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I. Geschichtlicher Hintergrund

Der Staat Israel wurde offiziell im Mai 1948 gegriindet und ausgerufen. Das Territo-
rium des spiteren Staates Israel wurde 1917 von britischen Truppen erobert und
1922 durch den Vélkerbund England als Mandatsgebiet iibertragen. Der Holocaust
Mitte des 20. Jahrhunderts trieb die Umsetzung der Entscheidung voran, den Juden
eine ,nationale Heimstitte“ zu gewihren, wie es in der Balfour-Deklaration der
britischen Regierung von 1917 empfohlen wurde. Resolution 181 der Generalver-
sammlung der Vereinten Nationen vom 29. November 19472 empfahl die Griindung
eines jiidischen Staates sowie die Annahme einer demokratischen Verfassung. Im
Anschluss an diese UN-Resolution und die Entscheidung des britischen Parlaments,
dass die Herrschaft der britischen Krone iiber Palistina am 15. Maj 1948 enden
wiirde, erklirte der jiidische Nationalrat, bestehend aus den Fithrungspersonen
jidischer Organisationen der Mandatszeit, am 14. Mai 1948 die Griindung des
Staates Israels und verdffentlichte ein Dokument, das spiter als Unabhingigkeits-
erklirung bezeichnet wurde.

Die Unabhingigkeitserklirung sah vor, dass Israel eine verfassungsgebende Ver-
sammlung wihlt, die eine Verfassung fiir den Staat Israel ausarbeiten wiirde, welche
wiederum die Einrichtung und Aufgaben der gewdhlten Staatsorgane regeln sollte.
Nach ihrer Wahl erfiillte die verfassungsgebende Versammlung (die sich selbst in
Erste Knesset umbenannte) jedoch niemals ihr Mandat und nutzte den jhr einge-
rdumten pouvoir constituant nur bedingt. Die in der Versammlung gefiihrte'Debatte
zur Verfassung endete an einem toten Punkt. Die Erste Knesset fand schliefSlich
einen Kompromiss — die sogenannte Harari-Resolution ~, die in rechtsvergleichender
Hinsicht im Verfassungsrecht einzigartig und ungewdhnlich ist. Israel sollte , etap-
penweise” eine Verfassung erlassen; die Verfassung sollte sich aus Kapiteln zusam-
mensetzen, wobei jedes dieser Kapitel ein eigenstindiges Grundgesetz darstellen
sollte; jedes Kapitel sollte von der Knesset (dem israelischen Parlament) gebilligt
werden; die einzelnen Kapitel schlieflich sollten dann zusammengenommen die
israclische Verfassung bilden. Im Anschluss an diese Resolution l3ste sich die Erste
Knesset auf und gab ihre Kompetenzen an die nichste und alle folgenden Knessets

' Das Kapitel wurde aus dem Englischen ins Deutsche iibersetzt von Anna Perin und Stefan

Schiferling.
? GA Res. 181 (II) vom 29. November 1947. Die kiinftige Regierung Palistinas, abrufbar
unter: http://www.un.org/depts/german/ gv-early/ar181-i1.pdf.

weiter. Der Staat Israel begann seine Existenz somit ohne eine Verfassung oder
Menschenrechtscharta, gestiitzt auf die britische Tradition der Parlamentssouverini-
tt. In den Anfangsjahren des Staates war die herrschende Ansicht, dass die Knesset
gesetzgeberisch souverin und ,omnipotent* sei und dem Obersten Gericht hinsicht-
lich ihrer Gesetzgebungsakte keine Priifungskompetenz zustiinde. Die Harari-Reso-
Iution sah keine Regelung des Rechtsstatus der einzelnen Grundgesetze vor, bevor
sie in einem einzigen Dokument zusammengefasst wiirden. Grundgesetze, die vor
1992 erlassen wurden, enthielten einige Klauseln, die fiir eine .w.:mm_d:m dieser
Grundgesetze ein qualifiziertes Mehrheitserfordernis in der Knesset aufstellten. Al-
lerdings sahen diese Vorschriften keine vergleichbaren materiellen Schranken fiir
Anderungen durch nachfolgende Knessets vor.

Im Jahre 1992 waren fast alle Grundgesetze, die sich mit den Staatsorganen Israels
befassen, verabschiedet. Grundgesetze, durch die souverine Gewalten wie die Knes-
set, die Regierung und die Judikative erschaffen wurden, erginzten solche zu Pri-
sident, Armee und Rechnungshof.

Nichtsdestotrotz hat der Vorschlag, ein Grundgesetz zum Thema Menschenrechte
zu verabschieden, eine grofle Kontroverse innerhalb der Knesset hervorgerufen.
Infolge eines weiteren politischen Kompromisses wurde die vorgeschlagene Men-
schenrechtscharta (Basic Law: Human Rights) daher auf mehrere eigenstandige
Grundgesetze verteilt. Diese Vorgehensweise ermoglichte es der Knesset, sich auf
eine verfassungsrechtliche Verankerung bestimmter Rechte zu einigen, hinsichtlich
derer Konsens bestand, wihrend iiber »problematische“ Rechte wie beispielsweise
die Religions- und Gewissensfreiheit, die Meinungsfreiheit oder die Gleichheits-
rechte weiter verhandelt wurde.

Anschliefend an diesen neuen Kompromiss wurden 1992 zwei Grundgesetze zum
Thema Menschenrechte erlassen: Das Grundgesetz zu Menschenwiirde und Freiheit
(Basic Law: Human Dignity and Liberty) und das Grundgesetz zur Berufsfreiheit
(Basic Law: Freedom of Occupation). Beide Grundgesetze enthalten eine Schranken-
Klausel vergleichbat mit der Klausel, die in der kanadischen Charta der Rechte und
Freiheiten (Canadian Charter of Rights and Freedoms) enthalten ist. Die Grund-
gesetze von 1992 zum Thema Menschenrechte verinderten das israelische Verfas-
sungsgefiige. Sie waren auch der Ausgangspunkt fiir eine bedeutsame Grundsatz-
entscheidung, der Mizrahi Bank-Entscheidung aus dem Jahr 1995.% In diesem weg-
weisenden Urteil entschied das Oberste Gericht (in der Besetzung als letzte Instanz
in Zivilsachen), dass Grundgesetze in Israel einen »ibergesetzlichen® verfassungs-
rechtlichen Rang innehaben und das Oberste Gericht dazu ermichtige ist, die
Gesetzgebung der Knesset im Rahmen einer gerichtlichen Kontrolle am MaRstab
der Grundgesetze zu messen, auch wenn diese Kompetenz nicht ausdriicklich in den
Grundgesetzen erwihnt ist. Die Grundgesetze zum Menschenrechtsschutz und
dieses Urteil des Obersten Gerichts wurden spdter als ,verfassungsrechtliche Revo-
lution® bezeichnet.

Israels einzigartige verfassungsrechtliche Geschichte ist gepragt durch den Fort-
schritt, den die Mizrahi Bank-Entscheidung darstellte: die »Wiedergeburt® des
pownvoir constituant und daran anschlieRend die Erklirung des Vorrangs der Grund-
gesetze; die Verlautbarung, dass Israel eine formale Verfassung bestehend aus den
Grundgesetzen hat, und die Anerkennung der gerichtlichen Uberpriifungskom-
petenz der Gesetzgebung. Wie durch das Oberste Gericht entschieden, bilden die
Grundgesetze die Israelische Verfassung. Es handelt sich nicht um eine vollstindige

> CA 6821/93 United Mizrahi Bank Ltd. v. Migdal Cooperative Village. PD 49(4) 221 (1995)



28 1. Teil. Grundlagen

Verfassung, sondern eher um eine hinkende und eingeschrinkte Verfassung. Mit der
verfassungsrechtlichen Revolution vollzog Israel den Wandel von der Tradition der
parlamentarischen Souverinitit hin zu einem Verfassungsmodell samt gerichtlicher
Uberpriifbarkeit der Gesetze.

Die Mizrahi Bank-Entscheidung wurde von der Knesset und im Schrifttum heftig
kritisiert. Hauptkritikpunkt war, dass die aus der Entscheidung resultierende Ver-
fassung vor allem ein Projekt der sikularen jiidischen Mehrheit in Israel darstelle, die
sich sowohl kulturell als auch politisch der westlichen Kultur und deren Idealen
anschliefle, und dass die Anliegen grofler Minderheitengruppen in der israelischen
Gesellschaft nicht berticksichtigt wiirden. Die religidsen Parteien stellten sich auf
den Standpunkt, dass die Bedeutung der Grundgesetze von 1992 fiir sie nicht nach-
vollziehbar sei und das vom Obersten Gericht geschaffene gerichtliche Uberprii-
fungsprivileg von ihnen abgelehnt werde. Die Knesset reagierte auf die Mizrahi
Bank-Entscheidung nicht mit neuen Gesetzen. Wahrend die Knesset diese verfas-
sungsrechtliche Entwicklung, von der zahlreiche ihrer Mitglieder glaubten, dass sie
ithnen aufgezwungen worden war, verarbeitete, lehnte sie sich nicht gegen das auf,
womit das Oberste Gericht sie konfrontierte. Das Oberste Gericht hatte eine Reihe
ungeloster verfassungsrechtlicher Fragen der Gesetzgebung tiberlassen. Dieser Fra-
gen nahm sich die Knesset jedoch nie an. Die Knesset unterlief§ es, die Verfassung zu
vervollstindigen, ebenso wie sie auch nie ein Grundgesetz zur Gesetzgebung, wel-
ches den verfassungsrechtlichen Rang der Grundgesetze festlegen und die Priifungs-
kompetenz des Obersten Gerichts regeln sollte, verabschiedete. Zudem scheint die
Knesset, statt die Grundgesetze als Israels geschriebene Verfassung zu behandeln,
immer mehr dazu zu tendieren, sie abzuindern, teils zu sehr spezifischen Anlissen
und ohne groflere Hindernisse.

Uber zwanzig Jahre nach der verfassungsrechtlichen Revolution stellt man riickbli-
ckend in erster Linie fest, dass sie eine effektive richterliche Kontrolle in Israel
eingefiihrt hat. Die Verfassung selbst hat zahlreiche Mingel. Tatsichlich ihnelt sie
eher einer Auswahl von institutionellen Verfahrensregeln und stellt somit eine
»dinne“ Verfassung dar, die nicht wirklich als Ausdruck des gesellschaftlichen
Zusammenlebens oder als nationales Credo bezeichnet werden kann. Es fehlt ihr an
vielen Merkmalen, die Elemente eines Verfassungsstaates sind. Manche Rechte feh-
len; manche Regelungen unterliegen erschwerten Anderungsvoraussetzungen, wo-
hingegen andere dies nicht tun; manche Teile sind in einer feierlichen Spraché abge-
fasst, wohingegen andere ausfiihrlich und umstindlich formuliert sind. Vor allem
aber fehlt es an einem Grundgesetz, welches den Erlass von Grundgesetzen regelt.
Das fithrt dazu, dass jede Mehrheit in der Knesset Grundgesetze verabschieden oder
die bestehenden abindern kann. Israels Verfassung ist instabil; sie ist noch eine in
der Entwicklung befindliche Verfassung.

II. Verfassungsorgane und Verfassungsgrundsitze

Die Aufteilung der Staatsgewalt auf drei unabhingige Gewalten — Legislative, Judi-
kative und Exekutive - stellt ein zentrales Merkmal von Demokratien dar und ist der
Grundstein moderner demokratischer Regime. Zwei Aspekte prigen die Gewalten-
teilung besonders. Zum einen wird die Staatsgewalt aufgeteilt in eine Art ,politi-
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Kontrolle der jeweils anderen Gewalten, sodass ein System der checks and balances
entsteht. Diese gegenseitige Kontrolle lisst sich anhand der gerichtlichen Uberprii-
fung der Entscheidungen der anderen beiden Gewalten ebenso veranschaulichen,
wie anhand der Kontrolle der Regierung durch die Knesset. Gewaltenteilung bedeu-
tet nicht, dass die einzelnen Gewalten voneinander getrennt ohne jeglichen Kontakt
agieren. Sie beschreibt vielmehr die praktisch und theoretisch vorgegebene gegen-
seitige Kontrolle, die die Unabhingigkeit der Gewalten voneinander und das Gleich-
gewicht zwischen ihnen verstirkt. So stellten die Richter des Obersten Gerichtes in
der Mizrahi Bank-Entscheidung fest, dass die gerichtliche Uberpriifung eines Ge-
setzes ,does not impair the principle of separation of powers, but actually realizes

iy

1. Die Legislative

Die Knesset ist das Reprisentantenhaus des israelischen Staats. Es handelt sich um
ein Parlament, das aus einer einzigen Kammer besteht und sowohl Gesetzgebungs-
organ ist als auch das Recht hat, Grundgesetze zu verabschieden und abzuindern.
Das parlamentarische System Israels wurde durch die britische Tradition beeinflusst
und die Regierung stiitzt sich auf das Vertrauen der Knesset. Dariiber hinaus kon-
trolliert die Knesset die Regierung und den Staatshaushalt. In der Praxis ist das
israelische Parlament verhiltnismifig schwach. Die Regierung beherrscht den Ge-
setzgebungsprozess, was die Wahrscheinlichkeit der Verabschiedung von Gesetzen
gegen ihren Willen minimiert. Die Mittel, iiber die die Knesset zur Kontrolle der
Regierung verfiigt, sind nicht besonders effektiv. Da sich die Opposition meist aus
vielen Parteien zusammensetzt, die ideologisch fast nichts miteinander gemeinsam
haben, besteht nur selten eine wirkliche Opposition innerhalb des Parlaments. Eine
Grofizahl der Mingel in der Funktionsweise der Knesset resultiert aus dem einzig-
artigen Wahlsystem.

Obwohl das israelische Parlamentssystem in erster Linie auf dem britischen Par-
lamentssystem beruht, hat es sich in einer eigenstandigen und einzigartigen Weise
weiterentwickelt. So stehen etwa das Mehrparteiensystem und das Verhiltniswahl-
system bei nationalen Wahlen im deutlichen Kontrast zu den grundlegenden Prinzi-
pien des britischen Systems. Die besondere Beschaffenheit des israelischen Systems
hat nicht nur die Stabilitit der Regierungen, sondern auch deren Regierungsfahigkeit
beeintrichtigt. Das israelische System ist somit gepragt durch ein deutliches Aus-
einanderfallen der formal vorgesehenen Macht der Regierung als Kopf der Exekutive
und ihrer tatsichlichen Unfihigkeit, schwierige, richtungweisende Entscheidungen
zu treffen, aufgrund ihrer Abhingigkeit von Koalitionspartnern. In Israel hat keine
Partei jemals die absolute Mehrheit in der Knesset erzielt. Teils wird dies als gute
Losung gesehen, in einem System, das keine Verfassung hat, tatsichlich einen Me-
chanismus der Gewaltenteilung zu etablieren.® Das reine Verhiltniswahlsystem hat
in der Tat dazu beigetragen, dass die Macht sich nicht in der Hand einer einzigen
Partei konzentrieren konnte.

Bis in die 1960er Jahre zeichnete sich Israel durch eine besondere Stabilitit der
Regierungen aus. Nichtsdestotrotz wurde das gesamte politische System 1990 in-
folge einer Koalitionskrise in Aufruhr versetzt, als Mitglieder der Knesset ,,das Lager

4 AN £091/02 TTwitad Mimwahi Rambh oo Mindal Chnsovatioo Villamo PTY 40(4) 771 (1008
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wechselten®, um eigene Vorteile zu erlangen. Diese Geschehnisse miindeten in eine
Protestbewegung, die einen Wandel des Regierungs- und Wahlsystems forderte. Im
Mirz 1992 wurden sowohl die Regierung als auch das Wahlsystem grundlegend
verandert. Die Neuregelung sah die Direktwahl des Premierministers vor, wenn-
gleich das Recht der Knesset zum Misstrauensvotum beibehalten wurde. Aufierdem
wurden die Kompetenzen der Knesset zur Kontrolle der Regierung erweitert.

Die grofien Hoffnungen, die mit der Direktwahl des Premierministers verbunden
waren, gingen nie in Erfiillung. Die zwei Premierminister, die direkt gewihlt wurden
~ 1996 Benjamin Netanyahu und 1999 Ehud Barak - taten sich schwer, die Unter-
stiitzung der erforderlichen Parlamentsmehrheit fiir ihre jeweilige Regierung zu
erhalten. Obwohl es gerade die Schwierigkeiten der Regierungsarbeit und die be-
achtliche Verhandlungsmacht einzelner Knessetmitglieder waren, die den System-
wechsel heraufbeschworen, wurden diese Probleme nicht durch die Reform gelost.
Die Situation verschirfte sich womoglich gar weiter, da auch das neue System kleine
und mittelgrofle Parteien stirkte. In der Folge entschied die Mehrheit der Knesset
2001, zum parlamentarischen System zuriickzukehren, ein konstruktives Misstrau-
ensvotum einzufiihren und die Kompetenz des Premierministers, die Knesset auf-
zuldsen, beizubehalten.

Was das Wahlsystem betrifft, besteht der Staat Israel aus einem einzigen groflen
Wahlkreis, der 120 Vertreter in die Knesset entsendet. Israel erlaubt nur offiziell
registrierten Parteien die Teilnahme an Wahlen. Die Wihler haben nur eine Stimme,
mit der sie Parteien und nicht einzelne Abgeordnete wihlen, und die Parteien wihlen
ihre Kandidaten fiir die Knesset aus. Dieses Verfahren bezeichnet man als »Listen-
system®. Diese einfache Regelung hat einen bedeutenden Einfluss auf das politische
offentliche Leben, da die Abgeordneten keine geographischen Regionen vertreten.
Das Konzept eines einzigen Wahlkreises erscheint problematisch, genauso wie die
Grundsitze der Verantwortlichkeit und Reprisentation. Die Schwierigkeiten der
Regierungsarbeit in Israel sind tief im Wahlsystem verankert, das in § 4 des Grund-
gesetzes lber die Knesset (Basic Law: The Knesset) beschrieben wird:

»The Knesset shall be elected by general, national, direct, equal, secret, and proportional
elections, in accordance with the Knesset Elections Law; this section shall not be altered save
by a majority of the members of the Knesset.*

Auf Basis dieser Regelung finden die Knesserwahlen landesweit und nach einem
besonders strengen Verhiltniswahlsystem statt. Es gibt dabei landesweit nur einen

einzigen Wahlkreis, innerhalb dessen eine 3,25-Prozent-Hiirde gilt. Was den Ablauf

der Wahl betrifft, werden die giiltigen Stimmen aller wahlberechtigten Biirger, die
ihr Stimmrecht ausgeiibt haben, gezihlt. Anschliefend werden Listen der Kandida-
ten (oder Parteien) auf Grundlage der Wahlhiirde erstellt, sodass nur Parteien, die
mindestens 3,25 % aller abgegebenen giiltigen Stimmen auf sich vereinen konnten, an
der Verteilung der Sitze in der Knesset teilnehmen. Diese Hiirde wurde eingefiihrt,
um die Anzahl der Parteien, die in der Knesset vertreten sind, zu verringern und um
sicherzustellen, dass jede Fraktion mindestens aus vier Abgeordneten besteht. Sobald
die Liste der zugelassenen Parteien erstellt ist, werden nur die Stimmen gezahlt, die
auf die ermittelten Parteien entfielen. Stimmen, die fiir Parteien oder Listen abge-
geben wurden, die an der Wahlhiirde scheiterten, bleiben unberiicksichtigt.

Was den Gesetzgebungsprozess betrifft, wurden weder eine Geschiftsordnung der
Knesset noch Israels Gesetzgebungsverfahren in Grundgesetzen verankert. Ein Ab-
schnitt, der dem Gesetzgebungsverfahren gewidmet ist — wohl eines der wichtigsten
Merkmale einer Verfassung —, fehlt damit in Israel immer noch. Im Laufe der Tahre
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merk auf die Verabschiedung von Grundgesetzen legten, aber keiner dieser Entwiirfe
reifte je zu einem eigenen Grundgesetz. Vorschriften, die das Gesetzgebungsverfah-
ren betreffen, finden sich nur in der Geschiftsordnung der Knesset.

a) Wehrhafte Demokratie: Der Ausschluss politischer Parteien von der Wahl

Israel verfiigt iiber eine faszinierende Geschichte des Ausschlusses politischer Par-
teien von Wahlen, die sehr klar die vorherrschenden Spannungen zwischen jiidischen
und demokratischen Elementen dieses Staates aufzeigt. Bei seiner Griindung hatte
Israel keine ideologischen Anforderungen an Biirger oder Kandidatenlisten gestellt.®
Trotz der Staatsgriindung kurz nach dem Zweiten Weltkrieg und den Erfahrungen
mit den potentiellen Folgen der Zulassung demokratiefeindlicher Parteien in demo-
kratischen Wahlen wurde in Israel (abgesehen von wenigen technischen Anforde-
rungen) kein Gesetz erlassen, das das aktive oder passive Wahlrecht beschrinkte,
sodass jeder Jude, der immigrierte und als Einwohner registriert wurde, und alle
Araber, die in der Volkszihlung von 1948 erfasst wurden, ein Wahlrecht besafien.”
Seit 1948 verfiigen also alle israelischen Staatsangehorigen, sowohl Juden als auch
Nicht-Juden, tiber diese politischen Rechte. 4

Eine historische Analyse der Position des israelischen Verfassungsrechts zum Aus-
schluss von Parteien von der Wahl offenbart drei unterscheidbare Zeitabschnitte. In
einem ersten Abschnitt, zwischen der Staatsgriindung und den 1980er Jahren, exis-
tierte kein Gesetz, das den Ausschluss von Parteien von Wahlen aufgrund ihrer
politischen Ausrichtung erméglichte. Der zweite Abschnitt umfasst die Jahre 1985
bis 1992, als Israel zum ersten Mal ein Gesetz verabschiedete, auf dessen Grundlage
Parteien wegen ihres politischen Programms oder ihrer Uberzeugungen nicht zur
Wahl zugelassen werden konnten. Der dritte Zeitabschnitt begann 1992, als das
Parteiengesetz (Parties Law) verabschiedet wurde, und erreichte seinen Hohepunkt
2002, als die Wahlgesetze um weitere Ausschlussgriinde erweitert wurden, welche
vor allem das Ziel hatten, Parteien auszuschliefen, die den Terrorismus unterstiitzen.
Diese letzte Anderung aus dem Jahr 2002 ist Teil einer Reihe von Gesetzesinderun-
gen, die zu derselben Zeit erfolgten und alle das Ziel verfolgten, die Unterstiitzung
des Terrorismus gegen den Staat als Grund fiir die Aberkennung des aktiven oder
passiven Wahlrechts einzufiihren. Diese drei Zeitabschnitte wurden von Ereignissen
im politischen Leben ausgelst, auf welche die Knesset jeweils mit der Einfihrung
neuer Griinde fiir den Ausschluss von Parteien von den Wahlen reagierte.

Der erste Abschnitt, in dem alle politischen Parteien an Wahlen teilnehmen durften,
erreichte 1965 einen Wendepunkt. Eine Partei mit dem Namen The Socialist’s List
bewarb sich fiir die Knessetwahl bei dem Zentralen Wahlkomitee (Central Elections
Committee, CEC). Die Kandidatenliste fiihrte einige Mitglieder der A/ Ard (Ara-
bisch fir ,Das Land“)-Bewegung auf, die vom Verteidigungsminister als umstiirz-
lerisch und als gegen die Staatsinteressen handelnd eingestuft wurde.* Das CEC ist

In der israelischen Unabhingigkeitserklirung war der Grundsatz enthalten, dass der Staat
Israel allen seinen Einwohnern uneingeschrinkte Biirgerrechte zusprechen wiirde.

In der Praxis schaffte es aber bis in die spiten 1980er Jahre keine unabhingige arabische
Bewegung, Vertreter in die Knesset zu entsenden. Politische Vereine in dem arabischen
Sektor wurden hauptsichlich von ,jiidischen® Parteien wie beispielsweise der Kommunisti-
schen Partei unterstiitzt. Zionisten und linke Parteien lieflen Araber als Mitglieder zu und
teilten ihnen im Laufe der Zeit aussichtsreiche Listenplitze in den Kandidatenlisten zu.

Die Al Ard-Bewegung durfte nicht als Verein titig werden. Thr Einspruch gegen die Ent-
scheidung wurde vom Obersten Gericht zuriickgewiesen. Es sei ,the elementary right of

ctatac tn cafemiard thair Lhortiac and vare osvicrancs amainet fareinn anamiae and thaie
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ein Organ, das gesetzlich dazu ermichtigt wurde, Kandidatenlisten zu genehmigen
oder zuriickzuweisen, wenn sie den gesetzlichen Vorgaben nicht entsprechen.? Das
CEC verweigerte die Zulassung der Al Ard-Kandidatenliste, da es sich bei ihr um
eine illegale Vereinigung handle, deren Mitglieder die Integritit des israelischen
Staates und sogar dessen Existenzrecht in Frage stellten. Diese Entscheidung wurde
zunichst als eine ultra-vires-Entscheidung angesehen, da das CEC keine Kompetenz
zur Abgabe solcher Erklirungen hatte. Dementsprechend wurde ein Einspruch vor
dem Obersten Gericht eingelegt. Das Gericht billigte durch Mehrheitsentscheidung
den Ausschluss und wies den Einspruch zuriick.

Die Entscheidung des Obersten Gerichts in dieser Angelegenheit, dem sogenannten
Yardor-Fall,"® wird als eine der wichtigsten gerichtlichen Entscheidungen aller Zei-
ten in Israel angesehen. Sie wurde als sehr ungewéhnliche Entscheidung beschrieben
und wurde in vielerlei Hinsicht zum Symbol der wehrhaften Demokratie. Zum
ersten Mal in der Geschichte Israels wich das Oberste Gericht vom Prinzip der
Gesetzmifligkeit — als elementarem Bestandteil des Rechtsstaatsprinzips — ab und
rechtfertigte den Ausschluss einer Kandidatenliste fiir die Knesset mit »naturrecht-
lichen® und ,,supra-konstitutionellen* Erwigungen. Mit dieser Entscheidung wurde
eine Partei aufgrund ihrer politischen Ausrichtung von der Wahl ausgeschlossen,
ohne dass ein solcher Ausschluss gesetzlich vorgesehen war. Die Knesset wiederum
machte nicht den naheliegenden Schritt, eine gesetzliche Grundlage fiir einen solchen
Ausschluss zu schaffen. Folglich bestand die alte Rechtslage fort, vermutlich deshalb,
weil die Knesset davon ausging, dass Al Ard einen Sonderfall darstellte, der sich so
nicht wiederholen wiirde. Es vergingen fast 20 Jahre, bis das Thema wieder auf der
Tagesordnung des 6ffentlichen Lebens in Israel auftauchte.

Der zweite Zeitabschnitt begann in den 1980er Jahren mit der Kach-Bewegung, die
eine rein jiidische Natur des Staates Israel propagierte. Das CEC schloss die Kach
aus, da ihre rassistischen Ziele die demokratische Struktur des Staates negierten.
Abermals wurde die Entscheidung ohne explizite gesetzliche Grundlage getroffen.
Auf den gegen die Entscheidung des CEC erhobenen Einspruch hin entschied eine
mit fiinf Richtern besetzte Kammer des Obersten Gerichts einstimmig zugunsten
der Einspruchsfihrer und verkiindete den Neiman-Beschluss!!, der es der Partei
ermoglichte, an der Wahl teilzunehmen. Die Mehrheit der Richter argumentierte,
dass die Yardor-Entscheidung aufgrund der ihr zugrundeliegenden auflergewohnli-
chen Tatsachen zwar richtig war, sie aber gleichzeitig aus demselben Grund njcht
auf Fille iibertragen werden konnte, in denen ausgeschlossene Parteien nicht die
Existenz des Staates selbst in Abrede stellen.

Das CEC ist ein politisches Organ, das sich aus Vertretern der Fraktionen der Knesset
zusammensetzt. Den Vorsitz hat ein Richter des Obersten Gerichts inne, dessen Aufgabe es
ist, Rechtsfragen zu Wahlen zu kliren, der aber auch nur eine Stimme im CEC besitzt. Die
Einsetzung eines politischen Organs zum Ausschluss von politischen Parteien wurde kriti-
siert und in Frage gestellt. Rechtlich kénnen seine Entscheidungen vor dem Obersten
Gericht angegriffen werden, wodurch sichergestellt wird, dass iiber den Ausschluss einer
Partei letztlich ein Gericht entscheidet.

' EA (Elections Appeal) 1/65 Yardor v. The CEC, PD 19(3) 365 (1965).

' Siehe EA 2, 3/84 Neiman and Others v. CEC, PD 39(2) 225 (1984). Fiir eine genauere
Beschreibung des Beschlusses und der Argumente der Richter vgl. Klein, The Defence of
the State and the Democratic Regime in the Supreme Court, Isr. L. Rev. 20 (1985), 397. Die
Entscheidung befasste sich inhaltlich mit der Kach-Bewegung und der arabischen Progressi-
ve Movement for Peace (PMP), welche sich das Ziel gesetzt hatte, die gesamte arabische
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Dieser Gerichtsbeschluss zwang die Knesset dazu, ein Gesetz zum Ausschluss von
Parteien von Wahlen zu erlassen. Ein Jahr nach Verkiindung der Neiman-Entschei-
dung erliefl die Knesset mit Art. 7A Basic Law: The Knesset eine Vorschrift, die
solchen Parteien die Teilnahme an den Wahlen zur Knesset untersagt, die die
Existenz Israels als jiidischer oder demokratischer Staat in Frage stellen oder die zu
Rassismus aufstacheln. Die Knesset dnderte ferner das Gesetz zur Wahl der Knesset
(Knesset Elections Law), sodass das CEC die Kompetenz erhielt, Parteilisten auf-
grund der in Art. 7A genannten Griinde zuriickzuweisen. Obwohl die Bestimmung,
die den Parteiausschluss aufgrund ,impliziter Ziele“ (also nicht nur ihres offiziellen
Programms) ermoglicht, besonders weit ist und der Satz, der sich auf Parteien
bezieht, die die demokratische Struktur des Staates in Frage stellen, eher vage ist,
legte das Oberste Gericht die Norm in der Folge sehr restriktiv aus.

Das Oberste Gericht musste 1988 erneut iiber Art. 7A entscheiden, als das CEC die
Kach-Liste von der Wahl ausschloss, nachdem deren Vorsitzender, Meir Kahane,
bereits fiir eine Legislaturperiode von vier Jahren Knessetabgeordneter gewesen war.
Die Kach-Liste wandte sich (im zweiten Neiman-Fall) gegen die Entscheidung des
CEC. Den erhobenen Einspruch wies das Oberste Gericht einstimmig zuriick und
bestirtigte den Ausschluss der Kach.!? Das Oberste Gericht stellte zunichst fest, dass
Art. 7A restriktiv auszulegen sei und nur in Extremfillen angewendet werden sollte,
da es sich um eine Vorschrift handelte, welche durch die Verfassung verbiirgte
Rechte beschrinkte. Diese restriktive Auslegung vollzieht sich rechtstechnisch an-
hand einer Reihe von ,Tests“ oder ,, Anforderungen®, die erfiillt sein miissen, bevor
die Kompetenz, eine Liste auszuschliefen, ausgeiibt werden kann. Diese Tests
umfassen unter anderem den Beweis, dass die in Frage stehende Liste wirklich
Schritte ergriffen hat, um ihre Ziele zu realisieren, dass ihre unrechtmifige Vor-
gehensweise und Ziele zentrale Punkte ihres Programms sind und dass der Nachweis
ihrer Aktivititen klar, schliissig und unzweideutig ist. Nach Anwendung dieser Tests
auf die Kach-Bewegung kam der Gerichtshof einstimmig zu dem Entschluss, dass es
sich um eine rassistische Partei handelte und schloss sie aus. 1992 wurden noch zwei
andere Bewegungen ausgeschlossen, die sich mit rechtsextremistischem Gedanken-
gut identifizierten.

Das Parties Law von 1992 ermichtigte den Party Registrar dazu, die Registrierung
einer Partei abzulehnen, wenn ihre Ziele oder ihre Aktivititen explizit oder implizit
das Existenzrecht Israels als jiidischer und demokratischer Staat in Frage stellten, zu
Rassismus aufhetzten oder wenn die Partei als Deckmantel fiir illegale Aktivititen
eingesetzt wurde. Dieses Gesetz fiihrte ein Kontrollsystem mit zwei unterschiedli-
chen ,,Checkpoints® in das israelische Verfassungsrecht ein. Danach ist es theoretisch
moglich, eine Partei zu zwei verschiedenen Zeitpunkten von der Wahl auszuschlie-
flen; erstmalig bereits bei Beantragung der Registrierung (durch Verweigerung der
Registrierung nach dem Parties Law) und spiter, wenn sie fiir die Wahlen zur
Knesset kandidiert (auf Grundlage der Kompetenz des CEC aus Art. 7A Basic Law:
The Knesset). Nichtsdestotrotz wurde in den zwei Jahrzehnten seit der Einfithrung
des Parties Law noch keiner Partei die Registrierung verweigert.

Der dritte Zeitabschnitt schlieflich begann 2000, ein Jahr vor den Anschligen vom
11. September 2001 in den USA und dem internationalen Kampf gegen den Terro-
rismus und im Anschluss an die gewalttitigen Aufstinde in den besetzten Gebieten
im Oktober 2000. Der palistinensische Aufstand (sogenannte /ntifada) umfasste eine
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Reihe von schweren Terroranschligen, die hauptsichlich von palastinensischen
Selbstmordattentitern gegen israelische Biirger ausgefithrt wurden. Der gewalttatige
Kampf fand auch in der Knesset sein Echo. Arabische Abgeordnete gaben eine Reihe
von umstrittenen Erklarungen ab, die indirekt die Terrorattacken unterstiitzten. Als
Antwort auf diese Auflerungen reagierten viele Knessetabgeordnete mit der raschen
Einbringung eines Entwurfs zur Anderung von Art. 7A, durch die ein neuer Grund
fiir das Verbot einer politischen Bewegung in Israel geschaffen wurde: ,,Support for
armed struggle by a hostile state or terrorist organization against the State of Israel.“!?
Das Gesetz erlaubte es ferner, einzelne Kandidaten personlich auszuschlieflen,
unabhingig vom Programm ihrer Partei. Diese Anderung ermdglichte also eine
Differenzierung zwischen den Positionen der Partei als rechtlicher Einheit und den
Positionen der individuellen Mitglieder. Zur Absicherung der Kandidaten sah das
Gesetz vor, dass der Ausschluss eines Kandidaten durch das Oberste Gericht besta-
tigt werden muss.

Diese Anderung wurde von einer grolen Kammer des Obersten Gerichts bestehend
aus 11 Richtern ausfiihrlich behandelt, als sie sich Anfang 2003 mit der Rechtssache
Tibi befassten.'* Der Rechtsstreit begann mit der Entscheidung des CEC, die ara-
bisch geprigte Balad-Partei (unter dem Vorsitz von Dr. Azmi Bishara) und die
Kandidatur von Dr. Ahmad Tibi von der Ra’am-Bewegung nicht zuzulassen, wih-
rend die Kandidatur von fritheren Anfithrern der Kach, die inzwischen fiir andere
Parteien kandidierten, zugelassen wurde. Eine Mehrheit von sieben Richtern ent-
schied, alle erwihnten Parteien und Kandidaten zur Wahl zuzulassen. Der Beschluss
setzte sich mit den in Israel zur Verfiigung stehenden Mitteln der wehrhaften
Demokratie auseinander, entschied aber, dass das aktive und passive Wahlrecht Vor-
rang genieflen miissten. Das Gericht begriindete seine Entscheidung damit, dass das
Basic Law: The Knesset zwar den Ausschluss von Parteien erlaube, das Oberste
Gericht aber einen erfolgten Ausschluss nur duflerst zuriickhaltend anerkennen
wiirde. Es hielt fest, dass der Versuch, mittels der Unterstiitzung bewaffneter Kamp-
fe gegen den Staat die bestehende Ordnung zu verandern, den Rahmen des demokra-
tisch erlaubten Handelns verlisst und eine Demokratie sich gegen ein solches Vor-
gehen verteidigen darf. Trotzdem wiirde — so das Oberste Gericht — der Schaden, der
durch das Unterdriicken politischer Meinungen drohte, die Vorteile eines solchen
Handelns woméglich weit tiberwiegen.

So hat sich die Situation hinsichtlich des Ausschlusses politischer Parteien von
Wahlen erheblich gewandelt; von einem Ausgangspunkt, in dem keinerlei gesetzliche
Grundlage fiir derartige Beschrinkungen existierte, hin zur heutigen Lage, wonach
Parteien, die die Existenz des Staates in Frage stellen oder die rassistisch, antidemo-
kratisch oder pro-terroristisch sind, ausgeschlossen werden konnen. Dennoch hat
die Auslegung der einschligigen Normen durch das Oberste Gericht trotz der
erheblichen Erweiterung von Ausschlussgriinden im Laufe der Jahre deren Anwen-
dungsbereich klein gehalten und das aktive und passive Wahlrecht entschieden ver-
teidigt. Das Verbot politischer Parteien stellte und stellt heute in Israel immer noch
ein seltenes Phinomen dar.”®

5 Dieser Grund wurde auch im Parties Law hinzugefiigt.
14 AB 11208/02 Central Elections Committee v. Tibi, PD 57(4) 1 (2003).
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b) Der Rechtsstatus der Knessetabgeordneten

Der Rechtsstatus von Mitgliedern der Knesset (MKs) ist eine relativ kompliziert
Angelegenheit, was hauptsichlich darauf zuriickzufiihren ist, dass Unklarheit dart
ber herrscht, ob ihre Loyalitit der Knesset, der Partei, die sie dorthin entsandt
ihren Wihlern oder dem ganzen Volk geschuldet ist. Grundsatzlich sind MKs i
Israel ,offentliche Treuhinder® und miissen somit von Natur aus im besten Interes:
der Nation® oder ,des Volkes* handeln.

,When they are sworn in, each one of them pledges to bear allegiance to the State of Israel ar
faithfully perform their mission in the Knesset. They do not pledge allegiance to their party «
swear to faithfully perform its mission in the Knesset. Every MK is a representative of t]
entire nation and must act as a public trustee.“®

Dennoch existiert im Allgemeinen in parlamentarischen Systemen kein reines frei
Mandat. Dies gilt insbesondere in Israel, wo die politischen Parteien zwischen M}
und der Offentlichkeit vermitteln. Im israelischen Parlamentssystem kommt d«
Parteien und den sie in der Knesset vertretenden Fraktionen ein beachtliches G
wicht zu. MKs werden nicht persénlich gewihlt, sondern als Teil einer Kandidate
liste, die von der Partei vorgeschlagen wurde, der sie sich angeschlossen haben bz:
deren Mitglied sie sind. Infolgedessen sind sie ,trustees and emissaries of their par
and their electorate“.”” Aufgrund der Tatsache, dass sie als Mitglied einer Pari
gewihlt wurden, sind sie einer Fraktionsdisziplin unterworfen und miissen Frak
onsbeschliisse befolgen und im Einklang mit ihnen handeln. Eine Reihe von geset
lichen Regelungen und Vorschriften der Geschiftsordnung der Knesset ermachtig
Fraktionen ferner dazu, die Unabhingigkeit und die politische Handlungsfreih
von MKs zu beschrinken.

Ein interessantes Beispiel fiir diese Art von Kontrolle der Parteien iiber MKs finc
sich in einer Vorschrift des Basic Law: The Knesset, die verhindert, dass MKs ik
Fraktion verlassen. Zweck dieser Vorschrift war es urspriinglich zu verhindern, d:
MKs das politische Lager wechselten. Ein MK, der seine Fraktion verlisst, unterlic
ciner Reihe von Sanktionen. Beispielsweise konnen MKs, die nicht kurz nach de
Verlassen ihrer Partei ihr Mandat niederlegen, sich bei den folgenden Wahlen f
keine Kandidatenliste einer Partei aufstellen lassen, die schon durch eine Fraktion
der Knesset vertreten ist; sie konnen in derselben Legislaturperiode keine Kabinet
position einnehmen; und sie haben kein Anrecht auf staatliche Mittel, wohingeg
das Verlassen der Fraktion durch einen Abgeordneten keine Auswirkungen auf ¢
der Fraktion zustehenden Geldmittel hat. Umgekehrt hat eine Fraktion weder «
rechtliche Moglichkeit, MKs auszuschlieffen, noch kann sie einem ,unerwiinschte
MK das Recht verwehren, Gesetzesentwiirfe einzubringen und Antrage zu stellen.

MKs sind genauso wie jeder andere Biirger dem Gesetz unterworfen. Sie genief
aber — wie in vielen anderen parlamentarischen Systemen weltweit auch — Immuni
vor Strafverfolgung sowie in zivilrechtlichen Verfahren. MKs diirfen nicht fiir il
Auferungen, ihr Abstimmungsverhalten oder andere Mafinahmen gerichtlich v
folgt werden, die im Rahmen ihrer Abgeordnetentitigkeit erfolgten. Diese Immu
tt ist absolut, denn sie darf nicht von der Knesset aufgehoben werden und best

16 HC]J 5364/94 Velner v. Labour Party Chairman, PD 49(1), 758 (807) (1995).

7 HC] 4031/94 Bezedek Organization v. Israel’s Prime Minister, PD 48(5) 1, 23 (19"
»According to our [election] system, a Knesset member is elected within the framework «
list that runs in the elections. The voting citizen gives his vote to the list, not to the sir

(IR S 1



31

32

33

J0 1. Teil. Grundlagen

tber das Ende der Mandatszeit hinaus - eine Situation, die rechtsvergleichend als
Unantastbarkeit bezeichnet wird.

Das Recht der Immunitit wurde nicht in der Absicht geschaffen, es MKs zu
erlauben, vorsitzlich das Gesetz zu verletzen. Es wird daher auch dahingehend
ausgelegt, dass es zu den Pflichten eines MKs gehort, sich an das Gesetz zu halten.
Dennoch kann rechtswidriges Verhalten von MKs, das mit ihrer parlamentarischen
Position in Verbindung steht, als Verhalten angesehen werden, das in der Ausiibung
ihres Mandates vorgenommen wurde. Die Immunitit soll den MKs eine freie Aus-
tibung ihres Mandats ohne Angst vor gerichtlicher Verfolgung sowie ihre Unabhiin-
gigkeit von anderen Staatsgewalten garantieren. Die Immunitit erfasst nur ein Ver-
halten, das eng mit der parlamentarischen Arbeit eines MKs verbunden ist, und
schiitzt ihn nicht bei der Begehung von vorsitzlichen Straftaten oder Versuchen,
politische Botschaften durch illegale oder unrechtmifige Mittel zu verbreiten. Im
Jahre 2002 beschloss die Knesset eine Reihe von Anderungen des Gesetzes iiber die
Abgeordnetenimmunitit ( Immunity Law), nachdem einigen MKs vorgeworfen wur-
de, anti-israelische Terrororganisationen zu unterstiitzen. Wie im Rahmen der Ge-
setzesinderungen zum Ausschluss von Parteien von Wahlen wurde daher etwa § 1
(al) dahingehend erginzt, dass Handlungen der MKs von der Immunitit ausgenom-
men sind, sofern sie

»negate the existence of the State of Israel as the state of the Jewish Nation [...] or if they
support the armed struggle of an enemy state or terror groups against the State of Israel®.

Es besteht ein klarer Zusammenhang zwischen dieser Anderung zum Immunity
Law und den oben genannten Griinden, die die Knesset veranlassten, Kandidaten
bestimmter Parteien von den Wahlen auszuschliefen, Das Oberste Gericht befasste
sich erstmals in der Rechtssache Bishara!® mit der Anderung des Immunity Law,
nachdem dem MK Bishara vorgeworfen worden war, in Auferungen den bewaff-
neten Kampf einer Terrororganisation unterstiitzt zu haben. In seinem Urteil aus
dem Jahr 2006 entschied das Oberste Gericht, dass der Abgeordnete Bishara nicht
gerichtlich verfolgt werden konnte wegen einiger Reden, die er einige Jahre zuvor
gehalten hatte und in denen er die Hisbollah fir jhren Kampf gegen die israelische
Armee im Siidlibanon gelobt sowie seine Unterstiitzung fiir den , Widerstand gegen
die Besatzung“ zum Ausdruck gebracht hatte. Die Mehrheit der Richter entschied,
dass die Auflerungen Bisharas noch von seiner Immunitét erfasst seien. Die Bedeu-
tung dieser Entscheidung fiir die Reichweite der Abgeordnetenimmunitit wie auch
fiir das Recht der freien Meinungsiuflerung allgemein rithrt daher, dass in 8iesem
Fall erstmalig ein Verfahren gegen einen Abgeordneten aufgrund politischer Aufe-
rungen eingeleitet worden war. Das Oberste Gericht wies darauf hin, dass das
passive Wahlrecht notwendigerweise ein gewisses Mafl an politischer Betitigung
beinhaltet und voraussetzt, welches in der Regel als Bestandteil der Erfiillung
parlamentarischer Pflichten angesehen werden kann. Das Gericht stellte fest, dass
die Auflerungen Bisharas politischer Natur waren und dass ihr Inhalt wie auch die
Umstinde, unter denen sie getatigt wurden, eng mit den politischen Uberzeugun-
gen des MKs verbunden und somit legitim waren. Diese Entscheidung zeigt deut-
lich, dass ,politische Auferungen® den Kernbereich der parlamentarischen Mei-
nungsfreiheit bilden und daher im Grundsatz auch von der Immunitit erfasst
werden.

Interessanterweise kollidierte in allen Rechtssachen, mit denen sich israelische Ge-
richte bislang befassten, die Meinungsfreiheit von MKs mit éffentlichen Interessen
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wie der 6ffentlichen Sicherheit oder der Notwendigkeit, demokratische Werte zu
verteidigen. Alle Fille, in denen die Immunitit mit dem Personlichkeitsrecht Einzel-
ner kollidierte, wurden (vor allem durch unterinstanzliche Gerichte) zugunsten der
parlamentarischen Immunitit entschieden.

¢) Gerichtliche Kontrolle des Parlaments

Die gerichtliche Kontrolle parlamentarischer Vorginge beriihrt Kernfragen der Ge-
waltenteilung. Wihrend einige Linder nach dem Grundsatz interna corporis eine
gerichtliche Kontrolle parlamentarischer Abliufe nicht vorsehen, ist die Lage in
Israel eine ungewdhnliche und daher besonders interessant.

Nur wenige westliche Demokratien sehen eine gerichtliche Uberpriifung parlamen-
tarischer Vorginge vor. Nach dem britischen Grundsatz »proceedings in parliament
shall not be questioned* unterlag die Knesset bis in die 1980er Jahre nicht nur mit
Blick auf die Gesetzgebung, sondern auch hinsichtlich aller anderen parlamentari-
scher Angelegenheiten keiner gerichtlichen Kontrolle. Zwar berechtigte § 7 des
Gesetzes tiber die Gerichte (Courts Law) das Oberste Gericht dazu, Anordnungen
gegeniiber Individuen zu erlassen, die ,a public position by law* innehatten.! Im
Sinne dieser Vorschrift wurde die Knesset als ,a body that holds a public position
by law* angesehen. Das hatte zur Folge, dass zumindest theoretisch alle Beschliisse
der Knesset einer gerichtlichen Kontrolle unterlagen. Von dieser an sich bestehenden
Moglichkeit machte das Oberste Gericht jedoch so gut wie keinen Gebrauch. Diese
Herangehensweise inderte sich jedoch im Laufe der 1980er Jahre.

Im Jahr 1981 befasste sich das Oberste Gericht mit einem Antrag gegen den Sprecher
der Knesset, der den Termin fiir ein Misstrauensvotum geindert und dadurch angeb-
lich gegen die Geschiftsordnung der Knesset verstoffen hatte. In dieser Rechtssache,
die als Sarid-Entscheidung® bekannt wurde, legte Richter Barak in seiner Urteils-
begriindung die Vor- und Nachteile einer gerichtlichen Einmischung in parlamenta-
rische Vorginge dar. Er argumentierte, dass ein Ausgleich zwischen dem Prinzip der
Geschiftsordnungsautonomie des Parlaments und dem Rechtsstaatsprinzip und der
Bindung an Recht und Gesetz gefunden werden miisste. Er entwickelte einen Test,
um die Zulissigkeit gerichtlicher Uberpriifung von parlamentarischen Aktivititen
zu bestimmen. Nach diesem Test sollte

»the extent of harm to the parliamentary work life and the extent of [the] impact it has on the
foundations of the structure of our constitutional regime“?!

bestimmt werden. Anhand dieses Tests kam das Gericht zu dem Schluss, dass der
Geschiftsordnungsverstofl des Sprechers verhiltnismiflig unbedeutend war und
lehnte den Antrag daher ab. Die Sarid-Entscheidung ist ein weiteres Beispiel fiir die
insbesondere in den letzten 20 Jahren vermehrt auftretende Kuriositit des israe-
lischen Verfassungsrechts, dass das Oberste Gericht in seinen Entscheidungen neue
Tests aufstellt oder gar die verfassungsrechtlichen »opielregeln indert, ohne dass
dies aber im konkreten Fall Auswirkungen auf die Entscheidung hat.22

Auch wenn Handlungen der Knesset gerichtlich tiberpriift werden konnen, so muss
man dennoch feststellen, dass aufgrund der Zuriickhaltung des Obersten Gerichts in
dieser Hinsicht eine solche Uberpriifung nur selten vorkommt. In den letzten Jahren

"” Eine vergleichbare Regelung findet sich heute in Art. 15(D) des Grundgesetzes iiber die
Gerichtsbarkeit (Basic Law: The Judiciary).
2 HCT 652/81 Sarid m Tho Kvoceot Canabans DTN 1200 107 110048
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hat das Oberste Gericht aber begonnen, an einer anderen Front einzugreifen — bei der
gerichtlichen Uberpriifung von Gesetzen aufgrund von Fehlern im Gesetzgebungs-
verfahren. Diese Frage kam im Zusammenhang mit der Einfithrung einiger Gesetze
auf, die in Israel als Arrangement Laws (international teils Omnibus Laws genannt)
bezeichnet werden und die zusammen mit dem jihrlichen Haushaltsgesetz ver-
abschiedet werden. Diese Gesetze werden gewdhnlich im Eiltempo durch die Knesset
verabschiedet. Die Koalitionsdisziplin, die fiir das Haushaltsgesetz gilt, erstreckt sich
auch auf diese Gesetze, die sich mit einer Vielzahl an Themen befassen und Gesetzes-
dnderungen in verschiedenen Gebieten beinhalten. Die meisten dieser Gesetze werden
vom Finanzministerium eingebracht. Nur selten werden die Ausschiisse der Knesset
in diesen Prozess miteinbezogen. Im Laufe der Zeit haben sich die Arrangement Laws
zu einer Plattform fir Gesetzgebung und -inderung entwickelt. Sie werden'als ein
gingiges Mittel fiir strukturelle Anderungen des Markts und der Gesellschaft angese-
hen und regeln Sachbereiche, welche die Regierung im gewohnlichen Gesetzgebungs-
verfahren nur unter Schwierigkeiten hitte indern kénnen.

2003 wurde beim Obersten Gericht ein Antrag gestellt, ein Gesetzgebungsverfahren,
welches dem Vorgehen bei den Arrangement Laws ihnelte, zu iiberpriifen. Das
auflergewohnliche Rechtsschutzziel dieses Antrags war die Nichtigerklirung des
Gesetzes aufgrund formeller Fehler.” In dieser als Poultry Growers Organisation-
Urteil bekannten Entscheidung setzte sich das Oberste Gericht erstmalig mit der
Frage der gerichtlichen Uberpriifung eines Gesetzes aufgrund vermeintlicher formel-
ler Fehler auseinander.

Obgleich der Antrag erfolglos war und das Gesetz nicht fiir nichtig erklirt wurde®,
enthielt die Entscheidung ein vernichtendes Urteil iiber das Verfahren bei den
Arrangement Laws. Das Oberste Gericht benannte einige Gesichtspunkte, die von
solch grundlegender Bedeutung fiir das Gesetzgebungsverfahren sind, dass deren
Verletzung ,a flaw that impairs on the root of the process“ darstellt, der zur
Nichtigkeit des Gesetzes fiihren kann: (1) das Prinzip der Mehrheitsentscheidung,
wonach ein Gesetzesentwurf nur dann verabschiedet wird, wenn er von der Mehr-
heit der Knesset getragen wird, (2) das formale Gleichheitsgebot, wonach jeder MK
eine einzige Stimme hat, (3) der Offentlichkeitsgrundsatz, wonach das Gesetz-
gebungsverfahren der Offentlichkeit zuginglich sein soll; und (4) das Teilhabeprin-
zip, wonach alle MKs das Recht besitzen, am Gesetzgebungsverfahren teilzuneh-
men. Das Oberste Gericht sprach die Empfehlung aus, dass die Knesset den zukiinf-
tigen Einsatz des problematischen Mechanismus der Arrangement Laws iiberdenken
sollte. Die Entscheidung hatte erheblichen Einfluss auf den weiteren Umgang mit
den Arrangement Laws, da die Knesset im Anschluss an sie das Gesetzgebungs-
verfahren dnderte. Das Gericht legte der Knesset keine Verpflichtung auf, ein be-
stimmtes Gesetzgebungsverfahren einzuhalten, auch wenn dieses Thema in der Ent-
scheidung zur Sprache kam. Beispielweise ordnete das Gericht nicht an, dass die
Knesset ihre Beschliisse auf eine angemessene Tatsachengrundlage stiitzen miisste.

Auf der Grundlage dieser Entscheidung hat der israelische Supreme Court im
August 2017 in einem aufsehenerregenden Verfahren zum ersten Mal ein Gesetz fiir
nichtig erklirt, das auf einem Fehler im Gesetzgebungsprozess basierte.2’ In diesem

23
24

HC] 4885/03 Poultry Growers Organisation v. Government of Israel, PD 59(2) 14 (2005).
Dies ist ein weiteres Beispiel einer Gerichtsentscheidung, die einen Grund zur Intervention
anerkennt, das urspriingliche Gesuch, aufgrund dessen das Gericht angerufen wurde, aber
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Urteil ging es um ein Gesetz, das — als Teil eines Arrangement Laws — Eigentiimern
von mehr als drei Hausern eine besondere Steuer auferlegte. Der Gesetzgebungs-
prozess innerhalb des Haushaltsausschusses hatte iibereilt stattgefunden. Die Debat-
te Uiber das Gesetz fand gegen Mitternacht statt und die Abgeordneten kritisierten,
nicht geniigend Zeit fiir die Beurteilung des Entwurfs gehabt zu haben. In seiner
Begriindung fiir die die Entscheidung tragende Mehrheit wendet Richter Sohlberg
die Argumentation aus dem Poultry Growers Organisation-Fall an und entwickelt
sie weiter. Er argumentiert, dass der Gesetzgebungsprozess es den Abgeordneten
ermdglichen miisse, einen Gesetzentwurf inhaltlich zu bewerten. Finde keine Dis-
kussion statt, so bestehe die Gefahr, dass die Knesset die Entwiirfe ohne nihere
Prifung durchwinke. Dies fithre zu einer problematischen Stirkung der Exekutive,
von der die meisten Entwiirfe stammten und die sich gleichzeitig auch auf eine
Mehrheit in der Knesset stiitzen konne. Der Grundsatz der Gewaltenteilung ver-
lange hier Wachsamkeit des Obersten Gerichts, damit die Bedeutung des Parlaments
nicht von der Regierung in den Hintergrund gedringt werde.?® Mit dieser Entschei-
dung wurde erstmals ein Gesetz aufgrund von Fehlern im Gesetzgebungsverfahren
fur ungtltig erklart. .

d) Der Grundsatz der ,primary arrangements”

Auch wenn die Knesset ihr Recht, gerichtliche (oder quasi-gerichtliche) Entschei-
dungen zu treffen, ausiibt — wie etwa, bei der Entscheidung tiber den Status von
MKs —, hat das Oberste Gericht immer noch die Kompetenz, Akte der Knesset zu
tiberpriifen. Wie gezeigt, hat die israelische Judikative die ungewdhnliche Kom-
petenz zur gerichtlichen Uberpriifung parlamentarischer Vorginge. Im Gegenzug
kann die Knesset auf Gerichtsentscheidungen reagieren, indem sie Gesetzesinderun-
gen vornimmt. Als beispielsweise das Oberste Gericht entschied, dass es keine
Rechtsgrundlage fiir den Ausschluss anti-demokratischer Parteien von Wahlen gab,
inderte die Knesset das Gesetz und fiigte einen Paragraphen hinzu, der einen solchen
Ausschluss erméglichte. Das Gericht hat hiufig beteuert, dass ,den Gerichten kein
Schaden zugefiigt wird, wenn der Gesetzgeber eine Anderung vornimmt, nachdem
ein Gericht eine Entscheidung auf Basis einer Gesetzesauslegung gefillt hat, die dem

Gesetzgeber missfallt“.”

Das Prinzip der Gewaltenteilung existiert, um die Macht der Exekutive zu beschrin-
ken. Dies ergibt sich vor allem aus dem Grundsatz der Gesetzmifligkeit der Ver-
waltung, demzufolge die Exekutive nur im Rahmen der Kompetenzen handeln darf,
die ihr durch Gesetz zugewiesen sind. Dieser fundamentale Grundsatz demokrati-
scher Regime bezieht sich hauptsichlich auf die Austibung von Kompetenzen, durch
die grundlegende Menschenrechte verletzt werden konnten. Heute ist dieser Grund-
satz-ausdriicklich in den Schrankenregeln der Basic Laws zu Grundrechtsfragen (-
unter L) verankert, die besagen, dass in Menschenrechte nur durch Gesetz oder
aufgrund eines Gesetzes eingegriffen werden darf.

Einer der wichtigsten verfassungsrechtlichen Aspekte des Grundsatzes der Gesetz-
mafligkeit der Verwaltung, der durch die israelische Rechtsprechung entwickelt
wurde, besagt, dass die Knesset die wesentlichen Entscheidungen hinsichtlich der
Handlungsbefugnisse der Exekutive treffen muss. Nach der Rechtsprechung des
Obersten Gerichts darf sich die Knesset etwa nicht darauf beschrinken, eine generel-
le Kompetenz der Exekutive fiir einen Bereich zu schaffen. Sie muss vielmehr die
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wesentlichen Entscheidungen hinsichtlich dieser Kompetenz, an welche die Exekuti-
ve dann gebunden ist, selbst gesetzlich vorgeben. Das Oberste Gericht bezeichnete
diese wesentlichen Entscheidungen als primary arrangements.?s

Diese Regelung bezweckte nicht die Negierung des Rechts der Exekutive, Vor-
schriften zu erlassen — d.h. allgemeine Standards fiir die Ausiibung der ihr
zugewiesenen Kompetenzen festzusetzen —, da ein praktisches Bediirfnis fiir abge-
leitete Rechtssetzung besteht. Der Grundsatz der primary arrangements beruht
auf der Uberlegung, dass wesentliche Entscheidungen, die die Staatspolitik und
die Bediirfnisse der Gesellschaft betreffen, durch die gewihlten Vertreter des
Volkes getroffen werden sollten. Das Parlament ist das Organ, das gewihlt wurde,
um Gesetze zu erlassen, weshalb es sich beim Erlass von Gesetzen auf eine
gesellschaftliche Legitimation stiitzen kann. Entscheidungen, die wesentlich fiir
das Leben der Biirger sind, sollten von dem Organ getroffen werden, das das
Volk zu genau diesem Zweck gewihlt hat. Folglich miissen die Ansichten der
Gesellschaft durch das Gesetzgebungsorgan formell bekriftigt werden. Die Knes-
set, welche die Ansichten des Volkes reprisentiert, stellt das Organ dar, das dazu
ermachtigt ist, die primary arrangements festzusetzen, welche die Exekutive be-
folgen muss.?” Aus diesem Grund kann das Oberste Gericht Sekundirrechtsakte
allein deshalb fiir nichtig erkliren, weil die Knesset die Sachfrage selbst durch
Gesetz hitte regeln miissen.

Eines der interessantesten Beispiele dafiir, wie der primary arrangements-Grundsatz
gesetzgeberische Pflichten begriindet, sind die beriihmten Fille, die sich mit der
Befreiung der Yeshiva-Studenten vom Militirdienst befassten. Das israelische Recht
sieht grundsitzlich eine Wehrpflicht vor. Das Gesetz iiber den Wehrdienst von 1986
(Defense Service Law) erlegt jedem israelischen Staatsbiirger die Pflicht auf, Wehr-
dienst zu leisten. Aufgrund einer Verwaltungspraxis, die seit der Griindung des
Staates Israel existiert, steht es aber im Ermessen des Verteidigungsministers, einzel-
ne Personen vom Wehrdienst zu befreien. Dies betrifft insbesondere minnliche,
ultra-orthodoxe Juden, die im wehrdienstfihigen Alter sind, die aber als Vollzeit-
studenten an einer religisen Hochschule, der sogenannten Yeshiva, eingeschrieben
sind. Diese Ausnahme beruht auf einem Kompromiss, den David Ben-Gurion, der
erste Premierminister Israels, mit den ultra-orthodoxen jidischen Parteien schloss,
welcher die Yeshiva-Studenten vom Militirdienst ausnahm.® Infolge dieses Kom-
promisses sind ultra-religidse Gruppen in der Praxis vom Militirdienst befreit.
Dieser Dispens ist seit iiber 60 Jahren Gegenstand eines Konflikts zwischen sikula-
ren und orthodoxen Juden. ¥

Diese Vereinbarung ist nicht nur deshalb von Bedeutung, weil sie an sich einen
Verstof) gegen den Gleichbehandlungsgrundsatz darstellt, sondern vor allem auch
aufgrund der Sicherheitslage Israels. Der Hauptgrund dafiir, dass diese Ausnahme-
regelung so lange Bestand hatte, liegt darin, dass religiése Parteien, die fiir diese
Ausnahmeregelung eintreten, bisher in jeder Regierung eine bedeutende Rolle spiel-
ten, da sie die Mehrheitsverhiltnisse nach ihrem Gutdiinken verandern koénnten. In
vielen, wenn nicht allen Fillen hing das Fortbestehen der Regierungskoalition von
der Unterstiitzung religioser Parteien ab, die der Meinung waren, dass die Dispens-
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HCJ 11163/03 The Supreme Monitoring Committee [of the Arab Citizens] v. Israel’s Prime
Minister (veréffentlicht in Nevo, 27.2.2006).

* HCJ 3267/97 Rubinstein v. The Defense Minister, PD 52(5) 481 (2000), Stellungnahme des
Prisidenten des Obersten Gerichts Barak, 508.
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politik eine legitime politische Forderung im Rahmen von Koalitionsverhandlungen
darstellte.

Im Lauf der Jahre haben viele Biirger wegen dieser Politik das Oberste Gericht
angerufen und in den meisten Fillen gefordert, dass es das Ermessen des Verteidi-
gungsministers einer Priifung unterzieht. Anfangs wurden die meisten dieser Klagen
unter Hinweis einer fehlenden Klagebefugnis abgewiesen oder es wurde ihnen gar
die Qualitit als Rechtsstreit abgesprochen, da es sich um eine politische Frage
handele. Als Folge des radikalen Wandels der Position des Obersten Gerichts
hinsichtlich gerichtlicher Kontrollbefugnisse und im Zuge eines gewissen gericht-
lichen Aktivismus wurde dieser traditionelle Ansatz gerichtlicher Zuriickhaltung in
politischen Fragen fast vollstindig aufgegeben.

Als das Oberste Gericht sich 1988 im Ressler-Fall mit der Frage auseinandersetzte,
nachdem die oben beschriebenen Beschrinkungen beseitigt worden waren, entschied
es, dass der Verteidigungsminister auf der Grundlage seiner allgemeinen rechtlichen
Kompetenz, Individuen vom Militirdienst zu befreien, auch Yeshiva-Studenten vom
Militirdienst befreien durfte.’ Das Oberste Gericht dnderte aber seine Auffassung,
als es im Fall Rubinstein erneut iiber die Thematik zu entscheiden hatte. Der Pri-
sident des Obersten Gerichts Barak stellte fest, dass die Zahl der Befreiungen vom
Wehrdienst eine Anderung der Rechtsprechung des Obersten Gerichts erfordere.
Das Gericht griff auf den Grundsatz der primary arrangements zuriick und kam zu
folgendem Entschluss: ,, The Israeli Parliament, the Knesset, must mon::.:m:o a policy
concerning those exemptions. It is the Knesset’s duty and nmmﬁoamwv::%v. and thus
the delegation of powers to the Defense Minister in this case is unconstitutional. The
principles and rules for exemption from military duty should be specified by
»primary regulations“ that define the general policy and its guidelines, which should
be introduced as a state law.“32

Das Oberste Gericht wies die Knesset an, ein entsprechendes Gesetz zu verabschie-
den, was diese auch tat. Nach Jahrzehnten der politisch motivierten Vermeidung
dieser Frage ordnete das Oberste Gericht also an, dass sich die Knesset der Sache
annahm und die Befreiung der Yeshiva-Studenten vom Wehrdienst gesetzlich regel-
te. In einer bedeutenden Entscheidung aus dem Jahr 2012 erklirte das Oberste
Gericht dieses Gesetz als verfassungswidrig, da es in unverhiltnismifiger Weise das
Gleichheitsgebot verletze.?

2. Die Regierung

In Israel besteht die Exekutive aus der Regierung, welche sich hauptsichlich aus
MKs der Koalitionsfraktionen zusammensetzt. Der Staatsprisident ist als Staats-
oberhaupt ein eigenes Staatsorgan und nicht Teil der Exekutive. Anders als in prisi-
dialen Systemen, wie etwa in den USA, sind die Aufgaben des wmnwnrmnrms.wnw-
sidenten blof reprisentativer und symbolischer Natur und er ist mit nur geringer
politischer Macht ausgestattet.

Der Premierminister, der die Regierung anfiihrt, ist iiblicherweise der Vorsitzende
der stirksten politischen Partei. Die Regierung verfiigt iiber umfassende Kompeten-
zen, die nicht nur exekutiver, sondern auch legislativer Natur sind. Auf Grund der
Tatsache, dass die Regierung sich normalerweise auf eine Mehrheit in der Knesset

' HCJ 910/86 Ressler v. The Defense Minister, PD 42(2) 441 (1988), Stellungnahme durch
Richter Barak, 502.
32 Rubinstein v. The Defense Minister (Fn. 29).
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stiitzt, kann sie auf einfache Weise Gesetzesentwiirfe einbringen, die ihr Regierungs-
programm umsetzen.

Das Amt des Premierministers wird zwar durch kein Basic Law geregelt. Der
Premierminister ist aber verantwortlich fiir die wichtigsten Entscheidungen in inne-
ren und dufleren Angelegenheiten. Die Regierung, auch Kabinett genannt, besteht
aus dem Premierminister, Ministern und stellvertretenden Ministern. In Israel wird
der Premierminister allgemein als ,Erster unter Gleichen® angesehen und er verfiigt
bei Kabinettsbeschliissen nur iiber eine einzige, den Stimmen der anderen Kabinetts-
mitglieder gleichwertige Stimme. Seine umfassenden Kompetenzen bei der Zusam-
menstellung des Kabinetts erméglichen es ihm, jeden — auch Personen, die nicht
Knessetabgeordnete sind — als Kabinettsmitglied zu berufen und umgekehrt auch,
Minister zu entlassen. Die Stellung der Minister ist von Natur aus politisch, in'dem
Sinne, dass sie nicht auf Grundlage ihrer beruflichen Fihigkeiten oder Fachkom-
petenz ernannt werden.

3. Die gerichtliche Uberpriifung von Regierungsentscheidungen

Die gerichtliche Uberpriifung von Entscheidungen der Regierung ist genauso wie
die gerichtliche Einmischung in die Kabinettszusammensetzung eine auflergewchn-
liche Angelegenheit des israelischen Verfassungsrechts. Beispielsweise untersagte es
die israelische Judikative — nicht die Legislative - Individuen, die wegen einer Straftat
angeklagt waren, sich als Kabinettsmitglieder an der Regierung zu beteiligen. Die
Frage, ob eine Person, der die Begehung von Straftaten vorgeworfen wird, Kabi-
nettsmitglied sein kann, stellt sich in anderen Lindern selten und wird dort norma-
lerweise als eine politische Frage behandelt. In Israel kam dieses Thema erstmals in
den 1990er Jahren auf, als die Staatsanwaltschaft Bestechungsvorwiirfe gegen den
Innenminister erhob. Gemifl dem Grundgesetz iiber die Regierung (Basic Law: The
Government) kann der Premierminister ein Kabinettsmitglied absetzen. Grundsitz-
lich stellt dies das Vorrecht des Premierministers dar und er kann davon Gebrauch
machen, wenn er es fiir angemessen hilt. Als der Generalstaatsanwalt entschied,
Anklage gegen den Innenminister Arie Deri (Vorsitzender der ultra-orthodoxen
Shas-Bewegung) zu erheben, beschloss Premierminister Yitzhak Rabin, sein Vor-
recht nicht auszuiiben und setzte Deri nicht ab.

Vor dem Obersten Gericht wurde ein Antrag gestellt, den Premierminister dazu zu
verpflichten, den verdichtigten Minister zu entlassen. Diesem Antrag gab das Obers-
te Gericht statt. Der Prisident des Obersten Gerichts, Meir Shamgar, stellte fest,’dass
der Premierminister unter bestimmten Umstinden verpflichtet sei, seine Kompetenz
auszuiiben und ein Kabinettsmitglied zu entlassen. Das Gericht entschied, dass der
Premierminister Minister Deri entlassen musste, da eine solche Verpflichtung dann
bestehe, wenn

»the event in question ... reflects on the Cabinet’s status, public appearance, ability to rule and
serve as a role model, power to instil appropriate norms of conduct, and mostly when it affects
the public’s trust in our regime and governance system“.>*

Diese Prizedenzentscheidung des Obersten Gerichts betrifft nicht nur die Kom-
petenz des Premierministers, ein Kabinettsmitglied zu entlassen, sondern lisst sich

>* HCJ 3094/93 The Movement for Government Quality in Israel v. Israel’s Government, PD
47(5) 422 (1993). Ein ihnliches Urteil erging in einem Fall, in dem ein stellvertretender
Minister wegen einer Straftat angeklagt wurde (HCJ 4267/93, 4287, 4634 Amitay, Citizens
for Proper Administration and Moralitv v. Israel’s Prime Minictor PTY 4705 421 10021\
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auch auf die Neubildung des Kabinetts und die Aufnahme eines neuen Mitglieds
iibertragen.”® Die Entscheidung im Fall Deri entfaltet immer noch ihre Wirkung,
und seit ihrer Verkiindung traten in allen Fillen, in denen der Generalstaatsanwalt
Anklage gegen einen Minister erhob, die betroffenen Minister aus dem Kabinett
zurlick.

Eines der interessantesten Beispiele der Ausiibung der Entlassungskompetenz des
Premierministers beziiglich Kabinettsmitgliedern, die sich gegen die Regierungspoli-
tik stellen, ereignete sich, als die israelische Regierung sich dafiir entschied, jidische
Siedlungen im Gazastreifen zu riumen. Das Kabinett traf im August 2005 die Ent-
scheidung, zur Umsetzung dieser Entscheidung den sogenannten ,Abzugsplan®
(»disengagement plan) auszufithren. Dieser Plan war Anfang 2004 vom damaligen
Premierminister Ariel Sharon, dem Vorsitzenden der Likud Partei, ausgearbeitet
worden. Zum ersten Mal riumte der Staat Israel jiidische Siedlungen, die auf Territo-
rien errichtet wurden, die 1967 besetzt worden waren. Der Plan war eine eindeutige
Abkehr vom Programm der Partei, mit dem sie die Wahlen gewonnen und das Amt
des Premierministers errungen hatte. Sharon bengtigte die Zustimmung des Kabi-
netts, bevor er den Plan der Knesset vorlegen konnte. Sobald er davon erfuhr, dass
zwei Minister des rechten Fliigels vorhatten, gegen den Plan zu stimmen, entlief} er
sie aus ihrem Amt. Gegen diese Entscheidung wurde Einspruch beim Obersten
Gericht eingelegt mit der Begriindung, dass die Handlung des Premierministers
illegal sei.’®

Der Gerichtshof wies den Einspruch einstimmig zuriick. Auch wenn das Oberste
Gericht das Recht des Premierministers so zu handeln einrdumte, kritisierten die
Richter seine Handlungen und setzten dem Ermessensspielraum des Premierminis-
ters Grenzen. Gerichtsprisident Barak iuferte sich dazu folgendermaflen:

»A Prime Minister has the authority to depose a Cabinet member only if he is convinced that
the move would improve the Primie Minister’s ability to perform properly. [...] The state’s
Executive is the entire Cabinet, not the Prime Minister alone, and once a minister has been
nominated, he must not be deposed over trivialities.“>”

Daneben lief§ es der Gerichtshof aber auch zu, dass der Premierminister politische
Erwigungen, wie die Erhaltung der Koalition und des Vertrauens der Knesset in die
Regierung, in seine Entlassungsentscheidung einfliefien lisst.

In den letzten Jahren hat eine Machtverschiebung von der Legislative hin zur Exe-
kutive stattgefunden, wobei die Legislative haufig nur allzu bereitwillig in diesen
Machttransfer einwilligt.”® Dies scheint ein weltweites Phinomen darzustellen, das
nicht vom Verfassungssystem abhingt, sei es republikanisch oder parlamentarisch.
Art. 32 Basic Law: The Government hilt fest: ,The Government is authorized to
perform, in the name of the State and subject to any law, all actions that are not
legally incumbent on another authority.“ Die Vorschrift garantiert der Regierung
eine allgemeine Kompetenz und soll als eine Art verfassungsrechtliche Generalklau-
sel fiir die alltigliche Regierungsarbeit dienen, die nicht spezialgesetzlich geregelt ist.
In der Tat wird diese allgemeine Kompetenz hiufig genutzt, zum Beispiel in aus-
wirtigen Angelegenheiten, Immigrationsfragen, bei der Festlegung von Kriterien fiir
die Freilassung von Gefangenen, der Verteilung von gesetzlich zugewiesenen Haus-

% Rubinstein/Medina, The Constitutional Law of the State of Israel, 6. Aufl. 2005 (auf
-Hebriisch), 20.

36 HC]J 5261/04 Fuchs v. The Prime Minister (verdffentlicht in Nevo, 26.10.2004).

¥ 1Ibid,, Stellungnahme von Gerichtsprisident Barak, 15.
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haltsmitteln, der Unterzeichnung von Vertrigen im Namen des Staates, und in vielen
anderen Angelegenheiten. Die Regierung stiitzte sich insbesondere auf Art. 32, als
sie es den Biirgern von Ostjerusalem erméglichte, an der Wahl zum Palistinensi-
schen Legislativrat teilzunehmen, indem sie Stimmzettel mit der Post verschickte.

Im Laufe der Jahre hat das Oberste Gericht allerdings der Ausiibung dieser all-
gemeinen Kompetenz Grenzen und gesetzt und Vorbehalte gedufert:

»Residual powers apply within the boundaries of the Government’s powers as the executive.
These powers must not be used to determine that the Government is an organ whose powers
apply to areas that lie beyond the authority of the executive.“?

Die Hauptbeschrinkung der allgemeinen Kompetenz der Regierung bezieht sich auf
die oben bereits behandelten primary arrangements. Beispielsweise ‘musste das
Oberste Gericht in der Rechtssache Supreme Monitoring Committee®® die Frage
entscheiden, ob die Regierung dazu befugt sei, geographische ,Gebiete von nationa-
ler Prioritit* festzulegen. Dieser Begriff bezeichnet Gebiete, denen die Regierung
aufgrund ihrer allgemeinen Kompetenz verschiedene wirtschaftliche Vorteile zu-
spricht. Das Oberste Gericht erklirte den Kabinettsbeschluss fiir nichtig und bezog
sich auf das Prinzip der primary arrangements. Es entschied, dass die Pflicht des
Gesetzgebers, die wesentlichen Entscheidungen zu treffen, Ausfluss des Gewalten-
teilungsgrundsatzes sei und die Gesetzgebungskompetenz der Legislative zustehe.
Wesentliche Entscheidungen, die grundlegende Fragen des Staates betreffen, sollten
von der Knesset getroffen werden und nicht von einem anderen Organ. Dies sei die
besondere Aufgabe der Knesset. Diese Kompetenz verpflichte die Knesset gleich-
zeitig und konne auch nicht auf ein anderes Organ iibertragen werden.

Wie bereits dargestellt, ibernahm Israel nicht den amerikanischen Ansatz der Un-
tberpriifbarkeit von politischen Angelegenheiten. Das Oberste Gericht behilt sich
das Recht vor, in politischen Fragen zu intervenieren, auch wenn letztlich die
meisten Antrige zuriickgewiesen werden. Nach dem Ansatz des Obersten Gerichts
kann die ,Vertretbarkeit“ von Handlungen der Regierung tiberpriift werden. Aus
dieser Sicht wire es falsch, einen Antrag aufgrund seines Bezugs zu politischen
Angelegenheiten wegen fehlender Justiziabilitit abzuweisen. Allerdings beeinflusst
die politische Natur eines Antrags die Grenzen dessen, was als vertretbare Ent-
scheidung qualifiziert werden kann und somit auch die Grenzen der gerichtlichen
Uberpriifung. Als Beispiel dafiir lisst sich die Rechtssache Weiss anfiihren.*! Der
Antrag in diesem Verfahren wandte sich dagegen, dass die Regierung von Premier-
minister Ehud Barak, die nach seinem Riicktritt nur noch als Ubergangsregierung
agierte, dennoch weiter mit der palistinensischen Autonomiebehérde verhandelte.
Laut Gerichtsprasident Barak war der Antrag gegen die Verhandlungen in diesem
Ubergangszeitraum abzuweisen, da eine gerichtliche Intervention in solchen Fillen
nur in auflergewGhnlichen Fillen denkbar sei, da die entscheidenden Fragen politi-
scher Natur seien und den Kernbereich des sozialen Konflikts in Israel betrifen.

Die praktische Konsequenz der Anerkennung eines solch weiten Begriffs der Ver-
tretbarkeit in politischen Fragen ist natiirlich die Einschrinkung der gerichtlichen
Kontrolle. Die Vorgehensweise des Gerichtshofs zeugt von gerichtlicher Zuriick-
haltung und besonderer Vorsicht bei der Uberpriifung von Regierungsentscheidun-

3% HC]J 8600/04 Shimoni v. The Prime Minister, Stellungnahme von Gerichtsprisident Barak,
4 (verdffentlicht in Nevo, 16.1.2005).

0 HC]J 11163/03 The Supreme Monitoring Committee of the Arab Citizens v. Israel’s Prime
& v, ’ “re L8 | . T
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gen. Im Ergebnis fithrt dies dazu, dass das Oberste Gericht in der Regel die Ent-
scheidungen der Regierung nach einer inhaltlichen Priifung bestitigt. Allerdings
werden die Antrige eben gerade erst nach einer inhaltlichen Priifung zuriickgewie-
sen, weshalb der Gerichtshof gelegentlich als das Organ angesehen wird, welches die
endgiiltige Bestitigung politischer Entscheidungen vornimmt. Das. schafft einen
Anreiz dafiir, gegen beinahe jede Entscheidung politischer Organe vor dem Obers-
ten Gericht vorzugehen. Diese Tatsache stellt einen der grofiten Nachteile der
Herangehensweise des Obersten Gerichts dar.

Abschlieflend kann man festhalten, dass das Oberste Gericht vielleicht dadurch, dass
es sich beinahe aller Antrige inhaltlich annimmt und iber sie entscheidet, den
Anschein eines gerichtlichen Aktivismus erweckt. In der Praxis aber bestitigt es
haufig die Entscheidungen der Regierungsorgane. Eine der effektivsten Méglich-
keiten, einen politischen Antrag zuriickzuweisen, stellt die flexible Auslegung der
Begriffe der Vertretbarkeit und Verhaltnismafigkeit dar, wodurch der Regierung ein
fast grenzenloses Ermessen eingeraumt wird. Eine detaillierte Analyse der Entschei-
dungen zu politisch geprigten Antrigen ergibt, dass die meisten dieser Antrige
abgewiesen werden. ’

Ill. Menschenrechte

Die frithen Bestrebungen der Knesset nach der Staatsgriindung, eine vollstindige
Verfassung inklusive einer Charta der Menschenrechte zu verabschieden, scheiterten.
In Ermangelung einer geschriebenen Verfassung, eines Grundgesetzes oder auch nur
eines einfachen Gesetzes, durch welche der verfassungsrechtliche Status von Grund-
rechten hitte angeordnet werden konnen, war es das Oberste Gericht, das sich der
Aufgabe annahm, Grundrechte zu schiitzen. Das Oberste Gericht entwickelte im
Wege der richterlichen Auslegung eine ,gerichtliche Charta der Grundrechte® - eine
Sammlung von Menschen- und Biirgerrechten. Schon lange Zeit vor der Verabschie-
dung des Basic Law: Human Dignity and Liberty wurden die darin enthaltenden
Rechte durch das Oberste Gericht trotz Fehlens einer gesetzlichen Grundlage an-
erkannt. Ein Beispiel fiir diesen Ansatz ist die Rechtssache Kol Ha‘am*?, in der es die
Grundlagen des Rechts auf Meinungsfreiheit im israelischen Verfassungsrecht legte.
Der Innenminister entschied, die Redaktion einer Zeitung namens Kol Ha’am (Die
Stimme des Volkes) fiir zehn Tage zu schlielen, nachdem in der Zeitung eine Reihe
von regierungskritischen Artikeln verdffentlicht worden waren. Als Rechtsgrund-
lage fiir diese Mafinahme des Ministers diente die Mandatory Press Order aus dem
Jahr 1919, die die SchlieSung einer Zeitung erlaubte ,,if it published material that is
likely to threaten public order.“ Der Zeitungsverlag stellte einen Antrag beim
Obersten Gericht, das die Entscheidung des Ministers aufhob. Richter Agranat, der
spater zum Prisidenten des Gerichts aufsteigen sollte, stellte fest, dass die Entschei-
dung des Ministers den Rang der Meinungsfreiheit in Israel nicht angemessen
beriicksichtigte. Der Gerichtshof leitete die Existenz des Rechts auf Meinungsfrei-
heit aus der Unabhingigkeitserklirung ab und entschied, dass — auch wenn diese
nicht rechtsverbindlich sei — Gesetze im Lichte derartiger Grundrechte ausgelegt
werden miissten. Im Rahmen der Uberpriifung der Mandatory Press Order legte das
Oberste Gericht folglich das Wort ,likely“ eng, im Sinne einer an Sicherheit gren-
zenden Wahrscheinlichkeit und nicht nur als blofle Moglichkeit aus. Dartiber hinaus




