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II. Verantwortung als gemeinsames Element konstituieren-
der Prinzipien des modernen Rechtsstaats

Im folgenden wollen wir untersuchen, ob und inwieweit Verantwor-
tung als staatsrechtliches Prinzip, genauver: als zentrales Element kon-
stitutiver Prinzipien des als Typus begriffenen . modernen (westli-
chen) Rechtsstaats' anzusprechen sei. DaB Verantwortung diese Posi-
tion einnimmt, ist unsere Hypothese; im folgenden soll sie fiir ver-
schiedene Staatsprinzipien (in aller Kiirze) dberprift werden. Dabei
wollen wir uns auf die Prinzipien konzentrieren, deren Verantwor-
tungs-Bezug nicht offen liegt — daf} die Hypothese etwa fiir das Prinzip
politischer Verantwortlichkeit stimmt, bedarf keiner Erorterung (vgl.
vorn Ziff. 1. 2.3).

1. Gewaltenteilung als Instrument wechselseitiger Kon-
trolle verantwortlicher Machttriger

Die Idee einer Aufteilung der Staatsgewalt auf verschiedene Instan-
zen, Produkt einer {iberaus langen und komplexen Entwicklung, ver-
dankt ihren modernen ,Welterfolg™ vor allem dem .,.Second Treatise
of Civil Government“, dem ,.Esprit des lois* und der nordamerikani-
schen Revolution. Heute stellt sich ihr zwar die Idee eines demokrati-
schen Zentralismus oder auch (u. U, damit verschmolzen) die 1dec ei-
nes — wie auch immer begriindeten und gestalteten - Unitarismus und
Absolutismus entgegen; aber auch in manchen Einparteien-Systemen
finden wir wenigstens de iure eine organisatorische Aufteilung der po-
litischen Macht, und selbst das absolutistischste Régime vermag we-
nigstens das Streben nach unabhingiger Rechtsprechung nicht zu er-
sticken. Und wenn auch gegeniiber der — z. T. seit dem 17. Jahrhun-
dert verfestigten — Vorstellung von einer Trias der Staatsfunktionen
und der obersten Behdrden in Theorie und Verfassungspraxis neuer-
dings erhebliche Vorbehalte angebracht wurden, auch wenn das Be-
mithen um zeitgemiBe Fortentwicklung des Gewaltenteilungsprinzips
nic erledigte Aufgabe bleibt, so bestitigt das doch nur die Aktualitit
des Prinzips.
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1.1  Mechanistische wechselseitige Balancierung bei Montesquieu

Die bewundernde Schilderung englischer Gewaltenteilung stand fir
Montesquieu — der librigens die englischen Verhiltnisse aus eigener,
langer Anschauung vorziiglich kannte und dem man darum ecine Ver-
zeichnung verniinftigerweise nicht vorwerfen kann - im Dienste politi-
schen, nicht politologischen Bemiihens: Sein Werk war vor allem an-
dern darauf ausgerichtet, tiir Frankreich (und gewiB auch fir andere
Linder) ein politisches System zu zeichnen, das dem Biirger ein Opti-
mum an politischer Freiheit gewihren sollte. Das berithmte 11. Buch
beginnt — nach kurzer Einleitung — mit einer Abhandlung tber die li-
berté du citoyen und iiber das Prinzip der Gewaitenteilung als ihre er-
ste Bedingung:

«La liberté politique dans un citoyen est ceite tranquillité d’esprit qui provient
de Popinien que chacun a de sa sGireté; ot pour qu’on ait cetle liberté, il faut que
Ic gouvernement soif tel gu’un citoyen ne puisse pas craindre vn autre citoyen.
Lorsque dans la méme personne ou dans le méme corps de magistrature, la
puissance Iégislative est réunie 4 la puissance exécutrice, il n'y a point de li-
berté: parce qu'on peut craindre que le méme sénat ne fasse des lois tyranni-
ques pour les cxécuter tyranniquement.

Tout serait perdu i le méme homme, ou le méme corps des principaux, ou des
nobles, ou du peuple, exergaient ces trois pouvoirs: celui de faire des lois, celui
d’exécuter fes résolutions publiques, et celus de juger les crimes ou les diffé-
rends des particuliers.» (Kap. VI)

Dic freiheitssichernde Wirkung des Gewaltenteilungsprinzips liegt
nun aber fiir Montesquieu nicht, wie in der Sckundérliteratur immer
wieder behauptet wird, in der schlichten Trennung der Gewalten be-
grindet; der Begriff ,séparation des pouvoirs" erscheint, worauf Max
Tmboden aufmerksam gemacht hat', im ,,Esprit des lois* nur ganz bei-
Hufig. Zentral ist dagegen der Gedanke wechselseitiger Kontrolle, ge-
naucr: der Gedanke der Méglichkeit wechselseitiger Hinderung und
der Notwendigkeit wechselseitigen Zusammenwirkens:

«3i Ja puissance cxécutrice n’a pas le droit d’arréter les entreprises du corps 1é-
gislatif, celui-ci sera despotique. . .» Dieses darf zwar nicht in gleicher Weise
den pouvoir exécutif «hindern», wohl aber priifen «de quelle maniére les lois
qu’clle a faites ont ét€ exéeutées. . .» So gilt also: «Le corps Iégislatif y étant
composé de deux partics, I'unc enchainera 'autre par sa faculté mutuelle d'em-

1 Montesquieu und dic Lehre der Gewaltentrennung, in: Staat und Recht, Ba-
sel 1971, 8. 55ft., 60iF.
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pécher, Toutes les deux scront li¢es par la puissance exécutrice. gui le seraelle-
méme par la législative» (Kap. V1)

Die freiheitssichernde Kraft solcher ,.Hinderung” ist indessen bei
Montesquieu keine moralische, sondern wohl eher eine mechanische,
so wie eT sich dberhaupt von einem mechanistischen Bild sozialer Ge-
flige und Prozesse bestimmen lie%;

«Ces trois puissances devraient former un repos ou une inaction. Mais comme,
par le mouvement nécessaire des choses, elles sont contraintes d'aller, elles
seront forcées d'aller de concert.» (Kap. VI).

1.2 Rechenschaftspflicht bei Locke

Bei John Locke, in gewissem Sinne dem Vorginger Montesquieus
(der ihn ohne Namensnennung ziticrt), steht weniger der Gedanke ci-
nes mechanischen Gleichgewichts, als vielmehr die [dee einer unab-
hingigen Rechtsmirtelinstanz und die Idee der Rechenschaftspflich:
von Amistrigern gegentiber thren  superiors” im Vordergrund'.

“For he being supposed 1o have all, both legislative and executive, power in
himself alone, there is no judge to be found, no appeal lies open to any one,
who may fairly and indiffcrcntly, and with authority decide, and from whence
relief and redress may be expecied ol any injury or inconventency that may be
suffered from him, or by his order” (Chapter VII).

Und die legislative Gewalt ist Empfinger cines ,trust” von seiten des
Volkes:

“For all power given with 1rust for the attaining an end being limited by that
end, whenever that end is manifestly neglected or opposed, the trust must nec-
essarily be forfeited, and the power devolve into the hands of those that gave it,
who may place it ancw where they shall think best for their salety and sccurity.™
Und wenn die executive powers an Personen iibertragen sind, die an der Legis-
lative nicht teilhaben, so sind sie “visibly subordinate and accountable toit, and
may be at pleasurc changed and displaced” (Chapter XILI).

Die eminent englischen Rechtsgedanken eines institutionalisierten
redress of grievances und der Rechenschaftspflicht von Amtstragern

2 Vgl. aus dem Esprit des k.ois etwa Buch 1, Buch 3/VII, Buch 5/1.

3 Second Treatise of Civil Government: vgl. hiczu Jann Holl, Historische und
systematische Untersuchungen zum Bedingungsverhiitois von Freiheit und
Verantwortung, Meisenstein 1980, §. 377; 7. W. Gough, John Locke's Paoliti-
cal Philosophy, Oxford University Press 1973,
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leiten die Geschichte des Gewaltenteilungsprinzips ein: Schon bei
John Sadler und andern schlagen sie durch’. Aber auch der Gedanke
wechselseitiger Rechenschaftspflicht scheint bei Locke auf: Alle
Lobersten Gewalten” sind ,,accountable to some other Power in the
Commonwealth**,

1.3 Wechselseitige Machthemmung im Konzept der , Federalist
Papers®

Die Autoren der ,Federalist Papers®, besonders James Madison, be-
riefen sich zwar ausdriicklich, zur Grundlegung ihrer Gewaltentei-
lungs-Konzeption, nur aufl Montesquieu, interpretieren ihn auch
durchaus richtig, suchten aber fiir Begrindung und Deutung eigene
Wege. Mit Entschiedenheit lehnten sie die Idee rigoroser Gewalten-
Trennung ab, mit Nachdruck befiirworteten sie eine Gewalten-Mi-
schung®

“unless these departments be so far connected and blended, as to give to each a
constitutional control over the others, the degree of separation which the ma-
Xim requires, as essential to a free government, can never in practice be duly
maintained.” (Nr. 68, Madison)

Wie fiir Montesquieu galt es fiir Madison vor allem, den legislative po-
wer zu bindigen:

“it is against the enterprising ambition of this department, that the people
ought to indulge all their jealousy and cxhaust all their precautions. . . Its con-
stitutional powers being at once more extensive, and less susceptible of precise
limits, it can, with the greater facility, mask, under complicated and indirect
measures, the encroachment which it makes on the coordinate departments.”
(Nr. 68)

4 Besondcrs wichtige Einsichten in Intentionen, Methoden und , Milieu* (ge-
rade eben auch das englische) des Esprit des Lois vermittelt Robert Shackle-
ton, Montesquieu, A critical biography, Oxford 1961; zur Entwicklung der
Gewaltenteilungs-Konzeption in England vgl. besonders M. J. C. Vile, Con-
stitutionalism and the Separation of Powers, Oxford 1967.

5 Nachweise bei Ulrich Scheuner, Verantwortung und Kontrolle in der demo-
kratischen Verfassungsordnung, in: Festschrift fiir Gebhard Miiller, Tiibin-
gen 1970, S. 387.

6 Vgl. dazu etwa Karl Léwenstein, Verfassungsrecht und Verfassungspraxis
der Vereinigten Staaten, Berlin 1939, S. 14f,
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Fine Reihe von organisatorischen Vorkehren sind, so fahrt Hamilton
(oder Madison) fort, zu treffen, damit die verschiedenen Gewalten
einander hinldnglich in Schranken halten: méglichst weitgehende Un-
abhiéingigkeit in der Besetzung der Behérden und in der Fixierung der
Gehiilter, vor allem aber

“the necessary constitutional means, and personal motives. to resist encroach-
ments of the others™.

Zu jenen means rechnen die Autoren die Zweiteilung der Legislative
(eine “aufgesetste” Legitimierung des Zweikammersystems, das
durchaus “unideoclogisch™ in die Verfassung gekommen war). ein be-
schranktes Vetorecht der Exekutive gegeniiber der Legislative, eine
Verbindung zwischen “this weaker department, and the weaker
branch of the stronger department”, vertikale (foéderative} Gewalten-
teilung {auch Sicherung von Freiheit als schlichte Folge der Grofie und
Fraktionierung des Landes) (Nr. 51, Hamilton oder Madison), ferner
straf- und disziplinarrechtliche Verantwortung von Prasident, Vize-
président und all civil officers (Art. 2 sec. 4 der Unjonsverfassung)
(Nr. 70, Hamilton), nicht jedoch — héchst bemerkenswert — Verfas-
sungsgerichtsbarkeit stricto sensu. Ebenso bemerkenswert indessen,
daB neben “means” eben auch “motives” zur wechselseitigen Hem-
mung geschatfen werden sollen:

“Ambition must be made to counteract ambition. The interest of the man must
be connected with the constitutional rights of the place. It may be a reflection
on human nature, that such devices should be necessary to control the abuses of
government. But what ist government itsclf, but the greatest of all retlections
on human nature?” (Nr. 51)

Gewaltenteilung sichert die Freiheit der Biirger also auch hier, wie bei
Montesquieu, vor allem im Sinne wechselseitiger Gewalten-Kontrolle.
Aber es ist nicht so sehr die Vorstellung eines mechanistischen Krifte-
Ausgleichs, sondern die Idee einer organisationsrechtlich konstituier-
ten und sozialpsychologisch bewirkten Balancierung, welche das Kon-
zept Madisons und Hamiltons offensichtlich prigt. Institutionalisierte
wechselseitige Hemmung und persdnlicher Ehrgeiz der Amts-Trager
sollen gemeinsam und verschrinkt die Freiheit des Biirgers gewihrlei-
sten. Wie der Ehrgeiz angestachelt werden kann und soll, wird zwar
nicht gesagt; die Antwort ist indessen in der {dem ,,Federalist* durch-
wegs eigenen) kithlen, sozialpsychologischen Analyse eingeschlossen:

7 Vgl dazu Ulrich Scheuner, a.a.0. (Anm. 11/5.), S, 388.
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Wenn die Staatsgewalt so aufgeteilt wird, und wenn sich die gesamte,
zu verteilende Gewalt als so kriftig cmpfindet, wie es die Unionsver-
fassung will, so wird sich wirkungsvoller persdnlicher Ehrgeiz von
selbst einstellen.

1.4  Konvergenzen

Es muf} auffallen, wie unterschiedlich die freiheitssichernde Kraft der
Gewaltenteilung in den drei skizzierten Konzeptionen begriindet ist,
trotz den starken Beziigen, dic dic jingeren zu den jeweils dlteren Au-
toren ausdriicklich herstellen. Interdependenz als wechselseitige Ver-
antwortung erscheint nur bei Locke als explizite ratio; und dort, wo sie
die deutlichste Ubersetzung in Organisation erfuhr, wird sie kaum ge-
nannt. Ist sie gleichwohl als , Kernidee® der Gewaltenteilung zu ver-
stehen?

Gewil ist der Gedanke eines mechanistischen Gleichgewichts Hlusion,
wie sehr Montesquieu auch davon iberzeugt sein mochte. Das mecha-
nistische Gesellschaftsbild ist endgiiltig iiberholt, wenngleich nicht in
allen Stiicken iiberwunden; virulent ist die Idee eines ,naturgesetz-
lich* bestimmten Ablaufs menschlicher Geschichte geblieben. Das
Paradigma der in Balance befindlichen Waage mul} aber jedenfalls
durch ein anderes ersetzt werden, wenn Gewaltenteilung iiberhaupt
nbegriindet werden soll. Das dndert gewill nichts an der Genialitiit
der Montesquieuschen Darstellung, an der Plausibilitit seiner Forde-
rung; nur cben die Begriitndung hilt heutiger Kritik nicht stand. Aber
auch Hamiltons (oder Madisons) Versuch einer sozialpsychologischen
Begrindung greift offenkundig zu kurz. Es ist—in Anlehnung an Ernst
von Hippel und Max Imboden —nicht einzusehen, warum Ehrgeiz not-
wendig Distanz schafft und nicht auch Biindnisse der Gewalten nahe-
legt— zur Unterdriickung des Volkes. Dariiber hinaus aber fehltin den
Federaiist Papers eine Begriindung, wenn man absieht von der Recht-
fertigung unabhingiger Gerichtsbarkeit (vor allem) als der ,,bulwarks
of alimited constitution® (Hamilton, Nr. 78); die Gerichte tragen Ver-
antwoertung gegentber der Verfassung, und damit gegeniiber dem
Valk, das die Verfassung setzt. Aber auch abgesehen von der Heraus-
hebung solcher Verantwortung — die den englischen Gedanken rich-
terlicher Verantwortung gegeniiber dem ,law of the land“ spezifiziert
- standen Hamilton, Madison und Jay ohne Einschrinkung im FluB3
englischer Rechtstradition. Der Gedanke der Rechenschaftspflicht
von Amtstrigern war ihnen so vertraut, war ihren Lesern so vertraut,
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so unbestritten und undiskutabel, dal sie ihn offenbar nicht besonde-
rer Verteidigung bediirftig erachteten.

1.5  Gewaltenteilung als umfassende Ordnungsidee des modernen
Rechtsstaats

Es ist darum auch keineswegs iiberraschend, daB Karl Loewenstein,
der aus profunder {,,interner” und ,.externer™) Vertrautheit mit dem
anglo-amerikanischen Staatsrecht das Nachdenken Gber Gewaltentei-
lung besonders wirkungsvoll geférdert hat, als Kern seiner neuen Ge-
walten-Dreiteilung die ,,dritte Funktion® bezeichnete, die ,.politische
Kontrolle® {,,policy control*), und als Angelpunkt dieser Funktion die
~Geltendmachung und Erzwingung der politischen Verantwortlich-
keit:

.ale 15t gegeben, wenn ein bestimmter Machttrager einem andern Machttriger
Rechenschaft iiber die Erfiiltung der ihm zugewiesenen Funktion ablegen mulf3.
beispiclsweise dic Regierung dem Parlament, das Parlament der Regierung
und letzten Endes beide der Wihlerschaft, =€

Politische Verantwortlichkeit: eine ,,Erfindung des modernen Konsti-
tutionalismus® in England mit Wurzeln, die freilich weit ins Altertum
hinabreichen (Verantwortlichkeit cines gewihiten Beamten, Rechen-
schaftsablage der athenischen Beamten vor einer gerichtsartigen Be-
horde etc.).

»Die Bedeutung der politischen Verantwortung lir die konstitutionelle Kon-
trolle der politischen Macht kann kaum iiberschitzt werden. Sie war der ratio-
nale Sturmbock des Konstitutionalismus gegen dic mystische Unterwerfung
der Machtadressaten unter die gottgegebene Autoritit der Repierung.**, . Kon-
stitutionalismus ist nicht nur eing Regierung auf rechtsstaatlicher Grundlage.
sondern er bedeutet dic verantwortliche Regicrung. Eine Regicrung kann als
verantwortlich gelten, wenn die Ausiibung der pelitischen Macht unter mehre-
ren sich wechselseitig kontrollierenden Machitrigern ist."

8 Verfassungslehre, 2.A., Tabingen 1969, §. 45ff.. 48. Vpl. hiezu auch Karl-
Ulrich Meyn, Kontrolle als Verlassungsprinzip, Baden-Baden 1982, S.
146£f. Meyn lehnt allerdings die wechselseitige Kontrolle als Inhalt des Ge-
waltenteilungsprinzips ab, aber mit unzurcichender Begriindung; vor allem
spricht nicht gegen diese Sicht der Umstand, daB das ,, System*” wechselseiti-
ger Kontrollen nicht in arithmetischer GleichfGrmigkeit fiir alle Beziechungen
zwischen .obersten Staatsorgancn™ durchgefiihrt ist (vgl. 8. 207ff., 3511f.)

9 Aa0., S 48
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Das Neue solcher Verantwortung war also das Verantwortlich-Sein
vor Menschen und nicht (nur), wie es der Absolutismus in England
und in Frankrcich stipulierte, vor Gott; und je mehr diese Verantwor-
tung als [dee verblafte, desto mehr trat jene zwangsliufig — sowcit
iiberhaupt verantwortliche Regierung veilangt und zugestanden
wurde — in den Vordergrund; das Gewaltenteilungsprinzip erscheint
s0 in mehr als einer Bezichung als Produkt europdischer Sikularisa-
tion"".

Dafl Gewaltenteilung in der Demokratie wechselseitiges — und cben
nicht nur einseitiges - Verantwortlich-Sein bedeutet, haben in unserer
Zeit mit Nachdruck auch etwa Richard Biumlin und Ulrich Scheuner
hervorgehoben.

Demokratic als verantwortliche Regicrung. .. setzt dic Differenzierung in
verschiedene Organe und Organgruppen voraus. die den einzelnen Amtern
das Gegeniber schaflt, vor dem sie sich zu verantworten, vor dem sie ihr Han-
deln zu rechtfertigen haben. Tn diesem Zusammenhang unterschiedener und
organisatorisch differenzierter Organc und Organgruppenist dic Kontrolle an-
gesiedelt. Kontrolliertes Handeln ist Handeln. das verantwortet werden muf, L,
fiir das Rechenschaft zu geben ist. Demokratie als verantworiliche Regierung
crheische, daf grundsatzlich jedes staatliche Handeln nach Griinden zu gesche-
hen habe. die vor einem Gegeniiber auszuweisen und Uberprifbar zu machen
sind. " Kontrolle ergibt sich aus cinem . .. Zusammenwirken verschiedener
Instanzen auf cin gemeinsames Zigl. »'"

Tm nur beildufigen Gebrauch des Begrilfs im Bonner Grundgesetz , driickt sich
wohl vor allem dic unvollkommence Anpassung der deutschen Staatstheorie
und politischen Begriffsbildung an die Vorstellungswelt der Demokratie aus. in
deren Leben Veramiwortung und Kontrolle eine zentrale Bedeutlung besit-
zen®. ' Es bedarf heute ,anderer, der demokratischen Ordnung gemilicr Be-
griffe, die das Moment der Beauftragung, der MéBigung der Machtausiibung
und Uberwachung der Amis(ithrung zur Geltung bringen. Verantwortung und

Koatrolle driicken diese Struktur in besonders eindriicklicher Form aus™.”

10 A.aQ., 5. 49,

11 Vgl. dazu Max Imbodcn, Staatsformen. in: Staatsiormen ~ Politische Sy-
steme, Basel 1974, 5. 139tf., 1681f.; Hans Marti, Urbild und Verfassung,
Bern — Stuttgart o. I, S. 681

12 Richard Biumlin. Dic Kontrolle des Parlamentes iiber Regicrung und Ver-
waltung, ZSR n. F. Bd. 85 1966 I, §. 238.

13 Aa. 0., S8 247,

14 Ulrich Scheuner, a.a.0. {(Anm. IT1/5), S. 379.

15 A.a.0., 5. 381
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SchlieBlich hat auch die moderne Beschiftigung mit ,, Verwaltungsver-
antwortung" den ,,Verantwortungs-Kern“ des Gewaltenteilungsden-
kens herausgehoben: Auf Verfassungsebene ist der Begriff

»uberall dort angesicdelt, wo ¢s um die Zuordnung von Gewalten geht, mit
Vorrang bei den Maximen foderaler Ordnung und einem als Leitsatz funk-
tionsgerechter Organisation verstandenen Gewaltenteilungsschema und ver-
deutlicht hier Befugnisse, Bindungen und Entlastungen®.'

Eine Konsequenz verantwortungs-bezogenen Gewaltenteilungsden-
kens ist es sodann, wenn in Staatstheorie und Staatsrecht eine ,,vierte®
oder . fiinfte* Gewalt eingefiihrt wird, die 6ffentliche Meinung und die
in dialektischem Bezug zu ihr stehenden Massenmedien: Medien, als
Kentrollinstanz von unterschiedlicher Pertinenz und Legitimitiit, un-
entbehrlich vor allem in politischen Systemen der Konkordanz, in wel-
chen echte, institutionalisierte Opposition sich kaum bildet eder doch
wenigstens kaum sich artikuliert; wirkungsvoller AnstoB fiir Amtsin-
haber, sich vor den Birgern veramwortlich zu fithlen und zu gebir-
den; selbst aber der Kontrolle bediirftig, welche freilich im Rechts-
staat nur durch echte Pluralitit der Medien und durch aktives Mitwir-
ken der Leser, Horer und Schauer hergestellt werden kann.
Gewaltenteilung als Prinzip wechselseitig — und insgesamt gegeniiber
dem ,Souverin* — verantwortlicher Amtsfihrung von Gemeinwesen
(im Bundesstaat}, Behdrden und Personenist , umfassende Ordnungs-
idee” (Werner Kiigi) des modernen Rechisstaates; in diesem Sinne muf3
sie ihn, wie noch niiher darzutun sein wird, inskdnftig noch entschicde-
ner und umfassender gestalten als heute. Alle Macht ist ihm unterzu-
ordnen, ,,staatliche” und ,,nicht-staatliche*; denn auch die nicht-staat-
liche bestimmt heute den Staat, auch sie gefihrdet die Freiheit des
Biirgers, die doch Ziel aller Gewaltenteilung ist (vgl. duzu hinten Ziff.
VI. 1.).

16 Eberhard Schmidt-Assmann, Verwaltungsverantwortung und Verwal-
tungsgerichtsbarkeit, VVAStRL H. 34, Berlin 1976, 8. 2211f., 2281.

17 Vgl. hiezu etwa statt vieler Martin Bullinger/Friedrich Kiibler (Hrsg.),
Rundfunkorganisation und Kommunikationsfreiheit, Baden-Baden 1979;
Jorg P. Miller, Grundrechtliche Aspekte der Mediengesamtkonzeption,
ZSR n. F. Bd. 991980 T, S. 311f.; Michael Haller/Max Jaggi/Roger Miiller
(Hrsg.), Eine deformicrte Gesellschaft, Die Schweiz und ihre Massenme-
dien, Basel 1981; Mediengesamtkonzeption, hrsg. vom Eidgendssischen
Justiz- und Polizeidepartement, Bern 1982,

18 Pouvoir et responsabilité, in: Mélanges Georges Burdeau, Paris 1977, S.
Off., 23.
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In diesem Sinne ist es zo verstehen, wenn Pierre Avril formuliert:18

«Le principe de responsahilité est la clef de voiite de I'édifice constitutionnel
démocratique dont il inspire 'organisation au niveau des pouvairs publics
comme il commande le comportement des citoyens.»

2. Reprisentation als (vertrauensgegriindete abstrakte)
Verantwortlichkeit von Treuhdndern

.Reprisentation® ist ebenso wie Gewaltenteilung Schliisselbegriff des
modernen Rechtsstaats, und sie ist ebenso wie Gewaitenteilung aus
geistesgeschichtlichen Zusammenhingen erwachsen, die ins Mittelal-
ter, ja ins klassische Altertum zuriickreichen; als Begriff erscheint sie
freilich noch weniger eindeutig als jene, noch mehr dem MiBverstind-
nis ausgesetzt’®. , Der Gedanke der Reprisentation ist sehr vie] dlter
als der staatstheoretische Begriff der Reprisentation im modernen
Sinn, und was diesem an Bedeutungen zugeschrieben wird, ist in vie-
len Fillen aufgelebte Begriffsgeschichte.” (Christoph Zenger) Den
Begriffsgehalten. die politisch in der beginnenden Neuzeit wirksam
geworden sind, ist durchwegs, wenngleich auf unterschiedliche Weise,
ein Element der Verantwortung — neben andern Elementen — cigen®.
Duas gilt fir die Repriisentanz des Flirsten, etwa im Sinne Althusius’,
als des ,Vertreters” seines Volkes kraft Amtes — Verantwortlichkeit
des mandatsgebundenen héchsten Magistraten gegeniiber dem im
MehrheitsbeschluB sich konstituierenden Ephorenkollegium®, beson-
ders aber fiir die Reprasentanz der ,,Reprisentanten®, der Mitglieder
von Parlamenten. Aber selbst die Reprisentanz des princeps legibus
absolutus, d. h. sein ., Beruf* der Représentation eines als moralischer
Person begritffenen Gemeinwesens, der Staatsperson, schliefit Verant-
wortlichkeit ein: nicht dem Volk gegeniiber, auch nicht irgendwelchen
Stianden, sondern vor dem gottlichen Gesetz. Erst die nationalsoziali-
stische Spielart des Absolutismus’ hat die Verantwortlichkeit des ,,ab-

19 Vgl. hiezu vor allem Hasso Hofmann, Reprisentation, Berlin 1974, ferner
etwa Ulrich Scheuner, Das reprisentative Prinzip in der modernen Demo-
kratie, new abgedruckt in: Staatsthcoric und Staatsrecht, Berlin 1978, 8,
24511., 25011

20 Vgl. dazu Charles E. Gilbert, Die Reprisentation in der modernen Lehre,
in: Zur Theoric und Geschichte der Représentation und Repriscntativver-
fassung, hrsg. von Heinz Rausch, Darmstadt 1968, S. 510ff., 543,

21 Ahnlich auch etwa Thomas Hobbes; vgl. John A. Fairlie, Das Wesen politi-
scher Reprisentation, im erwihnten Sammelband, §. 28ff., 30. Vgl. Hasso
Hofmann. a.a.0. (Anm. 11/19), S. 3011t.
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soluten Représentanten™ ,nach oben” radikal verneint und zugleich
seine Verantwortlichkeit ,nach unten* beseitigt.

Im [olgenden soll indessen lediglich die parlamentarische Reprisenta-
tion auf ihren Gehalt an Verantwortlichkeit hin untersucht werden.

2.1  Essentielle Verkniiplung von Reprisentation und Verantwort-
lichkeit: Burke und Cruger

Auf die essentielle Verkniipfung von Reprisentation und Veraniwort-
lichkeit wirft die beruhmite rhetorische Auseinandersetzung zwischen
Cruger und Burke aus dem Jahr 1774 helles Licht®, Cruger sprach in
einer Rede zum Dank fiir die Wahl zum Abgeordneten fiir Bristol sei-
nen Wihlern das Recht zu ..to instruct their members of Parliament™,
ihnen Weisungen zu erteilen: .Ich fiir meinen Teil werde es im Parla-
ment stets als meine Pflicht ansehen, Eurem Rat und Euren Instruk-
tionen zu folgen. Ich werde mich als Diener meiner Wihler verstehen,
nicht als ihr Herr — ihrem Wiilen unterworfen, nicht iknen iiberlegen.
Und laBt mich hinzufiigen, ich fithle mich Euch gegeniiber bei all mei-
nen 6ffentlichen Handlungen verantwortlich. Eurem rechtschaftencn
Urteil will ich mich beugen — oder fallen.* Edmund Burke, der eben-
falls gewdhlt war und die Rede mitanhérte, fithlte sich herausgefor-
dert. Seine — méglicherweise improvisierte — Entgegnung hat Ge-
schichte gemacht:

Sichetlich, meine Herren, es sollte die Freude und der Stolz cines jeden Re-
prisentanten sein, mit seinen Wiahlern in der innigsten Eintracht. der engsten
Ubereinstimmung und der freimiitigsten Verbindung zu leben. Deren Wiin-
sche sollten fiir ihn groBes Gewichi haben, deren Meinung in hohem Respeke
stehen, deren Geschéfte uneingeschrinkte Aufmerksamkeit verdienen. Es ist
scine Pflicht, ihnen seinc Mube, seine Vergniigen, seine Zufriedenheit zu op-
fern. Und vor allem hat er stets und in allen Féllen deren Intercssen den seinen

22 Vegl. hiczu Winfried Steffani. Edmund Burke: Zur Vercinbarkeit von
freiem Mandat und Fraktionsdisziplin, Zeitschrili fiir Parlameats(ragen 12,
1981, 8. 109 ff. Zur Entwicklung des Repriisentationsgedunkens in England
— einem (vercinfacht ausgedrickt) Oszillieren zwischen den beiden hier
dargestellten Konzepien ~vgl. John A. Fairlie, a.a.O. (Anm. 1I/21); ferner
etwa A. V., Dicey, An Introduction to the Study of the Law of the Constitu-
tion. 10.A, (E. C. 8. Wadc), London 1965, S. 83 ff.; zur Entwicklung inden
USA vgl. Charles E. Gilbert, a.a.0. (Anm. [I/20): Dolf Sternberger, Die
Erfindung der reprisentativen Demokratie™ (zu Thomas Paine), in: Fest-
schrift fiir Carl Joachim Friedrich, Den Haag 1971, 8. 9611.
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vorzuzichen. Aber scine unvoreingenommene Meinung, sein reifes Urteil, sein
erleuchtetes Gewissen, die darf er lhnen nicht opfern - einem einzelnen ebenso
wenig wie irgendeinem Kreis cxistierender Menschen (any sct of men living).
Diesc verdankt er nicht ihrer Gunst, noch dem Gesetz oder der Verfassung. Sie
sind vielmehr ein Vertrauenspfand Gottes (a trust from Providence), fiir des-
sen Mifibrauch er zutiefst veraniwortlich ist. [hr Représcntant schuldet thnen
nicht nur scinen Fleifl, sondern sein Urteilsvermdgen. Und er verrit Sie, an-
statt lhnen zu dienen, wenn er es threr Meinung zuliebe aufopfern wiirde. Mein
wiirdiger Kollege sagt, sein Wille solle dem Thren unterworfen sein. Wenn das
alles wire, kénnte die Sache als harmlos angesehen werden, Wenn das Regie-
ren eine Angelegenheit des Willens irgendeiner Seite wire, so miBte die Thre
ohne Zweifel ausschlaggebend sein. Dyas Regieren und die Gesetzgebung sind
jedoch Angclegenheiten der Vernunft und des Urteils und nicht der Vorliebe.
Und was wire das titr eine Art der verniin{tigen Einsicht, bei der die Entschei-
dung der Diskussion vorangeht? Bei der eine Personengruppe verhandeh und
cinc andere beschiie3t? Bei der diejenigen, die das Ergebnis formulicren, mog-
licherweise dreshundert Meilen von denen entfernt sind, die die Argumente
horen?

Eine Meinung zu duBern, ist das Recht aller Menschen. Dic Meinung der Wih-
ler ist eine gewichtige und respektvolle Meinung, die zu hiren ein Reprisen-
tant sich immer bemiihen sollte und die er auch stets mit duBierster Ernsthaftig-
keit zu bedenken haben wird. Aber autoritative Instruktionen, Mandatsertei-
lungen. an die ein Parlamentsmitglied blindlings gebunden ist und denen er
strikl zu gehorchen hat, denen er auch dann bei seinen Abstimmungen und Ar-
gumentationcn zu folgen hat, wenn sic im Gegensatz zu den [esten Uberzeu-
gungen seines Urteils und Gewissens stehen — dies sind Diage, die dem Recht
dieses Landes vollig unbekannt sind, und die cinem fundamentalen Mildver-
standnis der gesamten Ordnung und des Tenors unserer Verfassung entsprin-
gen.

Ein Parlament ist kein Kongref3 von Gesandten verschicdener und mitcinander
verfeindeter Intercssen, deren unterschiedliche Interessen jeder als dessen
Agent und Anwalt gegeniiber anderen Agenten und Anwilten zu verteidigen
hat. Ein Parlamcnt ist vielmchr die beratend-abwigende Versammlung einer
Nation, mit einem Interesse. dem des Ganzen. Dort diirfen nicht lokale
Zwecke oder lokale Vorurieile die Richtschnur sein, sondern das Gemein-
wohl, dus aus der allgemeinen Verniinftigkcit des Ganzen resualtiert. Sic haben
sicherlich ein Mitglied (a member) gewihlt; aber wenn Sie ihn gewihlt haben,
dann ist er nicht mehr ein Mitglied Bristols, sondern ein Mitgtied des Parla-
ments. Wenn dic lokale Wiahlerschaft ein Intercsse oder cine cilfertig zustande
gekommene Auffassung vertreten sollte, die offenkundig mit dem Wohl des
(ibrigen Gemeinwesens unvereinbar ist, so darf ein Mitglied dieses Wahlkreises
cinem derartigen Streben ebensowenig wie jedes andere Parlamentsmitglicd
nachgeben™

22a Zit. nach der Ubersetzung bei Winfricd Steffani, a.a.0. (Anm. I1/22), 8.
113114,
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Es geht hier nicht darum, diese AuBerungen in den FluB der politi-
schen und der geistigen Geschichte Englands und Europas einzuord-
nen. Es geniigt hervorzuheben, daf beide Redner mit ihrer Wah! ¢in
Stiick Veraniwortung anzunchmen verhiefen. Es ertibrigt sich ferner,
die hier prasentierten Verantwortungs-Theorien auf Interessen hin zu
befragen, welche sie veranlaBt und gestaltet haben mogen; der Erfolg
der Theorie Burkes, auch in verinderten histarischen Situationen.
mag als Bestitigung der Vermutung geniigen, es sei hier eine generali-
sierbare, von kontingenten Problemen. Interessen, Konstellationen
bis zu etnem gewissen Grad ablésbare. wenn auch keineswegs unpro-
blematische und unproblematisierte Konzeption artikuliert worden.
Fiir Cruger bewirkt Reprisentation Verantwortlichkeit des Reprisen-
tanten gegeniber seiner constituency, gegeniiber seinen Wiahlern; er
ist ihnen Rechenschaft schuldig fir dic Art und Weise, in der er die
Anliegen, Wiinsche, Sorgen, kurz: das Mandat sciner Wihler vor-
tragt, verficht, verfolgt. Es ist die unmittelbare Verantwortlichkeit des
Mandataren gegeniiber seinem Mandanten. Ungewil} bleibt dabei.
auf welchen Wegen und in welcher Form das Mandat inhaltlich be-
stimmt wird. Auch Burke verneint diec Verantwortlichkeit des Ge-
wihlten gegeniiber seinen Wihlern keineswegs. Aber es ist nicht eine
Verantwortlichkeit fur die Erfiilllung konkreter Anliegen®. Der Re-
préasentant schuldet seinen Wiahlern ,.nicht nur seinen Fleifd, sondern
sein Urteilsvermdgen”, er ist ihnen (und wohl der ,,Providence™) ge-
geniiber verantwortlich fiir einen sinn- und hingebungsvollen Ge-
brauch seiner — auszeichnenden — (Vernunft-)Gaben im Interesse des
ganzen Landes und damit — mittelbar und wenigstens aufs ganze und
wohl auf lingere Sicht gesehen — im Interesse seiner Wihler (auf kurze
Sicht und aufs Partikulire gesehen mogen deren Interessen durchaus
antithetisch erscheinen)*.

Das ,Interesse des ganzen Landes®” ist ein Abstractum und mit der
Summe empirischer Interessen der einzelnen Biirger fiir Burke eben-
sowenig gleichzusetzen wie fir Rousseau die ,volonté généralc® mit
der ,volonté de tous“, oder fiir Hegel die ,, Wirklichkeit der sittlichen
Idee” mit dem ,,System der Bediirfnisse™ - so unterschiedlich im ein-
zelnen die Trennungslinien verlaufen mégen, und so unterschiedlich

23 Vgl. Edmund Burke, Reflections on the revolution in France, hrsg. von Co-
nor Craise (O'Brien, Pelican Books, London 1981, 5. 306.

24 Eine ,Zwischenposition” wiirde die Verpflichtung des Abgeordneten auf
Grund-Verstellungen seiner Wihler bedeuten; vgl. dazu Charles E. Gil-
bert, a.a.0. (Anm. II/20), S. 70; John A. Fairlie, a.a.O. (Anm. 11/21), §.
47; vgl. auch hinten Ziff. VI. 2.).
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die Vermittlung von hiben und driiben gedacht gewesen sein mag.
Das Parlament bleibt , Mittler* zwischen Volk und .,Government“®,
Hierin &uBert sich jedenfalls das ,.grof3e Paradoxon des Reprisentativ-
systems®™ (Harold W. Stocke)®. Der Abgeordnete ist fiir Burke nicht
Delegierter, sondern Treuhiinder, Trustee. dhnlich wie der Princeps
des Althusius die umfassende politische Konsoziation aus fremdem,
anvertrautem und begrenztem Recht reprisentierte, ja wie urspriing-
lich im mittelalterlichen und frith-neuzeitlichen Europa der ,,Herr-
scher allgemein als Inhaber eines der Gerechtigkeit und dem Ge-
meinwohl verpflichteten Amtes verstanden wurde™, dessen Korrelat
das  Anvertrauen® bildete, und wie dann auch besonders im anglo-
amerikanischen Bereich jedes éffentliche Amt noch im 18. und 19.
Jahrhundert, ja noch heute als ,trust™, sein Inhaber als ,,trustee® gilt.
Der Abgeordnete hebt sich nach diesem Verstdndnis nicht wesentlich
von andern Amtstriigern ab; seine Volkswahl gibtihm keine qualitativ
gesteigerte Legitimitit:

“All persons possessing any portion of power ought to be strongly and awfully
impressed with the idea that they act tn trust; and that they are to account in that
trust to the onc great master, author and founder of sociely. ™

Unabhéngigkeit des Abgeordneten (eben im Sinne fchlender Ver-
pflichtung auf konkrete Anlicgen der Wihler) bedeutet fir Burke
nicht Ungebundcnheit—er bleibt gebunden an das Wohl des Landes —,
und auch nicht Unbindbarkeit im Sinne mangelnder Verpflichtbarkeit
aul Fraktionsweisungen, im Gegenteil: das .freie* Mandat ist gerade
Voraussetzung fiir die Praxis einer wirkungsvollen Fraktionsdisziplin,
und diese wiederumist gerechtfertigt durch die UTberzengung der Partei
(und ihrer Fiihrer). am besten zu wissen, was dem Lande frommt.

Die Konzeption Burkes (nicht von ihm erfunden’) hat sich vor allem in
Englund, aber auch auf dem europdischen Kontinent durchgesetzt.

25 Val. das Burke-Zitat bei A, V. Dicey. a.a.0. (Anm. H/22). S. §5.

26 Vgl. dazu auch Walter Leisner, Demokratie, Berlin 1979, §S. 301t.

27 So auch Edmund Burke bei John A, Fairlie, a.a.0. (Anm. II:21), 8. 30/31,
Vgl. Ernst Fracnkel, Dic reprisentative und die plebiszitire Komponente
im demokratischen Verfassungsstaat, Tiibingen 1958, S. 18 (die 1dee des
W Trust abs spezifisch angelsiichsischen Beitrag zur politischen Theorie ein-
schitzend).

28 Edmund Burke, Works V, London 1801, S. 227f.. zitiert nach Wilhelm
Hennis, Amisgedanke und Demokratiebegriff, in: Staarsverfassung und
Kirchenordnung, Festschrift fiir Rudolf Smend, Tabingen 1962, 8. 54. Vgl
auch die Virginia Bill of Rights (11).
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»Every member though chosen by one particular district when elected
and rcturned serves for the whole realm* (Blackstone), wenn auch in
praxi, bis an die Schwelle zur ncuesten Zeit, vor allem fiir die Klassen
der landed und der moneyed men! Das Konzept schlieBt — nochmals
sei es betont — das Element der Verantwortlichkeit in sich, freilich eine
vagere, weniger bestimmte und bestimmbare Verantwortlichkeit als
die Konzeption Crugers. Abstraki bleibt die sachliche UmreiBung der
Verantwortung, uneindeutig der ., Verantwortungs-Herr*: Ist es die
constituency, oder das ganze Land — oder auch nur die eigene
»Cruppe®®? Ist es die ., Providence®, und was bedeutet diese im heuti-
gen politischen Kontext? Vielleicht ist es gerade diese (von Burke
méglicherweise gewollte) UngewiBheit, die die kraft positiven Verfas-
sungsrechts in vielen westlichen Lindern noch immer giiltige »Burke-
sche« Reprisentations-Konzeption heute so problematisch erschei-
nen 1aft.

2.2 Verantwortlichkeit als vorausgesetztes zentrales Element der
Reprasentation: Sieyes

Fiir Frankreich — und den européischen Kontinent — wurde sodann be-
sonders Emmanuel Joseph Sieyés wichtig. Vordergriindiger erscheint
zundchst seine Vorstellung von Reprisentation, rationaler und utilita-
ristischer als diejenige Burkes: Die Mitglieder der Assemblée Natio-
nale sind Stellvertreter® mit anvertrauter Gewalt, mit einer ,.mission®,
die nicht weiter geht als es zur Aufrechterhaltung der guten Ordnung
notwendig erscheint; sie sind bevollmachtigt im zivilistischen Sinn, auf
der Grundlage des Vertrauens, das ihnen die Wihler entgegenbrin-
gen. Das Volk behdlt das Wollen; Vertreter sctzt es bloB ein, damit
Willensbildung in praxi méglich wird; der gemeinschaftliche Wille exi-
stiert nur als Auftrag (,.commission®). Innerhalb der ,sphére de leur
mission” sind entsprechend die Bevollmichtigten frei, weil nur so aus

29 Es ,war im angelsichsischen Verstdndnis von den Funktionen der Volks-
vertretung von jeher auch Raum fiir die Vorstellung vom Parlament als Ort
des Interessenaustrags und — ausgleichs.« (FHans Herbert von Arnim, Ge-
meinwohl und Gruppeninteressen, Frankfurt a. M. 1977, 8. 127).

30 Vgl. Emmanuel Joseph Sieycs, Uberblick tiber die Ausfithrungsmittel, die
den Reprasentanten Frankreichs 1789 zur Verfidgung stehen, in: derselbe,
Politische Schriften 1788-1790, Hrsg. E. Schmitt und R. Reichhardt, Neu-
wied 1975, S, 17ff., 29ff.
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der Fille der Einzelwillen ein gemeinschaftlicher Wille sich herauskri-
stallisiert; eine eigentliche Bindung des Bevollméichtigten an konkrete
Weisungen der Wiihler ist damit ausgeschlossen, er kann nicht bloBer
»Meinungsiberbringer” sein. Die Versammliung vertritt die ganze Na-
tion, und ebenso der einzelne Parlamentarier™.

Hier wird freilich die Vordergrund-Staffage durchsichtig, Ein reicher
Hintergrund tut sich auf, in dem das scheinbar Widerspriichliche, die
Antithese von Bindung des ..Bevollméchtigten™ an den Vollmachtge-
ber und vom , Nationalwillen* als sciner einzigen Richtschnur aufge-
hoben erscheint: , Haltet den Stellvertreter stets in eurer Abhéngig-
keit*; und: ., Es gibt fiir einen Abgeordneten. .. kein anderes imperati-
ves Mandat, ja keinen vorgeschriebenen Willen und kann ithn auch
nicht geben, als den Nationalwillen; er ist nur soweit an die Empfeh-
lungen seiner Auftraggeber gebunden, wie sie dem Nationalwillen
entsprechen. Wo anders aber ist dieser Wille zu treffen, wo anders
kann man ihn erkennen, wenn nicht in der Nationalversammlung
selbst?* Die Bindung an die ,, Auftraggeber” scheint fast unvermittelt
neben der Freiheit von thren Weisungen zu stehen. Beindherem Zuse-
hen werden aber eben die Zusammenhiinge erkennbar. In grober Ver-
einfachung etwa so: Die bevollméichtigten Abgeordneten , vertreten”
den Dritten Stand, d. h. eben die ,,Nation*, und sind von einer Abtei-
lung dieses Standes gewihlt. Sie schulden ihm in seiner Gesamtheit
Rechenschaft, sie bilden den Gesamtwillen in Verantwortung vor
ihm. Nicht dem Partikulédren sind sie verpflichtet, aber auch nicht dem
ganzen Yolk; die ,,constituency® schenkt ,ihrem*” Abgeordneten Ver-
trauen, erteilt ihm einen Auftrag, bezeichnet ihn als Stellvertreter,
nicht als lokale Einheit, sondern als ,,Portion® des Dritten Standes.
Deutlicher noch als bei Burke wird hier sichtbar, dafl parlamentari-
sche Reprisentation nicht unmittelbare Verantwortlichkeit (fir die
Ausfihrung eines partikuliren Auftrages) bedeutet, wohl aber mittel-
bare; daB sie Veraniwortlichkeit als unaufgebbares, zentrales Element
einschlieBt, chne dafl diese konkret faBbar wiirde.

31 So auch etwa Art. 32 der belgischen Verfassung; Art. 38 der deutschen;
Art. 88 der niederlindischen; § 49 der schwedischen; Art. 76 der tiirkischen
{nach Peter Cornelius Mayer-Tasch, Die Verfassung der nicht-kommunisti-
schen Staaten Europas, 2.A., Miinchen 1973).
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2.3 Entwicklungen in der deutschen Theorie

Auchin der deutschen Theorie war anfinglich der Gedanke der Repri-
sentation als eines Verantwortungs-Verhiltnisses lebendig: von Rot-
teck postulierte eine partiell unmittelbare Verantwortung des Repri-
sentanten gegeniiber seinen Wihlern®; Welcker liel dagegen die Re-
prasentanten in Reprasentativ-Verfassungen (im Unterschied zu land-
stindischen Verfassungen) gerade ,,nicht die Gerechtsame und das In-
teresse einzelner Stinde, oder doch diese nicht ausschlieflich. .. ver-
treten, sondern die Gesamtmasse des Volkes vorzustellen berufen™
scin™.

Erstin der spétercn Lehre. im Rechtspositivismus zunéchst, ging jencr
Gedanke verloren, ja verschwand sogar die Idee der Reprisentation
selbst als Gegenstand theoretischer Untersuchung®. Die Staatstheorie
der Zwischenkriegszeit fand zwar zu ihr zuriick, und der phinomeno-
logische Ansatz Gerhard Leibholz™ hitte durchaus auch zu einer
Freilegung des verschiitteten Verantwortungsgedankens fithren kon-
nen — bei aller Frag-Wirdigkeit eines Fragens nach dem ,,Wesen*
staatsrechtlicher Institutionen, besonders ,.der* Reprisentation™. Die
Freilegung blieb aber aus, auch bei Carl Schmitt¥; erklaren 1aBt sich
dies wohl - vereinfachend ausgedriickt — nur aus einer Gerningschét-
zung des Besondern, als welches sich die Reprisentation in der Demo-
kratie darstellt, einer Reprisentation der wihlenden Biirger, somit ei-
ner Bindung der Reprisentanten an das Volk, und ihrer darin begriin-

32 Karl von Rotteck, Ideen tiber Landstindc, Karlsruhe 1819, 8. 20, vol. auch
8. 31.

33 C. Welcker, Wichtige Urkunden fiir den Rechtszustand der deutschen Na-
tion, Mannhcim 1844, S8, 221; vgl. auch Hasso Hofmann, a.a.0. {(Anm.
II/19), 8. 344,

34 Vgl dazu Volker Hartmann, Reprisentation in der politischen Theoric und
Staatslchre in Deutschland, Berlin 1979, S, 1671.; kennzeichnend etwa die
Oberflichlichkeit, mit der Georg Jellinck das Thema behandelt (Allge-
meine Staatslehre, 3.A., Neudruck, Darmstadt 1960, 8. 581).

35 Das Wesen der Reprisentation und der Gestaltwandel der Demokratie im
20. Jahrhundert, 2.A., Berlin 1960,

36 Vgi. dazu Hermann Reuss, Zur Geschichle der Reprisentativverfassung in
Dcutschtand, im Sammelband (Anm. 11/20), S. 1ff., 24, fcrner Volker
Harimann, a.a.0. (Anm. I1/34), S, 259ff,

37 Vgl Volker Hartmann, a.a.Q. (Anm. 11/34), §. 72ff. 84ff. 891, 20511.;
Wolfgang Mantl, Reprisentation und Identitdt, Wicn - New York 1975, 8.
1211,
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deten spezifischen Wirde. Hinzu kam fiir die deutsche Reprisenta-
tions-Lehre der Zwischenkriegszeit eine penetrante Ausblendung re-
alpolitischer Komponenten, nimlich der realen politischen Abhingig-
keiten, in denen jedenfalls im 20. Jahrhundert ein Abgeordneter vom
Augenblick an, da er Abgeordneter zu werden beschlie3t, unvermeid-
lich steht. Deutlich der folgende Satz: ,Hiernach sind von den fiir die
Gesamtheit politisch handelnden und entscheidenden Personen nur
die als Reprisentanten anzusprechen, dic ihre Entschliefungen tat-
siichlich in vétliger Freiheit kundzugeben vermogen®.* Nun wurde
zwar die Verantwortlichkeit des Reprisentanten von Leibholz in spi-
teren Arbeiten keineswegs verkannt oder gar verworfen, ihre Begriin-
dung indessen theoretisch im Identitétsprinzip, staatsrechtlich in Art.
21 GG verortet™, damit aber in einen Gegensatz zum ,.Wesen* der Re-
prisentation gebracht, der sich nur aus der ,,unpolitischen® Schau die-
ses .. Wesens*® herleiten 14B6t". Es war ganz unvermeidlich, daB die ein-
fluBreiche Theorie Leibholz’ die politische Diskussion um eine sinn-
valle Ausgestaltung parlamentarischer Reprisentation erschweren
muBte, daB sie iiberhaupt ihrer rationalen Erorterung im Wege stand,
weil sie, ihre eigenen staatstheoretischen Priamissen zu wenig hinter-
fragend, Abstraktionen, Fiktionen und Mystizismen gebiren und néh-
ren mufte’ (so den Satz, die Abgeordneten seien ,.nur ihrem Gewis-
sen unterworfen™, Art. 38 Abs. 1 GG). Der Verantwortungsgedanke
lieB sich von daher nur in negativem Sinne fruchtbar machen®: im
Sinne einer Ablehnung rechtlicher Bindung des Abgeordneten an Par-

38 Gerhard Leibholz, a.a.0. {Anm. II/33), §. 73; dazu kritisch Norbert Ach-
terberg, Das rahmengebundene Mandat, Berlin - New York 1975, 5. 161f.
39 Aa.0.,5 90 Anm. 1, 118ff.; vgl. Wolfgang Mantl, a.a.0. (Anm. II/37), S.
118.
40 Vgl. dazu Ernst Friesenhahn, Parlament und Regierung im modernen
Staat, VVdStRI. H. 16, 1938, 8. 22; Konrad Hesse, Grundziige des Verlas-
sungsrechts der Bundesrepublik Deutschland, 13.A., Karlsruhe 1982, S.
241; Norbert Achterberg, a.a.0. (Anm. [I/38), S. 104f. Ahnlich wie Leib-
holz auch ctwa Herbert Kriiger, Allgemeine Staatslehre, 2 A, Stuttgart
1966, S. 232, 240, 249f.; vgl. zu ihnen hinten Ziff. VL2,
Vgl. Volker Hartmann, a.a.O. (Anm. I1/34), S. 268ff.; Hermann Reuss,
a.a.0. (Anm. II/20}, 8. 23; s, auch Johann Caspar Bluntschli, Allgemeines
Staatsrecht, Ester Band, Miinchen 1857, 8. 285: ,Abbild*. Hans Julius
Wolll spricht vom ,,magischen Gehalt“ des genuinen Reprasentationsbe-
griffs (Dic Reprasentation, in: Sammelband (Anm. II/20), S. 126).
42 Vpgl. Gerhard Leibholz, a.a.O. (Anm. 11/35), §. 89; dazu Norbert Achter-
berg, a.a.0. (Anm. II/38), 5. 29.
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teien oder an irgendwelche ,, Auftraggeber™®, Nicht ganz exak ist es.
wenn Hartmann Leibholz unterstellt (8. 271), Reprisentation be-
deute nach seiner Darstellung fiir den Reprisentanten Befreiung ,, von
der politischen Verantwortlichkeit fiir sein Handeln™. Leibholz be-
zeichnet diesen Wegfall an der zitierten Stelle fediglich als | technische
Sicherung®, freilich als eine geradezu zum . Idealtypus® des geschicht-
lich gewachsenen Reprisentativsystems gehdrige, aber doch als eine
»~nicht wesensmafig mit dem Begriff der Reprisentation verkniipfte™
(8. 92). Was allerdings diese Ditferenzierung leisten soll, ist eine an-
dere Frage. Line positive Fruktifizierung unterblieb auch dort. wo sie
sich sozusagen aufgedringt hitte, ndmlich in den Ausflihrungen dber
die Legitimitit der Reprisentation und besonders dber die - den mo-
dernen Staat immerhin bestimmende — Moglichkeit rationaler Legiti-
mierung: Rationale Legitimitit der Reprisentation {durch Abgeord-
nete) kann nicht nur durch das Wahlverfahren®, sondern eben auch
durch sinnvoll gefaBte Verantwortlichkeit des Repriisentanten herge-
stellt, ja durch diese wesentlich verstiarkt werden; das — freilich erfor-
derliche, aber nicht hinreichende®. und auch nie ganz rational zu er-
fassende — ,Vertrauen™ der Reprisentierien zum Reprisentanten®,
ihre Erwartungen“# lassen sich gerade dadurch festigen. Hier 6ffnet
sich dann tatsichlich der Weg zu einer wahrhaft rationalen, fruchtba-
ren Diskussion {iber eine Fortentwicklung des parlamentarischen Sy-
stems und damit auch zu ciner —heute dringend anzustrebenden — Ver-
stirkung seiner Legitimitét, zu einer Neu-Besinnung auf das Problem,
wic Reprasentant und Reprisentierte —weiche Reprisentierten? — auf
politische Fragen — auf welche Fragen? —einander ., antworten® sollen.
Représentation als Verpflichtung zu Dialog und Verstandigung und
als Chance der Bewufitseinserhellung — eine solchermaflen funktio-
nale Betrachtung ist wohl der Demokratie einzig angemessen™. Dic
Reprisentation verbiindet sich so — wenigstens in einem Aspekt —mit
der Gewaltenteilung. Sie schafft ein Stiick Gewaltenteilung. Das der

43 Vpl. Gerhard Leibholz a.a.0. (Anm. [1/35), 8. 2381.

44 So Gerhard Leibholz a.1.0. (Anm. [1/33), S. 160ff,

45 Vgl Wolfgang Mantl, a.a.0. (Anm. I}/37), §. 145 (zu Carl Schmitt).

46 Vgl. auch Volker Hartmann a.a.0O. (Anm. 11734}, §. 272.; Klaus Stern, Dus
Staatsrecht der Bundesrepublik Deutschland, I, Miinchen 1977, §. 752.

47 So (das ,,Mandat* und die damit verknipfte Verantwortung betonend) A.
Affolter, Das Mandat im offentlichen Recht, AOR 1913, S. 53811

48 Vgl. dazu Wolfgang Manil, a.a.O. (Anm. [1/37), §. 109, In Ansitzen findet
sich dieser Gedanke auch schon beim Abbé Sieyes,
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parlamentarischen Reprisentation seit jeher auch innewohnende ari-
stokratische Element” wird dadurch nicht véllig eliminiert; der Ge-
danke, dall der Dialog auf der cinen Seite von besonders qualifizierten
Personen, von ciner Elite zu fithren sci, behélt seine Gultigkeit. Aber
er wird seinerseits funktionalisiert, er erhilt eine sozusagen ,,die-
nende” Funktion, und er wird .entmystifiziert“®. Dann ist es aber
auch durchaus schief, wenn Carl Schmitt das ., Absinken* des Parla-
ments vom ,Kreis der Besten® zum ,Ausschufl der Wihlermassen®™
beklagt™, wie ja liberhaupt die kategoriale Gegeniiberstellung von
Ldentitat und Reprisentation als antithetischen Strukturprinzipien in
ihrer Kurzschiissigkeit entlarvt worden ist™. Diese Entlarvung ist aber
erst ganz unzureichend zur Kenntnis genommen worden. Das erklart
vielleicht cin Stuck weit die grof3e Miihe, die Staatstheoric und Politik
heute manchenerts mit der Einfihrung direkt-demokratischer Ele-
mente in das Reprisentativ-System bekunden (vgl. dazu den folgen-
den Abschnitt); (von der Engquéten-Kommission Verfassungsreform
wurden wohl hinsichtlich Représentation und [direkter] Demokratic
Chancen verpalit; sie hat ihre Erwigungen zum Parlament wohl allzu
einseitig auf die Probleme des Mandatsverlustes ausgerichter)®,

3. Demokratie der Partizipation: Verantwortliche ,,Teil-
habe* der Blirger an staatlichen Entscheidungsprozessen

Dic demokratische Bewepgung der letzten zweihundert Jahre nahrt
sich aus dem Reprasentationsgedanken und aus Postulaten direkt-de-
mokratischer Partizipation. Unvergleichlich geschichtsméachtiger war
die Idec der Représentation; nur in kleineren Staatcn konnten sich
Formen dirckter Demokratie in bedeutendem Umfang halten, in gré-
Bern Landern (auBer u. U. auf lokaler Ebene) lediglich Rudimente.

Der Grund hiefiir liegt nicht auf der Hand. Apodiktisch die repriisen-

49 Vgt etwa Johann Caspar Bluntschli, a.a.0. (Anm. 11/41), §. 278.

50 Erst dann findet die These Geerges Burdeaus vom ., Mythos der Reprisen-
tation™ eine tragfahige Erwidcrung! (La politique au pays des merveilles,
1979, S. 13211.)

51 Vgl. Wolfgang Mantl, a.a.0. (Anm, I[/37), §. 146.

32 Vpl. Wolfgang Mantl, a.a.0. (Anm. 1I/37), 8. 148.

53 Beratungen und Empfehlungen zur Verfassungsrelorm, I, Zur Sache 3/76,
S, 72ff.

39
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tative Demokratie als die ,,eigentliche Form* der Demokratie zu be-
zeichnen® ist sowohl in historischer wie in rechtspolitischer Sicht pro-
blematisch, ebenso problematisch wie die apodiktische Gegeniiber-
stellung von ,,reprisentativer” und ,plebiszitirer* Demokratie als der
wbeiden moglichen Ausprigungen der modernen Demokratie“™. In-
dessen geht es hier nicht darum, die vor allem durch , Fehlanzeigen®
sich darbietende neuere Geschichte direkter Demokratie nachzu-
zeichnen®. Esist lediglich zu fragen, ob und inwiefern dort, wo sich di-
rekte Demokratie verwirklichen konnte, die Idee der Verantwortung
mit-bestimmend wirkte,

3.1 Emanzipatorische StoBrichtung der radikaldemokratischen
Konzeption Rousseaus

DaB sich aus der ,radikaldemokratischen® Konzeption Rousseaus -
entgegen einer oft gefuBerten Ansicht — gerade nicht eine echte Biir-
gerpartizipation entwickeln lieB, bedarf keiner ausfihrlichen Darle-
gung. Wohl erscheinen die Biirger vor und nach Abschluf des Sozial-
kontrakts als gleich-berechtigt, wohl ist es logische Folgerung, wenn
die franzosische Verfassung von 1793 jedem Biirger ,,das Recht auf
Teilnahme an der Gesetzgebung sowie der Ernennung seiner Bevoll-
maichtigten oder seiner Beamten® (Art. 29) zubilligt (ebenso Art. 20
der Verfassung von 1795}; aber ebenso zwingend folgt aus den Rous-
seauschen Primissen, daB die franzdsischen Revolutionsverfassungen
weder Referendum noch Initiative noch anderweitige Instrumente un-
mittelbar-politischer Mitwitkung an Sachentscheiden anboten. Der
Einzel-Wille verdient Respekt, soweit er sich der ,,volonté générale”
einfiget. Die Verantwortung des Einzelnen muf sich aufsolches Einfii-

34 So Ernst-Wolfgang Bockenforde, Mittelbare/reprisentative Demokratic
als eigentliche Form der Demokratie, in: Festschrift fiir Kurt Eichenberger,
Basel 1982, S. 301ff. Eine dhnliche Stimme aus Holland: Hendrik van Ei-
kema Hommes, Rechtsstaat und Prinzip der Reprisentation, Rechrstheo-
rie 1982, S, 311f., 37.

55 So Wilhelm Hennis, Amtsgedanke und Demokratiebegriff, in: Grundpro-
bleme der Demokratic, hrsg. von Ulrich Matz, Darmstadt 1973, §. 323(f.,
325 — ohne jeden Zweifel im Anschlu3 an Carl Schmitt.

56 Entschieden abgelehnt wurde eine Starkung der politischen Mitwirkungs-
rechte von der deutschen Enquétenkommission Verfassungsreform (Bera-
tungen und Empfehlungen zur Verfassungsreform, I, Zur Sache 3/76, S.
48).
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gen beschrinken (die Dialektik von sich einfligen” und ., Tragen*
wird nicht entfaltet); es bleibt kein Raum fiir partikulire ,politische
Initiative®, fir politischen ,,Eigen-Willen®; ja Politik ist eben letztlich
nicht Sache des Willens, sondern des Erkennens, nimlich der Einsicht
in das ,,intérét commun“. Das Volk kann als ,,souverain® nur handeln
in physischer Prisenz, als ,Volk in Versammlung“: ,, Toute loi que le
peuple en personne n'a pas ratifiée est nulle; ce n’est point une oi“",
Daher keine . Reprisentation®, daher auch keine Chance fiir die De-
mokratie, sich in groBen Staaten einzurichten (aber wie artikuliert sich
dann tiberhaupt die volonté générale? vgl. dazu Buch ITI Kap. 4, Buch
IV Kap. 2)®: Voraussetzungen der Demokratie sind

«premid¢rement, un Etat trés petit, ol e peuple soit facile A rassembler, et on
chaque citoyen puisse aisément connaitre tous les autres; secondement, une
grande simplicité de mocurs qui prévicnne la multitude d’affaires et de
“ discussions épineuses; ensuite beaucoup d’'égalité dans les rangs et dans les
fortunes. . .; enfin peu ou point de luxe...» (Buch If, Kap. IV)

Wie aber ,verliuft” die Volksversammlung? Ohne Aus-Sprache Ein-
zelner ist Verhandlung nicht méglich; aber soll Verhandlung iiber-
haupt stattfinden? oder ist das Volk in der Versammlung auf Abstim-
mung, auf Zustimmung oder Ablehnung, damit letztlich anf Akkla-
mation oder Verwerfung beschriankt? Rousseau lifit diese Fragen (je-
denfalls im contrat social) im Ungewissen®, scheint immerhin der
zweiten Deutung (und damit eben der Negation einer Signifikanz poli-
tischen Einzel-Willens) zuzuneigen, wenn er etwa dic in einer Volks-
abstimmung Unterliegenden schlicht als , Irrende* qualifiziert (Buch
IV, Kap. 2), oder wenn er aufs vehementeste jegliche Fraktionierung
des ,souverain® verdammt (vgl. Buch IT, Kap. 3). Die volonté géné-
rale ist damit weder pelitischer Akt noch politischer ProzeB; sie ist
eben nicht Wille, sondern ,sinngebende und verptlichtende Idee“®.

57 Du Contrat Social, Buch III, Kap. 15.

38 Rcné Capitant interpretiert Rousseau so, daB er , jugeait sculement impos-
sible le systéme qui rend le peuple maitre de I'exécutif. Mais il serait parti-
san de lui conserver entierement I'cxercice du pouvoir 1égislatif.* (so Jean-
Maric Denquin, Référendum et plébiscite, Paris 1976, S. 22).

59 AuchinBuch IV Kap. 4; vgl. auch Max Imboden, Rousseau und die Demo-
kratie, in: Staat und Recht, Bascl 1971, S. 73ff., 841{f.

60 Richard Bdumlin, Jean-Jacques Rousseau und die Theorie des demokrati-
schen Rechtsstaats, in: Berner Festgabe zum Schweizerischen Juristentag
1979, Bern 1979, 8. 134, 15; ebenso Max Imboden, a.a.0. {Anm. II/59), §.
80, Zur historischen Verwurzelung dieser These vgl. Dhan Schefold, Be-

61




Der .contrat social® war nicht gedacht als Pladoyer fiir eine be-
stimmte, durchdachte Staatsstruktur oder fiir einc bestimmte. aus Er-
fahrung entwickelte und auf Erfahrung angelegte Mechanik des politi-
schen Prozesses; seine Stofirichtung war eine andere, eine primdr
emanzipatorische (s. Buch T, Kap. 1.)*.. Entsprechend hat er die fran-
zosische Revolution fundiert und befligelt (was immer das revolutio-
nire Engagement Rousseaus gewesen s€in mag), nur wenig aber zur
Gestaltung des neuen Staats beigetragen:

«Rousscau, toujours indifférent aux procédures, n'a pas réfléchi sur les
modalités, les contraintes et les risques gu’implique le passage de la démocratie
directe a la démocratie semi-directe, et 'on peut dire que cette abscnce a
hypothéqué I'usage qui tut fait cn France de la derniére car. .. I'espace qui se
creuse entre les deux nest pas neutre. . »%.

Dies wurde und wird auch heute noch oft verkannt (am folgenschwer-
sten vielleicht von Carl Schmirt). Befiirwortung und Ablehnung di-
rektdemokratischer Partizipation finden jedenfalls im Hauptwerk
Rousseaus — vom Sonderfall der schr kicinen politischen Gemein-
schaft einmal abgesehen — eine ganz unzureichende Stiitze — wie es
auch verfehlt ist, darin schlicht eine Verherrlichung totalitirer Demo-
kratie (was immer das bedeutet) anszumachen®.

wahrung der Demokratic und wirtschaftlich-technische Entwicklung, ZSR
n. F.Bd. 931974 1, §. Lff.

61 Fir Max Imboden steht die Frage nach der Legitimitdt von Herrschaft im
Zentrum des Contrat Social; Rousscau war fiir ihn kecin Revolutiondr.
(a.2.0. Anm. 11/59, §. 86). Vgl. auch Iring Fetscher, Rousseaus politische
Phiiosophie, Neuwied 1960, S. 146[1.

62 Jean-Marie Denquin, a,3.0. (Anm. [1/58), §. 23.

63 Vgl Richard Biumlin, a.a.0. {Anm. II/60), passim; Max Imboden, 2.1.0,
(Anm. [1/59), 8. 90.
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3.2 Das Konzept einer genossenschaftlichen Demokratie als Hin-
tergrund direktdemokratischer Partizipation am Beispiel der
Schweiz

Die direktdemokratischen Elemente, wie sie etwa der schweizeri-
schen Staatsordnung eigen sind, entstammen letztlich der Konzeplion
genossenschafilicher Demokratie.

.Die genossenschaltliche Demokratie bezeichnet im abendlédndischen Staats-
denken das Urbild der realen Volksherrschaft éiberhaupt. Die Staatsgewalt
wird unmittcibar abgestiitzt auf den Menschen; sie erfahrt eine 5o weitgehende
Differenzierung, dal im feinmaschigen Gefiige der handelnden Behdrden
schlieBlich der Einzelne zum aktiven Gliede wird. Im lebendigen Zusammen-
wirken der Biirger wird der Gedanke des penossenschaltlichen Staates Wirk-
lichkeit.=

Max Imboden sieht die Geschichte der genossenschaftlichen Demo-
kratie im kiassischen Griechenland einsetzen, iiber dic romische Re-
publik in den Westen Europas vordringen und in den ,.Stadtrepubli-
ken ndrdlich, vor allem aber siidlich der Alpen® und in den ,,Bauern-
biinden des Hochlandes® sich ncu beleben und zum Teil in die Gegen-
wart einmiinden.

«Eswarim 19. Jahrhundert die grofie politische Tat der Schweiz, die genosscen-
schaftliche Volksherrschalt aus der Enge des Kommunalstaates befreit und ihr
cin Wirken in einem gréfleren Raum crmdéglicht zu haben*,*

vor allem mittels der Institution des Bundesstaats, des Volksreferen-
dums und der Volksinitiative.

Die genossenschaftliche Demokratie schweizerischer Tradition war
ein , Minnerbund“, ein Bund der , Eidgenossen”, der . freien und
wehrhaften Manner* (ein Bund freilich, der keineswegs der , miitterli-
chen™ Elemente entbehrte!)*. Der Bund ist ein Gefiige wechselseiti-
ger Verpflichtung und Berechtigung, welchselseitiger 11in-Wendung,
welchselseitiger Verantwortung. Daraus erklirt sich die — jedenfalls
noch vor wenigen Jahrzehnten in der Schweiz zu beobachtende — ,,In-
tensitit der Befassung mit dem Staate, auch einc . durchgehende Po-
litisierung der Nation*, welche wiederum als ,,Grund und Folge der
allgemeinen, gefithlsmiBigen Abneigung der Nation, irgendwelche
Bereiche von Belang aus der Verantwortung aller zu entlassen, zu ob-

64 Max Imboden, Politische Systeme, a.a.0. (Anm. 1I/11), S. 9ff., 27/28.
65 Max Imboden, op. ¢it. (Anm. II/11), S. 28.
66 S0 Hans Marti. a.a.0. (Anm. T1111), S§. 30ff., 961f,
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jektivieren und besonderen, abgesonderten Schichten und Stinden
anheimzugeben® erschien”’. Wie weit dies heute ,,romantische” Remi-
niszenz, wie weit es immer noch Realitiit ist, kann hier zunéchst offen
bleiben. Wesentlich ist die Erkenntnis, daf sich aus solcher Staats-
Vorstellung der Gedanke politischer Verantwortung des einzelnen
zwingend entwickelte, ja daB umgekehrt die Staatsvorsteliung das Er-
gebnis solchen Verantwortungs-Bewultseins war. Demokratische
wPartizipation® ist ein ganz untauglicher Begrift fiir diesen Sachver-
halt; denn in der Genossenschaft ,partizipert” der ¢inzelne Genossen-
schafter nicht, er trigt; er wirkt nicht an Entscheidungen anderer
mit®, sondern er entscheidet selbst. zusammen mit den andern. Solche
Vorstellung hat sich auch — wenigstens zum Teil - in den Instrumenten
niedergeschlagen, mit welchen die urspriinglich im sehr kleinen Raum
wirkende politische Genossenschaft sich zum groBerrdumigen (wenn-
gleich nicht grofen) Staat unter Wahrung der Idee genossenschaftli-
cher Verantwortlichkeit entfalten konnte. Gewil3 verlief diese Ent-
wicklung nicht geradlinig - das heutige Instrumentarium demokrati-
scher ,, Partizipation®™ ist unmittelbar weitgebend ein Produkt der na-
poleonischen Umwilzung und der ,,Demokratisierung” in der zweiten
Hiilfte des 19. Jahrhunderts, nicht des vornapoleonischen Staatsden-
kens®; aber es konnte die Demokratisierung doch an altes Gedanken-
gut anknlpfcn, an eine Staatsvorstellung, wie sic vor der aristokrati-
sierenden Verkrustung in der Schweiz geherrscht hatte. Referendum
und [nitiative sind idealtypisch (und ein gutes Stiick weit eben auch hi-
storisch) Instrumente in der Hand von Biirgern und Gruppen zur wirk-

67 Karl Schmid, Versuch dber dic schweizerische Nationalitit, in: Aufsitze
und Reden, Zirich 1957, S. 9if,, 39, 41. Zu den Beziigen zwischen Fodera-
tivstruktur und direkter Demokratie vgl. neuerdings Leonhard Neidhart,
Reprisentationsformen in der direkten Demokratie, in: Festschrift fiir
Erich Grancr, Bern 1975, §. 2991f.

68 Diese ungliickliche Auffassung von ,,Beteiligung® kommt gerade in moder-
nen Schrilten ber Ddemokratisierung (mehr oder weniger reflektiert) zum
-Ausdruck: vgl. etwa Claus Offc, Demokratische Legitimation der Planung,
in: Martin Greiffenhagen (Hrsg.), Demokratisierung in Staat und Gesell-
schaft, Miinchen 1973, 8. 285ff., 292; vgl. auch _lfyitz Vilmar, Strategien der
Demokratisicrung, Darmstadt — Neuwied 19731, §. 162f,

69 Vgl. etwa Jean-Frangois Aubert, Traité de dreit constitutionel suisse, Paris
— Neuchitel 1967, [, S. 1fl.; Alois Riklin, Die Schweizerische Staatsidee,
ZSRn. F. Bd. 101, 19821, 8. 217 ; Alfred Kélz, Vom Veto zum fakultati-
ven Gesetzesreterendum, in: Festschrift fiir Hans Nef, Ziirich 1981, S,
191141,
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samen Ausiibung politischer Verantwortung — neben Wahlrecht und
wpolitischen® Freiheiten. Aber auch das in der Schweiz noch immer
wirkkriftige Milizprinzip™ gehort in diesen Zusammenhang. Noch-
mals: wie weit sich die idealtypische und historische Vorstellung in die
Gegenwart hinein gerettet hat, bedarf ausgedehnter und differenzier-
ter Untersuchung; hier kann und muf} sic nicht geleistet werden, Im-
merhin ist festzuhalten, dafl gerade das fakultative Gesetzesreferen-
dum nicht zum blofen Instrument des Gruppenkampfes degeneriert
ist”, wie es eine Zeit lang za beftirchten war™, und daf auch das Recht
der Volksinitiative durchaus fruchtbare Wirkungen hatte™: beide
Volksrechte haben sich ein gutes Stiick weit bewithrt als Werkzeuge in
der Hand von Blrgern {eben nicht nur von Verbinden), welche kon-
struktive Verantwortung fiir ein bestimmtes politisches Anliegen
wahrzunehmen gewillt waren. Sie sind — zusammen mit dem Miliz-
Prinzip — konstitutiv fir eine ,Demokratie des Engagements™™.
Warum solien solche Werkzeuge nur fiir den kleinen Staat geeignet
sein? Die barsche Ablehnung eines Ausbaus direkt-demokratischer
Strukturelemente, wie sie in der Bundesrepublik Deutschland zum gu-
ten Ton gehoirt, bediirfte einer einlidBlichen Analyse und Begrindung;
sic versteht sich keineswegs von selbst, und sie findet zum Gliick auch
gerade von prominenter Seite Widerspruch™. In die gleiche Analyse

76 Vgl. dazu neuerdings Alois Riklin, a.a.Q. (Anm. [1/69), §. 22311., derselbe,
Milizdemokratie, in: Festschrift Eichenberger, a.a.0. (Anm. TI/54), §.
41 4T,

71 Dics haben fir die jlingste Zeit Andreas Auer und Jean Daniel Delley nuch-
gewiesen (Le référendum facultatil - La théorie a I'épreuve de la réalité,
ZSR n. F. Bd. 98 1979 T, S. 113ff.).

72 Vgl. Leonhard Neidhart, Plebiszit und plurakitire Demokratie, Bern 1970.

73 Val. Jean-Daniel Delley, Linitiative populaire en Suisse, Lausanne 1978,
Zu Unrecht verkiirzt erscheinen die Wirkungen der Volksinitiative auf
Bundescbene (Initiative auf Partialrevision der Bundesverfassung) bei
Hans Huber, Uber den Initiativenbetrieb und iiber Ausfiihrungsgesetze 7u
Volksinitiativen, in: Festschrift Eichenberger, .2.0. (Anm. II/54), S.
34111

74 Val. Alois Riklin, a.a.0. (Anm. II/69), 8. 22611.; Jirg P. Miiller und Peter
Saladin, Das Problem der Konsultativabstimmung, in: Berner Festgabe
zum Schweizerischen Juristentag 1979, Bern 1979, S. 4051f.

75 Vgl. etwa Ulrich Scheuner, Das reprasentative Prinzip in der Demokratie,
a.a.0. (Anm. II/19), §. 248, 256, 259; Thomas Oppermann und Hans
Meyer, Das parlamentarische Regicrungssystem des Grundgesetztes,
VVdAStRL H. 33, Berlin — New York 1975, 5. 81f., 47, 691f., 115; Christian
von Pestalozza, Der Popularvorbehalt, Berlin 1981; Erhard Denninger,
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wire auch die Verstindnislosigkeit der Staatsrechtslehre (mit ganz
wenigen Ausnahmen)™ gegeniiber dem neuen Phiinomen der Biirger-
initiative einzubeziehen; solche Verstandmislosigkeit ist treilich auch
in der Schweiz anzutreffen! Neu zu iberdenken wire nicht zuletzt die
bisherige Diskussion iiber den Rite-Gedanken - durchaus unver-
stindlich, daB dieser gelegentlich als Idee der direkten Demokratie
schlechthin verstanden wurde und wird”, Denn eine Konzeption, in
der die Barger (oder eher: die Angehdrigen von Betrieben etc.!) zwar
wihlen und den Gewihlten konkrete Sach-Mandate erteilen, aber im
itbrigen auf den Entscheidungsprozef3 der .oberen” Ebenen nicht
mehr direkt einwirken konnen, bleibt ,prekire Demokratie™, [46t
sich ohne weiteres zu ,demokratischemn Zentralismus® formen mit
dem fast zwangslaufigen Resultat eines Zentralismus ohne Demokra-
tie; die Verantwortung des Biirgers kommt hier buchstablich zu kurz,
die Verantwortung der Gewihlten ist nur schwer zu sichern.

Diskussionsbeitrag zum 15. Cappenberger Gesprach. Cappenberger Ge-
spriiche Bd. 13, Kdln 1977, §. 84ff.

76 Vgl. vor allem Peter Cornelius Mayer-Tasch, Die Biirgerinitiativbewe-
gung, Reinbek 1976; Walter Schmidt, Biirgerinitiativen — politische Wil-
lensbildung — Staatsgewalt, JZ 1978, S. 293 ff.

77 Die Rite-Idee wird neuerdings aufgenommen von Frangois Masnata, Mut
zum Handeln, Basel 1981, S. 48f. Aus dem sozialistischen Bereich vgl. als
neuere Stimme Mihailo Markovie, The Principle of Equal Setf-Determina-
tion as a Basis for Jurisprudence, ARSP Beiheft 13, 1980, S. 181ff. 187ff.

78 Die folgenden beiden Absatze sind dem Beitrag des Verfassers zum Hand-
buch der christlichen Ethik, Bd. 3, Freiburg etc. 1982, §. 197{f., dber . die
Rechtsgeitung von Menschenrechten als Beispiel {iir die Rechtserherblich-
keit ethischer Kriterien™ entnommen (daselbst, in Anm, 1, auch Hinweise
zum terminologischen Verhdlonis von ,, Grundrechten” und . Meschenrcch-
ten*).
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4. Grundrechte als Gewihrleistungen der Méglichkeit au-
tonom-verantwortlichen Handelns

4.1  Verkettung von Freiheit und Verantwortung in den Verfassun-
genund Menschenrechtserkldrungen am Ende des 18, Jahrhun-
derts

Am Ende des 18. Jahrhunderts begannen die Grundrechte (oder

~Menschenrechte*)™ als Idee und als rechtliche Kategorie ihren Sie-

geszug durch den Westen. Damit setzte eine der geschichtsmichtig-
sten Bewegungen der Moderne ein. Gewifl war dieser Durchbruch in

Amerika wie auch in Europa vorbereitet durch lange und vielfiltige

geistige Anstrengung und politische Auseinandersetzung; aber erst

die komplexe historische Verbindung mit der revolutionidren Neu-
schaffung oder Neugestaltung von Staaten brachte den Erfolg™.

Philosophische Anerkennung und staatliche Gewihrleistung von

Menschenrechten waren im ausgehenden 18, Jahrhundert, sehr ver-

einfacht ausgedriickt, auf ein doppeltes Ziel ausgerichtet:

— Einmal galten sie als Symbole und Instrumente der Emanzipation,
als Héhenfeuer der neuzcitlichen Freiheitsgeschichte. Sie waren
ausgerichtet auf Bannung arroganter Staatsgewalt und damit auch
auf Aussparung staatsfreier Lebenssphiren, welche individuellem
und selbstverantwortlichem Gliicks- und Erfolgsstreben (auch im
wirtschaftlichen Bereich) vorbehalten sein sollten.®

— Die amerikanische wie auch die franzdsische Revolution lief3en in-
dessen ihre Vorkdmpfer auch das Bediirfnis nach Legitimierung des
wreuen” Staates empfinden; die Menschenrechte boten sich als her-
vorragende Integrations- und Legitimationsfaktoren an®!,

79 Vgl etwa ]. Sandweg, Rationales Naturrecht als revolutioniire Praxis, Ber-
lin 1972.

80 Auch Sicherung von Status und Privilegien war (und ist!) fiir manche Ziel
des Einsatzes fir Menschenrechte! Vgl. dazu Georg Picht, Geistesge-
schichtlicher Hintergrund der Lehre von den Menschenrcchten, in; Fest-
schrift tir E. Menzel, Beriin 1975, §. 296,

81 Vgl. etwa Gerhard Ostereich, Geschichte der Menschenrechte und
Grundfreiheiten im UmgiB, Berlin 1968, §. 59, 711f.; Herbert Lithy,
Tugend und Menschenrechte, Basel — Stuttgart 1974.
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Besonders priignant die Virginia Bill of Rights aus dem Jahre 1776, mit der die
puten Biirger von Virginia cinander Rechte als , the basis and foundation of go-
vernment* gewihrleisten, also als  konstitutive Momentc der politischen Ord-
nung“¥. Aber auch die franzésische Déclaration des Droits de FHomme er-
héht dic Gewdhrleistung von Einzel-Rechten an Einzelbirger zur ,.objekti-
ven“ Norm, zur Staatszielbestimmung:«Lc but de toutc association politique
est la conservation des droits naturels et imprescriptibles de 'homme. Ces
Diroits sont la liberté, la propriété, la sireté, et la résistance & Voppression.»
(Art. 2)

Wichtiger in unserem Zusammenhang ist der Umstand, dall —wie vor
allem die Verfassungen der franzdsischen Revolution lehren — die Er-
klarung und Gewihrleistung von Menschenrechten keineswegs auf
Entlassung des cinzelnen Biirgers in kalte [solation angelegt war. Ge-
will waren die Fiihrer des tiers état (wie auch etwa die Protagonisten
des deutschen Liberalismus) beseelt von einem anthropologischen
Optimismus®, vom (Glauben an die essenticlle Fihigkeit des Men-
schen. sich selbst zu vervollkommnen, und daher vom Bestreben, sol-
cher Fihigkeit mdglichst weite Freirdume zu sichern. Aber die feierli-
che Zuerkennung von Rechten schien den Verfassunggebern fiir eine
~Harmonisierung® der Gesellschaft in Freiheit und Sicherheit nicht
auszureichen: Sie bedurftc der Absicherung durch staatliche Macht
wic auch der Ergiinzung durch individuelle ,,Grundpflichten™ und
staatlichen Schutz fiir Schwache. Bereits die Déclaration formulierte
in Art. 12:

«La garantie des droits de 'Homme et du Citoyen nécessite unc force publi-
qQuic.»

Und die Freiheit jedes Biirgers lief3 sic an der Freiheit des andern ihre
whatiirlichen Grenzen® finden, so den Blrger gegeniiber dem gleich-
berechtigten Mitbiirger fundamental in Pflicht nehmend:

«4. La liberté consiste a pouvoir faire tout ¢c qui nc nuit pas a autrui; ainsi, I'e-
xercice des droits naturels de chaque homme n’a de bornes que celles qui assu-
rent aux autres membres de la société la jouissance de ces mémes droits. Ces
bornes ne peuvent &tre détcrminée que par la Loi»

82 Vgl. dazu etwa Horst Ehmke, Wirtschaft und Verfassung, Karlsruhe 1901,
S. 78.

83 Vgl. dazu etwa Peter Saladin, Grundrechte im Wandel, 3.A., Bern 1982, 5.
428 1f.
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Die Verfassungen vou 1793 und 1795 nahmen dicsen Gedanken
wiederum auf, unter ausdriicklichem Hinweis auf die Goldene
Regel:

«Z2. La liberté consistc & pouveir faire tout cc qui n'est pas contrairc aux droits
d’autrui: ainsi, I'cxcrcice des droits naturels de chaque homme n’a de bornes
que celles qui assurent aux autres membres de la société 1z jouissance de ces
mémes droits.»

«2. La libcrté consiste 4 pouvoir faire ce qui ne nuit pas aux droits d'autrui.»

Die citoyens sind damit als einzelne und in ihrer Gesamtheit verant-
wortlich erklart fiir den Respekt der Menschenrechte anderer - eine
zwingende Folgerung aus der Idee des Gesellschaftsvertrags. Art. 4
der Déclaration figt bei, die Grenzen zwischen den Freiheiten zu zic-
hen sei Sache des Gesetzes. Das Gesetz aber war nichts anderes als
Ausdruck der ,,volonté générale* (so ausdriicklich Art. 4 der Verfas-
sung von 1793 und Art. 6 der Verfassung von 1795). nichts von auflen
den Burgern Oktroyiertes, nicht Ergebnis der Austbung , fremder™
Verantwortlichkeit. Noch deutlicher werden individuelle Freiheit und
individuelle Verantwortung in der Direktoriai-Verfassung von 1795
verkniipft: Hier folgt einem Abschnitt iber Rechte ein solcher iiber
Pflichten, und darin werden den Biirgern Pflichten — gegriindet wie-
derum in der ,.Goldenen Regel” — pegeniiber Familie und Freunden,
gegenitber dem Geselz, gegeniber dem Eigentum und gegeniber dem
Vaterland auferlegt:

«Art 1. La déclaration des droits contient les oblipations des 1égislateurs: le
maintien de la société demande que ceux qui la composent connaissent et
remplissent également leurs devoirs,

2. Tous lcs devoirs de I'homme et du citoyen dérivent de ces deux principes,
gravés par la nature dans tous les cceurs: — Ne faites pas a autrui ce que vous ne
voudriez pas qu'on vous fit. — Faites constamment aux autres le bien que vous
voudricz en recevoir,

3. Les obligations de chacun envers la société consistent a la défendre, 4 la
seTvir, & vivre soumis aux lois, et 4 respecter ceux qui en sont les organes.
4, Nul n'est bon citoyen. ¢'il n’est bon fils, bon pére, bon frére. bon ami, bon
époux.

5. Nul n'est homme de bien, il n'est franchement et religieusement
obscrvateur des lois.

6. Celui qui viole cuvertement les lois se déclare en €tat de guerre avec la
sociéLé.

7. Celui qui. sans enfreindre ouvertement les lois, les élude par ruse ou par
adresse, blesse les intéréts de tous: il se rend indigne de leur bienveillance et de
leur estime.
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8. C'est sur le maintien des propriétés que reposent la culture des terres, toutes
les productions, tout mayen de travail, et tout ordre social.

9. Tout citoyen doit scs scrvices a la patric ¢t aw maintien dc la liberté, de
I'égalité et de {a propriété, toutes les [ois que la loi Uappelle 3 les défendre.»

Dazu kommen Bestimmungen zum Schutz Schwacher: So verpflichtet
die Verfassung von 1793 die Gesellschaft zur Férderung der Bildung
fiir alle (Art. 22), und in Art. 21 crklirt sie:

«L.es secours publics sont une dette sacrée. La société doit la subsistance aux
citoyens malheurcux, soit en leur procurant du travail, soit en assurant les
moyens d'exister 4 ccux qui sont hors d°état de travailler.»

Damit erscheint Fretheit in drei Dimensionen mit Veranfwortung ver-
kerter: Einmal ist die Gesellschaft verantwortlich fiir Subsistenz und
Bildung jedes einzelnen, falls er nicht selbst hiefiir dic Verantwortung
tragen kann. Uberdies ist jeder cinzelne mit-veraniwortlich dafiir, daB
die andern ihre Freihceit leben kénnen. Schliefllich tragt der Birger
spezifische Pflichten gegeniiber Gemeinschaft und Gesetz —welche ih-
rerseits die Freiheiten zu schiitzen bestimmt sind.

Aber die Freiheit galt nicht nur als notwendig verkettet mit Verant-
wortung, ihre Gewihrleistung war angelegt auf Verantwortung. Der
cinzelne sollte von staatlichen Zwingen frei scin, in moglichst weitem
Umfang, damil er Verantwortung iibernehmen und leben kénnte.
Dicser Gedanke erscheint in der Aufklirungsphilosophie ebenso wie
in den klassischen® Menschenrechtsdokumenten: So verpflichten
etwa dic Virginia Bill of Rights (Art. 15) ebenso wic die [ranzdsische
Verfassung von 1793 (Art. 6) ihre .befreiten® Biirger auf Gerechtig-
keit und erkennen ihnen so die Fihigkeit und die sittliche Pllicht zu,
die gewidhrte Freiheit verantwortlich . vor® der Gerechtigkeit zu nut-
zen. Und immer wieder wurde gelehrt, dic Wiirde der menschlichen
Natur verlange ,eine sittlich gebundene Freiheit™,

Die Bindung des freien Birgers sollte also vorweg eine moralische
sein. Aber doch eben nicht nur: auch dem hiirgerlichen Individualis-
mus des spiten 18. Jahrhunderts war die Einsicht in die Notwendigkeit
rechtlicher Einbindung nicht fremd, in die UncrliBlichkeit rechtlicher

84 So ctwa von John Wise, unter Berulung anf Pufendorf {vgl. Hans Welzel,
Ein Kapitel aus der Geschichie der amerikanischen Erkléirung der Men-
schenrechte. in: Zur Geschichte dev Erkldrung der Menschenrechte. hrsg.
von Roman Schour, Darmstadt 1964, 5. 2381(1.). oder von John Winthrop,
Little speech on liberty. abgedruckt in Alpheus Thomas Mason, Free Go-
vernment in the Making, New York, 2.A., 1950, S. a0ff.
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Fixierung des Konnexes von Freiheit und Verantwortung. Das Be-
kenntnis zur Dreifaltigkeit™ von liberté, égalité und fraternité erhielt
50 koenkreten rechtlichen Ausdruck®. Mit gréBter Klarheit hat der
englisch-amerikanische Politiker, Literat und Revolutionir Thomas
Paine jenen Konnex als sittliche und rechtliche Notwendigkeit er-
kannt. In seinem . Kurzkommentar” zur Déclaration schreibt er:

~A Declaration of Rights is, by reciprocity, a Declaration of Duties also. .. 1l
becomes my duty to guarantec, as well as to possess,™

Aber auch etwa Rousseau warnt vor der Gefahr, dafl der Einzelne
~Jouiroit des droits du citoyen sans vouloir remplir les devoirs du
sujet™.¥

4.2 Verwischung im 19. Jahrhundert

Indessen: Schwach war jenc Bindung: die sittliche zu wenig griffig, die
rechtliche zu wenig ausgebaut. Dem Egoismus expandierenden Wirt-
schaftens im 19, Jahrhundert liels sie weite Tiiren offen — dhnlich wie
auch alle Preisung der ,.Briderlichkeit” vor furchtbarem Blutvergie-
Ben nicht bewahrte. Die Verfassungswerke der Dreifiger Jahre und
der Jahrhundertmitte dinderten daran nur wenig. Immerhin findet sich
i Art. 13 der franzdsischen Verfassung von 1848 u. a. sowohl die Frei-

85 Zum Prinzip der . fraternité™ als regulativem Prinzip fur Staats- und Politik-
gestaltung vgl. Jacques Robert, Liberté, égalité, fraternité 1976, in: Mélan-
ges Georges Burdeau, Paris 1977, 8. 94511, ; zur Weiterfihrung des Prinzips
(hin zur _solidarit¢ sociale™) in der franzésischen Literatur vgl. Dieter
Grimm. Solidaritdt als Rechtsprinzip, Frankfurt a. M. 1973, §. 381f.

86 Observations on the Declaration of Rights, in: Rights of Man, Pelican Clas-
sics, Landon 1979, 8. 135(f., 136.

87 Du Contrat Social, Buch I, Kap. 7. Vgi. auch etwa Winfnied Brugger, Men-
schenrechtsethos und Verantwortungspolitik, Freiburg - Miinchen 1980, S.
279 (in Auseinandcersctzung mit Kant): ,.Erst durch die Riicknahme des ab-
soluten Selbstbehauptungswillens in den unbedingten Verantwortungswil-
len vermittelt sich die prinzipielle Gegenseitigkeitsstruktur aller Menschen-
rechte in der Einsicht, daf3 nur die Freiheit vom Menschen als verniinftige
und rechtliche behauptet werden kann, die in sich schon auf ihre mogliche
Allgemeinvertriglichkeit mit der Freiheit eines jeden andern reflektiernt
ist.* Oder Christoph Gusy. Grundpilichten und Grundgesetz, JZ 1982, 5.
6571, 661: ,Verantwortung ist die jedem Grundrecht immanente Grund-
pflicht; [erner Josel Isensee, Die verdrangten Grundpflichten des Biirgers,
DOV 1982, §. 609ff.: Dicter Suhr, VVASIRL H. 35, 1977, S. 1421.
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heit der Arbeit und des Gewerbes als auch ein eigentliches Sozialpro-
gramm zur Férderung der Arbeit:

«13, La Constitution garantit aux citoyens la liberté du travail et de Pindustrie. -
La société favorise et encourage le développement du travail par
I'enseignement primaire gratuit, 'éducation professionnelle, I'égalité de
rapports entre le patron et 'ouvrier, les institutions de prévoyance ct de crédit,
les institutions agricoles, les associations volontaires, et 'établissement, par
I'Etat, les départements el les communes, de travaux publics propres &
employer les bras inoccupés; elle fournit I’assistance aux enfants abandonnés,
aux infirmes et aux vieillards sans ressources, et que leurs familles ne peuvent
Secourir.»

In der Paulskirchen-Verfassung dagegen fehlen derartige Sozialpro-
gramme, Gesetzgebungsauftrige, Grundpflichten fast vollstindig,
obwaohl sie, wie Gerhard Ritter bemerkt®, | auf der Grundlage einer
ganz andern Sozialethik und Staatsanschauung (erschaffen wurde) als
der des Rationalismus und seiner Utilitatsphilosophie, — namlich der
Pflichtenethik Kants, des Idealismus und Historismus deutschen Ge-
priges“. Wohl war davon in der Varbereitung die Rede, aber das An-
liegen einer ,,Uberwindung der Vergangenheit, namlich des Polizei-
staates” stand so sehr im Vordergrund, dall wenig Energie blieb fir
wPrinzipien der Zukunft®, fiir eigentliche Sozialgestaltung, und damit
fiur ,Sozialpflichtigkeit” des einzelnen Birgers®. Es vermochten sich
im endgiiltigen Text lediglich das Prinzip der Gleichheit in der Wehr-
pilicht und eine Fiirsorgepflicht des Staats fiir den 6ffentlichen Unter-
richt zu halten. ,.So wurde diese grofe deutsche Erklidrung der Frei-
heitsrechte ein getreuer Spiegel der biirgerlichen Freiheitsgesinnung
der Jahrhundertmitte. Auch in ihr splirt man — dhnlich wie in den ame-
rikanischen Freiheitsbills — die riistige, zukunftsfrohe Akrivitit einer
aufsteigenden Klasse.“®

Der gleiche Geist kennzeichnete auch das Freiheitsdenken der engli-
schen Oberschicht seit dem 18. Jahrhundert; hier freilich (wenn auch
nicht nur hier) schlug der Gedanke sittlicher oder gar rechtlicher Ein-
bindung der Freiheit um in die Uberzeugung vom ,,pristabilisierten*
Nutzen der ungebundenen Freiheit fir alle, und es ist bezeichnend,
daB englisches Nachdenken tiber Freiheit in dieser Zeit — nach dem

Hoch-Stand politischer Schriftstellerei im 17. Jahrhundert und nach

88 Ursprung und Wesen der Menschenrechte, in: Zur Geschichte der Erkla-
rung der Menschenrechte, a.a.0. (Anm. 11/84), §. 2021f,, 231.

89 Vgl. Heinrich Scheller, Die Grundrechtsdiskussion in der Paulskirche,
Darmstadt 1982, 8. 51; vgl. auch §. 3.

90 Gerbard Ritter a.a.0. (Anm. II/88), 8. 232.
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dem Sieg der glorious revolution mit der Bill of Rights von 1689 — wohl
am prominentesten und wirkungsvollsten von Okonomen gepflegt
wurde®.

4.3 Verbindung rechtlicher Freiheit mit rechtlicher Verantwortung
im 20, Jahrhundert

Erst im 20. Jahrhundert setzte sich der Gedanke durch, daf} die Ge-
wihrleistung rechilicher Freiheit notwendig das Uberbinden rechilicher
Veraniwortung einschlieft — notwendig im logischen und im sozialen
Sinn: Freiheit jedes einzelnen ist — dies freilich schon die Erkenntnis
der klassischen Menschenrechtserklirungen - nicht denkbar ohne Re-
spekt jedes einzelnen vor der Freiheit jedes andern; und soziale Ziele
lassen sich nicht erreichen, wenn sich die Macht des , Freien“ nicht
paart mit rechtlich fixierter Verantwortung fiir die sozial-orientierte
Ausubung seiner Freiheit. Zwei Weltkriege, altes und neues soziales
Elend, neuerdings auch die Einsicht in unsere ,,Endzeit-Situation”
und in die sich abzeichnenden Néte kiinftiger Generationen (vgl. dazu
hinten Ziff. TV.), haben zu dieser Erkenntnis gedringt,

Dic Weimarer Verfassung etwa lteB dem (ausfiihrlichen) Katalog (unbewehr-
ter) Grundrechte cinen (freilich knappen) Katalog von Grundpflichten (olgen
(Art. 109, 132-134). Und das Bonner Grundgesctz hat in Art. 14 Abs. 2 die
priignantest denkbare Formulierung gefunden:

»Eigentum verpflichtet. Scin Gebrauch soll zugleich dem Wohle der Allge-
meinheit dienen.*

Immerhin verzichtet das Grundgesetz auf einen Katalog der Grund-
pllichten {(vgl. dazu den nichsten Abschnitt); und die gegenwirtige
Grundrechtsdogmatik ringt nach wie vor mit dem Problem, ob Grund-
rechts..schranken® als Kategorie der Verfassung entsprechen, oder ob
nicht der Wirkungsbereich jeden Grundrechts a priori als ,,immanent*
begrenzt, genauer: als in je spezifischer Weise rechtlich abgesteckt zu

91 Vgl. dazu etwa Edgar Salin, Geschichte der Volkswirtschaftslehre, Bern -
Tiibingen 1951, S. 77ff.
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gelten habe™. Jedenfalls verbietet dic (geschricbene oder ungeschrie-
bene™) Sozialstaatsklausel die Vorstellung von einer ,absoluten®
Grundrechts-Freiheit; ja es hat Hermann von Mangoldt im Parlamen-
tarischen Rat treffend bemerkt, daB Grundpflichten als Ausdruck des
~Gedankens von der Notwendigkeit der sozialen Einordnung jedes
einzelnen” den Grundrechten und deren Ausiibung zugrunde liigen ™

5. Grundpflichten als prignanter Ausdruck von Biirger-
Verantworlung

Nirgends findet der Gedanke ,.gesellschaftlicher™ Verantwortung des
Biirgers priagnanteren Ausdruck als in der Kategorie der Grund-
pflichten”. Und kaum eine Kategorie des Staatsrechts ist seit dem
zweiten Weitkrieg, bis vor sehr kurzem, in Praxis und Theorie so sehr
vernachlissigt worden.

Der Gedanke ist alt*. Am Ende dcs 18. Jahrhunderts findet er bereits

92 Vgl. dazu etwa Albert Bleckmann, Allgemeine Grundrechtslehren, Kdln
etc. 1979, 8. 2271f.; Georg Miiller, Privateigentum heute, ZSR n. F. Bd.
100/11, S, 43ff., m. w. H. Hier setzte sich in gewissem Sinne der Streit {iber
dic immanenten Grenzen von Privatrechten, v, a. des Eigentumsrechts
fort, wic cr jedenfalls seit Otto von Gierke (Die soziale Aufgabe des Privat-
vechts, new hrsg. Frankfurt a. M. 1948, S. 16) bis heute ausgetragen wird.

93 Deer schweizerischen Bundesverfassung ist eine ungeschricbene Sozial-
staatsklausel, ein ungeschriebenes Bekenntnis zum sozialen Rechtsstaat zu
entnehmen; vgl. Peter Saladin, Unternehmungen in der schweizerischen
Verfassungsordnung, Wirtschaft und Recht 1980, S, 9ff., 24, m. w. H. Im
einzelnen wird der Wirkungsbereich bestimmticr Grundrechte bekanntlich
vielfach durch die Verfassung setbst abgesteckt: So elwa derfenige von Arl.
22ter BV (Eigentumsgarantic) (partiell} durch den gleichzeitig erlassenen
Art. 22quater (Raumplanungsauftrag), oder ctwa dic Elternrechte durch
Efternpflichten (Art. 6 GG).

94 Ziticrt nach Josef Iscnsce, a.a.0. (Anm. II/87), 5. al1.

95 Vgl. zur Geschichie der Grundpflichten (als verfassungstrechtlicher Katego-
ri¢) besonders Peter Badura, Grundpflichten als verfassungsrechtliche Di-
mension, DVBI. 1982, S. 861ff. (besonders zu Weimar); Hasso Hofmann,
Grundptlichten als verfassungsrechtliche Dimension, VVAStRL H. 41,
Berlin — New York 1983, S. 42{f., 58ff. Zur vernunftrechtlichen Kategorie
der Menschenpflichten (besonders bei Pufendorf) vgl. Erik Wolf, Das Pro-
blem der Natucrechtslehre, 3. A., Karlsruhe 1964, 8. 1351.; Albrecht Ran-
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eindriickliche Formulierung: So befiehlt die franzésische Déclaration
dem von (gesetzlicher) Vorladung und Verhaftung betroffenen Indivi-
duum Gehorsam, allen Biirgern das Leisten von Wehrdienst und das
Bezahlen von Steuern, und ailen Eigentimern die Aufopferung ihres
Eigentums fiir den Fall 6ffentlicher, gesetzlich festgestellter Notwen-
digkeit (gegen gerechte und vorsorglich festgesetzte Entschadigung).
Auf  horizontaler Ebene“, im Verhéltnis zu den Mitbtrgern, verzich-
tete die Déclaration dagegen auf das Setzen konkreter Pflichten, in
der Erwigung, daB in einem freiheitlichen Gemeinwesen ,die Pflich-
ten mit den Schranken der Rechte identisch* seien®. Die Verfassung
von 1793 und vor allem die Dircktorialverfassung von 1795 (Art. 1-9)
banden dagegen, wie bemerkt, die Biirger ausdriicklich an die Gol-
dene Regel und auferlegten ihnen wechselseitig konkrete Pflichten.
Carl Gottlieb Suarez entwarf im Jahre 1791/1792%7, auf Kants Pflich-
tenethik avfbauend®, ,.das vernunftrechtliche System eines Rechts-
staates, der nicht auf Rechte des einzelnen gegriindet ist, sondern auf
Pflichten, und zwar wechselseitigen Pflichten des Untertanen und des
Regenten.* In der Paulskirche wurde iiber zwei Grundpflichten disku-
tiert (Steuerpflicht und Wehrpflicht), freilich fast ohne greifbares Er-
gebnis, Die Weimarer Verfassung fiigte, vor allem unter dem EinfluB
Friedrich Naumanns, dem Katalog der Grundrechte einen (schr viel
kleineren} von Grundpflichten an: ebenso verfuhren die deutschen
Linderverfassungen nach 1945, in weitgehendem Gegensatz zum
Grundgesetz (vgl. immerhin Art. 6 Abs. 2, Art. 14 Abs. 2, Art. 12 a
u. a. )" Die schweizerische Bundesverfassung erklirt alle Schweizer
fiir wehrpflichtig, begniigt sich freilich anch mit dieser einen Grund-
Verpflichtung"™; in den Kantonsverfassungen fehlen Grundpflichten

delzhofer, Die Pllichienlehre bei Samuel von Pufendorf, Berlin—New York
1983, Vgl. ferner BVerfGE 48, 127ff., 161 (zur Wchrpflicht).

96 Hasso Hofmann, op. cit. (Anm. [1/95), S. 60.

97 Vgl. Josel Isensee, 2.4.0. (Anm, TI/87), S. 609,

98 Welche ihrerscits auf cine lange Tradition zuriickblickte: Es ,,durchstimmt
der Pflichtgedanke die Stoa und den fiir den ProzeB der nachmittelalterli-
chen Staatsbildung bedeutsamen Neustoizismus, die reformatorische Mo-
ral und die praktische Philosophie der deutschen Aufklirung bis zur Pflich-
tencthik Kants.“ (Hasso Hofmann, a.a.0. (Anm. T1/95), §. 44).

99 Val. dazu die Ubersicht bei Rolf Stober, Grundpflichten und Grundgesetz,
Berlin 1979, .

100 Immerhin fallcn nicht alle Biirger unter die Wehrpflicht (so nicht dic

Frauen und . Dienstuntaugliche); also eine ,relativierte Fundamcentali-
tar, gerade im Vergleich mit derjenigen der Grundrechte!
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fast vollstindig'™. Einzelne andere europiische Verfassungen geben
ihnen freilich betrichtlichen Raum: so die italienische (Erziehungs-,
Schul-, Wehr-, Steuer- und allgemeine Treuepflicht, Art. 30 Abs. 1,34
Abs. 2, 52-54), und dic tirkische (z. B. ,,Recht und Pflicht zur Ar-
beit, Art. 42 Abs. 1), vor allem aber osteuropiische: Hier erscheinen
Grundrechte untrennbar verwoben mit Grundpflichten, die Aus-
iibung von Grund-Freiheiten untrennbar gebunden an die Erfillung
von Grund-Verpflichtungen (so etwa Art. 59 der Verfassung der
UdSSR von 1977). Bemerkenswert schlieBlich Art. 29 der Allgemei-
nen Erklirung der Menschenrechte von 1948:

.Jeder Mensch hat Pflichten gegentiber der Gemetnschaft. in der allein die
freie und volle Entwicklung seiner Personlichkeit méglich st

Jeder Mensch ist in Ausiibung sciner Rechte und Freiheiten nur den Beschréin-
kangen unterworfen, die das Gesetz ausschlieBlich zu dem Zwecke vorsicht,
um die Anerkennung und Achtung der Rechte und Freiheiten der andern zu
gewihrleisten und den gerechten Anforderungen der Moral, der Gffentlichen
QOrdnung und der allgemeinen Wohlfahrt in einer demokratischen Gesellschaft
Zu genligen.

Rechte und Fretheiten diirfen in keinem Fall in Widerspruch zu den Zielen und
Grundsitzen der Vereinten Nationen ausgeibt werden. ™

Bemerkenswert ist dieser Artikel nicht nur darum, weil er iiberhaupt
in einer Erklirung der Rechte figuriert, sondern auch wegen des au-
gentilligen Bemiihens um , Bindung der Bindung, um rechtliche Be-
grenzung aller prinzipiellen Inpflichtnahme!

Der Sinn von ,,Grundpflichten® und ihr Verhiltnis zu Grundrechten
soll im lctzten Teil betrachtet werden. Die Kategorie erschlieBt sich
dem Verfassunggeber nur, wenn er sich iiber den Pflichtstatus des
Grundrechtstragers Klarheit schafft, freilich auch iiber die - im
Rechtsstaat unaufgebbare — ,, Asymmetrie” von Freiheitsrechten und
Rechtspflichten'; wenn sich die Einsicht in die . Pflichtendimension®
der Verfassung als ,,Gebot rechtswissenschaftlicher Wahrheit und po-
litischer Redlichkeit“'™ wiederherstetlt.

101 Vgl. immerhin in den neuen Kantonsverfassungen Art. 15 KV Jura, § 59
Abs. 2 KV Aargau. ferner etwa §§ 6/7 der baselstadtischen Verfassung.

102 Vgl. die Hinweise in Anm. V1. 125,

103 Joscf Iscnsce, a.a.0. (Anm. II/87), 5. 618.
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6.  Staatsaufgaben als Konkretisierungen staatlicher Ver-
antwortung

Verantwortung, so haben wir am Anfang gesehen, ist letztlich fabar
nur als Verantwortung fiir die Erfillung bestimmter Aufgaben, aber
nicht einfach der von aullen gesetzten Aufgaben; der Mensch ist mit-
verantwortlich auch fiir das Bestimmen von Aufgaben. Verantwor-
tung wird mit dem Setzen und Erfiillen von Aufgaben konkret und
praktisch. (Eine Aufgabe stellen ist nur dort sinnvoll, wo jemand ver-
pflichtet ist oder verpilichtet werden kann, sie zu erfillen; prisentiert
jemand eine .,Schachaufgabe" den Lesern seiner Zeitung, wiirde man
besser von ,Problem* sprechen.)

Dies gilt auch fiir den Staat. In seinen Aufgaben wird seine Verant-
wortung konkret; in seine Verantwortung fillt aber auch das Aufspi-
ren neuer Aufgaben. Eine Lehre der Staats- Verantwortung ist damit

notwendig eine [ehre der Staatsaufgaben und der Varaussetzungen

und Verfahren, wie diese ermittelt, festgelegt und erfullt werden kon-
nen.

Man mag sich fragen. ob es diberhaupt sinnvoll ist, von ., Verantwor-
tung des Staats* zu sprechen. Verantwortung wurde vorn als speziti-
sche Qualitdt menschlicher Existenz bezeichnet, damit als spezifisch
anthropologische Kategorie eingefiihrt. Indessen hat sich auch ge-
zeigt, daB Verantwortung nicht unteilbar ist, dal essinnvoll sein kann,
Personengemeinschaften, auch dem Staat, Verantwortung zuzuwei-
sen. Die Rede vom verantwortlichen Staat setzt allerdings voraus, dafl
er nicht als den Menschen vor- und tibergeordnet, dafl er im Gegenteil
als Gemeinschaft von Menschen und damit als Vergemeinschaftung
von je personlicher Verantwortung gedacht wird. Dies aber ist not-
wendig die Konzeption des modernen demokratischen sozialen
Rechtsstaats. Thm Verantwortung zuzucrkennen ist somit nicht nur
mdglich, sondern geboten.

So wenig es nun aber bisher eine Theorie der Staatsverantwortung
gab, so wenig finden wir eine Lehre der Staatsaufgaben. Das vorzigli-
che Buch von Hans-Peter Bull™ hat zwar den Blick fiir Moglichkeiten
und Bedeutung einer Staatsaufgabenlehre gedffnet, hat die nach dem
2. Weltkrieg wieder vorherrschend gewordene These von der Selbst-
zwecklichkeit des Staats beklagt und hat (in Anlehnung an Hans Ryt-
fel) entschieden gefordert, es miisse der Staat ,,vom Menschen und sei-

104 Die Staatsaufgaben nach dem Grundgesetz, Taschenbuchausgabe der
2.A., Kronberg/Ts. 1977,
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ner Bestimmung her” verstanden werden. Welche Schliisse daraus fiir
die Bestimmung der Staatsaufgaben heute und morgen zu ziehen
seien, blicb aber unbestimmt, wird nicht allgemein, d. h. losgelost
vom geltenden Verfassungsrecht der Bundesrepublik Deutschland
entfaltet. Auch die 6konomische ,Staatsaufgaben-Lehre®, die Theo-
rie der ,,public goods* bringt uns kaum weiter. Wohl entwickelt sie
Kriterien fiir die Bestimmung 6ffentlicher Giiter, aber diese Kriterien
erscheinen weitgehend formal, ,strukturell'®,

Der Mangel an systematischem Nachdenken {iber Staatsaufgaben' —

allgemeiner: iber Staatszwecke — ist mit-schuldig am oft beklagten
Schwinden der Uberzeugung von Sinn und Notwendigkeit des moder-
nien ,,westlichen® Staats'”’, Rational 4Bt sich Herrschaft, laBt sich auch
und gerade der Staat nur legitimieren durch ,FairneB“ und , Demo-

105 Vgl etwa James M. Buchanan, The demand and supply of public goods,
Chicago 1967, S. 1711f.; Walter Wittmann, Offentliche Finanzen, Rein-
bek 1978, 8. 17.

106 Awuch Peter Miiller (Funktionen und Motive einer verfassungsrechtlichen
Aufgabennormierung in den Kantonen, Basel/Frankfurt 1981) heilt ihn
nicht. Da Herbert Kriiger den Weg zu ciner ,zeitgerechten® |, inhaltli-
chen* Staatsaufgabenlehre von seinem ,Staatsabsolutismus® her (vgl.
dazu hinten, §. 118) nicht finden konnte, liegt auf der Hand {vgl. Allge-
meine Staatslehre, 2. A., Stuttgart 1966, S. 772ff.). Wenig crgiebig ist fir
unsere Zwecke auch das Buch von Giinter Hesse, Staatsaufgaben, Baden-
Baden 1979. Mit Recht spricht Ernst-Wolfgang Bockenférde von einem
RDesiderat der Staatsrechtslehre®, leistet selbst aber keinen fruchtbaren
Beitrag zu seiner Erfiillung (vgl. Die Bedeutung der Unterscheidung von
Staat und Gesellschaft im demokratischen Sozialstaat der Gegenwart, in:
Staat und Gesellschaft, Darmstadt 1976, S. 3951f., §. 423, 418/419). Eine
hilfreiche Ubersicht iiber historische Ausbildung und Skonomische Be-
griitndung der Staatsaufgaben bietet Egon Matzner, (Der Wohlfahrtsstaat
von morgen, Frankfurt - New York 1982, 8. 201f., 55f., 1241f.), cbenso
iiber die gegenwirtigen Fronten politischer und 6konomischer Diskussion
(S. 366ff.} - Zum symptomatischen Verschwinden der Frage nach den
Staatszwecken aus der Staatslehre vgl. Peter Saladin, Wachstumsbegren-
zung als Staatsaufgabe, tn: Festschrift fiir Ulrich Scheuner, Berlin 1973, §.
5821f., m. w. H.; an historischen Darstellungen der Staatszwecklehre vgl.
Klaus Hespe, Zur Entwicklung der Staatszwecklehre in der deutschen
Staatsrechtswissenschaft des 19. Jahrhunderts, Koln — Berlin 1964 ; Ulrich
Scheuner, Die Staatszwecke und die Entwickiung der Verwaltung im
deutschen Staat des 18, Jahrhunderts, in: Gedachinisschrift fiir Hermann
Conrad, Paderborn etc. 1979, S. 4671f.

107 Zur Verbindung von faktischer Zustimmung und ethischer Rechtfertigung
vom Standpunkt des ethischen Autonomiegedankens vgl. Reinhold Zip-
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kratie“ seiner Verfahren rend — materiell, ,,substantiell* — durch seine
Finalitit, durch seine Titigkeit im Dienste bestimmter Aufgaben,
durch das Wahmehmen inhaltlich bestimmter Verantwortung (und
auch nicht nur durch die Effizienz der Erfiillung irgendwelcher Aufga-
ben). Aller Staats-Mystizismus, auch die Rede von der , Selbstzweck-
lichkeit” des Staates'™, steht solcher Legitimation hindernd entgegen.
Und wenn auch rationale Legitimation — Legitimation hier verstanden
als Sicherung der dauernden Bereitschaft von Birgern zum Engage-
ment fir den Staat™ — fiir sich allein zur Sicherung politischer Stabili-
tat nicht ausreicht (ebenso wie Verantwortung rational nie vollig aus-
zumessen ist, vgl. dazu hinten Ziff, 1I1.), so ist sie in Moderne und
~Postmoderne® doch gewi3 unabdingbar. Aber eine rein prozedurale
oder eine rein auf Stabilisierung der gegenwirtigen ,,Herrschaftsver-
héltnisse® bezogene Legitimation vermag den Bedarf an Rationalitit,
wie er aus der gegenwiirtigen Lage und der moglichen Weiterentwick-
lung unserer Zivilisation erwichst, keinesfalls zu decken. Die inhaltli-
che Beliebigkeit, die der Glaube an ausschlieBlich prozedurale Legiti-
mation 1impliziert, ist ein Luxus, den wir uns nicht mehr leisten kén-
nen. So sehr wir heute eine ,,Ethik der Zukunft® (Jonas) brauchen, so
‘sehr brauchen wir ein Nachdenken iiber Legitimation in die Zukunit.
wDer archaische Modus des Sollens gilt dem Bestehenden; der neu-
zeitliche gilt einem projektiert Zukinftigen"™. Diese Zukunfis-Aus-
richtung transzendiert den Horizont Weberschen Fragens nach Legiti-
mitdt. Wahre Zoukunftsorientierung aber ist Finalitit, nicht nur Pro-
gnose oder Perspektive. Was soll der Staat morgen und iibermorgen

pelius, Legitimation im demokratischen Verfassungsstaat, ARSP Beiheft
151981, S. 841f.

108 Tm AnschluB an Hegel, Grundlinicn der Philosophie des Rechts, § 258.

109 Alse Legitimation nicht nur durch ,Wertorientierung®, sondern durch
Disposition zur Wert (mit) verwirklichung, und durch Effektivitit dersel-
ben. Vgl. auch Ulrich Scheuner, Die Legitimationsgrundlage des moder-
ncn Staates, ARSP Beiheft 151981, 8. 11f., 9; zur Uneindeutigkeit des Le-
gitimations (oder Legitimitéts-)begriffs vgl. Otthein Rammstcdt/Horst-
Dieter Ronsch, Darstellung und Kritik der gegenwiértigen Legitimations-
forschung, in: Biurgerbeteiligung und Biirgerinitiativen, Villingen-
Schwenningen 1977, 8. 911if., daselbst zum notwendigen Dualismus von
prozeduraler und materialer Legitimation, §. 100ff., ebenso Reinhold
Zippelius, a.a.0., (Anm. I1/107), S. 87; Uilrich Scheuner, a.2.0. S. 91.;
Werner Maihofer, Die Legitimation des Staates aus der Funktion des
Rechts, ARSP Beiheft 15 1981, S. 15{f., passim.

110 Giinter Dux, Strukturwandel der Legitimation, Freiburg 1976, S. 259,
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leisten? welche Ziele soll er verfolgen, welche Aufgaben erfiillen? wo-
fiir soll er Verantwortung iibernehmen? Auf diese Fragen antworten
die modernen Legitimationstheoretiker nur unzureichend''. Offen ist
damiit in der literarischen Diskussion auch die Frage geblieben, inwie-
fern der ,westliche™ Industriestaat heute und morgen — im streng ra-
tionalen Sinne - ,.frei* ist, seine Aufgaben zu bestimmen, welche Aut-
gaben er — falls er seinen ,,Willen® rational bilden will — unbedingt er-
filllen muf; ungeldst, ja kaum reflektiert ist entsprechend die Span-
nung zwischen  Bestimmung™ des Staates und demokratischer Offen-
heit. Es versteht sich von selbst, daB dieses Grund-Problem durch Em-
pirie nicht beantwortet werden kann, so wichtig die Ergebnisse sozio-
logischer ,,Wertforschung” sein mdgen als Ausgangspunkt fiir Strate-
gien auch zur Verwirklichung des Notwendigen (vgl. Ziff. V. 4.4).

7. SchluBbemecrkung

Dic Ubersicht soll damit abgeschlossen werden. Der Nachweis ist, so
hoffe ich, gelungen, dall das ,Prinzip Verantwortung” als konstituti-
ves Element in konstitutive Prinzipien unseres modernen Rechtsstaa-
tes eingebaut ist.'" Freilich wurden nicht alle Prinzipien behandelt, so
etwa nicht das Féderativprinzip und das Prinzip der Selbstverwaltung,
auch nicht die auflenpolitischen Prinzipien wie Friedenspflicht und in-
ternationale Solidaritit. Auch in ithnen ,steckt” die Idee der Verant-
wortung: Der Bundesstaat ist gekennzeichnet durch ein hochditferen-
ziertes System vertikaler Aufgaben- und damit Verantwortungs-Ver-
teilung; Zentralbegriff des Bundesstaats ist nicht— wic die Lehre lange
Zeit meinte — die Kompetenz® (im Sinne von  Erméchtigung), son-
dern die Aufgabe, dic Verantwortung, als Gegenstand eben ciner ver-
tikalen Verteilung'™, Die Gliedstaaten miissen cinen hinreichenden

111 Vgl. daza auch Otthein Rammstedt/Horst-Dieter Ronsch, a.a.0. (Anm.
11/109), S 1231.

112 Karl-Ulrich Meyn schldgt Kontrolle™ als durchgehendes Verfassungs-
prinzip vor; indessen ist dieses, nach seiner eigenen Darstellung, auf die
Gestaltung von Organisation beschrinkt und reicht damit nicht in dic .. po-
litische Tiele®, in der allein durchgchende® Prinzipicn der Staatsgestal-
tung zu finden sind (Kontrolle als Verfassungsprinzip, Baden-Baden
1982).

113 Vgl. dazu Peter Saladin. Zum Begriff der .. Verantwortung”, in: Totalrevi-
sion der Bundesverfassung — Notwendigkeit oder Wunschtraum? Schrif-
ten des Schweizerischen Aufklirungsdienstes 15, 8. 191 {f.; derselbe, Te-
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Bestand eigener Verantwortung fiir ihre Aufgaben, Ausgaben, Ein-
nahmen und nicht zuletzt fir ihre Organisation bewahren; sonst
schldgt der Bundesstaat um in den dezentralisierten Einheitsstaat. In
grundsiitzlich vergleichbarer Weise verlangt das Prinzip kommunaler
~Selbstverwaltung® ein System der Verantwortungsverteilung zwi-
schen Bund und Gliedstaaten einerseits, Gemeinden andererseits. —
Und besonders schwer wiegt dic Pflicht zur Verantwortung im zwi-
schenstaatlichen Bereich: Friedenspflicht bedeutet Pflicht zu Achtung
des andern Staats und zum Verzicht auf unfriedliches Austragen von
Konflikten, damit Verantwortung fiir Wahrung des regionalen und
des mondialen Friedens; Solidarititspflicht aber hilt den Staat an zu
Zusammenarbeit und Ausgleich, damit zu einem Verhalten, welches
erst die Voraussetzung fiir dauerhaften Frieden schafft'.

bendiger Foderalismus, ZSR n. F. Bd. 97 1978 I, S. 407ff., 419,
m. w. H.; fiir die Bundesrepublik etwa Peter Lerche, Forschungsfreiheit
und Bundesstaatlichkeit, in: Festschrift fiir Theodor Maunz, Miinchen
1981, S. 217/218. Zur ,ldee der Verantwortung in einer Philosophie des
Faderalismus® vgl. Kaspar Lang, Die Philosophie des Foderalismus, Zi-
rich 1971, S. 2961f

114 Vgl. etwa die SchluBakte der Konferenz iiber Sicherheit und Zusammen-
arbeit in Europa (KSZE) vom 1. August 1975, bes. das Kapitel ,Fragen
der Sicherheit in Europa‘.
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