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Anlass der Begutachtung

Das Parlament von Georgien hat nach den Parlamentswahlen vom Oktober 2016 eine Verfas-
sungskommission eingesetzt, die sich im Anschluss an die Verfassungsreform des Jahres 2010,
die i.W. 2013 in Kraft getreten ist, mit Fragen nach weiterem Reformbedarf befassen soll. In
einer ersten Stellungnahme vom Marz 2017 hatte ich mich im Schwerpunkt mit dem Verhalt-
nis von Parlament, Prasident und Regierung und Fragen der Finanzaufsicht befasst. Auf der
Grundlage des mir am 24.03.2017 unterbreiteten Entwurfs der Verfassungskommission habe
ich am 09.04.2017 eine weitere, umfassendere Begutachtung vorgelegt. Sie befasst sich im

Schwerpunkt mit folgenden Themenkomplexen:

- Allgemeine Bestimmungen, insbesondere Praambel, Staatsziele;

- Grundrechte;

- Parlament, insbesondere Wahlsystem, Budgetrecht, Minderheitenrechte;
- Prasident;

- Regierung;

- Rechtsprechung und Verfassungsgerichtsbarkeit;

- Staatssicherheit;

- Verfassungsanderung.

Nachdem miram 01.05.2017 der finale Entwurf der Verfassungskommission vorgelegt wurde,
nehme ich dies zum Anlass, das Gutachten vom April dieses Jahrs in einer erganzten und mo-

difizierten Fassung vorzulegen.

I. Allgemeine Bestimmungen, Grundlagen

1. Praambel

Praambeln weisen den Weg in die Verfassung und bringen zum Ausdruck, wie Verfassungen
verstanden werden wollen,! sind aber mehr als unverbindliche Deklaration; ihre rechtliche
Verbindlichkeit hangt von ihrer konkreten Formulierung ab. Im vorliegenden Verfassungsent-
wurf ist die Praambel Bestandteil der Verfassung und als solcher geltendes, bindendes Ver-

fassungsrecht. Dies wird durch die Formulierung , diese Verfassung” hinreichend deutlich zum

1 So Hdberle, in: Festschrift Broermann, 1982, S. 211 ff. und Européische Verfassungslehre, 2011, S.
273; darauf bezugnehmend Robbers, in: Festschrift Haberle, 2004, S. 251.



Ausdruck gebracht?. Als Bestandteil der Verfassung ist die Praambel insbesondere als Richtli-
nie fiir die Interpretation der einzelnen Verfassungsbestimmungen heranzuziehen. Sie hat —
wie etwa auch die Praambel des Grundgesetzes — nicht nur politische Bedeutung, sondern
auch rechtlichen Gehalt, der sich gerade durch das Zusammenspiel mit den operativen Ver-
fassungsbestimmungen entfaltet, die ,,im Lichte” der Praambel zu lesen sind. 3

Dies gilt insbesondere fiir das Bekenntnis zu einer demokratischen Ordnung, zu den Men-
schenrechten und zu der grundlegenden Staatszielbestimmung des Sozialstaats und des
Rechtsstaats. Mit Blick auf die Systematik erschiene es mir naheliegend, zunachst mit dem
Bekenntnis zu den Menschenrechten zu beginnen und die wirtschaftliche Freiheit, die ja einen
Teilausschnitt aus den Freiheitsrechten darstellt, als die speziellere Gewahrleistung nachfol-
gend zu erwdhnen. Doch ist die Reihenfolge flir den materiellen Gehalt nicht entscheidend.
Dies gilt auch fiir die Diskrepanz zwischen dem mir in englischer Sprache vorliegenden Ergan-
zungsvorschlag ,a-rule-of-law and a social state” und der im aktuellen, mir in deutscher Uber-
setzung vorliegenden Entwurf der Kommission gebrauchten Formulierung ,Sozial- und

Rechtsstaat”. M.E. ist die englischsprachige Reihung jedoch vorzugswiirdig.

Mit dem Bekenntnis zu einer demokratischen Ordnung, mit der Aufnahme von Rechtsstaat
und Sozialstaat, mit der Anerkennung der Menschenrechte und Grundfreiheiten, aber auch
der Offnung fir internationale Beziehungen unter dem Vorzeichen der Friedlichkeit sind die
wesentlichen Werteorientierungen, die eine Praambel bieten kann, erfolgt.

Nicht aufgenommen wurde offenbar der Vorschlag, diesen Satz einzufiigen: ,establish
ourselves to the full extent in the democratic states’ Euro-Atlantic system of security and
cooperation”; dies erschiene mir bereits etwas zu detailliert in der Frage der internationalen
Offnung. Andererseits wire jedoch zu erwigen, wie dies auch Hiberle in seiner Begutachtung
vorgeschlagen hat,* eine entsprechende Offnungsklausel in einem gesonderten Verfassungs-

artikel aufzunehmen.

Mit der Anknlipfung an die Geschichte wird die fiir Verfassungspraambeln generell kennzeich-
nende historische Dimension® aufgenommen; auch der ausdriickliche Gottesbezug ist in eu-

ropdischen Verfassungen — so in der Verfassung der Schweizer Eidgenossenschaft oder im

2Vgl. zur bindenden Wirkung der Praambel Huber, in: Sachs, GG, 7. Aufl. 2014, Praambel Rn. 8; ebenso
Dreier, in: Dreier, GG |, 3. Aufl. 2013, Praambel Rn. 25.

3 BVerfGE 36, 1 (17).

* Héberle, Rechtsgutachten fiir die Verfassungskommission Georgien in Sachen Grundrechtsreform, S.
5.

>Vgl. Weber, in: Stern/Sachs, GRCh, 2016, Praambel Rn. 12.



Grundgesetz — kennzeichnend und nicht als Widerspruch zum Grundsatz der weltanschaulich-
religiosen Neutralitdt des Staates aufzufassen.

2. Staatszielbestimmungen

a) Staatsziele und Grundentscheidungen der Verfassung

In Art. 3 — 5% enthalt der Verfassungsentwurf die maRgeblichen Staatsziele bzw. verfassungs-
gestaltenden Grundentscheidungen; Staatsziele im eigentlichen Sinn enthélt vornehmlich Art.
5, wahrend die Bestimmungen Uber die demokratische Staatsform in Art. 3 und Uber den
Rechtsstaat in Art. 4 in ihrer normativen Bedeutung Uber Staatszielbestimmungen hinausrei-
chen. Denn Staatsziele sind offen gefasste Verfassungsnormen, die den Staat verpflichten, auf
die Verwirklichung bestimmter Ziele hinzuwirken. Derartige Verpflichtungen stehen naturge-
maRk unter dem Vorbehalt des Moglichen; sie begriinden auch in aller Regel keine unmittelbar
gerichtlich geltend zu machenden Rechte. Sie verpflichten den Staat,” ,nach seinen Kraften”
diese Staatsziele anzustreben und sein Handeln danach auszurichten. hre normative Qualitat
bleibt damit deutlich hinter der der Verfassungsprinzipien der Rechtsstaatlichkeit oder De-
mokratie zurlick. Denn bei diesen handelt es sich um unmittelbar verbindliche, zwingende
Verfassungsnormen; demgegeniiber sind Staatszielbestimmungen typischerweise auf Ausful-
lung durch den einfachen Gesetzgeber angelegt. Die Kennzeichnung als verfassungsgestal-
tende Grundentscheidungen erscheint daher fiir Demokratie und Rechtsstaat insgesamt tref-
fender. Durch sie wird die Gestalt des Staates naher festgelegt.

b) Demokratie, Art. 3

Art. 3 Abs. 2 Satz 1 enthalt mit der Formulierung ,alle Staatsgewalt geht vom Volk aus” die
klassische Definition der Demokratie. Abs. 2 Satz 2 ist ersichtlich darauf angelegt, Formen di-
rekter und indirekter (reprasentativer) Demokratie als gleichrangig zu benennen. Dies kommt
im finalen Entwurf auch darin zum Ausdruck, dass bereits in Abs. 2 Satz 3 von ,,Wahlen und

Abstimmungen” die Rede ist.

Die Aufnahme einer Pflicht zur Teilnahme an Wahlen und Abstimmungen in dieser Bestim-
mung dlrfte als Formulierung einer staatsbirgerlichen Grundpflicht aufzufassen sein, die
nicht mit Sanktionen durchzusetzen ist - letzteres bedirfte ausfiihrender gesetzlicher Bestim-
mungen. Unter demokratiestaatlichen Aspekten ist eine derartige Wahlpflicht ambivalent zu
sehen. Einerseits ist eine moglichst hohe Beteiligung an Wahlen (und Abstimmungen) Voraus-

setzungen fir eine funktionierende Demokratie. Andererseits ist diese auch eine Frage der

® Artikel ohne weitere Gesetzesbezeichnung beziehen sich im Folgenden auf den dieser Untersuchung
zugrundliegenden Verfassungsentwurf.
7Vgl. die Legaldefinition in Art. 13 SachsVerf.


db://S_1856/Art_13

Freiheit der Wahl. Aus der Freiheit zu wahlen kann auch die negative Freiheit nicht zu wahlen
abgeleitet werden?®, nicht zuletzt deshalb, weil auch im Fernbleiben von der Wahl ein Akt der
demokratischen WillensauBerung gesehen werden kann. In der deutschen Staatsrechtslehre
wird eine Wahlpflicht ganz Gberwiegend als mit der Freiheit der Wahl in Art. 38 Abs. 1 GG
unvereinbar angesehen.® Eine entsprechende Bestimmung in der Verfassung des Landes Ba-
den-Wirttemberg wird denn auch als Begriindung einer Biirgerpflicht, nicht aber als echte
Rechtspflicht interpretiert.1©

Gut gegliickt ist m.E. die ausdriickliche Erwahnung der verfassungsrechtlichen Stellung der
politischen Parteien in Art. 3 Abs. 4, die, da sie die moderne Demokratie malRgeblich pragen,
im Grundlagenteil der Verfassung erwahnt werden. Betatigungsfreiheit politischer Parteien
folgt an sich bereits aus der Grundentscheidung fiir Demokratie; mit der Erwahnung in Art. 3
Abs. 4 kommt jedoch ganz deutlich zum Ausdruck, dass Parteien einerseits ein freier Zusam-
menschluss von Blirgern sind, andererseits aber auch Trager politischer Funktionen. Mit der
Bezugnahme auf Freiheit, Gleichheit, Transparenz und parteiinterne Demokratie werden die
malgeblichen verfassungsmalligen Rechte — freie Betdtigung und Chancengleichheit —
ebenso wie die verfassungsmaBige Pflicht der Transparenz, also Rechenschaftspflicht, die
auch auf die Herkunft der Mittel zu beziehen ist, zutreffend benannt.

Zur weiteren Prazisierung konnte erwogen werden, den Begriff der Transparenz naher
zu definieren und ihn insbesondere auch auf die Herkunft der finanziellen Mittel zu be-
ziehen; dies konnte dann einhergehen mit einer ndheren Regelung der stets aktuellen
Problematik der Parteienfinanzierung.!’ Diese Fragen konnten in einem Organgesetz
ndher geregelt werden; ein dahingehender Gesetzgebungsauftrag konnte in Art. 3 Abs.

3 aufgenommen werden.

c) Rechtsstaat

Der Verfassungsentwurf bringt zu Recht das Bekenntnis zu unverauBerlichen, allgemein an-
erkannten Menschenrechten und Freiheitsrechten an prominenter Stelle, indem diese in Art.

4 Abs. 1 als Grundlage der Rechtsstaatlichkeit genannt werden. Materielle Rechtsstaatlichkeit

8 So Magiera, in: Sachs, GG, 7. Aufl. 2014, Art. 38 Rn. 85.

® Magiera a.a.0.; Trute, in: von Miinch/Kunig, GG II, 6. Aufl. 2012, Art. 38 Rn.39; Klein, in: Maunz/Diir-
eig, Art. 38 Rn. 108; Pieroth, in: Jarass/Pieroth, GG, 14. Aufl. 2016, Art. 38 Rn. 2; a.M. Merten, in:
Merten/Papier, HGR Il, 2006, § 42 Rn. 238.

10 Merten a.a.O.

11vgl. BVerfGE 85, 264; 111, 382.



wird namlich vor allem durch die Grundrechte und deren unmittelbare Verbindlichkeit be-
grindet.'? Damit wird ein staatsfreier Bereich individueller Freiheit anerkannt, in Abgrenzung
und Trennung der Spharen von Blirger und Staat. Dass der Rechtsstaat nach der Verfassung
von Georgien als freiheitlicher Rechtsstaat konstituiert wird, wird in Art. 4 Abs. 1 hinreichend
klargestellt.

Die Formulierungen in Art. 4 Abs. 1 kdnnten andererseits jedoch zu Missverstandnissen fiih-
ren. Die Bestimmung lautet in Satz 1 und Satz 2: ,Der Staat bekennt sich zu den allgemein
anerkannten Menschenrechten und Freiheiten und schiitzt sie als die h6chsten und unabding-
baren menschlichen Werte. Bei der Ausiibung der Macht binden diese Rechte und Freiheiten
das Volk und den Staat als unmittelbar geltendes Recht.” Hervorzuheben, dass Grundrechte
den Staat als unmittelbar geltendes Recht binden, ist wichtig, gerade dann, wenn sich hierfir
noch keine gesicherte Verfassungstradition geformt hat. Eine entsprechende Qualifikation
der Grundrechte ist 1949 in Deutschland in das Grundgesetz gelangt, um die bis dahin ver-
breitete Abwertung der Grundrechte zu bloBen Programmsatzen, die noch vom Gesetzgeber
ausgefillt werden missten, auszuschlieBen. Nicht ganz klar erscheint mir jedoch, was mit der
unmittelbaren Bindung auch fir das ,Volk” gemeint ist. Eine unmittelbare Drittwirkung der
Grundrechte diirfte damit nicht intendiert sein — vermutlich soll zum Ausdruck gebracht wer-

den, dass auch das Volk als Trager der Staatsgewalt an die Grundrechte gebunden ist.'3

Eine Formulierung dahingehend, dass die Grundrechte alle staatliche Gewalt binden,
dhnlich wie z.B. in Art 1 Abs. 3 GG, wiirde dies noch treffender zum Ausdruck bringen.
Auch sollte Uberlegt werden, ob nicht bereits an dieser prominenten Stelle der Verfas-
sung die Garantie der Menschenwiirde als Grundlage auch der Grundrechte der Verfas-

sung festgeschrieben werden sollte.

Sie hat Vorrang vor aller staatlichen Gewalt und allen Staatszwecken, ihr Schutz ist die wich-
tigste Aufgabe des Staates: ,Der Staat ist um des Menschen willen da, nicht der Mensch um
des Staates willen“4. Der folgende Satz in Art. 4 Abs. 2: ,,Die Verfassung Georgiens verweigert
nicht jene allgemein anerkannten Rechte und Freiheiten der Menschen, die hier nicht erwéhnt
wurden, die aber den Grundsditzen der Verfassung innewohnen” sollte, wenn Gberhaupt, im
Grundrechtsteil der Verfassung stehen und ist i.U. in hohem MaRe interpretationsbediirftig.
Denn es misste, um eine dieser unbenannten Freiheiten zu bestimmen, zunachst wiederum

die Grundsatze der Verfassung interpretiert werden.

12 vgl. Kloepfer, Verfassungsrecht 1, 2011, § 10 Rn. 25, 41 f.
13 So wohl auch die Einschitzung im Gutachten Héberle, S. 12.
1450 in Art. 1 Abs. 1 des Entwurfs von Herrenchiemsee.



Die Bestimmung (iber die kommunale Selbstverwaltung ist nunmehr in die Bestimmung tber
die Grundlagen der territorialen Organisation aufgenommen worden; dies erscheint systema-
tisch vorzugswiirdig.

Art. 4 Abs. 3 bringt den Grundsatz der Gewaltenteilung zum Ausdruck, Abs. 4 das Kernelement
des Rechtsstaats, die ,,rule of law”. Rechtsstaatlichkeit bedeutet Ausiibung staatlicher Gewalt
im Rahmen der Rechtsordnung, Schutz einer rechtlich gesicherten Sphare des Blirgers gegen-
Uber dem Staat. Dies bedingt GesetzmaRigkeit der Verwaltung, VerfassungsmaRigkeit der Ge-
setze und Rechtssicherheit. Zu den tragenden Prinzipien der rechtsstaatlichen Ordnung zahlt
der Grundsatz der GesetzmaRigkeit der Verwaltung. Er umfasst Vorrang und Vorbehalt des
Gesetzes. Abs. 4 bringt dies im Ansatz korrekt, aber insofern unvollstandig zum Ausdruck, als
richtigerweise zunachst die Verfassungsbindung aller staatlichen Gewalt hervorgehoben
wird, und im Anschluss daran der Grundsatz, dass alle ,,anderen Rechtsakte” mit der Verfas-

sung im Einklang stehen miissen.

Hier konnte klarstellend hervorgehoben werden, dass, nachdem die Gewaltenteilung in
Art. 4 Abs. 3 ausdricklich benannt wird, die Teilgewalten Verwaltung und Rechtspre-
chung an die Gesetze gebunden sind, auch wenn dies an sich bereits in Abs. 4 Satz 1
enthalten ist.

Zu Abs. 5 sollte erwagt werden, ob internationalen Vertragen generell Vorrang gegen-
Uber innerstaatlichen Rechtsakten gegeben werden sollte. Die Bestimmung des Art. 42
scheint demgegeniber von Gleichrangigkeit ausgehen zu wollen. Andererseits ist der
Vorbehalt der Vereinbarkeit mit der Verfassung im 2. Halbsatz insofern missverstand-
lich, als die volkerrechtliche Verbindlichkeit nicht von der Vereinbarkeit mit nationalem

Verfassungsrecht abhangt.

d) Sozialstaat — Staatsziele nach Art. 5

aa) Sozialstaatliches Staatsziel — Recht auf Existenzminimum

Die wesentlichen Staatszielbestimmungen im eigentlichen Sinn enthalt Art. 5 des Verfas-
sungsentwurfs. Die Bestimmung normiert Staatsaufgaben und umfasst Einzelregelungen, die
teilweise auch unter den Begriff der sozialen Grundrechte gefasst werden kénnen. Dabei
wahrt sie insgesamt die gegenliber Staatszielbestimmungen und sozialen Grundrechten in
Verfassungstexten gebotene Zurilickhaltung. Deren Problematik im Hinblick auf die Qualitat
als ,unmittelbar geltendes Recht” liegt vor allem darin, dass sie ausdriicklich oder aufgrund

ihrer Anlage darauf ausgerichtet sind, vom Gesetzgeber umgesetzt zu werden. Enthalt eine

9



Verfassung einerseits unmittelbar geltende (Freiheits-) Grundrechte und andererseits von ge-
setzlicher Umsetzung abhangige soziale Grundrechte und Staatszielbestimmungen, so kann
dies die Stringenz der Verfassung insgesamt in Frage stellen. Dass das Grundgesetz fiir die
Bundesrepublik Deutschland so unangefochtenes Vertrauen und Anerkennung geniel3t, ist
nicht zuletzt bedingt durch seine urspriinglich juristische Niichternheit und Stringenz. Es halt
sich mit der Bestimmung von Staatszielen und sozialen Grundrechten deutlich zurtick; es ist —
jedenfalls in seiner origindren Konzeption — eine streng juridische Verfassung, die sich unter
weitgehendem Verzicht auf mehr oder weniger unverbindliche Verfassungsprogrammatik auf
die Formulierung von Rechtspositionen beschrankt, die tatsachlich auch rechtlich durchsetz-
bar sind. Eben wegen dieser ,juristischen Redlichkeit“!* ist das Grundgesetz zum Erfolgsmo-
dell geworden. Wirkkraftigste Staatsaufgabennorm des Grundgesetzes ist zweifellos die
Staatszielbestimmung der Sozialstaatlichkeit — wie generell Staatszielbestimmungen aufga-
bengenerierend wirken. Eben deshalb ist bei liberbordenden Staatszielbestimmungen Zu-
rickhaltung geboten.

Eine Absicherung fir die wichtigsten Lebensrisiken wie Krankheit oder Erwerbsunfahigkeit,
mithin soziale Sicherheit, zu gewahrleisten ist jedoch eine im Grundsatz unbestrittene und
durch das Sozialstaatsgebot des Grundgesetzes auch verfassungskraftig festgelegte Staats-
aufgabe. Dem entspricht Art. 5 Abs. 4 Satz 1. Die Formulierung ,,sorgt flr“ spricht auch ange-
sichts der systematischen Stellung der Vorschrift dafiir, dass hier keine subjektive Rechte hier
nicht einklagbar sind, sondern nur nach MalRgabe des Gesetzes gemal’ Satz 3. Dies ist dann
jedoch am Mal3stab des Art. 5 Abs. 4 zu messen, muss also eine menschenwiirdige Existenz
in einem MaRe gewihrleisten, das tiber das rein physische Uberleben hinausgeht.®

Die wesentlichen Inhalte des Sozialstaatsprinzips sind in Art. 5 Abs. 2 zutreffend wiedergege-
ben. Es handelt sich hier um eine Staatszielbestimmung: der Staat ist gehalten, im Rahmen
der rechtsstaatlichen Ordnung soziale Sicherheit und Gerechtigkeit anzustreben. Soziale Si-
cherheit bedeutet vor allem Absicherung gegen Risiken, die den Einzelnen lberfordern, also
die groBen Lebensrisiken: Krankheit, Invaliditit, Arbeitslosigkeit!’, ebenso die Alterssiche-
rung. Dazu zahlt ganz allgemein die Gewahrleistung einer menschenwirdigen Existenzgrund-
lage. Soziale Sicherheit in diesem Sinn wird naher in Art. 5 Abs. 3 definiert, wobei das in Abs.
2 genannte Prinzip der Solidaritat auf das sozialstaatliche Gestaltungsprinzip der solidarischen
Sicherung hinweist, wie es der klassischen Sozialversicherung immanent ist. Soziale Gerech-
tigkeit und soziale Gleichheit sind als Auftrag an den Gesetzgeber zu verstehen. Insgesamt

kann die Sozialstaatsbestimmung des Verfassungsentwurfs als tragfahig eingeschatzt werden.

15 Isensee, Deutschlands aktuelle Verfassungslage, Veréffentlichungen der Vereinigung der Deutschen
Staatsrechtslehrer 49 (1990), S. 39 (56).

16 S0 auch der Ansatz des BVerfGE, 125, 175, 222 ff.

17 BVerfGE 115, 25, 43.
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Sie benennt einerseits hinreichend konkret die maRgeblichen Elemente des Sozialstaatsprin-
zips, ist andererseits aber hinreichend entwicklungsoffen. Aus seinem Charakter als Staats-
zielbestimmung folgt bereits die Unmadglichkeit einer abschlieRenden Definition. Ist das Sozi-
alstaatsprinzip als Staatszielbestimmung in die Zukunft offen, so kann es in seiner aktuellen
Bedeutung nur aus seiner jeweiligen positiven Entfaltung heraus, und vor allem durch den
Gesetzgeber bestimmt werden;*® die Verfassung kann hier nur Direktiven bieten.

bb) Entwicklungsoffenheit im Spannungsfeld von Freiheit und Gleichheit

Die konkrete Ausgestaltung der Sozialstaatlichkeit obliegt den politisch verantwortlichen Or-
ganen, insbesondere dem Gesetzgeber. Er hat die Balance herzustellen zwischen Freiheit und
Gleichheit — Verfassungswerte, die in einem immanenten Spannungsverhiltnis stehen.®
Sieht man den Rechtsstaat materiell-freiheitlich determiniert, so kommtim Verhaltnis Rechts-
staat — Sozialstaat das schwerlich aufhebbare Spannungsverhaltnis von Freiheit und Gleich-
heit zum Ausdruck, besteht ein prinzipielles Spannungsverhaltnis von Rechtsstaat und Sozial-
staat. Grenzen des Sozialstaats liegen jedenfalls im Prinzip eigenverantworteter Freiheit.
Umso wichtiger erscheint es, dass in der Praambel ausdriicklich die Zielsetzung wirtschaftli-
cher Freiheit enthalten ist. Damit wird klargestellt, dass der Sozialstaat nach der Verfassung

von Georgien im Rahmen wirtschaftlicher Freiheit zu verwirklichen ist.

cc) Gleichwertigkeit der Lebensbedingungen

Dies kommt auch in Art. 5 Abs. 2 zum Ausdruck, wonach der Staat fir die gleichmaRige sozial-
okonomische Entwicklung des gesamten Landes ,sorgt” — dies kdonnte mit dem Begriff der
Gewahrleistungsverantwortung beschrieben werden. Auch ist der Bestimmung als Staatsziel
eine Verpflichtung zu entnehmen, fiir gleichwertige Lebensbedingungen im gesamten Staats-
gebiet Sorge zu tragen. Dies ist ebenfalls ein unmittelbarer Auftrag vor allem an den Gesetz-
geber und eine Verpflichtung, eine Infrastruktur bereitzustellen. Wahrend im vorherigen Ent-
wurf noch die Hochgebirgsregionen als besonders forderungswiirdig ausdriicklich benannt
wurden, ist die Bestimmung nun allgemeiner formuliert — dies ist eine Frage der Einschatzung

der konkreten regionalen Gegebenheiten.

Art. 5 Abs. 5 stellt ein eher allgemein gehaltenes Bekenntnis zur Kulturstaatlichkeit und zur
kulturellen Verantwortung des Staates dar; der normative Gehalt dirfte eher gering einzu-

schatzen sein.

18 vgl. Stern, Staatsrecht |, 2. Aufl. 1984, § 21 11 3.
19 Degenhart, Rechtsstaat — Sozialstaat, Festschrift Scupin, 1983, S. 537;
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dd) Umweltschutz

Wahrend der Entwurf vom Marz 2017 noch in Art. 5 Abs. 6 den Umweltschutz ausdriicklich
als Staatsziel enthalten hatte, sind nunmehr die auf den Schutz der Umwelt bezogenen Aus-
sagen des Verfassungsentwurfs einheitlich im Grundrechtsteil enthalten. Art. 29 Abs. 1 ent-
halt ein Recht, unter gesunden Umweltbedingungen zu leben — die Bestimmung kann als ,,so-

ziales Grundrecht” gesehen werden; Art. 29 Abs. 2 enthalt den Umweltschutz als Staatstitel.

Schutz bedeutet dabei zunachst — wie in der Rechtsordnung auch sonst — das Unterlassen
schadigender Eingriffe, die Abwehr aktueller Gefahren und die Vorsorge gegentiber kiinftigen
Risiken.?° Dieses Schutzgebot richtet sich unmittelbar an den Staat und verpflichtet ihn zum
einen, selbst entsprechende Eingriffe und Gefahrdungen zu unterlassen, zum anderen aber
auch dazu, Vorsorge gegeniiber entsprechenden Gefahrdungen durch Dritte zu treffen. Das
Vorsorgeprinzip ist Bestandteil des Schutzgebots. Aber auch die Schonung und der sparsame
Umgang mit natlirlichen Ressourcen sind vom Schutzgebot umfasst. Das Schutzgebot bedeu-
tet nicht, dass jeglicher Eingriff in die natlrlichen Lebensgrundlagen verhindert werden
miusste und kann dies auch nicht bedeuten, denn jegliche menschliche Aktivitat wirkt sich
potenziell auf die Umwelt aus. Eingriffe in die natirlichen Lebensgrundlagen sind jedoch wei-
testmoglich auszugleichen. Mit der Benennung kiinftiger Interessen Gbernimmt die Verfas-

sung ausdriicklich auch eine Verpflichtung fiir die Nachwelt.

In systematischer Hinsicht ist die Ausgliederung des Staatsziels Umweltschutz aus dem Grund-
lagenteil ambivalent. Einerseits mag hierin eine geringere Gewichtung dieses Staatsziels ge-
sehen werden; andererseits, und dies ist m.E. entscheidend, gelangt man nunmehr zu einer
zusammenhangenden und stringenten Fassung der umweltbezogenen Aussagen der Verfas-
sung im Art. 29 des Entwurfs vom 01.05.2017. Die Gleichstellungsauftrage nach Art. 5 Abs. 7,
betreffend die Rechte behinderter Personen, sowie nach Abs. 8 — Gleichstellung von Mannern
und Frauen im offentlichen Leben — sind nunmehr systematisch vorzugswiirdig im Grund-

rechtsteil der Verfassung enthalten.

Uberraschend in systematischer Hinsicht wirkt die Aufnahme der wirtschaftlichen Freiheiten
in den Grundlagenteil der Verfassung, soweit diese als Grundrechte formuliert sind; gleich-
wohl erscheint nicht zuletzt als Erganzung zum Sozialstaatsprinzip und unter Berticksichtigung
historischer Zusammenhange die klare Festlegung einer freiheitlichen Ordnung auch in wirt-
schaftlicher Hinsicht sinnvoll; Art. 5 und Art. 6 des Verfassungsentwurfs erganzen sich damit

im Sinne einer sozialen Marktwirtschaft.

2 vgl. Murswiek, in: Sachs, GG, 7. Aufl. 2014, Art. 20a Rn. 33 ff.
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Im Ubrigen ist es zu begriiRen, dass der Verfassungstext hier auf weitere, ausufernde Staats-
zielbestimmungen und die Benennung forderungsbediirftiger Gruppen verzichtet. Die beson-
dere Hervorhebung von Gruppen und Partikularinteressen steht in latentem Widerspruch
zum Prinzip der egalitdren republikanischen Verfassung. Dies gilt erst recht, wenn der an sich
vorausgesetzte Normalfall des aktiv das Gemeinwesen tragenden Biirgers in die Minderheit
zu geraten droht. Und es wire der Uberzeugungskraft einer Verfassungsordnung auf lange
Sicht abtraglich, wenn sich eben dieser ,,Normalfall“ dort nicht wiederfinden wiirde.

Il. Grundrechte

1. Schutz der Menschenwiirde

Der Grundrechtskatalog des vorliegenden Verfassungsentwurfs ist umfassend, entspricht
weitgehend der EMRK und der Grundrechtecharta der EU, stellt wie letztere die Menschen-
wirdegarantie voran und enthalt in diesem Zusammenhang in Art. 9 und 10 folgende Einzel-
grundrechte:

- Menschenwiirde, Art. 9 Abs. 1, entspr. Art. 1 GRCh;

- Folterverbot, Art. 9 Abs. 2, entspr. Art. 4 GRCh, Art. 3 EMRK;

- Recht auf Leben und korperliche Unversehrtheit, Art. 10, entspr. Art. 2 und 3 Abs. 1
GRCh, Art. 2 EMRK (Recht auf Leben).

Der Menschenwiirdegarantie wurde zu Recht entsprechend ihrer herausragenden Bedeutung

fir die weiteren Grundrechte ein eigener Verfassungsartikel gewidmet.

Die Unantastbarkeit der Menschenwiirde ist gemeineuropaischer Verfassungsstandard,
ebenso das absolut wirkende Folterverbot, das unmittelbar aus der Menschenwirdegarantie
abgeleitet wird.?! Tatsichlich ist die Menschenwiirdegarantie das einzige Grundrecht, das ab-
solut, also uneinschrankbar gilt.?2 Das Recht auf Leben gilt demgegeniber nicht absolut, vgl.
Art. 2 Abs. 2 EMRK sowie Art. 2 Abs. 2 Satz 3 GG. In dieses Recht kann auf Grund Gesetzes
eingegriffen werden (z.B. im Fall eines rechtmaRigen polizeilichen Einsatzes zur Beendigung

einer unmittelbaren Gefahrdung fir gleichwertige Rechtsgiiter); gleiches gilt fir das Recht auf

2L Degenhart, in: Sachs, GG, 8. Aufl. 2017, Art. 104 Rn. 41 ff.
22 Héberle, Rechtsgutachten, S. 13.
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korperliche Unversehrtheit. Dies gibt Anlass, die Regelung der Grundrechtsschranken zu tiber-
denken. Hierflr bestehen zwei Optionen: einerseits eine allgemeine Schrankenregelung ent-
sprechend Art. 52 GRCh oder auch Art. 36 der Schweizer Bundesverfassung oder aber eine
jeweils grundrechtsspezifische Schrankenregelung gemal der Systematik des EMRK oder des
Grundgesetzes. Da eine Reihe von Einzelgrundrechten des vorliegenden Verfassungsentwurfs
bereits entsprechende Schrankenregelungen enthalt, ist letztere vorzugswiirdig.

2. Weiterer Schutz der Persénlichkeit
Der Verfassungsentwurf enthalt zum weiteren Schutz der Personlichkeit diese Garantien:

- Das Recht auf die freie Entfaltung eigener Personlichkeit, Art. 10, insoweit ohne un-
mittelbare Entsprechung in EMRK und GRCh;

- Das Recht auf Freiheit der Person /Habeas Corpus-Rechte, Art. 13, entspr. Art. 5 EMRK
sowie Art. 6 GRCh;

- Das Recht auf Freiziigigkeit, Art. 14, entspr. Art. 15 Abs. 2 GRCh;

- Das Recht auf Privatheit, Art. 15 Abs. 1 und 2, entspr. Art. 8 EMRK und Art. 7 GRCh;

- Das Recht auf Datenschutz, Art. 15 Abs. 3, entspr. Art. 8 GRCh;

- Religionsfreiheit, Art. 16, entspr. Art. 9 EMRK, 10 GRCh; Art. 11 EMRK.

- Recht auf Ehe, Art. 27, entspr. Art. 9 GRCh, Art. 12 EMRK.

a) Freie Entfaltung der Personlichkeit

Das Recht auf die freie Entfaltung eigener Personlichkeit ist ohne unmittelbare Entsprechung
in den europdischen Verfassungstexten, aber Art. 2 Abs. 1 GG nachempfunden. Das Grund-
recht auf freie Entfaltung der Personlichkeit nach dem Grundgesetz wirkt in zwei Richtungen:
zum einen ,passiv” als Abwehrrecht gegen ein Eindringen in die Personlichkeitssphéare: dies
ist das allgemeine Personlichkeitsrecht (APR), zu dessen Ableitung regelmaRig noch
Art. 1 Abs. 1 GG herangezogen wird. Zum anderen enthalt Art. 2 Abs. 1 GG eine ,,aktive” Ent-
faltungsfreiheit — sie wird ganz Gberwiegend im Sinn einer allgemeinen Handlungsfreiheit ge-
deutet. Jedwedes menschliche Verhalten — unter anderem z.B. auch Freizeitbeschaftigungen

— fallt unter den Grundrechtstatbestand.?® Das Recht auf die freie Entfaltung eigener Person-

23 Dazu s. i.E. BVerfGE 80, 137 (Reiten im Walde); BVerfGE 104, 337 (Schichten); BGHSt 51, 211 (ver-
deckte Online-Durchsuchung); BayVerfGH BayVBI. 2006, 339 (Schleierfahndung); BVerfGE 104, 337
(Schachten); BVerfGE 121, 317 (Rauchverbot); BVerfG NJW 2012, 1062 (Sonnenstudioverbot); De-
genhart, Die allgemeine Handlungsfreiheit des Art. 2 1 GG, JuS 1990, 161; Lege, Die allgemeine Hand-
lungsfreiheit des Art. 2 | GG, Jura 2002, 753.
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lichkeit wirkt damit als Auffanggrundrecht fiir nicht benannte Freiheiten und erfullt die Funk-
tion, die im vorliegenden Verfassungsentwurf der Bestimmung des Art. 4 Abs. 2 Satz 3 zuge-
dacht ist. Systematisch ist dessen Aussage dem Grundrechtsteil zuzuordnen. Um den Begriff
der personlichen Entfaltungsfreiheit klarzustellen — er flihrte etwa bei dem Grundgesetz zu-
nachst zu Zweifeln in der Auslegung (Personlichkeitskerntheorie vs. Theorie der allgemeinen
Handlungsfreiheit?*) —, kénnte der Normtext in Anlehnung an Art. 101 der Verfassung des
Freistaats Bayern etwa wie folgt formuliert werden:

,Jeder hat die Freiheit, innerhalb der Schranken der Gesetze alles zu tun, was anderen
nicht schadet”. Genau dies meint das Grundrecht auf freie Entfaltung der Personlichkeit
nach Art. 2 Abs. 1 GG.?» Damit wiére auch die Schrankenproblematik insoweit gelést,
denn es ist evident, dass das Recht auf Entfaltung der Personlichkeit nicht uneinge-

schrankt wahrgenommen werden kann.

b) Freiheit der Person

Das Recht auf Freiheit der Person in Art. 13 entspricht i.W. den Habeas-Corpus-Rechten des
Art. 5 EMRK. Es kdnnte erwogen werden, ob die Griinde fiir eine Freiheitsentziehung entspr.
Art. 5 EMRK ausdriicklich benannt werden sollten. Art. 13 des Verfassungsentwurfs unter-
scheidet nunmehr zwischen Freiheitsentzug und anderweitiger Freiheitsbeschrankung, ahn-
lich wie das Grundgesetz in Art. 104 Abs. 1 und Abs. 2 GG, das jedoch nur fiir den Freiheits-

entzug einen Richtervorbehalt statuiert.

Freiheitsentziehung ist nach dem Verstandnis des Grundgesetzes ein Unterfall der Freiheits-
beschrankung und deren intensivste Form.?® Sie bedeutet Festhalten auf eng umgrenztem
Raum,?’ also alle Formen der Haft wie Strafhaft, Untersuchungshaft, Abschiebe- oder Auslie-
ferungshaft, Zwangshaft als Mittel der Verwaltungsvollstreckung, Erzwingungs- oder Beuge-
haft nach stopp; aber auch Sicherungsverwahrung und Unterbringung in geschlossenen An-
stalten?® sowie Polizeigewahrsam als Unterbindungsgewahrsam zur Verhinderung unmittel-

bar bevorstehender Straftaten. Maligeblich ist, dass die korperliche Bewegungsfreiheit ,,nach

24 Vgl. Hufen, Staatsrecht Il - Grundrechte, 5. Aufl. 2016, § 14 Rn. 6.

% vgl. Hufen a.a.O.

%6 vgl. BVerfGE 10, 302 (323); Schulze-Fielitz, in: Dreier Ill, Art. 104 Rn. 25; Wittreck, HStR VII3, § 151
Rn. 19f.; Miiller-Franken, GRK, Art. 104 Rn. 32f.; Degenhart, in: Sachs, GG, 8. Aufl. 2017, Art. 104 Rn.
5.

27 Degenhart, in: Sachs, GG, 8. Aufl. 2017, Art. 104 Rn. 5; Gusy, in: v. Mangoldt/Klein/Starck Ill, 6. Aufl.
2010, Art. 104 Rn. 19; aus der Rspr. BVerwGE 62, 325 (327); BGHZ 82, 261 (267).

28 BVerfGE 58, 208 (220f.); 70, 288 (311ff.); EGMR NJW 1999, 2727.
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jeder Richtung hin“ aufgehoben ist.?° Demgegeniber ist der Begriff der sonstigen Freiheits-
beschrankung sehr viel weiter gefasst und auch weniger bestimmt. Blof3e Freiheitsbeschran-
kung, nicht aber Freiheitsentziehung ist demgemal das Anhalten und i.d.R. auch das Festhal-
ten zur Identitatsfeststellung,3® oder die zwangsweise Vorfiihrung oder Verbringung zur Blut-
entnahme.3! Nur Freiheitsbeschrinkung ist regelmaRig auch unmittelbarer Zwang zur Durch-
setzung hoheitlicher Anordnungen.3? Eine mehrstiindige StraRenabsperrung, die physisch am
Verlassen eines Ortes hindert, ist (nur) Freiheitsbeschriankung.33

Es sollte erwagt werden, ob eben jene Falle mit sonstigen Freiheitseinschrankungen
gemeint sind —in diesem Fall ware der Richtervorbehalt schwer praktikabel.

Die Begrenzung der Untersuchungshaft ist einerseits im Interesse wirksamen Grundrechts-
schutzes zu begriRen. Anderseits lehrt jedenfalls flir die Bundesrepublik die Erfahrung, dass
vor allem in komplexen Wirtschaftsstrafverfahren auch eine langere Untersuchungshaft er-
forderlich werden kann, um hinreichend Aufklarung zu gewahrleisten und Beweisvernichtung
zu verhindern. Allerdings hat die Rechtsprechung der Verfassungsgerichte, sowohl des BVerfG
als auch der Landesverfassungsgerichte, stets gefordert, dass die Untersuchungshaft verhalt-
nismaRig sein und sich an der Straferwartung orientieren muss und eine Dauer von Uber ei-
nem Jahr nur ganz ausnahmsweise mit entsprechend eingehender Begriindung zuldssig ist.
Sollte die grundrechtsschiitzende Funktion der Gerichte fiir Georgien nicht in gleicher Weise

gewadhrleistet sein, ware wohl an einer verfassungsrechtlichen Hochstgrenze festzuhalten.

Das Recht auf ,, Bewegungsfreiheit” in Art. 14 unterliegt Schranken, wie sie etwa auch in Art.
11 GG — Freizlgigkeit — vorgesehen sind.

c) Privatheit

Das Recht auf Schutz der Privatsphare in Art. 15 meint mit Schutz der Wohnung und des Ar-
beitsplatzes ersichtlich den Schutz der raumlichen Sphéare und mit Schutz der Kommunikation

das Post- und Fernmeldegeheimnis.
Letzteres konnte m.E. noch klarer zum Ausdruck gebracht werden.

Dariber hinaus wird jedoch der Schutz der Privatsphare, wie er in Art. 13 formuliert ist, inso-
fern nicht exakt zum Ausdruck gebracht, als das Recht auf Privatheit tiber den raumlichen

Privatspharenschutz hinausgeht. Es wird im Rahmen der EMRK durch deren Art. 8, nach dem

2 Degenhart, in: Sachs, GG, 8. Aufl. 2017, Art. 104 Rn. 5.

30 Sistieren — vgl. Schulze-Fielitz, in: Dreier lIl, 2. Aufl. 2010, Art. 104 Rn. 2.
31 vgl. Kunig, in: v. Miinch/Kunig lll, 6. Aufl. 2012, Art. 104 Rn. 20.

32 BVerwGE 62, 325 (327); Riiping BK, Art. 104 (2008) Rn. 58.

33 Degenhart, in: Sachs, GG, 8. Aufl. 2017, Art. 104 Rn. 7.
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Grundgesetz durch Art. 2 Abs. 1i.V.m. Art. 1 Abs. 1 GG geschitzt und umfasst folgende Kom-

ponenten:3*

Schutz der Privatsphire3 als Schutz der Angelegenheiten, die von dem Grundrechtstrager
einer offentlichen Erérterung oder Zurschaustellung entzogen zu werden pflegen. In raumli-
cher Hinsicht gehort zur Privatsphare ein Rickzugsbereich des Einzelnen, der ihm, auch im
aullerhauslichen Bereich, , die Moglichkeit des Zu-sich-selbst-Kommens und der Entspannung
sichert ...“3%. Hierbei erfolgt herkémmlich eine Unterteilung nach ,Spharen”: eine Intim-
sphare, die vor Eingriffen generell geschiitzt ist, eine Privatsphare, in die unter Beachtung des
VerhaltnismaRigkeitsprinzips eingegriffen werden darf, und eine Sozialsphare, die noch wei-
tergehenden Beschrankungen unterliegen soll. Diese Spharentheorie ist nicht unumstritten,
zumal die unantastbare ,Intimsphare” bisher nicht befriedigend definiert wurde. Zu wahren
ist insbesondere der Menschenwirdekern der Personlichkeit.

Recht der Selbstdarstellung, insbesondere als das Recht am eigenen Bild:3” Es gewihrleistet
dem Einzelnen das Recht, (iber die Anfertigung und Verwendung von Bildaufzeichnungen sei-
ner Person selbst zu bestimmen. Das APR wird auch beriihrt, wenn AuBerungen unrichtiger-
weise unterstellt oder gefilschte Bilder verbreitet werden.38 Der Schutz der personellen Iden-
titat erfasst die Identitit der Person wie z.B. die Kenntnis der eigenen Abstammung.3® Ent-
scheidend kommen, bedingt durch die moderne Informationstechnologie, das Recht auf Da-
tenschutz (informationelle Selbstbestimmung) und der Schutz des Vertrauens in die Integritat
informationstechnischer Systeme (,,Computer-Grundrecht”) hinzu. Hier geht es einerseits um
den Schutz der Privatheit, andererseits um das Recht auf Selbstdarstellung; es handelt sich
um einen Unterfall des allgemeinen Persénlichkeitsrechts.*® Ebenso als Unterfall des allge-
meinen Personlichkeitsrechts einzustufen ist das vom BVerfG*' entwickelte Grundrecht auf

Gewahrleistung der Vertraulichkeit und Integritdt informationstechnischer Systeme. In den

3 Degenhart, Das allgemeine Persénlichkeitsrecht, Art. 2 1 i.V.m. Art. 11 GG, JuS 1992, 361; Lang, Vi-
deoliberwachung und das Recht auf informationelle Selbstbestimmung, BayVBI. 2006, 522; Ger-
mann, Das Allgemeine Personlichkeitsrecht, JURA 2010, 734; Schoch, Das Recht auf informationelle
Selbstbestimmung, JURA 2008, 352; Sachs/Krings, Das neue , Grundrecht auf Gewahrleistung der
Vertraulichkeit und Integritdt informationstechnischer Systeme®, JuS 2008, 481; Kahl/Ohlendorf,
Grundfédlle zu Art. 2 1i.V.m. 1 |1 GG, JuS 2008, 682.

35 BVerfGE 101, 361 (382).

36 BVerfGE 120, 180 (205).

37 BVerfGE 120, 180 (198).

38 BVerfG [K] NJW 2005, 3271.

3% EGMR NJW 2003, 2145.

40'S. auch Hufen, Staatsrecht I, der in § 12 informationelle Selbstbestimmung als eigenstindige Grund-
rechtsgewahrleistung einordnet.

41 BVerfGE 120, 274.
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Privatspharenschutz fligt sich das Recht auf Datenschutz in Art. 15 Abs. 3 des Verfassungsent-
wurfs vom 01.05.2017 ein.

Entsprechend dem aktuellen Stand der Grundrechtsdogmatik sollte erwogen werden,
in Art. 13 zundchst allgemein das Recht auf Privatspharenschutz aufzunehmen und den
Schutz der rdumlichen Privatsphare und des Post- und Fernmeldegeheimnisses explizit

zu regeln.

d) Glaubens- und Gewissensfreiheit

Das Grundrecht der Glaubens- und Gewissensfreiheit in Art. 16 ist im Zusammenhang mit der
Bestimmung des Art. 8 Uber die besondere Rolle der georgischen orthodoxen, unabhangigen
Apostelkirche in der geschichtlichen Entwicklung Georgiens zu sehen; diesbezliglich kann auf
die Ausfihrungen von Hdberle zu Art. 9 verwiesen werden.*? Der Schrankenvorbehalt in Art.
16 Abs. 3 kénnte dahingehend zu verstehen sein, dass eine Einschrankung nur zum Schutz der

verfassungsmafigen Rechte Dritter (,anderer Menschen®) zuldssig ist.

e) Recht auf Ehe

Ich gehe davon aus, dass die Formulierung ,,Mann und Frau” in Art. 30 Abs. 1 in Abweichung
von Art. 9 GRCh, aber in Ubereinstimmung mit Art. 12 EMRK bewusst gewihlt wurde, dass
damit die sog. gleichgeschlechtliche Ehe nach dem Willen des verfassungsiandernden Gesetz-
gebers ausgeschlossen sein soll, wihrend in Art. 9 GRCh insoweit eine Offnungsklausel fiir die
Mitgliedstaaten gesehen wird.*® Dies hat der Verfassungsgeber fiir Georgien autonom zu ent-
scheiden. Nach der Formulierung des Abs. 1 ist die Familiengriindung abhangig von der Ehe-
schlieRung, fir Art. 9 GRCh wird dies Uberwiegend verneint.** Dies wirft die Frage nach dem
Familienbegriff der Verfassung auf, insbesondere die Frage, ob ,,Familie” eine bestehende Ehe
voraussetzt, oder ob auch Alleinerziehende unter den Familienbegriff fallen — fiir letzteres
spricht die Formulierung in Art. 30 Abs. 2.

2 Hédberle, Rechtsgutachten, S. 13.

3 vgl. Jarass, Charta der Grundrechte, 2010, Art. 9 Rn. 5.

4 Streinz, in: Streinz, EUV/AEUV, 2. Aufl. 2012, Art. 9 Rn. 7 unter Verweis auf EuGH Rs. C-117/01; aM
- fur Erfordernis einer rechtlich verbindlichen EheschlieRung - Tettinger, in: Sachs/Stern, Europaische
Grundrechtecharta, 2016, Art. 9 Rn. 23.
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3. Kommunikationsgrundrechte
Zu den Kommunikationsgrundrechten enthalt der Verfassungsentwurf folgende Garantien:

- Meinungsfreiheit, Informationsfreiheit, Medienfreiheiten, Art. 17, entspr. Art. 10
EMRK bzw. Art. 11 GRCh;

- Recht auf Zugang zu 6ffentlichen Informationen, Art. 16 Abs. 1 und 2, entspr. Art. 42
GRCh;

- Versammlungsfreiheit, Art. 21, entspr. Art. 12 GRCh, Art. 11 EMRK;

- Vereinigungsfreiheit, Art. 22, entspr. Art. 12 GRCh, Art. 11 EMRK.

a) Meinungsfreiheit, Informationsfreiheit, Freiheit der Medien

Die Freiheit der Meinung ist ein elementares Menschenrecht. Sie ist ,,...als unmittelbarster
Ausdruck der menschlichen Persénlichkeit in der Gesellschaft eines der vornehmsten Men-
schenrechte” und ,,in gewissem Sinn die Grundlage jeder Freiheit iiberhaupt”.*> DemgemaR
formuliert Art. 11 der franzosischen Erklarung der Menschen- und Biirgerrechte von 1789:
“La libre communication des pensées et des opinions est un des droits les plus précieux de
I’homme”. Dem entspricht m.E., dass in Art. 17 Abs. 1 das Recht, seine Meinung frei zu duflern
und zu verbreiten, an erster Stelle genannt wird, da aus diesem Recht alle weiteren Kommu-

nikationsfreiheiten folgen.

Als eigenes Grundrecht ist das der Informationsfreiheit, also das Recht auf freie, ungehinderte
Unterrichtung aus allgemein zuganglichen Informationsquellen verfassungsgeschichtlich jiin-
geren Datums; es wurde formuliert unter dem unmittelbaren Eindruck von Erfahrungen mit
totalitdrer Propagandapolitik?®. Es findet sich erstmals in Verfassungen aus der Zeit nach
1945, so in Art. 112 Abs. 2 der Verfassung des Freistaates Bayern von 1946 (dort noch unmit-
telbarer aus dem zeitgeschichtlichen Kontext formuliert: , Beschrankungen des Rundfunk-
empfangs sowie des Bezuges von Druckerzeugnissen sind unzuldssig.”), in weiteren vorgrund-
gesetzlichen Landesverfassungen®” und in Art. 5 Abs. 1 Satz 1 GG. Art. 16 Abs. 2 des Verfas-
sungsentwurfs gibt das Grundrecht zutreffend wieder; hervorzuheben ist insbesondere, dass
es in Abs. 4 durch ein explizites Grundrecht der Information aus dem Internet erganzt und
konkretisiert wird. Unter Nutzung des Internets ist zudem auch dessen aktive Nutzung erfasst,

also die Verbreitung von Meinungen (iber das Internet.

4 BVerfGE 7, 198, 208.

4 Starck, in: v.MKS I, Art. 5 Rn. 39; zum historischen Kontext s. auch BVerfGE 27, 71, 80.

47 Art. 13 hessVf 1946; Art. 15 Abs. 5 bremVf 1947, Art. 10 Abs. 2 rhpfVf 1947; vgl. Starck, in: v.MKS |,
Art. 5 Rn. 39 mit Fn. 131.
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Art. 16 Abs. 3 gewahrleistet generell die Freiheit der Massenmedien und benennt nicht be-
stimmte Medien wie Presse oder Rundfunk. Dies erscheint sinnvoll angesichts der erhebli-
chen praktischen Schwierigkeiten, die unterschiedlichen Massenmedien wie Rundfunk — Hor-
funk und Fernsehen -, Telemedien, Film und Printmedien gegeneinander abzugrenzen. Im
Zuge der Konvergenz der Medien*® hat die Grenzziehung zwischen der durch die Meinungs-
freiheit geschitzten Individualkommunikation und der den Medienfreiheiten zuzuordnenden
Massenkommunikation sowie zwischen den einzelnen Medienfreiheiten namlich an Trenn-
scharfe verloren®®. Mit der Bezugnahme auf Massenmedien werden einerseits die gegenwir-
tigen Erscheinungsformen wie Rundfunk und Print-Medien erfasst, andererseits ist der Begriff
entwicklungsoffen. Da in Abs. 4 die Freiheit der Internet-Nutzung ausdricklich gewahrleistet
wird, wird in Anwendung der Verfassungsbestimmungen eine Abgrenzung zwischen den Me-
dienfreiheiten nach Abs. 3 und der Freiheit des Internets vorzunehmen sein. Hierbei ist zu
beriicksichtigen, dass das Internet als solches kein Medium darstellt, sondern einen Ubertra-
gungsweg, eine kommunikationstechnische Infrastruktur.>°

Ein berechtigtes Anliegen des Art. 17 ist das der Pluralismussicherung,”* das in Abs. 3 Satz 2,
Abs. 6 und Abs. 7 zum Ausdruck kommt. Aus Formulierung und systematischem Zusammen-
hang wird hinreichend deutlich, dass der Gesetzgeber Regelungen zum Schutz vor Monopolen
erlassen kann. Abs. 6 geht von der Existenz eines 6ffentlichen Fernsehsenders aus und dirfte
als Bestandsgarantie fiir dessen Existenz gesehen werden, auch wenn dies nicht so eindeutig
zum Ausdruck kommt, wie in der vorgehenden Entwurfsfassung. Eine Bestandsgarantie fir
den o6ffentlich-rechtlichen Rundfunk hat das Bundesverfassungsgericht aus der Gewahrleis-
tung der Freiheit des Rundfunks in Art. 5 Abs. 1 Satz 2 GG abgeleitet, denn, so das BVerfG,
Lunter den Medien kommt dem Rundfunk wegen seiner Breitenwirkung, Aktualitat und Sug-
gestivkraft besondere Bedeutung zu“.>> Der Gesetzgeber muss sicherstellen, dass Rundfunk
staatsfrei, aber auch frei von einseitiger gesellschaftlicher Beherrschung bleibt. Es darf keine
Meinungsmonopole geben, das Programm muss meinungsmaBige und gegenstandliche Viel-
falt gewahrleisten.

Es konnte erganzend klargestellt werden, dass die Freiheit, Rundfunk in privater Tra-

gerschaft zu betreiben, unberihrt bleibt, auch wenn Abs. 3 diese Freiheit mitumfasst.

48 Dazu Schulze-Fielitz, in: Dreier, |, Art. 5 Rn. 63; Hain, K&R 2006, 325 ff.; v.Coelln, AfP 2008, 433, 437
f.; Koreng, Zensur im Internet, 2010, S. 43 ff.; Broemel, ZUM 2012, 866 ff.; Degenhart, in: FWMR
(Hrsg.), Konvergenz der Medien — Konvergenz des Rechts ?, 2009, S. 81 ff.; Miiller-Terpitz, K&R 2012,
476; Ladeur, ZUM 2012, 939 ff.; Blazquez, in: IRISplus 2013-4, 7 (28).

49 vgl. dazu Degenhart, Konvergente Medien, 2014, S. 12 ff., 21 ff.

>0 Stern, Die Rundfunkfreiheit, Staatsrecht IV/1, 2006, § 110 11.3 g, S. 1673.

>1So auch Hdberle, Rechtsgutachten S. 19.

52 BVerfGE 90, 60 (87).
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Die Bestimmung des Abs. 7 ist zumindest in der deutschen Ubersetzung nicht sonder-
lich klar formuliert; hier konnten Inhalt und Zielsetzung noch deutlicher formuliert

werden.

Die Schrankenregelung des Abs. 5 entspricht i.W. Art. 10 Abs. 2 EMRK. M.E. kénnte der Ju-
gendschutz ausdriicklich erwahnt werden. Das Zensurverbot ist systematisch tGiberzeugend in
die Gewahrleistung der Medienfreiheit in Abs. 3 einbezogen.

b) Recht auf eine gute Verwaltung

Systematisch nicht unbedingt zwingend folgt auf die Gewahrleistung der Kommunikations-
freiheiten in Art. 17 des Verfassungsentwurfs vom 01.05.2017 das Recht auf faires Verwal-
tungsverfahren und auf Zugang zu o6ffentlichen Informationen; dieses Grundrecht ist dem
Recht auf eine gute Verwaltung nach Art. 41 GRCh nachgebildet. Das Recht auf Informations-
zugang in Art. 18 Abs. 1 entspricht dem aktuellen Stand des Informationsrechts auf europai-
scher Ebene. Das Recht auf Datenschutz ist nunmehr, dies wiederum systematisch (iberzeu-

gend, durch Art. 15 Abs. 3 in den Privatspharenschutz einbezogen.

c) Versammlungsfreiheit, Vereinigungsfreiheit

Was mit dem Ausschluss von Angehdrigen der Streitkrafte vom Recht auf Versammlungsfrei-
heit in Art. 21 Abs. 1 gemeint ist, ist nicht auf den ersten Blick klar erkennbar: sollen damit
Angehorigen der Streitkrafte generell das Recht der Versammlungsfreiheit verweigert wer-
den, oder soll dieses Recht nur insoweit nicht geschiitzt sein, als diese sich gerade in ihrer
Eigenschaft als Angehdrige der Streitkrafte versammeln wollen ? Ob diese Einschrankung, die
an sich dem Gedanken der staatsbiirgerlichen Gleichheit widerspricht, historisch bedingt und

hierdurch gerechtfertigt ist, vermag ich an dieser Stelle nicht zu beurteilen.

Im Ubrigen entspricht die Gewahrleistung der Versammlungsfreiheit gemeineuropiischem
Grundrechtsstandard. Dies gilt auch fiir die Gewahrleistung der Vereinigungsfreiheit in Art.
22. Die Formulierung des Abs. 1 stellt nunmehr m.E. hinreichend klar, dass es sich um ein

Grundrecht sowohl der Vereinigung selbst als auch der Mitglieder handelt.

4. Wirtschaftliche Grundrechte

Der Verfassungsentwurf enthalt umfassende Grundrechtsgarantien wirtschaftlicher Natur:
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- Garantie des Eigentums, Art. 6 Abs. 3 und Art. 19, entspr. Art. 17 GRCh, Art. 1 Zusatz-
protokoll zur EMRK;
- Arbeitsfreiheit, Art. 24, entspr. Art. 15, 16 GRCh.

a) Eigentum

Die Garantie des Eigentums in Art. 19 unterscheidet zu Recht zwischen Enteignung, Abs. 3,
und sonstigen Beschrankungen, Abs. 2. Die bisherige Formulierung , unantastbar” wurde im
Entwurf vom 01.05.2017 modifiziert; ,, anerkannt und gewahrleistet” kann insbesondere im
Zusammenwirken mit der Gewahrleistung von Privateigentum und Erbrecht im Rahmen der
Grundlagenbestimmungen der Verfassung durch Art. 6 Abs. 3 als umfassende Grundrechts-
garantie aufgefasst werden. Fir die Eigentumsgarantie des Art. 14 GG wird in diesem Zusam-
menhang von einer , Institutsgarantie” gesprochen. Die Eigentumsausgestaltung durch den
Gesetzgeber muss in gerechter Abwagung der Interessen des Eigentliimers und der Allgemein-
heit erfolgen. Eine Grenze setzt die sog. , Institutsgarantie” des Eigentums: wenn der Gesetz-
geber das Eigentum nach Inhalt und Schranken ausformt, muss es sich doch immer um ,Ei-
gentum® als Privateigentum handeln, das in der Sache auch die Bezeichnung ,Eigentum” ver-
dient, und keine bloRe formale Hiilse.”®> Eben dies diirfte auch mit Art. 6 Abs. 3 des Verfas-

sungsentwurfs gemeint sein.

Fiir das Eigentum an Grund und Boden sind Sonderregelungen auf Grund seiner erhéhten
Sozialpflichtigkeit als eines nicht beliebig vermehrbaren Gutes gerechtfertigt; bei Grundsti-
cken ist vor allem das Kriterium der Situationsbedingtheit relevant: die Intensitat des Eigen-
tumsschutzes bestimmt sich nach der konkreten Situation, in die das Grundstlick eingebun-
den ist.

Die Bestimmung (iber den Grunderwerb durch Auslander soll offenbar entfallen; sie

konnte moglicherweise in Kollision mit internationalen Abkommen geraten.

Besonders hervorzuheben ist, dass in Art. 20 Abs. 1 Satz 2 der besondere Schutz des geistigen

Schaffens ausdriicklich durch den Schutz des geistigen Eigentums verstarkt wird.

%3 Vgl. dazu grundlegend BVerfGE 24, 367 (389); 100, 226 (240 f.).
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b) Arbeitsfreiheit

Art. 26 ist in der Neufassung durch den aktuellen Entwurf nunmehr deutlicher als bisher als
Grundrecht formuliert, indem von Arbeitsfreiheit und Gewerbefreiheit die Rede ist, die
gleichermalien garantiert werden; hervorzuheben ist auch, dass damit unselbstandiger und
selbstandiger Tatigkeit der gleiche grundrechtliche Stellenwert beigemessen wird. Im Ubrigen
ist anzumerken, dass der nunmehrige Abs. 4 den Grundsatz der wirtschaftlichen Freiheit im

Grundlagenteil zutreffend konkretisiert.

Bezliglich der Monopole ist die Formulierung, dass deren Bildung ,verboten” ist, inso-
fern konkretisierungsbedirftig, als die Rechtsfolgen nicht eindeutig hieraus hervorge-
hen. Daher sollte ausdriicklich festgehalten werden, dass durch Gesetz die Bildung von

Monopolen zu verhindern ist, bzw. dass Monopole aufzul6sen sind.

5. Gleichheit

Der Grundsatz der Gleichberechtigung von Mannern und Frauen und hier insbesondere der
verfassungsrechtliche Gleichstellungsauftrag wurde in der nunmehrigen Fassung des Verfas-
sungsentwurfs systematisch korrekt in den allgemeinen Gleichheitssatz einbezogen. Er ist
nunmehr konkreter und stringenter formuliert und enthalt die explizite Verpflichtung, auch
auf tatsachliche Gleichheit hinzuwirken, was insbesondere in der Formulierung der gleichen
,Moglichkeiten” zum Ausdruck kommt, und auf die Beseitigung von Ungleichheiten hinzuwir-
ken. Damit wird auch klargestellt, dass zum Abbau von Nachteilen besondere Férderungs-

malRknahmen fir Frauen verfassungskonform sind.

Zum allgemeinen Gleichheitssatz des Art. 11 Abs. 1 drangt sich die Frage auf, ob das
Diskriminierungsverbot des Satz 2 unmittelbare Drittwirkung entfalten soll; dies legt an
sich der Wortlaut — ,,es ist verboten” — nahe, wiirde jedoch zu erheblichen Einschran-
kungen insbesondere der zivilrechtlichen Vertragsfreiheit fliihren. Derartige Beschran-

kungen missten jedoch in einem Gesetz ausdriicklich geregelt werden.

Art. 11 Abs. 2 wirkt im Zusammenhang des Gleichheitssatzes systematisch nicht zwin-

gend und sollte an anderer Stelle in den Verfassungstext eingehen.

6. Weitere Grundrechte, allgemeine Bestimmungen
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Gegen die Bestimmungen Uber die staatsbirgerlichen Rechte, also die politischen Teilhaber-

echte wie Freiheit der Parteigriindung, Wahlrecht und gleicher Zugang zu 6ffentlichen Am-
tern, Art. 23 — 25, ist nichts einzuwenden. Die nunmehr in Art. 23 Abs. 3 Satz 2 eingefligte
Bestimmung tiber die Unzuldssigkeit von Parteigriindungen nach territorialen Merkmalen be-
deutet eine gewisse Einschrankung der Parteigriindungsfreiheit, ist aber gerechtfertigt im In-
teresse der territorialen Integritat und nationalen Einheit.

Nichts einzuwenden ist auch gegen die Bestimmung Uber die georgische Staatsangehorigkeit
in Art. 32.

Art. 31 Uber die prozessualen Rechte, entspr. Art. 6 EMRK, befindet sich auf gemeineuropai-

schem Standard, doch kdnnte in Abs. 1 Satz 2 das Recht auf ein zligiges Verfahren erganzend
aufgenommen und in Abs. 2 klargestellt werden, dass das zustdandige Gericht durch Gesetz
bestimmt werden muss. Das Recht auf Verteidigung in Art. 31 Abs. 3 des Verfassungsentwurfs
vom 01.05.2017 ist nunmehr in operabler Weise konkretisiert. Systematisch korrekt wurde
die Gewahrleistung der Staatshaftung von den prozessuale Rechten (vormalig Art. 29 Abs. 12)

in die Bestimmung Uber eine gute Verwaltung verlagert.

Art. 27 und 28 enthalten Ansatze zu sozialen Grundrechten. Zu Art. 26 Abs. 1 bleibt unklar, ob
die genannten Dienstleistungen nach dem Vorbild eines National Health Service kostenfrei

beansprucht werden kénnen; nach der Entwurfsbegriindung soll dies nicht der Fall sein, doch

sollten die Leistungen jedem zugdnglich sein.

Dass die Aussagen der Verfassung zum Umweltschutz nunmehr in Art. 29 zusammengefasst
sind, mit der Aufnahme der Staatszielbestimmung in dessen Abs. 2, ist, wie eingangs erwahnt,
systematisch vorzugswiirdig, da hierdurch eine zusammenhangende und stringente Fassung
der umweltbezogenen Aussagen der Verfassung erzielt wird. Abs. 31 Satz 1 ist zumindest
missverstandlich, was etwaige subjektive Rechte betrifft. Zwar kdnnen aus dem Grundrecht
auf Leben und korperliche Unversehrtheit durchaus Schutzpflichten gegeniiber Umweltein-
griffen hergeleitet werden; ein generelles Recht, unter Bedingungen zu leben, die fir die Ge-
sundheit unschadlich sind, ist jedoch zu weit gefasst, um noch operabel zu sein. Demgegen-
Uber ist das Recht auf Umweltinformation in Abs. 1 Satz 2 und nunmehr auch das Recht auf

Partizipation in Abs. 1 Satz 3 klar als subjektives Recht formuliert.
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Die allgemeinen Regelungen des Art. 31 kdnnten klarstellend dahingehend erganzt wer-

den, dass Beschrankungen der Grundrechte nur in den von der Verfassung vorgesehe-
nen Fallen auf gesetzlicher Grundlage erfolgen kénnen und der Eingriff nicht auRer Ver-
héltnis zu dem damit verfolgten Zweck stehen darf.

Art. 32 sieht die Moglichkeit der Auslieferung auf vertraglicher Grundlage vor. Dies sollte m.E.
mit verfassungsrechtlichen Kautelen verbunden werden,>* etwa dahingehend, dass die Wah-
rung rechtsstaatlicher Grundsatze der Verfassung auf gleichem Niveau gewahrleistet ist.

7. Reihung der Artikel

Die Reihung der einzelnen Grundrechtsartikel ist flir den normativen Gehalt des Grundrechts-
teils der Verfassung nicht entscheidend; Verfassungen folgen hier nicht unbedingt einer zwin-
genden logischen Reihenfolge. Immerhin erscheint es sinnvoll, thematisch verwandte Grund-

rechtsbestimmungen aneinander zu reihen.

Mit Art. 9 zu beginnen ist, wie erwahnt, sinnvoll, ebenso im Anschluss daran das Recht
auf Leben in einem eigenen Artikel unter zu bringen, Art. 10. Wie auch im Grundgesetz
folgt hierauf der Gleichheitssatz, Art. 11. Da auch er als Auspragung der Menschen-
wirde gesehen werden kann, ist es sicher sinnvoll, ihn im Anschluss an die Menschen-
wirdegarantie anzufiihren. Ebenso bietet es sich an, den Schutz der Personlichkeit in
Art. 12 — 16 folgen zu lassen. Die folgenden Bestimmungen folgen keiner klar erkenn-
baren Systematik: Es folgen mit Art. 17 Meinungs- und Medienfreiheit als Kommunika-
tionsfreiheiten, dann unvermittelt das Recht auf eine gute Verwaltung, Art. 18 und in
Art. 19 die Eigentumsgarantie. Art. 20, Versammlungsfreiheit, und bedingt die Vereini-
gungsfreiheit nach Art. 21 sind kommunikativem und kollektivem Handeln gewidmet.
Die Parteienfreiheit als besondere Auspragung der Vereinigungsfreiheit zu begreifen,
Art. 22 und 23, erscheint sinnvoll. Art. 27 — 29 bezeichnen im Ansatz ,soziale Grund-
rechte”. Die Grundrechte wirtschaftlichen Handelns und die staatsbiirgerlichen Rechte
sowie die Justizgrundrechte erfolgen in der Reihung wiederum keiner klaren Systema-
tik, doch ist es im Interesse der Kontinuitat der Verfassung zweifellos sinnvoll, von der

bestehenden Regelung nicht weiter als erforderlich abzuweichen,

> Vgl. zum europdischen Haftbefehl BVerfGE 113, 273.
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IV. Parlament, Prasident, Regierung — Fragen der Staatsorganisation

1. Das Parlament in der Verfassung Georgiens

a) Stellung im Verfassungsgefiige

Aus der Stellung des Parlaments als unmittelbar demokratisch legitimiertes Verfassungsorgan
in der parlamentarischen Demokratie des Grundgesetzes folgen diese Hauptfunktionen

die Gesetzgebungsfunktion, zu der auch das Budgetrecht zu zahlen ist,

seine Kontrollfunktionen gegeniiber der Exekutive, insbesondere der Regierung,
- seine Kreationsfunktion fir weitere Verfassungsorgane

- seine ,Représentationsfunktion” und Offentlichkeitsfunktion; damit wird die Stellung
des Bundestags als eigentliche Volksvertretung und als primares Forum politischer

Auseinandersetzung gekennzeichnet.

Dariber hinaus kommt dem Parlament ganz allgemein ein ,,bestimmender Anteil an der Ge-
staltung der inneren und duferen Politik” zu. Wahrend das Grundgesetz fiir die Bundesre-
publik Deutschland dies ,, nicht durch erschépfende Kompetenzzuweisungen regelt, sondern es
in erster Linie dem Zusammenspiel der politischen Krdfte, vor allem dem von Parlament und
Regierung iiberldsst”,> driickt Art. 48 der geltenden Verfassung von Georgien dies umfassen-
der aus, indem dem Parlament Georgiens die Funktion zugewiesen wird, tGber die Auslibung
der gesetzgebenden Gewalt und die Kontrolle der Regierung hinaus ,die Richtlinien der In-
nen- und AulBenpolitik des Landes” zu bestimmen. Art. 36 Abs. 1 des vorliegenden Verfas-

sungsentwurfs bestatigt diese hervorgehobene Rolle des Parlaments.

Es handelt sich hierbei m.E. ebenso wie bei der Bezeichnung als das , héchste Reprasentati-
onsorgan des Landes” um eine hilfreiche Bestimmung, die etwa bei Kompetenzkonflikten als

Auslegungsdirektive herangezogen werden kann.

b) Wahlsystem

5 Hesse, Grundziige des Verfassungsrechts der Bundesrepublik Deutschland, 20. Aufl. 1995, Rn. 572,
588.
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Sinnvoll erscheint es auch, das Wahlsystem ausdriicklich festzulegen, wie dies nunmehr in
Art. 37 Abs. 2 des vorliegenden Verfassungsentwurfs vorgesehen ist. Angesichts einer noch
nicht gefestigten parlamentarischen Tradition ist dies auch der Fall bei Verfassungen der
neuen Bundeslander, also der Lander der ehemaligen DDR wie z.B. Sachsen. Die Vor- und
Nachteile der beiden prinzipiellen Optionen beim Wahlsystem, also Mehrheitswahl und Ver-
héaltniswahl, sind hinreichend bekannt. Die bisherige Regelung des Art. 49 der geltenden Ver-
fassung versucht die Vorteile beider Systeme zu kombinieren, doch erfolgt offenbar keine An-
rechnung der Direktmandate auf die Anzahl der nach dem Verhaltniswahlprinzip errungenen
Mandate, so dass die Zusammensetzung des Parlaments auch dann nicht dem tatsachlichen
Krafteverhaltnis der Parteien entspricht. Angesichts der Konflikttrachtigkeit eines derartig
kombinierten Wahlsystems, die sich fir die Bundesrepublik in einer Reihe von Verfassungs-
konflikten niedergeschlagen hat,® ist der nunmehr vorgeschlagene Ubergang zu einem rei-
nen Verhaltniswahlsystem zweifellos sinnvoll.

Die vorgesehen Regelung des Art. 37 Abs. 6 Gber die Mandatsverteilung berihrt allerdings in
erheblichem Umfang den Grundsatz der Wahlrechtsgleichheit.

Wahlrechtsgleichheit bedeutet zunachst, dass jede Stimme gleich viel zahlt, also Zahlwert-
gleichheit, darliber hinaus aber auch, und dies wirft die entscheidenden Fragen auf, Erfolgs-
wertgleichheit: Jede Stimme muss die gleiche rechtliche Erfolgschance haben.>” Das Wahlsys-
tem muss so gestaltet werden, dass dies so weit wie moglich gewahrleistet ist. Wird ein Sys-
tem der Verhaltniswahl gewahlt, so bedeutet Erfolgswertgleichheit: die Berechnung der auf
die Parteien entfallenden Mandate muss so erfolgen, dass die Anzahl der Stimmen, die auf
ein Mandat entfallen, anndhernd gleich grof3 ist. Jeder Wahler muss mit seiner Stimmabgabe

den gleichen Einfluss auf die Zusammensetzung des Parlaments haben.>®

Die Wahlrechtsgleichheit allerdings wird durch Sperrklauseln wie die vorgesehene 5%-Sperr-
klausel in erheblichem Male eingeschrankt, insbesondere auch die Chancengleichheit kleine-
rer und noch nicht etablierter Parteien beeintrachtigt. Differenzierungen im Wahlrecht kon-
nen jedoch ,durch Griinde gerechtfertigt werden, die durch die Verfassung legitimiert und
von einem Gewicht sind, das der Wahlrechtsgleichheit die Waage halten kann“>°. Dies sind
der integrierende Charakter der Wahl und das Ziel der Funktionsfahigkeit des Parlaments. Die
Wahl soll ein funktionierendes Vertretungsorgan hervorbringen — eine groRe Zahl kleiner

Gruppierungen kann die Handlungsfahigkeit der Volksvertretung beeintriachtigen.®® Es geht

6 BVerfGE 121, 266; 129, 300; 135, 259.

>’ BVerfGE 121, 266, 295 f.; 129, 300, 317 f; 135, 259 Rn. 46.
>8 BVerfGE 135, 259 Rn. 45.

> BVerfGE 135, 259 Rn. 54.

% BVerfGE 95, 408 (418 f.); 135, 259 Rn. 52, 54.
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um die Handlungs- und Entscheidungsfihigkeit der Verfassungsorgane.®! 5% sind jedoch die
Obergrenze fiir ein Quorum, auch wegen der Funktion der Wahlen, zur Integration aller Krafte
und Strémungen im Volk beizutragen — so das BVerfG®2. Fiir die Bundesrepublik hat die 5%-
Klausel bei den Wahlen zum Bundestag bisher allen verfassungsrechtlichen Angriffen stand-
gehalten. Sie flihrte bei den Wahlen 2013 dazu, dass immerhin anndhernd 10% der Wahler-
stimmen unbericksichtigt blieben.

Art. 36 Abs. 6 Satz 1 des Verfassungsentwurfs ist danach unter demokratiestaatlichen Ge-
sichtspunkten gerechtfertigt. Hinzu kommt jedoch eine weitere Beeintrachtigung des Grund-
satzes der Wahlrechtsgleichheit auf Grund der Regelung des Abs. 6 Satz 4, nach welcher die
nach Verteilung bis zur Gesamtmandatszahl von 150 fehlenden Mandate in vollem Umfang
der starksten Partei zugesprochen werden. Dass nach der Mandatsverteilung auf die Listen
der Parteien die Zahl von 150 Mandaten nicht erreicht werden kann, liegt an Besonderheiten
der Berechnungsmethoden fiir die Mandatszuteilung entsprechend Art. 37 Abs. 6 Satz 3.

Die Berechnung stellt sich mir wie folgt dar:

Es sei davon ausgegangen, dass 2,5 Mio. Wahlberechtigte ihre Stimme abgegeben haben.
Partei A moge 40% der Stimmen, also 1 Mio erhalten haben, Partei B 30%, Partei C 20%; die
restlichen 10% maogen auf Parteien entfallen, die wegen der 5%-Klausel nicht bertcksichtigt
werden. Dann ergibt diese zunachst diese Mandatsverteilung:

Partei A: 1.000.000 multipliziert mit 150 und anschliefend geteilt durch 2.500.000: 60 Man-
date:

Partei B: 750.000 x 150: 2.500.000: 45 Mandate.
Partei C: 500.000 x 150: 2.500.000: 30 Mandate.

Damit werden insgesamt 135 Mandate vergeben, es fehlen 15 zur vollen Starke des Parla-
ments; dann wiirde die A-Partei als 75 Mandate erhalten;

Abwandlung: A-Partei 40%, B und C jeweils 20%; 20% der Stimmen fiir Parteien, die an der
5%-Hurde scheitern: bei der Erstverteilung kime A wiederum auf 60 Mandate, B und V aber
auf jeweils 30 Mandate, so dass 30 Sitze im Parlament unbesetzt blieben — diese 30 Sitze
bekdme A, die damit insgesamt auf 90 Mandate kdame.

Dies entsprach tatsachlich den Verhéltnissen bei der letzten Wahl (2016), als insgesamt 30
Restmandate zu vergeben waren. Eine Partei, die annahernd 50% der Stimmen erzielt, kann

so in die Nahe einer verfassungsandernden Mehrheit gelangen oder diese je nach sonstigem

Wahlerverhalten sogar erreichen.

®1 BayVerfGH NVwZ-RR 2007, 73 = BayVBI 2007, 13; vgl. auch ThiirVerfGH ThiirVBI 2006, 229 zur Sperr-
klausel im Kommunalwahlrecht.
62 BVerfGE 82, 322 (339).
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Das Erfordernis einer Verteilung der Restmandate wiirde sich nicht stellen, wiirden die 150
Mandate von vornherein nach dem Stimmenverhaltnis der erfolgreichen — also bei der Man-
datsverteilung zu berlicksichtigenden — Stimmen vergeben. Die mit der Mehrheitspramie fir
die starkste Partei verbundene Beeintrachtigung der Wahlrechtsgleichheit ist also nicht zwin-
gend systembedingt.

Dies erhoht die Anforderungen an die Rechtfertigung der Verschiebung in der Erfolgswert-
gleichheit. Es misste also dem Anliegen der Bildung regierungsfahiger Mehrheiten so hohes
Gewicht beigemessen werden, dass es auch gravierende Abweichungen vom Erfordernis der
Wahlrechtsgleichheit als Erfolgswertgleichheit rechtfertigt. Dies einzuschatzen, liegt zunachst
im Ermessen des verfassungsandernden Gesetzgebers; derartige Pramien fiir die Mehrheit
sind in Griechenland vorgesehen und sollen wohl auch fir Italien mit seinen notorisch insta-
bilen Regierungen erwogen werden, fallen also nicht génzlich aus dem Rahmen demokrati-
scher Verfassungsstaaten, zumal auch ein reines Mehrheitswahlsystem dazu fuhrt, dass die
Zusammensetzung eines Parlaments nicht proportional zum tatsachlichen Starkeverhaltnis

der Parteien erfolgt und nicht als demokratiewidrig gelten kann.

Gleichwohl sollten nicht systembedingte Verschiebungen innerhalb des jeweiligen
Wahlsystems begrenzt werden. Hierzu kommen unterschiedliche Gestaltungen in Be-
tracht.

- Zweifellos konnte unproblematisch der Verteilungsmodus dahingehend geandert
werden, dass die Mandate proportional zum Stimmenanteil vergeben werden, so dass
keine Restmandate verbleiben und damit die erfolgreichen Parteien entsprechend ih-
rem Starkeverhaltnis im Parlament vertreten sind.

- Ebenso kénnten die Restmandate nach den tatsachlichen Stimmanteilen der erfolg-
reichen Parteien vergeben werden.

- Will man den bisherigen Verteilungsmodus beibehalten, so sollte die Zahl der Rest-
mandate nicht GbermaRig anwachsen; eine Kompensation des Wahlmodus durch Ab-
senkung der 5%-Hiirde etwa auf 3% ware daher zu erwagen, auch sollten die Anfor-
derungen an eine Verfassungsianderung Giberdacht werden.

- Generell sollte mit einer Beglinstigung der Mehrheitsparteien bei der Mandats-
vergabe eine Starkung der Minderheiten im parlamentarischen Verfahren einherge-

hen.
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c) Rechte der Parlamentsminderheit

Angesichts einer tendenziellen Privilegierung und Starkung der parlamentarischen Mehrhei-
ten durch das Wahlsystem erscheint es umso dringlicher, die Rechte der Minderheit im Par-
lament zu konkretisieren. Dies betrifft insbesondere die in der parteienstaatlich gepragten
Demokratie ja vor allem der Opposition zugewiesenen Rolle der parlamentarischen Kontrolle

der Regierung.

aa) Enquéterecht

Zu den zentralen Kontrollbefugnissen des Parlaments zahlt sein Enquéterecht, also sein Recht,
Untersuchungsausschiisse einzusetzen. Es entspricht der verfassungsrechtlichen Bedeutung
dieses Instruments, es in einen eigenen Artikel der Verfassung — Art. 42 — aufzunehmen. Die
Bestimmungen Uber die organschaftlichen Rechte erscheinen noch teileweise liickenhaft, was
eines der wichtigsten Instrumente wirksamer Opposition betrifft: das Recht der parlamenta-
rischen Untersuchungsausschisse. Nach den Erfahrungen mit dem Grundgesetz und den Ver-
fassungen der Bundeslander ist dies eine der haufigsten Ursachen fiir Verfassungskonflikte
im Verhaltnis Parlament und Regierung. Es handelt sich hier in besonderer Weise um ein
Recht der Minderheit. Was ein Untersuchungsausschuss untersuchen darf und welche Rechte
ihm hierzu gegeniiber anderen Staatsorganen zustehen, dies sollte jedenfalls in den Grund-

zligen in der Verfassung geregelt sein.

Hier erweist sich die Bestimmung des Art. 38 Abs. 4 als defizitar. Das Erfordernis parlamenta-
rischer Kontrolle ist nur unzureichend entwickelt. Insbesondere wird dem Erfordernis des

Schutzes der parlamentarischen Minderheit nur teilweise Rechnung getragen.

Ein Untersuchungsausschuss kann entsprechend allgemein anerkannter parlamentarischer
Tradition durch Mehrheitsbeschluss —sog. Mehrheitsenquéte — oder auf Verlangen einer qua-
lifizierten Minderheit — sog. Minderheitsenquéte — durch Beschluss des Parlaments eingesetzt
werden. In letzterem Fall ist eine qualifizierte Minderheit erforderlich. Dem entspricht auch
Art. 42. Dass nach Abs. 1 auf Antrag von nicht weniger als einem Flinftel seiner Mitglieder im
Parlament Untersuchungs- oder andere voriibergehende Ausschiisse eingesetzt werden, be-
zeichnet ein sachgerechtes Quorum. Nicht nachvollziehbar ist jedoch das zu hoch angesetzte
Quorum von einem Drittel nach Abs. 2 fiir sog. einstweilige Ausschiisse (ad-hoc-commissions).
Das Verhaltnis von Abs. 1 und Abs. 2 bleibt unklar. Dass nach Abs. 2 Satz 4 die Anzahl der
Vertreter der Mehrheitspartei im Ausschuss begrenzt wird, ist als Bestimmung zum Schutz
der parlamentarischen Minderheit in jedem Fall zu begriiBen, ebenso wie die ausdrickliche

Gewabhrleistung eines Sitzes fir jede Fraktion in Satz 3.
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Sachgerecht erschiene weiterhin eine Aussage zum Gegenstand des Untersuchungs-
rechts, also zu der Frage, was der Untersuchungsausschuss in zuldssiger Weise unter-
suchen darf. Jedenfalls muss es um die Feststellung von Tatsachen gehen, fir die dann
die notwendigen Beweise zu erheben sind. Vor allem aber ist der Untersuchungsaus-
schuss eine Untergliederung des Parlaments — er kann also nicht mehr an Rechten
haben als der Bundestag selbst. Mitunter wird hierbei unterschieden zwischen der
Kontrollenquéte und der sog. Gesetzgebungsenquéte® — Letztere soll der Sachaufkla-
rung flir komplexe Gesetzgebungsvorhaben dienen, hat aber in der Praxis keine Be-
deutung erlangt. Bei der Kontrollenquéte wird auch mitunter von der Missbrauchsen-
guéte oder Skandalenquéte gesprochen.

Des Weiteren waren nahere Bestimmungen (iber die Beweiserhebungsrechte des Un-

tersuchungsausschusses sinnvoll.

Kernbereich des parlamentarischen Untersuchungsrechts ist die Kontrolle der Exekutive und
insbesondere des Regierungshandelns®®. Der Grundsatz der Gewaltenteilung setzt hier jedoch
Schranken: Der Untersuchungsausschuss hat einen Kernbereich exekutiver Eigenverantwor-
tung, einen grundsatzlich nicht ausforschbaren , Initiativ-, Beratungs- und Handlungsbereich”
der Regierung zu wahren®. Dazu z3hlt insbesondere die regierungsinterne Willensbildung —
wirde diese i.E. ausgeforscht, so konnte dies die Arbeitsfahigkeit der Regierung nachhaltig
beeintrichtigen.®® Wo also der ausforschende parlamentarische Zugriff auf Vorgéange im Bin-
nenbereich der vollziehenden Gewalt diese an der Wahrnehmung ihrer Aufgaben unzumut-
bar behindert, werden parlamentarische Kontrollrechte beschrankt. Aus dem Untersuchungs-
auftrag darf kein Mitregieren werden. Deshalb diirfen auch nicht abgeschlossene Vorgange
grundsatzlich nicht untersucht werden. Der Untersuchungsausschuss darf aus Griinden der
Gewaltenteilung nicht in laufende Verwaltungsverfahren und schwebende Gerichtsverfahren

eingreifen.®’

Der Untersuchungsausschuss muss das Recht haben, von der Regierung und allen anderen
Behérden die Vorlage von Beweismitteln — insbesondere auch von Akten — zu verlangen.®® Er

muss auch gegentliber Regierung und Behorden in der Lage sein, seinen Auftrag zu erfillen.

%3 vgl. Maurer, Staatsrecht |, 7. Aufl. 2013, § 13 Rn. 136; Magiera, in: Sachs, GG, 7. Aufl. 2014, Art. 44
Rn. 4.

64 BVerfGE 77, 1 (43); 105, 197 (222).

%5 BVerfGE 67, 100, 139; 110, 199, 214.

% Hebeler/Schulz, JuS 2010, 969, 972; Droege, DVBI 2015, 937, 939.

67 BVerfGE 110, 199 (215).

%8 BVerfGE 67, 100.

31


db://pfs_BVerfG__01.10.1987_2%20BvR%201178/86_/ART_vertiefung/TEXT_BVerfGE%2077,%201,%2043
db://pfs_BVerfG__08.04.2002_2%20BvE%202/01_/ART_vertiefung/TEXT_105,%20197,%20222
db://pfs_BVerfG__17.07.1984_2%20BvE%2011/83_/ART_vertiefung/TEXT_BVerfGE%2067,%20100,%20139
db://pfs_BVerfG__30.03.2004_2%20BvK%201/01_/ART_vertiefung/TEXT_110,%20199,%20214
db://pfs_BVerfG__30.03.2004_2%20BvK%201/01_/ART_vertiefung/TEXT_BVerfGE%20110,%20199,%20215

Grenzen kénnen sich, wie auch fiir die Bestimmung des Untersuchungsauftrags, aus der ver-
fassungsrechtlichen Stellung der Regierung ergeben: der , Kernbereich” regierungsinterner
Willensbildung darf nicht ausgeforscht werden. Derartige Grenzen des Enquéterechts des
Parlaments sind nach dem Prinzip der , praktischen Konkordanz” zu bestimmen®?. Leitlinie ist
hier die Verpflichtung der Verfassungsorgane zu wechselseitiger Riicksichtnahme (,Organ-
treue”) — unter Wahrung aber stets des grundséatzlichen Vorrangs des Parlaments: die Regie-
rung ist dem Parlament verantwortlich, nicht umgekehrt. Dessen Aufklarungsinteresse hat
dann besonderes Gewicht, wenn es um Missstande innerhalb der Regierung selbst geht’°.

Die Aussagen des Grundgesetzes sind insoweit eher rudimentar, enthalten aber doch jeden-
falls das Beweiserhebungsrecht. Beispielhaft sei daher verwiesen auf die Verfassung des Frei-
staats Sachsen von 1993 als erste demokratische Verfassung nach 60 Jahren in totalitdren
Systemen, die sich als Arbeitsgrundlage fiir das parlamentarische System bewdahrt hat. Sie
konnte bereits den Stand der Verfassungsentwicklung der Bundesrepublik, fir die vor allem
die Rechtsprechung des Bundesverfassungsgerichts wegweisend war, aufnehmen. Deren Art.
54 lautet:

Artikel 54 SachsVerf
[Untersuchungsausschiisse]

(1) Der Landtag hat das Recht und auf Antrag von einem Flnftel seiner Mitglieder die Pflicht,
Untersuchungsausschiisse einzusetzen. Der Gegenstand der Untersuchung ist im Beschluss
festzulegen. Der in einem Minderheitsantrag bezeichnete Untersuchungsgegenstand darf ge-
gen den Willen der Antragsteller nicht verandert werden.

(2) Die Ausschiisse erheben in 6ffentlicher Verhandlung die Beweise, die sie oder die Antrag-
steller fiir erforderlich halten. Die Offentlichkeit ist auszuschlieRen, wenn zwei Drittel der an-
wesenden Mitglieder des Ausschusses dies verlangen.

(3) Beweise sind zu erheben, wenn sie von einem Fiinftel der Mitglieder des Ausschusses be-
antragt werden.

(4) Auf Verlangen eines Flinftels der Mitglieder des Untersuchungsausschusses ist die Staats-
regierung verpflichtet, Akten vorzulegen und ihren Bediensteten Aussagegenehmigung zu er-
teilen, soweit nicht der Kernbereich exekutiver Eigenverantwortung berihrt wird oder gesetz-
liche Regelungen, Rechte Dritter oder iberwiegende Belange des Geheimschutzes entgegen-
stehen.

(5) Gerichte und Verwaltungsbehoérden sind zur Rechts- und Amtshilfe verpflichtet.

8 |nstruktiv: HessStGH NVwZ-RR 1999, 483.
70 BVerfGE 110, 199.
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(6) Das Nahere Uber die Einsetzung, die Befugnisse und das Verfahren der Untersuchungsaus-
schiisse wird durch Gesetz geregelt. Das Brief-, Post- und Fernmeldegeheimnis bleibt unbe-
rihrt.

(7) Die Beschlisse und Ergebnisse der Untersuchungsausschiisse unterliegen nicht der gericht-
lichen Nachprifung. Die Gerichte sind jedoch frei in der Wiirdigung und Beurteilung des Sach-
verhaltes, der der Untersuchung zugrunde liegt.

Absatz 1 dient dem Minderheitenschutz, ebenso Absatz 4, der gleichzeitig das Verhaltnis zur

Regierung bestimmt.

Die Regelung der Landesverfassung gibt den Stand der Rechtsprechung des Bundesverfas-
sungsgerichts wieder. Wie weit die Rechte des Untersuchungsausschusses reichen, und wo
jener Kernbereich der Regierungsverantwortung beginnt, der auch vom Untersuchungsaus-
schuss nicht ausgeforscht werden kann, ist Gegenstand haufiger Auseinandersetzung vor dem

Bundesverfassungsgericht.’?

bb) Fragerechte

Der Kontrolle der Regierung durch das Parlament dienen auch Fragerechte und korrespon-
dierende Auskunftspflichten der Regierung. Das Parlament als Ganzes, aber auch einzelne
Fraktionen und Abgeordnete haben das Recht, Fragen an die Exekutive, insbesondere die Re-
gierung zu stellen. In der parlamentarischen Demokratie ist das Parlament — Bundestag oder
Landtag — das maligebliche Forum der politischen Willensbildung. Hierfir und zur Wahrneh-
mung seiner Gesetzgebungs- und Kontrollfunktionen ist es auf Information durch die Regie-
rung angewiesen. Die besondere Bedeutung des Fragerechts liegt auch darin, dass es ein
Recht der Minderheit ist, die der Regierung und der Regierungsmehrheit im Parlament ge-
genlibersteht. Fragerechte folgen unabhangig von ihrer Positivierung bereits aus dem verfas-
sungsrechtlichen Status des Abgeordneten’?. Da der Abgeordnete im Rahmen seiner Man-
datswahrnehmung Kontrollfunktionen im Verhaltnis zur Regierung wahrzunehmen hat, sind
ihm als Voraussetzung hierfir die erforderlichen Informationen zur Verfligung zu stellen. Dies

ist auch Bedingung fir die parlamentarisch-demokratische Legitimation der Regierung.

Dem entsprechen Art. 43 Abs. 1 und 2. Die Pflicht zur Beantwortung von Fragen wurde zu
Recht dahingehend prazisiert, dass sie unverziiglich, vollstandig und wahrheitsgemal zu er-

folgen hat.

"1vgl. BVerfGE 124, 161 (183 ff.).
2 BVerfGE 124, 161 (181); Harks, JuS 2014, 979.
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Auch die Fragerechte sind in der parlamentarischen Ordnung der Bundesrepublik Deutsch-
land haufig Quelle von Verfassungsstreitigkeiten. Denn auf der einen Seite steht das Parla-
ment: Abgeordnete begehren Information lUber Vorgange bei Regierung und Verwaltung. Sie
machen geltend, diese Informationen zu benétigen, um ihr Mandat wahrnehmen zu kénnen,
entsprechend ihrem verfassungsrechtlichen Auftrag. In der Tat: der Abgeordnete muss infor-
miert sein, um verantwortlich entscheiden zu kdnnen. Auf der anderen Seite steht die Regie-
rung. Sie sieht sich ihrerseits in ihrer Arbeitsfahigkeit und damit in der Wahrnehmung ihres
verfassungsrechtlichen Auftrags gehindert, wenn sie sich beliebig ausforschen lassen soll. Sie
sieht schutzwiirdige Belange Dritter gefdahrdet, wenn deren Angelegenheiten parlamentsof-
fentlich erortert werden. Dies kdnnen Personlichkeitsrechte wie auch wirtschaftliche Interes-
sen sein. Und sie sieht das Staatswohl gefahrdet, wenn geheimhaltungsbediirftige Angelegen-
heiten nicht geheim bleiben.

Artikel 51 SachsVerf
[Frage- und Auskunftsrecht der Abgeordneten]

(1) Fragen einzelner Abgeordneter oder parlamentarische Anfragen haben die Staatsregierung
oder ihre Mitglieder im Landtag und in seinen Ausschiissen nach bestem Wissen unverziglich
und vollstandig zu beantworten. Die gleiche Verpflichtung trifft die Beauftragten der Staatsre-
gierung in den Ausschiissen.

(2) Die Staatsregierung kann die Beantwortung von Fragen ablehnen, wenn diese den Kernbe-
reich exekutiver Eigenverantwortung beriihren oder einer Beantwortung gesetzliche Regelun-
gen, Rechte Dritter oder Giberwiegende Belange des Geheimschutzes entgegenstehen.

(3) Das Nahere regelt die Geschaftsordnung des Landtages

Die Bestimmungen werden beispielhaft aufgefiihrt, um zu verdeutlichen, welche Fragen im
Verhaltnis von Parlament und Regierung auf der Ebene der Verfassung geregelt werden soll-
ten. In den nach 1989 entstandenen Verfassungen der Lander des Beitrittsgebiets (der ehe-
maligen DDR) war es angesichts fehlender parlamentarischer Tradition sinnvoll, hier die Re-

gelungen der Verfassung detaillierter zu fassen.

Dies fir die Verfassung von Georgien zu prifen, wird angeregt.

cc) Durchsetzung der Kontrollrechte

Der Untersuchungsausschuss hat keine praktisch handhabbare rechtliche Mdoglichkeit, seine

Kontroll- und Fragerechte durchzusetzen, wenn hierfiir kein verfassungsgerichtliches Verfah-
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ren vorgesehen ist. Wahrend die Mehrheitsfraktion immerhin die Mdéglichkeit wirksamer in-
formeller Einflussnahme auf die von ihr getragene Regierung hat und letztlich auch mit der
Moglichkeit des Misstrauensvotums drohen kann, sind diese Instrumente der Minderheit ver-
schlossen.

Es wird daher dringend empfohlen, die Mdéglichkeit eines Organstreitverfahrens auch
fiir derartige Verfassungskonflikte vorzusehen.

d) Budgetrecht

Das Budgetrecht des Bundestags, also sein Recht, liber den Staatshaushalt, Gber Einnahmen
und Ausgaben zu entscheiden, ist eine der zentralen Errungenschaften des demokratischen
Staates und wird deshalb auch als ,,Kénigsrecht” des Parlaments bezeichnet.”® Es ist ein we-
sentliches Element der parlamentarischen Demokratie.”* Ungeachtet der Funktionen der Exe-
kutive und auch der externen Finanzkontrolle im Haushaltskreislauf ist es unabdingbar, dass

das Parlament ,,im Kern das Letztentscheidungsrecht Giber alle Budgetfragen behalt”.”>

Nach der Verfassung von Georgien ist das Budgetrecht des Parlaments erheblichen Einschran-
kungen ausgesetzt. Nach Art. 93 Abs. 3 Satz 1 der geltenden Verfassung ist es unzulassig, ohne
Zustimmung der Regierung Anderungen am Haushaltsentwurf vorzunehmen; nach Abs. 5 darf
ein Gesetzesentwurf, der die Erhéhung von Ausgaben, die Senkung von Einnahmen oder die
Ubernahme von neuen finanziellen Verpflichtungen durch den Staat im Hinblick auf das lau-
fende Haushaltsjahr vorschlagt, vom Parlament nur mit Zustimmung der Regierung verab-
schiedet werden; der vorliegende Verfassungsentwurf enthalt in Art. 66 Abs. 3 Satz 1 und Satz

3 gleichlautende Bestimmungen.

Bereits Art. 66 Abs. 3 Satz 1 (entspr. Art. 93 Abs. 3 Satz 1 der geltenden Verfassung) bedeutet
eine einschneidende Beschrankung des parlamentarischen Budgetrechts. Dass nur die Regie-
rung das Recht hat, den Haushaltsentwurf einzubringen, entspricht gangiger parlamentari-
scher Praxis; auch nach dem Grundgesetz liegt das Initiativrecht allein bei der Bundesregie-
rung.’® Dass jedoch das Parlament an dem von der Regierung eingebrachten Entwurf keine
Anderungen vornehmen kann, bewirkt eine unverhiltnismdRige Einschrankung seines

Budgetrechts.

3 vgl. Méhring, Management éffentlicher Finanzen im Siidkaukasus, Gutachten, 2014, S. 4.
74S. BVerfGE 129, 124; 132, 195; BVerfG NJW 2014, 1505.

> Mdhring, Management 6ffentlicher Finanzen im Stidkaukasus, Gutachten, 2014, S. 7.

7 Jarass, in: Jarass/Pieroth, GG, 14. Aufl. 2016, Art. 110 Rn. 11.
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Ebenso wird das Budgetrechts des Parlaments durch die in Art. 66 Abs. 3 Satz 2 vorgesehene
Befugnis der Regierung, vom Parlament zusatzliche Mittel anzufordern, beschrankt.

Auch das Erfordernis der Zustimmung nach Art. 66 Abs. 3 Satz 3 (entspr. Art. 93 Abs. 5 der
geltenden Verfassung) fir im laufenden Haushaltsjahr finanzwirksame Gesetze bedeutet eine
deutliche Verschiebung der Gewichte zwischen Parlament und Regierung zulasten des Parla-
ments und zugunsten der Regierung.”” Eine vergleichbare Regelung enthilt das Grundgesetz
in Art. 113, wonach die Bundesregierung bestimmten finanzwirksamen Gesetzen die Zustim-
mung verweigern kann, wenngleich nur in einem differenzierten, mehrstufigen Verfahren —

die Bestimmung ist praktisch bedeutungslos.’®

Gerade aber eine Starkung der parlamentarischen Budgethoheit liegt im Interesse einer fun-
dierten Verankerung parlamentarischer Demokratie insbesondere in Transformationsstaaten
wie Georgien.”® Die Verkiirzung der Budgetrechte des Parlaments zugunsten einer dominie-
renden Rolle der Regierung erklart sich der Gutachter Mdhring daraus, dass dies als ,,Schutz
vor einer voll ausgebauten, zugleich aber unberechenbaren, stark am personlichen Eigennutz
ausgerichteten Entscheidungsmacht des Parlaments und seiner Mitglieder” gesehen wird,
,die der weiteren Entwicklung Georgiens hin zu einer politisch stabilen Demokratie mit einem
robusten und nachhaltig gesicherten Haushalt ohne lberbordende Verschuldung eher scha-
den als nitzen kdnnte.“® Um im Folgenden legt er dann Instrumente und Verfahren dar, die
das Parlament in die Lage versetzen kénnen, das Ziel einer erhdhten, eigenstandigen Aktivitat
im Budgetbereich mit der Notwendigkeit des Aufbaus finanzwirtschaftlicher Vernunft in Ein-
klang zu bringen. Der Gutachter konstatiert eine auBerordentlich schwach ausgepragte

Budgethoheit des Parlaments fiir Georgien.8!

Angesichts dieser schwach ausgepragten Position des Parlaments und der Bedeutung,
die einem handlungsfahigen und lber Gestaltungsmacht verfiigenden Parlament zu-

kommt, erscheint eine Starkung seines Budgetrechts als ein wesentliches Element poli-

7 Méhring, Management éffentlicher Finanzen im Stidkaukasus, Gutachten, 2014, S. 12, dort auch zu
der ebenfalls im Entwurf vorgesehenen Bestimmung, wonach der Gesetzentwurf einem in kommen-
den Haushaltsjahren finanzwirksames Gesetz im Rahmen des von der Regierung jahrlich vorzulegen-
den Dokuments zur gesamtwirtschaftlichen Entwicklung und den finanzwirtschaftlichen Vorhersa-
gen (Basic Date and Directions Document) standhalten muss.

78 Jarass, in: Jarass/Pieroth, GG, 14. Aufl. 2016, Art. 113 Rn. 1; Kube, Maunz/Diirig, Art. 113 Rn. 60 f.

7% Dies betont Mdhring, Management 6ffentlicher Finanzen im Siidkaukasus. Das Budgetrecht der Par-
lamente, Gutachten, 2015, S. 11.

8 Méhring, Management 6ffentlicher Finanzen im Siidkaukasus. Das Budgetrecht der Parlamente,
Gutachten, 2015, S. 14.

81 A.a.0.S. 48.
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tischer Gestaltung geboten; dies betrifft auch die Befugnis, am eingebrachten Haus-
haltsentwurf Anderungen vorzunehmen, so dass jedenfalls das Verbot nach Art. 66 Abs.
3 Satz 1 aufgehoben werden sollte; auch Satz 3 erscheint nicht unverzichtbar.

e) Rechnungshof

Nach Art. 69 ist vorgesehen, dass das staatliche Audit die Aufsicht Gber die ,,Nutzung und
Ausgaben von Haushaltsmitteln und anderer 6ffentlicher Ressourcen” ausiibt. Die Rech-
nungshofkontrolle ist also auf die Ausgabenseite beschrankt, obschon der Kontrolle auch auf
der Einnahmenseite keine verfassungsrechtlichen Hindernisse wie das Steuergeheimnis ent-
gegenstiinden®?

Die Frage nach seinen Befugnissen bedarf einer Vergewisserung der Verortung der Rech-
nungshofkontrolle in der Gewaltenteilung. Sie ist weder eindeutig der Legislative noch der
Exekutive zuzuordnen,®® vielmehr handelt es sich um eine gewaltenibergreifende Kontrolle
mit institutioneller Unabh&ngigkeit.?* Seine Kontrollaufgabe hat Verfassungsrang und ist hie-
rin der parlamentarischen Kontrolle etwa durch Untersuchungsausschiisse gleichrangig. Sie
ist daher grundsatzlich auch geeignet, entgegenstehende verfassungsmaflige Rechte einzu-
schranken. Dies gilt auch fir das Steuergeheimnis, soweit dieses Verfassungsrang genieRt.%
Die Befugnis zur Kontrolle der Einnahmenverwaltung — also vor allem der Steuerverwaltung
— ist dem staatlichen Audit damit nicht von vornherein verschlossen. lhre Wahrnehmung hat
entsprechend dem auch hier geltenden Grundsatz der VerhaltnismaRigkeit auf schutzwiirdige
Belange Riicksicht zu nehmen. Dies kann insbesondere bedeuten, dass schutzwiirdige Daten
von Privatpersonen oder von privaten Unternehmen vertraulich behandelt und nicht an die

Offentlichkeit gegeben werden diirfen.

82 Die Frage nach dem verfassungsrechtlichen Schutz des Steuergeheimnisses spielte eine maRgebli-
che Rolle im Fall eines Untersuchungsausschusses zu einer Parteispendenaffaire. Er forderte von der
Bundesregierung Vorlage der Steuerakten. Diese verweigerte die Herausgabe unter Berufung auf
das Steuergeheimnis. Das Bundesverfassungsgericht entschied, dass die Weigerung der Bundesre-
gierung verfassungsmaRige Rechte des Ausschusses verletzte, BVerfGE 67, 100.

8 Niher Degenhart, Kontrolle der Verwaltung durch Rechnungshéfe, VVDStRL 55 (1996), 190 (193 f.).

8 Stern, Staatsrecht Il, § 34 1l 3.b); Wieland, DVBI 195, 894 (898 ff.); Degenhart, VVDStRL 55 (1996),
190 (204 ff.).

8 s, fiir die dhnlich gelagerte Konfliktsituation im Verhaltnis des Untersuchungsausschusses zu Priva-
ten BVerfGE 67, 100.
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2. Der Préasident

a) Prasidialdemokratie und parlamentarische Demokratie

Es geht im Verhaltnis Parlament — Prasident — Regierung um die in einer demokratischen Ord-
nung vorzunehmende Krafte- und Machtbalance im Spannungsfeld eben dieser Organe.®®
Auch kommt es hierbei auf Fragen nach der Einbeziehung des Staatsvolks als Souveran in die-
sem System wechselseitiger Zuordnung und der Direktwahl des Staatsprasidenten an.

Demokratische Verfassungsstaaten haben unterschiedliche Modelle fir die Herstellung einer
Kraftebalance zwischen Parlament — Prasident — Regierung entwickelt, von der Prasidialde-
mokratie nach franzdsischem Muster bis zur rein parlamentarischen Demokratie. In der Pra-
sidialdemokratie kommt dem Staatsprasidenten eine klar definierte Rolle zu, als Leiter der
Gubernative und auch unmittelbarer Gegenspieler des Parlaments, wahrend in der parlamen-
tarischen Demokratie, wie sie im Grundgesetz konstituiert ist, die Rolle des Staatsprasidenten
nicht eindeutig definiert werden kann.?” Wenn in diesem Zusammenhang von einem auf der
Plattform der konstitutionellen Monarchie konstruierten Verfassungsorgan in das Geflige ei-
ner parlamentarischen Demokratie, das notwendig Spannungen und rechtliche Unklarheiten
erzeuge®®, die —fiir das Grundgesetz — das Amt des Bundesprasidenten ,,zu einem der schwie-
rigsten und undankbarsten Staatsamter” machten,® die Rede ist, so wird deutlich, dass die
eingangs erwdhnten Zweifelsfragen hinsichtlich der Stellung des Staatsprasidenten durchaus
kennzeichnend sind fiir die verfassungsmaBige Ordnung einer parlamentarischen Demokra-

tie.

Das Grundgesetz fiir die Bundesrepublik Deutschland hat die Stellung des Bundesprasidenten
—sog. Hindenburg-Syndrom — dezidiert restriktiv ausgestaltet: , Sein Tun ist im wesentlichen
Reden, Zuhéren, Empfangen, Dabeisein - was jedermann auch kann; nur geschieht es hier in
der Aura der Offentlichkeit, unter staatsamtlichem Nimbus. Im verfassungsstaatlichen Schau-
spiel ist die Anwesenheit eines Prdsidenten vorgesehen; doch der Autor hat verséumt, fiir die

Rolle den Text zu schreiben."?®

In der Tat lasst sich die Stellung und Funktion eines Staatsprasidenten in einer parlamentari-

schen Demokratie nicht abschlieRend und eindeutig beschreiben. Der Begriff des Staatsober-

8 vgl. Nettesheim, Der Bundespréasident, in: HStR 1lI, 3. Aufl. 2005, § 61 Rn. 1.

87 Nettesheim, Der Bundesprasident, in: HStR |11, 3. Aufl. 2005, § 61 Rn. 1.

8 vgl. Kimminich, BonnK, Vor Art. 54 (1968) Rn. 13; Ehmke VVDStRL 25 (1067), 239 fragt in einem
Diskussionsbeitrag nach der Entbehrlichkeit des Amtes des Bundesprasidenten.

8 Kimminich a.a.O.

% [sensee.
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haupts ist der konstitutionellen Monarchie entliehen und besitzt wenig konkrete Aussage-
kraft, ebenso wie der des obersten Reprasentanten des Staates. Der gern gebrauchte Begriff
des ,,pouvoir neutre” oder des unparteiischen Arbiters wird dem Umstand nicht gerecht, dass
auch der Staatsprasident nicht abgeschottet von der Politik agieren kann. Ihm die Aufgabe
eines Hiters der Verfassung zuzuweisen, wird dem Umstand nicht gerecht, dass der Prasident
nicht exklusiv der Hauptgarant fir das Funktionieren der Gewalten sein kann, weil er nicht
Uber den Gewalten steht, vor allem aber weil es die Verfassungsgerichtsbarkeit ist, der diese
Funktion zufallt.

b) Befugnisse des Staatsprasidenten von Georgien

Im Vergleich zur geltenden Verfassung sind im vorliegenden Verfassungsentwurf die Befug-
nisse des Staatsprasidenten von Georgien deutlich auf eine primar reprasentative Rolle zu-
rickgefihrt. Bereits nach der (seit 2013) geltenden Verfassung ist es allein die Regierung, die
die Innen- und AulRenpolitik, deren Richtlinien das Parlament bestimmt, umsetzt. Der Prasi-
dent ist hier also von einer aktiven Rolle ausgeschlossen. Auch aus Art. 49 Abs. 3 folgt nichts
anderes.’! Die wesentlichen Befugnisse zur Staatsleitung sind nicht mehr dem Dreiecksver-
haltnis Prasident — Parlament — Regierung zugeordnet, sondern zwischen Parlament und Re-
gierung aufgeteilt. Fir das Grundgesetz wurde hier der Begriff der politischen Staatsleitung

durch Parlament und Regierung gemeinsam ,,zur gesamten Hand“ gepragt.

Beibehalten wird aber nach dem vorliegenden Entwurf das begrenzte Vetorecht des Prasi-
denten im Gesetzgebungsverfahren, das ihm fiir ein parlamentarisches System weitreichende
Befugnisse verleiht. Sein Vetorecht verleiht ihm nicht nur die Moglichkeit, das Gesetzge-
bungsverfahren zu verzogern; seine Einwande missen zudem nach 46 Abs. 3 (entspr. Art. 68
Abs. 4 der geltenden Verfassung) mit qualifizierter Mehrheit zurlickgewiesen werden. In die-
sem Zusammenhang kdnnte erwogen werden, ob das Recht des Prasidenten, Einwande gel-
tend zu machen, thematisch beschrankt werden kénnte, etwa dahingehend, dass seine Ein-
wande sich auf die VerfassungsmaRBigkeit des Gesetzes beziehen miissen. Die geltende Rege-
lung eroffnet dem Prasidenten erhebliche politische Mitgestaltungsrechte — die Systematik
der Bestimmung erinnert im Verfassungsvergleich an die Mitwirkungsrechte des Bundesrats
nach dem Grundgesetz, wenn dessen Einspruch mit qualifizierter Mehrheit des Bundestags
zurlickgewiesen werden muss. Da aber letztlich das Parlament das , letzte Wort” hat, er-

scheint die Regelung mit einem grundsatzlich parlamentarischen System kompatibel.

9 Entwurfsbegriindung zu Art. 49.
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Reservekompetenzen®? des Prisidenten, also Befugnisse, die in einer Situation politischer In-
stabilitat oder nicht mehr gewahrleisteter Handlungsfahigkeit von Regierung und Parlament
aufleben, eréffnen diesem — im Unterschied etwa zum Grundgesetz fiir die Bundesrepublik
Deutschland — keine politischen Ermessensspielrdume. Dies ist in etwa bei der Frage der Auf-
I6sung des Parlaments der Fall, wenn die Regierung dessen Vertrauen nicht mehr hat, Art. 56,
und nunmehr auch im Fall des Misstrauensvotums nach Art. 57.

Der Kompetenzkatalog des nunmehrigen Art. 52 Abs. 1 ist i.W. auf reprasentative Funktionen
beschrankt; Kompetenzen im Bereich der auswartigen Gewalt, Buchst. a) insbesondere sind
»im Einvernehmen” mit der Regierung wahrzunehmen, deren Domaine sie herkdmmlich ist.
Die Verleihung von Auszeichnungen wie auch die Ausiibung des Gnadenrechts zahlt zu den
herkdmmlichen Aufgaben des Staatsoberhaupts auch in der parlamentarischen Demokratie.
Die personellen Befugnisse nach Buchst. h) sind weitestgehend an das Einvernehmen der Re-
gierung gebunden.

Elemente eines prasidialen Systems zeichnen sich noch ab in Art. 52 Abs. 2, wonach der Pra-
sident ,ermachtigt” — also nicht verpflichtet, sondern frei in seinem Ermessen —ist, ,,auf An-
suchen des Parlaments, der Regierung, von mindestens 200.000 Wahlern innerhalb von 30
Tagen nach dem Erhalt dieser Forderung einen Volksentscheid tiber die durch die Verfassung
und das einschldgige Gesetz festgelegten Fragen anzuberaumen®. Allerdings sind die hiervon
ausgeschlossenen Materien so weit gefasst, dass auch in dieser Befugnis des Pradsidenten
keine gravierende Machtverschiebung innerhalb der parlamentarischen Demokratie zu sehen
ist. Dies gilt auch fiir das Recht, drei Richter des Verfassungsgerichts einzusetzen, Art. 60 Abs.
2 Satz 2, das im Interesse einer Balance der am Verfassungsleben beteiligten Organe bei der
Besetzung des Verfassungsgerichts sinnvoll erscheint und zudem einer einseitigen Politisie-
rung entgegenwirken kann. Mit der Rolle des Prasidenten als ,Hlter der Verfassung”, stehen
seine Antragsrechte im verfassungsgerichtlichen Verfahren im Einklang. Auch die Notstands-
kompetenzen des Prasidenten bzw. seine Befugnisse im Kriegsfall wahren die Pravalenz des

Parlaments (s. dort).

In der Gesamtschau erscheinen die Befugnisse des Prasidenten mit einer parlamentarischen
Auspragung des Demokratieprinzips durchweg kompatibel; insoweit sind keine Anderungen

im Verfassungsentwurf erforderlich.

92 Vgl. Degenhart, Staatsrecht | — Staatsorganisationsrecht, 32. Aufl 2016 Rn.

40



c) Direktwahl?

Angesichts der reduzierten Befugnisse des Staatsprasidenten ist es nicht zwingend geboten,
seinem Amt durch Direktwahl unmittelbare demokratische Legitimation zu verleihen.®3 Der
in Art. 50 Abs. 3 des Verfassungsentwurfs vorgesehene Wahlmodus ist vergleichbar der Wahl
des Bundesprasidenten durch die Bundesversammlung nach Art. 54 GG. Im Ubergang von der
Volkswahl des Prasidenten zu seiner Wahl durch ein mittelbares Kreativorgan wurde eine
grundlegende verfassungspolitische Weichenstellung des Grundgesetzes gesehen.®* Die Ver-
fassungsgeber hatten sich gegen eine Direktwahl entschieden, um eine zu starke parteipoliti-
sche Instrumentalisierung des Amtes zu vermeiden® - die aber letztlich nicht ganzlich zu ver-
hindern war -, und um keine plebiszitare Erwartungshaltung hervorzurufen; in der Direktwahl
eines an sich mit schwachen Kompetenzen ausgestatteten Prasidenten wird die Gefahr einer
standigen Versuchung zur parakonstitutionellen Kompetenzerweiterung gesehen.’® Eine
Wahl allein durch das Parlament wiederum wirde den Prasidenten in eine mit seinem Amt
unvereinbare parlamentarische Abhéngigkeit bringen.’ Diese Gesichtspunkte sprechen fiir

das nach Art. 46 Abs. 3 vorgesehene Verfahren.

3. Regierung

Durch das Institut des konstruktiven Misstrauensvotums, wie es Art. 57 vorsieht, soll sicher-
gestellt werden, dass die Regierung eine hinreichende parlamentarische Mehrheit hat, die
Arbeitsfahigkeit des Parlaments und der Regierung gewahrleistet bleibt. Anders als die auler-
ordentlich komplizierte und schwer verstandliche Regelung des formaligen Art. 81 legt Art.
81'der geltenden Verfassung nunmehr klar das Verfahren des echten konstruktiven Misstrau-
ensvotums fest. Ein solches hat etwa in der Bundesrepublik Deutschland erheblich zur Stabi-
litat des parlamentarischen Systems beigetragen. Auch wurden die unterschiedlichen Mehr-
heiten und Fristen deutlich vereinfacht und die Entscheidungsbefugnisse des Prasidenten klar

als gebundene Entscheidungen formuliert.

Ebenso klar und praktikabel geregelt ist das Verfahren fiir das Vertrauensvotum nach Art. 56.

93 Zur Diskussion um die Direktwahl des Prasidenten s. Gaul, Verfassungsgebung in Georgien, 2001, S.
172 ff.

% Herzog, Maunz/Diirig, Art. 54 Rn. 11.

% Nettesheim, Die Bundesversammlung, HStR 111, 3. Aufl. 2005, § 63 Rdn. 1.

% Herzog a.a.O.

9 Nettesheim a.a.O.
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V. Rechtsprechung
1. Wahl der obersten Richter

Nach Art. 61 Abs. 2 werden die Richter des Obersten Gerichts bis zum Erreichen des durch
einschlagiges Organgesetz vorgesehenen Alters mit der Mehrheit der gesetzlichen Mitglieder-
stimmen vom Parlament auf Lebenszeit ernannt; die Formulierung ist nicht ganz unmissver-
standlich, da einerseits die Ernennung auf Lebenszeit erfolgt, andererseits auf eine Alters-
grenze verwiesen wird. Gemeint diirfte sein: die Richter werden unbefristet ernannt, schei-
den aber mit Erreichen der Altersgrenze aus dem Amt. Mit dem Vorschlagsrecht des Justizrats
und der Wahl mit qualifizierter Mehrheit durch das Parlament dirfte der gebotenen Unab-
hangigkeit hinreichend Rechnung getragen werden. In diesem Zusammenhang ist die detail-
lierte Regelung und Absicherung der Stellung der Richter im vorliegenden Verfassungsent-

wurf zu begriRen.

2. Verfassungsgericht

Angesichts des lGiberragenden Beitrags, den die Verfassungsgerichtsbarkeit in der Bundesre-
publik Deutschland nach 1949 geleistet hat, um den demokratischen Rechtsstaat im Bewusst-
sein der Birger zu verankern, in einer historischen Situation, in der auf keine gesicherte
rechtsstaatliche und freiheitliche Tradition zurtickgegriffen werden konnte, darf empfohlen

werden, die Verfassungsgerichtsbarkeit in Georgien weiter auszubauen und zu starken.

a) Organstreitverfahren

Nach Art. 60 Abs. 4 Buchst. c) entscheidet das Verfassungsgericht (iber Kompetenzstreitigkei-
ten zwischen den Staatsorganen aufgrund der Beschwerde des georgischen Staatsprasiden-
ten, von mindestens einem Flinftel der Abgeordneten, der Regierung, des Gerichts, des
Hoéchsten Justizrats und des Ombudsmanns. Dies ist das sog. Organstreitverfahren.®® Wenn
demgegeniber nach Art. 34 Abs. 2 des Verfassungsgerichtsgesetzes ,In Fallen des Abs. 1 die-
ses Artikels Beklagter das Staatsorgan ist, dessen Normativakt, nach dem Vortrag des Klagers,
seine verfassungsmaligen Befugnisse beeintrachtigt hat”, so sollen hiernach offenbar nur
Normativakte Gegenstand des Verfahrens sein konnen. Eine derartige Einschrankung ihrer
verfassungsrechtlich vorgesehenen Priifungskompetenz durch ein einfaches Gesetz wiirden
deutsche Verfassungsgerichte als verfassungswidrig und nichtig sehen. Zudem steht die Re-
gelung auch im Widerspruch zu Art. 19 Abs. 1 Buchst. b) des Verfassungsgerichtsgesetzes.

% So auch Gaul, Verfassungsgebung in Georgien, 2001, S. 253.
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Kompetenzstreitigkeiten zwischen Verfassungsorganen zu entscheiden, zahlt zu den origina-
ren Aufgaben einer Verfassungsgerichtsbarkeit; derartige Kompetenzstreitigkeiten manifes-
tieren sich aber typischerweise nicht in Normativakten. Wenn einerseits in der Verfassung die
Rechte des Parlaments und hier vor allem auch der parlamentarischen Minderheiten gestarkt
werden sollen, so bleibt dies unvollkommen, wenn die verfassungsmalliigen Rechte nicht
durchsetzbar sind, wie z.B. das Recht, einen Untersuchungsausschuss einzuberufen, die Her-
ausgabe von Beweisen zu verlangen oder das Recht der Abgeordneten, Antworten auf ihre
Fragen zu erhalten. Es ist der Normativkraft der Verfassung abtraglich, wenn verfassungsma-
Rige Rechte nicht durchsetzbar sind, und ebenso, wenn umfassendere Kompetenzzuweisun-
gen fir ein Verfassungsgericht in der einfachgesetzlichen Ausfiihrungsgesetzgebung abge-
schwacht werden.

Es wird daher weiterhin dringend empfohlen, Art. 60 Abs. 4 Buchst. d) dahingehend zu
konkretisieren, dass Handlungen und Unterlassungen von Verfassungsorganen Gegen-
stand des Verfahrens sein kdnnen und alle am Verfassungsleben beteiligten Organe, die
durch die Verfassung mit eigenen Rechten ausgestattet sind, antragsberechtigt sind.

b) Wahlprifung

Aus den gleichen Uberlegungen erscheint es mit der Normativkraft der Verfassung unverein-
bar, ein Verfahren der Wahlprifung generell auszuschlieSen; dabei ist zu tberprifen, ob die
Wahl fehlerhaft durchgefiihrt wurde, also zB bei falscher Stimmauszahlung, fehlerhafter
Nichtbertcksichtigung einer Partei, fehlerhafter Verwendung von Wahlcomputern, oder aber
auf der Grundlage von verfassungswidrigen Bestimmungen des geltenden Wahlrechts.®® Der
Antrag kann aber nur bei Mandatsrelevanz Erfolg haben: Der geriigte Fehler muss tatsachlich
Auswirkungen auf die Zusammensetzung des Parlaments gehabt haben oder jedenfalls ge-
habt haben kénnen.1% Klarzustellen ist, dass eine Unglltigerkldrung nicht zwingende Rechts-
folge ist. Es gilt der Grundsatz des Bestandsschutzes der gewahlten Volksvertretung, der in
Ausgleich zu bringen ist mit dem Gewicht des Wahlfehlers. Es gilt der Grundsatz des geringst-

moglichen Eingriffs.

Die EinfUhrung eines effektiven Wahlprifungsverfahrens wird empfohlen.

% BVerfGE 121, 266 (290).
100 5. dazu Schreiber, DVBI 2010, 609, 612.
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c) Urteilsverfassungsbeschwerde

Die Individualverfassungsbeschwerde auch gegen Urteile zahlt nicht zu den wesensimmanen-
ten Aufgaben einer Verfassungsgerichtsbarkeit. Sie hat jedoch in der Geschichte der Bundes-
republik Deutschland, die, wie erwahnt, nicht auf eine gefestigte verfassungsstaatliche Tradi-
tion aufbauen konnte, entscheidend zur effektiven Verwirklichung der Grundrechte und da-
mit zur Akzeptanz der Verfassung und des durch sie verfassten demokratischen Rechtsstaats
beigetragen. Gleiches gilt fur die Individualbeschwerde nach der Europdischen Menschen-
rechtskonvention. Allerdings sind hierdurch das Bundesverfassungsgericht ebenso wie der
Europaische Gerichtshof fir Menschenrechte an die Grenzen ihrer Rechtsprechungskapazita-
ten gelangt. Fir die Verfassungsbeschwerde wird dem durch ein Annahmeverfahren, in dem
die Verfassungsbeschwerde zunachst ein Verfahren vor einem Ausschuss von drei Richtern
durchlaufen muss, entgegengesteuert; diese konnen die Annahme ablehnen, wenn keine Er-
folgsaussichten bestehen und Grundrechtsmangel nicht hinreichend substantiiert vorgetra-
gen werden. Bei mutwillig erhobenen Verfassungsbeschwerden kann zudem eine Miss-
brauchsgebiihr im ansonsten kostenfreien Verfahren festgesetzt werden. Zudem wird der
Grundsatz der Subsidiaritat strikt beachtet. Dadurch ist das aus zwei Senaten mit jeweils 8
Richtern bestehende Bundesverfassungsgericht in der Lage, Urteilsverfassungsbeschwerden
aus einer Bevélkerung von immerhin 80 Millionen zu bewiltigen; die Befiirchtung einer Uber-
lastung des Gerichts sollte also nicht daran hindern, die im Hinblick auf die Akzeptanz und den

Schutz der Verfassung anzuratende Urteilsverfassungsbeschwerde einzufihren.

Empfohlen wird also eine Erweiterung und Konkretisierung der Kompetenzen des Ver-
fassungsgerichts durch ein echtes Organstreitverfahren, die Individualverfassungsbe-

schwerde und ein effektives Wahlprifungsverfahren.

VI. Staatssicherheit

Gegen die nunmehr in einem eigenen Abschnitt zusammengefasste Regelung des Ausnahme-
bzw. Kriegszustands in Art. 71 — 73 mit ihrer insgesamt ausgewogenen Balance zwischen Pra-
sident, Regierung und Parlament sind keine prinzipiellen Bedenken veranlasst. Die wesentli-
chen vom Prasident zu treffenden Entscheidungen erfolgen auf Vorlage der Regierung, Art.
71 Abs. 1 und 2, bzw. bediirfen der Bestatigung des Parlaments, Art. 71 Abs. 1 — 3, Art. 72
Abs. 1 und 2. Insbesondere Art. 72 (iber den Einsatz der Streitkrafte entspricht dem fir eine

parlamentarische Demokratie maligeblichen Prinzip, die Entscheidung liber Krieg und Frieden
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dem Parlament vorzubehalten.'®! Diesen Grundsatz wahren auch die Bestimmungen tber
den Verteidigungsrat, der auf koordinative Aufgaben zu beschranken ist; der Prasident ist hier
seiner Funktion entsprechend eingebunden; dass der bisherige Sicherheitsrat des Prasiden-
ten nicht mehr vorgesehen ist, ist konsequent.

VII. Verfassungsdnderung

Die Regelungen zur Verfassungsanderung in Art. 77 errichten hohe verfahrensmafRige Hiir-
den; dies ist sinnvoll insbesondere fiir den Fall, dass die Ausgestaltung des Wahlsystems die
Entstehung verfassungsandernder Mehrheiten im Parlament beglinstigen sollte. Abs. 4 ist zu
entnehmen, dass Verfassungsanderungen in einem ,gestreckten” Verfahren lber zwei Legis-
laturperioden wirksam werden; auch dies beugt Gibermalligem Gebrauch des Instruments der
Verfassungsanderung durch verfassungsandernde Mehrheiten vor; wenn die Bestimmung
des Abs. 4 Satz 2 aber dahingehend zu verstehen ist, dass im Fall einer Mehrheit von drei
Vierteln der Mitgliederzahl des Parlaments die Verfassungsanderung noch innerhalb der glei-
chen Legislaturperiode zustande kommt, sind damit sonst bestehende Bedenken im Hinblick
auf eine Beeintrachtigung der parlamentarischen Handlungsfahigkeit ausgerdumt. Die Rege-
lung in Abs. 4 ist zumindest in der Ubersetzung nicht ganz einfach zu verstehen und kdnnte

ggf. sprachlich klarer gefasst werden.

Die Aufnahme einer Unveranderlichkeitssperre (,,Ewigkeitsgarantie”) sollte erwogen
werden. Sie kénnte sich etwa auf die Grundsatze — nur diese — der Art. 3 und 4 sowie

die Menschenwiirdegarantie des Art. 8 beziehen.

Bilanz

In der Gesamtschau erweist sich der vorliegende Verfassungsentwurf als inhaltlich und syste-
matisch gegliickt, nicht zuletzt auch deshalb, weil der Text der Verfassung in seinem Umfang

in einem Uberschaubaren Rahmen bleibt und sich weitestgehend unter Verzicht auf bloRe

101 5o hat das BVerfG in seinen Entscheidungen zu Auslandseinsitzen der Bundeswehr stets betont,
dass die ,Entscheidung Uber Krieg und Frieden” nach dem Grundgesetz Sache des Bundestags ist:
BVerfGE 121, 135 (156 f.); Degenhart, Staatsrecht | — Staatsorganisationsrecht, 32. Aufl. 2016 Rn. 40
f.
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Verfassungsprogrammatik auf rechtsverbindliche, operable Normen mit unmittelbarer nor-
mativer Geltungskraft beschrankt. Anderungs- und Ergdnzungsvorschlige betreffen i.W. Ein-
zelbestimmungen und berihren nicht das Grundkonzept.

Leipzig / Nlrnberg, 13. Mai 2015

L(ZW

(0. Prof. Dr. C. Degenhart)
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©) 30X IGHOL @A30EIOOL MBEJdS

0mbglMORoL d0XIBHOL ©IFBHI0EJOOL  YRIGds, FoTolosdg, MBEGES  A9HYIZEHOWYdS
doo0ml  Lobgwdfomnm  dovxgAHMD,  Fgambogomsb s boMxgdmb  ©s393d0M9gd0m,

Do6m0Mop9bL ©9IM3ME0ME0 Lobgwdfozml ghm-9hm 396EHM® Jow(93sL, sdo@Emdsg Aol
356MHsdgbBHol  ,L0998m  MBEgdLOEC  MHm©gdgh.? gl GoMmBmogbl  LodsGesdgbEm
©99m36M5¢00b 360836900356 3d3mbgb3.7* J0mbgs3s 50dslMMgdgEo bgwrolvynwgdol
BbJ309d0Ls o 9MIN3g 296Og  B0BBLYMO  JMEEHOMEEOLs  LYdOMKIEH™  dodmdizgz30Ll
330909005, MM 35Mm5396GHTs M0 F90bsMRMEML Lodmemm owsHgg3GH0wgdols

MR3E90s Y390 Ld0YXGEHM Lo30MbMID S 3953d0MgdOM .7

LodoMm39wml 3MBLEOGHMEO0L Jobg30m 356sdgbEOL doXIEHOL FEI0EJOOL MREIYdSL
5MLgd0mM0 9DWM3900 5J3L WHILYdIEo. dmddgo Mgsdaool 93-9 dmb. dg-3 Bsf. 3oM3z9wo
fob. dobgz0m ©IIz909w0s  FMs3MMIOL  MIBLAMBOL  goMgdg  LodoMXIAH™  3OMmgdEdo
330090900l d9Eobs; 39-5 Bofj. Jobgz0m 356mb3MHMgdEo, HmIgwos 0f)393L J0dobstyg farol
Lobgedfogm dowxgEHob boxgdol DML, 90mbsgargdols d9dEoMgdsl sb Lobgwdfoxml dogH
b0 130bsBLMEO 35O MWGOJIOL 50O, 35MEsT96GT> Fgodergds doowml dbmerm
005360Md0L MsbbdMdoL J9dgy. §0bsdgdstg 3mBLEGHOGHMEO0L 3Mmgddo 62- dmb. d9-3 Bsf.
30039 s 99-3 (06505093580 F90o3o3L Abyogl sbsfgligdl.

339 66-9 dmb. 39-3 Bof. 3063900 [obowowgds (99Lsdsdgds dmddgo Mgsdiool 93-9 dmb. dg-3

65). 306390 §obsogdsl) 60odbogl d0xgEBHOL WABHI0EJOOL  BadsMEsdgbGH™  WBWdOL
96039369cm356 F9B0©35L. ol O™ Fbmem@ dm930MMdL 5d3L dORIEHOL 3OMgdEoL dg@sbols

MR, 399L5058905 oGO L3O 5TIBEHM 3M5JG030L; 9xMgM39 3gMHToBoOL BJLIMS30MEO

(9130030l 3MBLEBHOGYY300L Jobg30m 0b0E0SEBHOZ30L MBWGds 593l TbMEWME BIPIMIEME
000536000576 19935 0L, MM 356E5TIHAL 56 5J3L MBGOS 33K 0YdIO0 TJOEHIBML FNS3BIMBdOL

8096 9g0cm@sbo d0vx9gEHOL 30MgdBHTo, i 60bsgl 35MEs8gbEHOL doxgGHOL ©E30EJ00L
MREYO0L 5650965BMmI0geM F9BOM©3L.

356539630l 30X 9EGHOL 93HI0(3JOOL MBEGdS 5xMgM39 0BOMYds BMozMMdOL 61-9 dMb. -
3 Boff. 99-2 Hob 29m35¢0lfiobgdmwo MBWwgddmbomgdom, Fmombmzml 3560053930l
535390000 L5TMOEGOGOO.

536M9m39 056bIMBOL 30dEMds 66-9 dMb. 99-3 bof). d9-3 ob. dobgwzom (FggLodsdgds
dmgddgo Ggsdgool 93-9 dmb. 89-5 6sf.) d000bstg LsdoxgEH™ ol BobsblmEo
86039369em3s60  396mbgdolmzol  60dbogl  3oMsdgb@ls s  B8ogMMBSL  FmMol
5MLgdmwo 33393 9630900L 36033690 M356 49089YHOEGISL 3565TgbEOL LoBosbM
@5  90530m00L  LoloMYgIWME.”7 g9gMdsbool  BgOYMHIEOMo  MIL3MOOI0L

73 Vgl. Mahring, Management 6ffentlicher Finanzen im Siidkaukasus, Gutachten, 2014, S. 4.

74S. BVerfGE 129, 124; 132, 195; BVerfG NJW 2014, 1505

7> Mahring, Management 6ffentlicher Finanzen im Siidkaukasus, Gutachten, 2014, S. 7

7 Jarass, in. Jarass/Pieroth, GG. 14. Aufl. 2016, Art. 110 Rdn. 11.

77 M3hring, Management é6ffentlicher Finanzen im Siidkaukasus, Gutachten, 2014, S. 12, dort auch zu der ebenfalls
auch im Entwurf vorgesehenen Bestimmungen, wonach der Gesetzentwurf fiir ein in kommenden Haushaltsjahren
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3MBLAHOGM300  FgoiEogl  Abegl  Mgamsgosl  113-9 dmb., G®AEoL  dobgzom
0909M5E  d03MHMOL FgmI0s 56 IGMIBLIML  gobloBzMmmo 1obsblmEs
3600936903560 396Mmbgd0l 300gdsHg. 3o gb bgds 2sblbgzs390wo s MH39body
Log3gbm0sbo  3OM(B3IOMOJOOL  BoMRAgddo - gl IbsHgbo  3ModBHozmwo
35¢BsBOHOLom 3603369 Mol 5GH3Jmbgs.”8

DML d0xIAHOL  BodsMsdgbBHm  MBEgdsTMLOEYdOL  godErogcgds 9ol
L5356 GHM  ©gIM3MBGH0L  A9bdBH303gd0L  0bBHYMglgddo  AsBLY3MIMYGOO
G®5bLRMOAs300L 0Lgom §39969030, HMYMOOE BodsMIZGEMS.” oMW HTIDEHOL d0YXIGHOL
©59H303900L  REgdol  F9d30MGOLMID V353006090  MT0bIBEHMGO  Brraerol
LoloMYYIW M, 356350393l gJu3gM G0 d9MH0byo, MHMA Ob STSL YYYIMHYOL ,,MHMYMOF 33V
doeBg  29d0gMH OO @O 5353OMMWSE  9M3MMABMBOMGIS©O,  FIES3MO©
1530 BoMRRgdol FoEgdsHg MMMV 35MsdgbEGHols @y dobo  §936gdol
3905093930930l 300930l MREGOSIMBOEgdol FodsOrm, Moz Lodsemzgwml d9dyma
39630056905 3mW0GH03MMs©  BGMVOWwOO  ©)ImM3MeEooLlgh  xoblowo s
3039350005650 MBOHWE39YMR0W0 B0YRIEH0M, MBsDOIOM F5¢gdOL 5©gdOL oIy
WROM 9369005 300009 LsMYGdIl  IMYEebs¥. F9damd ol FoMdmoygbl od
0bLEGHMMAGBGHIOL s 3OMEIEMOIIL, OMIGELsE F9w9dE0s 35MsTgbGo sdzoml od
65600, HMIGEbog 399degds dgLsd53oLMdIT0 BMm0Y35bml Fo®owo, IMY30dJO
543H03md0l dobsbo BdoxgBHOL Lygdmdo gobsblE-93mbmdozGmo mbogzmyemdol
39630056900l LoFoMHMGOLMb.  gJudgHBHo  dowBg OB TgBOLYdSL  SAEY3L
bodo6m3gmmdo 3561¢59963H0L LEdOYXIEH™ MREGOSTMVBOEGdL.B!
356OH5d9b@obL 53 LYLEBHO 3MBOEOOL QomM35eolHobgdom, MMI3s $FS3EMHMIMSE
J090Mbs6M0560 s gosfy39B0wgdol  dosBEgdol  ddmbg  3oGsdgb@ol
9600936903056 259mB0bscg 35015396 0L LodoIXGEHM MBYdsTMBOEgdOL
3900960905,  §oMIMoabl  d3mwoBozméo  m®IoMgdol 3609369356
9w99963)b; gL gbgds 330000930l F9@sbol MG gdsTMBOEIGdSL Fgdm@Esboo
Lod0YRIGH™ 360MmgdBHTo, obg MM 5930 dWSE AoLSYJIgdgEos 66-9 dmb. d9-3
B5f. 306390 Fobosogdsdo gomzsolfjobgdmo  536Mdowgs; sgMgomgg 99-3
$0bosg0sLs3 890degds godasl vsco.

finanhzwirksames Gesetz im Rahmen des von der Regierung jahrlich vorzulegenden Dokuments zur
gesamtwirtschaftlichen Entwicklung und den finanzwirtschaftli-chen Vorhersagen (Basic Date and Directions
Document) halten muss.

78 Jarass, in. Jarass/Pieroth, GG. 14. Aufl. 2016, Art. 113 Rdn. 1; Kube, Maunz/Diirig, Art. 113 Rdn. 60 f.

7® Dies betont Mahring, Management 6ffentlicher Finanzen im Siidkaukasus. Das Budgetrecht der Paramente,
Gutachten, 2015, S. 11

80 Mahring, Management 6ffentlicher Finanzen im Siidkaukasus. Das Budgetrecht der Paramente, Gutachten, 2015,
S.14.

81 A.a.0.S. 48.
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9) 990G 0L LodbobGmo

69-9 9mb. 0:35¢0lLHobgdl, GMI ,Lobgfonm sModo BgEsIbgL3gEMdL MfagL
Lod0YR GG LoblMYOdOLS s bbgs Labgedfoxzm MglyMLgGdOL godmygbgdabs s batx 3oL,

OMaMO3  Is0glo  5MOGHMOMWO  MmEORSDM.  F50oLosTY, o035 oLHObYdME0s
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3mb6GOMmoE 9O 04690Mm©s  3MIMIGTGHMOH0  3MBLEGHO0GME0O-LSTIONEIOMH0Z0
30bo” LOYOIVBIbOIM BHOMIWMLMD 353800930 WM IMEGOJOOL Q5T™. 82

L530bo BsFOMMYBL 5EOEOL BoALLbMMOL 8EYdIMMYIOL ORI, Lobgwdfozgmdo,
Loo3 bgerobrzegdols sbsfioergdol 3Gobzodo 8mgdggdl. ol g®mIbodzbgermabs
563 Bo39bMbYdEM O O3 HLTILOIEGdYE bgolyRwgdsdo bos gom@glts, 0
d90bgg3s5do i@ dm3gdwos  mM039  bgwobyzargdols  IGHML  3mbGHOmEo
0bLGOGHME0MbsMMHO  ©M30000EMdOL  306Md9dT0.8  5EoGOL  LsdlobMol
3Mmb6G®M@OoL  MREgdsdmlowgds  3mBLEOGEOMM0  Mobyobss s 09MIMJowS©
MGHMEEI0S  Bogodmdogdm  3mdologdol  89939md0m  La3sMEsTgbGM  3MbEGMmOL
3obbMMO309gdsL.  5d9ob  o8mI@Obsy ol godmygds, 08  3MmBLEOGHYEOMMO
M3Eg0900L JgLsBEe35, MHMIgEoi §ob s0mMEygds dsb. gl saMgm3g ImJdggdL
LogOILIBIEM B0EMAMgdOL JodsOrm, M3IEIBs3 Ol 3MBLEHOGME00D OGO
M3 G5.5 390mbo3wgdol  5dobolEBHMOMgdOL  3MbGHGmMmeo - MfobsMgboo
3905L5bgdoL 5A0BOLEBHMOMGOIOL 3MEEGHMM@O - 800 Lobgudfogm smoEobmgzol
0530005639 bgedonzomdgeo 56 s6Mol.  Abyoglbo  3MBGHOMMEOL  4sBbmME0gwgds
5360939 o 9mddgo ®obsBMB0gMdol 36MH0b3E030l  Fglsdsdolo  sbys®OdL  Mbs
MP9309L 53308 VOMOL MBWGdGOOL. g, 30M39e MHoddo, d90dwgds 60dbsgzgl, BT
R0D03MOO 300900l 56 39Mdm 3m33560900L o330l VOO IMbs(3999dmsb Tgbgdolisl
Mbs Imbgl 365830 I6E0SMOHMBOL (339 QS 9O B FMbEGL 500 JoLORIOMYDS.

2. 369DogbEo
5) Bo3MB0IbBH™ I MBS S BO3sMIE9bEHM YTMIMOE0S

8585L50589, 356539630 - 3M9)HB0IBE0 - FM3MIMdOL LBgM™mTo Loddg gbgds ©gdm3IMoGO
DoLHYmdOowgdsdo Aolomz5olobgdger dswrsms MobsgIMEMBL LobgwdfoRmlb 3 MmMYbMadL
M0l 5MLYIMEO MONO0YOH3s0IEXMIOL 300MmJd90d0,% s 3M9gm39 bowbols, GHmym;

82 Die Frage nach dem verfassungsrechtlichen Schutz des Steuergeheimnisses spielte eine maRgebliche Rolle im Fall
eines Untersuchungsausschusses zu einer Parteispendenaffaire. Er forderte von der Bundesregierung Vorlage der
Steuerakten. Diese verweigerte die Herausgabe unter Berufung auf das Steuergeheimnis. Das
Bundesverfassungsgericht entschied, dass die Weigerung der Bundesregierung verfassungsméaRige Rechte des
Ausschusses verletzte, BVerfGE 67, 100.

83 Naher Degenhart, Kontrolle der Verwaltung durch Rechnungshéfe, VVDStRL 55 (1996), 190 (193 f.).

84 Stern, Staatsrecht II, § 34 11 3.b); Wieland, DVBI 195, 894 (898 ff.); Degenhart, VVDStRL 55 (1996), 190 (204 ff.).
855, fiir die dhnlich gelagerte Konfliktsituation im Verhéltnis des Untersuchungsausschusses zu Privaten BVerfGE 67,
100

86 Vgl. Nettesheim, Der Bundesprisident, in: HStR 11I, 3. Aufl. 2005, § 61 Rdn. 1.
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139696910 Boffoerol 0bEHgMmMGdSL 58 MMM0YMHNT0TsMMYd0m 30329369000 LoliEgdsdo,
@5 5369039 307HB0IBEOL 30H3060 5GRg30L LszoMbl.
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Lo3561539bEGH™  ©YIM3MBH09dd0, GMYMOE gl gMTsbool BIIOHsEOWwo  MYL3wYdWO3OL
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3963503930 3960 046900.8 GmEgLsg 93Lmb  393d0MT0  LydIMOS  Lo3MBLEHOGHZOM
dmbstrdool  Logdzgwbg  BmOIoMGOME  LOZMBLAHOGMEOM  MORBMDBY  Lo3sEMIEsTIBEHM
©99M36053H00L BoMRgdT0, Mo 01530800535 HoMTMTMBL TSI MDIOL O YoIAIOOMBYOLE,
(o053 - 39M3sbool  BgIMO30Mo  MgL3Ydo3oL  3MBLEHOGHMEOOLMZOL - 29Mmdsbools
RIIOS30M0 MHL3MOE030L 3MIHBOIBEHOL 965 YIMBS 439esby MMM S MG
Lobgedfogm 0565000gdMmds© 5J305,% 2oLoagd0 bgds, O™ EILLfYoldo Jsdmmddmwo 933900
3090g6GHO0L  LBEIGMLMD 393800900 L3LYd0M  OTIBILOSMYOJE0S B3O STgHEHM™
©99m3605300L 3mbLEOGHWE0IM0 FoMmOEHgimoaolm30U.

39635600l B9 MsE30Eo  MHgL3BdEO30L  3MmBLEHOEME0SE  BJOIMSGOVIEO  MHgL3YdO30L
36M9H0IbBHoL  LAHSGHMLO - 9MIPHMOYdIMwo  306BdIMMPOL  LobG®MIo - 5G35MS©
39D0MOMs©  2obLEBO3Ms: ,d0Lo b5Jd0sBbMBsS FOMOMIIE LEdIMO, dmbdghs, dowgds,
sbMgds - ob, o3 bgdoldogMl Fgmdwros; mMIEs, 3M9HBoabEHol  d9dmbggzsdo, gu
LoBMYoMgdol  (obsdg bgds, Lobgwdfoxm msbs8EIdMdMH03  s©0do@gdME  gocmgdmdo.
30bBLEBHOGYEOME  Lobgwdfoxrmgdmog Homdmgbsdo om3zswolfjobgdmwos 3MmgbowgbEol
3L{MYds; 099939, 93EHMML Fobo OHMEOLMZ0L FBgJuEo 56 IFgM0s. X

O3, BO3oMIE5TGBBHM MYL3MdM035d0 39960l 3019HB0I6EHOL LBHIGHMLO WS BMb05 396
390303905 5dMIPMEMS350 @O 9H»I60d369wM3bs. J399bol gmamEmols 3bgds boliglbgdos
Lo3mBLEGHOGHM30M MbsMJo0Ib s 6530gds© ML 3630 B0 0bBMEMTs300L F9d(339o,
AbgogLo J3994bols »Mdsweglio Homdmdoyqbeols. 3bgds ,pouvoir neutre®, HIgElsg bdoGo
09969096 bmendg 563 BgoG®OMMO 5MBOGHMO, 56 3sLvybmdL Folido oIm3gdMe JobssmUl
5 95O 30056M9dL, MM 5M939 J39960ol 3MYH0EIBBHL 5O FgdE0s 3E0EH030D
LOHMO©  FBM30EdMEs©  08mddgEml. dobmzol 3MBLEBHOGME00L IMOIXOL  BMbIizool
90603935L, 396 35LIbMBL 300050905L, BT 3MxHB0IEE 56 Fgmdwos oyml 9duizwrybomGs©
3939990 bgerobyzegdgdol 9@mgdol 36d30mboMgdols 3msg35M0 go®9bE0, 3065006 ol 56

87 Nettesheim, Der Bundesprisident, in: HStR Ill, 3. Aufl. 2005, § 61 Rdn. 1.

8 vgl. Kimminich, BonnK, Vor Art. 54 (1968) Rdn. 13; Ehmke VVDStRL 25 (1067), 239 fragt in einem
Diskussionsbeitrag nach der Entbehrlichkeit des Amtes des Bundesprasidenten.

8 Kimminich a.a.O.

%0 |sensee, NJW
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oL bgeolgwgdgdol  dops, M99 98 BMbJgool  Fgledmergds 3oz Goydo
306039390 1bs 3dmbgl LogmbLE0E™MEOM FoMDEALOKIEGOL.

0) Logdomm3z9wmb 36M9H09bEOL MR gdsTMLoEgdgdo

dmgddgoo  M9odooligeb  aoblbgoggdom,  Hobsdgdsty  3mbLEoGMEool  3GmgdEdo

LodoMM39wMl  3M9BoIbEHOL  MBEdIFMBOEgdgd0  3B0T3bgm3zsbHows  igzsb0os
00003y gbermdomo  Bwbjszool  Tgumgdsby. dmddgoo (2013 Harosb) Ggwsgsool
d0b93000 MM 8;3MMBS SbMM 30993l J399bol B0 s LoIMYIM 3 OEH03OL, Hrrdol
90356MHmv9d90L AoBLEDBOMHZL 3oME5TGBEH0. FoTobosTY, 3M9HB0IbEHO 58 BodsMrNgdOM
59BH0MMH0 Mo 56 593L. s5MmgmM39 2oblbgzs390wo 96 2odMmBEObIMYMBL 49-9 dmb. d9-3 65§.%
939960l sOLgdoMo BMbJ30900 3M9HB0IBAHL - 356OETIBEL - F93MMBIL TMOL 30 56 sGHOL
390565(0gdm0, 5M5dgE 35MHsdgbBHBS s FM3MMBL TMOL. 29Mm3sbool BgIMs30wwo
93193030l 3MbLEHOGHMEOOLMZ0L 53 3MBLEJWSEOOLMZOL - F5Tolosdg, 35MHEsdgEHobs
800530:md0L J096 J3994b0L 30303210 FoMIMZ0LMZ0L - 5OLYdIMBL (36999 ,,gMM0 bgwrom .

0339, 06590090569 3GrmggEol Tglsdsdols d9bsePmbgdaos 309HogbEol 99brmywo
300ML MRWIds 15356mbIIIW™  3OM(3900MMJOOL  BIMRYWGDTo, o3 ol LadsMEsdgbEMm
LoLEYIOL  335CMBDBY  BIOMM  MREGISTMLOE AL  560FOL. 39GH™ML  HIIOL  MBaNGdS
36M9H0IbBHL 965 Tbrmerm© 0dol Jglodergdemdsl  5darg3l, AsoxBxML Lo356MbIYdEIM
36MHM(390YIM900, 56539 dJobo d9b0d3zbgd0 46-9 dmb. 3-3 b5f). FgLodsdols (Imddg Mgsdzosdo
68-9 dnb. 99-4 B5f.) 3oOmE96EHTs 1B oMb Lo JqdsRgbMBOL MIMSZLgLMdOm.
5056096 3938080 Fgodergds ORO0JMYds, Fgodergds ™) 9GS 3MYHBoIBEGHOL d960d36900L
2956bm®ME09wgd0L MBEgdOl Mgdo@ M d9BM©3s, 39MImE 00 JodsMMgdom, HMI Jobo
3960036900 3085M:00)0 Mbs 0gml 396mbols 3mBLEBHOG30MBMISBY. BmddgEo MYYMES305
36M9H0gbGHL MBLBOL sOLYd0MO 3MWOEH03IMH0 MobsdMbIFowgMdOL »MBWYddL - gl
LoLEBHYIMOMBS 3253L JoMIE s MDY 3MBLEOEGHE0YOL 1) F)35MYOM, 36O SEOL
(39685600l 35(>596GHOL Tg-2 3oed)d) 3E0GH03M0 Mobsdmbsfowgmdols MBwgdgdbY,
L3 d96glesEHOL d9b0dzbs dmbglmogds Mbs AE0ML LMYEo d9gdsgbermdol
I3 LMdOm. mId3s  306s0@b  LBdMW™L  LoGYzs“ LodmEmmE  3oMsdgbBHBgs, b
939IWSG0S M53BYB505 JOM0MSI® BO35MWSTgHEHM LobEHYISLMS.

36M9H0gbGHOL LoMYHBgM3Mm 3mI39GY6(309d0%%, F5TolosTY, MBEGOSAMLOEIGdYd0, MMIJEO3
30GH03MM0  5MLGHNVOWMOMOOL  LoGs30g0d0 b FmozMmdoLs s  356IEsdIBEHOL
J090MbsmMmdol  9gdmbzgggddo  3mEbwgds, o mblbol  3M9BoIbGHL  3gmdsbool
BIOIOEFOMNWOo M3 MYIWOo30L 3BLEBHOGHEO0LYD  goblbgagzgdom  3mero@ozmmo
©oL3MY30ME0  NBWGIIMLbogdol  LogmEggdlL, 85y, 39OWIIBEBHOL  IMbM3bILMD
53533060900, MHMOYLSE FNOZOMBIL 56 593 35615Tg6EHOL boMds, 56-9 dmb. s S3M39
MBMOMBOL 25dm3EbsEgdOL bO30MbMD s393d0MGd0 57-9 dmb.

91 Entwurfsbegriindung zu Art. 49.
92 Vgl. Degenhart, Staatsrecht | — Staatsorganisationsrecht, 32. Aufl 2016 Rdn
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52-9 8mb. 30M39wo0 Bofiorol IMs35GmoEbmgsbo 3md39@¢gb30gd0L bmbs 5d9sb 98mdobaty
390m0050eqds  HoMmdsygbermdomo BwbJsgogdom;  3m33939bEogdo  LogsMgm
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3ogdL0ToMMO 939300MGOE0S FMSZ3MMBOL MIBLIMBILMSB.

Lo3MmgboIBbEAH™ LoLGHIIOL 9wgdgbBgdo 0330009ds 52-9 dnmb. 39-2 bsf., MMIols dobggom

30M90g63H0  ,MBWYGOSIMLOOS” @O 9 FoWEIONWO,  9M5FJO  0530LB0S
3905(9Y393H0gdol Jomqdobsls ,LodsMmmM39gwmls 30Y)H0I6EHO MBWYdsTMLOE0s bodsGZgEML
3565396 BHol, Bodo®mzgaml dmsgzmmdol, 960sbs3wgd 200000 53mdGmBg3wol dmmbmzgboom

©6036mL M913969bdo 3MBLEOGHME00Ms s 39bMmbom goblsbrzmme Lszombgdbg, dobo
Bo@o0gdol dmmbmgboll 00gd0@sb 30 OOl gobdsgzemdsdo”. 0vd3s s30LYsb odmMosbwwo
953960900 00©gbs FOMME 9MOL HoMmImEYgbowo, MM s3MIM3g 3M9HBoEIbEGHOL 50
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