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Gemeinwohl im modernen Verfassungsstaat
am Beispiel der Bundesrepublik Deutschland

Von Hans Herbert von Arnim

I. Renaissance des Themas Gemeinwohl

Das Thema Gemeinwohl hat Hochkonjunktur. Das iiberrascht, war doch
der Begriff ,,Gemeinwohl“ noch vor fiinfzehn Jahren von grofien Teilen der
Wissenschaft als Ausdruck angeblich ,iiberholten alteuropdischen Denkens™
villig abgelehnt worden'.

Heute beschiftigt sich allein in Deutschland ein Dutzend Wissenschaft-
lerteams mit dem Thema ,,Gemeinwohl“z. Tronischerweise sind dies manch-
mal gerade diejenigen, die den Begriff vorher verworfen hatten. Und so 1st

I Siehe zum Beispiel Ulrich von Alemann, in: Die Woche vom 18.8.1994, S. 3;
dazu meine Erwiderung, in: Die Woche vom 15.9.1994, S. 39. Ahnlich die SPD-
Schatzmeisterin Inge Wettig-Danielmeier, in: Deutscher Bundestag, Stenographi-
scher Bericht der Sitzung vom 12.11.1993, S. 16410: ,,.Der Ruf nach Gemeinwohl
kaschiert immer noch den Ruf nach dem Obrigkeitsstaat”. Vgl. auch Arthur Gun-
licks, in: Newsletter of the Conference Group on German Politics, March 1994, S. 5:
,.,The people’ (Is there really such a thing?) and the ,common good® (How does
one define it?)“.

2 Peter Koslowski (Hrsg.), Das Gemeinwohl zwischen Universalismus und Par-
tikularismus, Stuttgart/Bad Cannstatt 1999; Winfried Brugger, Gemeinwohl in
Deutschland, Europa und der Welt, Baden-Baden 2002; Heinrich Bufhoff, Gemein-
wohl als Wert und Norm. Zur Argumentations- und Kommunikationskultur der Poli-
tik, Baden-Baden 2001; Herfried Miinkler/Karsten Fischer (Hrsg.), Gemeinwohl
und Gemeinsinn (4 Binde mit Beitriigen zahlreicher Autoren), Berlin 2001/2002;
Herfried Miinkler/Hans Joas/Hasso Hofmann/Birger P. Priddat (Hrsg.), Gemein-
wohl und Gemeinsinn. Akademievorlesungen, Berlin 2002; Gunnar Folke Schup-
pert/Friedhelm Neidhardt (Hrsg.), Gemeinwohl — auf der Suche nach Substanz,
Berlin 2002; Ulrich Willems/Thomas von Winter (Hrsg.), Politische Reprisentation
schwacher Interessen, Opladen 2000. Siehe auch Monika Jachmann (Hrsg.), Ge-
meinniitzigkeit, Koln 2003; Projektgruppe ,,Common Goods": ,Law, Politics and
Economics® der Max-Planck-Gesellschaft in Bonn, Report October 1997-April
2000; dies., Report February 2002. Siehe aber auch Josef Isensee, Gemeinwohl und
Staatsaufgaben im Verfassungsstaat, in: Josef Isensee/Paul Kirchhof, HdbStR, Band
I, Heidelberg 1988, S. 3 ff.; Karl-Peter Sommermann, Staatsziele und Staatsziel-
bestimmungen, Tiibingen 1997, S. 199 ff.; Hans Herbert von Arnim/Stefan Brink,
Methodik der Rechtsbildung unter dem Grundgesetz. Grundlagen einer verfassungs-
orientierten Rechtsmethodik, Speyer 2001.
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es nur natiirlich, dass sich auch diejenigen wieder zu Wort melden, die Fra-
gen des Gemeinwohls schon immer in den Mittelpunkt ihrer Forschung ge-
stellt haben. Diese Hochschule hat vor 35 Jahren ihre Friihjahrstagung, alsq
eine Vorgingerin unserer heutigen Tagung, genau diesem Thema gewid-
met>, und ich selbst habe mich in meiner Habilitationsschrift ,,Gemeinwoh]
und Gruppeninteressen*®, und in meiner ,Staatslehre der Bundesrepublik
Deutschland*’ ausfiihrlich mit Gemeinwohlfragen befasst. '

II. Handlungs- und Reformschwiiche ,,der Politik*

Die plétzliche Renaissance des Themas ,,Gemeinwohl“ diirfte mit einem
allgemeinen Unwohlsein zusammenhingen. Besonders in der Bundesrepu-
blik fallen die Anforderungen und die Leistungen des politischen Systems —
so eine verbreitete Wahrnehmung — weit auseinander. Es geht um ein Missg-
verhiltnis: Die mangelnde Fihigkeit ,,der Politik®, Reformen durchzusetzen,
bei gleichzeitig eklatant zunehmender Dringlichkeit solcher Reformen®. Dag
Wort ,,Reformblockade™ war bereits 1997 das ,,Wort des Jahres”. Und in-
zwischen diirfte die Handlungs- und Reformschwiche der Politik jedenfallg
nicht abgenommen haben.

Weitblickende Beobachter wie Werner Weber hatten bereits vor Jahrzehn-
ten vorausgesagt, bestimmte, schon damals im Ansatz vorhandene strukty-
relle Probleme der Bundesrepublik wiirden in dem Augenblick aufbrechen,
wo das wirtschaftliche Wachstum nachlasse und der Ost-West-Gegensatz,
wegfalle’. In dieser Lage befinden wir uns heute.

Nach dem Sieg der westlichen Demokratie und der westlichen Marktwirt-
schaft im ideologischen Ringen der Blécke ist uns das Gegeniiber abhanden
gekommen. Jetzt reicht es nicht mehr aus, bloB besser zu sein als das zy-

3 Hochschule fiir Verwaltungswissenschaften Speyer (Hrsg.), Wohl der Allgemein-

heit und offentliche Interessen. Vortrige und Diskussionsbeitrige der 36. Staats-
wissenschaftlichen Fortbildungstagung der Hochschule fiir Verwaltungswissenschaf-
ten Speyer, Berlin 1968.

* Hans Herbert von Arnim, Gemeinwohl und Gruppeninteressen, Frankfurt a, M
1977.

3 Hans Herbert von Arnim, Staatslehre der Bundesrepublik Deutschland, Miin-
chen 1984. Ferner ders., Wirtschaftlichkeit als Rechtsprinzip, Berlin 1988.

6 Roman Herzog, Aufbruch ins 21. Jahrhundert, in: Bulletin der Bundesregierung
1997, S. 353 (354). Siehe auch Hans Herbert von Arnim, Reformblockade der Polj-
tik? Ist unser Staat noch handlungsfahig?, in: ZRP 1998, S. 138 ff. m.w.N.; ders,,
Vom schonen Schein der Demokratie, Taschenbuch-Ausgabe, Miinchen 2002,
S. 19 {f.

"7 Werner Weber, Diskussionsbeitrag, in: Wilhelm Beutler/Gustav Stein/Hellmuth
Wagner (Hrsg.), Der Staat und die Verbdnde. Gespriich, veranstaltet vom Bundes-
verband der Deutschen Industrie, Heidelberg 1975, S. 48 (49).
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sammengebrochene kommunistische Regime. Jetzt miissen wir, um eine
tragfihige Orientierung zu gewinnen, unser System vielmehr anhand selbst
gesetzter Werte beurteilen. Sind die Verhiltnisse in unserer realexistieren-
den Demokratie aber so beschaffen, dass man sie sich aus dem Willen aller
Biirger hervorgegangen vorstellen konnte‘73 Oder lasst sich diese Frage, die
fiir Philosophen von Immanuel Kant bis John Rawls® das Kriterium fiir die
Beurteilung des demokratischen Staates und seiner Organisation bildet,
kaum noch ohne Zynismus auf unsere bundesrepublikanische Wirklichkeit
anwenden? Statt am ,.Ende der Geschichte*!® stehen wir am Anfang einer
grundlegenden Uberpriifung der Strukturelemente unserer eigenen Verfas-
sung.

III. Unbewiltigte Herausforderungen

Inzwischen ist vieles an Problemen und Herausforderungen zusammenge-
kommen, auf die die Politik die Antworten zunehmend schuldig bleibt'!
Ich will hier nur acht Punkte amsprechenlz

1. Die niedrige Geburtenrate, die die Bevolkerungspyramide umkehrt und
allmihlich zu einer Vergreisung unserer ganzen Gesellschaft fiihrt. Dies
hat gewaltige Auswirkungen. Die offensichtlichste besteht darin, dass
die Finanzierung aller unserer Sozialsysteme hochgradig gefahrdet ist.

2. Die mangelnde Quantitit an jungen Menschen wird auch nicht etwa
durch umso grofere Qualitit ausgeglichen. Wie es um die Fahigkeiten
unserer Schiiler steht, wissen wir spitestens seit den PISA-Studien —
und das im ehemaligen ,Land der Dichter und Denker, das einst so
stolz auf seine Schulen und Hochschulen war.

3. Auch die verkrustete Arbeitsmarktverfassung ist reformbediirftig, vom
Steuer- und Finanzwesen ganz zu schweigen. Die Mingel spiegeln sich
in der hohen und immer noch zunehmenden Arbeitslosigkeit, und das
geringe Wachstum verschérft die Probleme noch weiter.

8 Dazu die klassischen, an Kant angelehnten Formulierungen bei Gustav Rad-
pruch, Rechtsphilosophie, 6. Auflage, Stuttgart 1963, S. 152, 244. Grundsitzlich zu
den hiermit angesprochenen Fragen auch Karl Albrecht Schachtschneider, Res pu-
blica res populi. Grundlegung einer allgemeinen Republiklehre, Berlin 1994,

9 John Rawls, Eine Theorie der Gerechtigkeit, Frankfurt a.M. 1975, S. 34 ff,

10 Fyancis Fukuyama, The End of History?, in: The National Interest 16 (1989),
S. 3. Vgl. auch ders., Das Ende der Geschichte, Miinchen 1992,

11 Robert von Weizsicker, Staatsverschuldung, Rentenversicherung und Bildung:
Zukunftsschwiichen der Wettbewerbsdemokratie im Lichte des demographischen
Wandels, in: Hans Herbert von Amim (Hrsg.), Adidquate Institutionen. Vorausset-
zungen fiir ,,gute* und biirgernahe Politik?, Berlin 1999, S. 103 ff.

12 Vgl. Hans Herbert von Arnim, Vom schinen Schein (Anm. 6), S. 24 f.

5 yon Amim/Sommermann
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4. Hinzu kommen die Langzeitfolgen schwerer wirtschafts- und sozialpoli-
tischer Fehler bei der deutschen Wiedervereinigung, die dazu beitragen,
dass die Produktivitits- und Beschiftigungsschere zwischen West und
Ost sich nicht schlieen will.

5. Die Europidisierung und Globalisierung des Wettbewerbs legen die
Strukturméingel unserer Verfassung schonungslos offen. So finden wir
uns — in mancher Hinsicht — unversehens als Schlusslicht unter allen
15 Lindern der Europdischen Union wieder, eine Erkenntnis, die im
ehemaligen ,,Wirtschaftswunderland® eigentlich wie ein Schock wirken
miisste.

6. Das zunehmende Selbstbewusstsein der Biirger und die ,partizipatori-
sche Revolution“”, die durch den sogenannten Wertewandel ausgel&st
wurden'®, wirkten als eine Art eye-opener und fithrten dazu, dass die
Menschen sich nicht linger ein X fiir ein U vormachen (und die Méngel

sich deshalb nicht mehr schonreden) lassen'.

7. Selbst das Ausland hat den Niedergang der Bundesrepublik — bisweilen
nicht ohne Schadenfreude — bemerkt. Vor 25 Jahren sprach alle Welt
abfillig von der ,englischen Krankheit”. Heute sehen GroBbritannien
und andere Linder auf uns herab und sprechen, wie zum Beispiel die
englische Zeitung ,,The Guardian®, von der ,,German disease*.

8. Hinzu kommen neuerdings Terror- und Kriegsgefahren, wobei die #l-
teste und michtigste Demokratie der Neuzeit — nach dem Zusammen-
bruch der anderen, frither stets das Gleichgewicht haltenden Super-
macht — eine imperialistische Weltordnung unter ihrer Kontrolle anzu-
streben scheint (,,Pax americana®).

IV, Systemmiingel

Der in Schul- und Lehrbiichern noch verbreitete Glaube, unsere Demo-
kratie orientiere sich gleichsam automatisch am Wohl des Volkes, ist dahin.
Das vorbehaltlose Vertrauen in die Richtigkeit der bestehenden rechtsstaat-
lich-demokratischen Verfahren und in die Richtigkeit der aus ihnen hervor-
gegangenen Ergebnisse schwindet'®. Das Grundgesetz steht abstrakt zwar
noch in hohem Ansehen. Konkret kann es manche unserer Probleme aber

13 7 .B. Wilhebn Biirklin, Gesellschaftlicher Wandel, Wertewandel und politische
Betitigung, in: Karl Starzacher/Konrad Schacht/Bernd Friedrich/Thomas Leif
(Hrsg.), Protestwihler und Wahlverweigerer. Krise der Demokratie?, Kéln 1992,
S. 18 ff.

4 Helmut Klages, Werteorientierungen im Wandel, Frankfurt a. M., New York

1984, S. 39 ff.
15 Helmut Klages, Hiautungen der Demokratie, Osnabriick 1993, S. 55.
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nicht mehr voll erfassen'’. Zentrale Teile sind wortlich aus friiheren Verfas-
sungen lbernommen, obwohl sich die Verhiltnisse und die Akteure der
Politik inzwischen vollig gewandelt haben. Das geschriebene Verfassungs-
recht wird heute vom Agieren der politischen Parteien, der Interessenver-
binde, der Verwaltung und der Medien ﬁib‘erlagertlg, hiufig ohne dass das
Grundgesetz wirksame Schranken gegen Machtmissbriuche dieser Krifte
errichtet™.

Hinter dem wissenschaftlichen Gemeinwohlboom steckt, hiufig unaus-
gesprochen, also ein kritischer Ansatz. Zugleich steckt dahinter wohl auch
die Uberzeugung, dass man fiir eine zutreffende Beurteilung das Ganze un-
seres staatlichen und gesellschaftlichen Gemeinwesens ins Auge fassen
muss. Es kommt nicht mehr auf einzelne Schriubchen an, die ganze Ma-
schinerie gehort auf den Priifstand. Dafiir bedarf es zweierlei: einer norma-
tiven Grundlegung und einer Gesamtdarstellung politischer und gesell-
schaftlicher Wirklichkeit.

V. Normative Grundlegung einer Gemeinwohlilehre
1. Wissenschaftliche Werturteile?

Die Gemeinwohlproblematik lduft fiir den Wissenschaftler zu einem gu-
ten Teil auf die Grundfrage hinaus, welche Wertungen er seinen Uberlegun-
gen zugrundelegen soll und wie man dies begriinden kann. Entscheidend
sind die letzten Werte®”. Derartige Fragen stellen fiir viele Disziplinen aller-
dings ein schier uniiberwindliches methodisches Problem dar. Die Sozial-

16 Vgl. Hans Herbert von Arnim, Das System, Miinchen 2001, S. 31 ff.; Martin
Greiffenhagen, Politische Legitimitit in Deutschland, Bonn 1998, S. 137 ff.; Elmar
Wiesendahl, Berufspolitiker zwischen Professionalismus und Karrierismus, in: Hans
Herbert von Arnim (Hrsg.), Politische Klasse und Verfassung, Berlin 2001, S. 145 ff.

17 Vgl. jetzt auch Thomas Darnstidt, Die enthauptete Republik. Warum die Ver-
fassung nicht mehr funktioniert, in: Der Spiegel, Heft 20 vom 12.5.2003, S. 34 ff.;
ders., Das Prinzip Wettbewerb. Wie der deutsche Foderalismus zu reformieren wire,
in: Der Spiegel, Heft 21 vom 19.5.2003, S. 52 ff.; ders.,, Republik der Biirger.
Warum der Parteien- und Verbindestaat aufgebrochen werden muss, in: Der Spie-
gel, Heft 22 vom 26.5.2003, S. 56 ff.

18 Die blofle Postulierung der inneren Souverinitit des Staates ,,gegeniiber den
Kriften der Gesellschaft® (so Josef Isensee, Verfassungsrecht als politisches
Recht”, in: Josef Isensee/Paul Kirchhof, HdbStR, Band VI, Heidelberg 1992, S. 103
[S. 146]) klammert die eigentliche Problematik aus der Staatsrechtslehre aus.

19 Grundlegend dazu: Hans Herbert von Arnim, Die Verfassung hinter der Verfas-
sung, in: ZRP 1999, S. 326 ff.; ders., Das System (Anm. 16).

20 yon Arnim, Gemeinwohl (Anm. 4), S. 9 ff.; ders., Staatslehre (Anm. 5),
S. 15 ff,, 127 ff.
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wissenschaften halten sich — seit dem beriihmten Werturteilsstreit — dafiir

nicht fiir kompetent (was im Ubrigen einen Grund fiir ihre lange Gemein-

wohlabstinenz darstellt).
Klassisch hat dies Gustav Radbruch in seiner ,,Rcf;htsphilo»s.ophie‘‘2‘1 dargestelit,
die mit Recht ganze Generationen von Juristen beeindruckt hat. Radbruch unter-
scheidet drei verschiedene Wertsysteme: das ,individualistische®, das ,,iiberindi-
vidualistische* und das ,transpersonale”, denen jeweils unterschiedliche letzte
Werte zugrunde liegen: Menschen, Gruppen und Werke??. Je nachdem kommt es
zu ganz unterschiedlichen Wertsystemen. Wihrend Radbruch aber noch glaubte,
sich zu letzten Werten nur bekennen zu kénnen, ohne dass dieses Bekenntnis all-
gemeine Geltung beanspruchen diirfe, hat das Grundgesetz eine verbmdlhche Ent-
scheidung fiir die ,anthropozentrische® Grundauffassung getroffen®’, was in der
Terminologie Radbruchs auf die ,individualistische Auffassung* hinaus lauft**,

Die Neue Politische Okonomie® sucht das Wertungsproblem dadurch
auszuschalten, dass sie allein auf den Volkswillen abstellt, dem Volk also
die erforderlichen Wertungen iiberldasst. Was auf den ersten Blick als urde-
mokratischer Standpunkt erscheint, versagt aber, wenn der Volkswille nicht
zu ermitteln ist und erst recht dann, wenn es daneben auch noch andere
Quellen der Richtigkeit gibt.

Die Philosophie befasst sich zwar mit Werten. Sie ist aber hiufig zu weit
weg von der Wirklichkeit. Zudem haben ihre Systementwiirfe nur fiir den
Wert, der ihre Primissen anerkennt, und die kann die Ph]losoph1e nicht all-

gemeinverbindlich bestimmen.

Wir Juristen sind zwar daran gewohnt, mit Begriffen wie ,,Gemeinwohl*
und ,,0ffentliches Interesse” umzugehen. Diese Begriffe kommen in der
Rechtsordnung ja hdufig vor, und im Verfassungsrecht geht es vielfach um
Abwigungen etwa zwischen Gemeinwohlbelangen und Grundrechtseingrif-
fen. Die meisten Juristen glauben allerdings, nur innerhalb ihrer Rechts-
systeme werten zu diirfen (und zu kénnen), und fiihlen sich hilflos, wenn es
um die Bewertung von Mingeln eben dieser Systeme geht und um mégli-

che Systeminderungen.

21 Gustav Radbruch, Rechtsphilosophie (Anm. 8).

22 Gustav Radbruch, Rechtsphilosophie (Anm. 8), S. 146 ff.

B yon Amim, Gemeinwohl (Anm. 4), S. 48 ff.; ders., Staatslehre (Anm. 5)
S. 192 ff.; ders., Wirtschaftlichkeit (Anm. 5), S. 45 ff.

24 yon Arnim/Brink, Methodik der Rechtsbildung (Anm. 2), S. 44 ff.

5 Anthony Downs, Okonomische Theorie der Demokratie, Tiibingen 1968.
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2. Die Lincolnsche Formel

Bei der Suche nach der erforderlichen iibergreifenden normativen Orien-
tierung weist uns die so genannte Lincolnsche Formel die Richtung. Danach
liegt das Wesen des demokratisch-rechtsstaatlichen Gemeinwesens in zwei
Prinzipien, die gewiss immer nur graduell erreichbar sind und zum Teil
auch miteinander in Widerspruch stehen kénnen, die aber gleichwohl anzu-
strebende letzte Ziele sind: Regierung durch das Volk und fiir das Volk.
Beides hatte der frithere amerikanische Prasident Abraham Lincoln 1883 in
seiner beriihmten Gettysburger Ansprache®® als Wesen der Demokratie be-
nannt. Regierung durch das Volk verlangt, dass die Biirger Einfluss auf die
Politik haben, Regierung fiir das Volk, dass die Politik den Interessen der
Biirger, und zwar moglichst aller Biirger, gerecht wird.?’ Darin liegt in
Wahrheit auch der normative Kern des Grundgesetzes, wie auch Albert
Bleckmann in seinem Staatsorganisationsrecht herausgearbeitet hat*®, wenn

%6 Abraham Lincoln, Gettysburger Address. Ubersetzt und kommentiert von Ekke-
hard Krippendorf, Hamburg 1994.

27 Zum zweiten Grundprinzip (Regierung fiir das Volk) gehort das Streben nach
inhaltlicher Richtigkeit einschliellich Rechtssicherheit. Dazu: Konrad Hesse, Die
verfassungsrechtliche Stellung der politischen Parteien im modernen Staat, in:
VVDStRL Band 17 (1959), 8. 11 (19 ff.); ders., Grundziige des Verfassungsrechts
der Bundesrepublik Deutschland, 20. Auflage, Heidelberg 1995, Rdnr. 60 ff.; Mar-
tin Kriele, Das demokratische Prinzip im Grundgesetz, in: VVDStRL Band 29
(1971), S. 46 (60); Roman Herzog, in: Theodor Maunz/Giinther Diirig/Roman Her-
zog, Grundgesetz. Kommentar, Miinchen 1999, Art. 20 GG, Abschnitt IT, Rdnr. 46.
Hinsichtlich des ersten Grundprinzips, der Biirgerpartizipation (Regierung durch das
Volk), tendieren Rechtsprechung und herrschende Staatsrechtslehre dagegen bisher
zu einer formalen Sichtweise: Im deutlichen Kontrast zur ansonsten verbreiteten
Materialisierung des Verfassungsverstindnisses nehmen sie die Ableitung der Staats-
gewalt vom Volk eher formalistisch vor — iiber rein formal verstandene, beliebig
lange so genannte ,Legitimationsketten* (kritisch dazu Emst-Wolfgang Bicken-
forde, in: Josef Isensee/Paul Kirchhof, HdbStR, Band I, Heidelberg 1987, S. 887
[894]). Dabei lige es an sich methodisch nahe, auch das Demokratieprinzip als ech-
tes Prinzip zu verstehen, das in mehr oder weniger groBem AusmaB erfiillt sein
kann (vgl. Robert Alexy, Theorie der Grundrechte, Baden-Baden 1985). Zum Gan-
zen ndher fiir ,,den Staat™. von Arnim, Staatslehre (Anm. 4), 1984 passim; Ralf
Dreier, Rechtsbegriff und Rechtsidee, Frankfurt a.M. 1986, fiir die Gemeinden:
Hans Herbert von Arnim, Gemeindliche Selbstverwaltung und Demokratie, in:
AOR 1988, S. 1 ff.; ders., Moglichkeiten unmittelbarer Demokratie auf Gemeinde-
ebene, in: DOV 1990, S. 85 (90); Gerhardt Banner, Kommunalverfassungen und
Selbstverwaltungsleistungen, in: Dieter Schimanke (Hrsg.), Stadtdirektor oder Biir-
germeister. Beitrdige zu einer aktuellen Kontroverse, Basel 1989, S. 37 (41 f.). Siche
auch Hans Herbesf von Arnim, Staat ohne Diener, Miinchen 1993, S. 10 und durch-
gehend; ders.,, Demokratie vor neuen Herausforderungen, in: ZRP 1995, S. 340
(340 f. und durchgehend).

28 Albert Bleckmann, Staatsrecht I. Staatsorganisationsrecht, Koln u.a. 1993,
S. 141.
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diese Auffassung auch sicher nicht als herrschende Staatsrechtslehre be-
zeichnet werden kann. In jiingerer Zeit wird die Lincolnsche Formel zuneh-
mend herangezogen und damit ihre Brauchbarkeit als grundlegender zwei-
facher Bewertungsmalfstab bestéitigtzg. Die Lincolnsche Formel hilft ,auf
der Suche nach Substanz® (Schuppert) des Gemeinwohlbegriffs in mehrfa-
cher Hinsicht:

Einmal stellt sie klar, dass der Staat keinen Selbstzweck darstellt, son-
dern um der Menschen willen da ist: ein Instrument zur Sicherung ihrer
Interessen und ihres Willens (,,anthropozentrische® Grundauffassung, siehe
oben).

Zum Zweiten unterscheidet die Lincolnsche Formel deutlich zwischen
dem Inhalt gemeinschaftsrelevanter Entscheidungen und dem Verfahren
ihres Zustandekommens, zwischen ,,Output® und , Input®.

Drittens erleichtert sie es, auf die eigentlichen Grundwerte zuriickzuge-
hen, deren Optimierung das Gemeinwohlgebot — jedenfalls idealiter — pbs—
tuliert: Freiheit, Gleichheit und Sicherheit®®.

Viertens stellt sie klar, dass Biirgerpartizipation einen Eigenwert besitzt>!,
der im Konfliktfall mit inhaltlichen Werten abgewogen werden muss.

SchlieBlich vermag die Formel auch jenseits der Rechitsdogmatik Leit-
linien zu geben und kann damit auch die Rechts- und Verfassungspolirik
anleiten.

VI. Theorien als Instrumente zur Erfassung der Wirklichkeit

Beim zweiten grofen Teil einer Gemeinwohllehre geht es darum, die
politische und gesellschaftliche Wirklichkeit in den analytischen Blick zu
bekommen>2. Dies erscheint allerdings nur moglich mit bestimmten Hilfs-
mitteln, die sozusagen als Brillen fungieren, ohne die wir die Vielfalt der
Erscheinungen, die wir meist gar nicht aus eigener Anschauung kennen,
nicht einordnen, verarbeiten und beurteilen konnen. Solche Brillen stellen

29 Siche — neben einigen der in Anm. 27 Genannten — zum Beispiel auch Frirz
W. Scharpf, Regieren in Europa, Frankfurt a.M. 1999, S. 16 ff.; ders., Foderale Poli-
tikverflechtung: Was muss man ertragen? Was kann man dndern?, in: Konrad
Morath (Hrsg.), Reform des Fideralismus, Bad Homburg 1999, S. 23 {f. Vgl. auch
schon ders., Demokratietheorie zwischen Utopie und Anpassung, Konstanz 1970,
S 21 ff. Ferner z.B. Heidrun Abromeit, Wozu braucht man Demokratie?, Opladen
2002, S. 15.

30 yon Armim, Staatslehre (Anm. 4), S. 211 ff.; ders., Wirtschaftlichkeit (Anm. 5),
S.36 1, S. 41 {f.

31 yon Arnim, Vom schonen Schein (Anm. 6), S. 191 ff.

32 yon Arnim, Staatslehre (Anm. 4); Gemeinwohl (Anm. 5).
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die einschligigen Theorien dar. Das Thema Gemeinwohl ist mit ihnen
schon immer auf das Engste verkniipft. Der Kampf um das richtige Ver-
stdndnis von Gemeinwohl war im Kern stets auch ein Kampf um die rich-
tige Gemeinwohltheorie oder besser im Plural: um die richtigen Gemein-
wohltheorien. Selbst der theoriefeindlichste Praktiker hat, wenn auch unbe-
wusst, regelmidBig irgendeine Theorie im Hinterkopf, bloB ist dies dann
meist die Theorie der Viter oder GroBviter. Will man den Dingen auf den
Grund gehen, muss man also die einschlidgigen Theorien durchmustern und
priifen, ob sie auf den relevanten Grundwerten aufbauen und die Wirklich-
keit korrekt wiedergeben. Ein Problem besteht allerdings in der Vielzahl
der einschligigen Bereiche und in der noch gréBeren Vielfalt der Theorien,
in der sich nicht zuletzt auch die Zersplitterung der verschiedenen Wissen-
schaftszweige widerspiegelt. Zudem bieten Theorien immer nur vorliufige
Entwiirfe zur Erklarung der Wirklichkeit, die der Widerlegung offen stehen.
Gleichwohl konnen sie gewaltigen Einfluss haben auf das Bild, das die
Menschen sich von der Wirklichkeit machen.

Was fiir einen Einfluss eine Theorie haben kann, so lange sic Anerken-
nung genieft, hat zum Beispiel die Parteienstaatstheorie von Gerhard Leib-
holz gezeigt. Leibholz setzte Parteien, Staat und Volk kurzerhand in eins*>
und beherrschte mit dieser merkwiirdigen Theorie, die zugleich Norm und
Wirklichkeit unentwirrbar meinander wob, die Rechtsprechung des Bundes-
verfassungsgerichts in den ersten eineinhalb Jahrzehnten der Bundesrepu-
blik™*.

Da wir uns unmdglich mit allen Facetten des Themas Gemeinwohl befas-
sen konnen, wollen wir uns hier auf einige iibergreifende Schliisselfragen
konzentrieren.

VII. Zwei methodische Hilfsmittel
1. Der negative Ansatz

Typisch fiir das Gemeinwohl ist zunéchst, dass gs positiv schwer zu um-
reiflen ist. Wohl aber kann man héufig sehr viel eher sagen, wo es - nega-
tiv — zu kurz kommt. Es gilt Ahnliches wie bei der Gerechtigkeit, die

33 Gerhard Leibholz, Das Wesen der Reprisentation und der Gestaltwandel der
Demokratie im 20. Jahrhundert, 3. Aufl,, Berlin 1966, S. 245; ders., Strukturprob-
leme der modernen Demokratie, Karlsruhe 1958, S. 93 f. Zum FEinfluss faschisti-
schen Gedankenguts auf die Konzeption der Theorie durch Leibholz; Susanne
Bendhr, Gerhard Leibholz’ Parteienstaatslehre im Spiegel des faschistischen Ver-
fassungsrechts, in: Quellen und Forschungen aus italienischen Archiven und Biblio-
theken 81 (2001), S. 504 ff.

34 Niaher dazu von Arnim, Das System (Anm. 16), S. 250 ff.
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schon Aristoteles als Abwesenheit von Ungerechtigkeit definiert hat. Dasg
bestimmte allgemeine Werte leichter negativ zu umreilen sind, hat Wilhelm
Busch in die nur scheinbar scherzhafte Formulierung gegossen: ,,Das Gute,
dieser Satz steht fest, ist stets das Schlechte, das man lsst <3 S0 konnen
wir, um ein Beispiel zu nennen, bei der Besetzung von Beamtenstellen oft
nur schwer sagen, ob eine bestimmte Auswahlentscheidung richtig ist. Un-
ter den Bewerbern gibt es oft mehrere ziemlich gleichwertige, deren Ein-
stellung alle als ,,auch noch richtig* angesehen werden kann. Wird jemand
aber aufgrund seines Parteibuchs eingestellt oder befordert, kénnen wir in
der Regel sagen, dass dies definitiv unrichtig, also gemeinwohlwidrig, ist.

Ein zweites Beispiel aus einem ganz anderen Gebiet: Bei der Gestaltung
von Sozialleistungen ist es oft kaum médglich, positiv zu sagen, wie hoch
sic bemessen sein sollten. Wenn aber kein Abstand mehr zum Einkommen
von Erwerbstitigen besteht, Arbeit sich also finanziell nicht mehr lohnt, ist
definitiv etwas faul im Lande.

2. Die Schliisselrolle von Organisation und Verfahren

Daneben ist die Organisation, das Verfahren, sind die Institutionen von
zentraler Bedeutung zur Bestimmung dessen, was im Gemeinwohl liegt, be-
ziehungsweise besser: was nicht im Gemeinwohl liegt. Es ist eine alte
Weisheit, dass Verfahrensgesichtspunkte um so grofleres Gewicht erlangen,
je unbestimmter die inhaltlichen Direktiven sind. Diese Erkenntnis machen
wir uns hier zunutze — oder besser ihre Kehrseite: Denn Unausgewogenhei-
ten und Méngel des Verfahrens lassen sich im Allgemeinen erheblich leich-
ter feststellen als inhaltliche Defizite. Zum Gemeinwohl gehort fairer Inte-
ressenausgleich. Fehlt es daran auf Grund struktureller Eigenheiten des
Willensbildungsverfahrens, kann dies — ohne Eingehen auf den Inhalt des
in diesem Verfahren zustande kommenden ,,Produkts® — kritisiert werden>¢,
Kombiniert man also den negativen Ansatz mit dem verfahrensmiBigen, so
erweitert man den Zugriff auf die Gemeinwohlproblematik betrichtlich. Ich
mochte dies an vier Beispielen verdeutlichen:

— Vertriige fithren im Allgemeinen zu einem angemessenen Interessenaus-
gleich. Fehlt es aber an der Vertragsparitit, besteht also krasse Ungleich-
heit der Verhandlungsmacht (,bargaining power®), so fallen die Vertrags-
inhalte typischerweise ungerecht aus — zu Lasten des Unterlegenen, dem
der ,,Vertrag” oktroyiert wird. GroBe Teile des Arbeits-, Sozial- und Kon-

3 von Arnim, Staatslehre (Anm. 4), S. 125. Dazu Gunnar Folke Schuppert, Ge-
meinwohl, das, Oder: Uber die Schwierigkeiten, dem Gemeinwohlbegriff Konturen
zu verleihen, in: Schuppert/Neidhardt (Hrsg.), Gemeinwohl (Anm. 2), S. 19 (31 ff).

% Vgl. dazu ausfiihrlich vor Amim, Gemeinwohl (Anm. 5), S. 81 ff.
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sumentenschutzrechts beruhen auf dem Gedanken, dass der Gesetzgeber
(oder hilfsweise die Rechtsprechung) hier gegenhalten muss. So war etwa
die Rechtsprechung des Bundesarbeitsgerichts zur Unverfallbarkeit von
betrieblichen Ruhegeldanspriichen notig geworden, weil weder die Arbeit-
geber noch die Gewerkschaften den Missstand der unbeschrinkten Ver-
fallbarkeit beseitigen wollten und der Gesetzgeber meinte, nichts gegen
die beiden groBen sozialen Gruppen zugleich ausrichten zu kénnen®”.

— Dieselbe Herangehensweise gilt auch fiir kollektive Vertrdge. So sollte
zum Beispiel bei Streikdrohung und Tarifvertriigen im Offentlichen
Dienst danach gefragt werden, ob wirklich Vertragsparitit beider Seiten
besteht™®,

— Liegt die Gestaltung der Politikfinanzierung und des Wahlrechts allein in
der Hand der unmittelbar Betroffenen selbst, also in der Hand der Politi-
ker, so kann man erwarten, dass aus derartigen Entscheidungen in eige-
ner Sache systematisch einseitige Regelungen zu Gunsten der Politik re-
sultieren””. Infolgedessen hat das Bundesverfassungsgericht versucht, der
politischen Klasse beim Wahlrecht und bei der Politikfinanzierung mas-
siv Grenzen zu ziehen, um Missbriuchen und Deformationen zu begeg-
nen’.

— Das letzte Beispiel betrifft die Rekrutierung des politischen Personals.
Wenn es stimmt, dass man, um Berufspolitiker zu werden, eine langjih-
rige Ochsentour braucht*' und ,Zeitreiche und Immobile“ die besten
Chancen haben, diese Ochsentour zu bewiltigen und innerhalb der Par-
teien vorwirts zu kommen®?, kann man schon daraus gewisse Schliisse
ziehen, auch ohne dass man die Qualitit Einzelner iiberpriift, die aus die-
sem Prozess hervorgegangen sind.

37 Hans Herbert von Arnim, Die Verfallbarkeit betrieblicher Ruhegeldanwart-
schaften, Heidelberg 1970.

38 Josef Isensee, Der Tarifvertrag als Gewerkschaft-Staat-Vertrag, in: Walter Leis-
ner (Hrsg.), Das Berufsbeamtentum im demokratischen Staat, Berlin 1975, S. 23
(38); von Arnim, Gemeinwohl (Anm. 5), S. 109 ff.; ders., Staatslehre (Anm. 4),
S. 485.

39 Hans Herbert von Arnim, Die Partei, der Abgeordnete und das Geld, 2. Auf-
lage, Miinchen 1996, S. 24 {.

40 Hans Herbert von Arnim, Die Partei (Anm. 39), S. 393 ff.

41 Rolf Paprotny, Der Alltag der niedersichsischen Landtagsabgeordneten, Han-
nover 1995, S. 105 f.; Anton Andreas Guha, Seiteneinsteiger oder die ungenutzte
Chance der Parteien zur Regeneration, Vorginge 1998, S. 54 {f.; ders., Ochsentour,
Seiteneinsteiger oder ungenutzte Chance der Parteien, in: Hans Herbert von Arnim,
Reform der Parteiendemokratie, Berlin 2003, S. 31 ff.; Wolfgang Klages, Republik
in guten Hinden?, Wiirzburg 2001, S. 34 ff., 50 ff.

42 Ulrich Pfeiffer, Eine Partei der Zeitreichen und Immobilen, Die Neue Gesell-
schaft/Frankfurter Hefte 1997, S. 392 ff.
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VIIL Fiinf Ansiitze zur Disziplinierung politischer ,,Fiithrer<

Es soll nun versucht werden, zwei der bisherigen Thesen zu verbinden,
namlich die zentrale Rolle von Theorien und den organisatorisch-verfah-
rensmifligen Ansatz, und beides auf Grundfragen unseres Gemeinwesens
anzuwenden.

Beim Thema Gemeinwohl geht es ganz wesentlich um die Frage, wie
man die ,Fiihrer* von Staaten dazu bringen kann, sich bei ihren Handlun-
gen am Wohl des Volkes auszurichten und nicht an ihren eigenen Interessen
an Einfluss, Posten und Reichtum. Das ist die Schliisselfrage, die Philoso-
phen und Staatsdenker seit der Antike umtreibt. Man kann — in heroischer
Vereinfachung — fiinf Ansitze unterscheiden. Den einen bezeichnen wir alg
~Amts-Ansatz”. Hier versuchen Amtstriger, moglichst Richtiges zu ermit-
teln. Sie analysieren die Situation und stellen fest, was zu tun ist. Zugrun-
degelegt wird eine gemeinniitzige Motivation. Im Gegensatz dazu steht der
zweite, der Wahl- und Wettbewerbs-Ansatz. Er unterstellt, dass eigenniitzig
handelnde Akteure durch den Wettbewerb um Wihlerstimmen dazu ge-
bracht werden, fir die Gemeinschaft Sinnvolles zu tun. Der dritte Ansatz
geht davon aus, dass groBe Gruppen miteinander verhandeln und wichtige
Gemeinschaftsentscheidungen absprechen (Pluralismus-Ansatz). Der vierte
Ansatz versucht, den Biirgersinn durch Offentlichkeit zu aktivieren. Der
fiinfte Ansatz schliefilich ldsst den Betroffenen die Mgglichkeit, unmittelbar
selbst die relevanten Entscheidungen zu treffen — im Wege direkter Demo-
kratie. Diese vier Ansitze und ihre jeweilige Leistungsfihigkeit lassen sich
wiederum kaum inhaltlich, sondern sinnvollerweise nur von den zu Grunde
liegenden institutionellen Voraussetzungen und Verfahren her erfassen und

iiberpriifen.
1. Der Amts-Ansatz
a) Darstellung

Die vier Ansitze finden sich in verschiedener ,Mischung® in den Verfas-
sungen des Bundes, der Liander und Gemeinden wieder. Im Vordergrund
steht — jedenfalls fiir die Staatsrechtslehre — der Amts-Ansatz*3. Er beruft
sich darauf, dass die Verfassungen an das Amt und seine Befugnisse eine
besondere Pflicht kniipfen, die Pflicht ndmlich, die anvertraute Macht nur
im Sinne des Gemeinwohls zu gebrauchen. Diese Gemeinwohlverpflich-
tung wird von der Staatsrechtslehre aus einem ganzen Biindel von grund-

3 Vgl. dazu Hans Herbert von Arnim, Wer kiimmert sich um das Gemeinwoh1?,
in: ZRP 2002, S. 223 (223 £.)
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gesetzlichen Quellen abgeleitet, die im Ergebnis alle in dieselbe Richtung
weisen:

— dem Reprisentationsprinzip,

— dem treuhénderischen Amtsprinzip,
— dem Republikprinzip,

— dem Demokratieprinzip,

— dem Rechtsstaatsprinzip und

— der Dienstfunktion des Staates insgesamt.

Auch wenn der Inhalt des Begriffs ,,Gemeinwohl“ meist undeutlich und
vage sein mag, so ist doch klar, welche Motivation hier verlangt wird, eine
Motivation nimlich, die das Gegenteil vom Streben nach eigenem Nutzen
ist. Angesprochen ist hier vor allem der Typus des Richters, aber auch der
des Verwaltungsbeamten. Auch er soll durch Sicherung seines Status, insbe-
sondere seiner Lebenszeitanstellung, ,.der Anstrengungen der Selbstbehaup-
tung enthoben und damit freigestellt (werden) fiir den selbstlosen Dienst
zugunsten der Allgemeinheit (Josef Isensee). Auspragungen des Amige-
dankens sind auch unabhéngige ]:“sinvrichtumgem44 wie etwa die (frithere) un-
abhiingige Deutsche Bundesbank, die unabhingigen Bundes- und Landes-
rechnungshofe und die Verfassungsgerichte des Bundes und der Lénder,
Einrichtungen, die alle auch die Europdische Union libernommen und zu-
sitzlich noch durch die unabhingige Europiische Kommission erginzt hat.

Dariiber hinaus bezieht die Staatsrechtslehre die Gemeinwohlverpflich-
tung auch auf Parlamentsabgeordnete™ und Regierungsmitglieder, die eben-
falls Amter im staatsrechtlichen Sinne innehaben.

b) Kritik

Es gibt allerdings zwei groBe Einwinde gegen den Amts-Ansatz. Der
eine besteht darin, dass er schon in der romischen Republik (,,salus publica
suprema lex*“) und im aufgekldrten Absolutismus eines Friedrich des Gro-
fen (,Ich bin der erste Diener meines Staates) galt. Der Amts- und der
entsprechende Gemeinwohlbegriff sind also von der Staatsform unabhiangig.
Die genannten unabhingigen Einrichtungen wurden denn auch als »Tradi-
tionskompanien PreuBens” in der bundesrepublikanischen Demokratie be-
zeichnet (so Karl Maria Hettlage®® in durchaus positiver Bewertung).

4 Vgl. dazu von Arnim, Gemeinwohl (Anm. 5), S. 212 ff,, 356 ff.
45 Wilhelm Henke, in: Bonner Kommentar, Bearbeitung 1991 des Art. 21,
Rn. 322; Isensee (Anm. 2), S. 45 f.
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Gerade deshalb halten aber manche andere den Gemeinwohlbegriff fiir von
Grund auf diskreditiert. (Bismarck hatte ihn ja auch in der Tat gegen Be-
strebungen der Demokratisierung und Parlamentarisierung ins Feld gefiihrt.)

Der zweite Einwand geht dahin, auch Amtstriger wie Abgeordnete und
Regierungsmitglieder strebten in Wirklichkeit gerade nicht nach dem Ge.-
meinwohl, sondern folgten im Zweifel ihren eigenen Interessen oder den
Interessen ihrer Gruppe. Das ist die iibereinstimmende Kernthese einiger
jiingerer wirtschafts-, sozial- und verwaltungswissenschaftlicher Ansitze*?
die damit sozusagen ein Kontrastprogramm zur Staatsrechtslehre darstellenj
Hier wird statt auf normative Gemeinwohlpostulate also ganz bewusst auf
die (zunéchst einmal behauptete) empirische Realitit abgestellt.

Ein geistiger Vater der ganzen Konzeption war der Soziologe und Wirt-
schaftswissenschaftler Joseph Alois Schumpeter*®, Er unterstrich, Politiker
und Parteien strebten — trotz aller 6ffentlicher Gemeinwohlrhetorik — nicht
wirklich nach dem ,allgemeinen Besten“, sondern nach Posten und Macht
(eine Auffassung, die iibrigens auch Max Weber, der Vater der Soziologié
in Deutschland, bereits vertreten hatte®). Schumpeter ibertrigt damit dig
wirtschaftswissenschaftliche Modellvorstellung von einem eigenniitzig han-
delnden so genannten ,homo oeconomicus“ ganz bewusst auf den Bereich

der Politik.

Ein anderer, vor allem in der Bundesrepublik Deutschland einflussreicher
geistiger Vater, der Gemeinwohl schon als Begriff ablehnte, war der Sozio-
loge Niklas Luhmann: Weder konne die Politik gemeinwohlorientiert han-
deln noch die Verwaltung wirtschaftlich®,

46 Karl Maria Hettlage, Die Finanzverfassung im Rahmen der Staatsverfassumg
in: VVDStRL Band 14 (1956), S. 2 (13). ’

47 Anthony Downs, Okonomische Theorie (Anm. 25); Niklas Luhmann, Soziale
Systeme, 4. Aufl., Frankfurt a. M. 1994, S. 626 f.

8 Joseph Schumpeter, Kapitalismus, Sozialismus und Demokratie, Bern 194¢
z.B. S. 443, 449. |

% Max Weber, Wirtschaft und Gesellschaft, Halbband 1. Mit textkritischen Erliute-
rungen herausgegeben von Johannes Winckelmann, 5. rev. Auflage, Tiibingen 19772
S. 167: Den Parteien gehe es vor allem um die Erlangung der Macht fiir ihre Fijhre;
und um die Besetzung des Verwaltungsstabs durch ihre aktiven Mitglieder. Bei der
Amterbesetzung zu kurz zu kommen trife sie im Allgemeinen hirter als Abstriche
in der sachlichen Programmatik.

0 Niklas Luhmann, Kann die Verwaltung wirtschaftlich handeln?, in: Verwa]-
tungsarchiv 1960, S. 97 {f.



Gemeinwohl im modernen Verfassungsstaat 77
2. Der Wahl- und Wettbewerbsansatz
a) Darstellung

Die genannten Einwinde gehen an den Nerv, weil sie beide Elemente
der Lincolnschen Formel bestreiten: Die Akteure handelten nicht fiir das
Volk, und falls sie es doch tun, fehle es am Handeln durch das Volk. Dieses
zweifache Defizit will nun der Wahl- und Wettbewerbsansatz beheben’!
und zugleich zwischen beiden Elementen der Formel eine Synthese her-
stellen.

Dabei ist daran zu erinnern, dass auch dem Modell der Martwirtschaft
von Anfang an eine Gemeinwohlvorstellung mit zweifacher Ausgleichser-
wartung zugrunde lag. Das Geheimnis liegt im Wettbewerb. Wenn und so-
weit er funktioniert, wirkt er ja, wie wir seit Adam Smith’s bahnbrechender
Untersuchung iiber den ,,Wohlstand der Nationen wissen, wie eine ,,un-
sichtbare Hand“ und fithrt dazu, dass die Produzenten sich aus eigenem In-
teresse nach den Wiinschen der Nachfrager richten und méglichst gute und
preiswerte Giiter anbieten®2. Die Summe der Egoismen tendiert dann nicht
nur zur ,allgemeinen Wohlfahrt, sondern auch zur ,Konsumentensouve-
ranitiat’”.

Wer das O6konomische Modell auf die Politik iibertragen mochte — und
das tun, hdufig unausgesprochen, viele —, muss also gleichzeitig fragen, ob
auch die Wettbewerbsvorstellung realistischerweise auf die Politik iibertrag-
bar ist und aus der Konsumenten- eine Art Wihlersouverdnitit werden
kann.

Genau dies ist der Kern des Wahl- und Wettbewerbsansatzes. Das ent-
sprechende Modell ist relativ einfach: Politiker und Parteien konkurrieren

51 Vgl. fiir die Staatslehre: Reinhold Zippelius, Allgemeine Staatslehre, 13. Auf-
lage, Miinchen 1999, § 23 II 5 (S. 187 ff.); Hans Herbert von Arnim, Staatslehre
(Anm. 4), S. 108 ff., S. 320 ff. Fiir die Politikwissenschaft: Wilhelm Hennis, Zur
Rechtfertigung und Kritik der Bundestagsarbeit (1967), in: ders., Die missverstan-
dene Demokratie, Freiburg 1973, S. 121 ff.; Winfried Steffani, Parlamentarische De-
mokratie, in: ders. (Hrsg.), Parlamentarismus ohne Transparenz, Opladen 1971,
S. 17 ff.; Gerhard A. Ritter, Die Kontrolle staatlicher Macht in der modemen De-
mokratie, in: ders. (Hrsg.), Vom Wohifahrtsausschuss zum Wohlfahrtsstaat, Koln
1973, S. 69 (80 ff.); Franz Lehner, Grenzen des Regierens, Konigstein/Ts. 1979,
S. 84 ff.; Heidrun Abromeit, Interessenvermittlung zwischen Konkurrenz und Kon-
kordanz, Opladen 1993, S. 58 ff.; Gerhard Lehmbruch, Parteienwetthewerb im Bun-
desstaat, Opladen 1998, S. 19 ff.; Fiir die Neue Politische Okonomie: Joseph
Schumpeter, Kapitalismus (Anm. 51); Anthony Downs, Okonomische Theorie (Anm.
25).

52 Adam Smith, Eine Untersuchung iiber Natur und Wesen des Reichtums der Na-
tionen, 1776.
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um Wihlerstimmen. Werden sie gewihlit, haben sie eine Wahlperiode Zeit,
ihre Vorstellungen durchzusetzen. Doch danach kommt mit der nichsten
Wahl die ,,Abrechnung®. Je nach Bewertung ihrer Leistungen durch die
Wihler werden sie wiedergewéhlt oder aber abgewihlt und die Opposition
an die Macht gebracht. Zentrales Merkmal der ganzen Konzeption ist die
Verantwortlichkeit der Politiker und ihrer Parteien gegeniiber den Wih-
lern.”® Es geht letztlich um die Sicherung der Mdglichkeit, ,.die [schlechte]
Regierung ohne Blutvergiefen durch eine Abstimmung loszuwerden*
(Popper)>*. Unverkennbar liegt auch hier eine bestimmte Gemeinwohlkon-
zeption zu Grunde.

b) Kritik: ,,Kartell-Parteien” und ,,politische Klasse*

Stimmt diese Konstruktion aber mit der Realitit iiberein? Besteht wirk-
lich Wettbewerb? Koénnen die Wihler Politiker und Parteien fiir schlechte
Politik wirklich zur Verantwortung ziehen?

Zwei moderne Theorien stellen die Existenz von ausreichendem Wettbe-
werb>> und damit auch die Verantwortlichkeit der Politik radikal in Frage.
So insbesondere die ,Kartellparteien-Theorie* der Politikwissenschaftler
Richard Katz und Peter Mair® und das ,,politische Klasse-Konzept”” etwa

3 Bernard Manin, The Principles of Representative Government, Cambridge
1997, S. 234: ,Representative institutions aimed to subject those who govern to the
verdict of those who are governed. It is the rendering of accounts that has constitut-
ed from the beginning the democratic component of representation. And representa-
tion today still entails that supreme moment when the electorate passes judgment on
the past actions of those in government,”

54 Karl R. Popper, Uber das Problem der Demokratie, in: Manfred Lahnstein/
Hans Matthofer (Hrsg.), Leidenschaft zur praktischen Vernunft. Festschrift fiir He]-
mut Schmidt zum 70. Geburtstag, Berlin 1989, S. 391 (392).

55 Ein Fall von nicht ausreichendem Wettbewerb ist auch das iibereinstimmende
Nichtaufgreifen von Problemen durch Parteien wegen befiirchteter politischer Nach-
teile (etwa aus Furcht vor der geballten Macht von Interessengruppen) oder auch
wegen gemeinsamer politischer Verblendung, hervorgerufen etwa durch Anforderun-
gen einer bisweilen iibertriebenen ,,political correctness™ (dazu Timor Kuran, Pri-
vate Truths, Public Lies, Cambridge, Massachusetts 1995). Man kann hier — in An-
lehnung an die Begriffsbildung von William Fellner fiir die Wirtschaft -~ vop
»Quasi-Kartellen” sprechen. Dagegen konnen Auflenseiterparteien helfen, die alg
»Kartellbrecher* fungieren und dadurch die etablierten Parteien — bei Strafe vop
Stimmverlusten — zwingen, das bisher gemiedene Thema aufzugreifen. So hat die
»Schillpartei“ das bis dahin notleidende Thema der &ffentlichen Sicherheit in Ham-
burg ins rechte politische Licht geriickt. Ebenso haben seinerzeit die ,,Republika-
ner den massenhaften Asylmissbrauch thematisiert und dadurch indirekt zu seiner
Bekdmpfung durch die etablierten Parteien beigetragen. — Zu Fillen von iibertriebe-
nem Wettbewerb, vergleichbar dem ,unlauteren Wettbewerb” in der Wirtschaft,
siche von Arnim, Staatslehre (Anm. 5), S. 70, 200.
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des Politikwissenschaftlers Klaus von Beyme®. Beide Ansitze, die im jtin-
geren internationalen Schrifttum heftig diskutiert werden, sehen gerade in

56 Richard S. Katz/Peter Mair, Changing Models of Party Organization and Party
Democracy. The Emergence of the Cartel Party, in: Party Politics 1995, S. 5 ff. -
Die Thesen von Katz und Mair werden in der Politikwissenschaft intensiv disku-
tiert. Siehe z.B. Ruud Koole, Cadre, Catch-All or Cartel? A Comment on the No-
tion of the Cartel Party, in: Party Politics 1996, S. 507 ff.; Karz/Mair, Cadre,
Catch-All or Cartel? A Rejoinder, in: Party Politics 1996, S. 525 ff.; Hans Herbert
von Arnim, Fetter Bauch regiert nicht gern, Taschenbuch-Ausgabe, Miinchen 1999,
S. 355 ff.; Klaus von Beyme, Funktionswandel der Parteien in der Entwicklung von
der Massenmitgliederpartei zur Partei der Berufspolitiker, in: Oscar W. Gabriel/
Oskar Niedermayer/Richard Stdss (Hrsg.), Parteiendemokratie in Deutschland, Bonn
1997, S. 359 (369 ff.); Elmar Wiesendahl, Die Parteien auf dem Weg zu Kartellpar-
teien?, in: Hans Herbert von Arnim (Hrsg.), Addquate Institutionen: Voraussetzun-
gen fiir ,,gute” und biirgernahe Politik?, Berlin 1999, S. 49 ff.; Herbert Kitschelt,
Citizens, Politicians, and Party Cartellization: Political Representation and State Fail-
ure in Post Industrial Democracies, in: European Journal of Political Research
2000, S. 149 ff.; Ludger Helms, Die ,Kartellparteien“-These und ihre Kritiker, in:
PVS 2001, S. 698 ff.; Wilfried Rohrich, Herrschaft und Emanzipation. Prolegomena
einer kritischen Politikwissenschaft, Berlin 2001, S. 443 ff.; Thomas Poguntke, Zur
empirischen Evidenz der Kartellparteien-These, in: ZParl 2002, S. 790 ff.; Klaus
Detterbeck, Der Wandel politischer Parteien in Westeuropa. Eine vergleichende Un-
tersuchung von Organisationsstrukturen, politischer Rolle und Wettbewerbsverhalten
von GroBparteien in Dinemark, Deutschland, Grofibritannien und der Schweiz,
1960-1999, Opladen 2002; Richard S. Katz/Peter Mair, The Ascendancy of the
Party in Public Office: Party Organizational Change in Twentieth-Century Democra-
cies, in: Richard Gunther/Jos¢ Ramén Montero/Juan J. Linz (ed.), Political Parties.
Old Concepts and New Challenges, Oxford 2002, S. 113 ff. — Zur zunehmenden
Verkrustung und Kartellierung in der Bundesrepublik siehe jiingst auch den pointier-
ten Beitrag des Journalisten und Politikers Michael Naumann, Erstarrt in alle Ewig-
keit, in: Die Zeit vom 13.12.2001.

57 Der schon von Gaetano Mosca, Die herrschende Klasse, 1. Aufl., 1895, hier
herangezogen die deutsche Ubersetzung der 4. Aufl,, 1947, durch Franz Borkenau,
Miinchen 1950, S. 53 ff., S. 271 ff., S. 321 ff., verwendete Begriff der ,,politischen
Klasse“ erlebt seit etwa einem Jahrzehnt auch im deutschen politikwissenschaftlichen
Schrifttum eine Renaissance. Siehe zum Beispiel Christine Landfried, Parteifinanzen
und politische Macht, 2. Aufl., Baden-Baden 1994, S. 144 ff., S. 271 ff.; Hans-Dieter
Klingemann/Richard Stdss/Bernhard Weflels (Hrsg.), Politische Klasse und politische
Institutionen, Opladen 1991; Thomas Leif/Hans-Josef Legrand/Ansgar Klein, Die po-
litische Klasse in Deutschland, Bonn 1992; Klaus von Beyme, Die politische Klasse
im Parteienstaat, Frankfurt a. M. 1993, S. 30 ff.; Jens Borchert/Lutz Golsch, Die poli-
tische Klasse in westlichen Demokratien: Rekrutierung, Karriereinteressen und insti-
tutioneller Wandel, in: PVS 1995, S. 609 (609); Hilke Rebenstorf, Die politische
Klasse, Frankfurt a. M. 1995; von Arnim, Fetter Bauch (Anm. 56), Kap. 1 und 2;
Danilo Zolo, Die demokratische Flirstenherrschaft, Géttingen 1997, Lutz Golsch, Die
politische Klasse im Parlament, Baden-Baden 1998; Jens Borchert (Hrsg.), Politik
als Beruf. Die politische Klasse in westlichen Demokratien, Opladen 1999; Rihrich,
Herrschaft (Anm. 56), S. 446 ft.; Jens Borchert, Die Professionalisierung der Politik.
Zur Notwendigkeit eines Argernisses, Frankfurt a. M./New York 2003.

58 yon Beyme, Die politische Klasse (Anm. 57).
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der Bundesrepublik ein besonders treffendes Beispiel fiir Wettbewerbsbe-
schrankungen und politische Kartelle™”.

c¢) Befund: Schwichung der Verantwortlichkeit
durch Wahlrecht und Féderalismus

Das zentrale Problem scheint mir in der Tat darin zu liegen, dass unser
System die Verantwortlichkeit der politischen Akteure gegeniiber den Wih-
lern zu einem guten Teil aufhebt®. Das beruht vor allem auf der Ausgestal-
tung unseres Wahlrechts®' und unseres Foderalismus®>. Wir kennen zwei
Grundmodelle zur Sicherung politischer Verantwortung in der Wettbewerbs-
demokratie. Das eine Modell ist das der verantwortlichen Parteienregierung
(,,responsible party govemment“)m. Hier wihlen die Biirger zwischen alter-

59 Katz/Mair, Changing models (Anm. 56), S. 17: ,We estimate that the process
is likely to be most developed in countries such as Austria, Denmark, Germany,
Finland, Norway and Sweden, where a tradition of inter-party cooperation combines
with a contemporary abundance of state support for parties, and with a privileging
of party in relation to patronage appointments, offices and so on.” — Die Ahnlich-
keit der etablierten Parteien Deutschlands mit dem Typ der Kartellpartei betont zum
Beispiel auch Thomas Saalfeld, Court and Parties: Evolution and Problems of Politi-
cal Funding in Germany, in: Robert Williams (ed.), Party Finance and Political Cor-
ruption, Basingstoke 2000, S. 89 (111): ,,The German ,established parties® resemble,
at Ieast to some extent, the ideal type of a ,cartel Party* (Katz and Mair) ,in which
colluding parties become agents of the state and employ the resources of the state
(the party state) to ensure their own collective survival.*“, Siehe auch Robert Wij-
liams, Conclusion: Problems and Prospects, in: Robert Williams (ed.), Party Finance
(in dieser Anm.), S. 199 ff., S. 203: ,German parties resemble ,cartel parties’ and
serve less as links between civil society and the state and more as agents of the
state.”. .

60 Hans Herbert von Arnim, Institutionalized Political Unacountability and Politj-
cal Corruption in Germany, in: Eberhard Bohne/Charles F. Bonser/Kenneth M.
Spencer, Transatlantic Perspectives on Liberalization and Democratic Governance,
Hamburg 2004 (im Erscheinen).

61 Hans Herbert von Arnim, Wihlen wir unsere Abgeordneten unmittelbar?, in:
JZ 2002, S. 578 ff.; ders., Wahl ohne Auswahl. Die Parteien und nicht die Blirger
bestimmen die Abgeordneten, in: Andreas M. Wiist (Hrsg.), Politbarometer, Opla-
den 2003, S. 125 ff.

62 Vgl. ausfiihrlich dazu von Arnim, Vom schénen Schein (Anm. 6), S. 47 ff.

63 Siehe zum Beispiel Pefer Graf Kielmansegg, Helfen gegen den Parteienstaat
nur noch Volksentscheide?, in: Konrad Adenauer Stiftung (Hrsg.), Wie viel Biirger-
beteiligung im Parteienstaat?, Sankt Augustin 2000, S. 14, 18: ,Fiir das parlamenta-
rische System ist eine klare Trennung zwischen Regierungs- und Oppositionsfunk-
tion konstitutiv. Die Wihler weisen diese Rollen den konkurrierenden Parteien auf
Zeit fest zu. Und sie konnen beide Akteure, Mehrheit wie Minderheit, dann dafiir
sur Verantwortung ziehen, wie sie die ihnen zugewiesene Rolle gespielt haben. ...

[ 317

Demokratie heiBt ,responsible government’.
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nativen Parteien, von denen eine die Mehrheit im Parlament besitzt und die
Regierung stellt. Sind die Biirger mit ihren Leistungen unzufrieden, so wih-
len sie die Mehrheitspartei bei den néchsten Parlamentswahlen ab und brin-
gen die Opposition an die Macht. Doch bei uns kann der Biirger nicht,
jedenfalls nicht endgiiltig, dariiber entscheiden, wer die Mehrheit bekommt
und die Regierung bildet. Denn das hiingt nach unserem Wahlsystem meist
von Koalitionsabsprachen ab, die hiufig erst nach den Wahlen von weni-
gen politischen ,Elefanten® getroffen werden. Und wenn die Regierung und
der meist von der Opposition beherrschte Bundesrat sich auf ein bestimm-
tes Gesetz einigen, das dem Wihler nicht gefillt, welche Partei will er
dann dafiir noch verantwortlich machen? Oft kommt es aber zu keinem
Konsens. Denn die Opposition, die im Bundesrat die Mechrheit hat, neigt
leicht dazu, der Regierung — aus machtpolitischen Griinden — jeden Erfolg
zu missgonnen. So droht ganz Deutschland — mangels klarer Verantwort-
lichkeit — die Falle der Handlungs- und Reformunfihigkeit. Dass es an
einem System des ,responsible party government™ in der Bundesrepublik
fehlt, hat wiederum Karl Popper eindrucksvoll dargelegt.fm

Wird es fiir den Wihler nun aber zunehmend unmdglich (und ganz ,,sys-
tematisch” auch unmoglich gemacht), zwischen den einzelnen Parteien zu
unterscheiden, ihnen eine bestimmte Politik zuzurechnen und sie dafiir ver-
antwortlich zu machen, sollten sie zumindest die Personen bestimmen kon-
nen, die politische Amter innehaben. Damit sind wir beim zweiten Modell
der Wettbewerbsdemokratie: der Regierung verantwortlicher Personen
(,,responsible persons government®). Hier ist es weniger wichtig, fiir wel-
ches Programm die Partei steht als welche Personen zur Wahl stehen.®® Die
Verhiltniswahl mit starren Listen nimmt dem Biirger die Auswahl der Ab-
geordneten aus der Hand®. Entscheidend fiir den Finzug der Kandidaten
ins Parlament ist die Nominierung in sicheren Wahlkreisen oder auf siche-
ren Listenplitzen. So stehen die allermeisten Abgeordneten schon lange vor
der Wahl fest, durch die lingst getroffene Vorentscheidungen nur noch for-
mal abgenickt werden®’. Das dient zwar dem Interesse derer, die parteiin-

p—

64 Popper (Anm. 54).

65 Auch aus einer Reihe anderer Griinde tritt die Bedeutung der Parteien allmih-
lich zuriick und wird die Auswahl der Personen immer wichtiger. Siehe dazu Manin
(Anm. 53), p. 218 (221): ,,Comempomry voters continue to retain the ultimate
power they have always had in representative governments, namely, the power to
dismiss the representatives whose record they find unsatisfactory. The age of voting
on the candidates’ platforms is probably over, but the age of voting on the incum-
bents’ record may be beginning.*

.66 Zuletzt hierzu Hans Herbert von Arnim, Wihlen wir (Anm. 61), S. 578 ff. und
ders., Fetter Bauch (Anm. 56), Kapitel 2.

67 Siehe dazu Hans Herbert von Arnim, Wer kiimmert sich (Anm. 43); ders.,
Wahl ohne Auswahl (Anm. 61).

6 von Amim/Sommermann
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tern die Fiden ziehen und so ihre Wiederwahl sichern, entmachtet aber die
Biirger. So konnten die Wihler etwa bei der letzten Bundestagswahl weder
Rudolf Scharping abwihlen, trotz Hunzinger Affire, noch Rezzo Schlauch,
den Bangkok-Flieger auf Steuerzahlerkosten. Beide waren auf ihren jeweili-
gen Parteilisten abgesichert.

In der Landespolitik ist die Diffusion der Verantwortung fast noch gro-
Ber. Denn die sechzehn Bundeslinder sind dazu iibergegangen, ihre Politik
in rund tausend linderiibergreifenden Gremien, wie zum Beispiel der Kul-
tusministerkonferenz, untereinander und hiufig zusitzlich auch mit dem
Bund abzustimmen. Das bindet dann faktisch die Regierungen und ent-

machtet die Landesparlamente, von den Landesbiirgern ganz zu schweigen.

Alle diese Formen der ,,Politi‘kverﬂechtmng"“68 im deutschen Bundes-

staat®® bewirken, dass am Ende niemand mehr wei}, wer fiir welche Ent-
scheidung iiberhaupt verantwortlich zu machen ist. Der Wihler kann gute
Politik nicht mehr mit dem Stimmzettel belohnen und schlechte Politik
nicht bestrafen, wie dies das Konzept der Wettbewerbsdemokratie voraus-
setzt. Das Berufsrisiko der politischen Klasse wird dadurch stark gemindert,
dass fiir Fehler alle und damit niemand verantwortlich gemacht werden
kann. Erfolge rechnet sich jeder zu, fiir Misserfolge sind dagegen immer
die anderen verantwortlich. Was vor kurzem noch als unaussprechliches
Tabu galt, wird jetzt allenthalben kritisiert: das System organisierter Unver-
antwortlichkeit’®. Die politische Klasse hat die Verantwortungsscheu zum
System gemachtﬂ.

Die Folge ist ein Verlust von politischer Handlungs- und Reformfahigkeit
und von Biirgermitwirkung, also beider Elemente der Lincolnschen Formel.

68 Frit; Scharpf/Bernd Reissert/Fritz Schnabel, Politikverflechtung, Kronberg/
Ts. 1976: dies., Politikverflechtung II, Kronberg/Ts. 1977.

60 Gerhard Lehmbruch, Parteienwettbewerb im Bundesstaat, 3. Auflage, Wiesba-
den 2000; Charles B. Blankart, Offentliche Finanzen in der Demokratie, 4. Aufl,,
Miinchen 2001, S. 581 ff., 590 ff.

0 In der Analyse und Kritik dieses Zustandes ist man sich inzwischen weitge-
hend einig. Insofern hat sich die herrschende Meinung von Politik und Wissenschaft
in kiirzester Zeit vollstindig gedreht. So geiBeln zum Beispiel die CDU-Politiker
Roland Koch und Jiirgen Riittgers in ihrem kiirzlich vorgelegten Papier zur Reform
des Foderalismus offen die ,organisierte Unverantwortlichkeit“ des Systems.
Ebenso etwa der friihere Erste Biirgermeister von Hamburg, Klaus von Dohnanyi:
_Deutschland ist heute ein System organisierter politischer Verantwortungslosigkeit
(zitiert nach Frankfurter Aligemeine Zeitung vom 15.11.2003). Dass die institutio-
nellen Fehlentwicklungen ihrerseits aber vielfach auf die Eigeninteressen der politi-
schen Klasse zuriickzufiihren sind, wird meist noch nicht eingestanden.

7 Ausfiihrlich von Arnim, Vom schonen Schein (Anm. 6), Teil 2; ders., Das Sys-
tem (Anm. 16). Siehe auch schon R. Kent Weaver, The Politics of Blame Avoid-
ance, in: Journal of Public Policy, vol. 6 (1986), S. 371 ff.
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Was zuallererst zu reformieren wire, sind also das Wahlrecht und die
Auswiichse des Foderalismus. Hier stellt sich allerdings die Fundamental-
frage, wer die erforderlichen Reformen vornehmen soll. Wenn diejenigen,
die es zu disziplinieren gilt, das Rechtsetzungsverfahren beherrschen, liuft
dann das Pladoyer fiir eine Emeuerung der Verfassung nicht auf die Miinch-
hausen-Empfehlung hinaus, sich am eigenen Schopf aus dem Sumpf zu zie-
hen? Was Roman Herzog liber die Schwierigkeit, Reformen durchzusetzen,
gesagt hat, dass ndmlich weniger die Erkenntnis als die Umsetzung das
Problem sei’?, gilt hier, bei der Reform des Wahlrechts und des Féderalis-
mus, erst recht. Ist die Bundesrepublik somit in einer Art Falle gefangen,
aus der es — trotz immer groBerer Gemeinwohldefizite — aus eigener Kraft
kein Entrinnen gibt?”>

3. Pluralismus-Ansatz
a) Pluralistische Harmonielehre

Analog zur Theorie der Parteienkonkurrenz hat sich auch eine Theorie
der Verbandskonkurrenz entwickelt: Die sogenannte Pluralismustheorie ver-
steht Politik als Resultante des Drucks der unterschiedlichen Interessengrup-
pen. Dabei ist die Rechtsetzung von Arbeitgeberverbinden und Gewerk-
schaften durch Tarifvertrige nur die offensichtlichste und unmittelbarste
Form des Verbandseinflusses, der sich darin aber keineswegs erschopft. Es
geht um bilaterale oder multilaterale Verhandlungen und Absprachen zwi-
schen groBen Gruppen.

Auch dieser Auffassung, die ihren Ursprung vor allem in amerikanischen
Pluralismustheorien hat’*, liegt eine bestimmte Gemeinwohlvorstellung zu-
grunde. Sie geht nimlich davon aus, der Druck der Gruppeninteressen fiihre
per saldo zu halbwegs ausgewogenen und angemessenen Ergebnissen.
Drohe ein wichtiges Interesse zu kurz zu kommen, bilde sich eine Gegen-
macht, die die Dinge wieder ins Lot bringe (siehe Galbraith's , Counter-
veiling Power®).

2 Roman Herzog, Aufbruch (Anm. 6), S. 353 (354).

™ Eine Teil-Antwort wird der Ausgang der geplanten Foderalismusreform erge-
ben, die die vom Bundestag und vom Bunderat im Herbst 2003 eingesetzte Fodera-
lismus-Kommission vorbereiten soll. Siehe Antrag der Fraktionen SPD, CDU/CSU,
Biindnis 90/Die Griinen und FDP zur Einsetzung einer gemeinsamen Kommission
von Bundestag und Bundesrat zur Modernisierung der bundesstaatlichen Ordnung
vom 14.10.2003 (Bundestagsdrucksache 15/1685) und die entsprechenden Be-
schliisse des Bundestags vom 16. Oktober und des Bundesrats vom 17. Oktober
2003.

™ Arthur Bentley, The Process of Government, Evanston, Tll. 1959 (Erstausgabe:
1909); David B. Truman, The Governmental Process, New York 1958.

6*
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b) Pluralismuskritik

Gegen diese Art von Harmonielehre richtet sich die Pluralismuskritik”>
Sie nimmt die Kernthese des Pluralismus auf, nur organisierte Interessen
seien geschiitzt, sucht aber gleichzeitig aufzuzeigen, dass bestimmte Interes-
sen sich kaum wirksam organisieren lieBen und deshalb typischerweise zu
kurz kimen’®. Dies seien oft gerade ganz allgemeine und damit besonders
wichtige Interessen, wozu auch die Sicherung der Zukunft gehore. Das ist
etwa das Problem von Subventionen, fiir die sich schlagkriftig organisierte
Verbinde stark machen, wihrend das allgemeine Interesse der Steuerzahler,
die die Subventionen zu bezahlen haben, auf Grund ihrer organisatorischen
Schwiche zu kurz kommt. Derselbe schiefe Mechanismus, der Subventio-
nen in Zeiten voller 6ffentlicher Kassen immer mehr ausgeweitet hat, steht
_ in Zeiten knapper Kassen — ihrem eigentlich unerlédsslichen Abbau entge-
gen.”” Aus ganz dhnlichen Griinden ist auch eine groBe Steuerreform, bei
der alle Steuervergiinstigungen beseitigt und gleichzeitig die Tarife massiv
gesenkt werden miissten (was mehr Klarheit und mehr Gerechtigkeit
brichte)’®, so schwer durchzusetzen. ,Die Politik“ muss sich dabei mit
allen Partikularverbinden (und deren Funktioniren) gleichzeitig anlegen,
Diese haben die Vergiinstigungen friiher einmal dem Gesetzgeber abgerun-
gen und wehren sich jetzt mit Zihnen und Klaven gegen deren Beseitigung.
So galt eine grofe Steuerreform zu versuchen, lange geradezu als ,,politi-
scher Selbstmord®, weshalb sich — iiber Jahrzehnte hinweg — keine grofie
Partei emsthaft dafiir stark machte”.

Diese Art von ,Reprisentationsdefiziten® hat auch der frilhere Bundes-
prisident Roman Herzog in seiner ,,Allgemeinen Staatslehre” recht deutlich
beim Namen genannts‘o. Uberhaupt ist die Erkenntnis, dass allgemeine In-
teressen im Spiel der pluralistischen Krifte leicht zu kurz kommen, s0 neu
nicht®!, mogen groBe Teile der Politikwissenschaft diesen zentralen Tat-
bestand durch die szientistische Konstruktion immer neuer Plaralismus-
modelle auch eher verdecken: ,Neo-Pluralismus®, ,,Spét-Pluralismus®, ,,Kor-

75 Mancur Olson, Die Logik des kollektiven Handelns, Tiibingen 1968; von Ar-
nim, Gemeinwohl (Anm. 4), S. 148 ff.

6 von Arnim, Gemeinwohl (Anm. 4), §. 153 £f.

77 Hans Herbert vorn Arnim, Subventionen, in: Finanzarchiv 1986, S. 81 ff.

78 Giehe schon Karl-Bréuer-Institut des Bundes der Steuerzahler e.V. (Hrsg.),
Der Weg zu einem zeitgemilien Steuersystem (bearbeitet von K. Schelle, H. H. von
Amim, R. Borell, D. Lau, D. Meng), Wiesbaden 1971.

7 Dies ist ein Beispiel fiir das Nichtaufgreifen von Problemen durch Parteien
wegen befiirchteter politischer Nachteile im Sinne eines Quasi-Kartells (siehe oben
Anm. 55).

80 Roman Herzog, Allgemeine Staatslehre 1971, S. 67 ff.

81 {Tberblick bei von Amim, Gemeinwohl (Anm. 4), S. 151 ff.
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poratismus®, , Netzwerk-Pluralismus* etc.® Finden Interessen aber desto
weniger Beriicksichtigung, je groBer der Kreis der Betroffenen ist, liuft das
letztlich auf einen ,,Mechanismus umgekehrter Demokratie” hinaus oder,
wenn man so will: auf einen Mechanismus des umgekehrten Gemeinwohls.

Gewiss, neben den partikularen Verbénden entwickeln sich auch ,,public
interest groups® wie zum Beispiel amnesty international, Transparency In-
ternational, Umweltschutz- und Steuerzahlerverbinde®®. Die Frage ist nur,
ob diese nicht regelmifig relativ schwach sind und deshalb selbst in den
USA, wo sie sehr viel zahlreicher und potenter sind als bei uns, die Unter-

legenheit allgemeiner Interessen normalerweise nicht ausgleichen kénnen®?.

Hinzu kommt, dass viele Verbinde keine wirkliche Legitimation ihrer
Mitglieder besitzen und oft von der politischen Klasse umarmt und so ge-
zielt entschirft werden. Sie degenerieren dann leicht zu Pfriinden fiir be-
stimmte Positionsinhaber. Viele Vorstandspositionen sind hochbesoldet und
werden praktisch auf Lebenszeit vergeben.

Auch beim Pluralismus-Ansatz sind somit beide Anforderungen fraglich:
Sowohl das Agieren fiir das Volk als auch das Agieren durch das Volk.

Die fiir den Pluralismus typischen Verhandlungen zwischen Funktioniiren
groBer Gruppen dhneln denen zwischen Gebietskorperschaften. Eine erwei-
terte Konzeption des Pluralismus fasst deshalb auch foderalistische Ver-
handlungen und Absprachen etwa zwischen den Lindern oder zwischen
Bund und Lindern unter den Begriff.

In jedem Fall kommt der Pluralismuskritik, soweit sie zutrifft, heute, zu
Beginn des 21. Jahrhunderts, ein sehr viel hdherer Stellenwert zu als friiher.
Die Lage ist nidmlich eine vollig andere als diejenige, die die amerikani-
schen Pluralisten seinerzeit noch vor Augen hatten, als sie ihre Konzeption
entwarfen. Damals herrschten hohe wirtschaftliche Wachstumsraten, und die
staatlichen Aufgaben waren relativ gering, so dass fiir ihre Befriedigung —
trotz der Wiinsche von Partiknlargruppen — immer noch gentigend Mittel

82 {Jberblick bei Klaus von Beyme, Spitpluralismus: Paradigmawandel der Inte-
ressengruppen-Forschung, in: Werner Jann/Klaus Konig/Christine Landfried/Peter
Wordelmann, Politik und Verwaltung auf dem Weg in die transindustrielle Gesell-
schaft. Carl Bohret zum 65. Geburtstag, Baden-Baden 1998, S. 45 ff.

8 Alfred Roos, Schwache Interessen und hohe Reputation. Die Legitimation mo-
ralischer Forderungen und die Mobilisierung fiir Menschen- und Biirgerrechte, in:
Ulrich Willems/Thomas von Winter (Hrsg.), Politische Repriisentation (Anm. 2),
S. 241 ff.

8 Das ist das Ergebnis der wichtigen Studie von Heinz Ulrich Brinkmann, Public
Interest Groups im politischen System der USA, Opladen 1984, S. 194 ff. Siche
auch Jeffrey M. Berry, Die Vereinigten Staaten im Zeitalter des Postmaterialismus,
in: Willems/von Winter (Hrsg.), Politische Reprisentation (Anm. 2), S. 315 ff.



" 86 Hans Herbert von Arnim

iibrig blieben. Zudem hatten die Funktionére ihre Macht noch nicht derart
etabliert — alles Voraussetzungen, die heute etwa in der Bundesrepublik
nicht mehr vorliegen.

c¢) Herrschaft der Funktionire

Typisch fiir den Pluralismus groBer Gruppen und Einheiten ist die
,Herrschaft von Funktioniren“®. Sie begegnet uns in den Parteien (,,poli-
tische Klasse*), in den Verbinden (,,Verbandsklasse), in den Amtern iiber
die foderalistischen Grenzen hinweg (,,vertikale Fachbruderschaften*)®® und
in allen anderen GroBorganisationen bis hin zu wirtschaftlichen GroBunter-
nehmen (,,wirtschaftliche Klasse“)87. Die politische Klasse wird in den letz-
ten Jahren zunehmend untersucht (siehe oben S. 78 ff.). Da sie an den
Schalthebeln der Gesetz- und Verfassungsgebung sitzt, verdient sie die Auf-
merksamkeit der Politikwissenschaft und der Staatslehre auch in gesteiger-
tem MaBe. Dariiber hinaus wire es aber sicher lohnend, den Typus des
Funktionirs und seine Rolle einmal generell zu untersuchen, auch die vielen
Verquickungen der unterschiedlichen Rollen, die sich etwa in der Verbeam-
tung der Parteien und Parlamente und — umgekehrt — in der Parteipolitisie-
rung des offentlichen Dienstes>S, aber eben auch in vielen anderen Berei-
chen zeigen. Dies alles wire gerade vor dem Hintergrund der Frage zu un-
tersuchen, inwieweit das Vorherrschen dieses Typus und die Dominanz der
Eigeninteressen von Funktiondren nicht nur fiir die Abgehobenheit der Poli-
tik und ihre eingeschrinkte Gemeinwohlkonformitit, sondern auch fiir Min-
gel der Wirtschaft und anderer wichtiger Bereiche mit ursichlich sind.

4. , Politisierung “

Wie konnen Reformen dennoch durchgesetzt werden? Ein miglicher
Weg konnte, schlagwortartig ausgedriickt, tber eine ,,Politisierung™ zu kurz
kommender Themen fithren, das heiBt, iiber ihr offentliches Zur-Geltung-
Bringen. Nehmen wir wieder die Steuern als Beispiel: Wenn und so weit es
gelingt, in der Offentlichkeit deutlich zu machen, dass der Abbau von Steu-

85 Helmut Schelsky, Funktiondre. Gefihrden sie das Gemeinwohl?, Stuttgart-De-
gerloch 1982; ders., Biirokraten und Funktionire. Thre Mentalitidt gefdhrdet das Ge-
meinwoh! und den Fortschritt, Frankfurter Allgemeine Zeitung vom 28.11.1981,

5. 15.
8 Frido Wagener, Der ffentliche Dienst im Staat der Gegenwart, VVDSIRL

Band 37 (1978), S. 215 (216).
87 Helmut Schmidt, Auf der Suche nach einer dffentlichen Moral, Stuttgart 1998,

S. 95 ff.
88 Dazu von Amim, Fetter Bauch (Anm. 56), Kapitel 4.
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ersubventionen allen zu Gute kommt — in Form von niedrigen Tarifen und
mehr Klarheit und Gerechtigkeit —, kionnte eine durchgreifende Steuerre-
form leichter realisierbar werden, ohne dass die Promotoren Nachteile oder
gar politischen Selbstmord riskierten. Der ,Witz“ einer solchen Strategie
der Politisierung ldge im Versuch, den Biirger und die Medien unmittelbar
anzusprechen, die offentliche Meinung zu mobilisieren und dadurch die
Funktiondre intermedidrer Gruppen und ihr Sperrfeuer und zugleich alle an-
deren interessierten Spezialisten auszumandvrieren. Dabei geht es letztlich
um eine Stirkung der relativen Stellung der Generalisten in der Politik
durch eine Aktivierung des (dem Allgemeinen zugewendeten) Citoyen®.
Eine solche Politisierung ist immerhin in anderen Bereichen mehr oder we-
niger gelungen, etwa im ,,Umweltschutz“, den gegen die vereinigte Macht
der Unternehmen und Gewerkschaften in Angriff zu nehmen, gleichfalls
lange fiir unrealisierbar gehalten wurde”.

Ansitze zu einer Politisierung wichtiger Reformthemen sind in der Bun-
desrepublik bereits im Gang, nicht zuletzt auch durch die Etablierung von
ad-hoc-Gruppierungen, die sich 6ffentlich zu Wort melden und der Politik
~Dampf zu machen” versuchen. Beispiele sind der von Meinhard Miegel
ins Leben gerufene ,,Biirgerkonvent”, der mit gewaltigen Anzeigenaktionen
Reformen zu puschen versucht, oder der , Konvent fiir Deutschland®, eine
Gruppe von ,elder statesmen” unter Vorsitz des Altbundesprisidenten
Roman Herzog. Plotzlich scheinen denn auch durchgreifende Reformvor-
schlige, etwa im Bereich des Steuerrechts, geradezu aus dem Boden zu
schieBen, so der von Paul Kirchhof®', mit dem auch die CDU/CSU lieb-
dugelt, der Vorschlag von Friedrich Merz”* und der Vorschlag der FDP®.
Alle derartigen Ansdtze konnen der politischen Fiihrung ihre Aufgabe, die
Notwendigkeit und die Ziele der Reformen klar herauszustellen und da-
durch den Biirgern eine Perspektive zu vermitteln, aber nicht abnehmen.
Das zu tun wird allerdings wiederum durch unser politisches System, das
die politische Verantwortlichkeit verwischt, erschwert.

8 Rudolf Smend, Biirger und Bourgois im deutschen Staatsrecht, Berlin 1933,
durchgehend; Herbert Kriiger, Allgemeine Staatslehre, 2. Aufl., Stuttgart u.a. 1966,
durchgehend.

% Auch gegen Uberversorgungen, die Politiker sich in eigener Sache bewilligt
hatten, hat offentliche Kritik, die in solchen Fillen ,die einzige wirksame Kon-
trolle” darstellt (BVerfGE 40, 296 [328]), immer wieder geholfen. Siehe z.B. von
Arnim, Der Staat als Beute, Miinchen 1993; ders., Der Staat sind wir, Miinchen
1995.

1" Paul Kirchhof (Hrsg.), Einkommensteuergesetzbuch, Heidelberg 2003.

%2 Bundesvorstand der Christlich Demokratischen Union Deutschlands, Beschluss
vom 3. November 2003, Ein modernes Einkommensteuerrecht fiir Deutschland, Ber-
lin 2003.

3 Hermann Otto Solms (Hrsg.), Die neue Einkommensteuer, Berlin 2003.
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5. Direkte Demokratie

Auf der Suche nach Durchsetzungsmoglichkeiten richtet sich der Blick
auch auf Einrichtungen der direkten Demokratie™, die in den letzten Jahren
fliichendeckend in allen sechzehn Lindern und auch in den Gemeinden ein-
gefiihrt wurden. Mit ihnen konnen zumeist auch die Verfassungen gedndert
werden. Immerhin war die einzige halbwegs gelungene Strukturreform des
vergangenen Jahrzehnts, die Reform der Kommunalverfassungen, gegen die
widerstrebenden Interessen der Amtsinhaber ganz wesentlich durch Volks-
begehren und Volksentscheid durchgesetzt worden — oder durch glaubwiir-

diges Drohen damit™.

Doch auf Bundesebene gibt es bisher praktisch keine Formen der direkten
Demokratie. Vielleicht sollte man deshalb auf der Landesebene mit Reformen
etwa des Wahlrechts oder auch der Landesverfassung insgesamt beginnen”®.

Hier fiihlt man sich an die Klassiker erinnert, die in der Aktivierung des
Volkes schon immer ein wirksames Gegengewicht gegen Machtmissbriuche
etwa von Parteien und Verbdnden sahen.”” Es stellt sich aber auch die Grund-
frage, ob direkt demokratische Entscheidungen nicht ein bestimmtes Ma3 an
Gemeinsinn auf Seiten der Biirger voraussetzen und wie das zu aktivieren
ist. Kénnte es nicht sein, dass Biirger, wenn richtig angesprochen, eher bereit
sind, sich bei Wahlen und Abstimmungen gemeinwohlorientiert zu verhalten
als Berufspolitiker, selbst dann, wenn ihre Eigeninteressen damit kollidie-
ren? Dies nicht etwa deshalb, weil Biirger die besseren Menschen wiren,
sondern weil fiir sie meist weniger auf dem Spiel steht und sie sich deshalb

gemeinwohlorientiertes Verhalten cher leisten kénnen®®,

Miglicherweise muss aber alles erst noch viel schlimmer kommen, um die
notigen Reformkrifte freizusetzen. Karz und Mair setzen ihre Hoffnung in
das Aufkommen neuer Parteien, die aus der Kritik an den Kartellierungsten-
denzen der Etablierten ihre Wahlkampfmunition gewinnen99. Wire das aber
wirklich wiinschenswert — nach aller Erfahrung, die wir mit manchen dieser
Parteien in Deutschland und in unseren Nachbarldndern gesammelt haben?

% Dazu etwa von Arnim, Vom schonen Schein (Anm. 6), S. 169 ff.

% Vgl. zuletzt ausfithrlich Hans Herbert von Arnim, Die politische Durchsetzung
der Kommunalverfassungsreform der neunziger Jahre, in: DOV 2002, S. 585 ff.

% Dazu Hans Herbert von Arnim, Systemwechsel durch Direktwahl des Minister-
prisidenten, in: Heinrich Siedentopf/Karl-Peter Sommermann (Hrsg.), Institutionen-
bildung in Regierung und Verwaltung. Festschrift fiir Klaus Konig, Berlin 2004 (im
Erscheinen).

97 Auch die vorher erwihnte ,Politisierung® ist, genau genommen, eine Strategie
zur Aktivierung des Volkes.

% yon Arnim, Das System (Anm. 16), S. 373 f. mit weiteren Nachweisen,

9 Katz/Mair (Anm. 56), S. 18.





