Jutta Kramer/Hans-Peter Schneider

Das Fundament des Regenbogens
Ein Zeugnis der Verstindigung — die Verfassung des neuen Siidafrika’

Eintrichtig saflen sie nebeneinander: der Prisident der Verfassunggebenden Ver-
sammlung (CA) und Vorsitzende der Verfassungskommission (CC) Cyril Ramaphosa
vom African National Congress (ANC) und sein Stellvertreter Leon Wessels vom Re-
formfliigel der National Party (NP), die fiir 40 Jahre unmenschlicher Apartheid-Poli-
tik in Siidafrika verantwortlich ist. Vor ihnen stand ein Professor der Sprachwissen-
schaften und versuchte sich als Dirigent. Uraufgefithrt wurde am Ende einer Sitzung
der CCinder Old Assembly des Kapstadter Parlaments die neue Nationalhymne: eine
Mischung aus dem ehrwiirdigen und lange Zeit verbotenen Kirchenlied »Nkosi skelel’
iAfrica« (Gott schiitze Afrika), der Buren-Hymne »Die Stem« und englischen Uber-
setzungen einzelner Strophen beider Gesinge. Und als Solisten debiitierten unter dem
Beifall des gesamten Auditoriums die beiden Vorsitzenden.

Szenenwechsel: Die Mitternacht ist voriiber; der 8. Mai 1996 — Tag der geplanten
Verabschiedung des neuen Verfassungswerks — hat schon begonnen. Doch noch im-
mer stehen wichtige Entscheidungen aus, tiber die in kleinen Zirkeln beraten wird:
tiber Eigentumsfragen, Aussperrung und einsprachige Schulen. Die Sitzung des CC
ist unterbrochen, der Saal iiberfiillt mit Abgeordneten, Verbandspolitikern, Berate-
rinnen und Beratern sowie Journalistinnen und Journalisten aus aller Welt; und die
Spannung nihert sich dem Siedepunkt. Plotzlich beginnen einige Delegierte des
ANC zu klatschen, aufzustehen, nach vertrauten Rhythmen zu tanzen — einige
Frauen in ihren bunten traditionellen Gewindern — und die alten Lieder ihres afri-
kanischen Volkes zu singen oder besser: aufzufithren; denn allmihlich gerit die
ganze Versammlung in Bewegung, wird mitgerissen von dieser spontanen Demon-
stration der Vorfreude auf die unmittelbar bevorstehende Einigung und erfihrt das
erwartete Ergebnis mit dem niichternen Hinweis des Vorsitzenden, dafl er jetzt,
gegen 1.30 Uhr am Morgen, nach zweijihriger Arbeit dem Plenum der CA noch cine
wichtige Mitteilung zu machen habe.

L. Verfassunggebung als Integrationsprozefl

Es wire jedoch vollig falsch, wenn man aus diesen beiden Ereignissen schlieflen
wollte, dafl der Kongref nur getanzt und gesungen habe. Es war ein weiter Weg von
der Harare-Erklarung? bis zur Verabschiedung des neuen Grundgesetzes der Regen-
bogen-Nation.> Begonnen hatte die Ubergangszeit mit der Verstindigung des ANC

Autorin und Autor waren von August 1995 bis April 1996 im Auftrag der Friedrich-Ebert-Stiftung als
Verfassungsberater in Sudafrika tatig. Dem Beitrag liegt ein Bericht zugrunde, der am 11. Juli 1996 auf
einem Seminar des Insututs fur Deutsches und Europiisches Parteienrecht der Fernumiversitat Hagen
vorgetragen worden ist.

Mut der Erklarung von Harare, die 1989 von der OAU verabschiedet worden war, wurde die Grundlage
fur Friedensverhandlungen 1 Sudafrika geschaffen, und man einigte sich auf ein »zweistufiges Verfahren«
der Verfassunggebung.

Nachdem der am 8. Mai 1996 verabschiedete Entwurf durch das Verfassungsgericht uberpruft worden war
(Certification of the Constitution of the Republic of South Africa, Case CCT 23/96, Constitutional Court
Judgment of 6 Sept 1996), ist er noch einmal von der Verfassunggebenden Versammlung beraten und mit
wenigen Anderungen am 11.Oktober 1996 erncut verabschiedet worden. Nach Bestitigung durch das
Verfassungsgericht am 4. Dezember 1996 (Certification of the Amended Text of the Constitution of the
Republic of South Africa, 1996, Case CCT 37/96) wurde die neue Verfassung am 10. Dezember 1996 von
Prasident Nelson R.Mandela unterzeichnet und am 18.Dezember 1996 im Gesetzblatt verdffentlicht
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und der NP bereits iiber das Verfahren der Verfassunggebung. Ersterer hatte zu-
nichst allgemeine Wahlen zu einer Verfassunggebenden Nationalversammlung ge-
fordert; letztere wollte in der Hoffnung auf gréfleren Einflufl die Ausarbeitung der
neuen Verfassung einem Allparteienkongrell iibertragen. Der gefundene Kompro-
miff nahm nicht nur wichtige Entscheidungen vorweg, darunter den Beschluf§ tiber
die Form des Inkrafttretens der Verfassung; er war auch kennzeichnend fiir die Art
und Weise, wie beide Seiten miteinander umgingen und den Interessenausgleich -
zum Teil mit fast genialen Konstruktionen — gesucht haben.

Zunichst erhielt die NP ihren Parteienkongrefl: die Conference for a Democratic
South Africa (kurz: CODESA), in der 23 Gruppierungen (Parteien, Gewerkschaf-
ten, Biirgerbewegungen) vertreten waren. Ihre Aufgabe bestand allerdings lediglich
darin, eine Ubergangsverfassung (Interim Constitution) auszuarbeiten, die nur zwei
Jahre gelten wiirde. Auf ihrer Grundlage sollten dann — der Forderung des ANC
entsprechend - allgemeine Wahlen zu einem nationalen Parlament, bestehend aus 400
Abgeordneten, und einem Senat von go Mitgliedern (je 10 Vertretern der neun Pro-
vinzen) stattfinden und beide Hiuser zusammen schlieflich die Verfassunggebende
Versammlung fiir die endgiiltige Verfassung bilden. Damit aber das Ergebnis der
CODESA-Beratungen nicht nur auf temporire Wirkungen beschrinke blieb, verein-
barte man weiter, daff die Parteienkonferenz zusitzlich die Befugnis erhalten sollte,
Verfassungsprinzipien zu beschlieflen, an die auch die spatere Verfassungsversamm-
lung gebunden sein wiirde, und daf schlie8lich das Verfassungsgericht die Vereinbar-
keit der endgiiltigen Verfassung mit diesen Prinzipien tiberpriifen konnen sollte. Auf
diese Weise wurden beide Stufen der Verfassunggebung miteinander verbunden und
die Forderungen des ANC und der NP optimal zum Ausgleich gebracht.

Wias fiir das Verfahren der Verfassunggebung von den ehemaligen Birgerkriegsgeg-
nern an Kompromifibereitschaft aufgebracht wurde, war auch fiir den Entstehungs-
prozef} selbst kennzeichnend. Es hat wihrend der gesamten zweijahrigen Beratun-
gen in dem aus 46 Mitgliedern der CA bestehenden Arbeitsausschufl, dem
Verfassungskommittee (etwa dem Hauptausschuff des Parlamentarischen Rates ver-
gleichbar), keine einzige Abstimmung stattgefunden, in der der ANC seine anni-
hernde Zweidrittelmehrheit leicht gegen die ibrigen Parteien hitte ausspielen
konnen. Statt dessen wurden in unendlich miithsamen und langwierigen Prozeduren
die einzelnen Teile der neuen Verfassung immer wieder aufgerufen, von Anfang bis
Ende durchgesprochen und mehr debattiert oder kommentiert als ausgefochten und
definitiv entschieden. Der Grundrechtsteil beispielsweise ist insgesamt mehr als
zwanzigmal aufgerufen und in den einzelnen Artikeln mit immer neuen Alternati-
ven, Optionen, Seitenbemerkungen und Fufinoten versehen worden, wobei die DP
mit 1,7 v. H. der Mandate, der PAC mit 1,2 v.H. oder die FF mit 2,7 v.H. die
gleichen Mdglichkeiten und Redezeiten hatten, um ihre Vorschlige einzubringen,
wie der ANC mit 62,6 v. H. der Mandate. Nach und nach fielen dann Alternativen
fort, wurde auf Optionen verzichtet, hatten sich Seitenbemerkungen erledigt und
Fuflnoten verfliichtigt, bis schlieflich der endgiltige Verfassungstext im Konsens
erarbeitet war. Die erste formelle Abstimmung fand dann nur noch im Plenum der
CA statt’: Von 435 anwesenden Abgeordneten waren nur zwei gegen die Verfassung;
zwolf enthielten sich und 421 stimmten dafiir — ein tiberwiltigender Erfolg dieses
von Anbeginn auf Konsens ausgerichteten Verhandlungsprozesses.

(Constitution of the Republic of South Africa, 1996, Act No. 108, Government Gazette No. 17678); sie
trat am 4. Februar 1997 in Kraft. In wenigen Teilbereichen, wie z. B. dem Wahlverfahren fur die nachsten
Parlamentswahlen 1m Jahre 1999, gilt die Ubergangsverfassung von 1993 noch bis zu diesem Zertpunkt
fore.

4 Am 8. Mai 1996.
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Auch in anderer Hinsicht war das Verfahren vorbildlich: Es war an Offenheit, Pu-
blizitit und Transparenz kaum zu iibertreffen. Es hat nicht nur keine vertraulichen
Papiere gegeben, die der Kenntnisnahme durch die Offentlichkeit entzogen gewesen
wiren; auch die Sitzungen der CA ebenso wie des CC waren wihrend der gesamten
Verfassungsberatungen frei zuginglich, so dafl die Presse iiber alle Vorginge, Initia-
tiven und Konflikte stets aktuell berichten konnte. Vor allem aber wurde die
Bevolkerung selbst unmittelbar an der Verfassunggebung beteiligt: Von Mitte No-
vember 1995 bis Mitte Februar 1996 waren die 37,9 Millionen Siidafrikaner aufgeru-
fen, mit eigenen Vorschligen, Anderungsantrigen oder sonstigen Petitionen zum
3. Arbeitsentwurf der Verfassung’ Stellung zu nehmen — per Brief, Fax oder E-Mail
im Internet. Auf diese Weise kamen mehr als 5§ Millionen Eingaben zustande, die
gesammelt, geordnet und den Mitgliedern der CA in Kurzform zuginglich gemacht
werden muflten. Parallel dazu gab die CA eine eigene Zeitung heraus, die »Consti-
tutional Talks«, in der fortlaufend iiber die neuesten Beratungsergebnisse berichtet
wurde. Eine grofl angelegte Plakataktion, regelmafiige Fernsehdebatten und nicht
zuletzt ein Verfassungsentwurf in Comic-Bildern (vielleicht fiir die Vielzahl der An-
alphabeten) vervollstindigten die nahezu perfekte Offentlichkeitsarbeit der CA.
Und fiir den Rest der Welt bediente sie sich des »Internet«; unter der Adresse
»http://www.constitution.org.za« konnte man jederzeit und iberall den aktuellen
Stand der Verfassungsberatungen (einschl. simtlicher Entwiirfe, Antrige, Gutachten
und Verlautbarungen) am Bildschirm verfolgen.

Alles in allem: Die Kompromifibereitschaft und Konsensfihigkeit simtlicher Betei-
ligten, die Geduld und Toleranz der ANC-Mehrheit gegeniiber den Minderheiten
und schlieflich die Einbeziehung einer ganzen Nation in die Beratungen der CA und
der CC haben bewirkt, dafl der Prozefl der Verfassunggebung in Siidafrika, ungeach-
tet seiner Ergebnisse, bereits als solcher einen Eigenwert erlangt hat, der dem des
Produkts: der Verfassung selbst, durchaus gleichzuachten ist. Die wichtigsten poli-
tischen Ziele im neuen Siidafrika: Nationenbildung, Versohnung, Ausgleich und
innerer Friede, sind nicht nur durch Rugbyspiele und tiberparteiliche Aktivititen
Nelson Mandelas und anderer fithrender Politikerinnen und Politiker geférdert wor-
den, sondern gerade auch durch den Verlauf der Verfassungsberatungen, die fiir
jeden, der daran beteiligt war, mit neuen Erfahrungen und Einsichten in die Kultur
und Mentalitdt der jeweils anderen Seite verbunden gewesen sind. So wurde von der
gemeinsamen Kenntnis des jeweils anderen bis zur Erkenntnis und vom gegenseiti-
gen Verstindnis bis zum Einverstindnis das Verfahren der Verfassunggebung in
Siidafrika selbst zu einem, in seinen langfristigen Wirkungen kaum zu iiberschitzen-
den Integrationsprozef.

I1. Das System der Provinzen

Zu den umstrittensten Gegenstinden der neuen Verfassung vom 8. Mai 1996 (auf den
Tag genau hatte iibrigens 47 Jahre zuvor der Parlamentarische Rat das Grundgesetz
verabschiedet) bzw. vom 10. Dezember 1996 gehdrte vor allem das Problem der
staatlichen Binnengliederung. Wihrend der ANC von Anfang an eher zentralistische
Losungen bevorzugte und sich fur einen dezentralisierten Einheitsstaat aussprach,
forderten die NP, die DP und namentlich die Inkatha Freedom Party (IFP) Buthe-
lezis unverholen die Schaffung eines Bundesstaates. Obwohl dariiber schon in der
CODESA heftig gestritten und keine Einigung erzielt worden war, sah die Uber-

s Vom 22, November 1995.
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gangsverfassung® immerhin bereits neun Provinzen vor, die simtlich mit eigenen
Parlamenten und Regierungen ausgestattet waren und sogar die Befugnis besafien,
sich Verfassungen zu geben.” Dariiber hinaus bestimmte die Interimsverfassung, daff
die Provinzen ausschlieffliche Gesetzgebungs- und Verwaltungskompetenzen haben
miifiten und daff diese Zustindigkeiten insgesamt nicht hinter den entsprechenden
Regelungen fiir die Ubergangszeit zuriickbleiben diirfren.®

Erschwert wurde die Einigung tber die Binnenstruktur noch durch zwei weitere
Faktoren: Auf der einen Seite stand nach wie vor die politische Forderung der IFP,
zeitweise mitgetragen auch von der NP und DP, nach einem féderalistischen Staats-
aufbau amerikanischen Musters, die der ANC strikt ablehnte. Auf der anderen Seite
waren aber mit den Wahlen zu den Provinzparlamenten im April 1994, bei denen der
ANC in sieben Provinzen die absolute Mehrheit errang, und mit der Bildung von
Provinzregierungen auf der mittleren Ebene neue Herrschaftszentren entstanden,
die — nicht zuletzt getragen vom Mitregierungsanspruch der sieben ANC-Minister-
prasidenten (Premiers) und ihrer politischen Basis — das Problem der internen
Machtverteilung innerhalb des ANC selbst aufwarfen. In dieser Situation wurde
bereits auf dem Verfassungskongrefl des ANC Anfang April 1995 in Kempton Park?
das Modell eines neuen »Provinzsystems« (provincial system) entworfen. Dieses
Konzept, das durchaus gewisse foderale Ziige trigt und dennoch nicht mit einer
bundesstaatlichen Ordnung verwechselt werden darf, beruht auf dem Prinzip des
»kooperativen und koordinierten Regierens« (cooperative and coordinate gover-
nance) und enthalt — dhnlich wie in Deutschland — folgende Strukturmerkmale:
(1) Die Funktionen der Gesetzgebung, Regierung und Verwaltung sind auf drei
Ebenen angesiedelt: der nationalen, der regionalen und der lokalen Ebene." (2) Alle
drei Stufen der Ausiibung von Staatsgewalt sind mit eigenen, zum Teil sogar aus-
schliefflichen Kompetenzen ausgestattet, wobei unter bestimmten Voraussetzungen
eine Entscheidung auf der jeweils hoheren Stufe den Vorrang erhilt.'” (3) Simtliche
Ebenen sind zur Zusammenarbeit (Information, Kooperation und Koordination)

6 Constitution of the Republic of South Africa, 1993, Act No. 200, Government Gazette, 28 January 1994,
No. 15466.

7 Artikel 160.

8 Gemafl Artikel 68 1. V. m. Artikel 71 war das erste frei gewahlte Parlament mit der Ausarbeitung emner
neuen — endgultigen — Verfassung beauftragt, die sich tm Rahmen der in Anhang 4 der Ubergangsverfas-
sung festgelegten sog. »34 Prinzipien« bewegen mufite. In bezug auf die Provinzen schrieb die Regel
XVIII 2 (nachtraghch eingefuhrt durch Art.13 des »Constitution of the Republic of South Africa
Amendment Act 2 of 1994) vor: »The powers and functions of the provinces defined in the Constitution,
including the competence of a provincial legislature to adopt a constitution for its province, shall not be
substantially less than or substanually inferior to those provided for in this Constitution.« In dem
Verfahren der Uberprufung des Verfassungsentwurfes vom 8. Mai 1996 wurde diese Frage in der Tat zu
einer der entscheidenden und fuhrte im Ergebmis dazu, dafl der Entwurf als nicht in Ubereinstimmung
mit den »34 Prinzipien« befindlich erachtet und zur erneuten Beratung zuruckverwiesen wurde (CCT
23/96, [306-317], [471—473]. Das Gericht mahnte konkret zwe1 Punkte zur Klarung an: die Moglichkeit
der Ernennung von Provinzangestellten sowie die Befugmsse und Funktion der Public Service Commis-
sion (eine Kommission, die sich mit der Organisation und Verwaltung von Minusterien und Staatsbedien-
steten befafit).

9 Vom 31.Marz bis 2. Apnl 1995.

10 Chapter 3 — Co-operative Government
Government of the Republic
Art. 40 (1) In the Republic, government s constituted as national, provincial and local spheres of govern-
ment, which are distinctive, independent and interrelated.
(2) All spheres of government must observe and adhere to the principles in this Chapter and must
conduct their activities within the parameters that the Chapter provides.
11 Conflicting Laws
Conflicts between national and provincial legislation
Art. 46 (1) This section applies to a conflict between national legislation and provincial legislation falling
within a functional area listed in Schedule 4.
(2) National legislation that applies uniformly with regard to the country as a whole prevails over
provincial legislation if any of the following conditions are met:
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verpflichtet, und zwar zugleich in vertikaler und horizontaler Richtung, so dafl eine
Art »Netzwerk« innerstaatlicher Beziehungen (intergovernmental relations) ent-
steht.'? (4) Die Provinzen wirken auf nationaler Ebene tiber einen sog. Provinzrat
(National Council of Provinces) als zweiter Kammer — unserem Bundesrat vergleich-

(a) The national legislation deals with a matter that cannot be regulated effectively by legislation
enacted by the respective provinces individually.

(b) The interests of the country as a whole require that a matter be dealt with uniformly across the
nation, and the national legislation provides that uniformity by establishing
(i) norms and standards;

(1) frameworks; or
(ui) national polictes.

(c) The national legislation is necessary for

(1) the maintenance of national security;

(it) the maintenance of economic unity;

(i) the protection of the common market in respect of the mobility of goods, services, capital
and labour;

(1v) the promotion of economic activities across provincial boundaries;

(v) the promotion of equal opportunity or equal access to government services; or

(vi) the protection of the environment.

(3) Nauonal legislation prevails over provincial legislation if the national legislation is aimed at
preventing unreasonable action by a province that
(i) is prejudicial to the economic, health or security interest of another province or the

country as a whole; or
(ii) impedes the implementation of national economic policy.

(4) When there is a dispute concerning whether national legislation is necessary for a purpose set

out 1n subsection (2) (c) and that dispute comes before a court for resolution, the court must
have due regard to the approval or the rejection of the legislaton by the National Council of
Provinces.
[In der alten Fassung vom 8.Mai 1996 lautete diese Bestimmung wie folgt: (4) Natonal
legislation that deals with any matter referred to in subsection (2) (c) and has been passed by
the National Council of Provinces, must be presumed to be necessary for the purposes of that
subsection.]

(5) Provincial legislation prevails over the national legislation if subsection (2) or (3) [(3) ebenfalls
nachtraglich eingefugt] does not apply.

(6) A law made in terms of an Act of Parliament or a provincial Act can prevail only if that law has
been approved by the National Council of Provinces.

(7) 1f the National Council of Provinces does not reach a decision within 30 days of its first sitting
after the law was referred to it, that law must be considered for all purposes to have been
approved by the Council.

(8) If the National Council of Provinces does not approve a law referred to in subsection (6), it
must, within 30 days of 1ts decision, forward reasons for not approving the law to the autho-
rity that referred the law to 1t.

Conflicts that cannot be resolved
Art. 148. If a dispute concerning a conflict cannot be resolved by a court, the national legislation
prevails over the provincial legislation or provincial constitution.
12 Prinaples of co-operative government and intergovernmental relations
Art. 41 (1) All spheres of government and all organs of state within each sphere must

(a) preserve the peace, national unity and the indivisibility of the Republic;

(b)secure the well-being of the people of the Republic;

(c) implement effective, transparent, accountable and coherent government for the Republic as a
whole;

(d)be loyal to the Constitution, the Republic, and its people;

(e) respect the constitutional status, institutions, powers and functions of government in the
other spheres;

(f) not assume any power or function except those conferred on them in terms of the Constitu-
tion;

(g) exercise their powers and functions in a manner that does not encroach on the geographical,
functional or institutional integrity of government in another sphere; and

(h)co-operate with each other in mutual trust and good faith by
(i) fostering friendly relations;

(1) assistung and supporting each other;
(il informing each other and consulting on matters of common interest;
(iv) co-ordinating their actions and legislation with each other;
(v) adhering to agreed procedures; and
(vi) avoiding legal proceedings against each other.
(2) An Act of Parliament must
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bar —an der Gesetzgebung und Regierung des Gesamtstaates mit.”3 (5) Die Finanzen
werden zentral verwaltet und unter Mitwirkung aller drei Ebenen durch die »Finan-
cial and Fiscal Commission« (FFC) auf die Haushalte der Republik, der Provinzen
und der Kommunen verteilt."

So gesehen unterscheidet sich das neue »provincial system« in Siidafrika deutlich von
reinen Bundesstaatslésungen (etwa amerikanischer Prigung, weniger vom deutschen
Modell). Nicht Gewaltentrennung, Kompetenzverteilung, Machthemmung, Kon-
kurrenz und Konflikt zeichnet es aus, sondern vertikale und horizontale Zusammen-
arbeit, Kompetenzverbindung, Machtteilhabe sowie wechselseitige Information,
Abstimmung, Riicksichtnahme und Unterstiitzung. Diese Strukturen schienen dem
Verfassunggeber so wichtig zu sein, daff er ihnen sogar einen eigenen Abschnitt mit
der Uberschrift »Co-operative Government« widmete und diesen nach den Grund-
rechten als Kapitel 3 an den Anfang des Organisationsteils stellte. Der ANC hatte
mit einer solchen Losung einerseits den faktischen Gegebenheiten der politischen
Machtverteilung unter der Interimverfassung Rechnung zu tragen versucht, ohne
andererseits von seinen zentralistischen Positionen vollstindig Abschied nehmen zu
miissen. Die Nachteile eines solchen »Mischsystems« liegen allerdings ebenfalls auf
der Hand: Mangels klarer Kompetenzverteilung auf die drei Ebenen tiberschneiden
sich die Gesetzgebungs- und Verwaltungszustandigkeiten des Gesamtstaates, der
Provinzen und der Kommunen vielfiltig mit der negativen Folge, dafl zum einen die
Gefahr von Doppelarbeit besteht und zum anderen Widerspriiche oder Normen-
konflikte nur mit Hilfe einer komplizierten Kollisionsordnung gelést werden kon-
nen, die eine Menge Streit- und Sprengstoff birgt, den nur das Verfassungsgericht
entschirfen kann. Allerdings ist zuzugeben, daf} unter den Bedingungen einer ar-
beitsteiligen Industriegesellschaft selbst in reinen Bundesstaaten Formen der »Poli-
tikverflechtung« (Gemeinschaftsaufgaben, Gemeinschaftssteuern) entwickelt wor-
den sind, die dem siidafrikanischen Modell des »co-operative governance« sehr nahe
kommen, so daff letztlich vielleicht gerade solche Netzwerkstrukturen auch aus
westlicher Sicht eher als Zeichen von Modernitit, Flexibilitit und Effektivitit zu
betrachten sind.

Eine zentrale Rolle spielt dabel das neue Verfassungsorgan des »Nationalen Provinz-
rates« (National Council of Provinces - NCOP -), das den bisherigen Senat abgel6st
hat. Jede Provinz entsendet zehn Mitglieder, die — anders als beim Bundesrat — von
den Provinzparlamenten nach dem Stirkeverhiltnis der Fraktionen gewihlt werden,

(a) establish or provide for structures and institutions to promote and facilitate intergovernmental
relations; and

(b)provide for appropriate mechanisms and procedures to facilitate settlement of intergovern-
mental disputes.

(3) An organ of state involved in an intergovernmental dispute must make every reasonable effort
to settle the dispute by means of mechanisms and procedures provided for that purpose, and
must exhaust all other remedies before it approaches a court to resolve the dispute.

(4) If a court 1s not sausfied that the requirements of subsection (3) have been met, it may refer a
dispute back to the organs of state involved.

13 Artikel 60 bis 72.
14 National Revenune Fund
Art. 213 (1) There is 2 National Revenue Fund into which all money recerved by the national government
must be paid, except money reasonably excluded by an Act of Parliament.
Eguutable shares and allocations of revenue
Art. 214 (1) An Act of Parliament must provide for

(a) the equitable division of revenue raised nationally among the national, provincial and local
spheres of government;

(b)the determination of each province’s equitable share of the provincial share of that revenue,
and any other allocations to provinces, local government or municipalities from the national
government’s share of that revenue, and any conditions on which those allocations may be
made.
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wobei sechs unter ihnen am Sitz des Rates permanent titig sind und vier als beson-
dere Delegierte zugleich dem jeweiligen Provinzparlament angehdren miissen, dar-
unter auch der betreffende Ministerprisident oder ein von ihm benannter Beauftrag-
ter. Auf diese Weise wird die Verbindung einer Delegation sowohl mit der
Provinzregierung als auch mit dem Provinzparlament gesichert. Im iibrigen hat jede
Provinz — wie im Bundesrat ein Land — nur eine Stimme, so daff man sich innerhalb
einer Delegation iiber deren Abgabe im konkreten Fall verstandigen muff und Ent-
scheidungen im NCOP eine Mehrheit von mindestens fiinf Provinzen verlangen.
Damit wird gewihrleistet, daff der NCOP in erster Linie eine Vertretung der Pro-
vinzinteressen und nicht — wie der bisherige Senat — von Parteiinteressen darstellt.
Der NCOP ist wie der Bundesrat vor allem an der nationalen Gesetzgebung betei-
ligt. In Fillen ausschlieflicher Zustandigkeit des Gesamtstaates verfiigt der NCOP
lediglich iiber ein aufschiebendes Veto (den sog. Einspruchsgesetzen vergleichbar),
wihrend er im Bereich der konkurrierenden Gesetzgebung das Gesetz nach Anru-
fung eines Vermittlungsausschusses (Mediation Committee) zu Fall bringen kann
(den Zustimmungsgesetzen vergleichbar), aufler wenn es vom nationalen Parlament
mit Zweidrittelmehrheit bestitigt wird. Im Ergebnis lassen sich also zahlreiche Par-
allelen zum deutschen Bundesratssystem erkennen, allerdings auch mit einigen
signifikanten Unterschieden, bei denen sich die Frage stellt, ob man in Sidafrika
nicht sogar bessere Losungen gefunden und offenkundige Mingel unseres Systems
(Ausschaltung der Landesparlamente, Dominanz der Biirokratien, Exekutivlastig-
keit des Foderalismus) vermieden hat.

111. Kommunale Selbstverwaltung

Lange Zeit fithrten die Regelungen iiber die Organisation der lokalen Ebene (local
government) in den Entwiirfen eine Art Schatten- oder besser: Schlummerdasein.
Denn es war zwar bekannt, daff sich auch dartiber in allen Parteien eine Menge
Zindstoff angesammelt hatte und irgendwann die Kontroversen auch offen ausge-
tragen werden mufiten. Aber hier war bereits unter der Interimverfassung ein
Ubergangsprozef eingeleitet worden, der zu einer gewissen Umstrukturierung
durch den mehrfach geanderten »Local Government Transition Act«'S in Vorberei-
tung der ersten freien Kommunalwahlen gefiihrt hatte, die fiir einen Grofiteil des
Landes im November 1995 stattfanden. Anfangs glaubte man daher, in der endgiil-
tigen Verfassung nicht sehr viel mehr oder anderes regeln zu miissen, als schon in der
Ubergangsverfassung stand. Dies erwies sich jedoch als Irrtum. Schon auf einem
groflen Hearing Mitte November'¢ kiindigte sich an, dafl die Vorstellungen der
Kommunalvertreter zwar in Fragen der Ein- oder Zweistufigkeit, der Grofiraumver-
binde oder der Zusammensetzung der Gemeinderite noch weit auseinandergingen,
jedoch im wesentlichen Einmiitigkeit dariiber bestand, dafl die dritte Stufe als eigen-
stindige und unabhingige Regierungs- und Verwaltungsebene ausgestaltet und sogar
im Sinne einer echten kommunalen Selbstverwaltung mit originiren Normsetzungs-
befugnissen ausgestattet werden miisse.

Die CC fand jedoch erst kurz vor Abschlufl ihrer Beratungen Zeit und Gelegenheit,
sich mit diesem Thema naher zu befassen. Erst Anfang April wurden auf einer Klau-
surtagung in Arniston'? entsprechende Vorentwiirfe beraten. Um so erstaunlicher

15 Act No. 209 of 1993, Government Gazette, 2 February 1994, No. 15468.

16 Das Portfolio Commuttee on Constitutional Development veranstaltete dieses Hearing in der Zeit vom
22. bis 24. November 1995 in der Old Assembly Chamber des Parlaments.

17 Die an der Verfassunggebung beteiligten politischen Parteien und thre Beraterinnen und Berater sowie die
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sind die in kiirzester Zeit gefundenen Ergebnisse: Die vier Wochen spiter verab-
schiedete neue Verfassung gestaltet die Gemeinden und Gemeindeverbinde nunmehr
tatsichlich zu einer umfassenden dritten Regierungs- und Verwaltungsebene aus und
verleiht ihnen Befugnisse und Zustindigkeiten, die nur sehr begrenzt dem staatlichen
Zugriff unterliegen und daher die Garantie der kommunalen Selbstverwaltung fiir
alle ortlichen Angelegenheiten in Art. 151 Abs. 3 rechtfertigen. Die Gemeinden ver-
fiigen sogar iiber einen Katalog eigener Normsetzungskompetenzen und wirken
unmittelbar an der Zuweisung von Finanzmitteln durch die FFC mit. Zugleich sind
sie als selbstindige Akteure in das Netzwerk des Systems kooperativen Regierens
eingebunden. Sogar ihre Zusammenschlisse und Interessenvertretungen, durch die
nationale Gesetzgebung naher ausgeformt, werden von der Verfassung gewihrlei-
stet.'

Als Teil eines mehrstufigen Staatsaufbaus besteht die Aufgabe der Kommunen jetzt
in erster Linie nicht mehr nur in der Bereitstellung von Dienstleistungen, sondern in
der Mitwirkung am Aufbau und Fortschritt einer demokratischen Gesellschaft. Dar-
tiber hinaus sind sie an nationalen oder regionalen Forderungs- und Entwicklungs-
programmen beteiligt. Umgekehrt werden die Zentral- und Provinzregierungen
verpflichtet, die Gemeinden in der Ausiibung ithrer Kompetenzen nicht zu behin-
dern, sondern aktiv zu unterstiitzen und zur Wahrnehmung ihrer Selbstverwaltungs-
aufgaben zu befihigen. Nach dem Subsidiarititsprinzip sollen ihnen all jene
Funktionen iibertragen werden, die am besten auf 6rtlicher Ebene wahrgenommen
werden kénnen. Im NCOP sind sie mit beratender Stimme vertreten, so daff sie auch
auf der zentralen Ebenc ein Wort mitreden koénnen. Vergleicht man ihre Stellung im
neuen Sudafrika mit den kargen Regelungen, die das Grundgesetz und die Landes-
verfassungen der kommunalen Selbstverwaltung widmen, so konnten unsere Kom-
munen angesichts dieser gesteigerten Beachtung und Bedeutung geradezu neidisch
werden.

des Constitutional Committee und das Independent Panel of Constitutional Experts (Unabhangiges

Gremium verfassungsrechtlicher Experten) trafen sich in der Zeit vom 1. bis 3. April 1996 zu einer

Klausurtagung in Arniston.

18 Chapter 7 - Local Government. Artikel 151 bis 164.

Municipalities in co-operative government

Status of mumcipabities

Art. 151 (1) The local sphere of government consists of municipalities, which must be established for the
whole of the territory of the Republic.

(2) The executive and legislative authority of a municipality 1s vested in its Municipal Coun-
ail,

(3) A municipality has the right to govern, on its own initiative, the local government affairs of
its community, subject to national and provincial legislation, as provided for in the Constitu-
tion.

(4) The national and provincial government may not compromise or impede a municipahity’s
ability or right to exeraise its powers or perform its functions.

Art. 154 (1) The national and provincial governments, by legislative and other measures, must support

and strengthen the capacity of municipalities to manage their own affairs, to exercise their
powers and to perform their funcuons.
(2) Draft national or provincial legislation that affects the status, institutions, powers or func-
tions of local government must be published for public comment before it is introduced 1n
Parliament or a provincial legislature, in a manner that allows organised local government,
municipalities, and other interested persons an opportunity to make representations with regard
to the draft legislation.
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IV. Traditionelle Rechte und Autorititen

In engem Zusammenhang mit der Ausgestaltung der Kommunalverfassung vor allem
in lindlichen Gebieten steht eines der verfassungspraktischen Grundprobleme nicht
nur Siidafrikas, sondern eines Grofiteils von Afrika iiberhaupt: die Verkniipfung von
Tradition und Moderne. Denn ziemlich unvermittelt und nicht selten um den Preis
schmerzlicher Opfer bei gewalttitigen Auseinandersetzungen treffen der moderne
demokratische Verfassungsstaat mit seinen individuellen Freiheitsrechten, Teilhabe-
moglichkeiten und Rechtsschutzgarantien auf autoritire, monokratische und quasi-
feudalistische Stammesstrukturen. Zwei Beispicle: Das Uberlieferte Recht verleiht
dem jeweiligen Gebietschef die Befugnis, 6ffentliche Versammlungen zu genehmigen
oder zu untersagen. Die X-Partei beruft sich fiir ihre Demonstration hingegen auf
die durch die Interimverfassung verbiirgte Versammlungs- und Meinungsfreiheit.
Daraufhin l388t der Hauptling mit seinen Kriegern die Versammlung auflésen — meist
mit blutigem Ausgang. Oder: Die Bewohner eines Dorfes halten sich unter Berufung
auf die Eigentumsgarantie nicht an die vom Hauptling angeordnete Landverteilung.
Auch in diesem Fall geht es ohne Blutvergieflen kaum ab; manchmal werden sogar
ganze Siedlungen niedergebrannt. Bei solchen Konflikten geht es im wesentlichen
um drei Fragen: (1) um den Status, die Rolle und die Funktionen der Stammes-
hiuptlinge (traditional leaders) und ihren Part in einer kiinftigen demokratischen
Kommunalregierung, (2) um die Bedeutung und Anerkennung traditionellen
Brauchtums oder Gewohnheitsrechts durch Gerichte und Verwaltungen und (3) um
den Vorrang des Staates vor dem Clan oder Stammesverband.

Allen drei Fragen, die wihrend des gesamten Verfassungsprozesses immer wieder
heftig diskutiert worden sind und zu denen in allen Parteien, namentlich auch im
ANC, die unterschiedlichsten Positionen vertreten wurden, widmet die neue Verfas-
sung nur wenige Artikel. Am einfachsten zu l6sen war noch das Rangproblem:
Selbstverstandlich kommt den staatlichen und kommunalen Regierungen der Primat
vor den traditionellen Autorititen zu; letztere werden durch die Anordnung einer
Inkompatibilitit von Parteimitgliedschaft oder -mandat und Hauptlingseigenschaft
entpolitisiert und zu einer kulturellen Erscheinung bzw. Einrichtung herabgestuft.
Damit erledigte sich auch der lange Zeit virulente Streitpunkt, ob denn die Provinz
KwaZulu-Natal mit dem Kénig der Zulus an der Spitze (der im Verfassungstext
ausdriicklich nicht mehr erwihnt wird) als Monarchie inmitten einer national ver-
fafliten Republik akzeptiert werden kénne. Auch der Einbau des traditionellen
Rechts und Brauchtums in die staatliche Ordnung scheint einigermafien gelungen zu
sein: Gerichte und Behorden kénnen im Einzelfall derartige Rechtsiiberlieferungen
anerkennen, soweit sie dem staatlichen Recht nicht widersprechen.” Eine erste
Probe aufs Exempel diirfte die in manchen Landesteilen noch weit verbreitete Poly-
gamie darstellen.

Bisher auch durch die neue Verfassung nicht befriedigend gel6st und spiterer Ge-
setzgebung tiberlassen wurde die Frage nach der 6ffentlichen (amtlichen) Stellung
und Aufgabe traditioneller Autorititen in lindlichen Gebieten im Rahmen der Kom-
munalyerfassung.?® Erschwert wird die Suche nach adiquaten Lésungen dadurch,
dafl hiufig noch nicht einmal feststeht, wer legitimerweise zu dieser Gruppe gehort,
und daf} viele Prinzen, Hauptlinge, Stammesiltesten oder Dorfvorsteher — manche
unter ihnen selbst oder von der alten Apartheidregierung ernannt - in das Apartheid-
system verstrickt waren, von den Regierungen der weiflen Minderheit als Faktoren

19 Artikel 211 (3).
20 Artikel 212 (1).
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der Stabilitit bezahlt oder gefordert wurden und diese Privilegien zum Teil heute
noch genieflen, darauf aber nicht freiwillig verzichten méchten. Wenn ein Chief oder
Headman etwa nach wie vor iiber ein Biiro mit Sekretirin, einen PKW mit Fahrer
und iiber eine gut bezahlte Position verfiigt, wird es schwer, dem demokratisch
gewihlten Biirgermeister, der sich bestenfalls mit dem Fahrrad fortbewegt, nur eine
magere Aufwandspauschale erhilt und sonst keine weiteren Mitarbeiter beschiftigen
kann, den notigen Respekt in der Bevolkerung zu verschaffen.

Von den drei denkbaren Modellen der personellen Integration iiberkommener
Autorititen (durch Reservierung eines bestimmten Anteils von Sitzen in den Ge-
meinderiten oder Parlamenten), ihrer institutionellen Partizipation (durch Beteili-
gung an der Regierung und Verwaltung) oder ihrer funktionellen Separation (durch
Trennung von staatlichen bzw. kommunalen und traditionalen Aufgaben) hat sich
die neue Verfassung fiir die zweite Variante entschieden: Auf allen Ebenen kénnen
sog. Rite traditioneller Fiihrer (Councils of Traditional Leaders) errichtet und mit
gutachterlichen Funktionen betraut werden.*’ Die Organisationen dieser Hauptlinge
fordern mehr: namlich vor allem die Erhaltung ihrer Privilegien und herkémmlichen
Entscheidungsbefugnisse oder zumindest Veto-Positionen nach Art einer zweiten
Kammer. Wie dieser Streit ausgeht, 1af8t sich kaum vorhersagen; einig ist man sich
lediglich darin, dafl die Anerkennung und Funktionsfihigkeit der neuen Kommunal-
organe gerade in lindlichen Gebieten wesentlich von einer alle Seiten befriedigenden
Losung abhangen wird.

V. Parlamentarisches System mit prisidialer Regierung

Ein weiterer Konflikt scheint in der Ausgestaltung des parlamentarischen Regie-
rungssystems angelegt zu sein. Nachdem in Stidafrika zunichst lange Zeit das
englische Westminster-System mit einem Generalgouverneur als Vertreter der briti-
schen Krone und einem Prisidenten als Regierungschef vorgeherrscht hatte, waren
bereits unter dem Apartheidsregime beide Amter vereinigt worden. Diese Personal-
union von Staatsoberhaupt und Regierungschef wurde trotz heftiger Kritik aus den
Reihen der DP beibehalten. Unter dem Eindruck der iiberragenden Personlichkeit
Nelson Mandelas als Staatsprisident wagte man keine Alternativen, obwohl die
Funktionen des Premierministers im Kabinett meist von seinem Stellvertreter Thabo
Mbeki wahrgenommen wurden und werden. Nach der neuen Verfassung wird der
Prasident als Staatsoberhaupt und zugleich als Regierungschef unmittelbar vom Par-
lament mit der Mehrheit seiner Mitglieder gewahlt.?? Er verfligt tiber umfangreiche
Kompetenzen und Vollmachten: Aufler seinen vélkerrechtlichen Verpflichtungen
hat er Gesetze auszufertigen und zu verkiinden, das Parlament einzuberufen und —
unter gewissen Voraussetzungen — aufzulsen sowie die hoheren Beamten, Soldaten
und Richter zu ernennen. Er kann mit Zustimmung des Parlaments den Notstand
ausrufen, prasidentielle Proklamationen erlassen, ein Gesetz zur Priifung seiner Ver-
fassungsmifligkeit dem Verfassungsgericht vorlegen, Untersuchungskommissionen
berufen und vieles andere mehr.? Dariiber hinaus steht er an der Spitze der Exeku-
tive und ist zusammen mit dem Kabinett fur die Planung und Durchfihrung der
Regierungspolitik verantwortlich.*

Mit der Machtfiille des Prasidenten stellte sich zugleich die Frage nach den Maglich-

21 Artikel 212 (2).

22 Artikel 83 und 86.
23 Artikel 84.

24 Artikel 85.
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keiten seiner Verantwortlichkeit, Kontrolle und Abberufung — etwa durch ein
MifStrauensvotum. In der Interimverfassung waren neben der Moglichkeit einer Pra-
sidentenanklage wegen ernsthaften Fehlverhaltens oder vorsitzlicher Verfassungs-
verletzung vor dem Verfassungsgericht noch drei verschiedene Formen des Mifitrau-
ensvotums vorgesehen: gegen den Prisidenten allein, gegen das Kabinett (einschl.
des Prisidenten) und gegen einzelne Minister.” Von der letzteren Variante hat die
Verfassung Abstand genommen, um zu verhindern, daff das Parlament auf die Zu-
sammensetzung der Regierung Einfluf nimmt, was die Macht des Prisidenten
beschrinkt und die Regierungsbildung auf Kongressen der Mehrheitspartei begiin-
stigt hitte. Das Mifftrauensvotum gegen das Kabinett hat lediglich den Riicktritt der
gesamten Regierung zur Folge und verpflichtet den Prisidenten zur Regierungsneu-
bildung (wobei offen ist, ob er Mitglieder des alten Kabinetts wiederberufen darf).?
Von politisch-praktischer Bedeutung ist daher einzig das Miffitrauensvotum gegen
den Prisidenten. Es besteht nicht wie unter dem Grundgesetz in der Neuwahl eines
Nachfolgers, ist aber semi-konstruktiv ausgestaltet. Denn es fihrt zwar zunichst nur
zum Riicktritt des Prisidenten und der gesamten Regierung, verpflichtet das Parla-
ment jedoch gleichzeitig, binnen 30 Tagen einen Nachfolger zu wihlen; anderenfalls
muf} der amtierende (geschiftsfithrende) Prasident das Parlament auflésen.?” Damit
wird — so hofft man — durch die Risiken drohender Neuwahlen bei der Kandidaten-
aufstellung und Wiederwahl soviel indirekter Druck auf das Parlament ausgeiibt, dafl
die Chancen einer Einigung auf einen neuen Prisidenten (der auch der alte sein kann)
relativ grof sind.

Die sonst sehr wortreiche Verfassung verzichtet indes nicht nur auf die Festlegung
der Gréfie des auf fiinf Jahre zu wihlenden Parlaments, sondern auch auf eine nihere
Ausgestaltung des Wahlsystems. Uber beide Fragen hatte man sich wihrend der
Verfassungsberatungen nicht vollig einigen konnen. Von der Zah! der Abgeordneten
wird nur gesagt, daf} sie zwischen 350 und 400 liegen soll. Das Wahlalter soll acht-
zehn Jahre betragen, die Wahlberechtigung aus einem zentralen Wahlerverzeichnis
hervorgehen und das Wahlsystem im Ergebnis zu einer proportionalen Reprisenta-
tion fithren. Alles weitere bleibt der nationalen Gesetzgebung iiberlassen.?® Die
Wahrnehmung eines Parlamentsmandats und die Ausiibung anderer 6ffentlicher
Amter sollen unvereinbar sein, aufler beim Prisidenten und seinem Stellvertreter
oder wenn ein Gesetz fiir bestimmte Funktionen Abweichungen zulifit.? Umstrit-
ten war schliefilich noch der Sitz des Parlaments: Er bleibt vorerst in Kapstadt
(wihrend die Regierung weiterhin zwischen Kapstadt und Pretoria pendelt), bis ein
Gesetz dariiber anders entscheidet.

VI. Die Grundrechte: Herzstiick der neuen Verfassung

Erstmals in seiner Geschichte verfiigt nunmehr auch Siidafrika mit der neuen Verfas-
sung iiber eine dauerhafte »Bill of Rights«. Daf§ es sie — im Unterschied zu anderen
Staaten in der Tradition des common law — geben wiirde, stand bereits nach den
CODESA-Verhandlungen fest und hat seinen Ausdruck schon in der Interimverfas-
sung gefunden. Die Frage war daher nur noch, welche Rechte in welcher Reihenfolge
mit welchem Inhalt und mit welchen Wirkungen aufgenommen werden sollten. Zu-

25 Artikel 93 der Ubergangsverfassung.
26 Artikel 102 (1).

27 Artikel 102 (2) 1. V.m. 86 (3).

28 Artikel 46.

29 Artikel 47.
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nichst verwundert, dafl im Grundrechtskatalog die Gleichheit an erster Stelle
rangiert — noch vor der Menschenwiirde und der Freiheit. Das ist allein historisch zu
erkliren und hingt offenbar mit der vélligen Miflachtung und Negierung des Gleich-
heitsgedankens durch das Apartheidsregime zusammen. Die besondere Sensibilitit
gegeniiber jeder Form von Diskriminierung kommt auch in dem umfangreichen
Katalog absoluter Differenzierungsverbote zum Ausdruck: Eine Ungleichbehand-
lung ist nicht nur wegen des Geschlechts, der Sprache, Rasse, Herkunft oder Heimat
und wegen politischer oder religiéser Anschauungen untersagt, sondern auch wegen
des Alters, einer Krankheit oder Behinderung, wegen sexueller Orientierung,
Schwangerschaft, des Personenstands, Glaubens, Gewissens, der Geburt oder Kul-
turzugehdrigkeit.’® Ein Abtreibungsverbot ist iibrigens entgegen zahlreichen Forde-
rungen nicht aufgenommen worden; es blieb bei der schlichten Gewahrleistung des
Rechts auf Leben.3’

Von besonderer Bedeutung sind fiir Siidafrika und seine sozio-6konomische Ent-
wicklung naturgemif} die sozialen Grundrechte: das Recht auf eine begabungsge-
mifle Erziehung??, auf bezahlbaren Wohnraum?®, auf faire Arbeitsverhiltnisse3* und
auf Daseinsvorsorge hinsichtlich medizinischer Betreuung, ausreichender Nahrung,
Zugang zu Wasser und Elektrizitdt sowie sozialer Sicherung.’’ Trotz threr offenkun-
digen Auswirkungen auf das staatliche Leistungsvermégen und seine Grenzen waren
diese Rechte nie ernsthaft umstritten. Zu lange hatte ein Grofiteil der schwarzen
Bevilkerung unter den Entbehrungen dieser Rechte gelitten, als dafl jemand ihre
Verankerung in der neuen Verfassung auch nur ernsthaft hatte in Frage stellen kon-
nen. Auflerdem birgt gegenwirtig noch das — mit auswirtiger Unterstiitzung
finanzierte ~ landesweite »Reconstruction and Development Programme (RDP)« fiir
eine Minimalerfiillung dieser Rechte. Neu sind dagegen das Recht auf eine intakte
Umwelt3¢ sowie die Rechte von Kindern und ihrer Grundbediirfnisse.3” Fiir den
Prozef} der demokratischen Willensbildung besonders bedeutsam ist die ausdriickli-
che Gewihrleistung politischer Rechte, darunter das Recht zur Bildung von und zur
Betitigung in Parteien, zur Teilnahme an Wahlen und zur Ubernahme 6ffentlicher
Amter.?® Einig war man sich iiberraschenderweise auch darin, daf§ alle Grundrechte
nicht nur im Verhiltnis von Biirger und Staat, sondern auch zwischen natiirlichen
und juristischen Personen untereinander gelten sollten.’® Der Konsens iiber eine
derartige »Drittwirkung« beruhte offenbar auf der Befurchtung, dafl eine rein staat-
liche Bindung an Grundrechte die sozialen Diskriminierungen aus der Vergangenheit
unangetastet und die Apartheid im gesellschaftlichen Bereich fortbestehen lassen
wiirde.

Wihrend man sich in Fragen der Wirtschaftsordnung von dem urspriinglichen Vor-
schlag der biirgerlichen Parteien, eine Art Handels-, Gewerbe- und Unternchmer-
freiheit in die Verfassung aufzunehmen, sehr bald entfernt und auf die Berufsfreiheit
fiir selbstindig wie abhangig Beschaftigte nach deutschem Vorbild geeinigt hatte (der
Artikel 12 des Grundgesetzes wurde wortlich ibernommen)*, bestanden in zwei

30 Artikel g.

31 Artikel 11.
32 Artikel 29.
33 Artikel 26.
34 Artikel 23.
35 Artikel 27.
36 Arukel 24.
37 Artikel 28.
38 Artikel 19.
39 Artikel 8 (3).
40 Freedom of trade, occupation and profession
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Fragen bis zuletzt erhebliche Meinungsunterschiede: Zum einen ging es darum, ob
neben dem Streikrecht auch ein Recht auf Aussperrung garantiert werden sollte. Die
Unternehmer forderten dies mit dem Argument der Waffengleichheit im Arbeits-
kampf. Obwohl dazu ein Generalstreik der Gewerkschaften wenige Tage vor Verab-
schiedung der Verfassung weitgehend wirkungslos geblieben war, setzte sich doch
die Vernunft durch. Man verzichtete auf das Aussperrungsrecht in der Verfassung,
weil es iiberhaupt nur als Abwehrmafinahme im Rahmen der Verhilenismifigkeit
hitte gewihrleistet werden kdnnen und so besser in der einfachen Arbeitsgesetzge-
bung aufgehoben ist.

Fast noch schwieriger zu entscheiden war die Frage, ob die Eigentumsgarantie, iiber
deren grundsitzliche Aufnahme in die Verfassung in der Form eines Verbots willkiir-
licher und ungesetzlicher Enteignung man sich miihsam geeinigt hatte, unter den
Vorbehalt der Erfordernisse einer umfassenden Landreform gestellt werden sollte.
Denn die Riickgabe von Land oder die Entschidigung ihrer friiheren Besitzer stellt
seit den Massenvertreibungen und Umsiedlungsaktionen der gesamten nichtweifien
Bevolkerung in den sechziger und siebziger Jahren nach dem beriichtigten »Group
Areas Act«'' ein mindestens ebenso grofles Problem dar wie heute bei uns die Re-
gelung offener Vermdgensfragen nach der deutschen Vereinigung. Im Ergebnis
wurde die nationale Verpflichtung zur Landreform ausdriicklich als ein besonderes
6ffentliches Interesse bezeichnet, das Enteignungen rechtfertigen kann. Dariiber
hinaus sollen fiir die Bemessung der Enteignungsentschidigung neben dem Markt-
wert als zusitzliche Kriterien auch die Geschichte des Erwerbs, die gegenwirtige
Nutzung, die Héhe staatlicher Zuwendungen und das Ziel der Enteignung in Be-
tracht gezogen werden.*

Eine letzte Hiirde fiir die abschliefende Einigung iiber das gesamte Verfassungswerk
bildete der Streit iiber den Fortbestand einsprachiger 6ffentlicher Schulen (sog. sin-
gle media schools). Nachdem das ohnehin schwierige Sprachenproblem durch die
Anerkennung von nicht weniger als elf offiziellen Sprachen** mehr pragmatisch ent-
schieden als sachgerecht gelost worden war, bestanden namentlich die NP und die
FF auf der Erhaltung ihrer ausschlieflich in » Afrikaans« unterrichtenden Bildungs-
einrichtungen (Schulen und Universititen). Hitte der ANC dieser Forderung vor-
behaltlos nachgegeben, wire der gesamte, inzwischen von so vielen Hoffnungen
begleitete Integrations- und Ausschnungsprozef§ in Siidafrika mit einer schweren
Hypothek belastet gewesen. Deshalb einigte man sich schlieflich auf folgende Rege-
lungen: Jeder hat zundchst das Recht auf Unterricht in seiner Muttersprache an
offentlichen Schulen und Erziehungsanstalten. Bei der Regelung des Zugangs zu
diesen Schulen und bei der Verwirklichung dieses Rechts muf} der Staat alle verniinf-
tigen Moglichkeiten und Alternativen, inklusive einsprachiger Institutionen, in
Betracht zichen, wobei er Erwigungen der Billigkeit und Praktikabilitit sowie die

Art. 22, Every citizen has the right to choose their trade, occupation or profession freely. The practice of
a trade, occupation or profession may be regulated by law.

41 Act No. 30 of 1950, Statutes of The Union of South Africa, 1950, S.618-649. Der »Group Areas Act«
teilte die Wohngebiete innerhalb Sudafrikas entlang der amtlichen Rassenklassifikation ein, so dafl im
Ergebnis ethnisch »saubere« Siedlungen entstanden. Zusammen mit anderen gesetzlichen Maflnahmen,
wie z.B. den sog. Pafligesetzen, wurden auf diese Weise nahezu alle »Nicht-Weiflen« (ausgenommen
waren nur wenge Arbeitskrafte) aus den Vierteln der »Weiflen« entfernt.

42 Artikel 29.

43 Languages
Art.6 (1) The official languages of the Republic are Sepedi, Ssesotho, Setswana, siSwati, Tshivenda,

Xitsonga, Afrikaans, English, isiNdebele, isiXhosa and isiZulu.

(2) Recogrusing the historically diminished use and status of the indigenous languages of our
people, the state must take practical and positive measures to elevate the status and advance the
use of the languages.
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Notwendigkeit der Uberwindung von Rassendiskriminierungen jeder Art zu be-
riicksichtigen hat.# Die ausdriickliche Anerkennung von kulturellen, religiosen und
sprachlichen Gemeinschaftens durch die neue Verfassung rundet das Bild vom kon-
sensorientierten Gemeinschaftswerk aller politischen Krifte in der CA ab.

VII. Justizwesen und Kontrolleinrichtungen

Groflen Wert legt die neue Verfassung schlieflich auf einen umfassenden Rechts-
schutz und die Kontrolle der Staatsgewalt durch unabhingige Instanzen und Kom-
missionen. Dazu gehoren in erster Linie die Fachgerichte, ferner eine ausgebaute
Verfassungsgerichtsbarkeit und nicht zuletzt die sog. 6ffentlichen Unterstiitzungs-
einrichtungen fiir den demokratischen Verfassungsstaat. Zunichst wird im Grund-
rechtsteil jedem ein Anspruch auf Zugang zu den Gerichten, auf faires Verfahren
sowie auf ein gesetzmifliges und verniinftiges Verwaltungshandeln eingeraumt, das
ebenfalls der gerichtlichen Kontrolle unterliegt.* Die Gerichtsverfassung selbst folgt
noch weitgehend dem anglo-amerikanischen Vorbild mit drei Instanzen: den Amts-
bzw. Landgerichten (Magistrates’ Courts), den Oberlandesgerichten (High Courts)
und einer Art Bundesgerichtshof (Supreme Court of Appeal). Alle Gerichte sind auf
der gesamtstaatlichen Ebene angesiedelt; die Provinzen verfiigen iiber keinerlei ei-
gene Gerichtsbarkeit.#” Eine Kommission fir den Justizdienst (Judicial Service
Commission), bestehend aus den Prisidenten der Obergerichte und weiteren, vom
Parlament, der Regierung, dem Prasidenten, den Anwaltsverbinden und der Rechts-
lehrervereinigung benannten Personlichkeiten, hat bei der Auswahl und Ernennung
der Richter ein mafigebliches Wort mitzureden.4®

Obwohl die Verfassung jedem Gericht die Befugnis einriumt, Gesetze im Einzelfall
auf ihre Verfassungsmafiigkeit hin zu kontrollieren (richterliches Priffungsrecht), sah
schon die Interimverfassung zusitzlich einen unabhingigen Verfassungsgerichtshof
mit umfangreichen Zustiandigkeiten vor, die jetzt noch weiter ausgebaut worden
sind. Dabei hat man sich sehr stark an der Stellung und den Funktionen des Bun-
desverfassungsgerichts orientiert. Bestehend aus neun Richterinnen und Richtern,
die vom Prisidenten im Benehmen mit den Parteifihrern im Parlament und der
Justizdienstkommission berufen werden, stellt das Verfassungsgericht#® die hochste
Instanz in allen Verfassungsangelegenheiten dar, zu denen nicht nur die Auslegung
und der Schutz der Verfassung gehoren, sondern auch ihre Verwirklichung. Zugleich
besitzt er die Kompetenzkompetenz, dariiber zu entscheiden, ob eine bestimmte
Rechtssache Verfassungscharakter hat oder nicht. Durch nationales Gesetz mufl je-
dem das Recht eingerdumt werden, sich direkt an das Verfassungsgericht zu wenden
oder gegen eine Entscheidung der Fachgerichte Rechtsmittel zum Verfassungsgericht
einzulegen (eine Art Verfassungsbeschwerde).

Ausschliefllich zustindig ist das Verfassungsgericht (1) fiir Organstreitigkeiten auf
nationaler oder provinzialer Ebene, soweit es um den Status, die Zustindigkeiten
oder die Funktionen dieser Organe geht (was Verfahren zwischen der Zentralregie-
rung und den Provinzregierungen, ihnlich den »Bund/Léander-Streitigkeiten«, ein-
schliefft), (2) fiir Entscheidungen iiber die Verfassungsmifligkeit von Gesetzesbe-
schliissen des Parlaments noch vor ihrem Inkraftireten, (3) fiir die Feststellung, dafl

44 Artikel 29 (2) bis (4).
45 Arukel 30.
46 Arukel 33.
47 Arukel 166.
48 Artikel 178.
49 Arukel 167.
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der Prisident oder das Parlament verfassungsrechtliche Pflichten verletzt hat und
(4) fiir die Priifung der Vereinbarkeit von Provinzverfassungen mit der nationalen
Verfassung und ihren 34 Prinzipien, die noch aus den CODESA-Beratungen stam-
men. Inzwischen hat das Verfassungsgericht schon eine Vielzahl wichtiger Entschei-
dungen getroffen, darunter der heftig umstrittene Beschlufl iiber die Verfassungswid-
rigkeit der Todesstrafe oder iiber die Verfassungsmifigkeit einer Fristenlosung fiir
den Schwangerschaftsabbruch, und sich rasch ein hohes Mafl an Autoritit und An-
sehen erworben.

Schliellich sieht die Verfassung noch eine Reihe weiterer Einrichtungen vor, die
samtlich dem Zweck dienen sollen, die verfassungsmifiige Demokratie zu unterstiit-
zen. Dazu gehért etwa ein Biirgerbeauftragter’® (Public Protector), der als eine Art
»Wachhund« das Verhalten von Amtern und Behérden in Staatsangelegenheiten oder
Verwaltungsverfahren beobachten und gegebenenfalls beanstanden soll. Eine Men-
schenrechtskommission’' (Human Rights Commission) soll zusitzlich zum Verfas-
sungsgericht die Menschenrechte schiitzen und fordern sowie fiir eine menschen-
rechtsfreundliche Kultur in der Gesellschaft sorgen. Dazu werden ihr Untersu-
chungsbefugnisse eingeriumt und jihrliche Berichtspflichten auferlegt. Noch zu nah
ist die menschenverachtende Vergangenheit, als dafl man die Sorge fur die Verwirk-
lichung der Menschenrechte dem Verfassungsgericht allein iiberlassen zu konnen
glaubte. Das gilt auch fiir eines der letzten groflen Themen siidafrikanischer Verfas-
sungspolitik: die Gleichstellung von Frauen und Minnern, um die sich eine spezielle
Gleichstellungskommission’* (Commission for Gender Equality) kiimmert, die
ebenfalls zum Zwecke der Frauenférderung mit weitreichenden Kompetenzen aus-
gestattet ist. Man hat fast den Eindruck, daf} auf diesem Gebiet Siidafrika sowohl
vom Problembewufitsein als auch vom Durchsetzungswillen her weiter fortgeschrit-
ten ist als mancher aufgeklirte Staat in Europa.

VIII. Gute Hoffnung am Kap

Im Ergebnis stellt das gesamte Verfassungswerk in Siidafrika, beginnend mit den
ersten Verhandlungen zwischen Pretoria und der ANC-Exilregierung iiber den
CODESA-Prozeff und die Interimverfassung bis hin zur Verabschiedung der end-
giiltigen Verfassung eine herausragende politische und gesellschaftliche Integrations-
leistung dar, die in diesem Jahrhundert ihresgleichen sucht. Bedenkt man, daff noch
vor wenigen Jahren ein angesehener deutscher Auflenminister mit damals guten
Griinden sich zu der diisteren Prophezeiung genétigt sah, das Land werde in Blut
und Trinen untergehen, so grenzt der jetzt erreichte Verfassungszustand einer dau-
erhaften gleichheitlich-demokratischen Ordnung in Frieden und Freiheit schon fast
an ein Wunder. Gewif! ist selbst diese Verfassung nicht vollig frei von Mingeln und
Schwichen. Zweifellos sind auch einige wichtige Grundprobleme nicht gel6st, son-
dern ausgeklammert und kiinftiger Gesetzgebung iiberlassen worden. Aber dies gilt
wohl mehr oder weniger fir jeden erfolgreichen Prozefl der Verfassunggebung.

Jedenfalls gehort das neue siidafrikanische Grundgesetz zweifellos zu den modern-
sten, ausgereiftesten und fortgeschrittensten Verfassungen dieser Welt. Es hat nicht
nur mit seinem Inhalt, sondern auch mit dem Verfahren seiner Entstehung und der
Einhaltung des vorgegebenen Zeitrahmens selbst optimistischste Prognosen wider-
legt und auch die kithnsten Erwartungen noch iibertroffen. Dies war nicht zuletzt

so Artikel 182.
s1 Arukel 184.
s2 Artikel 187.
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das Verdienst des Prisidenten der Verfassunggebenden Versammlung Cyril Ramap-
hosa und seines Stellvertreters Leon Wessels sowie einer vorziiglich arbeitenden
Verwaltung unter der Leitung von Hassan Ebrahim. Die Botschaft, die von diesem
Verfassungswerk ausgeht, lautet also »Gute Hoffnung am Kap« — Hoffnung und
Beispiel auch fiir eine Welt, in der Konflikte zwischen Menschen unterschiedlicher
Sprache, Kultur, Religion oder Volkszugehorigkeit noch immer gewaltsam ausgetra-
gen werden — ob in Bosnien, Nordirland, Ruanda, Sudan oder anderswo. Wenn der
Regenbogen nach den Worten von Erzbischof Tutu wirklich das Symbol der Einheit
einer neuen, allmihlich zusammenwachsenden Nation unterschiedlicher Rassen,
Farben und Kulturen ist, dann hat er durch die neue Verfassung Siidafrikas jedenfalls
ein sicheres Fundament erhalten.

Gerhard Czermak

Crux bavarica

Der BayVerfGH, das BVerfG, das Kreuz im Klassenzimmer und die
religios-weltanschauliche Neutralitat®

I. Voraussetzungen und Vorgeschichte der nenesten Entscheidung des BayVerfGH

1. Am 1. 8. 1997 verkiindete die Prisidentin des Bayerischen Verfassungsgerichtshofs
die ohne Sondervotum ergangene Entscheidung, das sogenannte Kruzifix-Gesetz
vom 23.12.1995" sei mit der Bayerischen Verfassung (BV) vereinbar. Die dagegen
erhobenen Popularklagen — eine bayerische Besonderheit — seien daher abzuweisen.
Als sie die Begriindung vortrug, mochte man sich an folgende, vor nicht langer Zeit
ausgesprochene, aber auch nicht neue Erkenntnis von Horst Sendler erinnern: »Lei-
der wird man Lamprecht* zustimmen missen, dafl nur wenige die Kunst beherr-
schen diirften, die eigene Weltanschauung samt Vorverstindnis zuriickzustellen, und
viele sich solcher individueller Einfliisse nicht einmal bewufit sind und sie daher
unkontrolliert in ihre Entscheidung einfliefen lassen.«<> Nun, so ganz unbewufit
konnten sich die neun Richter, hauptberuflich simtlich in hoheren und hochsten
Gerichtspositionen titig, der Probleme nicht gewesen sein. Waren sie doch aus-
driicklich darauf und umfassend auf die juristischen Fragen der Religionsfreiheit und
Bindungswirkung der Entscheidungen des BVerfG hingewiesen worden.

2. Das BVerfG hatte bekanntlich am 16. 5. 1995 entschieden, Kreuze bzw. Kruzifixe
in staatlichen Schulen verstielen gegen die Glaubensfreiheit aller Andersdenkenden
wie iiberhaupt gegen die religios-weltanschauliche Neutralitat des Staats. Sie hitten
jedenfalls auch religiésen Charakter, und in Glaubenssachen diirfe sich der Staat
nicht einmischen. Verfassungsunmittelbare Rechtfertigungsgriinde fiir einen solchen
Eingriff in ein Grundrecht ohne Gesetzesvorbehalt lagen nicht vor, insbesondere
ergiben sie sich nicht aus Art. 7 I GG oder Rechten der Befiirworter des Glaubens-

* Zu BayVerfGH NJW 1997, 3157, E.v. 1.8. 1997. Skriptschlul 19.8.1997.

1 Gesetz zur Anderung des Bayer. Gesetzes uber das Erziehungs- und Unterrichtswesen vom 23.12. 1995,
GVBI 1995, 850 (Einfugung eines neuen Art.7 Abs. 3 in das EUG); 1n Kraft seit 1. 1.1996.

2 Vom Mythos der Unabhangigkeit, 1995.

3 H.Sendler, NJW 1995, 2464/2466 in ener Bespr. des o.g. Buches.

4 BVerfGE 93, 1 = NJW 1995, 2477; vgl. meine Kurzfassung der wesentlichen Beschlufigrunde in NJW

1995, 3347/3349f.
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