertrauens der Biirger zu den Gesetzen
und zu den Handlungen des Staates.

Nach der Rechtsposition des Verfassungsgerichts darf eine nach-
tragliche Anderung der Gesetze, die die Rechtslage der Biirger ver-
schlechtert, nur dann erfolgen, wenn das Vertrauen der Biirger nicht
beeintrachtigt wird.

Das setzt die Bestimmtheit der Rechtsnormen voraus, die Aufrecht-
erhaltung einer verniinftigen Stabilitat der Rechtsordnung, die Voraus-
sehbarkeit der Gesetzespolitik im Bereich der Sozialleistungen und
schafft fir die Biirger die Moglichkeit, sich innerhalb einer gewissen
Zeit auf kommende Anderungen einzustellen.’

Die Fortentwicklung der Verfassung ist unmittelbar mit der Ent-
wicklung der Verfassungsdoktrin verbunden. Eine wichtige Rolle spielt
dabei das Verfassungsgericht, dessen Entscheidungen nicht nur norma-
tiven, sondern auch doktrinellen Charakter haben. Die Verfassungs-
doktrin liegt der Verfassungspraxis zugrunde. Die doktrinellen Grund-
satze und somit die wichtigsten Rechtsideen und verfassungsrechtli-
chen Schlussfolgerungen sind in den Rechtsauffassungen des Verfas-
sungsgerichts verankert. Lassen Sie mich zur Verdeutlichung auch
hierzu einige Beispiele anfiithren:

* Die Verfassung lasst die Frage iiber die Rechtsnatur des Abgeordne-
tenmandats offen. In seiner Entscheidung vom 12.04.2002 entwickel-
te das Verfassungsgericht das Prinzip des freien Abgeordnetenman-

° Entscheidung des Verfassungsgerichts der RF v. 24.05.2001, Nr. 8-P.
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dats, das fir die Abgeordneten in foderalen und regionalen Parla-
menten gilt, und legte fest, dass die Abgeordneten nur durch die Ver-
fassung und das eigene Gewissen gebunden sind (sog. Prinzip des
freien Abgeordnetenmandats).

* Das Verfassungsgericht entwickelte unter Beriicksichtigung der ei-
genen Rechtsprechung und der Rechtsprechung des EGMR die
Grundsiatze bzgl. zulassiger Einschrankungen der Rechte und Frei-
heiten der Menschen und Biirger zugunsten der Sicherung der of-
fentlichen Interessen, die in Art. 55 der Verfassung der RF aufgezéhlt
sind. Insbesondere legte das Verfassungsgericht fest, dass Einschrén-
kungen von Rechten und Freiheiten dann gerechtfertigt sind, wenn
sie gerecht, addquat, angemessen und erforderlich fiir den Schutz der
Verfassungsgiiter sind, den Wesensgehalt des Grundrechts nicht be-
eintrachtigen oder aushohlen und die Rechtsnormen, die die Grund-
freiheiten beschranken, deutlich formuliert sind, um ihre extensive
Auslegung zu vermeiden.

* Das Verfassungsgericht formulierte eine Reihe von wegweisenden
rechtlichen Positionen, die die Entwicklung der Verhéltnisse in der
Foderation bestimmen. So erkannte das Verfassungsgericht der RF an,
dass die Russische Foderation eine Verfassungsfoderation ist. Der
Foderationsvertrag von 1992 ist dabei unschéadlich.

* Nach der Rechtsprechung des Verfassungsgerichts lasst die Verfas-
sung keinen anderen Souverdnitdts- und Machtrdger aufler dem mul-
tinationalen Volk Russlands zu. Daraus folgt, dass die Republiken
und andere Subjekte der Russischen Foderation keine eigene Souve-
ranitat besitzen, auch keine eingeschrankte Souverinitit.°
Nach dem Verfassungsprinzip der Einheit der Staatsmacht richten
sich die Verhaltnisse zwischen den Organen der vollziehenden und
gesetzgebenden Gewalt der Foderation und ihrer Subjekte nach dem
foderalen System aus.’

Man muss darauf hinweisen, dass das Verfassungsgericht schon
mehrmals seine Rechtssauffassung unter Beriicksichtigung der aktuel-

Entscheidung des Verfassungsgerichts der RF v. 07.06.2000, Nr. 10-P.
Entscheidung des Verfassungsgerichts der RF v. 18.01.1996.
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len Entwicklungen in der Gesellschaft konkretisiert oder gedndert hat.
Allerdings wurde eine solche Praxis nicht immer positiv aufgenommen.
So merkte der Prasident des deutschen Bundesverfassungsgerichts, An-
dreas Voflkuhle, wahrend seiner Rede anlésslich der Feier zum 20-
jahrigen Jubilaum des russischen Verfassungsgerichts im Oktober 2011
an, dass die Abschaffung der unmittelbaren Wahlen der Gouverneure
durch die Bevdlkerung zu einer Schwachung des Systems von Checks
and Balances fiihre.

Zunichst entschied das Verfassungsgericht der RF im Jahr 1996, dass
die unmittelbaren Wahlen der Gouverneure verfassungsmaflig sind. Als
jedoch die Wahlgesetze gedndert wurden, erklarte es in seiner Ent-
scheidung aus dem Jahre 2005 das Verfahren der Berufung der Gouver-
neure unter Beteiligung des Prasidenten und der Legislativorgane der
Subjekte der Foderation ebenfalls fiir verfassungsméaflig. Es begriindete
seine Entscheidung damit, dass seine frithere Rechtsauffassung auf den
damals geltenden Gesetzen basierte. Die Verfassung macht jedoch
diesbzgl. keine Vorgaben. Daraus folgt, dass die Wahlen der Gouver-
neure auch anders geregelt werden dirfen. Nach Auffassung des Vor-
sitzenden des Verfassungsgerichts der RF, Richter Sorkin, wurde in dieser
Entscheidung das Prinzip der dynamischen Korrektur der Rechtsauffas-
sungen des Verfassungsgerichts entwickelt.® Dazu ist anzumerken, dass
heute in Russland sowohl unmittelbare Wahlen der Gouverneure als
auch mittelbare durch die Legislativorgane zugelassen sind.

5. Die Konkretisierung der Befugnisse der staatlichen Organe in
den Entscheidungen des Verfassungsgerichts

Das Verfassungsgericht der RF konkretisiert in seinen Entscheidungen
den Inhalt der verfassungsrechtlichen Befugnisse der Organe der
Staatsmacht und ihre Wechselbeziehungen. So bestétigte es das Recht
des Prasidenten, dem Gesetz ,vorhergehende® Beschliisse zu erlassen
(sog. Gesetzesbeschliisse). Als dem Prasidenten die Befugnis zuerkannt
wurde, Beschliisse zu erlassen, die die Kraft eines Gesetzes haben, wur-
de die Verfassungsmafiigkeit solcher Beschliisse durch das Parlament
angezweifelt. Das Verfassungsgericht bestitigte jedoch ihre Verfas-

’ Entscheidungen des Verfassungsgerichts v. 18.01.1996 und v. 21.12.2005.
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sungsmafligkeit mit der Begriindung, dass dadurch notwendige schnel-
le Umgestaltungen des offentlichen Lebens ermdglicht werden. Das
Verfassungsgericht ergianzte allerdings, dass die Verfassungsmafligkeit
solcher Beschliisse nur insoweit gegeben ist, als sie die Verfassung
nicht verletzen und eine voriibergehende Regelung zur Beseitigung der
Rechtsliicken notwendig ist. Mit dem Verabschieden des entsprechen-
den Gesetzes verlieren die Beschliisse ihre Wirkung. In den letzten Jah-
ren wurden solche Beschliisse allerdings sehr selten erlassen.

III. Einfluss der Entscheidungen des Verfassungsgerichts auf
den Gesetzgebungsprozess

Die Entscheidungen des Verfassungsgerichts der RF beeinflussen den
Gesetzgebungsprozess, indem der Gesetzgeber zur Einhaltung von ver-
fassungsmafligen Prinzipien und Rechtsnormen sensibilisiert wird:

* Das Verfassungsgericht zeichnet fir den Gesetzgeber den verfas-
sungsrechtlichen Rahmen vor, den er nicht verlassen darf. Somit
fungiert das Verfassungsgericht als sog. negativer Gesetzgeber. Wenn
die Rechtsakte durch das Verfassungsgericht fiir verfassungswidrig
erklart werden, verlieren sie ihre Wirkung.

» Das Verfassungsgericht hat das Recht der Gesetzesinitiative (davon
hat es jedoch nur einmal im Jahre 1994 Gebrauch gemacht).

* Das Verfassungsgericht kann sich an das Parlament mit einem Be-
richt iiber die Einhaltung der Verfassung wenden, der auf seiner
Rechtsprechung basiert. (Davon hat es auch nur einmal Gebrauch
gemacht, im Marz 1993, noch vor der Verabschiedung der Verfas-
sung der RF von 1993.)

* Das Verfassungsgericht erschliet mittels verfassungsrechtlicher
Auslegung den Sinn von speziellen und regionalen Rechtsnormen.
Das schliefit jegliche abweichende Auslegung bei der Rechtsanwen-
dung aus.

* Das Verfassungsgericht verfasst Empfehlungen an den Gesetzgeber,
die auf die Einhaltung der verfassungsméfligen Prinzipien und
Rechtsnormen orientieren sollen.

In einer Reihe von Fallen kann das Verfassungsgericht dem Gesetz-
geber eine Frist fur die Regulierung bestimmter Fragen in Uberein-
stimmung mit der Verfassung setzen.
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So wies in der Entscheidung vom 27.03.2012 das Verfassungsgericht
den foderalen Gesetzgeber an, innerhalb von drei Monaten das Verfah-
ren der Veroffentlichung von internationalen Vertragen zu regeln, die
voriibergehende Wirkung und Vorrang vor den féderalen Gesetzen ha-
ben. Diese Regelungen kénnen die Rechte und Freiheiten der Menschen
und Biirger betreffen. Nach dem Ablauf dieser Frist konnen solche Ver-
trage nicht angewendet werden, wenn sie nicht offiziell verkiindet
worden sind.

Die Entscheidungen des Verfassungsgerichts korrigieren die
Rechtsanwendung und u. a. die Rechtsprechung unter Beriicksichti-
gung der Verfassungsprinzipien. So sind die Abgeordneten, die auf-
grund der Parteilisten gewéhlt sind, nach dem féderalen Gesetz ver-
pflichtet, der Fraktion dieser Partei im Gesetzgebungsorgan beizutreten.
Der Austritt aus der Fraktion fithrt zum Verlust des Abgeordnetenman-
dats.

In diesem Zusammenhang wandte sich ein Abgeordneter, der sein
Abgeordnetenmandat verloren hat, weil er aus der Partei ausgetreten
und somit aus der Fraktion ausgeschlossen wurde, an das Verfassungs-
gericht, nachdem seine Beschwerde in allen gerichtlichen Instanzen
sowie beim Obersten Gericht abgelehnt worden war. Das Verfassungs-
gericht erklarte die Entscheidungen der ordentlichen Gerichte fiir ver-
fassungswidrig. Erstens erkannte es an, dass der Ausschluss aus der
Fraktion nicht unzuldssig als freiwilliger Austritt ausgelegt werden
darf. Zweitens ist der erforderliche Ausgleich zwischen dem Prinzip der
Volkssouverédnitit und dem freien Mandat des Abgeordneten nach
Meinung des Verfassungsgerichts durch das geltende Recht gewahrleis-
tet. Danach ist es dem Abgeordneten erlaubt, aus der Partei auszutre-
ten, auf deren Liste er gewahlt wurde, und gleichzeitig verboten, einer
anderen Fraktion und Partei beizutreten.’

IV. Schlussfolgerungen

Die Entscheidungen des Verfassungsgerichts entfalten eine hohere
Rechtskraft als die einfachen Gesetze und stehen mit der Verfassung

K Entscheidung des Verfassungsgerichts der RF v. 28.02.2012, Nr. 4-P.
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auf einer gleichen Ebene. Die Verfassung kann nicht ohne Beriicksich-
tigung der Rechtsprechung des Verfassungsgerichts angewendet wer-
den.

Es kann festgestellt werden, dass die Ergebnisse der Rechtspre-
chung des Verfassungsgerichts in Ubereinstimmung mit dem Text der
Verfassung vorgenommen werden. Die Entscheidungen des Verfas-
sungsgerichts entwickeln die Verfassung fort und aktualisieren ihren
Inhalt.

(ibersetzt von Olga Prokopyeva)






Verfassungsgesetzgebung und
Verfassungsrechtsprechung der Linder als
Ausdruck praktizierter Bundesstaatlichkeit

Matthias Dombert*

Der durch Art. 20 Abs. 1, 28 Abs. 1, Abs. 3, 30 GG verankerte foderale
Aufbau der Bundesrepublik als Konstante deutscher Staatsgeschichte
ordnet die Verfassungsbereiche des Bundes und der Lander selbstindig
nebeneinander an.' Den Lindern verschafft dies Autonomie und Ge-
staltungsmacht. Ihre Hoheitsmacht ist nicht vom Bund abgeleitet, son-

: : 2
dern wird von ihm vorausgesetzt und anerkannt.

Landerverfassungen haben eine andere Aufgabe als ,Einheitsver-
fassungen®.’ Wihrend es Aufgabe einer Einheitsverfassung wie der des
Grundgesetzes ist, unter Einbeziehung der Staatsebenen von Bund und
Landern eine Grundordnung zu schaffen, soll die Landesverfassung die
Staatsgewalt im Land legitimieren und begrenzen,® daneben aber auch
mit Blick auf die Bundesebene eine nicht unerhebliche Ergdnzungsfunk-
tion wahrnehmen. Landerverfassungen kann fiir das Bundesverfas-
sungsrecht Vorbild- oder Modellcharakter zukommen, indem sie ver-
fassungsrechtliche Alternativen aufzeigen und damit durchaus einen

Prof. Dr. Matthias Dombert, Honorarprofessor an der Juristischen Fakultat der
Universitat Potsdam, Rechtsanwalt und Fachanwalt fiir Verwaltungsrecht, Pots-
dam.
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Holstein) - E 103, 332 (357).

BVerfG, Beschl. v. 24.03.1982 - 2 BvH 1/82, u. a. (Startbahn West) — E 60, 175.

Pestalozza, Die Bedeutung gliedstaatlichen Verfassungsrechts in der Gegenwart,
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foderalen Verfassungswettbewerb zwischen unterschiedlichen Rege-
lungsmodellen der Linder begriinden.’ Beispiel hierfiir ist die Staats-
zielbestimmung des ,Umweltschutzes®, die bereits in allen Landesver-
fassungen Ostdeutschlands enthalten war’, ehe sie mit Art. 20a GG
durch das Gesetz zur Anderung des Grundgesetzes vom 27.10.1994’ in
der Bundesverfassung verankert wurde.

Es ist vor allem die Bestimmung des Art. 28 Abs. 1 GG, die als Vor-
gabe fiir die Verfassungsgesetzgebung der Linder wirkt.® Thr kommt
eine Doppelbedeutung zu.” Sie gibt der Verfassungsautonomie der Lan-
der sichtbaren Ausdruck, begrenzt aber gleichzeitig deren konstitutio-
nelle Gestaltungsfreiheit.'” Dies bedeutet keine verfassungsrechtliche
Strangulierung der Lander. Art. 28 Abs. 1 GG fordert nur ein gewisses
MafB an Homogenitit von Bundes- wie Landesverfassungen.'' Nur so-
weit das Grundgesetz anderes vorschreibt, sind die Lander in der Aus-
gestaltung ihrer Verfassung gebunden.'” Eine ,Verfassungspflicht geht
damit nicht einher. Die Lander trifft keine Pflicht zur férmlichen Ver-
fassungsgebung. Sie sind darin frei, sich eine geschriebene Verfas-
sungsurkunde zu geben, darauf zu verzichten oder sie auf ein Organisa-
tionsstatut zu beschrinken. "

Mittlerweile haben aber alle deutschen Bundeslander die ihnen von
Art. 20 Abs. 1 GG zugewiesene Verfassungskompetenz umgesetzt. Sie

Sachs (Anm. 3), DVBL. 1987, S. 857 (863).
Art. 39 LVerf Bbg; 10 LVerf SN; 35 LVerf LSA; 44 LVerf TH; 12 LVerf MV.
BGBI. I, S. 3146 ftf.

Sachs, in: Simon/Franke/Sachs, Handbuch der Verfassung des Landes Branden-
burg, 1994, S. 74.

Nierhaus, in: Sachs (Hrsg.), GG, 5. Aufl. 2009, Rn. 7.
Pestalozza (Anm. 3), in: NVwZ 1987, S. 744 (747).

BVerfG, Beschl. v. 17.12.1975 - 1 BvR 548/68 (Gemeinschaftsschule Nordrhein-
Westfalen) — E 41, 88 (119).

BVerfG (Anm. 11), E 41, 88 (119); Beschl. v. 29.01.1974 — 2 BvN 1/69 (Niedersach-
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verfiigen — mit Ausnahme Hamburgs'® - iiber Vollverfassungen, die
neben staatsorganisatorischen Regelungen auch Grundrechtsgewéhr-
leistungen aufweisen.”” In Ostdeutschland entstanden selbstbewusste
,Staats“-Verfassungen'® mit Grundrechtskatalogen, die etwa in Bran-
denburg, Sachsen-Anhalt oder Thiiringen umfassender als diejenigen
des Grundgesetzes sind, und die Einrichtungsgarantien neben Staatsziel-
bestimmungen stellen.'” Gerade fiir manchen westdeutschen Betrachter
war dies gewohnungsbedirftig. Ausgehend von den Erfahrungen der
untergegangenen DDR, auch geprigt durch das Bestreben, neue Wege
zu gehen, finden sich in den ostdeutschen Landerverfassungen namlich
Staatszielbestimmungen, die dem mittlerweile gewachsenen bundesre-
publikanischen staatsrechtlichen Regelungsverstiandnis eher fremd wa-
ren. Wenn etwa Art. 48 LVerf Bbg das Land verpflichten will, ,,im Rah-
men seiner Krdfte durch eine Politik der Vollbeschdftigung und Arbeits-
forderung fiir die Verwirklichung des Rechts auf Arbeit zu sorgen, welche
das Recht jedes Einzelnen umfasst, seinen Lebensunterhalt durch freige-
wdhlte Arbeit zu verdienen®, oder Art. 47 Abs. 1 LVerf Bbg das Land ver-
pflichtet, ,,im Rahmen seiner Krifte fiir die Verwirklichung des Rechts auf
eine angemessene Wohnung zu sorgen...” und in Abs. 2 S. 1 anordnet,
dass die ,Rdumung einer Wohnung nur vollzogen werden® darf, ,,wenn
Ersatzwohnraum zur Verfiigung steht“'®, sah mancher Kommentator
hierdurch die ,,normative Schdrfe des Grundgesetzes” durch landesstaat-
lich nicht steuerbare Zielvorgaben und Politikvorstellungen herausge-
fordert und aufs Spiel gesetzt."” Génzlich neu sind derartige Regelun-
gen aber nicht. Vergleichbare politische Zielvorgaben waren auch
schon in fritheren Jahren Bestandteil der Verfassungsgebung in den

' Verfassung der Freien und Hansestadt Hamburg vom 06.06.1952, HmbBI I 100-a

zuletzt Art. 4 und 6 gedndert durch Gesetz v. 08.07.2009 (HmbGVBI. S. 221).
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Menzel (Anm. 16), S. 365.
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17
18

19 Dietlein, Die Grundrechte in den Verfassungen der neuen Bundeslander. Zu-

gleich ein Beitrag zur Auslegung der Art. 31 und 142 GG, 1993, S. 60 m. w. N.
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Landern, sei es, dass der Acht-Stunden-Tag als ,gesetzliche Regel” ver-
fassungsrechtlich verankert wurde®, der 1. Mai als sgesetzlicher Feier-
tag aller arbeitenden Menschen “festgeschrieben werden sollte®' oder die
»Forderung des Baues billiger Volkswohnungen ... Aufgabe des Staates

) ) 22
und der Gemeinden sein sollte“"".

Der gesellschaftspolitische Wunschzettel, der in diesen Bestimmun-
gen zum Ausdruck kommt, darf in seiner verfassungsrechtlichen Be-
deutung freilich nicht iiberschatzt werden. Ob und inwieweit derartige
Bestimmungen vor den Anforderungen der Einheitsverfassung des
Grundgesetzes Wirksamkeit beanspruchen koénnen, ist damit noch
nicht gesagt. Es ist die Verfassungsgerichtsbarkeit der Lander gewesen,
die in ihrer Rechtsprechung — wie nachstehend zu zeigen sein wird -
gerade vor dem Hintergrund bundesrechtlicher Anforderungen derartig
hochtrabende Ansinnen auf das verfassungsrechtlich zuldssige Maf} zu-
riickgeschraubt hat.

Die inhaltliche wie organisatorische Vielfalt, die sich bei der Be-
trachtung von Verfassung und Verfassungsgerichtsbarkeit auf Lander-
ebene zeigt, ist bemerkenswert, kommt in ihr doch eine gewisse institu-
tionelle Gegenlaufigkeit zum Ausdruck. Wahrend Staat und Gesell-
schaft immer mehr zu einer Vereinheitlichung der Lebensverhaltnisse
tendieren, zeigt sich in diesem Teilbereich der Staatsorganisation ein
deutlicher Trend zur Dezentralisation.” Das Bundesstaatsprinzip wird
offenbar nicht nur als abstrakt genereller Regelungsrahmen verstanden,
sondern als Chance begriffen, eigene rechtspolitische Akzentsetzungen
auf Landesebene auch umsetzen zu konnen. Die unterschiedlichen Aus-
formungen der Linderverfassungen wie die unterschiedlichen Struktu-
ren der Landesverfassungsgerichtsbarkeit sind so verstanden Ausdruck

bundesstaatlichen Bewusstseins und Ausweis praktizierter Bundesstaat-
lichkeit.

Art. 31, S. 1 LVerf HE.
Art. 32,S. 1 LVerf HE.
Art. 106, Abs. 2 LVerf Bay.

Stern, Das Staatsrecht der Bundesrepublik Deutschland, Bd. 1, 2. Aufl. 1984,
S. 647.
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Differierende verfassungsrechtliche Akzentuierungen und vonein-
ander abweichende Kontrollstrukturen auf Landerebene mogen als Zer-
splitterung empfunden werden, die die Handlungseinheit und -fahig-
keit des Staates gefihrdet,” angesichts altbewéhrter Strukturen auch
Risiken fiir das Prinzip der Rechtssicherheit schafft. Die regionale Aus-
differenzierung hinsichtlich verfassungsrechtlicher Rechtsschutzgehal-
te und Rechtsschutzsysteme kann zudem geeignet sein, den Primat von
Grundgesetz und Bundesverfassungsgericht in Frage zu stellen, jeden-
falls aber das Risiko mit sich bringen, ein verfassungsrechtliches
Stimmengewirr zu schaffen, in dem das — ohnehin schon hinreichend
belastete — Bundesverfassungsgericht sich nur mithsam Gehor verschaf-
fen kann. Derartige Befiirchtungen haben sich nicht bewahrheitet.
Schon vor Herstellung der deutschen Einheit ist ein Gleichklang der
Rechtsprechung sowohl der Landesverfassungsgerichte untereinander
als auch mit dem Bundesverfassungsgericht festgestellt und von der
Existenz eines ,gemeindeutschen Verfassungsrechts” gesprochen wor-
den.” Allerdings ist genauso festzustellen, dass es oftmals Landesver-
fassungsgerichte waren, die einen , Vorstof$ in Neuland mit wichtigen Er-
kenntnissen zur Interpretation, Konkretisation und Entwicklung des Ver-
fassungsrechts“ vorgenommen haben. Sieht man die Summe der verfas-
sungsgerichtlichen Rechtsprechung auf Landerebene, steht fest, dass
sich die Landesverfassungsgerichtsbarkeit ihren Part im foderalen Sys-
tem des Verfassungsrechtschutzes schon dadurch erarbeitet hat, dass
sie in Wahrnehmung ihrer landesverfassungsrechtlichen Kontrollkom-
petenzen Sachmaterien gepragt hat, die heute geradezu als Doméne der
Landesverfassungsgerichtsbarkeit angesehen werden. Der Spielraum,
den die Landesverfassungen in diesem Zusammenhang gewdihren, ist
von der Verfassungsgerichtsbarkeit der Lander konturiert und fiir Staat
und Biirger sichtbar gemacht worden. Unterschiedliche Meinungen
zwischen den Verfassungsgerichten einiger Lander sind nicht aus-
geblieben, die Meinungsvielfalt ist uniibersehbar. Der Wettbewerb der
Meinungen indes erhilt seinen begrenzenden Rahmen durch die ver-
bindende Klammer des Grundgesetzes. Denn die Rechtsprechung der

?* Zu Risiken des bundesstaatlichen Prinzips m. w. N Stern (Anm. 23), S. 659.
® HessStGH, Urt. v. 07.07.1977 — P. St. 783 — NJW 1977, S. 2065 ff.
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Landesverfassungsgerichte hat im Ergebnis die einheitsstiftende Struk-
tur des Grundgesetzes respektiert und betont und damit so zu dessen
Uberzeugungsbildung beigetragen. Dies mag gerade in Ostdeutschland
fir Erniichterung gesorgt haben. Es sind die Verfassungsgerichte der
Lander gewesen, die in ihrer Rechtsprechung iiberzogene Erwartungs-
haltungen an die rechtliche Reichweite und politische Wirksamkeit ein-
zelner Verfassungsbestimmungen korrigiert und deutlich gemacht ha-
ben, dass etwa Verfassungsbestimmungen, die wie Art. 47 Abs. 1
LVerf Bbg das Land verpflichten, ,im Rahmen seiner Krifte fiir die Ver-
wirklichung des Rechts auf angemessene Wohnung zu sorgen®, keine un-
mittelbare Berechtigung des Biirgers bewirken.** Klarstellungsfunktion
vor allem auf Erwartungen im politischen Raum hatte auch die Recht-
sprechung. Die Landerkompetenzen wurden mit Blick auf die von der
Bundesverfassung vorgegebenen Grenzen fixiert und damit das poli-
tisch Gewiinschte dem verfassungsrechtlich Mdglichen angepasst. Es
bedurfte der verfassungsrechtlichen Judikatur auf Landesebene, um
deutlich zu machen, dass es Landtagen verfassungsrechtlich verwehrt
ist, bspw. durch Entschliefungsantrage und politischen Druck Bundes-
organe dazu zu zwingen, die von diesen getroffenen Sachentscheidun-
gen zu dndern. Die Struktur des Bundesrates verbietet es, den Vertre-
tern des Landes im Bundesrat rechtlich unverbindliche Vorgaben als
Orientierungshilfe an die Hand zu geben und damit zur Richtschnur ih-
res Handelns im Bundesrat zu machen.”’

Nirgendwo lédsst sich die Beriicksichtigung regionaler oder lands-
mannschaftlicher Besonderheiten auf der Ebene der Landerverfassun-
gen deutlicher feststellen als im Zusammenhang mit dem Schutz ethni-
scher und nationaler Minderheiten und Volksgruppen. Das Grundge-
setz kennt derartige ausdriickliche Regelungen nicht.*® Auf der Ebene

26 LVerfG Bbg (Anm. 18), LKV 1994, S. 443; allgemein zu landesverfassungsrechtli-
chen Sozialbestimmungen eines ,Rechts auf Wohnung® Dietlein (Anm. 19),
S. 146 fT.

& BVerfG, Beschl. v. 30.07.1958 — 2 BvF 3/58 (Volksbefragung tiber Atomwaffen) —
E 8, 104; LVerfG Bbg, Urt. v. 28.01.1999 — 2/98 - NVwZ 1999, S. 868 ft.

% Zur verfassungspolitischen Diskussion um einen Art. 20 b GG; Osterloh, in:
Sachs (Anm. 9), Art. 3, Rn. 229 f.
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der Linderverfassungen zeigt sich der Minderheitenschutz in zweifacher
Gestalt. So weisen die Landerverfassungen von Sachsen und Schleswig-
Holstein in Art. 5 Abs. 2 LVerf SN und Art. 5 Abs. 1 HS 1 LVerf SH eine
allgemeine Bestimmung iiber den Schutz nationaler Minderheiten auf.
Daneben werden in Schleswig-Holstein mit der nationalen danischen
Minderheit und der friesischen Volksgruppe konkrete Volksgruppen
geschiitzt, die nach Art. 5 Abs. 2, S. 2 LVerf SH Anspruch auf Schutz
und Forderung haben. In Sachsen und Brandenburg widmen sich Art. 6
Abs. 1 S. 2 LVerf SN und Art. 25 Abs. 1 S. 1 BbgLVerf den Sorben, die
als westslawisches Volk in der Lausitz sowohl in Sachsen wie auch im
benachbarten Brandenburg beheimatet sind.

Die Rechtsnatur der letztgenannten Bestimmungen geriet in der
Auspriagung des Art. 25 LVerf Bbg in die Diskussion, als der Ort Horno
— mitten im Braunkohlegebiet der Lausitz gelegen — zunachst umgesie-
delt und spéter iiberbaggert werden sollte. Im Mittelpunkt des verfas-
sungsgerichtlichen Normenkontrollverfahrens stand u.a. die Frage,
wieweit die Schutzrichtung der Verfassungsbestimmung reiche, vor al-
lem, ob sie als Grundrecht im Sinne eines Abwehrrechtes oder als blof3e
Staatszielbestimmung aufgefasst werden miisse.

Die Entscheidung des LVerfG Bbg im Urteil vom 18. Juni 1998
zeigt auf der einen Seite das geradezu sensible Eingehen auf die Befind-
lichkeit einer ethnischen Minderheit, der in der deutschen Vergangen-
heit viel Leid zugefiigt worden ist, lasst auf der anderen Seite aber kei-
nen Zweifel am Primat des Bundesrechts. Der Gleichbehandlungs-
grundsatz des Art. 3 Abs. 3 GG schafft eine Grenze, denn ein der Lan-
desverfassung entnommener absoluter Bestandsschutz fiir sorbisch ge-
pragte Siedlungen konnte sich wie eine Privilegierung gegeniiber der
sonstigen (nichtsorbischen) Bevolkerung auswirken, deren Ortschaften
einer Inanspruchnahme durch den Braunkohlentageabbau ausgesetzt
wiirden, ohne dass ihnen ein entsprechender verfassungsrechtlicher
Schutz zukommen wiirde: Gleichbehandlung i.S.d. Art. 3 Abs. 3 als
Diskriminierungsverbot, nicht aber (sorbisches) Besserstellungsgebot.
Foderale Eigenregelungen werden aufler durch das Verfassungsrecht

 LVerfG Bbg, Urt. 18.6.1998 — 27/9 — DVBL. 1999, S. 34 ff.
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aber auch durch einfaches Bundesrecht begrenzt, das gegeniiber nach-
geordnetem Verfassungsrecht des Landes Vorrang zu beanspruchen
hat. Ein in der Landesverfassung angelegter absoluter Bestandsschutz
fir sorbische Siedlungen wiirde mit fachrechtlichen Vorgaben des
Bergrechts kollidieren. Die Inanspruchnahme des sorbischen Sied-
lungsgebietes ist nach dem Katalog des § 55 Abs. 1 BBergG auch unter
dem Gesichtspunkt gemeinschadlicher Einwirkungen i. S. d. § 55 Abs. 1
Nr. 9 BBergG kein Versagungsgrund fiir die Betriebsplanzulassung.>

Zieht man das Fazit im Rahmen des hier Moglichen, so kommt man
zur Feststellung, dass Landesverfassungen wie Landesverfassungsge-
richte dem deutschen Foderalismus insofern Gesicht und Kontur gege-
ben haben, als sie regionale, kulturelle und gesellschaftliche Differen-
zierungen aufgegriffen haben und widerspiegeln. Auch wenn die Gege-
benheiten der modernen Gesellschaft zu einer gewissen Einebnung ge-
fihrt haben, ist in den Bundeslidndern ein eigenstandiges ,Regionalbe-
wusstsein“ entstanden, das seinen Ausdruck in den Landerverfassungen
und in der Rechtsprechung der Landesverfassungsgerichte gefunden
hat. Landesverfassungen und Landesverfassungsgerichte geben damit
nicht verkiimmerte Annexkompetenzen, sondern das Selbstbewusstsein
foderaler Landeshoheiten wieder. Systemimmanente Fliehkrafte wer-
den durch die vereinheitlichende Wirkung des Grundgesetzes und sei-
ner — von den Landesverfassungsgerichten respektierten — Struktur-
prinzipien verfassungsrechtlich beherrscht. Auf eine Kurzformel ge-
bracht: Landerverfassungen und Landesverfassungsgerichte bewirken

Einheit durch Vielfalt.

" LVerfG Bbg (Anm. 29), DVBL. 1999, S. 34.



Entwicklung des Grundrechtskatalogs der
russischen Verfassung

Galina D. Sadovnikova *

I. Grundrechtskatalog der Verfassung der RF,
Entwicklung des russischen Konstitutionalismus
und internationale humanitire Anforderungen

Der Grundrechtskatalog in der Verfassung der RF spiegelt die Entwick-
lung des russischen Konstitutionalismus wider und entspricht den in-
ternationalen humanitaren Anforderungen in diesem Bereich. Die in-
ternationalen Menschenrechtsstandards sind dazu bestimmt, die Anna-
herung der Rechtssysteme im europdischen Raum zu gewaihrleisten.
Die Erfahrungen der Lander, in denen der Menschenrechtsschutz zur
Tradition geworden ist und in denen die Rechte und Freiheiten des
Menschen als hochste Werte gelten, konnen auf dieser Grundlage wei-
tergegeben werden. Schliefilich férdert die Festlegung von internatio-
nalen Menschenrechtsstandards die zwischenstaatliche Zusammenar-
beit und insgesamt die Entwicklung der Demokratie und des Rechts-
staates sowie die Starkung der Zivilgesellschaft im europaischen Raum.

Mit der fortschreitenden Globalisierung wird sich der Einfluss der
Menschenrechtsstandards auf die russische Rechtsordnung immer wei-
ter erhohen. Andererseits beeinflussen die russische Rechtswissen-
schaft und Rechtspraxis in einem gemeinsamen informationellen Raum
die Rechtsordnungen auslandischer Staaten sowie den Inhalt von inter-
nationalen Rechtsakten.

Ein positiver Effekt der internationalen Integration in Fragen der
Menschenrechte besteht vor allem darin, dass durch die Annédherung
der Staaten und Volker mehr Moglichkeiten erdffnet werden, auf die

Dozentin Dr. Galina D. Sadovnikova, Lehrstuhl fiir Verfassungs- und Kommunal-
recht an der Moskauer Staatlichen Juristischen Kutafin-Universitat.
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Herausforderungen der Gegenwart zu reagieren: So ermdglicht eine
Koordination der Bemithungen die Abmilderung von negativen Globa-
lisierungsfolgen, die Entwicklung von neuen Methoden des Umwelt-
schutzes, die Bekdmpfung von Terrorismus und Drogenkriminalitét
sowie die gemeinsame wissenschaftliche Forschung in einem gemein-
samen informationellen Raum. Das alles fordert die Schaffung von si-
cheren Lebensbedingungen und die Gewéhrleistung der Rechte und
Freiheiten des Menschen.

II. Der Grundrechtskatalog der Verfassung von 1993

Der verfassungsrechtliche Grundrechtskatalog unterscheidet sich
grundsatzlich von den Katalogen der russischen Verfassungen aus der
Zeit der Sowjetunion, und zwar nicht nur inhaltlich, sondern auch
durch die Prinzipien, die dem verfassungsrechtlichen Rechtsstatus einer
Person zugrunde gelegt werden sowie durch die neu eingefithrten Ga-
rantien. Die sowjetischen Rechtswissenschaftler lehnten das Rechts-
staatsprinzip mit der Begriindung ab, dass die Staatsmacht stets tiber
dem Recht steht und durch das Recht nicht gebunden ist, insbesondere
in Notsituationen. Aus dem Rechtsstaatsprinzip der Verfassung der RF
ergeben sich vielgestaltige Rechte und Freiheiten der Biirger.

Die geltende Verfassung basiert auf einem vollig neuen Verstédndnis
davon, dass der Mensch sowie seine Rechte und Freiheiten die hochsten
Werte bilden. Diese Regelung gehort zu den Grundlagen der verfas-
sungsmafligen Ordnung und kann somit nicht abgedndert werden. Die
Rechte und Freiheiten des Menschen und Biirgers gelten unmittelbar.
Sie bestimmen den Sinn, den Inhalt und die Anwendung der Gesetze,
die Tatigkeit der gesetzgebenden und der vollziehenden Gewalt sowie
der ortlichen Selbstverwaltung und werden durch die Rechtsprechung
gewahrleistet.

Die geltende Verfassung hat im Vergleich zu den sowjetischen Ver-
fassungen keinen Klassencharakter und lehnt den Vorrang der Klas-
senwerte ab. In der Verfassung von 1993 ist auch die Korrelation der
Menschenrechte mit den Staatsinteressen und Staatszielen nicht mehr
vorhanden. In den sowjetischen Verfassungen war dagegen die Ver-
wirklichung von einigen politischen Rechten, z. B. des Demonstrations-
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rechts, nur zum Zwecke der Stirkung und Entfaltung der sozialisti-
schen Ordnung und des Aufbaus des Kommunismus méoglich.

Die verfassungsrechtliche Entwicklung in Russland fithrte zur Er-
weiterung des Katalogs von personlichen, politischen, sozialen und
wirtschaftlichen Menschenrechten und zur Festlegung von neuen
Rechtsgarantien. Erstmals ist es moglich, den Schutz von Menschen-
rechten auflerhalb von Russland zu erlangen. Heute konnen sich die
russischen Biirger an zwischenstaatliche Organisationen fiir den Men-
schenrechtsschutz wenden, wenn alle vorhandenen innerstaatlichen
Rechtsschutzmoglichkeiten ausgeschopft sind.

Die verfassungsrechtlichen Bestimmungen tiber die Menschenrech-
te, die in der Verfassung der RF festgelegt sind, haben unmittelbare
Wirkung. Jedoch sind die Formen und Mittel ihrer Realisierung sowie
die angemessenen Einschriankungen in den geltenden Gesetzen gere-
gelt. Dadurch wird der Inhalt von menschenrechtlichen Normen kon-
kretisiert. Ihre Gewéhrleistung ist unabdingbar, da das 2. Kap. der Ver-
fassung (,Rechte und Freiheiten des Menschen und Biirgers®) nicht ver-
andert werden kann.

Die verfassungsmaflige Anerkennung der Rechte und Freiheiten
des Menschen als hochste Werte dient als Orientierungspunkt fiir die
Gesetzgebung und Rechtsanwendung. Der Staat schiitzt die Menschen-
rechte auf unterschiedliche Art und Weise, vor allem mittels des
Rechts. Nach der Verabschiedung der Verfassung von 1993 wurden in
Russland alle Gesetzbiicher erneuert und sind eine grofie Anzahl von
Gesetzen erlassen worden. Die Neuerungen betreffen vor allem die ge-
setzliche Konkretisierung der Menschenrechte, die frither entweder
nicht ausreichend oder gar nicht geregelt wurden: z. B. die Bewegungs-
freiheit, die Einreise- und Ausreisefreiheit, die Gewissens- und Religi-
onsfreiheit, die Vereinigungsfreiheit sowie das Grundrecht, sich zu po-
litischen Parteien zusammenzuschlieffen. Das heif3t natiirlich nicht,
dass das russische Recht im Bereich der Menschenrechte vollkommen
ist: Diskutiert wird vor allem bzgl. der Wahlrechte und des Rechts auf
Bildung. Einige Probleme bestehen dariiber hinaus im Bereich der sozi-
alen und wirtschaftlichen Rechte. Mit der Entwicklung der Zivilgesell-
schaft wachst zudem der Einfluss der offentlichen Meinung auf die
Fortbildung der Rechtsordnung in Fragen der Menschenrechte.
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III. Der Einfluss des Verfassungsgerichts der RF auf die
Entwicklung des Grundrechtskatalogs

Im Prozess der Entwicklung des Grundrechtskatalogs spielt die
Rechtsauffassung des Verfassungsgerichts der RF eine wichtige Rolle.
Dadurch wird der Grundrechtskatalog erweitert und die Gewahrleis-
tung der Grundrechte verstarkt. Wenn ein Gesetz unbestimmt ist, be-
griindet das Verfassungsgericht seine Entscheidungen mit den verfas-
sungsrechtlichen Grundprinzipien, wie z. B. damit, dass die Rechte und
Freiheiten eines Menschen die hdochsten Werte bilden. Nicht selten
verweist das Verfassungsgericht in seinen Entscheidungsgriinden auf
die wegweisenden Grundsitze, internationalen Menschenrechtsstan-
dards sowie auf die Rechtsprechung des EGMR.

Die Entscheidungen des Verfassungsgerichts sind verbindlich.
Wenn ein Rechtsakt z. T. oder vollstindig mit der Verfassung der RF
nicht vereinbar ist, verliert er seine Wirksamkeit ab dem Zeitpunkt der
Entscheidungsverkiindung. Die Rechtsauffassung des Verfassungsge-
richts stellt dabei einen Orientierungspunkt fiir die Rechtsordnung und
Rechtsanwendung dar. Die Rechtsauffassungen des Verfassungsge-
richts sind in formeller Hinsicht keine Rechtsquellen. Tatséchlich
kommen sie aber den Rechtsquellen gleich.

Grofle Bedeutung hat die Befugnis der Biirger, Verfassungsbe-
schwerde wegen Verletzung ihrer Rechte durch ein konkretes Gesetz
vor dem Verfassungsgericht zu erheben. Die Gesetze werden vom Ver-
fassungsgericht anhand der wichtigsten internationalen Menschen-
rechtsprinzipien ausgelegt. Der Zustandigkeitsbereich der Verfassungs-
kontrollorgane in Russland und Deutschland ist sehr dhnlich. Das er-
moglicht die Suche nach gemeinsamen Losungen von bestimmten men-
schenrechtlichen Problemen. So setzte sich das Verfassungsgericht der
RF in der Sache Markin mit der Frage auseinander, ob ein Armeeange-
horiger einen Anspruch auf Elternzeit hat. Die Auffassung des Verfas-
sungsgerichts stimmte nicht mit der des EGMR iiberein. Daher stellte
sich die Frage, ob in einem solchen Fall der Gesetzgeber das Gesetz an-
dern muss oder nicht. Das ist umstritten.
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IV. Charakteristika des russischen und des deutschen
Grundrechtskatalogs

Der Katalog der Menschenrechte, der in der russischen Verfassung
festgehalten ist, hat mit dem Grundrechtskatalog der Bundesrepublik
Deutschland viele Gemeinsamkeiten. Die Unterschiede sind nicht we-
sentlich, denn beide Verfassungen basieren auf fundamentalen huma-
nistischen Werten des Konstitutionalismus und der Menschenrechte
und erkennen den Vorrang von allgemein anerkannten menschenrecht-
lichen Prinzipien und Normen an.

Die erste Rechtsnorm im deutschen Grundgesetz betrifft die Men-
schenwiirde. Gem. Art. 1 GG ist der Staat verpflichtet, die Menschen-
wiirde zu schiitzen und zu respektieren. Die ersten Bestimmungen der
russischen Verfassung regeln die Grundlagen der Staatsorganisation.
Jedoch sind mit dem Art. 1 des deutschen GG vergleichbare Normen im
1. und 2. Kap. der russischen Verfassung geregelt.

Den Bestimmungen iiber die Grundrechte sind in beiden Verfas-
sungen die gleichen Prinzipien zugrunde gelegt. Bestimmte Sachverhal-
te sind jedoch unterschiedlich geregelt. Z. B. regelt Art. 6 des deutschen
GG, dass den unehelichen Kindern durch die Gesetzgebung die glei-
chen Bedingungen fiir ihre leibliche und seelische Entwicklung und ih-
re Stellung in der Gesellschaft zu schaffen sind wie den ehelichen Kin-
dern. Eine vergleichbare Rechtsnorm gibt es in der russischen Verfas-
sung nicht. Jedoch wird dieses Problem anhand von allgemein gelten-
den Verfassungsprinzipien auf gleiche Weise gelost.

Man kann weitere Rechtsnormen der deutschen Verfassung nen-
nen, die bestimmte gesellschaftliche Verhaltnisse ausfiihrlicher regeln
als die russische Verfassung. Z. B. heif3t es in Art. 7 GG: ,,Der Religions-
unterricht ist in den dffentlichen Schulen mit Ausnahme der bekenntnis-
freien Schulen ordentliches Lehrfach. Unbeschadet des staatlichen Auf-
sichtsrechts wird der Religionsunterricht in Ubereinstimmung mit den
Grundsdtzen der Religionsgemeinschaft erteilt. Kein Lehrer darf gegen sei-
nen Willen verpflichtet werden, Religionsunterricht zu erteilen.”

In Russland sind Schulfragen degegen durch einfache Gesetze gere-
gelt. Die Verfassung garantiert nur die Gewissens- und Religionsfrei-
heit sowie die Freiheit der Lehre. Die Frage, ob der Religionsunterricht
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verpflichtend sein soll, war in Russland sehr umstritten. Die Frage der
Privatschulen ist in Russland ebenfalls nicht so ausfiihrlich geregelt wie
in Art. 7 des deutschen GG.

Allerdings sind die Grundrechtskataloge in der russischen und
deutschen Verfassung in ihren Grundwerten sehr dhnlich: Die beiden
Verfassungen basieren auf dem gemeinsamen Prinzip, dass der Mensch,
seine Rechte und Freiheiten die hochsten Werte darstellen.

(ibersetzt von Olga Prokopyeva)



Entwicklung des Grundrechtskatalogs des
Grundgesetzes

Carola Schulze™

I. Entwicklung der Grundrechte als Erfolgsgeschichte

Die Entwicklung der Grundrechte des Grundgesetzes ist eine Erfolgs-
geschichte ohnegleichen. Schon Carlo Schmid hat in seiner programma-
tischen Rede im Plenum des Parlamentarischen Rates vorausschauend
geduflert: Die Grundrechte diirfen nicht nur ein Anhéngsel des Grund-
gesetzes sein. ,Die Grundrechte miissen das Grundgesetz regieren.“'
Heute konnen wir davon ausgehen, dass sich in den Grundrechten des
Grundgesetzes nicht nur ein Stiick des Verfassungskonsenses aus-
driickt, der jede Verfassung begriindet und tragt,” sondern dass die
Grundrechte auch ein unverzichtbares Essentiale, d. h. ein unabdingba-
res, unaufgebbares Wesensmerkmal der geltenden Verfassung darstel-

3
len.

Fiir den Biirger sind die Grundrechtsnormen diejenigen Bestim-
mungen der Verfassung, die ihn im Alltag am meisten betreffen. Vor al-
lem in den Grundrechten erleben die Birger das Grundgesetz. Wenn
ein Sinnprinzip der Verfassung die Integration der Biirger in die Gesell-
schaft ist, so gilt das im besonderen Mafe fiir den Grundrechtsteil der
Verfassung.

Prof. Dr. Carola Schulze, Leiterin des Lehrstuhls fiir Verfassungsgeschichte,
Rechtsphilosophie i. V. m. Offentlichem Recht an der Juristischen Fakultat der
Universitat Potsdam.

Stenographischer Bericht, S. 14, links.
Vgl. Scheuner, Pressefreiheit, in: VVDStRL 22 (1965), S. 38 £.

BVerfG, Beschl. v. 04.05.1971 — 1 BvR 761/67 - E 31, 55 (73); Beschl. v. 15.12.1976
- 2 BvR 841/73 (Direktor der Datenzentrale) — E 43, 154 (167).
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Die Grundrechte sind verfassungsrechtliche Fundamentalnormen
des Einzelnen. Sie weisen zum einen eine freiheitssichernde Funktion
auf, d. h. sie gewéahrleisten die individuelle Freiheit vor dem Staat (Ab-
wehrrechte), und haben zum anderen eine staatslimitierende Funktion,
d. h. beschrianken die Staatsgewalt vor allem im Verhéltnis Staat-
Birger.

II. Inhaltliche Entwicklungslinien der Grundrechte

Die Grundrechte des Grundgesetzes, die in Auseinandersetzung mit
den massenhaften Menschenrechtsverletzungen des Nationalsozialis-
mus im 1. Kap. des Grundgesetzes verankert wurden, haben eine dy-
namische und stindige Entwicklung genommen.

Fiir ihre Entwicklung bis zur Gegenwart waren und sind insbeson-
dere die Regelungen zur Bindungswirkung der Grundrechte in allen
Bereichen und fiir alle staatlichen Organe in Art. 1 Abs. 3 GG, ein be-
achtlicher Bestandsschutz von Verfassungsidnderungen gemafl der
Ewigkeitsklausel des Art. 79 Abs. 3 GG — darunter der Menschenwiir-
degarantie in Art. 1 GG - und die Gewahrung effektiven prozessualen
Rechtsschutzes bei Beeintrachtigung subjektiver offentlicher Rechte
durch die staatliche Gewalt gem. Art. 19 Abs. 4, 93 GG bahnbrechend.

Die Entwicklung der Grundrechte des Grundgesetzes zeigt sich primér
in der Erweiterung und Vertiefung des (materiellen) Gehalts der
Grundrechte. Die wichtigsten inhaltlichen Entwicklungsrichtungen der
Grundrechte bestehen m. E. in folgenden:

* die Auspragung der objektiv-rechtlichen Grundrechtsdimension ne-
ben der subjektiven Seite der Grundrechte. Wahl hat diese Grund-
rechtsentwicklung als die bedeutsamste Weiterentwicklung der
Grundrechte nach 1949 bezeichnet. Sie hat zu einer erheblichen Be-
deutungssteigerung der Grundrechte unter dem Grundgesetz gefiihrt
und die juristische Bedeutung der Grundrechte erhoht;*

Vgl. Wahl, Die objektiv-rechtliche Dimension der Grundrechte im internationa-
len Vergleich, in: Merten/Papier (Hrsg.), Handbuch der Grundrechte in Deutsch-
land und Europa, Bd. 1, 2009, S. 745-781.
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* die juristische Begriindung der Menschenwiirdegarantie als voll gel-
tendes Grundrecht und echte Grundrechtsgewidhrleistung als die
heute wohl herrschende Auffassung.” Damit ist die Menschenwiir-
degarantie — neben ihrer Charakterisierung als oberstes Verfas-
sungsprinzip — auch eine individuelle Rechtspositionen vermittelnde
Grundrechtsbestimmung, eine Berechtigung des einzelnen Men-
schen, die mit der Verpflichtung der staatlichen Gewalt, die Men-
schenwiirde zu achten und zu schiitzen, korrespondiert;

* die Entwicklung unbenannter Grundrechte (sog. Rechtsprechungs-
grundrechte) wie das allgemeine Personlichkeitsrecht und seine Ele-
mente sowie das Grundrecht auf Gewéhrleistung des sozialen Exis-
tenzminimums, das aus Art. 1 I GG i. V. m. dem Sozialstaatsprinzip
aus Art. 20 Abs. 1 GG vom Bundesverfassungsgerichts abgeleitet wur-
de;®

* die Betrachtung der allgemeinen Handlungsfreiheit aus Art. 2 Abs. 1
GG als Auffanggrundrecht, das die Freiheit zu jedem beliebigen Tun
und Unterlassen schiitzt und somit die Liickenlosigkeit des Freiheits-
schutzes sicherstellt;

* die Entwicklung von staatlichen Schutzpflichten aus den Freiheits-
rechten. Schutzpflichten gebieten staatlichen Stellen, den Schutzge-
genstand von Freiheitsrechten vor Verletzungen und Gefdhrdungen
zu schiitzen, obgleich diese nicht vom Staat ausgehen und von ihm
auch nicht mitzuverantworten sind,” sondern durch private Dritte
vorgenommen werden;

 die Herausarbeitung des Verhiltnismafigkeitsgrundsatzes, der als
praktisch wichtigste Anforderung an Grundrechtsbeschrankungen
herausragende Bedeutung hat und den praktischen Kern des Grund-
rechtsschutzes darstellt;®

Vgl. Hofling, in: Sachs (Hrsg.), GG, 5. Aufl. 2009, Art. 1, Rn. 5.
BVerfG, Urt. v. 09.02.2010 — 1 BvL 1/09, u. a. (Hartz IV-Regelsatz) - E 125, 175.

BVerfG, Beschl. v. 14.04.2010 - 1 BvL 8/08 (Klinikprivatisierung Hamburg) —
E 126, 39 (78).

St. Rspr. seit BVerfG, Entsch. v. 11.06.1958 — 1 BvR 596/56 (Apothekenurteil) -
E 7, 377 (405, 407); vgl. Beschl. v. 24.05.2005 — 1 BvR 1072/01 (Verfassungs-
schutzbericht "Junge Freiheit") — E 113, 63 (80); Stern, Das Staatsrecht der Bun-
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die Entwicklung des Priifmafistabes des Gleichheitssatzes von der
Willkiirformel® zum Gebot verhaltnisméBiger Gleichheit'’ (alte und
neue Formel) und die Ergédnzung des Willkiirverbots — der Frage da-
nach, ob eine gesetzliche Regelung evident unsachlich gleich oder
ungleich behandelt'' - durch das Problem der verfassungsgerichtli-
chen Abwégung, d. h. durch eine strenge Priifung der Verhéaltnisma-
Bigkeit einer Ungleichbehandlung von Personengruppen; '

die Herausbildung von derivativen Teilhabeanspriichen, die dem sta-
tus positivus zugeordnet werden, neben den Freiheitsrechten als
Abwehranspriichen. Sie werden aus Grundrechten abgeleitet, sind
aber ,in ihrem Bestand, ihrem Inhalt und Umfang abhdngig von vor-
gidngigem teilhabebegriindenden staatlichem Handeln™. Praktisch
spielen derivative Teilhabeanspriiche vor allem im leistungsstaatli-
chen Bereich eine Rolle.

Alle die genannten Entwicklungsrichtungen der Grundrechte wur-

den wesentlich durch die Rechtsprechung des Bundesverfassungsge-

richts gepragt.

Im besonderen Mafle zeigt sich die stiirmische Entwicklung der

Grundrechte an der Herausbildung und Entfaltung des allgemeinen

Personlichkeitsrechts in der Rechtsprechung des Bundesverfassungsge-

richts.

10

11

12

13

desrepublik Deutschland, Bd. III/2, Allgemeine Lehren der Grundrechte, 1994,
§ 84, S. 762 ff,

BVerfG, Urt. v. 23.10.1951 — 2 BvG 1/51 (Studweststaat) — E 1, 14 (52); Urt. v.
19.10.1982 - 1 BvL 39/80 — 61, 138 (147); Beschl. v. 06.06.1989 — 1 BvR 727/84
(staatliche Presseforderung) — 80, 132 (141).

BVerfG, Beschl. v. 07.10.1980 — 1 BvL 50/79, u. a. (verspétetes Vorbringen) — E 55,
72 (88); seither st. Rspr. des Ersten Senats, vgl. nur BVerfG, Beschl. v. 07.07.2009
- 1BvVR 1164/07 (Homo-Ehe) — E 124, 199 (219 f.).

BVerfG, Entsch. v. 09.05.1961 - 2 BvR 49/60 — E 12, 326 (333); Beschl. v.
16.10.1979 - 1 BvL 51/79 — E 52 277 (281); (Anm. 10), E 55, 72 (90); Beschl. v.
05.10.1993 - 1 BvL 34/81 (Konkursausfallgeldversicherung) - E 89, 132 (142).

Osterloh, in: Sachs (Anm. 5), Art. 3, Rn. 8—15.

Murswiek, Grundrechte als Teilhabe, soziale Grundrechte, in: Isensee/Kirchhof
(Hrsg.), HBStR, Bd. 5, 1992, § 12, Rn. 11 (S. 247).
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Das allgemeine Personlichkeitsrecht bietet dort, wo die auf den Pri-
vatsphéarenschutz gerichteten Spezialgewahrleistungen aus Art. 13, 10,
4 Abs. 1, 2 GG versagen, aufgrund der gebotenen Einbeziehung des
Wertgehalts der Menschenwiirde aus Art. 1 Abs. 1 GG in das Haupt-
freiheitsrecht des Art. 2 Abs. 1 GG ein Grundrecht auf Achtung der ur-
eigensten Privatsphire.'* Damit gewihrt das Grundgesetz dem Einzel-
nen einen unantastbaren Bereich privater Lebensgestaltung, der der
Einwirkung der offentlichen Gewalt entzogen ist. Auf diese Weise
schiitzt das allgemeine Personlichkeitsrecht die Integritiat der Person-
lichkeit selbst, das Sein der Person im Unterschied zum Tun."

Das Bundesverfassungsgericht spricht im Hinblick auf das allgemei-
ne Personlichkeitsrecht von einem unbenannten Freiheitsrecht, das die
speziellen (benannten) Freiheitsrechte ergéanzt, die ebenfalls konstituie-
rende Elemente der Persénlichkeit schiitzen.'® Es hat in st. Rspr. den
Inhalt des allgemeinen Personlichkeitsrechts jeweils anhand der zu ent-
scheidenden konkreten Falle herausgearbeitet und auf eine ,abschlie-
ende Umschreibung® des Inhalts des allgemeinen Personlichkeits-
rechts verzichtet.'” Dabei hat es stets den engen Zusammenhang mit
der in Art. 1 Abs. 1 GG garantierten Menschenwiirde betont, die fiir
Art. 2 Abs. 1 GG Inhalts- und Abgrenzungsfunktion hat.'®

Mit der zunehmenden Judikatur ist der Inhalt des allgemeinen Per-
sonlichkeitsrechts in seinen Konturen deutlicher und in seinem Inhalt
dichter geworden."” Auf diese Weise hat das Bundesverfassungsgericht
eine Reihe von unbenannten Freiheitsrechten ausgeformt: so das Recht
auf Privat- und Intimsphéire, das Recht auf die personliche Ehre, das

14 Vgl. Diirig, Gesammelte Schriften, 1984, S. 127 {f., insbes. S. 139 f.
L Vgl. Murswiek, in: Sachs (Anm. 5), Art. 2, Rn. 29.

' BVerfG, Beschl. v. 03.06.1980 — 1 BvR 185/77 (Eppler) — E 54, 148 (153); Beschl. v.
03.04.1979 — 1 BvR 994/76 (Durchsuchungsanordnung) — E 51, 97 (105).

" BVerfG (Anm. 16), E 54, 148 (153 f.); Urt. v. 15.12.1983 - 1 BvR 209/83, u. a.
(Volkszahlung) - 65, 1 (41 f.).

'® BVerfG, Urt. v. 05.06.1973 — 1 BvR 536/72 (Lebach) — E 35, 238 (245).

1 Vgl. Schmitt-Glaeser, Schutz der Privatsphire, in: Isensee/Kirchhof (Hrsg.),
HBStR, Bd. 6, § 129, Rn. 29 (S. 58).
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Recht auf informationelle Selbstbestimmung, das Recht, in seinem
selbst definierten sozialen Geltungsanspruch nicht beeintrachtigt zu
werden u. a. m.

Bedingt durch die technische Entwicklung, insbesondere die Nut-
zung der Informationstechnik, die fiir die Personlichkeitsentfaltung des
Einzelnen eine frither nicht absehbare Bedeutung erlangt hat, werden
neuartige Gefahrdungen der Personlichkeit deutlich sichtbar. Als wei-
tere Auspriagung des allgemeinen Personlichkeitsrechts hat das Bundes-
verfassungsgericht demzufolge das Recht auf Gewahrleistung der Ver-
traulichkeit und Integritdt informationstechnischer Systeme entwi-
ckelt.””

Die Entwicklung der Grundrechte des Grundgesetzes hat zu einer
Konstitutionalisierung der Rechtsordnung der Bundesrepublik Deut-
schland gefiihrt.”’ Anders gesagt: Die Grundrechte durchdringen die
Rechtsordnung, sie wirken als Grundsitze und Grundentscheidungen,
die nicht nur im Verhéltnis Biirger-Staat, sondern fiir die gesamte
Rechtsordnung in unterschiedlicher Intensitit relevant sind.”* Die Kon-
sequenz dieses Prozesses ist die Grundrechtsgepréagtheit der deutschen
Rechtsordnung® und des deutschen Verfassungsstaates.

III. Einfluss der Gesetzgebung und der Rechtswissen-
schaft auf die Entwicklung der Grundrechte
Auf die Entwicklung der Grundrechte haben neben dem Bundesverfas-

sungsgericht die Gesetzgebung und die Rechtswissenschaft ihren spezi-
fischen Einfluss genommen.

20 BVerfG, Urt. v. 27.02.2008 — 1 BvR 370/07, u. a. (Online-Durchsuchung) - E 120,

274 ff.

Vgl. Wahl, Herausforderungen und Antworten. Das Offentliche Recht der letzten
funf Jahrzehnte, 2006, S. 97 ff.

21

? Vgl. Schuppert/Bumke, Die Konstitutionalisierung der Rechtsordnung. Uberle-

gungen zum Verhéltnis von verfassungsrechtlicher Ausstrahlung und Eigen-

standigkeit des ,einfachen® Rechts, 2000.

2 Vgl. Wahl, Die praktische Wirksamkeit von Verfassungen, in: FS Stern, 2011,

S. 245.
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1. Gesetzgebung und Grundrechtsentwicklung

Fir den Gesetzgeber bedeutet die sich aus Art. 1 Abs. 3 GG ergebende
Bindung an die Grundrechte das Verbot grundrechtswidriger Gesetze.
Verstof3t der Gesetzgeber gegen dieses Verbot, handelt er verfassungs-
widrig. Sein Gesetz ist im Regelfall nichtig. L. d. S. erweisen sich die
Grundrechte insofern als die Grenzen fiir die Ausiibung der Kompeten-
zen des Gesetzgebers — als sog. negative Kompetenznormen.** Die Bin-
dung des Gesetzgebers an Art. 1 Abs. 3 GG enthilt aber auch das Gebot
zu einer grundrechtsgemifien inhaltlichen Ausgestaltung der Gesetze.
D. h. die Grundrechte sind Richtmaf} und Leitsétze fir die Gesetze.

Schliellich fallt dem Gesetzgeber im Bereich der Grundrechtsbe-
grenzungen eine Schliisselrolle zu. Gesetzesvorbehalte ermachtigen pri-
mar den Gesetzgeber, Einschrankungen der Grundrechte vorzunehmen.
Diese Grundrechtsbegrenzungen haben das Ziel, gegeniiber den grund-
rechtlich geschiitzten Individualinteressen die Belange des Gemein-
wohls zur Geltung zu bringen.

Grundrechtsbegrenzungen durch den Gesetzgeber ,,fiihren in ihrer
Formulierung zu weit gehende Gewdhrleistungen, die also den Grund-
rechtsschutz auf dieser Ebene weiter gehen lassen, als er letztlich reichen
soll, auf der Ebene der grundrechtlichen Maf3stabsbildung auf das im Er-

gebnis gewollte Maf3 zuriick“> .

Soweit der Gesetzgeber zu verfassungsrechtlichen Einschrankun-
gen der Grundrechte ermachtigt wird, miissen die Gesetze allgemeinen
Anforderungen geniigen (Schranken-Schranken). So sehen Art. 19 Abs.
1 und Abs. 2 GG das Verbot des Einzelfallgesetzes und das Zitiergebot
sowie die Wesengehaltsgarantie vor. Aus dem Rechtsstaatsprinzip er-
gibt sich der Grundsatz der Verhaltnismafigkeit, ,der die materielle

Hiirde fiir grundsdtzlich alle Grundrechtsbeschrinkungen darstellt“*.

“ Vgl. Stern, Idee und Elemente eines Systems der Grundrechte, in: Isen-
see/Kirchhof (Hrsg.), HBStR, Bd. 5, 1992, Rn. 66 (S. 84).

> Sachs, in: Sachs (Anm. 5), vor Art. 1, Rn. 96.
26 Sachs, in: Sachs (Anm. 5), vor Art. 1, Rn. 135.
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2. Rechtswissenschaft und Grundrechtsentwicklung

Die stiirmische Entwicklung der Grundrechte fand auch in der Wissen-
schaft groflen Widerhall und fithrte zur Neubesinnung und zur Erarbei-
tung breit gefacherter grundrechtstheoretischer Konzeptionen. Sie ha-
ben den Sinn, grundlegende, auslegungsleitende Verstandigungsanséatze
fir die Grundrechtsbestimmungen zu geben und in die Auslegung der
Grundrechte einzugehen.”’ Einigkeit bestand darin, dass die liberale
Grundrechtsinterpretation, d.h. die klassische Funktion der Grund-
rechte nicht mehr geniigen konnte. Es ging nicht mehr um Geltung,
Rang und Verbindlichkeit der Grundrechte, sondern um ihre Bedeu-
tung, ihre Funktionen und ihre Wirksamkeit.”® Hervorzuheben sind
insbesondere die Grundrechtstheorien von Robert Alexy, Niklas Luh-
mann und fiirgen Habermas.

Robert Alexy stellte eine Theorie der Grundrechte vor, die Grund-
rechte i. d. R. in ihrer Verkniipfung von Regeln und Prinzipien betrach-
tet und die in ihrer Konsequenz zu umfassenden Abwagungen der
Grundrechte als Prinzipien fithrt.”” Alexy hat dabei seine Grundrechts-
theorie maflgeblich auf der Behauptung aufgebaut, dass Grundrechte
als Prinzipien Optimierungsgebote sind und damit einen Ausgleich der
Position des Rechtstragers mit den tatsdchlichen und rechtlichen Um-
standen fordern.”® D. h. Grundrechte als Prinzipien werden im Kollisi-
onsfall relativiert, um das Grundrechtsniveau insgesamt zu optimieren.

Jiirgen Habermas’' hat die Gleichurspriinglichkeit und damit die
Gleichrangigkeit von Grundrechten, die aus der Volkssouveranitit flie-
en, und Grundrechten als Freiheitsrechten herausgestellt und i. S.
Kants ein System der Rechte durch Anwendung des Diskursprinzips
entwickelt. Bei Habermas schafft sich der Biirger im demokratischen
Diskurs selbst seine Rechte.

Vgl. Sachs, Verfassungsrecht II. Grundrechte, 2000, S. 32.
Stern (Anm. 24), S. 59.
Vgl. Alexy, Theorie der Grundrechte, 1985.

Vgl. Heinschel, Die Prinzipientheorie bei Ronald Dworkin und Robert Alexy,
2011, S. 22.

Vgl. Habermas, Faktizitat und Geltung, 1987.
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Niklas Luhmann visierte eine soziologische Sicht auf die Grund-
rechte an. Er betrachtete die Grundrechte als funktionswichtige Institu-
tionen der Sozialordnung und unter dem Aspekt ihrer Multifunktionali-

o 32
tat.

Die Herausbildung und Entwicklung von wissenschaftlichen
Grundrechtstheorien ist in der Praxis allerdings teilweise auf starken
Widerstand und auf viele Vorbehalte gestolen®, weil sie die Gefahr in
sich bergen, dass ein von auflen an das Grundgesetz herangetragenes
Vorverstandnis fiir die Auslegung der Grundrechte bestimmend wird.
Je nach der gewidhlten Grundrechtstheorie kann sich dariiber hinaus
nicht nur in Einzelheiten, sondern auch im Grundsatzlichen ein diffe-
rierender verfassungsrechtlicher Inhalt der Grundrechte ergeben.

IV. Entwicklung der Grundrechte und Ausbau des
Rechtsschutzes der Biirger

Die Entwicklung der Grundrechte ist mit dem Ausbau des Rechtsschut-
zes der Biirger untrennbar verbunden.

Die Verfassungsbeschwerde gehort zu den Innovationen der
bundesdeutschen Rechtsordnung. Sie ist das Verfahren zum Bundesver-
fassungsgericht, in dem auf Initiative des betroffenen Grundrechtsinha-
bers der Grundrechtsschutz im Vordergrund steht.** Die Verfassungs-
beschwerde steht im Kontext zu dem Justizgewahrleistungsanspruch
aus Art. 19 Abs. 4 GG, der Rechtsschutz in 6ffentlich-rechtlichen Strei-
tigkeiten garantiert, und zum allgemeinen Justizgewahrleistungsan-
spruch aus Art. 20 Abs. 3 i. V.m. Art. 2 Abs. 1 GG, der dem Rechts-
schutz in biirgerlichen Streitigkeiten dient.>

32 Vgl. Luhmann, Grundrechte als Institution, 1965, S. 43 ff. (80, 134).

Vgl. Starck, in: Mangoldt/Klein/Starck, GG, Art. 1 Il GG, Rn. 108; Ossenbiihl, Die
Rechtsprechung des Bundesverfassungsgerichts auf dem Priifstand, in: NJW
1976, S. 2109.

Vgl. Schlaich/Korioth, Das Bundesverfassungsgericht, 2010, Rn. 201.

BVerfG, Beschl. v. 30.04.2003 - 1 PBvU 1/02 (fachgerichtlicher Rechtsschutz) —
E 107, 395 (401 ff).

33

34

35
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Die Verfassungsbeschwerde garantiert ein subjektiv-6ffentliches
Verfahrensrecht mit Verfassungsrang und ,.sichert die unmittelbare Gel-
tung der Grundrechte gegeniiber allen drei Gewalten nach Art. 1 Abs. 3
GG“*. Der ,Gang nach Karlsruhe im Wege der Verfassungsbeschwer-
de spricht zum einen fiir das hohe Maf3 an Vertrauen, das die Offent-
lichkeit dem Bundesverfassungsgericht entgegenbringt. Zum anderen
leistet die Verfassungsbeschwerde einen wichtigen Beitrag zur integrie-
renden Wirkung des Grundgesetzes, denn es raumt den Biirgern nicht
nur individuelle Rechte ein, sondern erdffnet auch die Moglichkeit, die-
se Rechte beim Bundesverfassungsgericht einzufordern.’” Man kann
demzufolge Oliver Klein folgen, der formuliert, dass die Verfassungsbe-
schwerde dem ,Siegeszug der Grundrechte in prozessualer Hinsicht den
Weg bereitet*>*. So gesehen ist die Verfassungsbeschwerde — trotz einer
niedrigen Erfolgsquote und einer hohen Arbeitsintensitat fir das Bun-
desverfassungsgericht — fir die Entfaltung und den Schutz der Grund-
rechte in der Rechtsordnung unentbehrlich.

V. Neue Entwicklungstendenzen bzgl. der Grundrechte

Abschlieflend mochte ich auf einige neue Entwicklungstendenzen in
Bezug auf die weitere Entfaltung der Grundrechte des Grundgesetzes
hinweisen, auf die ich wegen der Begrenzung der Zeit fiir das Referat
nur stichpunktartig eingehen kann. Sie betreffen:

1. Die Vertiefung der Wechselwirkung von internationalen,
europiischen und nationalen Grundrechten

Nach Auffassung von Eckart Klein hat sich in Deutschland in den ver-
gangenen Jahren zunehmend die Erkenntnis Bahn gebrochen, dass die
nationalen Grundrechte nicht fur sich allein stehen, sondern im Kon-
text der sie umgebenden internationalen menschen- und grundrechtli-

" . 39
chen Verbiirgungen gesehen und verstanden werden miissen.

36 Sturm/Detterbeck, in: Sachs (Anm. 5), Art. 93, Rn. 77.

Vgl. O. Klein, Die Verfassungsbeschwerde, in: Benda/Klein, Verfassungsprozess-
recht, 2012, S. 180 f.

O. Klein (Anm. 37), S. 181.
Vgl. E. Klein, Die Grundrechtsgesamtlage, in: FS Stern, 2011, S. 389.
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2. Die Durchsetzung der Konzeption von Jedermannsrechten auf
der Ebene des Grundgesetzes und die Zuriickdringung von
Deutschengrundrechten

Damit erfolgt eine rechtskonstruktive Erweiterung der Grundrechtstra-
gerschaft und die Grundrechte werden zum {iberwiegenden Teil Men-
schenrechte und werden nicht mehr von der deutschen Staatsangeho-

rigkeit abhédngig gemacht.

3. Die Verwirklichung der Grundrechtshaftung

Mit dem von Ossenbiihl gepragten Begriff der Grundrechtshaftung wird
zum Ausdruck gebracht, dass Staatshaftung und Grundrechtsschutz es
erforderlich machen, dass Staatshaftung verfassungsrechtlich notwen-
diger Bestandteil eines effektiven Grundrechtsschutzes ist.* Im bun-
desdeutschen Rechtsstaat mit einem liickenlosen Grundrechtsschutz
missen Staatshaftung als Ausdruck des Rechtsstaatsprinzips und not-
wendiger Sekundarrechtsschutz im Rahmen der Grundrechtsgewahr-
leistungen zu einer gemeinsamen Verfassungsgrundlage der Staatshaf-
tung verkniipft werden. Die bis jetzt fehlende Grundrechtshaftung ,,ist

ein wesentliches Defizit der bundesdeutschen Rechtsordnung“*'.

40 Vgl. Ossenbiihl, Die vergessene Grundrechtshaftung, in FS Stern, 2011, S. 535.
*1' Ossenbiihl (Anm. 40), S. 549.






Aktuelle Probleme bei der
Menschenrechtsverwirklichung in Russland

Otto Luchterhandt *

I. Allgemeiner Uberblick iiber die Menschenrechtslage

Etwa seit dem Jahr 2003 hat sich die Lage der Menschenrechte in Russ-
land kontinuierlich und insgesamt dramatisch verschlechtert. Als ein
Wendepunkt erscheint im Riickblick die Kriminalisierung des JUKOS-
Konzerns, seiner Anteilseigner, Spitzenmanager und leitenden Ange-
stellten, die Zerschlagung des JUKOS-Konzerns, seine Verstaatlichung
durch Ubernahme seiner Aktiva durch das Staatsunternehmen RosNeft
sowie die Verurteilung von Michail Chodorkovskij und Platon Lebedev
(31. Mai 2005). Der JUKOS-Komplex lastet seither wie ein Fluch insbe-
sondere iiber dem Justizwesen und der Zivilgesellschaft Russlands.

Die Kluft zwischen einer beinahe mustergiiltigen Normierung der
Menschenrechte in der Verfassung der RF und der realen Wirksamkeit
und Gewaihrleistung der Menschenrechte im Alltagsleben des Landes
war schon in der Ara Jelzin betrachtlich, — in der Ara Putin ist sie im-
mer breiter und tiefer geworden. Martin Kriele hat in seiner Einfiihrung
in die Staatslehre eine wichtige rechtsdogmatische Unterscheidung ge-
troffen, niamlich zwischen einem Zustand von ,Menschenrechten®, de-
ren Geltung die Institutionen des Staates gewahrleisten, und ,Toleran-
zen®, die eine sich tiber das Recht stellende Staatsgewalt den Biirgern
nur gewahrt. Schlisselbedeutung fiir die Wirksamkeit der Menschen-
rechte hat das staatsrechtliche Prinzip der Gewaltenteilung. Ohne funk-
tionierende Gewaltenteilung haben die Menschenrechte keine Chance,
ohne sie gibt es — bestenfalls — Toleranzen, die die Staatsgewalt im
Prinzip jederzeit relativieren, einschranken, beseitigen kann, im Einzel-

Prof. Dr. Otto Luchterhandt, Juristische Fakultat der Universitdt in Hamburg a. D.
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fall ebenso wie allgemein. Den unverzichtbaren Funktionszusammen-
hang zwischen Menschenrechten und Gewaltenteilung zeigt die gesam-
te Geschichte der Neuzeit, lehren aber ganz besonders die deutschen
Erfahrungen mit dem Nationalsozialismus und dem Fiihrerstaat Hitlers
und die russischen Erfahrungen mit dem totalitiren Sowjetstaat und
der Despotie Stalins. Art. 16 der franzosischen Erklarung der Rechte des
Menschen und Biirgers vom 26.08.1789 hat diese Erkenntnis in klassi-
scher Weise ausgesprochen: ,Eine Gesellschaft, in der die Garantie der
Rechte nicht gesichert und die Teilung der Gewalten nicht festgelegt ist,
besitzt keine Verfassung.

Die Menschenrechtsbilanz Russlands ist im Vergleich mit den an-
dern Mitgliedstaaten des Europarates heute vor allem aus zwei Griin-
den schlecht: Erstens hat die foderale Verfassung bereits selbst, also
normativ, das Amt des Prasidenten mit allzu groflen Machtkompeten-
zen ausgestattet und diese durch Gegengewichte auf Seiten der Legisla-
tive und der Judikative nicht hinreichend ausbalanciert. Zweitens hat
Putin — im Unterschied zu seinem Amtsvorginger — seine Machtbefug-
nisse als Priasident entschlossen und systematisch zur Errichtung eines
politischen Regimes genutzt, in welchem der Prasident zusammen mit
der gesamten ihm unterstellten Exekutive des Landes die Legislative
und auch die Judikative beherrscht.

Der vom Verfassungsgericht der RF herausgegebene offiziose Kom-
mentar zur foderalen Verfassung stellt das Amt des russischen Prési-
denten als eine eigene, iiber den anderen drei Staatsgewalten stehende
vierte (aber richtiger wohl ,erste®!) Gewalt dar. Das entspricht in der
Tat der Verfassungswirklichkeit unter dem ,System Putin®. Der Prasi-
dent hat sich deswegen iiber die anderen Gewalten erheben kdnnen
(dartiber schweigt der Verfassungskommentar leider), weil er Trager
der Regierungsgewalt ist, weil die Exekutive ihm direkt untersteht und
weil er mit Hilfe seiner Administration die beiden Kammern der Fode-
ralversammlung, also die Legislative, insbesondere iiber die Kreml-
Partei ,Finheitliches Russland® und ihre Trabantenparteien in der
Staatsduma steuert.

Das Verfassungsgericht der RF stellt schon seit der Ara Jelzin kein
Gegengewicht mehr gegeniiber dem Prisidenten dar; im Gegenteil, es
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hat durch seine ausgeprégt unitarische Rechtsprechung die Machtstel-
lung des Prasidenten noch untermauert und verstarkt.

II. Aktuelle Verinderungen bei den politischen
Grund- und Menschenrechten

1. Meinungs- und Informationsfreiheit

Die von Art. 29 der Verfassung der RF garantierte Gedanken- und Mei-
nungsauflerungsfreiheit ist insbesondere durch das Gesetz zur Unter-
bindung von extremistischer Tatigkeit vom 27. Juli 2002 in der gelten-
den Fassung vom 25. Dezember 2012 und primar durch den von dem
Gesetz normierten Extremismusbegriff gefahrdet. Aus rechtsstaatlicher
Sicht ist dessen Definition (Art. 1) hochst bedenklich, denn die in der
Definition aufgelisteten 13 Erscheinungsformen von Extremismus sind
ganz iberwiegend eine Ansammlung von ,Gummiparagraphen®, von
teilweise ganzlich unbestimmten Formulierungen. Sie erlauben und
ermdglichen es den Sicherheits- und Strafverfolgungsbehoérden, im
Prinzip nahezu jede ihnen nicht passende, als oppositionell eingestufte
offentliche politische Auflerung und Aktion als ,extremistisch® zu kri-
minalisieren.' Der extreme Extremismusbegriff stellt eine Bedrohung
u. a. auch fiir die Pressefreiheit und fiir die Vereinigungsfreiheit dar; er
ist der Kern von Straftatbestinden (Art. 282.1; Art. 282.2 StGB RF).

Die Meinungsfreiheit im religiés-weltanschaulichen Bereich ist am
29.06.2013 durch eine Verscharfung des Straftatbestandes ,Verletzung
des Rechts der Gewissensfreiheit und der Glaubensbekenntnisse® (Art.
148 StGB) stark eingeschrankt und prekiar geworden, und zwar durch
die Anfiigung von zwei Absitzen, die man als ,Lex Pussy Riot” be-
zeichnen kann. Mit bis zu 300.000 Rubeln kénnen nun auch ,,6ffentliche
Handlungen® bestraft werden, ,die eine klare Nichtachtung gegeniiber
der Gesellschaft ausdriicken und zwecks Beleidigung der religiosen Gefiih-
le der Gldubigen begangen worden sind“. Wesentlich hohere Strafen ste-
hen auf ,,Handlungen, die an Orten begangen werden, die speziell fiir die

' Zur Kritik sieche Schmidt: Der Journalist, ein potentieller ,Extremist® — der russi-

sche Extremismusbegriff seit 2006, in: Osteuropa-Recht 2006, S. 409-415.
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Durchfiihrung von Gottesdiensten und anderen religiésen Brduchen oder

. ) . 2
Zeremonien bestimmt sind.

Die grenziiberschreitende Dimension der Informationsfreiheit ist
durch die Neufassung des Straftatbestandes des ,Staatsverrates® (Art.
275 StGB RF) am 12. November 2012, der erheblich, ja, ins Uferlose aus-
geweitet worden ist, stark bedroht. Denn Staatsverrat ist nicht mehr
nur Spionage wie bisher, sondern auch ,die Leistung finanzieller, mate-
rieller und technischer, konsultativer oder sonstiger Hilfe an einen ausldin-
dischen Staat oder an eine internationale oder ausldindische Organisation
oder an deren Vertreter bei einer gegen die Sicherheit der RF gerichteten
Tdtigkeit“ (,Tubo oxaszaHue @GUHAHCOBOU, MamMepPuUarTbHO-MexXHUUecKol,
KOHCYTbMAYUOHHOU UWITU UHOU NOMOWU UHOCMPAHHOMY 20cydapcmsy,
MeNOYHAPOOHOTU TUOO0 UHOCMPAHHOU OPeaHU3AYUU UTU UX npedcmasu-
meJisimM 6 OesimesibHOCMU, HanpagieHHoti npomues 6ezonachocmu Poccutic-
xou Pedepayuu’).

Der Tatbestand ist uferlos, weil er jede beliebige Hilfeleistung er-
fasst, weil er sich auf alle fremden sowohl 6ffentlichen als auch priva-
ten Organisationen erstreckt und weil das Strafrecht einem Sicher-
heitsbegriff folgt, der samtliche Bereiche des gesellschaftlichen und
staatlichen Lebens umfasst. Ihn hatte bereits das foderale Gesetz iiber
die Sicherheit vom 05. Marz 1992 (Art. 1 Abs. 1) normiert’: “Sicherheit
bedeutet den Zustand der Geschiitztheit (3awuwénnocmu) der lebens-
wichtigen Interessen der Personlichkeit, der Gesellschaft und des Staates
vor inneren und dufSeren Bedrohungen.” Dieses grenzenlose Sicherheits-
verstindnis pragt die “Strategie der nationalen Sicherheit der RF bis

Quelle: www.rg.ru/2013/06/30/zashita-site-dok.html (Abruf:
25.09.2013). Mit demselben Gesetz wurde der Tatbestand des Art. 5.26 des OWiG
RF tber die Verunglimpfung religioser Gegenstande erweitert und verscharft.
Zur Kririk siehe Novaja gazeta, 07.11.2012, S. 12.

Quelle: Vedomosti Verchovnogo Soveta Rossijskoj Federacii 1992, Nr. 15, Pos.
769.


http://www.rg.ru/2013/06/30/zashita-site-dok.html

Aktuelle Probleme bei der Menschenrechtsverwirklichung in Russland 119

2020“* und auch das neue Gesetz iiber die Sicherheit vom 28. Dezember
2010.°

Die Neufassung bringt den Biirgern Russlands keine Sicherheit,
sondern bedroht ihre Freiheit und insbesondere alle Informationsbezie-
hungen, welche die Biirger, Presseorgane, NGOs usw. mit dem Ausland
und internationalen Organisationen unterhalten oder zu ihnen herstel-
len. Sogar gegen Beschwerden an den EGMR in Strafburg, an das Hu-
man Rights Committee in New York, an Amnesty International in Lon-
don oder an Human Rights Watch in New York konnten Russlands
Strafverfolgungsorgane mit dem neuen Straftatbestand vorgehen.

2. Versammlungsfreiheit

Durch das Gesetz vom 08. Juni 2012 wurde das féderale Versammlungs-
recht von 2004° einschneidend geandert.” Es verschirfte die Reglemen-
tierung der Versammlungsfreiheit (Art. 31 Verfassung) erheblich und
erschwert dadurch die Ausiibung des Grundrechts noch mehr. Das Ge-
setz setzt Organisatoren und Teilnehmer von Versammlungen einem
hoheren Risiko aus, wegen Ordnungswidrigkeiten mit verschérften
Sanktionen verurteilt zu werden.

Dem Organisator einer Versammlung wurden noch weitergehende
Pflichten hinsichtlich der Einhaltung des Versammlungsrechts durch
alle Teilnehmer aufgebiirdet, so dass er fiir beliebige, von ihm nicht
verhinderte oder nicht zu verhindernde Rechtsverletzungen personlich
zur Verantwortung gezogen werden konnte. Er wurde dadurch einem
Haftungsrisiko ausgesetzt, das ihn veranlassen konnte, die Organisati-

SZ RF, 2009, Nr. 20, Pos. 2444.
SZ RF, 2011, Nr. 1, Pos. 2.

Gesetz ,iber Versammlungen, Kundgebungen, Demonstrationen, Umziige und
Mahnwachen® v. 19.06.2004, SZ RF, 2004, Nr. 25, Pos. 2485.

Gesetz v. 08.06.2012 tiber Anderungen des Ordnungswidrigkeitengesetzbuches
der Russlidndischen Foderation und des foderalen Gesetzes ,iiber Versammlun-
gen, Kundgebungen, Demonstrationen, Umziige und Mahnwachen® v.
19.06.2004; SZ RF, 2012, Nr. 24, Pos. 3082.
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on von Versammlungen iiberhaupt zu unterlassen. Das widersprach
dem freiheitlichen Geist des Art. 31 der Verfassung.®

Es war offenkundig, dass die Gesetzesverscharfung eine Antwort
auf die Massendemonstrationen in Moskau und andernorts nach den
verfalschten Duma-Wahlen im Dezember 2011 war. Sie war auch eine
Reaktion auf die Demonstration am 6. Mai 2012 auf dem Sumpfplatz
siidlich vom Kreml, am Vorabend der Amtseinfithrung Prasident Putins.

Eine positive Uberraschung ist der Umstand, dass das Verfassungs-
gericht der RF durch ein Normenkontroll-Urteil vom 14. Februar 2013
einige Bestimmungen der Versammlungsrechtsnovelle fiir verfas-
sungswidrig erklart hat, insbesondere und erfreulicherweise die den
Organisatoren von Versammlungen auferlegten rigiden Haftungsrege-
lungen.9 Das Gericht hat den Fall zum Anlass genommen, erstmals die
grofle Bedeutung der Versammlungsfreiheit fiir den demokratischen
Rechtsstaat und den sachlichen Schutzbereich des Grundrechts darzu-
legen.

3. Vereinigungsfreiheit

Nachdem die beiden Gesetze iiber die nichtkommerziellen Organisatio-
nen bzw. iiber die gesellschaftlichen Vereinigungen im Jahre 2006 er-
heblich verscharft worden waren, um die staatliche und administrative
Kontrolle iiber die entstehende Zivilgesellschaft zu verstirken,'” ist die
Ausiibung der Vereinigungsfreiheit (Art. 30 Abs. 1 Verfassung) im ver-
gangenen Jahr erneut fithlbar eingeschrankt worden. Aufgrund der
Novellierung jener Gesetze am 20. Juli 2012 miissen sich russlandische

Luchterhandt, Fortschreitende Aushohlung des Grundrechts der Versammlungs-
freiheit gemafl Art. 31 der Verfassung Russlands, in: Mitteilungen der Deutsch-
Russischen Juristenvereinigung e. V., Nr. 54/2012, S. 4-22.

Luchterhandt, Das Normenkontroll-Urteil des Verfassungsgerichts Russlands
zum Gesetz Uber die Verscharfung des Versammlungs- und Demonstrations-
rechts vom 8. Juni 2012, in: Mitteilungen der Deutsch-Russischen Juristenverei-
nigung e. V., Nr. 55/2013, S. 12-109.

Luchterhandt, Auf dem Wege zur Gleichschaltung der Zivilgesellschaft. Die Ge-
sellschaftskammer Russlands, in: SWP-Diskussionspapiere (Berlin) Nr. FG 5
2006/04 (Mai), S. 35.

10
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(nichtkommerzielle) NGO’s, die ,,politisch“ tatig sind und materielle Un-
terstiitzung aus dem Ausland erhalten, beim foderalen Justizministeri-
um als ,,Organisationen” registrieren lassen, ,,die Funktionen eines aus-
lindischen Agenten erfiillen“''. Wer das nicht tut, muss mit Sanktionen
rechnen. Das Gesetz trat am 1. November 2012 in Kraft. Als die Prasidi-
aladministration Anfang des Jahres 2013 feststellte, dass sich keine
NGO'’s als ausldndische Agenten hatten registrieren lassen, erhielt die
Staatsanwaltschaft den Befehl, eine breite Uberpriifung der NGO’s im
ganzen Lande vorzunehmen. Das geschah von Februar bis April dieses
Jahres. Betroffen waren iiber 1000 NGO’s. Unter ihnen waren auffallig
viele Menschenrechtsorganisationen, offenkundig deswegen, weil die

" Der hinzugefiigte Art. 2 Pkt. 6 des Gesetzes liber die nichtkommerziellen Orga-
nisationen lautet:

,Unter einer nichtkommerziellen, die Funktionen eines ausldndischen Agenten er-
fiillenden Organisation wird ... eine russldndische nichtkommerzielle Organisation
verstanden, die Geldmittel und anderes Vermogen von ausldndischen Staaten oder
von deren staatlichen Organen oder von internationalen oder auslindischen Orga-
nisationen oder von Ausldndern oder von Staatenlosen oder von ihnen dazu er-
mdchtigten Personen und/ oder von russldndischen juristischen Personen erhdlt, die
ihrerseits Geldmittel oder anderes Vermogen aus den bezeichneten Quellen (ausge-
nommen Offene Aktiengesellschaften mit staatlicher Beteiligung und deren Toch-
tergesellschaften) erhdlt (im weiteren: auslindische Quellen,) und die an politischer
Tatigkeit auf dem Territorium der Russldndischen Foderation, darunter im Interesse
der ausldndischen Quellen, teilnimmt.

Eine nichtkommerzielle Organisation (mit Ausnahme einer politischen Partei) gilt
als teilnehmend an politischer Tditigkeit auf dem Territorium der Russldndischen
Foderation, wenn sie, unabhdngig von den in den Griindungsdokumenten bezeich-
neten Zielen und Aufgaben, auch durch Finanzierung, an der Organisation und
Durchfiihrung politischer Aktionen teilnimmt, um auf die Annahme von Entschei-
dungen durch die Staatsorgane hinzuwirken, die auf die Anderung der von ihnen
gefiihrten Staatspolitik gerichtet sind, sowie auf eine Formierung der oOffentlichen
Meinung zu den bezeichneten Zielen.

Zur politischen Tatigkeit gehoren nicht Tdtigkeiten auf den Gebieten der Wissen-
schaft, Kultur, Kunst, Gesundheitswesen, Prophylaxe und Gesundheitsschutz der
Biirger, des Schutzes von Mutterschaft und Kindern, der sozialen Fiirsorge fiir Inva-
lide, Propaganda einer gesunden Lebensweise, von Korperkultur und Sport, des
Schutzes der Pflanzen- und der Tierwelt, von karitativer Titigkeit sowie Tdtigkeiten
zur Forderung von Wohltdtigkeit und ehrenamtlichem Engagement.”
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meisten von ihnen seit den 1990er Jahren auf die eine oder andere Wei-
se aus dem Westen finanziell unterstiitzt wurden. Die Staatsanwalt-
schaft und die mit ihr bei der Aktion zusammenarbeitenden Sicher-
heitsbehorden legten die Schliisselbegriffe der neuen Regelung, also po-
litische Tatigkeit und materielle Unterstiitzung erwartungsgemaf} weit
aus, und es kam bei den Uberpriifungen zu zahlreichen Verletzungen
der Privat- und Geschiftssphire der betroffenen Biirger und Organisa-
tionen.

Bekanntlich hat die Uberpriifungsaktion in Russland, aber auch im
westlichen Ausland scharfe Kritik ausgelost. Das geschah zu Recht,
denn die Einfilhrung des Begriffs ,ausldndischer Agent” in die NGO-
Gesetzgebung, ihre politischen Motive und die Gesetzesanwendung
durch die Sicherheitsbehdrden zeigen in erschreckender Weise, wie
weit sich Russland inzwischen bereits von der Rechtskultur und der po-
litischen Kultur des Westens entfernt hat.

Nicht weniger erschreckend ist das Phanomen, dass die politische
Elite und Fihrung des Landes offenkundig gleichgiiltig gegeniiber der
Tatsache ist, dass in Sowjetrussland Jahrzehnte hindurch, besonders
aber zur Zeit Stalins, die Bezeichnung ,politischer Agent” gleichbedeu-
tend mit ,Spion” und Vaterlandsverrater war und vom Volk auch heute
noch so verstanden wird. ,Auslidndischer Agent” stellt eine tible poli-
tisch-moralische Herabsetzung und Diskriminierung der betreffenden
NGO’s und der sich in ihnen engagierenden Menschen dar.

III. Spektakulire Gerichtsfille mit menschenrechtlicher
Symbolkraft

In diesem Abschnitt werden drei Strafverfahren behandelt, die nicht
nur in Russland, sondern auch international eine sehr starke Resonanz
hatten. Es handelt sich um die Strafverfahren gegen Michael Chodor-
kovskij und Platon Lebedev in Moskau, gegen Aleksej Navalnyj in Kirov
und um den ,,Sumpfplatz-Prozess“ in Moskau.

1. Die Strafverfahren gegen Chodorkovskij und Lebedev

Am 31. Mai 2005 sind Chodorkovskij und Lebedev vom Gericht des
Mescanskij Rayons der Stadt Moskau vor allem wegen der Hinterzie-
hung von Steuern in schweren Fillen jeweils zu neun Jahren Freiheits-
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entzug verurteilt worden.'> Die Steuerhinterziehungen seien von den
Angeklagten dadurch realisiert worden, dass sie sich den steuerrecht-
lich privilegierten Status eines ,individuellen Unternehmers” erschli-
chen hitten. Ferner hitten sie ihrer Ol-Firma JUKOS unrechtmafBig
Steuervergiinstigungen verschafft. Denn sie hitten in der Stadt Lesnoj
(Ural), die als ,Geschlossene Territoriale Verwaltungseinheit” (ZATO)
in den 1990er Jahren de facto eine innere Steueroase war, mehrere
Tochterfirmen gegriindet und iiber sie Erdolgeschéfte abgewickelt, de-
ren Steuerbegiinstigung sie durch Betrug erlangt hatten.

Die Verurteilung Chodorkovskijs und Lebedevs wegen Steuerhinter-
ziehung setzte voraus, dass die Muttergesellschaft JUKOS Eigentiimerin
des Erdols geworden war. Ware JUKOS namlich nicht Eigentiimerin
des Erdols gewesen, sondern eine andere Gesellschaft, hiatte der Staat
JUKOS nicht wegen der Realisation des Erdols besteuern diirfen. Cho-
dorkovskij und Lebedev hétten dann auch nicht wegen Steuerhinter-
ziehung verurteilt werden konnen. Dieser juristische Aspekt des ersten
Strafurteils von 2005 ist fiir die Bewertung des zweiten Strafurteils ge-
gen Chodorkovskij und Lebedev vom 27. Dezember 2010 von zentraler
Bedeutung.

Zu diesem ersten Strafprozess gegen Chodorkovskij und Lebedev ist
zu bemerken, dass der EGMR in seinem darauf bezogenen Urteil vom
25. Juli 2013" eine ganze Reihe von Verletzungen der EMRK (Men-
schenrechtsverletzungen) formlich festgestellt hat:

* Die Verletzung der Menschenwiirde durch Unterbringung in einem
eisernen Kéfig im Gerichtssaal, worin ein Verstofl gegen Art. 3
EMRK liegt (para. 486) stelle eine erniedrigende Behandlung dar.

12 Luchterhandt, Rechtsnihilismus in Aktion. Der Jukos-Chodorkovskij-Prozess in
Moskau, in: Osteuropa, Nr. 7/2005, S. 7-37; engl. Fassung: Legal Nihilism in Ac-
tion. The Yukos-Khodorkovskii Trial in Moscow, in: The Uppsala Yearbook
Ostrechtsforschung/ East European Law 2005, S. 3-49.

b Quelle: http://hudoc.echr.coe.int/sites/eng/pages/search.
aspx?1=001-123494 (Abruf: 25.09.2013).
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* Die Verhaftung Chodorkovskijs im Oktober 2003 auf dem Flugplatz in
Novosibirsk habe unter erniedrigenden Umstdnden stattgefunden
und dadurch die Menschenwiirde verletzt.

* Die Inhaftierung Chodorkovskijs und Lebedevs habe rechtswidrig in
das Menschenrecht auf Freiheit und Sicherheit eingegriffen (Art. 5
Abs. 1; Abs. 3, Abs. 4 EMRK), denn keiner der gesetzlichen Haftgriin-
de (Fluchtgefahr, Verdunkelungsgefahr usw.) sei substantiiert und
iiberzeugend begriindet worden und habe daher auch nicht vorgele-
gen (para. 500 ff.).

* Der EGMR kommt zu dem Schluss, dass die Behorden wahrend der
gesamten Zeit sowohl der Untersuchungshaft als auch der Strafhaft
in ungerechtfertigter Weise den Kontakt zwischen den Beschwerde-
filhrern und ihren Anwiélten eingeschrankt und behindert hitten.
Dadurch seien Art. 6 Abs. 1 und Abs. 3 EMRK verletzt worden (para.
648 £.).

* Der EGMR stellt bei der Behandlung der Beweisantrdge der Verteidi-
gung von Chodorkovskij und Lebedev teils in Bezug auf die Zeugen-
vernehmung, teils in Bezug auf die Hinzuziehung von Sachverstan-
digen eine massive Benachteiligung gegeniiber der Anklageseite und
infolgedessen des Prinzips der Waffengleichheit fest (Art. 6 Abs. 1
und Abs. 3 EMRK; para. 733 {f.).

* Die Einweisung Chodorkovskijs und Lebedevs in Strafanstalten teils
im Fernen Osten, an der russisch-chinesischen Grenze, teils am nord-
lichen Eismeer habe nicht nur gegen Art. 73 des Strafvollzugsgesetz-
buches Russlands verstof3en, sondern auch gegen das Menschenrecht
auf Achtung des Familienlebens der beiden Strafgefangenen (Art. 8
EMRK), weil dadurch die Verbindung mit ihren Familienangehérigen
bewusst, kiinstlich und vollkommen ungerechtfertigt erschwert wor-
den sei (para. 835 f.).

* Das Eigentumsrecht Michail Chodorkovskijs (Art. 1 des 1. Zusatzpro-
tokolls zur EMRK) sei massiv dadurch verletzt worden, dass neben
der Verurteilung der Gesellschaft JUKOS wegen nicht gezahlter
Steuern auch Chodorkovskij selbst als Privatmann mit einer Steuer-
forderung von tber 17 Milliarden Rubel belastet worden sei. Dafiir
habe es keine Rechtsgrundlage gegeben (para. 884 f.).

* Der EGMR ist zu dem Schluss gekommen, dass Russland seine Ver-
pflichtung, die Erhebung von Menschenrechtsbeschwerden seiner
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Biirger in Straflburg nicht zu behindern (Art. 34 S. 2 EMRK), durch
mannigfache, empfindliche Restriktionen der Anwalte, insbesondere
Chodorkovskijs, verletzt habe (para. 933).

Verneint hat der EGMR allerdings eine Verletzung des Art. 18
EMRK, d. h. des an den Staat gerichteten Verbots, die Grundfreiheiten
und Menschenrechte noch aus anderen als den von der EMRK aner-
kannten Motiven einzuschrinken.!* Das Gericht hat zwar eingerdumt,
dass einzelne, iiber langere Zeit anhaltende Beschrankungen bzw. Ver-
letzungen der EMRK den Verdacht nahe legten, dass bei der strafrecht-
lichen Verfolgung von Chodorkovskij und Lebedev noch andere, von der
EMRK nicht gebilligte Motive im Spiele gewesen seien (para. 906; 908).
Der EGMR ist aber der Ansicht, dass eventuelle konventionsfremde Mo-
tive und Einfliisse das Vorgehen der staatlichen Organe Russlands in
dem Strafverfahren nicht insgesamt, nicht durchgehend und nicht ent-
scheidend gepragt hiatten. Er hat damit an seiner traditionellen restrik-
tiven Rechtsprechung zu Art. 18 EMRK festgehalten. '

' Art. 18 EMRK lautet: ,Die nach dieser Konvention zuldssigen Einschrdnkungen der
Rechte und Freiheiten diirfen nur zu den vorgesehenen Zwecken erfolgen.” Der
EGMR ignoriert traditionell das Wortchen ,nur®. Zu der - natiirlich diploma-
tisch-politisch bedingten — Blindheit des EGMR auch in diesem besonders spek-
takularen Falle siehe den ironischen, kritischen Artikel v. Prosvirova und Celisce-

va, in: Novaja gazeta, 31.07.2013, S. 6.

" In essence, the applicants tried to persuade the Court that everything in their

case was contrary to the Convention, and that their conviction was therefore in-
valid. That allegation is a very serious one; it assails the general presumption of
good faith on the part of the public authorities and consequently requires par-
ticularly weighty evidence in support.

906. The Court does not exclude that in limiting some of the applicants’ rights
throughout the proceedings some of the authorities or State officials might have
had a “hidden agenda”. On the other hand, the Court cannot agree with the ap-
plicants’ sweeping claim that their whole case was a travesty of justice. In the
final reckoning, none of the accusations against them concerned their political
activities stricto sensu, even remotely. The applicants were not opposition lead-
ers or public officials. The acts imputed to them were not related to their partici-
pation in the political life, real or imaginary — they were prosecuted for common
criminal offences, such as tax evasion, fraud, etc.
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Am 27. Dezember 2010 wurden Chodorkovskij und Lebedev ein wei-
teres Mal verurteilt, und zwar unter Einbeziehung der Strafe aus dem
ersten Strafprozess zu 14 Jahren Haft durch ein anderes Moskauer Ge-
richt des Stadtbezirks Chamovniki.'® Zugrunde lag dem Urteil zwar
derselbe Sachverhalt wie im ersten Prozess, aber nun wurde er juris-
tisch ganz anders qualifiziert: Chodorkovskij und Lebedev wurden verur-
teilt, weil sie das der JUKOS-Muttergesellschaft von den Tochtergesell-
schaften tibertragene Erdol angeblich veruntreut und im Ausland ver-
kauft héatten. Im Unterschied zum Strafurteil des Mescanskij-Gerichts
behauptete das Chamovniki-Gericht, Eigentiimerin des Erdoéls sei durch
die Transaktionen nicht die JUKOS-Muttergesellschaft geworden, son-
dern deren Tochtergesellschaften geblieben. Damit entzog das Cha-
movniki-Gericht der fritheren Verurteilung von Chodorkovskij und Le-
bedev wegen unterlassener Versteuerung des Erddls allerdings den Bo-
den, denn das Urteil des Mescanskij-Gerichts setzte voraus, dass die

907. The Court reiterates in this respect its approach in the case of Handyside v.
the United Kingdom (judgment of 7 December 1976, Series A no. 24), where the
Court found that although there had been a political element in the decision to
ban the distribution of the applicant’s book, it was not decisive (see § 52 of the
judgment), and that the “fundamental aim” of the conviction was the same as
proclaimed by the authorities which was “legitimate” under Article 10 of the
Convention.

908. The Court’s approach to the present case is similar. The Court is prepared
to admit that some political groups or government officials had their own rea-
sons to push for the applicants’ prosecution. However, it is insufficient to con-
clude that the applicants would not have been convicted otherwise. Elements of
“improper motivation” which may exist in the present case do not make the ap-
plicants’ prosecution illegitimate “from the beginning to the end”: the fact re-
mains that the accusations against the applicants were serious, that the case
against them had a “healthy core”, and that even if there was a mixed intent be-
hind their prosecution, this did not grant them immunity from answering the
accusations. Having said that, the Court observes that the present case, which
concerned the events of 2003-2005, does not cover everything which has hap-
pened to the applicants ever since, in particular their second trial.

909. In sum, and in so far as the criminal proceedings at the heart of the present

case are concerned, the Court cannot find that Article 18 was breached.”

' Luchterhandt, Verhohnung des Rechts. Der zweite Strafprozess gegen Michail

Chodorkovskij und Platon Lebedev, in: Osteuropa, 2011, S. 3-42.
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JUKOS-Muttergesellschaft das Erddl als dessen Eigentiimerin hétte ver-
steuern missen. Das Chamovniki-Gericht setzte sich damit auch in
Widerspruch zu den Urteilen zahlreicher russischer Wirtschaftsgerichte
und sogar zu dem offiziellen Rechtsstandpunkt Russlands im JUKOS-
Verfahren vor dem EGMR in Straflburg, die die JUKOS-Muttergesell-
schaft als Eigentiimerin des Erdols betrachteten.

Um den Widerspruch zwischen den beiden Urteilen zu verschlei-
ern, behauptete das Chamovniki-Gericht, das Erddl sei nur fiktiv an die
JUKOS-Muttergesellschaft verkauft worden, weswegen sie nur ,fakti-
sches Eigentum® am Erdol erlangt habe. Im Widerspruch dazu geht das
Urteil dann aber doch von der Wirksamkeit der Vertrage zwischen
JUKOS und ihren Tochtergesellschaften iiber den Verkauf des Erdols
aus und sieht den Straftatbestand der Veruntreuung des Erdols lediglich
darin, dass die Muttergesellschaft ihren Konzern-Tochtern fiir das Erd-
ol einen zu niedrigen, vom Weltmarkt deutlich abweichenden Kauf-
preis gezahlt habe. Dabei ignorierte das Gericht bewusst, dass die in
vertikal strukturierten Konzernen geltenden internen Preise entspre-
chend internationaler Praxis unter dem Weltmarktpreis liegen.

Das Strafurteil des Chamovniki-Gerichts ist in mehrfacher Hinsicht
eklatant rechtswidrig:'’ Erstens verurteilt es Chodorkovskij und Lebedev
wegen eines gewoOhnlichen geschéftlichen Verhaltens zu einer Strafe
und verstoflt damit gegen den klassischen rechtsstaatlichen Grundsatz
Lkein Verbrechen ohne Gesetz“. Zweitens verstof3t das Urteil insbeson-
dere gegen das Verbot der Analogie im Strafrecht (Art. 3 Abs. 2 StGB),
denn es behandelt die Ubereignung einer Sache zu einem niedrigen
Preis juristisch ebenso wie die Veruntreuung anvertrauten fremden Ei-
gentums. Drittens verstofit das Urteil gegen das Verbot des Art. 50
Abs. 1 der Verfassung Russlands, jemanden zweimal wegen derselben
Sache zu bestrafen, denn diese war bereits Gegenstand des ersten Straf-

17 Hoxmnan Coseta rpu npesuneHTte Poccuiickoit Penepariuu Mo pa3BUTHIO TPaK-
DAHCKOTO OO0IllecTBa M IIpaBaM YeJIOBeKa O pe3ysbTaTaX OOIIeCTBEHHOTO aHa-
an3a CymeOHBIX MaTepHUaJOB YIOJOBHOTO meia XomopkoBckoro u Jlebemesa
(pacMmoTpeHHOT0 XaMOBHHUUYECKUM PAMOHBIM CYJOM T. MOCKBBI C BhIHECEHHEM
mpuroBopa ot 27.12.2010 r.). Pasmen Ilepsrrit. BBemeHue n oCHOBHBIE pPe3yilb-
TaThI 00II[eCTBEHHOIT HayUHOIT aKcrrepTu3nl. CocraBuTensb: Mopiiakosa, 2012.
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prozesses vor dem Mescanskij-Gericht. Viertens beraubt das Strafurteil
Chodorkovskij und Lebedev ohne eine Rechtfertigung ihres verfas-
sungsmafligen Rechts auf Freiheit und personliche Unantastbarkeit
(Art. 20 Abs. 1 Verfassung). Ein Richter, der eine unschuldige Person
zur strafrechtlichen Verantwortung zieht, begeht auch nach russischem
Strafrecht ein schweres Verbrechen (Art. 299, 307 StGB).

Derzeit ist gegen das Urteil im zweiten Strafprozess beim Prasidium
des Obersten Gerichts Russlands eine Beschwerde im Aufsichtsverfah-
ren anhangig. Von seinem Ausgang wird es abhingen, ob auch dieses
Urteil vor dem EGMR in Strafiburg angegriffen werden werden.

2. Der Prozess gegen den ,Blogger” Aleksej Navalnyj

Aleksej Navalnyj, heute 37 Jahre alt, hat eine Ausbildung als Jurist
(Rechtsanwalt) und ferner als Finanz- und Wertpapierspezialist. Seine
Eltern besitzen eine Fabrik, an dessen Kapital er beteiligt ist. Auflerdem
hat Navalnyj eigene Firmen gegriindet und sich als Borsenmakler beta-
tigt. Seine Einklinfte hat er darauf verwendet, gezielt Aktien bedeuten-
der russischer Groflunternehmen zu kaufen, vor allem der Energie-
branche (u. a. Gazprom; RosNeft; TNK-BP; TransNeft; Gunvor) sowie
der Auflenhandelsbank und von Aeroflot. Seine Stellung als Minder-
heitsaktionar hat er in den letzten Jahren gezielt dazu genutzt, Korrup-
tion, Veruntreuungen von Finanzmitteln und sonstige Geschéaftsmiss-
brauche des TOP-Managements der Unternehmen aufzudecken und
publik zu machen. Seit 2010 engagiert sich Navalnyj auflerdem sehr ak-
tiv bei der Bekampfung eines besonders groflien Ubels, namlich der
Korruption bei Staatsauftragen, wo Unternehmen im Zusammenspiel
mit hohen Staatsbeamten und Politikern seit Jahren gewaltige Geld-
summen zulasten des Staatshaushaltes in private Taschen leiten. Mit
Hilfe des Internets macht Navalnyj die von ihm und seinen Mitarbei-
tern recherchierten Fakten publik.

Seit iber 10 Jahren ist Navalnyj aulerdem in verschiedenen Orga-
nisationen und Bewegungen der auflerparlamentarischen Opposition
politisch aktiv. Er hat der Kreml-Partei ,Einheitliches Russland® das
Etikett ,Partei der Gauner und Diebe“ angehangt (Plakat, Februar 2011),
das in kurzer Zeit im ganzen Land zum gefliigelten Wort geworden ist
und den Autorititsverfall von ,Edinaja Rossija“ stark beschleunigt hat.
Fihlbaren Einfluss auf die o6ffentliche Meinung und insbesondere auf
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die das Internet und die neuen sozialen Medien aktiv nutzende jiingere
Generation bt Navalnyj durch seinen Blog aus, der taglich von Hun-
derttausenden gelesen wird.

Seit 2009 gibt es Versuche, Navalnyj mit Hilfe der Strafjustiz un-
schadlich zu machen. Zwei Ermittlungsverfahren wurden ergebnislos
eingestellt. Kurz nach Putins Riickkehr in das Prasidentenamt hat Alek-
sandr Bastrykin, Chef der Foderalen Untersuchungsbehorde, das russi-
sche Pendant des FBI, das angeblich lasche Verhalten seiner Unterge-
benen scharf geriigt'® und am 29. Mai 2012 ein neues Ermittlungsver-
fahren eingeleitet.”” Es fithrte am 18. Juli dieses Jahres zur Verurteilung
Navalnyjs zu funf Jahren Freiheitsentzug durch ein Rayongericht der
Stadt Kirov (Nordost-Russland) wegen der gemeinschaftlichen, organi-
sierten Veruntreuung von Holz im Werte von 16 Mio. Rubeln (Art. 160
Abs. 4 StGB). Das Urteil wurde unter hochdramatischen Umstdnden
verkiindet, weil Navalnyj bereits fiir das Amt des Biirgermeisters von
Moskau kandidierte.

Der Fall ,Navalnyj“ ist in jeder Hinsicht ein Justizskandal, angefan-
gen bei dem Straftatbestand der Unterschlagung bzw. Veruntreuung
(Art. 160 Abs. 4 StGB). Denn um welchen Sachverhalt ging es?

" nttp://piter. tv/event/Posle vivolochki Bastriki vom
05.07.2012: .Y éac mam ecmv uenosex no gpamunuu HasanvHuii. I[louemy 6vl npe-
Kpamusiu yz0m06Hoe 0eno, He NOCMAasue 6 U3gecmHocmv pykogoocmeo? ...Y eac
ObLITO Y207I06HOE 0€I0 NPOMUE IMO20 UETIOBEKA, U 6bl €20 6MUXAPs npexkpamunu. 3a
makue gewu nowadvt He 6ydem. ...", pe3KO 3asBHJI IJIaBa BELOMCTBa CJI€[OBa-
tento YupasieHus CK mo Kuposckoit o6racTy, KOTOpBIN 3aHUMAJCA 3TUM
nesnowm (zitiert nach ITAR-TASS).

1 Novaja gazeta, 01.08.2012, S. 5 (Irek Murtazin).
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Das von dem Generaldirektor Opalev miserabel geleitete und stark
verschuldete®® Staatsunternehmen KirovLes (Kirovs Forsten) hatte im
Maérz 2009 an das kurz vorher von P. Oficerov gegrindete private Holz-
handelsunternehmen Vjatka-Forst-Gesellschaft 10.000 Kubo-Meter
(Festmeter) Holz fir 15,7 Mio. Rubel verkauft. Der Kaufpreis wurde
auch gezahlt. Navalnyj, der vorher kurze Zeit ehrenamtlicher Wirt-
schaftsberater des Gouverneurs von Kirov, Nikita Belych, gewesen war,
hatte das Geschéaft vermittelt. Die Vjatka-Forst-Gesellschaft verkaufte
das Holz fiir 16 Mio. Rubel an diverse Kunden weiter.

In Ubereinstimmung mit Untersuchungsbehorde und Staatsanwalt-
schaft vertrat das Gericht die Auffassung, Navalnyj, Oficerov und Opa-
lev hitten kriminell zusammengewirkt, das Holz weit unter seinem
Marktwert zu Lasten von KirovLes an die Vjatka-Forst-Gesellschaft
verkauft und dadurch den Straftatbestand der Veruntreuung bzw. Un-
terschlagung erfiillt. Den Marktwert des Holzes hat das Gericht jedoch
durch keine Beweisaufnahme ermittelt, sondern den von der Vjatka-
Forst-Gesellschaft erzielten Erlos aus dem Holzverkauf zugrunde ge-
legt. Das war schon deswegen unzuléssig, weil das Gericht die mit der
Weiterverauflerung verbundenen Kosten der Vjatka-Forst-Gesellschaft
und ferner deren Anspruch auf einen Gewinn ignoriert hat. Das Ge-
richt hat aulerdem den Schaden von KirovLes mit 16 Mio. Rubeln be-
ziffert, obwohl der Kaufpreis von 15,7 Mio. Rubeln gezahlt worden ist.
Schliellich hat das Gericht voéllig aufler Betracht gelassen, dass im Zi-
vilrecht der Grundsatz der Vertragsfreiheit, also der Wille der Partner,
auf der Grundlage der Privatautonomie gilt.

Der schwerste Einwand gegen das Urteil betrifft jedoch die Be-
hauptung einer strafbaren Handlung. Denn die Festmeter Holz sind
weder unterschlagen noch veruntreut worden. Vielmehr handelt es sich

20 Opalev verlor etwas spéater wegen Misswirtschaft seinen Posten und entging ei-
nem Strafverfahren wegen der Unterschlagung von 50 Mio. Rubeln anscheinend
nur deswegen, weil er sich bereit zeigte, mit dem Untersuchungskomitee im Er-
mittlungsverfahren gegen Navalnyj zusammenzuarbeiten. Opalev wurde 2012 zu
vier Jahren Freiheitsentzug mit Bewahrung verurteilt, nachdem er sich fir
schuldig bekannt und Navalnyj als angeblichen Mittdter schwer belastet hatte.
Siehe: Novaja gazeta, 19.06.2013, S. 8 (E. Feldman).
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um einen ganz gewohnlichen Kaufvertrag zwischen Kirovles und der
Vjatka-Forst-Gesellschaft. Doch selbst dann, wenn der Kaufpreis nicht
marktgerecht gewesen wire, hitte keine Veruntreuung (Art. 160) vor-
gelegen. Denn der Straftatbestand der Veruntreuung setzt voraus, dass
der Eigentiimer, also KirovLes, der Vjatka-Forst-Gesellschaft nicht das
Eigentum, sondern nur den Besitz an dem Holz verschafft hat, z. B.
durch einen Verwahrungsvertrag. KirovLes hat der Vjatka-Forst-
Gesellschaft aber nicht lediglich den ,Besitz” an dem Holz verschaffen
wollen, sondern ihr das Holz verkauft, d. h. ibereignet.

Indem das Gericht die Ubereignung des Holzes fiir einen — angeb-
lich - zu niedrigen Preis als Unterschlagung bzw. Veruntreuung quali-
fiziert hat, hat es gegen das verfassungsrechtliche Verbot der Analogie
verstoflen. Das Analogieverbot ist ein Fall des klassischen rechtsstaatli-
chen Grundsatzes, dass niemand fiir eine Handlung bestraft werden
darf, die nicht unter einen gesetzlich vor Begehung der Tat bestimmten
Straftatbestand fallt (nullum crimen sine lege). Er ist in Art. 54 Abs. 2
der Verfassung Russlands und in Art. 3 Abs. 2 StGB normiert.

Wie schon der ,Fall Chodorkovskij-Lebedev®, illustriert der ,Fall
Navalnyj“, dass die Strafverfolgungsbehérden und die Gerichte auch
die Unternehmerfreiheit (Art. 34 Verfassung) bedrohen, indem sie Han-
delsgeschifte und Vertragsabschliisse, die in einer Marktwirtschaft tib-
lich sind, als Straftaten qualifizieren und kriminalisieren. Dieses Vorge-
hen der Gerichte hat fatale Auswirkungen, denn jeder Unternehmer,
der in Russland einen Vertrag abschlieffit, von dem die Strafverfol-
gungsbehorden den Kaufpreis mit der Begriindung beanstanden, er sei
nicht marktgerecht (und das sogar einfach nur behaupten, ohne das
durch ein Gutachten zu beweisen!), kann bestraft werden, und noch da-
zu in qualifizierter Form, weil man dann, wenn es sich um Staatsunter-
nehmen handelt und grélere Summen im Spiel sind, den Vertragspart-
nern unterstellen kann, sie hétten als kriminelle Vereinigung gehan-
delt. Nach der derzeitigen Gerichtspraxis werden solche Fille mit vier
bis fiinf Jahren Freiheitsentzug bestraft. Die Praxis ist rechtsstaatsfeind-
lich und verfassungswidrig. Sie stellt eine schwere Verletzung auch des
Grundrechts der Freiheit und personlichen Integritat dar (Art. 22 Abs. 1
der russischen Verfassung).
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3. Die Prozesswelle gegen Teilnehmer der Demonstration vom
6. Mai 2012 am Sumpfplatz (Bolotnoev delo) auf der Siidseite
des Kreml

Unter der Bezeichnung ,Bolotnoev delo” sind seit 2012 Strafverfahren
gegen insgesamt 27 Personen eingeleitet worden. Zwei von ihnen hat
das zustandige Stadtbezirksgericht Moskaus bereits verurteilt (zu 4 %
bzw. 2 7 Jahren Freiheitsentzug ohne Bew&dhrung), gegen 13 Personen
wird noch ermittelt, 12 Personen sitzen derzeit auf der Anklagebank.”'
Es sind tUberwiegend jiingere Leute, Angehorige der Intelligenz, der
neuen Mittelschicht Russlands. Vorgeworfen wird ihnen die Teilnahme
an ,Massenunruhen” (massovye besporjadki — Art. 212 Abs. 2 i. V. m.
Abs. 1 StGB), d. h. an Unruhen, ,die begleitet sind von Gewaltanwen-
dung, Pogromen, Brandstiftung, Zerstorung von Sachvermaigen, dem Ge-
brauch von Schusswaffen, explosiven Stoffen oder explosiven Vorrichtun-
gen sowie bewaffnetem Widerstand gegen Vertreter der Staatsgewalt®,
und noch zusatzlich Gewalt gegen Vertreter der Staatsgewalt (Art. 318
StGB).

Bei den Strafverfahren geht es um folgenden Sachverhalt: Nach den
Massendemonstrationen gegen die Félschungen bei den Wahlen zur
Staatsduma im Dezember 2011 und unter dem frischen Eindruck der
unfair abgelaufenen Prasidentenwahlen vom 2. Méarz 2012 hatten die
Fithrer der auflerparlamentarischen Opposition, darunter auch Naval-
nyj, zu einer Protestkundgebung fiir den 6. Mai, also am Vortage der
Amtseinfiihrung des erneut zum Prasidenten gewahlten Viadimir Putin,
aufgerufen (,Marsch der Millionen®). Obwohl auf dem Platz bereits
Massenkundgebungen stattgefunden hatten, wollte die Polizei, offen-
kundig wegen der politischen Optik vor der feierlichen Inauguration
des Prasidenten, nur 5.000 Teilnehmer zulassen. Die Veranstalter
stimmten der Beschrankung zu, weil sie vermutlich erwarteten, die Po-
lizei werde, wie schon seit Dezember, auch dieses Mal eine weit nach
oben abweichende Teilnehmerzahl hinnehmen. Tatséchlich kamen weit
tiber 50.000 Menschen zum Sumpfplatz, der von starken Sicherheits-

?! Deren Verfahren wurde im November 2012 von dem der anderen abgetrennt.
Novaja gazeta, 03.12.2012, S. 5 (Poluchina).
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kriften vollstindig eingekesselt und nur teilweise freigegeben war. Die
Polizei hatte einen Zugang er6ffnet und dort fiir die Sicherheitskontrol-
le Metallrahmen aufgestellt, durch welche die Demonstranten durchzu-
gehen hatten. Weitere Metallrahmen waren auf den dufleren Zuwegen
aufgestellt worden. Die Demonstranten kamen in mehreren grofien Ko-
lonnen von verschiedenen Seiten. Diverse Staus entstanden bereits bei
der Anndherung an den Kundgebungsort, teils weil die Sicherheitskraf-
te vor den Metallrahmen Sperrriegel bildeten, teils weil die zusatzlichen
Metallrahmen ein starkes Hemmnis bildeten.

Uber das weitere Geschehen existieren unterschiedliche Versionen.
Sie betreffen insbesondere die Identitit derjenigen, die Gewalt ange-
wendet haben, sowie die Umstiande und das Ausmaf3 der Gewaltan-
wendung. Die Strafverfolgungsbehorde behauptet, die Gewalt sei allein
von den Demonstranten ausgegangen, etwa 50 Polizisten seien Leidtra-
gende geworden. Opfer auf Seiten der Demonstranten nennt die Be-
horde nicht, obwohl es nicht wenige gab, die arztlich behandelt wur-
den.” Die Behérde stiitzt sich auf ca. 1.500 Zeugenaussagen, die ganz
tiberwiegend von den Einsatzkréften stammen.

Eine unabhéngige gesellschaftliche Untersuchung, die von einer
Kommission aus prominenten Menschenrechtsexperten durchgefiihrt
und im April dieses Jahres der Offentlichkeit vorgestellt wurde,? ist
aufgrund der Auswertung von iiber 600 Zeugenaussagen, von Bildma-
terial und auch der vor Gericht von Polizisten gemachten Aussagen zu
wesentlich anderen Erkenntnissen gekommen: Erstens hitten die Si-
cherheitskrifte, entgegen den Absprachen mit den Veranstaltern, die
Zugange zum Sumpfplatz und die Kundgebungsfliche selbst kiinstlich
eingeschrankt und dadurch die Spannungen zwischen ihnen und den
Demonstranten erheblich verscharft. Zweitens seien an kritischen
Punkten Gruppen junger Méanner in einheitlicher Sportkleidung und in
Masken mit Augenschlitzen (maski-balaklavy) aufgetaucht, die von den

22 Novaja gazeta, 29.06.2012, S. 4 (Poluchina).

2 Quelle: http://6may.org/rassledovaniya/rassledovanie (Abruf:
25.09.2013); Ausziige: Novaja gazeta, 22.04.2013, S. 2-3; siehe ferner zur Prasen-
tation des Berichts, Novaja gazeta, 24.04.2013, S. 8.
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Sicherheitskraften an den Kontrollpunkten unkontrolliert durchgelas-
sen worden seien. Drittens seien jene an der Kundgebung sichtlich
nicht interessierten Personen als Provokateure aufgetreten, hitten ver-
sucht, die Absperrungen zu durchbrechen und Demonstranten zur Ge-
waltanwendung anzustiften. Viertens seien die Sicherheitskréfte
(OMON) in mehreren Wellen mit grofler Harte wahllos gegen Kund-
gebungsteilnehmer vorgegangen, teils um sie zu vertreiben, teils um sie
festzunehmen. Auf Videoaufzeichnungen sei zwar erkennbar, dass ver-
einzelt leere Flaschen, Feuerwerkskorper und Asphaltbrocken gegen
die Sicherheitskrafte geschleudert wurden. Die Gesichter der zur Ge-
walt greifenden Personen seien klar erkennbar gewesen. Die im
LSumpfplatz-Prozess” angeklagten Personen waren jedoch nicht darun-
ter.

Der Untersuchungsbericht der Unabhédngigen Kommission besitzt
gegeniiber der offiziellen Version der Staatsanwaltschaft eine ungleich
hohere Qualitdit und Glaubwiirdigkeit. Der Bericht wird ironischer-
weise durch die Aussagen untermauert, welche in dem ,Sumpfplatz-
Prozess” die Polizisten gemacht haben, die von der Anklage als Opfer
von Gewalt prasentiert wurden. Denn teilweise konnten sie die angeb-
lichen Verletzungen nicht bestatigen oder sogar iiberhaupt keine Aus-
sagen Uber Gewaltmafinahmen von Seiten der Demonstranten machen.
Das fiithrt zu der Schlussfolgerung, dass es am 6. Mai 2012 auf dem
Sumpfplatz keine ,Massenunruhen® i. S. d. Art. 212 StGB gegeben hat,
sondern dass nur Gewalt gegen Vertreter der Staatsgewalt (Art. 318
StGB) vorgelegen hat.**

* Dafiir spricht auch die zusammenfassende Einschdtzung der Vorgénge, die der
fir den Einsatz der Sicherheitskréfte mitverantwortliche Oberst der Polizei, Dej-
nicenko, in einem Bericht gegeben hat: ,Die im Ergebnis der von den Organen fiir
Inneres der Stadt Moskau zur Gewdhrleistung der oOffentlichen Ordnung und Si-
cherheit durchgefiihrten Aufgaben sind alle in vollem Umfange erfiillt worden; au-
ferordentliche Vorkommnisse sind nicht zugelassen worden.“ Quelle des Berichts:
http://newtimes.ru/articles/detail/65169 (Abruf: 25.09.2013).
»B Cnpaske no pezymomamam obecneuenus obujecmeeHHozo0 nopsoka u besonac-
Hocmu 6 2. Mockee 6 mas 2012 2. samecturens HavanbHuka YOOII T'Y MBI
Poccuu mo r. MockBe MONKOBHUK monuuuu [eiHHMYeHKO IHUILET: ,B pe3ymb-
mame nPogedeHHbIX MePONPUSULL OpeaHamu 6HympeHHux oenr e. Mockevl 3adauu
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In den seit einem Jahr laufenden Strafverfahren gegen die ,,Sumpf-

platz-Demonstranten” ist es von Anfang an serienweise zu schweren

und sogar schwersten Menschenrechtsverletzungen bis hin zur Verlet-

zung des Verbots der Folter und unmenschlicher Behandlung gekom-

men. Aussagen der Angeklagten, ihrer Angehdrigen und Anwalte so-

wie Recherchen der Medien ergeben folgendes Bild:*

1.

Untersuchungsbehorde und Staatsanwaltschaft haben Personen, die
an der Kundgebung teilgenommen haben, der Teilnahme an Massen-
unruhen angeklagt, obwohl erstens die Voraussetzungen dieses Tat-
bestandes offenkundig nicht vorliegen, und zweitens ihnen Gewalt
gegen Vertreter der Staatsgewalt vorgeworfen wird, ohne iiber Be-
weise fiir diese Anklagen zu verfiigen. Die betreffenden Polizisten
konnten und koénnen sich an die Gesichter der Tater nicht erin-

26
nern.

. Das Gericht hat gegen einen Teil der Angeklagten Untersuchungs-

haft angeordnet, obwohl die gesetzlichen Voraussetzungen (Art. 108
Abs. 1 StPO) dafiir bei keinem der Angeklagten vorlagen und vorlie-
gen. In allen Fillen hat die Staatsanwaltschaft, entgegen dem klaren
Wortlaut des Gesetzes sowie der st. Rspr. des Obersten Gerichts und
des Verfassungsgerichts Russlands, ihre Antrage auf Inhaftierung al-
lein mit dem abstrakten Wortlaut des Gesetzes ,begriindet”, wahrend
das Gericht diese Rechtsverletzung nicht nur hingenommen, sondern
auch seinerseits nicht die gesetzlich vorgeschriebene konkrete, auf
den Einzelfall bezogene Begriindung geliefert hat, weswegen die Un-
tersuchungshaft erforderlich sei. Mit jedem Antrag auf Haftverldnge-
rung wiederholt sich die krasse Verletzung nicht nur der Strafpro-
zessordnung, sondern auch des von Art. 22 der Verfassung Russlands
verbrieften Rechts auf Freiheit und personliche Unantastbarkeit.

25

26

no obecneueHuro ob6ujecmeenHozo0 NopsoKa u 6e30NACHOCMU 6bINOTHEHbL 6 NOTTHOM
06veMe, upe3sbiLalinbix npoucwecmeuil He donyujeno . Zur strafrechtlichen Prob-
lematik der beiden Tatbestidnde siehe auch Rogov, Kto utopit bolotnoe delo, in:
Novaja gazeta, 25.06.2012, S. 8/9.

Siehe dazu insbes. Polikovskij, Der Schatten Berijas im Untersuchungskomitee,
in: Novaja gazeta, 17.08.2012, S. 2; Novaja gazeta, 24.07.2013, S. 7 (Fomina).

Novaja gazeta, 24.07.2013, S. 7 (Fomina).
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3. Die Polizei hat Anzeigen von Kundgebungsteilnehmern, die durch
Gewaltanwendung von Seiten der Sicherheitskrafte Verletzungen
davon getragen hatten, nicht angenommen, mit der Begriindung, die
Polizisten hatten sich vollstdndig korrekt verhalten.

4. Einem der Angeklagten, Michail Kosenko, der durch eine beim Militar
erlittene Verletzung psychisch krank und Invalide der Gruppe 2 ist,
ist bislang in der darauf nicht eingerichteten Haftanstalt die medizi-
nische Versorgung versagt geblieben.

5. In fast allen Fallen ist bislang selbst den nichsten Verwandten die
Moglichkeit vom Gericht abgeschlagen worden, die Angeklagten in
der Untersuchungshaftanstalt zu besuchen. Anfanglich verweigerte
man auch den Anwilten den Zugang zu ihnen.”’

6. Ubereinstimmend teilen die Angeklagten mit, dass die Behorden,
teils mit Versprechungen, teils mit Drohungen massiven Druck auf
sie ausiiben, mit ihnen im Prozess zusammenzuarbeiten, d. h. sich
selbst der ihnen vorgeworfenen Taten zu beschuldigen und gegen ih-
re Mitangeklagten auszusagen. Darin liegt ein Verstofy gegen Art. 51
Abs. 1 der russischen Verfassung, wonach niemand verpflichtet ist,
gegen sich selbst auszusagen.

7. Die Angeklagten klagen iiber unertragliche Haftbedingungen: zu
kleine, mangelhaft ausgestattete Rdume, Unterbringung zu mehreren
in kéfigahnlichen Raumlichkeiten mit langen Aufenthalts- und War-
tezeiten darin an den Tagen der Gerichtsverhandlungen sowie zu
kurze Schlafpausen und unzureichende Versorgung an jenen Tagen
mit Essen und Trinken.

Der ,Sumpfplatz-Prozess” tragt Ziige eines politischen Schaupro-
zesses besonderer Art, denn die darin angeklagten Personen sind, zu-
mindest vorlaufig, der Offentlichkeit ganzlich unbekannte Personen,
Personen, die sich bislang wenig oder noch gar nicht politisch enga-
giert haben. Auf Seiten der Strafverfolgungsbehorden arbeiten seit dem
Sommer 2012 uber 200 Ermittler mit Hochdruck daran, Beweise in der
Sache zu sammeln und weitere Personen in das Verfahren hineinzuzie-

27 Novaja gazeta, 20.06.2012, S. 3 (Bachov).
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hen. Vor allem aber scheint der Prozess von seinen Regisseuren dazu
ausersehen, die Fihrer der auflerparlamentarischen Opposition als
Drahtzieher der angeblichen ,Massenunruhen® vor Gericht zu ziehen
und sie hinter Gitter zu bringen. Deswegen setzt die Anklage auch auf
Art. 212 StGB, dessen Abs. 3 ,Aufrufe zum Ungehorsam gegeniiber ge-
setzlichen Forderungen von Vertretern der Staatsgewalt und zu Massenun-
ruhen® unter Strafe stellt.”® Offenkundig ist das Agieren von Untersu-
chungsbehorde, Staatsanwaltschaft und Gericht eng aufeinander abge-
stimmt. Thre Funktionire vereinen Hartherzigkeit, Brutalitit und Zy-
nismus gegeniiber den Angeklagten und deren Angehdrigen; und sie
machen sich kaum die Miihe, die durch und durch politische Zielset-
zung und Steuerung des Verfahrens zu beménteln.

IV. Schlussbemerkung

Die Menschenrechtslage Russlands gibt zu ernster Kritik Anlass. Man
wird die miserable ,Menschenrechtsbilanz® freilich nicht allein den
staatlichen Organen anlasten kdnnen. Ursachen und Beitrage dazu leis-
tet auch die Masse der Durchschnittsbiirger, das Volk, dessen Rechts-
bewusstsein und Einstellung zu den Menschenrechten sich auf einem
beklagenswert niedrigen Niveau bewegt. Marat Utjashev, Direktor des
Menschenrechtssektors an der Staatsuniversitat Ufa, hat in einer seiner
rechtssoziologischen Studien festgestellt, dass nicht mehr als ca. 15 %
der Bevolkerung ein gewisses Menschenrechtsbewusstsein hat.

Dieses niedrige Niveau findet in den Jahresberichten des Beauftrag-
ten fir die Menschenrechte in der RF, Lukin, eine Bestitigung. Dazu
seien abschlieflend einige Zahlen aus dem Bericht fir 2012 genannt®.
Es gingen 24.000 Beschwerden, 2.000 weniger als 2011, ein. Ein Drittel
von ihnen kam aus Zentral-Russland, vor allem aus der Stadt und dem
Gebiet Moskau, knapp 9 % aus dem Ural, 4,3 % aus dem Nordkaukasus
und nur 3,7 % aus dem Fernen Osten. Auf 100.000 Biirger entfielen 17
Beschwerden. Die gute Halfte von ihnen, fast 57 %, betraf die zivilen

2 Polikovskij, (Anm. 25), S. 2; Novaja gazeta, 08.05.2013, S. 6 (Rogov).

? Text: http://www.rg.ru/2013/03/29/1ukin-dok.html  (Abruf:
25.09.2013); Novaja gazeta, 17.04.2013, S. 19.
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Rechte und Freiheiten, darunter das Recht auf Rechtsschutz, auf faire
Gerichtsverfahren, die Rechte im Strafprozess und in den Strafanstal-
ten, das Recht auf Gewissensfreiheit, auf Eigentum, 26 % der Beschwer-
den betrafen die von der Verfassung garantierten sozialen Rechte
(Recht auf Arbeit, Wohnung, medizinische Versorgung usw.), 3,5 %
okologische Rechte und schliefilich nur 1,7 % die politischen Rechte der
Biirger (Meinungs- und Pressefreiheit, Versammlungs- und Vereini-
gungsfreiheit sowie die Wahlrechte), ein Prozentsatz, der gegeniiber
fritheren Jahren gleich geblieben ist.



Eckpunkte der Auslinderintegration in
Deutschland und Russland im Vergleich

Oxana Syuzyukina *

Die Integration von Zuwanderern ist ein kontrovers diskutiertes Thema in Deut-
schland. Deutschland bemiiht sich in den letzten Jahren verstiarkt um eine bewusste
und zielgerichtete Gestaltung der Auslanderintegration. Dabei ist der Umgang mit
kulturfremden Werten, Normen und Lebensstilen von Zuwanderern von zentraler
Bedeutung. Die Eingliederung ausldndischer Mitbiirger ist allerdings haufig mit
mangelnder Integration und Integrationsbereitschaft verbunden. Besondere Defizi-
te liegen im Bereich des Schulwesens und des Arbeitsmarkts. In Russland wird Aus-
landerintegration — trotz der erheblichen demographischen und wirtschaftlichen
Probleme - weder in wissenschaftlichen Untersuchungen noch in der Offentlich-
keit thematisiert. Die riickgingige Geburtenrate, die Uberalterung der Beviélkerung
und die hohe Auswanderung junger Leute und Hochqualifizierter bilden nur einige
Griinde dafiir, die Zuwanderungspolitik in Russland neu zu gestalten, damit die
,Entvolkerung des Landes” vermieden wird.

Im vorliegenden Beitrag werden daher die Eckpunkte der Auslanderintegrati-
on in Deutschland und Russland untersucht.

I. Die Sprache als Integrationsmittel

Eine duflerst wichtige Voraussetzung fiir eine erfolgreiche Integration
der Zuwanderer in die Aufnahmegesellschaft ist die Beherrschung der
Sprache. Die Sprache ist die Grundlage fiir zwischenmenschliches Ver-
stehen und soziales Handeln und fiir die Wahrnehmung von Rechten
und Pflichten. Sie ist ein wesentliches Werkzeug fiir Kultur und Bil-
dung. Demnach sollen in den Aufnahmeldndern die Voraussetzungen
fiir das Erlernen der Sprache festgelegt werden. Das Beherrschen der
Sprache als wichtigstes Integrationsmittel fiir Zuwanderer soll vom

Oxana Syuzyukina, wissenschaftliche Mitarbeiterin am Lehrstuhl fiir Verfas-
sungsgeschichte, Rechtsphilosophie i. V. m. Offentlichem Recht an der Juristi-
schen Fakultdt der Universitdt Potsdam und Doktorandin bei Prof. Dr. Eckart
Klein.
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Staat gefordert und gefordert werden. Ein Vergleich der Sprachforde-
rung von Ausldndern in der russischen und deutschen Rechtsordnung
zeigt einen erheblichen Unterschied.

Mit dem Inkrafttreten des Zuwanderungsgesetzes am 1. Januar
2005 wurde im deutschen Recht die Férderung der Integration gesetz-
lich festgelegt und die Rechte und Pflichten von Staat und Zuwande-
rern werden ausgestaltet. Danach wird die Eingliederung von Auslén-
dern gezielt durch ein staatliches Grundangebot zur Integration — also
durch einen Integrationskurs i. S. d. § 43 Abs. 2 S. 1 AufenthG - unter-
stitzt. Der Integrationskurs besteht aus einem Basis- und Aufbau-
sprachkurs (sog. Deutschkurs) sowie einem Orientierungskurs und en-
det mit einer Sprachpriifung ,Deutsch-Test fir Zuwanderer” auf der
Niveaustufe B 1 (Basiskurs: A 1) des Gemeinsamen Européischen Refe-
renzrahmens fiir Sprachen. Dies soll den Zuwanderern vor allem die
deutsche Sprache, die Rechtsordnung, die Kultur und die Geschichte
Deutschlands erfolgreich vermitteln und ein Minimum an erforderli-
cher Integration gewdhrleisten. Kraft Gesetzes sind die Zuwanderer
ohne oder mit sehr geringen Sprachkenntnissen z. T. zur Teilnahme an
einem Integrationskurs berechtigt oder z. T. auch dazu verpflichtet (vgl.
§§ 44 und 44a AufenthG).

Waihrend im deutschen Recht die inhaltliche Gestaltung, die Kos-
ten, die Finanzierung des Integrationskurses, die Sanktionen bei Nicht-
teilnahme am Sprachkurs und der begiinstigte Personenkreis im Ein-
zelnen gesetzlich festgelegt sind, kennt das russische Recht keine ent-
sprechende Regelung. Im russischen Recht existiert lediglich die Rege-
lung tiber den Nachweis ausreichender Russischkenntnisse. Generell
fehlt im russischen Recht eine rechtliche Regelung zur Integration von
Zuwanderern. Eine Regelung tiber den Nachweis russischer Sprach-
kenntnisse (Art. 13 (1) Abs. 8.2 AuslG) wurde erst Ende des Jahres 2012
eingefithrt. Danach sind die Migranten, die im Bereich der Wohnungs-
und Kommunalwirtschaft sowie der Handels- und Versorgungsbranche
tatig sind — also nur ein spezieller Personenkreis der Zuwanderer —
verpflichtet, einen Sprachtestnachweis iber Kenntnisse der russischen
Sprache oder einen in Russland anerkannten Bildungsabschluss i. S. d.
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Art. 13 (1) Abs. 8.2 Nr. 2-4 AuslG vorzulegen (vgl. Art. 13 (1) Abs. 8.2
AuslG und Art. 27 (2) BildungG)."

Besonders deutlich féllt ein Unterschied zum deutschen Recht auf:
Das russische Recht bestimmt nicht, dass die Zuwanderer einen
Sprachkurs besuchen und abschlieflend einen Test ablegen miissen, der
fiir das Erlernen der Sprache eine besondere Rolle spielt. D. h., dass ent-
sprechende Sprachkurse fiir die Erlangung der Kenntnis der russischen
Sprache nicht angeboten werden, obwohl aufgrund der Neuregelung in
Russland an den Bildungseinrichtungen Russlands 160 Arbeitsgemein-
schaften bei den Universitidten gebildet wurden. Sie fithren lediglich ei-
nen Sprachtest durch, bieten aber keine Sprachkurse an. So ist im russi-
schen Recht die gesetzliche Regelung zu den russischen Sprachkennt-
nissen unvollstandig, mangelhaft und auslegungsbediirftig. Hieran ist
vor allem zu kritisieren, dass weitere Gesetzeslicken im Bereich der
Regelung zur Integration von Zuwanderern bestehen.

II. Zugang zur (Aus-)Bildung und Bildungsdefizite

Auch im Bereich der Beschulung von zugewanderten Kindern besteht
zwischen beiden Rechtsordnungen ein grofler Unterschied. Im besonde-
ren Maf3e betrifft dies das unterschiedliche Schulsystem und den Inhalt
der Beschulung. Wahrend in Deutschland ein besonderer Wert auf die
vorschulische und bildungsbegleitende Sprachférderung, auf die vor-
schulische Beratung und Férderung sowie die frithzeitige Feststellung
des Sprachstandes der eingeschulten Kinder gelegt wird, werden die
Zuwandererkinder in den offentlichen Schulen Russlands nur aus-
nahmsweise (!) sprachlich geférdert. Dies geschieht meist in Grof3stad-

' Am 20.12.2013 hat die Staatsduma ein neues Gesetz verabschiedet, wonach alle

Auslander, die in Russland die zeitweilige Aufenthaltsgenehmigung, die Nieder-
lassungserlaubnis, die Arbeitserlaubnis oder das Patent beantragen wollen, zu
einer Priifung in Geschichte, in der russischen Sprache und in den Grundlagen
der Rechtsordnung verpflichtet sind. Davon befreit sind laut Gesetz die Hoch-
qualifizierten, geschaftsunfahige Personen, Personen im Alter von 18 Jahren und
tiber 60 Jahren sowie die Teilnehmer des staatlichen Programms zur Férderung
der freiwilligen Umsiedlung der Landsleute. Das Gesetz soll am 01.01.2015 in
Kraft treten.
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ten, etwa in Moskau, in St. Petersburg, in Tomsk und im Tomsker Ge-
biet.> Im russischen Recht existiert — im Gegensatz zum deutschen
Recht — generell keine Regelung iiber die Sprachférderung der Zuwan-
dererkinder: Weder vor der Einschulung noch in den 6ffentlichen Schu-
len werden — mit Ausnahme der Moskauer Schulen - die Zuwanderer-
kinder sprachlich gefoérdert. (In Moskauer Schulen wurde im Rahmen
des Programms ,Bildung in Metropolen fiir die Jahre 2012-2016 ab
dem 1. September 2012 ein Aufnahmetest fiir Russisch eingefiihrt. Der
Sprachtest findet bei der Anmeldung des zugewanderten Kindes in der
Schule statt.).

Dies fiithrt dazu, dass die Zuwandererkinder wegen des Sprach-
mangels grofle Bildungsdefizite aufweisen, die die Realisierung des Bil-
dungsprogramms in vollem Umfang erschweren. Es gibt im russischen
Recht kein ausgearbeitetes Bildungsprogramm fiir zugewanderte Kin-
der. Bislang existiert auch keine Gesetzesgrundlage dafiir, von den Zu-
wandererkindern das Erlernen der russischen Sprache zu verlangen.
Diese Probleme konnte der Gesetzgeber dadurch 16sen, dass er die zu-
gewanderten Kinder verpflichtet, Russisch zu lernen und den Staat
beauflagt, dies vielseitig zu unterstiitzen. Dafiir sollen in den Kinder-
garten und in den offentlichen Schulen Russlands unterschiedliche
Tests, Sprachkurse und unterstiitzender Zusatzunterricht in verschie-
denen Lehrfachern angeboten werden. Kosten und Finanzierung sollten
vom Gesetzgeber transparent geregelt werden. Die Integration von zu-
gewanderten Kindern kann in der Russischen Foderation erst dann er-
folgreich erfolgen, wenn die Regierung dafiir entsprechende Bedingun-
gen schafft. Arbeitsmigranten und ihre Familienangehorigen werden
auch kiinftig nach Russland kommen, denn das Land braucht Arbeits-

Schkurenok, In St. Petersburg wurde das erste Worterbuch (bukvar®) fiir Migran-
tenkinder verdffentlicht, in: Current News, v. 02.06.2010; RGSU, Uber Migran-
tenkinder in den Moskauer Schulen, in: Bildung und Consulting, September
2011; Razumovskaya, Migrantenkinder im gegenwartigen Russland, v.
20.03.2012, abrufbar unter: www.sovet-naroda.ru (Abruf: 18.07.2013); Ya-
kovleva, Im Tomsker Gebiet wurde Russisch fiir Migrantenkinder eingefiihrt, in:
Lehrerzeitung v. 12.10.2012; Russisch fiir Migrantenkinder, in: www.tv2.
tomsk. ru (Abruf: 18.07.2013).
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krifte, so dass die Integration der Zuwandererkinder eine besondere
Aufgabe des Staates und der Gesellschaft sein muss.

Folglich legen beide Rechtsordnungen ein sehr unterschiedliches
Schulsystem fest. Kritisch anzumerken ist, dass das deutsche Bildungs-
system - im Unterschied zum einheitlichen Bildungssystem im russi-
schen Recht - viel komplizierter ausgestaltet ist und hier eine sehr frii-
he Selektionsentscheidung stattfindet. Bei der Verteilung auf die Schul-
formen zeigen sich deutliche Unterschiede zwischen deutschen und
auslandischen Schiilern: Zuwandererkinder besuchen in Deutschland
am haufigsten die Haupt- oder Sonderschule, an den Realschulen und
Gymnasien sind sie unterreprasentiert. Durch diesen Fakt wird die Re-
formbediirftigkeit der deutschen Schulen iiberdeutlich. Im Gegensatz
dazu wird im russischen Recht ein bundeseinheitlicher staatlicher Bil-
dungsstandard festgelegt, der durch ein einheitliches Bildungssystem
gekennzeichnet ist.’ Die Vorteile eines einheitlichen Bildungssystems
bestehen in einheitlichen Lehrplanen, in der Vergleichbarkeit der Schii-
lerleistungen, in der Kostenersparnis, in einheitlichen Voraussetzungen
aller Schulabsolventen fiir Hochschulen, Ausbildungseinrichtungen
und Schulwechsel sowie in dem einheitlichen Abitur in Russland. So
haben alle Schulkinder — unabhangig von sozialer und ethnischer Her-
kunft — gleiche Chancen zur Bildung und Ausbildung.

III. Zugang zum Arbeitsmarkt

Ein weiteres Problemfeld bei der Integration der Zuwanderer ist ihr
Zugang zum Arbeitsmarkt. Ein zusammenfassender Vergleich des Zu-
gangs zum Arbeitsmarkt in den zwei untersuchten Rechtsordnungen
zeigt, dass der Arbeitsmarktzugang von ausldndischen Staatsangehori-
gen in beiden Landern sehr unterschiedlich geregelt ist. Im deutschen
Recht steht das Grundrecht der Berufsfreiheit allen Deutschen i. S. d.
Art. 116 GG zu. Das russische Recht gewahrleistet hingegen auch den
Auslandern einen verfassungsrechtlichen Schutz der Arbeits- und Be-
rufsfreiheit. Trotz der unterschiedlichen Ausgestaltung der Berufsfrei-

> RVO v. 19.03.2001, Nr. 196 ,Uber die Festlegung der Rahmenordnung der allge-

meinbildenden Bildungseinrichtungen®, zuletzt geandert am 10.03.2009.
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heit in beiden Rechtsordnungen haben die Zuwanderer in Russland und
Deutschland den gleichen Zugang zur beruflichen Betédtigung. Fiir die
Aufnahme einer legalen Erwerbstatigkeit wird in beiden Landern von
Auslandern eine Arbeitserlaubnis verlangt. Es gilt also — von einigen
Ausnahmen abgesehen - fiir Ausldnder ein gesetzliches Beschafti-
gungsverbot mit Erlaubnisvorbehalt. Allerdings werden in beiden
Rechtsordnungen fiir den Zugang zum Arbeitsmarkt unterschiedliche
rechtliche Instrumente verwendet.

Ein besonderer Unterschied besteht darin, dass das russische Recht
anders als das deutsche fiir die Erteilung einer Einladung zur Aufnah-
me der Erwerbstatigkeit und einer Arbeitserlaubnis solche rechtlichen
Instrumentarien wie Quote und Patent kennt. Grundsitzlich soll die
Quote den Arbeitskraftebedarf aus dem Ausland aufzeigen. In der Pra-
xis aber hat die von der Regierung festgelegte Quotenzahl nur einen
formalen Charakter, weil es bislang in der Russischen Foderation keine
exakten Zahlen hinsichtlich des tatsachlichen Bedarfs an Arbeitskraften
gibt. Dies bedeutet, dass die Quotenzahl und der tatséchliche Bedarf an
Arbeitskraften voneinander deutlich abweichen und damit das System
der Quote leer lauft. In diesem Bereich wird daher die Reformbediirf-
tigkeit tiberdeutlich. Im Unterschied dazu erleichtert das Patent den
Zugang zum Arbeitsmarkt fiir visumfrei eingereiste Auslander und er-
moglicht die Aufnahme einer Tatigkeit aufgrund eines Arbeitsvertrages
oder eines zivilrechtlichen Vertrages tiber die Erbringung von Leistun-
gen bei natiirlichen Personen. Unter vielen Arten der Erlaubnisse zur
Aufnahme einer Arbeitstatigkeit gilt das Patent als ein effektives In-
strument fiir die Regelung der Arbeitsverhéltnisse zwischen Zuwande-
rern und Arbeitgebern: Es hat eine ,revolutiondre” Bedeutung in der
russischen Gesetzgebung, da es ermoglicht hat, mehr als 1 Mio. Ar-
beitsmigranten, die in der Schattenwirtschaft Russlands tatig waren, zu
legalisieren. Die weiteren Vorteile des Patents bestehen in der unbe-
grenzten Erteilung (d. h., es gibt keine Quote fiir das Patent), in der bes-
seren Ausgestaltung seiner Erlangung (dies ermoglicht es, Beste-
chungsfille zu vermeiden) und in seiner erleichterten Verldngerung.
Vorgeschlagen wird daher die Erweiterung des Patents in der Russi-
schen Foderation fiir die Erwerbstatigkeit bei juristischen Personen des
Privatrechts.
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Der Arbeitsmarktbereich ist in beiden Rechtsordnungen fiir Zu-
wanderer mit unterschiedlichen Problemen und Einschrankungen ver-
bunden. Die Probleme bestehen im russischen Recht vor allem darin,
dass die Arbeitsmigranten — unabhéngig von der Art ihrer Arbeitser-
laubnisse — massenhafte Rechtsverletzungen hinnehmen miissen, weil
sie keine schriftlichen Arbeits- oder Dienstvertrage mit den Arbeitge-
bern abschlieflen miissen. Ihre Rechte und Pflichten sind also nicht ver-
tragsmaflig fixiert. Dies fithrt vielfach dazu, dass ihnen keine arbeits-
rechtlichen Garantien und sozialen Leistungen gewahrleistet werden:
Haufig weigern sich die Arbeitgeber, ihnen Gehalt zu zahlen und an-
gemessene Arbeitsbedingungen zu schaffen. Hier haben die Arbeits-
migranten haufig schlechte Wohnbedingungen (sie wohnen in Bausek-
toren, Baracken oder in Kellern), miissen oft Gewaltdrohungen und Er-
pressungen seitens der Arbeitgeber hinnehmen, sie werden von der Po-
lizei oder anderen Beamten betrogen. Die Probleme beginnen in Russ-
land bereits mit der Einreise des Auslanders, der mit allen Mitteln ver-
suchen muss, eine Arbeitserlaubnis zu erhalten und innerhalb der Quo-
te zu sein. Auf dem freien Markt gekaufte Erlaubnisse und die Losung
der Probleme bei der Registrierung mit Geld sind nur einige Beispiele

dafur.

Fir die Gewéhrleistung eines besseren Rechtsschutzes von Migran-
ten im Arbeitsbereich ist es notwendig, die Erforderlichkeit von Ar-
beitsvertragen zwischen Arbeitnehmer und Arbeitgeber gesetzlich fest-
zulegen und deren Einhaltung zu kontrollieren. In diesen Vertrdgen
sollten alle Punkte hinsichtlich des Aufenthalts, der Gewahrleistung
von sozialen Leistungen (sozpaket), der Krankenversicherung, des Ar-
beitsentgeltes und der Ermafligungen geregelt werden. Die Arbeitgeber
miissen per Gesetz verpflichtet werden, den Migranten normale Wohn-
und Arbeitsbedingungen zu schaffen und fiir Gastarbeiter Versiche-
rungsbeitrage zu zahlen. Die Nichteinhaltung der Gesetze ist zu sankti-
onieren. Fiir den effektiven Schutz von Arbeitsmigranten sind daher
vor allem rechtliche Instrumente zu schaffen.

Im Vergleich zu Russland werden die Ausldnder — insbesondere
Drittstaatsangehorige — in Deutschland andersartig diskriminiert: Ihr
Zugang zum Arbeitsmarkt ist in der Praxis aufgrund der Nichtaner-
kennung von beruflichen Qualifikationen und ausldndischen Hoch-
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schulabschliissen, der schlechten Sprachkenntnisse und der Diskrimi-
nierung wegen der Herkunft sehr erschwert.

Weitere Unterschiede zwischen den beiden Rechtssystemen zeigen
sich bei der Hochqualifizierten-Regelung. Diese ist im deutschen Recht
viel attraktiver als im russischen gestaltet. Vor allem sind rechtliche
Verbesserungen fiir Drittstaatsangehodrige im Zuge der Umsetzung der
europdischen Hochqualifizierten-Richtlinien erreicht worden. Im deut-
schen Recht existieren fiir hochqualifizierte Zuwanderer zwei Erlaub-
nisse zum Wohnsitz: die Niederlassungserlaubnis und die Blaue Karte-
EU, wahrend im russischen Recht an Hochqualifizierte und ihre Famili-
enangehorige nur eine Erlaubnis zum zeitweiligen Wohnsitz erteilt
wird. Die Giiltigkeit des Aufenthaltstitels von Hochqualifizierten in
Russland hangt von ihren Arbeits- oder Zivilvertragen ab. Sie haben
somit keine langfristige Perspektive. Hochqualifizierte in Russland er-
langen somit nur einen zeitweiligen Rechtsstatus. Vom Gedanken der
sog. europaischen ,Blue Card” oder der amerikanischen ,Green Card”
ist die Russische Foderation leider weit entfernt. In diesem Bereich be-
darf es daher einer Ergidnzung des Auslandergesetzes.

IV. Anerkennung auslindischer Hochschul- und
Berufsabschliisse

Wie das deutsche verlangt auch das russische Recht beim Zugang zum
Arbeitsmarkt die Gleichwertigkeit im Ausland erworbener Hochschul-
und Berufsabschliisse. Beim Vergleich fillt besonders deutlich auf, dass
die zwei untersuchten Rechtsordnungen zwischen Anerkennung und
Nichtanerkennung der im Ausland erworbenen Hochschul- und Be-
rufsabschliisse unterscheiden. Ein bedeutsamer Unterschied besteht
darin, dass das russische Recht vor allem die Nostrifizierung auslandi-
scher Bildungsabschliisse und akademischer Grade kennt, die einer vol-
len Anerkennung ausldndischer Studien- und Promotionsabschliisse
entspricht. Sie fithrt zu einem wesentlich erleichterten Zugang zum
russischen Arbeitsmarkt und zur Gleichstellung der Auslander mit den
Inlédndern.

Eine deutsche Besonderheit besteht darin, dass im deutschen Recht
einerseits zwischen der beruflichen Anerkennung und der schulischen
und akademischen Anerkennung unterschieden wird. Andererseits dif-
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ferenziert das deutsche Recht — anders als das russische - zwischen
Anerkennung der Berufe im Zustandigkeitsbereich des Bundes und der
Lander, fir deren Anerkennung seit dem Inkrafttreten des Anerken-
nungsgesetzes 2012 bundeseinheitliche Regelungen oder Landerrege-
lungen gelten.

V. Keine Diskriminierung aufgrund von Herkunft,
Sprache, Religion und Rasse

Die Integration in die Aufnahmegesellschaft setzt weiterhin voraus,
dass in den Einwanderungsldndern keine Diskriminierung der Zuwan-
derer aufgrund von Herkunft, Sprache und Rasse moglich ist. Benach-
teiligungen widersprechen generell dem Grundsatz der Gleichheit aller
Menschen.

Beim zusammenfassenden Vergleich fallt deutlich auf, dass Zuwan-
derer in beiden Rechtsordnungen in irgendeiner Weise diskriminiert
werden. Unterschiedlich sind nur die Diskriminierungsfélle und die be-
nachteiligten Zuwanderergruppen. Stark differenziert ist die rechtliche
Ausgestaltung von Diskriminierungsverboten in beiden Rechtssyste-
men. Das betrifft auch den Mafistab der Diskriminierung in beiden
Landern. Wahrend im deutschen Recht der Grundsatz der Nichtdiskri-
minierung sowohl verfassungsrechtlich als auch einfachgesetzlich ver-
ankert ist, existiert im russischen Recht bislang keine verfassungsrecht-
liche oder einfachgesetzliche spezielle Regelung zur Nichtdiskriminie-
rung aus Griinden der ethnischen Herkunft, der Sprache, der Religion
und der Rasse. Die russische Verfassung garantiert allen, u. a. auch Zu-
wanderern, die Gleichheit, enthalt aber keinen Schutz vor Diskriminie-
rung. Es existieren jedoch zahlreiche einfachgesetzliche Vorschriften
hinsichtlich der Gleichberechtigung und der Beschrankung der Rechte
(z. B. im russischen Arbeitsgesetzbuch). Sie werden im russischen Recht
falschlicherweise als Antidiskriminierungsgesetze qualifiziert. Zudem
gelten fir Russland auch Art. 14 EMRK, Art. 20 Abs. 2, Art. 24 Abs. 1
und Art. 26 IPbpR, Art. 13 Abs. 1 IPwskR und Art. 2 Abs. 1 AEMR. Die-
se Vorschriften verbieten eine Diskriminierung wegen der nationalen
Herkuntft, der Sprache, der Religion und der Rasse.

Zusammenfassend ist darauf hinzuweisen, dass das nationale Anti-
diskriminierungsrecht in der Russischen Foderation im Allgemeinen -
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auch im Vergleich zum deutschen Recht - noch unzureichend ent-
wickelt ist. Die vorhandenen Vorschriften hinsichtlich des Diskriminie-
rungsverbotes im Arbeitsbereich sind liickenhaft und bediirfen einer
weiteren Entwicklung und Vervollkommnung. Vor allem ist der Begriff
,2Diskriminierung" legal zu definieren. Es fehlen auf féderaler wie auch
auf regionaler Ebene ein spezielles Amt oder NGOs fiir die Benachtei-
ligten, vor allem im Arbeitsbereich. Die Analysen zeigen zudem, dass es
nur wenige Gerichtsverfahren in Bezug auf Diskriminierung gibt. Ge-
nerell ist auch das Thema der Nichtdiskriminierung aufgrund von Her-
kunft, Sprache, Religion und Rasse selbst nur unzureichend erforscht,
vor allem in Bezug auf die Zuwanderer in der RF. Bei seiner weiteren
Entwicklung sollte daher das Antidiskriminierungsrecht in Russland al-
le o. g. Punkte umfassen, um Zuwanderern und auch Inldndern einen
effektiven Rechtsschutz gegen jegliche Diskriminierung zu gewahrleis-
ten.

VI. Weitere Probleme

Die Integration von Ausldndern ist mit zahlreichen anderen Aufgaben
verbunden, darunter die Mitwirkung des einzelnen Auslanders an der
Ausiibung der Staatsgewalt, die Einbilirgerung des Ausldnders, seine
Bereitschaft, die Kultur und Struktur der Aufnahmegesellschaft zu ak-
zeptieren und die Bewahrung der eigenen Identitat. Auf eine umfas-
sende Analyse dieser Problematik wird allerdings an dieser Stelle ver-
zichtet. Hinzuweisen ist nur darauf, dass die zwei letztgenannten Pro-
bleme im russischen Recht gar nicht oder ggf. nicht vollstandig thema-
tisiert werden. Generell wird hier bisher der Fokus nur auf die Proble-
me von Zuwanderern der ersten Generation gelegt. Die Bewahrung der
kulturellen Identitat von Zuwanderern trotz der Integration in die Auf-
nahmegesellschaft ist daher eine Besonderheit der deutschen Rechts-
ordnung.

VII.Fazit

Als Fazit lasst sich feststellen, dass die Auslanderintegration in Deut-
schland und Russland unterschiedlich verstanden und gestaltet wird.
Im deutschen Recht ist sie bereits mit dem Inkrafttreten des Zuwande-
rungsgesetzes 2004 gesetzlich festgelegt. Im Gegensatz dazu fehlt im
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russischen Recht erstens eine gesetzliche Regelung zur Integration von
Zuwanderern in Russland. Zweitens existiert hier generell keine Rege-
lung tiber die Sprachférderung der Zuwandererkinder und tber ihre
Beschulung. Drittens werden in Russland zahlreiche Fragen bzgl. der
Migration oberflachlich behandelt. Schliefilich ist auf die Liickenhaftig-
keit der russischen Gesetzgebung im Zuwanderungs- und Integrations-
bereich hinzuweisen, die die Reformbediirftigkeit in diesem Bereich
aufzeigt. Als Musterregelung konnte hier bspw. das deutsche Recht
dienen.
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