Madis Ernits
Zur Rechtsprechung und Dogmatik der
Gleichheitsgrundrechte in Estland

1. Einfithrung

Das Gebot der gleichen Behandlung richtet sich sowohl an die Exekutive und Judikative,
was nahezu trivial ist," als auch an die Legislative.2 Letzteres ist nicht trivial, sondern
eine Errungenschaft des demokratischen Verfassungsstaates: Erst dank einer funktionie-
renden Verfassungsrechtsprechung ist es moglich, von der Gleichheit vor der Verfassung
zu sprechen. Damit wird der Gleichheitssatz zu einem Grundrecht, das auf die gleiche
(Verfassungs-)Rechtsanwendung fiir alle gerichtet ist.

§ 12 Abs. 1 S. 1 PS’ beinhaltet einen mit Art. 20 der Europiischen Grundrechtscharta
identischen und mit Art. 3 GG nahezu wortgleichen Satz:

,»Alle sind vor dem Gesetz gleich.*

Vom Wortlaut ausgehend stellten sich zundchst Fragen danach, ob es sich um einen
bloBen Programmsatz oder um ein Grundrecht handelt und — letzterenfalls — ob der
Gleichheitssatz auch den Gesetzgeber bindet. § 12 Abs. 1 S. 2 PS fiigt hinzu:

Niemand darf wegen seiner Volkszugehorigkeit, seiner Rasse, seiner Hautfarbe, seines Ge-
schlechts, seiner Sprache, seiner Herkunft, seines Glaubensbekenntnisses, seiner politischen oder
sonstigen Uberzeugungen, sowie wegen seiner Vermdogens- oder Sozialverhiltnisse oder anderer
Umsténde diskriminiert werden.

Auch dieser Satz ist nicht ganz unproblematisch, wie wir noch sehen werden. Auf die
meisten Fragen hat als erster Robert Alexy in seiner fiir die estnische Grundrechtsdog-
matik grundlegenden Monografie ,,Grundrechte der estnischen Verfassung™ hingewie-

"' Vel. E. Kaufmann, Die Gleichheit vor dem Gesetz im Sinne des Art. 109, VVDStRL 3 (1927), S. 6.

2 So die eindeutige Position des Staatsgerichts: Urteil der Verfassungskammer des Staatsgerichts
03.04.2002, 3-4-1-2-02, Rn. 17 (Englisch: <http://www.riigikohus.ee/?1d=433>);

21.01.2004, 3-4-1-7-03, Rn. 17 (Englisch<http://www.riigikohus.ee/?id=412>);
02.05.2005, 3-4-1-3-05, Rn. 17 (Englisch: <http://www.riigikohus.ee/?1d=389>);
20.03.2006, 3-4-1-33-05, Rn. 26, 32 (Englisch: <http://www.riigikohus.ee/?1d=583>);
26.09.2007, 3-4-1-12-07, Rn. 18 f. (Englisch: <http://www.riigikohus.ee/?1d=849>);
01.10.2007, 3-4-1-14-07, Rn. 13 (Englisch: <http://www.riigikohus.ee/?1d=850>);
30.09.2008, 3-4-1-8-08, Rn. 20 (Englisch: <http://www.riigikohus.ee/?1d=991>);
Urteil des Plenums des Staatsgerichts 14.11.2002, 3-1-1-77-02, Rn. 22;

17.03.2003, 3-1-3-10-02, Rn. 36 (Englisch: <http://www.riigikohus.ee/?id=419>),
10.12.2003, 3-3-1-47-03, Rn. 24 (Englisch: <http://www.riigikohus.ee/?id=413>),
27.06.2005, 3-4-1-2-05, Rn. 38 f. (Englisch: <http://www.riigikohus.ee/?id=382>);
03.01.2008, 3-3-1-101-06, Rn. 20 (Englisch: <http://www.riigikohus.ee/?id=889>);
02.06.2008, 3-4-1-19-07, Rn. 21 (Englisch: <http://www.riigikohus.ee/?1d=924>).

3 PS steht als Abkiirzung fiir Pohiseadus. Der estnische Ausdruck Péhiseadus bedeutet wortwortlich iiber-
setzt Grundgesetz (pohi = Grund, seadus = Gesetz). Bei dem vorliegenden Aufsatz wird die vom estni-
schen Justizministerium 2007 veroffentlichte vom Autor gefertigte deutsche Ubersetzung des estnischen
Grundgesetzes zugrunde gelegt.
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sen.’ Ferner stellen sich Fragen des Kriteriums der Rechtfertigung der Ungleichbehand-
lung, des richtigen Gesetzesvorbehalts, des Verhiltnisses von allgemeinem zu besonde-
ren Gleichheitssdtzen. Letztere gibt es in der estnischen Verfassung mehrere. § 9 Abs. 1
PS gebietet die gleiche Anwendung von Jedermann-Grundrechten fiir Staatsangehorige
und Nichtstaatsangehorige, § 27 Abs. 2 PS erklart die Ehegatten fiir gleichberechtigt, aus
§ 30 Abs. 1 PS ergibt sich die Chancengleichheit beim Zugang zum 6ffentlichen Dienst,
§ 32 Abs. 1 PS beinhaltet einen eigentumsspezifischen Gleichheitssatz, § 60 Abs. 1 PS
beinhaltet die Grundsitze der Allgemeinheit und Gleichheit der Parlamentswahlen und §
156 Abs. 1 PS die gleichen Grundsitze in Bezug auf Kommunalwahlen. Dariiber hinaus
beinhaltet der bereits erwédhnte § 12 Abs. 1 S. 2 PS einen dem klassischen Katalog der
Diskriminierungsverbote dhnlichen Katalog, auf dessen Natur allerdings im Lichte der
Rechtsprechung des Staatsgerichts niher einzugehen sein wird.

Im Folgenden wird zunéchst ein kurzer Uberblick iiber die Entwicklung der Recht-
sprechung des estnischen Staatsgerichts seit den 90er Jahren des vorigen Jahrhunderts
gegeben, um im Anschluss einige ausgewéhlte dogmatische Fragen zu erdrtern.

II. Entwicklung der Rechtsprechung des estnischen Staatsgerichts

Das estnische Staatsgericht hat bis dato eine tibersichtliche Zahl von Entscheidungen
zum Gleichheitssatz gefillt. Bisher gibt es etwa zwei Dutzend Urteile. Sie lassen sich
ganz grob in vier Etappen einteilen: zunichst die frithe Entwicklung Ende der 90er Jahre
des 20. Jahrhunderts, dann die Grundlegung und die Herausarbeitung der ersten Dogma-
tik, sodann eine Periode von einigen fraglichen Wendungen und schlie8lich die neue
Dogmatik.

Vorher noch stellte die Verwaltungskammer des Staatsgerichts hinsichtlich des
Gleichheitsgrundsatzes fest, dass es sich um einen allgemeinen Grundsatz des EU-Rechts
handelt und erklirte ihn sodann zu einem allgemeinen Grundsatz des estnischen Rechts.’
Dabei handelt es sich jedoch lediglich um das Praludium.

1. Frithe Entwicklung — die Eigentumsreform

Ende der 90er Jahre des 20. Jahrhunderts kam der Gleichheitssatz in der Rechtsprechung
der Verfassungskammer des Staatsgerichts drei Mal zur Anwendung. Die frithen Ent-
scheidungen betreffen allesamt die Eigentumsreform. Im ersten Fall von 1998 ging es
um eine ohne rechtliche Grundlage zugesprochene Kompensation fiir das in der Sowjet-
zeit enteignete, jedoch untergegangene Grundeigentum. Zundchst sah das Eigentumsre-
formgesetz eine Kompensation fiir derartige Félle vor. In zahlreichen Féllen wurde ein
Verfahren eroftnet, die Kompensation zugesprochen und ausgezahlt. Sodann wurde die
Kompensationsregelung fiir solche Fille aufgehoben, in denen das Grundeigentum nach
der Enteignung untergegangen war. Im vorliegenden Fall erlie3 die Behorde aber trotz-
dem den begiinstigenden Bescheid aufgrund des bereits aufgehobenen Rechts. Das
Staatsgericht erkldrte die ergangene Gesetzesdnderung wegen Verletzung des Gleich-

* R. Alexy, Pohidigused Eesti pohiseaduses [Grundrechte der estnischen Verfassung], Juridica
Sonderheft 2001, S. 63 (der estnische Text ist in der unredigierten Fassung verfiigbar:
<http://www.just.ce/52846>).

5 Beschluss der Verwaltungskammer des Staatsgerichts 24.03.1997, 3-3-1-5-97, Rn. 4. In dem Be-
schluss sagte die Verwaltungskammer auch: ,Nach dem Gleichheitsgrundsatz sind gleiche Situationen
gleich zu behandeln.* Dies kann als allererste dogmatische Prézisierung aufgefasst werden.
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heitssatzes in Verbindung mit den Grundsétzen der Rechtssicherheit und des Vertrauens-
schutzes flir unwirksam, weil die dadurch zustande gekommene Ungleichbehandlung der
Verfahrenssubjekte, deren Kompensationsantrdge sich im unterschiedlichen Verfahrens-
stadium befanden, unverniinftig und unfair sei.’ Das Gericht fiigte hinzu: Falls eine fort-
dauernde Kompensation die estnische Wirtschaft nachhaltig schidige, sollte man bei der
Begrenzung der Kompensation mindestens den Gleichheitssatz befolgen.’

Im zweiten Fall von 1999 ging es um die Ehefrau des Kindes des ehemaligen Eigen-
timers eines Grundstiicks. Sie war urspriinglich kompensationsberechtigt. Durch eine
Gesetzesinderung wurden die Ehegatten der Kinder der ehemaligen Eigentiimer vom
Kreis der Berechtigten ausgenommen. Die Verfassungskammer stellte in Anlehnung an
das bereits erwihnte Urteil fest, dass der Gesetzgeber im Widerspruch zum Gleichheits-
satz die Grundsitze der Rechtssicherheit und des Vertrauensschutzes hinsichtlich derje-
nigen, die begonnen haben, von ihrem Anspruch auf Riickgabe oder Kompensation Ge-
brauch zu machen, nicht zur Anwendung hat kommen lassen.®

Im dritten Fall der Eigentumsreform ging es um ein hinausgezogertes Riickgabever-
fahren, in dem streitig war, ob ein bebautes Grundstiick am Rande der Tallinner Altstadt
noch in seiner urspriinglichen Form besteht. Der Antragssteller hatte bereits 1993 den
Riickgabeantrag gestellt, die zustidndige Behorde (die Stadt Tallinn) hatte jedoch zwei
Mal iiber die Riickgabe schlicht nicht entschieden, sondern gleich eine Kompensation
zugesprochen. Diese war aber wirtschaftlich viel weniger wert als das bebaute Grund-
stiick. Beide Bescheide wurden vom Verwaltungsgericht in entsprechenden Verfahren
aufgehoben. In einem dritten Verwaltungsverfahren hatte die Behorde den Riickgabean-
trag schlieBlich abgelehnt. Noch bevor das Verwaltungsgericht auch diesen Bescheid fiir
rechtswidrig und ungiiltig erklarte, trat 1997 eine Gesetzesdnderung in Kraft, die die
Grundlagen fiir die Beurteilung der Urspriinglichkeit der Form der bebauten Grundstii-
cke @nderte. Die neuen Kriterien erfiillte das streitige Grundstiick nicht mehr, und die
Behorde wies nach dem dritten gerichtlichen Verfahren den Antrag erneut zuriick. Das
fiinfte gerichtliche Verfahren (im vierten hatte das Verwaltungsgericht inzwischen das
Unterlassen der Stadt Tallinn fiir rechtswidrig erklart) erreichte das Staatsgericht. Die
Verwaltungskammer des Staatsgerichts stellte unter anderem eine Verletzung des
Gleichheitssatzes durch die Verfahrensfithrung fest und gab eine gleichheitssatzkon-
forme Auslegungsrichtlinie zugunsten des Antragsstellers aus. Das Staatsgericht begriin-
dete seine Auslegung damit, dass die Anwendung des neuen Gesetzes auf den Antrag-
steller unbegriindet, unverniinftig und unfair sei.”

2. Die dogmatische Grundlegung

Die Bezeichnung einer verfassungswidrigen Ungleichbehandlung als unbegriindet, un-
verniinftig und unfair ist in der Sache nicht falsch, es mangelt jedoch an der dogmati-
schen Struktur und an handhabbaren Kriterien fiir die Priifung des Gleichheitssatzes.
Diese liefert das Staatsgericht ab etwa 2001 nach. Dabei war wieder die Verwaltungs-
kammer der Vorreiter und fiihrte aus: ,,Nach dem Gleichbehandlungsgrundsatz werden
alle sich in gleichen Verhiltnissen und unter gleichen Umstidnden befindlichen Personen

 Urteil der Verfassungskammer des Staatsgerichts 30.09.1998, 3-4-1-6-98, Rn. II (Englisch:
<http://www.riigikohus.ee/?id=459>).

" Ebd., Rn. IIL

8 Urteil der Verfassungskammer des Staatsgerichts 17.03.1999, 3-4-1-2-99, Rn. II (Englisch:
<http://www.riigikohus.ee/?id=453>).

? Urteil der Verwaltungskammer des Staatsgerichts 20.06.2000, 3-3-1-30-00, Rn. 3.
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«10

gleich behandelt.
fest,

Am 6. Mirz 2002 stellte die Verfassungskammer des Staatsgerichts

§ 12 Abs. 1 S. 1 PS ,,Alle sind vor dem Gesetz gleich* regelt das allgemeine Gleichheitsgrund-
recht, dessen Schutzbereich sich auf alle Lebensbereiche, inklusive das Unternehmertum er-
streckt. Das Gleichheitsgrundrecht erstreckt sich wie auch die Unternehmensfreiheit aufgrund
§ 9 Abs. 2 PS auf die juristischen Personen. Ein Eingriff in dieses Grundrecht liegt dann vor,
wenn eine Ungleichbehandlung stattfindet."

In dem zugrunde liegenden Fall ging es darum, dass ein Unternehmer auch dann um-
satzsteuerpflichtig war, wenn er einen Gegenstand fiir sein Unternehmen erworben und
fur diesen einen hoheren Betrag von mehr als 50 000 Kronen (etwa 3 200 Euro) in bar
entrichtet hatte. Eine solche Regelung war im Ergebnis verfassungswidrig.'> Dariiber
hinaus pragte das Staatsgericht im selben Urteil den Grundsatz, dass die Gleichheitsprii-
fung hinter die Freiheitspriifung zurticktritt. Es verzichtete nach der Feststellung einer
Verletzung eines Freiheitsgrundrechts ausdriicklich auf die Gleichheitsprifung, weil die
Freiheitspriifung maBgebend fiir die Entscheidung des Falls war."”> Nur einen knappen
Monat spéter urteilte die Verfassungskammer am 3. April 2002 iiber die Verfassungsmé-
Bigkeit der Regeln einer nachtriglichen Bildung der Gesamtstrafe. Nach dem noch aus
der Sowjetzeit stammenden, aber bis dahin bereits umfangreich modifizierten Strafge-
setzbuch kam man bei der Bildung einer Gesamtstrafe zu unterschiedlichen Ergebnissen
abhingig davon, ob die Gesamtstrafe infolge eines einzigen Verfahrens in einem Urteil
oder erst spiter infolge eines weiteren Verfahrens in einem anderen Urteil gebildet wur-
de. Die Verfassungskammer erklérte eine solche Regelung fiir gleichheitssatzwidrig und
legte zugleich einen weiteren wichtigen Grundstein fiir die Gleichheitsdogmatik:

Es gehtin § 12 Abs. I S. 1 PS nicht ausdriicklich um ein Recht. Dort steht lediglich, dass alle vor
dem Gesetz gleich sind. Trotzdem beinhalten diese Worte das Recht der Person, nicht einer Un-
gleichbehandlung ausgesetzt zu werden. Der Wortlaut des ersten Satzes driickt vor allem die
Gleichheit bei der Gesetzesanwendung aus, und sein Sinn besteht im Erfordernis, geltende Ge-
setze auf alle Personen unparteiisch und gleichermaBen anzuwenden. [...] § 12 Abs. 1 S. 1 ist
auch im Sinne der Rechtssetzungsgleichheit auszulegen. Die Rechtssetzungsgleichheit verlangt
im Allgemeinen, dass Gesetze auch inhaltlich alle sich in einer dhnlichen Lage befindlichen Per-
sonen gleich behandeln. Dieser Grundsatz driickt die Idee der inhaltlichen Gleichheit aus: Glei-
che sind gleich und Ungleiche sind ungleich zu behandeln. Jedoch ist nicht jede Ungleichbe-
handlung von Gleichen zugleich eine Verletzung des Gleichheitsrechts. Das Verbot, Gleiche
gleich zu behandeln, ist verletzt, wenn zwei Personen, Personengruppen oder Situationen will-
kiirlich ungleich behandelt werden. Fiir willkiirlich kann man eine Ungleichbehandlung dann
halten, wenn es fiir sie keinen verniinftigen Grund gibt. Das Kollegium gibt zu, dass obwohl die
Willkiirpriifung sich auf die Tatigkeit des Gesetzgebers erstreckt, Letzterem ein weiter Entschei-
dungsspielraum einzurdumen ist. Wenn es einen verniinftigen und sachlichen Grund gibt, ist die
Ungleichbehandlung in der Rechtsetzung begriindet."*

1% Urteil der Verwaltungskammer des Staatsgerichts 20.12.2001, 3-3-1-61-01, Rn. 5.

" Urteil der Verfassungskammer des Staatsgerichts 06.03.2002, 3-4-1-1-02, Rn. 13 (Englisch:
<http://www.riigikohus.ee/?id=434>); wortgleich auch Urteil der Verfassungskammer des Staatsgerichts
12.06.2002, 3-4-1-6-02, Rn. 10 (Englisch: <http://www.riigikohus.ee/?id=429>).

12 Das Urteil der Verfassungskammer vom 06.03.2002 spielt in der Grundrechtsdogmatik eine wichtige
Rolle, weil die Verfassungskammer dort zum ersten Mal den dreistufigen VerhiltnismaBigkeitsgrundsatz
mit Geeignetheit, Erforderlichkeit und VerhiltnisméBigkeit im engeren Sinne formuliert hat (Rn. 14 f).

' Urteil der Verfassungskammer des Staatsgerichts 06.03.2002, 3-4-1-1-02, Rn. 18 (Englisch:
<http://www.riigikohus.ee/?id=434>); wiederholt im Urteil der Verfassungskammer des Staatsgerichts
12.06.2002, 3-4-1-6-02, Rn. 15 (Englisch: <http://www.riigikohus.ee/?1d=429>).

14 Urteil der Verfassungskammer des Staatsgerichts 03.04.2002, 3-4-1-2-02, Rn. 16 f. (Englisch:
<http://www.riigikohus.ee/?id=433>).
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Dieses Urteil ist der Grundstein der ersten Grundrechtsdogmatik und zugleich der erste
Hohepunkt. Auch wenn die zitierten Absitze nicht ganz unproblematisch sind," handelt
es sich doch um einen sog. , Tigersprung“'® im Bereich der estnischen Gleichheits-
dogmatik. Zundchst bestitigte das Plenum des Staatsgerichts die letzte Aussage etwas
verkiirzt'” und fasste dann die bisherige Dogmatik nochmals zusammen, indem es die
2002 geduBerten Aussagen miteinander kombinierte."® Im Herbst 2003 prizisierte die
Verfassungskammer lediglich das Kriterium der Feststellung einer Ungleichbehandlung
und stellte fest, dass zundchst der nidchste Oberbegriff der zu vergleichenden Personen zu
finden und sodann die behauptete Ungleichbehandlung zu beschreiben ist."” Der zweite
Hohepunkt erfolgte Anfang 2004. Im Urteil vom 21. Januar 2004 legte die Verfassungs-
kammer des Staatsgerichts den Grundstein fiir soziale Grundrechte als subjektive Rechte.
Im konkreten Fall ergab sich das Recht der klagenden Studenten auf Wohngeld aus dem
sozialen Grundrecht (§ 28 Abs. 2 PS) in Verbindung mit dem allgemeinen Gleichheits-
satz. Das Gesetz hatte ndmlich die Zahlung von Wohngeld von der Beschaffenheit des
Wohnraums derart abhidngig gemacht, dass die Bewohner von Studentenwohnheimen,
die den Grofiteil der Studenten ausmachten, nicht mehr darunter fielen. Die dogmatische
Begriindung der Verfassungskammer kann in folgende Sétze zusammengefasst werden:

Die Zuweisung des umfangreichen Entscheidungsrechts an den Gesetzgeber ist durch die Tatsa-
che bedingt, dass die Gestaltung der Wirtschafts- und Sozialpolitik sowie des Haushalts in seine
Zustandigkeit féllt. Die Erh6hung von Steuern und die Umverteilung von Mitteln kénnen aber zu
einer Kollision der sozialen Grundrechte mit anderen Grundrechen fiihren. [...] Beim Treffen
sozialpolitischer Entscheidungen ist der Gesetzgeber an Verfassungsprinzipien und an das We-
sen der Grundrechte gebunden. Das Recht auf staatliche Hilfe bei Bediirftigkeit ist ein subjekti-
ves Recht, dessen Eingriff dem Betroffenen einen Rechtsweg einrdumt und dem Gericht die
Pflicht auferlegt, die Verfassungsmafigkeit des Gesetzes, das die sozialen Rechte verleiht, zu
uberpriifen. Das Verfassungsgericht hat aber eine Lage zu vermeiden, in der die Gestaltung der
Haushaltspolitik in groBem Umfang in die Hinde des Gerichts tibergeht. Deshalb kann das Ge-
richt nicht bei Betitigung der Sozialpolitik an die Stelle der Legislative oder Exekutive treten.
[...] Die Verbindung zwischen den sozialen Grundrechten und dem Gleichheitsgrundrecht ist er-
kennbarer als bei anderen Grundrechten. [...] Unter Anerkennung des weiten Spielraums des
Gesetzgebers ist eine Ungleichbehandlung dann willkiirlich, wenn sie offensichtlich unsachge-
maB ist. [...] Eine Ungleichbehandlung kann nicht mit lediglich technischen oder verwaltungs-
technischen Schwierigkeiten gerechtfertigt werden. Die ibermdflige Belastung des Staatshaus-
halts ist ein Argument, das bei der Entscheidung iiber den Umfang der Sozialhilfe zu beriick-

!> Eine Ungenauigkeit in der Formulierung besteht darin, dass das Gericht eine Ungleichbehandlung
lediglich moglicherweise fiir willkiirlich hilt, wenn es fiir sie keinen verniinftigen Grund gibt.

' Als Tigersprung wird in Estland das Projekt der Computerisierung der estnischen Schulen genannt,
das 1996 offiziell begann. Die Idee wurde im Herbst 1995 geboren und der Begriff geht zurtick auf
Kaarel Tarand, den heutigen Chefredakteur des Kulturwochenblattes Sirp (Sichel).

17 Urteil des Plenums des Staatsgerichts 14.11.2002, 3-1-1-77-02, Rn. 22.

" Urteil des Plenums des Staatsgerichts 17.03.2003, 3-1-3-10-02, Rn. 36 (Englisch:
<http://www.riigikohus.ee/?id=419>).

Dieses Urteil gilt als eines der wichtigsten Urteile des Staatsgerichts tiberhaupt, denn es handelt sich um
die bis dato einzige erfolgreiche Gesetzesverfassungsbeschwerde in der estnischen Verfassungsrechtspre-
chung.

! Urteil der Verfassungskammer des Staatsgerichts 16.09.2003, 3-4-1-6-03, Rn. 18 (Englisch:
<http://www.riigikohus.ee/?id=416>). Das Gericht sagt zwar, dass das Auffinden des ndchsten Oberbe-
griffs und die Beschreibung der Ungleichbehandlung bereits eine Verletzung des Gleichheitsrechts be-
deutet, dabei muss es sich jedoch offensichtlich um einen Fehler handeln. Da das Gericht in dem Fall im
Ergebnis keine Verletzung des Gleichheitssatzes feststellte, ist der Satz wohl dahingehend auszulegen,
dass dies die ersten beiden Bedingungen der Gleichheitsrechtspriifung sind.
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sichtigen ist, man kann damit jedoch nicht die Ungleichbehandlung der bediirftigen Menschen
und Familien rechtfertigen.”

Den dritten Hohepunkt erreichte die erste Dogmatik 2008. Die Verfassungskammer
hat in einer ausgesprochen ausfihrlichen Begriindung die bisherige Dogmatik zusam-
mengefasst und weiterentwickelt.”' In diesem Fall ging es um einen Rentner, der die in
der Sowjetarmee verbrachte Zeit als rentenrelevante Beschiftigungszeit anerkannt wis-
sen wollte, weil der ldngeren Dauer der Beschiftigungszeit eine hohere Rente entspricht.
Er ist Este, in Estland geboren und hat nach dem Abitur ein Studium im damaligen
Leningrad (heute St. Petersburg) aufgenommen, wurde dort in die Sowjetarmee eingezo-
gen, kehrte aber nach seiner Entlassung und dem Abschluss des Studiums in Leningrad
nach Estland zuriick. Das Rentengesetz sah aber lediglich dann die Moglichkeit der
Anerkennung der in der Sowjetarmee verbrachten Zeit als rentenrelevante Beschifti-
gungszeit vor, wenn der Antragssteller vom estnischen Territorium eingezogen wurde.
Die Verfassungskammer des Staatsgerichts sah darin zu Recht eine Verletzung des
Gleichheitssatzes und erkldrte das Rentengesetz in dem betreffenden Umfang fiir un-
wirksam. Das dogmatisch Wesentliche, was das Gericht hinzufiigte, war das Kriterium
der Ermittlung, ob ein Differenzierungsgrund verniinftig ist:

Verniinftig und sachlich ist ein [Differenzierungs-]Grund dann, wenn er angemessen ist. Zur
Ermittlung der Angemessenheit der Ungleichbehandlung sind der Zweck der Ungleichbehand-
lung und die Schwere der verursachten ungleichen Situation gegeneinander abzuwiégen.?

3. Einige Wachstumsschmerzen

Die Wachstumsschmerzen begannen bereits 2003. Kaum war die Gleichheitsdogmatik
aus der Taufe enthoben, duflerte das Staatsgericht etwas missverstindlich, dass es sich
beim allgemeinen Gleichheitssatz um ein Grundrecht ohne Gesetzesvorbehalt handelt.”
Auch wenn das Gericht in diesem Urteil zwischen zwei unterschiedlichen Anwendungs-
fallen des Gleichheitssatzes unterschied, ndmlich zwischen der Anwendung des Gleich-
heitssatzes in Verbindung mit dem verfassungsrechtlichen lex mitior (§ 23 Abs. 2 S. 2
PS)** und der Anwendung des Gleichheitssatzes alleinstehend”, hat das Gericht sich
spéter selbst darauf bezogen und die Aussage hinsichtlich des Gesetzesvorbehalts besta-
tigt,”® wihrend an anderer Stelle der allgemeine Gleichheitssatz fiir ein Grundrecht mit

0 Urteil der Verfassungskammer des Staatsgerichts 21.01.2004, 3-4-1-7-03, Rn. 15-17, 37, 39 (Eng-
lisch: <http://www.riigikohus.ee/?id=412>).

2! Urteil der Verfassungskammer des Staatsgerichts 30.09.2008, 3-4-1-8-08, Rn. 20 f., 24, 27, 32 (Eng-
lisch: <http://www.riigikohus.ee/?1d=991>).

2 Urteil der Verfassungskammer des Staatsgerichts 30.09.2008, 3-4-1-8-08, Rn. 32 (Englisch:
<http://www.riigikohus.ee/?id=991>).

# Urteil des Plenums des Staatsgerichts 17.03.2003, 3-1-3-10-02, Rn. 27 f (Englisch:
<http://www.riigikohus.ee/?id=419>).

2 § 23 Abs. 2 S. 2 PS: ,,Wenn ein Gesetz nach Begehung der Rechtsverletzung eine mildere Strafe vor-
sieht, wird die mildere Strafe angewendet.” Vgl. Urteil des Plenums des Staatsgerichts 17.03.2003, 3-1-3-
10-02, Rn. 19-34 (Englisch: <http://www.riigikohus.ee/?id=419>).

* Ebd., Rn. 35 ff.

* Die Vorbehaltlosigkeit fiir die gleiche Normenkombination bestitigt: Beschluss des Plenums des
Staatsgerichts 28.04.2004, 3-3-1-69-03, Rn. 28 (Englisch: <http:/www.riigikohus.ee/?id=400>); Urteil
des  Plenums  des Staatsgerichts ~ 02.06.2008, 3-4-1-19-07, Rn. 23 (Englisch:
<http://www.riigikohus.ee/?1d=924>).
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einem einfachen Gesetzesvorbehalt gehalten wurde.”” Einen weiteren Stolperstein stellte
die Unvergleichbarkeitstheorie dar. In drei Féllen hat das Staatsgericht die Verletzung
des Gleichheitssatzes abgelehnt, weil die gebildeten Personengruppen angeblich nicht
vergleichbar waren. Im ersten Fall stellte das Staatsgericht fest, dass Personen, die eine
straBBenverkehrsrechtliche Ordnungswidrigkeit begangen haben, mit Personen, die eine
straBenverkehrsrechtliche Straftat begangen haben, nicht miteinander vergleichbar sei-
en.®® Im zweiten Fall fand das Gericht, dass Personen, die bei einem Geheimdienst
Schreibarbeiten verrichtet haben, nicht mit Personen, die die gleichen Arbeiten an ande-
rer Stelle verrichtet haben, vergleichbar seien.”’ Im dritten Fall bezog sich nach der An-
sicht des Staatsgerichts die Unvergleichbarkeit im Falle der Einziehung eines Pkw als
Tatwerkzeug auf Pkw-Eigentiimer und Pkw-Benutzer, die miteinander nicht vergleichbar
seien.”® Wichtig ist dabei, dass das Staatsgericht in diesen drei Fillen bereits den Eingriff
verneint hat. Dabei hat das Gericht einen eigenen Obersatz zu Grunde gelegt, nach dem
die Frage der Begriindetheit oder Unbegriindetheit einer Ungleichbehandlung sich nur
dann stellen konne, wenn die unterschiedlich behandelten Gruppen miteinander ver-
gleichbar sind. Die Vergleichbarkeit soll dann gegeben sein, wenn die Personen ,,sich
vom Gesichtspunkt der konkreten Differenzierung in einer analogen Lage befinden.”
Was darunter zu verstehen ist, wird nicht ndher erklart.

Dartiber hinaus hatte das Gericht Schwierigkeiten bei der Bildung von Vergleichs-
paaren. Dies betrifft insbesondere das Urteil der Verfassungskammer vom 8. Mirz
2011.% Es handelte sich um eine abstrakte Normenkontrolle mit dem Gegenstand einer
stadtischen Satzung von Tallinn, die als eine freiwillige kommunale Sozialleistung ein
Geburtsgeld einfiihrte. Das Geburtsgeld wird an die Eltern aller in Tallinn geborenen
Kinder gezahlt unter der Bedingung, dass beide Eltern zum Zeitpunkt der Geburt in
Tallinn gemeldet sind und mindestens ein Elternteil bereits ein Jahr vor der Geburt in
Tallinn gemeldet war. Laut Auskunft der Stadt Tallinn sind die Ziele des Geburtsgeldes,
in Tallinn wohnhafte Familien im Fall der Geburt eines Kindes zu unterstiitzen, die star-
ke Familie zu férdern, Geburten in einer Familie mit zusammen lebenden Eltern zu for-
dern und das Bediirfnis, sicherzustellen, dass die Einkommenssteuer beider Eltern in den
Haushalt von Tallinn flieBt. Dariiber hinaus teilte Tallinn mit, dass das Geburtsgeld
jenseits des Normtextes auch dann an die Kindesmutter ausgezahlt wird, wenn auf der
Geburtsurkunde der Eintrag des Vaters fehlt oder nach der Aussage der Mutter vorge-
nommen worden ist und die Mutter bereits ein Jahr vor der Geburt in Tallinn gemeldet

In einem weiteren Fall hat das Gericht den allgemeinen Gleichheitssatz inhaltlich als vorbehaltlos
behandelt: Urteil des Plenums des Staatsgerichts 19.04.2005, 3-4-1-1-05, Rn. 16, 24, 36 (Englisch:
<http://www.riigikohus.ee/?id=391>).

# Urteil des Plenums des Staatsgerichts 03.01.2008, 3-3-1-101-06, Rn. 20 (Englisch:
<http://www.riigikohus.ee/?1d=889>); Urteil der Verfassungskammer des Staatsgerichts 30.09.2008, 3-4-
1-8-08, Rn. 27, 32 (Englisch: <http://www.riigikohus.ee/?1d=991>).

% Urteil des Plenums des Staatsgerichts 27.06.2005, 3-4-1-2-05, Rn. 50, 54 (Englisch:
<http://www.riigikohus.ee/?id=382>).

# Urteil des Plenums des Staatsgerichts 03.01.2008, 3-3-1-101-06, Rn. 23 (Englisch:
<http://www.riigikohus.ee/?id=889>).

3 Urteil des Plenums des Staatsgerichts 12.06.2008, 3-1-1-37-07, Rn. 24 (Englisch:
<http://www.riigikohus.ee/?1d=926>).

3! Urteil des Plenums des Staatsgerichts 27.06.2005, 3-4-1-2-05, Rn. 40; 03.01.2008, 3-3-1-101-06, Rn.
23

2 Urteil der Verfassungskammer des Staatsgerichts 08.03.2011, 3-4-1-11-10 (Englisch:
<http://www.riigikohus.ee/?id=1270>).
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war. Der Rechtskanzler” hielt die Regelung fiir verfassungswidrig und beantragte, die
Satzung wegen Verletzung des Gleichheitssatzes fiir verfassungswidrig zu erklaren, weil
Kinder unterschiedlich behandelt werden, abhidngig davon, ob nur ein Elternteil oder
beide Eltern in Tallinn gemeldet sind.

Im Verfahren war streitig, wie die Vergleichsgruppen zu bilden sind. Der Rechts-
kanzler ging davon aus, dass der Hauptzweck des Geburtsgeldes die Unterstiitzung des
Neugeborenen sei und deshalb auf die Kinder abzustellen sei. Tallinn hielt dagegen und
meinte, dass die Eltern die Vergleichsgruppen bilden sollen: Danach sei es kein Problem,
die Stadtbewohner zu begiinstigen, denn es handele sich doch um eine freiwillige kom-
munale Sozialleistung. Auch die Verfassungskammer beschéftigte sich damit, wie die
Vergleichsgruppen zu bilden sind, und entschied sich dafiir, dass in Tallinn angemeldete
Eltern und Kinder zusammen und Eltern, von denen ein Elternteil nicht in Tallinn ge-
meldet ist, und deren Kinder die Vergleichsgruppen bilden sollen.** Das Gericht stellte
jedoch zugleich fest, dass der Antrag diese Differenzierung gar nicht umfasst und bildete
zugleich weitere Vergleichsgruppen: in Tallinn angemeldete Kinder zusammen mit ihren
nach wie vor in Tallinn angemeldeten Eltern und diese Kinder zusammen mit ihren El-
tern, bei denen ein Elternteil nicht ununterbrochen bis zur Vollendung des ersten Le-
bensjahres in Tallinn gemeldet ist.”

Erstens tibergeht das Gericht damit schlicht einen Teilantrag des Rechtskanzlers, die
Ungleichbehandlung von Kindern hinsichtlich des Geburtsgeldes im Lichte des Gleich-
heitssatzes zu beurteilen. Es ist nicht ganz korrekt, dass der Rechtskanzler bei den Kin-
dern, bei denen wihrend der Geburt nur ein Elternteil in Tallinn gemeldet war, kein
Problem sah. Vielmehr umfasste sein Antrag sehr wohl die Differenzierung von Kindern,
bei denen Eltern bzw. nur ein Elternteil in Tallinn gemeldet war.*® Selbst wenn man von
den vom Gericht gebildeten Vergleichsgruppen ausgeht, hitte man auch die Priifung der

% Der Rechtskanzler ist ein besonderes monokratisches Verfassungsorgan. Heiki Loot, der heutige
Staatssekretdr (entspricht im deutschen System dem Kanzleramtsminister), hat als erster eine Dreiteilung
der verfassungsrechtlichen Funktionen des Rechtskanzlers vorgeschlagen. (Protokoll der Sitzung der
Kommission fiir die juristische Expertise der Verfassung vom 14.-15. November 1997, bisher nicht
ver6ffentlicht.) Die erste Funktion ist die Aufsichts- und Verfassungsanwaltsfunktion (§ 139 Abs. 1 PS).
Der Rechtskanzler iibt die Aufsicht iiber die Verfassungs- und GesetzmiaBigkeit der gesetzgebenden und
vollzichenden Gewalt aus. Zur Ausiibung dieser Funktion hat der Rechtskanzler vier weitreichende
Kompetenzen. Er hat das Rederecht vor der Staatsversammlung und in den Sitzungen der Regierung
(§ 141 Abs. 2 PS), das Beanstandungsrecht gegeniiber sdmtlichen Staatsorganen, eine Rechtsvorschrift
innerhalb von zwanzig Tagen mit der Verfassung oder dem Gesetz in Einklang zu bringen (§ 142 Abs. 1
PS), sowie das Recht, das Verfassungsgericht anzurufen, falls seiner Mahnung nicht Folge geleistet wird
(§ 142 Abs. 2 PS). Die zweite Funktion koénnte als die Ombudsmannfunktion bezeichnet werden (§ 139
Abs. 1 i.V.m. Abs. 2 PS). Die dieser Funktion zuzuordnenden Kompetenzen umfassen das Recht, Be-
schwerden von Privatpersonen entgegenzunehmen, zu analysieren und Vorschlidge zur Verbesserung der
Verwaltungspraxis zu machen. Die dritte Funktion ist die Funktion eines Staatsanwalts (§ 139 Abs. 3 PS).
Der Rechtskanzler hat das alleinige Entscheidungsrecht dariiber, ob die Frage iiber die Aufthebung einer
der zahlreichen Immunititen vor das dariiber entscheidende Parlament gelangt: Nach der estnischen
Verfassung besitzen auBler den Abgeordneten (§ 76 PS) und dem Prisidenten (§ 85 PS) auch die Minister
(§ 101 PS), der Staatskontrolleur (§ 138 PS) und sé@mtliche Richter (§ 153 PS) Immunitét. Dariiber hinaus
geniefit der Rechtskanzler selbst Immunitit (§ 145 PS), wobei die Authebungskompetenz in allen Fillen
dem Parlament und das Vorschlagsrecht beziiglich der Authebung im letzten Fall dem Prisidenten zu-
steht.

3 Urteil der Verfassungskammer des Staatsgerichts 08.03.2011, 3-4-1-11-10, Rn. 52 (Englisch:
<http://www.riigikohus.ee/?id=1270>).
3 Urteil der Verfassungskammer des Staatsgerichts 08.03.2011, 3-4-1-11-10, Rn. 53 (Englisch:
<http://www.riigikohus.ee/?id=1270>).

36 Vgl. Urteil der Verfassungskammer des Staatsgerichts 08.03.2011, 3-4-1-11-10, Rn. 8 (Englisch:
<http://www.riigikohus.ee/?id=1270>).
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ersten Differenzierung vornehmen miissen. Zweitens ist es das Ergebnis der gerichtli-
chen Vergleichsgruppenbildung, dass an der VerfassungsmiBigkeit keine ernsthaften
Zweifel mehr bestehen. Denn bezieht man die Eltern in den Begiinstigtenkreis des Ge-
burtsgeldes ein, ist die Beglinstigung der Stadtbewohner schwer zu beanstanden. Ent-
sprechend hat das Staatsgericht den Antrag des Rechtskanzlers abgelehnt und die Sat-
zung fiir rechtméfBig befunden. Wéren hingegen lediglich die Kinder miteinander vergli-
chen worden, ndmlich ein in Tallinn geborenes Kind, dessen Elternteile beide in Tallinn
ordnungsgeméif gemeldet sind, und ein in Tallinn geborenes Kind, dessen Mutter in
Tallinn ordnungsgemif} gemeldet ist, der Vater jedoch nicht, hitte man Schwierigkeiten,
einen verntinftigen sachlich einleuchtenden Grund zu finden, warum Letztere vom Kreis
der Geburtsgeldbegiinstigten ausgeschlossen worden sind. Nach dem Melderegisterge-
setz wird auch dieses Kind automatisch am Wohnsitz der Mutter angemeldet, und es
besteht fiir dieses Kind daher keine Moglichkeit, das Geburtsgeld in einer anderen Ge-
meinde zu beziehen, sondern es bekommt einfach kein Geburtsgeld.

4. Die sog. Neue Dogmatik

Am Tag vor der zuletzt behandelten Entscheidung, am 7. Mirz 2011, hat die Verfas-
sungskammer des Staatsgerichts den zu behandelnden Fall nach Mal3gabe des Verwal-
tungsprozessgesetzes dem Plenum des Staatsgerichts mit der Begriindung iibergeben,
dass die Richter der Verfassungskammer grundsétzliche Meinungsverschiedenheiten
hinsichtlich der Auslegung des § 12 Abs. 1 PS hatten und im Hinblick auf das Bediirfnis,
die Gleichheitsrechtsprechung zu vereinheitlichen.”” Der Ausgangsfall betraf die Gleich-
stellung von Uber-65-Jihrigen mit den Empfingern von Arbeitsunfihigkeitsrente in
Bezug auf die gesetzliche Hochstdauer des Krankengeldes. Die gesetzliche Regelhdchst-
dauer des Krankengeldes betrigt 250 Tage pro Kalenderjahr. Anschliefend kann man —
unter der Voraussetzung, dass die Arbeitsfihigkeit 40-100% vermindert ist — die Ar-
beitsunfihigkeitsrente beantragen. Bei Beziechern der Arbeitsunfiahigkeitsrente ist die
Hochstdauer niedriger angesetzt und betrigt 60 aufeinanderfolgende Tage bzw. 90 Tage
pro Kalenderjahr. Das bedeutet, dass diejenigen, die etwa 50% von ihrer Arbeitsfahigkeit
eingebiiit haben, die Arbeitsunféhigkeitsrente beziehen und nebenbei versicherungs-
pflichtig arbeiten koénnen. Sollten sie erkranken, wird ihnen jedoch fur eine erheblich
kiirzere Dauer das Krankengeld bezahlt als denjenigen, die keine Arbeitsunfahigkeits-
rente beziehen. Nun hat der Gesetzgeber die Uber-65-Jihrigen mit den Empfingern von
Arbeitsunfihigkeitsrente in Bezug auf die gesetzliche Hochstdauer des Krankengeldes
gleichgesetzt und dessen Hochstdauer mit 60 aufeinanderfolgenden Tagen oder 90 Tagen
pro Kalenderjahr bemessen. Ein 67-jdhriger versicherungspflichtig arbeitender Rentner
ist fiir langere Zeit erkrankt und hat das Krankengeld beantragt. Die Krankenkasse ver-
weigerte ithm dies jedoch. Hiergegen hat der Rentner beim Verwaltungsgericht Klage
erhoben.

Das Plenum des Staatsgerichts hat die Ungleichbehandlung von Uber-65-Jihrigen
mit den jlingeren versicherungspflichtig Arbeitenden fiir verfassungswidrig erklért. Da-
bei kam als Ergebnis der gestellten Grundsatzfrage die sog. Neue Dogmatik heraus.
Diese besteht im Wesentlichen aus vier Punkten. Erstens legt das Staatsgericht den
Gleichheitssatz so aus, dass § 12 Abs. 1 S. 1 und 2 ein einheitliches allgemeines Gleich-
heitsgrundrecht bilden. Bis dahin war das Gericht davon ausgegangen, dass der erste

37 Beschluss der Verfassungskammer des Staatsgerichts 07.03.2011, 3-4-1-12-10, Rn. 58.
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Satz das allgemeine Grundrecht ist und die im zweiten Satz enthaltenen Diskriminie-
rungsverbote besondere Gleichheitsgrundrechte darstellen.”® Nunmehr stellt das Staats-
gericht fest:

Aufgrund der Rechtsprechungsanalyse stellt sich das Plenum auf den Standpunkt, dass die Un-
terscheidung zwischen dem § 12 Abs. 1 S. 1 PS und den im S. 2 enthaltenen Diskriminierungs-
griinden sowie den damit einhergehenden unterschiedlichen legitimen Eingriffszwecken nicht
begriindet ist. § 12 Abs. 1 PS enthilt ein Gleichheitsgrundrecht, das einheitlich fiir sémtliche
Griinde von Ungleichbehandlungen gilt [...]. Dies gewihrleistet ein vollstindiges Herangehen an
das Gleichheitsrecht.*

Zweitens stellt das Staatsgericht klar, dass es sich bei dem (erweiterten) allgemeinen
Gleichheitssatz um ein Grundrecht mit einem einfachen Gesetzesvorbehalt handelt.*’
Damit wird die frithere widerspriichliche Praxis hinsichtlich des allgemeinen Gleich-
heitssatzes geklart und der einfache Gesetzesvorbehalt dariiber hinaus zugleich auf die
Diskriminierungsverbote erstreckt.

Drittens ordnet das Staatsgericht bei der Priifung des allgemeinen Gleichheitssatzes
statt der Feststellung eines verniinftigen Grundes die Anwendung eines dreistufigen
VerhiltnismiBigkeitsgrundsatzes an.*' Auf welche Weise und inwiefern die Priifung der
Geeignetheit und Erforderlichkeit dogmatisch einwandfrei gelingen werden, wird sich
zeigen, denn der Erfolg oder Misserfolg dieses Schemas werden ganz entscheidend da-
von abhingen.

Viertens fligt das Staatsgericht noch eine Abwégungsregel hinzu: Das Gericht unter-
scheidet namlich zwischen den Merkmalen, die vom Willen der Person abhingig sind,
wie die Sprachkenntnisse, die man sich aneignen kann, und in einem gewissen Umfang
auch die Religion oder die Uberzeugungen, die verinderbar sind, und zwischen den
Merkmalen, die unabhingig vom Willen der Person existieren, wie Rasse, Alter, Behin-
derung, genetische Eigenschaften oder auch die Muttersprache. Im letzteren Fall miissen
nach dem Staatsgericht im Allgemeinen gewichtigere Griinde zur Rechtfertigung der
Ungleichbehandlung hervorgebracht werden.”” Da im konkreten Fall eben das Merkmal
»Alter” unabhingig vom Willen der Person existiert, wandte das Gericht das strenge
Kriterium an und erklédrte die Ungleichbehandlung wegen Alters fiir unverhiltnisméaBig.

% Vgl. Urteil des Plenums des Staatsgerichts 20.11.2009, 3-3-1-41-09, Rn. 21, 42, 51 (Englisch:
<http://www.riigikohus.ee/?id=1103>); Urteil der Verwaltungskammer des Staatsgerichts 20.10.2008, 3-
3-1-42-08, Rn. 28.

¥ Urteil des Plenums des Staatsgerichts 07.06.2011, 3-4-1-12-10, Rn. 31 (Englisch:
<http://www.riigikohus.ee/?id=1301>).

“ Ebd.

4 Urteil des Plenums des Staatsgerichts 07.06.2011, 3-4-1-12-10, Rn. 35, 43 ff (Englisch:
<http://www.riigikohus.ee/?id=1301>). Das Staatsgericht hat bei den Freiheitsgrundrechten in seiner
standigen Rechtsprechung seit 2002 einen dreistufigen VerhiltnismafBigkeitsgrundsatz angewendet mit
den Stufen Geeignetheit, Erforderlichkeit und VerhiltnismaBigkeit im engeren Sinne bzw. Angemessen-
heit, ab Urteil der Verfassungskammer des Staatsgerichts 06.03.2002, 3-4-1-1-02, Rn. 14 ff (Englisch:
<http://www.riigikohus.ee/?id=434>); vgl. insb. die Formulierung aus Urteil der Verfassungskammer des
Staatsgerichts 17.07.2009, 3-4-1-6-09, Rn. 21 (Englisch: <http://www.riigikohus.ee/?id=1042>).

“ Urteil des Plenums des Staatsgerichts 07.06.2011, 3-4-1-12-10, Rn. 32 (Englisch:
<http://www.riigikohus.ee/?id=1301>).
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III. Analyse und Kritik

Im Folgenden werden einige Punkte der Gleichheitsdogmatik des Staatsgerichts noch-
mals genauer unter die Lupe genommen. Dabei geht es um die Fragen, ob der Gleich-
heitssatz auller der rechtlichen auch die faktische Gleichheit schiitzt; ob der Gleichheits-
satz auch ein Ungleichbehandlungsgebot der Ungleichen enthilt; ob und gegebenenfalls
welchen Gesetzesvorbehalt der Gleichheitssatz aufweist; ob eine Ungleichbehandlung
deshalb ausgeschlossen werden kann, weil die zu vergleichenden Personen unvergleich-
lich sind; was bei der Bildung von Vergleichspaaren vorrangig zu beachten ist; ob es
besondere Gleichheitsrechte gibt und welche Struktur diese gegebenenfalls aufweisen;
wie der Gleichheitssatz im Zusammenspiel mit anderen Grundrechten funktioniert; ob es
bei der Gleichheitspriifung unterschiedliche Priifungsintensititen gibt und worum es bei
der Systemgerechtigkeit geht. Der theoretische Ausgangspunkt ist dabei die Prinzipien-
theorie der Grundrechte.*

1. Zur rechtlichen und faktischen Gleichheit

Es ist unstreitig, dass der Gleichheitssatz zumindest auf die Herstellung rechtlicher
Gleichheit gerichtet ist.** Streitig sind die Fragen, ob und gegebenenfalls in welchem
Umfang er auch auf die Herstellung faktischer Gleichheit gerichtet ist.* Geht es also bei
dem Gleichheitssatz nur um ungleiche Rechtsfolgenanordnungen oder auch um ver-
schiedene Auswirkungen, die die gleichen Rechtsfolgen einer Norm fiir unterschiedliche
Personen haben kénnen.*® Wer faktische Gleichheit will, muss rechtliche Ungleichheit in
Kauf nehmen. Dies ist das sogenannte Paradox der Gleichheit.”” Will man also die recht-
liche Gleichheit und Ungleichheit zugleich als durch den Gleichheitssatz geboten anse-
hen, dann wiirden sich aus einem Normsatz zwei kontrire gleichzeitig existierende Ge-
bote ergeben: Einerseits ist die rechtliche Gleichbehandlung geboten, andererseits wird
jedoch die rechtliche Gleichbehandlung (mittelbar) verboten.” Begreift man die Gebote
als Prinzipien, ist eine solche Auslegung zwar logisch nicht ausgeschlossen,” sie er-

BR. Alexy, Theorie der Grundrechte, Baden-Baden 1985, S. 71 ff; eine Kurzzusammenfassung der Un-
terscheidung von Regeln und Prinzipien befindet sich bei R. Alexy, Grundrechtsnorm und Grundrecht, in:
W. Krawietz/E.G. Valdés/A. Squella, Politische Herrschaftsstrukturen und Neuer Konstitutionalismus,
Berlin 2000, S. 103. Vgl. die neueren Sammelbénde: J. R. Sieckmann (Hrsg.), Die Prinzipientheorie der
Grundrechte, Baden-Baden 2007; L. Clérico/J. R. Sieckmann (Hrsg.), Grundrechte, Prinzipien und Argu-
mentation, Baden-Baden 2009; M. Borowski (Hrsg.), On the Nature of Legal Principles, Stuttgart 2010.

# Urteil der Verwaltungskammer des Staatsgerichts 20.10.2008, 3-3-1-42-08, Rn. 25. Vgl. statt vieler F.
Schoch, Der Gleichheitssatz, DVBI. 1988, S. 866; M. Borowski, Grundrechte als Prinzipien, 2. Aufl.,
Baden-Baden 2007, S. 396.

* Vgl. M. Borowski, Die Glaubens- und Gewissensfreiheit des Grundgesetzes, Tiibingen 2006, S. 682
m.w.N. zu beiden Positionen.

4 Vgl. P. Martini, Art. 3 Abs. 1 GG als Prinzip absoluter Rechtsgleichheit, K6ln u.a. 1997, S. 258.

47 R. Alexy, Theorie der Grundrechte, Baden-Baden 1985, S. 379.

* Die rechtliche Gleichheit ist aktbezogen und die faktische Gleichheit folgenbezogen (R. Alexy, Fn 43,
S. 377; M. Borowski, Grundrechte als Prinzipien, 2. Aufl., Baden-Baden 2007, S. 396). Der Akt und die
Folge werden jeweils durch das Ge- oder Verbotensein der/des anderen mittelbar ver- oder geboten.
Wenn etwa die Prozesskostenhilfe zur Herstellung der prozessualen Waffengleichheit gewéhrt wird, dann
wird damit die prozessuale Waftengleichheit prinzipiell geboten, mittelbar aber zugleich prinzipiell
verboten.

¥ Jiirgen Habermas hilt das Zusammenspiel rechtlicher und faktischer Gleicheit fiir einen ,,normativ
unbedenklichen Motor der Rechtsentwicklung®, vgl. J. Habermas, Faktizitit und Geltung, Frankfurt am
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scheint jedoch rechtstechnisch als unzweckmifBig. Um einen Normsatz so auszulegen,
dass sich daraus zwei kontrdre Gebote ergeben, muss es gewichtige Argumente geben.
Bei Alexy steht hinter dem Prinzip der faktischen Gleichheit als Bestandteil des Gleich-
heitssatzes letztendlich die Idee der Subjektivierung des Sozialstaatsprinzips.”® Der Not-
wendigkeit der Subjektivierung des Sozialstaatsprinzips ist zuzustimmen, lediglich der
Weg tiber den Gleichheitssatz ist zu bestreiten. Es erscheint zweckmaBiger, dem Sozial-
staatsprinzip selbst eine subjektive Dimension zuzusprechen bzw. ein Minimum gewéh-
rende soziale Grundrechte anzuerkennen.’' Dariiber hinaus muss, wenn man die Herstel-
lung faktischer Gleichheit zumindest als Nebenzweck des Gleichheitssatzes behauptet,
begriindet werden, warum die faktische Gleichheit nur in einem beschridnkten Umfang
im Gegensatz zur rechtlichen Freiheit angestrebt werden soll. Dass der Gleichheitssatz
dann vorrangig im aktbezogenen Sinn ausgelegt werden soll,”> was folgerichtig zu einer
Argumentationslast zugunsten der rechtlichen Gleichheit fiihrt,” oder dass die rechtliche
Gleichheit den prima facie-Vorrang genieBt,”* wird lediglich behauptet. Hinzu kommt
das besondere Gefahrpotential der Kombination eines etwaigen Ungleichbehandlungsge-
bots mit der faktischen Gleichheit. A/exy selbst bezeichnet das subjektive Recht auf eine
faktische Ungleichbehandlung als kritischen Punkt.”” Und in der Tat, wiirde man die
Herstellung faktischer Gleichheit als Inhalt des Gleichheitssatzes mit einem etwaigen
Ungleichbehandlungsgebot kombinieren, wiirde es dem Verfassungsgericht erméglicht,
auf einem weiten Feld an die Stelle des Gesetzgebers zu treten und zu bestimmen, was
die nach der Ansicht des Gerichts relevanten faktischen Unterschiede sind, bei denen
eine gesetzliche Ausnahme zuzulassen oder gar alternative Regelungskomplexe vorzu-
nehmen sind. Eine solche Auslegung wiirde auf die Spitze getrieben einem gleitenden
Ubergang vom parlamentarischen Gesetzgebungsstaat zum verfassungsgerichtlichen
Jurisdiktionsstaat™® Tiir und Tor 6ffnen.”’

Hier ist ohne diese Grundsatzfrage erschdpfend behandeln zu kénnen davon auszu-
gehen, dass § 12 Abs. 1 PS ausschlieBlich auf die Herstellung der rechtlichen Gleichheit
gerichtet ist und dass nur ein so verstandener Gleichheitssatz eine hinreichend kontu-
rierte Gleichheitsdogmatik ermdoglicht. Das Prinzip der faktischen Gleichheit ergibt sich

Main 1992, S. 501. Fiir unlogisch hilt es demgegeniiber Christian Starck, vgl. C. Starck, in: von
Mangoldt/Klein/Starck, Kommentar zum Grundgesetz, Bd. 1, 5. Aufl., Miinchen 2005, Art. 3 Abs. 1 GG
Rn. 5.

0'Vgl. R. Alexy, Fn. 43, S. 388 f.

’! Das Bundesverfassungsgericht leitet nunmehr aus Art. 1 Abs. 1 GG i.V.m. Art. 20 Abs. 1 GG ein
Grundrecht auf Gewihrleistung eines menschenwiirdigen Existenzminimums ab, vgl. BVerfGE 125, 175,
221 ff (Hartz IV) sowie Urteil vom 18. Juli 2012, Az. 1 BvL 10/10, 1 BvL 2/11, Ls. 2 und Rn. 87 £, 96
(Leistungen an die Asylbewerber).

2Vgl. ebd., S. 383.
3 Ebd., S. 387.

*R. Alexy, Pohidigused Eesti pohiseaduses, Juridica Sonderheft 2001, S. 61; M. Borowski, Fn. 44, S.
397.

> R. Alexy, Fn. 43, S. 383.

¢ Vgl. dazu E.-W. Bickenforde, Grundrechte als Grundsatznormen, in: ders., Staat, Verfassung, Demo-
kratie, Frankfurt a.M. 1991, S. 190.

37 Vgl. zum kompetenzrechtlichen Problem R. Alexy, Fn. 43, S. 385 ff. Alexy ist entgegenzuhalten, dass
das kompetenzrechtliche Problem nicht die Frage betrifft, um welche der Theorien der faktischen Gleich-
heit es geht, sondern darum, ob die faktische Gleichheit iiberhaupt als allgemeines rechtliches Prinzip
dem Gleichheitssatz verfassungssystematisch zuzuordnen ist. Das Problem der Verschiebung der gesetz-
geberischen Kompetenz vom Parlament auf das Verfassungsgericht fingt mit der Zuordnung des Prinzips
der faktischen Gleichheit in den Schutzbereich des Gleichheitssatzes an; richtig problematisch wird die
Konstellation aber erst in der Kombination mit dem Ungleichbehandlungsgebot.
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nicht aus dem Gleichheitssatz, sondern — sofern es sich um ein Prinzip handelt — aus den
sozialen Grundrechten (§ 28 Abs. 2 PS) bzw. aus dem Sozialstaatsprinzip (§ 10 PS). Fiir
das Erstreben der faktischen Gleichheit durch den allgemeinen Gleichheitssatz besteht
kein Bediirfnis. Eine Konturierung des Gleichheitssatzes ist notwendig, um einer ande-
renfalls drohenden Omnipotenz und Omniprisenz’® und einer damit einhergehenden
Devalvationsgefahr des Gleichheitssatzes vorzubeugen. Der Gleichheitssatz darf nicht zu
einer ,eierlegenden Wollmilchsau® verkommen, mit der alle Rechtsfille gelost werden
konnten, sondern soll strukturell der Subjektivierung der gleichen (Verfassungs-)Rechts-
anwendung fiir alle dienen. Die scharfe dogmatische Trennung der rechtlichen und fakti-
schen Gleichheit wird allerdings in der Praxis dadurch relativiert, dass das Staatsgericht
in Fillen, in denen es um die faktische Gleichheit geht, das soziale Grundrecht mit dem
Gleichheitssatz kombiniert und so am Ende doch mit Hilfe des Gleichheitssatzes die
Herstellung der faktischen Gleichheit anstrebt.”” Dogmatisch ist das Streben nach der
faktischen Gleichheit in dem Fall aber dem allgemeinen sozialen Grundrecht (§ 28 Abs.
2 PS) zuzuordnen. Es ist also festzuhalten, dass der Gleichheitssatz auf die Herstellung
der rechtlichen Gleichheit gerichtet ist.”” Zur Herstellung der faktischen Gleichheit die-
nen die sozialen Grundrechte bzw. das Sozialstaatsprinzip.

2. Zum Ungleichbehandlungsgebot der Ungleichen

In einem Fall hat das Staatsgericht das Ungleichbehandlungsgebot der Ungleichen als
betroffen angesehen.®’ Der Kliger eines verwaltungsgerichtlichen Verfahrens hatte sein
Gehor an einem Ohr zu 100% und am anderen Ohr zu 99% verloren. Allerdings wurde
dies vom Sozialversicherungsamt nicht als eine Behinderung im Sinne des Gesetzes tiber
die Sozialleistungen an Behinderte anerkannt, weil der Kléger keine Hilfe von anderen
Personen benétigte. Der Kldger focht die Entscheidung mit der Begriindung an, er habe
gar nicht Hilfe von anderen Personen in Anspruch nehmen wollen, sondern es gehe um
die Frage, ob er im laufenden Naturalisationsverfahren von der Sprachpriifung befreit sei
oder nicht. Das Staatsangehorigkeitsgesetz verwies ndmlich auf eine Behinderung mittle-
ren Grades als Befreiungsgrund von der sonst obligatorischen Sprachpriifung im Natura-
lisationsverfahren.

In dem von der Verwaltungskammer initiierten verfassungsgerichtlichen Verfahren
stellte das Plenum des Staatsgerichts eine teilweise Verfassungswidrigkeit des Staatsan-
gehorigkeitsgesetzes wegen der Verletzung des Gleichheitssatzes fest.”” Das Gericht
nahm dabei zwei Eingriffe in den allgemeinen Gleichheitssatz an: Erstens durch die
Ungleichbehandlung der Horgeschédigten, die Hilfe von anderen Personen benétigten

58 Vgl. F. Schoch, Der Gleichheitssatz, DVBI. 1988, S. 864.

% Urteil der Verfassungskammer des Staatsgerichts 21.01.2004, 3-4-1-7-03  (Englisch:
<http://www.riigikohus.ee/?id=412>).

80 So auch insb. F. Schoch, Fn. 58, S. 866 f; P. Martini, Art. 3 Abs. 1 GG als Prinzip absoluter Rechts-
gleichheit, K6ln u.a. 1997, S. 249 f.

' Urteil des Plenums des Staatsgerichts 10.12.2003, 3-3-1-47-03, Rn. 26 (Englisch:
<http://www.riigikohus.ee/?id=413>).

52 Hier soll dabei nicht interessieren, ob eine solche Fragestellung iiberhaupt im konkreten Verfahren
zuldssig war. Obwohl der Wortlaut des § 15 Abs. 1 S. 2 PS sowie des Verfassungsprozessgesetzes nahe-
legen, dass es sich bei der Entscheidungserheblichkeit um ein strikt zu handhabendes Kriterium handelt,
dhnlich wie die Entscheidungserheblichkeit im Sinne des Art. 100 GG, dhnelt die Rechtsprechung des
Staatsgerichts in manchen Fillen mehr der Auffassung des Européischen Gerichtshofs, ob eine Vorlage
zur Vorabentscheidung zum Erlass eines Urteils erforderlich ist im Sinne des Art. 267 AEUV. Das
Staatsgericht ist bei der Beurteilung der Zuldssigkeit eben weder ganz strikt noch tiberméBig konsequent.
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oder nicht benétigten, und zweitens durch die Gleichbehandlung der von der Priifung
nicht befreiten Horgeschiddigten mit den Normalhdrenden. Die Frage, die der zweite
festgestellte Eingriff aufwirft, ist, ob dies notwendig war. Genereller formuliert kann
man fragen, ob ein verfassungsrechtliches Ungleichbehandlungsgebot der Ungleichen
existiert. ,,Gleiches ist gleich, Ungleiches ungleich zu behandeln® haben bereits Platon
und Aristoteles gesagt®’ und nach ihnen sinngemiB auch das Bundesverfassungsgericht®
und das Staatsgericht wiederholt. Das Staatsgericht stellt dabei auf die Personen ab und
besagt, dass Gleiche gleich und Ungleiche ungleich zu behandeln sind.” Ob ein Un-
gleichbehandlungsgebot jedoch als Priifungsschema dienen kann, ist zweifelhaft.

Erstens ist das Ungleichbehandlungsgebot redundant. Jede gertigte Gleichbehandlung
lasst sich in eine Ungleichbehandlung umformulieren.® Ein gutes Beispicl dazu ist das
Urteil des Staatsgerichts vom 7. Juni 2011.*” Es ging um die VerfassungsmiBigkeit einer
Norm, die Uber-65-Jihrige mit den Bezichern der Arbeitsunfihigkeitsrente hinsichtlich
der zuldssigen Hochstdauer eines etwaigen Krankengeldes gleichsetzte. Es wire einfach
gewesen, ein Ungleichbehandlungsgebot von Uber-65-Jihrigen verglichen mit den Be-
zichern der Arbeitsunfihigkeitsrente hinsichtlich der zuldssigen Hochstdauer des Kran-
kengeldes zu priifen. Das Staatsgericht hat jedoch zutreffend nicht das Ungleichbehand-
lungsgebot der erwéihnten Vergleichsgruppen gepriift, sondern das Gleichbehandlungs-
gebot von Uber-65-Jihrigen mit den Jiingeren. Dariiber hinaus weist auch der Fall des
Naturalisationsverfahrens auf die Redundanz hin: Das Gericht stellte fest, dass zwar auf
der einen Seite die Horgeschiadigten ohne anerkannte mittlere Behinderung und Normal-
horende ungleich sind, im Naturalisationsverfahren aber gleich behandelt werden, auf
der anderen Seite Horgeschédigte jedoch gleich sind, wobei das Gesetz nur dann eine
Befreiung von der Sprachpriifung vorsieht, wenn die Horschadigung als mittlere Behin-
derung anerkannt wird.”® Im weiteren Verlauf der Priifung stellte das Gericht auf die
Ungleichbehandlung ab und priifte das Gleichbehandlungsgebot, d.h. ob es fiir die Un-
gleichbehandlung einen verniinftigen Grund gab.”

Zweitens spricht fiir die Ablehnung des Ungleichbehandlungsgebots das historische
Argument. Der Gleichheitssatz war urspriinglich gegen Standesprivilegien,”” also auf die
Herstellung der rechtlichen Gleichheit gerichtet. Die Funktion der Herstellung der recht-
lichen Gleichheit droht bei Einbeziehung des Ungleichheitsgebots abhanden zu kommen,
und der allgemeine Gleichheitssatz droht zu einer schlichten Forderung nach der Be-
griindung von Normen zu mutieren.”’

Drittens, und das ist am wichtigsten, bringt das Ungleichbehandlungsgebot ein kom-
petenzrechtliches Problem der Gewaltenteilung mit sich. Wahrend bei der Anwendung

8 Platon, Gesetze, V1 757; Aristoteles, Politik, 111 9 (1280a); ders., Nikomachische Ethik, V 6 (1131a);
vgl. R. Alexy, Fn. 43, S. 360.

% Vgl. BVerfGE 3, 58, 135; 9, 124, 129 f.

% Urteil der Verfassungskammer des Staatsgerichts 03.04.2002, 3-4-1-2-02, Rn. 17 (Englisch:
<http://www.riigikohus.ee/?id=433>).

5 P. Martini, Art. 3 Abs. 1 GG als Prinzip absoluter Rechtsgleichheit, Kéln u.a. 1997, S. 219 ff. Vgl.
auch ausfiihrlich, jedoch in die entgegengesetzte Richtung M. Borowski, Fn. 44, S. 402 ff.

7 Urteil des Plenums des  Staatsgerichts  07.06.2011,  3-4-1-12-10  (Englisch:
<http://www.riigikohus.ee/?id=1301>).

% Urteil des Plenums des Staatsgerichts 10.12.2003, 3-3-1-47-03, Rn. 26 (Englisch:
<http://www.riigikohus.ee/?id=413>).

® Ebd., Rn. 27 ff.

S, Huster, Rechte und Ziele, Berlin 1993, S. 25 m.w.N.

" Vgl. A. Podlech, Gehalt und Funktion des allgemeinen verfassungsrechtlichen Gleichheitssatzes,
Berlin 1971, S. 57.
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des Gleichbehandlungsgebots eine vom Gesetzgeber vorgenommene Ungleichbehand-
lung gepriift wird, und das Prinzip auf die Herstellung der rechtlichen Gleichheit gerich-
tet ist, ist die Zielrichtung eines etwaigen Ungleichbehandlungsgebots unbestimmt. Fin-
det man nur irgendeine Gleichbehandlung vor, kann mit Hilfe des Ungleichbehandlungs-
gebots nahezu beliebiges gesetzgeberisches Unterlassen gepriift werden, denn die Ziel-
richtung des Prinzips kann vom Priifenden fast frei bestimmt werden. Das Ziel der einzu-
fordernden Ungleichbehandlung darf nicht etwa nur das von der Verfassung Gebotene
sein, sondern liegt im Rahmen des nach der Verfassung Moglichen bzw. Erlaubten. Nur
das von der Verfassung Verbotene kann von vornherein als Ziel ausgeschlossen werden.
Der Gleichheitssatz wird damit jedoch auf den Kopf gestellt. Der vom Gleichheitssatz
gewihrte Spielraum kommt damit nicht mehr dem Gesetzgeber zu Gute, sondern dem
Gericht: Die Bestimmung der Zielrichtung des Ungleichbehandlungsgebots darf ledig-
lich nicht verfassungswidrig sein. Es wére auch nicht richtig zu sagen, dass der Kldger
oder Antragssteller die Zielrichtung fiir das Gericht verbindlich bestimmt, denn dies
wiirde die Dogmatik dem Zufall tiberlassen und prozessual dem allgemeinen Rechtsprin-
zip iura novit curia widersprechen. Deshalb koénnten mit Hilfe des Ungleichbehand-
lungsgebots vom Gericht Ausnahmen oder gar neue Regelkomplexe gefordert werden,
ohne dafiir besonders hohe Rechtfertigungsanforderungen zu stellen. Erforderlich ist nur,
dass die Forderung nicht offensichtlich verfassungswidrig ist. In einem demokratischen
Verfassungsstaat gehort die Regelsetzungskompetenz jedoch dem Gesetzgeber, nicht
dem Verfassungsgericht. Das Ungleichbehandlungsgebot ist deshalb vor allem wegen
des Grundsatzes der Gewaltenteilung und des Gewaltengleichgewichts aus verfassungs-
systematischen Griinden abzulehnen.

3. Zum Gesetzesvorbehalt

Die Frage des Gesetzesvorbehalts wird beim allgemeinen Gleichheitssatz in Deutschland
iiberwiegend nicht gestellt.”” Die von der Anfangsphase der Rechtsprechung stammende
berithmte Willkiirformel des Bundesverfassungsgerichts” legt nahe, die Frage nicht zu
problematisieren. Denn wenn jeder verniinftige Grund ausreicht, um eine Ungleichbe-
handlung zu rechtfertigen, braucht man sich um den Gesetzesvorbehalt keine Gedanken
zu machen.

Ein Gesetzesvorbehalt ist aus zwei Griinden zu beachten: Erstens bestimmt seine Art
den Kreis der legitimen Eingriffszwecke, und zweitens macht er darauf aufmerksam,
dass der konkrete Eingriff zu seiner Rechtfertigung einer formell verfassungsgemifBen
gesetzlichen Grundlage bedarf. In der Rechtsprechung des estnischen Staatsgerichts
wurde die Frage nach dem Gesetzesvorbehalt vom Gericht selbst sogar als eine der
Grundsatzfragen gestellt, fiir die eine Kldarung durch das Plenum des Staatsgerichts fiir
notwendig erachtet wurde.” Heute ist es als gekliart anzusehen, dass der allgemeine
Gleichheitssatz des estnischen Grundgesetzes den einfachen Gesetzesvorbehalt aufweist.
Das Staatsgericht hat den Gleichheitssatz nunmehr ausdriicklich zu einem Grundrecht

2 In der deutschen Diskussion wird die Frage des Gesetzesvorbehalts des allgemeinen Gleichheitssat-
zes, soweit ersichtlich, lediglich von Michael Kloepfer aufgeworfen, M. Kloepfer, Gleichheit als Verfas-
sungsfrage, Berlin 1980, S. 57 f. Vgl. M. Borowski, Fn. 44, S. 449 ff.

" BVerfGE 1, 14, 52: ,Der Gleichheitssatz ist verletzt, wenn sich ein verniinftiger, sich aus der Natur
der Sache ergebender oder sonstwie sachlich einleuchtender Grund fiir die gesetzliche Differenzierung
oder Gleichbehandlung nicht finden ldsst, kurzum, wenn die Bestimmung als willkiirlich bezeichnet
werden muss.*

™ Beschluss der Verfassungskammer des Staatsgerichts 07.03.2011, 3-4-1-12-10, Rn. 52 f.
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mit einem einfachen Gesetzesvorbehalt erklirt und dies nochmals bestitigt.”” Dem ist
zuzustimmen. Der Hauptgrund, warum die Klarstellung zu begriien ist, liegt darin, dass
im Falle einer etwaigen Auslegung des allgemeinen Gleichheitssatzes als eines vorbe-
haltlos gewihrleisteten Grundrechts der Katalog der zuldssigen Schrankengriinde zu sehr
eingeschrinkt worden wire. Der allgemeine Gleichheitssatz weist als ein allgemeines
Grundrecht einen weiten Schutzbereich auf und umfasst alle Lebensbereiche.”” Dem
sollte auf der Schrankenseite ein offener Katalog moglicher Rechtfertigungsgriinde ge-
genliberstehen, der sowohl alle kollidierenden Verfassungsgiiter als auch alle vom Ge-
setzgeber legitimerweise verfolgten Ziele umfasst.”’

Die Dimension des formellen Schutzes riickt beim Gleichheitssatz demgegeniiber
eher in den Hintergrund. Der Gleichheitssatz spielt liberwiegend in Leistungssituationen
eine Rolle, bei denen die Moglichkeit eines formellen Schutzes bereits logisch fraglich
ist. Denn wie kann man die formelle VerfassungsmaBigkeit von etwas priifen, was noch
gar nicht existiert? Falls der Gleichheitssatz in einer Abwehrsituation an sich einschligig
wire, wird er aber systematisch der einschlagigen Freiheitsrechtspriifung nachrangig
sein”® und lediglich im Rahmen der VerhiltnismaBigkeit im engeren Sinne als Abwi-
gungsargument berticksichtigt werden. So hat das Staatsgericht in der Praxis die formelle
VerfassungsmiBigkeit nur in zwei Fillen erwiihnt und gepriift,” wobei in beiden Fillen
die Frage durchaus berechtigt ist, welches Gesetz eigentlich gemeint ist.

4. Zur Unvergleichbarkeit

Wie bereits erwéhnt, hat das Staatsgericht in drei Fillen eine Ungleichbehandlung abge-
lehnt, weil es nach seiner Ansicht unmdéglich war, Vergleichspaare zu bilden. Allerdings
tat sich der Richter Jiiri Pold mit der Unvergleichbarkeitstheorie schwer und schrieb
2008 in einer abweichenden Meinung, es sei undenkbar, dass eine Gruppe dermallen
eigenartig sei, dass sie mit niemandem verglichen werden kann.*® Kurz darauf korrigierte
das Gericht sich selbst und gab die Unvergleichbarkeitstheorie auf, indem es feststellte,
dass grundsitzlich alle mit allen vergleichbar seien.®'

" Urteil des Plenums des Staatsgerichts 07.06.2011, 3-4-1-12-10, Rn. 31 (Englisch:
<http://www.riigikohus.ee/?id=1301>); Urteil der Verfassungskammer des Staatsgerichts 27.12.2011, 3-
4-1-23-11, Rn. 41.

% Vgl. Urteil des Plenums des Staatsgerichts 17.03.2003, 3-1-3-10-02, Rn. 36 (Englisch:
<http://www.riigikohus.ee/?id=419>); Urteil der Verfassungskammer des Staatsgerichts 06.03.2002, 3-4-
1-1-02, Rn. 13 (Englisch: <http://www.riigikohus.ee/?id=434>); 01.10.2007, 3-4-1-14-07, Rn. 13.

""'Vgl. M. Borowski, Fn. 44, S. 448; S. Huster, Rechte und Ziele, Berlin 1993, S. 239.

™ Vgl. Urteil der Verfassungskammer des Staatsgerichts 06.03.2002, 3-4-1-1-02, Rn. 18 (Englisch:
<http://www.riigikohus.ee/?1d=434>); 12.06.2002, 3-4-1-6-02, Rn. 15 (Englisch:
<http://www.riigikohus.ee/?1d=429>).

™ Urteil der Verfassungskammer des Staatsgerichts 30.09.2008, 3-4-1-8-08, Rn. 18 (Englisch:
<http://www.riigikohus.ee/?1d=991>): das Staatsgericht zieht die Priifung der formellen Verfassungsma-
Bigkeit des Gesetzes vor die Klammern, wobei der Entscheidungstenor auf die Verfassungswidrigkeit des
Unterlassens des Gesetzgeber hindeutet. Urteil des Plenums des Staatsgerichts 07.06.2011, 3-4-1-12-10,
Rn. 40 (Englisch: <http://www.riigikohus.ee/?id=1301>): Das Staatsgericht priift die formelle Verfas-
sungsmiBigkeit im Rahmen der Gleichheitspriifung mit Hilfe allgemeiner Formeln, der Tenor erklart die
gepriifte Vorschrift teilweise fiir ungtiltig.

8 Abweichende Meinung zum Urteil des Plenums des Staatsgerichts 03.01.2008, 3-3-1-101-06.

81 Urteil der Verfassungskammer des Staatsgerichts 30.09.2008, 3-4-1-8-08, Rn. 24 (Englisch:
<http://www.riigikohus.ee/?1d=991>).
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Auch das Bundesverfassungsgericht geht bei einigen besonderen Gleichheitssétzen
von einer Unvergleichbarkeit der Vergleichsgegenstinde aus,* und #hnlich verfahren
auch der Europiische Gerichtshof*> und der Europidische Gerichtshof fiir Menschen-
rechte®. Es ist jedoch zweifelhaft, ob die Feststellung der Unvergleichbarkeit eine hin-
reichende Begriindung fiir die Ablehnung einer Gleichbehandlung sein kann. Aus Zeit-
und Raumgriinden kann die Problematik an dieser Stelle nicht umfassend erortert wer-
den. Dass es nichts gibt, das nicht in einem konkreten Fall nicht miteinander verglichen
werden kann, ist an anderer Stelle theoretisch iiberzeugend dargelegt worden.* Ent-
scheidend ist, dass bei Ablehnung einer Ungleichbehandlung Begriindungsdefizite ent-
stehen konnen und dass die Rechtfertigung aus Griinden der Transparenz und Verfah-
rensgerechtigkeit im Zweifel besser nach einer vorher bejahten Ungleichbehandlung
erfolgen sollte. Dem Staatsgericht ist in seinem neuen Standpunkt deshalb zuzustimmen.

5. Zur Bildung der Vergleichspaare

Wie bereits oben ausgefiihrt, hatte die Verfassungskammer im Urteil vom 8. Mirz 2011
Schwierigkeiten bei der Bildung von Vergleichsgruppen.® SchlieBlich beeinflusste die
vom Gericht vorgenommene Vergleichsgruppenbildung den Tenor des konkreten Urteils
mafgeblich. Die Bildung der Vergleichspaare oder -gruppen ist eines der eigentlichen
Anwendungsprobleme des Gleichheitssatzes. Mit der klassischen Definitionsregel, die
die beiden Elemente differentia specifica und genus proximum enthélt, ist der theoreti-
sche Rahmen schnell abgesteckt.”” Doch was verbirgt sich dahinter in der praktischen
Anwendung? Dabei hilft weder ein sog. kennzeichnender Baum im Sinne Podlechs™
noch die Theorie der transitiven handlungsbezogenen Pridikate® weiter.

Erstens ist festzuhalten, da der Gleichheitssatz auf die Herstellung der rechtlichen
Gleichheit gerichtet ist, dass stets Grundrechtstrdager als Personen miteinander zu ver-

82 Vgl. hierzu M. Sachs, Besondere Gleichheitsgarantien, in: Isensee/Kirchhof, HBAStR VIII, 3. Aufl.,
Heidelberg 2010, § 182 Rn. 33 ff.

% Um einige zu nennen: EuGH 06.07.1982, Rs. 188/80, Rn. 21 — Frankreich u.a. ./. Kommission;
12.10.2004, Rs. 313/02, Rn. 64 f. — Nicole Wippel; 26.10.2006, Rs. 248/04, Rn. 72 ff — Koninklijke
Cooperatie Cosun UA. Vgl. auch M. Rossi, EU-GRCharta Art. 20. Gleichheit vor dem Gesetz, in: Cal-
liess/Ruffert, EUV/AEUV, 4. Aufl., Miinchen 2011, Rn. 20 f.

% Um einige zu nennen: EGMR 26.04.1979, 6538/74, Rn. 72 — Sunday Times ./. Vereinigtes Konig-
reich; 29.04.2008, 13378/05, Rn. 62 ff — Burden ./. Vereinigtes Konigreich; 16.03.2010, 42184/05, Rn. 85
ff — Carson u.a. ./. Vereinigtes Konigreich; 04.11.2010, 14480/08, Rn. 61 ff — Tarkoev ./. Estland. Vgl. C.
Grabenwarter/K. Pabel, Europidische Menschenrechtskonvention, 5. Aufl., Miinchen u.a. 2012, § 26 Rn.
6.

8 'S, statt vieler V. Afonso da Silva, Grundrechte und gesetzgeberische Spielriume, Baden-Baden 2002,
S. 170 ff.

8 Urteil der Verfassungskammer des Staatsgerichts 08.03.2011, 3-4-1-11-10 (Englisch:
<http://www.riigikohus.ee/?id=1270>).

87 Vgl. insb. M. Sachs, in: K. Stern, Staatsrecht, Bd. IV/2, Miinchen 2011, S. 1513 m.w.N.

8 A. Podlech, Gehalt und Funktionen des allgemeinen Gleichheitssatzes, Berlin 1971, S. 70, 264.

% S. Kempny/P. Reimer, Die Gleichheitssitze, Tiibingen 2012, S. 51 f.: , Eine Ungleichbehandlung liegt
vor, wenn jemand (der Verpflichtete) ein transitives handlungsbezogenes Pridikat in Bezug auf eine
bestimmte Person (den Gleichzubehandelnden) verwirklicht und er dasselbe Pradikat nicht zugleich auch
in Bezug auf eine andere bestimmte Person (die Vergleichsperson) verwirklicht. Diese Theorie vermag

die Bildung des einschligigen Vergleichspaares zutreffend beschreiben, enthilt aber keine normative
Aussage, wie das einschldgige transitive handlungsbezogene Pradikat gefunden ermittelt werden soll.
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gleichen sind. Dies deshalb, weil Sachverhalte® nicht rechtlich gleich gestellt werden,
sondern lediglich rechtlich beurteilt werden konnen. Ein Vergleich von Sachverhalten ist
deshalb immer ein mittelbarer Vergleich von Grundrechtstrigern.”'

Doch damit ist immer noch nicht die Frage beantwortet, von welchem Kriterium aus
man die richtige Vergleichsgruppe finden soll. Da gerade die Bildung des Vergleichspaa-
res die zu rechtfertigende Ungleichbehandlung bestimmt und damit fallentscheidend sein
kann, ist ihre Richtigkeit von hoher Bedeutung. In diesem Kontext ist der Vorschlag von
Schmalz aufzugreifen, wonach es immer auf diese Ungleichbehandlung ankommt, die
am chesten bedenklich ist.”> Mit anderen Worten ist immer dieses Vergleichspaar der
Priifung zu unterziehen, bei dem eine Verletzung des Gleichheitssatzes am wahrschein-
lichsten ist. Nur so stellt man im Kontext der Gleichheitspriifung die richtigen Fragen
und erhdlt man die interessanten Antworten.

6. Zu den besonderen Gleichheitssidtzen

Dem Wortlaut nach enthélt § 12 Abs. 1 S. 2 PS einen offenen Katalog an Diskriminie-
rungsverboten nach dem historischen Vorbild des Art. 14 EMRK. Diese Offenheit war der
Grund, warum das Verhiltnis von S. 1 und 2 umstritten war. Die wohl herrschende Mei-
nung sah § 12 Abs. 1 S. 1 PS als die Garantie des allgemeinen Gleichheitssatzes an.”
Demzufolge behandelte man § 12 Abs. 1 S. 2 PS als Regelung der besonderen Gleich-
heitssitze.”* Die Rechtsprechung des Staatsgerichts war in diesem Punkt jedoch nicht ein-
deutig, sondern liel die Deutung zu, dass das Gericht teilweise § 12 Abs. 1 PS als ein ein-
heitliches Gleichheitsrecht ansicht.”

Ein weiteres Problem bestand darin, dass der Katalog von S. 2 neben den klassischen
Diskriminierungsverbotsgriinden wie etwa das Geschlecht mehrere sich zum Teil tiberlap-
pende wie Rasse, Hautfarbe und Herkunft, einige v6llig unbestimmte wie Vermogens- oder
Sozialverhéltnisse und auch von der Person selbst beeinflussbare wie die Sprache enthalt.
Schon allein deshalb fiel es schwer, sie einheitlich mit vorbehaltlos gewéhrleisteten Grund-
rechten gleich zu behandeln. Das Staatsgericht hatte in der bisherigen Rechtsprechung

% Vgl. etwa M. Borowski, Fn. 44, S. 454,

'S, Huster, Rechte und Ziele, Berlin 1993, S. 18 f Fn. 22. Dabei ist an dieser Stelle offen zu lassen, ob
die Vergleichspersonen auch immer selbst Grundrechtstréiger sein miissen.

%> D. Schmalz, Grundrechte, 4. Aufl., Baden-Baden 2001, Rn. 569; vgl. P. Martini, Art. 3 Abs. 1 GG als
Prinzip absoluter Rechtsgleichheit, K6ln u.a. 1997, S. 257.

% R. Alexy, Fn. 54, S. 56; M. Ernits, § 12, in: Eesti Vabariigi pohiseadus [Grundgesetz fiir die Republik
Estland], 3. Aufl,, Tallinn 2012, Rn. 1.2.1. Ebenso klare Stellungnahmen des Staatsgerichts: Urteil der
Verfassungskammer  des  Staatsgerichts ~ 06.03.2002,  3-4-1-1-02, Rn. 13 (Englisch:
<http://www.riigikohus.ee/?id=434>);

12.06.2002, 3-4-1-6-02, Rn. 10 (Englisch: <http:/www.riigikohus.ee/?id=429>); 30.09.2008, 3-4-1-8-
08, Rn. 19 f (Englisch: <http://www.riigikohus.ee/?1d=991>);

Urteil des Plenums des Staatsgerichts 17.03.2003, 3-1-3-10-02, Rn. 35 (Englisch:
<http://www.riigikohus.ee/?id=419>).

% R. Alexy, Fn. 54, S. 63 f.; M. Ernits, § 12, Fn. 93, Rn. 1.2.2.

% Vgl. Urteil der Verfassungskammer des Staatsgerichts 21.06.2005, 3-4-1-9-05, Rn. 13 (Englisch:
<http://www.riigikohus.ee/?id=384>);

08.03.2011, 3-4-1-11-10, Rn. 62, 66 (Englisch: <http://www.riigikohus.ee/?id=1270>);

Urteil des Plenums des Staatsgerichts 03.01.2008, 3-3-1-101-06, Rn. 20 (Englisch:
<http://www.riigikohus.ee/?1d=889>).
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lediglich in einem Fall die Diskriminierung wegen des Geschlechts erwéhnt, ohne auf die
Struktur des Diskriminierungsgebots niher einzugehen.’®

Im Urteil vom 7. Juni 2011 hat das Gericht den scheinbaren Gordischen Knoten
durchschlagen und die Dogmatik der besonderen Gleichheitssédtze neu geordnet, indem
es die bisher in der Literatur vorherrschende Ansicht in Bezug auf § 12 Abs. 1 S. 2 PS
verwarf und aus beiden Sétzen des § 12 Abs. 1 PS ein einheitliches Gleichheitsrecht form-
te:

Die in § 12 Abs. 1 PS enthaltene Aufzihlung von Diskriminierungsverboten des Gleichheitssat-
zes ist offen und deshalb beispielhaft. Auf die Beispielhaftigkeit der Aufzihlung weist auch dies
hin, dass die darin benannten Merkmale unterschiedliches Gewicht haben. Neben den vom Wil-
len der Person unabhingigen Merkmalen enthélt die Aufzidhlung von Satz 2 auch die Sprache,
die meistens erlernbar ist, und die in einem gewissen Umfang dnderbaren Merkmale Glaubens-
bekenntnis und Uberzeugungen. Wenn die Ungleichbehandlung auf den vom Willen der Person
unabhédngigen Merkmalen beruht (z.B. Rasse, Alter, Behinderung, genetische Eigenschaften,
auch die Muttersprache), so sind in der Regel gewichtigere Griinde zu deren Rechtfertigung an-

) 97
zufiihren.

Nach der sog. Neuen Dogmatik muss man sich also fragen, ob der Differenzierungs-
grund vom Willen der Person abhingig ist oder nicht. Im ersteren Fall sind niedrigere,
im letzteren hohere Anforderungen an die Rechtfertigung der Ungleichbehandlung zu
stellen. Die Frage, die an dieser Stelle interessiert, lautet, ob nach diesem Urteil tiber-
haupt noch die besonderen Gleichheitssétze von dem allgemeinen unterschieden werden
konnen. Wie bereits erwihnt, gebietet im estnischen Grundgesetz § 9 Abs. 1 PS die
gleiche Anwendung von Jedermann-Grundrechten fiir Staatsangehorige und Nichtstaats-
angehorige; § 27 Abs. 2 PS erkldrt die Ehegatten fiir gleichberechtigt; aus § 30 Abs. 1 PS
ergibt sich die Chancengleichheit beim Zugang zum 6ffentlichen Dienst; § 32 Abs. 1 PS
beinhaltet einen eigentumsspezifischen Gleichheitssatz; § 60 Abs. 1 PS beinhaltet die
Grundsitze der Allgemeinheit und Gleichheit der Parlamentswahlen und § 156 Abs. 1 PS
die gleichen Grundsitze in Bezug auf Kommunalwahlen. Diese Gleichbehandlungsge-
bote unterscheiden sich von den Diskriminierungsgeboten dadurch, dass nicht der Grund
der Diskriminierung verboten wird, sondern es wird eine Diskriminierung aus beliebigen
Griinden in einer besonderen Situation verboten. Die Theorie der Willensabhéngigkeit
des Verbotsgrundes ldsst sich also hierauf nicht ohne weiteres tibertragen. Im Urteil der
Verfassungskammer vom 1. September 2005 ging es um die VerfassungsméBigkeit der
Internetwahl bei den anstehenden Kommunalwahlen. Das Staatsgericht priifte unter
anderem die Verletzung der Wahlgleichheit, die es selbst als einen Sonderfall des allge-
meinen Gleichheitssatzes bezeichnete:”

Der Grundsatz der Wahlgleichheit als einer der Grundpfeiler der demokratischen Staatlichkeit
bedeutet, dass jeder Wihler die gleichen Chancen zur Beeinflussung der Wahlergebnisse haben
muss. Im Kontext des aktiven Wahlrechts bedeutet der Grundsatz der Wahlgleichheit vor allem,
dass alle Wahlberechtigten die gleiche Zahl von Stimmen haben und alle Stimmen das gleiche
Gewicht bei der Entscheidung tiber die Verteilung der Mandate haben miissen.”’

% Urteil des Plenums des Staatsgerichts 20.11.2009, 3-3-1-41-09, Rn. 21, 42, 51 (Englisch:
<http://www.riigikohus.ee/?id=1103>).

7 Urteil des Plenums des Staatsgerichts 07.06.2011, 3-4-1-12-10, Rn. 32 (Englisch:
<http://www.riigikohus.ee/?id=1301>).

% Urteil der Verfassungskammer des Staatsgerichts 01.09.2005, 3-4-1-13-05, Rn. 21 (Englisch:
<http://www.riigikohus.ee/?id=381>).

* Ebd., Rn. 16.
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Das Gericht stellte eine Ungleichbehandlung durch unterschiedliche Stimmenabga-
beverfahren fest. Obwohl die Wahlgleichheit keinen Gesetzesvorbehalt aufweist,
problematisierte das Staatsgericht nicht die Legitimitit der Eingriffszwecke, sondern liell
die Erhohung der Wahlbeteiligung und die Einfithrung neuer informationstechnologi-
scher Losungen als legitime Zwecke gelten.'” Sodann 16ste das Gericht den Fall im
Wege der Abwiégung zwischen der Intensitdt der Ungleichbehandlung und dem Gewicht
der angestrebten Ziele.'’" Es ist also festzuhalten, dass das Staatsgericht den Eingriff in
die Wabhlgleichheit, die ohne einen Gesetzesvorbehalt gewihrleistet ist, nicht lediglich
aufgrund eines Verfassungsprinzips fiir moglich hielt, sondern zur Erfiillung eines belie-
bigen verfassungsméfigen Zwecks.

Damit kann die vom Staatsgericht entwickelte Dogmatik der besonderen Gleich-
heitssdtze wie folgt skizziert werden: Die Rechtsprechung ist im Prinzip auf dem Stand-
punkt, dass es keine eigenstdndigen besonderen Gleichheitsrechte gibt; die besonderen
Gewihrleistungen decken vielmehr lediglich Teilbereiche des allgemeinen Gleichheits-
satzes ab. Das Staatsgericht sagt dies deutlich, als es die Wahlgleichheit als einen Son-
derfall des allgemeinen Gleichheitssatzes bezeichnet. An die Eingriffszwecke sind hier-
nach keine besonderen Anforderungen zu stellen; der Katalog der zulédssigen Rechtferti-
gungsgrinde umfasst vielmehr alle vom Gesetzgeber legitimerweise verfolgten Ziele.
Bei Diskriminierungsverboten ist zusétzlich darauf zu achten, ob der Diskriminierungs-
grund vom Willen der Person abhédngt oder nicht: Im ersten Fall sind an die Rechtferti-
gung niedrigere, im zweiten hohere Anforderungen zu stellen.

7. Zur origindren und akzessorischen Gleichheitspriifung

In der Rechtsprechung des Staatsgerichts trifft man zwei Arten von Gleichheitspriifun-
gen an. Zum einen fungiert der Gleichheitssatz als ein eigenstindiges Grundrecht,'” zum
anderen kommt dieser zusammen mit einem anderen Grundrecht oder gar in dessen
Rahmen in Anwendung.'” Die erste Alternative kann man als die originire, die zweite
als die akzessorische Gleichheitspriifung bezeichnen.

Die akzessorische Priifung kann darin bestehen, dass das Staatsgericht den Gleich-
heitssatz in Verbindung mit einem sozialen Grundrecht anwendet und daraus einen un-
mittelbar auf die Verfassung gestiitzten Leistungsanspruch des Kldgers des einfachge-

richtlichen Verfahrens gegen den Staat ableitet.'™ Sie kann auch darin bestehen, dass das

"% Ebd., Rn. 32.

% Ebd., Rn. 23. Im Ergebnis hielt das Staatsgericht die Internetwahl fiir verfassungsgemiB. Dabei ging
es jedoch nicht auf die wirklich interessante Problematik ein, ob die Wahlfreiheit und das Wahlgeheimnis
hinreichend vor der Gefahr von Manipulationen und einer Kompromittierung geschiitzt sind.

192 Etwa Urteil der Verfassungskammer des Staatsgerichts 30.09.2008, 3-4-1-8-08, Rn. 19 ff (Englisch:
<http://www.riigikohus.ee/?id=991>); Urteil des Plenums des Staatsgerichts 07.06.2011, 3-4-1-12-10,
Rn. 27 ff (Englisch: <http://www.riigikohus.ee/?id=1301>).

% Urteil des Plenums des Staatsgerichts 17.03.2003, 3-1-3-10-02, Rn. 19-34 (Englisch:
<http://www.riigikohus.ee/?id=419>);

02.06.2008, 3-4-1-19-07, Rn. 21, 23 ff (Englisch: <http://www.riigikohus.ee/?1d=924>);

Beschluss des Plenums des Staatsgerichts 28.04.2004, 3-3-1-69-03, Rn. 27 ff (Englisch:
<http://www.riigikohus.ee/?id=400>);

Urteil der Verfassungskammer des Staatsgerichts 21.01.2004, 3-4-1-7-03, Rn. 14 ff (Englisch:
<http://www.riigikohus.ee/?id=412>).

1% Urteil der Verfassungskammer des Staatsgerichts 21.01.2004, 3-4-1-7-03, Rn. 25, 40 (Englisch:
<http://www.riigikohus.ee/?id=412>).
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Staatsgericht ein (straf-)prozessuales Grundrecht in Verbindung mit dem Gleichheitssatz
anwendet und die Gleichheitsargumente im Rahmen der VerhéltnisméBigkeit im engeren
Sinne beriicksichtigt.'” Und schlieBlich kann der Gleichheitssatz im Rahmen der Ver-
hiltnismiBigkeitspriifung als Argument Beriicksichtigung finden.'” Wenn man Letzteres
zusammen mit dem frith vom Staatsgericht geduBerten Grundsatz, wonach die Gleich-
heitspriifung hinter die Freiheitspriifung zuriicktritt, in die Uberlegung einbezieht,'”’
zeichnet sich ab, dass die Gleichheitsargumente immer bei der VerhéltnismaBig-
keitsprufung zu berticksichtigen sind und dass die Gleichheitspriifung lediglich in Leis-
tungsfillen zur origindren Anwendung kommen kann. Man kann insofern von einer
akzessorischen Orientierung des Gleichheitssatzes sprechen.

8. Zu den unterschiedlichen Priifungsintensititen

Blickt man auf die bisherige Gleichheitsrechtsprechung, so fillt ins Auge, dass das
Staatsgericht bei der Gleichheitspriifung drei unterschiedliche Priifungsintensitéten an-
wendet: die Willkiirpriifung, die Verniinftigkeitspriifung und die volle VerhéltnismaBig-
keitspriifung.'™ Die Willkiirpriifung hat das Staatsgericht im Sozialrechtsurteil vom 21.
Januar 2004 angewendet.'” In den oben zitierten Passagen hat das Staatsgericht den
weiten Spielraum des Gesetzgebers bei der Gestaltung der Sozialleistungen anerkannt
und gesagt, die Ungleichbehandlung sei willkiirlich, wenn sie offensichtlich unsachge-
miB ist.'"" Hiernach reicht es fiir die Rechtfertigung der Ungleichbehandlung bei einer
Willkiirprifung aus, wenn sie nicht evident unsachgemas ist.

In der tiberwiegenden Zahl der Gleichheitsfélle stellt das Staatsgericht auf den ver-
niinftigen''" (und sachlichen)'”” Grund ab. Der Grund ist verniinftig, wenn er angemes-

19 Beschluss des Plenums des Staatsgerichts 28.04.2004, 3-3-1-69-03, Rn. 28 ff (Englisch:
<http://www.riigikohus.ee/?id=400>); Urteil des Plenums des Staatsgerichts 02.06.2008, 3-4-1-19-07,
Rn. 24 ff (Englisch: <http://www.riigikohus.ee/?1d=924>).

1% Etwa Urteil der Verfassungskammer des Staatsgerichts 16.01.2007, 3-4-1-9-06, Rn. 32 (Englisch:
<http://www.riigikohus.ee/?1d=736>): ,,.Da es sich bei der Ablehnung der Einleitung eines Bebauungs-
planverfahrens um einen Ermessensverwaltungsakt handelt, hat die Gemeinde in jedem konkreten Fall
bei der Entscheidung iiber die Einleitung eines Verfahrens und Verabschiedung eines Bebauungsplans
abzuwigen, welche Auswirkungen die im 6ffentlichen Interesse zu féllende Entscheidung auf die Grund-
rechte und Interessen der Betroffenen hat, ob die einhergehenden Eingriffe verhiltnisméBig sind und ob
die Entscheidung dem Grundsatz der Gleichbehandlung entspricht.*

7 Urteil der Verfassungskammer des Staatsgerichts 06.03.2002, 3-4-1-1-02, Rn. 18 (Englisch:
<http://www.riigikohus.ee/?id=434>);

12.06.2002, 3-4-1-6-02, Rn. 15 (Englisch: <http://www.riigikohus.ee/?1d=429>).
1% ygl. auch BVerfGE 88, 87, 96 f.

1 Urteil der Verfassungskammer des Staatsgerichts 21.01.2004, 3-4-1-7-03 (Englisch:
<http://www.riigikohus.ee/?id=412>).

"% Urteil der Verfassungskammer des Staatsgerichts 21.01.2004, 3-4-1-7-03, Rn. 37.

" Urteil der Verfassungskammer des Staatsgerichts 30.09.1998, 3-4-1-6-98, Rn. II; 20.06.2000, 3-3-1-
30-00, Rn. 3;

Urteil des Plenums des Staatsgerichts 17.03.2003, 3-1-3-10-02, Rn. 36 (Englisch:
<http://www.riigikohus.ee/?id=419>);

10.12.2003, 3-3-1-47-03, Rn. 27 (Englisch: <http://www.riigikohus.ee/?id=413>); 20.11.2009, 3-3-1-
41-09, Rn. 51 (Englisch: <http://www.riigikohus.ee/?1d=1103>).

"2 Urteil der Verfassungskammer des Staatsgerichts 03.04.2002, 3-4-1-2-02, Rn. 17 (Englisch:
<http://www.riigikohus.ee/?id=433>);
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sen ist.'"” Hier geht es also nicht um die Evidenz, sondern um eine Abwigung. Die An-

gemessenheit ist dabei als die dritte Stufe der VerhéltnisméaBigkeitsprifung zu verstehen.
Dies kann man als die Angemessenheitspriifung bezeichnen. SchlieBlich hat das Staats-
gericht die volle VerhéltnisméaBigkeitspriifung eingefiihrt und die Geeignetheit, Erforder-
lichkeit und VerhiltnismaBigkeit im engeren Sinne bzw. die Angemessenheit gepriift.'"
Dies kann man als die volle inhaltliche Priifung bezeichnen.

Ein wenig problematisch ist dabei, dass das Staatsgericht selbst hinsichtlich der Prii-
fungsintensitit nicht besonders folgerichtig vorgeht. So etwa hilt es teilweise die Ver-
niinftigkeitspriifung fiir eine Willkiirpriifung.'"”> Dariiber hinaus hat es auch im Fall der
Willkiirpriifung''® und der vollen VerhiltnisméBigkeitspriifung''’ zumindest teilweise
die Terminologie des verniinftigen Grundes benutzt. Teilweise ist die Wahl des Kriteri-
ums demgegeniiber schwer nachvollziehbar. So hat das Gericht auch im Fall einer Dis-
kriminierung wegen Geschlechts ausdriicklich lediglich die Vernuinftigkeitspriifung
angewendet'® und beim Eingriff in die Wahlgleichheit das Kriterium offen gelassen,
jedoch der Sache nach ebenfalls einen verniinftigen Grund zur Rechtfertigung ausreichen
lassen.'”” In beiden Fillen wiire wohl der strengere MaBstab der vollen VerhiltnismaBig-
keitspriifung angebracht gewesen.

Prinzipiell ist dem Staatsgericht jedoch zuzustimmen, dass an die Rechtfertigung un-
terschiedlicher Ungleichbehandlungen unterschiedliche Anforderungen zu stellen sind
und dass dabei im Groflen und Ganzen zwischen drei Priifungsintensititen unterschieden
werden kann. Zwischen dem Spielraum des Gesetzgebers und der Priifungsintensitit des
Verfassungsgerichts besteht eine inverse Relation: Je intensiver das Gericht priift, desto
kleiner ist der Spielraum des Gesetzgebers und umgekehrt. Dies betrifft auch die Recht-
fertigung der Ungleichbehandlung. Geht es um Ungleichbehandlungen in haushaltsinten-

02.05.2005, 3-4-1-3-05, Rn. 20 (Englisch: <http://www.riigikohus.ee/?id=389>);

20.03.2006, 3-4-1-33-05, Rn. 26 (Englisch: <http://www.riigikohus.ee/?1d=583>);

26.09.2007, 3-4-1-12-07, Rn. 19 (Englisch: <http://www.riigikohus.ee/?1d=849>); 01.10.2007, 3-4-1-
14-07, Rn. 13 (Englisch: <http://www.riigikohus.ee/?1d=850>);

30.09.2008, 3-4-1-8-08, Rn. 27, 32 (Englisch: <http://www.riigikohus.ee/?1d=991>); Urteil des Plenums
des Staatsgerichts 14.11.2002, 3-1-1-77-02, Rn. 22;

27.06.2005, 3-4-1-2-05, Rn. 39 (Englisch: <http://www.riigikohus.ee/?1d=382>);

03.01.2008, 3-3-1-101-06, Rn. 20 (Englisch: <http://www.riigikohus.ee/?id=889>).

" Urteil der Verfassungskammer des Staatsgerichts 30.09.2008, 3-4-1-8-08, Rn. 32 (Englisch:
<http://www.riigikohus.ee/?1d=991>).

"% Urteil des Plenums des Staatsgerichts 07.06.2011, 3-4-1-12-10, Rn. 35, 43 ff (Englisch:
<http://www.riigikohus.ee/?id=1301>); 03.07.2012, 3-1-1-18-12, Rn. 43 ff; Urteil der Verfassungskam-
mer des Staatsgerichts 27.12.2011, 3-4-1-23-11, Rn. 61 ff.

"5 Urteil der Verfassungskammer des Staatsgerichts 03.04.2002, 3-4-1-2-02, Rn. 17 (Englisch:
<http://www.riigikohus.ee/?id=433>);

20.03.2006, 3-4-1-33-05, Rn. 26 (Englisch: <http://www.riigikohus.ee/?1d=583>); Urteil des Plenums
des Staatsgerichts 14.11.2002, 3-1-1-77-02, Rn. 22;

Urteil des Plenums des Staatsgerichts 27.06.2005, 3-4-1-2-05, Rn. 39 (Englisch:
<http://www.riigikohus.ee/?1d=382>).

¢ Urteil der Verfassungskammer des Staatsgerichts 21.01.2004, 3-4-1-7-03, Rn. 37, 40 (Englisch:
<http://www.riigikohus.ee/?id=412>).

"7 Urteil des Plenums des Staatsgerichts 03.07.2012, 3-1-1-18-12, Rn. 43 ff, 50.

"8 Urteil des Plenums des Staatsgerichts 20.11.2009, 3-3-1-41-09, Rn. 51 (Englisch:
<http://www.riigikohus.ee/?id=1103>).

"9 ygl. Urteil der Verfassungskammer des Staatsgerichts 01.09.2005, 3-4-1-13-05, Rn. 21 ff (Englisch:
<http://www.riigikohus.ee/?id=381>).
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siven Bereichen wie im Fall der Sozialleistungen, so ist dem Gesetzgeber prinzipiell ein
groBerer Spielraum zuzusprechen. '’ Dagegen ist es richtig, dass bei einer Diskriminie-
rung wegen eines vom Willen der Person unabhéngigen Grundes die volle Verhiltnis-
maBigkeitspriifung angebracht ist. Zumeist reicht jedoch ein verniinftiger, d.h. angemes-
sener Grund, um die Ungleichbehandlung zu rechtfertigen.

9. Zur Systemgerechtigkeit

Die Idee der Systemgerechtigkeit ist etwas anderes als die der Priifungsintensitit. Sie
wird in der deutschen Diskussion sowohl kritisiert'*" als auch befiirwortet.'”* Es handelt
sich um einen sich aus dem Gleichheitssatz ergebenden Rechtsgrundsatz. Hasso Hoff-
mann nennt die Systemgerechtigkeit in einem Atemzug zusammen mit den Grundsétzen
der VerhiltnisméBigkeit, der Rechtssicherheit oder des Vertrauensschutzes.'> Die Ge-
meinsamkeit besteht darin, dass sie alle Bestandteile des Rechtsstaatsprinzips sind und
sich durch Ausdifferenzierung und Konkretisierung der Grundrechte, des Gewaltentei-
lungsgrundsatzes, des GesetzmiBigkeitsprinzips und der Garantie des gerichtlichen
Rechtsschutzes ergeben. Dies gilt auch fiir die estnische Grundrechtsdogmatik.

Doch was bedeutet Systemgerechtigkeit? Uber diesen Gedanken bindet der allge-
meine Gleichheitssatz den Gesetzgeber an die von ihm selbst geschaffenen Strukturen.'*
Hiernach hat der Gesetzgeber einen gro3en Spielraum bei der Schaffung und Ausgestal-
tung von Regelungsgegenstinden, aber wenn er diesen Spielraum nutzt, ,,stellt die Logik
seines Werks ein Priifungsraster dar, das desto engmaschiger wird, je mehr die angegrif-
fene Regelung als Ausnahme von der eigenen Regelungslogik der entsprechenden Mate-
rie erscheint.“'* Josef Franz Lindner behandelt die Systemgerechtigkeit als Interpretati-
onsmaxime und leitet daraus drei Unteraspekte ab: den Grundsatz der Widerspruchsfrei-
heit, das Konsequenzprinzip sowie den Grundsatz der Kompensation.'*® Dabei handelt es
sich um Strukturelemente, die bei einer tiefergehenden Betrachtung erfolgsversprechend
erscheinen. Die Rechtsfolge der Systemgerechtigkeit ist eine Argumentationslastregel.
Damit sind Fortentwicklung, Durchbrechung, Modifizierung, Aufgabe u.A. bestehender
Regelungskomplexe nicht ausgeschlossen, sondern lediglich erschwert, indem dem Ge-
setzgeber ein Begriindungszwang auferlegt wird."” Aus Zeit- und Raumgriinden soll dies
an dieser Stelle geniigen.

Bereits in der Entscheidung von 1998 klang der Grundsatz der Systemgerechtigkeit
an, als das Staatsgericht bei der an sich zuldssigen Beschrankung der Kompensation fiir
das in der Sowjetzeit enteignete und untergegangene Grundeigentum den Gleichbe-

120 ygl. Urteil der Verfassungskammer des Staatsgerichts 21.01.2004, 3-4-1-7-03, Rn. 37 (Englisch:
<http://www.riigikohus.ee/?id=412>).

2l Vgl. U. Battis, Systemgerechtigkeit, FS H. P. Ipsen, Tiibingen 1977, S. 11 ff; C. Gusy, Der Gleich-
heitssatz, NJW 1988, S. 2508; P. Martini, Art. 3 Abs. 1 GG als Prinzip absoluter Rechtsgleichheit, Koln
u.a. 1997, S. 288 ff, 296; F.-J. Peine, Systemgerechtigkeit, Baden-Baden 1985, S. 230 ff, 255 ff.

122 yol. B.-O. Bryde/R. Kleindiek, Der allgemeine Gleichheitssatz, Jura 1999, S. 41; C. Degenhart, Sys-
temgerechtigkeit und Selbstbindung des Gesetzgebers als Verfassungspostulat, Miinchen 1976, S. 49 ff.,
79 ff; F. Schoch, Der Gleichheitssatz, DVBI. 1988, S. 878 f.

'2 H. Hoffimann, Verfassungsrechtliche Perspektiven: Aufsitze aus den Jahren 1980-1994, Tiibingen
1995, S. 239.

124 B-O. Bryde/R. Kleindiek, Fn. 122, S. 41.

125 Ebd.

126 J. F. Lindner, Theorie der Grundrechtsdogmatik, Tiibingen 2005, S. 157 f.
127 F. Schoch, Der Gleichheitssatz, DVBI. 1988, S. 878 f.
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handlungsgrundsatz als Mindestkriterium festsetzte und die allgemeingiiltige Regel
definierte, dass alle berechtigten Subjekte unabhingig vom Charakter des enteigneten
Eigentums und dessen Erhaltungszustand gleich zu behandeln sind.'” Das vielleicht
wichtigste die Systemgerechtigkeit betreffende Urteil ist das Sozialrechtsurteil vom 21.
Januar 2004. Hier fiihrt das Gericht aus, dass der Staat, der Systeme der Sozialversiche-
rung und der Sozialhilfe geschaffen hat, sicherstellen muss, dass der Gleichheitssatz
eingehalten wird."” Auch wenn das Gericht auf die Systemgerechtigkeit nicht niher
eingeht, ist die Schliisselfrage des Urteils, ob eine Abweichung vom System zuléssig ist.
Besonders hervorzuheben ist der Fall auch deshalb, weil das Gericht hier trotz der Fest-
stellung der im Sozialbereich anzuwendenden geringsten Priifungsintensitét trotzdem
wegen Systemwidrigkeit zur Verletzung des Gleichheitssatzes gelangt.'*’

Deutlicher formuliert das Staatsgericht die Idee der Systemgerechtigkeit im Urteil
iiber das System des Elterngeldes. In diesem Fall hatte der Arbeitgeber der Klidgerin
einen Teil des Arbeitslohns mit einer mehr als einjédhrigen Verspédtung ausgezahlt. Das
Sozialversicherungsamt hatte die Summe, anstatt diese bei der Festsetzung der Hohe des
Elterngeldes zu Gunsten der Kldgerin zu berticksichtigen, als einen zu hohen Nebenver-
dienst zu ihren Lasten berticksichtigt und einen Teil des bereits ausgezahlten Elterngel-
des zuriickgefordert. Das Staatsgericht sah darin eine Verletzung des Gleichheitssatzes
und erklérte die Regelung im einschldgigen Umfang fiir ungiiltig. Zur Begriindung fiihrte
es unter anderem aus:

Das Elterngeld ist eine Vergilinstigung, die der Staat an die Personen verteilt. Die Verfassungs-
kammer steht auf dem Standpunkt, dass der Staat als Ganzes, darunter auch der Gesetzgeber bei
der Einrdumung und Einschriankung des Anspruchs auf Elterngeld den Grundsatz der Gleichheit
zu beachten hat. [...] Unter Beriicksichtigung dessen, dass die Ungleichbehandlung von [Name
der Kldgerin] im Vergleich zu den Eltern, die ihren Arbeitslohn rechtzeitig erhalten, zu einem
ungerechten Endergebnis fiihrt, tiberwiegen die zur Rechtfertigung angefiihrten Schwierigkeiten
der Verwaltung nicht den Eingriff in das Gleichheitsgrundrecht.'!

Der Gedanke der Systemgerechtigkeit klingt ferner durch, wenn das Staatsgericht
feststellt, dass die gewéhlte Maflnahme (steuerliche Differenzierung von subventionier-
ten und nicht subventionierten Veranstaltern) ihren Zweck (Begtinstigung von ,,kulturell
wertvollen im Gegensatz zu ,,kulturell wenig wertvollen* Konzerten und Auffithrungen)
nicht erreicht und sie deshalb der Sachgesetzlichkeit nicht entspricht."”> Und schlieBlich
fand das Staatsgericht, dass die Berechnung der rentenrelevanten Beschiftigungszeit
,.abweichend von der allgemeinen Regel* verfassungswidrig ist.'”

28 Urteil der Verfassungskammer des Staatsgerichts 30.09.1998, 3-4-1-6-98, Rn. III (Englisch:
<http://www.riigikohus.ee/?id=459>).

12 Urteil der Verfassungskammer des Staatsgerichts 21.01.2004, 3-4-1-7-03, Rn. 17 (Englisch:
<http://www.riigikohus.ee/?id=412>). Das Gericht fasst im Tatbestand auch den Antrag des Rechtskanz-
lers zusammen, in dem dieser seine Argumentation ebenfalls sinngemaf auf den Grundsatz gestiitzt hat
(s. Rn. 7).

30 ygl. ebd., Rn. 17, 37, 40.

B! Urteil der Verfassungskammer des Staatsgerichts 20.03.2006, 3-4-1-33-05, Rn. 25, 30 (Englisch:
<http://www.riigikohus.ee/?1d=583>).

2 Urteil der Verfassungskammer des Staatsgerichts 26.09.2007, 3-4-1-12-07, Rn. 21 (Englisch:
<http://www.riigikohus.ee/?1d=849>).

13 Urteil der Verfassungskammer des Staatsgerichts 30.09.2008, 3-4-1-8-08, Rn. 34 (Englisch:
<http://www.riigikohus.ee/?1d=991>).
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IV. Zusammenfassung

Der allgemeine Gleichheitssatz ist eines der fiinf allgemeinen Grundrechte im Grund-
rechtskatalog des estnischen Grundgesetzes."”* Aus einer gleichheitsorientierten Gesell-
schaft hervorgehend tat sich die Rechtsprechung anfangs etwas schwer mit dem Gleich-
heitssatz. In den letzten funfzehn Jahren hat das Staatsgericht jedoch eine tibersichtliche
Zahl von Entscheidungen getroffen, die bereits das gesamte Spektrum der Gleichheits-
dogmatik abdecken.

Das Gesamtbild der Gleichheitsrechtsprechung und -dogmatik ist positiv. Obwohl
der Gleichheitssatz ein expansives Potential in sich birgt, hat das Staatsgericht sich in
moderater Zuriickhaltung geiibt. Hervorzuheben ist das dogmatische Interesse des
Staatsgerichts, das sich im Fall des Gleichheitssatzes besonders deutlich gezeigt hat.
Sowohl die urspriingliche als auch die sog. Neue Dogmatik sind funktionierende Werk-
zeuge, um Gleichheitsfille kohdrent und konsistent zu 16sen und die Losungen hinrei-
chend zu begrinden. Hervorzuheben sind die akzessorische Beriicksichtigung des
Gleichheitssatzes im Rahmen anderer Rechte, die Herausarbeitung unterschiedlicher
Prifungsintensititen sowie die Tendenz hin zur Systemgerechtigkeit. Die akzessorische
Berticksichtigung des Gleichheitssatzes im Rahmen anderer Rechte verhilft den Gleich-
heitsargumenten zu einer breiteren Anwendung. Die unterschiedlichen Priifungsintensi-
titen zeugen vom Blick auf das Gesamtsystem. Nach der hier vertretenen Ansicht han-
delt es sich beim Gleichheitssatz um das Gebot der gleichen (Verfassungs-)Rechtsan-
wendung. Danach besteht ein subjektives Recht auf rechtliche Gleichbehandlung, soweit
die Verfassung reicht, ganz gleich, welche der drei Gewalten die beanstandete Mal3-
nahme getroffen hat. Diese wird ergénzt durch die Systemgerechtigkeit, die letztendlich
dem Gesetzgeber im Wege der Selbstbindung eine weitergehende systembedingte Recht-
fertigungspflicht auferlegt und so der Willkiir in einem demokratischen Verfassungsstaat
entgegenwirkt.

B4 Vel R. Alexy, Fn. 54, S. 49 ff, 56 ff, 68 ff, 73 £., 76 .
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