Christoph Hofstitter, Marko Stankovi¢
Die Verfassung der Republik Serbien

I. Vorgeschichte der Verfassungserlassung

Die serbische Verfassungsgeschichte der letzten zwei Jahrhunderte kann durchaus als
bewegt bezeichnet werden. Es finden sich monarchische und republikanische Perioden,
Serbien war ein unabhédngiger Staat, aber auch ein Teilstaat eines groeren Staatsgebil-
des. Schon 1835 erhielt das Fiirstentum Serbien — zu diesem Zeitpunkt formal noch dem
Osmanischen Reich zugehorig — seine erste Verfassung; diese wurde von der sog ,,tiirki-
schen Verfassung® von 1838' und jene von 1838 schlieBlich von der Verfassung von
1869 abgelost. Mit dem Berliner Kongress 1878 wurde Serbien schlie8lich unabhingig
und stieg 1882 zum Konigreich auf. In die Phase der Unabhingigkeit bis zum Ersten
Weltkrieg fallen drei Verfassungen: jene von 1888, 1901 und 1903.”

Besondere Beachtung verdient die Verfassung von 1888, die fiir ihre Zeit sehr liberal
und progressiv ausgerichtet war. Selbst wenn sie auch vereinzelt Bestimmungen enthielt,
die heute nicht mehr zeitgemal wirken — so waren Staat und Kirche etwa nicht getrennt —
wird die Verfassung von 1888 im serbischen Schrifttum mitunter als die beste serbische
Verfassung bezeichnet.” Die Qualitit des Verfassungstextes war beeindruckend; sprach-
liche Fehler, mehrdeutige Begrifflichkeiten und sinnwidrige Liicken konnten zumeist
vermieden werden. Die Verfassung enthielt einen Grundrechtskatalog und sah ein parla-
mentarisches Regierungssystem eingebettet in eine insbesondere durch eine unabhingige
Gerichtsbarkeit gut austarierte Gewaltenteilung vor. Der Volksversammlung iibertrug
man — gemeinsam mit dem Ko6nig — die Gesetzgebungsfunktion. Die Abgeordneten zur
Volksversammlung wurden nach einem Verhdltniswahlrecht gewdhlt und durch das
verfassungsgesetzlich gewihrleistete freie Mandat geschiitzt. Auch in der formal neuen
Verfassung von 1903 — diese Reform war der Riickkehr des Geschlechts der Karadjord-
Jjevié¢ auf den Thron geschuldet — blieben die Uberlegungen der Verfassung von 1888
erhalten. In beiden Perioden der materiellen Geltung der serbischen Verfassung von
1888 (1888—1894 und 1903—1918) war Serbien eine parlamentarische Monarchie, deren
Verfassungsordnung den damaligen europdischen Standards geniigte. Die heute bewun-
derte progressive Ausrichtung der Verfassung von 1888 kann allerdings auch als Schwi-
che verstanden werden: Die Verfassung war zu modern fiir die serbische Gesellschaft
dieser Zeit und somit kein ,,Spiegel der sozialen Realitat,

Mit dem Ende des Ersten Weltkriegs folgte eine beinahe neunzig Jahre dauernde Zeit
der Eingliederung Serbiens in einen grofBeren staatlichen Verbund; Serbien spielte eine
entscheidende Rolle bei der Einigung der stidslawischen Volker im Konigreich der Ser-
ben, Kroaten und Slowenen. Dieses Konigreich, das spéter seinen Namen in Konigreich
Jugoslawien dnderte, war als Einheitsstaat konzipiert, obwohl es gute (nationale, histori-
sche, geographische und wirtschaftliche) Griinde gegeben hatte, den Staat als Foderation
aufzubauen. Grundlage dieses Staatswesens war die konstitutionelle Verfassung von

Pamxko Maprosuh, Y craBuo npaBo (Markovic¢, Verfassungsrecht), Belgrad 2014, S. 96 f.

Jpazow Jesmuhl//pazony6o Ilonosuh, Haponua npasHa ucropuja (Jevtic/Popovic, Rechtsgeschichte),
Belgrad 1997, S. 136 f.

Muoopae Josuuuh, Jlexcukon cpricke ycrapuoctu 1804—1918 (Jovicic¢, Lexikon der serbischen Ver-
fassung 1804-1918), Belgrad 1999, S. 311.

Mapko Cmankosuh, YcraBum cucrem Kpassesune CpOuje younm Bemukor parta: Jlokanna
(camo)ynpasa (Stankovié, Verfassungssystem des Konigreichs Serbien vor dem Krieg: Lokale
Selbstverwaltung), Cpricka nomtuuka mucao 22014, S. 20.
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1921 und spéter die Verfassung von 1931, die den Monarchen stirkte und sich somit in
eine Gruppe autoritéirer Verfassungen im Europa der DreiBigerjahre einreiht.’

Der Zweite Weltkrieg markiert einen Wendepunkt der Verfassungsentwicklung. In-
spiriert von der Verfassung der Sowjetunion von 1936 (,,Stalin-Verfassung®) verinner-
lichte die neue Verfassung das sozialistische Verfassungsmodell: Zentralismus, Einpar-
teiensystem, Einschrinkung der liberalen Grundrechte. Eine wichtige Neuerung zur
Verfassung der Zwischenkriegszeit war die Einrichtung eines Foderalstaates; Serbien
war nun neben Slowenien, Kroatien, Bosnien und Herzegowina, Montenegro und Maze-
donien einer der sechs Teilstaaten des sozialistischen Jugoslawiens, welches drei fodera-
le Verfassungen (1946, 1963 und 1974) sowie ein Verfassungsgesetz (1953)° hervorge-
bracht hat. Als Teilstaat genoss Serbien eine relative Verfassungsautonomie; die Verfas-
sung der Teilstaaten musste allerdings in der Verfassung des Gesamtstaates Deckung
finden. Aus dieser Phase der Verfassungsentwicklung nach sozialistischen Grundsétzen
lasst sich fiir die jetzige serbische Verfassungsordnung nichts gewinnen, sicht man von
der Einrichtung einer Verfassungsgerichtsbarkeit beginnend mit 1963 ab.’

Eine nichste Etappe zur geltenden Verfassung war die serbische Verfassung von
1990. Mit dieser Verfassung hauchte Serbien — noch immer ein Teilstaat des sozialisti-
schen Jugoslawiens — der Tradition eines liberal-demokratischen Verfassungsmodells,
die bis ins 19. Jahrhundert zuriickreichte, wieder neues Leben ein. Vor dem Hintergrund
der Prinzipien Volkssouverdnitit und Gewaltenteilung ergab sich eine Neuverteilung der
Staatsfunktionen auf einzelne Organe: Die Gesetzgebungsfunktion wurde der Volksver-
sammlung, die Exekutivgewalt der Regierung und die Rechtsprechung den Gerichten
ibertragen. Zwei Organe blieben auBlerhalb dieser klassischen Dreiteilung der Gewalten:
der Staatsprésident, der eine vermittelnde Rolle zwischen den Gewalten einnehmen sollte
und der Verfassungsgerichtshof, dem die Normenkontrolle (Art. 9 Verfassung 1990)
iibertragen wurde. Heute betrachtet man die Verfassung von 1990 neben dem histori-
schen Vorbild der Verfassung von 1888 als Meilensteine am Weg zur derzeit geltenden
Verfassung.

In den 1990er-Jahren dnderte sich die Staatlichkeit Jugoslawiens zum wiederholten
Male. Nach der Unabhingigkeit der vier Teilstaaten Slowenien, Kroatien, Mazedonien
sowie Bosnien und Herzegowina formierte sich die neue Bundesrepublik Jugoslawien als
Foderation von Serbien und Montenegro und gab sich 1992 eine neue Verfassung. Die
Verfassung von 1992 entsagte wie die serbische Verfassung von 1990 — die fiir Serbien
weiterhin Geltung hatte — dem sowjetischen Verfassungsmodell. Schon nach mehr als
einem Jahrzehnt wurde im Jahr 2003 die Bundesrepublik Jugoslawien in den Staat Serbi-
en und Montenegro iberfiihrt, in dem die einzelnen Glieder Serbien und Montenegro
derart weitreichende Autonomie bei nur wenigen Kompetenzen des Gesamtstaates zu-
kam, dass dieser Staat im Schrifttum mit der Monarchie Osterreich-Ungarn verglichen
wurde.® Diese Staatsform sollte der letzte einer Reihe von Schritten bis zur volligen
Loslésung auch der beiden letzten verbliebenen ehemaligen Teilrepubliken voneinander
sein.

2006 wurde Serbien schlielich mit der Sezession von Montenegro nach iiber neun-
zig Jahren wieder ein eigenstdndiger unabhingiger Staat. Dieser politische Umbruch

3 Portugal 1933, Osterreich 1934, Polen 1935.

Mit diesem Verfassungsgesetz vermochte man sich vom sowjetischen Verfassungsmodell abzuheben.
Weiten Teilen der Verfassung von 1946 wurde damit derogiert (Jovan Dordevié, Ustavno pravo
[Verfassungsrecht], Belgrad 1989, S. 109 f).

Mapxko Cmankosuh, Y CTaBHO Cy/CTBO y caBpeMeHUM (enepauujama (Stankovi¢, Verfassungsgerichts-
barkeit im Bundesstaat), Belgrad 2012, S. 48.

& Maprosuh (Markovi¢), Fn. 1, S. 146-147.
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filhrte zur Erlassung der heute in Geltung stehenden Verfassung von 2006, die in wesent-
lichen Punkten an die Verfassung von 1990 ankniipfte und die sowohl positiv als auch
negativ bewertete Anpassungen mit sich brachte.

II. Verfassungsprinzipien

Wie erwihnt, steht die serbische Verfassung von 2006 (in der Folge: serb Vfg) formell in
Kontinuitit mit der Verfassung von 1990, bediente man sich doch 2006 des in der Ver-
fassung von 1990 vorgesehenen Anderungsverfahrens. Wichtiger ist allerdings die in-
haltliche Kongruenz der beiden Verfassungen; beinahe alle Verfassungsprinzipien der
Verfassung von 1990 wurden 2006 iibernommen.’

Die Verfassung von 2006, die am 8.11.2006 in Kraft getreten ist," gliedert sich in
zehn Teile. Der erste Teil Hayenma Ycraa (Verfassungsprinzipien) umfasst 17 Artikel,
die nur unter erschwerten Bedingungen gedndert werden kdnnen (Art. 203 Abs. 7 serb
Vfg). Die Prinzipien lassen sich in drei Gruppen einteilen: 1) Allgemeine Prinzipien,
2) Prinzipien betreffend den Staat, 3) Prinzipien betreffend Grundrechte und Minderhei-
tenrechte.

Als allgemeine Prinzipien finden sich die Volkssouverdnitit/Souverénitdt der Biirger
(Art. 2 serb Vfg), die Herrschaft des Rechts (Art. 3 serb Vfg), die Gewaltenteilung
(Art. 4 serb Vfg), die Rolle der politischen Parteien (Art. 5 serb Vfg), das Verbot von
Interessenskonflikten (Art. 6 serb Vfg), die Trennung von Staat und Kirche (Art. 11 serb
Vfg) und die Provinzialautonomie und ortliche Selbstverwaltung (Art. 12 serb Vfg).
Diese Prinzipien haben fundamentale Bedeutung fiir das serbische politische System.

Die Volkssouverinitit des Art. 2 serb Vfg betont sehr stark direkt-demokratische
Elemente (Referendum, Volksinitiative), statuiert aber auch das Element der reprisenta-
tiven Demokratie in Form einer Volksvertretung (,,semi-direkte Demokra‘tie“).ll Das
Prinzip der Herrschaft des Rechts (,,rule of law*) ist in seiner ,,klassischen” F orm'? ver-
ankert; freie und unmittelbare Wahlen, verfassungsgesetzlich gewihrleistete Menschen-
und Minderheitenrechte, die Gewaltenteilung mit besonderem Fokus auf die unabhéngi-
ge Gerichtsbarkeit und die Unterwerfung der 6ffentlichen Gewalt unter die Verfassung
sollen die Herrschaft des Rechts garantieren. Das gewéhlte Modell der Gewaltenteilung
ist ein eher ,,weiches“: Das Regierungssystem griindet auf der Teilung der drei Staatsge-
walten, wobei Beziehungen basierend auf ,,Gleichgewicht und gegenseitiger Kontrol-
le* bei Betonung der unabhingigen rechtsprechenden Gewalt vorgesehen sind. Auch der
politische Pluralismus und die Rolle der politischen Parteien werden an prominenter
Stelle (Art. 5 serb Vfg) etabliert. Dabei handelt es sich um eine Bestimmung mit Ant-
wortcharakter typisch fiir post-sozialistische Staaten mit vormaligem Einparteien-
System; in Verfassungen westlicher Staaten fehlen solche Prizisierungen meist. Uner-
wartet findet man auch eine Bestimmung tiber das Verbot von Interessenskonflikten im
Abschnitt der Grundprinzipien; der starke Akzent auf die Inkompatibilitit mag wohl
auch den politischen Erfahrungen der Transitionsepoche geschuldet sein. In Art. 11 serb
Vfg wird die Republik Serbien zu einem sdkularen Staat erklért; Kirchen und Glaubens-

“However, the most important thing connecting these two constitutions is the concept of fundamental
constitutional institutes, which is, in most instances, identical.” (Ratko Markovic¢, “Republic of Serbia
Constitution 0of 2006 — A Critical Review”, Annals FLB — Belgrade Law Review 32007, S. 7).

Cayx06enn rinacuuk Penyosmike Cpouje, No. 98/2006.

Mapxko Cmankosuh, Jlokanna camoynpasa 'y Cpouju (Stankovié¢, Lokale Selbstverwaltung in Serbien),
Belgrad 2015, S. 138.

Vgl. etwa die Definition bei A/bert Venn Dicey, An Introduction to the Study of the Law of the
Constitution, With an Introduction by E. C. S. Wade, London 1979, S. 193—-194.
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gemeinschaften sind vom Staat getrennt; eine Religion zur Staatsreligion zu erklédren ist
unzulédssig. Hinzuweisen ist auch darauf, dass Art. 12 serb Vfg die Autonomie der Pro-
vinzen und die Gemeindeautonomie in den Rang eines Verfassungsprinzips erhebt und
so diese Form der vertikalen Gewaltenteilung hervorstreicht. Die staatliche Aufsicht tiber
diese Selbstverwaltungskorper darf sich nur auf die Kontrolle der Verfassungs- und
GesetzmiBigkeit erstrecken; eine Opportunititskontrolle ist somit ausgeschlossen. "

Von den genannten allgemeinen Prinzipien lassen sich jene Prinzipien abgrenzen, die
sich spezifisch auf den Staat beziehen. Dazu gehoren die Staatssymbole (Art. 7 serb
Vfg), das Staatsgebiet (Art. 8 serb Vfg), die Bestimmung der Hauptstadt mit Belgrad
(Art. 9 serb Vfg) sowie die Festlegung des Serbischen als Staatssprache und des amtli-
chen Gebrauchs der kyrillischen Schrift (Art. 10 serb Vfg). Auf diese Prinzipien stiitzt
sich die serbische Staatsidentitdt, auf Grundlage dieser Prinzipien mdchte man auch in
der internationalen Gemeinschaft wahrgenommen werden. "

Auf den Staat beziehen sich auch noch die Definition der Republik in Art. 1 serb Vfg
und der Art. 16 serb Vfg iiber die Achtung des Volkerrechts; diese stehen in einem
Spannungsverhéltnis. Nach Art. 1 serb Vfg ist die Republik Serbien der Staat des serbi-
schen Volkes und aller Biirger, die in ihr leben. Die Verfassung bedient sich damit ganz
bewusst einer ethnischen Ankniipfung, wonach die Republik Serbien nicht nur ein Staat
der auf dem Staatsgebiet lebenden Biirger, sondern aller Serben sein soll."” Das wird
auch noch einmal in Art. 13 Abs. 2 serb Vfg bekriftigt, worin die Republik Serbien
aufgerufen wird, die Beziehungen zu den ethnischen Serben, die im Ausland leben, mit
dem Mutterland zu entwickeln und zu fordern. Die Verfassung erkennt allerdings im
selben Atemzug (Art. 16 serb Vfg) die allgemeinen Prinzipien und Regeln des Volker-
rechts an und sieht vor, dass ratifizierte volkerrechtliche Vertrage Bestandteil der serbi-
schen Rechtsordnung werden. Volkerrechtliche Vertrdge miissen mit der Verfassung in
Einklang stehen; normenhierarchisch ordnen sich die volkerrechtlichen Vertrige zwi-
schen der Verfassung und den einfachen Gesetzen ein (Art. 194 serb Vfg).'

Zu einer dritten Gruppe von Prinzipien konnen die Gleichberechtigung der Ge-
schlechter (Art. 15 serb Vfg), der Schutz der Staatsbiirger und der Serben im Ausland
(Art. 13 serb Vfg), der Schutz der nationalen Minderheiten (Art. 14 serb Vfg) und die
Bestimmung iiber die Rechtsstellung der Auslander (Art. 17 serb Vfg) zusammengefasst
werden. Der Staat garantiert die Gleichheit von Frauen und Ménnern und setzt dafiir
auch FordermafBinahmen, sichert die Rechte und Interessen der Staatsbiirger im Ausland,
schiitzt die Rechte der nationalen Minderheiten und fordert ihre volle Gleichheit und die
Bewahrung ihrer Identitit. In Ubereinstimmung mit volkerrechtlichen Vertrigen haben
zudem Ausldnder alle Rechte, die durch die Verfassung und das Gesetz gewihrleistet
werden, ausgenommen die besonderen auf die Staatsbiirger beschrinkten Rechte wie
etwa das Wahlrecht."”

Neben diesen formal im ersten Teil der Verfassung verankerten Prinzipien ist auch
die Prdambel der Verfassung, die sich nicht in dokumentierenden historischen Feststel-
lungen und Selbstvergewisserungen des Verfassungsgesetzgebers erschopft, als rechtlich

3 Cmankosuh (Stankovi¢), Fn. 11, S. 107.
" Markovié¢ (2007), Fn. 9, S. 10.

Die Venedig-Kommission des Europarates hielt dazu in einer Stellungnahme zur serbischen Verfas-
sung (Opinion No. 405/2006, S. 4) fest: “While this definition may be criticised for emphasising the
ethnic character of the state, no legal consequences should follow from it in practice.”

1 Markovié¢ (2007), Fn. 9, S. 39.
7" Markovié¢ (2007), Fn. 9, S. 490.
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bindendes Verfassungsprinzip anzusehen.” Abgeleitet wird dieser Rang der Priambel
aus Art. 203 Abs. 7 serb Vfg, der fiir die Anderung der Praambel sowie der Grundprinzi-
pien das gleiche (erschwerte) Anderungsverfahren statuiert. Kern der Prdambel ist die
Rollewder Provinz Kosovo und Metohija als integraler Teil des serbischen Staatsterritori-
ums.

III. Grundrechte

Ein Grundrechtskatalog als ein tragendes Element jeder modernen Verfassung findet
traditionell im vorderen Teil der Verfassungsurkunde Platz. Auch die serbische Verfas-
sung wihlt diesen Aufbau und regelt im zweiten Teil der Verfassung (Art. 18-81) die
Grundrechte und Rechte der Minderheiten. Aus den einzelnen Bestimmungen der Ver-
fassung leuchten internationale Grundrechtsdokumente wie die EMRK oder die interna-
tionalen Menschenrechtspakte sowie bezogen auf die weitreichenden Minderheitenrechte
das Rahmeniibereinkommen zum Schutz nationaler Minderheiten hervor. Der Grund-
rechtskatalog der serbischen Verfassung kann als eine Art Mischung zwischen diesen
internationalen Vorbildern verstanden werden.”

Bevor einzelne Grundrechte aufgezihlt werden, verfiigt Art. 18 Abs. 1 serb Vfg die
unmittelbare Anwendbarkeit der gewihrleisteten Grundrechte; Abs. 2 setzt die Grenzen
fir die Einschrankung durch das Gesetz insoweit fest, als das Wesen des einzelnen
Grundrechts durch eine gesetzliche Beschrinkung nicht angetastet werden darf. Abs. 3
enthilt eine Auslegungsbestimmung. Grundrechte sollen zum Nutzen der Férderung der
Werte einer demokratischen Gesellschaft, in Ubereinstimmung mit den geltenden inter-
nationalen Standards sowie der Praxis der internationalen Institutionen, die deren Umset-
zung iberwachen, ausgelegt werden. Verstirkt wird der Grundrechtsschutz noch durch
Art. 194 Abs. 5 serb Vfg, der volkerrechtlichen Vertrdgen — und somit etwa auch der
EMRK - einen Rang iiber den einfachen Gesetzen einrdumt. Art. 20 serb Vfg regelt die
Grundrechtseinschrankung und orientiert sich dabei an den materiellen Gesetzesvorbe-
halten der EMRK; es wird auch eine Art VerhiltnisméBigkeitspriifung vorgeschrieben,
wobei der Kern bzw. das Wesen des Grundrechts nicht beschriankt werden darf. Diesen
Grundsatz haben alle staatlichen Organe, insbesondere die Gerichte, zu wahren. Einen
Bestandsschutz des einmal erreichten Schutzniveaus statuiert Art. 20 Abs. 2 serb Vfg.

¥ Markovié¢ (2007), Fn. 9, S. 43; vgl. allgemein zur Normativitit von Prdambeln Bernd Wieser,
Vergleichendes Verfassungsrecht, Wien New York 2005, S. 71.

Die Praambel im Wortlaut der serbischen Verfassung: ,ITonaszehu ox apxaBHe Tpaauuuje cprckor
Hapoyia ¥ PaBHONPABHOCTH CBUX rpahana u eTHuukux 3ajennuua y CpOuju, nonaszehu u ox Tora na je
Iokpajuna KocoBo u Meroxuja cactaBHH Jeo Teputopuje CpOuje, na MMa I0J0Kaj CYIITHHCKE
ayTOHOMHUjE y OKBHpY cyBepeHe apkaBe CpOuje M Ja m3 TakBor nojoxaja [lokpajune KocoBo u
Meroxuja ciefe ycraBHe 00aBe3e CBUX JIP)KaBHUX OpraHa Jia 3acTylajy U LITHTE Ap)KaBHE MHTEpece
Cp6uje Ha KocoBy 1 MeToXuju y CBUM yHYTPAIIEbUM U CIIOJBHUM TOJMTHYKUM OAHOCHMA, TpahaHu
Cpbuje nonoce Ycras Penyounke Cpouje.

2 Markovié¢ (2007), Fn. 9, S. 12-13.
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Die serbische Verfassung rdumt den Grundrechten sehr viel Platz ein. Die Tatsache,
dass sich beinahe ein Drittel der Verfassung mit grundrechtlichen Fragen befasst, wird
auch von der Venedig-Kommission gelobt.”" Es gibt aber auch Kritik: Der Grundrechts-
teil sei unnétigerweise iiberbordend detailliert und aus legistischer Sicht mangelhaft.”
Im umfangreichen Grundrechtsteil reihen sich dann auch alle Arten von Grundrechten
aneinander. Liberale Abwehrrechte werden genauso darin verbiirgt wie Gleichheitsrech-
te, Verfahrensgrundrechte, Teilhaberechte, soziale und kulturelle Rechte sowie die Rech-
te der nationalen Minderheiten. Eine detaillierte Beschéftigung mit den einzelnen Grund-
rechten ist in diesem Rahmen nicht leistbar. Hingewiesen sei aber etwa auf Art. 23
Abs. 1 serb Vfg, der wohl in Anlehnung an das deutsche Grundgesetz die Menschenwiir-
de fiir unantastbar erklirt.”

Die Verfassung enthilt einige Mechanismen zur Gewihrleistung der Grundrechte.
Die wichtige Grundlegung der unmittelbaren Anwendbarkeit in Art. 18 serb Vfg und die
Schranken-Schranken des Art. 20 serb Vfg wurden schon erwihnt. In dieselbe Richtung
wirken die Rechtsschutzgarantien des Art. 22 und des Art. 36 Abs. 2 serb Vfg, die etwa
durch die Verfassungsbeschwerde in Art. 170 serb Vfg sowie die Unterwerfung der
Verwaltung unter eine verwaltungsgerichtliche Kontrolle nidher konkretisiert sind, oder
das verfassungsgesetzlich gewihrleistete Recht auf einen Rechtsbeistand mit Ausgestal-
tungsvorbehalt hinsichtlich der kostenlosen Verfahrenshilfe (Art. 67 serb Vfg). Zudem
wird auch eine geschiitzte subjektiv-rechtliche Rechtsposition auf Entschiddigung bei zu
Unrecht erfolgter Haft und ein ndher auszugestaltendes Grundrecht auf Amtshaftung
vorgesehen (Art. 35 serb Vf{g). Zu nennen ist in diesem Zusammenhang auch die Ein-
richtung des unabhéngigen Ombudsmanns (Art. 138 serb Vfg), welcher dazu berufen ist,
die Verwaltung — unter Ausnahme des Staatsprasidenten und der Regierung — zu kontrol-
lieren.

IV. Staatsorganisationsrecht

Das Regierungssystem der Republik Serbien kann je nach Betrachtungsweise als semi-
présidentielles System oder als eine Art ,,parlementarisme rationalisé“** gedeutet werden.
Setzt man das rein formale Kriterium der Volkswahl des Staatsprasidenten fiir die Ent-
scheidung zwischen beiden Systemen an, ist man geneigt, das serbische Regierungssys-
tem als semi-prisidentielles einzustufen, wird doch der Staatsprisident direkt gewihlt.”
Dieser erste Eindruck schwindet jedoch, hilt man sich die Kompetenzverteilung zwi-

21 Venedig-Kommission, Opinion No. 405/2006, S. 6-7: “In sum, nearly 70 Articles are dedicated to

fundamental rights, i. e. approximately one third of the 206 Articles of the Constitution. From an in-
ternational and a comparative perspective this number is quite remarkable, in absolute and in relative
terms. It shows that Human Rights form an integral and important part of constitutional law and it
makes it clear that attention is paid to this element and basic feature of a democratic society in the
sense of European Standards such as the European Convention on Human Rights.”

2 Markovi¢ (2007), Fn. 9, S. 11, der weiters darauf hinweist, dass keine Verfassung eines EU-

Mitgliedstaates so viele Bestimmungen iiber den Schutz der Grundrechte enthalte und man nur vom
Verfassungstext ausgehend meinen konnte, dass Serbien im Schutz der Grundrechte in Europa fiih-
rend sei.

2 Art. 23 serb Vfg: ,.Jby/IcKO JOCTOJaAHCTBO je HEMPHKOCHOBEHO W CBU Cy AYXKHH Ja Ta HOWTYjy |

mrute. CBaKo MMa MPaBo Ha cl10001aH pa3Boj JIMYHOCTH, aKO TUME HE KPILH [paBa JIPyrux 3ajeMyeHa
VYeraBoMm.

24 Vgl. dazu Louis Favoreu et. al., Droit constitutionnel®, Paris 2010, S. 398.

¥ Zu den Merkmalen eines semi-prisidentiellen Regierungssystems Anna Gamper, Staat und

Verfassung®, Wien 2014, S. 195; Maurice Duverger, Le concept de régime semi-présidentiel, in: ders.
(Hrsg.), Les régimes semiprésidentiels (1986), S. 7 ff.
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schen Parlament, Regierung und Staatsoberhaupt vor Augen. Dem Staatsprésidenten sind
nur sehr wenige Kompetenzen tiibertragen, was in diametralem Gegensatz zu seiner
durch die Volkswahl starken demokratischen Legitimation steht.”® Anders gewendet:
Seine verfassungsrechtliche Stellung dhnelt eher jener des Monarchen in einer konstitu-
tionellen Monarchie (Grof3britannien, Belgien) als jener des Staatsprasidenten in tatséch-
lich semi-priisidentiell ausgerichteten Staaten (Frankreich, Russland).”’ Der wahre Triiger
der exekutiven Gewalt in Serbien ist die Regierung, dem Prisidenten kommt dagegen
eine moderierende Rolle im Sinne des pouvoir modérateur nach Benjamin Constant und
Carl Schmitt zu.”® Der Staatsprésident ist in Serbien dann gefordert, wenn es darum geht,
die gegenseitige Blockade der Institutionen zu verhindern, gegensitzliche Positionen zu
einem Kompromiss zusammenzufiihren und allgemein die Zusammenarbeit zwischen
den einzelnen politischen Gruppen harmonisch zu gestalten.

1. Gesetzgebung

Der Parlamentarismus gehort zu den grofiten Errungenschaften eines modernen Staats-
wesens. In Staaten mit parlamentarischem Regierungssystem nimmt das Parlament eine
zentrale Rolle im politischen Prozess ein, iibt es doch neben der Gesetzgebung auch eine
wichtige Funktion in der Kontrolle der Regierung aus.

Serbien ist ein Einheitsstaat; eine wichtige Grundlage fur ein Zweikammersystem im
Parlament mit der Vertretung der einzelnen Gliedstaaten in einer zweiten Kammer fillt
damit weg.” Die serbische Verfassung sicht dementsprechend auch nur die Volksver-
sammlung als hochsten Vertretungskdrper und Triigerin der verfassunggebenden® und
gesetzgebenden Gewalt vor (Art. 98 serb Vfg). Die Verfassung bestimmt die Zahl der
Abgeordneten mit 250, ldsst allerdings hinsichtlich des Wahlrechts einiges offen. Verfas-
sungsrechtlich verbiirgt sind nur die Wahlgrundsitze der geheimen und der unmittelba-
ren Wahl.*'

Die Aufgaben der Volksversammlung lassen sich in drei Gruppen aufteilen: Gesetz-
gebungsfunktion, Aufgaben als Vertreter des Volkes, Kreations- und Kontrollfunktion.
Die Gesetzgebungsfunktion erfasst die Anderung der Verfassung, die Erlassung und
Anderung der Gesetze und anderer Allgemeinakte, die Gewihrung der Amnestie fiir
Straftaten, die Ratifikation von internationalen Vertrdgen und die Zustimmung zu einem
Statut einer autonomen Provinz. In der Rolle als Vertreter des Volkes entscheidet die

% In diese Richtung geht auch die Stellungnahme der Venedig-Kommission: “The Constitution provides

for a clearly parliamentary system of government with a relatively weak although directly elected
President. Having regard to the experience with the use of presidential powers in other new democra-
cies, this choice is welcome. As regards the particular design of the system, the President might have
been given a somewhat stronger role concerning appointments to independent positions.” (Opinion
No. 405/2006, S. 11).

2" Favoreu et. al., Fn. 24, S. 675-688.

2 Carl Schmitt, Constitutional Theory, Durham and London 2008, S. 312; Puzepe de Vergottini,
Uporedno ustavno pravo (de Vergottini, Vergleichendes Verfassungsrecht), Belgrad 2015, S. 540.

¥ Anna Gamper, Fn. 25, S. 209 ff.

% Hinsichtlich der verfassunggebenden Gewalt ist diese Bestimmung iiberschieBend. Nach den Ande-

rungsbestimmungen des Art. 203 serb Vfg koénnen wesentliche Verfassungsbestimmungen (etwa der
gesamte Teil II Grundrechte) nur nach Abhaltung einer verpflichtenden Volksabstimmung gedndert
werden. Der pouvoir constituant ist somit nur sehr eingeschriankt alleinig auf die Volksversammlung
iibertragen, die serbische Verfassung erweist sich durch die starke Bezugnahme auf obligatorische Re-
ferenden als relativ @nderungsresistent.

' 3akom o m3bopy mapommux mocianmka (Wahlgesetz der Abgeordneten zur Volksversammlung),

Cayx6enn rinacauk Penydmike Cpouje, No. 35/2000 etc.
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Volksversammlung iiber Grenzanderungen, erkldrt anderen Staaten den Krieg und ver-
héngt den Ausnahmezustand, nimmt die Verteidigungsstrategie an und schreibt repub-
likweite Referenden aus. Die Volksversammlung nimmt dazu auch den Entwicklungs-
plan und den Raumordnungsplan an, was wohl nicht zu den klassischen Zustdndigkeiten
eines Parlaments zdhlt. Die starke Stellung des Parlaments im serbischen politischen
System offenbart sich vor allem in der Kreationsfunktion des Parlaments. Die Volksver-
sammlung wihlt die Regierung, beaufsichtigt ihre Arbeit und kann die Regierung oder
einzelne Minister im Sinne einer politischen Kontrolle auch wieder entlassen. Das Par-
lament wiahlt zudem wichtige Funktionstrdger im Staat wie die Verfassungsrichter, den
Prasidenten des Obersten Kassationsgerichts, die Gerichtsprisidenten, den General-
staatsanwalt, die Staatsanwiilte und die Richter, den Gouverneur der Nationalbank oder
auch den Ombudsmann.

Besonderer Kritik war eine Bestimmung der Verfassung tiber die Rechtsstellung der
Abgeordneten ausgesetzt, die dem gewihlten Abgeordneten offen stellte unter den ge-
setzlich festgelegten Bedingungen ihr Mandat unwiderruflich der politischen Partei zur
Verfiigung zu stellen, auf deren Vorschlag hin sie zum Volksvertreter gewéhlt worden
sind. Dieser Art. 102 Abs. 2 serb Vfg wurde wohl mit guten Griinden als Angriff auf das
freie Mandat verstanden und nach der deutlichen Verurteilung im serbischen Schrift-
tum® 2011 auf einfachgesetzlicher Ebene® seiner Wirkung entkleidet.* Aus unserer
Sicht wire dennoch auch die verfassungsgesetzliche Erméichtigung des Gesetzgebers in
einem ersten Anderungsverfahren aufzuheben, um eine spitere verfassungskonforme
gesetzliche Abdnderung unméglich zu machen.

Dem parlamentarischen System eigen ist die Verschrinkung von Legislativ- und
Exekutivgewalt.”” Ein Gleichgewicht zwischen den beiden Gewalten wird in der Regel
durch zwei Mittel erreicht: durch das Recht des Parlaments, der Regierung das Misstrau-
en auszusprechen bzw. durch das Recht der Exekutive, das Parlament aufzulosen. Ge-
mélB Art. 109 Abs. 1 serb Vfg kann der Prisident auf begriindeten Antrag der Regierung
die Volksversammlung auflosen. Es ist also ein Zusammenwirken beider Glieder der
Exekutive erforderlich,® worin auch die Rolle des Staatsprisidenten als Moderator des
politischen Prozesses zum Ausdruck kommt. Der Staatsprésident ist noch in vier weite-
ren Fillen verpflichtet, die Volksversammlung aufzulsen: (1) Einigt sich die Volksver-
sammlung innerhalb von neunzig Tagen nach ihrer Konstituierung nicht auf eine Regie-
rung (Art. 109. Abs. 3 serb Vfg), (2) ist dreiBig Tage, nachdem die Volksversammlung
der Regierung das Misstrauen ausgesprochen hat, keine neue Regierung gewihlt
(Art. 130 Abs. 4 serb Vfg, (3) ist dreiBlig Tage, nachdem die Regierung mit ihrem kon-
struktiven Misstrauensantrag gescheitert ist, keine Regierung gewihlt (Art. 131 Abs. 4
serb Vfg) oder (4) ist dreiig Tage nach dem Riucktritt des Regierungschefs keine neue
Regierung gewdhlt (Art. 132 Abs. 5 serb Vfg), hat der Staatsprasident die Auflésung des
Parlaments obligatorisch zu verfiigen. Diese zwangsweise Auflosung soll die parlamen-

2 Dazu etwa Marijana Pajvanci¢, Komentar Ustava Republike Srbije (Kommentar zur serbischen

Verfassung), Belgrad 2009, S. 129; Markovi¢, Fn. 9 (2007), S. 16.

33 Art. 88 3aKoH 0 H360pY HAPOIHUX TOCTAHHKA.

3. . .
4 Mapko Cmankoeuhi, O munbersy Benennjancke KOMICH]€ 0 H3MeHaMa i 10MyHaMa 3aKoHa 0 H360py

HapoaHux mnocnanuka (Stankovi¢é, Zur Stellungnahme der Venedig-Kommission zum Anderungs-
entwurf des Wahlgesetzes der Abgeordneten zur Volksversammlung), [TepcriektuBe nMILIEeMeHTaLM]€
EBPOIICKHUX cTaHaapia y npaBuu cucreM Cpouje (kwura 1) (Perspektiven der Umsetzung von europi-
ischen Standards in Serbien [Band 1], Belgrad 2011, S. 218.

Dazu etwa A. W. Bradley/K. D. Ewing, Constitutional and Administrative Law, Harlow 2007,
S. 87-88.

Vgl. dazu etwa eine vergleichbare Regelung der osterreichischen Bundesverfassung in Art. 29 Abs. 1
i. V. m. Art. 67 Abs. 1 B-VG.
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tarischen Prozesse ziigeln (rationalisation) und erinnert insbesondere im Hinblick auf das
konstruktive Misstrauensvotum an das deutsche Grundgesetz.”’

Vor dem Hintergrund des in Art. 2 serb Vfg verankerten Prinzips der Volkssouvera-
nitdt sind die Elemente der direkten Demokratie hervorzuheben. Der serbische Verfas-
sungsgesetzgeber hat einer qualifizierten Anzahl an wahlberechtigten Biirgern das Ge-
setzesinitiativrecht (Art. 107 Abs. 1 serb V{g) bzw. das Initiativrecht im Verfassungsén-
derungsverfahren (Art. 203 Abs. 1 serb V{g) eingerdumt. Zudem ist die Biirgerbeteili-
gung im Gesetzgebungsverfahren iiber die Referendumsbestimmung des Art. 108 serb
Vfg sowie im Rahmen einer Verfassungsidnderung iiber fakultative und obligatorische
Volksabstimmungen (Art. 203 serb Vfg) sichergestellt. Die Biirger wirken somit an
mehreren Phasen des Gesetzgebungsverfahrens mit; allein die Phase der Debatte bleibt
noch in der Hand der allerdings auch direkt-demokratisch legitimierten Volksvertretung.

2. Exekutive

Typisch fiir Staaten mit einem parlamentarischen System ist die Zweiteilung an der
Spitze der exekutiven Gewalt.*® Das Staatsoberhaupt ist grundsitzlich der stabile Part der
Exekutive, die Regierung der operative Part. Dem Parlament kénnen — je nach Zuschnitt
der jeweiligen Verfassungsordnung® — beide politisch verantwortlich sein; in der Praxis
entladt sich der parlamentarische Unmut beinahe ausschlieBlich tiber der tagespolitisch
tatigen Regierung, die zumeist auch die Verantwortung fiir die Handlungen des Staats-
oberhaupts durch die Gegenzeichnung iibernimmt. Dem Absetzungsverfahren des
Staatsoberhaupts bleibt nur seine staatstheoretische Bedeutung. In Serbien wird die exe-
kutive Gewalt eindeutig in die Hidnde der Regierung gelegt; das Staatsoberhaupt ist auf
die moderierende Rolle beschrénkt.

Staatsoberhaupt ist nach der serbischen Verfassung der Staatspréisident. Er bringt die
Einheit der Republik Serbien zum Ausdruck (Art. 111 serb Vfg). Seine dafiir erforderli-
che Legitimation, aber auch Neutralitiit, garantiert die Verfassung durch die Volkswahl;*
Kandidaten fiir das hochste Amt im Staate werden zwar von den Parteien unterstiitzt,
legen aber nunmehr ihre Parteizugehdrigkeit mit Antritt des Amtes zuriick.”' Die Amts-
zeit des Staatsprisidenten betrdgt fiinf Jahre; der Vereinnahmung des Amtes durch eine
einzelne Person auf ldngere Zeit wird durch die Beschrinkung auf zwei Amtsperioden
vorgebeugt. Hervorstechend ist der Amtseid, den der Prisident bei der Ubernahme des
Amtes vor der Volksversammlung abzulegen hat; geschworen wird u. a. die Souverénitét
und Integritit des Territoriums der Republik Serbien, einschlielich Kosovo und Metohi-
ja als ihrem Bestandteil, zu wahren (Art. 114 Abs. 3 serb V{g).

7 Zum konstruktiven Misstrauensvotum nach dem deutschen Grundgesetz BeckOK GG/Pieper GG

Art. 67 Rn. 1 ff.

B de Vergottini, Fn. 28, S. 538.

3 Vgl. zur politischen Verantwortlichkeit des osterreichischen Bundesprisidenten Art. 60 Abs. 6 B-VG,

der nur vom Volk abgesetzt werden kann.

4 Maprosuhi (Markovié) (2014), Fn. 1, S. 324.

1" Boris Tadi¢, serbischer Prisident von 2004 bis 2012, blieb dagegen wihrend seiner Amtszeit Partei-

mitglied.
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Die Verfassung tibertrdgt dem Staatsprasidenten auch konkretere Aufgaben, stattet
ihn aber im Vergleich zu Présidenten in semi-présidentiellen Systemen mit wesentlich
weniger Kompetenzen und im Vergleich zum Staatsoberhaupt in rein parlamentarischen
Systemen nur mit geringfligig mehr Kompetenzen aus. Die geltende Verfassung hat den
Staatsprasidenten im Vergleich zur serbischen Verfassung von 1990 dennoch etwas
aufgewertet. Seine Kompetenzen lassen sich nunmehr vergrobernd wie folgt systemati-
sieren: klassische Kompetenzen eines Staatsoberhaupts, mediationsbezogene Kompeten-
zen, Notstandskompetenzen. Zur ersten Gruppe gehort die Vertretung der Republik
Serbien nach auBlen; der Staatsprisident priift die Gesetze vor ihrer Veréffentlichung,
schldgt der Volksversammlung Kandidaten fiir Staatsémter vor, ernennt und entldsst die
Botschafter Serbiens im Ausland, spricht Begnadigungen aus oder flihrt formell den
Oberbefehl tiber die Armee.

Als Mediator (zweite Gruppe) tritt der Priasident etwa in Erscheinung, indem er der
Volksversammlung einen Kandidaten fiir den Premierminister vorschldgt, nachdem er
die Meinung der im Parlament vertretenen Parteien dazu gehort hat. Der Staatsprésident
hat zudem ein suspensives Veto in der Gesetzgebung und 16st die Volksversammlung auf
Vorschlag der Regierung auf. Diese Kompetenzen unterstreichen die schwache Stellung
des Staatsprisidenten in Serbien. Anders als in anderen semi-prisidentiellen Regimen
schldgt der Staatspriasident dem Parlament einen Premierminister nur vor und ernennt
diesen nicht etwa nach seinen eigenen Vorstellungen.* Das Parlament kann er ebenfalls
nur gemeinsam mit der Regierung auflgsen; diese Art der Vorschlagsbindung ist fiir ein
semi-prisidentielles System ebenfalls ungewdhnlich.* Die dritte Gruppe der Kompeten-
zen des Staatsprisidenten kommen nur in Notstands- und Kriegsfillen zur Anwendung.
Der Président hat — sofern die Volksversammlung nicht zusammentreten kann — die von
der Regierung erlassenen Notverordnungen gegenzuzeichnen (Art. 200 Abs. 6 serb Vfg)
bzw. gemeinsam mit dem Premierminister und dem Prisidenten der Volksversammlung
Notverordnungen zu erlassen (Art. 201 Abs. 4 serb Vfg).

Die Amtszeit des Staatsprasidenten endet mit Ablauf seiner Funktionsperiode, durch
seine Resignation oder Absetzung. Der Staatspriasident kann nur abgesetzt werden, so-
fern er sich einer Verletzung der Verfassung schuldig gemacht hat (Art. 118 serb Vfg);
neben dieser rechtlichen Verantwortlichkeit ist eine politische Verantwortlichkeit nicht
vorgesehen. Ob der Staatsprisident die Verfassung verletzt hat, entscheidet das Verfas-
sungsgericht auf Antrag der Volksversammlung. Im Gegensatz zur Verfassung von 1990
ist der Staatsprisident nicht direkt dem Wihler verantwortlich. Nach der Ansicht der
serbischen Lehre liegt darin eine Schwiche der geltenden Verfassung; es sei leichter, das
Amt des Staatsprisidenten zu verlieren als es zu erlangen.*

Art. 120 serb Vfg trifft flir den Fall, dass der Staatsprisident sein Amt nicht ausiiben
kann, Vorsorge. Im Verhinderungsfall vertritt ihn fiir bis zu drei Monate der Prasident
der Volksversammlung, auf den allerdings nicht alle Kompetenzen des Staatspriasidenten
tibergehen. Die zeitliche Beschrinkung von drei Monaten ist eine Antwort auf den Miss-
brauch des zeitlich unbeschrankten Vertretungsrechts durch die Présidenten der Volks-
versammlung unter der Verfassung von 1990.

*2 Dass auch der Staatsprisident in semi-prisidentiellen Systemen die politischen Verhiltnisse im Par-

lament nicht auer Acht lassen kann, zeigt sich in der franzésischen Verfassung etwa am Phanomen
der ,,cohabitation®. Siehe dazu Jean Gicquel/Jean-Eric Gicquel, Droit constitutionnel et institutions
politiques®®, Paris 2015, Rn. 1008 ff.

Dazu etwa Patrick Fraisseix, Droit constitutionnel, Paris 2006, S. 167—-169.
* Maproeuli (Markovié) (2014), Fn. 1, S. 332.
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Im Gegensatz zur Rechtsstellung des Staatsprasidenten, der die Einheit der Republik
Serbien zum Ausdruck bringen soll (Art. 111 serb Vfg), wird die Rechtsstellung der
Regierung in Art. 122 serb Vfg dahingehend umschrieben, dass sie die Tragerin der
ausfiihrenden Gewalt ist; mit anderen Worten: In den Hianden der Regierung liegt beina-
he die gesamte exekutive Gewalt. Die Kompetenzen der Regierung konnen in mehrere
Gruppen unterteilt werden: Fithrung der Innen- und AuBenpolitik, Vollzugskompeten-
zen, Koordinierung und Aufsicht iiber die staatlichen Organe, Vertretung der Republik
Serbien im Geschiftsverkehr und Vermogensverwaltung. In der AuBenpolitik unterhalt
die Regierung Beziehungen zu anderen Staaten, internationalen Organisationen und
Institutionen, wacht iiber die diplomatischen Beziehungen, wirkt am Abschluss, der
Ratifikation und der nationalen Umsetzung der volkerrechtlichen Vertrige mit oder
entscheidet etwa iiber die Mitgliedschaft in internationalen Organisationen.® Innenpoli-
tisch zu betonen ist vor allem die Rolle der Regierung im Gesetzgebungsverfahren; ihr
steht das Initiativrecht zu (und in der Praxis ergehen auch die meisten Gesetze auf Basis
einer Regierungsvorlage)®, sie erarbeitet einen Budgetvoranschlag oder gibt Stellung-
nahmen zu Gesetzesvorschldgen ab.

Die Regierung wird von der Volksversammlung mit absoluter Mehrheit gewihlt
(Art. 127 Abs. 4 serb Vfg). Nach Art. 126 Abs. 1 serb Vfg ist das Regierungsamt mit
dem Amt des Abgeordneten unvereinbar; die serbische Verfassung greift hier das Modell
der franzosischen Verfassung der 5. Republik auf, das auf die Uberlegung Charles de
Gaulles zuriickgeht, wonach niemand Kontrolleur und Kontrollierter zur selben Zeit sein
kénne.*” Kontrolliert wird die Regierung von der Volksversammlung; ausdriicklich poli-
tisch verantwortlich ist die Regierung fiir die Politik der Republik Serbien, fiir die Aus-
fiilhrung der Gesetze und fur die Tétigkeit der staatlichen Organe (Art. 124 serb Vfg).
Dem Parlament stehen zur Geltendmachung der Verantwortlichkeit die klassischen In-
strumentarien wie das Interpellationsrecht (Art. 129 serb Vfg) und das Misstrauensvotum
(Art. 130, 131 serb Vfg) zur Verfiigung. Die serbische Verfassung verzichtet bei den
Akten des Staatsprisidenten auf die Gegenzeichnung; die Regierung ist daher auch nur
fiir ihre eigenen Akte verantwortlich. Damit néhert sich die politische Verantwortung
nach der serbischen Verfassung jener in einem rein parlamentarischen System an. Die
Regierung kann zudem selbst die Vertrauensfrage stellen (Art. 131 serb Vfg).

Allgemein betrachtet hat die Verfassung von 2006 die Rolle der Regierung im Ver-
héltnis zur Vorgingerverfassung gestirkt. Getreu der rationalisation du parlementaris-
me* wurde die Anzahl der Abgeordneten fiir eine Interpellation und fiir den Antrag auf
Abstimmung {iber das Vertrauen in die Regierung erhéht (Art. 129—131 serb Vfg). M-
Bigend wirkt auch die knappe Frist fiir die Einigung auf eine neue Regierung, wobei im
Falle des Scheiterns die Volksversammlung ex constitutione aufgelost ware (Art. 130—
132 serb Vfg) ebenso wie auch die Unvereinbarkeit zwischen Regierungsamt und Abge-
ordnetenmandat (Art. 126 serb Vfg). Aufgewertet wurde zudem die Position des Premi-
erministers, der tiber einen ,,ersten Minister* als primus inter pares hinaus einem echten
Kanzler angenihert wird (Kanzlerprinzip)”. Der Premierminister fiihrt die gesamte Ar-
beit der Regierung, koordiniert die Arbeit der einzelnen Regierungsmitglieder, vertritt

4 Siehe dazu niher Bojan Milisavijevié, Kriviénopravni imunitet predstavnika drzave (Criminal Immu-

nity of State Representatives), Journal of Criminalistics and Law 12015, S. 20.

4 Vgl. http://www.parlament.gov.rs/akti/zakoni-u-proceduri/zakoni-u-proceduri.1037.html, 10.5.2016.

47 Favoreu et. al., Fn. 24, S. 690.

* Dieses Konzept stammt aus der Feder des franko-russischen Verfassungsrechtlers Boris Sergeevic

Mirkin-Gecevic; vgl. Stéphane Pinon, La pensée constitutionnelle de Boris Mirkine-Guetzévitch, in:
C. M. Herrera (Hrsg.), Les juristes face au Politique, Band I, éditions Kimé¢, 2005, S. 61-123.

4 BeckOK GG/Epping GG Art. 65 Rn. 1
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die Regierung nach auflen und hat das Dirimierungsrecht, sollte in der Regierung in einer
Frage ein Patt herrschen. Mit dem Riicktritt des Premierministers verlieren samtliche
Regierungsmitglieder ihr Amt (Art. 132 serb Vfg).

3. Judikative

Eine Grundvoraussetzung der Rechtsstaatlichkeit ist eine unabhingige Gerichtsbarkeit.
Anders als die beiden politischen Gewalten Gesetzgebung und Verwaltung, deren Bezie-
hung auf gemeinsamen checks and balances beruht, hat die Gerichtsbarkeit als berufliche
Funktion vollkommen unabhingig zu bleiben. Die Verfassung hat dafiir Vorsorge zu
treffen und insbesondere die Einflussnahme der politischen Gewalten zu verhindern,
indem sie jede Moglichkeit hintanhilt, den Status der Judikative zu verletzen. Eine un-
abhéngige Gerichtsbarkeit ist ein Ausfluss des Prinzips der Gewaltenteilung; sie wirkt in
einem politischen System als ausgleichende Kraft und soll dem Machtmissbrauch vor-
beugen.”

Um eine funktionierende Gerichtsbarkeit zu gewéhrleisten, sieht die serbische Ver-
fassung von 2006 mehrere Prinzipien vor: die Selbstindigkeit und Unabhéngigkeit der
Gerichte sowie ihre Verfassungs- und Gesetzesbindung (Art. 142 Abs. 1 serb Vfg), Ver-
bindlichkeit von Gerichtsentscheidungen (Art. 145 Abs. 3 serb Vfg), Entscheidung in
Senaten (Art. 142 Abs. 6 serb V{g), Biirgerbeteiligung im Spruchkérper (Art. 142 Abs. 4
serb Vfg), Grundsatz der Offentlichkeit (Art. 142 Abs. 3 serb Vfg), Permanenz des Rich-
teramts (Art. 146 Abs. 1 serb Vfg), Unabhingigkeit und Unversetzbarkeit und Immunitit
der Richter (Art. 149-151 serb Vfg), Inkompatibilitit des Richteramtes etwa mit einer
politischen Betétigung (Art. 152 Abs. 1 serb Vfg).

Ein besonders wichtiger Grundstein der richterlichen Unabhéngigkeit ist die Ernen-
nung auf Lebenszeit. Eine derart abgesicherte Position begiinstigt die Unabhéngigkeit
von den einzelnen politischen Gruppen; ein Richter, der um seine Wiederwahl bangen
muss, wird sich zumindest unbewusst im Rahmen seiner Entscheidungsfindung Gedan-
ken tiber die Erwartungen der politischen und wirtschaftlichen Eliten des Landes ma-
chen. Die serbische Verfassung hat sich demnach fiir eine permanente Ernennung ent-
schieden, die nur am Beginn des Amtes um eine dreijéhrige ,,Probezeit™ aufgeweicht ist.
Diese Regelung wurde auch von der Venedig-Kommission begriiit und fordert wohl
auch die selbstreinigende Funktion der Justiz.”'

Im Bereich der Justiz sieht die serbische Verfassung mit dem Hohen Justizrat ein
nach dem Wortlaut der Verfassung unabhingiges Organ vor, dass die Unabhingigkeit
und Autonomie der Justiz und der einzelnen Richter garantieren soll (Art. 153 serb V{g).
Die zentrale Aufgabe des Hohen Justizrates ist die Wahl der Richter; bei der Wahl der
Gerichtsprasidenten durch die Volksversammlung kommt ihm ein Vorschlagsrecht zu
(Art. 154 serb Vfg). Die Einrichtung des Hohen Justizrates durch die Verfassung von
2006 wurde im serbischen Schrifttum® begriiit. Nach der Vorgingerverfassung wurden
die Richter noch von der Volksversammlung, einem politisch besetzten Organ, gewéhlt.
Die Emanzipation der Justiz von der Politik ist allerdings auch nach dem neuen System
nicht vollstandig erreicht, sondern vielmehr auf halbem Wege stehen geblieben.

% In diese Richtung auch schon friih James Bryce, Savremene demokratije (Moderne Demokratien),

Band 3, Belgrade 1933, S. 88: ,,nema Gosber j0ka3za 0 BaJbaHOCTH jeJIHE BJIaJJaBUHE HETO Pajl HEHOr
CYJICKOT chcTeMa“.

51 Opinion No. 405/2006, S. 14.

2 Marko Stankovi¢, Sudska vlast u Ustavu Srbije od 2006 — kriticki pogled (Die Gerichtsbarkeit in der
serbischen Verfassung — eine kritische Auseinandersetzung), Sudije u pravnom sistemu (Richter im
Rechtssystem), Sarajevo 2013, S. 75.
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Gemil Art. 153 Abs. 3 serb Vfg werden die elf Mitglieder des Hohen Justizrates di-
rekt oder indirekt von der Volksversammlung gewdhlt und sind damit weiterhin einem
politischen Einfluss ausgesetzt.”

Die Regelungen der serbischen Verfassung iiber die Justiz werden zudem als rudi-
mentér kritisiert. Es fehlen etwa detaillierte Bestimmungen tiber das Ende der Amtszeit
bzw. die Absetzung von Richtern; die weitere Ausgestaltung wird in die Hénde des ein-
fachen Gesetzgebers gelegt (Art. 148 Abs. 3 serb Vfg). Diese Dekonstitutionalisierung
schwicht die Position der Gerichtsbarkeit als unabhiangiger Teil des politischen Sys-
tems.>* Dem Gesetzgeber wird zudem auch bei der Gerichtsorganisation ein zu weiter
Spielraum eingerdumt. Verfassungsgesetzlich vorgeschrieben ist ausschlieBflich das
oberste Kassationsgericht; die weitere Struktur der Gerichte, ihre Zustindigkeit und
Zusammensetzung legt der einfache Gesetzgeber fest (Art. 143 serb Vfg).

Im Bereich der Gerichtsbarkeit besteht u. E. Reformbedarf. Der politische Einfluss
bei der Besetzung von Richterpositionen sollte schon auf verfassungsgesetzlicher Ebene
zuriickgedringt werden. Ebenso wire das Vakuum hinsichtlich der Absetzung der Rich-
ter zu fiillen. Andernfalls kann man nicht von einer durchgingig verwirklichten richterli-
chen Unabhingigkeit sprechen.

4. Sonstige Organe

Neben den Organen der drei klassischen Staatsgewalten sieht die Verfassung der Repub-
lik Serbien noch einige weitere Organe vor, die hier gesondert dargestellt werden sollen.

Zu nennen ist hier primér das Verfassungsgericht. Das Verfassungsgericht tibt insbe-
sondere im Bereich der Normenkontrolle eine sehr spezifische Staatsfunktion aus und
wird daher aus dem Kreis der richterlichen Organe herausgehoben. Der auf Hans Kelsen
zuriickgehenden Konzeption folgend, sieht die serbische Verfassung ein zentralisiertes
Verfassungsgericht vor.” Die serbische Verfassungsgerichtsbarkeit ist kein Novum der
jiingsten Vergangenheit, reicht doch die erste Errichtung eines Verfassungsgerichts in
das Jahr 1963 zuriick. In der sozialistischen Ara geschaffen, hat das Konzept einer
zentralisierten Verfassungsgerichtsbarkeit sowohl die damalige staatliche als auch sozio-
politische Ordnung iiberlebt. Verfassungsgerichte gibt es heute in allen ehemaligen Teil-
republiken Jugoslawiens, wie auch getreu dem deutschen Modell in Jugoslawien foderale
Verfassungsgerichte eingerichtet waren.>

Trotz dieser vordergriindigen Kontinuitdt hat die Verfassung von 2006 gerade fiir die
Verfassungsgerichtsbarkeit erhebliche Anderungen gebracht. Blieb auch die Kontrolle
von generellen Normen weiterhin seine zentrale Aufgabe, entwickelte sich das Verfas-
sungsgericht immer mehr auch zu einem Forum zur Losung von Jurisdiktionskonflikten
bzw. zur Beschwerdeinstanz.’’ Die neue Zustindigkeit zur Entscheidung von Verfas-
sungsbeschwerden hat auch Wechselwirkungen auf die Zusammensetzung des Gerichts.

3 Dazu kritisch auch die Venedig-Kommission: “All these members are elected, directly or indirectly,

by the National Assembly.” (Opinion No. 405/2006, S. 16).
S Markovié¢ (2007), Fn. 9, S. 22.

> Hans Kelsen, La Garantie juridictionnelle de la Constitution (La Justice Constitutionnelle), Revue de

droit public et de la science politique en France et a I’étranger, Paris 1928, S. 201; Mauro Cappelletti,
The Judicial Process in Comparative Perspective, Oxford 1989, S. 132—133; Allan R. Brewer-Carias,
Judicial Review in Comparative Law, Cambridge 1989, S. 91-92; Bernd Wieser, Fn. 18, S. 124 ff.;
Michal Malacka, Selected aspects of Austrian constitutional justice, in: Contemporary Administrative
Law Studies 22007 Olomouc, 134 ff.

% Cmanxosuh (Stankovi¢) (2012), Fn. 7, S. 48.
7 Markovi¢ (2007), Fn. 9, S. 27.
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Um auch angesichts der neuen Aufgaben die Funktionsfihigkeit des Gerichts zu erhal-
ten, erhohte der Verfassungsgesetzgeber 2006 die Zahl der Richter von neun auf fiinf-
zehn.® Am Bestellmodus wurde ebenfalls gefeilt, um sich schlieBlich dem Modell der
italienischen Verfassung zuzuwenden.” Das italienische Modell, das in Art. 172 serb
Vig verwirklicht ist, bildet am besten die Dreiteilung der Staatsgewalten ab, werden
doch jeweils flinf Richter von der Volksversammlung, flinf vom Staatsprésidenten und
fiinf von der Vollversammlung des obersten Kassationsgerichts bestimmt. Die Amtsdau-
er der Verfassungsrichter betrdgt neun Jahre. In Abweichung vom italienischen System
und eher untypisch fiir europdische Verfassungsordnungen wird auch eine einmalige
Wiederbestellung zugelassen.” Ob dadurch die Unabhingigkeit der Richter unberiihrt
bleibt, wird auch empirisch zu beobachten sein; aus staatstheoretischer Sicht wére ent-
weder ein Lebenszeitmodell oder eine zeitlich begrenzte Amtsdauer ohne Wiederbestel-
lungsmoglichkeit begriiBenswert. Streng sind allerdings die Regelungen zur Inkompatibi-
litdt; abgesehen von der Funktion als Universititsprofessor an einer serbischen rechts-
wissenschaftlichen Fakultdt diirfen keine weiteren beruflichen Tétigkeiten ausgeiibt
werden (Art. 173 serb Vfg).”

Die Kompetenzen des Verfassungsgerichts wurden wie schon angedeutet 2006 er-
weitert und reichen relativ weit (Art. 167 serb Vfg). Neben der klassischen Kontrolle von
generellen Normen entscheidet das Verfassungsgericht auch in Kompetenzstreitigkeiten
oder tiber Einzelverfassungsbeschwerden. Zudem priift das Verfassungsgericht die Wah-
len, erkennt tiber Parteiverbote und hat auch gegeniiber dem Staatsprisidenten eine
Kompetenz der Staatsgerichtsbarkeit. Die Entscheidungen des Verfassungsgerichts sind
generell verbindlich, endgiiltig und durchsetzbar (Art. 166 serb Vfg).

Ein weiteres besonderes Staatsorgan ist der Ombudsmann. Er soll die Rechte der
Biirger schiitzen und die Arbeit der Staatsverwaltung, der fiir den Rechtsschutz der Ver-
mogensrechte und Interessen der Republik Serbien zustdndigen Organe sowie andere
Organe oder Organisationen, Unternechmen und Institutionen, denen offentliche Befug-
nisse anvertraut sind, kontrollieren (Art. 138 serb Vfg). Der Ombudsmann wird von der
Volksversammlung gewihlt und ist dieser gegeniiber fuir seine Tétigkeit verantwortlich.
Seine Kontrollrechte erstrecken sich nicht auf die Volksversammlung, den Staatsprési-
denten, die Regierung, den Verfassungsgerichtshof und die Staatsanwaltschaft.®

Die serbische Verfassung regelt in Art. 156 bis Art. 165 auch unerwartet detailliert
die Stellung der Staatsanwaltschaft. Im Vergleich zur Verfassung von 1990 wurde die
Bestellung der Staatsanwélte auf Lebenszeit durch eine sechsjidhrige Amtszeit mit Wie-
derbestellungsmoglichkeit ersetzt. Die Leitung der serbischen Staatsanwaltschaft wird
gemdll Art. 157 Abs. 2 serb Vfg vom Generalstaatsanwalt besorgt. Verfassungsrechtlich
determiniert sind auch die Auswahl der Staatsanwilte, deren Verantwortlichkeit, die
Beendigung ihres Amtes, Immunitdt und Inkompatibilitit. Die meisten Aufgaben in
Bezug auf die Staatsanwaltschaft kommen der Volksversammlung zu. Flankiert wird sie

% Das wurde auch von der Venedig-Kommission begriit: “This Part seems generally positive. The

Constitution provides for a strong Constitutional Court with a balanced composition.” (Opinion No.
405/2006, S. 17).

Zu den einzelnen Modellen der Bestellung der Verfassungsrichter aus rechtsvergleichender Perspekti-
ve ausfiihrlich Wieser, Fn. 18, S. 127 ff.

% Niheres ebd., S. 130 ff.
61

59

Derzeit (Stand: 10.5.2016) sind fiinf Professoren Richter am Verfassungsgericht, davon zwei Profes-
soren fiir Offentliches Recht.

Nahere Informationen zur Tatigkeit des Ombudsmanns konnen dem jéhrlichen Bericht entnommen
werden: http://www.ombudsman.org.rs/attachments/article/13 1/Annual%20Report%202015%20-%20
Introduction.pdf, 10.5.2016.
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dabei vom Staatlichen Staatsanwaltsrat, dem als Kollegialorgan auch ein Professor an
einer rechtswissenschaftlichen Fakultét in Serbien angehéren muss (Art. 164 Abs. 4 serb
V{g). Aufgabe des Staatsanwaltsrates ist es, die Selbststindigkeit der Staatsanwilte zu
gewihrleisten. Er wirkt insbesondere bei der Auswahl der Staatsanwilte mit.

Verfassungsrechtlich grundgelegt sind auch noch die Nationalbank (Art. 95 serb V{g)
und der Rechnungshof (Art. 96 serb Vfg). Beide unterliegen der Aufsicht der Volksver-
sammlung und in beiden Fillen delegiert die Verfassung die ndhere Ausgestaltung an
den Gesetzgeber.”

V. Territoriale Organisation

Die Verfassung von 2006 hat — wie oben erwihnt — die ortliche Selbstverwaltung und die
Autonomie der Provinzen zu einem eigenen Verfassungsprinzip erhoben (Art. 12 serb
Vfg). Zudem wurde den Biirgern ein subjektives Recht auf Autonomie verlichen, wel-
ches sie durch ihre frei gewihlten Vertreter ausiiben (Art. 176 serb Vfg). Eine nihere
Ausgestaltung erhélt dieses Recht im siebenten Teil Tepurtopmjamuo ypeheme
(Art. 176-194) der Verfassung. Diesem Aufbau der Verfassungsurkunde kann man ent-
nehmen, dass der serbische Verfassungsgesetzgeber der vertikalen Gewaltenteilung im
verfassungsrechtlichen System einen bedeutenden Platz einrdumt.*

1. Ortliche Selbstverwaltung

Art. 188 serb Vfg bezeichnet Gemeinden, Stidte und die Stadt Belgrad als ortliche
Selbstverwaltungskdrper. Diese vermeintliche Trias an Selbstverwaltungskorpern 16st
sich aber im Kontext der {ibrigen Verfassungsbestimmungen auf und verschmilzt zu
einem singuldren, auf dem Typus der Gemeinde aufgebauten Selbstverwaltungssystem
mit Sonderregelungen fiir Stidte und die Hauptstadt Belgrad. Die Selbstverwaltungskor-
per sind alle in derselben Weise verfasst. Unabhingig von ihrer Grofie oder wirtschaftli-
chen Leistungsfihigkeit verfligen sie tiber dieselben Kompetenzen und Organe bzw.
stehen in derselben Rechtsbeziehung zum Staat.

Derzeit gibt es in Serbien 174 ortliche Selbstverwaltungskorper: 147 Gemeinden, 26
Stidte und die Hauptstadt Belgrad.”” Bezogen auf die GroBe des Staatsgebiets und die
Bevolkerungsanzahl ist das serbische Selbstverwaltungsnetz eher grobmaschig. Beson-
ders deutlich wird das im Vergleich mit Staaten wie Osterreich (2102 Gemeinden®) und
der Schweiz (2352 Gemeinden®’). Aber auch Staaten mit einer mittleren Anzahl an Ge-

Der Gesetzgeber hat die Ermichtigung aufgegriffen: 3akon o Hapoanoj 6anun Cpouje (National-
bankgesetz), Cayxbenn riacuuk Pemy6muke Cp6uje No. 72/2003 etc.; 3akoH o JlpkaBHOj
peBuzopckoj uHctutyuuju (Rechnungshof), Cinyx6enn riaacuuk Penydmmke Cpouje, No. 101/2005
etc.

% Dazu die Venedig-Kommission: “The constitutional regulation of the division of competences be-

tween the State, autonomous provinces and units of local self-governance is quite complicated and
leaves quite a wide scope for interpretation and specification through legal acts of lower rank.” (Opin-
ion No. 405/2006, S. 18).

3akoH 0 TepuTopHjaiIHoj oprannzauuju Penyonuke Cpouje (Gesetz iiber die territoriale Organisation),
Cayx6enu rinacuuk Penydmike Cpouje, No. 129/2007 und 18/2016.
http://www.statistik.at/web_de/services/publikationen/751/index.html?includePage=detailedView &se
ctionName=Regionale+Gliederungen&publd=701, 18.4.2016.

http://www.bfs.admin.ch/bfs/portal/de/index/regionen/11/geo/institutionelle _gliederungen/01b.
html, 18.4.2016.
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meinden wie die Niederlande (403 Gemeinden®) sind noch wesentlich kleiner struktu-
riert als die Republik Serbien. Das serbische Konzept der ,,groen Gemeinden* wird in
anderen europdischen Staaten am ehesten noch in Bulgarien und Griechenland verfolgt.
Wie jedes System hat auch jenes der groen Gemeinden Vor- und Nachteile; es gibt
daher auch in der Lehre Rufe nach einer Gemeindestrukturreform.®

Die gemeindliche Selbstverwaltung hat mehrere Sdulen. Die Verfassung iibertragt
der Gemeinde wesentliche Kompetenzen wie etwa die 6rtliche Baupolizei zur Besorgung
im eigenen Wirkungsbereich (Art. 190 serb Vfg). Zudem wihlt jede Gemeinde ihre
Organe autonom (Art. 191 serb Vfg) und kann tiber die ihr zuflieBenden finanziellen
Mittel frei verfugen (Art. 190 Abs. 4 serb Vfg). Greift ein genereller oder individueller
staatlicher Rechtsakt in die Autonomie einer Gemeinde ein, steht der Gemeinde auf3er-
dem die Anrufung des Verfassungsgerichts offen (Art. 193 serb V{g).

Vom Grundsatz der Gemeindeautonomie geprégt sind auch die Bestimmungen tiber
die Organe der Gemeinde. GemaB Art. 179 serb Vfg schaffen die Gemeinden ihre Orga-
ne im Rahmen der Verfassung und der Gesetze selbst. Der von der Verfassung vorgege-
bene Rahmen ist dabei denkbar weit, ausdriicklich erwidhnt wird nur die Gemeindever-
sammlung als oberstes Organ der Gemeinde (Art. 180 Abs. 1 serb V{g). Markovi¢ be-
schreibt dieses System als Relikt aus der Zeit des Sozialismus, als das Prinzip der Gewal-
tenteilung zugunsten der Versammlung als allgemeinem Vertretungskorper ausgehebelt
war.”’ Zum Vergleich: Die 6sterreichische Bundesverfassung zeichnet die Organisations-
struktur der Gemeinde in wesentlichen Ziigen vor und teilt die Gewalt auf die Organe
Gemeinderat (,,Gemeindeparlament™), Gemeindevorstand (,,Gemeinderegierung™) und
den Biirgermeister auf (Art. 117 Abs. B-VG).”'

Den Stellenwert der Gemeindeautonomie in der serbischen Verfassung illustrieren
vor allem auch die Regelungen iber die staatliche Aufsicht. Der serbische Verfassungs-
gesetzgeber begrenzt im Verfassungsprinzip des Art. 12 serb Vfg die staatliche Kontrolle
sowohl im eigenen als auch im tibertragenen Wirkungsbereich auf eine Legalitdtsprii-
fung. Einer Opportunitétskontrolle wird damit entsagt.

2. Autonomie der Provinzen

Die Gliederung eines Staates in autonome Provinzen baut zumeist auf einer langen Tra-
dition auf und ist historisch hinreichend fundiert. Als Beispiele dafiir dienen etwa Spani-
en (Katalonien) oder Italien (Siidtirol). Die serbische Erfahrung mit autonomen Provin-
zen hat ihren Ursprung im Sozialismus des 20. Jahrhunderts. Historische Grundlage ist
die Entscheidung der ehemaligen sozialistischen Staatsfithrung Jugoslawiens, Serbien —
als einzige der sechs Teilrepubliken — in autonome Provinzen zu gliedern. Die so ent-
standenen autonomen Provinzen Vojvodina sowie Kosovo und Metohija wurden als
solche sowohl von den serbischen Verfassungen von 1990 als auch von 2006 iibernom-
men.

Nach Art. 182 Abs. 2 serb Vfg verfugt die Republik Serbien tiber die Autonome Pro-
vinz Vojvodina und die Autonome Provinz Kosovo und Metohija. Die Regelung der
,.wesentlichen® Autonomie (Cymtuacka ayroHomuja) der Autonomen Provinz Kosovo

% https://www.cbs.nl/en-gb/news/2014/02/number-of-municipalities-further-down, 18.4.2016.

% Marko Stankovi¢, Lokalna samouprava u Srbiji (Lokale Selbstverwaltung in Serbien), Belgrad 2015,

S. 152-157. Zur umgekehrten Tendenz in Osterreich siehe Bernd Wieser in K. Poier/B. Wieser
(Hrsg.), Steiermédrkisches Landesrecht Band 2, Wien 2016, S. 65 (121 f.).

" Markovi¢ (2007), Fn. 9, S. 34.
" Theo Ohlinger/Harald Eberhard, Verfassungsrecht'’, Wien 2014, Rz. 554 f.
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und Metohija tibertrdgt die Verfassung einem einfachen Gesetz, das nach dem Verfahren
fiir eine Verfassungsinderung erlassen wird.”” In dem fiir die Anderung der Verfassung
vorgesehenen Verfahren kénnen neue autonome Provinzen gegriindet und bereits beste-
hende aufgehoben oder zusammengelegt werden (Art. 182 Abs. 3 serb V{g).

Die Autonomie der Provinzen charakterisiert sich anhand der serbischen Verfassung
nach drei Elementen: Die Staatsstruktur ist asymmetrisch; die Provinzen haben eine
unterschiedliche Rechtsstellung; es konnen jederzeit neue Provinzen geschaffen werden.

Asymmetrisch ist die Staatsstruktur, weil nicht das ganze Staatsgebiet in autonome
Provinzen aufgeteilt ist, sondern nur etwa ein Drittel davon. Die unterschiedliche Rechts-
stellung der beiden Provinzen manifestiert sich in der verfassungsgesetzlichen Unter-
scheidung in eine ,,gewohnliche Autonomie der Provinz Vojvodina und in eine ,,we-
sentliche Autonomie® der Provinz Kosovo und Metohija, die durch ein spezielles Gesetz
festgelegt wird.” Die dritte Konstituente bleibt derzeit eher Theorie: Seit der Erlassung
der serbischen Verfassung wurde weder versucht, eine weitere Provinz zu schaffen noch
einer bestehenden Provinz ihren Sonderstatus zu entziehen.

Die Regelungen tiber die territoriale Autonomie der serbischen Verfassung bleiben
grundsitzlich im Rahmen des europdischen Standardmodells. Verfassungsgesetzlich
festgelegt werden die wichtigsten Angelegenheiten: Kompetenzen (Art. 183 serb Vfg),
finanzielle Autonomie (Art. 184 serb Vfg)'™, die Rechtssetzung durch die Organe der
Provinzen (Art. 185 serb Vfg), die staatliche Aufsicht (Art. 186 serb Vfg) sowie der
Schutz der Autonomie (Art. 187 serb V{g).

Sehr zuriickhaltend ist die Verfassung, was die Organe der autonomen Provinzen an-
geht; parallellaufend zu den Gemeinden wird nur die Provinzversammlung als oberstes
Organ vorausgesetzt (Art. 180 serb Vfg). Alles Weitere betreffend Status und Organisa-
tion deg5 Provinzen wird durch einfache Gesetze oder das Statut der Provinzen be-
stimmt.

VI. Bilanz und Reformagenda

Die Serben sind sehr stolz auf ihre Verfassungsgeschichte, verfiigten sie doch schon im
19. Jahrhundert tiber eine sehr progressive Verfassung. Diese liberal-demokratische
Verfassungstradition bewahrte Serbien auch am Beginn des 20. Jahrhunderts, zuerst als
unabhéngiges Konigreich und nach dem Ersten Weltkrieg als Konigreich der Serben,

2 Art. 182 Abs. 2 zweiter Satz serb Vfg: ,,CymTircKka ayToHOMHja AyTOHOMHE MOKpajure KocoBo u
Meroxuja ypeauhe ce nmoceOHMM 3aKOHOM KOjU C€ JOHOCH IO MOCTYNKY IpeaBul)eHOM 3a IpoMeHy
VYeraBa.

3 Der Begriff der ,,wesentlichen Autonomie® (,,substantial autonomy®) ist der Resolution 1244 des

Sicherheitsrats der Vereinten Nationen entlehnt. Die Resolution ist noch immer in Kraft und wird vom
serbischen Verfassungsgesetzgeber dahingehend interpretiert, dass sie eine Autonomie innerhalb des
serbischen Staatsverbands fordert. Ungeachtet der politischen Entwicklungen seit der Erkldrung der
Unabhingigkeit des Kosovo, die von einigen europdischen Staaten anerkannt wurde, besteht im Rah-
men der serbischen Verfassung keine Moglichkeit fiir die Griindung eines eigenstéindigen Staates Ko-
sovo (ausfuhrlich dazu Herbert Kiipper, Die neue serbische Verfassung vom 10. November 2006,
JOR 2008, S. 290 ff.). Den Verbleib des Kosovo bei Serbien zu sichern, ist vielmehr eine wichtige
Aufgabe der serbischen Verfassung.

™ Dazu die Venedig-Kommission: “The constitutional guarantees for the financial autonomy of auto-

nomous provinces are rather weak, t0o.” (Opinion No. 405/2006, S. 19).

" 3axon o yrephuBamy HamIexHOCTH AyToHOMHe Hokpajune Bojsomune (Gesetz iiber die Kompeten-

zen der autonomen Provinz Vojvodina), Cmyx0enu rnacuuk Peny6imke Cpo6uje, No. 99/2009 i
67/2012; Cratyr AyroHomHe mokpajuHe Bojsomune (Statut der autonomen Provinz Vojvodina),
Cayx6enn muct AIl Bojsonune, No. 20/2014.
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Kroaten und Slowenen. Das sozialistische Verfassungsmodell Jugoslawiens brach
schlieBlich mit dieser Tradition. Das nach dem Zweiten Weltkrieg gegriindete Jugosla-
wien war kein fruchtbarer Boden fiir eine liberal-demokratische Verfassungsordnung.
Erst die serbischen Verfassungen von 1990 und schlieBlich 2006 fiihrten Serbien wieder
in die historischen Bahnen einer aufgeklérten Verfassung zurtick.

Die Verfassung der Republik Serbien von 2006 ist nunmehr zehn Jahre in Kraft. Die
Verfassungspraxis zeigte in dieser Zeit Stirken und Schwichen der Verfassung auf; erst
die Dimension der Verfassungswirklichkeit ermdglicht konkrete Reformvorschlage, um
den bestehenden verfassungsgesetzlichen Rahmen zu verbessern.

Eine Stérke der serbischen Verfassung ist ihr ausgefeilter Grundrechtskatalog. Unter-
schiedlichste Arten von Grundrechten — etwa Freiheitsrechte, Teilhaberechte, soziale
Grundrechte sowie die Rechte der nationalen Minderheiten — sind verfassungsgesetzlich
verblrgt. Stets dringt sich natiirlich die Frage auf, inwieweit diese Rechte in der staatli-
chen Praxis auch gewahrt werden. Dem Verfassungsgesetzgeber ist hier allerdings nichts
vorzuwerfen. Insbesondere mit der Verfassungsbeschwerde — ein Novum der Verfassung
von 2006 — hat er Instrumente geschaffen, um einen effizienten Grundrechtsschutz zu
gewihrleisten. Ein funktionierendes Regelwerk hilt die Verfassung bereit. Inwieweit die
rechtlichen Vorgaben — etwa auch beziiglich sozialer Grundrechte — umgesetzt werden
konnen, hingt allerdings wesentlich auch von gesellschaftlichen, technischen und finan-
ziellen Umstinden ab.

Eine zentrale Frage des Staatsorganisationsrechts ist jene nach dem Regierungssys-
tem. Die serbische Verfassung hat sich fiir ein parlamentarisches System entschieden.
Die Volkswahl des Staatsprisidenten vermag daran nichts zu dndern; dieser ist im politi-
schen Prozess auf seine Rolle als Moderator beschrénkt. Verfassungsrechtlich neu gere-
gelt werden sollte die Absetzung des Staatsprisidenten; als actus contrarius zur Volks-
wahl sollte auch hier das Volk einbezogen werden.”® Zudem wire Art. 102 Abs. 2 serb
Vfg aufzuheben; das freie Mandat wird zwar seit 2011 gesetzlich garantiert, dennoch
wire die Authebung bei normenhierarchischer Betrachtung mehr als ein Akt der Verfas-
sungskosmetik.

Eine bis ins Jahr 1963 zuriickreichende Tradition hat in Serbien auch das Verfas-
sungsgericht als von der ordentlichen Gerichtsbarkeit klar abgegrenzter Akteur. Die
wichtigsten Aufgaben des serbischen Verfassungsgerichts sind die Priifung genereller
Normen und die Verfassungsbeschwerde. Das bestehende Regelwerk zur Verfassungsge-
richtsbarkeit hat sich bewihrt, Reformbedarf besteht allerdings hinsichtlich der Geset-
zesbeschwerde. Die Rechtsprechung des EGMR kreist namlich oftmals um die Frage, ob
die Verfassungsbeschwerde ein effektives Rechtsmittel ist, das der Beschwerdefiihrer
ausschdpfen muss, bevor er sich an Straburg wenden kann.”’

Die groBte Schwiche der serbischen Verfassung liegt wohl in der Regelung der Un-
abhidngigkeit der Gerichtsbarkeit. Der Verfassungsgesetzgeber hat vier Fehler begangen:
Erstens wurde mit dem Hohen Justizrat ein spezielles Organ der Gerichtsverwaltung
geschaffen, welches unter dem Einfluss der Volksversammlung steht und somit die néti-
ge Unabhéngigkeit vermissen ldsst. Zweitens ernennt die Volksversammlung die Richter
zuerst flir drei Jahre auf Probe, bevor sie ihr Amt permanent ausiiben. Drittens fehlt in
der Verfassung eine klare Regelung tiber die Beendigung des Richteramts, obwohl die
Verfassung von 1990 hier als Vorbild hitte dienen konnen. Viertens trifft die Verfassung

" Der osterreichische Bundesprisident kann etwa durch eine Volksabstimmung abgesetzt werden

(Art. 60 Abs. 6 B-VG); dazu ndher H. Mayer/G. Kucsko-Stadlmayer/K. Stéger, Grundriss des oster-
reichischen Verfassungsrechts] ! Wien 2015, Rz. 626.

” Verfassungsbeschwerde kein ,,effective remedy”: EGMR 13.3.2007, V. A. M. v. Serbia, 39177/2005;

dagegen nunmehr EGMR 2.3.2010, Vinc¢i¢ and Others v. Serbia, 44698/2006 usw. Vgl. dazu
http://www.echr.coe.int/Documents/CP_Serbia ENG.pdf, S. 3, 12.5.2016.
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nur rudimentdre Vorschriften iiber die Organisation der Gerichte. Das fiihrt dazu, dass
die Gerichtsbarkeit heute in Serbien nicht vollkommen unabhéngig ist; die mangelnde
Unabhingigkeit stellt ein veritables rechtsstaatliches Problem dar. Die Verfassungsgeber
sind aufgerufen, diese Schwichen zu erkennen und insbesondere den politischen Einfluss
bei der Ernennung der Richter zu eliminieren. Die wiirdevoll als Verfassungsprinzip
formulierte Rechtsstaatlichkeit muss auf verfassungsrechtlicher Ebene weiter ausgestaltet
werden.

Verbesserungsfihig ist auch die Ausgestaltung der territorialen Autonomie. Rechts-
technisch zu iiberdenken ist die Verzahnung von Regelungen der lokalen Selbstverwal-
tung und der Autonomie der Provinzen. Das hat mit einer effizienten Verfassungslegistik
nichts zu tun, sondern stiftet vielmehr Verwirrung beim Verfassungsinterpreten. Inhaltli-
che Anderungen sind bei der lokalen Selbstverwaltung folgende anzudenken: GréBe und
Zahl der Selbstverwaltungskoérper ndher bestimmen und erhéhen; Demokratie durch
direkte Wahl der Vertreter starken (insbesondere Biirgermeister); Verfligungsrechte tiber
das Gemeindegut in einem neuen Gesetz umfassend regeln. Auch die Autonomie der
Provinzen ist verfassungsgesetzlich — etwa hinsichtlich der Organe der Provinzen — noch
unterdeterminiert. Zudem fehlt weiterhin ein Verfassungsgesetz, welches das Ausmal
der wesentlichen Autonomie der Provinz Kosovo und Metohija bestimmt. Aus politi-
scher Sicht wird ein solches Verfassungsgesetz wohl noch linger auf sich warten lassen,
ist doch die Zukunft des Kosovo als eigener Staat oder als autonome Provinz innerhalb
des serbischen Staatsverbands weiterhin offen.

Kritisiert wurde in der Vergangenheit auch das komplizierte Anderungsverfahren der
serbischen Verfassung. Die Venedig-Kommission wies in ihrer Stellungnahme auf die
Komplexitit des dreistufigen Verfahrens hin, in dem die Volksversammlung in umstind-
licher Art und Weise mehrfach titig wird.”

Bei allen Kritikpunkten und Anderungsvorschligen kann die serbische Verfassung
auch zehn Jahre nach ihrem Inkrafttreten als gelungen angesehen werden. Mit der Ver-
fassung von 2006 hat Serbien seine Zugehorigkeit zu den liberal-demokratischen Verfas-
sungsordnungen Europas bestitigt und die serbische Verfassungstradition des 19. Jahr-
hunderts nach der sozialistischen Epoche wiederaufgenommen. Die Verfassung von
2006 ist den Weg der Verfassung von 1990, die schon eine Abkehr von den sozialisti-
schen Verfassungsprinzipien beinhaltete, weiter gegangen und hat versucht, Defizite der
ersten post-sozialistischen Verfassung auszumerzen. Die serbische Verfassung wird auch
daran gemessen werden, wie sie punktuelle Anderungen, aber auch moglicherweise
anstehende weitreichende Systeminderungen im Falle eines Beitritts zur Europdischen
Union” in ihr System zu integrieren vermag.

78 Opinion No. 405/2006, S. 21: “It strikes the Venice Commission, first of all, that the procedure draft-
ed is very complex, as it involves two or even three steps: first, the National Assembly has to adopt,
by a two-thirds majority of all deputies, a proposal to amend the Constitution (Article 203.3), and then
the same National Assembly has to adopt an act amending the Constitution by a two-thirds majority of
all deputies (Article 203.6). Finally, Article 205 seems to require the adoption, again by a two-thirds
majority, of a further constitutional law for the enforcement of the amendments to the Constitution.”

" Zum Stand der Beitrittsverhandlungen http://ec.europa.eu/enlargement/pdf/serbia/key document/2016

0127-serbia-state-of-play.pdf, 20.4.2016.
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