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Vorwort

Die Bundesrepublik Deutschland ist unter Bedingungen ent-
standen, die sie den Auswirkungen der Industriegesellschaft
in ungleich htherem Mafle erdfinen, als das bei den meisten
modernen Staaten der Fall ist. Das berechtigt dazu, die Bun-
desrepublik Deutschland als den paradigmatischen Fall des
Staates der Industriegesellschaft zu betrachten.

Die Ausfithrungen dieser Schrift sind auf Analysen ge-
griindet, die sich auf den Bereich beschranken, der dem Ver-
fasser als Verfassungsrechtler durch Studien und Becbachtun-
~ gen, die sich iiber mehr als vier Jahrzehnte erstrecken, ver-
traut ist. Es ist nicht ithre Absicht, in ideologische Erdrterun-
gen einzugreifen, die darum die publizistische Szene beherr-
schen, weil sie ohne konkrete empirische Kenntnisse und Er-
fahrungen gefiihrt werden kénnen.

Zum Kapitel Rechtsprechung ist nachzutragen, dafl das
dissenting vote inzwischen durch das Vierte Gesetz zur An-
derung des Gesetzes iiber das Bundesverfassungsgericht vom
21. Dezember 1970 (BGBL. I S. 1765) eingefithrt worden ist.
An der grundsitzlichen Stellungnahme in diesem Kapitel 3n-
dert sich dadurch nichts.

Heidelberg E.F.
Im Januar 1971
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Erinnerung an den Staat

Moderne Forschung hat dem freigiebigen Gebrauch, den die
Wissenschaft bis weit in dieses Jahrhundert hinein von dem
Wort und Begriff Staat machte, ein Ende gesetzt. Heute kann
es nicht mehr als zulissig gelten, vom Staat der Ptolemier,
der Agypter, Azteken, Griechen und Rdmer zu sprechen, wie
das insbesondere in der Geschichtsschreibung des 19. Jahr-
hunderts mit Selbstverstindlichkeit geschah. Mommsen
schrieb ein Rémisches Staatsrecht.

Der Staat ist unter spezifischen Bedingungen des ausge-
henden Mittelalters und der beginnenden Neuzeit als eine
spezifisch neue Organisationsform volklich-politischer Ein-
heit entstanden und gehért zu denjenigen Hervorbringungen,
auf die man sich zutreffend zu berufen pflegt, wenn man den
epochalen Einschnitt bezeichnen will, der die Neuzeit vom
Mittelalter trennt. Auf die Gefahr, Bekanntes zu wieder-
holen, soll zunichst der Staatsbegriff in seinen wesentli-
chen Merkmalen umrissen werden. Denn es kommt alles
darauf an, Klarheit iiber den zentralen Begriff dieser Un-
tersuchungen zu schaffen. Ohne sie wiirden die nachfolgen-
den Uberlegungen diffus, wenn nicht gar unverstindlich er-
scheinen.

Der moderne Staat ist eine Hervorbringung des Zeitalters
der konfessionellen Biirgerkriege. Er wurde das Instrument
zu ihrer Uberwindung. Das spezifische Mittel dieser Uber-
windung war die — zunichst dem franzdsischen Kénig zu-
gesprochene — Souverinitdt, die summa perpetuaque potes-
tas, Bodins ,De republica libri six® beginnen mit dem Satz:
Respublica est familiarum rerumque inter ipsas communium
summa potestate ac ratione moderata multitudo. Dieser Satz
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12 Erinnerung an den Staat

ist bemerkenswert, weil er neben die Souverinitit die ratio
stellt. Im Bezug seiner Zeit bedeutete das die Absage an die
von den religitsen Biirgerkriegsparteien pritendierten Offen-
barungswahrheiten auf dem Felde der Politik. Aber dariiber
hinaus hat die Verbindung von Souverdnitdt und Vernunft
eine bleibende Bedeutung. Die Rationalitit, die Max Weber
als ein Spezifikum des biirgerlichen Rechtsstaats beschrieben
hat, ist im modernen, durch die Souverinitit gekennzeichne-
ten Staat von seinem Ursprung her angelegt.

Die strukturellen Verinderungen, die sich aus der Abls-
sung der feudalrechtlichen Herrschaftsverhiltnisse durch die
landesherrliche Souverinitit ergaben, sind insbesondere von
Otto Brunner eingehend beschrieben worden, so dafl es einer
Wiederholung nicht bedarf. Hier ist im Hinblick auf die
weitere Geschichte des Staatsbegriffs und die nachfolgenden
Uberlegungen folgendes hervorzuheben.

Die Souverinitit ist ein landesherrliches Vermdgen, an
einen konkreten Triger gebunden. Die abstrakte Vorstellung
des Staates, auf den die hoheitlichen Funktionen bezogen
werden, ist erst eine Schdpfung des 19. Jahrhunderts; dar-

-auf ist zuriickzukommen. Die Souverinitit gibt ihrem Tri-

ger nicht nur das Monopol rechtmifliger Gewaltausiibung,
sondern auch die alleinige Befugnis der Definition von Recht
und Unrecht, und das ohne Sanktionen im Falle eines Mifi-
brauchs. Bodin erkannte, dafi die Anerkennung solcher Sank-
tionen zur Negation der Souverinitit fithren miifite. Und
Negation der Souverinitit bedeutete Biirgerkrieg. Diesen
Gedanken hat Pascal uniibertrefflich dahin ausgedriicke:
»Gefihrlich ist es, das Volk zu lehren, dafl die Gesetze nicht
gerecht seien, denn es achtet sie nur, weil es sie fiir gerecht
hilt. Deshalb mufl man ihnen zugleich sagen, man miisse sie
achten, weil sie Gesetze sind, ihnlich wie man der Obrigkeit
gehorchen miisse, nicht weil sie gerecht, sondern weil sie
Obrigkeit ist. Dadurch ist, wenn man erreichen kann, daf}
man das versteht, jedem Aufruhr vorgebeugt, und das ist

topen oA



Erinnerung an den Staat : 13

die genaue Definition des Rechts.“* Es kann nicht verwun-
dern, dafl dieser Sinn der Souverinitit in den folgenden
Jahrhunderten in dem Mafle verblaflte, in dem die Gefahr
des Biirgerkrieges an Aktualitit verlor. Da er in diesem
Jahrhundert des Welthiirgerkriegs wieder entdeckt wurde, ist
nur folgerichtig.

Den wichtigsten FEinschnitt in der spdteren deutschen
Staatsgeschichte stellt die im zweiten Drittel des 19. Jahr-

hunderts erfolgte allgemeine Rezeption der Meinung dar,% o

dafl der Staat als juristische Person verstanden werden miisse
und daf die Souverinitit dem Staate als juristischer Person#

zustehe. Diese Theorie geht zuriick auf eine Buchrezension,
die der Géttinger Historiker Albrecht in den G8ttingischen
Gelehrten Anzeigen im Jahre 1837 verdffentlicht hatte. Sie
hat das neuere staatsrechtliche Schrifttum viel beschiftige. Zu
Recht. Denn die Qualifizierung des Staates als juristische
Person war der folgenreichste geistige Angriff auf die monar-
chische Verfassungsform. Der Monarch, in dessen Person sich
bisher der Staat darstellte, wurde zum Organ der juristi-
schen Person Staat, mit der er sich nicht mehr identifizieren
konnte. Seine Herrschaftsrechte verwandelten sich in organ-
schaftliche Befugnisse, welche durch die Verfassung definiert
und damit auch begrenzt wurden.

Es kann nicht als alfslg:zmacht gelten, dafl die Theorie vom
Staat als juristischer Person von vornherein als ein Angriff
auf das monarchische Prinzip gemeint war. Die schnelle Ver-
breitung dieser Theorie erklirt sich aus der beherrschenden
Intention innerhalb der Staatsrechtswissenschaft am Vor-
abend des rechtsstaatlichen Konstitutionalismus, der mit der
preuBischen Verfassung im Jahre 1850 zum Siege kam. Das
Ziel dieser Intention lautete: Verrechtlichung des Staates,

Umwandlung der Herrschaftsbeziehungen iwischen;S?cai\]L
AT

s

g OV
1 Pensées, Nr. 323, in der Ubersetzung von Ewakd/Wés”m&};;?
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14 Erinnerung an den Staat

und Einzelnen In - mbglichst zweiseitig zu verstehende — -
Rechtsverhiltnisse. Die Dienste, welche die Theorie vom
Staat als juristischer Person der Verwirklichung dieser Inten-
tion leisten konnte, waren auflerordentlich. Diese Theorie
trug eine spezifische Konzeption des Rechtsstaats.

Dafir zahlte man einen hohen Preis. Man gab den Souve-
rinitdtsbegriff in Wahrheit auf. Die Auffassung, die Souve-
ranitdit komme nunmehr dem Staat als juristischer Person
oder dem ,Staat als solchem® zu, konnte mit Souverinitit
nicht mehr das meinen, das Bodin darunter verstanden hatte:
das effektive Vermogen eines konkreten und benennbaren
Trigers. In der Folgezeit, bis zum Ersten Weltkrieg, ist der
Souveridnititsbegriff Gegenstand unterschiedlichster Kon-
struktion. Sie soll, im Bundesstaat, in der Kompetenz-Kom-
petenz des Zentralstaats bestehen (Laband) oder in den Pro-
zefl genossenschaftlich-demokratischer Staatswillensbildung
aufgeldst sein (Flugo Preuss), sie soll, die Theorie von der
Rechtssouverinitit, nicht dem Staat, sondern der Rechtsord-
nung zukommen (Hermann Krabbe) oder als ein juristischer
Unbegriff aus dem Staatsbegriff im juristischen Sinne elimi- -
niert und in die Staatssoziologie verwiesen werden (die Rei-
ne Rechtslehre Hans Kelsens).

Ein Begriff, der solchermaflen in den Zustand der Vaga-
bondage versetzt ist, mufl natiirlich von seinen Wurzeln ge-
16st sein. Die Verwurzelung des Souverinititsbegriffs be-
stand und besteht darin, dafl in ihm der im Rechtssinne ver-
standene Staat mit der machtpolitischen Realitdt, die der
Staat darstellt, verklammert ist. Auf diese Weise war durch
den Souveridnitdtsbegriff der Staatsbegriff an die Person des
Monarchen gebunden. Indem man den Souverinititsbegriff
von den Machtverhdlinissen 15ste, entkernte man ihn und
machte ihn zum pseudorechtsstaatlichen Spielmaterial. Die
Entdecker und frithen Vertreter der Theorie vom Staat als
juristischer Person waren des (nicht falschen) Glaubens, mit
ihr den Weg zur Erreichung bestimmter rechts- und verfas-
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sungspolitischer Ziele gebahnt zu haben. Sie waren sich aber
schwerlich dessen bewuflt, in welch umfassendem und tiefem
Sinne sie dem Zeitgeist verbunden waren und dienten. Die
Zielrichtung des an der franzsischen Revolution orientierten
Zeitgeistes wies auf die Mobilitdt aller politischen und gesell-
schaftlichen Zustinde. Das hat keiner klarer erkannt als Ja-
kob Burckhardt: ,Das Hauptphinomen unserer Tage ist das
Gefiihl des Provisorischen. Zu dem Ungewissen im Schicksal
jedes Individuums kommt eine kolossale Daseinsfrage auf
uns zu, deren Elemente gesondert zu betrachten sind und
zwar in ihrer Eigenschaft als neue Konsequenzen und Ten-
denzen, die aus der Revolution hervorgegangen sind“ (Hi-
storische Fragmente, 1942, Nr. 114). Die Theorie vom Staat
als juristischer Person brachte das Verfassungswesen in die
allgemeine Mobilitit ein und driickte ihm, mit Jakob Burck-
hardt zu sprechen, den Stempel des Provisorischen auf. Dar-
um war sie eminent zeitgemif.

Natiirlich ist ein so realititsbezogener Begriff wie die Sou-
verinitit weder durch Negation aus der Welt zu schaffen
noch durch interpretatorische Kiinste beliebig zu verandern.
Dazu stellte spitestens der preuflische Verfassungskonflikt
186266 ein geradezu klassisches Lehrstiick dar, das freilich
ungenutzt blieb, wie die von Gerhard Anschiitz zu diesem
Verfassungskonflikt geprigte und viel zitierte Formel be-
weist: das Staatsrecht hért hier auf. Das war die durchaus
folgerichtige Bescheidung des Rechtspositivismus, der im Ver-
such, den Verfassungskonflike juristisch zu bewiltigen, an
seine selbstgesetzten Grenzen stief3.

Der Positivismus ist seit etlichen Jahrzehnten in die Rolle
des bewihrten Priigelknaben moderner Rechtsdogmatiker
und billiger Besserwisserei verwiesen, die er schon deshalb
nicht verdient, weil sich unter ihm und durch ihn die deutsche
Rechtskultur auf ein Niveau erhoben hat, auf das man nur
neidvoll zuriickblicken kann. In der Grundmaxime des
Rechtspositivismus, die den Juristen verpflichtet, nur das po-

2 BSR77
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18 Erinnerung an den Staat

sitive Recht (Gesetzesrecht und Gewohnheitsrecht) anzuer—
kennen und allen naturrechtlichen, sittlichen, moralischen unc
ethischen Erwigungen zu entsagen, driickte sich das Ver-
trauen in den Staat aus, wie er in der zweiten Hilfte des..
19. Jahrhunderts, insbesondere nach der Reichsgriindung be-
stand. Dieses Vertrauen liefl die Vorstellung, dafl dieser Staat
willentlich Unrecht tue, als irreal erscheinen. Und war das so
falsch?

Dieses Vertrauen in den Staat und in die Dauer gefestigte:
politischer Zustinde mufite das Problem der Souverinitit als
obsolet erscheinen lassen. Die Ursprungssituation, aus der
die Souverinitit hervorging, hatte in der Staatswirklichkeit
der zweiten Hilfte des 19. Jahrhunderts keine Entsprechung
mehr. An den Biirgerkrieg zu denken bestand kein Anlaf.

Dem machten der ungliickliche Ausgang des Ersten Welt-
krieges und die Novemberrevolution 1918 ein jihes Ende.
Ein biirgerkriegsartiges Ringen um die Macht und damit um™—
die Souverinitit zwischen der radikalen Linken (Spartakus-
Bund) und den im Rat der Volksbeauftragten vereinten ge-
mifigten Revolutioniren endete mit der Niederlage der Lin--
ken. Diktatur des Proletariats, Staatsnotstand, Ausnahmezu-
stand hatten aufgehort, theoretische Vokabeln zu sein. Die
gefestigte, in den Grenzen der Gesetze handelnde Staatsge-.
walt hatte aufgehort, eine unreflektierte Gegebenheit zu sein.
Man muflte sich daran gewdhnen, in einem Ausnahmezu-
stand, freilich mit wechselndem Intensititsgrad, zu leben.
Die Weimarer Nationalversammlung gab dem Ausnahmezu-
stand im Art. 48 WRYV die verfassungsrechtliche Sanktion,
und es hat in der dreizehnjihrigen Bestandszeit dieser Ver-
fassung nur wenige Tage gegeben, in denen nicht Mafnah-
men auf Grund des Art. 48 WRYV in Kraft gewesen wiiren.
Ausnahmezustand und normaler Ablauf des Verfassungsle-

bens waren ineinander verschrinkt.

In dieser Situation geniigte ein Satz, um die Souverinitit
wieder in den Mittelpunkt juristischer und staatstheoretischer
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Einsicht zu riicken. Er erdffnet Carl Schmitts im Mirz 1922
erschienene Schrift Politische Theologie: ,Souverin ist, wer
iiber den Ausnahmezustand entscheidet.“ Ist Souverinitit
das Recht und das tatsichliche Vermdgen zur Entscheidung
im existenziellen Konflikt, dann kann die Souverinititsfrage
zeitweilig obsolet werden, wenn die Zeitliufte normal und
relativ konfliktfrei sind, sie kann auch in der Schwebe gelas-
sen werden, wenn sich antagonistische politische Potenzen
wie die monarchischen und demokratischen Krifte im
19. Jahrhundert auf eine Normalitit einigen, namlich die
Verfassung, und diese Normalitit gewahrt bleibt — die Ver-
fassungsform der konstitutionellen Monarchie.

Es ist nicht iibertrieben, wenn man feststellt, daf} die
schlieflich tragisch endende innenpolitische Entwicklung un-
ter der Weimarer Reichsverfassung im Zeichen der Behaup-
tung der Staatlichkeit gestanden hat. Diese war von zwei
Seiten gefahrdet. Zunichst dadurch, dafl die republikanische
Staatsgewalt ithre Konsolidierung und ihre Existenz gegen
Angriffe von rechts und links zu verteidigen hatte. Diese
Angriffe waren von einer Intensitit, daf} sie nicht als nor-
male Formen der Opposition hingenommen werden konnten.
Die Folge einer weltanschaulich-politischen Zerkliftung
war eine Schwichung der Staatlichkeit, die sich in einer zu-
nehmenden Verselbstindigung der zahlreichen, mehr oder
weniger selbstindigen Willenstriger wie Linder, Gemeinden,
Organisationen der Sozialversicherung, Reichsbahn, Reichs-
bank usw. bemerkbar machte. Johannes Popitz hat das Ge-
samt dieser relativ unverbundenen Willenstrdger in einem
viel beachteten Aufsatz als Polykratie bezeichnet.

Wesentlicher aber war die Gefahr, die der Staatlichkeit
von anderer Seite drohte: von den organisierten Interessen
der Wirtschaft. Mit ihnen trat ein neuer Faktor auf den
Schauplatz der innenpolitischen Auseinandersetzung. Zwar
hat es auch zuvor Organisationen gegeben, die Einflufl auf
die staatliche Willensbildung nicht ohne Erfolg anstrebten,

2
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18 Erinnerung an den Staat

wie den Bund der Landwirte in den Zeiten der Monarchie.
Sie sind jedoch mit den organisierten Interessengruppen unter
der Weimarer Reichsverfassung nur bedingt vergleichbar.
Das aus folgendem Grunde.

Schon in den ersten Jahren nach dem Ersten Weltkrieg
wurde offenbar, daf} sich das Verhiltnis des Staates zur Wirt-
schaft, wie es unter der Monarchie bestand, nicht wiederher-
stellen lasse. Die Zeit der Autonomie der Wirtschaft war end-
gliltig voriiber. Der Glaube, dafl die im Ersten Weltkrieg
entstandene Kriegswirtschaft unter entscheidender Ingerenz
des Staates nur eine durch die besonderen Umstinde des
Krieges bedingte, zeitgebundene Erscheinung sei, erwies sich
bald als Illusion. Wenn auch der Staat nach Kriegsende auf
die Wirtschaftslenkung weitgehend verzichtete, so bedeutete
das doch nicht die Riickkehr zu der liberalen Ordnung, nach
der die Wirtschaft staatsunabhingig ist und ihre Risiken
selbst zu tragen hat. Da sich die Bedingungen eines autono-
men Funktionierens der Wirtschaft nicht mehr herstellten,
sah sich die Weimarer Republik zu einer interventionisti-
schen Wirtschaftspolitik gendtigt, die in unvergleichlich hthe-
rem Mafle als zuvor die Bedingungen der Produktion und
des Konsums gesetzlich regelte und notleidenden Wirtschafis-
zweigen mit Subventionen zu Hilfe kam. Es liegt auf der -
Hand, dafl sich damit das Verhiltnis der Wirtschaft zum
Staat grundlegend verindern mufite. Kam es nun darauf an,
dafl die einzelnen Zweige der Wirtschaft darum bemiiht sein
mufiten, dafl die Gesetzgebung ihren Interessen entsprach und
daf sie, sofern sie es fiir notwendig erachteten, in den Genuf}
von Subventionen gelangten, so erwies es sich jetzt, dafl die
Parteien, welche bisher die Vermittlerrolle zwischen Wirt-
schaft und Staat wahrgenommen hatten, den gesteigerten Er-
wartungen der organisierten oder sich jetzt erst organisieren-
den Interessenten nicht entsprechen konnten. Das hat mehre-
re Griinde. Zunichst stand dem die weltanschauliche Aus-
richtung der Parteien entgegen, welche die Wahrnehmung
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von Interessen geradezu perhorreszierte (jede Partei kimpfte
nach eigener Versicherung, von relativ unwichtigen Ausnah-
men wie der Wirtschaftspartei und der kurzlebigen Aufwer-
tungspartei abgesehen, nicht fiir Partikularititen sondern nur
fiir das Ganze). Aber wenn auch, was bald offenbar wurde,
dieses ideale Selbstverstindnis der Parteien den Anforderun-
gen des politischen Alltags nicht standhielt, so scheuten sich
die meisten Parteien doch mit Riicksicht auf ihre breit ge-
streute Wahlerschaft — und das gilt auch fiir die Gegenwart
- sich mit einem partikularen Interesse zu identifizieren.
Diese Identifikation aber gab den verbandsmiflig organisier-
ten Interessenten, sofern sie eine gesellschaftliche (wirtschaft-
liche, soziale) Macht darstellten und diese ins Spiel zu setzen
wuflten, ihre Stoffkraft. Dazu kam ein weiteres, ein Um-
stand, dessen Bedeutung erst heute vollends offenbar gewor-

- den ist. In dem Mafle, in dem die expandierende und damit
immer komplizierter werdende Wirtschaft in den Mittel-
punkt der Politik riickte, mufite die Politik notwendig zur
Sache des Fachwissens werden. Dieses Fachwissen versam-
melte sich in der Ministerialbiirokratie und in htherem Mafe
bei den Verbinden (wenn auch als interessengebundenes
Fachwissen) als bei den Parteien. Damit entstand eine neue
Ebene der Kommunikation zwischen dem Staat und den
Verbinden.? “

Es leuchtet ein, daf ein Staatswesen, das wie die Weima- sime rrig
rer Republik um seine Konsolidierung zu ringen hatte, durch
die angedeutete Entwicklung in die Gefahr geriet, von mich-
tigen Gruppierungen der Wirtschaft abhingig zu werden.
Der mit der Wirtschaft nicht identische Staat ist unter den

Gegebenheiten, wie sie unter der Weimarer Reichsverfassung

2 Das Thema hat sich, freilich unter verinderten Bedingungen,-:,
in der Bundesrepublik weiter entfaltet und wird in spiterem Zu- *
sammenhang ausfithrlicher zu behandeln sein. o~
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entstanden und fortbestehen, nicht mehr in der Lage, hoheit- -
liche Regelungen streng einseitig aus eigenem Fachwissen zu
treffen. Daf} in der deshalb notwendigen Kooperation auch
die Machtverhiltnisse ins Spiel treten, liegt in der Natur der
Sache. Die besondere Lage der Weimarer Republik (im Un-
terschied zur Bundesrepublik) bestand darin, daf} sich diese
Kooperation im Spannungsfeld extremer und intensiver poli-
tischer Gegensitze vollziehen mufite. So sah sich die Regie-
rung genétigt, politische Unterstiitzung zu suchen und anzu-
nehmen, wo sie sie fand, was die Gefahr einer pluralistischen
Auflésung der Staatsgewalt vermehrre.

Gewifl — daran ist die Weimarer Republik, wie die Er-
eignisse der Jahre 1932/33 zeigen, nicht zugrunde gegangen.
Aber die geschilderten Umstinde haben es doch verhindert,
die Weimarer Republik zu einem Staatswesen erstarken zu
lassen, das in der Lage gewesen wire, die im Jahre 1930 mit
den Septemberwahlen begonnene Krise zu bestehen. Als die
Krise im Winter 1932/33 im Ausnahmezustand kulminierte
und die Souverinitdt in thr Recht gerufen war, entschied sich
der Reichsprisident fiir die Legalitdt, fiir die Mehrheitsre-
glerung unter dem Reichskanzler Adolf Hitler. Damit war
der Untergang der Weimarer Republik besiegelt. Die Ge-
schichte der Weimarer Republik ist das — vorldufig — letzte
Lehrstiick zum Thema Staatsgewalt und Souveridnitit.



Staat und Gesellschaft

Die freiheitsstiftende rechtsstaatliche Verfassung steht und
fillt mit der Unterscheidung von Staat und Gesellschaft.
Diese Feststellung ist weitgehenden Widerspruchs gewifl. Eine
verbreitete Meinung geht dahin, daff die Unterscheidung von

Staat u_nd»GVesvellschaﬂ: bereits fiir das 19. Jahrhunder, in dem_

sie aufkam, nicht zutreffe, da der Staat nachhaltig und er-
folgreich die gesellschaftlichen Interessen zu seinen eigenen
gemacht habe, wie die Maflinahmen zur Férderung des Ge-
werbes, der Ausbau von Bahn, Post, Telegraphie und
Telephonie beweise, die der Gesellschaft unmittelbar zugute
kamen und kommen sollten, wobei auch militirische Erwi-
gungen mit ins Spiel traten. Vollends fiir die neuere Zeit, in
welcher sich die Funktionen des Staates mit den gesellschaft-
lichen Vorgingen auf das engste verflochten haben, konne
von einer Unterscheidung von Staat und Gesellschaft ernst-
haft nicht mehr die Rede sein.

Wer so argumentiert, hat den Dualismus von Staat und
Gesellschaft nicht begriffen. Er versteht ihn substantiell als
die Abschichtung zweier Sachbereiche. Aber darum handelt
es sich eben nicht. Gemeint ist vielmehr die nicht nur sinnvolle
sondern notwendige dialektische Zuordnung von zwei Modi
mitm:nsc;hlichen Seins. Hegel, auf den das re\chtsphilosophf
sche Konzept des Dualismus zuriickgeht, stellte die Gesell-
schaft als das System der Bediirfnisse (Rechtsphilosophie
§ 188) dem Staat als Wirklichkeit der sittlichen Idee (§ 257)
gegeniiber.

Aber die Unterscheidung von Staat und Gesellschaft ist
nicht an die Philosophie Hegels gebunden. Sie bezeichnet
das fundamentale Strukturelement der Staatlichkeit, wie sie
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unter den Bedingungen entstanden ist und entstehen mufite, -
welche die franzésische Revolution gesetzt hatte. Indem die
Revolution Geburt und Beruf als Basis fiir die Bildung und
den Bestand privilegierter Rechtsklassen beseitigt hatte,?
schuf sie die Moglichkeit fiir die Entfaltung einer Sozialord-
hung, in der sich Ungleichheit und Freiheit angemessen ver-
einigen. Die Ungleichheit, die das Leben der Gesellschaft
kennzeichnet, findet ihre dialektische Entsprechung in der
staatsbiirgerlichen Gleichheit. Die Freiheit hat ihren Schutz
im Staate, dessen vornehmste Auvfgabe es nach Lorenz von _
Stein ist, zu verhindern, dafl sich aus der gesellschaftlichen
Ungleichheit neue privilegierte Rechtsklassen entwickeln.
Mit der Beseitigung der Privilegien der Geburt und des
Berufs strebte die franzdsische Revolution eine Gesellschaft

1 Dekret vom 14. Juni 1791 (Journal de Paris vom 16. Juni
1791 S. 671): Art. 1. L’anéantissement de toutes espices de Cor-
porations de Citoyens du méme état et professions étant ['une
des bases fondamentales de la Constitution Frangoise, il est défen-
du de les rétablir de fait, sous quelque prétexte er sous quelque
forme que ce soit. Art. II. Les Citoyens d’un méme état ou
profession, les Entrepreneurs, ceux qui ont boutique ouverte, les
Ouvriers et Compagnons d’un art quelconque, ne pourront, lors-
qu'ils se trouveront ensemble, se nommer ni Président, ni Secrétai-
res, ni Syndics, ni tenir des régistres, prendre des arrétés ou
délibérations, ni former des Reglemens sur leurs prétendus inte-
réts communs.

(Art. It ,Da die Abschaffung aller Arten von Kérperschaften
der Biirger gleichen Strandes und gleichen Berufs eine der Grund-
lagen der franzdsischen Verfassung darstellr, ist es verboten, sie
faktisch wiederherzustellen unter welchem Vorwand und in wel-
cher Form auch immer. Art. II: Die Biirger gleichen Standes oder
Berufs, die Unternehmer, die Inhaber offener Liden, die Arbeiter
und Kiinstler jeder Art diirfen sich, wenn sie sich zusammenfin-
den, weder Prisident noch Sekretire noch Syndici nennen, sie
diirfen weder Register fithren noch Beschliisse fassen oder Bera-
tungen abhalten, noch Regelungen hinsichtlich ihrer vorgeblichen
gemeinsamen Interessen treffen.“)
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an, in der jeder Einzelne seinem eigenen Interesse lebt. Wie
das zitierte Dekret vom 14. Juni 1791 zeigt, erkannte die
Nationalversammlung folgerichtig zwischen dem persdnli-
chen Interesse des Einzelnen und dem &ffentlichen Interesse,
das dem Staat anvertraut ist, keine ZWlschengheder an. Das
Dekret machte den zum Scheitern verurreilten Versuch das
Aufkommen von Macht im Bereich der Gesellschaft zu unter-

binden. In der Tat war man der Uberzeugung, das Problem :

der Macht in der Weise endgiiltig geldst zu haben, daf man
alle Macht beim Staat monopolisierte und sie, den Lehren
Montesqmeus folgend, auf verschiedene Triger verteilte.
Spitestens das durch die Industrialisierung michtig geférder-
te Auftreten gesellschaftlicher Macht fithrte die frithliberale
Idealvorstellung von der sich selbst stabilisierenden, staats-
freien Gesellschaft ad absurdum. Die bedeutenden Staats-
theoretiker der Mitte des vorigen Jahrhunderts wie v. Mohl,
v. Stein und v. Gneist, die gewif} nicht blind waren gegen die
Gefahren der gesellschaftlichen Macht sahen folgerichtig
keinen Widerspruch darin, Abhilfen durch die staatliche In-
gerenz in die gesellschaftlichen Abliufe zu bejahen und doch
an dem Dualismus von Staat und Gesellschaft festzuhalten.
Sie waren darin einig, daf§ die gesellschaftliche Ungleichheit
thre dialektische Entsprechung in der staatsbiirgerlichen
Gleichheit habe und dafl die Freiheit ihren Ort nicht in der
Gesellschaft haben kdnne, sondern nur im Staat.

Den Dualismus von Staat und Gesellschaft anerkennen,
heifft nicht einer Ideologie verfallen. Die im Vollzug der
Ideen der franzdsischen Revolution und der Emanzipation
der biirgerlichen Schicht entstandene rechtsstaatliche Verfas-
sung monarchischer wie demokratisch-parlamentarischer Ob-
servanz ist in ihrer institutionellen Ausformung ohne die-
sen Dualismus nicht zu verstehen. Das ist in historischer Sicht
evident. Freilich hat die rechtsstaatliche Verfassung im Laufe
der letzten Jahrzehnte vielfache Verinderungen erfahren,
die auf die zunehmende »Verschrankung® (Hans Freyer)

pikaT s
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von Staat und Gesellschaft zuriickgehen. Dafiir sind die
Wandlungen des Parlamentarismus ein sprechendes Beispiel,
in deren Verlauf die Parteien, urspriinglich gesellschaftliche
Vereinigungen von Gegi«ﬂ‘rﬁingsverwandten, zu tragenden,
durch Staatsfinanzierung privilegierten Organisationen wur-
den, die das Bundesverfassungsgericht sogar als Verfassungs-
organe bezeichnet hat.?

Es ist nun ein alter, bis heute nicht ganz ausgerotteter Irr-
tum, zu meinen, dafl die Ausdehnung der staatlichen Ge-
rechtsame in den gesellschaftlichen Bereich hinein notwendig
eine intensivierung der Staatlichkeit zur Folge habe. In
Wirklichkeit sind die Dinge wesentlich komplexer. Die Aus-
dehnung der staatlichen Kompetenzen in den gesellschaftli-
chen Bereich kann ebensowohl Symptom der Stirke wie der
Schwiiche sein. Sie ist dann ein Symptom der Schwiche, wenn
der Staat lediglich als Nothelfer in Situationen gerufen und
akzeptiert wird, welche die Gesellschaft mit eigenen Kriften
nicht bewiltigen kann. Und dieser Nothelfer ist umso will-
kommener, je mehr er von den gesellschaftlichen Kriften
beherrscht wird. Die der Gesellschaft nicht zuginglichen
Mbglichkeiten des Staates, kraft seiner Hoheit Mittel aufzu-
bringen und Wirtschaftsabliufe zu steuern, werden auf diese
Weise in den Dienst gesellschaftlicher Zwecke gestellt.

Dieser Aufgabe kann sich der moderne Staat schlechter-
dings nicht entziehen, denn an der Funktionsfihigkeit der
Industriegesellschaft hingt die Wohlfahrt Aller. Damit ist er
an die gesellschaftlichen Machtverhiltnisse gebunden und in
die politischen Auseinandersetzungen verstrickt, die diese
Machtverhiltnisse zum Thema haben.

Diese Entwicklung legt die Frage nahe, ob es nicht an der
Zeit ist, das iberkommene Verstindnis des Staates zu ver-
abschieden. Das ist bereits mehrfach geschehen. Radikal in

2 BVerfGE 4, 27; 6, 372 ff.
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der Feststellung: der Staat ist tot. Differenzierter in der For-
derung, ein neues Staatsbild aus den gegenwirtigen Realitd-
ten herauszuheben. Dessen bedarf es allerdings, wenn der
Staatsbegriff nicht jeden Bezug zur Realitit verlieren soll.
Die Frage ist allerdings, ob der von den heutigen Realitdten
her verstandene Staat noch mit dem traditionellen Staarts-
begriff in Verbindung gesetzt werden kann, oder ob er etwas
toto coelo anderes ist, ein organisiertes Gemeinwesen, das
nur noch kraft eines allgemeinen Konsenses als Staat benannt
wird.

Hier steht mehr auf dem Spiel, als das 6ffentliche Gerede
iiber dieses Thema wahrhaben will. Denn wenn es so sein
sollte, dafl das, was sich heute als Staat darbietet und auch so
benannt wird, von allen traditionellen Staatsvorstellungen
geldst ist, dann ist die Frage zu stellen, wo die Freiheit der
Person thren Beschiitzer finder, eine Frage, die notwendig
ohne Antwort bleiben mufi.

Und es geht um mehr als die Freiheit. Es geht — angesichts
der Expansion der Technik, von der ausfihrlich zu handeln
sein wird — um den Schutz der Umwelt gegen die Zerstrung
durch die Industrie und schliefilich um die Integritit des
Menschen selbst, nachdem dieser zum Gegenstand genetischer
Forschung geworden ist.3 Wie die Situation des Staates gegen-
Uber den organisierten Kriften der Industriegesellschaft in
Wahrheit ist, zeigt die folgende Beobachtung. Nach demokra-
tschen Grundsitzen erscheint die Annahme als zwingend,
daf} die Realisationschance eines Interesses umso grofler ist,
je zahlreicher diejenigen sind, die an diesemn Interesse Anteil
haben, und dafl ein Interesse Aller die sicherste Gewiahr als-
baldiger Verwirklichung haben mufl. Diese Annahme wird
von der Wirklichkeit widerlegt. Ein Beispiel dafiir ist die

3 Dazu Friedrich Wagner (Herausgeber), Menschenziichtung,
2. Aufl. 1970.




26 Staat und Gesellschaft

Forderung nach Reinhaltung der Gewdisser und der Luft. -
Seit Jahren wird sie erhoben und das gewifl im Interesse
Aller. Darum ist es ein Interesse, das sich der Staat zueigen
machen muf}, der fiir die Wohlfahrt Aller verantwortlich ist
und - in der gegenwirtigen Lage, in der sich das Verhiltnis
von Staat und Gesellschaft befindet — sich gerade derjenigen
Interessen annehmen sollte, die keinen organisierten
gesellschaftlichen Patron haben, der sich fiir ihre Realisation
einsetzt. Es liegt in der Natur der Sache, dafl ein Interesse
so allgemeiner Art mit partikularen Interessen in Wider-
spruch tritt. Dann hingt alles davon ab, mit welchem politi-
schen Gewicht die organisierten Vertreter partikularer Inter-
essen der Befriedigung des allgemeinen Interesses zu wider-
stehen vermdgen. So erkliren sich die viel beklagten Ver-
siumnisse in der Vorsorge fiir die Reinhaltung der Luft und
der Gewisser.*

An diesem Beispiel zeigt sich, und das ist fiir die spiteren
Uberlegungen festzuhalten, daf sich die {iberkommenen Vor-
stellungen von Demokratie an den Staat der modernen In-
dustriegesellschaft nicht mehr ohne weiteres herantragen las-
sen. Damit soll nicht gesagt sein, da die Demokratie durch
die moderne Industriegesellschaft iiberholt sei. Vielmehr soll
damit auf die Notwendigkeit hingewiesen werden, die De-
mokratie von den Bedingungen aus zu verstehen, die mit der
modernen Industriegesellschaft gesetzt sind.

Des weiteren macht das Beispiel eine Ungereimtheit deut-
lich, die im heutigen politischen Bewufltsein weithin anzu-
treffen ist. Auch diejenigen, welche es lieben, ihren antistaat-
lichen Affekt zur Schau zu stellen, stimmen in die Klage tiber
die Umweltzerstdrung lautstark ein. Und bei dieser Klage
liegt das Ressentiment gegen die Industriegesellschaft nahe
zur Hand. Aber weder Affekte noch Ressentiments vermd-

¢ Weiteres dazu im Kapitel Verbinde und konzertierte Aktion.
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gen zu der Entscheidung hinzuleiten, auf die es hier an-
kommt: auf den verniinftigen Ausgleich zwischen den Inter-
essen aller und den Bediirfnissen der Industrie, die man nicht
mit ideologischen Argumenten abtun kann, denn diese Be-
diirfnisse stehen in notwendiger Verbindung mit der ausge-
glichenen Handelsbilanz, mit dem Niveau des Sozialprodukts
und der Vollbeschiftigung — alles das Faktoren, von denen
das reibungslose Funktionieren der Industriegesellschaft und
damit die sozialstaatliche Umverteilung abhingen. So ist es
eine politische Entscheidung, die hier zu treffen ist. Das heifit
aber, daR sie nicht das Ergebnis eines internen Kriftespiels
der Industriegesellschaft sein kann.

Diese Situation gilt es zu sehen. Es gilt zu erkennen, daf}
mit dem Fortschreiten der industriell-technischen Entwick-
lung die Gefihrdungen des Einzelnen zunehmen miissen, und
das im Weltmafistab, man denke an die Verschmutzung der
Meere. Geht die industriell-technische Expansion unkontrol-
liert weiter, so werden die Folgen, wie Sachkenner versi-
chern, uniibersehbar sein.

Dieses Verhdngnis kann nur durch eine organisierte In-
stanz abgewendet werden, die stark genug ist, der industriel-
len Expansion notwendige Schranken zu setzen. Die Annah-
me, dafl die Industriegesellschaft sich diese Schranken selbst
auferlegen werde, ist mit den Funktionsgesetzen der Indu-
striegesellschaft unvereinbar und deshalb utopisch.

Angesichts dieser Lage ist die Feststellung, der Staat sei
tot, ohne groflen Nutzen. Die Einsicht in die geringe und
offenbar noch stindig abnehmende Effizienz des heutigen
Staates warnt vor Optimismus. Gewiff geschieht bereits man-
ches, um die industrielle Produktion und Expansion unter
staatlicher Kontrolle zu halten: Vorsorge fiir einwandfreie
Nahrungs- und Heilmittel, Raumordnung, Natur- und
Landschaftsschutz (der freilich die Verschmutzung von Luft
und Gewdissern nicht verhindert hat). Aber dafiir, daf} das
Gleichgewicht zwischen den Interessen Aller und dem Inter-
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esse der Industrie an der eigenen Entfaltung keineswegs er-
reicht ist, gibt es kaum eine Meinungsverschiedenheit.

Das gilt bereits fiir den gegenwirtigen Stand der techni-
schen Expansion. Inzwischen sind wir aber dariiber belehrt,
welche ungeheueren Verinderungen der menschlichen Da-
seinsverhiltnisse von der technischen Entwicklung der nich-
sten Jahrzehnte zu erwarten stehen.® Als Beispiel sei auf die
unlidngst gelungene synthetische Herstellung eines menschli-
chen Gens verwiesen.8 Damit ist der erste Schritt getan, um
womdglich in absehbarer Zukunft verindernd in das Leben
einzugreifen. Es ist hier nicht der Ort, auf die religifsen,
philosophischen und ethischen Fragen einzugehen, die damit
aufgeworfen sind. Wenn die Vélker in Zukunft nicht Objekte
und schliefllich auch Produkte genetischer Techniken werden
wollen, so bedarf es einer Moglichkeit, sich in diesem Sinne
wirksam zu entscheiden, also einer organisierten Instanz, die
diesen Willen zu bilden, zu artikulieren und zu realisieren
vermag. Doch das geht in das Thema Staat — Technik liber,
von dem noch ausfiihrlich zu handeln sein wird.

Die wenigen Hinweise und Bemerkungen sollen lediglich
dazu dienen, deutlich zu machen, dafl die logischen Relatio-
nen, auf denen der Dualismus von Staat und Gesellschaft
beruht, keineswegs {iberholt sind. Der Hinweis darauf, daff
der Dualismus an die biirgerliche Gesellschaft in der Situa-
tion des 19. Jahrhunderts gebunden sei und deshalb der Ver-
gangenheit angehdre, besteht nur insofern zu recht, als es sich
nicht mehr um die biirgerliche,sondern um die durch die Tech-
nik geprigte Industriegeselischaft handelt. Es geht nicht mehr
nur um die Freiheit, sondern um die menschliche Umwelt und

5 Dazu informativ Arnold Buchholz, Die grofle Transforma-
tion, 1968, S. 56 f.

8 Hier wie anderwirts sollen auch genetische und medizinische
Forschungen der in einem weiten Sinne verstandenen Technik
zugerechnet werden. ‘
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nicht zuletzt um den Menschen selbst. Sie bediirfen eines Ga-
ranten, und das unvergleichlich viel vordringlicher als der
freiheitliebende Biirger fritherer Zeiten. Angesichts dessen ist
die so vielseitig verherrlichte Ineffizienz des heutigen Staates
ein fatales Symptom.
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Die Frage, ob der Staat wirklich tot ist, lifit sich nach den
Uberlegungen des vorigen Kapitels dahin beantworten, dafl
vom Staat dann nicht mehr ernsthaft gesprochen werden
kann, wenn das Konkret-Allgemeine, von dem die Rede war,
keine organisierte Instanz mehr hat, die stark genug ist, die-
ses Konkret-Allgemeine zu ihrer Sache zu machen und wirk-
sam zu vertreten. Gibt es in Zukunft eine solche organisierte
Instanz, so wird sie gewi} ein anderer Typus von Staat sein,
als ihn das 19. Jahrhundert oder das Zeitalter des Absolu-
tismus gekannt hat. Hintze hat am Beispiel des preuflischen
Staates in nobler Polemik gegen seinen Lehrer Droysen nach-
gewiesen, welcher Wandlungen der Staat fihig ist, in wie
hohem Mafle gesellschaftliche und soziale Verinderungen auf
die Struktur des Staates einwirken. Dazu bemerkt er an an-
derer Stelle: ,Am letzten Ende sind es doch immer geistige
Krifte und Vorginge, die gesellschaftliche Einrichtungen ins
Leben rufen und zerstdren; alle Einwirkungen der Auflen-
welt miissen durch das psychische Medium hindurch, und es
fragt sich nur, ob man diesem ein mehr oder weniger starkes
Brechungsvermdgen, eine mehr oder minder selbstindige und
krifrige Eigenart und Gegenwirkung zuschreibt.”t Die Be-
dingungen, unter die dieses Brechungsvermogen heute gestellt
ist, sind freilich v&llig andere als zu Lebzeiten Hintzes. Thre
Aufhellung fithrt in weitere geistige und geschichtliche Zu-
sammenhinge hinein.

! Staatenbildung und Verfassungsentwicklung, in Gesammelte
Abhandlungen Bd. 1, 1941, S. 24 ff,, S. 27.
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In seinem Werk ,,Von Hegel zu Nietzsche“ hat Karl Ls-
with auf die Wendung aufmerksam gemacht, die das mensch-
liche Erkenntnisstreben mit und seit der Philosophie Hegels
genommen hat. Lowith hat diese Wendung auf die Formel
gebracht, dafl, nachdem in der Philosophie Hegels die Welt
philosophisch geworden sei, die Philosophie notwendig habe
weltlich werden missen. Als Folge dessen nahm das Erkennt-
nisstreben eine neue Richtung. Nicht mehr nur der Wille zur
Seinserkenntnis, sondern die Frage, was zu tun sel, wurde
zum Motiv der erkenntnistheoretischen Bemiihungen. Damit
begab sich die Philosophie in eine Lage, in der sie es sich ge-
fallen lassen mufite, beim Wort genommen zu werden. So
wurde Hegel alsbald von Marx und den Junghegelianern
beim Wort genommen. Freilich war es nicht so, dall Hegel
allein diese Wendung herbeigefithrt hatte. Sie war im ge-
samten Dukrtus der geistigen Entwicklung des beginnenden
19. Jahrhunderts angelegt. Aber man wird sagen diirfen, dafl
Hegel den durch die Aufklirung freigesetzten Willen zur
Verinderung — die Quintessenz allen Fortschrittsdenkens —
in ein philosophisches Konzeprt gebracht hat. In diesem Sinne
steht Hegel in der Tat an der Schwelle eines neuen Zeit-
alters.

Es ist das Zeitalter der Realisationen. Es hat mit der so-
zialen Realisation begonnen, die von der Zielsetzung bei
Marx und Engels (nebst ihren Vorldufern) bis zu threr Ver-
wirklichung eine Zeitspanne von mehr als hundert Jahren
einnahm und das beherrschende innenpolitische Geschehen
dieser Zeitspanne darstellte. Zur sozialen Realisation sollen
alle Bestrebungen gerechnet werden, die darauf gerichtet sind,
die &ffentlichen Zustinde unter sozialen Gesichtspunkten zu
verindern. Dazu gehort nicht nur der Sozialismus aller Spiel-
arten, sondern auch die christlich-soziale Bewegung, die
Aktivitdt etwa des Vereins fiir Sozialpolitik, der zu Be-
ginn dieses Jahrhunderts bedeutenden Einfluf ausiibte,
und der Kirchen bis hin zur Soziallehre des II. Vatikani-

3 BSR77
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schen Konzils.2 Diese Aufzihlung ist natiirlich nur beispiel-
haft.

Wihrend die soziale Realisation in Ruflland revolutionir
und im Bruch mit den Traditionen vonstatten ging, vollzog
sie sich im Westen, insbesondere in Deutschland, in der Form
eines historischen Prozesses. Hier fiel dem Staat im Zuge
dieses Prozesses eine neue, immer umfassender gewordene
Aufgabe zu. Das hat Lorenz von Stein schon im Friihstadium
der industriellen Entwicklung erkannt. Nur der mit keinem
Klasseninteresse identische und identifizierbare Staat war, so
fihrte er aus, zur L8sung der sozialen Probleme befihigt. In
der Tat konnte die soziale Realisation thren Weg nur iiber
den Staat nehmen. Die Phasen dieser Entwicklung sind be-
kannt, so daf sich ihre Darstellung eriibrigt. Inzwischen ist
die soziale Realisation in der Bundesrepublik, wenn wir recht
sehen, zu einem gewissen Abschlufl gekommen. In der Sozial-
versicherung, den Institutionen des Arbeitsrechts, vor allem
aber in den mannigfachen Formen der sozialen Umverteilung
steht ein ausgebildetes und bewihrtes Instrumentarium sozia-
ler Zwedkverwirklichung zur Verfiigung, das der Verbesse-
rung in dieser oder jener Hinsicht bediirfen mag, das aber im
Groflen und Ganzen schon darum als abgeschlossen gelten
kann, weil es im Laufe der letzten Jahrzehnte nicht um
wesentliche Neuerungen bereichert worden ist.

Die soziale Realisation hat Verinderungen im Gefiige des
Staates bewirkt, die hinter der Auflenseite der — von der
nationalsozialistischen Zeit abgesehen — im Prinzip unverin-
derten Verfassungsform des gewaltenteilenden Rechtsstaats
vielfach nicht hinreichend bemerkt werden. Der aus dieser
Entwicklung hervorgegangene Sozialstaat ist ein Staat eige-
nen Typs von logischer Geschlossenheit. Die Feststellung,

? Dazu Hans Barion, Das konziliare Utopia. Eine Studie zur
Soziallehre des II. Vatikanischen Konzils, in: Sikularisation und
Utopie. Ebracher Studien, 1967, S. 187 fI.
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daf die soziale Realisation mehr oder weniger zum Abschlufl
gekommen ist, wird durch die Ausprigung des Sozialstaats
bestitigt. Auch sie kann als abgeschlossen bezeichnet wer-
den. Nichts wire jedoch verfehlter als die Annahme, dafl
mit dem Abschluff der sozialen Realisation ein fester Aggre-
gatzustand der Sffentlichen Verhiltnisse eintreten wird, eine
Annahme, die durch die oft erhobene Klage iiber den Immo-
bilismus des Sozialstaats eine falsche Bestdtigung erhalten
kénnte. Wir wissen lingst, dafl auflerordentliche Verinde-
rungen der Daseinsverhilenisse auf dem Wege sind, die auch
die organisierten Formen des menschlichen Zusammenlebens
bis in die Wurze] erfassen werden.

Der Motor dieser Verinderungen wird nicht, wie bisher,
die soziale, sondern die technische Realisation sein. Damit
1st Ungewilheit iiber die Zukunft gelegt. Denn wihrend die
soziale Realisation inzwischen in Kategorien geordnet, in
Begriffe gefaflt und bis in alle Verzweigungen hinein analy-
siert ist, trifft ein gleiches fiir die technische Realisation nicht
zu. Nicht, daf} sie erst in unseren Tagen begonnen hirte.
Schon das vorige Jahrhundert war Zeuge ihres stetigen Fort-
schreitens (Eisenbahnen, Ziindnadelgewehr, Telephonie und
Telegraphie usw.) und erfuhr die gesellschaftlichen Implika-
tionen dieses Fortschreitens. Die gegenwirtige Situation wird
durch die Tatsache bestimmrt, dafl die soziale Realisation
mehr oder weniger zum Abschlufl gekommen ist, wihrend
die technische Realisation vermdge der ungeheuren Akzelera-
tion und Intensitdtssteigerung, die sie in den letzten Jahr-
zehnten erfahren hat, praedominant geworden ist. Konnte
man noch vor wenigen Jahrzehnten den sozialen Trend als
die stirkste innenpolitische Potenz bezeichnen, so ist es heute
der technische.

In diesem Rangwechsel wird ein charakteristisches Moment
der technischen Realisation sichtbar. Die Technik 18st nur
technische Probleme, weder gesellschaftliche noch politische.
Aber sie hat eine spezifische gesellschaftliche und politische

3%
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Ausstrahlung. Vermoge dieser Ausstrahlung verindert sie die
Verhiltnisse, aus denen Probleme resultieren. Sie erledigt auf
diese Weise Probleme nicht durch Losung, sondern durch die
Uberholung, die sie obsolet macht. So wird man zwar an
der Meinung festhalten diirfen, dafl der soziale Prozef irre-
versibel ist, dafl soziale Errungenschaften demnach nicht
mehr beseitigt werden konnen. Aber das Gewicht einer sol-
chen Feststellung ist ungleich geringer als zuvor, nachdem
der Schauplatz des wesentlichen Geschehens sich aus dem
sozialen in den technischen Bereich verlagert hat.

Ein weiteres, wesentliches Moment der Technik ist ihre
Affinitdt zur Macht. Sie liegt in dem Anteil der Technik an
Waffenwesen und Kriegsfihrung, von der Erfindung des
Schiefpulvers bis zur Kernspaltung offen am Tage. Aber es
ist nicht nur die militirische Macht gemeint. Die realisierte
Technik stellt — natiirlich je nach ihrer Besonderheit — un-
terschiedliche Machtverhiltnisse her. Wohlgemerkt: die Tech-
nik, nicht etwa die Skonomischen Mittel threr Verwirkli-
chung, wie man weithin annimmt. Denn insoweit besteht
zwischen den technischen Realisationen in kapitalistischen
und sozialistischen Lindern kein Unterschied. Der Macht-
charakter der technischen Hervorbringungen tritt in ihrer
Illiberalitit hervor, von der noch eingehend zu handeln sein
wird. Gingige Ausdriicke wie Monopolismus, Marktbeherr-
schung, Manipulation weisen auf technisch vermittelte Macht-
verhiltnisse hin. Auch in den vielberufenen Sachzwingen ist
das Phianomen der Macht gegenwirtig.

Das Verstindnis der Technik wird vor allem durch zwei
Irrtimer verstellt. Es ist zundchst die verbreitere Vorstellung,
die neuen Hervorbringungen der Technik wiirden der Be-
friedigung vorbandener Bediirfnisse dienen, wie dies bei der
Erfindung handwerklicher Gerite, der Topferscheibe, des
Webstuhls, der Druckpresse Gutenbergs der Fall war.? (Na-

3 Dazu der wichtige Aufsatz von Kurt Héibner, Von der Inten-
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tiirlich gibt es das auch noch in den Zeiten hochentwickelter
Technik, wie etwa die Erfindung des Reifiverschlusses zeigt.)
Weder die Erfindung des Autos mit Explosionsmotor, noch
die des Flugzeugs, des Films, des Rundfunks und des Fern-
sehens hat ein vorhandenes Bediirfnis befriedigt. Wohl aber
haben die Erfindungen in grofler Breite neue Bediirfnisse
wachgerufen, wodurch erst die 8konomischen Voraussetzun-
gen fiir ihre serienmifige Realisation entstanden. In der
Fihigkeit, Bediirfnisse zu wedken, die so stark sind, daf} thnen
die Befriedigung nicht versagt werden kann — Gbrigens eine
der Formen des Sachzwanges —, liegt zu einem guten Teil
die weltverindernde Macht der Technik.

Der zweite Irrtum ist der marxistische: der Versuch, die
Technik von den Produktionsverhiltnissen her begreifen zu
wollen. Es ist zuzugeben, daf sich diese Meinung von der
Entwicklung der Technik im 19. Jahrhundert her nahelegte.
Die Hervorbringungen der Technik dieser Zeit waren vor-
nehmlich auf die Schaffung effektiverer Produktionsmaschi-

tionalitit der modernen Technik, in: Sprache im technischen Zeit-
alter, Heft 25, Januar/Mirz 1968, S.27 ff. Zur Kennzeichnung
der modernen Technik fiihrt er aus: ,Sie ist nicht mehr auf eine
auflerhalb des unmittelbar technischen Bereiches vorgegebene Be-
diirfnislage angewiesen. Die Technik, so kdnnte man vielleicht
sagen, ist hier nicht mehr Magd der Kultur, von dieser Aufgaben
empfangend, deren Bediirfnisse befriedigend, — sondern sie be-
stimmt nun selbst weitgehend die Aufgaben und erweckt ihre
eigentiimlichen Bediirfnisse, die man frither nicht einmal geahnt
hat. Thr geht es um die systematische und methodische Erforschung
des unendlichen Feldes méglicher Naturbeherrschung und mdog-
licher technischer Zielsetzung iiberhaupt; es wird bewuflt die Leit-
regel gesetzt, bislang Unversuchtes auszukundschaften und auszu-
probieren. Der Geist der Technik fritherer Zeiten hatte keine
Spur davon.“ In diesem Zusammenhang weist Hiibner darauf hin,
»dafl heute in den USA die Hilfte aller Arbeitskrifre Gegen-
stinde produziert und verkauft, die noch um die Jahrhundert-
wende vollkommen unbekannt waren®.
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nen und -verfahren gerichtet. Sie hatten einen niheren Bezug
zur Arbeit als das fiir die heutige Technik zutrifft. So waren
fiir Marx Arbeit, Arbeitsteilung, Entfremdung einerseits und
Kapital, Ausbeutung, Mehrwert andererseits die tragenden
Begriffe seines Systems. Die Technik selbst war nicht sein
Thema. Das ist heute besonders deutlich erkennbar, nachdem
sich die Technik aus der Bindung an die Produktionsverhilt-
nisse geldst hat.t Deshalb ist Georg Friedrich Jungers Fest-
stellung beizupflichten, dafl Marx das Wesen der Technik
nicht begriffen habe.s

Von solchen Erwigungen her fillt ein neues Licht auf ei-
nen franzgsischen Denker, der bisher im Schatten von Karl
Marx gestanden hat und dem man vielfach allenfalls die -
iibrigens falsche — Rolle eines Vorldufers zugestanden hat:
Claude-Henri de Saint-Simon. Doch es fehlt nicht an Zei-
chen, die dafiir sprechen, dafl Saint-Simon stirker in das
wissenschaftliche Bewuf$tsein riickt als das bisher der Fall
war. Kein geringerer als Raymond Aron® hat die Frage ge-
stellt, ob die Geschichte ithr Urteil gesprochen, ob sie den
Saint-Simonismus bestitigr und den Marxismus widerlegt
hat. Er hat die Frage offen gelassen, aber es charakterisiert
die Situation, daf er sie in dieser Form gestellt hat.

Saint-Simon, Marx intellektuell ohne Zweifel weit unter-
legen, hatte eine Idee, der er seine literarische Akrtivitit
lebenslang widmete und die er in unendlichen, fast invaria-
blen Wiederholungen in der Form von offenen Briefen an
die Krone, die Parlamentarier und die von thm sogenannten
Industriellen herantrug. Es war sein Verstandnis der Technik

1 Das wird vor allem darin sichtbar, dafl sich die moderne
Technik in zunechmendem Mafle dem Menschen selbst als Objeke
zugewandt hat. Das noch von den Produktionsverhiltnissen her
erkliren zu wollen, wire absurd.

5 Die Perfektion der Technik, 5. Aufl. 1968, S. 2C8 ff.

8 Fortschritt ohne Ende? 1970, S. 32.
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und der ihr zukommenden Rolle fiir die politische Ordnung
Frankreichs. Dieses Verstindnis gipfelte in der Forderung,
daf die politischen Geschifte den Industriellen und den Er-
findern, den Vertretern der sciences d’observation zu {iber-
tragen seien. Er forderte die Krone zum Biindnis mit den Ver-
tretern der Technik auf, weil er der Uberzeugung war, dafl
die Interessen der Bourbonen mit denen der Vertreter der
Technik iibereinstimmten und dafl nur auf diesem Wege die
Bourbonen in der Lage wiren, sich der Angriffe der féodalité
napoléonienne zu erwehren.?

Nun ist {iber diese Zielsetzzung heute nicht mehr ernsthaft
zu reden, schon deshalb nicht, weil es heute die Industriellen
und die Erfinder, wie sie Saint-Simon sich vorstellte, nicht
mehr gibt, sondern Unternehmensvorstinde und Laborato-
rien, in denen eine Vielzahl von Wissenschaftlern um die
technischen Fortschritte bemitht sind. Nicht die Zielsetzung,
wohl aber die Argumente Saint-Simons verdienen heute Be-
achtung.

Wihrend Marx die Schichtung der biirgerlichen Gesell-
schaft in der Nachfolge des iberwundenen Feudalismus sah,
als eine Klassenschichtung, nunmehr unter den Bedingungen
des Kapitalismus, verstand Saint-Simon die sich entfaltende
Technik als den Anbruch eines neuen und zugleich endgtilti-
gen gesellschaftlichen Zustands. Seine Uberlegenheit {iber
Marx besteht darin, dafl er die Technik als neu und prize-
denzlos begriffen hat.

Die natiirliche Folge dessen ist das relativ geringe Inter-
esse Saint-Simons und seiner Anhinger an den sozialen Pro-
blemen. ,Die Saint-Simonisten haben die Entwicklung der
Weltwirtschaft, nicht aber den Klassenkampf vorausgesehen.
Neben ithrem Anteil an den industriellen und kommerziellen
Unternehmungen um die Jahrhundertmitte steht ihre Hilf-

7 Qeuvres de Claude-Henri de Saint-Simon, Paris 1869, Bd. 3,
S. 25.
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losigkeit in den Fragen, die das Proletariat betreffen.“?
Die Schrift Saint-Simons, die seine Gedanken konzentriert
wiedergibt, trigt den Titel: Considérations sur les mésures
a prendre pour terminer la révolution, und ist in die literari-
sche Form von Briefen gekleidet, gerichtet 4 messieurs les
agriculteurs, négociants, manufacturiers et autres industriels
qui sont membres de la Chambre des Deputés. Die Revo-
lution erschien thm unvollendet, weil sie threr geschichtlichen
Bestimmung bisher nicht geniigt hatte: im Sinne des Drei-
Stadien-Gesetzes den Ubergang von dem metaphysischen
Zeitalter in das positive zu vollziehen. Vielmehr wechselten
die Machthaber und die Herrschaftsformen, aber der Staat,
das Herrschaftssystem, tiberdauerte. Schuld daran trugen die
Revolutionire, welche die Staatsgeschifte nach wie vor den
durch die Metaphysiker beratenen Legisten iiberlassen hat-
ten. Den Legisten und Metaphysikern gilt seine unermudli-
che, eifernde Polemik. Er wirft den Legisten vor, daf} sie nur
Sinn fiir Formen und Prozeduren haben und von den Dingen
nichts verstehen. ,,Tant que ce seront les 1égistes et les métra-
physiciens qui dirigeront les affaires publiques, la révolution
n’atteindra point son terme.“?

In der Technik, im Wirken der Industriellen und der sa-
vants, als welche er die Vertreter der sciences d’observation
verstand, sah er etwas Neues hervortreten, den Sachver-
stand, der alle Theologie und Metaphysik hinter sich gelas-
sen hat und dessen Uberlegenheit er auch die Wahrnehmung
der politischen Geschifte iibertragen wissen will.10

8 Walter Benjamin, Paris, die Hauptstadt des XIX. Jahrhun-
derts, in: Illuminationen, Gesammelte Schrifren, 1961, S. 185 ff.
(S. 191).

9 (,Solange es die Legisten und die Metaphysiker sind, welche
die &ffentlichen Angelegenheiten leiten, wird die Revolution ihr
Ziel nicht erreichen®) Oeuvres Bd. 111, S. 36.

10 Charakteristisch ist die Bemerkung zum Wahlrecht: ,Pourquoi
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Es ist nicht erforderlich, die Gedanken Saint-Simons des
weiteren zu referieren. Thre Bedeutung ist darin zu sehen,
dafl in ihnen einige Einsichten zum erstenmal hervortreten,
die flir das Verstandnis der Technik bleibendes Gewicht ha-
ben. Es ist zunichst die Erkenntnis der Eigenstindigkeit und
Prizedenzlosigkeit der modernen Technik. Es ist weiter die
Vorstellung, dafl sich im technischen Zeitalter die Geschichte
vollende, also der eminent moderne Gedanke des Endes der
Geschichte. Es ist schlieflich die Einsicht in die Unvereinbar-
keit der Technik mit dem Staat in seiner iberkommenen Ge-
stalt, die er zutreffend in den Legisten reprisentiert sah.

Auch auf deutschem Boden fehlte die Einsicht nicht, daff
mit der Technik ein neues Zeitalter angebrochen sei. Hier war
sie mit der Uberzeugung verbunden, dafl mic Hegel die Phi-
losophie und die Metaphysik zu ihrem Ende gekommen sei-
en. Dafiir ist Bruno Bauer der gewichtigste Zeuge. Er ist
sich des Endes der Metaphysik gewifi. ,Die Katastrophe der
Metaphysik ist unleugbar.“11 [ Wenn Europa von der Meta-

ne proclame-t-on pas que les Frangais qui payent mille francs de
contribution directe sont aptes a faire des découvertes en chimie,
tandis qu’on éwablit au fond un principe absolument pareil pour
la politique, qui est cependant bien autrement difficile et bien
autrement importante que la chimie? Pourquoi? parce que les
conditions de capacité nécessaires pour s’occuper de chimie sont
claires, et que celles relatives a la politique ne le sont pas.” (,, War-
um erklirt man nicht, dafl die Franzosen, die tausend Francs direkte
Steuern zahlen, fihig sind, Entdeckungen auf dem Gebiet der
Chemie zu machen, wihrend man ein im Grunde véllig gleiches
Prinzip in der Politik einfithrt, die allerdings auf andere Weise
schwierig und auf andere Weise wichtig ist als die Chemie. War-
um? Weil die Qualifikationen, die fiir die Beschiftigung mit der
Chemie erforderlich sind, klar sind, diejenigen fir die Politik
jedoch nicht.“)

11 Ruflland und das Germanenthum, 1859. Dieses und die fol-
genden Zirate aus dem Kapirel ,Das Ende der Philosophie®,
S. 44 ff.
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physik sich fiir immer abgewandt hat, so ist dieselbe durch
die Kritik fiir immer zerstért worden und es wird nie wie-
der ein metaphysisches System, d. h. ein solches aufgerichtet
werden, welches in der Geschichte der Kultur einen Platz be-
haupten wird, so wenig wie Jemand nach Beethoven noch
eine Symphonie, d. h. eine solche komponieren wird, die
kiinstlerischen Gehalt und geschichtliche Bedeutung hitte.”
Von Saint-Simon konnten die folgenden Sitze geschrieben
sein: ,Die Vblker, die mit der Unterwerfung der Natur end-
lich zu Stande kommen wollen, brauchen nur den Ingenieur,
der industrielle Anstalten auf neuen und folgenreichen Prin-
zipien griindet, oder in der Ausfihrung von Kommunika-
tionsmitteln bisher gefiirchtete Schwierigkeiten niederwirft;
- das ist der Mann, dem die Volker in ihrem praktischen
Kampf mit Raum und Zeit ihr Vertrauen schenken; aber sie
haben weder Zeit noch Lust dazu, auf den Streit der Philo-
sophen iiber den Begriff von Zeit und Raum zu hdren oder
sich fiir das Geschick zu interessieren, mit dem dieselben den
Ubergang von der Idee zur Natur zu bewerkstelligen wis-
sen.“

Das ist in der Logik der technischen Realisation gedacht,
ibrigens in Einklang mit einer um die Mitte des vorigen
Jahrhunderts verbreiteten Mentalitit. Die Konfliktslage
zwischen technischer Realisation und Staatsbegriff, die Saint-
Simon so anhaltend beschiftigte, ist hier freilich noch nicht
erkannt.

Es liegt nicht im Sinne dieser Uberlegungen, auch nur zu
versuchen, iiber das Wesen der Technik eine erschépfende
Auskunft zu geben. Kulturkritische Fragen, wie sie Georg
Friedrich Jinger!? und Otto Veit!® an die Technik herange-

12 Die Perfektion der Technik, passim.
13 Die Tragik des technischen Zeitalters. Mensch und Maschine
im 19. Jahrhundert, 1935.
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tragen haben, sind ebenso auflerhalb ihrer Absicht wie die
von Friedrich Dessauer'4 versuchte Theologisierung der Tech-
nik. Hier kommt es nur darauf an, diejenigen Merkmale der
Technik aufzuweisen, die fiir das Verstindnis des Staates der
Industriegesellschaft relevant sind.

Insoweit ist abschlieflend folgendes festzustellen. Der Fort-
schrittsoptimismus, das urspriingliche Agens des technischen
Prozesses, hat das 19. Jahrhundert nicht iiberlebt. Ungeachtet
dessen hat die technische Realisation mit verstirkter Kraft
thren Fortgang genommen. Hilt man sich weiter gegenwir-
tig, dafl die Technik nicht von der Bediirfnisbefriedigung her
verstanden werden kann, so bleibt die Frage nach dem Sinn
und Telos des technischen Prozesses. Darauf gibt es nur eine
Antwort: der technische Prozef produziert sich um seiner
selbst willen. Diese Feststellung gilt fiir den gesellschaftlich-
politischen Bereich. Anthropologische, psychologische, physio-
logische oder sonstige Deutungen dieses Faktums, deren Legi-
timation natiirlich nicht bestritten werden soll, sind im Zu-
sammenhang der hier angestellten Uberlegungen ohne Inter-
esse.

14 Philosophie und Technik, 1927.
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Damit wird deutlich, in welchem Sinne die Frage nach dem
Verhiltnis von technischer Realisation und politischer Ord-
nung (Staat) zu stellen ist. Drei Moglichkeiten sind denkbar.

Erstens:Der Staat identifiziert sich mit der Technik. Diese
Identifikation — die natiirlich mehr ist als die Benutzung
technischer Mittel durch den Staat — ist von der Seite der
Technik her gesehen ohne weiteres mdoglich. Die Affinitic
der Technik zur Macht kommt ihr entgegen, und da die
Technik keine Zwecke auflerhalb ihrer selbst hat, ist sie
beliebig instrumentalisierbar. Identifikation des Staates mit
der technischen Realisation bedeutet demnach: der Staat
macht sich zum Herrn und Promotor des technischen Pro-
zesses.

Zweitens: Der Staat als Ausdruck und Hiter einer kon-
kreten politischen Ordnung aufertechnischer Provenienz be-
stimmt den Rahmen, innerhalb dessen die technische Realisa-
tion vonstatten geht, was Anpassung der politischen Ordnung
an technische Gegebenheiten nicht ausschliefit.

Drittens: Der Staat 148t der technischen Entwicklung freien
Lauf. Er beschrinkt sich auf diejenigen Funktionen, welche
die Industriegesellschaft nicht selbst wahrnehmen kann, soll
oder will (Auflenbeziehungen, Rechtspflege, Polizei, Bildung,
sozialer Ausgleich usw.) und die er nach Mafigabe der durch
die technische Realisation geschaffenen Notwendigkeiten
oder Zweckmifligkeiten wahrnimmt. Die Staatlichkeit ist
dann eine Komplementirfunktion der Industriegesellschaft.

Die Identifizierung des Staates mit der Technik ist in zwei
Formen moglich: entweder durch Ubertragung der Staarts-
geschifte (oder mindestens deren Leitung) auf die Techniker
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oder durch die Einordnung des technischen Prozesses in die
Staatszwecke als Mittel staatlicher Selbstverwirklichung.

Die erste Form der Identifizierung findet sich bei Saint-
Simon bis ins Detail dargelegt. Thr utopischer Charakrer
liegt offen am Tage. Saint-Simon verkannte nicht nur das
der Technik innewohnende Machtelement. Er hatte auch kei-
ne Vorstellungen von der unabdingbaren Voraussetzung
menschlicher Freiheit. Freiheir, die immer relativ ist, ist nur
innerhalb der Gegebenheiten einer festen Ordnung konkreti-
sierbar und der Gewihrleistung fihig. Innerhalb dynami-
scher Prozesse, als welchen Saint-Simon die industrielle Ex-
pansion verstand, wird Freiheit notwendig zum blofen
Gliicksfall.

Deshalb bedeutet die Identifizierung von Staatr und Tech-
nik, ob in der einen oder anderen Form, notwendig die prin-
zipielle Negation der individuellen Freiheit. Folgerichtig ha-
ben die kommunistischen Gemeinwesen alsbald diese Identi-
fizierung vollzogen. Damit haben sie sich die Technik als
Machtelement einverleibt und so ihr Machtpotential ver-
starkt. Aber nicht nur das. Die Geschichte des Bolschewismus
bietet ein anschauliches Beispiel dafiir, welche Bedeutung die
Technik fiir die Konsolidierung eines bestimmten Herr-
schaftssystems, in diesem Falle des bolschewistischen, gewin-
nen kann. In seiner Rede iiber die Ergebnisse des Ersten
Fiinfjahresplanes vor dem Zentralkomitee der KPdSU vom
7. Januar 1933 zitderte Stalin! folgende Sdtze Lenins: ,So-
lange wir in einem kleinbiuerlichen Lande leben, besteht fiir
den Kapitalismus in Rufiland eine festere dkonomische Basis
als fiir den Kommunismus. Das darf man nicht vergessen.
Jeder, der aufmerksam das Leben auf dem Lande beobachtet

! Stalin, Fragen des Leninismus, Ost-Berlin 1951, S.439ff.
Das Buch enthilt iiber das Zitar hinaus eine Fiille einschligigen
Materials.
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und es mit dem Leben in der Stadt verglichen hat, weif}, dafl
wir die Wurzeln des Kapitalismus nicht ausgerisssen und dem
inneren Feind das Fundament, den Boden, nicht entzogen
haben. Dieser Feind behauptet sich dank dem Kleinbetrieb,
und um ihm den Boden zu entziehen, gibt es nur ein Mittel:
Die Wirtschaft des Landes, auch die Landwirtschaft, auf eine
neue technische Grundlage, auf die Grundlage der modernen
Grofiproduktion zu stellen ... Erst dann, wenn das Land
elektrifiziert ist, wenn die Industrie, die Landwirtschaft und
das Verkehrswesen eine moderne, groffindustrielle technische
Grundlage erhalten, erst dann werden wir endgiiltig gesiegt
haben.“ Das ist ein sprechendes Beispiel fiir die Instrumen-
talisierbarkeit der modernen Technik.

Mit der Identifizierung mit der Technik ist ein neuer Ty-
pus von Staat entstanden, der einerseits aus der Verschmel-
zung mit dem technischen Prozef Krifte gewinnt, die dem
Staat {iberkommener Prigung fehlen, andererseits aber auch
Gefihrdungen ausgesetzt ist, denen jener enthoben ist.

Die Vereinigten Staaten haben sich auf zwei Gebieten mit
der Technik identifiziert: in der Kernspaltung und in der
Raumfahrt. Die vom Staat betriebene Entwicklung der Kern-
waffen mag hier als kriegsbedingt aufler Betracht bleiben.
Immerhin ist es bemerkenswert und fiir die Erkenntnis des
Wesens der Technik illustrativ, dafl es ein militarisches Kal-
kil war, dem die in ihrer Tragweite noch nicht abzuschitzen-
de Nutzbarmachung der Kernenergie zu danken ist.

In der Raumfahrt hat der Zwang zur Grofiforschung eine
Schwelle iiberschritten, jenseits derer die finanziellen, perso-
nalen und sonstigen Kapazititen auch der gréfiten privaten
Unternehmungen den von der Technik gestellten Anforde-
rungen nicht mehr gewachsen sind, zumal ein angemessener
finanzieller Ertrag, wenn iiberhaupt, dann gewif nicht in der
absehbaren Zukunft zu erwarten ist. Ein vom Liberalismus
gepragtes wirtschaftliches und staatliches Denken wiirde dar-
aus folgern, daf die Durchfthrung solcher” Grofiprojekte
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dann eben zu unterbleiben habe. Die iiberlegene Kraft der
Technik erweist sich darin, daf sie ungeachtet dessen die
Durdchfithrung erzwingt. Hier liegt die Affinitdt der Technik
zur Macht offen am Tage. Die Vereinigten Staaten konnten
oder wollten auf das Machtpotential, das mit einem solchen
technischen Grofiprojekt verbunden ist, nicht verzichten. In-
zwischen tragen die in der Raumfahrt erzielten Erfolge we-
sentlich zur Weltgeltung der Vereinigten Staaten bei. Aber
sie entgingen auch nicht den Konsequenzen, die sich aus der
Identifikation mit der Technik zwangsliufig ergeben. Durch
Regelungen, die auf dem Konsens der Betroffenen beruhen,
wurden die Fretheiten der im Bereich der Kernspaltung und
der Raumfahrt tdtigen Personen drastisch beschnitten.

Noch 1488¢ sich nicht beurteilen, ob es sich um singuldre
Fille einer Aufnétigung der Identifizierung mit der Technik
handelt, ob es Fille sind, die sich auf Staaten mit Weltgel-
tung beschrinken, oder ob die Tendenz zur technischen Grof3-
forschung auch in kleineren Staaten zu entsprechenden L3-
sungen fithren wird. Vieles spricht dafiir, dafl die in solche
Dimensionen hineingewachsene Grofiforschung wenigen
Groflmichten vorbehalten bleiben wird und dafl gerade die
Leistungen auf diesen Gebieten die heutige Weltmachtstel-
lung solcher Staaten befestigen, wenn nicht gar begriinden.

Wenn es zutrifft, dafl, wie oben festgestellt wurde, die
Technik nicht von der Befriedigung vorhandener Bediirfnisse
her begriffen werden kann und dafl der technische Prozefl
aus keinem anderen Grunde abliuft als um seiner selbst wil-
len, dann ist die Technik notwendig indifferent gegeniiber
dem Humanen. Denn nur soweit die Technik vorhandene
Bediirfnisse befriedigt, was nariirlich auch geschiehs, steht sie
in Relation zu den Befindlichkeiten des Menschen. Aber so-
weit die Technik Bediirfnisse weckt — und dazu stehen ihr
die riesigen Apparaturen der modernen Werbung zu Gebote
— bt sie Macht aus, welche die Adaption des Menschen an
die durch die Technik verinderte Umwelt bewirkt und még-
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licherweise in absehbarer Zukunft nach den Ergebnissen der
genetischen Forschung den Menschen selbst verindert. Nie-
mand aber diirfte so kiihn sein, behaupten zu wollen, dafl
sich dieses immanente Telos des technischen Prozesses mit der
Wohlfahrt des Einzelnen wie der Volker in einem Zustand
pristabilisierter Harmonie befindet.

Diese Einsicht 1ifit nach einer Instanz fragen, die den
technischen Prozef nicht den immanenten Bedingungen sei-
ner Fortbewegung iiberliflt, sondern ithm die Grenzen setzt,
welche die Erfordernisse eines geordneten menschlichen Zu-
sammenlebens gebieten.? Diese Instanz kann unter den ge-
genwirtigen Gegebenheiten nur der Staat sein. Er ist damit
in die Verantwortung gerufen, von der oben im Kapitel
Staat und Gesellschaft gehandelt wurde. Dort wurde die
Todeserklirung des Staates vermieden, nicht weniger aber
auch alles, was zu optimistischen Prognosen Anlafl geben
kénnte.

Von der Bewihrung vor dieser Aufgabe wird die Uber-
lebenschance des Staates in der hergebrachten Struktur ab-
hingen. Das ist die Situation, welche die Politiker noch nicht
begriffen haben, und die sich jenseits des Horizonts einer zur
Rechtsstaatswissenschaft geschrumpften  Staatsrechtswissen-
schaft befindet, die in normativen Gehiusen ihr Wesen treibt.

Die Schwierigkeiten, denen sich die Bundesrepublik in der
Meisterung dieser Aufgabe — vorausgesetzt, sie nimmt sie
an — gegeniibersieht, sind in der Tat auflerordentlich. Die
Technik ist, wie bereits hervorgehoben wurde, ein Macht-
phinomen. Wer ihr schrankensetzend gegeniibertreten will,
bedarf selbst der gleichen, wenn nicht einer iitberlegenen
Macht. Anders ausgedriickt: es bedarf eines Staates, dessen

? Damit ist iiber die dritte Moglichkeit des Verhiltnisses von
Staat und Technik das Entscheidende gesagt, so daf sich weitere
Ausfiithrungen dazu eriibrigen.
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Rechtsstaat zu sein. Ein solcher Staat braucht nicht aufzu-
héren, ein Rechtsstaat zu sein, sondern die Rechtsstaatlich-
keit wiirde er als das Gewand verstehen, in das die Staat-
lichkeit als eine reale, souverine Macht gekleidet ist. Daf} die
Bundesrepublik diese reale, pf'aisente, souverine Macht nicht
darstellt, leidet keinen Zweifel. Ob sie sich zum Staat regene-
rieren kann, wird fiir ihr Uberleben auf lange Sicht entschei-
dend sein.

Die Technik, die hohe Intelligenz an sich zieht und fir
ihre Zwecke einsetzt, hat eine die Mentalitit verindernde
Wirkung. Je grofler die Intensitdt ist, die den technischen
Prozefl vorantreibt — und diese Intensitit nimmt offen-
sichtlich stindig zu —, umso stirker ist der Abbau geistiger
Gehalte und Traditionen. Ein Blick auf das Bildungswesen
oder die duflere und innere Situation der Kirchen belehrt
dariiber, wie weit der Abbau bereits fortgeschritten ist. Diese
Entwicklung greift an die Grundlagen des Staates. Denn die
politische Ordnung, die sich im Staat darstellt, bedarf des
geistigen Fundaments und der Bestitigung in der Breite der
Staatsgenossen. Die Verunsicherung des Staates ist offenbar.

Anders die Industriegesellschaft. Sie bedarf der geistigen
Grundlagen nicht, die fiir den Staat unerlifilich sind. Sie
funktioniert unter der Voraussetzung, daf} bestimmte Spiel-
regeln gewahrt werden, die aus der Einsicht hervorgehen,
dafl jede Gruppe und jeder Einzelne an die Prosperitit des
Ganzen gekettet sind; sie fordert nicht Tugenden im alten
Sinne, sondern deren moderne Derivate wie Loyalitidr, Soli-
daritdt und Adaption. Sind diese Voraussetzungen gegeben,
wie es fiir die Bundesrepublik (noch) zutrifft, dann ist die
Industriegesellschaft in hohem Mafle stabil. An dieser Stabi-
litdt nimmt auch der Staat in gewisser Weise teil. Die moder-
ne Staatspraxis hat Formen ausgebildet, die dazu dienen, die
gesellschaftliche Stabilitit fiir staatliche Zwecke nutzbar zu
machen.
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Die technische Realisation hat gesellschaftliche Zustinde
geschaffen und Entwicklungen ausgeldst, die in den Vorstel-
lungen und Begriffen der sozialen Realisation nicht mehr zu
fassen sind. Die mit ingenidsem Scharfsinn unternommenen
Versuche, den Marxismus ~ dessen Anrecht zu seiner Zeit
nicht bestritten werden soll (was natiirlich kein Bekenntnis
zu ihm ist) — durch Anreicherung mit dem Gedankengut
Sigmund Freuds oder in sonstiger Weise zeitgerecht herzu-
richten, bleiben jenseits der Schwelle, welche die Entwick-
lung lingst iiberschritten hat, sind also ideologische Nachhut-
gefechte. ,,Nichts gleicht der kapitalistischen Gesellschaft, wie
sie Marx kurz vor der groflen Umwilzung beschrieben hat,
weniger als die industrielle Gesellschaft des Westens zu Be-
ginn des letzten Drittels des zwanzigsten Jahrhunderts.“3

Zum Beleg fiir die mangelnde Stimmigkeit des marxisti-
schen logischen Instrumentariums nur ein Hinweis. Der Be-
griff des Eigentums, der in der Argumentation von Karl
Marx zentrale Bedeutung hat, ist lingst nicht mehr das ab-
solute Recht, als das Marx es in Ubereinstimmung mit der
damaligen Rechtswissenschaft verstand. Die im Eigentum be-
schlossene Befugnis, mit der Sache nach Belieben zu verfah-
ren, gehdrt, soweit es sich um das Eigentum an Produktions-
mitteln handelt, lingst der Geschichte an. Fiir die Bedingun-
gen industrieller Produktion (insbesondere der hier absolut
dominierenden Kapitalgesellschaften) hat der Eigentumsbe-
griff nur noch die Bedeutung einer freilich notwendigen
rechtstechnischen Zuordnung. Die industrielle Produktion ist
neben den Gegebenheiten des Marktes immer weiter erstreck-
ten staatlichen Regelungen unterworfen. Die technische Rea-
lisation ist in vollem Zuge und in einem Zustand fortschrei-
tender Beschleunigung. Zukunftsprognosen stellen technische
Fortschritte in Aussicht, deren Auswirkungen auf das indivi-

3 Raymond Aron, Fortschritt ohne Ende?, 1970, S. 31.
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duelle, gesellschaftliche und politische Leben zu ermessen jede
Phantasie iibersteigt.# Die derzeitige Phase der Entwicklung
zeigt alle Merkmale des Ubergangs. Unter diesen Umstin-
den kann es keine Formeln und geistigen Konzepte fiir eine
neue und bessere politische oder gesellschaftliche Ordnung
geben, die nicht utopisch wire. Versuche, sie anzubieten,
kommen {iber die Negativitit des bloflen Protestes nicht hin-
aus. Richard Léwenthal® hat den Weg der Linken in die
Utopie anschaulich und iiberzeugend beschrieben. Dieser Weg
ist gekennzeichnet durch die Lésung von den wirtschaftlichen
und sozialen Vorbedingungen, ohne die nach Marx der So-
zialismus und die klassenlose Gesellschaft nicht zu verwirk-
lichen sind. Der Verlust dieses Realitdtsbezuges mufite, wie
Ldwenthal darlegt, die moderne radikale Linke in einem un-
vernlinftigen Utopismus enden lassen. Das ist gewifd richtig
gesehen. Nur wire hinzuzufiigen, dafl dieser Realititsver-
lust zwangslaufig war. Da von den marxistischen oder son-
stigen der sozialen Realisation verhafteten Anschauungen her
der Zugriff auf die heutige, durch die technische Realisation
entscheidend geprigte politische und gesellschaftliche Wirk-
lichkeit nicht mehr mdglich ist, befindet sich alle geistig-poli-
tische Aktivitit in einer prekiren Situation; wihrend der
durch die technische Realisation bewirkte Abbau traditiona-
ler geistiger Gehalte die Bindungen an die Vergangenheit
mehr und mehr verdiinnt, bleibt der Ausgriff auf die Zukunft
verwehrt. So endet man im Utopischen. Aus dieser Situation
heraus wird die verbreitete, geradezu in Mode gekommene
Bemiihung verstindlich, der Utopie eine wissenschaftliche
Heimstatt zu bereiten. Aber es genligt, diese Situation zu
sehen, um zu wissen, was man davon zu halten hat. In einer

4 Information dazu etwa bei Arnold Buchbolz, Die grofle Trans-
formation, 1968, S. 56 fI.
5 Der Monat, Heft 251 (August 1969), S. 71 ff.
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ach verwissenschaftlichenden Welr f4llt der Wissenschaft of-
enbar nichts schwerer, als die Grenzen zu erkennen, jenseits

e,

Jerer sie verstummen muf,

Das ist, in grobsten Umrissen angedeutet, das geistige Am-
Niente der Bundesrepublik als Staat. Es ist gewifl nicht da-
asc angetan, optimistische Erwartungen fiir die Zukunft
Jes Staates wachzurufen. Immerhin sollte bei der Beurteilung
Jer Uberlebenschancen des Staates (hier wie immer in die-
sen Zusammenhingen als Staat in seiner herk6mmlichen Ge-
stait verstanden) nicht iibersehen werden, eine wie wichtige
Funktion innerhalb der 6ffentlichen Zustinde dem Staat nach
wie vor zukommt. Die auswirtigen Beziehungen, Rechts-
pilege. die frither als Polizei bezeichneten Aufgaben der inne-
ren Verwaltung und die Kulturverwaltung sind fiir die Ord-
nung der Sffentlichen Zustinde nicht weniger unentbehrlich
als frither. Spitestens seit Max Weber wissen wir, eine wie
notwendige Ergidnzung zu Wirtschaft und Gesellschaft die
an die Legalitic gebundene, also normativ verfahrende biiro-
kratische Administration ist. Ohne eine solchermafen durch-
gefithrie soziale Umverteilung wire die Industriegesellschaft
~sunfihig. Der Bedarf der Industriegesellschaft an ge-

-normativer Regelung ist enorm, und seine zeitge-
rechze Befriedigung ist die permanente crux des modernen
Gesetzgebungsverfahrens.

So fenle es nicht an wirksamen Handhaben des Staates,
einen eigenen, auf Freiheit und Gemeinwohl gerichteten Wil-
len zur Geltung zu bringen und auch durchzusetzen — vor-
ausgeserzt, dafl er ihn hat. Der Staat steht unter dem kombi-
niersen Druck der sozialen und der technischen Realisation.
Ziel der folgenden Uberlegungen und Analysen ist es, dar-
zulegen. welche Verdnderungen die rechrsstaatliche, demo-
krats&-parlamentarische Verfassung unter diesem Druck
erfahren hat und wie es um die Eigenstandigkeit des Staates
der modernen Industriegesellschaft bestellt ist.
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»Tendenz der Erziehung Kriftigung der
Selbstsucht und das in einem Staate der ge-
baut ist nicht auf Interesse sondern auf Ge-
horsam.”

Aus einem Brief des Grafen Yorck an Dil-
they vom 22. Oktober 1890.

Der Staat lebt ~ nach einer bertihmten Formulierung Max
Webers — von der Chance, fiir seine Anordnungen Befol-
gung zu finden. Anders ausgedriickt: er ist auf den Gehorsam
der Staatsbiirger angewiesen. Die Griinde, die den Staats-
biirger dazu veranlassen, diesen Gehorsam zu leisten, kénnen
sehr unterschiedlicher Art sein. Diktaturen erzwingen den
Gehorsam, indem sie ihn unter die Sanktion drastischer Be-
strafung stellen. Je freiheitlicher ein Staat verfafit ist, umso
mehr ist er darauf angewiesen, dafl der Gehorsam aus bejah-
ter staatsbiirgerlicher Verpflichtung jedes Einzelnen geleistet
wird. Damit wird die Leistung des Gehorsams zu einem sitt-
lichen Vorgang. Der Anspruch des Staates auf Gehorsam ist
deshalb auch ein sittlicher Anspruch. Um einen solchen An-
spruch erheben zu konnen, bedarf es der geistig-sittlichen
Selbstdarstellung des Staates.

Das sind, sollte man meinen, schliissige Folgerungen. Aber
in der deutschen Staatsgeschichte hat es mit ihnen eine beson-
dere Bewandtnis. Staar, Geist und Sittlichkeit in einer Ver-
bindung zu denken, ist den Deutschen schwerer gefallen als
anderen Volkern, etwa den Franzosen. Als der in Renals-
sance und Aufklirung befreite moderne Geist seinen Sieges-
zug antrat, war Frankreich ein geeinter Staat in der Bliite
seiner Macht. Thm waren Geist und Kiinste eng verbunden.
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Moliére, Corneille und Racine, die franzosischen Klassiker,
waren Hofdichter. In der 1644 von Mazarin gegriindeten
Académie Francaise war die Elite des franzdsischen Geistes-
lebens versammelt. Diese Verbindung von Staat und Geist
hat nicht nur dem Staat, sondern auch dem geistigen Leben
Frankreichs eine eigene Prigung gegeben.

Anders in Deutschland. Als in der zweiten Hilfte des
18. Jahrhunderts das geistige Leben, wesentlich von den biir-
gerlichen Schichten getragen, seinen Aufschwung nahm, war
Deurtschland politisch zerkliiftet in kleine und kleinste Herr-
schaften. So konnte das sich entfaltende geistige Leben keinen
Anhalt am Staate finden und die darin eingelagerten poli-
tischen Wiinsche, Hoffnungen und Erwartungen liefen ins
Leere.

Zur Nation Euch zu bilden, thr hofft es Deutsche ver-
gebens,
Bildet ihr kdnnt’s umso freier, darum als Menschen euch

aus

heif’t es in den Zahmen Xenien und Schiller schlofl sein Ge-
dicht ,,Der Antritt des neuen Jahrhunderts® mit den Versen:

In des Herzens heilig stille Riume

muflt du flichen aus des Lebens Drang!
Freiheit ist nur in dem Reich der Triume
und das Schoéne blitht nur im Gesang.

So haben sich Staat und Geist in der Bliite des deutschen
Geisteslebens verfehlt und verfehlen miissen. Die bewegen-
den Ereignisse der Napoleonischen Epoche haben daran
nichts gedndert und die leidige Verf‘assungsfrage hat in der
ersten Hilfte des vorigen Jahrhunderts das ihrige dazu bei-
getragen, eine nihere Begegnung von Staat und Geist zu ver-
hindern.

Unpolitisch (wenn nicht gar antipolitisch) begonnen, hat
das deutsche Geistesleben einen unpolitischen Grundzug be-
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halten — nach dem beriihmten Gesetz, nach dem man ange-
treten. Die sterilen Antithesen von Staat und Geist, Recht
und Sittlichkeit, denen es sich mit Leidenschaft hingab, bezeu-
gen das. Es sind typische Oppositionsthemen, aus der Oppo-
sition erwachsen, in der das deutsche Biirgertum in der ersten
Hilfte des vorigen Jahrhunderts seine besten geistigen Kraf-
te verbrauchen mufite. Mit der zweiten Hilfte des vorigen
Jahrhunderts wurde der unpolitische Asthetizismus zum
Entfaltungsraum des antistaatlichen Affekts. Auf diese Wei-
se haben sich Traditionen gebildet, die bis in die Gegen-
wart fortwirken. In Deutschland ist es leichter als in an-
deren Lindern moglich, durch eine antistaatliche Attitiide
den Anschein schriftstellerischer Bedeutsamkeit zu erwek-
ken.

Dieser hier nur in den grobsten Umrissen anzudeutende
Befund zeigt ein fundamentales Problem auf, dem sich die
Verwirklichung der freiheitlichen Demokratie auf deutschem
Boden konfrontiert sieht. Die Ereignisse nach 1918, mit de-
nen sich die Hoffnung auf eine Vershnung von Staat und
Geist verband, liefen bald erkennen, dafl der antistaat-
liche Affekt zwischen Monarchie und parlamentarischer De-
mokratie nicht unterscheidet. So blieb die Versdhnung aus,
und die Weimarer Republik, auf geistig-sittliche Selbst-
darstellung angewiesen, fand sich vom Geist mehr oder we-
niger isoliert. Der Versuch der Briider Mann und anderer,
in den letzten Geltungsjahren der Weimarer Reichsverfas-
sung durch den Appell an den Geist die Republik zu retten,
schlug fehl.

Zu dieser Erfahrung kam die der nationalsozialistischen
Herrschaft, die das fragile Verhiltnis von Staat und Geist
auf das stirkste belastete, und das nachwirkend bis in die
Gegenwart hinein. Freilich liegen die Dinge fiir eine differen-
zierende Betrachtung anders, als sie einer oft von Emotionen
getriibten pauschalen Beurteilung erscheinen, soweit es sich
um den Staat handelt. Denn die Formel vom totalen Staat
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ist schief, wenn nicht falsch.! Zwar hat der Staat im Laufe
seiner Geschichte je nach den Umstinden oder den Ansichten
derer, die ihn lenkten, seine Hoheitsrechte weiter oder enger
bemessen. Aber der Totalitarismus, der ein Prinzip ist — alles,
was innerhalb der Staatsgrenzen geschieht, ist hoheitlich zu
regeln und der totalen Herrschaft zuzurechnen — ist nicht
Sache des Staates gewesen, nicht einmal in den Zeiten des
Absolutismus. Ein solches Prinzip ist mit dem Wesen des
Staates als eines Garanten von Recht und Ordnung unver-
einbar. Total kann nur eine Partel sein, die sich zur Volks-
bewegung ausgeweitet hat. Zum totalen Staat kommt es nur
dann, wenn es einer solchen totalen Bewegung gelingt, sich
des Staates zu bemichtigen und ihn fiir thre Zwecke zu in-
strumentalisieren. Der totale Staat ist eine auf Miflbrauch
beruhende Entartung des Staates.

Der Wille, das Aufkommen eines neuen Totalitarismus zu
verhindern, sitzt sehr tief im Bewufltsein des deutschen Vol-
kes, was nur zu begreiflich ist. Aber das gebrochene Verhilt-
nis zur Staatlichkeit ergeht sich in nebulosen Vorstellungen
von der Gefahr des Totalitarismus. Man hat nicht begriffen,
dafl die Gefahr eines solchen Totalitarismus nicht beim Staat
sondern nur beim Volk liegen kann. So findet man in den
Hauspostillen des intellektuellen Mittelstandes den Staat auf
Schritt und Tritt mit dem Totalitarismus-Verdacht behaftet,
wihrend die politischen Regungen innerhalb des Volkes, so-
fern sie nicht rechtsgerichtet sind, in den rosaroten Farben
der lebendigen Demokratie beschrieben werden. Zementier-
ter Unverstand!

Alles das ist zu erinnern, wenn man die Frage nach der
geistig-sittlichen Selbstdarstellung der Bundesrepublik in Er-
wigung zieht. Dem Juristen liegt es nahe, auf das Grund-

1 Dies insbesondere auch zu meiner Schrift: Der totale Staar,
1933.
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gesetz zu verweisen, das in der Tat die geistige Signatur der
Bundesrepublik deutlicher festlegt, als das in fritheren Ver-
fassungen der Fall war. Es beginnt mit dem Bekenntnis zu
unveriuBerlichen Menschenrechten (Art. 1) und zum Sitten-
gesetz (Art.2), was immer das sein mag, wenn man die gegen-
wirtige Publizistik ins Auge faflt. Die fretheitliche demokra-
tische Ordnung wird als der unverriickbare Kern der Ver-
fassung bezeichnet (Art. 18, 21, 79). Wie problematisch alle
hier verwandten Begriffe geworden sind, wird noch zu zeigen
sein, wobei sich herausstellen wird, daf} die Bundesrepublik
auflerstande wire, sich von diesen Begriffen aus konkret und
prizise zu definieren.

Nun ist ein Staat immer mehr, um nicht zu sagen: etwas
anderes, als die begrifflich-normativen Aussagen, die in sei-
ner Verfassung enthalten sind. Deshalb brauchte die beschrie-
bene Verlegenheit ein geistig inspiriertes Staatsbewufltsein
nicht auszuschliefen. Dafl ein solches im schnellen Abbau be-
griffen und heute woh! nur noch in rudimentdren Resten
vorhanden ist, liegt offen am Tage.

Daf die unter der Weimarer Reichsverfassung nichr gelun-
gene Verbindung von Geist und Staat unter dem Grundge-
setz zustande kommen wiirde, war schwerlich zu erwarten.
Dafl die Reprisentanten der Bundesrepublik, den Blick starr
auf das Wirtschaftswunder gerichtet, die Herstellung einer
solchen Verbindung nicht einmal versucht haben, bleibe
gleichwoh! bemerkenswert.

Die geistig-sittliche Selbstdarstellung des Staates ist nicht
eine Sache der bloflen Wissensiibermittlung an die Staats-
genossen. Deshalb ist sie durch den staatsbiirgerkundlichen
Unterricht an den 6ffentlichen Schulen nicht zu leisten, ganz
abgesehen davon, daff man zweifeln muf}, ob dieser Unter-
richt der auflerordentlichen Kompliziertheit des modernen
Staates gerecht werden und demgemifl zutreffende Kennt-
nisse von ihm vermitteln kann. Die geistig-sittliche Selbst-
darstellung des Staates verlangt ein Gegeniiber, einen Adres-



56  Die geistige Selbstdarstellung des Staates und ibr Ende

saten, der fiir den mit ihr erhobenen Anspruch empfinglich
ist. Diese Empfinglichkeit ist nicht angeboren. Sie im jungen
Menschen wachzurufen und zu festigen, war von jeher eine
Aufgabe des staatlichen Schul- und Bildungswesens.

Dafi das staatliche Schul- und Bildungswesen in wenigen
Jahren in ein Trimmerfeld verwandelt werden konnte, ist
nicht {iberraschend. In diesem Bereich haben weder der Bund
noch die hier zustindigen Linder geistig etwas zu bieten
vermocht. In seinem Buch ,Einsamkeit und Freiheit® macht
Helmut Schelsky darauf aufmerksam, daf in den Jahren
19181933 funfundzwanzig Vorschlige zur Universitdtsre-
form gemacht worden sind, alle aus den Kultusministerien
der Linder, dafl aus den Jahren 1945-1960 die gleiche Zahl
von Vorschligen vorliegt, aber keiner aus einem Kultusmi-
nisterium. Erst die Empfehlungen des Wissenschaftsrats (be-
ginnend mit dem Jahr 1960), von den Kultusministerien
geflissentlich akzeptiert und praktiziert, gaben der Hoch-
schulpolitik der Linder ein gewisses Profil, bis sie von den
Ereignissen iiberrollt wurde. In den Bereichen der Schulen
und sonstigen Bildungsinstitute ist die Lage keine andere.

Diese Vorginge zeigen an, dafl die geistige Selbstdarstel-
lung des Staates der Vergangenheit angehirt. Bundesrepublik
und Linder sind auflerstande, sie zu erbringen und die Emp-
fanglichkeit fiir sie ist in breiten, insbesondere den jiingeren
Schichten des Volkes erloschen. In den meisten Lindern West-
europas ist die Lage die gleiche. Anders der Osten, wo sich
die Staaten in der Bindung an den Marxismus und Leninis-
mus ein geistiges Profil bewahrt haben.

Gleichwohl stellt sich die Bundesrepublik als ein stabiles
Staatswesen dar. Das zeigt, dafl der Staat der modernen
Industriegesellschaft der geistigen Selbstdarstellung nicht be-
darf und dafl demzufolge auch der ihr geleistete Gehorsam
_ nicht als ein Akt geistig-sittlicher Pflichterfiillung verstanden
werden kann. Der rasante Abbau geistiger Uberlieferungen,
den die Mentalitit der Industriegesellschaft bewirkt, hat
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solche Vorstellungen der Realitdt beraubt. Die Stabilitit des
Staates der Industriegesellschaft ist von anderer Art.

Die Mentalitdt, welche die moderne Industriegesellschaft
durchwaltet, ist ein komplexes Phinomen, dessen Beschrei-
bung hier weder moglich noch notwendig ist. Vielmehr ge-
niigt es, den Zug hervorzuheben, der die Wirksamkeit dieser
Mentalitit in Staat und Gesellschaft bestimmt. Es ist die am
Eigeninteresse orientierte Rationalitit. Diese Mentalitit steht
in Einklang mit ithrer Umwelt. Die Industriegesellschaft ist
ein minutids durchrationalisiertes Gebilde. Die Schwierigkeir,
es zu begreifen, hat ihren Grund nicht in der mangelnden
Rationalitdt, sondern in der Kompliziertheit seines inneren
Zusammenhangs und der Fiille der Interdependenzen.
Immerhin geniigt das UrteilsvermSgen des Einzelnen, der
durch seinen Beruf in dieser Gesellschaft eine Position ein-
nimmt, um zu wissen, daf} er dadurch an die Integritit des
gesellschaftlichen Ganzen vital gebunden ist und dafl diese
Integritit ohne einen funktionierenden Staat nicht denkbar
ist. Hier treten auch die disziplinierenden Wirkungen der
modernen Industriearbeit ins Spiel, die Ernst Jiinger in sei-
nem Buch ,Der Arbeiter” (1932) veranlafiten, den Arbeiter
als die Gestalt des 20. Jahrhunderts zu verstehen.

Davon profitiert der Staat nicht nur, davon lebt er. Seine
Stabilitit ist von der Industriegesellschaft entlehnt. Das ist
keinesfalls abschitzig gemeint. Die Stabilitit der Industrie-
gesellschaft ist kaum zu iiberschitzen. Natiirlich hat auch sie
ihre Gefahren, denen sie ausgesetzt ist. Dieses Schicksal teilt
sie mit allen politischen Regimen der Geschichte. Aber alle
Risiken der Industriegesellschaft sind unmittelbar und zu-
gleich staatliche Risiken. Damit hat die Krisenanfilligkeit
des Staates neue Dimensionen angenommen.

Der Staat der modernen Industriegesellschaft ist nicht mehr
der Staat im traditionellen Verstindnis. Unzweifelhaft ge-
hen die Anforderungen, denen er etwa auf den Gebieten der
Konjunktur- und Wihrungspolitik und der sozialen Umver-
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teilung zu geniigen hat, in Sachkunde und intellektuellem
Niveau weit iiber das hinaus, was frithere Staaten zu leisten
in der Lage gewesen wiren. Dafiir gibe es zahlreiche weitere
Beispiele. Andererseits sind die Grenzen seiner Wirkungs-
moglichkeiten anders und enger gezogen.

Diese Grenzen wurden bereits in dem Blick auf die Kul-
tur- und Bildungspolitik berithrt. Geistiger Impulse ist der
Staat der Industriegesellschaft nicht fihig, da er sich nicht
selbst als ein Gebilde von geistiger Signatur versteht und
verstehen kann. Dafl seine Bildungspolitik nicht mehr ist als
Ausbildungspolitik nach Maflgabe des Bedarfs der Industrie-
gesellschaft, ist durchaus folgerichtig, womit iiber die Rich-
tigkeit der Bedarfseinschitzung nichts gesagt sein soll. Sicher
ist, dafl die schulischen Anforderungen dieser Ausbildung die-
jenigen fritherer, von der herkdmmlichen Kultusverwaltung
betreuten Schulen weit tbertreffen.

Die absolute Grenze des Staates der Industriegesellschaft
1st mit dem Ernstfall bezeichnet, also mit dem Fall, in dem
es um Sein und Nichtsein, ums Uberleben geht. Die Regelung
des Notstandes im Grundgesetz ist in diesem Sinne nicht eine
Regelung des Ernstfalles, sondern von Normalitdtsstérun-
gen, von denen angenommen wird, dafl sie normativ be-
herrschbar sind. Offenbar werden die Grenzen des Staates
der Industriegesellschaft auf dem Gebiet des Heerwesens.
Nachdem die Bundesrepublik eine Streitmacht aufgestellt
hat, ist der Verlegenheit kein Ende.

So entschied man sich fiir die Formel vom Staatsbiirger in
Uniform. Sie war als ein Briickenschlag zur modernen Indu-
striegesellschaft gedacht und hat in diesem Sinne ithre Wir-
kung getan. Sie hat Tore geifinet, durch welche die Menta-
litdit der Industriegesellschaft eingestromt ist und von der
Bundeswehr Besitz ergriffen hat.? Damit sind Probleme ent-

? Eindrucksvolle Belege dafiir bei Karst, Das Verhiltnis des
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standen, die bis heute ungelst sind. Das vom Bundestag
gewlinschte Handbuch Innere Fithrung, an dem seit langem
gearbeitet wird, ist bisher nicht zustande gekommen. Die
Kluft zwischen Ernstfall und Biirgerdasein zu schliefen
kommt in der Tar der Quadratur des Kreises gleich.

Es ist nicht der Sinn dieser Ausfithrungen, tiefer in diese
Problematik einzudringen oder gar ihrer prakrtischen Aus-
wirkung nachzugehen. Hier handelt es sich lediglich darum,
die spezifischen Grenzen der Leistungsfihigkeit des Staates
der Industriegeselischaft aufzuzeigen. Deshalb ist auch hier
nicht der Ort, den weitreichenden Konsequenzen nachzuge-
hen, die sich aus den getroffenen Feststellungen fiir die Struk-
tur des Staates ergeben. Um nur auf eines hinzuweisen: fir
den politischen Eid, den Treueid des Beamten und des Sol-
daten, ist eine neue Lage entstanden. Der Eid ist eine reli-
gitse, mindestens eine sittliche Handlung fiir beide Beteiligte,
den Eidleistenden und den Empfinger des Eides. Damit legt
sich die Frage nahe, ob der politische Eid heute noch mehr
sein kann als ein konventionelles Ritual.

Der Staat ohne Ernstfall — also das vielberufene Ende der
Geschichte? Das wire ein voreiliger und auch falscher Schluf.
Wohl aber zeigt das Aufkommen eines solchen, prizedenz-
losen Staatstypus den Wandel in der weltpolitischen Szenerie
an. Die groflen Staaten, die Vereinigten Staaten und Rufi-
land, bestehen dank ihres durch die Technik vermirttelten
Machtpotentials fort. Neue Akteure haben die Szenerie be-
treten. Parteien als formierte Weltanschauungen mit globa-
lem missionarischen Ehrgeiz greifen in das weltpolitische
Geschehen ein. Partisanen, die erkennen, dafl die technisch
bedingte Zivilisation umso verletzlicher ist, je hoher sie ent-
wickelt ist, halten die Welt in Atem, Die Weltpolitik, und

Soldaten zur Bundeswehr, in: Die Stellung des Soldaten in Staat
und Gesellschaft. Ein Cappenberger Gesprich, 1970, S. 35 ff.
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damit auch die Geschichte, nimmt auf neuen Wegen und in
neuen Formen ihren Fortgang. Sie hat ihre Triger gewech-
selt. Staaten ohne Ernstfall werden sich damit bescheiden
miissen, nicht mehr Subjekt, sondern nur noch Objekt dieses
Geschehens zu sein. Mit diesem Schicksal steht die Bundes-
republik nicht allein.
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Das Grundgesetz ist nicht das Ergebnis einer politischen
Entscheidung, sondern das Produkt einer Lage, genauer eines
Zustandes beispielloser Schwiche als Folge der Verwiistungen
des verlorenen Krieges. Damit unterscheidet sich das Grund-
gesetz bereits im Ursprung von der Weimarer Reichsverfas-
sung. Denn die Entscheidung fir die Ausschreibung von all-
gemeinen Wahlen fiir eine verfassunggebende Nationalver-
sammlung auf den 19. Januar 1919, mit welcher der Weg zu
einer rechtsstaatlichen Verfassunggebung erdffnet wurde, war
wirklich eine politische Entscheidung, die in den labilen Ver-
héltnissen des Winters 1918/19 im wahren Sinne des Wortes
erkimpft wurde. Den Anstof zur Griindung der Bundes-
republik und damit zur Schaffung des Grundgesetzes gab ein
Verlangen der westlichen Besatzungsmichte, dem die Mini-
sterprisidenten der Lander nach anfinglichem Striuben ent-
sprachen. Die Weigerung, die Teilung Deutschlands als ge-
geben hinzunehmen, implizierte das paradoxe Novum eines
provisorischen Staates, dessen Flachenausdehnung nicht durch
Staatsgrenzen, sondern durch den riumlichen Geltungsbereich
des Grundgesetzes bestimmt ist (Art. 23 GG). Seinem pro-
visorischen Charakter entsprechend regelt das Grundgesetz
die Modalititen seines Auflerkrafttretens an dem Tage, an
dem eine Verfassung in Kraft tritt, die von dem deutschen
Volke in {reier Entscheidung beschlossen worden ist (Art.
146).

Inzwischen hat das Grundgesetz seinen provisorischen
Charakter verloren. Die Bundesrepublik hat auf die Wie-
dervereinigung im Sinne eines konstitutionellen Rechtsgebots
verzichtet. Das ist geschehen, ohne die Priambel des Grund-
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gesetzes, welcher das Bundesverfassungsgericht Rechtsver-
bindlichkeit zuerkannt hat, und die sich zur Wiedervereini-
gung bekennt, zu indern. Das Bundesverfassungsgericht! hat
dazu ausgefithrt: ,Nach der negativen Seite hin bedeutet
das Wiedervereinigungsgebot, daff die staatlichen Organe alle
Maflinahmen zu unterlassen haben, die die Wiedervereinigung
rechtlich hindern oder faktisch unmdglich machen. Das fihrt
aber zu der Folgerung, dafl die Mafinahmen der politischen
Organe verfassungsgerichtlich auch darauf gepriifft werden
konnen, ob sie mit dem Wiedervereinigungsgebot vereinbar
sind.“ Damit sind zahlreiche Rechtsfragen berthrt, die un-
erdrtert bleiben sollen. Der Vorgang ist fir unsere Uberle-
gungen von Interesse, weil er erkennen l4flt, wie es mit der
Geltung der Verfassung bestellt ist, ein Thema, das noch ein-
gehender zu erdreern ist. v

Ist das Grundgesetz zu einer Verfassung mit dauernder
Geltung geworden, so ist es an den Kriterien zu messen, die
seit eh und je fir Verfassungen gelten. Das Grundgesetz be-
schrinkt die Staatsgewalt auf vierfache Weise: durch die
Gewaltenteilung, durch die Gewihrleistung von Grundrech-
ten, durch die Unterstellung unter die Kontrolle der Justiz
und durch die féderative Gliederung. Auch die bundesstaat-
liche Struktur ist in diesem Zusammenhang zu nennen. Wenn
man sich vergegenwirtigt, dafl aufler den beiden Stadtstaa-
ten Hamburg und Bremen nur Bayern als ein eigenstindiges
politisches Gemeinwesen von bedeutender Tradition in sei-
nen alten Grenzen (von der Pfalz abgesehen) in das fodera-
tive System eingegangen ist, wihrend die iibrigen acht Lin-
der ihre Entstehung den Zufilligkeiten der Situation des
Jahres 1945 verdanken, dann verbietet es sich, in dem féde-
rativen Aufbau der Bundesrepublik mehr zu sehen als eine
vertikale Gewaltenteilung, deren Problematik umso deutli-

! BVerfGE 5, 128.
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cher wird, je stirker die Notwendigkeit der Rechtsvereinheit-
lichung bemerkbar wird.

Das Grundgesetz bezeichnet sich als eine freiheitliche
demokratische Grundordnung® (Art. 18, 21). Bewuflt hat
der Parlamentarische Rat davon abgesehen, den Bestands-
schutz der Verfassung durch eine Ausnahmezustandsregelung
nach Art des Art. 48 WRYV zu sichern. Stattdessen sieht das
Grundgesetz das Verbot verfassungsfeindlicher Vereinigun-
gen (Art. 9 Abs. 2) und verfassungsfeindlicher Parteien (Art.
21 Abs. 2) vor. Dem liegt die Erwigung zugrunde, dafl man
den Ausnahmezustand von vornherein ausschliefle, wenn man
verfassungsfeindliche Bestrebungen, die ihn herauffithren
konnen, sozusagen im Keime zu ersticken vermag. Darlber,
daf} diese Rechnung nicht aufgeht, wird in spiterem Zusam-
menhang einiges zu sagen sein. Das gleiche gilt fiir die nach-
trigliche? Notstandsregelung des Art. 87 a, welche die Bun-
desregierung unter bestimmten Voraussetzungen ermichtigt,
Streitkrifte zum Schutze von zivilen Objekten und ,bei der
Bekidmpfung organisierter und militdrisch bewaffneter Auf-
stindischer® einzusetzen. Das ist ehrwiirdiges 19. Jahrhun-
dert. Der moderne Revolutionir, der seine Sache versteht
und den hohen Grad der Verletzlichkeit der modernen In-
dustriegesellschaft kennt, wird sich wahrlich nicht einfallen
lassen, die Bundesrepublik mit ,organisierten und militdrisch
bewaffneten Aufstindischen® anzugreifen. Im iibrigen, wenn
es je dazu kommen sollte, dafi sich organisierte und milira-
risch bewaffnete Aufstindische gegen die Bundesrepublik er-
heben, wiirde ithr Schicksal besiegelt sein, ehe die Bundes-
streitkrifte Gelegenheit zum Einsatz haben wiirden. Hier
traut sich die Bundesrepublik Mdglichkeiten einer politischen
Belastung zu, denen sie nicht gewachsen sein diirfre. Das wird

in spiterem Zusammenhang des niheren darzulegen sein.

2 Durch Gesetz vom 24. Juni 1968 (BGBI I S. 709) eingefiigt.

5 BSR77
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Der lange Leidensweg der Notstandsgesetzgebung ist ein
einziger Beleg fiir die Unsicherheit, in welcher sich die Staat-
lichkeit der Bundesrepublik befindet. Das immer wiederholte
Argument gegen die Gewihrung auflerordentlicher Befugnis-
se an die Exekutive im Notstandsfalle, diese Befugnisse
seien der Gefahr des Miflbrauchs ausgesetzt, lief§ eine wesent-
liche Schwichung des demokratischen Bewufitseins erkennen.
Denn der Sinn demokratischer Organbestellung und demo-
kratischer Staatswillensbildung mit ithren Méglichkeiten der
Kontrolle besteht nicht zuletzt darin, zwischen Regierenden
und Regierten eine Vertrauensbeziehung herzustellen, die
dem Miflbrauchsargument den Boden entzieht. Ihren deut-
lichsten Ausdruck finder die Unsicherheit gegeniiber der
Staatlichkeit in dem im Zuge der Notstandsgesetzgebung als
Art. 20 Abs. 4 in das Grundgesetz eingefiigten Widerstands-
recht: ,Gegen jeden, der es unternimmt, diese Ordnung (scil.
die verfassungsmiflige Ordnung) zu beseitigen, haben alle
Deutschen das Recht zum Widerstand, wenn andere Abhilfe
nicht moglich ist.“ Mit dieser Vorschrift ist jeder Deutsche
zum Hiter der Verfassung berufen; er hat zu entscheiden,
ob jemand es unternimmt, die verfassungsmiflige Ordnung
zu beseitigen und ob andere Abhilfe nicht méglich ist. Das
kann hochbrisante Folgen haben, wie sich etwa am Beispiel
des politischen Streiks erweisen 1dflt. Es gibt gute Griinde fiir
die Annahme, dafl die staatliche Willensbildung nach Triger-
schaft und Verfahren in der Verfassung abschliefend gere-
gelt und dafl somit die Bestreikung von Parlament und Re-
gierung verfassungswidrig ist. Die Gewerkschaft ist anderer
Meinung und hat mehrfach mit dem politischen Streik ge-
droht. So ist eine Situation denkbar, in der sich Anhinger
und Gegner des politischen Streiks auf das Widerstandsrecht
berufen, das damit zur Legalisierung biirgerkriegsahnlicher
Zustinde fithre. Selten ist die Staatlichkeir groblicher ver-
kannt und verleugnet worden als in dieser Vorschrift.

Die an den Anfang dieser Uberlegungen gestellte Tat-
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sache, daf die Bundesrepublik ihre Entstehung und ihre Ge-
stalt nicht einer Entscheidung, sondern einer Lage verdankt,
ist auch in der Bestimmung des Art. 79 Abs. 3 GG bemerk-
bar, welche , die Gliederung des Bundes in Linder, die grund-
satzliche Mitwirkung der Linder bei der Gesetzgebung und
die in den Artikeln 1 und 20 niedergelegten Grundsitze® von
der verfassungsindernden Gesetzgebung ausschliefic.

Dafl die Befugnis zur verfassungsindernden Gesetzgebung
nicht schrankenlos sein konne, hat als erster Carl Schmitt
dargelegt.3 Der cinfache Sinn dieser Theorie ist der, dafl auch
der verfassungsindernde Gesetzgeber eine Rechtsmacht aus-
iibt, die ihm durch die Verfassung zugereilt ist. Deshalb kann
der verfassungsindernde Gesetzgeber, so ist logisch zu fol-
gern, nicht in toto Herr der Verfassung sein, weil er sich sonst
den Boden entzdge, auf dem allein er rechtmiflig zu handeln
legitimiert ist. Er mufl den Kernbestand der Verfassung wah-
ren, der die Legitimitit der Verfassung (als monarchische
oder parlamentarisch-demokrarisch-republikanische) umfafit
und erzeugt. Andernfalls, so folgert Carl Schmitt, wire die
Verfassung das, was nach dem jeweiligen Willen des verfas-
sungsindernden Gesetzgebers jeweils als Verfassung gelten
soll und der Treueid auf die Verfassung wire ein Blankett-
eid auf alles, was nach dem Willen des verfassungsindernden
Gesetzgebers in Zukunft als Verfassung beschlossen und ver-
kiindet wird.

Diese einleuchtende Begrenzung der Verfassungsinderung
im Wege der Gesetzgebung hat eine Voraussetzung: dafl die
Verfassungsform das Ergebnis einer politischen Entscheidung
ist. Diese Feststellung gilt jedenfalls fiir das 20. Jahrhundert,
in dem die Verfassungen aus Revolutionen und Umbriichen
hervorgehen. Nur wenn die Legitimitdt einer Verfassung,
wie das fiir die Weimarer Reichsverfassung zutraf, Gegen-

3 Verfassungslehre, 1928, S. 99 ff.
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stand einer politischen Entscheidung ist, hat sie die Evidenz,
deren es bedarf, um den legitimititsbestimmenden Kernbe-
stand der Verfassung als solchen zu erkennen und zum
Rechtsbegriff zu machen.

Trigt man diese Erwigungen an den Art. 79 Abs. 3 GG
heran, so wird alsbald deutlich, wie wenig er der Logik ent-
spricht, welche die Begrenzung der verfassungsindernden
Gesetzgebung trigt. Wer wollte ernsthaft behaupten, daf} die
Gliederung der Bundesrepublik in Linder und die Mitwir-
kung der Linder bei der Gesetzgebung des Bundes zum legi-
timitdtsbestimmenden Kern der Verfassung gehdren? Das
Grundgesetz selbst verfihrt hier nicht folgerichtig. Zwar
schrinkt es die Grundrechte der Art. 2 und 9 Abs. 2 unter
Berufung auf die ,verfassungsmifige Ordnung® ein. Aber
bei den hier vor allem einschligigen Art. 18 (Grundrechts-
verwirkung) und Art. 21 Abs. 2 (Parteiverbot) bezieht es
sich auf den Schutz der ,freiheitlichen demokratischen
Grundordnung®. Das ist eine Formel, von der aus der unan-
tastbare, legitimititsbestimmende Kern des Grundgesetzes
ermittelt werden kann. Das ist auch in Art. 79 Abs. 3 in der
Verweisung auf die Grundsitze der Art. 1 und 20 geschehen.
Demnach kénnte also eine Partei, welche vordringlich die
Beseitigung der bundesstaatlichen Struktur anstrebt, nicht
verboten werden, weil nicht im Ernst behauptet werden
kann, dafl eine freiheitliche demokratische Grundordnung
notwendig féderalistisch sein miisse. Die Partei wire damit
erlaubt, aber in ihrer Zielsetzung durch Art. 79 Abs. 3 GG
fiir alle Zeiten blockiert. Es fillt schwer, darin einen Sinn zu
finden. Der Grund dieser Ungereimtheit liegt darin, dafl dem
Grundgesetz keine Entscheidung zugrunde lag, welche klar-
stellte, was entschieden war, nimlich eine neue Legitimitit
und in was diese neue Legitimitit bestand. So glaubte man in
der Begrenzung der verfassungsindernden Gesetzgebung ein
Mittel zu haben, Gegenstinde nach eigenem Ermessen hors
de combat zu stellen. Die oben angedeutete Logik der Theo-
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rie, daff die verfassungsindernde Gesetzgebung an bestimmte
Verfassungsschranken gebunden sei, rechtfertigt solche Ge-
barung zweifellos nicht. Sie wird geradezu absurd, wenn man
den unantastbaren Teil der Verfassung nachuriglich, wie
durch Einfiigung des Widerstandsrechts in Art. 20 GG, zu er-
weitern sucht. Hier kann von einem distinkten Staats- und
Verfassungsbewufltsein schlechterdings nicht mehr die Rede
sein.

Wichtiger aber als diese immanente Verunsicherung der
Verfassung ist etwas anderes. Eine Verfassung, die Ausdruck
einer Entscheidung ist, hat jenen Grad von Evidenz, der jeder
Entscheidung innewohnt. Lagen jedoch und Verfassungen,
die das blof8e Ergebnis von Lagen sind, bieten sich als Objek-
te ideologischer Spekulation geradezu an. Da die juristische
Essenz einer Verfassung in dem liegt, was sie entscheidet
(nicht lediglich regelt), konnte es nicht ausbleiben, daff das
Grundgesetz der Zustindigkeit juristischen Fachwissens mehr
und mehr entglitt. Inzwischen gibt es in grofler Zah! For-
meln, Leitbilder und Denkmuster, mittels derer die Verfas-
sung als ideologisches Konzept verstanden wird. In dieser
Hinsicht ist die Rechtsprechung des Bundesverfassungsgerichts
ebenso ergiebig wie folgenreich. An erster Stelle wire die
auch literarisch weit verbreitete Auffassung zu nennen, die
das Grundgesetz als ein Wertsystem versteht, Es bedarf hier
keines Eingehens auf die Problematik des Denkens in Werten
im allgemeinen.t Versteht man die Verfassung als ein Wert-
system oder auch nur als eine Wertkombination, so verwan-
delt man die Verfassung aus einem Rechtsinstrument politi-
scher Ordnung in ein Sozialprogramm. Selbstverstindlich ste-
hen dann die Grundrechte im Mittelpunke dieses Verfas-
sungsverstandnisses, da das Wertdenken im Grunde nur fiir

¢ Dazu Carl Schmitt, Die Tyrannei der Werte, in: Sikularisa-
tion und Utopie, 1967, S. 37 ff.
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die Grundrechte praktikabel ist. Das entspricht der allge-
meinen Mentalitit, die politisch resigniert hat. Das Denken
in Werten hat seine eigene, spezifische Logik, die nicht an die
ausgebildeten und erprobten Regeln der juristischen Herme-
neutik gebunden ist. So vermag sie aus der Verfassung Ge-
halte herauszulesen, die dem juristischen Verstindnis ver-
schlossen sind. Andererseits fehlt solchen wertenden Aussagen
jene Rationalitit und Evidenz, die den Ergebnissen einer
juristischen Verfassungsexegese (exegetische Meinungsver-
schiedenheiten selbstverstindlich vorbehalten) gemeinhin zu-
zugestehen sind.

Versteht man die Verfassung als Wertsystem, so ist der
nichste, logisch zwingende Schritt die Forderung, diese Werte
auch zu verwirklichen. Dann muf}, wie es das Bundesverfas-
sungsgericht getan hat, von einem Verfassungsauftrag in die-
sem Sinne gesprochen werden. Einen solchen Verfassungs-
auftrag, nimlich die Vielfalt der Presse unter bestimmten
Voraussetzungen gegen die Pressekonzentration zu schiitzen,
liest das Gericht in Art. 5 GG hinein, obgleich in dieser Vor-
schrift davon mit keiner Silbe die Rede ist.

Vor allem die Formel sozialer Rechtsstaat (Art. 20,28 GG)
hat sich als ein Mittel zur Einschleusung der Ideologie in das
Verfassungsrecht erwiesen.® Inzwischen gibt es eine umfang-
reiche Literatur, die sich unter Berufung auf hohe und hoch-
ste Werte bemiiht, dieser Formel einen faflbaren Gehalt ab-
zugewinnen. Sie kommt, mit Abweichungen im einzelnen, zu
dem Ergebnis, dafl mit ihr die Bundesrepublik zur sozialen
Gerechtigkeit verpflichtet werde, die jedoch notwendig unde-
finiert bleibt, so daf sie jeder nach seinem Gutdiinken ver-
stehen kann — eine Leerformel und eine Banalitdt das Ganze.

5 Dazu schon treffend W. Hennis, Verfassung und Verfassungs-
wirklichkeit, 1968, S. 19 ff.

8 Forsthoff (Hsg.), Rechtsstaatlichkeit und Sozialstaatlichkeir,
1968.
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Auf diese Weise ist erreicht worden, was man in neudeut-
scher Terminologie eine Demokratisierung der Verfassungs-
interpretation nennen konnte; hier haben nunmehr alle Zu-
tritt: die Theologen, Philosophen, Soziologen, Politologen
und Journalisten. Und sie machen davon Gebrauch. Wenn
ein Politologe einen juristisch so intrikaten Gegenstand wie
die Verfassungsgerichtsbarkeit in einer umfangreichen Mono-
graphie behandelt, dann wird das nicht mehr als die Kurio-
sitit empfunden, die es der Sache nach ist.

Natiirlich kostet das einen Preis: die Auflosung klarer Be-
grifflichkeit im Gerede. Das gilt auch und gerade fiir die
Fundamentalbegriffe des Grundgesetzes Freiheit und Demo-
kratie. Die Ablehnung der ,liberalen Freiheit im Sinne des
19. Jahrhunderts® ist zur progressiven Attitiide geworden.
Was der Vollzug dieser Ablehnung prakrisch bedeutetr, was
er iiberhaupt an Freiheit librig liflt, bleibt dunkel. Wenn
damit aber nicht mehr gemeint sein soll, als daf der moderne
Staat in hoherem Mafle als der des vorigen Jahrhunderts
gendtigt ist, in die Privatsphire des einzelnen einzugreifen —
eine Tatsache, die zu bejubeln kein Anlaf besteht — dann hat
das lediglich eine banale Richrigkeit. Offenbar aber ist mehr
gemeint.

Nicht anders steht es mit dem Begriff der Demokratie. Die
Forderung nach Demokratisierung der Gesellschaft kdnnte
eine List vermuten lassen, indem sie den Irrtum erweckt, als
ginge es um die Schaffung von politischen Aktivrechten etwa
des Arbeiters und der Belegschaften, wihrend es sich in
Wahrheit um eine Parole im Machtkampf der Verbinde han-
delt. Freilich wire auch dann der Demokratiebegriff seiner
Bedeutung entfremdet. Es spricht jedoch vieles dafiir, daf§
hier der Demokratiebegriff — ein sprechendes Beispiel be-
grifflicher Vagabondage — ebenso degeneriert ist wie in der
Forderung nach Demokratisierung der Sexualitit.

Unter diesen Umstidnden ist die Annahme nicht abwegig,
dafl die Bundesrepublik schwerlich noch in der Lage ist, thr
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vom Grundgesetz fiir unantastbar erklirtes Palladium der
freiheitlich-demokratischen Grundordnung randscharf gegen
verfassungsfeindliche Bestrebungen abzusetzen. Nahezu tig-
lich berichtet die Presse von verfassungsfeindlichen Aktiviti-
ten, von Organisationen, die sich offen zum Umsturz der
geltenden Verfassung bekennen, ohne dafl gegen sie einge-
schritten wiirde, wie es z. B. Art. 9 Abs. 2 GG zwingend vor-
schreibt. Es geht hier nicht darum, ob ein solches Einschreiten
politisch sinnvoll wire, woriiber sich reden liefle, wenn es
Art. 9 Abs. 2 GG nicht gibe. Vielmehr bestitigt die prakti-
sche Erfahrung die Vermutung, dafl der Bundesrepublik hier
Grenzen gezogen sind, die sie z. B. daran hindern, zwischen
Demonstranten und Vandalen eindeutig zu unterscheiden
und diese Unterscheidung auch effektiv zu machen.?

Es hiefle diese Feststellungen gréblich miflverstehen, wenn
man aus ihnen einen Schuldvorwurf herauslesen wollte. Was
hier als Ergebnis jahrelanger Beobachtung und eingehender
Analysen dargelegt ist, beschreibt lediglich das unentrinnbare
Schicksal einer rechtsstaatlichen Verfassung, die das Produke
einer Lage ist. Die Situation des Grundgesetzes ist deshalb
umso prekirer, weil seine rechtsstaatliche Struktur sich den
sozialen Erfordernissen moderner Sraatlichkeit verweigert.
Daraus resultiert eine besondere Problemlage, von der noch
zu handeln ist.

Carl Schmitt hat in der Verfassungslehre (1928) die poli-
tischen und die rechtsstaatlichen Elemente der Verfassung
unterschieden. Die Fruchtbarkeit dieser Unterscheidung be-
stitigt sich im Schicksal der Bundesrepublik. Die als blofles

7 Die Feststellungen dieses Absatzes gelten natiirlich nicht fiir
rechtsradikale Aktivititen und Organisationen. Der Unterschied
staatlichen Verhaltens gegeniiber rechts und links ist frappant. Das
wire folgerichtig, wenn der freiheitlich-demokratischen Grund-
ordnung die eigentliche Gefahr von rechts drohte. Dagegen aber
spricht einiges.
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Ergebnis einer Lage entstandene rechtsstaatliche Verfassung
entbehrt der politischen Elemente. Die Rechrsstaatlichkeit,
urspriinglich der Mantel, der die Staatlichkeit umkleidet,
wird damit eigenstindig. Das Ergebnis ist der introvertierte
Rechtsstaat.8

Einem Staat von solcher Struktur wird man schwerlich
eine Dauer des Bestandes zuerkennen wollen. Es wire in der
Tat um die Uberlebenschancen der Bundesrepublik Deutsch-
land schlecht bestellt, wenn diese nach den Fakten zu be-
messen wiren, von denen soeben die Rede war. Dem ist
nicht so.

Es ist dem allgemeinen Bewufitsein noch nicht hinreichend
gegenwirtig, daf} sich Rang und Funktion der Verfassung
wesentlich verindert haben. Noch immer bewegt sich das
Verfassungsverstandnis in den Vorstellungen des 19. Jahr-
hunderts. Wie weit sich die moderne Verfassung, also das
Grundgesetz, von diesen Vorstellungen entfernt hat, zeigt
ein Riickblick auf die politischen Bedingungen, unter denen
die rechtsstaatliche Verfassung mit der franzdsischen Revo-
lution entstand und wirkte. Die rechtsstaatliche Verfassung
entsprach einem politischen Konzept, das ihr zwei grofle
Aufgaben zuwies: die Schaffung eines Entfaltungsraums der
biirgerlichen Schicht auf der Basis der allgemeinen Gleichheit
unter Uberwindung der Feudalitit und ihrer Privilegien;
ferner Instrument der nationalen Einigung zu sein. Um mit
dem zweiten zu beginnen: Nachdem sich das franzdsische
Volk in der rechtsstaatlichen Verfassung als Nation konsti-
tulert hatte, ist auf deutschem Boden die enge Verbindung
von rechtsstaatlicher Verfassung und nationaler Einigung
evidenter, wie die Ereignisse der Jahre 1848, 1867 und 1871

zeigen. Die nationale Einung ohne die Besiegelung in einer

8 Forsthoff, Der introvertierte Rechtsstaat und seine Verortung,
in: derselbe, Rechtsstaat im Wandel, 1964, S. 213 ff.



72 Staatlichkeit und Verfassungsform

gemeinsamen Verfassung war unvorstellbar. Der Siegeszug
der rechrsstaatlichen Verfassung ist chne die starken Impulse,
die 1hr aus dem nationalen Einigungsstreben zuflossen, nicht
zu erkliren.

Diese Einheit ist zerbrochen. Der Wunsch, sie wiederher-
zustellen, ist vorhanden, aber die Aktivititen, die er auslost,
halten keinen Vergleich mit der Einigungsbewegung des 19.
Jahrhunderts aus. Das hat gewiff andere Grinde. So hat der
mit der Industrialisierung einhergehende Traditionsabbau
auch das Bewufltsein nationaler Zusammengehdrigkeit ge-
schwicht, wenn nicht weithin ausgeldscht. Das wirkt auf
Rang und Funktion der Verfassung zuriick. Vor allem aber
wirkt sich, wiederum durch die industrielle Emanzipation
verursacht, eine Verschiebung der Gewichte innerhalb der
staatlichen Funktionen zugunsten der Verwaltung aus. Fir
das Funktionieren der modernen Industriegesellschaft ist die
Homogenitdt der Verwaltung, und, weil die Verwaltung,
wie wir seit Max Weber wissen, an die Legalitat gebunden
ist, die Homogenitit der Gesetzgebung vordringlich wichtig.
Einungen unter den Bedingungen der industriellen Emanzi-
pation sind deshalb nicht mehr eine Frage der gemeinsamen
Verfassungsgebung, sondern der homogenen Gesetzgebung
und Administration. Die Verfassung hat aufgehirt, ein In-
strument der Einigung zu sein. Die supranationalen Gemein-
schaften sind primdr administrative Organisationen. Die
Einigung Europas ist eine Frage der Administration, nicht
der Konstitution.

Auch die Rolle eines Instruments sozialer Umgestaltung ist
ausgesplelt. Der Feudalismus ist lingst iiberwunden. Der
Freiheitsraum fiir die biirgerliche Entfaltung war schon im
19. Jahrhundert gesichert. Solange es hier etwas zu erobern,
zu sichern und zu verteidigen gab, hatte die rechtsstaatliche
Verfassung die politische Unterstiitzung der michtigen biir-
gerlichen Schicht, die sie stark machte und ihr ein politisches
Profil gab. Das galt bis zum ersten Weltkrieg. Die Weimarer
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Republik lebte von der Fortwirkung der Tradition, welche
die Realitidten, aus denen sie entstand, zu iiberdauern pflegt.

Immerhin meldete sich nach dem ersten Weltkrieg das
Streben nach einer Anderung der gesellschaftlichen Zustinde
unter sozialen Gesichtspunkten — wie immer sich dieses
Streben auch artikulieren mochte, ob marxistisch oder eigen-
tumskritisch oder von der industriellen Arbeit her argumen-
tierend. Die Weimarer Reichsverfassung machte diesem Stre-
ben durch Aufnahme sozialer Verbiirgungen Konzessionen,
um auf diese Weise, wie Friedrich Naumann glaubte, die Ver-
fassung im Bewufitsein aller sozialen Schichten zu befestigen.
Der Versuch schlug fehl. Indem die Rechtsprechung die so-
zialen Verbiirgungen, rechtsstaatlich folgerichrig, als blofle
Programmsitze anerkannte, aus denen individuelle Rechts-
anspriiche nicht abgeleiter werden konnen, sprach sie ithnen in
Wahrheit den Verfassungsrang ab. Seitdem ist klar, was sich
fiir den, der die rechtsstaatliche Verfassung nach ihrer Logik
und ihrer verbalen Artikulation ernst nimmt, von selbst ver-
steht: dafl sich diese Verfassung gegeniiber sozialen Tenden-
zen notwendig abweisend verhilt. Eine Verfassung, deren
Sinn es ist, eine konkrete Ordnung bestimmter Art zu regeln,
kann nicht das Vehikel zu allem und jedem sein. Die rechts-
staatliche Verfassung ist nicht abl8sbar von der Situation,
von der aus sie Sinn und Aufgabe erhielt.

So steht das Grundgesetz nicht im Dienst einer bedeuten-
den politischen Richtung, die ihm eine engagierte Anhinger-
schaft zufithren wiirde, wie das bei der rechtsstaatlichen Ver-
fassung des vorigen Jahrhunderts der Fall war. Andererseits
hat sie keinen ernstzunehmenden Feind. Die ideologische
Opposition an den Randzonen der heutigen Industriegesell-
schaft, ohne politisches Konzept, in blofer Ideologie befan-
gen und auf der vergeblichen Suche nach dem revolutioniren
Subjekt, hat kaum eine Chance, sich zu einem solchen zu ent-
wickeln.

Ist aus allen diesen Griinden das Grundgesetz nicht, wie
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frithere Verfassungen, das A und O der politischen Existenz
der Bundesrepublik, so ist doch seine eminente Bedeutung
fiir das Funktionieren des sozialen Ganzen uniibersehbar und
es ist nicht der Sinn der vorangegangenen Uberlegungen,
diese Bedeutung auch nur im mindesten zu verkleinern. Wir
sprechen vom sozialen Ganzen und nicht vom Staat und lei-
ten damit iiber zu einer Strukturverinderung, ohne deren
Kenntnis Staat und Industriegesellschaft nicht begriffen wer-
den kénnen.

Das Ende des zweiten Weltkrieges hat eine tiefe Zisur in
die Geschichte der deutschen Staatlichkeit gelegt. Hatte man
bis dahin dem Staat die Suprematie iiber die Gesellschaft zu-
gestanden, ja ihn, wie im ersten Kapitel dieses Buches dar-
gelegt, von dieser Suprematie her definiert, so sollte nach
1945 mehr und mehr offenbar werden, dafl diese Suprematie
der Vergangenheit angehtrte. Das hat mehrere Griinde, teils
solche, die in der besonderen Situation der ersten Nachkriegs-
zelt wurzeln, teils solche allgemeiner struktureller Art.

Es Jaflt sich beobachten, dafl mit dem steigenden Standard
der Industrialisierung eine zunehmende Disziplinierung der
an der Industrialisierung Beteiligten Hand in Hand geht. So
konnte nach 1945 das zu dieser Zeit Erstaunliche, unerwartet
Neuartige geschehen, dafl sich die Wirtschaft, insbesondere
die industrielle Produktion, wesentlich aus eigener Kraft und
jedenfalls ohne eine mafigebende Mitwirkung des Staates aus
dem Zustand weitestgehender ZerstSrung erhob, um alsbald
in eine Entwicklung beispielloser Prosperitit einzutreten. Die
disziplinierende Wirkung, die dieser Vorgang hatte, ist un-
ibersehbar. War die Wirtschaft, die im zweiten Weltkrieg
zugrunde ging, ein Gebilde, an dem Generationen gebaut
hatten, und das als Erbe iiberkommen war, so entstand nach
1945 eine neue Wirtschaft als das Werk einer Generation,
fiir dessen Integritit und Fortentwicklung sich diejenigen
verantwortlich wufiten, die es geschaffen hatten. So trug die
Entwicklung nach 1945 wesentlich dazu bei, jene Selbstdis-
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ziplinierung der organisierten Krifte innerhalb der Industrie-
gesellschaft hervorzubringen und zu befestigen, ohne die eine
moderne Industriegesellschaft nicht funktionsfihig ist, wie in
spiterem Zusammenhang des niheren darzulegen ist. Es mufl
einleuchten, dafl eine solchermaflen relativ eigenstindig ge-
wordene Industriegesellschaft dem Staat selbstbewuflt und
nicht mehr in der Rolle eines bloflen Objekts hoheitlicher
Befugnisse gegeniibersteht. Ein Beweis dessen ist die Tatsache,
dafl die staatliche Mitwirkung (Schlichtung) bei der Beile-
gung kollektiver Arbeitsstreitigkeiten, wie sie unter der Wei-
marer Reichsverfassung bestand, nicht wiederhergestellt
wurde.

Inzwischen wird die Frage akut, ob diese Disziplinierung
auf die Generation beschrinkt bleibt, welche die Regenera-
tion der Wirtschaft nach 1945 getragen hat oder ob sie zu
einem dauernden Faktor der politisch-psychologischen Land-
schaft geworden ist. Davon wird Bewihrung oder Versagen
derjenigen sozialen Ordnungen abhingen, welche diese Dis-
ziplinierung voraussetzen.

Am nachhaltigsten ist jedoch der Staat als verfafites Ge-
fiige durch die Erfiillung von Aufgaben veridndert worden,
die im Zuge der industriellen Entwicklung auf ihn zukamen
und denen er sich nicht entziehen konnte. Gemeint ist die
Daseinsvorsorge und die soziale Umverteilung.

Die Daseinsvorsorge habe ich seinerzeit wie folgt beschrie-
ben.® Mit der Zusammendringung grofler Bevdlkerungsmas-
sen auf engstem Raum in den Grofistidten, wie sie die indu-
strielle Emanzipation im 19. und 20. Jahrhundert mit sich
brachte, ergaben sich fiir die individuelle Daseinsfiihrung
neue Bedingungen und Erfordernisse. Sie lassen sich in der
Weise verdeutlichen, daf man den beherrschten und den
effektiven Lebensraum des einzelnen unterscheidet. Als be-

 Forsthoff, Die Verwaltung als Leistungstriger, 1938.
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herrschter Lebensraum soll derjenige gelten, der dem einzel-
nen in so intensiver Weise zugeordnet ist, dafl er iiber ihn
verfiigt oder ihn mindestens auf Dauver zu nutzen berechtigt
ist. Als effektiver Lebensraum soll derjenige bezeichnet sein,
in dem das Dasein der einzelnen effektiv abliuft.

Die durch die Industrialisierung ausgelSste rdumliche Ver-
schichtung der Bevdlkerung hat dazu gefiihre, dafl sich der
beherrschte Lebensraum des einzelnen mehr und mehr ver-
ringerte (von Haus, Hof und Werkstatt zur Mietwohnung
und dem Arbeitsplatz in der Fabrik), wihrend die Technik
den effektiven Lebensraum auflerordentlich erweiterte. Mit
dem beherrschten Lebensraum gingen dem einzelnen die Si-
cherungen verloren, die seinem Dasein eine gewisse Eigen-
stindigkeit verlichen. Nun war er auf Vorkehrungen ange-
wiesen, die seiner sozialen Bediirftigkeit zu Hilfe kommen
und die Daseinsfithrung ohne beherrschten Lebensraum erst
mdoglich machen: Gas, Wasser, elektrische Energie, Abwasser-
ableitung, Verkehrsmittel usw. Die soziale Bediirftigkeit ist
also unabhingig vom Vermogen. Sie trifft fiir jeden, dessen
Dasein nicht durch einen beherrschten Lebensraum abgesichert
ist, in eminentemn Mafle zu. Sie trifft heure sogar fiir jeder-
mann zu, da es in dem sekundiren System, der Lebensform
hochindustrialisierter Vlker, wie Hans Freyer {iberzeugend
dargelegt hat, autonome und autarke Daseinsformen nicht
mehr gibt.

Dieser Bediirftigkeit zu Hilfe zu kommen, ist staatliche
Aufgabe geworden, wobei Staat im weiteren, auch die Ge-
meinden umfassenden Sinne verstanden sein soll. Was in Er-
filllung dieser Aufgabe geschieht, ist Daseinsvorsorge.!® Der

10 Mit diesen Feststellungen soll weder iibersehen noch verkannt
werden, dafl es schon vor der industriellen Entfaltung in den
Stidten Wasserleitungen und Miillabfuhr gegeben hat und man-
ches andere, das jetzt unter dem Begriff Daseinsvorsorge zu fassen
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Umfang der im Rahmen der Daseinsvorsorge zu erbringen-
den Leistungen ist nicht abstrake zu bestimmen. Sicher gehort
alles dazu, was zur Fristung der physischen Existenz erfor-
derlich ist. Aber dariiber hinaus wird man auch das hinzu-
zurechnen haben, was nach den technischen und finanziellen
Mboglichkeiten zur normalen Ausstattung des modernen Da-
seins gehdrt, wie etwa der Fernseh-Empfang. Es ist zuzu-
geben, dafl der Begriff der Daseinsvorsorge, gemessen an der
Prignanz rechtsstaatlicher Begriffe, eine gewisse Unschirfe
aufweist. Das aber ist deshalb kein durchschlagender Ein-
wand, weil die Daseinsvorsorge im Begriffssystem der rechts-
staatlichen Verfassung von vornherein nicht unterzubringen
ist. Er gehdrt den Staatswissenschaften an, wie sie im 18.
Jahrhundert verstanden wurden.

Das ist, wie mir scheint, eine Tatsache von gréf8ter Bedeu-
tung, weniger fiir die Daseinsvorsorge, deren Notwendigkeit
verntinftigerweise nicht bestritten werden kann, als fur die
gegenwiirtige Situation der rechrsstaatlichen Verfassung. Die-
se regelt zwar mit unbestreitbarer Perfektion den Genuf§ der
individuellen Freiheit, aber sie schweigt zu den Vorbedin-
gungen des Gebrauchs dieser Freiheit, nimlich der Sicherung
der individuellen Daseinsfithrung im elementaren Sinne. Sie
tut es aus nur zu einsehbaren Griinden: als das Konzept des
biirgerlichen Rechtsstaats entstand, gab es das Problem der
Sicherung der individuellen Daseinsfithrung noch nicht.

Es wire jedoch ein Fehlschlufl zu glauben, man kénne die
rechtsstaatliche Verfassung auf die Gewihrleistung der Da-

seinsvorsorge ohne weiteres erstrecken. Die rechtsstaatliche

ist. Was zu dieser Begriffsbildung mit ihren zugegebenermaflen
weitgehenden Implikationen ndtigr, ist der hohe Rang, den die
Daseinsvorsorge in der Dringlichkeitsliste moderner Staatsaufgaben
einnimmt und ihre auflerordentliche finanzielle Dimension. Man
darf hier von einem Umschlag aus der Quantitit in die Qualitdt
sprechen.
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Verfassung ist nach ihrer Logik und Struktur auf die Ge-
wihrleistung von Freiheit, genauer auf die Sicherung der
Gewiflheit der gesetzmifligen Freiheit angelegt. Diesen
Zwedck erfiillt sie optimal. Freiheit bedeutet Distanz des ein-
zelnen zum Staat. Hinsichtlich der Daseinsvorsorge ist je-
doch das Interesse des einzelnen genau gegenliufig: es geht
auf die gesicherte Teilhabe an deren Leistungen. Diese Teil-
habe verfassungsrechtlich abzusichern mufl aber an der ge-
kennzeichneten Logik und Struktur der rechtsstaatlichen Ver-
fassung scheitern. Der Parlamentarische Rat hat den Versuch
einer solchen Absicherung aus guten Griinden wieder auf-
gegeben.!t Gleichwohl hat es an weiteren Versuchen nicht ge-
fehlt.'? Aber die Verfassung ist kein Supermarkt, auf dem
alle Wiinsche befriedigt werden kénnen. Alle Bemiihungen,
sie dazu zu machen, haben die Logik der Verfassung gegen
sich — wenn Logik noch etwas bedeutet —, sie verunsichern
den Verfassungsgehalt, wofiir es an Beispielen nicht fehlt, sie
machen der Gewifiheit der gesetzmifligen Freiheit ein Ende,
indem sie die Verfassung in eine Knetmasse in den Hinden
der Ideologen verwandeln.

Gegen die Einordnung der Daseinsvorsorge in das Verfas-
sungsrecht sprechen auch politische Erwigungen. Daseinsvor-
sorge ist Bedarfsbefriedigung. Thre Notwendigkeit nimmt in
dem Mafle zu, in dem die Daseinsfithrung an technische Vor-

11 Jaheb. d. 5. R.N.F.Bd 1, S.581.

12 Unter ithnen verdient der Aufsatz von D. Subr, Rechtsstaat-
lichkeit und Sozialstaatlichkeit, in: Der Staat, Bd9, S.67 ff. Er-
wihnung, der in scharfsinniger Deduktion den Begriff der Daseins-
vorsorge itber die bloflen ILeistungsverhiltnisse hinaus erweitert
mit dem Ergebnis, dafl die moderne Daseinsvorsorge die Schaffung
sozial geschiitzter Rechtspositionen fiir jedermann umfasse. Dieser
originelle Gedanke ist ernster Uberpriifung wert. Der Versuch
freilich, ihn iiber die Sozialstaatsklausel in das geltende Verfas-
sungsrecht einzubringen, kann aus den oben angefiihrten Griiaden
nicht gelingen.
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kehrungen gebunden ist. Das hat die Katastrophe des Strom-
avsfalls in New York vor einigen Jahren eindrucksvoll ge-
zeigt. Die Verfassung ist die Form eines Volkes, die es zu
politischem Handeln befihigt. Politisches Handeln kann
nicht frei von Risiken sein. Politisch handeln kann nur der-
jenige, der in der Lage und bereit ist, Risiken auf sich zu neh-
men. Die Daseinsvorsorge hat die Marge der vertretbaren
politischen Risiken drastisch eingeengt und sie wird das wei-
ter tun, je mehr die Daseinsvorsorge an den technischen Fort-
schritt gebunden sein wird. Die Daseinsvorsorge steht im
Widerspruch zur politisch verstandenen Verfassung. Sie
wirkt entpolitisierend.

Das ist auch der Grund dafiir, daf} es den Groflen Bruder
im Sinne der bekannten Zukunftsvision Orwells nicht gege-
ben hat und nicht geben wird, sofern die Entwicklung so wei-
ter geht, wie es sich heute darstellt. Gewifl wiirde das allge-
meine Bewufltsein mit dullerster Empfindlichkeit auf alle Ver-
suche reagieren, die Verwiesenheit des Einzelnen auf die Lei-
stungen der Daseinsvorsorge als Mittel der politischen Herr-
schaft einzusetzen. Dafl solche Versuche, von zeitbedingten
Vorgangen der ersten Nachkriegsjahre abgesehen, nicht un-
ternommen worden sind, hat aber gewif} seinen Grund auch
darin, dafl auf der Seite der Staatsfithrung ein Streben nach
der Intensivierung der politischen Herrschaftsformen nicht
vorhanden war.

Die Daseinsvorsorge ist, wie diese Feststellungen zeigen,
der politischen Verfassung existentiell iiberlegen. Sie erweist
ihre Uberlegenheit, indem sie stark genug ist, ihr Grenzen zu
setzen. Darauf beruht die Schwiche und die Stirke des Staa-
tes der modernen Industriegesellschaft. Seine Schwiche ist die
reduzierte politische Potenz, in der Idee wie im Handeln.
Davon, insbesondere von der Verunsicherung seiner geistig-
politischen Selbstdarstellung war bereits ausfiihrlich die Rede.
Seine Stirke ist die Verankerung in der Vitalsphire der
Bevolkerung. Revolutionen auflerhalb der Legalitdt, sofern

6 BSR 77
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sie iiberhaupt noch mdglich sein sollten, miifiten in beispiel-
losen Katastrophen enden.

Eine gleiche stabilisierende Wirkung geht von der sozialen
Umverteilung aus. Sie ist eine spite Frucht der industriell-
technischen Entwicklung. An sich sind alle sozialen Zuwen-
dungen Umverteilung. Die mit der Industrialisierung not-
wendig Hand in Hand gehende Sozialpolitik verstand sich
als Abhilfe in entstehenden Notfillen und Notlagen. Sie gibt
es nach wie vor als ein notwendiges Korrektiv der gesell-
schaftlichen Zustinde.

Die soziale Umverteilung, von der hier die Rede ist, unter-
scheidet sich wesentlich von der Sozialpolitik im herk&mm-
lichen Sinne. Ihr Sinn ist nicht die Behebung von Notfillen
und Notlagen, sondern die Beteiligung moglichst breiter
Schichten an der allgemeinen Wohlstandsentwicklung. Die
Voraussetzungen einer solchen Umverteilung stellten sich erst
auf einer Stufe der industriellen Produktion her, die nach
dem zweiten Weltkrieg erreicht wurde. In den ersten Jahren
nach dem Inkrafttreten des Grundgesetzes wurde der Zwei-
fel erhoben, ob die Bundesrepublik Deutschland in der eben
erst wiederhergestellten Verfassungsform des liberalen
Rechtsstaats imstande sein wiirde, die Fiille der sozialen Auf-
gaben zu bewiltigen, die ihr der verlorene Krieg mit allen
seinen Folgen aufgebiirdet hatte. Man glaubte, die Aufbrin-
gung der auferordentlich hohen Mittel, deren es dazu be-
durfte, nicht ohne Eingriff in die bestehende Eigentums- und
Vermégensverteilung erreichen zu konnen. Sie aber wird
durch die liberale rechtsstaatliche Verfassung, insbesondere
die Eigentumsgarantie (Art. 14 GG) geschiitzt. Deshalb for-
derte man, unter Berufung auf die zu aktivierende Sozial-
staatsklausel (Art. 20, 28 GG) eine soziale Interpretation der
Verfassung, insbesondere der Eigentumsgarantie, um einer
fiir notwendig erachteten Modifizierung der Vermégens- und
Eigentumsverteilung den Weg zu 6ffnen.

Dazu ist es nicht gekommen. Es bedurfte dessen nicht.
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Denn alsbald stellte sich heraus, daf} die sich schnell erholende
Wirtschaft mit dem inzwischen erreichten technischen Stan-
dard Gewinne in einer solchen Dimension erzielte, dafl mit
deren steuerlicher Erfassung die finanziellen Mittel fiir die
Abdeckung der Kriegsfolgelasten aufzubringen waren. Und
was zunichst unter dem Zwang der Bediirfnisse praktiziert
wurde, gewann alsbald Dauer. Mit dem Erwachen des
»Ethos des Massenlebenswerts“ (Gehlen) wurde die Wohl-
standsverteilung im Wege der Steuer zu einem der wichtig-
sten Instrumente des Sozialstaats.

Die Erfolge dieser Art von Wohlstandsverteilung sind
offenbar. Nicht weniger aber auch die Verinderungen der
staatlichen Struktur, mit denen sie erkauft worden sind. Die
Bundesrepublik wurde nicht nur zum Ecfiiller der geweckten
Wohlstandserwartungen, sondern nach einem einleuchtenden
psychologischen Gesetz deren Garant. Die Befriedigung die-
ser Erwartungen mufte in der Skala der Staatsaufgaben den
obersten Rang einnehmen, da ihre Enttduschung den hohen
Preis der Wahlniederlage kosten konnte. Damit sieht sich der
Staat in die Implikationen des berihmten Dreiecks: ausge-
glichene Handelsbilanz — Vollbeschiftigung — stabile Preise
verstrickt. Sie sind folgerichtig zum vorrangigen Thema der
Innenpolitik geworden. )

Abschlieflend sei festgestelle, dafl sich auch diese Wendung
in der neuesten Entwicklung des Staates unterhalb der Ver-
fassung vollzogen hat. Damit hat sich die Verfassung um
einen guten Schritt weiter von der Realitit entfernt. Sie geht
noch davon aus, dafl die obersten legislativen und admini-
strativen Staatsorgane ein nur durch die Verfassung begrenz-
tes, weites Entscheidungsvolumen haben. Davon kann reali-
ter nicht mehr die Rede sein. Mit der Bindung an das Brutto-
sozialprodukt als Mafistab der Umverteilung und den Noz-
wendigkeiten der Daseinsvorsorge hat die Bundesrepublik
sich Sachzwingen unterworfen, welche die innere Souverini-
tit des Staates aufheben.

6*



Wihler und Parteien

Mit der Demokratie hat es eine seltsame Bewandtnis. Als
Rousseau die Forderung aufstellte, dafl die Biirger die
ihnen gemeinsamen Angelegenheiten unmittelbar selbst ent-
scheiden sollten, ging er selbstverstindlich davon aus, dafl
~der verniinftige Blirger zu einer solchen Entscheidung auch
kompetent sei. Es mag dahinstehen, ob das zu seiner Zeit
zutraf. Dafl davon in der komplizierten modernen Staaten-
welt nicht mehr die Rede sein kann, liegt auf der Hand.
Daraus resultieren Schwierigkeiten, denen die reprisentative
Demokratie, welche die Entscheidung dem gewihlten Parla-
ment i{ibertrigt, nur scheinbar entgeht. Angesichts der immer
komplizierter gewordenen Struktur des sozialen Ganzen sind
die Anforderungen an das Fachwissen, chne das nichts mehr
entschieden werden kann, eminent gestiegen. In gleichem
Mafe sind die Moglichkeiten fiir die Durchsetzung ideeller
politischer Postulate, ehedem die eigentliche Domine der
weltanschaulich formierten Parteien, geringer geworden. Das
ist im Kapitel Parlamentarismus des niheren zu behandeln.

Die Problematik des allgemeinen Wahlrechts besteht in
dem Zweifel, ob es das richtige Mittel ist, das erforderliche
Fachwissen im Parlament zu versammeln. Dieser Zweifel ist
gewifl} berechtigt, aber ohne praktischen Belang, solange nicht
ein besserer Modus der Bestellung des Parlaments gefunden
ist, der die politischen Funktionen — und es sind deren meh-
rere — der Wah! {ibernehmen kénnte.

Auch die Ausiibung des Wahlrechts fordert vom Wihler
eine Entscheidung. Was aber der Wihler mit seiner Entschei-
dung aus- oder anrichtet, ist jenseits seines Begreifens. Und
das nicht nur deshalb, weil die modernen Staatsgeschifte in
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ithrer Kompliziertheit von dem normalen Biirger iberhaupt
nicht, von den Fachleuten nur im Bereich ithres Fachwissens
iibersehen und sachlich beurteilt werden konnen. Hinzu
kommt vielmehr, daff die Erkenntnisenergie, die in die Ent-
scheidung fiir eine Partei investiert wird, bedauerlich gering
ist. Darauf hat vor allem Schumpeter hingewiesen und dem
wihlenden Biirger eine schlechte Note erteilt: ,,So fdllt der
typische Biirger auf eine tiefere Stufe der gedanklichen Lei-
stung, sobald er das politische Gebiet betritt. Er argumentiert
und analysiert auf eine Weise, die er innerhalb der Sphire
seiner wirklichen Interessen bereitwillig als infantil anerken-
nen wiirde. Er wird wieder zum Primitiven. Sein Denken
wird assoziativ und affektmifig.“1

Doch man sollte mit dem Staatsbiirger nicht zu hart ins
Gericht gehen, nachdem die rationale Bewiltigung der Be-
findlichkeiten des modernen Staates und dessen, was ihnen
not tut, ohnehin unméglich geworden ist. Unter diesen Um-
stinden verliert auch die immer wieder festgestellte kata-
strophale Unkenntnis der breiten Wihlerschichten von -den
staatlichen Dingen einiges von threm Gewicht.

Auch die modernen Massenmedien kommen dem Aktiv-
biirger nicht entsprechend zu Hilfe. Die Errungenschaften
der modernen Schwachstromtechnik ermdglichen es, ihn tag-
tiglich mit einer Fiille von Nachrichten aus aller Welt zu
tiberschiitten. Daraus ergibt sich ein doppelter Mifistand.
Erstens reichen diese Informationen, etwa iiber einen Um-
sturz in Lateinamerika, in aller Regel nicht aus, um sich ein
fundiertes Urteil zu bilden, was ibrigens in weitem Umfange
auch auf Informationen iiber Vorginge in der Bundesrepu-
blik zutrifft. Zweitens ist der normale Aktivbiirger aufler-
stande, diese Informationen nach threm Gewicht einzuschit-

zen und in Zusammenhinge einzuordnen. Deshalb neigt er

1 Kapitalismus, Sozialismus und Demokratie, 1946, S. 416.
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dazu, Vorgingen, die in seine Privatsphire durchschlagen,
und das sind solche, iiber die am Familientisch und am
Arbeitsplatz gesprochen wird, eine ihnen nicht zukommen-
de Bedeutung zu geben.

Auch die Journalisten, welche die modernen Massenmedien
bedienen, sind nicht notwendig durch Fachwissen ausgewie-
sen, konnen es nicht sein, denn mit — hier darf man sagen —
»bloflem® Fachwissen kann man eine interessante Fachzeit-
schrift, aber weder eine interessante Zeitung noch einen in-
teressanten Rundfunk bestreiten. Die Massenmedien sind
also darauf verwiesen, Meinungen zu verbreiten und das
Bundesverfassungsgericht hat sie in dieser Eigenschaft als
unentbehrliche Elemente einer freiheitlichen Demokratie be-
zeichnet.

Nun 48t sich das hier in Betracht stehende Beobachtungs-
feld bildlich wie folgt gliedern. Es gibt einen inneren Kreis,
in dem das Sachwissen herrscht und die sachgerechten Ent-
scheidungen getroffen werden. Dieser Kreis hat sich in dem
Mafe verengt, in dem sich das soziale Ganze kompliziert hat,
so dafl es nur durch ein immer spezieller gewordenes Fach-
wissen beherrschbar ist. Um diesen inneren Kreis breitet sich
eine ausgedehnte Zone der Meinungen, die mit den Sach-
urteilen des engeren Kreises nicht zu verwechseln sind. Diese
Unterscheidung von Sachurteil und Meinung entspricht den
menschlichen Bediirfnissen. Denn auch der Einsichtige, der die
Berechtigung und die Notwendigkeit des Sachurteils aner-
kennt, mdchte sich damit doch nicht mundtot machen. Soweit
er am Sachwissen nicht teilhat, méchte er wenigstens Meinun-
gen haben, duflern und zur Kenntnis nehmen, worauf die
Existenzberechtigung der Massenmedien beruht. Wer wollte
es thm veriibeln, zumal das Grundgesetz ihm das als Grund-
recht garantiert? Erst die moderne Staatsentwicklung hat
dem berithmten Wort vom beschrinkten Untertanenverstand
zur vollen Wahrheit verholfen.

Gleichwohl tut man dem Burger Unrecht, wenn man seine
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politischen Meinungen in threr Beliebigkeit belassen wollte.
Denn diese Meinungen gelten dem Staat und in und mit dem
Staat geht es auch um seine Sache. Damit nihern wir uns dem
Sinn des modernen Wahlrechts, der sich vom Sachwissen oder
von sachlich gesteuerten Einsichten nicht erschliefen 1488t. Die
moderne Mentalitit reagiert mit grofler Empfindlichkeit da-
gegen, den Menschen in eine Situation versetzt zu sehen, in
der er nur Objekt ist. Nicht ohne Grund ist Manipulation
zum Schlagwort geworden und das Verdikt der Entfremdung
liegt hier nicht weit.

Diese Uberlegungen werden durch die Praxis unter dem
Grundgesetz bestitigt. Die Wahlbeteiligung betrug 1949
81,5 %y, sie stieg 1953 auf 86 %, 1957 auf 87,8 9/o und hat
sich seither etwa auf dieser Hohe gehalten — Zahlen, die von
den sogenannten klassischen Demokratien kaum erreicht, ge-
schweige denn iibertroffen werden. Dagegen betrug die pro-
zentuale Beteiligung an den Reichstagswahlen vom 14. Sep-
tember 1930 81,9 %o, sie stieg bei den Wahlen vom 31. Juli
1932 auf 84 % (die hdchste Wahlbeteiligung unter der Wei-
marer Reichsverfassung iberhaupt) und fiel bei der Reichs-
tagswahl vom 6. November 1932 auf 80,6 %y zuriick. Beim
Vergleich dieser Zahlen ist zu beriicksichtigen, dafl nur die
Wahlen der Endzeit der Weimarer Reichsverfassung heran-
gezogen wurden, die im Zeichen eindeutiger Polarisierung
standen: hie Nationalsozialismus, hie Kommunismus, zwi-
schen thnen die Konservativen, die Liberalen, die organisier-
ten Katholiken (Zentrum) und die Sozialisten. Alternativen
dieser Spannweite fehlten den Wahlen unter dem Grund-
gesetz durchaus. Gewifl ist in Rechnung zu stellen, daf} das
Bewufltsein fritherer Fehler oder Versiumnisse viele Wihler,
vor allem solche der dlteren Jahrginge, zur Teilnahme an
den Wahlen bewogen hat. Damir ist aber, wie das Wahlver-
halten der jingeren Generation zeigt, die hohe Wahlbeteili-
gung trotz des Fehlens eindeutiger Alternativen nicht zu er-
kliren. Sie hat offenbar thren Grund in dem wesentlich stir-
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ker als frither ausgeprigten Willen, mitzuentscheiden, wenn
es um die eigene Sache geht.

Damit hat sich der Sinn des Wahlrechts von den Vorstel-
lungen des 19. Jahrhunderts weit entfernt. In den ,,Gedan-
ken und Erinnerungen® Bismarcks,? der einiges von diesen
Dingen verstand, findet sich folgender Passus: ,Die groflere
Besonnenheit der intelligenteren Klassen mag immerhin den
materiellen Untergrund der Erhaltung des Besitzes haben;
der andere des Strebens nach Erwerb ist nicht weniger be-
rechtigt; aber fiir die Sicherheit und Fortbildung des Staates
ist das Ubergewicht derer, die den Besitz vertreten, das niitz-
lichere. Ein Staatswesen, dessen Regiment in den Hinden
der Begehrlichen, der novarum rerum cupidi und der Redner
liegt, welche die Fihigkeit, urteilslose Massen zu beliigen, in
héherem Mafle wie andere besitzen, wird stets zu einer Un-
ruhe der Entwicklung verurteilt sein, der so gewichtige Mas-
sen, wie staatliche Gemeinwesen sind, nicht folgen kdnnen,
ohne in threm Organismus geschidigt zu werden.“ Fir Bis-
marck war es selbstverstindlich, dafl das Wahlrecht nach den
Bediirfnissen des Staates geordnet werden miisse. Fiir das
moderne Wahlrecht gilt das nicht mehr. Es besteht um seiner
selbst willen. Es ist zum Ausdruck der menschlichen Autono-
mie geworden. Erhalten hat sich freilich die Vorstellung, daf}
das Wahlrecht in seiner Ausgestaltung auf die Bildung ein-
deutiger, regierungsfihiger Mehrheiten hinwirken solle. Dar-
auf haben sich vor allem die Anhinger des Mehrheitswahl-
rechts gerne berufen. Aber nachdem die englische Parlaments-
geschichte der Nachkriegszeit gezeigt hat, dafl auch das Mehr-
heitswahlrecht dieses Ziel nicht zuverlissig erreicht, ist von
dieser Funktion des Wahlrechts nur noch bei den unentweg-
ten Anhingern des Mehrheitswahlrechts die Rede.

? Im 21. Kapitel unter Nr. 3, hier zitiert nach der Ausgabe der
Droemerschen Verlagsanstale, 1952, S. 341.
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Die hohe Wahlbeteiligung kontrastiert augenfillig mit der
geringen Bereitschaft der Deutschen, sich durch den Beitritt
zu einer Partel oder in sonstiger Weise politisch zu engagie-
ren. Man hat den Griinden dieses Verhaltens vielfach nach-
geforscht. Das kann auf sich beruhen bleiben. Hier inter-
essiert nur das Faktum selbst. Seine Folge ist das heutige
Parteiensytem von Gnaden des Staates. Den schon wegen
ithrer geringen Mitgliederzahl finanzschwachen Parteien wer-
den die Wahlkampfkosten, welche die stirkste Belastung
thres Haushalts darstellen, bis zu einer gewissen, betridcht-
lichen Hohe nach einem in § 18 des Parteiengesetzes geregel-
ten Verfahren erstattet. Es spricht vieles fiir die Annahme,
dafl es zu dieser Regelung vor allem auch deshalb kommen
konnte, weil der Kreis der Empfinger geschlossen und im
vorhinein bekannt ist. Das bekam der Oberbiirgermeister
a.D. Daniel zu spiiren, als er im Alleingang in Bonn mit re-
spektablem, aber nicht ausreichendem Erfolg bei den Wahlen
zum Bundestag am 28. September 1969 kandidiert hatte und
von der Wahlkostenerstattung ausgeschlossen wurde.?

Man darf den Kreis der Parteien in dem Sinne als geschlos-
sen bezeichnen, dafl zwar das Ausscheiden als Folge der
Wahlniederlage ohne weiteres moglich ist, dafl aber der Zu-
gang mit einem kaum zu tiberwindenden Hindernis verstellt
ist, der bekannten Fiinf-Prozent-Klausel. Ihre Sperrwirkung
schitzt man nicht richtig ein, wenn man lediglich die Propor-
tion der Zahlen in Rechnung stellt. Die Parteien existieren
davon, daf sie sich den Wihlern {iberzeugend darbieten. Ein
wichtiges Mittel dazu — neben den Aktivititen der Partei im
Parlament — ist die Werbung. Diese Werbung findet auf dem
politischen Markc der Offentlichkeit statt. Hier gelten, ver-
moge der Gleichheit der Werbemittel, im wesentlichen die

3 Uber die daraufhin erhobene verwaltungsgerichtliche Klage
ist noch nicht entschieden.
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gleichen Bedingungen wie fiir die Wirtschafiswerbung. Nun
ist hinreichend bekannt, in welchem Grade die Gesetze des
Marktes den Arrivierten begiinstigen und den newcomer be-
nachteiligen. Dieser Situation sehen sich die Parteien gegen-
iiber. Zwar hatte schon das Wahlrecht unter der Weimarer
Reichsverfassung Vorkehrungen getroffen (Festsetzung eines
Quorums, besondere Anforderungen an die Zulassung von
Wahlvorschligen, Regelung der Reststimmen-Verrechnung),
um das Aufkommen von Splitterparteien zu verhindern, die
thren Zweck schlieflich ginzlich verfehlten. Dazu trug gewif}
auch, neben vielem anderen, der Umstand bei, dafl es damals
die ausgeformte Industriegeselischaft mit den ihr eigenen
Bedingungen des Marktes und der Werbung noch nicht gab.
Jedenfalls lifit sich die heutige Fiinf-Prozent-Klausel ihrer
Wirkung nach mit den fritheren Vorkehrungen gegen Split-
terparteien nicht auf eine Stufe stellen.

Durch diese geschilderten Umstinde haben die Parteien
lingst aufgehdrt, das zu sein, was sie ihrer Herkunft nach
waren: {reie gesellschaftliche Zusammenschliisse politisch Ge-
sinnungsverwandter fiir die Zwecke der Wahlen. Gewif8 hat
schon die Einfithrung des Verhiltniswahlrechts durch Art. 17
der Weimarer Reichsverfassung wesentlich dazu beigetragen,
sie dieses Charakters zu entkleiden. Die heutigen Parteien
stehen, wie nicht nur ihre Finanzierung, sondern auch die
Regelung ihrer Rechtsverhiltnisse durch das Parteiengesetz
vom 24. Juli 1967 erkennen liflt, in der Hegung durch den
Staat. Das Bundesverfassungsgericht ist bekanntlich noch
einen Schritt weiter gegangen und hat die Parteien zu Ver-
fassungsorganen erklirt. Das weckt viele Zweifel und wirft
Fragen auf, die hier unerértert bleiben kénnen.

Die parlamentarische Demokratie, deren Sinn und Auf-
gabe darin besteht, den Staat zu aktivieren, seine Funktionen
zu legitimieren und zu kontrollieren, geht an den Kriicken
eben dieses Staates. Dieses Faktum 1488t sich ambivalent den-
ken. Es kann sowoh! eine Stirkung wie eine Schwichung des
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Staates zur Folge haben. Entscheidend bei einem solchen Ver-
bund ist, welcher Teil stark genug ist, um den anderen Teil
fiir seine Zwecke zu instrumentalisieren. Und wer in diesem
Falle der Stirkere ist, kann nicht zweifelhaft sein.

Das urspriingliche liberal-demokratische Konzept, nach
dem zwischen dem Staat und den Parteien als Exponenten
der Gesellschaft ein natiirlicher Antagonismus besteht, daf)
dieser Antagonismus eine Mifligung des Staates zur Folge
habe — den gouvernement modéré im Sinne Montesquieus
-~ und dafl diese Mifligung eine der Bedingungen staats-
birgerlicher Freiheit darstelle, gehéirt, wie so viele andere
liberale Konzepte, endgliltig der Vergangenheit an. Damit
ist auch die alte Vorstellung, dafl das Parlament die Regie-
rung kontrolliere, iiberholt. Nachdem der Staat zum Opera-
tionsfeld der die Regierung bildenden Parteien oder Koali-
tion geworden ist, beschrankt sich das Interesse an der Regie-
rungskontrolle auf die Opposition. Zwar gewihrt ihr das
Parlamentsrecht manche Moglichkeiten, thre Kritik an wirk-
lichen oder behaupteten Mifistinden in der Offentlichkeit der
Parlamentsverhandlung zur Sprache zu bringen. Das indert
jedoch nichts daran, dafl die parlamentarische Kontrolle des
Staates zur Sache der Minderheit geworden ist, die ihrerseits
von Gnaden des Staates existiert. Gewifl gibt es auch eine
Kontrolle der Regierung durch die Parteien, welche die Re-
glerung gebildet haben. Sie vollzieht sich jedoch in den For-
men parteieninterner Einfluflnahme und ist nicht die Art von
Sffentlicher Kontrolle, die von der demokratisch-parlamen-
tarischen Verfassung gemeint ist.

So stelit sich die Bundesrepublik als ein parlamentarisch-
demokratisches System dar, das in hohem Grade geschlossen
ist. Damit verfehlt es einen wesentlichen Sinn der parlamen-
tarischen Demokratie, den Staat durch Offnung fiir die im
Volke wirksamen politischen Krifte lebendig und in Ein-
klang mit ihnen zu erhalten. Das braucht und kann nicht fiir
beliebige Krifte gelten. Die Vorschriften, die das Grund-
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gesetz zur Abwehr verfassungsfeindlicher Vereine (Art.9
Abs. 2) und Partelen (Art. 21 Abs. 2) enthilr, sind hier nicht
gemeint. Gemeint ist die einer Sperre nahekommende Er-
schwerung des Zugangs zum Parlament fiir neue politische
Formierungen, die naturgemif klein anfangen. Dieser Zu-~
gang wird an sich schon durch die Aufwendigkeit der Wer-
bung unter den Bedingungen der heutigen Industriegesell-
schaft schwer genug gemacht. Die zusitzliche Erschwerung
durch die Fiinf-Prozent-Klausel erweist sich je linger je mehr
als wenig klug.

Sie liflit aktiven Gruppen nur zwei Mbglichkeiten. Die
eine, taktisch kliigere, ist die Unterwanderung von Parteien.
Angesichts der geringen Mitgliederzahlen der Parteien ist es
auch relativ kleinen Gruppen, die geschlossen auftreten, még-
lich, in den bestehenden Parteien zu Einfluf zu gelangen.
Politische Richtungskdmpfe werden nicht mehr interpartei-
lich ausgetragen, sondern spielen sich innerhalb der Parteien
ab, die zu verlassen man nicht riskieren kann, da der Ver-
lust des etablierten Parteistatus mit grofler Wahrscheinlich-
keit das Ende der parlamentarischen Vertretung bedeutet.
Die andere, radikale Moglichkeit ist die, statt an den Gitter-
stiben des etablierten parlamentarisch-demokratischen Sy-
stems zu riitteln, die politische Aktivitit auf eine andere
Ebene, die gesellschaftliche, zu verlegen — die auflerparla-
mentarische Opposition. Da aber auf dieser Ebene kein An-
satz fiir eine konstruktive Politik zu gewinnen ist, kann die
politische Aktivitit solcher Gruppen nur uropisch sein und
ist in der stindigen Gefahr, sich im Terror zu erschépfen.

Beide Moglichkeiten sind gleich fatal. Die Bedingungen,
unter denen in der Industriegesellschaft politische Meinun-
gen und Parteien miteinander rivalisieren, begiinstigen in
eklatanter Weise die etablierten Parteien und Gruppen. Das
allein hat bereits eine Erstarrung des Parteiwesens zur Folge.
Diese Erstarrung noch durch die Fiinf-Prozent-Klausel zu
verfestigen, erweist sich je linger desto mehr als unweise.
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Der weithin durchrationalisierten, sich mehr und mehr ver-
wissenschaftlichenden Industriegesellschaft wohnt die Ten-
denz inne, lediglich auf Meinungen und Uberzeugungen be-
ruhende politische Bestrebungen entweder durch Resorption
oder durch Abstoflung zu paralysieren. Kommt diese Ten-
denz zu vollem Erfolg, so wiirde ein gesellschaftlicher Zu-
stand eintreten, der mit dem vielberufenen Ende der Ge-
schichte auch das Ende des Staates bedeuten wiirde. An dieses
Ende mag man glauben oder nicht. Wissenschaftlich 1483t sich
dazu nichts ausmachen. Die Adaption an die der Industrie-
gesellschaft gemiflen Daseinsformen macht unverkennbare
Fortschritte. Die Politiker sollten sich reiflich iiberlegen, ob
sie diese Tendenz, wenn sie sie schon nicht ungeschehen ma-
chen k&nnen, noch férdern wollen.

Der Abbau der weltanschaulichen, politischen Positionen
hat dazu gefithrt, dafl der moderne Wihler sich in hdherem
Mafle als zuvor an seinen Interessen orientiert. Diese Ein-
stellung ist einem Staate gegeniiber, der auf so mannigfaltige
Weise auf das soziale Leben nicht nur durch Gebote und Ver-
bote, sondern durch Leistungen und Forderungen aller Art
einwirkt, verstindlich. Dem trigt auch die Wahlwerbung
Rechnung. Sie beschriankt sich nicht mehr auf die propagan-
distischen Mittel, deren Gebrauch in den Wahlkimpfen sei-
nen Hohepunkt erreicht. Ein wesentlicher, vielleicht entschei-
dender Teil der Stimmwerbung ist vorverlegt in die Vorab-
befriedigung von Interessen durch die Gesetzgebung der re-
gierenden Partei oder Koalition.

Dabei steht den Parteien jedoch ihr Anspruch entgegen,
als Volksparteien Anwalt aller Interessen zu sein. Ein Ge-
setz, das die besonderen Interessen eines bestimmten, stim-
mentrichtigen Berufs oder Gewerbes befriedigt, kann des-
halb von den Parteien nicht unmirttelbar fiir die Wahlwer-
bung gentitzt werden, weil die Fdrderung eines partikularen
Interesses in aller Regel auf Kosten der Interessen anderer
geht und deshalb keine propagandistischen Triimpfe fir die
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Partei liefert. Hier greifen jedoch die Verbinde ein, die sehr
wohl in der Lage sind, ihre Angehdrigen iiber die Verdienste
einer Partei um die Verbandsinteressen ins Bild zu setzen und
sie aufzufordern, diese Verdienste bei der Stimmabgabe zu
honorieren. Dieses Kulissenspiel ist angesichts der heutigen
Parteikonstellation unvermeidiich. Der Volksparteicharakter
der heutigen Parteien kontrastiert mit der Orientierung des
Wihlers an seinen Interessen. Diesem Wahlverhalten wiirde
es entsprechen, wenn das parlamentarische Feld von einer
groferen Zahl von Partelen besetzt wire, die sich offen zu
den Interessen bekennen, die sie vertreten. Das hitte den
Vorteil, dafl der fiir die Staatswillensbildung notwendige
Interessenausgleich in der Offentlichkeit vonstatten ginge,
wihrend er heute im Schofle der Parteien und das heif}t
hinter verschlossenen Tiiren hergestellt wird. Aber natiirlich
ist unter den mit der Industriegesellschaft gesetzten Bedin-
gungen an eine Abldsung der gegenwirtigen Parteiform nicht
zu denken.

Die geschilderten Umstinde lassen eine wichtige Modifi-
kation der Wahlwerbungschancen der Parteien erkennen.
Die parlamentarische Demokratie setzt die Chancengleich-
heit aller Wahlbewerber voraus und das Bundesverfassungs-
gericht hat sich in mehreren Entscheidungen bemiiht, diese
Chancengleichheit zu sichern. Gleichwohl besteht sie im
Verhaltnis der regierenden und der opponierenden Parteien
nicht mehr. Die Méglichkeit der Vorabbefriedigung von In-
teressen, von welcher der Bundestag bis zu den Bundestags-
wahlen im Jahre 19654 regelmiflig Gebrauch gemacht hatte,

4 Vor diesen Wahlen hatte man sich in den sogenannten Wahl-
geschenken {bernommen, so dafl sie nach den Wahlen teilweise
wieder kassiert werden muflten. Das beweist jedoch nicht mehr, als
dafl der damalige Bundeskanzler Erhard einer Regierungspraxis
nicht gewachsen war, die sein Vorginger mit Geschick und Erfolg
geiibt hatte.
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steht natiirlich nur der regierenden Mehrheit zu Gebote.
Zwar kann sich auch die Opposition mit eigenen Gesetz-
gebungsantrigen an diesem Verfahren beteiligen. Aber auch
wenn das erfolgreich geschieht, bleibt das zustandegekom-
mene Gesetz doch ein solches der Mehrheit und damit der
regierenden Partei oder Koalition.

Die moderne Demoskopie gibt der Regierung die Méglich-
keit, zu ermitteln, welche Forderungen der Opposition bei
den Wihlern ,,ankommen® und das Wahlergebnis in einem
fir sie ungtinstigen Sinne beeinflussen kénnen. Damit ist sie
in den Stand versetzt, diese Forderung ihrerseits, wenn auch
vielleicht auf ihre Weise, zu befriedigen und so der Wah!-
propaganda der Opposition den Wind aus den Segeln zu
nehmen oder diese Forderung in anderer Weise auszuma-
ndvrieren. Die Regierung kann auf diese Weise auch das
Wihlerinteresse von Fehlern, die ithr unterlaufen sind oder
Fehlschligen, die sie hinnehmen muf}, ablenken. Damit trite
auch die alte Regel aufler Kraft, dafl sich eine Partei in der
Regierung verbraucht. Dieser Vorsprung in der Wahlwer-
bung, den die regierende oder mitregierende Partei vor der
Opposition hat, gehort heute zu den wichtigen Primien auf
den legalen Machtbesitz.

Die Folgen dieser Entwicklung zeichnen sich deutlich ab.
Das parteiendemokratische System, wie es sich heute unter
dem Grundgesetz darstellt, hat zwar an Uberzeugungskraft
eingebiifit, aber ungeachter dessen an Stabilitdt nichts verlo-
ren. In ihm ist ein bestimmter politischer status quo zu festen
Formen geronnen. Nur in diesen Grenzen spiegelt das Par-
teienwesen die im Volk umlaufenden politischen Meinungen.
Ein solches institutionalisiertes Parteiwesen entspricht in ho-
hem Mafle den Bediirfnissen der Industriegesellschaft, der an
einem rational funktionierenden Staat gelegen sein muf.



Das Parlament

Nach einer Erhebung des Bundesinnenministeriums waren
im Jahre 1969 bei der Bundesregierung 3302 Sachverstindi-
ge, darunter 1024 Wissenschaftler und 852 Vertreter von
Fachverbinden bestellt. Diese verteilen sich auf 205 Beirite,
Ausschiisse, Arbeitskreise und Kommissionen. Davon entfal-
len, um nur einige zu erwihnen, je 32 auf das Wirtschafts-
und Gesundheitsministerium, 27 auf das Arbeitsministerium,
26 auf das Ernihrungsministerium, 17 auf das Innenministe-
rium, 10 auf das Justizministerium und 8 auf das Ministerium
fiir Verkehr. Nicht erfafit ist von dieser Erhebung die fach-
liche Beratung durch die Verbinde und selbstindige Organi-
sationen wie die Deutsche Rektorenkonferenz. Wenn man er-
fihrt, daf von dieser Erhebung die ,,Deutsche Pappelkom-
mission“ oder der Arbeitskreis ,Rundfunkempfingeranten-
nen“ mit erfafit sind, dann wird man unterstellen diirfen,
daf} es sich um Gebilde von recht unterschiedlichem Gewicht
handelt. Gleichwoh! machen die Zahlen anschaulich, in wie
hohem Mafle die Bundesrepublik auf Fachwissen angewiesen
ist, iiber das sie nicht selbst verfiigt, sondern das sie sich
durch Bestellung von Experten verfiigbar machen mufl.

Das gilt vor allem fiir das Parlament, dessen wichtigste
Aufgabe, die Gesetzgebung, in besonders hohem Mafle an
spezifisches Fachwissen gebunden ist. Der moderne Parlamen-
tarismus ist Gegenstand einer umfangreichen Literatur, aus
der das materialreiche Werk Gerhard Loewenbergs! heraus-

1 Gerhard Loewenberg, Parlamentarismus im politischen System
der Bundesrepublik Deutschland, 1969.
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gehoben zu werden verdient. Es bedarf hier nicht der Wie-
derholung, was dort zu lesen steht. Vielmehr kommt es dar-
auf an, den besonderen Bedingungen nachzugehen, unter die
das Parlament durch die Gegebenheiten der modernen Indu-
striegesellschaft gestellt ist.

Davon war bereits in einem Punkt die Rede. Die Markt-
verhiltnisse der Industriegesellschaft begiinstigen die groflen
Parteien. Sie haben die Publizitit, welche die Massenmedien
vermitteln. Sie verfiigen auch in hsherem Mafle als die klei-
nen Parteien iiber die finanziellen Mittel und die Verbindun-
gen, um sich auf dem Markt der politischen Meinungsbil-
dung zur Geltung zu bringen. So spricht einiges dafiir, dafl in
absehbarer Zukunft nur noch zwei Parteien im Bundestag
vertreten sind. Es fehlt nicht an Stimmen, die seit langem den
Zwei-Partelen-Parlamentarismus als das beste parlamentari-
sche System anstreben, wobei sie auf England verweisen und
das Mehrheitswahlrecht als geeignetes Mittel zur Erreichung
dieses angeblichen Idealzustandes empfehlen. Daran stimmt
jedoch mehreres nicht. Es gibt in England nicht zweti, sondern
drei Parteien, wenn auch die dritte, die liberale, im Parla-
ment nur schwach vertreten ist. Ob das Mehrheitswahlrecht
in der Bundesrepublik gleiche Ergebnisse zeitigt wie in Eng-
land, ist durchaus offen. Hier wird iibersehen, dafl die Indu-
striegesellschaft es ist, welche bereits die Schrittmacherdienste
auf dem Wege zum Zwei-Parteien-Parlamentarismus leistet.

Vor allem aber: es ist ein fundamentaler Irrtum, dem frei-
lich viele Meinungsmacher erlegen sind, zu glauben, mit der
Reduktion der Parteien auf zwei habeman das Zweiparteien-
system nach englischem Vorbild. Wenn fiir England in der
Tat von einem Zweipartelensystem gesprochen werden kann,
dann nicht allein deshalb, weil in England nur zwei Parteien
bestehen, was nicht einmal richtig ist, sondern weil zwischen
Regierung und Opposition, also praktisch zwischen den Kon-
servativen und der Arbeiterpartei Loyalititspflichten beste-
hen, und beachtet werden, die zwar nirgendwo kodifiziert

7 BSR77
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sind, aber wesentlich zum Funktionieren des englischen Re-
gierungssystems gehdren. Dafiir nur ein Beispiel. Ublicher-
weise nimmt die englische Reglerung Unterhausabgeordnete
durch Erteilung amtlicher Auftrige in Dienst, deren Erfiil-
lung sie daran hindert, an den Sitzungen des Parlaments teil-
zunehmen. Bei schwacher Mehrheit der Regierungspartei
kann sie dadurch in die Lage kommen, ihre an sich vorhan-
dene Mehrheit im Unterhaus nicht zur Geltung bringen zu
kénnen. Um diese Gefahr abzuwehren, entspricht es der Ge-
pflogenheit, dafl die Oppositionspartei eine gleiche Anzahl
ithrer Abgeordneten veranlaflt, den Abstimmungen fernzu-
bleiben. Solche loyalen Selbstbeschrinkungen des politischen
.Vermdgens machen aus dem Agieren der beiden grofien eng-
lischen Parteien in der Tat ein System. Solche Loyalititen
sind dem anders gearteten deutschen Parlamentarismus
fremd. Sie setzen eine Macht der Fraktionsfithrung voraus,
die weder der Realitit des deutschen Partei- und Fraktions-
‘wesens, noch dem verfassungsmifig (Art. 38 GG) abgesi-
cherten freien Mandat entspricht, die weder Einpeitscher
noch Abstimmungsdirigenten in dieser Form kennt oder
auch nur erlauben wiirde. Gewif} ist der deutsche Parlamen-
tarismus, verglichen mit der Weimarer Zeit, gesitteter ge-
worden. Tumultuarische Szenen, in denen es Ordnungsrufe
hagelte und Abgeordnete des Raumes verwiesen wurden,
kommen heute so gut wie nicht mehr vor. Der von der Indu-
striegesellschaft ausgehende Zwang zur Versachlichung tut
seine wohltitige Wirkung. Mit Loyalitdt hat das nichts zu
tun. Die Besonderheit des englischen Zweiparteiensystems
grindet in der Tatsache, dafl die englische Parlamentsge-
schichte im Unterschied zur deutschen iber lange Strecken
Standesgeschichte war, deren Relikte nicht nur in vielen
Eigentiimlichkeiten des Zeremoniells, sondern auch in der
Funktionsweise des Unterhauses fortbestehen.

Das Grunddilemma des heutigen Parlamentarismus ist mit
keinem Mittel zu beheben und besteht darin, daf im moder-




Das Parlament 97

nen Parlament zwei Dinge wirksam werden sollen: die de-
mokratische Legitimierung der Regierung und die Fihigkeit
zu sachrichtigem Handeln, insbesondere in der Geserzgebung,
der eigentlichen Domine des Parlaments. Solange die Politik,
zu der auch die Gesetzgebung gerechnet sei, im wesentlichen
die Sache politischer Uberzeugung war, die sich in den Wih-
lerwillen, Parteiwillen, Mehrheitswillen und schliefilich Par-
lamentswillen umsetzte, war die Vereinigung beider mdglich.
Sie fand in der Person der Mandatstriger statt. Es gab sie
noch, als sich der Parlamentarismus, was spitestens unter
der Weimarer Reichsverfassung der Fall war, von seinem
frithliberalen Konzept entfernt und dessen tragende Elemen-
te, Diskussion und Offentlichkeir, abgestreift hatte. Das Auf-
kommen des Berufspolitikers und Berufsparlamentariers
brauchte nicht notwendig das Ende des Gesinnungs- bzw.
Uberzeugungspolitikers zu sein und war es auch zunichst
nicht. Der Berufspolitiker, wie ithn Max Weber in seinem
berithmten Vortrag? schilderr, ist in héchstem Mafle von Ge-
sinnungen und Uberzeugungen erfiillt.

Die Aporie, in welche der Parlamentarismus geraten ist,
entstand, als die Ausiibung der parlamentarischen Befugnissse
nicht mehr den Uberzeugungspolitiker, sondern den Exper-
ten verlangte; das ist, grob gesehen, seit der Griindung der
Bundesrepublik der Fall. Dem Rechnung tragen wiirde be-
deuten, daff nur Experten zum passiven Wahlrecht zugelas-
sen werden diirfen. Dabei wiirde sich alsbald die Schwierig-
keit ergeben, nach welchen Kriterien die Experteneigenschaft
zu bestimmen ist und wer dariiber entscheiden soll, ob diesen
Kriterien im einzelnen Falle entsprochen ist. Auch die allge-
meine Volkswah! wire in diesem Falle sinnlos. Denn der ein-
zelne Wihler kann sich zwar mit Uberzeugungen und Ge-

? Politik als Beruf, in Max Weber, Gesammelte Politische Schrif-
ten, 1921, S. 386 f1.
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sinnungen solidarisieren, die seinem Verstindnis zuginglich
sind, nicht aber mit einem Fachwissen, das er nicht begreift,
weil er an ithm nicht teithat.

Natiirlich ist die allgemeine Volkswahl fiir den Parlamen-
tarismus unerldfllich. Es mag unerdrtert bleiben, ob heute
noch von einer Reprisentation des Volkes durch das Parla-
ment sinnvoll gesprochen werden kann. Jedenfalls aber ver-
mittelt die Wahl eine demokratische Legitimation nicht nur
des Parlaments, sondern auch der von ihm gewzhlten Regie-
rung. Diese Funktion des Parlaments ist unverzichtbar. Da-
mit ist die Bestellung der parlamentarischen Mandatare an
ein Verfahren gebunden, das den Anforderungen, die an die
Mandatare gestellt sind, eklatant widerspricht.

Um diesen Widerspruch zu mildern, bedarf es mannig-
facher Abhilfen. Die Parteien bemiihen sich, ithren Einflufl
auf die ortlichen Parteigremien dahin geltend zu machen,
daf} den fiir die Fraktionen unentbehrlichen Experten zu
sicheren Kandidaturen verholfen wird. Um das zu erreichen,
sind vor allem die Landeslisten unentbehrlich. Ohne sie, also
bei reinem Mehrheitswahlrecht, wiirden sich die Aussichten,
eine genligende Zahl von Experten fiir die Parlamentsarbeit
zu gewinnen, wesentlich verringern.

Seitdem die parlamentarischen Aufgaben ohne Beteiligung
des Fachwissens auf nahezu allen Gebieten nicht mehr zu
bewiltigen sind, besteht die Gefahr, dafl die Parlamente in
hsherem Mafle, als es der verfassungsmifligen Ordnung ent-
spricht, in die Abhingigkeit von den Ministerien geraten, die
iiber dieses Fachwissen verfiigen. Um dieser Gefahr zu begeg-
nen, bietet es sich an, beim Parlament Fxperten zu versam-
meln, deren Fachwissen den Abgeordneten zur Verfiigung
steht. So ist in jiingster Zeit beim Bundestag der wissenschaft-
liche Dienst geschaffen worden, iiber den bisher Erfahrungen
noch nicht vorliegen. Deshalb 148t es sich noch nicht {ber-
sehen, ob hier eine Konkurrenzbiirokratie zur Ministerial-
birokratie im Entstehen begriffen ist. Ebenso wird man ab-
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warten miissen, wie sich das Verhiltnis des wissenschaftlichen
Dienstes zu den Abgeordneten gestalten wird. Informations-
bediirftigkeit, wie sie mit der Schaffuig des wissenschaftli-
chen Dienstes institutionalisiert ist, bedeutet notwendig eine
spezifische Unterlegenheit in der Form der Abhingigkeit von
dem, der die Information gibt. Diese Abhingigkeit kann
durch Lovyalitit kompensiert werden, auf welche die Ab-
geordneten in hohem Mafle angewiesen sind. Damit kommt
der Auswahl der Experten entscheidende Bedeutung zu.

Ein weiteres Mittel der Aktivierung des Fachwissens ist die
Anhérung von Sachverstindigen, fiir die naturgemifl nicht
das Plenum, sondern die Ausschiisse in Betracht kommen.
Ubrigens sind solche Anh&rungen, wie sie in der neuesten
Parlamentspraxis in Aufnahme gekommen sind, nicht auf
die Sachverstindigen beschrinkt, sondern dienen auch dazu,
Verbinden die gewiinschte Gelegenheit zu bieten, ihre Auf-
fassung in das Gesetzgebungsverfahren einzubringen.

Die Gesetzgebung leidet zuallererst an der Kompliziert-
heit des heutigen sozialen Ganzen. Das Netz der Interde-
pendenzen ist so engmaschig, daf} jede Verdnderung, sei es in
der Form eines neuen Geserzes oder der Gesetzesinderung,
eine Kettenreaktion auslésen kann, die derjenigen vergleich-
bar ist, die durch den gesamten Fahrplan hindurchgeht, wenn
eine Hauptverbindung geindert wird. Wie gesagt: eine solche
Kettenreaktion kann eintreten, sie mufl es nicht in jedem
Fall. Aber schon die Frage, ob mit ihr zu rechnen ist, kann
in der Regel nur der Fachmann beantworten.

Bei seinem in so hohem Mafle an das Fachwissen gebunde-
nen Geschift sind es zweli Umstinde, die dem modernen
Parlament besonders zusetzen: der Zwang zu relativer Voll-
stindigkeit und der Faktor Zeit.

Blickt man auf das 19. Jahrhundert zuriick, so wird man
auch in dieser Zeit Gesetzgebungswerke antreffen, deren
Schaffung und Beurteilung dem spezifischen Fachwissen vor-
behalten ist, wie das Strafgesetzbuch, die Zivilprozeford-
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nung und das Biirgerliche Gesetzbuch. Sie waren sozusagen
Spitzenleistungen, von denen aus nicht auf den Alltag der
Gesetzgebung geschlossen werden darf. Faflt man aber etwa
die Gewerbeordnung, das Reichspressegesetz oder das Reichs-
vereinsgesetz ins Auge, so sieht man sich Gesetzen gegeniiber,
die so zwar nur von fachkundigen Juristen formuliert wer-
den konnten, die aber dem Verstindnis der Parlamentarier
dieser Zeit durchaus zuginglich waren, welche die Wirkung
und Tragweite dieser Gesetze sehr wohl abzuschitzen wufi-
ten (was natiirlich nicht fiir jeden der damaligen Parlamen-
tarier zuzutreffen braucht).

Das hatte seinen Grund darin, dafl sich diese Gesetze —
auf der Grundlage der Scheidung von Staat und Gesellschaft
— darauf beschrinkten, das gesellschaftliche Leben bestimm-
ten, einsehbaren generellen Regelungen zu unterwerfen. Das
ist heute anders. Soweit der Staat in den Ablauf des gesell-
schaftlichen, in der Regel des Wirtschaftslebens, eingreift, un-
terliegt er dem Zwang zur Vollstindigkeit. Das ist die not-
wendige Folge der Interdependenz aller gesellschaftlichen
Verhiltnisse. Wenn hier etwas verindert werden soll, dann
mufl bis in alle Konsequenzen hinein geregelt werden, was
verindert wird. Diese Aufgabe weist das Grundgesetz dem
Parlament zu. Es kann sie im Wege des Gesetzes an die
Bundesregierung, einen Bundesminister oder die Landesre-
gierungen nur im Rahmen des Art. 80 GG delegieren, der
verlangt, daf in einem solchen Falle ,Inhalt, Zwedk und
Ausmafl“ der erteilten Ermichtigung im Gesetz bestimmt
sind. Praktisch lduft diese Bestimmung auf einen weirgehen-
den Normierungszwang fiir den parlamentarischen Geserz-
geber hinaus. Wenn damit der Gesetzgebungspraxis der na-
tionalsozialistischen Zeit ein Riegel vorgeschoben wird, die
darin bestand, im Wege des Gesetzes an irgendeine exekuti-
vische Instanz eine Normsetzungskompetenz zu delegieren,
deren Grenzen in einer Umschreibung des Delegationszwecks
nur vage bestimmt wurden, dann ist dagegen insoweit nichts
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einzuwenden. Verfassungsrecht ist striktes Recht und durch
Vereinbarungen und Delegationen nicht abinderbar. Die auf
das demokratische Prinzip festgelegte Verfassung weist dem
Parlament die Aufgabe der Gesetzgebung zu. Die Frage aber,
wo der parlamentarische Gesetzgeber seine Normierungs-
pflicht enden [4fit, um die weitere Regelung des Details einer
zum Erlaf} von Rechtsverordnungen ermichtigten Instanz zu
ibertragen, war in den fritheren Verfassungen nicht geregelt,
ohne daf} deswegen rechtliche Bedenken erhoben worden wi-
ren. Diese Verfassungen iiberliefen es damit dem Parlament,
den Rahmen seiner Normierungspflicht von Fall zu Fall
selbst zu bestimmen. Wenn jetzt diese Bestimmung ein fiir
allemal in der Verfassung selbst getroffen ist, dann kann man
das als demokratisch und die Gewaltenteilung ernst nehmend
loben, man sollte jedoch den Preis nicht iibersehen, der dafiir
zu zahlen ist. »

Dieser Preis wird durch den Zeitfaktor bestimmt. Die
Industriegesellschaft hat ebenso wie die staatliche Biirokratie
einen hohen Bedarf an staatlich gesetzten Normen, nach de-
nen ihre Funktionen ablaufen: Dieser Normbedarf ist mit
dem des vorigen Jahrhunderts nicht zu vergleichen, in dem
die Parlamente im Herbst zusammentraten — noch die Wei-
marer Reichsverfassung sah dafiir den ersten Mittwoch im
November vor — um im Friihjahr nach der Verabschiedung
des Budgets geschlossen zu werden. Trotz der permanenten
Tagung des Bundestages ist er dem Normbedarf nur mehr
schlecht als recht gewachsen. Keine Legislaturperiode endet,
ohne betrichtliche Riickstinde zu hinterlassen. Viele und ge-
rade wichtige Gesetze folgen in erheblichem zeitlichem Ab-
stand den Bedirfnissen nach. Dazu kommt folgendes. In dem
Mafle, in dem die Gesetzgebung fachminnisch wird, verliert
sie 1hre politischen Aspekte. Geht man davon aus, dafl die
Aufgabe des Parlaments von Haus aus und immer noch eine
politische ist, so dringt sich die Erwigung auf, ob es wirklich
Sache des Parlaments ist, sich in das nur fachminnisch zu
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bewiltigende Detail der Normierungen zu verlieren — ein
Geschift, fiir das es nach seiner ganzen Struktur denkbar
ungeeignet ist, ob der Normbedarf der Industriegesellschaft
nicht schneller und ebenso sachgemif befriedigt werden
kodnnte, wenn sich das Parlament darauf beschrinken wiirde,
die politisch relevanten Normen selbst zu beschliefen und
damit den Rahmen fiir die Detailregelung zu setzen, die der
Bundesregierung oder den jeweils zustindigen Bundesmini-
stern iiberlassen bliebe, die éber das fiir die Bewiltigung die-
ser Aufgabe erforderliche Fachwissen im Zweifel eher ver-
fugen als das Parlament. Dieses wiirde auf diesem Wege an
politischem Einflufl nur gewinnen, da es sich auf die politisch
relevanten Fragen der Gesetzgebung beschrinken konnte.

Diese Aushilfe ist durch das Grundgesetz versperrt. Da-~
durch wird die anachronistische Struktur des Parlaments, die
um der Demokratie und der Gewaltenteilung willen hinzu-
nehmen ist, gegen eine zeitgerechte und sachgemifle Reform
abgesichert und zementiert. Einem wirtschaftlichen Unterneh-
men, das in gleicher Weise gefithrt wiirde, wire in kurzer
Zeit der Weg zum Konkursrichter sicher. Gewify, der Staat
ist kein wirtschaftliches Unternehmen. Aber es gibt ein Gebot
der Proportionalitit zwischen der spezifischen Eigenart der
Aufgaben und den Formen ihrer Erledigung. Diesem Gebot
kann sich auch der Staar auf die Dauer nicht straflos ent-
zlehen.

Wenn es so sein sollte, dafl die Geschichte und mit ihr Staat
und Politik (Politik jedenfalls in dem herkémmlichen Ver-
stindnis) zu ihrem Ende gekommen sind, dann eriibrigen
sich alle grundsitzlichen Bedenken gegen den Parlamenta-
rismus in seiner gegenwirtigen Verfassung. Dann bleibt zwar
das Problem des Fachwissens und die Zeitnot mag den Bun-
destag in Atemnot bringen, aber der Parlamentarismus wird
sich als das zweitbeste Verfassungsprinzip weiterhin behaup-
ten.

Die Aspekte sind jedoch wesentlich andere, wenn die Ge-
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schichte ihren Fortgang nimmt, wofiir immerhin einiges
spricht. Uniibersehbar hat das Parlament an politischem Ge-
wicht verloren, teils als Folge der Versachlichung seiner
Funktionen, die diese Funktionen dem Beurteilungsvermdgen
des Wahlbiirgers entriickt, teils als Folge des Verhaltens der
Beteiligten, deren Bewufitsein die politische Funktion des
Parlaments zugunsten einer Vermarktung von Interessen
mehr oder weniger verabschiedet hat. Der Verlust an poli-
tischem Gewicht ist an zwei Umstidnden absehbar. Die de-
mokratisch legitimierende Kraft des Parlamentarismus ist,
wie bereits dargelegt wurde, betrichtlich gesunken. Dem ent-
spricht die Indifferenz, mit welcher der Bundestag politischen
Aktivititen gegeniibersteht, deren erklirtes Ziel die Zerstd-
rung der bestehenden Verfassungsordnung ist. Man komme
hier nicht mit dem Hinweis auf die mangelnde Kompetenz,
der librigens nicht einmal zutrifft. Wer angesichts der aktuel-
len Bedrohung der Fundamente der Verfassung die Kompe-
tenzfrage stellt, gleicht dem, der nach einem berithmten Wort
von Donoso Cortes auf die Pilatusfrage: wen wollt Ihr, dafl
ich Euch freigebe, mit dem Antrag auf Einsetzung eines Un-
tersuchungsausschusses antworten wiirde. So gehen Verfas-
sungen zugrunde.

Blickt man auf den Weg zuriick, den der deutsche Parla-
mentarismus durchlaufen hat, so wird deutlich, wie einschnei-
dend die Verinderungen sind, welche die soziale und jetzt
die technische Realisation thm aufgezwungen haben, und ge-
wif$ auch weiterhin aufzwingen werden. Von dem urspriing-
lichen Sinn des Parlamentarismus, die im Volke umlaufenden
politischen Meinungen und Uberzeugungen, soweit sie im
Parlament vertreten sind, zu artikulieren und Sffentlich mit
dem Ziel zu diskutieren, in diesem dialektischen Verfahren
eine politische Entscheidung zu gewinnen, die an die Adresse
der Regierung gerichtet ist, ist nicht viel mehr iibrig geblie-
ben. Dergleichen kommt noch gelegentlich vor, zumal in
Angelegenheiten der Auflenpolitik, ist aber fiir die Funktion
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des modernen Parlaments nicht mehr signifikant. Die soziale
Realisation ebnete die Politik weithin auf die Austragung
von Interessengegensitzen ein. Die neueste Entwicklung der
Technik fithrte zur ,eudaimonistischen Hochschitzung des
Massenlebenswerts“,? indem sie dem individuellen Gliicks-
verlangen bisher nicht geahnte Erfiillungen in Aussicht stellt.
Hand in Hand mit beidem ging die schnell fortschreitende
Komplizierung der Gesellschaft und damit die Denaturierung
der Gesetzgebung als parlamentarischer Aufgabe ins Fach-
minnische.

3 Geblen, Moral und Hypermoral, 1969, S. 144 u. pass.



Regierung und Verwaltung

Die rechtsstaatliche Verfassung bindet Regierung und Ver-
waltung an das Gesetz. Als in der Mitte des vorigen Jahr-
hunderts die Meinung aufkam, daf sich damit und fortan
Regierung und Verwaltung, vor allem die Verwaltung, im
Gesetzesvollzug erschopfen und ihre bisherige Eigenstindig-
keit an die Gesetzgebung, praktisch also an das Parlament,
verloren hitten, trat dem Lorenz von Stein mit tiberzeugen-
den Griinden entgegen. Die Vielfdltigkeit des staatlichen
Wesens geht in dem rechisstaatlichen Normativsystem nicht
auf. Auf dieser Tatsache beruht die Eigenstindigkeit von
Regierung und Verwaltung, die dadurch nicht aufgehoben
wird, dafl beide unter die Kontrolle des Parlaments gestellt
und an den Haushaltsplan gebunden sind.

Diese Eigenstiandigkeit ist keine absolute Gréfe, sie kann
grofler oder geringer sein und daran, ob sie das eine oder das
andere ist, 48t sich Stirke und Schwiche der Staatlichkeit
ablesen. Denn dort, wo Regierung und Verwaltung in dieser
Eigenstindigkeit ohne den Vollzugsbefeh! eines Gesetzes auf-
treten, sind sie ,der Sraat® und nichts weiter.

Die Eigenstindigkeit hat zwei Seiten; sie wirkt sich staats-
intern gegeniiber der Gesellschaft aus. Um zu dieser Wir-
kung zu kommen, haben Regierung und Verwaltung nur
eines einzusetzen: die dem Staat zugestandene Autoritit. Das
ist logisch schliissig und durch keinen antiautoritiren Affekt
aus der Welt zu schaffen, ganz abgesehen davon, daf} dieser
antiautoritire Affekt, wenn er iiberhaupt zu etwas fihrt, nur
die widerstandslose Auslieferung an den technischen Prozef§
und die durch ihn entstehenden Machtverhiltnisse bewirken
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kann. Aber auch ohne diesen Affekt ist die Autoritit in einer
prekiren Situation, von der noch die Rede sein muf.

Daf die Urheber des Grundgesetzes ihr mit grofler Reser-
ve gegeniiberstanden, erklirt sich aus den Zeitverhiltnissen.
Noch war der Autorititsmifibrauch des Nationalsozialismus
in frischer Erinnerung. Vor allem aber: die Urheber des
Grundgesetzes befanden sich in der unvergleichlichen Lage,
eine Verfassung entwerfen zu kénnen, ohne auf duflere und
innere Sicherheit des zu schaffenden Staatswesens Bedacht
nehmen zu miissen, wofiir sich die Besatzungsmichte bis zum
Deutschland-Vertrag im Jahre 1955 die alleinige und aus-
schliefliche Verantwortung vorbehalten hatten. Unter
diesen Umstinden konnte man sozusagen rechtsstaatlich
aus dem Vollen schdpfen. Wie in einer Vorahnung wurden so
die Grundlagen des Staates der modernen Industriegesell-
schaft geschaffen. Ob das ein Geburtsfehler oder ein, wenn
schon nicht mutiger, so doch richtiger Schritt in die Zukunft
war, das ist die Kardinalfrage dieses Buches.

Das (aus der Zeitsituation verstindliche) Mifitraven der
Urheber des Grundgesetzes gegeniiber Regierung und Ver-
waltung ist bekannt und durch das Grundgesetz bezeugt.
Denn was sonst hitte sie dazu veranlassen kénnen, diese in
einer Weise unter rechtsstaatliches Kuratel zu stellen, wie es
keinem rechtsstaatlichen Verfassunggeber bisher beigefallen
ist. Damit soll nichts gegen die Verfassungs- und Verwal-
tungsgerichtsbarkeit als solche gesagt sein. Uber den guten
Sinn dieser Gerichtsbarkeiten und iiber das, was unter Betei-
ligung der Rechtsstaatswissenschaft daraus geworden ist,
wird im folgenden Abschnitt zu handeln sein.

Man wird kaum annehmen diirfen, dafl sich die Urheber
des Grundgesetzes dessen bewuflt waren, was es bedeuter,
dafl sie ihrem Mifitrauen gegen Regierung und Verwaltung
in einer Form Ausdruck gaben, die einer capitis diminutio
gleichkommt. Es bedeutete den Bruch mit der Tradition.
Denn was an Staatlichkeit auf deutschem Boden in den letz-
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ten drei Jahrhunderten entstanden ist, ist das Werk der Re-
gierung und Verwaltung. Frankreich ist uns iiberlegen in der
Gesetzgebung, schon dank der franzésischen Sprache, Eng-
land, wenn auch auf seine Weise, in der Rechtsprechung. Die
Verwaltung auf dem Niveau, das sie nach den preuflischen
Reformen erreichte, verdient die Bewunderung, die ihr ge-
zollt wird. Auch die republikanische Verwaltung bis an diese
Tage ist aller Ehren wert. Die Eindeutigkeit, mit der das
Grundgesetz sie in den dritten Rang verweist, obgleich sie im
herkémmlichen Trias der Gewalten noch an zweiter Stelle
rangiert, trifft also gerade diejenige Staatstitigkeit, in der
sich die Mentalitit des Deutschen in besonderer Weise be-
wihrt hat. Den Traditionsbruch hat das Bundesverfassungs-
gericht besiegelt, indem es die Beggpenvg_haltmsse fiir mit
dem 8. Mai 1945 erloschen « erklarte und damit die Beamten =
dariiber belehrte, daf sie nicht dem Staate, sondern dem je-
weiligen, durch eine Verfassung instituierten Regierungssy-
stem dienen. Damit wurde die Axt an die Wurzel des Beam-
tentums gelegt und der Staat auf die Jeweiligkeit seiner
Verfassungsform reduziert. Damit ist dem Beamten in einer
kritischen Verfassungssituation die Riickversicherung bei dem
etwaigen kiinfrigen Machthaber empfohlen.

Wie aber, wenn es sich, sozusagen kraft einer ratio super-
veniens, gefligt hitte, daf gerade der geschilderte Bruch mit
der Tradition die Bahn fiir eine moderne, der Industriege-
sellschaft addquate Verwaltung freigelegt hitte? Die Frage
ist nicht so abwegig, als dafl sie nicht ernsthaft zu bedenken
wire.

Soweit die Verwaltung Bediirfnisse der modernen Mas-
sengesellschaft befriedigt, wie das fiir die Sozialverwaltung
und die sonstige leistende Verwaltung zutrifft, ist ein neuer
Typus von Verwaltung entstanden, deren Aufgabe sich darin
erschdpft, nach Gesetz und Tarif zu verfahren. Diese Auf-
gabe ist oegenwartsbezooen' f’;O)ektlonen in die Zukunft
haben hier keinen Raum. Die einzelnen Akte des Verwal-
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tungshandelns sind massenhaft und gleichférmig. Das spezi-
fisch Juristische tritt hintér dem Administrativen zuriick. Es
ist die Domine des mittleren und gehobenen Dienstes. Die
Formen des Verwaltungshandelns sind breit gefidchert und
greifen in das Privatrecht iiber; sie sind vielfach vertausch-
bar. Lingst haben in dieser Verwaltung der Behdrdenange-
stellte und der Arbeiter ihren festen Platz neben dem Beam-
ten.

Diese Art Verwaltung, die einen erheblichen Bruchteil der
gesamten Sffentlichen Verwaltung bildet, ist hier ohne wei-
teres Interesse. Ungeachtet ihrer eminenten Wichtigkeit fiir
die Stabilisierung der &ffentlichen Zustinde hat thr Wirken
eine Evidenz, die sie der 6ffentlichen Auseinandersetzung
entzieht. Sie steht auflerhalb der Problematik des heutigen
Staates.

Diese Problematik beginnt erst dort, wo die staatlichen
Zwecke mit politischen, wirtschaftlichen oder sonstigen Inter-
essen in Widerspruch treten. Und hier tritt der Verlust an
Staatlichkeit umso drastischer in die Erscheinung. Lingst ist
es dahin gekommen, daf sich die Polizei veranlafit sieht, sich
fir Akte selbstverstindlicher Pflichterfiillung &ffentlich zu
rechtfertigen, wenn nicht zu entschuldigen. Auf die Durch-
fithrung der Polizei zwingend vorgeschriebener Amtshand-
lungen ist kein Verlafl mehr, nachdem es vorgekommen ist,
dafl die Polizei von einer solchen Amtshandlung unter rechts-
widriger Berufung auf den Grundsatz der Verhiltnismiflig--
keit Abstand genommen hat; rechtswidrig deshalb, weil fix
gesetzlich vorgeschriebene Amtshandlungen wie die Voll-
streckung eines Haftbefehls der Grundsatz der Verhiltnis-
mifigkeit nicht gilt. Seine Anwendung kommt einer staat-
lichen Kapitulation gleich. Das ist ein besonderes Thema, auf
das in dem Kapitel iiber die Rechtsprechung zurlickzukom-
men Ist.

Im iibrigen ergibt sich die prekire Situation der modernen
Verwaltung aus den Anforderungen, welche die Gesellschaft
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nach dem jeweiligen Stande ihrer industriell-technischen Ent-
wicklung an den Staat stellt. Sie sind auflerordentlich und
haben wesentlich dazu beigetragen, das Budget in die heutige
Héhe ansteigen zu lassen; Straflenbau, Wohnungsbau, Hee-
resausstattung, Umweltsanierung, Kultusverwaltung, die man
als letzte zur Kasse gebeten hat und die mit der Umbenen-
nung als Bildungsverwaltung der Feigenblattpraxis folgend
die Bildung endgiiltig verabschiedet hat.

Das Bemerkenswerte an dieser Entwicklung ist, dafl sie
dem Staat die Entscheidung dariiber, was im Gemeininter-
esse als notwendig oder wiinschenswert anzusehen ist, weit-
hin genommen hat. Die in stindigem, von dem technischen
Prozef ausgeltsten Fortschreiten befindliche Gesellschaft setzt
die Tatbestinde, denen der Staat entsprechen mufl, dem al-
lenfalls die Mbglichkeit verbleibt, tiber die Praférenzen zu
entscheiden.

Wenn wir unter Staatlichkeit den geistigen Ausdruck des
Konkret-Allgemeinen verstehen, dann leuchter es ein, daf}
diese Art von Verwaltung zu deren Befestigung nicht bei-
tragen kann. Dazu bestimmt, die menschlichen Lebensbedin-
gungen und die sozialen Zustinde den sich dank des tech-
nischen Prozesses stindig verindernden gesellschaftlichen
Verhiltnissen mit steigenden Wohlstandserwartungen anzu-
gleichen, ist sie weitaus mehr reaktiv als aktiv. Thre Auf-
gaben sind durchweg fremdgesetzt und nichr selbstgeserzt. Es
sind Pflichtaufgaben, deren Erfiillung zwar die Tendenz zur
Ausweitung der Verwaltung auf Kosten der individuellen
Freiheitsriume innewohnt, aber gleichwohl der Sraatlichkeit
nichts einbringt. Es ist der in fritherem Zusammenhang be-
reits erwihnte Grundirrtum der Prognostiker, welche die
Zukunft in der Art Orwells deuten, zu meinen, dafl die Aus-
dehnung der staatlichen Verwaltung notwendw auch die
Vermehrunv der staatlichen Macht bedeuten miisse.

Die moderne Verwaltung bedarf in hohem Mafle des
Fachwissens. Thre wichtigen Positionen sind mit Fachleuten
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besetzt. Das gebietet zunichst die Anforderung der Aufgabe.
Daf etwa der Bau von Autobahnen von Technikern entwor-
fen, kontrolliert und abgenommen wird, versteht sich von
selbst. Aber der modernen, mit dem technischen Prozefl ver-
bundenen Mentalitit wohnt eine allgemeine Tendenz zur
Verfachlichung inne, die sich auch auf die Verwaltung aus-
wirkt. So will es nicht ohne weiteres einleuchten, daf es not-
wendig war, die Kultusministerien an die Fachleute auszu-
liefern und sie damit in pddagogische Experimentierstitten
zu verwandeln.

Denn das Fachwissen ist engagiertes Wissen. Der Experte
fithlt sich natiirlicherweise den Fortschritten seines Faches
verpflichtet. Thm wird das Gute zum Feind des Besseren. Er
kennt keine Ruhelagen. Das ist sein gutes Recht. Ohne ein
solches Engagement fiir Verbesserung gibe es keinen Fort-
schritt, auf den alles moderne Fachwissen eingeschworen ist.

Folgerichtig hat in weiten Bereichen der Verwaltung der
Fachmann den Juristen verdringt, der sich in der Rolle des
Justitiars auf die juristische Unfallverhitung beschrinke
sieht. Es verlohnt, bei diesem Vorgang zu verweilen, weil er
wie kaum ein anderer erkennen lift, was es mit der moder-
nen Verwaltung auf sich hat. Die Besonderheit des Juristen
besteht darin, dafl das juristische Wissen, mit dem er seine
Funktionen bestreitet, im Unterschied zu allem sonstigen
Fachwissen nicht an Perfektionsvorstellungen gebunden ist.
Im Gegenteil, der Jurist denkt in Ordnungen, die sind und
die ihre Verbindlichkeit darin haben, daf sie sind. Diesen
Ordnungen dient er mit den Mitteln des Rechts, und diese
Mittel sind in allen Sparten der Verwaltung mehr oder weni-
ger die gleichen. In diesem Sinne kann der Jurist einer Was-
serbaubehdrde, einer Schulbehdrde, einer Polizeibehdrde oder
einem Gewerbeamt mit gleicher Geschicklichkeit vorstehen.
So war der Jurist der gegebene Beamte der Verwaltung, so-
lange thre Aufgabe darin bestand, gegebene Ordnungen sinn-
voll fortzuentwickeln. Die grofien Leistungen einer solchen
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gestaltenden Verwaltung sind vor allem mit den Namen der
Oberbiirgermeister grofler Stidte verbunden, welche die in
der zweiten Hilfte des vorigen Jahrhunderts einsetzende,
sprunghafte Grofistadtentwicklung administrativ gemeistert
haben und ausnahmslos Juristen waren. Unvergessen ist auch,
was bedeutende Landrite fiir die Entwicklung der ihnen an-
vertrauten Kreise geleistet haben.

Aber in dem Mafle, in dem der fachminnische Geist seinen
Einzug in die Verwaltung hielt, wurde der Jurist zu jener
sonderbaren Figur, die sich, ohne iber ein fachminnisches
Wissen zu verfiigen, alles zutraut. Das war das Ende des
zunichst umstrittenen, dann erledigten Juristenmonopols.
Die Assimilation des Juristen an die moderne Verwaltung
vollzog sich in der Weise, daf auch das juristische Fachwis-
sen zum fachminnischen Wissen reduziert wurde. Und da
dieses fachminnische Wissen progressiv nicht aktivierbar ist,
wurde es aus der aktiven, gestaltenden Verwaltung eliminiert
und auf seine Unentbehrlichkeit reduziert — der Justitiar.

Hier wird deutlich, in wie hohem Mafle die moderne Ver-
waltung bereits durch die Mentalitit des technischen Fort-
schritts affiziert ist. Auch sie ist hineingerissen in den groflen
Prozefl der Weltverinderung im Groflen wie im Kleinen. Sie
ruht nicht mehr auf den sicheren Fundamenten bestehender
Ordnungen, die naturlich nicht von heute auf morgen ent-
standen sind und allein deshalb mit dem Ruch des Gestrigen,
Riickstindigen und Reaktiondren behaftet sind. Auch die
arme Polizei kann nicht umhin, ihre Fortschrittlichkeit zu
beteuern.

Diese Verinderung ergreiff notwendig die Fundamente
der Verwaltung. Zu diesen Fundamenten gehdrt das Beam-
tentum. Die Staaten fritherer Zeiten haben es sich angelegen
sein lassen, dem Beamten eine einzigartige Rechtsstellung zu
geben. Das Beamtenverhiltnis wird nicht durch Vertrag, son-
dern durch einen einseitigen Hoheitsakt, einen sogenannten
Verwaltungsakt auf Unterwerfung begriindet. Die Zusage
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des Beamten, seine volle Arbeitskraft lebenslinglich dem
Dienstherren zu widmen, honoriert dieser mit der Gewihr-
leistung einer nicht gerade iippigen, aber sicheren Versorgung
bis zum Lebensende. Unter den vielen Griinden, welche die
Regelung des Beamtenverhiltnisses hervorbrachten und
rechtfertigten, verdient einer heute besondere Beachtung. Es
ist die Singularitit des Berufs des Verwaltungsbeamten alten
Stils. Kenntnisse und Erfahrungen, die den Verwaltungs-
beamten qualifizieren, sind ihm auflerhalb der Verwaltung
wenig niitze. Daran hat auch die Tatsache nichts gedndert,
dafl sich die Wirtschaft in weitestem Umfang biirokratischer
Formen bedient. Die Einzigartigkeit seines Berufs beraubte
den Verwaltungsbeamten der gesellschaftlich-beruflichen
Mobxhtat Diese Tatsache ist umso bemerkenswerter, als der
glelche Staat, der diesen Beruftypus hervorgebracht hatte,
seit dem Beginn des vorigen Jahrhunderts mit der Abschaf-
fung der Zwangs- und Bannrechte und der Aufrichtung der
Gewerbefreiheit die Herstellung der sozialen und berufli-
chen Mobilitit in der Gesellschaft als erkldrtes Ziel hatte, zu
dessen Erreichung er Entscheidendes geleistet hat. Hier wird
sichtbar, dafl der Dualismus von Staat und Gesellschaft nicht
nur ein Theorem war und in gewissem Grade auch noch ist.
Aber in dem Mafle, in dem die Verwaltung zur Sache des -
speziellen Fachwissens wird, baut sich dieser Dualismus ab.
Das Fachw1ssen, das der Bau- oder Schwachstromtechniker
in die 8ffentliche Verwaltung einbringt, ist kein anderes als
dasjenige, das in entsprechenden Stellungen der Wirtschaft
bendtigt wird. Das gilt nicht nur fiir das technische Wissen,
sondern fir jede Art von Wissen, das fachminnisch einge-
setzt ist. So wird der Justitiar einer Baubehérde sein Fach-
wissen mit gleichem Nutzen unmodifiziert in den Dienst der
Bauwirtschaft stellen kdnnen. So ebnet sich mit dem Vor-
dringen des Experten in der Verwaltung der Unterschied
zwischen der Beamtenstellung und dem gesellschaftlichen Be-
ruf mehr und mehr ein. Auf der hochsten Stufe moderner
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Technik, der elektronischen Datenverarbeitung, konnte die-
ser Unterschied von vornherein nicht aufkommen. Das sind
Wandlungen, welche die Mentalitit der Beamten und damit
den ,Geist“ der Verwaltung nachhaltig verindern miissen.

Davon konnen auch die Grundlagen des iiberkommenen
Beamtenrechts nicht unberiihrt bleiben. Dafl, wovon Zeitun-
gen immer wieder berichten, Beamte irchi Stre;ik treten,
ohne alsbald mit entsprechenden disziplinarischen Mafinah-
men rechnen zu miissen, wirft ein Schlaglicht auf die Realitdt
des modernen Beamtenverhiltnisses. Der Dienstherr wagt

keine Disziplinierung, weil er fiirchtet, Beamte zu verlieren,
auf deren Dienste er nicht verzichten kann (es handelt sich
vorzugsweise um Lehrer). Inzwischen wird die Forderung
nach Legalisierung des Streikrechts der Beamten vernehmlich
erhoben. Thre Erfiillung wiirde einen wesentlichen Schritt der
Angleichung des Beamtenberufs an die gesellschaftlichen Be-
rufe bedeuten.

Fiir das Beamtenverhilinis gilt die berithmte, von Hobbes
stammende Relation von Schutz und Gehorsam. Nur wer
auch wirksam zu schiitzen vermag, kann Anspruch auf Ge-
horsam erheben. Die Universititen und Hochschulen stellen
heute einen Bereich dar, in dem die Dienstherren nicht wil-
lens oder nicht in der Lage sind, den beamteten Lehrkriften
den zur Ausiibung ihrer dienstlichen Obliegenheiten erfor-
derlichen Schutz zu bieten. Sie verhalten sich insofern folge-
richtig, als sie die Einstellung der Lehrverpflichtungen hin-
nehmen, also auf Gehorsam keinen Anspruch erheben. Hier
ist die Zerstérung des Beamtenverhiltnisses nahezu vollkom-
men.

Dieses mit wenigen, aber ausreichenden Strichen gekenn-
zeichnete Bild lifit erkennen, daf die Verwaltung die fith-
rende Stellung, die sie gegeniiber der Gesellschaft hatte, ver-
loren hat. Es zeigt eine Entwidklung an, die darauf hinaus-
lduft, die Verwaltung ihres hoheitlichen Wesens zu entklei-
den und an die gesellschaftlichen Organisationsformen anzu-

g*
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gleichen. Bemerkenswert ist nicht nur dieses Faktum, sondern
mehr noch die Indifferenz, mit der man es hinnimme. Frei-
lich, wer nach seinem politischen Konzept das Ende des Staa-
tes und seine Abldsung durch eine neue Ordnung welcher Art
auch immer herbeiwiinscht, wird sich durch die Entwicklung
bestitigt finden. Wer jedoch ohne solches Konzept ist, weil er
es bei der freiheitlich demokratischen Ordnung des Grund-
gesetzes bewenden lassen will, sollte zu nichts weniger Anlaf}
haben als zu einer Indifferenz, die so weit geht, dafl sie dem
Einbrecher die Laterne hilt.




Planung

Von der Planung ist eigens zu handeln. Obgleich gemeinhin
der Verwaltung zugerechnet, transzendiert die Planung die
herkémmlichen Vorstellungen von Verwaltung. Schon be-
grifflich 14flt sich der Plan in den eingefiihrten Begriffen des
Verwaltungsrechts nicht unterbringen, und wenn sich die
Verwaltungsgerichte dahin entschieden haben, den Plan (ins-
besondere den Bebauungsplan) als Rechtsverordnung zu be-
handeln, dann nicht deshalb, weil ihnen der Nachweis ge-
lungen wire, dafl der Plan die begrifflichen Merkmale der
Rechtsverordnung enthilt, sondern aus keinem anderen
Grunde als dem, den Plan der Anfechtung im verwaltungs-
gerichtlichen Verfahren zu entziehen.

Doch diese verwaltungsrechtlichen Aspekte des Planes, so
wichtig sie im ibrigen sind, interessieren hier nicht. Die mo-
derne Planung bezieht ithren Sinn und ihre Rechtfertigung
aus der Mobilitit der 6ffentlichen und gesellschaftlichen Zu-
stinde als Folge des technischen Prozesses. Der Plan ist das
Mittel, Richtung und Bahn kiinftiger Entwicklungen festzu-
legen und die staatlichen Mittel im Sinne dieser Zielsetzung
koordiniert einzusetzen. Das kann auf zwei Wegen gesche-
hen. Der eine: der Staat befindet dariiber, welche Entwick-
lung 1m Interesse des Gemeinwohls anzustreben ist, und stellt
dementsprechend den Plan auf, der damit zugleich dazu
dient, unerwiinschte Entwicklungen zu unterbinden. Der an-
dere: der Staat ermittelt mit Hilfe der modernen Methoden
der Prognose — die Zukunfisforschung befindet sich im
schnellen Aufbau -, mit welchen Entwicklungen zu rechnen
ist, und trifft im Plan Vorsorge, um den Anforderungen die-

ser Entwicklung gewachsen zu sein.
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Die Planungen der Bundesrepublik sind insoweit nicht ein-
heitlich. Im Bereich des Bildungswesens folgt sie eindeutig
der zweiten Moglichkeit der Alternative. Hier sind Bedarfs-
berechnungen mafigebend, die auf Voraussehbarkeiten beru-
hen, wobei die Grundlagen dieser Voraussehbarkeiten, nim-
lich die Implikationen des weiterlaufenden technischen Pro-
zesses, akzeptiert werden. Die Bildungsplanung ist nicht das
Ergebnis einer Entscheidung, sondern die Resultante hinge-
nommener Gegebenheiten. Diese Feststellung ist nicht pole-
misch, sondern analytisch gemeint und dient der Klarstellung
eines besonderen Typs moderner Planung. In ithm trite der
Staat nicht eigenstindig hervor, sondern paflt sich den Be-
diirfnissen der gesellschaftlichen Entwicklung an.

Anders die Raumplanung, wie sie im Raumordnungsge-
setz vom 8. April 1965 geregelt ist. In diesem Gesetz werden
der Raumordnung weitgesteckte Ziele gesetzt. ,Die riumliche
Struktur der Gebiete mit gesunden Lebens- und Arbeits-
bedingungen sowie ausgewogenen wirtschaftlichen, sozialen
und kulturellen Verhiltnissen soll gesichert und weiter ent-
wickelt werden® (§ 2 Ziff. 1). , Eine Verdichtung von Wohn-
und Arbeitsstitten, die dazu beitrdgt, riumliche Strukturen
mit gesunden Lebens- und Arbeitsbedingungen sowie ausge-
wogenen wirtschaftlichen, sozialen und kulturellen Verhilt-
nissen zu erhalten, zu verbessern oder zu schaffen, soll ange-
strebt werden® (§ 2 Ziff. 2). Weitere Ziele sind u. a. die Er-
haltung der land- und forstwirtschaftlichen Bodennutzung
»als wesentlicher Produktionszweig der Landwirtschaft®
(§ 2 Ziff. 5), die Landschaftspflege und die Reinhaltung von
Wasser und Luft (§ 2 Ziff. 7).

Das ist ein umfassendes Programm, mit dessen Verwirkli-
chung einiges von dem erreicht sein wiirde, was oben als die
gebotene Kontrolle des technischen Prozesses durch den Staat
bezeichnet wurde. In dem Sammelband Planung I (1965,
S.17) warnt Joseph H. Kaiser vor Planungsideologien jeder
Art und gelangt zu der zutreffenden Feststellung: ,In der
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Theorie der Planung geniigt heute noch eine Wendung um
wenige Grade nach links, um daraus ein sozialistisches Mani-
fest zu machen, eine Wendung um wenige Grade nach rechts,
um daraus eine autoritir-dezisionistische Staatsideologie zu
entwickeln. Konfusion und Absurditit kennzeichnen dieses
ideologische Kreuzfeuer.“ Deshalb ist hier die Feststellung
am Platze, daff es sich bei der postulierten Kontrolle des tech-
nischen Prozesses weder um das eine noch das andere und
schon gar nicht um ein Derivat aus einer Ideologie handelt,
sondern um das Ergebnis einer Analyse. Freilich setzt eine
solche Kontrolle die Autoritit des Staates voraus, aber eben
nicht mehr an Autoritis, als jeder Staat besitzt, der auf diese
Bezeichnung Anspruch erheben kann. Wer diese Autoritdt
nicht wiinscht, darf sich nicht wundern, wenn er sich eines
Tages unter den Auswirkungen des unkontrolliert ablaufen-
den technischen Prozesses in Umstinde versetzt sieht, mit de-
nen verglichen das Leben auch in einem betont autoritdren
Staate als Idylle anmutet.

Diese Zwischenbemerkung ist erforderlich, um die Chan-
cen des Raumordnungsgesetzes richtig einzuschitzen. Zwar
weisen die gesetzlichen Zielbestimmungen darauf hin, dafl
die Planung im Sinne der ersten Mdglichkeit der oben um-
schriebenen Alternative gemeint ist. Aber die geserzlichen
Zielbeschreibungen kénnen naturgemif nur allgemein sein
und lassen der Anwendung im konkreten Falle weiten Spiel-
raum. Dariiber, was ,gesunde Lebens- und Arbeitsbedingun-
gen® jeweils sind, laft sich um so mehr streiten, als es den
Idealfall des ,,Gesunden® kaum jemals geben diirfte.

So kommt alles darauf an, wer die Zielsetzung interpre-
tiert und konkretisiert. Dafl dabei wirtschaftlichen und tech-
nischen Interessen zwar die gebithrende Wiirdigung, nicht
aber kritiklose Anerkennung zuteil werden muf, ist selbst-
verstaindlich, weil andernfalls die Planung ihren Sinn verlie-
ren miifite. Die Frage, ob der heutige Staat, wie er in den
vorangehenden Kapiteln beschrieben wurde, einer solchen In-
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teressenkollision gewachsen ist, wird niemand guten Gewis-
sens bejahen kdnnen. Um noch einmal Joseph H. Kaiser zu
zitieren: ,,Plan und Planverwirklichung sind Kategorien, die
Sachverstand und politische Macht unter den Bedingungen
der modernen Welt in eine enge Beziehung zueinander brin-
gen“ (aaO. S. 18). Nachdem aber der Staat lingst unter dem
Zwang steht, seine Macht mit den gesellschaftlichen Machten
zu teilen — wie die Rolle der Verbinde erkennen 1afit —, steht
zu vermuten, daf} die politische Macht, die sich in der Pla-
nung mit dem Sachverstand vereinigt, nicht mehr allein die
staatliche Macht sein wird. Das braucht allerdings die Raum-
planung nicht zu vereiteln. Auch das partikulare Interesse ist
an die Integritit und Prosperitdt des sozialen Ganzen ge-
bunden. Aus diesem Grunde braucht es nicht notwendig zur
Machtprobe zwischen dem dffentlichen und dem partikularen
Interesse zu kommen. Das partikulare Interesse kann sehr
wohl aus eigener Einsicht zuriickstehen.

So bleibt abzuwarten, wie sich unter diesen Umstinden die
Raumplanung auswirken wird. Noch liegen keine Erfahrun-
gen vor, die eine Beurteilung erlauben wiirden. Nach dem
Wortlaut des Gesetzes konnte die Raumplanung ein Mittel
sein, den industriell-technischen Prozefl unter eine gewisse
staatliche Kontrolle zu stellen. Die Aussichr freilich, daf die
Raumordnungspline und ihre Verwirklichung zum Hebel
einer solchen Kontrolle werden, ist ungewif3.
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Das Auftreten der Verbinde auf der Verfassungsebene der
Bundesrepublik ist ein Novum. Zwar gab es Verbinde mit
wirtschaftspolitischen Zielen bereits unter der Weimarer
Reichsverfassung. Sie kamen als Vertretungen partikularer
Interessen auf, als der Staat nach dem Ersten Weltkrieg dazu
iibergehen muflte, Wirtschaftsabliufe zu steuern, Privilegien
und Subventionen auszuteilen und sonstige Vorteile zu ge-
wihren, um politisch oder sozial unerwiinschte Entwicklun-
gen hintanzuhalten. Diesen neuen Aktivititen des Staates
entsprachen die Verbinde als neue Interessenvertretungen
neben den Parteien. Immerhin galten sie unter der Weimarer
Republik als irregulire Teilhaber am politischen Geschehen.
Man fiirchtete die pluralistische Aufldsung des Staates, so-
fern er unter den Finfluf der Verbinde geriete. Und diese
Befiirchtung war nicht grund!los.

Die Lage in der Bundesrepublik ist von Grund auf anders.
Fir die konkrete Verfassung der Bundesrepublik ist die Tat-
sache von entscheidender Bedeutung, dafl nicht nur der Staat
in die gesellschaftlichen Abldufe hinein interveniert, sondern
daf die Gesellschaft sich iiber die Verbinde des Staates be-
miichtigt hat. Damit wurde der Staat selbst zum Schauplatz
des Ringens der gesellschaftlichen Krifte. Das hat zur Folge,
dafl die Machtverhiltnisse im Ringen der organisierten ge-
sellschaftlichen Gruppen das staatliche Handeln bestimmen.
Damit hat man sich offenbar weithin abgefunden; das anzu-
erkennen gilt als realistisch, und man hat auch gleich eine Be-
zeichnung dafiir bei der Hand: der pluralistische Staat als.
die gegebene Staatsform einer_éluralistischen Gesellschaft.
Dabei wird jedoch eines iibersehen. Die assoziative Kraft,
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welche organisierte Gruppen entstehen 148t und fungibel er-
hilt, hat eine breite Spannweite in ihrer Intensitit. Daf} der
Fithrung eines Industriebetriebes und der industriellen Arbeit
eine grofle assoziative Kraft innewohnt, zeigen die einschli-
gigen Verbinde. Das geringere Assoziationsbediirfnis etwa
der Schriftsteller und Kiinstler ist bekannt. Keine assoziative
Kraft hat der blofle Konsum, woran zum Beispiel alle Ver-
suche einer Assoziierung der Rundfunkhérer, an denen es in
der Anfangszeit des Rundfunks nicht fehlre, scheitern mufizen.

Nun ist aber die Assoziationskraft nicht proportional dem
Gewicht und der Bedeutung der Bediirfnisse. Vielmehr be-
steht die Gefahr, dafl sich die organisierten und etablierten
Gruppen auf Kosten des nicht gruppenformig assoziablen
quivis ex populo verstindigen, dafl zum Beispiel Arbeitneh-
mer und Arbeitgeber sich iber eine Lohnerhdhung einigen
und die entstehenden Mehrkosten iiber den Preis auf die
Verbraucher {iberwilzt werden.

Es gibt Bediirfnisse von jedermann, die so vital und unab-
weislich sind, daf} ihnen die Befriedigung nicht versagt wer-
den kann. Das gilt fiir die Daseinsvorsorge, von der im frii-
heren Zusammenhang die Rede war. Threr Durchfithrung
kam entgegen, daf sie keine hinreichend starken organisier-
ten Gruppen gegen sich hatte, und daf sie sich als Dienstlei-
stungsvorgang grofiten Umfangs dem sozialen Ganzen ein-
fiigte, indem sie wenn nicht einen finanziellen Ertrag, so doch
eine betrichtliche Zahl von Arbeitsplitzen in dieses soziale
Ganze einbrachte.

Damit verglichen befindet sich der heute viel berufene Um-
weltschutz in einer villig anderen Situation. Ungeachtet der
seit vielen Jahren von sachkundiger Seite erhobenen Forde-
rungen ist nichts Durchgreifendes geschehen. Die Erkenntnis
gewinnt an Boden, daf hier Interessen und Bedurfnisse von
jedermann berithrt sind, von denen man eines Tages wissen
wird, dafl sie denen an der Daseinsvorsorge nicht nachstehen.
Threr Befriedigung steht jedoch der Umstand im Wege, dafl
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sich ithr michtige organisierte Interessen widersetzen. Von
hier aus i3t sich eine allgemeine Regel aufstellen, und zwar
dahin, daf es fiir die Durchsetzung eines Interesses eine opti-
male Grofle der Unterstiitzung dieses Interesses gibt. Wird
diese Grofle iiberschritten, sinkt die Realisationschance mit
der wachsenden Moglichkeit wirksamer organisierter Gegen-
interessen. Geht es aber um das Interesse von jedermann,
dann wird die Realisationschance Fuflerst gering, weil der
Widerstand der organisierten Interessen entsprechend an
Breite und Intensitit zunimmt. Damit ist zwar die Demokra-
tie ad absurdum gefiithrt. Denn der Demokratie wiirde es
entsprechen, daf} die Realisationschance eines Interesses mit
der Zahl der Interessenten wichst. Aber die Logik des plura-
listischen Staates, undemokratisch und unsozial wie sie ist,
besagt das Gegenteil.

Das aber kann nicht der Sinn der politischen Verfassung
sein, und gewif} ist das Grundgesetz nicht so gemeint. Im Zu-
sammenhang dieser Uberlegungen wird vielmehr ein neuer
und aktueller Sinn des Staates und seiner Verfassung sicht-
bar. Staat und Verfassung sind berufen, dem assoziations-
schwachen Jedermann zu Hilfe zu kommen. Sie bieten ithm
mit den Mitteln des dffentlichen Rechts eine Assoziations-
form an, an der er mit der Ausiibung des Wahlrechts betei-
ligt ist — das politisch verfafite Volk. Damit wird der Staat
zu der organisierten Instanz, deren wichtigste Aufgabe es
nur sein kann, das Interesse, das allen Staatsbiirgern gemein-
sam ist, vordringlich zu vertreten, und sei es auch gegen den
Widerstand der organisierten Interessen. Ob die Bundesrepu-
blik diese Bewihrungsprobe bestehen wird, mufl die Zukunft
lehren.

Das steht auf dem Spiel, wenn der Staat mit dem Phi-
nomen der Technik konfrontiert ist. Natiirlich sieht er sich
hier mehr denn sonst den organisierten Interessen gegeniiber.
Nicht, daf} diese ohne plausible Argumente wiaren. Sie kdnn-
ten etwa geltend machen, dafl jede Einwirkung auf den Ab-
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lauf des technischen Prozesses Arbeitslosigkeit, den Verlust
auslandischer Mirkte oder sonstige Nachteile notwendig zur
Folge haben wiirde. Das heifit aber nur, dafl der Staat diese
Auseinandersetzung nicht ohne ein konkretes Konzept begin-
nen sollte. Thema dieses Konzepts miifite eine konkrete Vor-
stellung vom Menschen und den unabdingbaren Notwendig-
keiten seiner Existenz sein. Ein solches Konzept ist unerlifi-
lich, um beurteilen zu k&nnen, welchen Preis man bereit ist,
fir den ungehinderten Ablauf des technischen Prozesses zu
zahlen und wann die damit gesetzte Grenze iiberschritten
ist. Es ist die letzte Probe auf die Existenz des Staates im
iberkommenen Sinne dieses Begriffs.

Ungeachtet dessen sind die Verbinde ein eminent wichti-
ger stabilisierender Faktor, und es fillt ihnen im Prozefl der
Staatswillensbildung eine wichtige Aufgabe zu. Es wurde be-
reits dargelegt, dafl dieser Prozef} der Staatswillensbildung,
zumal in der Gesetzgebung, sich von Grund auf verdndert
hat. Er bietet den politischen Weltanschauungen, soweit es sie
noch gibt, kaum noch Ansatzpunkte. Die Interessen dominie-
ren, und sie sind verflochten in das immer komplizierter ge-
wordene soziale Ganze. Die sachkundige Beurteilung der
Wiinschbarkeit und Moglichkeit ithrer Verwirklichung ist Sa-
che der Experten geworden. Von dieser Wandlung blieb die
Struktur der Parteien, die nach der Verfassung die Triger
des Prozesses der Staatswillensbildung sein sollen, unberithrt.
Man kann sogar sagen, dafl die nach 1945 entstandenen Par-
teien sich noch entschiedener am Idealbild der Volkspartei
orientiert haben, als das in der Weimarer Republik der Fall
war, in der immerhin eine Wirtschaftspartei und eine Partei
der Aufwertungsgeschadigren (diese freilich nur fiir eine
Wahlperiode) dem Reichstag angehorten. Entsprechende Par-
teien wiirden — abgesehen von der bereits gewiirdigten Fiinf-
Prozent-Klausel, die ihnen jede Chance nimmt ~ in das heu-
tige Bild des Parteiwesens und des Parlamentarismus nicht
mehr passen.
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Gemessen an den ihnen von der Verfassung zugeteilten
Aufgaben sind die Parteien, wie bereits dargelegt wurde,
eine offenbare Fehlkonstruktion. Diese Fehlkonstruktion er-
hilt sich deshalb, weil der Druck der Interessen, den die Par-
teien natiirlich zu spiiren bekommen, in der Akrivitit der
Verbdnde ein wirksames Ventil hat. Aber die Frage, ob die
Politik der Verbinde eine Folge der Parteistruktur ist oder
umgekehrt, ist so miiflig wie die Frage nach der Prioritit von
Henne oder Ei.

Jedenfalls ist die alte, hier und dort noch fortgeisternde
Vorstellung, dafl die Verbinde den Wirtschaftsmichten nur
dazu dienen, dem Staat die Daumenschraube anzulegen, von
den heutigen Realititen denkbar weit entfernt. Unbeschadet
der Tatsache, dafl die Verbinde ihre jeweiligen Interessen
vertreten, leisten sie der Bundesrepublik Dienste, auf die sie
schwerlich verzichten kann. Sie liefern nicht nur Informatio-
nen, sondern sie sekundieren ihr auch bei wirtschaftspoliti-
schen Mafinahmen, indem sie bei thren Mitgliedern um Ver-
stindnis fiir die Notwendigkeit solcher Mafinahmen werben
und auf thre Beachtung hinwirken. Es gibt Loyalititsabreden
zwischen Staat und Verbinden und Stillhalteabkommen
z. B. hinsichtlich der Preise. Die Verwiesenheit auf die Loya-
litdr der Sozialpartner ist evident.

Unter diesen Umstinden ist die Feststellung nicht uber-
trieben, dafl die verfassungsmifiig berufenen Organisationen
und Organe — also Parteien, Bundestag, Bundesrat und Bun-
desregierung — ohne die Mitwirkung oder zumindest die
Loyalitit der Verbinde nicht imstande sind, die ihnen von
der Verfassung zugewiesenen Funktionen zu erfillen. Mit
anderen Worten: der Staat ist gendtigt, seine Macht mit den
organisierten gesellschaftlichen Kriften zu teilen. Damit ist
eine Verfassungslage entstanden, die an die konstitutionelle
Monarchie erinnert, in welcher der Monarch seine Macht mit
dem Parlament teilte, nur mit dem wesentlichen Unterschied,
dafl diese Machtteilung in der konstitutionellen Monarchie
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in der Verfassung vorgesehen war, wahrend sie nunmehr
parakonstitutionelle Realitit ist. Hier zeigt sich einmal
mehr, dafl die Verfassung ihren Rang als verbindliche und
umfassende Regelung der Herrschaftsverhiltnisse verloren
hat. Wie in der konstitutionellen Monarchie ist die Souve-
rinitdtsfrage suspendiert, und es gilt der Satz, daf} souverin
ist, wer iiber den Ausnahmezustand entscheidet. Aber auch
hier besteht ein Unterschied insofern, als nahezu alles ge-
schehen ist, um dieser Entscheidung nicht gewachsen zu
sein.

In dem Gesetz zur Forderung der Stabilitit und des
Wachstums der Wirtschaft vom 8. Juni 1967 ist die Koope-
ration von Staat und Wirtschaft zum ersten Male in einem
umfassenden Sinne gesetzlich vorgesehen. Das Gesetz ver-
pflichtet in § 1 Bund und Linder, ,bei ihren wirtschafls-
und finanzpolitischen Mafinahmen die Erfordernisse des
gesamtwirtschaftlichen Gleichgewichts zu beachten®, und
fahrt forr: ,Die Maflnahmen sind so zu treffen, daf} sie im
Rahmen der marktwirtschaftlichen Ordnung gleichzeitig zur
Stabilitit des Preisniveaus, zu einem hohen Beschiftigungs-
grad und aufenwirtschaftlichen Gleichgewicht bei stetigem
und angemessenem Wirtschaftswachstum beitragen.“ Bei Ge-
fihrdung dieser Ziele soll die konzertierte Aktion Abhilfe
schaffen (§ 3). Als konzertierte Aktion bezeichnet das Gesetz
wein gleichzeitiges, aufeinander abgestimmtes Verhalten der
Gebietskdrperschaften, Gewerkschaften und Unternehmer-
verbinde“. Als Grundlage der Abstimmung dienen ,,Orien-
tierungsdaten®, welche die Bundesregierung fiir diesen
Zweck ,zur Verfligung stellt*. Schon die verbale Artikula-
tion zeigt an, wie neu dieses Verfahren ist. Hier wird nichts
verordnet oder befohlen, wie es herkmmlicher Staatlichkeit
entsprechen wiirde, sondern es wird mit den Orientierungs-
daten die Grundlage fiir eine Diskussion geschaffen, von der
das Gesetz erwartet, dafl sie zu einer Abstimmung, also zu

einem Konsens fithren wird. Die weitere Erwartung des Ge-
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setzgebers geht dahin, daf sich die Beteiligten diesem Kon-
sens entsprechend verhalten werden.

Man darf davon ausgehen, daf der Gesetzgeber dieses
Verfahren nicht in den leeren Raum gestellt hat. Thm liegen
Erfahrungen vorauf, welche die Annahme verstindlich er-
scheinen lassen, dafl den Erwartungen des Gesetzes auch ent-
sprochen werde. So ist neu an dem Gesetz nicht die Koopera-
tion von Staat und Wirtschaft, sondern lediglich ihre f6rm-
liche Regelung. Sie bedeutet das Zugestandnis, daf} der Staat
zur Erreichung der im Gesetz bezeichneten Ziele auf die Mit-
wirkung der Wirtschaft angewiesen ist. Diese Mitwirkung ist
nicht auf einen Rechtszwang, sondern auf Loyalitdt gegriin-
det. Loyalitit aber ist eine Sache der normalen Zeiten. Sich
in Krisenzeiten, in 'cvi—ewr;e;“j'édér_ﬁ”&éws“Hé}nd niher st als der
Rock, auf Loyalititen zu verlassen, heifit alle Erfahrung in
den Wind schlagen. Die Urheber des Gesetzes diirften diesem
Irrtum nicht erlegen sein. Aber vielleicht sind sie in den we-

sentlich gréfleren verfallen, anzunehmen, daff mit Krisenzei-
ten nicht zu rechnen sei, allenfalls mit Rezessionen, die sich
ausmandvrieren lassen.



Die Rechtsprechung

In der Regelung der rechtsprechenden Gewalt hat das
Grundgesetz neue Wege eingeschlagen. Es verlohnt sich, die-
sen Wegen nachzugehen. Denn nirgendwo prige sich die spe-
zifische Struktur eines Staates deutlicher aus als in der Stel-
lung und Aufgabe, die er der Rechtsprechung zuweist. Das
gilt auch fiir den Rechtsstaat, ja fiir ihn in besonderer Weise.
Zwar versteht sich fiir ihn die Unabhingigkeit der Gerichte
im Sinne der Weisungsfreiheit und Unabsetzbarkeit der
Richter von selbst. Damit ist aber noch nichts dariiber gesagt,
was als justiziabel zu gelten hat und demgemifl der Ent-
scheidung der Gerichte zu iiberlassen ist, wobei die weitere
Frage entsteht, welcher Art von Gerichten die Entscheidung
anzuvertrauen ist, ob den ordentlichen Gerichten oder beson-
deren Gerichten, wie den Verwaltungs- und Verfassungsge-
richten.

Damit ist eine Problematik bezeichnet, die den Rechtsstaat
von seinen Anfingen an begleiter hat. Im 19. Jahrhundert
erdffnete die bekannte Kontroverse zwischen Otto v. Bihr
und Rudolf v. Gneist die Auseinandersetzung um Sinn und
Aufgabe der Verwaltungsgerichtsbarkeit. Unter der Weima-
rer Reichsverfassung wurde die Staatsgerichtsbarkeit zum
viel diskutierten Thema. Die Forderung wurde erhoben, die
Zustindigkeit des Staatsgerichtshofs fiir das Deutsche Reich,
die auf Verfassungsstreitigkeiten innerhalb eines Landes
(Art. 19 WRYV) beschrinkt war, auf Verfassungsstreitigkei-
ten innerhalb des Reiches auszudehnen. Dagegen erhoben sich
warnende Stimmen. Verfassungsgerichtsbarkeit ist notwen-
dig politische Gerichtsbarkeit, legte Heinrich Triepel auf der
Staatsrechtsiehrer-Tagung in Wien im Jahre 1928 dar. Carl
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Schmitt rief zur etwa gleichen Zeit das Wort Guizots in die
Erinnerung zuriick, dafl bei der Juridifizierung politischer
Streitfille ,die Politik nichts zu gewinnen und die Justiz al-
les zu verlieren hat“. Der Prozef Preuflen contra Reich im
Oktober 1932 riickte die Aktualitidt solcher Fragen in das
hellste Licht. Die Kontroverse blieb bis zum Ende der Wei-
marer Reichsverfassung offen und unausgetragen.

Im Grundgesetz ist nicht einmal ein Nachhall dieser
grundsitzlichen, an die Wurzeln der Verfassung reichenden
Problematik spiirbar. Es wire jedoch verfehlt, zu meinen,
dafl die Urheber des Grundgesetzes sie vergessen oder nicht
gekannt hitten. Das Grundgesetz bekennt sich zu einer neuen
Konzeption, die ein hoher Richter in sprachlich verungliick-
ter, aber nicht ganz unprophetischer Formulierung als die
»Entfesselung der Dritten Gewalt® charakterisiert hat. In
keinem Teil des Grundgesetzes wird so deutlich klar wie
hier, daff die Verfassung das Ergebnis einer Lage und nicht
einer Entscheidung ist.

Das Neue an der Regelung der Rechtsprechung im Grund-
gesetz ist weniger die Ausdehnung threr Zustindigkeit und
deren Verteilung auf fiinf Arten von Gerichtsbarkeit, son-
dern die Emanzipation der Justiz aus dem Gesamt der staat-
lichen Funktionen, die allerdings mit der Ausweitung der ge-
richtlichen Zustindigkeiten eng zusammenhingt.

Art. 98 GG schreibt vor, dafl die Rechtsverhiltnisse der
Richter in Bund und Lindern durch besondere Gesetze zu
regeln sind, was inzwischen geschehen ist. Sinn dieser Bestim-
mung ist die Herausldsung des Richters aus dem allgemeinen
Beamtenverhilenis. Das ist ein Traditionsbruch, dessen Aus-
wirkungen erst mit wihrender Zeit erkennbar werden. Die
Absicht des Grundgesetzes geht dahin, einen Richtertypus
neuer Prigung zu schaffen, und man darf es als ein Gliick be-
trachten, dafl es — zunichst wenigstens — bei dieser Absicht
geblieben ist. Ubrigens war man in ithrer Durchfithrung von
Anfang an nicht ganz folgerichtig. Denn es vertrigt sich

9 BSR 77
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schwerlich mit diesem Konzept, da8 zum Beispiel nach wie
vor das Bundesarbeitsgericht und der Bundesfinanzhof zum
Ressort des Bundesarbeitsministers und des Bundesfinanzmi-
nisters gehdren.

In neuerer Zeit hat offenbar die grundgesetzliche Tendenz
zur Emanzipation der Justiz neuen Auftrieb bekommen.
Wenn der zweite Senat des Bundesverfassungsgerichts dazu
ibergegangen ist, die Abstimmungsverhilinisse in seinen Ur-
teilen zahlenmiflig bekanntzugeben, was man von vornher-
ein als einen ersten Schritt in der Richtung der Einfithrung
des inzwischen gesetzlich vorgesehenen dissenting vote ver-
stehen darf, wenn man dazu {ibergegangen ist, die bisherigen
Dienstbezeichnungen der Richter als Amtsgerichtsrat, Land-
gerichtsrat usw. abzuschaffen und durch die Bezeichnung
»Richter® fiir alle Ringe des Richtertums zu ersetzen, so liegt
das auf der Linie der vom Grundgesetz angebahnten Eman-
zipation der Justiz.

Diese Bestrebungen fordern eine Kritik heraus, deren Be-
grindung mit der Bitte um Nachsicht an den kundigen Leser
beginnen mufl. Denn sie ist gendtigt, auf Tatsachen und Ent-
wicklungen hinzuweisen, die, obgleich bekannt, aus den ein-
schligigen Diskussionen nahezu eliminiert sind.

Im Hintergrund dieser Erdrterungen steht, hiufig unaus-
gesprochen, das als beispielhaft empfundene englische Ge-
richtswesen.! Das ist offensichtlich bei der angestrebten neuen
Dienstbezeichnung der Richter. In der Tat fithrt der engli-
sche Richter die einheitliche Dienstbezeichnung justice. Aber
seine Anrede ist Your Honour, die Prozeflordnung und
vielleicht mehr noch das streng gewahrte Prozefzeremoniell
sichern in besonderer Weise die richterliche Wiirde, die zu-

! Der Verfasser darf sich im folgenden auf personliche Erfah-
rung berufen, da er Richter sowoh! nach englischem wie nach deut-
schem Recht gewesen ist.
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dem durch die scharfe Waffe des contempt of court geschiitzt
1st.

Alles das hat im deutschen (und\kontinentaleuropiischen)
Recht keine Entsprechung, kann es nicht haben, weil die hi-
storischen Wurzeln des Gerichtswesens_hiiben und driiben
toto coelo verschieden sind. Die Geschichte der englischen Ge-
richtsverfassung ist stindische Geschichte. Der englische Rich-
ter ist eine Standesperson, weshalb die Zahl der englischen
Richter vergleichsweise gering ist. Ein Heer von Standesper-
sonen in den Maflstiben kontinentaleuropdischer Beamten-
kategorien wire eine Absurditit. Das dissenting vote ist von
dem Charakrter des Richters als Standesperson nicht abzuls-
sen. Auf die Ebene des beamteten Richtertums iibertragen
kann es, ebenso wie die Bekanntgabe der Abstimmungsergeb-
nisse durch ein Kollegialgericht, nur den Effekt einer Verun-
sicherung der Rechtspflege haben.

Die Vorgeschichte des gegenwirtigen deutschen Gerichts-
wesens ist eine durchaus andere. Zunichst ist sie ungleich
jinger, umfaflt etwa 200 Jahre. Vor allem ist sie Staats-
oder genauer gesagt: Verwaltungsgeschichte. Im Laufe des
18. Jahrhunderts ist das deutsche Richtertum als ein durch
Weisungsfreiheit und Unabserzbarkeit ausgezeichneter Teil
des allgemeinen Staatsbeamtentums entstanden. Demgemif
waren die Rechtsverhiltnisse der Richter bis zum Grundge-
setz in den Beamtengesetzen geregelt, die natiirlich die beson-
dere Stellung des Richters beriicksichtigten. Der Richter war
demnach ein Sondertypus des allgemeinen Staatsbeamten.

Das entsprach nicht nur seiner Herkunft aus der allgemei-
nen Verwaltung, sondern war auch seiner Aufgabe durchaus
gemifl. Ein umfangreiches Schrifttum, das mit Biilows Schrift
»Gesetz und Richteramt® (1886) begann und mit Isays Buch
»Rechtsnorm und Entscheidung® (1929) zu einem gewissen
Abschluff gekommen ist, hat dariiber belehrt, dafl der Richter
keineswegs der ist, den Montesquieu sich vorstellte, als er ihn
als la bouche, qui prononce les paroles de la loi bezeichnete.

9*
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Das richterliche Urteil ist nicht ohne weiteres aus dem Gesetz
ablesbar, sondern eine von der Person des Richters nicht ab-
18sbare, weil ohne sie nicht denkbare Entscheidung. Diese
Entscheidung hat eine bestimmte Verbindlichkeit insofern,
als die Rechtsfolgen, die sich aus ihr ergeben, gesetzlich fest-
gelegt sind. Sie mufl auch den Anspruch erheben, zwar nicht
in jedem einzelnen Falle — Fehlurteile lassen sich nicht aus-
schliefen —, aber doch generell durch das aligemeine Rechts-
bewufitsein als rechtmiflig anerkannt zu werden. Diese Qua-
litait des Urteils wird vermittelt durch die Autoritdt des
Richters. Die Autoritit des Richters herkdmmlicher Prigung
ist die Autoritit des Staates, an der er als Staatsbeamter und
Angehoriger des Gerichts als einer Staatsbehdrde teilhat. Das
bringt die Dienstbezeichnung Amtsgerichtsrat, Landgerichts-
rat usw. klar zum Ausdruck. Diese Eigenschaft des Richters
a8t es als angemessen erscheinen, daf er als Mitglied eines
Kollegialgerichts auch solche Entscheidungen mit seinem Na-
men deckt, denen er nicht zugestimmt hat.*

2 Presseberichten zufolge ist dem Bundestag ein Gesetzentwurf
der Bundesregierung zugegangen, der die Einfiihrung des dissenting
vote vorsieht. Ob man sich wirklich Rechenschaft dariiber abgelegt
hat, was diese Neuerung bedeutet? Man iibertrigt damit ein Recht,
das sich unter den Bedingungen des englischen Gerichtswesens als
ein Recht von Standespersonen entwickelt hat, auf eine Richter-
schaft, die sich nach ihrer Herkunft verniinftigerweise nicht anders
denn als eine besondere Art von Staatsbeamrtenschaft empfinden
konnte. Man tut es in einer Zeit, in der geniigend Anzeichen dafiir
bestehen, dafl die Homogenitit dieser Richterschaft in der Abnahme
begriffen ist. Man wird das mit einer Verinderung des Beratungs-
klimas innerhalb der gerichtlichen Gremien bezahlen. Selbstver-
stindlich schwicht das dissenting vote das Gewicht der gerichtlichen
Entscheidung. Deshalb ist es das natiirliche Interesse des Gerichrs, es
zu vermeiden. Aus diesem Grunde macht man der dissentierenden
Meinung Zugestindnisse, Kompromisse werden gesucht und gefun-
den — ich habe es bis zum Uberdrufl erlebt —, und es kommen
schliefllich Urteile zustande, die der Rechtsiiberzeugung keines der
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Um den Abbau dieser Art von richterlicher Autoritit geht
es den Reformern. Aber wer diesem Abbau das Wort redet,
ist eine Erklirung dariiber schuldig, was er an ihre Stelle ge-
setzt wissen will. Man hat geradezu einen Mythos der Drit-
ten (grofBgeschrieben) Gewalt aufgebaut und einen Glorien-
schein um die Figur des Richters gelegt — in Schriften, die
vorwiegend aus richterlicher Feder stammen. Derartige Ver-
suche, dem Richter eine neue Art von Autoritit zu vindizie-
ren, sind zum Scheitern verurteilt, weil sie sich als bare Ideo-
logie erweisen.

Die Herausbildung von Autoritdt ist eine Sache der mora-
lischen Kraft. Diese Kraft hat der Staat zu entwickeln ver-
mocht, und davon zehrt die Bundesrepublik und nicht zu-
letzt auch die Justiz. Die Industriegesellschaft, welche heute
die Mentalitit bestimmt, ist weder willens noch in der Lage,
Autoritdt hervorzubringen. Es ist eine Illusion zu glauben,
daf der viel berufene ,Dienst am Recht® von der heutigen
Mentalitit mehr anerkannt wird als jede andere, aus einem
spezifischen Fachwissen erbrachte berufliche Leistung, etwa,
um naheliegende Beispiele zu erwihnen, als die berufliche

Titigkeit eines Rechtsanwalts oder Verwaltungsjuristen. So

beteiligten Richter entsprechen. Man wird das um sich greifende Be-
streben, sich zu ,profilieren®, sich ,einen Namen zu machen®, zum
Schaden der Rechtsprechung ermuntern. Das gewichtigste Bedenken
jedoch ist das folgende. Der Entscheidungsspielraum des englischen
Richters ist infolge der strengen Bindung an Prijudizien unver-
gleichlich viel geringer als der des lediglich gesetzesgebundenen
deutschen Richters. Aber auch diese Gesetzesgebundenheit ist, wie
der Kenner weiff, lingst ins Wanken gekommen. Die richrerliche
Hermeneutik ist verunsichert und diffus geworden, wozu im weite-
ren Text einige Hinweise gegeben werden. So besteht hinsichtlich
der praktischen Auswirkung des dissenting vote in England und in
der Bundesrepublik eine durchaus verschiedene Lage, und man ge-
winnt den FEindrudk, dafl der Leirgedanke dieser Reform mehr das
Interesse des Richters als das der Rechtsprechung ist.
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darf man es als ein Gliick bezeichnen, dafl das traditionelle
Bild des Richters heute noch im allgemeinen Bewufitsein
fortbesteht. Daf sich ,Wassermannsche Gestalten“® an sei-
nem Abbau offenbar in der Hoffnung beteiligen, die Indu-
striegesellschaft werde die Emanzipation vom Staat in ir-
gendeiner Weise honorieren, gehort zu den vielen Unge
reimtheiten, die als Folge des diffusen Verhiltnisses von
Staat und Gesellschaft allerwirts anzutreffen sind.

Es liegt auf der Hand, daf eine sich emanzipierende zu-
gleich eine expandierende Justiz ist. Man sollte annehmen,
dafl diese Expansion da ihre Grenze finder, wo die Recht-
sprechung nach Begriff und Wesen aufhdrt. Aber eben hier
liegt das Problem.

Wenn sich das Grundgesetz (Art. 20 Abs. 3) mit besonde- -
rem Nachdruck zur Gewaltenteilung als unabinderlichem
Bestandteil der Verfassung bekennt, dann kann dieses Be-
kenntnis die ihm zugedachte Wirkung nur unter der Voraus-
setzung haben, dafl Gesetzgebung, Verwaltung und Recht-
sprechung als qualitativ verschiedene Staatsfunktionen ver-
standen werden. Nun ist nie zweifelhaft gewesen, dafl die
uneingeschrinkte Durchfithrung der Gewaltenteilung uto-
pisch ist. Die moderne Staatsentwidcklung hat jedoch zu Ein-
- schrinkungen der Doktrin gefithrt — und das zwangslaufig —,
die thre Logik berithren. So ist die Grenzziehung zwischer
Gesetzgebung und Verwaltung ins Wanken gekommen, nach-
dem Mafinahmegesetze ergehen, die nicht nur Normen ent-
halten, sondern auch deren Vollzug regeln, Gesetze, die sict
nach einer treffenden Formulierung Konrad Hubers selbs
vollziehen. Andererseits durchbricht die Verfassungsgerichts-
barkeit die qualitarive Abgrenzung von Gesetzgebung und

Justiz, wovon noch zu handeln sein wird.
Daraus zu folgern, dafl die Gewaltenteilung der Vergan-

3 Brockhaus, Enzyklopidie, Art. Bassermann, Friedrich Daniel.
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genheit angehdre, verbietet das Grundgesetz. Deshalb ist eine
differenzierende Beurteilung geboten. Dabei ist, was die Ju-
stiz anbelangt, von der hier die Rede ist, folgendes zu beden-
ken. Wenn sich die Grenze zwischen Gesetzgebung und Ver-
waltung in gewisser Weise verwischt, wie das heute der Fall
ist, so handelt es sich um Verschiebungen im politischen
Raum, durch welche die Verantwortung, das notwendige
Korrelat des politischen Handelns, zwar verlagert und in
den Modalititen ihrer Geltendmachung verindert, aber
nicht prinzipiell aufgehoben wird. Das ist im Verhiltnis der
Justiz zu den beiden anderen Gewalten grundsitzlich an-
ders. Die Unabhingigkeit der Rechtspflege schliefft eine von
irgendeiner Seite geltend zu machende Verantwortung aus,
und sie findet ihre Rechtfertigung darin, daf die Justiz am
politischen Handeln, das grundsitzlich nicht verantwor-
tungsfrei zu denken ist (weshalb fiir den nicht verantwortli-
chen Monarchen in der konstitutionellen Monarchie der zu-
stindige Kanzler oder Minister die Verantwortung zu tra-
gen hatte), nicht teilnimmt. Das sind uniiberholbare Einsich-
ten, die grundsitzlich auch heute noch gelten.

Materiale Kriterien der Rechtsprechung sind das kontra-
diktorische Verfahren (audiatur et altera pars), Publizitit
und Rationalitdt der Rechtsfindung, Rationalitit verstanden
als logische Nachvollziehbarkeit. Deshalb sind zum Beispiel
die Entscheidungen des Bundesverfassungsgerichts iiber die
Zulassung oder Nichtzulassung von Verfassungsbeschwerden
keine Akte der Rechtsprechung, denn § 93a Abs. 5 BVerfGG
lautet: ,Die Entscheidungen des Ausschusses oder des Senats
ergehen ohne miindliche Verhandlung und brauchen nicht be-
grindet zu werden.” Damit sind alle Kriterien der Recht-
sprechung eliminiert. Es handelt sich somit um Justizverwal-
tungsakte. Infolgedessen wire insoweit die Ausiibung eines
Weisungsrechts denkbar. Eine solche Weisung konnte aller-
dings nicht auf Nichtzulassung lauten, da die damit be-
zweckte Sperrung des Zugangs zum Gericht einen Eingriff in
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die Rechrspflege darstellen wiirde. Uber die Opportunitit
der Austbung eines solchen Weisungsrechts ist hier nicht zu
handeln.

Die Verfassungsgerichtsbarkeit ist die eklatante Durchbre-
chung der Gewaltenteilung, welche das Grundgesetz selbst
vorgesehen hat. Es sollen hier die Argumente nicht im Zu-
sammenhang wiederholt werden, mit welchen dargetan wor-
den ist, dafl die Verfassungsgerichtsbarkeit thre Aufgabe mit
den Mitteln richterlicher Hermeneutik nicht zu erfiillen ver-
mag; es bedarf dessen um so weniger, als das Bundesverfas-
sungsgericht folgerichtig nicht fiir sich in Anspruch genom-
men hat, sich auf dem Boden dieser Hermeneutik zu bewe-
gen.

Fafit man die Diskrepanz ins Auge, die besteht zwischen
dem Rechtsstaat, der seine biirgerliche Herkunft nur um den
Preis der Selbstaufgabe verleugnen kann. und dem Sozial-
staat, dann glaubt man eine wichtige Aufgabe der Verfas-
sungsgerichtsbarkeit vor sich zu sehen. Denn der Sozialstaat,
der Leistungen austeilt, Subventionen gewihrt, in mannig-
faltiger Weise in den Ablauf des sozialen Lebens eingreift,
bedarf gewisser Kriterien, die thm die auf gidnzlich andere
Verhilinisse zugeschnittene rechtsstaatliche Verfassung nicht
zu bieten vermag. Er bedarf der Mafibestimmungen, die ihn
daran hindern, im konkreten Falle zu viel oder zu wenig zu
tun. Das ist an sich nichts Neues. Das Maflhalten und die
Vermeidung von Willkiir gehtren seit eh und je zum guten
Regieren. Dariiber haben sich schon die Firstenspiegel in lo-
benswerter Weise ausgelassen, und Fénélon hat im Télémaque
den Dauphin in diesem Sinne belehrt. Aber unter den gegen-
wirtigen Verhiltnissen ist das Bediirfnis besonders grof}, das
staatliche Handeln in diesen Hinsichten nicht ohne Kontrolle
zu lassen. Diesem Bediirfnis hat die Verfassungsgerichtsbar-
keit entsprochen und Kriterien einer solchen Kontrolle aus
dem Verfassungsrecht zu entwickeln versucht.

An erster Stelle ist hier der Gleichheitssatz zu nennen.
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Schon in einer seiner ersten Entscheidungen® (Bd. 1, S.52)
hat das Bundesverfassungsgericht sich ohne nihere Begriin-
dung die unter der Weimarer Reichsverfassung iiberwiegend
und mit gewichtigen Griinden abgelehnte Auslegung zu eigen
gemacht, daf} der Gleichheitssatz nicht nur die Gesetzesan-
wendung, sondern auch die Gesetzgebung binde. In der Ent-
scheidung heifit es: ,Abgesehen davon verbietet der Gleich-
heitssatz nur, dafl wesentlich Gleiches ungleich, nicht dage-
gen, daf} wesentlich Ungleiches entsprechend der bestehenden
Ungleichheit ungleich behandelt wird. Der Gleichheitssatz ist
verletzt, wenn sich ein verniinftiger, sich aus der Natur der
Sache ergebender oder sachlich einleuchtender Grund fiir die
gesetzliche Differenzierung oder Gleichbehandlung nicht fin-
den liflt, kurzum, wenn die Bestimmung als willkirlich be-
zeichnet werden muf3.”

Es ist klar, dafl der Gleichheitssatz nur in dieser Umdeu-
tung als Bindung der Gesetzgebung zum verfassungsrecht-
lichen Instrument der Kontrolle werden konnte, und die
Selbstverstindlichkeit, mit der das Bundesverfassungsgericht
diese Umdeutung vornahm, spricht fiir die Intensitdt des Be-
diirfnisses nach einer solchen Kontrolle. Die Frage ist, was
damit gewonnen wurde. Sie stellt sich angesichts der para-
doxen Rechtslage. Kaum eine Verfassungsnorm hat das Bun-
desverfassungsgericht so hiufig beschiftigt wie der Gleich-
heitssatz. Die Verweisungen auf einschligige Entscheidungen
in den Registerbdnden der Entscheidungssammlung gehen
tiber Seiten. Man sollte danach annehmen, daff der Gleich-
heitssatz bis in alle Verzweigungen hinein geklart und dem-
gemill ein Zustand weitgehender Rechtssicherheit erreichr ist.
Das Gegenteil ist der Fall, und das ist der Grund dafiir, daf}
der Berufungen auf den angeblich verletzten Gleichheitssatz

4 Die folgenden Zitate beziehen sich auf die amtliche Sammlung
der Entscheidungen des Bundesverfassungsgerichts.
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kein Ende ist. Anschiitz hat recht behalten, wenn er in
der letzten Bearbeitung seines Kommentars zur Weimarer
Reichsverfassung (1933) die Bindung der Gesetzgebung an
den Gleichheitssatz mit der Begriindung ablehnte, daf sie in
die Rechtsunsicherheit hineinfiihre.

Das leuchtet alsbald ein, wenn man sich die logische Proze-
dur vergegenwirtigt, die in der Anwendung des Gleichheits-
satzes stattfindet. Das Bundesverfassungsgericht ist in seiner
umfangreichen Spruchpraxis iiber die oben wiedergegebene
Formulierung des Gehalts des Gleichheitssatzes nicht hinaus-
gekommen. Das ist kein Einwand. Denn mehr ist in allgemei-
ner Formulierung iiber diesen Gehalt tatsichlich nicht auszu-
machen. Und wenn man diese Formulierung daraufhin be-
fragt, was sie im konkreten Falle hergibt, dann kann die
Antwort nur lauten: schlechterdings nichts. Denn der kon-
krete Fall ist der streitige Fall, nur er kommt zur gerichtli-
chen Entscheidung. Das aber heift, dal es gerade streitig ist.
ob die ratio legis ~ denn man muf} dem Gesetzgeber wohl zu-
gestehen, dafl er ,seine Griinde hat — ,verniinftig®, der
»Natur der Sache“ entsprechend oder ,sonstwie sachlich ein-
leuchrend® ist. Diesen Streit kann das Gericht nur mit einer
eigenen Wertung entscheiden, die mitr Subsumtion nichts zu
tun hat und deshalb auch nicht als Anwendung einer alige-
meinen Norm gelten kann. Es liegt in der Natur der Sache
und ist logisch erweislich, daff diese Wertung iiber Leerfor-
meln nicht hinauskommen kann. Wie weit das Gericht den
Rahmen der wertenden Entscheidung zieht, sei an einem Bei-
spiel gezeigt. Das Parteiengesetz vom 24. Juli 1967 hatte ir
§ 18 vorgesehen, dafy an der Wahlkostenerstattung alle Par-
teien teilnehmen, die mindestens 2,5 %0 der abgegebener
Stimmen auf sich vereinigt haben. Das angerufene Bundes
verfassungsgericht setzte im Urteil vom 3. Dezember 1968
(24, 300 fI.) den Mindestprozentsatz auf 0,5 %/ herab. Nur
ist es so, dafl mit keinem Mittel induktiver oder deduktive
Logik ein Mindestprozentsatz als der allein richtige ermitrelt
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werden kann. Seine Festsetzung ist Sache der Erfahrung und
der politischen Uberlegung. Deshalb ist der eine Mindestpro-
zentsatz, wenn man so will, ebenso willkiirlich wie der an-
dere. Das Gericht hat nicht eine rechtlich falsche, weil verfas-
sungswidrige, gesetzliche Regelung durch eine verfassungsge-
mifle abgeltst — denn die Entscheidung hat normative Wir-
kung —, sondern sich an die Stelle des Gesetzgebers gesetzt,
indem es die Gesetzeslage nach seinen Anschauungen abin-
derte.

Es ist nicht der Sinn dieser Ausfiilhrungen, iiber die ein-
schligige Entscheidungspraxis des Bundesverfassungsgerichts
den Stab zu brechen. Es soll nicht bestritten werden, daf die
vom Gericht festgestellte Mindestprozentzahl mdglicherweise
verniinftiger und politisch richtiger ist (mdglicherweise, weil
sich diese Frage der Beurteilung des Verfassers entzieht).
Einziger Zweck dieser Erwigungen ist es, zu erkennen, was
in der Sache mit dieser Entscheidungspraxis vor sich geht.
Offensichtlich handelt es sich nicht um Rechtsprechung in dem
Sinne, den man mit dem Wort zu verbinden pflegt. Justiziell
an diesem Verfahren ist lediglich die Tatsache, dafl es von
Richtern gehandhabt wird.

Khnlich steht es mit dem Rechtsgrundsatz der Verhiltnis-
mifligkeit, den das Bundesverfassungsgericht mit Verfas-
sungsrang fiir den Bereich der Grundrechte in einer umfang-
reichen Rechtsprechung entwickelt hat. Auch hier liegt das
Bediirfnis nach einer Kontrolle staatlicher Mafibestimmung
offen am Tage. Jedoch sind die rechtlichen Aspekte zum Teil
andere als beim Gleichheitssatz. Der Rechtsgrundsatz der
Verhiltnismifigkeit verlangt, dafl bei staatlichen Eingriffen
in die grundrechtlich geschiitzte Privatsphire die hoheitlichen
Mittel in einem angemessenen Verhiltnis zu dem verfolgten
Zweds stehen miissen. Dieser verbindliche Rechtsgrundsatz
klingt ebenso verniinftig und einleuchtend wie das Willkiir-
verbot. In der gerichtlichen Anwendung ergeben sich die glei-
chen Schwierigkeiten wie bei diesem.
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Es ist nicht unniitz, daran zu erinnern, dafl der Rechts-
grundsatz der Verhiltnismifigkeit seine Ausprigung im
Verwaltungsrecht, genauer im Polizeirecht gefunden hat.
Insbesondere das preuflische Oberverwaltungsgericht hat ihn
entwickelt, indem es an das polizeiliche Handeln die Anfor-
derung stellte, dafl der Einsatz polizeilicher Mittel nicht wei-
ter gehen diirfe, als es zum Erreichen des jeweiligen polizei-
lichen Zweckes erforderlich sei. Fiir das Verstindnis dieses
Rechtsgebots der VerhidltnismidQigkeir, das auch fiir das gel-
tende Polizeirecht noch rechtsverbindlich ist, ist es wichtig,
sichzu vergegenwirtigen, dafl es innerhalb eines relativ engen
und deshalb iiberschaubaren Rahmens praktisch wird: auf
der einen Seite die der Polizei an sich zu Gebote stehenden
hoheitlichen Mittel, auf der anderen die Stdrung der 6ffent-
lichen Sicherheit und Ordnung, sei es durch Verhalten von
Personen, sei es durch den Zustand von Sachen. In einem sol-
chen iibersehbaren Bereich bieter die Beurteilung, ob eine ge-
troffene Mafinahme gemessen an dem verfolgten Zweck not-
wendig war, keine sonderlichen Schwierigkeiten.

Das indert sich von Grund auf, wenn der Grundsatz
der Verhiltismafligkeit in das Verfassungsrecht iiberfiihre
wird; und wenn es noch eines Beweises dafiir bediirfre,
dafl verwaltungsrechtliche und verfassungsrechtliche Begriffe
nicht vertauschbar sind, so bietet ihn der Grundsatz der Ver- |
hiltnismiBigkeit. Es sollte eines niheren Nachweises nicht be-
dirfen, dafl die Situation des Gesetzgebers, der zu umfassen-
den Gestaltungen berufen ist, mit der einer Polizeibehtrde,
die unter vorgegebenen Mitteln das geeignete zur Abstellung
einer Storung auszuwihlen hat, schwerlich verglichen werden
kann.

In der Tat bewegen sich mehrere Entscheidungen des
Bundesverfassungsgerichts auf dem Gebiet administrativer
Normanwendung. Sie betreffen Mafinahmen auf Grund des
§ 81a StPO (16, 194; 17, 108), die Anordnung und Dauer
der Untersuchungshaft (20, 45; 20, 144) und den Anspruch
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auf Haftverschonung (19, 342). Gegen die Anwendung des
Rechtsgrundsatzes der Verhilenismifigkeit in diesen Fillen
sind gewif} keine Einwendungen zu erheben. Sie alle betref-
fen Entscheidungen innerhalb des Handlungsrahmens, den
gesetzliche Vorschriften einriumen. Um so bedenklicher aber
ist die Kennzeichnung, die das Gericht dem Grundsatz der
Verhidltnismifligkeit in dem letztgenannten Urteil (S. 348)
gegeben hat. Dort heifdt es: ,In der Bundesrepublik Deutsch-
land hat der Grundsatz der Verhiltnismifligkeir verfas-
sungsrechtlichen Rang. Er ergibt sich aus dem Rechtsstaats-
prinzip, im Grunde bereits aus dem Wesen der Grundrechte
selbst, die als Ausdruck des allgemeinen Freiheitsanspruchs
des Burgers gegeniiber dem Staat von der offentlichen Ge-
walt jeweils nur soweit beschrinkt werden diirfen, als es
zum Schutz Sffentlicher Interessen unerldfilich ist. Fiir das
Grundrecht der pers6nlichen Freiheit folgt dies auch aus der
besonderen Bedeutung, die gerade diesem Grundrecht als der
Basis der allgemeinen Rechusstellung und Entfaltungsmog-
lichkeit des Biirgers zukommrt und die das Grundgesetz da-
durch anerkennt, dafl es in Art.2 Abs. 2 die Freiheit der
Person als ,unverletzlich bezeichnet.“ Dasbedeutet angesichts
des rechtlichen Vorrangs des Grundsatzes der Verhiltnisma-
Rigkeit nicht mehr und nicht weniger, als daff Verwaltungs-
beamte wie Richter sich unter Berufung auf diesen Grund-
satz von der Anwendung zwingenden Rechts dispensieren
kdnnen. So wird der Grundsatz heute verstanden. Zwingend
gesetzlich vorgeschriebene Amtshandlungen wie die Voll-
streckung eines Haftbefehls unterbleiben, und ein Amrsge-
richt sieht in einem viel bemerkten Urteil (NJW 1968, 61)
von der in § 161 StGB (inzwischen aufgehoben) zwingend
vorgeschriebenen Aberkennung der Eidesfihigkeir unter Be-
rofung auf den Grundsatz der Verhiltnismifigkeit ab.
Nachdem es inzwischen verbreitete Meinung geworden ist,
dafl iber dem Grundsatz der Verhiltnismifligkeir Mufi-
Vorschriften zu Kann-Vorschriften geworden sind, kann
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man {iber die Dunkelziffer der Praktizierung dieses Grund-
satzes nur Vermutungen anstellen. Die Folgen fiir die Rechts-
sicherheit sind uniibersehbar. Man ist versucht, dazu eine
Formulierung von Karl Kraus zu variieren: wenn solcherma-
fen die niederen Chargen des Rechtswesens die Briiste der
Justitia befingern, dann war es die Verfassungsgerichtsbar-
keit, die ihr das Mieder gelockert hat.?

In welche Schwierigkeiten die Anwendung des Grundsat-
zes der Verhiltnismifligkeit auf die Geserzgebung hinein-
fiihrt, zeigt das wichtige und viel zitierte Urteil des Bundes-
verfassungsgerichts vom 11. Juni 1958 (7, 377). Hier fehlt
das enge Bezichungsnetz zwischen Normen und Fakten, das
im administrativen Rahmen der Rechtsanwendung Stiitzen
bietet. So liuft die Rechtsanwendung auf allgemeine Witrdi-
gungen und Wertungen hinaus und wird damit schlieflich
Ansichtssache. In dem zitierten Urteil ging es um die Verein-
barkeit des Art. 3 Abs.1 des bayerischen Gesetzes iiber das
Apothekenwesen vom 16. Juni 1952 mit dem Grundgesetz.
In dieser Vorschrift hatte das Gesetz das von je in Deutsch-
land geltende sogenannte Konzessionssystem iibernommen.
Das wurde mit den Erfordernissen einer angemessenen phar-
mazeutischen Versorgung der Bevilkerung begriindet, ein
von je anerkanntes Motiv der einschlidgigen Gesetzgebung,
das unter Berufung auf das Grundgesetz in der dem Urteil

% Das liflt an eine geserzliche Regelung denken, welche die An-
wendung bestimmter Gesichtspunkte fiir die Priifung der Gesetze
auf ihre Verfassungsmifigkeit dem Bundesverfassungsgericht vor-
behilt. Man darf vermuten, dafl dies dem Bundesverfassungsgerich
nicht unwillkommen sein wiirde. Auf diese Weise blieben die unab
sehbaren Konsequenzen vermieden, die in der Auswirkung der
Rechtsprechung zum Grundsatz der Verhdltnismifligkeit hervorge -
treten sind. Die Schwierigkeiten einer solchen Regelung, die hie
nicht einmal angedeutet werden konnen, sind jedoch schier uniiber
windlich.
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zugrunde liegenden Verfassungsbeschwerde als unzulissig
angegriffen wurde. Das Gericht hat das gesetzgeberische Mo-
tiv nicht hingenommen, sondern zum Gegenstand eigener Er-
hebungen gemacht. Dabei ist es zu dem Ergebnis gelangt:
»Die entscheidende Frage ist mithin, ob bei Wegfall der Nie-
derlassungsbeschrinkungen des bayerischen Apothekengeset-
zes mit hinreichender Wahrscheinlichkeit die Entwicklung im
oben bezeichneten Sinne verlaufen und dadurch die geord-
nete Arzneiversorgung so gestort wirde, dafl eine Gefdhr-
dung der Volksgesundheit zu befiirchten wire. Das Gericht
hat sich nicht davon zu iiberzeugen vermocht, dafl diese Ge-
fahr droht.® Ansichtssache. In diesem Falle eine Ansicht, de-
ren Richtigkeit durch die seitherige Entwicklung vollauf be-
stitigt sein diirfte. Aber nicht darum geht es hier, sondern
um die Jogische Prozedur, die in diesem Urteil stattgefunden
hat und somit um die Frage, deren Relevanz so lange nicht
bestritten werden kann, als die Prizision von Begriffen noch
etwas gilt, ob an dieser logischen Prozedur, mit der sich das
Gericht in die Rolle des Gesetzgebers versetzte, irgend etwas
justiziell ist aufler der Tatsache, dafl sie von Richtern ge-
handhabt wurde. Die Frage beantwortet sich selbst.

Aber auch wenn ein Gesetz mit einem einwandfreien Mo-
tiv ergeht und im Einklang mit der Verfassung in Kraft
tritt, ist seine Verfassungsmafigkeit nicht ein fiir allemal ge-
geben. So war durch das Beftrderungssteuergesetz in der
Fassung vom 13. Juni 1955 (BGBI I, S. 366) der Werksfern-
verkehr mit einer Abgabe belegt, mit der man erreichen woll-
te, dal mindestens ein nennenswerter Teil der vom Werks-
fernverkehr erbrachten Transportleistung auf die Deutsche
Bundesbahn verlagert wiirde. Diese Erwartung erfiillte sich
jedoch nicht. Im Urteil vom 22. Mai 1963 (16, 147 ff.) fiihrt
das Bundesverfassungsgericht (S. 187 ff.) dazu aus: ,Das
Bundesverfassungsgericht verkennt nicht, dafl die harte Be-
steuerung des Werksfernverkehrs an der Grenze des verfas-
sungsrechtlich Zuldssigen liegt, weil nicht sicher erkennbar ist,
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dafl dem empfindlichen steuerlichen Eingriff in die Freiheit
der beruflichen Betitigung — auf die Dauer gesehen — ein
gleich bedeutsamer Nutzen fiir das Gemeinwohl gegeniiber-
steht. Gleichwoh! vermag das Gericht nicht die Unzumutbar-
Keit und damit (sic!) die Verfassungswidrigkeit des Eingriffs
festzustellen, da, wie dargelegt ist, angesichts der verhiltnis-
mifligen Kiirze des seit der Steuererhhung verflossenen
Zeitraums die Auswirkungen der Mafinahme noch nicht in
jeder Hinsicht mit der Klarheit iibersehen werden konnen,
die den Richter befihigen wiirde, die Verfassungswidrigkeit
einer gesetzlichen Norm auszusprechen ... Sollte allerdings
die Einddimmung des Werksfernverkehrs auf die Dauer im
wesentlichen nur dem Gliterfernverkehr zugute kommen,
wire erneut zu priifen, ob die steuerliche Sonderbelastung
des Werksfernverkehrs — zumindest in der jetzigen Héhe —
noch weiter aufrecht erhalten werden kann oder ob der Ge-
setzgeber seine Ziele mit anderen Mirtteln verfolgen muf}, bel
denen die Ausgewogenheit des Eingriffs nach allen Seiten ein-
wandfrei sichergestellt ist.”

Aus diesen Sidtzen ist deutlich ersichtlich, wie weit das
Bundesverfassungsgericht seine Kontrolle des Gesetzgebers
erstreckt. Nach dieser Entscheidung ist der seltsame Fall
nicht undenkbar, dafl ein Gesetz zunichst ordnungsmiflig er-
geht, wegen Verinderung der Verhiltnisse verfassungswid-
rig wird, weil die in thm vorgesehenen Eingriffe in die Pri-
vatsphire nunmehr als unzumutbar erscheinen, aber durch
den Hinzutritt neuer Umstinde seine Verfassungsmifligkeit
zuriickgewinnt. Die Tendenz der Rechtsprechung des Bun-
desverfassungsgerichts, die Vorginge des Verfassungslebens
administrativen Begriffen und Mafstiben zu unterwerfen
tritt in der Annahme eines gesetzgeberischen Ermessens beir
Erlaf von Gesetzen, die in Grundrechte eingreifen, beson-
ders deutlich hervor. Auch das Ermessen ist ein verwaltungs:
rechtlicher Begriff, der in dem weithin durchnormierten Ver
waltungsrecht als Kontrastbegriff zur gesetzlich gebundenen
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Verwaltung seinen festen Ort und seine klare Kontur hat. So
mag man einige Zweifel anmelden, ob das Ermessen in dem
wesentlich anders strukturierten Verfassungsrecht wirklich
ein brauchbarer Begriff ist (der Staatsgerichtshof fir das
Deutsche Reich hatte ithn, wenn ich recht sehe, vermieden).

Doch dem sei wie ihm wolle. Wesentlich weil symptoma-
tisch ist die Herabstufung der Gesetzgebung als einer der
wichtigsten Vorginge des Verfassungslebens durch die Un-
terstellung unter die Kategorien des Verwaltungsreches: die
Bundesrepublik als Administration. Was ist aus dem Repri-
sentanten des miindigen, souverinen Volkes geworden, der
sich gegen eine solche Herabstufung zum Vollzugsorgan nicht
kategorisch verwahrt? Vielleicht ist man der Meinung, es
handle sich hier um rechtstechnische Details ohne weiteren
Belang. Das wire freilich ein fataler Irrtum, denn gerade sol-
che Details kdnnen ein Schlaglicht auf die Sitvation des Staa-
tes werfen. So ist die Annahme nicht abwegig, dafl das Bun-
desverfassungsgericht den Staat so wiirdigt, wie dieser sich
in seinen Reprisentanten selbst versteht.

Ermessen ist eine Sache des Normvollzuges. Im Ermessen
des Gesetzgebers wird die Gesetzgebung zum Vollzug der
Verfassung. Nun ist es ein betrachtlicher Unterschied, ob man
annimmt, daf} der Gesetzgeber an die Verfassung gebunden
ist, oder ob man der Meinung ist, daf} der Gesetzgeber die
Verfassung zu vollziehen habe — eine Meinung im {ibrigen,
zu deren Widerlegung ein Blick auf die Verfassung geniigen
sollte.® Nichtsdestoweniger ist die Auffassung einigermaflen
verbreiter, dafl die Gesetze, wie z.B. die Strafprozeford-
nung, die nahere Ausfithrung und somit die Vollziehung des-

¢ Das spezielle Problem des rechtsstaatlichen Verfassungsvollzu-
ges, das sich bei bestimmren Verfassungsnormen (z. B. Art. 9 Abs. 2,
Art. 14 Abs. 3) ergibt — dazu Carl Schmirt, Verfassungsrechtliche
Aufsitze, 1958, S. 452 —, ist eigener Art und hier selbstverstindlich
nicht gemeint.

10 BSR 77
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sen seien, was in der Verfassung vorgeformt und angelegt
sei. — Die Verfassung als juristisches Weltenei, aus dem alles
hervorgeht vom Strafgesetzbuch bis zum Gesetz iiber die
Herstellung von Fieberthermometern.

Nun hat es aber mit dem Ermessen des Gesetzgebers eine
besondere Bewandtnis. Wenn das Verwaltungsgesetz in der
Regelung seines Vollzuges anstelle der strengen Gesetzesbin-
dung, die den Normalfall darstellt, Ermessen einriumt,
dann sind damit Art und Umfang der Ermessensbetitigung
in aller Regel hinreichend gesetzlich geklart. Die als zu voll-
ziehen vorgestellte Verfassung enthilt jedoch derartige klar-
stellende Normen nicht. In diese Liicke zu treten war das
Bundesverfassungsgericht nach der Rezeption des Begriffs
des gesetzgeberischen Ermessens gendtigt. In zahlreichen Ent-
scheidungen hat sich das Gericht mit den Grenzen des gesetz-
geberischen Ermessens beschiftigen miissen und hat diese, je
nach der Eigenart der Materie, eng (1, 249; 4, 382) oder weit "
(»dulerste Grenzen® 12, 338) bemessen. Naturgemifl ist
diese Bemessung nicht Sache einer Subsumtion, sondern einer
Wiirdigung der Eigenart der jeweiligen Rechtsmaterie und
der besonderen Umstinde des jeweiligen Falles. Zwar findet
sich in vielen Urteilen des Gerichts die Feststellung, dafl es
nicht seine Sache sei, in den Bereich der Ermessensbetitigung
urteilend einzudringen. Diese Feststellung wird jedoch stark
durch den Umstand relativiert, dafl es das Gericht selbst ist,
das die Grenzen dieses seiner Kognition entzogenen Bereichs.
absteckt. Wenn man sich die soeben herangezogenen Entschei-
dungen vergegenwirtigt, fillt es schwer, sich von dem ge-
richtlicher Kontrolle entzogenen Ermessensbereich des Ge-
setzgebers eine konkrete Vorstellung zu machen.

So bildet die Verfassungsgerichtsbarkeit einen anschauli-
chen Beleg dafiir, dafl eine emanzipierte Gerichtsbarkeit zu-
gleich eine expandierende Gerichtsbarkeit ist. Sie interessiert
hier lediglich in ihrer symptomatischen Bedeutung fiir den
Staat. Es handelt sich deshalb nicht um eine Kritik der Recht-
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sprechung um der Rechtsprechung willen. Sie wire fiir die
wichtigste Funktion des Bundesverfassungsgerichts, die Nor-
menkontrolle, also die Uberpriifung von Normen auf ihre
Vereinbarkeit mit Normen hoheren Ranges, ohnehin ohne
ein besonderes dogmatisches Interesse, da wir wissen — und
Carl Schmitt? hat es unwiderlegbar nachgewiesen —, dafl es
sich hier der Sache nach um eine mit den Mitteln richterli-
cher Rechtsanwendung nicht zu bewiltigende legislatorische
Funktion handelt. Nachdem das Grundgesetz das Bundes-
verfassungsgericht mit dieser legislatorischen Aufgabe be-
traut hat, wire es geradezu absurd, von seiner Rechtspre-
chung die Bindung an die Regeln richterlicher Hermeneutik
zu erwarten.

In keiner der Staatsfunktionen driickt sich die Struktur
und Eigenart des Staates sozusagen spiegelbildlich mit solcher
Prazision aus wie in der Rechtsprechung. Die weit bemessene
Zustindigkeit der rechtsprechenden Gewalt und ihre eman-
zipatorische Tendenz weisen auf einen geringen Intensitits-
grad der im Staat wirksamen politischen Spannungen hin.
Ein stirkerer politischer Wille zur Durchsetzung politischer
Entscheidungen, wie er in der Weimarer Republik noch vor-
handen war, wiirde sich einer so weit bemessenen Zustindig-
keit von jeder realisierbaren Verantwortung freigestellter
Behdrden, wie es die Gerichte sind, mit gaten Griinden wi-
dersetzen. Die Anwendung administrativer Begriffe auf die
Gesetzgebung als eine Funktion des Verfassungsrechrs ist in
mehrfacher Hinsicht bemerkenswert. Sie dient, wie bereits
hervorgehoben wurde, einem evidenten Bediirfnis, indem sie
eine Liicke in der Verfassung schlieft. Uber die staatlichen,
insbesondere die sozialstaatlichen Leistungen besage die
rechtsstaatliche Verfassung nichts; und zwar nicht aus Ver-
gefilichkeit oder Indolenz, sondern aus Griinden ihrer logi-

7 Hiiter der Verfassung, 1931, S. 34 {f.

i0*
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schen Struktur, die Maflbestimmungen nicht enthalten kann,

die mit der Gewiflheit der gesetzlichen Freiheit, die zu ga-

rantieren ihre alleinige Aufgabe ist, nicht vereinbar sind.

Diese Liicke ist durch die neue Auslegung des Gleichheitssat-

zes als den Gesetzgeber bindendes Willkiirverbot, durch die

Erhebung des Grundsatzes der Verhiltnismifligkeit in den

Rang einer ungeschriebenen Verfassungsnorm und durch die

Einfithrung des Begriffs des gesetzgeberischen Ermessens ge- ,,
schlossen worden. Das ist angesichts der eminenten Bedeu-

tung, welche die Staatsleistungen fiir den Einzelnen wie fiir

die Wirtschaft gewonnen haben, verstindlich und folgerich-
tig. Immerhin aber gibt diese Rechtsprechung zweierlei zu er-

kennen. Sie bestitigt die Diskrepanz zwischen rechtsstaatli-

cher Verfassung und Sozialstaat. Denn diese Rechtsprechung

bleibt von Ziel und Leistung der rechtsstaatlichen Verfas-

sung, der Aufrichtung eindeutiger, rationaler und im vor-

hinein kalkulierbarer Maximen staatlichen Handelns weir -
entfernt, und das notwendigerweise. Es ist autonomes Rich-

terrecht, das die rechtsstaatliche Verfassung mit den Bediirf-

nissen des Sozialstaats verkniipft. Zum anderen zeigt die

Rechtsprechung die entpolitisierende Wirkung der sozial-

staatlichen Strukturelemente. In dem Mafle, in dem sie wirk-

sam sind, nimmt der Staat administrative Ziige an. Der un-

eingeschrinkt verwirklichte Sozialstaat wire nicht mehr als

eine Grofladministration ohne politische Potenz. Dafi die

Bundesrepublik auf diesem Wege ein gutes Stiick vorange-

schritten ist, wird durch die Rechtsprechung des Bundesver-

fassungsgerichts wahrscheinlich ungewollr, aber deshalb um

so anschaulicher belegt.




Die Grundrechte

Die Mission, welche die Grundrechte mit threr Verkiindung
durch die franzdsische Nationalversammlung am 26. August
1789 erfiillten, ist bekannt. Mit der Gewihrleistung des
freien, aus feudalen Bindungen geldsten Eigentums, mit der
Herstellung der Freiheit der Person, welche die Freiheit der
Produktion, des Warenaustauschs und des Berufs einschlof,
waren sie die Magna Charta des Dritten Standes und damit
auch der Skonomisch-technischen Expansion des 19. Jahr-
hunderts. Bekannt sind auch die Erwartungen, die sich mit
der Proklamation der Grundrechte verbanden: die Entfal-
tung einer durch ihre immanente Gesetzlichkeit in Harmonie
gehaltenen Gesellschaft.

So wurde das Burgertum der Nutzniefler der Grund-
rechte, und es war nur folgerichtig, dafl Karl Marx sie als
Anwalt des Vierten Standes bekimpfte. Die historische Mis-
sion der Grundrechte erfiillte sich in dem Mafe, in dem das
emanzipierte Biirgertum, von der Mitte des vorigen Jahr-
hunderts an, in die Beteiligung am Staat einriickte. Erhalten
blieb jedoch ihre rechtliche Bedeutung, indem sie die Staats-
macht gegeniiber dem Einzelnen begrenzten, ein rechtlicher
Schutz, auf den sich der Einzelne gegeniiber dem grenziiber-
schreitenden Staat berufen konnte. In diesem Sinne haben
die Grundrechte als ein konstitutiver Fakror freiheitlicher
Verfassungsgestaltung gegolten. Ob und bejahendenfalls in
welchem Mafle sie es in Zukunft bleiben werden, hingt von
Einsichten und Umstinden ab, von denen nunmehr zu han-
deln ist.

Denn es muf} einleuchten, daf die zunehmende Verschrin-
kung von Staat und Gesellschaft zwingenden Anlafl bieter,
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die Funktion und die Stellung der Grundrechte im staatli-
chen Gesamtgefiige neu zu iiberdenken. Es 148t sich nicht
feststellen, dafl das bisher in hinreichendem Mafle geschehen
1st. :

Es liegt in der Natur der Sache, dafl mit dieser Verschrin-
kung fiir die Sicherung der persénlichen Freiheit eine neue
Lage entstanden ist. Dies um so mehr, als zwischen Freiheit
und Sicherheit, Grundrechten und sozialer Gestaltung ein
Verhilinis unaufhebbarer Spannung besteht. In der Ver-
schrinkung von Staat und Gesellschaft liegt die Gefahr, dafl
die gesellschaftlichen Krifte ihren Einflufl im Staat dazu be-
nutzen, um freie gesellschaftliche Verhiltnisse in den Former
des Sffentlichen Rechts zu verfestigen und auf diese Weise
den Mandvrierraum individueller Freiheit mehr und mehs
einzuengen.

Aber nicht diese Gefahr steht im Vordergrund des moder-
nen Grundrechtsverstindnisses. Es ist vielmehr der sozial”
staatliche Druck, der nach verbreiteter Meinung auf dem
rechtsstaatlichen Gefiige der Bundesrepublik laster. So ent-
deckte man die soziale Funktion der Grundrechte und kon-
trastierte sie mit ihren individualistischen Auslegungen, di
den Sinn der modernen Grundrechte nicht mehr erreichten.
Um den Grundrechten eine soziale Funktion im gemeinter
Sinne zusprechen zu konnen, war es erforderlich, das bishe
rige Verstindnis der Grundrechte zu verabschieden. Dieses
Verstidndnis, das die Grundrechte als Begrenzung der Staats-
macht, als Schutzrechte des Individuums gegen staatliche Ein
griffe aufgefaflc hatte, bot in der Tat keine logische Briicke
zu ihrer sozialen Interpretation, sie erdffnete nicht die er-
strebte Moglichkeit, Rechtsstaat und Sozialstaat auf dem Bo
den der Grundrechte zu versdhnen. Dazu war erforderlid:,
die auf Abwehr formulierten und demnach negativen Rechte
ins Positive zu wenden. Das geschah in der Weise, dafl mar
unter Berufung auf den leistenden und insoweit nicht in di
Freiheit des Einzelnen eingreifenden Sozialstaat, das ,Ein-
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griffsdenken® verwarf. Damit aber ergab sich die Notwen-
digkeit, die Grundrechte als positive Setzung zu verstehen,
und das geschah, indem man die Grundrechte als Positivie-
rung von Werten und die Gesamtheit der Grundrechte als
ein der Verfassung inhirentes Wertsystem auffafite. Das
Bundesverfassungsgericht ist an dieser Wende im Verstind-
nis der Grundrechte hervorragend beteiligt.

Es ist hier nicht allgemein zu erdrtern, was die Unterstel-
lung der Grundrechte unter die Wertbetrachtung methodisch
und sachlich bedeutet. Jedenfalls ist damit eine Plattform ge-
wonnen, welche Argumentationsketten erméglicht, die in sol-
chem Mafle divergent sind, daff man befugt ist, sie als belie-
big zu bezeichnen. Eine Folgerung aus der Annahme einer
positiven Wertordnung ist die sogenannte Drittwirkung der
Grundrechte, eine Theorie, die im ersten Jahrzehnt der Gel-
tung des Grundgesetzes Anhinger fand und viel diskutiert
wurde. Wenn die Grundrechte, so wurde argumentiert, eine
Wertordnung darstellen, allgemeine Rechtsprinzipien aus-
driicken, dann kann ihre Geltung nicht auf den staatlichen
Bereich beschrinkt bleiben, denn es ist nicht einzusehen, war-
um nicht auch die zwischenmenschlichen gesellschaftlichen
Verhiltnisse diesen allgemeinen Rechtsprinzipien unterstellt
sein sollen. In der Tat: von den Primissen dieser Argumen-
tation her ist das nicht einzusehen. Aber es bleibt gleichwohl
unerfindlich, wie dieses Ergebnis mit dem elementaren Sinn
der Grundrechte in Einklang gebracht werden kann. Denn
dem Biirger A gegen den Biirger B ein Grundrecht zuerken-
nen, bedeutet zugleich auch, dieses Grundrecht in Ansehung
des Biirgers B zur zwingenden Verpflichtungsnorm zu erkli-
ren. Dem einschichtigen Freiheitsdenken ist offenbar diese
Konsequenz nicht recht bewufit geworden. Dafl aber die Um-
deutung der Grundrechte als Freiheitsrechte in zwingende
Verpflichtungsnormen mit einer Rechtsauslegung, fiir die der
Wortlaut noch einen verpflichtenden Sinn hat, schlechterdings
unvereinbar ist, sollte aufler Zweifel sein. Bemerkenswerter-
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weise hat die Lehre von der Drittwirkung der Grundrechte
keinen Eingang in die Rechtsprechung des Bundesverfas-
sungsgerichts gefunden, obgleich sich das Gericht immer wie-
der zu den Grundrechten als einer Wertordnung bekannt
hat.

Akzentuiert man die der Wertordnung der Grundrechte
als ihr innewohnend zugesprochene soziale Komponente, so
erdfinen sich durchaus andere Perspektiven. Auf diese Weise
wird nimlich der Einzelne seiner antipodischen Stellung zum
Staat entledigt und somit in die Ordnungen des aus Staat
und Gesellschaft bestehenden sozialen Ganzen einbezogen.
Diese Einbeziehung setzt die grundrechtliche Freiheit den
Zugriffen aus, die sich als wirkliche oder vorgegebene Not-
wendigkeit fiir das Gedeihen von Staat und Gesellschaft de-
klarieren. Daf hier nach der Auffassung der Vertreter dieses
Grundrechtsverstindnisses Wertungen (Freiheit oder soziale
Gebundenheiz) stattfinden sollen, ist kein Trost fiir denjeni- ~
gen, der weifl, was es mit solchen Wertungen auf sich hat.

Diese summarisch referierten Lehren sind hier nur als Bei-
spicle gemeint, die zeigen, wie weit sich das Grundrechtsver-
stindnis nicht nur von traditionellen Theorien, sondern auch
von dem Sinn und der Funktion entfernt hat, die den
Grundrechten unter den gegenwirtigen Umstinden zukom-
men sollte, falls staatliches Denken noch etwas gilt. Der
Schlufl, dafl, nachdem der moderne Staat zwar nicht nur,
aber doch wesentlich leistender und verteilender Sozialstaat
geworden sei, nun auch die Grundrechte sozial interpretiert
werden miissen (und zwar auch dort, wo sie eine solche In-
terpretation nicht, wie in Art. 14 Abs. 2 GG, ausdriicklich
vorschreiben), ist die Folge der Unfihigkeit zu dialektischem
Denken, welche die heutige Staatsrechtslehre ebenso wie die
Verfassungsrechtsprechung negativ auszeichnet. So findet
man etwa in der Rechtsprechung des Bundesverfassungs-
gerichts den Gedanken entwickelt, die im Grundgesetz ver-
wirklichte Demokratie setze die 6ffentliche Meinung voraus,
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die ffentliche Meinung aber verlange die Vielfalt der Mei-
nungsbildner im Bereich der Presse; deshalb sei das Grund-
recht der Pressefreiheit unter Beriicksichtigung der demokra-
tischen Erfordernisse auszulegen.

Eine solche Art der Verfassungsauslegung iibersieht oder
ist auflerstande, dem gerecht zu werden, dafl Verfassungen,
sofern sie nicht diktatorisch sind, auf einer Kombination von
Gestaltungsformen beruhen, die fiir sich betrachter wenn
nicht kontradiktorisch so doch heterogen sind. Das Haupt-
beispiel bietet fiir moderne freiheitliche Verfassungen die
Verbindung des demokratischen mit dem liberalen Prinzip.
Die Heterogenitit dieser beiden Prinzipien ist zu bekannt,
als dafl sie einer niheren Darlegung bediirfte. Die Kombina-
tion beider in einer Verfassung ist aber nicht im Sinne eines
mixtum compositum gemeint, sondern so, dafl beide Ele-
mente sich in ihrer je spezifischen Auswirkung erginzen.

In den Grundrechten kommt die fiir die Gesamtstruktur
des Staates bestimmende Verteilung zwischen individueller
Freiheit und dem Bereich staatlich-hoheitlichen Handelns
zum Ausdruck. Die Grundrechte normieren einen individuel-
len Bereich, der, freilich mit gewissen Abstufungen, die sich
aus den Gesetzesvorbehalten ergeben, auflerhalb der Staats-
hoheit, aber zugleich auch unter den Schutz dieser Staats-
hoheit gestellt ist. Nur so verstanden haben sie einen eindeu-
tigen, praktikablen juristischen Sinn. Der mit der Weimarer
Reichsverfassung unternommene Versuch, den Grundrechts-
katalog um soziale Grundrechte zu erweitern (z. B. Art. 158
Abs. 1: ,Die geistige Arbeit, das Recht der Urheber, der Er-
finder und Kiinstler geniefSt den Schutz und die Fiirsorge des
Reiches®), mufite fehlschlagen, weil Formulierungen dieser
Art nicht geeignet sind, konkrete Rechte und Pflichten zu be-
griinden. Sie zu statuieren ist jedoch gerade der Sinn der
Grundrechte, weil sie andernfalls nicht praktikabel sind, und
das heifit: in ithrer Schutzfunktion versagen. An dem Satz:
»Alle Deutschen haben das Recht, sich ohne Anmeldung oder
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Erlaubnis friedlich und ohne Waffen zu versammeln® (Art. 8 -
Abs. 1 GG) gibt es nichts zu deuteln.

Wohlmeinende, ethisch hochgreifende, aber juristisch wol-
kige Begriffe, an denen es im Grundrechtsteil des Grundge-
setzes nicht fehlt, erweitern den Grundrechtsschutz nicht nur
nicht, sondern sind ihm abtriglich, weil sie ithn verun-
sichern.! ]

Uberblickt man das umfangreiche Schrifttum zu den
Grundrechten seit dem Inkrafttreten des Grundgesetzes, so
dringt sich der Einwand auf, daf} die Schutzfunktion, die
der Staat ilber die Gewahrleistung der Grundrechte auszu-
itben berufen ist, weithin in Vergessenheit geraten ist. Der
Schutz der Grundrechte besteht darin, daf mit ihnen ein
dem Einzelnen zustehendes Reservat aufgerichter ist, zu dem
die staatliche Hoheit entweder iiberhaupt keinen oder einen
durch Gesetz geregelten und damit begrenzten Zutritt hat.
Diesen Charakter des Reservats gibt man jedoch auf, wenn
man die Grundrechte einem Vorbehalt unterwirft, denn da-
mit bezieht man die Grundrechte in die Ordnung des sozia-
len Ganzen ein und unterwirft sie ihren wirklichen oder ver-
meintlichen Notwendigkeiten und Wiinschbarkeiten.

! Diese Verunsicherung wird durch einen kuriosen Rechtssereit
illustriert, der die hessischen Verwaltungsgerichte beschiftigte. Der
Kliger, dessen Namen in Fernsprechrechnungen statt mit dem Um-
laur ,8“ mit den Buchstaben ,o0e* wiedergegeben war, verklagte die
Post auf richtige Schreibung seines Namens, ein Begehren,dem statt-
zugeben technische Hindernisse im Wege standen, da die bet der Er-
stellung der Rechnungen verwendeten Datenverarbeitungsmaschinen
keine Typen fiir Umlaute haben. Er begriindete sein Begehren mit
der Berufung auf Menschenwiirde (Art. 1 GG) und Personlichkeits-
recht (Art. 2 GG). Er drang in erster Instanz durch. Erst der Ver-
waltungsgerichtshof machte dem Unfug ein Ende. Immerhin sah sich
das Gericht zu einldflichen Darlegungen veranlaflt. Nach der richti-
gen Feststellung, der Begriff ,Wiirde des Menschen® sei so vielge-
staltig, dafl er sich einer eindeutigen Definition entziehe, folgen
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Man begriindet das mit der gewandelten Struktur und
Funktion des modernen Staates. Diese Wandlung bestreitet
niemand. Neben den hoheitlich eingreifenden ist der lei-
stende Staat getreten, und er ist fiir die tigliche Daseinsfri-
stung ebenso unentbehrlich wie der hoheitliche. Uniiberseh-
bar ist auch, dafl tiber der technisch-gesellschaftlichen Ent-
wicklung das Netz der berindividuell-gesellschaftlichen so-
zialen Beziehungen und Verflechtungen immer engmaschiger
geworden ist, wodurch sich der soziale Bewegungsspielraum
des Einzelnen mehr und mehr verengt hat.

Dagegen bieten die Grundrechte keinen Schutz. Denn
die angedeuteten gesellschaftlichen Verinderungen beriihren

Sdtze wie diese: ,Die Wiirde des Menschen ist nicht unabdingbar
mit der Beachtung der richtigen Schreibweise seines Namens verbun-
den. Dabei ist davon auszugehen, dafl der Name nicht nur Ord-
nungsfunktionen hat, auf die es im gegebenen Zusammenhang nicht
ankommt, sondern daf er fiir jeden Menschen auch einen Wert dar-
stellt, der sich nicht nur aus der aus ihm folgenden Individualisie-
rung, sondern auch aus Tradition und der durch ithn gekennzeichne-
ten Zugehdrigkeit zu einer Familie und Sippe - kurz aus dem Zu-
sammenleben des Einzelnen im Rahmen der Gemeinschaft ergibt.
Dieser Personlichkeitswert ist sicher verletzt, wenn der Name eines
Menschen so verindert wird, dafl er verunglimpft und der Licher-
lichkeit preisgegeben wird. Auch wird es mit der Wiirde des Men-
schen nicht vereinbar sein, wenn sein Name den Forderungen der
Technik untergeordnet und so verdndert wird, dafl der Betroffene
sich zum Objekt degradiert fithlt. Diese Folge kann sich auch aus der
Anderung eines Buchstabens innerhalb des Namens ergeben. Sie ist
aber dann nicht zu bejahen, wenn es sich lediglich um die Anderung
der Schreibweise in einem ganz beschrinkten — der Offentlichkeit
gar nicht zuginglichen — Sektor handelt, wenn sie in der Sprache
nicht zum Ausdruck kommt, wenn die Anderung fiir die Identitit
keine Bedeutung hat und wenn die Mitmenschen der Betroffenen
die Anderung zur Kenntnis nehmen, chne sie als Herabwiirdigung
anzusehen.“ Gott sei Dank! Dies ist die ebenso deutsche wie si-
chere Methode, einer guten Sache wie dem Grundrechtsschutz zu
schaden, indem man sie ad absurdum fiihrt.
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nicht die Freiheit als solche, sondern schrinken die Bedin-
gungen ihres Gebrauchs ein. Sie unterlaufen sozusagen den
grundrechtlichen Freiheitsschutz. Der Versuch aber, den
Grundrechtsschutz durch Einfiigung eines sozialen Vorbe-
halts auf den leistenden Staat auszudehnen, mufl an der
Ambivalenz dieses Vorbehalts scheitern. Denn selbst wenn es
gelingen sollte, gleichgiiltig auf welchem interpretatorischen
Wege, den leistenden Staat iiber den Gleichheitssatz hinaus
an Grundrechte zu binden, dann lifit es sich nicht bestreiten,
dafl die Sozialbindung nicht nur fiir den Staat, sondern auch
fiir die so verstandene Freiheit gilt, mit der Folge, dafl diese
unter Berufung auf allgemeine, wirkliche oder vorgegebene
Belange auch eingeschrinkt werden kann.

Es ist nicht gut bestellt um die Freiheit, deren Gebrauch
sich durch die technisch-gesellschaftliche Entwicklung mehr
und mehr eingeengt hat. Dagegen bieten die Grundrechte
weithin keinen Schutz. Alle Versuche, einen solchen Schutz
aus ihnen herauszulesen, wirken sich in Wahrheit als Zerstd-
rung dieser Schutzfunktion aus. Um so mehr ist es geboten,
die Schutzfunktion der Grundrechte in der begrenzten
Wirksamkeit zu erhalten, die thr von jeher zukam und die
sie zuverldssig zu leisten vermag als Abwehr hoheitlicher
Eingriffe.

Ein besonderes Phinomen stellen die aus den Grundrech-
ten abgeleiteten Institutionalisierungen dar.? So hat das
Bundesverfassungsgericht (Bd. 4, S. 96 fI.) dahin entschieden,
dafl nur fachlich strukturierte Unternehmerorganisationen
in den Genufl der Tarifvertragsfihigkeit gelangen k&nnen.
Der entscheidende Satz des Utrteils lautet: ,Die Auslegung
des Landesarbeitsgerichts, daff gemischtfachliche Unterneh-

2 Dazu Carl Schmirt, Fretheitsrechte und institutionelle Garan-
tie, 1931, jetzt in Verfassungsrechtliche Aufsitze, 1958, S. 140ff.,
167 1.
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merverbinde der Tariffihigkeit entbehren, 1ifit bei einem
solchen Verstdndnis des Art. 9 Abs. 3 GG einen Verstof ge-
gen das Recht der Koalitionsfreiheit nicht erkennen.“ In
Art. 9 Abs. 3 GG steht dariiber freilich kein Wort; es handelt
sich um ein Verstindnis, das von auflen an die Bestimmung
herangetragen worden ist.

Die Entscheidung gilt in gleicher Weise fir die Arbeitneh-
merorganisationen. Sie macht praktisch die Arbeitgeber- und
Arbeitnehmerorganisationen unangreifbar. Denn sie halten
bereits das organisatorische Feld besetzt, auf dem die Tarif-
vertragsfihigkeit vergeben wird. So entstehen neue Privile-
gien. Mittlerweile wird die politische Tragweite dieser Ent-
scheidung deutlich. So kann die Forderung nach Mitbestim-
mung nur von einer solchermaflen privilegierten Einheitsge-
werkschaft erhoben werden. In Lindern, in denen mehrere
Gewerkschaften um die Gunst der Arbeitnehmer ringen, wie
das etwa in Frankreich und Italien der Fall ist, wire eine
solche Forderung von vornherein unrealisierbar, und sie
wird deshalb auch nicht erhoben. Hier zeigt sich die eminente
konstitutive Bedeutung dieser Entscheidung des Bundesver-
fassungsgerichts.

Es gibt Grundrechte, deren Ausibung an eine Organisa-
tion oder einen Betrieb gebunden ist, wie die Ausiibung der
Glaubensfreiheit an eine religidse Gemeinschaft oder der
Pressefreiheit an ein Unternehmen. Dem hat die Verfassung
bei der Glaubensfreiheit Rechnung getragen, indem sie den
besonderen 8ffentlich-rechtlichen Status der Kirchen und der
thnen gleichgestellten weltanschaulichen Vereinigungen ga-
rantiert hat (Art. 140 GG, Art. 137 WRYV). Fiir die moder-
nen Massenmedien fehlt eine solche institutionelle Garantie.
Das Bundesverfassungsgericht hat sie im ,Fernseh“-Urteil
(Bd. 12, S.205 ff.) fiir den Rundfunk (Fernsehen) nachge-
holt. Der entscheidende Passus des Urteils lautet: ,Art. 5 GG
verlangt jedenfalls, daf} dieses moderne Instrument der Mei-
nongsbildung weder dem Staat noch einer gesellschaftlichen
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Gruppe ausgeliefert wird. Die Veranstalter von Rundfunk-
darbietungen miissen also so organisiert werden, daff alle in
Betracht kommenden Krifte in thren Organen Einfluf haben
und im Gesamtprogramm zu Wort kommen konnen, und
daf fiir den Inhalt des Gesamtprogramms Leitsitze verbind-
lich sind, die ein Mindestmafl von inhaltlicher Ausgewogen-
heit, Sachlichkeit und gegenseitiger Achtung gewshrleisten.®
Der Fall ist hier der gleiche wie bei der Tarifvertragsfihig-
keit: die Verfassung besagt iiber die Strukrur des Rundfunks
nichts. Das Normverstindnis wird von auflen herangetragen.
Das beschriebene organisatorische Feld ist von den bestehen-
den Rundfunkanstalten besetzt. Hier einzubrechen ist so gut
wie unmdglich.* Das Ergebnis ist die Privilegierung der be-
stehenden Rundfunkanstalten, die durch das Grundrecht der
Meinungsfreiheit gegen den Staat abgesichert sind. So wurde
aus den Rundfunkanstaiten, was jeder Kundige voraussehen
konnte: Nisthohlen fiir Cliquen. Was unter diesen Umstédn-
den aus dem ,Mindestmaf} von inhaltlicher Ausgewogenheit,
Sachlichkeit und gegenseitiger Achtung® wurde, zeigen die
Darbietungen.

Entsprechende Bestrebungen zeigen sich auf dem Gebiet
des Pressewesens. Riithrige Journalisten sind eifrig bemiiht,
das jedermann zustehende Recht der freien Meinungsiufle-
rung in ein Standesprivileg umzumiinzen. Das ist ndmlich
die Folge, wenn sie, wie es geschieht, dieses gegen den Staat
gerichtete Abwehrrecht gegen den Verleger wenden. Inzwi-
schen sind die Dinge so weit gediehen, daf} es geradezu als

3 Man wird jedoch annehmen diirfen, daf die technische Ent-
wicklung die Grundlagen des Fernseh-Urteils iiberholen wird, das
auf der Voraussetzung beruht, daf} fiir das Fernsehen nur eine rela-
tiv geringe Zahl von Kanilen zur Verfiigung steht. Mit einer drasti-
schen Vermehrung der Kanile und neuen Formen der Ubermittlung
(Kabelfernsehen) diirfte in absehbarer Zukunft zu rechnen sein. Das
diirfte einen neuen Kampf um Privilegien ausldsen.
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unschicklich gilt, wenn man daran erinnert, dafl auch der
Verleger einer Zeitung im Genufl sowohl des Rechts der
freien Meinungsduflerung wie der Pressefreiheit ist. Aber da
dem so ist, gibt das Grundrecht der Meinungsfretheit fiir die
von Journalisten geforderte ,innere Pressefreiheit nichts
her. Ob diese ,innere Pressefreiheit” sinnvoll oder gar not-
wendig ist, kann nur der mit den inneren Verhiltnissen der
Presse niher Vertraute beurteilen und bleibe deshalb dahin-
gestellt. Hier interessiert nur, daf} sie nicht auf das Grund-
gesetz gestiitzt werden kann.

Aber freilich: die Grundrechte haben eine Auswirkung ge-
zeitigt, die so weit auflerhalb ihrer politischen Funktion und
ithrer immanenten Logik liegt, dafl sie niemand voraussehen
konnte. Denn was die Grundrechte in der Wurzel auszurot-
ten bestimmt waren, hat inzwischen seinen Einzug in die
Rechtsordnung gehalten: das Privileg. Dafl dabei das Grund-
recht der allgemeinen Gleichheit (Art. 3 GG) auf der Strecke
blieb, ist kaum beachtet worden. So ist die Moglichkeit nicht
auszuschliefen, dafl sich der Marsch in den neuen Privile-
gienstaat fortsetzt und der Journalist — notabene ein Beruf
mit einem in jeder Hinsicht ungefestigten Berufsbild (was
auch seine Stirke sein kann) — in einen privilegierten Stand
erhoben wird. Diesen Treppenwitz hitten die Grundrechte
im Riickblick auf ihre ehrwiirdige Geschichte wahrlich nicht

verdient.
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Es gilt, die Bilanz zu ziehen. Die Ubersicht iiber die Befind-
lichkeiten der Bundesrepublik 148t keinen Zweifel daran zu,

ist. Die Unfihigkeit zu geistiger Selbstdarstellung macht of-
fenbar, dafl sie nicht mehr das Konkret-Allgemeine repri-

sentiert, das somit seine Reprisentation verloren hat. Das ist
eine Feststellung von praktischer Tragweite, auf die zuriick-
zukommen ist. Von Souverinitit im Sinne der hichsten und

fortdauernden Gewalt zu sprechen wire absurd. Die Grund-
lagen politischer Herrschaft, von den Reprisentanten der
Bundesrepublik wenn iiberhaupt dann doch ohne Uberzeu-.
gungskraft verteidigt, sind dahin.

Ein solcher Staat wire unter den Bedingungen des 19.
Jahrhunderts nicht vorstellbar. Jedenfalls hitte ihn ein leiser
Hauch der Geschichte dahingeweht. Das ist heute anders. Die
hier getroffenen Feststellungen sind nicht so gemeint, als soll-
ten sie die Stabilitit der Bundesrepublik in Zweifel ziehen
und ihr baldiges Ende prognostizieren. Die Bundesrepublik
ist im Gegenteil — aller Niederlagen im politischen Alltag un-
erachtet —, wie der Augenschein lehrt, erheblich stabiler als
die Weimarer Republik, in der durchaus noch ein Bewult
sein dessen vorhanden war, was politische Herrschaft bedeu-
tet.

Diese Stabilitdt verdankt die Bundesrepublik zwei Fakto
ren, die beide durch die industriegeselischaftliche Entwidk-
lung bedingt sind. Der erste ist der Ubergang zum Leistungs-
staat. Der moderne Mensch lebt in artifiziellen Daseinsfor -
men. Er ist auf Versorgungen angewiesen (Daseinsvorsorge
und nicht weniger auf soziale Sicherungen, die ihm der mo-
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derne Sozialstaat bietet. Notwendige Folge dessen ist eine
Verinderung der politischen Mentalitdt. Fiir diejenigen, wel-
che diese Abhingigkeit vom Staat realisiert haben — und das
diirfre fiir die grofie Mehrheit der Bevdlkerung zutreffen —,
kann der Staat nicht mehr Objekt beliebiger politischer Ideo-
logien sein. Diese haben sich vielmehr dem primiren Inter-
esse an dem Funktionieren der im Staat vereinigten Lei-
stungssysteme unterzuordnen. Auf diese Weise entsteht eine
neue Art der Stabilitit, die des herkdmmlichen Machtmittels
der Polizei nicht mehr bedarf. Es wird deshalb vernachlis-
sigt. Nachdem mit dem Ende des Staates auch das geistige
Profil der Polizei dahin ist, fillt es ihr schwer, im politischen
Alltag eine gute Figur zu machen, und man nimmt das hin;
man kann es auch, solange die Normalititen, in denen sich
das politische, soziale und wirtschaftliche Leben eingependelt
hat, fortbestehen.

Der zweite Faktor ist die Verlagerung des Schwergewichts
der pohtxschen Gesamtordnuno in die Industrxeoesélléchaﬁ
Damit hat der Staat die Evidenz verloren, die Industrie-
gesellschaft aber nicht an Transparenz gewonnen. Das Kon-
kret-Allgemeine hat keine Instanz mehr. Der Schutz der In-
teressen Aller reicht so weit, wie die jeweiligen mehrheitli-
chen Konsense, die in den Gruppierungen der organisierten
Interessen zustande kommen.

Die Folge ist die Verunsicherung des Einzelnen. Er sieht
sich in einer Umwelt, die von Grofstrukturen besetzt ist und
beherrscht wird. Diese Grofistrukturen, in denen sich die In-
dustriegesellschaft darstellt, sind seinem Verstindnis unzu-
ginglich, da sein Lebens- und Erfahrungsbereich nicht an sie
heranreicht. Hier gibt es nicht die Publizitit, welche die
rechtsstaatliche Bewegung, wenn auch mit rapide abneh-
mendem Erfolg, fiir den Staat errungen hatre. Von der
Presse kann er kein Aquivalent der Publizitit erwarten.
Sie "hat selbst die Form der Grofistruktur’ anoenommen,
was die ihr verfassungsrechtlich zugeschriebene Aufgabe,

11 BSR 77
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»Bildner der 6ffentlichen Meinung“ zu sein, problematisch
macht.

Mit dieser Lage sind iiberhaupt die Bedingungen der &f-
fenthchen Memungsbddung, wie ste im 19. Jahrhundert als

polmsche Potenz erkannt wurde, Wexthm uberholt Dem m Kri-
tischen Beobachter bleiben heute nur zwei Moglvxchkemen
entweder auf die jeweiligen Tagesereignisse zu reagieren, was
heif}t, sich am Saume der Dinge entlang zu bewegen, oder im
Globalurteil das soziale Ganze zu bejahen oder zu verneinen.
Das breite Mittelfeld zwischen diesen beiden Extremen, der
eigentliche Schauplatz der fundierten und differenzierenden
Urteilsbildung, ist kritischen Gingen so gut wie verschlos-
sen.

Die geistige Vermittlung zwischen dem Einzelnen und sei-
ner gesellschaftlichen Umwelt war von je die Aufgabe der
Sozialwissenschaften, insbesondere der Soziologie. Wie sehr
auch sie von dieser Lage betroffen ist, kann man dem Um-
stand entnehmen, dafl sie einen erheblichen Teil ihres Intelli-
genzpotentials in methodischen Auseinandersetzungen inve-
stiert hat. Im Jahre 1954 hat Helmut Schelsky' die Situa-
tion der Soziologen folgendermaflen charakrterisiert: ,Damit
scheint mir das Ende der ideologischen Auseinandersetzun-
gen in unserer Sozialgeschichte absehbar zu sein, ja, es begin-
nen die realsoziologischen Grundlagen der gesamten Aufkli-
rungsepoche zu schwinden. Die Kritik gegeniiber der Gesell-
schaft ist nicht mehr fixierbar, ist nicht mehr partiell von
einem Ordnungsbild gegen das andere zu fiihren, sondern
diese Kritik ist universal geworden. Dieses Abschreiben
einer, wenn auch zumeist illusionir-ideologischen Orientie-
rung liber das Ganze der Gesellschaft, diese bejahte Des-
orientierung des sozialen Selbstbewufltseins tritt am deut-

1 H. Schelsky, ,Der Realititsverlust der modernen Gesellschaft®,
in: Auf der Suche nach der Wirklichkeit, 1965, S. 391 ff., 397.
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lichsten heute in der Funktionslosigkeit der Intellektuellen
zutage: ihre Aufgabe, die Interessen der Gesamtheit den ein-
zelnen gegeniiber zu vertreten und umgekehrt, ist geschwun-
den; ihnen bleibt heute nur die Méglichkeit, sich dienstbar in
die biirokratisch gesteuerte Funktionalitit von Groflorgani-
sationen einzupassen oder auch ihrerseits die Wendung in
das Private, in die Intimitit von Konventikeln, geistigen
Freundschaften oder sonstigen inselhaften Gruppierungen
kleinsten Ausmafes zu vollziehen.©

Es ist aufschlufireich, sich die tragenden Gedanken dieser
Analyse nach sechzehn Jahren ins Gedichtnis zuriickzurufen.
Angesichts der Tatsache, dafl die Intellektuellen nicht nur
wieder zu Worte gekommen sind, sondern eine buchmarkt-
beherrschende Position einnehmen, bietet sich folgende Al-
ternative an: entweder ist die Analyse falsch, oder die heuti-
gen Intellektuellen haben den Stein der Weisen gefunden (an
den Schelsky nicht glaubt) und das Wesen der heutigen Su-
perstrukturen entschliisselt.

Nun aber ist offenbar, dafl von einer solchen Entschliisse-
lung ernsthaft nicht die Rede sein kann. Sie steht auch aufler-
halb jeder verniinfrigen Erwartung. Die heutige Welt ver-
dndert sich in so schnellem Tempo, dafl ihm die Prozesse in-
tellektueller Bewiltigung, deren Zeitmaf sich nicht beschleu-
nigen ldflt, nicht zu folgen vermdgen. Welche weltverin-
dernde Bedeutung die Kernspaltung oder die Raumfahrt ha-
ben, werden erst spitere Geschlechter wissen. Wir kennen die
Welt nicht, in der wir leben, und zu dieser Weltkenntnis
wird in dieser Schrift nur ein sehr bescheidener Hinweis ge-
geben, dahin, daf es notwendig ist, nicht mehr in den Kate-
gorien der sozialen Realisation zu denken, sondern Katego-
rien der technischen Realisation zu entwickeln. Das gilt auch
fiir die Superstrukturen der modernen Industriegesellschaft,
die nicht mehr innerhalb der staatlichen Begrenzungen be-
griffen werden kdnnen.

Von alledem findet sich in den modernen Ideologien

11*
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nichts. Sie schopfen, con variationi und nicht selten unter -
Aufbietung einer hohen Intellektualitit, aus dem geistigen
Vorrat der sozialen Realisation. Das gelingt nur um den
Preis einer Abdichtung gegen jede Art von Erfahrung. Das
bedeutet strikten Traditionsbruch und Diskreditierung aller
Begriffe und Vorstellungen, die ein Element von Erfahrung
enthalten wie Religion, Ethos, Sitte und Anstand. Insoweit
sind diese Ideologien Nutzniefler des Abbaus der Irrationa-
lismen durch den technischen Prozefl. Sie wiren ohne ihn
nicht denkbar. Die Emotionalitit, mit der diese Ideologien
von einer spezifischen Schicht, den Studenten, aufgenommen
worden sind, hat diese rational gemeinten Ideologien in eine
neue Irrationalitit umschlagen lassen. Andererseits ist diese
das kritische Denkvermdgen iiberlagernde und aufier Funk-
tion setzende Emotionalitit die Bedingung ihrer Verbrei-
tung. Daf} die Anhinger dieser Ideologien keine Gelegenheit
versiumen, um zu versichern, daf} sie ,kritisch® seien, wider--
legt diese Feststellung nicht, sondern bestitigt sie. (Der Fall
ist der gleiche wie der der Bildungspolitik, eine Bezeichnung,
die aufkam, als es mit der Bildung zu Ende war.)

Politische Ideologien ohne Erfahrung und ohne Realitits-
bezug sind an sich folgenlos und wie alles, was auf dem gei-
stig-politischen Felde folgenlos ist, im Grunde uninteressant,
langweilig. Deshalb bleibt ihnen, um nicht folgenlos zu blei-
ben, nur die Flucht nach vorne: der Terror. Dieser Ausweg
liegt bei einem hohen Grad der Emotionalitit der Anhinger
nahe und ist mit groflem Erfolg beschritten worden. In der
Tat ist ein so hoch differenziertes Gemeinwesen wie die Bun-
desrepublik in ungleich hherem Mafle verletzlich als die Ge-
meinwesen fritherer Zeiten und bietet deshalb dem Terror
viele Angriffspunkre. Was die Ideologien erreicht haben, und
es ist nicht weniger als eine Verinderung der gesamten poli-
tischen Landschaft, verdanken sie nicht der Uberzeugungs-
kraft ihrer Zielsetzung, sondern ihren Mitteln.

Auch hier sind die Ideologien Nutzniefler des technischen
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Prozesses. Denn sie stoflen auf einen Staat, der auflerstande
ist, thnen mit geistigen Argumenten entgegenzutreten, der
deshalb auch von den Machtmitteln, iiber die er schliefilich
verfiigt, keinen {iberzeugenden Gebrauch mehr zu machen
weifl und deshalb das Hissen der weiflen Flagge zum Ritual
erhoben hat. Belege anzugeben eriibrigt sich.

Diese Feststellungen fiihren zu der zentralen Frage zuriick,
die das Thema dieser Schrift ist: wird die Bundesrepublik in
der Lage sein, jene kritische, notfalls hemmende Funktion ge-
geniiber dem kiinftigen Ablauf des technischen Prozesses mit
der Chance der Durchsetzung wahrzunehmen? Um die Rolle
des Staates in den Auseinandersetzungen mit dem Terror
richtig zu wiirdigen, ist folgendes zu bedenken.

Im grofleren geschlchthchen Zusammenhang gesehen han-
delt es sich bei den’ Studentenrevoltgq um den MY(ZES}QIS}}'— die
Anpassung an die Dasemsformer{ zu Vé£;RI761°€rﬂ‘ die der
technische Prozef hervorgebracht hat und nach aller Vroia‘us—
sicht noch wesentlich verindern wird. Denn auch d die als ka-
pitalistisch angegriffenen gesellsché.‘f;tlichen Superstrukturen
sind Hervorbringungen dieses Prozesses. An der Realisa-
tionskraft dieses Prozesses ist kein Zweifel moglich. Dessen
ist sich offenbar auch die terroristische Taktik bewuflt, die
sich vor allem und erfolgreich auf die staatlichen Bildungs-
einrichtungen ausrichtete, es aber peinlich vermied, den indu-
striegesellschaftlichen Machtzentren zu nahe zu treten. Alles
spricht dafiir, dafl es sich bei den studentischen Revolten um
Assimilationsschwierigkeiten handelt, die im unaufhaltsamen
Fortschreiten des technischen Prozesses und der damit ein-
hergehenden Verinderung der psychischen Dispositionen
und somit auch des sozialen Selbstbewufltseins zu ihrem
Ende kommen. Jedenfalls ist die Analyse Schelskys durch
die gegenwirtige Rolle der Intellektuellen in der Gesellschaft
nicht widerlegt. Lediglich den Riickzug des sozialen Selbst-
bewuftseins auf intime Kleingruppen, wie er in den Notjah-
ren des Krieges und Nachkrieges weithin die Voraussetzung
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des Uberdauerns war, wird man nicht mehr fiir mdglich hal-
ten kénnen. Die intimen Kleingruppen wie Familie und
Nachbarschaft sind durch die sich ausbreitende Rationalitit
im Gefolge des sozialen Prozesses entkernt und weithin ge--
wichtslos geworden.

Der Staat hat die ihm durch die Studentenrevolte offe-
rierte Bewdhrungsprobe nicht bestanden. Nichts aber wire
voreiliger, als ihn deshalb als politische Potenz abzuschrei-
ben. Man mufl, was die politische Konsistenz des Staates an-
belangt, vollig umlernen. Unter der Weimarer Reichsverfas-
sung war es allgemeine und richtige Meinung, daf§ es der
Staatlichkeit abtriglich sei, wenn der Staat sich auf engere,
wechselseitige Beziehungen mit den organisierten Michten
der Gesellschaft einlasse. Heute triffc das Gegenteil zu. Der
harte Kern des heutigen sozialen Ganzen ist nicht mehr der
Staat , sondern die industrlegesellschaﬁ “und dieser harte
Kern ist durch die Stichworte Vollbeschafnoung und Steige-
rung des Sozialprodukts bezeichnet. Vor diesen Stichworten
werden Klassengegensitze und das ganze aus der sozialen
Realisation entnommene Vokabular gegenstandslos.

Vollbeschiftigung und Steigerung des Sozialprodukts sind
unter Bedingungen gestellt, iber welche die Industriegesell-
schaft aus eigenem Vermdgen nicht allein verfiigt. Sie ist in-
soweit auf den Staat angewiesen, der sich unter anderem
durch das Stabilititsgesetz ein Instrumentarium geschaffen
hat, um dieser Aufgabe zu geniigen. Auflerdem steht und
fillt die Industriegesellschaft mit der sozialen Umverteilung,
die nur mit staatlichen Mitteln durchzufiihren ist. Der Ver-
bund von Staat und Industriegesellschaft ist unldslich, an
ihm | han°t das Funktionieren des sozialen Ganzen.

Deshalb ist nichts verfehlter, als in den Kategorien det
Weimarer Zeit weiter zu denken. Die Verflechtung mit der
Industriegesellschaft schwicht die Bundesrepublik nicht, son-
dern stirkt sie und ist vielleicht die einzige Ressource, die ge-
eignet ist, ithr Dauer zu verleihen. Es ist zu beachten, daf}
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diese Funktion des Staates durch die Studentenrevolte noch
nicht auf die Probe gestellt worden ist. Thre Opfer waren
bisher die Bildungsinstitute, deren Ausfall die Industriege-
sellschaft fiir eine gewisse Zeit, aber wohl nicht auf Dauer,
verkraften kann. Sie ist in der Lage, durch Einstellungsprii-
fungen und zusitzliche Ausbildungslehrginge dem Bildungs-
defizit abzuhelfen und durch schwarze Listen unerwiinschte
Elemente fernzuhalten. Sollte es aber zu Aktionen kommen,
die den harten Kern des sozialen Ganzen — Vollbeschiftigung
und steigendes Sozialprodukt — beriihren, so wird man mit
Abwehrreaktionen sowohl des Staates wie der Industriege-
sellschaft selbst rechnen miissen, die der Intensitit des An-
griffs mindestens gewachsen sind. Es steht zu erwarten, daf§
sie die Mafinahmen, die ein integrer Staat zur Abwehr von
Angriffen auf seine Ordnung zu ergreifen pflegt, bei weitem
tibertreffen werden. Sie wiirden méglicherweise die Formen
des Biirgerkrieges annehmen, und was der Biirgerkrieg be-
deutet, wissen wir spitestens seit Thomas Hobbes.

Fir die Industriegesellschaft gibt es keine Wahl. Sie
braucht den Staat, nicht nur aus dem angegebenen Grunde,
sondern auch, weil Diplomatie, Justiz, Steuerwesen und Po-
lizet — um nur einiges zu nennen — nicht ihre Sache ist. Die
Analyse der Bundesrepublik, wie sie in den vorangehenden
Kapiteln gegeben wurde, zeigt zwar den kontinuierlichen
Abbau aller auf souverine Eigenstindigkeit hindeutenden
Strukturen und die weitgehende Eliminierung hoheitlich-
herrschaftlicher Elemente. Alles das rechtfertigt den Schluf,
dafl die Bundesrepublik den Kriterien der Staatlichkeirt, die
seit Jahrhunderten gelten, nicht mehr entspricht. Aber es
wire verfehlt, ihr deshalb ein baldiges Ende vorauszusa-
gen.

Die Faktoren, welche die Stabilitit des sozialen Ganzen si-
chern, verteilen sich heute auf den Staat und die Industrie-
gesellschaft, haben aber ihren Schwerpunkt in der letzteren.
Deshalb hat die Bundesrepublik in der Verschmelzung mit
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der Industriegesellschaft ihre eigentliche Stiitze. Die Grenzen
dieser Stabilitit sind freilich uniibersehbar. Die Urheber des
Grundgesetzes haben, in {ibrigens recht zweifelhafter Ausle-
gung der Erfahrungen mit Art. 48 WRYV, bewuflt davon ab-
gesehen, verfassungsrechtliche Vorsorge fiir den Fall einer
Bedrohung der 6ffentlichen Sicherheit und Ordnung vorzu-
sechen. Die Erginzung des Grundgesetzes durch die soge- -
nannte Notstandsgesetzgebung hat daran kaum etwas gein-
dert. In Wahrheit regelt diese Gesetzgebung den Spannungs-
und Verteidigungsfall und den Einbau der Rechtsverhilt-
nisse der Streitkrifte in die Verfassung: lediglich Art. 87a
Abs. 3 GG handelt vom Einsatz der Streitkrifte ,zur Unter-
stiitzung der Polizei und des Bundesgrenzschutzes beim
Schutze von zivilen Objekten und bei der Bekimpfung orga-
nisierter und militdrisch bewaffneter Aufstindischer®. Unter
diesen Umstinden ist es kaum angingig, von einer Not-
standsregelung zu sprechen.

Aber es wiirde einer realistischen Einschitzung der Bun-
desrepublik, wie sie in dieser Schrift analysiert wurde, wi-
dersprechen, wenn man in dem Fehlen der Notstandsrege-
lung eine Liicke der Verfassung sehen wollte, die es zu schlie-
Ren gelte. Die besten Normierungen von Notstandsmafinah-
men sind unniitz ohne die Macht, von ihnen im gegebenen
Falle Gebrauch zu machen. Diese Macht der Bundesrepublik
zuzusprechen wire mindestens voreilig. Es gibt dafiir ein In-
diz. Art. 9 Abs. 2 GG erklirt Vereinigungen, welche sich ge- -
gen die verfassungsmiflige Ordnung richten, fiir verboten.
Entgegen dieser zwingenden Vorschrift 1assen Behdrden Ver-
einigungen, deren verfassungsfeindliche Zielsetzungen offen
bekannt werden, aus Furcht vor den mdglichen Konsequen-
zen eines Einschreitens unbehelligt. Unter diesen Umstinden
fillt es schwer, an den Sinn einer Notstandsregelung zu glau-
ben. Der Notstandsfall ist iibrigens wohl zu unterscheiden
von den gesellschaftlichen und staatlichen Abwehrreaktionen
gegen Angriffe, die sich gegen den harten Kern des industrie-



Folgerungen 167

gesellschaftlichen Gefiiges, von denen die Rede war, richten.
Solche Angriffe, wenn sie gefihrlich werden, wiirden den
eigentlichen Ernstfall darstellen und einen Ausnahmezustand
eintreten lassen, dessen rechtliche Hegung ein Problem sui ge-
neris wire.

Diese Erwigung liegt jedoch jenseits des Horizonts bun-
desrepublikanischer Staatlichkeit. Diese Staatlichkeit beruht
auf der Voraussetzung von Normalititen, und sie steht und
fillt mit ihnen. Nun beruben zwar alle Verfassungen auf
Normalititsvoraussetzungen, ohne die es keine normierte
Verfassung gibe, weil sich nur das als normal Vorgestellte
normieren 13ft. Le diable est un souverain sans constitution,
liest man bei Balzac, wihrend Hermann Heller auch den
himmlischen Heerscharen ein Exerzierreglement zubilligt.
Die fritheren Verfassungen des 19. und beginnenden 20.
Jahrhunderts sind doch nie so weit gegangen, dem Fortbe-
stand der vorausgesetzten Normalitit bedingungslos zu ver-
trauen, und sahen deshalb fiir Normalitdtsstorungen beson-
dere Vorkehrungen in der Form des Belagerungszustandes
oder sonstiger auflerordentlicher Vollmachten fiir die Exeku-
tive vor.

Aber was im 19. Jahrhundert utopisch gewesen wire,
braucht es heute nicht mehr zu sein. Der technische Prozef,
ungeachtet der Tatsache, dafl er die Welt wie nie zuvor in
der Geschichte veridndert, wirke sich stabilisierend aus. Er ist
auf Normalitit angelegt und erzwingt sie, wobei Normalitit
nicht als Unverinderlichkeit, sondern als Abwesenheit ab-
rupter Verdnderungen zu verstehen ist. Die Scrukrur der In-
dustriegesellschaft dichtet sich gegen abrupte Ereignisse ab,
nicht in dem Sinne, daf sie nicht passierten, sondern indem
ste sie folgenlos macht — wie die événements in Frankreich im
Mai 1968. Unter diesen Umstinden hat das vorbehaltlose,
auf Sicherung verzichtende Vertrauen auf den Bestand
der Normalititsvoraussetzungen heute Argumente fiir sich.
Mehr 14fit sich dazu nicht sagen.
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Nach dem allem ist gewiff, dafl der Staat auflerstande
wire, den technischen Prozef in die Schranken zu verweisen,
welche die Humanitit (diese in einem wortlichen und umfas-
senden, unsentimentalen Sinne verstanden) gebietet. Denn
solche Schranken setzen wiirde bedeuten, Herrschaftsfunk~
tionen gegeniiber der Industriegesellschaft ausiiben. Dazu be-
darf es einer eigenstindigen Macht, die dem Staate fehlen
mufl, der seine Stabilitit und Funktionsfihigkeit der Indu-
striegesellschaft verdankt.

Dieses Resultat mutet pessimistischer an, als es in Wahrheit
ist. Aus folgendem Grunde. Bei der Begrenzung der Technik
in dem hier gemeinten Sinne, die sich auf duflerste Grenzen
beschrinkt und keineswegs als grundsitzlich gegen die tech-
nische Realisation gerichtet verstanden werden darf, handelt
es sich um Ldsungen, die nicht mehr im Rahmen einzelner
Staaten und Industriegesellschaften moéglich sind. Es ist nicht
ibertrieben, zu sagen, dafl diese Losungen nur noch fiir grofie
regionale Einheiten, wenn nicht sogar im WeltmafBstab sinn-
voll erreicht werden kénnen. Als Beispiel bietet sich die Ver-
schmutzung der Umwelt an, die nicht mehr nur Flisse und
Stidte, sondern die Weltmeere und Erdreile ergriffen hat.

Auch hier deutet sich eine Verinderung der Dinge als Aus-
wirkung der technischen Realisation an. Zwischenstaatliche
Organisationen, die unter starker Beteiligung ideologischer
Momente begriindet wurden, wie der Volkerbund und die
United Nations Organisation, haben, obgleich sie, was insbe-
sondere fiir die letztere gilt, im einzelnen Niitzliches geleistet
haben, im allgemeinen Bewufltsein nicht den Widerhall ge-
funden, den man erhofft hatte. Thr Wirken spielte und spielt
sich in Regionen ab, an denen der Einzelne keinen Anteil hat.
Bei den Auswirkungen der technischen Realisation ist das
anders. Sie schlagen bis zum Einzelnen durch, positiv in der
Ausstattung seines Daseins mit neuen Annehmlichkeiten aller
Art, negativ in der Form von Einengungen und Beraubun-
gen, denn auch diese gibt es, und, ein aktuelles Beispiel, als
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Umweltzerstorung. Nimmt man weiter hinzu, dafl der tech-
nische Prozefl auf der Seite ihrer aktiven Triger lingst die
staatlichen Grenzen gesprengt hat, dann ist die Folgerung
nicht abwegig, dafl sich aus dem Zusammenwirken dieser
Faktoren die Bedingungen fiir die Wirksamkeit einer inter-
nationalen Organisation ergeben, die den weiteren Ablauf
des technischen Prozesses als effizienter Hiiter der Humani-
tit zu begleiten vermag. Aber das ist eine gedanklich konzi-
pierte Moglichkeit, keine Prognose.
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