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Rudolf WaSsermann

Justiz nach Weimar und Hitler

- Entwicklungen und Tendenzen in der Bundesrepublik

Kurze Zeit nach der Niederwerfung des Nazi-
regimes, 1946, erschien in Marburg die Schrift
eines bekannten Rechtslehrers, deren Titel
aufhorchen lieB. Er lautete ,Die nationalsozia-
listische Herrschaftsordnung als Warnung
und Lehre". Dieser Titel sprach aus, was sich
als Leitmotiv fiir die kiinftige Justizpolitik auf-
drangte. Es steht auBer Zweifel, daB viele Mén-
ner und Frauen der ersten Stunde so dachten,
als sie darangingen, die Rechtspflege in West-
deutschland unter Anleitung durch die Besat-
zungsmdchte neu aufzubauen. Die Vorbedin-
gungen erschienen glinstig.

Fiir eine DolchstoBlegende wie 1919 war nach
dem vdlligen Zusammenbruch des NS-Regi-
mes kein Raum. Nachdem sich der autoritire
Fiihrerstaat diskreditiert hatte, gab es keine
ernsthafte Alternative zum demokratischen
System. Mit PreuBen und Reich war der deut-
sche Staat gestorben. Weitgehend verschwun-
den war auch jener Nationalismus, der das 6f-
fentliche Leben in Deutschland seit dem
19. Jahrhundert beherrscht hatte. Auch — und
das ist vor allem anderen wichtig — mochte
sich so gut wie niemand mehr zum Antisemi-
tismus bekennen, jener fiirchterlichen Krank-
heit, die zu der millionenfachen Vernichtung
judischer Biirger in den Konzentrationslagern
und Gaskammern des NS-Regimes gefiihrt
hatte.

Nicht zuletzt gehorte zu den giinstigen Vorbe-
dingungen fiir die Erneuerung der Rechts-
pflege der Umstand, daB sich die deutsche Ju-
stiz im NS-System auf das griindlichste diskre-
ditiert hatte. Denn Vorliebe fiir Autoritit, mo-
ralische Defizite unter den Richtern und
Staatsanwilten und fehlende Zivilcourage

Die Abhandlung beruht auf einem Vortrag auf
Einladung des Koebner-Lehrstuhls fiir Deut-
sche Geschichte an der Hebrdischen Universi-
tdt Jerusalem in Verbindung mit dem Goethe-
Institut in Tel Aviv am 13. Mai 1982 in Jerusa-
lem. ' :
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hatten die Justiz zur Komplizin Hitlers ge-
macht. Dabei handelte es sich nicht etwa allein
darum, daB Richter und Staatsanwadlte die NS-
Gesetze angewendet und alte Gesetze im
Sinne der Nazianschauungen ausgelegt hat-
ten. In der Handhabung der sogenannten
Niirnberger Gesetze, der Polenstrafrechtsver-
ordnung und anderer Sondergesetze des Drit-
ten Reiches hatten Richter vom Wortlaut und
Zweck des Gesetzes nicht geforderte Ver-
scharfungen vorgenommen und sich damit an
der Ausrottungspolitik der Nazis bewuBt und
aktiv beteiligt.

Sicher ist es richtig, wenn in der Literatur tiber
die Justiz unter Hitler darauf hingewiesen
wird, daB die Mehrheit der Richter 1933 nicht
gleich und nicht ohne Widerstreben auf die
Nazi-Linie eingeschwenkt ist und daB es spa-
ter auch Widerstand und Konflikte gegeben
hat. Eine Handvoll Widerstiandler konnte je-
doch aus der iibergroBen Zahl gefiigiger Mit-
liufer und bereitwilliger Verschérfer keine
weiBen Limmer machen. Beim Aufbau der
Bundesrepublik war deshalb — ganz abgese-
hen von der Schocktherapie der Entnazifizie-
rung — keine Tradition mehr vorhanden, die
legitimerweise der Justiz hitte Riickhalt ge-
ben kénnen.

Um so erstaunlicher, ja bedriickender war, daB
die Chance des Neubeginns so wenig genutzt
wurde. Das Umdenken fiel schwer, noch
schwerer die Verarbeitung der Nazizeit. Wo
BuBe not tat, wurde nach Entlastung gesucht.
Man lebte ganz im Augenblick. Politisch
kniipfte man unb&fangen dort an, wo man 1933
stehengeblieben war, ohne zu erkennen, daB
die Wurzeln der Einstellungen, die in der Na-
zizeit manifest geworden waren, in der Wei-
marer Republik lagen. Denn nicht erst die NS-
Richter, schon die Richter der Weimarer Re-
publik hatten die Demokratie abgelehnt. Fein-
sinnig unterschieden sie damals zwischen
dem ,Staat an sich’, dem sie zu dienen hatten,
und der demokratischen Form des Staates, die
ihnen gleichgiiltig blieb. Auf diese Weise ge-
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lang es ihnen, wie der Rechtsprofessor Kiibler
zutreffend bemerkt hat, alles, was ihnen an der
Weimarer Demokratie nicht gefiel, in den Be-
griff der ,politischen"” Staatsform zu verpacken
und abzuschieben, widhrend sie unter dem
Schirm der richterlichen Unabhédngigkeit wei-
terhin Recht im Sinne ihres autoritiren Ge-
sellschaftsverstindnisses sprachen. Die Zunei-
gung dieser Richter galt dem Staat ,an sich"
und dem Recht ,als solchem", also Abstraktio-
nen, nicht aber dem konkreten Staat und
Recht der Weimarer Demokratie.

Als Hitler die Macht im Staat {ibernommen
hatte, war es ihm ein Leichtes, die biirokrati-
sierten Rechtstechniker, deren juristisches
Glaubensbekenntnis der Satz ,Gesetz ist Ge-
setz" war, in den Dienst seiner Terrormaschi-
nerie zu stellen, und dies um so mehr, als das
politische Evangelium dieser sich als unpoli-
tisch verstehenden Juristen der starke, seine
Widersacher zermalmende Staat als weltliche
Gottheit war.

Eine Ausnahme von der Ankniipfung an die
Vergangenheit vor Hitler, die spéter Restaura-
tion genannt wurde, machte man allerdings
bei der Schaffung des Grundgesetzes. Gerade
in dessen Justizteil wurden von den Verfas-
sungsvitern die Erfahrungen aus Weimar und
der Hitlerzeit verarbeitet. Der erlebten Reali-
tit eines Unrechtsstaates, der die Menschen-
rechte mit FiiBen trat, wurde das Bekenntnis
entgegengestellt, daB nicht der Staat, sondern
der einzelne Mensch im Mittelpunkt des
Rechtssystems steht und jeder staatliche Akt
vom Recht getragen sein muB. Das fiihrte zur
Etablierung eines auBerordentlich ausgedehn-
ten, weit gefacherten Rechtsschutzsystems ge-
geniiber staatlichen MaBnahmen, das der Bun-
desrepublik die — auch in polemischer Ab-
sicht gern gebrauchte — Bezeichnung ,Rechts-
wegestaat" oder ,Richterstaat" eintrug. Zu-
gleich wurde die rechtsprechende Gewalt in
einer dem deutschen Recht bisher unbekann-
ten Art zu einer eigenstdndigen Gewalt ausge-
baut, der Richter aus der Beamtenschaft her-
ausgeldst und auf die Ebene verfassungsrecht-
licher Organe emporgehobens

Im Bismarck-Reich wie in der Weimarer Repu-
blik war der Richter seinem Zuschnitt nach
trotz der Trennung der Gewalten stets ein
~«kleiner Justizbeamter” geblieben. Nun sah
man einen wesentlichen Grund fiir das Versa-
gen der Justiz in der Zeit des NS-Regimes in
der systembedingten Subalternitit des deut-
schen Richters, dessen Mangel an persénli-
chem, politischem und geistigem Format es
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den NS-Machthabern erméglicht hatte, ihn zy
einem willfédhrigen Befehlsempféanger zu ma.
chen und seine Tugenden wie Arbeitseifer
Korrektheit und Unbestechlichkeit in den
Dienst verbrecherischer Zwecke zu stellen
Deshalb wurde ein neuer Richtertyp unabhén.
gig von allen anderen Zweigen des o6ffentli-
chen Dienstes angestrebt, der eine Auslese im
Hinblick auf fachliche Tiichtigkeit, menschli-
che Haltung und politisches Verantwortungs-
bewuBtsein darstellen sollte. Uberwélbt wurde
dieser stattliche Bau durch die Etablierung ei-
ner Verfassungsgerichtsbarkeit, der die Auf-
gabe ibertragen wurde, den Gesetzgeber zur
Respektierung der Grundrechte anzuhalten
und zu kontrollieren, ob er die ihm durch die
Verfassung gezogenen Schranken auch sonst
nicht verletze.

Man kann nicht sagen, daB die Verfassungsva-
ter bei diesen Regelungen von einem unbe-
kiimmerten Optimismus geleitet wurden, was
die reale Beschaffenheit der Justiz angeht. Im
Gegenteil, die Belastung der Justiz wurde
deutlich empfunden, auch ihre in der Weima-
rer Republik zutage getretene Neigung, sich
als Staat im Staate zu fiihlen, losgeldst von je-
der Verantwortung gegeniiber dem Volk als
demokratischem Souverin. Man erkannte
auch, daB die Bindung an das Gesetz nicht aus-
reichen konnte, um die Gefahr der Richter-
willkiir zu bannen, da die Richter selbst es ja
sind, die bestimmen, wieweit diese Bindung
ihr Ermessen einengt. Wenn die Richter aber
den Rechtsstaat kontrollieren, wer kontrol-
liert dann die Richter? Die Antwort, die von
den Verfassungsvitern auf diese Frage gefun-
den wurde, lief auf eine politische EinfluB-
nahme bei der Bestellung wie bei der Abberu-
fung der Richter hinaus.

Einmal wurde die Bestellung der Richter am
Bundesverfassungsgericht und an den ober-
sten Bundesgerichten nicht wieder — wie es
dem Herkommen entsprochen hitte — in die
Hénde der Exekutive gelegt, aber auch nicht
in die der Richter selbst, wie es von vielen
Richtern gewiinscht wurde. Eine sich selbst er-
gdanzende Richterkaste, die sich von der Ge-
sellschaft, iiber die sie richtet, abhebt, wollte
man nicht. Statt dessen wurden zum Zweck
der Richterwahl Ausschiisse eingerichtet, die
mabBgeblich von den politischen Parteien be-
setzt wurden und auch weiterhin werden.

Zum anderen wurde, in Anlehnung an das im-
peachment in den Vereinigten Staaten, die
Méglichkeit geschaffen, die Richter, die gegen
die tragenden Grundsitze der Verfassung ver-
stieBen, im Wege der Richteranklage ihrer
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Amter zu entheben. Auf diese Weise sollte je-
ner Permissivitdt gegeniiber der Demokratie
entgegengewirkt werden, die der Justiz der
Weimarer Republik eigen gewesen war.

' Der Richter des neuen Staates sollte diesem

nicht mehr ,wertneutral" gegeniiberstehen,
sondern von den Werten der Verfassung
durchdrungen sein.

Ergidnzt wurde dieses Verfassungsprogramm
durch die gleichzeitig erhobenen justizpoliti-

Man kann diesem Programm GréB8e nicht ab-
sprechen. Untersucht man, warum es in we-
sentlichen Punkten nicht Wirklichkeit gewor-
den ist, so braucht man sich nicht bei den Wi-
derspriichen aufzuhalten, die sich daraus erge-
ben, daB die Verfassungsviter einerseits fiir
den Richter eine Auslese anstrebten, anderer-
seits aber durch die Garantie des perfektioni-
stischen Rechtsschutzes die Zahl der Richter
auf heute 16 000 erhéhten. Die Quantitat ist al-
lemal der natiirliche Feind der Qualitdt. Be-
deutsamer noch als diese Widerspriichlichkeit
war indessen, daBl es an der realen sozialen
Grundlage fehlte, auf der dieses Programm

~ hdtte aufbauen konnen.

Das wird evident, wenn man sich klarmacht,

- daB nach der schematisch durchgefiihrten

Entnazifizierung nicht etwa Richter neuen

- Typs die Justiz bildeten, sondern eben die Ju-

risten in die Rechtspflege zuriickkehrten, die
ihre berufliche Sozialisation in Weimar und
unter dem NS-Regime erfahren hatten. Wenn-
gleich man diesen Richtern auf Grund der
Schocktherapie, die sie durch den Zusammen-
bruch des NS-Regimes und auf Grund der Ent-
hiillung der Untaten erhalten hatten, guten
Willen unterstellen durfte, war es doch ein-
fach unrealistisch, davon auszugehen, daB aus
den unpolitischen Biirokraten von ehedem
bruchlos Richter der neuen demokratischen
Ara werden konnten. Die Folgerung, die sie in
ihrer groBen Mehrheit aus den Geschehnissen
primdr zogen, war die des Riickzugs in das Pri-
vate, nicht die der Umkehr und der Hinwen-
dung zur Demokratie.

Wie in der Verwaltung, so setzten auch in der
Justiz die Besatzungsmdchte und die neu ge-
bildeten Regierungen darauf, daB die fiihren-
den Minner eine weile Weste hatten. Ver-
kannt wurde dabei jedoch, daB der Richter —
anders als der Beamte in der Verwaltung —
keine Befehle von Dienstvorgesetzten entge-

5

schen Forderungen nach einer Reform der Ju-
stiz und der Ausbildung der Juristen. Die neue
Organisation der Justiz sollte die Justiz ndher
an das Volk heranbringen, die neue Ausbil-
dung dafiir sorgen, daB Richter wirklichkeits-
nah urteilen und nicht bloB juristische Spezia-
listen sind. Zugleich sollten sie zu charakter-
vollen Persdnlichkeiten erzogen werden, die
selbstdndig denken und urteilen und gegen-
iiber Rattenfdngern wie Hitler immunisiert sind.

I1.

gennehmen darf, sondern unabhédngig von de-
ren Meinungen und Wiinschen seine Ent-
scheidungen zu fdllen hat. Gerade im demo-
kratischen Rechtsstaat, der sich von den Be-
einflussungen der Richter unter dem NS-Re-
gime unterscheiden wollte, verbieten sich
auch nur Andeutungen dieser Art. Ausschlag-
gebend fiir die Praxis der Justiz ist daher we-
niger die Besetzung von Spitzenpositionen als
vielmehr die Alltagspraxis der Richter und
Staatsanwilte.

Diese personelle Kontinuitdt in der Justiz ist
auch einer der wesentlichen Griinde dafiir,
weshalb die Verfolgung der NS-Verbrechen in
der Bundesrepublik nur schleppend in Gang
kam. Ich will mit diesem Hinweis die Ver-
sdumnisse nicht verkleinern, die hier der Poli-
tik anzulasten sind. Denn das Versagen der Ju-
stiz und der Politiker ging Hand in Hand. Die
Abneigung, sich mit der Vergangenheit zu be-
schéftigen, fiihrte jahrelang dazu, daB nichts
getan wurde, um die Naziverbrecher zur Re-
chenschaft zu ziehen. Die Justiz reagierte nur
auf Anzeigen und unterlieB es, selbst nachzu-
forschen, obwohl seit 1950 die ihr von den Alli-
ierten in bezug auf die Verfolgung von Nazi-
verbrechen auferlegten Beschrinkungen ent-
fallen waren. Die Riicksicht auf Wahlerstim-
men beeinfluBte auch das Verhalten solcher
Politiker, die an sich liber den Verdacht erha-
ben waren, die Bestialitdt der nationalsoziali-
stischen Gewaltverbrechen beschénigen zu
wollen. So wurde lange Zeit nicht deutlich ge-
nug ausgesprochen, worum es hier ging.

Selbstverstdndlich gibt es fiir Auschwitz und
Maidanek keine angemessene Ahndung. Der
neue deutsche Staat muBte aber jede sittliche
Grundlage verlieren, wenn er sich darauf be-
schrankte, Diebe, Betriiger und Verkehrssiin-
der zu verfolgen, die KZ-Schergen und
Schreibtischtdter hingegen frei ausgehen lie-
Be. Ein Lichtblick war die nach dem Ulmer Ein-
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satzgruppenprozefl 1958 von den Justizmini-
stern in Ludwigsburg eingerichtete ,Zentrale
Stelle zur Aufklirung der NS-Verbrechen',
weil sie endlich fiir die erforderliche Systema-
tik sorgte. Eine grundsédtzliche Wende in der
offentlichen Meinung trat jedoch erst Anfang
der sechziger Jahre ein, als es dem Koordinie-
rungsrat, dem Rat der Evangelischen Kirche
und unentwegten Einzelkdampfern — an der
Spitze der Frankfurter Generalstaatsanwalt
Fritz Bauer — gelang, der &ffentlichen Mei-
nung klarzumachen, daB und weshalb die Be-
strafung der Naziverbrecher notwendig war.
Beschdmend blieb freilich, daB der Deutsche
Bundestag sich auch in den sechziger Jahren
nicht zu einem klaren Votum gegen die Ver-
jihrung der Naziverbrechen durchringen
konnte. Das ungeheuerliche AusmaB der Ver-
brechen hinderte den Bundestag nicht, juri-
stisch-doktrindre Erwdgungen anzustellen, wo
politisch-moralische Entscheidungen gefor-
dert waren.

Ohne Frage haben der Auschwitz-ProzeB und
die ihm folgenden groBen Prozessse Millionen
von Deutschen die Augen iiber die Verbre-
chen des Nazismus — ,die Holle der Massen-
morde mit den Vorhéllen der Diskriminierun-
gen, Boykotte und Deportationen” (Fritz Bau-
er) — gedffnet und dazu beigetragen, das Wie-
deraufleben des Nazismus zu verhindern. Man
kann aber beim besten Willen nicht behaup-
ten, daB die strafgerichtliche Aufarbeitung der
Vergangenheit gegliickt ist. Ein Skandal ist
schon die lange Dauer dieser Prozesse. Wie
Fritz Bauer 1965 schrieb: Die Gerichte mach-
ten den Versuch, das totale Geschehen — den
Massenmord z. B. in den Vernichtungslagern
— in Episoden aufzulésen, etwa in die Ermor-
dung von A durch X, von B durch Y oder von C
durch Z. Der Wunsch, dem einzelnen Ange-
klagten sein individuelles Tun im Detail nach-
zuweisen, vergewaltigte aber das Geschehen,
das nicht eine Summe von Einzelereignissen
war.

Man hitte die Sach- und Rechtslage auch an-
ders beurteilen kénnen: Es gab einen Befehl
zur Liquidierung von Juden. Wer an dieser
Mordmaschinerie hantierte, wurde der Mit-
wirkung am Morde schuldig, vorausgesetzt,
daB er das Ziel der Maschinerie kannte und
billigte, gleichgiiltig ob er eigenhédndig schoB
oder am Schreibtisch die Befehle gab. DaB man
nicht so vorging, sondern das kollektive Ge-
schehen durch Atomisierung und Parzellisie-
rung bis ins letzte individualisierte, fiihrte zu
den langen Ermittlungen, zur ,Justiztouristik"
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in ferne Linder, zu den qudlenden, sich iiber
Jahre hinziehenden Hauptverhandlungen.

Spidtestens als man dies erkannte, wire es an
der Zeit gewesen, daB der Gesetzgeber ein-
griff. DaB er nichts dergleichen tat, wurde da-
mit begriindet, daB die Bundesrepublik, um sie
vom Nazi-Unrechtsstaat abzuheben, als unbe-
dingter Rechtsstaat begriffen werden miisse,
der auch den Gegnern des Rechtsstaats unbe.
dingte Rechtsstaatlichkeit schulde, von der
man nicht ein Jota abweichen diirfe. Ich habe
mich oft gefragt, inwieweit sich hier ein
Trauma bemerkbar machte oder inwieweit die
Argumentation nur vorgeschoben war. Der
Vorwurf, die Rechtsstaatlichkeit anzutasten,
wurde noch 1974 vom Deutschen Juristentag
einem auch dann entgegengehalten, wenn
man versuchte, wenigstens das Verfahrens-
recht zu d@ndern, um eine ziigige Abwicklung
der Verfahren zu ermoglichen. Der Gedanke,
fiir solche GroBverfahren besondere Regelun-
gen zu schaffen, wurde mit Emphase verwor-
fen. Nach jahrelangen Bemiihungen kamen
erst gegen Ende der siebziger Jahre einige Be-
schleunigungsmaBnahmen zustande, die sich
aber in der Praxis kaum auswirkten.

Andererseits kann festgestellt werden, daB in
den durch das geltende Recht und durch das
Fehlen besserer Regelungen gezogenen Gren-
zen die Richter und Staatsanwilte in der Bun-
desrepublik mit unermiidlicher Sorgfalt und
groBem FleiB gearbeitet und Schwierigkeiten
— wie z B. den mit dem zeitlichem Abstand
vom Verbrechen schwindenden Wert des
Zeugenbeweises — {iberwunden haben. Unter
juristischem Aspekt verdient ihre Arbeit oft
hohe Anerkennung. Freilich ist der juristische
Gesichtspunkt gerade hier unzureichend, wo
es um Politik und Moral geht.

Unbefriedigend blieb auch die Strafhéhe, mit
der die Verbrechen geahndet wurden. Es ist
richtig, wenn darauf hingewiesen wird, daB die
Angeklagten fiir jeden ermordeten Juden zu
einer geringen Strafe — zu wenigen Minuten
Gefingnis, wie gesagt wurde — verurteilt wur-
den. Das StrafmaB in den Naziprozessen stand
damit in einem offenen Gegensatz zu den ver-
gleichsweise oft hirteren Strafen, die damals
von den Gerichten gegeniiber ,normaler” Kri-
minalitdt verhdngt wurden. Man kann dieses
Phé@nomen nicht entschuldigen, aber erklédren.
Das Phdnomen der organisierten Verbrechen
iberstieg nicht nur die Vorstellungskraft der
urteilenden Richter, ein wesentlicher Grund
fiir die unzulinglichen Strafausspriiche muf
auch darin gesehen werden, daB man in den



nach Vorschriften handelnden Tdtern weniger
Urheber als Verfiihrte oder Mitldufer sah, also
eher Beihilfe als Taterschaft annahm, und sich
als Biirokrat der Justizmaschinerie durchaus
die Situation von Bedienern anderer Appara-
| turen vorstellen konnte, soweit man nicht das
BewuBtsein an die NS-Zeit und die eigene
Rolle darin verdrdngt hatte. Richter wurden
wegen ihrer Urteilstdtigkeit im Dritten Reich
ohnehin so gut wie gar nicht zur Verantwor-
tung gezogen, weil der Bundesgerichtshof die
Schwelle, bei der Rechtsbeugung zu bejahen
war, so hoch anhob, daB dieser Straftatbestand
praktisch ausfiel.

Auch die Selbstreinigung der Justiz kam nur
zogernd in Gang. Nur wenige Richter und
Staatsanwilte muBten wegen ihrer Betdtigung
in der NS-Justiz ausscheiden, selbst Hinweise
auf Fille, die die Justiz schwer belasteten,
wurden gern ignoriert. So kam es, daff NS-
Richter und -Staatsanwiilte selbst zum Bun-
desrichter und zum Generalbundesanwalt vor-
geschlagen werden konnten.

Personelle Kontinuitdt fiihrte auch zur Beibe-
haltung der iiberkommenen Strukturen in
der Organisation der Justiz und in der Ju-
ristenausbildung. Seit Jahrzehnten war er-
kannt, daB die vielbeklagte Subalternisierung
des Richtertums damit zu tun hatte, daB man
die Richter nicht aus dem Anwaltsberuf oder
anderen juristischen Berufen auswidhlte, son-
dern die frischgebackenen Absolventen der
juristischen Ausbildung zu Richtern machte.
Dieses Rekrutierungssystem beruhte auf einer
Uberschdtzung des Schulwissens gegeniiber
der Erfahrung, die in Wahrheit der Lebens-
nerv des Rechts ist. Fiir den kiinftigen Richter
aber gibt es nichts Wichtigeres, als daB er
nicht dauernd und von Anfang an hinter dem
Richtertisch gesessen und vom Podium auf die
Rechtsuchenden herabgeblickt hat. Dennoch
hatte man nicht den Mut zur Anderung. Es
blieb bei den alten Schliuchen, und man
konnte nur hoffen, daB es wenigstens ein
neuer Wein war, der in die alten Schlduche ge-
gossen wurde.

Auch daran haperte es aber. Obwohl ich kein
Pauschalurteil abgeben und keineswegs die
Leistungen einzelner — insbesondere zuriick-
gekehrter Emigranten — schmdlern méchte,
ist die Feststellung nicht zu umgehen, daB,
aufs Ganze gesehen, den iiberkommenen

Strukturen auch die Mentalititen entspra-
chen. Wie die Juristenfakultditen, so verstand
auch der Bundesgerichtshof seine Arbeit nicht
als Neuansatz, sondern als Funktionsnach-
folge nach dem Vorbild des Reichsgerichts,
dessen Verstrickung in die NS-Verbechen erst
allmdhlich bekannt wurde. Die Wiederkehr
des Naturrechts — eine an sich verstdndliche
Reaktion auf das NS-System, das elementare
Rechtsgrundsitze mit FiiBen getreten hatte —
blieb auch beim Bundesgerichtshof Episode.
Sie hatte freilich das oberste Gericht der Bun-
desrepublik durch einige familien- und straf-
rechtliche Entscheidungen, die den Geist
christlich-patriarchalischer Soziallehre atme-
ten, in den Geruch einer Riickstdndigkeit ge-
geniliber der Moderne gebracht, die selbst in
dieser Restaurationsepoche auffallen muBte.

Wenn dennoch auch in dieser Periode iiber er-
freuliche Entwicklungen zu berichten ist, so
ist dies hauptsichlich dem Bundesverfas-
sungsgericht zu verdanken, dessen Einrich-
tung sich als ein Gewinn fiir die deutsche De-
mokratie erwies. Hier war ein Gericht ge-
schaffen worden, fiir das es in der deutschen
Rechtsgeschichte kein Vorbild gab und das
deshalb auch an keine Tradition ankniipfen
konnte. Das Bundesverfassungsgericht ent-
deckte Schritt fiir Schritt die Bedeutung des
Grundrechtskatalogs in der Verfassung, der
seinem Inhalt nach kodifiziertes weltliches
Naturrecht ist, aber keine bloBe Philosophie
bleiben, sondern unmittelbare Geltung im
Rechtsalltag erhalten sollte. Die klassischen
Grundrechte des Liberalismus stehen dort ne-
ben Grundrechten der modernen Industriege-
sellschaft und den Staatszielbestimmungen
der Demokratie, der Rechts- und der Sozial-
staatlichkeit, die Richtlinie fiir das gesamte
staatliche Handeln — auch das der Justiz —
sein sollen. An der Spitze aber steht das Be-
kenntnis zum Menschen: ,Die Wiirde des
Menschen ist unantastbar.”

Es ist das Verdienst des Bundesverfassungsge-
richts, diesen Fundamentalaussagen liber die
staatliche Ordnung der Bundesrepublik prak-
tische Bedeutung im Alltag verliehen und zu
einem effektiven und dynamischen Prinzip
des Rechts gemacht zu haben. Die Richter al-
ler Gerichte haben es zu beachten und in Ak-
tion umzusetzen.
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Die Verfassung wurde auch zum argumentati-
ven Ausgangspunkt fiir die Entwicklungen,
die sich in der Justiz in den sechziger Jahren
regten, als sich die Restauration ideologisch,
politisch und sozial erschépft hatte. Als Zasur
gilt zumeist die Spiegel-Affdre im Jahre 1962,
bei der es zum Konflikt zwischen Staatsgewalt
und Meinungsfreiheit kam. Schon vorher wa-
ren die illiberalen Tendenzen der Rechtspre-
chung in Staatsschutzsachen von dem libera-
len Teil der politischen Offentlichkeit proble-
matisiert und kritisiert worden. Die aggressi-
ven Tendenzen dieser Strafjustiz waren ohne
weiteres mit dem demi-autoritiren Geist der
Kalten-Kriegs-Ara vereinbar gewesen, In der
nun einsetzenden liberalen Phase, in der sich
akzentuiertes demokratisches BewuBtsein be-
merkbar machte, stieBen sie auf heftigen Wi-
derspruch. Auch die Untersuchungshaftpraxis
der Justiz wurde einer scharfen Kritik unter-
zogen, die 1964 zu einer Reform fiihrte (sog.
Kleine StrafprozeBreform).

In diesem ,Tauwetter* kam auch die Justiz in
Bewegung. Selbstkritische Richter entdeckten
die Diskrepanzen zwischen dem Verfassungs-
auftrag der Justiz und ihrer Wirklichkeit. Sie
nahmen die letztere aufs Korn, legten aber
auch Reformpldne vor, die auf eine engere
Verbindung von Justiz, Gesellschaft und De-
mokratie zielten. Die Justiz sollte nicht mehr
ein Reservat fiir Standesdenken sein, sondern
aus dem Geist der Demokratie erneuert wer-
den.

Die folgenden Jahre koénnen als Liberalisie-
rungsperiode bezeichnet werden, in der die
Justiz versuchte, sich auf die offene Gesell-
schaft einzustellen. DaB dies jedoch nicht so
tief ging, wie in der politischen Offentlichkeit
oft angenommen wurde, zeigte sich in den
Spannungen, die aufbrachen, als die Studen-
tenunruhen sich ausbreiteten und die sozialli-
berale Koalition in Bonn die Regierung iiber-
nahm. Vielleicht hétte die Justiz den Bonner
«Machtwechsel" gelassen betrachtet, wenn er
allein gekommen wire. Die lautstark auftre-
tenden, auf Systemverdnderung zielenden Ak-
tivitditen neu entstandener linker Gruppen,
die ihre Verachtung fiir die Gesellschaft und
ihr Recht provozierend zur Schau trugen, 16-
sten jedoch eine starke Verunsicherung aus.
Viele suchten in ihrer Verwirrung wieder Halt
an vordemokratischen Vorstellungen. Zudem
nutzte die Opposition ihre Chance zur Kon-
frontation, indem sie eine scharfe Polarisie-
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rung betrieb und die Furcht vor Veranderuns
gen schiirte.

Das Bild, das die Rechtsprechung der Bundes-
republik bietet, spiegelt diesen Zwiespalt zwi-
schen demokratischen Ansidtzen und dem Be-
harren auf iberkommenen Werten und Posi-
tionen getreulich wider. Es gibt viele hervorra-
gende Entscheidungen, in denen die Jusitz
dem, was man den Geist des Grundgesetzes
nennen kann, Bahn gebrochen hat. Auf der an-
deren Seite ist die Judikatur aber auch nicht
selten hinter dem zuriickgeblieben, was sie zur
Realisierung demokratischer Werte in der so-
zialen Wirklichkeit hdtte tun konnen und
missen.

Das Schwergewicht der Verdnderungen in
dieser Epoche lag in der Reform des Straf-
rechts, die in der GroBen Koalition mit Heine-
mann als Justizminister durchgesetzt werden
konnte. Im AnschluB an internationale krimi-
nalpolitische Tendenzen trat damit der Siihne-
gedanke in der Strafjustiz zuriick und die Ge-
danken des Schutzes der Gesellschaft und der
Resozialisierung des Taters stdrker hervor
Ebenso wie die spdteren Strafrechtsinderun-
gen und das auf einen liberalen Vollzug von
Freiheitsstrafen gerichtete Strafvollzugsge-
setz wurde diese Reform von der Justiz voll
akzeptiert.

Dieser Wandel in der Strafrechtsauffassung
hatte auch Auswirkungen auf die NS-Prozes-
se. So wurde durchweg die Notwendigkeit die-
ser Prozesse vorbehaltloser bejaht als vorher.
Die Staatsanwaltschaften nahmen nun den
Wettlauf mit der Zeit, der durch das Alter der
Angeklagten immer dridngender wurde, mit
groBerer Entschiedenheit auf. Die Entwick-
lung fiihrte aber auch dazu, daB einerseits die
rechtsstaatlichen Skrupel der Gerichte, ande-
rerseits die Neigung der Verteidiger, die
Rechte der Angeklagten exzessiv wahrzuneh-
men, weiter wuchsen. Die Prozesse wurden in-
folgedessen nicht kiirzer, sondern teilweise
sogar langer als das Frankfurter Auschwitz-
Verfahren. Im Maidanek-ProzeB vor dem
Landgericht Diisseldorf wurden z. B, {iber 340
Zeugen vernommen und tiber 30 Reisen ange-
treten; {iber 50mal wurde das Gericht von den
Verteidigern abgelehnt. Ebenso verstdrkten
sich Zweifel an dem Sinn der Strafe gerade bei
den jlingeren Richtern, die sich angesichts der
sozial angepaBten Angeklagten fragten, wel-
chen Zweck die Strafe bei diesen iiber die mo-
ralische Verurteilung hinaus noch haben
kénne.



Die Abkehr vom Vergeltungsprinzip — ich
selbst bin ein Beflirworter der modernen Kri-
minalpolitik und verwerfe das Prinzip von Ra-
che und Vergeltung — fiihrt in der Tat dazu,
daB man auch dem NS-Tater nicht seine Taten
Auge um Auge und Zahn um Zahn vergilt,

JBonn ist nicht Weimar", hat der Schweizer
Journalist Fritz René Allemann in einem Auf-
satz geschrieben, der seinerzeit Aufsehen er-
| regte. Seitdem ist die Frage auch in bezug auf
die Justiz oft gestellt worden. Bevor ich sie be-
| antworte, empfiehlt es sich, einige Vorkldrun-
| gen vorzunehmen.

Ohne Frage hat die Justiz der Bundesrepublik,
so wie sie sich heute darstellt, den Ungeist des
NS-Staates iiberwunden. Es gibt keine perso-
nelle Kontinuitdt mehr, auch keine ideelle.
Nazismus ist in der heutigen Justiz als poli-
lisch oder ideologisch faBbarer Faktor nicht
vorhanden. Ebenso sind -die antidemokrati-

schen Affekte verschwunden, die fiir die Justiz’

der Weimarer Republik kennzeichnend wa-
ren. Das Fehlen solcher AuBerungen braucht
allerdings noch kein Indiz dafiir zu sein, daB
sich eine positive Einstellung, ein wirklich de-
mokratisches BewuBtsein gebildet hat. Zu fra-
gen ist, ob der Abstand von der Vergangenheit
tief genug ist, um der dem Richterberuf eige-
nen Neigung zur Beharrung entgegenzuwir-
ken. Hat der Richter der Bundesrepublik den
AnschluB an die offene Gesellschaft des We-
stens gefunden? Wenn ja, handelt es sich um
eine innerliche oder um bloB duBerliche An-
passung?

Meine Antwort ist ambivalent. Zunichst ein-
mal ist zu bejahen, daB die Richter in ihrer
iiberwiltigenden Mehrheit ein positives, res-
sentimentfreies Verhdltnis zum demokrati-
schen Staat, zu seiner Verfassung, zum Parla-
mentarismus, zum Gedanken des sozialen
Ausgleichs, zum Prinzip der persénlichen
Selbstbestimmung gefunden haben. Das ist
keine Kleinigkeit, wenn man bedenkt, welches
Erbe zu iiberwinden, wie verfestigt der Nach-
laB des Obrigkeitsstaates noch vor 15 Jahren
war,

Natiirlich gibt es auch heute noch autoritire
Riickstinde und Schwierigkeiten mit der
Rangordnung der Werte, wie sie der Justiz in
den sechziger Jahren zu schaffen machten. Im
Zweifel tendiert der Richter mehr in die Rich-
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sondern ihm auch dann, wenn er dem Strafge-
setz gemdB zu lebenslanger Freiheitsstrafe
verurteilt wird, die Chance zur Rickkehr in
die Gesellschaft offenhalten muB, sofern er
sich von seiner Vergangenheit abgewendet
hat.

IV.

tung der Erhaltung als in die der Verdanderung
des Bestehenden. Ordnung wird aber nicht
mehr in dem betonten Sinn fritherer Jahre
dem Freiheitsbegriff entgegengesetzt. Die Op-
tion der meisten Richter gehért vielmehr ei-
ner ,Ordnung der Freiheit’ im Sinne einer
Synthese, die als labil anzusehen ist.

Das Verhiltnis zur Politik ist ebenfalls realisti-
scher und damit besser geworden als noch vor
zehn, zwolf Jahren. Der in der Vergangenheit
so tief getrdumte Traum des unpolitischen
Richters ist ausgetrdaumt. Die Richter erken-
nen mehr und mehr an, daB sie zwar keine Par-
teipolitik treiben diirfen, aber im Rahmen des,
Rechts Interpretations- und Gestaltungs-
raume haben, die sie verantwortlich im ge-
samtgesellschaftlichen Interesse (,Gemein-
wohl") ausfiillen miissen. Wenn es die Aufgabe
des Richters in dieser Zeit ist, sich nach dem
Zusammenbruch der klassischen juristischen
Methodenlehren ein neues Selbstverstindnis
zu erarbeiten, so sind die Richter der Bundes-
republik auf diesem Wege bemerkenswert
vorangekommen.

Unverkennbar verlieren jetzt allerdings die
Themen, die zum Problemkreis ,Anpassung an
die Moderne" gehéren und die Diskussion
noch zu Beginn der siebziger Jahre bestimmt
haben, an Gewicht. In der Bundesrepublik
dreht sich die Diskussion unbeschadet der
wirtschaftlichen Krisensituation heute in er-
ster Linie darum, den Problemen der soge-
nannten postmodernen Gesellschaft zu begeg-
nen, wobei sich eine interessante Kombina-
tion von weit getriebenem Liberalismus, kul-
turellem Konservatismus und politischem Ra-
dikalismus bemerkbar macht. Der Schatten
Hitlers tritt zuriick. Die Justiz wird z. B. ge-
fragt, wie sie auf die Umweltbedrohung rea-
giert und was sie zur Integration der Ausldn-
der in die Gesellschaft beitrigt. Das Nazismus-
problem wird zur historischen Reminiszenz.

Erfreulich ist die zunehmende Bereitschaft
der Justiz, sich mit Kritik auseinanderzuset-
zen. Erschreckende MilBgriffe unterlaufen al-
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lerdings immer wieder, namentlich in Verfah-
ren mit politischem Einschlag, in denen die
kritische Wachsamkeit der Medien besonders
groB ist. Das gilt gerade auch fiir die Prozesse
gegen NS-Verbrecher, aber z. B. auch fiir die
Aktionen der Staatsanwaltschaft, die im Vor-
jahr in Niirnberg zu Massenverhaftungen im
Zusammenhang mit den Demonstrationen Ju-
gendlicher flihrten. Im groBen und ganzen
sind jedoch Fortschritte feststellbar. Wahrend
sich frither die Justiz in mitunter haarstrdu-
bender Weise der Kritik verschloB, hat sie im
letzten Jahrzehnt mehr und mehr gelernt, Kri-
tik nicht nur zu ertragen, sondern auch zu ver-
arbeiten. Wenn es auch noch zu friith wére, von
einem funktionierenden Dialog zwischen der
Justiz und den Massenmedien zu sprechen, so
ist doch unverkennbar, daB sich die Rechts-
pflege der Kritik zunehmend &ffnet — auch
z. B. in bezug auf das StrafmaB in NS-Prozes-
sen.

Andererseits bestehen auch neue Gefahren,
Mangel, Schwichen, die nicht libersehen wer-
den diirfen. Zu ihnen gehort fraglos die mitun-
ter zu beobachtende Neigung, den Wortlaut
von Gesetzen beiseite zu schieben. Uniiber-
sehbar ist auch der Fortbestand von Ausbil-
dungsmaingeln, deren Behebung in um so wei-
tere Ferne riickt, je mehr die Zahl der Studen-
ten der Rechtswissenschaft zunimmt (letztes
Jahr betrug allein die Zahl der Studienanfdn-
ger 18 000). Ich stehe nicht an, auch an dieser
Stelle die Reform der Juristenausbildung in
der Bundesrepublik als Schliisselproblem fiir
die kiinftige Entwicklung der Justiz zu be-
zeichnen. Ein Staat, in dem die Gerichte eine
so groBe Rolle spielen wie in der Bundesrepu-
blik, braucht Richter und Staatsanwilte mit
weitem Horizont, die tiber den juristischen
Tellerrand hinaussehen und die soziale Wirk-
lichkeit nicht nur aus den Zufdlligkeiten ihrer
Biographie kennen. Ich bin der Uberzeugung,
daB so ausgebildete Richter auch die Proble-
matik der NS-Prozesse besser hitten in den
Griff bekommen kénnen als die Nur-Juristen,
dieddas Produkt der bisherigen Ausbildung
sind.

Kritisch betrachtet werden muB auch die
Kompliziertheit des Gerichtsverfahrens, die
nach wie vor in der Bundesrepublik die Durch-
setzung des Rechts zum Reservat spezialisier-
ter Juristen macht. Ich habe darauf schon bei
der Erérterung der NS-Prozesse hingewiesen.
Die Fiille der Rechtsmittel und Instanzen, die
dem Biirger heute in der Bundesrepublik zur
Verfiligung stehen, ist sicher beeindruckend.
MehrRechtsschutz bedeutet aber nicht immer
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auch mehr Recht, ndmlich dann nicht, wens
der Weg zum Urteil zu kompliziert und zu |
ist und deshalb den Biirger abschreckt. Komm|
noch hinzu, daB die Justizmaschinerie ni
nur schwerfdllig arbeitet, sondern au
schwer verstdndlich und kaum einsehbar ist
dann gewinnt der Biirger eine andere Auffas.
sung von den Wohltaten des Rechtsstaats al
die an Kompliziertheit gewéhnten Juristen
Nicht nur vereinzelt wird daher jetzt die Frage
gestellt, ob man nicht in der Bundesrepublik
als Reaktion auf die Rechtsschutzverweige
rung im NS-System, was die Fiille der Instan.
zen und die Verwickeltheit der Regelungen
angeht, des Guten zuviel getan hat.

Auf der anderen Seite hatten die Bemiihungen
um die Abschaffung der Verjahrungsfrist fir
Mord endlich Erfolg. Ohne Widerstand ging
es allerdings auch diesmal nicht ab. Er kam
nicht nur von sehr weit rechts stehenden Kon:
servativen, sondern auch aus linken Gruppie-
rungen; dabei wurde deutlich, daB diese Juri
sten und auch nicht wenige Vertreter der jun-
gen Generation andere Probleme weit mehr
beschiftigten als die strafrechtliche Aufarbei-
tung der Vergangenheit.

Einen besonderen Rang im Reformprogramm
der Regierung Brandt/Scheel hatte — unter
Bundesjustizminister Jahn — die Verénde-
rung der Rechtspflege erhalten, gerade als
Lehre aus der Weimarer Republik und der Na-
zizeit. Die geplante Neustrukturierung der
Gerichte scheiterte jedoch ebenso schon im
Vorfeld der Gesetzgebung, wie der Versuch,
den Richterberuf zu .enthierarchisieren’
Nicht nur die Opposition im Parlament, auch
die Mehrheit der Richter lehnte eine ,Demo-
kratisierung” der Justiz ab. Das bedeutete in-
dessen nicht, daB sich die Justiz dem Zeitgeist
auch sonst verschlieBen wollte. Denn bemer-
kenswerterweise hatten wenige Jahre spater
Bestrebungen Erfolg, die darauf gerichtet wa-
ren, den Biirgern den Zugang zur Justiz finan-
ziell zu erleichtern und diese in engere und
bessere Kommunikation mit dem Biirger zu
bringen. Es wurde erkannt, daB die Reform der
Justiz so lange eine hohle Phrase bleibt, als sie
nicht jedermann die reale Chance gibt, sein
Recht vor Gericht durchzusetzen. Die Richter
verteidigten zwar Symbole wie die Robe, er-
kannten aber an, daB der Biirger nicht bloBes
Objekt des Gerichtsverfahrens sein darf.

Die Gerichte begegnen dem Biirger jetzt nicht
mehr von oben herab, sondern einfach und
menschlich — unter Verzicht auf den militdri-
schen Kommandoton und obrigkeitliche Atti-
tiide. Man spricht hier von einer ,Humanisie
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rung” des Gerichtsverfahrens, die auch kom-
pensatorische Hilfen fiir ungewandte Biirger
einschlieft.

Wie die Reformfdhigkeit der Justiz tiberhaupt,
so wurde allerdings auch die Vermenschli-
chung des Gerichtsverfahrens durch das Phad-
nomen des politischen Terrorismus auf eine
harte Probe gestellt. Die angeklagten Terrori-
sten fiigten und fiigen sich nicht den Verfah-
rensvorschriften, sondern sind bestrebt, das
Gericht zur Szene fiir politische Propaganda
zu machen. Dazu gehort, daB sie nicht zur Sa-
che sprechen, sondern die Gerichte und ihre
Angehérigen unflitig beschimpfen, sofern sie
es nicht vorziehen, iliberhaupt zu schweigen.
Die Gerichte haben sich gegeniiber den her-
ausfordernden Angeklagten und sie unterstiit-
zenden Verteidigern unterschiedlich verhal-
ten. Mitunter haben sie hart und heftig rea-
giert. Vielfach haben sie grofe Geduld mit den
sie bewuBt herausfordernden Angeklagten be-
wiesen und den Vorwurf der Permissivitdt und
des mangelnden Verstdindnisses fiir die
.Wiirde des Gerichts" in Kauf genommen.

Auch die Gesetzgebung hat geglaubt, dem in-
neren Frieden in der Bundesrepublik dadurch
zu dienen, daB sie auf dramatische Reaktionen
auf Jugendproteste, gewalttitige Demonstra-
tionen und Terrorakte verzichtete. Unter eini-
gem Schwanken und von vereinzelten — nicht
vermeidbaren — Strafrechtsverschédrfungen
abgesehen, hat sie den Wiinschen nach einem
hirteren Kurs in der Strafrechtspolitik wider-
standen. ,Liberty dies by inches", hieB es in der
fiir die politische Freiheit des Andersdenken-
den sensibilisierten Uffentlichkeit, wenn
schirfere Gesetze diskutiert wurden. Diese
gesteigerte Empfindlichkeit fir Einschrdn-
kungen der Freiheit ist mit eine Reaktion auf
die extreme Gewaltherrschaft des Nazismus.
In der Tat ist es der Bundesrepublik gelungen,
dem Terrorismus mit den Mitteln des libera-
- len Strafrechts wirksam zu begegnen.

Die bei diesen Prozessen besonders deutlich
Zutage getretene Pluralitit der Einstellungen
in der Richterschaft ist {iberhaupt ein Kenn-
zeichen der Justiz in dieser jetzt zu Ende ge-
henden Reformepoche. Die Justiz ist kein Mo-
nolith mehr. Unterschiede in der Rechtspre-
chung — etwa zwischen den unteren und den
oberen Instanzen der Verwaltungs- und Ar-
beitsgerichtsbarkeit — resultieren oft aus Un-
terschieden in der Mentalitidt. Ausgesprochen
konservativen Richtern stehen ebenso dezi-
diert liberale gegeniiber. Das ,juste milieu"
wurde insbesondere durch Richter mit radikal
demokratischen oder radikal sozialistischen
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Neigungen in Frage gestellt. Die Justiz ist
heute weit mehr als frither ein Spiegel der Ge-
sellschaft. In der groBen Mehrheit definiert
sich die Richterschaft, die sich sozial vorwie-
gend aus dem mittleren und Kleinbiirgertum
rekrutiert, allerdings nach wie vor als politi-
sche Mitte, wobei sie mehr nach der rechten
als nach der linken Mitte tendiert. Inwiefern
sich durch die Auswirkungen der neuen Bil-
dungspolitik, die den Zugang zur Universitdt
betrichtlich erweitert hat und die Studenten
wihrend des massenhaft betriebenen Studi-
ums mehr oder weniger verdanderten Sozialisa-
tionsbedingungen aussetzt, Anderungen erge-
ben, 1dBt sich erst in einigen Jahren tiberblik-
kén. Wenn man bedenkt, daB selbst ausgespro-
chene Reformfakultiten Juristen hervorbrin-
gen, die sich in Wissen und Fdhigkeiten nicht
von dem herkémmlichen Juristentyp unter-
scheiden, diirfte es jedoch erlaubt sein, bis auf
weiteres den gegenwirtigen Zustand fortzu-
schreiben.

Zur Zeit macht der Justiz dariiber hinaus der
Umstand zu schaffen, daB sie immer mehr mit
Verfahren iiberhduft wird, aber die schlechte
finanzielle Lage die entsprechende Vermeh-
rung des Personals ausschlieBt. Der Rechts-
staat kann auf diese Weise auch an sich selbst
ersticken.

Ein solcher Legitimationsverlust fiir die Justiz
wire um so bedenklicher, als ein nicht uner-
heblicher, von dem politischen Betrieb tief
enttiuschter Teil der Jugend und der Intellek-
tuellen ohnehin dem auf dem Mehrheitsprin-
zip basierenden demokratischen Staat die Le-
gitimation bestreitet und seinen Organen zu-
mindest partiell den Gehorsam verweigert.
Ahnlich wie 1932 der pridnazistische Staats-
rechtslehrer Carl Schmitt den legalen Gesetz-
gebungsorganen die Legitimitdt bestritt, so
wird heute dazu aufgerufen, der Legalitét der
Staatsorgane die Legitimitdt der direkten Ak-
tion entgegenzusetzen. Werden z. B. Hduser,
die auf Grund verfehlter wohnungspolitischer
MaBnahmen leerstehen, besetzt oder Gewalt-
akte gegen den Bau zugelassener Kernkraft-
werke oder Flughafeneinrichtungen began-
gen, so wird dies zunehmend mit dem Wider-
standsrecht gerechtfertigt, auf das sich die
Kampfer gegen Hitler berufen konnten. Diese
Argumentation, die einen grofien Gedanken
der abendldndischen Rechtsgeschichte umzu-
funktionieren sucht, spiegelt eine Erosion des
RechtsbewuBtseins wider, die vielfach aller-
dings als Auseinandersetzung von zwei ver-
schiedenen Arten von RechtsbewuBtsein auf-
gefaBt wird.
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Den Kenner der deutschen Justizgeschichte
erinnert diese Konfrontation (,RechtsbewuBt-
sein versus RechtsbewuBtsein”) fatal an Per-
versionen, die sich Juristen in der Weimarer
Republik zuschulden kommen lieBen, als sie
die prifaschistischen Fememorde und die spa-
teren Naziverbrechen durch die Berufung auf
Notrechte rechtfertigten, die den Tatern we-
gen der Verworfenheit oder Unfdhigkeit des
Staates zur Losung anstehender Probleme zu-
stiinden. DaB diese ,innerstaatliche” Feinder-
klirung in der Regel nicht zu Uberreaktionen
von Justiz und Polizei fiihrt, sondern von die-
sen verkraftet wird, ist nicht zuletzt ein Beleg
dafiir, in welchem Umfang die heutige Justiz
liberale Werte verinnerlicht hat, wobei das
VerhdltnismaBigkeitsprinzip die im Detail zu
konkretisierende Leitlinie bildet. Die das ,Sy-
stem" bildenden Kréfte und Institutionen wer-
den allerdings die sich insbesondere aus dem
Unbehagen an den etablierten Parteien spei-
senden LegitimationseinbuBen nicht auf die
leichte Schulter nehmen diirfen, sondern sich
verstarkt um das Vertrauen der Biirger bemii-
hen miissen.

Trotz aller Schwichen, die der Justiz, und trotz
aller Bedenklichkeiten, die der politischen
Entwicklung der Bundesrepublik anhaften,
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schlieBe ich daher nicht pessimistisch. Es wére
eine Ubertreibung zu sagen, in der Bundesre-
publik lebten Justiz und Gesellschaft in idylli-
scher Harmonie. Zwischen ihnen gibt es viele
und auch starke Spannungen. Die Justiz der
Bundesrepublik hat ihre Schwdchen, sie ist
Versuch und Irrtum. In dem Lernproze8, dem
sie sich unterziehen mubte, hat sie aber auch
Fortschritte gemacht, und man kann sicher
sein, daB weitere Fortschritte folgen werden.

Es ist daher die Feststellung gerechtfertigt,
daB Bonn auch auf dem Sektor der Justiz nicht
Weimar ist. Der Blick auf Weimar ist zwar im-
mer wieder notwendig, um die daraus zu zie-
henden SchluBfolgerungen nicht aus den Au-
gen zu verlieren und in soziale und rechtliche
Wirklichkeit umzusetzen. Die Fixierung auf
Weimar und das NS-System darf andererseits
die Justiz nicht die Gegenwart mit ihren oft
anders gelagerten Problemen aus den Augen
verlieren lassen.

Fiir die weitere Entwicklung der Justiz gilt so-
mit, was fiir das Schicksal des gesamten Ge-
meinwesens ausschlaggebend ist: Die Zukunft
héngt einmal von der Redlichkeit ab, mit der
man die Vergangenheit erforscht, zum ande-
ren von der Miihe, die man gegenwartig fir
die Zukunft aufzuwenden bereit ist.
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Hans Hege

Rechtspolitik in der Bundesrepublik Deutschland

Liberalitit und Rechtsstaat

I. Der Rechtsstaat zwischen Kontinuitdt und Wandel

1. Der Weg zum sozialen Rechtsstaat

Es ist die geschichtliche Leistung des friithen
Liberalismus, die Forderung nach dem Rechts-
staat entwickelt zu haben: die Ablésung un-
umschrinkter Fiirstenherrschaft durch eine
Verfassung; die Gewdhrleistung von individu-
ellen Grund- und Freiheitsrechten; die Be-
grenzung staatlicher Macht durch den Vorbe-
halt des Gesetzes und den Grundsatz der Ver-
hiltnismédBigkeit; die Teilung und gegensei-
tige Kontrolle der Gewalten; die Unabhédngig-
keit der Gerichte und ihre Bindung allein an
das Gesetz; den Schutz der Minderheit gegen
die Herrschaft der Mehrheit; den Schutz der
personlichen Lebensgestaltung gegen die Be-
vormundung durch Staat, Kirche und gesell-
schaftliche Krifte.

In der Bundesrepublik Deutschland ist der
freiheitliche Rechtsstaat heute weitergehend
verwirklicht, als es sich die Demokraten des
19. Jahrhunderts hédtten vorstellen kénnen:
Die Grundrechte gelten unmittelbar und bin-
den alle staatliche Gewalt; diese unterliegt
umfassender gerichtlicher Kontrolle. Das
Grundgesetz bricht mit der verhdngnisvollen
deutschen Tradition, Rechtsstaat und Demo-
kratie zu trennen. Der Rechtsstaat ist mehr als
der nur berechenbare und begrenzte Staat. Er
lebt von der Beteiligung seiner Biirger an der
politischen Willensbildung, nicht nur durch
das Wahlrecht, sondern in vielfdltigen Formen
der Biirgerinitiative. Umgekehrt ist der
Rechtsstaat Voraussetzung der Demokratie:
Die Herrschaft der Mehrheit muB begrenzt
sein; der Minderheit muB die Chance gewdhr-
leistet werden, zur Mehrheit zu werden. Der
Rechtsstaat bejaht und ermutigt kritisches En-
gagement, er sucht das Vertrauen auch der
Minderheiten zu gewinnen. Die Beteiligung
der Biirger begrenzt die staatliche Macht und

sichert die Freiheit des politischen Prozes-
ses,

Das klassische Ziel des Rechtsstaats, den per-
sénlichen Freiheitsraum zu sichern und zu er-
weitern, ist unverindert aktuell. Die Mittel
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der Freiheitssicherung aber konnten von den
Verdnderungen in Staat und Gesellschaft
nicht unberiihrt bleiben. Wenn sich die Bedro-
hungen der Freiheit @ndern, wenn sich die Be-
dingungen wandeln, unter denen persénliche
Selbstbestimmung méglich ist, muB dies Riick-
wirkungen auf das Verstdndnis des Rechts-
staats haben.

Der Aufbau des Sozialstaates prigte die Nach-
kriegspolitik — vom Ausgleich der Kriegsfol-
gelasten bis zur Kniipfung des ,sozialen Net-
zes", Die soziale Gerechtigkeit wurde iiber alle
Unterschiede hinweg gemeinsames Ziel aller
politischen Parteien. So umstritten die Folge-
rungen sind, besteht doch Einigkeit darin, daB
die Freiheit des Biirgers sich nicht auf formale
Garantien des Biirgers gegeniiber dem Staat
beschranken darf, sondern daB sie zur sozialen
Chance in der alltiglichen Wirklichkeit der
Gesellschaft werden muB, und daB staatliche
Foérderung und Leistung ihren freiheitsmeh-
renden Beitrag dazu zu erbringen hat.

Bei dem Bemiihen um die Erfiillung der Frei-
heitsrechte darf allerdings nicht aus den Au-
gen verloren werden, daB der Staat nach wie
vor auch Freiheit bedroht —in herké&mmlicher
Weise durch Einschrankung der Freiheits-
rechte und durch MachtmiBbrauch, aber auch
durch die wachsende Abhidngigkeit von an
sich freiheitsférdernden staatlichen Leistun-
gen. Die Kontrolle des Staates und mdéchtiger
gesellschaftlicher Gruppen bleibt daher nach
wie vor zentrales Anliegen. Soziale Sicherheit
verwirklicht die Freiheit und ist kein Gegen-
satz zu ihr. Es bleibt aber auch die Aufgabe,
diese Sicherheit so zu gewdéhrleisten, daB die
Eigenstidndigkeit des Individuums erhalten
wird. Die totale Versorgung ist keine Erfiil-
lung der Freiheit. Auch die Gestaltung von
Leistungen kann die Freiheit bedrohen. Der
soziale Rechtsstaat ist kein Staat der Sozialbii-
rokratie. Der Sozialstaat soll den Freiheits-
raum vergréBern, nicht ihn durch bevormun-
dende Versorgung einschrinken. Er soll
Eigeninitiative ermdglichen, nicht sie aus-
schlieBen. Der Staat bleibt ein Mittel zur Si-
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cherung und Erweiterung der Freiheit, nicht
ein Anspruchsgegner, von dem die Losung al-
ler Probleme erwartet werden kann.

2. Rechtsstaat und Reform

Der Rechtsstaat ist nicht denkbar ohne die Be-
reitschaft zur Reform. Reformen dienen der Si-
cherung des Rechtsstaates: Die Verweigerung
der Reform ist die Wurzel gewaltsamer Verdn-
derungen. Reformen sind nicht Verdnderun-
gen um ihrer selbst willen. Das Recht braucht
Kontinuitdt, um es verldBlich und berechenbar
zu machen. Zugleich aber muB das Recht zu-
kunftsoffen, lernfahig und flexibel sein. Stati-
sches Recht fiihrt zur Verfestigung bestehen-
der Verhiltnisse und Losungen; Rechte per-
vertieren zu Privilegien, neue Bedrohungen
der Freiheit bleiben ohne Antwort. Moderne
Rechtspolitik kann nur eine dynamische
Rechtspolitik sein.

Das folgt bereits aus der Notwendigkeit, das
Recht an gewandelte Verhdltnisse anzupassen
und neuen Bedrohungen der Freiheit zu be-
gegnen. So wurde der Umweltschutz zur Not-
wendigkeit, als das Wachstum an die Grenzen
der natiirlichen Ressourcen stief. Die Ent-
wicklung der Datentechnik brachte groBe
Fortschritte und Erleichterungen, aber zu-
gleich wurde die Privatsphdre bedroht: der
«L2liserne Mensch" ist technisch méglich ge-
worden. Der Datenschutz ist daher heute eine
zentrale Forderung zur Sicherheit der person-
lichen Freiheit.

Uber die Bekdmpfung neuer Freiheitsgefdhr-
dungen hinaus fordert der Rechtsstaat eine
Politik zur Mehrung der Freiheit. Das Recht ist
Instrument des gesellschaftlichen Wandels
auf die inhaltliche Erfiillung der Freiheitsga-
rantien und der Chancengleichheit hin. Recht
ist mehr als der Schutz und die Festschreibung
des Bestehenden; es zielt auf gerechte Lésun-
gen.

Bestes Beispiel fiir diese aus konservativer
Sicht héufig bestrittene Funktion des Rechts
sind die rechtsstaatlichen Verfassungen:
Nicht nur die Verfassung der Paulskirche war
ihrer Zeit voraus; auch das Grundgesetz ent-
hdlt Wertentscheidungen, die der Umsetzung
durch eine aktive Rechtspolitik bediirfen. Die
Gleichberechtigung von Mann und Frau ist
nur das herausragendste Beispiel: Immer wie-
der muBte das Bundesverfassungsgericht an
den Gesetzgeber appellieren, die Auftrige des
Grundgesetzes zu verwirklichen. Das vor iiber
30 Jahren vom Grundgesetz gesetzte Ziel ist
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noch immer nicht erreicht und bleibt einI
Schwerpunkt praktischer Politik.

3. Grenziragen und Minderheitenschutz als
Aufgaben der Rechtspolitik

Die Rechtspolitik hat sich an den Grenziragen
und Herausforderungen des Rechtsstaates zu
bewdhren. Hier zeigt sich der Stand der Libe-
ralitdt — nicht so sehr an den Alltagsproble-
men der Rechtspolitik, so wichtig das Bemii-
hen um die Verbesserung des Rechts auch in
den Bereichen des biirgerlichen, des Wirt-
schaftsrechts und anderer ,normaler” Gebiete
ist, so unumgédnglich der Einsatz fiir die Ver-
besserung der Qualitdt des Rechtsschutzes
sein mag. In der rechtspolitischen Diskussion
nehmen die Grenzfragen des Straf- und Strai-
prozeBrechts, des Strafvollzuges, des Extremi-
stenbeschlusses, der Antiterrorismusgesetz-
gebung einen breiten Raum ein, obwohl sie zu-
ndchst nur wenige praktisch betreffen. Die
Verteidigung des Rechtsstaates fordert, Frei-
heitsbedrohung schon in ihren Anfingen ent-
gegenzuwirken, nicht erst dann, wenn eine
Mehrheit davon betroffen wird. Liberty dies by
inches — die Freiheit stirbt zentimeterweise:
dort, wo es der breiten Mehrheit gleichgiiltig
ist. Der Rechtsstaat bewdhrt sich in der Krise,
wenn seine Sicherungen unbequem sind.

Wie es um den Rechtsstaat steht, zeigt sich
auch am Umgang mit Minderheiten. Bedroht
ist zundchst immer die Freiheit von Minder-
heiten. Dafl die Mehrheit des deutschen Vol-
kes die nationalsozialistische Diktatur vor
dem Krieg nicht als bedriickend empfunden
hat, ist nur ein besonders krasses Beispiel.
~Jede politische und gesellschaftliche Fortent-
wicklung beginnt als Abweichung von der
herrschenden Lehre... Wer Minderheiten
und ihre Rechte einschrinkt, zwingt die Ge-
sellschaft in Formen der Erstarrung. Geistige
Freiheit und Minderheitenschutz sind daher
fiir die Gesellschaft unverzichtbar" So um-
schreibt Karl-Hermann Flach die Aufgabe der
Minderheiten').

Auch wo eine Minderheit nicht die Chance
hat, zur Mehrheit zu werden, entspricht es
freiheitlichen Grundsétzen, ihr ein Leben nach
der selbst gewdhlten, besonderen Art zu er-
moglichen. Die Glaubwiirdigkeit der Rechts-
politik zeigt sich darin, daB sie nicht der Siche-
rung von Privilegien und Besitzstinden dient,
sondern der Sicherung der Freiheit, wo immer

:3) {n& Noch eine Chance fiir die Liberalen, 1977,
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diese bedroht sein mag, auch wenn es um fiir
das Wahlergebnis irrelevante Randgruppen
wie Ausldnder, Strafgefangene, Drogenabhédn-
gige oder Obdachlose geht.

Der Einsatz fiir Minderheiten ist unbequem.
Er stoBt auf Vorurteile, muB aber dennoch um
Mehrheiten werben, denn nur die Mehrheit

kann neues Recht setzen. Eine realistische
Rechtspolitik kann sich nicht auf die Entwick-
lung neuer Ideen und AnstoBe beschrdnken,
sie muB eine beharrliche, auf die Kraft rationa-
ler Argumentation gestiitzte, von Kompromis-
sen und Riickschldgen nicht zu entmutigende
Politik sténdigen Drédngens sein.

II. Rechtspolitische Reformen — Versuch einer Bilanz

Die erste Phase der Rechtspolitik in der Bun-
desrepublik Deutschland stand im Zeichen
des Wiederaufbaus des Rechtsstaates und der
marktwirtschaftlichen Ordnung. Die biirgerli-
che Koalition schuf Gesetzeswerke, die in ih-
ren Grundziigen bis in die heutige Zeit Be-
stand haben: die Verfahrensordnungen fiir die
Verwaltungs-, Finanz- und Sozialgerichte, das
Aktien-, Kartell- und Wettbewerbsrecht 2). Auf
anderen Bereichen, etwa in der Strafrechtsre-
form, kamen die Reformen nicht voran. Erst
das Ende der sechziger Jahre markierte die
Wende zu einer umfassend reformorientier-
ten Rechtspolitik, mit Anfdngen in der Gro-
Ben, mit Schwerpunkt in der sozialliberalen
Koalition. Die Ergebnisse dieser Reformpolitik
sind die Grundlage der heutigen Diskussion;
eine niichterne Bestandsaufnahme ist Voraus-
setzung fiir die Fortsetzung wie fiir die Kor-
rektur der Reformen.

Nicht tiberall wird der Versuchung widerstan-
den, auf der Welle der Reformmiidigkeit pau-
schale Urteile zu fdllen. So sieht die ,Karlsru-
her Erklarung” der CDU/CSU zur Rechtspoli-
tik von 1980 in der sozialliberalen Rechtspoli-
tik ein ,Instrument zur Durchsetzung von
Ideologien”?a). Einer Nachpriifung halten sol-
che Vorwiirfe nicht stand. Zwar hat es auch im
Bereich der Rechtspolitik iibertriebene Hoff-
nungen und unerfiillte Erwartungen gegeben;
aus liberaler Sicht ist aber umgekehrt eher der
Vorwurf zu erheben, daB die Reformen nicht
weit genug gegangen sind. Eine Riickkehr zum
Zustand vor der Reform wird auch von der
CDU/CSU nur vereinzelt (etwa beim Demon-
strationsstrafrecht) vorgeschlagen; einen gro-
Ben Teil der Reformen hat die Opposition mit-
getragen. ,Uber die Verhiltnisse gelebt" wurde
in der Rechtspolitik nicht; die einzige kosten-
intensive Reform, die des Strafvollzuges, nahm
nur einen Bruchteil der Mittel in Anspruch,
die im Sozial- und Bildungsbereich ausgege-
ben worden sind.

‘) Vgl. Vogel, ZRP 1976, S. 214, und Erhard, ZRP
1980, S. 25.g

) ZRP 1980, S. 154.
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1. Reform des Strafrechts

Das Strafrecht soll kein Instrument symboli-
scher moralischer Verurteilung sein und nicht
moralische Konformitdt erzwingen, sondern
nur duBeres Verhalten erfassen und nur gra-
vierende sozialschddliche Verhaltensweisen
unter Strafe stellen. Das Strafrecht ist ein du-
Berstes Mittel sozialer Kontrolle, das nur dann
eingesetzt werden darf, wenn andere Mittel
nichts mehr ausrichten kénnen. Dieser Posi-
tion des Alternativentwurfs liberaler Straf-
rechtsprofessoren fiir einen Allgemeinen Teil
des StGB gelang es Ende der sechziger Jahre,
die bis dahin halbherzigen und festgefahrenen
Bemiihungen um die Strafrechtsreform zu be-
leben.

Der Alternativentwurf hatte einen wesentli-
chen EinfluB auf das noch unter der GroBfen
Koalition verabschiedete Zweite Gesetz zur
Reform des Strafrechts3): Das Zuchthaus
wurde abgeschafft, die Einheitsfreiheitsstrafe
eingefiihrt. Die kurzen Freiheitsstrafen wur-
den zugunsten der Geldstrafe zuriickgedréangt.
Die Moglichkeiten der Strafaussetzung zur
Bewdhrung wurden erweitert. Bei der Geld-
strafe wurde das Tagessatzsystem eingefiihrt.
Erst 1981 wurde eine weitere Reformforde-
rung Gesetz: die Moglichkeit, auch die Voll-
streckung der lebenslangen Freiheitsstrafe
zur Bewdhrung auszusetzen®).

Die Durchsetzung von Reformen im Allgemei-
nen Teil war aber nur der erste Schritt der
Strafrechtsreform. Bewdhren muB sich das Be-
kenntnis zur begrenzten Funktion des Straf-
rechts im Besonderen Teil, in dem in einzel-
nen Straftatbestinden die Verhaltensweisen
aufgefiihrt sind, die strafbar sein sollen. Hier
muB sich zeigen, ob wirklich die Sozialschédd-
lichkeit und nicht doch moralische Wertun-
gen und uniiberpriifte Vorurteile die Strafbar-
keit begriinden.

3) BGBIL. I, 1969, S. 717.
g 20.29 Strafrechtsdnderungsgesetz, BGBLI 1981,
. 1329.
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Das erste strafrechtliche Reformwerk der sieb-
ziger Jahre galt dem Demonstrationsstraf-
recht®). Proteste und Demonstrationen der
Studentenbewegung und der auBlerparlamen-
tarischen Opposition hatten deutlich gemacht,
daB das hergebrachte Demonstrationsstraf-
recht dem Geist des Grundgesetzes nicht ent-
sprach. Die Justiz wandte ein Strafrecht an,
das seine Herkunft aus dem Obrigkeitsstaat
nicht verleugnen konnte. Schon die Begriffe
wie ,zusammenrotten’, ,Aufforderung durch
die Obrigkeit’, ,Haufen" zeigen, wie ableh-
nend-miBtrauisch das Strafrecht jeder Ver-
sammlung von Biirgern gegeniiberstand, erst
recht einer zu Protestzwecken. Die Strafbe-
stimmungen waren sehr weit gefaBt; insbeson-
dere der des Landfriedensbruchs (§ 125) mit
seinen empfindlichen Strafdrohungen erfaBte
nicht nur denjenigen, dem selber Gewalttaten
bei einer Versammlung oder Demonstration
nachzuweisen waren, sondern jeden Teilne-
mer an einer gewalttdtig verlaufenden Ver-
sammlung, auch den friedlichen Demonstran-
ten, den neugierigen Passanten, den zufillig
Anwesenden. Wer an einer Demonstration
teilnahm oder auch nur in ihre Néhe kam,
hatte bei gewalttitigem Verlauf praktisch
seine Unschuld nachzuweisen; auf jeden Fall
ging er das Risiko ein, strafrechtlich verfolgt
zu werden.

So war es eine iiberfillige Reform, daB das De-
monstrationsstrafrecht wesentlich einge-
schrinkt wurde. Der Tatbestand des Landfrie-
densbruchs beschrénkt sich nunmehr auf Ta-
terschaft und Teilnahme an Gewalttdtigkeiten
und Bedrohungen, die aus einer Menge heraus
begangen werden. Passive Teilnehmer brau-
chen (bei korrekter Rechtsanwendung) mit ei-
ner Strafverfolgung nicht mehr zu rechnen.

Das Demonstrationsstrafrecht ist bis auf den
heutigen Tag ein Schwerpunkt rechtspoliti-
scher Auseinandersetzung geblieben. Gewalt-
tatige Demonstrationen von Kernkraftgeg-
nern und Hausbesetzern dienen als aktuelle
Anlisse, die Forderung nach Verschérfung des
Demonstrationsstrafrechts durch die Ausdeh-
nung der Strafbarkeit auf die Nichtbeachtung
administrativer Verbote und auf das Vorfeld
von Gewalttéitigkeiten (etwa die Vermum-
mung) zu erneuern. Dabei zeigen die Niirnber-
ger Massenverhaftungen von 1981, wie dehn-
bar und miBbrauchbar bereits das geltende
Recht ist. Die Vorverlegung das Strafrechts-
schutzes durch den Verzicht auf den Nach-

%) Drittes Gesetz zur Reform des Strafrechts,
BGBL. 1, 1970, S. 505.
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weis von Gewalttdtigkeiten, verbunden mit
der Einflihrung unbestimmter Begriffe wie
dem der ,Vermummung’, die zu unldsbaren
Abgrenzungsschwierigkeiten fiithren, wiirde
das Risiko der Strafbarkeit so ausweiten, daf
das Demonstrationsrecht getroffen wiirde,
Einschiichterung und Verzicht auch auf lega.
len Druck wiren die Folge.

Die Beschréankung der Strafverfolgung auf Ge-
walttédter ist unbequem: In der Masse der De.
monstranten sind sie schwer auszumachen,
noch schwerer festzunehmen. Das rechtfertigt
es aber nicht, den Kreis der verfolgbaren Teil-
nehmer zu erweitern, um ihrer leichter hab-
haft werden zu kénnen; erst recht nicht, her-
ausgegriffene Teilnehmer exemplarisch zu be-
strafen. Es bleibt eine bedauerliche, aber kaum
zu andernde Situation, daB Straftaten anldB-
lich von Demonstrationen (iibrigens auch die
Vorwiirfe gegen Polizeibeamte) nur zu einem
kleinen Teil aufgekldrt werden kénnen.

Kaum mehr umstritten ist die Reform des Se-
xualstrafrechts®). Die erbitterten Diskussio-
nen um die Strafbarkeit der Pornografie (die
Reform verzichtete auf die Strafbarkeit der
«cinfachen" Pornografie ohne Darstellung von
Gewalttitigkeiten oder des MiBBbrauchs von
Kindern) gehéren der Vergangenheit an. Zu
den alten Tatbestinden des Ehebruchs, der
Kuppelei und der Sodomie mochte niemand
mehr zurlickkehren. Allerdings kann auch
heute noch nicht festgestellt werden, daB sich
das Sexualstrafrecht auf den Schutz vor gra-
vierenden sozialschddlichen Verhaltenswei-
sen beschrdnkt. Reste moralischer Unwertur-
teile zeigen sich vor allem bei der Strafbarkeit
der Homosexualitat (§ 175 StGB): zwar wurde
die Strafbarkeit der Homosexualitédt zwischen
Erwachsenen abgeschafft; homosexuelle
Handlungen mit Minderjdhrigen werden aber
nicht nur bis zur sonst iiblichen Altersgrenze
von 14 Jahren (und in besonderen Betreuungs-
verhdltnissen) mit Strafe bedroht, sondern bis
zum Schutzalter von 18 Jahren, obwohl die da-
hinterstehende Befiirchtung einer ,Verfiih-
rung” zur Homosexualitdt einer Kkritischen
Nachpriifung nicht standhadlt, da die wesentli-
chen Préagungen des sexuellen Verhaltens be-
reits vor dem 14. Lebensjahr stattfinden.

Die Reform des § 218 StGB stand wie kein an-
deres Thema der Strafrechtsreform im Mittel-
punkt der offentlichen Auseinandersetzung.
Nach der friiher geltenden Regelung war jede
Unterbrechung einer Schwangerschaft straf-

%) Viertes Gesetz zur Reform des Strafrechts,
BGBL I, 1973, S. 1725.
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bar; die Rechtsprechung lieBl aus Griinden des
iibergesetzlichen Notstandes Ausnahmen nur
zu, wenn eine Gefahr fiir Leben oder Gesund-
heit der Schwangeren anders nicht abzuwen-
den war. Der Schutz des ungeborenen Lebens
wurde dadurch nicht gewdhrleistet. Wenigen
Verurteilungen standen Hunderttausende il-
legaler Schwangerschaftsabbriiche im Jahr ge-
geniiber. Den vielfdltigen Notlagen der
Schwangeren konnte mit dem fritheren Recht
nicht Rechnung getragen werden. Die Frauen
wurden in die Illegalitdt und damit in die Iso-
lation gedrdngt; schwere Gefdhrdungen fiir
Gesundheit und Leben waren die Folge.

Die Notwendigkeit einer Reform wurde kaum
bestritten, kontrovers war ihr Inhalt. Es gab
zwei Ansidtze: Die ,Indikationslésung” nor-
mierte die Fille, in denen die Griinde fiis die
Schwangerschaftsunterbrechung so schwer-
wiegend sind, daB auf Strafe verzichtet wird;
allerdings lassen sich diese Griinde kaum voll-
stindig und hinreichend klar umschreiben; die
Indikationsfeststellung belastet die Schwan-
gere wie den Gutachter. Diese Schwierigkei-
ten werden von der ,Fristenlésung” vermie-
den, nach der bis zum Ablauf des dritten Mo-
nats auf den strafrechtlichen Schutz des wer-
denden Lebens verzichtet wird, wenn die
Schwangere sich hat beraten lassen. Die zuerst
im Alternativentwurf der Strafrechtsprofesso-
ren vertretene Fristenlésung wurde vom Bun-
destag beschlossen?), in dieser Fassung aber
vom Bundesverfassungsgericht fiir teilweise
nicht vereinbar mit dem Grundgesetz erklart.
Die die Entscheidung tragende Mehrheit des
Gerichtes verlangte, auch das duBerste Mittel
des Strafrechts zum Schutz des werdenden Le-
bens einzusetzen, wihrend die Minderheits-
voten der Fristenlésung bescheinigten, sie
verzichte auf eine weitgehend wirkungslose
“und sogar schédliche Strafdrohung zugunsten
angemessenerer Mittel und entspreche damit
dem Geist der Verfassung mehr als die Forde-
rung nach Strafe und MiBbilligung.

Nach der Entscheidung des Bundesverfas-
sungsgerichts beschloB der Bundestag eine
weitgefaBte Indikationslésung?®). Sie fiihrte
zwar zu einem Riickgang der Zahl illegaler
Schwangerschaftsabbriiche; wegen des kom-
plizierten Verfahrens und der Unsicherheit
der Indikationsfeststellung weichen viele
Frauen aber immer noch auf illegale Abbriiche
aus. Nach weiterer Auswertung der Erfahrun-

’S)fzﬁgnftes Gesetz des Strafrechts, BGBL 1, 1974,
. ?
f) 15. Strafrechtsinderungsgesetz, BGBL I, 1976,
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gen im In- und Ausland wird die Reform des
§ 218 StGB erneut auf der Tagesordnung ste-
hen.

DaB die Strafrechtsreform nicht mit dem Ab-
bau von Strafrechtsbestimmungen gleichzu-
setzen ist, zeigt sich bei der Bekimpfung der
Wirtschaftskriminalitdt. Thre Verfolgung ist
ein Priifstein fiir die Glaubwiirdigkeit des
Strafrechts im sozialen Rechtsstaat: Verfolgt
es den angepalten, sozial meist angesehenen
und nach auBen in den Formen des Wirt-
schaftsverkehrs handelnden, aber das ihm ent-
gegengebrachte Vertrauen miBbrauchenden
Wirtschaftsstraftiter ebenso wie den meist
der Unterschicht entstammenden, auch sonst
zu abweichendem Verhalten neigenden und
den Instanzen sozialer Kontrolle viel leichter
auffallenden typischen Straftditer der Klein-
und Gewaltkriminalitdt?

Wirtschaftskriminalitéit ist die Form des Ver-
brechens, die den gréBten sozialen und mate-
riellen Schaden verursacht. Sie fiihrt nicht nur
zu gewaltigen finanziellen EinbuBlen, sondern
auch zum Verlust von Arbeitspldtzen und zur
Fehlleitung von Steuergeldern. Sie erschiittert
das Vertrauen in die Marktwirtschaft, die nur
Bestand haben kann, wenn sie sich gegen die
in ihr angelegten Mlﬂbrauchsmoghchkexten
zur Wehr setzt.

Die Verfolgung der Wirtschaftskriminalitdt
stoBt auf besondere Schwierigkeiten. Die kri-
minelle Handlung ist nicht ohne weiteres er-
kennbar, erschliefit sich oft erst aus Tausen-
den von Buchungsvorgdngen, und dies auch
nur dem, dem komplizierte wirtschaftliche
Vorgdnge vertraut sind. Die auf einfache wirt-
schaftliche Vorgdnge zugeschnittene Kette
Tauschungshandlung — Irrtumserregung —
Vermogensverfligung — Vermogensschaden
ldBt sich bei komplizierten wirtschaftlichen
Vorgdngen nicht mehr vollstindig nachwei-
sen, auch wenn der Unrechtsgehalt und der
volkswirtschaftliche Schaden offensichtlich
sind.

Daher ist das Wirtschaftsstrafrecht im Ersten
Gesetz zur Bekampfung der Wirtschaftskrimi-
nalitdt ®) durch die neuen Tatbestdnde des Sub-
ventions- und des Kreditbetruges ergdnzt wor-
den; weitere Tatbestdnde soll ein Zweites Ge-
setz zur Bekampfung der Wirtschaftskrimina-
litdt in der laufenden Legislaturperiode brin-
gen. Uber die Ergdnzung der Straftatbestinde
hinaus muB das StrafprozeBrecht eine ziigige
Abwicklung der Strafverfahren in Wirt-
schaftssachen ermdoglichen.

°) BGBL. I, 1976, S. 2034.
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2. Reform des Strafverfahrensrechts

Auf keinem anderen Gebiet sind rechtsstaatli-
che Garantien so ausgeformt und entwickelt
wie auf dem des StrafprozeBrechts. Die Tren-
nung von Staatsanwaltschaft und Gericht; die
Garantie des unabhidngigen und gesetzlichen,
d. h. nicht fiir den Einzelfall bestimmten Rich-
ters; die Beteiligung der Biirger an der Recht-
sprechung; die Offentlichkeit und Unmittel-
barkeit des Strafprozesses; die richterliche
Kontrolle strafprozessualer Eingriffe: all dies
sind Errungenschaften des Rechtsstaates.

In einigen Bereichen sind rechtsstaatliche
Grundsédtze so ausgeprdgt, daB es manchem
bereits als libertrieben erscheint: So muB ein
ganzer ProzeB wiederholt werden, wenn es ein
Versehen bei der Auswahl auch nur eines
Laienrichters gegeben hat. Auf anderen Ge-
bieten, die wie das der Verteidigung mit for-
malen Kriterien nicht in gleicher Weise erfafit
werden kénnen, sind die hergebrachten Ga-
rantien allerdings weit weniger entwickelt.

Die ,Kleine StrafprozeBreform” von 1964
stirkte die Rechtsstellung des Beschuldigten
und seines Verteidigers. Zu der beabsichtigten
«groBen" Reform ist es bis heute nicht gekom-
men. Im Vordergrund der StrafprozeBreform
standen die Bemiihungen um die Verkiirzung
der Strafverfahren'). Die Forderung nach Be-
schleunigung griindet :sich nicht nur darauf,
daB eine schnell ausgesprochene Sanktion kri-
minalpddagogisch wirksamer ist und daB
lange Strafverfahren Personal- und Sachmittel
der Justiz binden; auch der Beschuldigte hat
einen Anspruch darauf, daB der gegen ihn ge-
richtete Verdacht in angemessener Zeit aufge-
klart wird. Andererseits verldngern natiirlich
rechtsstaatliche Garantien den StrafprozeB. So
ist immer wieder abzuwégen, welche MaBnah-
men zur Beschleunigung eingefiihrt werden
kénnen, ohne wesentliche rechtsstaatliche
Garantien aufzugeben.

Ein zweiter, zunehmend in den Vordergrund
tretender Komplex von Anderungen des Straf-
prozefBrechts hatte zum Ziel, dem MiBbrauch
von Verteidigerrechten entgegenzuwirken
und zu verhindern, daB die Verwirklichung
des dem StrafprozeB gesteckten Ziels einer
Entscheidung {iber Schuld oder Unschuld hin-
tertrieben wird''). AnlaB zu diesen Neurege-

%) Erstes Gesetz zur Reform des Strafverfahrens-
rechts. Beschleunigungsnovelle von 1974 (BGBL [,
S.3393) und Strafverfahrensdnderungsgesetz von
1979 (BGBL , S. 1645).

') BGBLI, 1976, S. 2181 und 1978 1, S. 497.
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lungen waren im wesentlichen Prozesse we.
gen des Vorwurfs terroristischer Straftaten.

Uberféllig war die Reform des Zeugnisverwei-
gerungsrechts fiir Journalisten'?). Noch im-
mer besteht allerdings eine Liicke: Das Zeug-
nisverweigerungsrecht (und Beschlagnahme- |
verbot) erstreckt sich nicht auf das vom Jour-
nalisten selbst erarbeitete Material. Das von
der FDP geforderte Zeugnisverweigerungs-
recht fiir Psychologen, Sozialarbeiter und Sozi-
alpddagogen wurde bisher nur fiir die Mitar-
beiter der Beratungsstellen nach § 218b StGB
verwirklicht; dringend notwendig ist der
Schutz des Vertrauensverhiltnisses nach wie
vor im Drogenberatungsbereich.

In den Zusammenhang der Strafverfahrensre-
form gehdrt die Verbesserung der Entschadi-
gung fiir StrafverfolgungsmaBnahmen; noch
immer wird allerdings der Tag Freiheitsentzug
mit zehn DM abgegolten! Die Entschddigung
fiir die Opfer von Gewalttaten schloB eine
schmerzhaft empfundene Liicke im sozialen
Netz.

3. Reform des Strafvollzuges

Die Strafrechtsreform wire ein Torso geblie-
ben ohne die Reform der einschneidendsten
Sanktion, des Vollzuges der Freiheitsstrafe.
Das Anliegen einer préazisen, rationalen Be-
stimmung der Funktion des Strafrechts muBte
seine Fortsetzung in einer gesetzlichen Be-
stimmung der Aufgaben des Vollzuges der
Freiheitsstrafe finden. An die Stelle des her-
kémmlichen Verwahrvollzuges, der sich auf
die Isolation beschrinkte, muBte ein Vollzug

treten, der den Gefangenen in die Lage ver-
setzt, in sozialer Verantwortung ein Leben

ohne Straftaten zu fiihren und der dadurch die
Gesellschaft vor neuen Straftaten schiitzt
Durch zunehmende Kontakte zur AuBlenwelt
und durch wachsende Ubernahme von Verant-
wortung muB der Gefangene auf ein Leben in
Freiheit vorbereitet werden. Der Grundsatz
des Vorbehalts des Gesetzes muB auch im
Strafvollzug gelten: die Rechtsstellung des Ge-
fangenen muB gesetzlich bestimmt sein.

Das 1977 in Kraft getretene, von allen Parteien
getragene Strafvollzugsgesetz'?) entsprach im
wesentlichen diesen Forderungen. Wichtige
Bestandteile der Reform blieben allerdings
suspendiert, vor allem das Arbeitsentgelt und
die Einbeziehung in die Sozialversicherung.

12) BGBL I, 1975, S. 1973.
%) BGBL I, 1976, S. 581.
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4. Gleichberechtigung und Miindigkeit:
Reform des Ehe- und Familienrechts

Wihrend die Reform des Eherechts (Namens-
recht, gleichberechtigte Vereinbarung der Ar-
beitsteilung) heute nicht mehr umstritten ist,
gilt die Scheidungsreform nach wie vor als
Beispiel einer miBgliickten Reform'¢). Dabei
bestand weitgehende Einigkeit {iber ihre we-
sentlichen Inhalte: die Ankniipfung der Schei-
dung an die (objektive) Zerriittung der Ehe
statt an ein schuldhaftes Verhalten, die Kon-
zentration der mit der Scheidung zusammen-
hingenden Entscheidungen beim Familienge-
richt und die Einfiihrung des Versorgungsaus-
gleichs als Beitrag zur Gleichberechtigung
und zur eigenstindigen sozialen Sicherung
der Frau. Die VerfassungsmiBigkeit der Re-
form wurde vom Bundesverfassungsgericht
bestdtigt: Es forderte allerdings Randkorrek-
turen, um den Besonderheiten des Einzelfalles
besser gerecht werden zu kénnen, wie sie auch
die CDU/CSU gefordert hatte. Zum schlech-
ten Ansehen der Reform hat sicherlich beige-
tragen, daB das neue Recht in seiner Verkniip-
fung mit dem kaum mehr iiberschaubaren
Recht der Altersvorsorge dem Biirger nicht
mehr verstindlich gemacht werden konnte,
und daB fiir die vielfdltigen Formen ehelichen
Zusammenlebens eine in jedem Einzelfall als
gerecht empfundene Lésung nicht gefunden
wurde (und nicht gefunden werden kann).

Einzelne Verbesserungen der Reform sind
moglich und notwendig: So kann auf die ein-
jahrige Trennungsfrist bei einverstdndlicher
Scheidung verzichtet werden, wenn die Zer-
riiftung anders nachgewiesen wird; zu sche-
matisch ist auch die Regelung, nach der das
Sorgerecht fiir die Kinder nicht beiden ge-
schiedenen Ehegatten iibertragen werden
kann. Zu den Grundziigen der Reform gibt es
dllerdings auch heute keine Alternative.

Bei der Reform des elterlichen Sorgerechts %)
setzte die Koalition eine wachsende Beteili-
gung des Kindes an den es betreffenden Ent-
scheidungen (etwa der Berufswahl) durch,
wahrend die Opposition das Elternrecht stdr-
ker betont sehen wollte. Unumstritten war die
Herabsetzung des Wahlalters und der Volljah-
rigkeitsgrenze '¢).

") Erstes Gesetz zur Reform des Ehe und Familien-
rechts, BGBI. I, 1976, S. 1421.

) BGBL. 1, 1980, S. 1503,

'*) BGBL. I, 1974, S. 1713.
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Datenschutz

Der durch die Entwicklung der Datentechnik
neu entstehenden Gefahr fiir die Privatsphdre
galt die besondere Aufmerksamkeit der
Rechtspolitik. Das 1977 verabschiedete Bun-
desdatenschutzgesetz'”) war ein erster Schritt,
dem — darin stimmen alle Parteien {iberein —
weitere folgen miissen: Verbesserungen durch
einen verschuldensunabhédngigen Schadens-
ersatzanspruch, durch den Anspruch auf un-
entgeltliche Auskunft und durch die Stiarkung
der Datenschutzbeauftragten stehen an. Die
Einfiilhrung eines Grundrechts auf Daten-
schutz muB diskutiert werden.

Wirksamer Datenschutz erfordert neben den
allgemeinen Regelungen bereichsspezifische
Ergdnzungen, die auf die Besonderheiten des
jeweiligen Bereichs zugeschnitten sind. Mit
dem Melderechtsrahmengesetz, dem Perso-
nalausweisgesetz und dem ,Sozialgeheimnis"
wurden solche Regelungen geschaffen; im Si-
cherheitsbereich, der vom Datenschutz zu-
ndchst praktisch ausgenommen war, wurde
die Sammlung und Weitergabe von Daten
transparent gemacht und eingeschrankt.

6. Umweltschutz und Umweltrecht

Zum Schutz und zur Erhaltung der natiirlichen
Lebensgrundlagen hat auch die Rechtspolitik
beizutragen. Seit 1971 wurde ein umfassendes
Gesetzgebungsprogramm verwirklicht: Ge-
setze befassen sich mit dem Immissionsschutz,
der Abfallbeseitigung, dem Flugldarm, der Re-
duzierung des Bleigehalts im Benzin, der Ab-
wasserbeseitigung; die Liste ist nicht vollstédn-
dig. In vielen Umweltgesetzen wurde das Vor-
sorgeprinzip verankert, um bereits die Entste-
hung von Schdaden zu verhindern.

Auch das Strafrecht hat seinen Beitrag zum
Umweltschutz zu leisten. Mit dem herkémmli-
chen Strafrecht waren die 6kologisch wichti-
gen Giiter wie Wasser, Luft und Boden nur un-
zuldnglich zu.schiitzen, denn es kniipft an die
Verletzung individueller Rechtsgiiter wie Le-
ben, Gesundheit und Eigentum an; bei Um-
weltschddigungen, die hdufig als Folge eines
Kumulationseffektes eintreten, ist die Verlet-
zungswirkung der einzelnen umweltschadi-
genden Handlung hdufig nicht mit Sicherheit
nachzuweisen. Ein besonderes Umweltstraf-
recht hat auch den schwerwiegenden Charak-
ter umweltschddlicher Handlungen ins Be-
wuBtsein der Allgemeinheit zu riicken. Wie je-

'7) BGBL I, 1977, S. 201.
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des Strafrecht ist es allerdings ultima ratio und
kann andere MaBnahmen nur ergdanzen.

Erst 1980 wurde durch das achtzehnte Straf-
rechtsanderungsgesetz'®) ein neuer Abschnitt
Straftaten gegen die Umwelt" in das StGB ein-
gefiigt, der Straftatbestdnde gegen die Verun-
reinigung eines Gewdssers, gegen Luftverun-
reinigung und Lirm, gegen umweltgefdhr-
dende Abfallbeseitigung und gegen die Ge-
fahrdung schutzbediirftiger Gebiete enthdlt.
Als schwere Umweltgefédhrdung wird die Her-
beiflihrung einer konkreten Lebens- oder Ge-
sundheitsgefahr bestraft. Bisher nur auf Lan-
desebene eingefiihrt wurde die Verbandskla-
ge, die einen wirksameren Schutz der haufig
nicht einem Individuum zuzuordnenden Gii-
ter der Umwelt gewdhrleistet. Insbesondere
im Bereich des Naturschutzes besteht hier ein
Defizit.

7. Justizreform

Im sozialen Rechtsstaat soll kein Biirger aus fi-
nanziellen Griinden darauf verzichten miis-
sen, seine Rechte wahrzunehmen und notfalls
auch gerichtlich durchzusetzen. Die Ablésung

I1I. Herausforderungen an den Rechtsstaat

So eng die Verbindung von Rechtsstaat und
Reform ist, Bewdahrungsprobe des Rechtsstaa-
tes ist seine Verteidigung gegen Emotionen
und Unverstédndnis. Der wahre Stand der Libe-
ralitdt zeigt sich in der Krise, wenn eine emo-
tionalisierte Uffentlichkeit ,kurzen ProzeB"
fordert, wenn die rechtsstaatlichen Sicherun-
gen vielen als zu umstdndlich erscheinen, um
mit einer Bedrohung fertig zu werden.

Der Bundesrepublik blieben bisher Krisen wie
die erspart, an denen die Weimarer Republik
zugrunde ging. Der Rechtsstaat ist in seinem
Bestand nie ernsthaft bedroht worden. Kenn-
zeichnend fiir die Geschichte der Bundesrepu-
blik ist im Gegenteil die Uberschédtzung einer
Bedrohung mit der Folge der Uberreaktion,
die dann selbst zur eigentlichen Gefahr fiir
den Rechtsstaat wird: Das Recht wird durch
den Ausnahmezustand bestimmt, die streit-
bare Demokratie kehrt sich gegen sich
selbst.

Ein historisches Beispiel ist die Auseinander-
setzung mit den Kommunisten zur Zeit des

'%) BGBL I, S. 373.
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lichkeit von Modellversuchen einer einphasi.

-20) BGBL. 1, 1980, S. 689.
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des Armenrechts durch die ProzeBkostenhil
fe'®) und ihre Ergdnzung durch die auBerge.
richtliche Beratungshilfe *°) erleichtern dem
Biirger den Zugang zum Recht. Durch dagl
neue Staatshaftungsgesetz?*') wird die Haftung
des Staates gegeniiber dem Biirger erweitert

In der Juristenausbildung wurde durch die so-
genannte Experimentierklausel??) die Még.

gen, Theorie und Praxis starker verzahnendep
Ausbildung eroffnet. Die Ergebnisse dieser
Versuche miissen in eine neue einheitliche
Ausbildung eingehen.

Vielfdltige Bemiihungen galten der Verfah
rensbeschleunigung. Durch die Straffung des
Verfahrensablaufs konnte immerhin ein wei
terer Anstieg der Verfahrensdauern verhin.
dert werden. Wesentliche Verbesserungen
der Gerichtsorganisation wurden nicht er
reicht. Angesichts knapper Ressourcen stellt
sich immer dringender die Aufgabe, das
Rechtsschutzsystem zu {iberpriifen. Der
Rechtsstaat fordert nicht die Erhaltung jedes
Rechtsmittels, wohl aber einen effektiven und
der Bedeutung des jeweiligen Rechtsgutes an-
gemessenen Rechtsschutz.

Kalten Krieges; das politische Strafrecht die-
ser Zeit ist ein Beispiel rechtsstaatlicher Ver-
irrung. Nach wie vor aktuell sind zwei andere
Herausforderungen: die der Extremisten im
offentlichen Dienst und die des Terrorismus.
Dabei geht es nicht nur um das Verhiltnis des
Rechtsstaates zu seinen Gegnern. In den Ver-
dacht mangelnder Verfassungstreue kamen
viele zu Unrecht; als Wegbereiter des Terro-
rismus wurde auch Heinrich Béll bezeichnel
Der Umgang mit Minderheiten am Rande des
Rechtsstaates prdagt eine politische Kultur
auch in der neuen Herausforderung zuneh-
mender Gewalttdtigkeit in der Jugend.

1. Verfassungstreue und offentlicher Diensl

Als zu Beginn der siebziger Jahre der ,Marsch
durch die Institutionen" zu drohen schien,
suchten die Regierungschefs von Bund und

') BGBL 1, 1980, S. 677.
1) BGBL I, 1981, S. 553.

??2) § 5b des Deutschen Richtergesetzes (BGBLL
1971, S. 1557).
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Lindern nach einer einheitlichen Antwort.
Der ,ExtremistenbeschluBl* von 1972 interpre-
tierte das geltende Beamtenrecht, brachte
aber keine prdzisen MabBstdbe fiir die Beurtei-
Jung der Verfassungstreue. Praktisch bedeut-
samste Folge (wenn auch nicht Inhalt) des ,Ex-
tremistenbeschlusses” war die Einfiihrung der
Routineanfrage, der regelmdBigen Anfrage bei
den Verfassungsschutzbehorden, ob Erkennt-
nisse iiber einen Bewerber vorliegen, die
Zweifel an seiner Verfassungstreue begriin-
den kénnen.

Die Praxis der Routineanfrage schéadigte
durch ihre Auswiichse das Ansehen des
Rechtsstaates im In- und Ausland. In einer
Vielzahl von Fillen fiihrten belanglose Er-
kenntnisse iiber lang zurilickliegende Ereig-
nisse zu einer Ablehnung oder lésten doch
eine peinliche Untersuchung aus: die Teil-
nahme an genehmigten Demonstrationen, der
Besuch von Veranstaltungen extremistischer
Organisationen (sogar das Abstellen des
Autos in deren Nidhe), das Wohnen in einer
Wohngemeinschaft und der private Kontakt
mit als Extremisten eingestuften Personen, die
Unterzeichnung von Aufrufen — die Liste sol-
cher ,Erkenntnisse" lieBe sich verlangern. Die
Gesinnung wurde in Verhoren erforscht,
Rechtsbeistand dabei nicht zugelassen.

Diese Exzesse waren dankbares Material fir
Kampagnen gegen die ,Berufsverbote” und
fihrten {iber die Betroffenen hinaus zu Ein-
schiichterung und Selbstzensur. Manche
Angst, das selbstverstindliche Recht der Kri-
tik wahrzunehmen und mit extremistischen
Positionen auch nur in Beriihrung zu kommen,
war iibertrieben, oft fehlte die notwendige
Selbstsicherheit des Staatsbiirgers. Doch gab
es eine reale Grundlage fiir solche Angste.

Wenig hilfreich war hier der BeschluB des
Bundesverfassungsgerichts vom Mai 1975%),
der die politische Treuepflicht des Beamten
als verfassungsrechtlich geforderte Vorausset-
zung fiir jedes Beamtenverhdltnis bezeichnete,
das bei jeder Einstellung gepriift werden miis-
se. Zur Art der Priifung enthélt der Beschluf§
Formulierungen, die in verschiedener Rich-
tung ausgedeutet werden konnen; die Routi-
nefrage wird weder positiv noch negativ er-
wihnt.

Um die MiBstinde bei der Regelanfrage zu be-
seitigen, wurde 1975/76 in den sozialliberal re-
gierten Lindern und im Bund ein rechtsstaat-
lich geordnetes Verfahren zur Uberpriifung

¥) BVeriGE 39, 334.
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der Verfassungstreue bei der Einstellung in
den offentlichen Dienst eingefiihrt. Die An-
frage beim Verfassungsschutz erfolgte danach
erst, wenn die Einstellung tatsédchlich beab-
sichtigt und die Verfassungstreue letzte Ein-
stellungsvoraussetzung war. Mitgeteilt wur-
den nur gerichtsverwertbare Tatsachen, die
geeignet waren, Zweifel an der Verfassungs-
treue zu begriinden, vor allem nicht Jugend-
siinden oder lange zuriickliegende Erkennt-
nisse. Der Bewerber erhielt das Recht auf
schriftliche und miindliche Anhérung sowie
auf einen Rechtsbeistand. Fiir eine Ablehnung
wurde der politisch verantwortliche Minister
zustdndig.

Die Kritik an der Routinefrage verstummte
trotzdem nicht. Das Instrument der Regel-
anfrage war zu einem Symbol staatlichen Mif-
trauens geworden; seine Abschaffung wurde
daher zum Zeichen der Vernunft und Verstdn-
digungsbereitschaft. Hinzu kam das MiBiver-
hdltnis zwischen den Hunderttausenden von
Uberpriifungen und den wenigen Ablehnun-
gen; der Schaden stand in keinem Verhiltnis
zum Nutzen. Das Ansehen der Verfassungs-
schutzbehérden hatte durch die Masseniiber-
prifungen gelitten; sie sollten sich wieder
mehr um ihre eigentlichen Aufgaben kiim-
mern kénnen.

Analyse eines Irrtums

Die Abschaffung der Routineanfrage 15st aller-
dings nicht das Problem der Verfassungstreue
im 6ffentlichen Dienst. Die Analyse der dabei
gemachten Fehler erleichtert es aber, eine
Antwort auf die bleibenden Probleme zu fin-
den.

Die Forderung nach Verfassungstreue der Be-
schiftigten im 6ffentlichen Dienst ist fiir jeden
Demokraten selbstverstdndlich. Das Volk muf}
sich darauf verlassen kénnen, daB die grundle-
genden Prinzipien von den Bediensteten aner-
kannt und auch in Krisenzeiten engagiert ver-
teidigt werden. Verfassungstreue heiBit aber
nicht Treue gegeniiber der herrschenden poli-
tischen Richtung. Obwohl im Grundsatz allge-
mein anerkannt wird, daB die Verfassungs-
treue Kritik und das Bestreben nach grundle-
genden Anderungen im Rahmen der Verfas-
sung nicht ausschlieBt, bestand immer wieder
AnlaB, darauf hinzuweisen, daB ein freiheitli-
cher Staat keine absoluten Wahrheiten kennt,
sondern vom Wettbewerb der Ideen und poli-
tischen Auffassungen und damit vom Kkriti-
schen Engagement seiner Biirger lebt. 3
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Verfassungstreue ist Treue gegeniiber den die
freiheitliche Ordnung konstituierenden Inhal-
ten des Grundgesetzes: - Volkssouverdnitat,
Mehrparteienprinzip, Recht auf Opposition,
Grundrechtsverbiirgungen, Gewaltenteilung
und Unabhdngigkeit der Gerichte. Sie ist
Treue gegeniiber dem Staat, aber nur weil und
solange er diese Prinzipien verwirklicht. Ver-
fassungstreue ist damit mehr als loyaler
Staatsdienst.

Der Tradition des deutschen Beamtentums
entspricht es, der jeweils herrschenden Ord-
nung zu dienen, wenn diese hinreichend gefe-
stigt erscheint. Wenn das Bundesverfassungs-
gericht die Verfassungstreue zu den herge-
brachten Grundsdtzen des Berufsbeamten-
tums zdhlt 2¢), kann es sich allenfalls auf die
kurze Zeit der Weimarer Republik stiitzen, in
der die Verfassungstreue mehr Forderung als
Realitdit war. Das Gericht setzt sich nicht
scharf genug von den unheilvollen deutschen
Traditionen der Anpassung ab, die es vielen
Beamten nicht schwer gemacht haben, vom
Kaiser bis zur Bundesrepublik vier Herren
J<reu” zu dienen. DaB die ,Gewdhrbiete-
klausel” des Beamtenrechts vom NS-Beamten-
recht eingefiihrte Formulierungen {ibernimmt,
leistet der irrigen Vorstellung Vorschub, als
seien die Inhalte der Treuepflicht austausch-
bar.

Diese spezifisch deutsche Verkiirzung der
Verfassungstreue wirkte fort, als man das Pro-
blem der Verfassungstreue auf das der Extre-
misten reduzierte. Merkwiirdig ist schon, daB
die Diskussion um die (meist linken) Extremi-
sten wesentlich intensiver war als die um die
Ubernahme einer viel groBeren Zahl ehemali-
ger nationalsozialistischer Beamter. Dabei
zeigt gerade das Weimarer Beispiel, daB das
Problem der Verfassungstreue nicht nur eines
ist, das die Extremisten betrifit. Die Republik
von Weimar ging nicht an den Extremisten im
offentlichen Dienst zugrunde, sondern an den
der Republik gleichgiiltig oder ablehnend ge-
geniiberstehenden Bediensteten. Nur wenige
Beamte und Richter erfiillten die Vorausset-
zungen, die das Bundesverfassungsgericht
heute an die Verfassungstreue stellt.

Mit einem Extremistenbeschluff allerdings
wire kaum einer der Staatsdiener, die spdter
die nationalsozialistische Herrschaft zu festi-
gen halfen, aus dem Staatsdienst fernzuhalten
gewesen. Die Routineanfrage entspringt ndm-

) BVerfGE 39, 334, 346 {f.
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lich ebenfalls einer Verkiirzung der Sicherung
der Verfassungstreue auf die Abwehr von Ex.
tremisten. Gefragt wird dabei, ob jemand im
Zusammenhang mit extremistischen Aktivita.
ten aufgefallen ist. Das positive Ergebnis lau.
tet: keine Erkenntnisse. Daraus kann aber
nicht auf die Verfassungstreue geschlossen
werden. Nach unseren heutigen Uberpri.
fungsverfahren wiren fast alle Beamten von
Weimar verfassungstreu gewesen: Die wenig.
sten traten vor der ,Machtergreifung"” als Na.
zis in Erscheinung. Auch heute kann die Rou.
tineanfrage die Verfassungstreue allenfalls in
Randbereichen sichern. Die Routineanfrage
nach extremistischen Erkenntnissen lafit
nicht nur Extremisten auffallen. Auch wer ver-
fassungstreu und kritisch ist, sich aber mit ex-
tremistischen Meinungen auseinandersetz,
fillt auf. Die Routineanfrage fiihrt dann dazuy,
daB die Uberpriifung der Verfassungstreue
.eindugig” wird. Sie geht nach ,links" weiter als
nach ,rechts”. Sie erfaBt nicht diejenigen, die
den héchsten Wert in Ruhe und Ordnung se-
hen, auch wenn dabei rechtsstaatliche Garan-
tien verletzt werden, wohl aber die, die mit ex-
tremistischen Positionen in Beriihrung, dar-
iiber aber gerade zum Engagement fiir den
freiheitlichen Rechtsstaat kommen.

Die Stirke eines Rechtsstaates liegt nicht dar-
in, daB er moglichst viel iiber seine Biirger
weiB, daB er alle verfiigbaren Informationen
verwertet, um Extremisten moglichst wir-
kungsvoll bekdmpfen zu koénnen. Sicher
kénnte der Staatsschutz verstirkt werden,
wenn auf Datenschutz und auf rechtsstaatli-
che Sicherungen verzichtet wiirde; wenn Tele-
fone unbeschrdankt abgehort und Lauschan-
griffe unternommen werden kdnnten, wenn
alle verfiigbaren Daten iiber die Biirger zen-
tral erfaBt wiirden, blieben weniger Extremi-
sten unerkannt, auch weniger Straftédter unbe-
straft. Der Rechtsstaat aber gibe sich damit
auf. Er begrenzt die Uberwachung und Uber-
priifung seiner Biirger als Mittel des Staats-
schutzes auf das unabdingbar Notwendige. Er
setzt auf den Verfassungsschutz durch das En-
gagement seiner Biirger, das frei sein muB von
Uberwachung und Angst. Der Rechtsstaat er-
kennt das Recht auf Schutz der Persénlichkeit
gegen die Weitergabe von Daten an. Informa-
tionen iiber die politische Betdtigung diirfen

nur in engem Umfang gesammelt und noch be-
grenzter weitergegeben werden. Die massen-
hafte Weitergabe durch die Routineanfrage
verstoBt gegen den im Rechtsstaatsprinzip
verankerten Grundsatz der VerhdltnismaBig-
keit.
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Die Zukunftsaufgabe: Differenzierung der An-
forderungen an die Verfassungstreue

Auch nach Abschaffung der Routineanfrage
bleibt die Frage zu beantworten, welche An-
forderungen an die Verfassungstreue zu stel-
len sind. Sie stellt sich vor allem bei Beamten,
die bereits im 6ffentlichen Dienst sind. Der der
DKP angehérende Lokfahrer oder Brieftrager
ist ein oft diskutiertes Beispiel; ein anderes
sind Lehrer, die sich im Dienst als vorbildliche
Pddagogen zeigen, auBerhalb des Dienstes je-
doch aktiv fiir eine als verfassungsfeindlich
eingeschdtzte Organisation tédtig sind. Diese
Félle werfen die Frage auf, ob nicht in den An-
forderungen an die Verfassungstreue zwi-
schen dem dienstlichen und dem auBerdienst-
lichen Verhalten unterschieden werden kann,
so daB bei weniger wichtigen Funktionen ge-
ringere Anforderungen an die Verfassungs-
treue gestellt und disziplinarrechtliche Entlas-
sungen vermieden werden kénnen.

Unbestritten ist, daB innerhalb des Dienstes
kein Kampf gegen die Verfassung gefiihrt wer-
den darf, weder durch die dienstliche Tatigkeit
selbst noch unter Ausniitzung der dadurch ge-
gebenen Moglichkeiten. In den Problemféllen
verhdlt sich der Bedienstete innerhalb des
Dienstes korrekt, die Bedenken richten sich
gegen sein auBerdienstliches Verhalten. Auch
dieses kann nicht auBer Betracht bleiben,
wenn es auf die Erfiillung der Dienstgeschifte
zuriickwirkt. Ein Richter, der auBerhalb des
Dienstes die Unabhédngigkeit der Gerichte an-
greift, kann dem rechtssuchenden Biirger
nicht zugemutet werden. Der Verfassungs-
schiitzer kann nicht auBerdienstlich die Ver-
fassung bekdmpfen. Kann dies aber in gleicher
Weise gelten, wenn Beamte im &ffentlichen
Dienst Funktionen wahrnehmen, die denen
der Privatwirtschaft gleichen (fiir Angestellte
wird schlieBlich eine gewisse Differenzierung
der Anforderungen an die Verfassungstreue
zugestanden — ein Arzt wird wegen Zweifeln
an seiner Verfassungstreue nicht ohne weite-
res entlassen)? Ist es nicht sinnvoll, das MaB
der geforderten Verfassungstreue nach der
Bedeutung der Aufgaben zu differenzieren?
Kommt es nicht darauf an, wie sehr der Be-

amte im Dienst fiir die Verfassung einzutreten
hat?

Man kann sich die Antwort einfach machen:
Das Bundesverfassungsgericht hat, wie es der
Wortlaut der beamtenrechtlichen Bestimmun-
gen nahelegt, ausgefiihrt, die politische Treue-
pilicht gelte fiir jedes Beamtenverhdltnis und
sei einer Differenzierung nach Art der dienst-
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lichen Obliegenheiten nicht zugdnglich?%).
Eine ausfiihrliche Begriindung fehlt; stiitzen
laBt sie sich auf die hergebrachten Grundsitze
des Berufsbeamtentums.

Fiir einen nachdenklichen Biirger reicht dies
als Antwort nicht aus. Auch Entscheidungen
des Bundesverfassungsgerichts sind keine
letzte Wahrheit, die weitere Uberlegungen er-
spart. Nachdenklich muB bereits stimmen, daf
sich andere Staaten, deren Rechtsstaatlichkeit

nicht hinter unserer zuriickbleibt, in den ge-
schilderten Konfliktfidllen mehr Toleranz er-

lauben kénnen. Auch entspricht es den Gebo-
ten praktischer Vernunft, den Brieftrdger an-
ders zu behandeln als den Abteilungsleiter im
Innenministerium. Sie unterscheiden sich
auch sonst in vielen Rechten und Pflichten.
Die Funktionsfdhigkeit der &ffentlichen Ver-
waltung und die Mobilitédt ihrer Bediensteten
stehen einer Differenzierung nicht entgegen:
Die allseitige Verwendbarkeit des Beamten,
die der Verzicht auf eine Differenzierung si-
chern soll, ist eine Fiktion; auch bei anderen
Eigenschaften als bei denen der Verfassungs-
treue gibt es Unterschiede, aufgrund derer
nicht jeder Beamte fiir jedes Amt seiner Lauf-
bahn geeignet ist. Eignung und Befdhigung
sind nach der jeweils zu erfiillenden Aufgabe
zu bestimmen; den Beamten an der richtigen
Stelle einzusetzen, ist Aufgabe der Personal-
fiihrung. Eine der Differenzierung nach der
Verfassungstreue vergleichbare Unterschei-
dung gibt es bereits heute bei der Sicherheits-
tiberpriifung; die Verwendung eines Beamten
in sicherheitsempfindlichen Aufgaben setzt
eine Uberpriifung voraus, deren MaBstdbe sich
an der zu libernehmenden Aufgabe orientie-
ren. Unter anderem werden besonders strenge
Anforderungen an die Verfassungstreue ge-
stellt. Dieses Instrumentarium reicht aus.

Die Differenzierung nach Funktionen ent-
spricht zwar nicht den hergebrachten Grund-
sitzen des Berufsbeamtentums, doch sind
diese nach dem Grundgesetz nur zu ,beriick-
sichtigen"; sie kdnnen keinen Vorrang vor den
Grundrechten genieBen, die auch dem Beam-
ten zustehen. Einschrankungen fiir sein auBer-
dienstliches Verhalten, die iliber die auch an-
deren Biirgern gezogenen Grenzen hinausge-
hen, bediirfen einer besonderen Begriindung.
Die Differenzierung nach Funktionen ist eine
Ausprigung des fiir die Einschrankung von
Grundrechten maBgeblichen Grundsatzes der
VerhiltnismaBigkeit. Sie sichert die Geltungs-
kraft der Grundrechte, ohne dariiber den

25) BVerfGE 39, 334, 355.
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Schutz der Verfassung und des Staates zu ver-
nachldssigen.

2. Gesetzgebung gegen den Terrorismus

Der Terrorismus war und ist die gréfte Her-
ausforderung an den Rechtsstaat. Sein Ziel ist
die Verunsicherung von Staat und Gesell-
schaft; der Rechtsstaat soll als Fassade eines
Unterdriickungsstaates entlarvt werden. Die
Gefahr der Reaktion auf den Terrorismus be-
steht darin, daB der Staat zu den von den Ter-
roristen gewiinschten MaBnahmen greift, um
sich entsprechend den Erwartungen einer
emotionalisierten Offentlichkeit als ,starker”
Staat zu zeigen; schirfere Gesetze, d. h. die
Einschrinkung von Freiheitsrechten, sind
leichter und schneller geschaffen, als Fahn-
dungserfolge erzielt werden; sie sind beque-
mer als die Auseinandersetzung mit den Ursa-
chen des Terrorismus. 1977, auf dem Hohe-
punkt der terroristischen Herausforderung,
gehorte daher durchaus Mut dazu den Satz zu
formulieren: ,Die politische Antwort auf den
Terrorismus darf nicht in der Einschrinkung
unserer Freiheitlichkeit und unserer Offen-
heit liegen, sondern im Gegenteil im weiteren
Ausbau unserer Freiheit und in der Toleranz,
auch unbequeme Meinungen und Ansichten
zu ertragen.'?®) Die Bekdampfung des Terroris-
mus durch das Festhalten an den Prinzipien
des Rechtsstaates wurde zu einer Bewdh-
rungsprobe der Demokratie. DaBl sie bestan-
den wurde, ist nicht zuletzt darauf zuriickzu-
fiihren, daB die meisten der Vorschldge zur
Verschérfung des Straf- und StrafprozeBrechts
nicht verwirklicht wurden. So wurde weder
die miindliche Uberwachung des Verteidiger-
verkehrs Gesetz noch die Einfiihrung der Si-
cherungsverwahrung bereits fiir Ersttiter, die
weitere Verschdrfung des Haftrechts, die Ein-
schrankung der Strafaussetzung zu Bewdh-
rung, die Erh6hung der Strafrahmen oder die
Zustdndigkeit des Bundesgerichtshofs in er-
ster und letzter Instanz. Terroristische Strafta-
ten wiren dadurch eher geférdert worden,
hitten diese Vorschldge doch jede Méglich-
keit der Umkehr ausgeschlossen.

Mit dem Ziel einer wirksameren Bekdmpfung
des Terrorismus wurden einige Anderungen
des Straf- und StrafprozeBrechts von allen
Bundestagsfraktionen beschlossen: MaBnah-
men gegen den MiBbrauch von Verteidigungs-
und Verfahrensrechten, erweiterte strafpro-

%) Hans-Dietrich Genscher am 6. 11. 1977 auf dem
Parteitag der FDP in Kiel.
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zessuale Eingriffsbefugnisse, Straftatbestdnde
gegen das Randfeld des Terrorismus sowie das
Kontaktsperregesetz. Durch den Verzicht auf
die vorgeschlagenen, weitergehenden Ver.
schdrfungen und durch die bisherigen Revisio.
nen der Gesetzgebung wurde der Terrorismus
nicht geférdert, wie manche es befiirchtet hat.
ten. Im Gegenteil: Gerade wo sich der Staat
nicht zu harten Reaktionen hat provozieren
lassen, wo er entschieden und doch strikt
rechtsstaatlich aufgetreten ist, hat er dazu bej-
getragen, daB die Sinnlosigkeit terroristischer
Aktionen erkannt worden ist. Nicht besondere
Bestimmungen gegen terroristische Tdter ha-
ben deren Umkehr und Verzicht auf weitere
Gewalthandlungen erleichtert, sondern der
Versuch, auf eine Sonderbehandlung so weit
wie moglich zu verzichten.

Hier ist nicht der Raum, die Gesetzgebung ge-
gen den Terrorismus im einzelnen darzustel-
len und zu wiirdigen. Nur ein Bereich soll we-
gen seiner {iber den Bereich der Terrorismus-
bekdmpfung hinausreichenden Aktualitét her-
ausgegriffen werden: die Gesetzgebung gegen
das Randfeld des Terrorismus. Das herkémm-
liche Strafrecht enthdlt Tatbestinde gegen
alle Formen terroristischer Anschldge, auch
gegen klassische Unterstiitzungshandlungen
wie das Bereitstellen von Kraftfahrzeugen und
Ausweispapieren. Der Gesetzgeber meinte
nun aber, auch das Randfeld des Terrorismus,
die ,Sympathisanten’, durch Tatbestinde ge-
gen extremistische MeinungsduBerungen ver-
folgen zu miissen, um ein ,Klima der Gewalt
zu verhindern.

§ 88 a StGB, der die Befiirwortung von Strafta-
ten unter Strafe stellte, war das erste Beispiel.
Er enthielt zwar einschrankende Sicherungen
gegen eine ausufernde Anwendung; beson-
ders in der Anfangsphase kam es dennoch zu
MiBgriffen, insbesondere bei der Durchsu-
chung linker Buchldden. Verurteilungen folg-
ten nur wenige; § 88 a war dennoch zum Sym-
bol des strafrechtlichen Vorgehens gegen die
~Sympathisanten" geworden, er fiihrte zu einer
Verunsicherung des kulturellen Lebens. Da-
her war es konsequent, ihn als erste Bestim-
mung der Antiterrorismusgesetzgebung wie-
der abzuschaffen; dies fiel um so leichter, als
die darunter fallenden AuBerungen fast
durchweg nach anderen Strafbestimmungen
verfolgt werden kénnen.

Dazu gehéren die §§ 90 a und 90 b StGB, die
sich gegen die Verunglimpfung des Staates
und seiner Symbole sowie von Verfassungsor-
ganen richten. Beide Bestimmungen sind dlter
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als die Antiterrorismus-Gesetzgebung; gré-
Bere praktische Bedeutung gewannen sie aber
erst bei der Bekdmpfung der Randfelder des
Terrorismus, insbesondere im Zusammenhang
mit dem ,Buback-Nachruf". § 129 a stellt nicht
nur die Mitgliedschaft in einer terroristischen
Vereinigung unter Strafe, sondern duch die
Werbung und Unterstiitzung. Nach der herr-
schenden Rechtsprechung reichen hierfiir
Sympathiewerbung und Propaganda aus. Der
Verdacht einer Straftat nach § 129 a, auch der
der bloBen Werbung, erlaubt zahlreiche, sonst
nicht zugelassene strafprozessuale Eingriffe:
von erweiterten Durchsuchungsméglichkei-
ten und Kontrollstellen iiber die Uberwa-
chung des schriftlichen Verteidigerverkehrs
bis hin zur Kontaktsperre und dem sonst nur
bei Kapitalverbrechen zugelassenen Verzicht
auf einen Haftgrund (Flucht- oder Verdunke-
lungsgefahr).

Die genannten Bestimmungen richten sich
nicht gegen Gewalttaten, sondern gegen ex-
treme Formen politischer Auseinanderset-
zung. Die zu schiitzenden Rechtsgiiter sind un-
bestimmt: Verhinderung eines ,Klimas der
Gewalt", das ,Ansehen des Staates". Die Strafe
beruht auf unsicheren Grundlagen: Ob die Be-
reitschaft zur Gewalt durch extremistische
AuBerungen wirklich beeinfluBt wird, ist
ebenso zweifelhaft wie die Schadigung des
Ansehens des Staates durch vereinzelte, nur
von den Strafverfolgungsbehérden ernstge-
‘nommene Verunglimpfungen.

Der Personenkreis, gegen den sich die Straf-
tatbestinde richten, kann nicht genau abge-
grenzt werden. Betroffen sind nicht terroristi-
sche Gewalttdter und ihre unmittelbaren Hel-
fer — sie werden nach anderen Straftatbestdn-
den bestraft —, sondern der politische Extre-
mismus, die ,Sympathisanten" des Terroris-
mus. Zwar kann und soll nicht jede extremisti-
sche MeinungsduBerung bestraft werden.
Aber wie sollen bei der Unbestimmtheit der zu
schiitzenden Rechtsgiiter diejenigen heraus-
gefunden werden, die den Boden der Gewalt
bereiten und das Ansehen des Staates schédi-
gen? Wie soll verhindert werden, daB nicht die
falschen getroffen werden.

Eine befriedigende Abgrenzung des strafbaren
Verhaltens wurde weder bei § 88a erreicht
(,befiirworten”, ,bestimmt und geeignet’, die
Bereitschaft zu Gewalttaten zu férdern" —
diese Begriffe mogen jeweils fiir sich genom-
men hinnehmbar sein, in ihrer Gesamtheit
fihren sie zu einer bedenklichen Unsicher-
heit), noch bei §§ 90 a und 90 b: ,Beschimpfen”,
boswillig verdachtlich machen" und ,verun-
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glimpfen" sind Begriffe, die einen weiten Aus-
legungsspielraum lassen, wie die unterschied-
liche Praxis im Zusammenhang mit dem Bu-
back-Nachruf gezeigt hat. Geradezu Muster
einer unbestimmten Strafbestimmung ist
§ 129 a: Die Sympathiewerbung braucht nicht
in der Befiirwortung von Gewalttaten zu be-
stehen (diese reicht jedoch aus, wenn sie sich
auf eine terroristische Vereinigung bezieht);
die Verwendung von Symbolen und die Ver-
breitung von Hungerstreikforderungen ge-
niigt.

Damit kommt in die Ndhe der Strafbarkeit,
wer um Verstdndnis fiir die Beweggriinde der
Terroristen ,wirbt", sie gegeniiber Angriffen in
Schutz nimmt. Wer als Verteidiger das politi-
sche Selbstverstindnis einer terroristischen
Vereinigung darstellt, ist in Gefahr, in Konflikt
mit dem Strafrecht zu kommen, wenn dies
nicht mehr als zuldssige Verteidigung, son-
dern als Werbung und Stdrkung des Zusam-
menhalts der Gruppe ausgelegt wird.

Folge dieser unbestimmten Begriffe ist, daB
die Grenzen der Strafbarkeit verschwimmen
und daB sich zuriickhalten muB, wer nicht in
die Gefahr der Strafverfolgung kommen will.
§§ 90 a und 90b, aber auch §§ 88 a und 129 a be-
rithren wie keine anderen Strafbestimmungen
das Grundrecht der freien MeinungsduBerung,
das auch radikale und ungerechte Kritik ein-
schlieBt. Das Strafrecht ist die schéarfste Form
der Zensur. Die Furcht vor dem Strafrecht
fiihrt zu Selbstzensur, Einschiichterung und
zum Verzicht auch auf MeinungsduBerungen,
die eindeutig vom Grundrecht gedeckt sind.
Ein freiheitliches Klima politischer Auseinan-
dersetzung setzt voraus, daB das Staatsschutz-
strafrecht nicht jede ,verfassungsfeindliche”
Bestrebung unter Strafe stellt.

Fiir den Verzicht auf den Einsatz des Strai-
rechts im Bereich der MeinungsduBerungen
spricht auch seine Erfolglosigkeit. Mit Straf-
drohungen kann man Meinungen nicht &n-
dern, auch nicht die, daB Gewalt ein notwendi-
ges Mittel des politischen Kampfes sei. Man
schafft aber ,Martyrer’, die solche Meinungen
verbreiten. Es gibt kein Anzeichen dafiir, daB
das Strafrecht die Bereitschaft zu Gewalttaten
gemindert und das Ansehen des Staates ge-
starkt hdtte. Man findet keine AuBerungen
aus dem Bereich des Terrorismus und seiner
Randfelder, die sich durch die hier behandel-
ten Strafbestimmungen beeindruckt gezeigt
hédtten; im Gegenteil, viele fiihlten sich in ihrer
negativen Einstellung gegeniiber dem Staat
bestdtigt. Dies sollte man nicht den Strafver-
folgungsbehérden und Gerichten zum Vor-
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wurf machen; sie haben Zwang anzuwenden
und nach Normen zu urteilen, nicht zu argu-
mentieren.

Die Abschaffung des § 88 a bleibt unvollstdn-
dig ohne eine Abschaffung auch der §§90 a
und 90b sowie des § 129 a. Letzterer sollte be-
reits deshalb entfallen, weil er einen Sonder-
status fiir Verfahren mit terroristischem Ein-
schlag schafft. Strafprozessuale Sonderrege-

lungen miissen an die Gefdhrlichkeit einer-

Straftat ankniipfen, nicht an ihre politische
Motivation. Diesen Anforderungen entspricht
§ 129 a nicht: Er erfaBt zwar das Spriihen von
RAF-Parolen auf Autobahnbriicken, nicht aber
den internationalen Drogenhandel. Durch ein-
schrankende Tatbestandsmerkmale beim Auf-
fangtatbestand des § 129 (kriminelle Vereini-
gung) muB sichergestellt werden, daB Mei-
nungsduBerungen und ihre Verbreitung nicht
als Werbung oder Unterstiitzung verfolgt wer-
den.

Zur Klarstellung sei hinzugefiigt, daB diese
Einschriankung des Strafrechts auch den rech-
ten Extremismus betrifft. Auch fiir diesen Ex-
tremismus gilt der Vorrang der politischen
Auseinandersetzung. Alles andere wire nicht
nur unglaubwiirdig, sondern wegen der viel-
fdltigen Ubereinstimmungen zwischen linkem
und rechtem Extremismus auch unpraktika-
bel.

3. Jugend und Gewalt — neue Herausforde-
rung an den Rechtsstaat

Der Terrorismus ist nur eine und nicht die
praktisch wichtigste Form des ,Aussteigens’,
der bewufiten Abwendung von der Gesell-
schaft. Das Aussteigen in Subkulturen der
Hausbesetzer und andere Alternativszenen
mit allenfalls begrenzter Gewaltanwendung,
aber doch negativer Einstellung gegeniiber
dem Staat (und ,klammheimlicher Freude"
liber seine Niederlagen), die Flucht in die Dro-
gensubkultur oder in die Jugendsekten mit
volliger Gleichgiiltigkeit gegeniiber dem Rest
der Gesellschaft sind andere, weiter verbrei-
tete Formen. Beachtliche Minderheiten, mit
einem groBen Potential an Kreativitdt, sind
nicht mehr bereit, sich fiir den Staat zu enga-
gieren.

Das ist ein Schwichezeichen, dessen Ursachen
erforscht und bekampft werden miissen. Ein
demokratischer Staat braucht das Vertrauen
und das Engagement seiner Biirger. Seine
Starke liegt nicht in der Zahl der Verbote
und Strafbestimmungen. Der demokratische
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Rechtsstaat lebt nicht allein vom Vertrauen
der Mehrheit. Der Rechtsstaat muBl auch ein
Staat der Minderheiten sein. Er muyB sich be-
miihen, auch Randgruppen zu integrieren. Der
Minderheit muB es méglich sein, Entscheidun-
gen der Mehrheit zu akzeptieren. Sie muB ei-
nen Sinn darin sehen, am politischen Prozef
teilzunehmen und um Mehrheiten zu wer-
ben.

Der demokratische Staat wird gefdhrdet, wenn
Minderheiten aus der politischen Auseinan-
dersetzung hinausgedrdngt werden, auch
wenn dies mit dem Beifall der iiberwdltigen-
den Mehrheit geschieht. Minderheiten haben
die Aufgabe, Unzufriedenheit und Kritik ge-
geniiber Selbstgerechtigkeit und Selbstzufrie-
denheit der Mehrheit zur Geltung zu bringen,
Ungerechtigkeiten und Unvollkommenheiten
anzuprangern und Anderungen zu fordern.
Verzichtet man auf die politische Auseinan-
dersetzung mit ihnen, verschérfen sich unaus-
getragene Konflikte; die Neigung zur Gewalt
steigt.

Wihrend die Herausforderung des Terroris-
mus in den Hintergrund getreten ist, nehmen
Gewalttditigkeiten und Aktionen meist Ju-
gendlicher zu, die sich an Konflikten wie dem
Bau von Kernkraftwerken und MiBstdnden in
der Wohnungspolitik entziinden. Die Gewalt
beschrinkt sich auf kleinere, spontane Aktio-
nen; es fehlt die gezielte Herausforderurig des
Staates wie bei terroristischen Anschldgen.
Sachschdden stehen im Vordergrund. Die Zahl
der Aktionen und der daran Beteiligten fiihrt
dennoch zur Beunruhigung. Fehler, die gegen-
iiber dem Randfeld des Terrorismus gemacht
worden sind, werden wiederholt; wieder
kommt es zu Uberreaktionen. Die Justiz zeigt
Hérte: Haftverschonungen werden auch bei
festem Wohnsitz nicht gewdhrt, Freiheitsstra-
fen werden auch bei nicht Vorbestraften nicht
zu Bewdhrung ausgesetzt. Begriindet wird
diese Abweichung von der bei ,normaler” Kri-
minalitdt Gblichen Praxis mit der ,Bewédhrung
der Rechtsordnung" und der ,Sicherung der
Rechtstreue der Bevolkerung”. Durchsu-
chungsaktionen wegen des Verdachts von Ba-
gatelldelikten werden mit einem Aufwand
durchgefiihrt, der der Aufklirung manchen
Kapitalverbrechens férderlicher wire; man-
ches erscheint mehr als Demonstration staatli-
cher Macht und weniger als geeignete und er-
forderliche StrafverfolgungsmaBnahme.

Durch-eine harte Bestrafung wird der in letz-
ter Zeit so oft geforderte Rechtsfrieden nicht
hergestellt. Gewalt ist die Folge der Unfdhig-
keit, Konflikte zu lsen, der fehlenden Bereit-
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schaft, auf die Probleme der Jugend einzuge-
hen, ihre andersartigen Bediirfnisse ernst zu
nehmen. Mit Gewalt lassen sich diese nur in
einer Diktatur unterdriicken. Rechtsfrieden
kehrt nur dann ein, wenn Gewalt nicht der Re-
gelfall der Rechtsdurchsetzung wird — auch
nicht staatliche Gewalt — und wenn auch die
Interessen von Minderheiten beriicksichtigt
werden.

Gegeniiber den Forderungen nach einem
Rechtsfrieden, die sich auf die Erhaltung der

duBeren Ruhe und die Einhaltung des gelten-
den (oft reformbediirftigen) Rechts beschran-
ken, muB die Verkniipfung des Rechtsstaates
mit der Bereitschaft zur Reform, zur éffentli-
chen Austragung und rationalen L6sung von
Konflikten und mit dem Vorrang der politi-
schen Auseinandersetzung vor dem Strafrecht
betont werden. Diese Einsicht scheint in allen
Parteien zu gewinnen, zumindest bei denjeni-
gen, die sich um das Gesprich mit der Jugend
bemiihen.

IV. Fortfiihrung der Reform — Schwerpunkte kiinftiger Rechtspolitik

Die Abwehr des Terrorismus und die Ausein-
andersetzung um die entsprechende Gesetz-
gebung fiihrten zeitweise zu einem Erlahmen
der Reformpolitik. Ein Bediirfnis nach Refor-
men bestand und besteht allerdings nach wie
vor; oben wurde gezeigt, daB kaum eine Re-
form ,zu weit" ging, aber vieles unvollkommen
und unvollstidndig reformiert wurde.

Die Rechtspolitik ist gerade in einer Zeit spar-
samer Haushaltsfiihrung ein Feld, auf dem
sich Reformfdhigkeit und Verdnderungsbe-
reitschaft erweisen kénnen und miissen. Star-
res Festhalten an alten Losungen fordert die
Tendenz zur Resignation und zum ,Ausstei-
gen"; ist die Politik unfdhig, als ungerecht emp-
fundene Zustdnde zu @ndern, steigt — wie das
Beispiel der Hausbesetzungen zeigt — die Be-
reitschaft zur Gewalt. Der Zwang zum Sparen
ist kein Alibi fiir das Unterlassen rechtspoliti-
scher Reformen. Schon die Reformen der Ver-
gangenheit konnten zum groBten Teil ohne
zusdtzliche Kosten durchgefiihrt werden. Ver-
schwendung und Zweckentfremdung sind an-
ders als bei anderen Leistungen nicht be-
kanntgeworden.

Von den neuen Reformvorhaben fiihren einige
sogar zu Ersparnissen (wie die Einschridnkung
von Strafbestimmungen und der Vollstrek-
kung der Freiheitsstrafe), andere (die Verbes-
serung des Datenschutzes, der Rechtsstellung
der Auslinder, der Gleichberechtigung) erfor-
dern kaum zusitzliche Ausgaben. Bei der Fort-
entwicklung des Strafvollzuges und der Ver-
wirklichung des Grundsatzes ,Therapie statt
Strafe" miissen langfristige Ersparnisse mittel-

fristigen Ausgaben gegeniibergestellt wer-
den.

Die Reform des Strafrechts ist eine Dauerauf-
gabe. Sie muB sich immer noch auf die drin-
gendsten Anderungen konzentrieren. Die Ab-
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schaffung des § 175 StGB wurde bereits er-
wiahnt. Verbessert werden muB der Rechts-
schutz gegen Koérperverletzungen und Belei-
digungen. Den Wertvorstellungen des 19.
Jahrhunderts, der Zeit des Entstehens ent-
sprechend, schiitzt das StGB Eigentum und
Vermdgen besser als Ehre und korperliche
Unversehrtheit. Wéhrend jeder Ladendieb-
stahl von Amts wegen verfolgt werden muBl
(d. h.: Staatsanwaltschaft und Polizei ermitteln
und vertreten die Anklage vor Gericht), wird
der von einer Korperverletzung oder Beleidi-
gung Betroffene, auch wenn er sich wegen sei-
ner kdrperlichen oder sozialen Unterlegenheit
nicht wehren konnte, auf den Weg der Privat-
klage verwiesen; die Staatsanwaltschaft be-
treibt das Verfahren nur bei Vorliegen eines
besonderen ,offentlichen Interesses", Prak-
tisch bedeutet das die Verweigerung des
Rechtsschutzes: Den meisten Verletzten feh-
len Gewandtheit und Mittel fiir das Privatkla-
geverfahren; iiberdies ist dieses so ausgestal-
tet, daB es kaum je zu einer Verurteilung
kommt.

Mehr geschiitzt werden muB der Biirger gegen
rechtsstaatlich fragwiirdige Formen der Be-
triebs- und Warenhausjustiz. Weder darf ganz
auf staatliche Sanktionen verzichtet werden
— dies fiihrt zum Ausbau der Selbstjustiz der
Geschiadigten — noch darf die Strafe schadli-
cher sein als das Vergehen. Zu entwickeln
sind dem Bagatellcharakter angemessene
Sanktionen.

Im Strafverfahrensrecht, dessen Reform bisher
iiber Anfdnge nicht hinausgekommen ist, mufl
die Diskussion wieder aufgenommen werden.
Schwerpunkte miissen die Stiarkung der Ver-
teidigung (auch durch Uberpriifung der Ein-
schrinkungen der Antiterrorismus-Gesetzge-
bung) und die Verbesserung des bisher liik-
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kenhaften Rechtsschutzes gegeniiber strafpro-
zessualen Grundrechtseingriffen (Hausdurch-
suchungen, Telefoniiberwachungen usw.) sein;
die oft einzig mogliche nachtrdgliche Kon-
trolle muB im selben Umfang zuldssig sein wie
bei verwaltungsrechtlichen Eingriffen. Zu dis-
kutieren sind auch die Vorschldge des Alter-
nativentwurfs fiir ein nichtéffentliches Ver-
fahren bei gestindigen Beschuldigten und der
Plan der Einfiihrung eines ,Schuldinterlokuts’,
der Zweiteilung der Hauptverhandlung im In-
teresse der Unschuldsvermutung. Ein Unter-
suchungshaftvollzugsgesetz muB die mangel-
hafte bisherige Ausgestaltung der Untersu-
chungshaft (durch einen meist fiktiven Ver-
weis auf die Untersuchungshaftvollzugsord-
nung, eine Verwaltungsvorschrift) ablésen.

Die Reform des Strafvollzuges durch Verbes-
serung der Behandlung und Betreuung im
Vollzug und die Entwicklung von Alternati-
ven zum Strafvollzug bedingen einander: Je
weniger Freiheitsstrafen vollstreckt werden,
um so besser kann der verbleibende Rest be-
treut werden, auch ohne daB zusitzliche Mit-
tel fiir den Strafvollzug bereitgestellt werden.
Schon lange iiberfillig ist die Erweiterung der
Méoglichkeiten der Strataussetzung zur Be-
wihrung (bisher ist sie in der Regel selbst bei
guter Prognose nur bei Freiheitsstrafen bis zu
einem Jahr zuldssig) und der Aussetzung der
Strafvollstreckung (vorzeitige Entlassung, bis-
her auch bei guter Prognose nicht vor Verbii-
Bung von zwei Dritteln der Strafe zugelassen).
Anwendungsbereich und Wirksamkeit der
Strafaussetzung koénnen dadurch erweitert
und verbessert werden, daB sie mit zusdtzli-
chen Behandlungs- und Sanktionsmainahmen
auBerhalb des Vollzuges verbunden werden.
Therapieformen auBerhalb des Vollzuges sind
zu nutzen, um den Ursachen der Straffdlligkeit
entgegenzuwirken. Im Bereich der Drogenkri-
minalitdt sind erste, noch unvollkommene
Schritte zu einer Verwirklichung des Prinzips
.Therapie statt Strafe" unternommen worden.
Ahnliche Therapieformen miissen auch fiir Al-
koholabhdngige entwickelt werden. Manche
Freiheitsstrafe konnte vermieden werden,
wenn die Leistung gemeinniitziger Arbeit als
Sanktion auch bei Erwachsenen mdglich
wadre,
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Um die Gleichberechtigung von Mann und
Frau zu férdern, muB ein Anti-Diskriminie-
rungsgesetz geschaffen werden, das im Ar-
beitsbereich die Liicken schlieBt, die das EG-
Anpassungsgesetz mit seinem arbeitsrechtli-
chen Gleichbehandlungsgebot noch gelassen
hat, und das sich auch auf andere Bereiche des
gesellschaftlichen Lebens erstreckt. Kern-
stiick sollte nach angelsdchsischem Vorbild
eine Kommission sein, die die Einhaltung der
Diskriminierungsverbote {iberwacht, den Be-
nachteiligten bei der Durchsetzung ihrer
Rechte Hilfe leistet und die 6ffentliche Dis.
kussion tiber die Gleichberechtigung anregt.

Die Fortentwicklung des Datenschutzes
wurde oben bereits gestreift. Vordringlich ist
eine gesetzliche Regelung der Amtshilfe zwi-
schen den Polizeibeh6rden und den Nachrich-
tendiensten. Um das Unbehagen an der Ver-
waltung abzubauen, sollte nach dem Vorbild

der Regelungen in Schweden und den USA

das Recht des Biirgers auf Information und
Akteneinsicht, seine eigene Person betreffend,
erweitert werden.

Im Auslinderrecht mufl der Rechtsstatus der
Auslinder, die lingerfristig im Bundesgebiet
bleiben wollen, stufenweise verfestigt werden;
im Interesse der Eingliederung ist der Erwerb
der Staatsangehorigkeit mit Rechten und
Pflichten zu erleichtern. Um die Ausldnder
stdarker in die politische Willensbildung einzu-
beziehen und zugleich eine bessere Beriick-
sichtigung ihrer Interessen zu erreichen, sollte
fiir sie das kommunale Wahlrecht eingefiihrt
werden.

Die Rechtspolitik steht zur Zeit im Schatten
der Auseinandersetzungen um die Erhaltung
des Friedens und die Sicherung der Arbeits-
plédtze. Sie hdtte mehr Aufmerksamkeit ver-
dient. Die Reformpolitik hat im Bereich des
Rechtsstaates ihre beachtlichsten Leistungen
erbracht. Daran mufl angekniipft werden, um
einen neuen Reformstau zu vermeiden. Aus
den Herausforderungen des Rechtsstaates
miissen Lehren gezogen werden. Der Rechts-
staat ist kein Besitz. Er muB immer wieder aufs
neue erworben werden.




Die Prozesse wiirden in erschreckender
Weise zunehmen, wenn die Leute keine Angst
vor den Gerichten hdtten...Ich befehle daher,
daB alle, die sich an die Gerichte wenden, ohne
Mitleid behandelt werden, so daB sie jede
Freude an der Justiz verlieren."

So lautete ein Dekret aus dem Kaiserlichen
China des 17.Jahrhunderts. Steigende Ge-
schiftszahlen in allen Gerichtszweigen bei
knapper werdenden Mitteln sind auch hier
und heute ein aktuelles Problem. Und offenbar
haben zudem viele, insbesondere jiingere Biir-
ger in unserem Land den Eindruck, ein derarti-
ges Dekret sei auch hierzulande noch in Kraft.
Dies jedenfalls ist ein Ergebnis der Auswer-
tung von knapp 1000 Aufsédtzen, Gedichten
und Bildern, die nordrhein-westfdlische Schii-
ler bei einem Wettbewerb der vom Kultusmi-
nister herausgegebenen Zeitschrift .S wie
Schule” zum Thema ,Justiz, Recht und Gerech-
tigkeit" eingesandt hatten.

Nach einer Umfrage empfindet fast ein Drittel
aller erwachsenen Biirger den Gang zum Ge-
richt in einer Zivilsache mindestens ebenso
unangenehm wie den Weg zum Zahnarzt.
Wenn derart viele Biirger die schwarze Robe
des Zivilrichters genauso fiirchten wie den
weiBen Kittel des Zahnarztes, dann ist dies fiir
die Justiz schmerzhaft, bedeutet es doch, daB
viele Biirger lieber Unrecht hinnehmen, als
sich an ein Gericht zu wenden. Denn hier wa-
ren ja nicht die Strafgerichte gemeint, sondern
z. B. Streitigkeiten iiber Mietvertrige oder
Schadensersatz.

Zu viele Biirger empfinden die Justiz leider
immer noch als einen recht anonymen, abwei-
senden, ja sogar unheimlichen Apparat, ge-
schaffen, ihnen das Leben schwer zu machen.
Man beklagt die lange ProzeBdauer, die Unge-
wiBheit des ProzeBausgangs und die ein-
schiichternde Atmosphdre in den Gdangen und
Silen der Gerichte und schreckt vor der un-
verstandlichen Juristensprache zuriick. Auch
Begriffe wie ,Klassenjustiz’, ,autoritires Geha-
be' oder ,Arroganz" finden sich im Meinungs-
bild vieler Biirger von der Justiz wieder.

Dieses offensichtliche MiBtrauen gibt AnlaB
zur Aufmerksamkeit, auch wenn die Umfragen
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Burger und Justiz

Meinungen iiber die Justiz

belegen, daB das Ansehen der deutschen Ju-
stiz in den vergangenen Jahren gestiegen ist.
Insbesondere wer mit der Justiz auf die eine
oder andere Weise in Beriihrung gekommen
war, bewertete diese Erfahrungen eher posi-
tiv.

Der nordrhein-westfdlische Schiilerwettbe-
werb gab Gelegenheit zu erfahren, welches
Bild Kinder und Jugendliche von der Justiz
haben. Die liberwiegende Zahl der Einsendun-
gen bestdtigt das Ergebnis eines vor drei Jah-
ren in Bayern durchgefiihrten Malwettbe-
werbs: Der Richter wird als drohende und hart
strafende Gestalt, das Gericht als gefiihllose
und eiskalt funktionierende Maschinerie und
der Strafvollzug als mittelalterliches Siihnein-
strument dargestellt. Die groBe Mehrzahl der
Schiiler hatte weder jemals an einer Gerichts-
verhandlung als Zuhorer oder Beteiligter teil-
genommen noch waren ihnen Grundkennt-
nisse durch rechtskundlichen Unterricht ver-
mittelt worden.

Nun ist Nordrhein-Westfalen unter den Bun-
desldndern in bezug auf den Rechtskundeun-
terricht flihrend. Er ist ein geeignetes Mittel,
der Rechtsfremdheit entgegenzuwirken und
leistet dariiber hinaus einen Beitrag zur Erzie-
hung der Schiiler zum miindigen Biirger. Der
Rechtskundeunterricht hat in Nordrhein-
Westfalen gute Tradition, ist in den letzten
Jahren verstirkt worden und wird seit Jahren
auch an Hauptschulen in Form von Arbeitsge-
meinschaften angeboten. Im Schuljahr 1980/
1981 unterrichteten mehr als 700 Richter,
Staatsanwalte und Rechtsanwilte an fast 700
Schulen in Nordrhein-Westfalen. Dies trigt si-
cherlich dazu bei, den Jugendlichen Grundin-
formationen {iber unser Rechtswesen zu ver-
mitteln und auch mancherlei Vorurteile ge-
geniiber der Justiz abzubauen. Die Mehrzahl
der eingesandten Wettbewerbsbeitrige war
davon jedoch unberiihrt, zumal die Arbeitsge-
meinschaften ausschlieBilich in den 10. Klas-
sen angeboten werden.

Woher aber stammen die Informationen und

Meinungen, Befiirchtungen und Hoffnungen
unserer jungen Biirger iiber die Justiz?
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Informationen tiber die Justiz?

Sicherlich vermitteln auch Fdcher wie Ge-
meinschaftskunde, Politik und Geschichte
Kenntnisse iiber unser Rechtswesen. Einige
Beitrdge, vornehmlich der dlteren Schiilerin-
nen und Schiiler, bezogen sich so z. B. auf die
Epoche von 1933 bis 1945, die ja dem Ansehen
der deutschen Justiz nicht gerade férderlich
war. Im Religionsunterricht werden offenbar
auch Probleme der Straffédlligkeit, des Straf-
vollzuges und der Situation der Haftentlasse-
nen besprochen.

Die ganz iiberwiegende Zahl der Wettbe-
werbsarbeiten jedoch enthielt Eindriicke und
Informationen, die eindeutig dem Medium
Fernsehen zuzuordnen sind — konkret: aus
amerikanischen bzw. angelsdchsischen Kri-
miserien. Dieses Fernsehmuster ist unseren
Schiilern geldufiger, als es Elemente deutscher
Justiz aus unseren Gerichtssélen sind. Dem-
entsprechend kommen fast ausschlieBlich
Strafrichter vor, die hdufig genug die obligaten
Periicken tragen. Uber Schuld und Unschuld
entscheiden Geschworene; Angeklagte und
Zeugen werden sténdig Kreuzverhéren unter-
zogen und schneidige Anwilte verteidigen
Unschuldige. Die in den Fernsehserien zur
Last gelegten Straftaten gehoren fast aus-
schlieBlich zu den schweren Delikten wie
Raub, Totschlag und Mord. Kriminalitdt ist
hier nahezu ausschlieBlich Gewalt.

Der EinfluB der modernen Massenmedien auf
die Vorstellungen iiber unser Gerichtswesen
ist nicht zu unterschétzen. Dies zu behaupten,
heift nicht, einen ,Schuldigen" fiir das eher ne-

Von Paragraphen und Palédsten

Es ist natiirlich auch Aufgabe der Justiz selbst,
vermeidbare Hemmnisse zu beseitigen, unné-
tige Kommunikationsschwierigkeiten abzu-
bauen, biirgernah Recht zu sprechen. Die Ju-
stiz muB sich immer wieder aufs neue bemii-
hen, auch bei dem, was sie sagt, den Biirgern
ndherzukommen, fiir die sie ja da sein soll und
da sein will. Ihre Sprache darf nicht zu einer
uniiberwindlichen Schranke werden. Eine gro-
Bere Natiirlichkeit der Gerichtssprache wiirde
insbesondere denen helfen, die sonst nur
schwer in der Lage sind, ihr Recht wahrzuneh-
men. DaB dies insbesondere auch fiir die Viel-
zahl der bei uns lebenden ausldndischen Ar-
beitnehmer wund ihre Angehorigen gilt,
braucht nicht néher dargelegt zu werden. Ein
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gative Bild von der Justiz zu suchen. SchlieB-
lich ist dieses Bild nicht erst im Televisions-
zeitalter entstanden. Es ist vielmehr daran zu
erinnern, daB in den ersten Jahren nach dem
Krieg noch ganze Gerichtsverhandlungen
durch den Rundfunk tibertragen wurden. Man
erkannte aber u. a., dal der Wortungewandte
dadurch erheblich benachteiligt wurde. Die
Aufnahmeerlaubnis wurde deshalb auf das
Verlesen des Erdffnungsbeschlusses, die Ver-
kiindung der Urteilsformel und die Urteilsbe-
griindung beschrénkt. SchlieBlich wurde auch
dieser Rest von Direktiibertragung vom Ge-
setzgeber gestrichen. An die Stelle der direk-
ten Berichterstattung ist seitdem die indirekte
getreten.

Nur eine Minderheit in der Bevélkerung
kommt nach Umfragen mit unseren Gerichten
in unmittelbare Beriihrung: 15% waren schon
einmal als Zeuge geladen, 7% haben bereits
einmal eine Klage eingereicht und 4% sind
verklagt worden. AuBerdem waren nach einer
reprasentativen Umfrage 13% der Befragten
schon einmal als Zuschauer bei einer Ge-
richtsverhandlung. Ein solcher Besuch — zu-
meist sind es ja Schulklassen — ist bei ent.
sprechender Vor- und Nachbereitung gut ge-
eignet, Verstidndnis fiir die Rechtsprechung zu
vermitteln und Angste vor dem Gericht zu
nehmen. Allerdings sollte es sich dabei nicht
immer nur um Strafverfahren handeln — im
Gerichtsalltag spielen sie zwar eine besondere
Rolle, jedoch nur knapp ein Drittel aller Rich-
ter sind Strafrichter.

solcher Appell richtet sich ebenfalls an den
Gesetzgeber und an die ministerialen Verfas-
ser von Erlassen. Eine Juristensprache, die nur
denen geldufig ist, die vom Fach sind, bleibt
Fremdsprache im eigenen Land.

Die Gerichtskommunikation, das Gesprich
zwischen Richtern und Rechtsuchenden, wird
immer eine schwierige Angelegenheit blei-
ben. Dem Richter fillt dabei eine komplizierte
Rolle zu. Anders als in der Alltagskommunika-
tion, wo ein gemeinsames Wissen und ge-
meinsame Wertvorstellungen vorausgesetzt
werden, muB} der Richter ein Geschehen steu-
ern, beobachten, bewerten, interpretieren,
kommentieren und schlieBlich Recht spre-
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chen; eine Aufgabe, um die ihn viele Wettbe-
werbsteilnehmer nicht beneiden und die ih-
nen kaum lésbar erscheint. Der Satz ,Ich selbst
mochte kein Richter sein” findet sich deshalb
in den Beitrdgen der Jugendlichen immer wie-
der. Zur ebenfalls kritisch beurteilten Atmo-
sphdre vor Gericht gehort auch das duBere Er-
scheinungsbild der Justiz. Justizpaldste aus
dem vergangenen Jahrhundert bis weit in un-
ser Jahrhundert hinein gleichen in den Augen
vieler Biirger furchterregenden Burgen, die
das bereits bestehende Gefiihl der Unsicher-
heit noch verstdrken: ,Von weitem sah das Ge-
richtsgebdude sehr madachtig aus, und wenn
man erst auf der Treppe stand und an den Séu-
len hochschaute, da bekam man ein richtig

Es gibt die alten Geméduer auch noch im Straf-
vollzug. Sie stammen teilweise aus Zeiten, wo
der arme Siinder in sich gehen sollte und die
Fenster, wie auf den meisten Zeichnungen des
Wettbewerbs, hoch droben angebracht waren,
um ihm den Blick in die Welt drauBen zu ver-
wehren. Moderner Strafvollzug ist in den vor-
handenen dlteren, zu einem groBen Teil aus
dem vergangenen Jahrhundert stammenden
Vollzugseinrichtungen kaum zu ,vollziehen".
Auch hier sind Neubauten vonnéten, auch
hier ist die Kritik berechtigt. Ein Wohngrup-
penvollzug, wie er z. B. in modernen Anstalten
praktiziert werden kann, ist sonst nicht durch-
fithrbar.

Der Strafvollzug gehdrt zu den Materien, bei
denen die geduBerte Kritik auch deshalb nicht
widerlegt werden kann, weil es zu den uner-
freulichen Erkenntnissen gehort, daB eine Ge-
sellschaft nicht darauf verzichten kann, sich
vor Rechtsbrechern zu schiitzen. Doch die Zeit
sinnlosen Einsperrens muB der Vergangenheit
angehdren. Die Entwicklung eines humanen
Behandlungsvollzuges ist ohne die engagierte
Mitarbeit aller Vollzugsbediensteten un-
durchfiihrbar. Die Bediensteten aller Sparten
des Strafvollzuges, gestiitzt durch vielféltige
MaBnahmen der Aus- und Fortbildung, wer-
den den steigenden Anforderungen im wach-
senden MaBe gerecht.

Es ist verstandlich, daB die Justiz, die ja {iber-
wiegend dann titig wird, wenn Konflikte ge-
16st werden miissen, sich nicht gerade beson-
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ehrfﬁrchtiges Gefiihl. Man kam sich ganz
klein vor. Kein Wunder, bei so groBen Saulen"”
— schrieb eine 16jdhrige Schiilerin.

Die Verdnderung, der Ersatz der manchmal
drohend und einschiichternd wirkenden alten
Justizgebdude durch freundliche und funktio-
nal ausgestaltete ist eine kostspielige Angele-
genheit. In Zeiten sparsamer Haushaltsfiih-
rung wird es deshalb noch einige Zeit dauern,
bis wir nur noch Justizgebdude haben, bei de-
ren Gestaltung der Mensch im Vordergrund
steht. Denn auch im Gerichtsgebdude muB der
Biirger das Gefiihl haben, daB Menschen um
ihn sind, und nicht irgendwelche dunklen
Michte mit ihm ein béses Spiel treiben.

Kritik am Strafvollzug

Der eingeleitete Wandel im Strafvollzug ist
noch in Gang, er ist langwierig und miihevoll.
Um erfolgreich zu sein, bedarf ein auf Resozia-
lisierung ausgerichteter Strafvollzug der Mit-
hilfe der Biirger. Die Beitrdge unserer Schiiler
und Schiilerinnen zu diesem Thema sind er-
mutigend; starkes soziales Engagement ist er-
kennbar und der Wille, dem Gestrauchelten
eine Chance zu geben.

Dies ist deshalb ermutigend, weil nach einer
noch nicht lange zuriickliegenden Umfirage
nicht einmal jeder fiinfte erwachsene Biirger
bereit war, Strafentlassenen zu helfen; drei
Viertel lehnten freundschaftliche oder fami-
lidre Kontakte mit Strafentlassenen ab; fast
die Halfte wollte mit Strafentlassenen nicht in
der selben Siedlung wohnen; knapp die Halfte
der Bevolkerung mochte keinen Haftentlasse-
nen zum Arbeitskollegen haben. Von daher
kann es kaum tiberraschen, daB nach der Auf-
fassung vieler Betroffener die schlimmste
Strafe hdufig erst mit der Entlassung aus dem
Strafvollzug beginnt. Viele Einsender haben
deutlich erkannt, daB diese ,Privatstrafen” hdu-

~fig genug zu erneuter Straffdlligkeit und damit

auch zuriick in den Strafvollzug fiihren. Damit
schlieBt sich ein Teufelskreis, der vom unmit-
telbaren Opfer, vom Téter und auch vom steu-
erzahlenden Biirger teuer — und dies auch im
materiellen Sinn — bezahlt werden muB.

Bemiihungen

derer Beliebtheit erfreuen kann. Der Strafta-
ter, der sein Urteil entgegennehmen musB,
empfindet fiir die Justiz ebensowenig Sympa-

B 27



thie wie derjenige, der einen ZivilprozeB ver-
liert. Die Justiz hat Streit zu schlichten. Sie
mufl — falls nétig — bestrafen. Eine undank-
bare Aufgabe also.

Ein zu groBes MiBtrauen der Biirger gegen-
iiber der Justiz gibt jedoch zur Sorge AnlaB.
SchlieBlich ist die Justiz einer der tragenden
Pfeiler unserer rechtsstaatlichen Ordnung.
Der Biirger muB ihr vertrauen kénnen, die Ju-
stiz ist auf sein Vertrauen angewiesen. Mehr
Vertrauen kann die Justiz aber nur erringen,
wenn sie sich dem Biirger gegeniiber 6ffnet.
Einige Voraussetzungen dafiir sind vorhan-
den. Viele Biirger wirken ganz unmittelbar in
unserer Rechtspflege mit; als rechtliche Laien
haben sie die Moglichkeit der Mitarbeit seit
Jahren genutzt und ehrenamtliche Aufgaben
in der Justiz ibernommen. An den Gerichten
stehen tagtdglich Tausende von Laienrichtern
den Berufsrichtern in den Verhandlungen und
bei der Urteilsfindung zur Seite. In den Erzih-
lungen, in den Aufsitzen und Gedichten der
Schiiler wie auch auf ihren bildlichen Darstel-
lungen kommen sie jedoch iiberhaupt nicht
vor. Thre Tatigkeit stirker herauszustellen,
wird eine Aufgabe sein, denn die ehrenamtli-
che Mitarbeit rechtlicher Laien ist nicht weg-
zudenken, wenn die Justiz biirgernah sein
will.

In Nordrhein-Westfalen soll jetzt der Tatig-
keitsbereich der Schiedsménner erweitert
werden, um mehr auBergerichtliche Konflikt-
beilegungen zu erméglichen. Nach einer vom
nordrhein-westfdlischen Justizministerium in
Auftrag gegebenen Umfrage wiirde eine
Mehrheit der Bevélkerung lieber zu einer sol-
chen auBergerichtlichen Einigungsstelle ge-
hen, als eine rechtliche Auseinandersetzung
unbedingt von einem Gericht entscheiden zu
lassen. Dies ist aber nicht unbedingt ein Zei-
chen des MiBtrauens gegeniiber der Justiz,
sondern die Suche nach einer Konfliktlésung
ohne ,Sieg oder Niederlage®. Zudem arbeiten
die Schiedsmanner meist schneller als die Ge-
richte, und die Gebiihren sind erheblich nied-
riger.

Die Dauer der Verfahren und die Vorstellung,
daB man mit Geld bei der Justiz mehr errei-
chen kann, sind dann auch weitere Kritik-
punkte, nicht nur bei unseren jungen Mitbiir-
gern. Natiirlich ist es von besonderer Bedeu-
tung, wie lange man darauf warten muB, bis ei-
nem sein Recht auch zugesprochen wird. Die
angeblich zu lange Dauer der Verfahren ist
denn auch ein hdufiges Ziel von Angriffen.
Wie steht es damit?
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Drei Viertel aller Zivilprozesse vor den Amts-
gerichten werden innerhalb eines halben Jah-
res abgeschlossen. Strafsachen werden noch
ziigiger entschieden. Geht ein ProzeB jedoch
durch zwei oder drei Instanzen, verldngert
sich die Verfahrensdauer naturgemdB. Das fal-
sche Bild wird durch die Publikationen bei be-
stimmten 'Verfahren gepréagt: von umfangrei-
chen Wirtschaftsstrafprozessen und NS-Ver-
fahren.

In den Augen der Bevilkerung — dies wie-
derum belegten Umfragen — dauert ein ge-
wohnlicher ZivilprozeB nach Ansicht von nur
15% der Befragten bis zu einem halben Jahr.

Die tatsdchliche durchschnittliche Verfah-
rensdauer entspricht fast exakt den Idealvor-
stellungen der Biirger. Die Offentlichkeit ist in
diesem Punkte einfach falsch informiert. Es
gibt allerdings Bereiche, wo es nicht so giinstig
aussieht. Hier ist trotz aller Personalvermeh-
rungen der letzten Jahre vor allem an die Fi-
nanz- und Verwaltungsgerichtsbarkeit zu den-
ken. Wirksamer Rechtsschutz ist aber nur
rechtzeitiger Rechtsschutz. Jedes Verfahren,
das wegen Uberlastung der Gerichte zu lange
dauert, ist fiir den beteiligten Biirger und den
Rechtsstaat nur schwer hinzunehmen.

Zu Beginn des letzten Jahres ist das alte Ar-
menrecht abgeschafft und durch die ProzeBko-
stenhilfe ersetzt worden. Neu geschaffen wor-
den ist die Beratungshilfe. Jeder, der die Ko-
sten fiir eine Beratung oder einen ProzeB nicht
oder nur teilweise aufbringen kann, hat An-
spruch darauf, ganz oder teilweise kostenlos
Rechtsrat und auch Vertretung durch einen
Rechtsanwalt zu bekommen. Eine Reihe von
kritischen Beitragen weist darauf hin, daB die
Gerichte von bestimmten Personengruppen
besonders stark in Anspruch genommen wer-
den, wihrend noch zu viele auf ihr Recht ver-
zichten, weil ihnen alles undurchschaubar
bleibt und der ProzeBausgang zu ungewiB er-
scheint. Die Justiz darf diese Kritik nicht still-
schweigend iibergehen. Ihre Pilicht ist es, dem
Biirger bei der Durchsetzung seiner Rechte
behilflich zu sein. Ihre Aufgabe besteht nicht
darin, als Dritte Gewalt im Staat Macht und
Herrlichkeit um ihrer selbst willen zu demon-
strieren.

In unserer heutigen Gesellschaft bilden Recht
und Gesetz eine Klammer. Ohne Recht gibt es
keine Freiheit und keine soziale Sicherheit.
Beides ist gleichermaBen wichtig, zur Garantie
des Sozialstaates. Wenn gerade heute unter
jungen Menschen RechtsverstéBe, die sich aus
gewissen sozialen Erscheinungen ergeben, fiir
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legitim angesehen werden, ist dies eines
Rechtsstaates unwiirdig. Es ist Sache der Par-
lamente, Anderungen herbeizufiihren, wenn
ein Gesetz der sozialen Wirklichkeit nicht
mehr geniigt. Diese Anderungen kénnen dann
jedoch nur auf Mehrheitsentscheidungen der
entsprechenden Gremien beruhen. Die zuwei-
len bohrende Kritik unserer jungen Mitbiirger
ist daher als Antrieb zu verstehen und auch
von ihnen so zu begreifen.

Im Jahre 1784 erlieB Friedrich II. eine Verord-
nung, in der es hieB: ,Eine Privatperson ist
nicht berechtigt, iiber Handlungen, Gesetze
und Anordnungen der Souverdne, ihrer
Staatsbediensteten und Gerichtshofe offent-
lich, sogar tadelnde Urteile zu fillen oder da-
von Nachrichten durch den Druck zu verbrei-
ten." Eine Begriindung fiir das Verbot wurde
gleich mitgeliefert: ,Eine Privatperson ist auch
zu deren Beurteilung gar nicht fdhig, da es ihr
an der vollstindigen Kenntnis der Umstédnde
und Motive fehlt." Diese Zeiten sind vorbei.

Das heutige Bemiihen, Informationen und Ein-
sichten zu vermitteln, ist unverkennbar; auch
das Bestreben, Richter, Staatsanwilte und alle
bei der Justiz Tdtigen mit den besonderen Pro-
blemen der Rechtsuchenden, aber auch der
Zeugen, vertraut zu machen. Dem dienen Fort-
bildungsveranstaltungen, die sich z. B. mit fol-
genden Problemen befassen:

— Die Behandlung des Publikums auf der
Rechtsantragstelle,

— Verstdndlichkeit juristischer Argumenta-
tion,

— Sprache als Problem und Werkzeug des Ju-
risten,

— Psychologie der Zeugenaussage,
— der dltere Mensch vor Gericht,

— psychologische Aspekte der Gespréchsfiih-
rung mit Jugendlichen im Gerichtsverfahren,

— Ursachen von Kommunikationsstérungen
- zwischen Richtern und Rechtsuchenden.

In vielen Darstellungen der Jugendlichen
kehrt auch der richterliche ,Thron" zur Kenn-
zeichnung der Distanz zwischen Richter und
Biirger wieder. Das Leitbild des ,Richterkd-
nigs’, der in wiirdevoller Enthaltsamkeit iiber
den Verfahrensbeteiligten thront, beherrschte
eine Zeitlang nicht nur die Vorstellungen jun-
ger Biirger. Dies war auch das Ideal eines be-
stimmten Richtertyps. Die Erwartungen an

den Richter in unserer Zeit sehen anders
aus,
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Viele Biirger stellen sich den Richter eher
streng und abweisend wvor. DaB er auch
menschlich, gesprachsbereit und verstdandnis-
voll sein kénnte — diese Vorstellung hat sich
noch nicht durchgesetzt. In einem Gemeinwe-
sen jedoch, in dem die Justiz ein hochdifferen-
ziertes Instrument gesellschaftsbezogener
Dienstleistungen darstellt, kann der Richter
nicht der einsame Rechtsgelehrte sein, der
den Streit der ProzeBbeteiligten mit unbeweg-
ter Miene beobachtet und sodann seinen
Spruch fdllt. Gefordert ist vielmehr der Jurist,
der sich auf den Biirger als Menschen einldBt
— der sich nicht als bloSer Diener eines ab-
strakten Rechtssystems begreift, sondern als
Dienstleistender fiir die rechtsuchenden Biir-
ger, deren Rechtsstreitigkeiten er zu entschei-
den hat.

Das klingt so, als wiirde hierbei nur an die Zi-
vil-, Verwaltungs- und Finanzrichter gedacht
und dabei das wichtige Gebiet des Strafrechts
ausgeklammert. Aber gerade hier muB ein
MiBverstindnis ausgerdaumt werden: Der
Richter und der Angeklagte sind beide Biirger
eines Gemeinwesens, wenn auch der Richter
mit Entscheidungsgewalt ausgestattet ist. Das
schlieft Rangdiinkel ebenso aus wie Kumpa-
nei.

Gerade der letzte Punkt mull betont werden,
denn nicht selten wird das Postulat einer
menschlichen Justiz dahin miBverstanden, der
Richter miisse sich mit dem Biirger identifizie-
ren. Das aber ist nicht seine Aufgabe: Der
Richter soll und muB dabei im Einzelfall auch
Erwartungen enttdauschen. Worum es bei Ver-
danderungen geht, das ist die Art und Weise, in
der der EntscheidungsprozeB ausgestaltet ist:
Hier muB nach mehr Menschlichkeit gesucht
werden. Der Richter als Gesprdchspartner
mag mancher traditionsverhafteten Auffas-
sung von der Rolle der Justiz im Rechtsfin-
dungsprozeB fremd erscheinen: Im sozialen
Rechtsstaat kommt ihm prdgende Bedeutung
zu. Erst der Richter, der sich auf das Gesprach
mit dem Biirger einldBt, der zuhérend Geduld
iibt und sich unter Umstdnden auch aus der si-
cheren Distanz des Rechtskundigen herausbe-
gibt, vermag die Rolle des Richters heute
glaubwiirdig zu vertreten.

Eine weitere Forderung an den Juristen ist die
Offenheit fiir die soziale Wirklichkeit. Der
Richter soll nicht zum ,Sozialingenieur" wer-
den, aber er darf sich auch nicht mehr in sei-
nen Elfenbeinturm zuriickziehen, sondern
muB systematisch bereits in der Ausbildung
auf den Umgang mit der Wirklichkeit vorbe-
reitet werden. Bisher wurde z. B. die Arbeits-
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und Sozialgerichtsbarkeit in der Juristenaus-
bildung vernachléassigt. Hier bringt die Verldn-
gerung der Referendarausbildung eine Ver-
besserung. Der Jurist in unserer heutigen Zeit

Entwicklungen

Dem Richter wird heute zunehmend die Auf-
gabe {iberlassen, die Auswirkungen gesell-
schaftlicher Verdnderungen auf das geltende
Recht im Einzelfall zu konkretisieren. Dabei
ist die Rechtsprechung niemals eine automa-
tisch-wertfreie Anwendung vorgegebener
Normen. Indem der Richter ein Gesetz inter-
pretiert, ist er bereits Mitwirkender an der
Rechtschépfung. Mit der Auslegung der Nor-
men gestaltet er sie und bestimmt mit {iber die
Entwicklung der rechtlichen Ordnung.

Gerade weil dies so ist, kommt es entschei-
dend darauf an, daB der Richter mitten im Le-
ben steht, mit wachem Sinne fiir die gesell-
schaftlichen Wandlungen unserer Zeit.

Es gibt in der Bundesrepublik rd. 20 000 Be-
rufsrichter und Staatsanwadlte. Die Justiz hat
sich zu einem biirokratischen GesetzmaBig-
keiten unterliegenden Dienstleistungsbetrieb
entwickelt. Tausende von Richtern, von An-
walten und Staatsanwélten sind damit be-
schéftigt, den Apparat der Rechtsfindung in
Gang zu halten. Ihr Mechanismus ist als gan-
zes von niemandem mehr zu iiberschauen. Es
sind die mit der Biirokratisierung verbunde-
nen Gefahren, die das entworfene Idealbild
des unabhdngigen, zuhérenden und gesell-
schaftsverbundenen Richters in Frage stellen.
Die Anonymitdt nimmt zu, der Richter wird
zum Réddchen im Getriebe. Rechtsgewdhrung
im Schalterbetrieb: Ist das die Entwicklung,
die sich vollzieht?

Einen Dorfrichter Adam wird es in einem mo-
dernen Gemeinwesen ebensowenig geben
kénnen wie den zustdndigen Stadtteilrichter
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muB nicht nur die juristische Methode beherr-
schen, sondern auch die Fiahigkeit zur zutref-
fenden Beurteilung sozialer Entwicklungen
oder wirtschaftlicher Sachverhalte besitzen.

vor Ort. Als staatlicher Dienstleistungsbetrieb
kann sich die Justiz den Anforderungen einer
zeitgemdBen Organisation nicht entziehen,
Und doch kann in der stindigen Vermehrung
des Justizpersonals keine dauerhafte Losung
des Rechtsgewdhrungsproblems gesehen wer-
den.

Auch mit der schulterzuckenden Feststellung,
das Biirokratieproblem sei nun einmal der
Preis eines sozialen Rechtsstaates, und: man
habe es ja nicht anders gewollt, ist es nicht ge-
tan. Der Versuch, den sozialen gegen den frei-
heitlichen Rechtsstaat auszuspielen, geht fehl,
Wir haben allen AnlaB, uns zu dem Ausbau
unseres Gemeinwesens zu einem sozialen
Rechtsstaat zu bekennen. Das BewuBtsein,
nicht bitten zu miissen, sondern einen An-
spruch zu haben, der notfalls mit Hilfe der Ge-
richte durchsetzbar ist, gehért zur Verwirkli-
chung des Sozialstaatsgebots im freiheitlichen
Rechtsstaat. Dabei bleibt es auch in Zeiten
knapper werdender Ressourcen.

Der Weg, dem Richter die Voraussetzung fiir
innere Unabhéngigkeit, fiir seine Bereitschalt
und Fihigkeit zur vertrauensschaffenden Biir-
gerndhe zu sichern, kann weder in der Suche
nach der Idylle noch im Abbau des Rechtsstaa-
tes bestehen: Es kann nur um seine inhaltliche
Ausgestaltung gehen. Wir miissen beispiels-
weise Losungen finden, mit denen das Prozes-
sieren ,um jeden Preis" vermieden werden
kann. Wir miissen die Bereitschaft zur vor-
und auBergerichtlichen Konfliktregelung str-
ken, das BewuBtsein dafiir, daB Rechtsstreitig-
keiten auch ohne Anrufung der Gerichte
friedlich beigelegt werden kénnen.



Carl Béhret/Werner Jann
Verwaltungsskandale

I. Einordnungen: Skandal und Verwaltungsskandal

Jeder weiB, daB auch die bundesdeutsche Ver-
waltung nicht frei ist von Skandalen, skandals-
sen Entscheidungen und Affdren; aber was ei-
gentlich ein Skandal ist, was einen solchen
Skandal ausmacht und wie er typischerweise
ablduft, ist wenig bekannt, oft unklar. Politik-
und Verwaltungswissenschaft haben sich bis-
her kaum mit diesem doch schon fast alltédgli-
chen Phinomen beschiftigt, obwohl dazu ge-
rade in letzter Zeit ausreichend Anschauungs-
material geliefert wurde (z. B. Umweltskandale
oder Gefingnisskandale).

Bevor eine genauere Definition des Begriffs
.Verwaltungsskandal" versucht werden kann,
ist zundchst zu kldren, was tiberhaupt ein
Skandal”ist. Fiir Skandale wie fiir viele alltdg-
liche Phdnomene und Begriffe (so auch bei-
spielsweise fiir ,Politik") gilt: ,Wir alle wissen,
was ein Skandal ist — wir kénnen es nur nicht
erkldren" (Christian Schiitze).

Ein typischer Ausweg aus diesem Dilemma ist
die Besinnung und der Riickgriff auf Wortbe-
deutung und Wortherkunft. Schon Schiitze
merkt jedoch an, daB der Riickgriff auf die
Wortgeschichte ,... einen Ausweg aus der
Verlegenheit dar(stellt), einem so weitverbrei-
teten und dabei der Erkldrung durchaus be-
diirftigen Phdnomen, wie es der Skandal ist,
eine angemessene Zahl von Zeilen widmen zu
miissen, ohne doch recht zu wissen, was in ih-
nen stehen soll"').

«Skandalon" ist im Altgriechischen das Stell-
holz an einer Falle, die zuschnappt, sobald man
es beriihrt. In der Bibel wird der Begriff im

') Vgl hierzu und zum folgenden Christian Schiitze,
Die Kunst des Skandals. Uber die GesetzmiBigkei-
ten libler und niitzlicher Argernisse, Miinchen usw.
1967, S. 12—20, hier S. 14. Die Literatur zum Skan-
dalbegriff ist tatsdchlich nicht sehr umfangreich.
Fiir unseren Zusammenhang sind auBerdem rele-
vant: Johannes Gross, Phinomenologie des Skan-
dals, in: Merkur, Heft 205, 1965, S.398 fl; Werner
Klose, Skandal und Politik. Ein Kapitel negativer
Demokratie, Tiibingen 1971; Hans-Joachim gVVink-
ler, Uber die Bedeutung von Skandalen fiir die poli-
tische Bildung, in: Aus Politik und Zeitgeschichte,
B 27/68 vom 3. Juli 1968, und neuerdings Manfred
Schmitz, Theorie und Praxis des politischen Skan-
dals, Frankfurt M. 1981.
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tibertragenen Sinne als Stein des Anstofles,
der in Siinde stolpern 1dBt, verwendet 2).

Neuere Lexikondefinitionen sehen denn auch
typischerweise etwa so aus:

Skandal: (gr.-frz. von gr. skandalon, eigentl. =
Fallstrick) Argernis, aufsehenerregendes Vor-
kommnis, Lirm"; oder: ,Skandal... 1. Gescheh-
nis, das AnstoB und Aufsehen erregt ... 2. ...
Ldarm, Radau ..."3).

Diese einfachen Definitionen verdeutlichen
zundchst, daB zu einem Skandal zwei Dinge
gehoren:

— irgendein unakzeptables Geschehnis oder
Tatbestand, ein Argernis und

— eine bestimmte Reaktion auf diesen Tatbe-
stand, namlich Aufsehen und Anstof neh-
men.

Etwas anders und praziser gefaBt bestehen
Skandale also aus den Elementen Normverlet-
zung?®)und der éffentlichen Reaktion auf diese
(tatsdchliche oder vermeintliche) Normverlet-
zung. Eine Normverletzung, die nicht bekannt
wird oder die kein o6ffentliches Aufsehen er-
regt, hat noch keine ,Skandalqualitdit”. Ein
Skandal ist erst ein Skandal, wenn er von einer
interessierten Uffentlichkeit dafiir gehalten
wird. Wann dies allerdings der Fall ist, 1aBt
sich ex ante kaum bestimmen. Skandal ist &f-
fentliches Argernis; wann ein Sachverhalt
aber tatsédchlich ein ,Argernis" ist und wann
dieses Argernis ,6ffentlich” wird, kann jeden-

) Johannes Gross, a. a. O.

3) Meyer's Enzyklopiddisches Lexikon, Bd. 21, S. 789,
und Duden, Das groBe Worterbuch der deutschen
Sprache, Bd. 5, S. 2409.

%) Als Normen werden in der Soziologie allgemein
giiltige Regeln des Handelns bezeichnet: ,Normen
sind Verhaltensforderungen an die Inhaber sozialer
Rollen. Sie regeln, auf welche Weise sich jedes Mit-
glied eines sozialen Gebildes ... in welcher Situa-
tion und in welcher Weise gegeniiber welchen an-
deren Mitgliedern verhalten soll. Insofern konstitu-
ieren Normen iiberhaupt erst die sozialen Gebilde.
Normen entsprechen jedoch nicht dem tatsdchli-
chen Verhalten der Beteiligten, sie wirken lediglich
als Bezugspunkte, auf die sich Handeln ausrichtet
und an denen es sich orientieren kann ..." (Giinther
;—IasrtfieL)-Wérterbuch der Soziologie, Stuttgart 1976/

, O. 488
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falls per Definition nicht exakt gekldrt wer-
den, sondern ist letztlich nur empirisch fest-
stellbar.

Fiir unseren Zweck wollen wir von folgender
Definition eines Skandals ausgehen: Ein Skan-
dal ist ein Tatbestand oder Sachverhalt, der
von einer jeweils zu bestimmenden Offent-
lichkeit unter moralischen, rechtlichen, politi-
schen oder anderen Normen negativ bewertet
wird, der ein MindestmaB an Aufsehen erregt
und der in der Folge verschiedene Wirkungen
haben kann.

Als ndchstes ist zu kldren, was dann ein , Ver-
waltungsskandal" sein mag. Nach der bisher
erarbeiteten Abgrenzung umfassen Verwal-
tungsskandale Normverletzungen in der 6f-
fentlichen Verwaltung, soweit sie 6ffentliches
Aufsehen erregen (und u. U. verwaltungsin-
terne wie verwaltungsexterne Folgen haben).
Verwaltungsskandale haben damit, da es ja um
offentliche Verwaltung, d. h. einen Teil des po-
litisch-administrativen Systems geht, immer
auch eine politische Dimension. Trotzdem
sind sie abzugrenzen von rein politischen
Skandalen, bei denen es ausschlieBlich um die
Normverletzung durch einen Politiker geht.
Verwaltungsskandale sind dann gegeben,
wenn die Normverletzung nicht {iberwiegend
personalisiert ist, sondern mit der Institution
Offentliche Verwaltung" direkt verbunden ist
(also vorrangig eine institutionelle ,Schuld"
vorliegt)?).

Der Unterschied ldBt sich am besten an Bei-
spielen verdeutlichen. Ein politischer Skandal
ist gegeben, wenn einem Politiker vorgewor-
fen wird, er habe das Parlament belogen, oder
wenn die Offentlichkeit nicht mehr bereit ist,
die Vergangenheit eines Politikers und seine
dazu abgegebenen Erkldrungen zu tolerieren.
Ein Verwaltungsskandal liegt demgegeniiber
dann vor, wenn ein Minister aufgrund von
Fehlern in der Verwaltung zuriicktreten muB,
obwohl ihm personlich kein Fehlverhalten

) Eine ganz besondere Form des ,persénlichen”
Skandals ist der ,Sex-Skandal’, bei dem das Be-
kanntwerden irgendeines (zumindest offiziell) nicht
akzeptierten sexuellen Verhaltens eine entschei-
dende Rolle spielt. Insbesondere in GroBbritannien
tritt diese Form mit einiger RegelméBigkeit auf; er-
innert sei an den Riicktritt von Marineminister Pro-
fumo - 1963 und weitere Ministerriicktritte 1974.
Schiitze behauptet, daB Sexualneid ,die méachtigste
Triebfeder des Skandals" sei (a. a. O, S. 318) und daB
ohne ,boses Geld” und ,Orgien” ein richtiger groBer
Skandal nicht zustande kommt. Diese Auffassun
erscheint uns falsch, denn wie sich zeigen wird,
spielen in keinem der hier untersuchten Skandale
(vielleicht mit Ausnahme des Steglitzer Kreisels),
Geld oder Sex eine entscheidende Rolle.
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vorgeworfen wird (z.B. Justizsenator Bau-
mann in Berlin). Der Ubergang zwischen bei-
den Kategorien ist flieBend: ,institutionelle
Schuld” und ,persoénliche Verstrickung" liegen
gelegentlich dicht beieinander.

So kann man sich auch dariiber streiten, ob in
den Féllen von Bundesinnenminister Maiho-
fer, der wegen umstrittener Geheimdienst-
und Uberwachungspraktiken zuriicktreten
mubBte, und von Justizminister Dahrendorf, der
wegen des Hamburger Giftmiillskandals zu-
riicktrat, Fehlverhalten der verantwortlichen
Politiker zu konstatieren war oder nicht. Es
handelt sich aber gewil um Verwaltungsskan-
dale, denn Ausgangspunkt der Riicktritte war
in jedem Fall das von der Offentlichkeit als
hochst problematisch angesehene — eben
.skandalése" — Verhalten der Verwaltung, fiir
deren ,institutionelle Schuld” dann ein Mini-
ster/Senator die persénliche Verantwortung
tibernahm.

Eine mégliche — ja hdaufige — Folge von Ver-
waltungsskandalen konnen also Minister-
riicktritte sein, d. h. die politisch verantwortli-
chen Akteure ziehen Konsequenzen aus Feh-
lern ihrer Verwaltung, von denen sie vielleicht
gar nicht ahnen konnten, daB diese gemacht
wurden. Es ist sogar denkbar, Verwaltungs-
skandale dadurch zu definieren, dafi sie den
Riicktritt eines politisch Verantwortlichen
enthalten sollen®). Der Vorteil wére eine ope-
rationale und griffige Abgrenzung und Defini-
tion: Ein Skandal ist erst ein Skandal, wenn er
zu einem Riicktritt von politisch Verantwortli-
chen fiihrt.

Typische Verwaltungsskandale wiren dem-
entsprechend z. B.:

— der Steglitzer Kreisel in Berlin (Riicktritt
von Bausenator Schwedler im Dezember
1972),

— der Stammheimer Gefingnisskandal in Ba-
den-Wiirttemberg (Riicktritt von Justizmini-
ster Bender im November 1977),

— die Poullain-Affdre in Nordrhein-Westfa-
len (Riicktritt von Finanzminister Halstenberg
im Januar 1978),

— der Giftmiillskandal in Hamburg (Riicktritt
von Justizsenator Dahrendorf im September
1979) und

— der Gefdangnisskandal in Rheinland-Pfalz
(Riicktritt von Justizminister Theisen im De-
zember 1979).

¢) Méglich wére auch, die Verantwortlichkeit iiber
den engeren Kreis der politischen Fiihrung auf die
direkt involvierten (politischen) Spitzenbeamten
auszudehnen.
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Alle diese Riicktritte zeichnen sich dadurch
aus, daB Politiker die Verantwortung fiir Ge-
schehnisse iibernahmen, fiir die sie (wahr-
scheinlich) personlich keine direkt zurechen-
bare Schuld trifft, sondern die in der ihnen un-
terstellten Verwaltung stattgefunden haben.
Verwaltungsskandale dieser Art stehen daher
in enger Verbindung mit dem Problem der Mi-
nisterverantwortlichkeit?).

Der Nachteil einer solch eingeschrankten De-
finition ist allerdings, daB sie Geschehnisse,
die von groBen Teilen der Offentlichkeit
durchaus als Skandal empfunden werden,
nicht umfaBt, weil (zumindest bisher) keine
Riicktritte zu verzeichnen sind. Zu denken ist
hier beispielsweise an:

— den Skandal um eine Miillverbrennungs-
anlage in Bremerhaven,

— den Mannheimer Gefdngnisskandal oder
— den Skandal um das Klinikum Aachen.

Verwaltungsskandale — als offentliches Auf-
sehen erregende Normverletzungen in der
Administration — sind aber offensichtlich
auch gegeben, wenn unmittelbar keine perso-
nellen politischen Konsequenzen daraus gezo-
gen werden. Wenn man eine eindeutige und
zugleich spezifische Definition bevorzugt,
kann es dennoch sinnvoll sein, den Terminus
nur auf Vorkommnisse anzuwenden, die per-
sonelle Konsequenzen in der politischen Fiih-
rung nach sich gezogen haben.

II. Zur politischén Bedeutung von Verwaltungsskandalen

Die Beschdftigung mit Verwaltungsskandalen
ist u. E. aus mehreren Griinden sinnvoll und
wichtig.

Zunichst ist zu betonen, dal das Vorkommen
von Skandalen nicht ein Zeichen von Verfall
oder ,Krankheit" der demokratischen Indu-
striegesellschaften bzw. deren Subsystemen
ist, sondern eher darauf hindeutet, daB eine
Gesellschaft .gesund” ist, daB die demokrati-
schen Mechanismen und Kontrollfunktionen
in Ordnung sind. Wenn man davon ausgeht,
daB in jeder Gesellschaft (auch in der iiber-
wachtesten und kontrolliertesten totalitdren
Gesellschaft) rechtliche, politische und morali-
sche NormverstoBe vorkommen, dann ist ge-
rade nicht das Vorhandensein, sondern die
Abwesenheit von Skandalen problematisch.
Denn wenn es keine Skandale gibt, bedeutet
dies nicht, daB es keine NormverstéBe gibt,
sondern wohl nur, daB diese nicht dffentlich
diskutiert und angeprangert, sondern ver-
tuscht und u. U. heftig ,geahndet” werden.

Das Auftreten von Verwaltungsskandalen
deutet daher darauf hin, daB staatliches Han-
deln in der Offentlichkeit mit regem Interesse
und vor allem kritisch beobachtet wird.

S.kandale haben deshalb durchaus eine wich-
tige und in einer Demokratie unverzichtbare
Kontrollfunktion®). Skandale verdeutlichen,

’) Vgl. dazu Peter  Badura, Die parlamentarische
Verantwortlichkeit der Minister, in: Zeitschrift fiir
Parlamentsfragen, Heft 4, 1980, S.572ff, und die
dazu &bgedrugkte Diskussion im gleichen Heft.

‘) Die Diskussion der Funktionen von Skandalen
geht auf Winkler zuriick, a. a. O.
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daB Personen oder Institutionen gegen ge-
schriebene oder ungeschriebene Normen, ge-
gen Spielregeln oder Rollenerwartungen ver-
stoBen haben. Diese VerstoBe kénnen dann
u. U. korrigiert und/oder geahndet werden.
Die Bedeutung des Skandals liegt darin, daB
sie ohne offentliches Aufsehen und AnstoB-
nehmen vielleicht {iberhaupt nicht bekannt
geworden und dann wahrscheinlich auch
nicht korrigiert worden wiren. Das AusmaB
der offentlichen Anteilnahme am Skandal,
d. h. die ,Stiarke des Sturms der Entriistung",
den dieser hervorruft, sind ein Anzeichen da-
fiir, wie stark die Normverletzung in der Of-
fentlichkeit bewertet wird, wie sehr die Biirger
das Verwaltungshandeln und die Institution
«Verwaltung” kritisieren. .Die Haufung von
Verwaltungsskandalen in den letzten Jahren
kann daher auch als Anzeichen fiir die Zu-
nahme der vielzitierten ,Staatsverdrossenheit”
und der damit einhergehenden ,Biirokratiekri-
tik" verstanden werden?®), d. h. Staatsverdros-
senheit ist nicht unbedingt die Folge von zu-
nehmenden Verwaltungsskandalen, sondern
deren Zunahme verdeutlicht in erster Linie
eine sich verstarkende kritische Haltung ge-
geniiber der Verwaltung.

Da Skandale nicht nur aufgrund von Versto-
Ben gegen geschriebene, sondern auch gegen
ungeschriebene Normen aufbrechen, kénnen
sie neben der Kontrollfunktion auch die damit

%) Zu dieser harten, manchmal wohl auch unge-
rechtfertigten Kritik vgl. z. B. Ulrich Lohmar, Staats-
btg‘irokratie. Das hoheitliche Gewerbe, Miinchen
1978.

B 27



eng verbundene Korrekturfunktion wahrneh-
men. Skandale vermdgen zu verdeutlichen,
daB geschriebene Norm und gesellschaftliche
Realitdt auseinanderklaffen. Sie konnen auf
diese Weise zu einer Relativierung oder gar
Revision bisher eingehaltener, aber eigentlich
schon iiberholter Normen beitragen '%).

SchlieBlich kénnen Skandale aber auch eine
Signalfunktion wahrnehmen, indem die Of-
fentlichkeit durch evtl. wiederholt auftretende
Skandale auf tieferliegende Strukturprobleme
eines bestimmten Bereichs aufmerksam ge-
macht wird. Wenn z. B. im Bereich des Straf-
vollzugs oder der Geheimdienste immer wie-
der Skandale zu beobachten sind, so kann dies
auf spezifische Schwierigkeiten oder Unstim-
migkeiten in diesen Bereichen hinweisen. Um-
gekehrt kénnen Skandale in den unterschied-
lichsten Bereichen, die sich jeweils auf gleiche
oder dhnliche Strukturprobleme zuriickfiihren
lassen, auf allgemeine Méngel oder Unzuldng-
lichkeiten der Verwaltung in der Bundesrepu-
blik Deutschland aufmerksam machen.

Gerade diese Moglichkeit der Skandalfunk-
tion verdeutlicht einem zweiten Grund,
warum wir die Beschidftigung mit Verwal-
tungsskandalen fiir fruchtbar und auch fir
notwendig halten.

Die vergleichende Analyse einer gréBeren
Anzahl von Verwaltungsskandalen vermag —
wie gesagt — auf allgemeinere Strukturpro-
bleme der &6ffentlichen Verwaltung der Bun-
desrepublik Deutschland hinzuweisen. Eine
solche Maingelanalyse kann ein wichtiger
Schritt zur Identifizierung der zu verbessern-
den oder reformbediirftigen Strukturen unse-
rer offentlichen Verwaltung sein, Wenn diese
Intention noch zu hoch angesetzt erscheinen
mag, so diirfte die Beschaftigung mit Verwal-
tungsskandalen zumindest zu einem besseren
Verstindnis der 6ffentlichen Verwaltung und
ihrer Probleme fithren. Denn der Zugang tiber
Skandale, d. h. diejenigen Fille, in denen Ver-
waltung offensichtlich nicht so funktioniert,
wie es von ihr angenommen wird, erdffnet
mehr Einblicke in reales Verwaltungshandeln,
als der bloB normative Zugang, der in erster Li-
nie betont, wie Verwaltung handeln sollte, Ge-
rade durch die Betrachtung von Verwal-
tungsskandalen kann man die Bedingungen

1%9) Beispiele aus dem Bereich der Verwaltung sind
etwa die Fille, in denen rechtlich korrektes Verhal-
ten der Verwaltung zu unakzeptablen, d. h. ,skanda-
losen” Konsequenzen fiihrt, z. B. im Bereich des
Adoptionsrechts. Ahnliche Vorkommnisse waren
nach Inkrafttreten des neuen Scheidungsrechts zu
beobachten.
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und Probleme des Verwaltungshandelns bes-
ser kennen, verstehen und beurteilen lernen,
als iiber normative Vorschriften. Erst wenn
man verstanden hat, was alles ,schief gehen"
kann, vermag man diese Vorschriften richtig
zu erfassen und zu verstehen!).

Eng hiermit zusammen héngt der dritte Grund
fiir die Relevanz und Aktualitdt der Beschafti-
gung mit Verwaltungsskandalen.

Verwaltungsskandale markieren den preka-
ren Schnittpunkt von ,Politik" und ,Verwal-
tung’, d. h. sie verdeutlichen in schon einzigar-
tiger Weise die politischen Dimensionen des
Verwaltungshandelns. So werfen sie u. a. fol-
gende Fragen auf:

— Kontrolle der Verwaltung: Durch wen
kann Verwaltungshandeln effektiv kontrol-
liert werden?

— Politik der Verwaltung: Setzen Verwaltun-
gen .eigenmdchtig" (politische) Ziele durch?

— Politik gegeniiber der Verwaltung:Kénnen
Verwaltungen tiberhaupt effektiv durch Poli-
tik (die politische Fiihrung) gesteuert wer-
den?

— Innenpolitische Konflikte: Welche Rolle
spielen Verwaltungen (und Verwaltungsskan-
dale) in der innenpolitischen Auseinanderset-
zung? .
— Sozio-8konomische Beziige: Welches Ge-
wicht haben &konomische Interessen und
Krifte fiir Beginn, Verlauf und Beendigung
von Skandalen?

Verwaltungsskandale sind daher hervorra-
gend dazu geeignet, z. B.im Rahmen der politi-
schen Bildung in Funktionen und Probleme
der &ffentlichen Verwaltung der Bundesrepu-
blik Deutschland einzufiihren, weil sie auf der
einen Seite einen umfassenden und realisti-
schen Einblick in die Arbeitsweise der Ver-
waltung erlauben, auf der anderen Seite den
ansonsten etwas trockenen Gegenstand inter-
essant machen und die engen Zusammen-
hinge zwischen Politik und Verwaltung ver-
deutlichen '2). Insoweit erbringt die Beschafti-
gung mit Verwaltungsskandalen auch einen
exemplarischen Beitrag zur Verwaltungspoli-
tologie'?).

') Vgl. hierzu auch die Bemerkung von Fritz W.
Scharpf: . What went wrong? seems to be a much
more easily answerable question than ,What on
earth is going on here?" Fritz W. Scharpf, Public Or-
ﬁanisation and the Waning of the Welfare State: A
esearch Perspective, Reprint Series of the Interna-
tional Institute of Management Berlin, 1/76—42,
1976, S. 18.
'?) Fiir die Bedeutung von (politischen) Skandalen
fir die politische Bildung sieche Winkler, a. a. O.
%) Verwaltungspolitologie" ist eine spezielle, auf
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III. Bestandsaufnahme und Analyse von Verwa'ltungsskandalern

Umiang, Bereiche, Analysekategorien
Quantitative Bedeutung

Um zu verdeutlichen, daB die Untersuchung
von Verwaltungsskandalen'?) ein interessan-
ter und ergiebiger Zugang zu Funktionswei-
sen und Problemen der &ffentlichen Verwal-
tung sein kann, sollen im folgenden einige Fy-
pothesen {iber Ursachen und Folgen von Ver-
waltungsskandalen referiert und kurz erldu-
tert werden. Diese Hypothesen sind das Er-
gebnis einer ersten Bestandsaufnahme iiber
Verwaltungsskandale der letzten zehn Jah-
re'’). Sie beanspruchen noch keine wissen-
schaftliche Exaktheit und VerldBlichkeit, son-
dern kdnnen allenfalls eine gewisse Plausibili-
tat fiir sich beanspruchen. Wir verfolgen in er-
ster Linie einen heuristischen Zweck, d. h. es
geht darum, die Ergiebigkeit des Ansatzes und
im weiteren Sinne des Konzepts der ,Verwal-
tungsskandale” zu verdeutlichen und die még-
liche Richtung zu erwartender Ergebnisse an-

den Gegenstand Verwaltung bezogene Politikwis-
senschaft. Es handelt sich um jenen Teil der Polito-
logie, der sich mit seinen Erkenntniszielen, Frage-
stellungen und Methoden der Erforschung der Ver-
waltung widmet (politologische Verwaltungstheo-
rie), praktische SchluBifolgerungen daraus zieht und
beratend vermittelt (politische Verwaltungslehre).
Im Zentrum steht die Auseinandersetzung mit dem
Eolitischen Standort und die empirisch gesicherte
rorterung tiber die Wirkungen c?er Verwaltung in
Staat und Gesellschaft.
") Bisher liegen allerdings noch kaum politik- und/
oder verwaltungswissenschaftliche Untersuchun-
Een iiber Verwaltungsskandale vor. Eine Ausnahme
ildet die Untersuchung des Hamburger Giftmiill-
skandals von Wulf Damkowski, Die blinde Biirokra-
tie. Analyse einer Affiare — Ursachen, verwaltungs-
wissenschaftlicher Erkenntniswert und verwal-
tungspolitische Konsequenzen des Giftmiillskan-
dals in Hamburg, in: Die Verwaltung, Heft 2, 1980,
S.219ff. Dieser Analyse verdanken wir wichtige
Anregungen.
") Grundlage der Bestandsaufnahme und der vor-
liegenden Ausarbeitung war ein von uns im Winter-
semester 1981/82 an der Hochschule fiir Verwal-
tungswissenschaften Speyer durchgefiihrtes Semi-
nar iiber Verwaltungsskandale. Dort wurden
Aspekte des Skandalbegriffs sowie mégliche Unter-
suchungsfragen und -kriterien der Analyse von Ver-
waltungsskandalen diskutiert und im AnschluB
daran von den Teilnehmern Fallstudien iiber ein-
zelne ,prominente” Verwaltungsskandale der letz-
ten Jahre angefertigt. Diese Ausarbeitungen (und
die dort verarbeiteten Materialien, Berichte und
ssenotizen) bilden in erster Linie die empirische
15, auf der unsere Hypothesen entwickelt wer-
den. Wir haben deshalb hier auf weitere Einzelnach-
Wweise verzichtet. Den Teilnehmern des Seminars
sind wir fiir die Ausarbeitungen und die anregen-
ussionen zu grofem Dank verpflichtet.
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zudeuten, um damit gleichzeitig die weitere
Forschungsarbeit anzuleiten.

Die Bestandsaufnahme beschrdnkt sich in er-
ster Linie auf Verwaltungsskandale mit nach-
folgenden Ministerriicktritten, d. h. auf Fille,
bei denen mit einiger Sicherheit davon auszu-
gehen ist, daB es sich tatsdchlich um einen
Verwaltungsskandal handelt.

In den Jahren 1970 bis 1980 (jeweils einschlieB-
lich) hat es in Bund und Landern insgesamt
87 Riicktritte von Regierungsmitgliedern ge-
geben, die nicht aufgrund eines Regierungs-
wechsels nach einer Wahl erfolgten'®). In
34 Féllen handelte es sich dabei um Riicktritte
im Rahmen groBerer oder kleinerer Regie-
rungsumbildungen, in denen zwei oder (mei-
stens) mehrere Regierungsmitglieder zuriick-
traten'?). Von den iibrigen 53 Riicktritten er-
folgten ca. ein Drittel aufgrund von Verwal-
tungsskandalen, wobei — wie erwdhnt —
manchmal der Ubergang zu einem rein politi-
schen, nur auf die Minister begrenzten Skan-
dal sehr flieBend ist. Einige andere Fille sind
allerdings eindeutig als politischer Skandal zu
klassifizieren, wie z. B. der von Justizminister
Puvogel in Niedersachsen, der infolge einer
als problematisch angesehenen Vergangen-
heit zuriicktreten mubBte.

Auch nicht zu den Verwaltungsskandalen zu
rechnen sind Riicktritte, die die Folge von ab-
weichenden politischen Auffassungen sind
(Hans Schueler nennt diese Gruppe .Gesin-
nungstdter® oder ,Dissidenten”'?)). Beispiele
sind die Bundesminister Mbdller, Leussink,
Schiller oder Eppler, oder auch der nord-
rhein-westfdlische Minister fiir Erndhrung,
Landwirtschaft und Forsten Deneke, der aus
Protest gegen ein geplantes Autobahnteil-
stiick zuriicktrat, das dann schlieBlich doch
nicht gebaut wurde.

Die Auswahl der untersuchten Verwaltungs-
skandale erfolgte nicht systematisch, sondern

'%) Vgl. hierzu die Aufstellung iiber Riicktritte von
Regierungsmitgliedern in Bund und Léndern seit
1970 von Peter Schindler in: Zeitschrift fir Parla-
mentsfragen, Heft 4, 1980, S. 481 ff. Diese Aufstel-
lung ist allerdings nicht ganz vollstandig.

17) Z.B. mit Bundeskanzler Brandt sieben Regie-
rungsmitglieder; im Rahmen des miBgliickten Re-
gierungswechsels Kubel/Kasimier in Niedersach-
sen zehn Regierungsmitglieder der SPD/FDP, die ja
mitten in der Legislaturperiode durch eine CDU-Re-
gierung ersetzt wurden.

%) In der Diskussion im gleichen Heft der Zeit-
schrift fiir Parlamentsfragen (Anm. 16), S. 583.
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richtete sich eher nach der Zuganglichkeit des
Materials und ist daher in erster Linie zufalls-
bestimmt. Aus diesem Grunde kénnen die Hy-
pothesen noch keine Reprdsentativitdat, wohl
aber einige Plausibilitdt fiir sich beanspru-
chen. AuBerdem wurde schon angedeutet, daB
Skandale mit Ministerriicktritten moglicher-
weise eine untypische Auswahl von Verwal-
tungsskandalen darstellen, zumal vergleich-
bare Vorginge auf Kommunalebene hier noch
gdnzlich ausgeblendet.wurden. Einige wenige
Beispiele von Verwaltungsskandalen ohne
Riicktritt, d. h. ohne offenkundige politische
Konsequenzen, werden allerdings gelegent-
lich zur [llustration herangezogen.

Insgesamt wurden von den fiir die Jahre 1970
bis 1980 bekannten Riicktritten, die aufgrund
von Verwaltungsskandalen erfolgten, sieben
einer genaueren Untersuchung unterzogen
(das sind etwas weniger als die Hélfte der be-
kannten Riicktritte aufgrund von Verwal-
tungsskandalen). In die Untersuchung einbe-
zogen wurden folgende Riicktritte:

— Bausenator Schwedler in Berlin im Dezem-
ber 1972 (Grund: Steglitzer Kreisel),

— Justizminister Bender in Baden-Wiirttem-
berg im November 1977 (Selbstmord der Haft-
linge in Stammheim),

— Verteidigungsminister Leber im Februar
1978 (Spionagefall Lutze und Abhdraffdre),

— Innenminister Maihofer im Juni 1978 (Ab-
horaffiren und Grenzschutzskandal),

— Justizsenator Baumann in Berlin im Juli
1978 (Befreiung eines mutmaBlichen Terrori-
sten),

— Justizminister Dahrendorf in Hamburg im
September 1979 (Giftmiillskandal),

— Justizminister Theisen in Rheinland-Pfalz
im Dezember 1979 (Tod eines Untersuchungs-
hadftlings).

Bereiche

Schon ein erster Blick auf die hier untersuch-
ten Verwaltungsskandale wirft die Frage auf,
ob bestimmte Bereiche (z. B. Justiz) oder zu-
mindest bestimmte Ministerien besonders be-
troffen sind. Die zundachst offensichtliche An-
hdufung von Riicktritten im Justizbereich deu-
tet einerseits auf Probleme in diesem Bereich
hin, ist z. T. aber auch ein Zufallsergebnis, weil
z.B. Justizsenator Dahrendorf in Hamburg
nicht wegen eines Skandals in der Justizver-
waltung zuriicktrat, sondern wegen der Gift-
miillafféare. Ahnlich trat auch der Justizsenator
Klug 1977 in Hamburg nicht wegen typischer

B 27

Justizprobleme zuriick, sondern wegen unge.
klirter Aktenweiterleitung an die Presse.

Eine sehr grobe Zuordnung der Verwaltungs.
skandale (mit Riicktritten) zu unterschiedli-
chen Bereichen o6ffentlicher Aufgabenerfiil-
lung ergibt folgendes Ergebnis:

Bereich Strafvollzug:

— Justizsenator Oxfort (Berlin)

— Justizminister Bender (Baden-Wiirttem-
berg)

— Justizsenator Baumann (Berlin)
— Justizminister Theisen (Rheinland-Pflalz)

Bereich Innere Sicherheit:'?)
— Verteidigungsminister Leber
— Innenminister Maihofer

Bereich Umweltschutz:

— Umweltminister Best (Hessen)

— Justizsenator Dahrendorf (Hamburg)
— Umweltminister Gérlach (Hessen)

Bereich Finanzierung:
— Bausenator Schwedler (Berlin) ,
— Ministerprasident Osswald (Hessen)

— Finanzminister Halstenberg (Nordrhein-
Westfalen)

— Wirtschaftssenator Liider und Finanzsena-
tor Riebschlédger (Berlin)

SchluBfolgerungen aufgrund dieser Aufzih-
lung, etwa iiber die Verteilung auf Lénder
(Stadtstaaten sind {iberproportional vertreten)
oder auf parteipolitische Herkunft (Ricktritte
von CDU- und FDP-Ministern finden sich eher
im Bereich der klassischen Ordnungsverwal-
tung, die der SPD-Minister eher im Bereich
der neuartigen Leistungsverwaltung) sind
zwar verlockend, scheinen uns aber aufgrund|
der viel zu geringen Anzahl der Fille noch
nicht zuldssig zu sein. Immerhin wére es inter-
essant, diese Fragen einmal in einer umfassen-
deren und ldngerfristigen Untersuchung zu
thematisieren.

Analysekategorien

Die systematische Analyse der ausgewahlten
Verwaltungsskandale nach Ursachen und Fol
gen soll mittels Kategorien erleichtert wer

') Verteidigungsminister Leber trat aufgrund vor
Sicherheitsproblemen im Verteidigungsministe
rium zuriick (Sg)ionage und Uberwachung von Mil:
arbeitern und Soldaten) und ist daher hier dem Be
reich [Innere Sicherheit" zugeordnet. Offensichtlich
ist im Fall von Bundesinnenminister Maihofer def
Ubergang zu Problemen mit terroristischen Haftlin:
gen, d. h. zum Bereich ,Strafvollzug’, flieBend.



den, die von der Verwaltungswissenschaft zur
Unterscheidung zentraier Strukturen der of-
fentlichen Verwaltung entwickelt wurden 2°).
Wir verwenden hier die fiinf miteinander ver-
kniipften Kategorien:

— Programme: Zielkonflikte und Durchfiih-
rungsprobleme,

— Organisation: Zustandigkeitsfragen und
Koordinationsmdngel,

— Verfahren: Informationsdefizite und ,Pan-
nen’,

— Personal: Ausbildungs- und Motivations-
probleme,

— Verwaltungsumwelt:
kungsfeld.

Politisches  Wir-
Sie werden unten jeweils nédher beschrieben.
Zu jeder Kategorie formulieren wir mehrere
(heuristische) Thesen, die dann exemplarisch
aus dem uns zugdnglichen Material vorldufig
belegt werden.

Untersuchung typischer Verwaltungsskan-
dale

Programme

Der Bereich der Programme umfaBt die Festle-
gung der Aufgaben der 6ffentlichen Verwal-
tung und der Art ihrer Erfiillung, d.h. die
strukturellen Prédmissen flir die inhaltliche
Richtigkeit des Verwaltungshandelns. Dies
geschieht nach deutscher Tradition in erster
Linie, aber nicht ausschlieBlich, durch das Me-
dium des Rechts, d. h. durch Gesetze und an-
dere Vorschriften ?!). Zundchst ist also zu fra-
gen, was Verwaltungsskandale mit den Pro-
grammen staatlichen Handelns zu tun haben.
Drei Thesen erscheinen uns hierzu aufgrund
der bisherigen Erhebungen als plausibel:

These I: Eine Reihe von Verwaltungsskanda-
len entsteht, weil bestehende Festlegungen
nicht beachtet oder miBverstdndlich interpre-
tiert werden.

Beispiele hierfiir sind zunédchst einmal die ver-
schiedenen Gefdngnisskandale,in denen Hift-

*) Vgl. hierzu vor allem Klaus Kénig, System und
Umwelt der ffentlichen Verwaltung, in: Kénig/ von
Oertzen/ Wagener (Hrsg.), Offentliche Verwaltung
in der Bundesrepublik %eulschland, Baden-Baden
1981, S. 13 ff. Fiir dhnliche Systematisierungen des
Untersuchungsobjekts ,Verwaltung’ sieche Renate
Ma_yntz. Soziologie der offentlichen Verwaltung,
Heidelberg/Karlsruhe 1978, und Carl Béhret/ Wer-
ner Jann/ Marie Therese Junkers/ Eva Kronenwett,
Innenpolitik und politische Theorie, Ein Studien-
buch, Opladen 1979, S. 379 ff.

&)1¥¥(L zu dieser Formulierung Konig, a.a.O.,
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linge durch das Wachpersonal mifhandelt
wurden, in einzelnen Fdllen sogar zu Tode ka-
men. (Neben dem Mainzer Fall, der schlieBlich
zum Riicktritt von Justizminister Theisen
fiihrte, gab es @hnliche Vorgédnge in Hamburg
(.Glocke-Skandal"), Koln (.Klingelpiitz") und
Mannheim, hier allerdings jeweils ohne er-
sichtliche politische Konsequenzen.) Selpst-
verstdandlich ist es verboten, Hilftlinge zu miB-
handeln oder zu téten; das Problem liegt hier
also darin, die Einhaltung bestimmter Normen
innerhalb der Verwaltung zu garantieren.

Von Ubertretungen bestehender Normen
kann man aber auch ausgehen in den ganz an-
ders gelagerten Fallen der Abhdraffdre Traube
oder der Affdre bei der Uberwachung von
Zeitschriften durch den Bundesgrenzschutz
(beide Affdren flihrten zusammen mit anderen
Schwierigkeiten zum Riicktritt von Bundesin-
nenminister Maihofer). Hier kann zumindest
argumentiert werden, daB bei konsequenter
Beachtung der bestehenden Normen beide
Aktivitdten nicht unternommen worden wa-
ren. Dabei ist es zundchst unerheblich, ob die
Normiibertretung gewollt oder aus Unkennt-
nis bzw. Falschinterpretation bestehender
Normen stattfand. Beispielhaft hierfiir sind
auch die Abhéraffaren im Verteidigungsmini-
sterium, bei denen Verteidigungsminister Le-
ber fdlschlicherweise davon ausging, daB das
Grundrecht auf Unverletzlichkeit der Woh-
nung (Art. 13 GG) fiir Biirordume nicht gilt.
Solche Verwaltungsskandale zeichnen sich
dadurch aus, daB sie, hdtten sich alle Beteilig-
ten an Recht und Gesetz gehalten, nicht pas-
siert wdren.

These II: Verwaltungsskandale entstehen,
weil es zu viele Regelungen gibt.

Dieser mit dem Schlagwort ,Uberregelung” zu
kennzeichnende Sachverhalt ist im Prinzip ein
Unterfall der ersten These, d. h. bestehende
rechtliche Normen werden nicht beachtet,
jetzt allerdings aus dem Grund, daB es einfach
zu viele davon gibt und daher die Relevanz ei-
ner einzelnen Festlegung nicht mehr gesehen
wird. Ein typisches Beispiel hierfiir ist die ge-
waltsame Befreiung des mutmablichen Terro-
risten Till Meyer in Berlin, die zum Riicktritt
von Justizminister Baumann fiihrte. Die Be-
freiung wurde erheblich durch eine unterblie-
bene Ausweiskontrolle erleichtert, die nach
einer internen Verfligung eigentlich vorge-
schrieben war. Bei der spdateren Untersuchung
stellte sich heraus, daB keinem der Beteiligten
Beamten diese Verfiigung bekannt war, ja daB
sie nicht einmal an Ort und Stelle eingesehen
werden konnte. Dies ist nicht verwunderlich,

B 27



denn in den Jahren 1972 bis 1978 waren insge-
samt 231 Hausverfiigungen ergangen, davon
allein 145 (!) in der kurzen Amtszeit von Justiz-
senator Baumann. Es ist wenig liberraschend,
daB dann eine dieser vielen. Verfiigungen, de-
ren Relevanz von vornherein ja nicht abzu-
schétzen ist, abhanden kommt oder gar nicht
zur Kenntnis genommen wird: pragmatische
Vorschriftenreduktion beim Vollzug #?).

Diese ,Normenvollzugsdefizite" aufgrund
mangelhafter Vorschriftenkenntnisse bzw. de-
ren ,pragmatischer” Reduktion sind z. B. auch
beim Hamburger Giftmiillskandal offenkun-
dig. Dort konnten vor dem dazu eingesetzten
UntersuchungsausschuB Beamte des Gewer-
beaufsichtsamts konkrete Fragen zum Bun-
desimmissionsschutzgesetz nicht oder nur
falsch beantworten. Ahnlich mangelhafte
Kenntnisse wurden fiir Dienstanweisungen
und andere verwaltungsinterne Vorschriften
festgestellt. Ein leitender Beamter schatzte,
daB die meisten Bediensteten nur etwa ein
Drittel der fiir sie einschldgigen Rechtsvor-
schriften {iberhaupt kennen?®), und der Inha-
ber der Firma erklarte in einem Interview, er
sei nie von irgendeiner Hamburger Amtsstelle
nach den notwendigen Lizenzen und Geneh-
migungen gefragt worden.

Die Folgen von Uberregelung oder Regelungs-
iiberlastung sind u.a. eben Nichtbeachtung
von Vorschriften, aber auch eine Art (der da-
bei) allmdhlich erworbenen ,Verantwortungs-
reduzierung”. So war z B. der Umbau des
Hochsicherheitstrakts in Stammheim bis in
“alle Einzelheiten durch den Justizminister ge-
regelt, es war aber nicht beriicksichtigt wor-
den, daB Terroristen und ,normale Gefangene"
durch gemeinsamen UmschluB in Kontakt ka-
men. Da sonst alles ,von Oben" bis ins letzte
Detail geregelt war, wurde dieses Faktum vom
Personal der Vollzugsanstalt eben geduldet.

These III: In den Programmen nicht eindeutig
gekldrte Zielkonflikte werden bei der Durch-
fiihrung der Programme deutlich und iberfor-
dern dann die beteiligten Instanzen und Per-
sonen.

Ein Beispiel fiir diese Art von sozusagen ,ein-
gebauten" Zielkonflikten ist der Skandal um
den Steglitzer Kreisel in Berlin. Bei der Finan-

22) Vgl. hierzu Frido Wagener, Der &ffentliche
Dienst im Staat der Gegenwart, in: Verdffentlichun-
en der Vereinigung der Deutschen Staatsrechts-
ehrer, Heft 37, Berlin/New York 1979, S. 215 ff, und
Carl Bohret/Werner Hugger, Entbiirokratisierung
durch vollzugsfreundlichere und wirksamere Geset-
ze, Speyerer Arbeitsheft 35, Speyer 1980,
23) Damkowski, a.a. O, S.224.
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zierung dieses Superbauwerks konkurrierten
von vornherein die beiden Zielsetzungen ,soli-
des und vorsichtiges Finanzgebaren" und ,Fér-
derung eines auBergewhnlichen und fiir Ber-
lin symboltrachtigen Bauwerks". Es ist wenig
iiberraschend, daB der Versuch der Beachtung
beider Zielsetzungen zu Verhaltensunsicher-
heiten bei den beteiligten Personen gefiihrt
hat. Ahnliches gilt fiir den Bereich Strafvoll.
zug. Es kann davon ausgegangen werden, da8
der im Gesetz angelegte Konflikt zwischen
+Aufbewahrung” und ,Resozialisierung" zuletat
auf dem Riicken der Vollzugsbeamten ausge-
tragen wird, die sicherlich dadurch, bzw. durch
die faktische Ignorierung des einen Ziels zu.
gunsten des anderen, iiberfordert sind. Ein
Teil der Probleme des Strafvollzugs ist durch
die Formulierung von hohen Anspriichen, die
in der Durchfiihrung nicht erfiillt werden kon-
nen, begriindet.

Verhaltensunsicherheiten aufgrund ungeklér-
ter Zielkonflikte mégen auch bei der Berliner
Gefangenenbefreiung eine Rolle gespielt ha-
ben. Hier sollte gleichzeitig liberaler Strafvoll-
zug demonstriert und fiir eine sichere Aufbe-
wahrung vor allem der des Terrorismus ver-
dachtigen Gefangenen gesorgt werden. Es ist
ganz klar, daB die Préferierung des einen Ziels
die Erreichung des anderen zumindest er-
schwerte. Diese Auffassung war zumindest in
Teilen der Presse und auch in der Vollzugsver-
waltung festzustellen.

Verhaltensunsicherheit  spielte schlieBlich
auch beim Hamburger Giftmiillskandal eine
Rolle. Hier waren es die Ziele ,strenger Um-
weltschutz" und ,Biirgernahe Verwaltung", die
in Konflikt gerieten. Statt die Einhaltung von
Auflagen und das Vorhandensein von Erlaub-
nissen zu kontrollieren, verlieB man sich auf
die Zusicherung der betreffenden Firma (Stolt-
zenberg Chemie), alles sei in bester Ordnung
Zumindest setzte man sich so nicht dem Vor-
wurf der biirokratischen Kleinlichkeit aus.

Programme kénnen also auch deswegen zi
Verwaltungsskandalen beitragen, weil sié
nicht selten offen lassen, was wichtig ist, bzw.
weil sie nicht genau regeln, was richtiges Ver
waltungshandeln bei Zielkonflikten aus
macht.

Organisationsstruktur

Unter dem Begriff ,Organisation” (oder ,Orga
nisationsstruktur’) wird allgemein der formale
Aufbau von Kommunikationsbeziehungen
verstanden, d.h. Zustindigkeitsverteilungen
Hierarchien, Dezentralisierungsgrad usw
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Auch dieser Bereich ist fiir das Verstdndnis
von Verwaltungsskandalen und damit fiir Ver-
waltung tiberhaupt von einiger Bedeutung.

These IV: Verwaltungsskandale werden durch
ungekldrte oder unklare Zustdndigkeiten in-
nerhalb der Verwaltung begiinstigt.

Dieser mit dem Schlagwort ,Zustdndigkeits-
wirrwarr" umschriebene Sachverhalt zeigte
sich zum Beispiel beim Stammheimer Ge-
fangnisskandal. Die Moglichkeit, Waffen in
den Hochsicherheitstrakt einzuschmuggeln,
wurde vor allem durch nicht abgestimmte und
unterschiedliche Kontrollverfahren begiin-
stigt, die wiederum auf drei unterschiedliche
Zustdandigkeiten im Mehrzweckgebdude, in
dem der ProzeB durchgefiihrt wurde, zuriick-
zufiihren waren. Zustindig waren: die Voll-
zugsanstalt fiir den Zellentrakt, die Richter fiir
den Sitzungsraum und die Polizei fiir die rest-
lichen Rdume und die Eingangskontrolle.
Diese faktische Aufgabenverteilung wurde
aber von den beteiligten Stellen z. T. erheblich
verkannt. Beispielsweise hielt Innenminister
Schiess den jeweils Vorsitzenden Richter als
Sitzungspolizei fiir die SicherheitsmaBnah-
men im ProzeBgebdude fiir allein zustdndig
und sich selbst als Dienstvorgesetzten der
Polizei in dieser Sache fiir nicht zusténdig. Der
Richter ging hingegen seinerseits nur von ei-
ner sehr begrenzten Zustdandigkeit aus.

Ahnliche Verwirrung wurde bei der soge-
nannten Fahndungspanne ?¢) im Entfiihrungs-
fall Schleyer deutlich, die auch als einer der
Skandale angesehen werden kann, der
schlieBlich zum Riicktritt von Innenminister
Maihofer fiihrte.

Kurz nach der Entfiihrung waren insgesamt
sieben Stellen mit der Reaktion auf die Ent-
fiihrung befaBt: der ,groBe Krisenstab" (beste-
hend aus Bundeskanzler, Fraktionsvorsitzen-
den, Regierungschefs einzelner Lénder), die
Kkleine Lage" (Vertreter verschiedener Mini-
sterien, Generalbundesanwalt und Vorsitzen-
der der Innenministerkonferenz der Lénder),
d:as Bundeskriminalamt (BKA) in Wiesbaden,
die BKA-Abteilung Terrorismus in Bad Godes-
berg, das Sonderkommissariat 77 in K&ln, der
Regierungsprisident des Regierungsbezirks
Kéln (als Chef der 6rtlichen Polizeibehérden)
und das Landeskriminalamt Nordrhein-West-

") Bemerkenswert ist die Bezeichnung ,Panne”, die
ja eher auf héhere Gewalt als auf eigenes Verschul-
den hindeutet. Anscheinend werden die in der Ver-
Wﬂltung‘selbst bestehenden Hindernisse fiir ada-
tslztes eigenes Handeln als durch nicht steuerbare
und Vorginge, d. h. h6here Michte" vor-
gegeben und nicht als selbst erzeugt angesehen.
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falen in Diisseldorf. Zwar wurde sofort das
BKA mit der Wahrnehmung der Aufgabe der
Strafverfolgung beauftragt?®), aber damit war
die Verwirrung nicht beendet. So wurden in-
nerhalb von zwei Tagen die normalen Melde-
wege von den ortlichen Polizeidienststellen
zum BKA und zum Landeskriminalamt drei-
mal gedndert. Dies mit dem wenig {iberra-
schenden Ergebnis, daB Informationen zwar
vorhanden waren, leider aber nicht bis an die
daran interessierten Stellen gelangten %¢).

These V: Die Aufgabenwahrnehmung der Ver-
waltung wird durch mangelhafte Kooperation
und Koordination beeintrdchtigt.

Diese eigentlich recht banale These ist zu-
ndachst nur eine Differenzierung der vorherge-
henden Aussage. Allerdings wird hier die Ver-
waltung nicht durch undeutliche Zusténdig-
keiten behindert, vielmehr sind diese durch-
aus klar, aber sie erweisen sich dann doch als
dysfunktional. Ein Beispiel dafiir ist die Zu-
standigkeitszersplitterung, die durch den
Hamburger Giftmiillskandal offenkundig wur-
de. In Hamburg lag die Genehmigungszustin-
digkeit fiir nach dem Bundesimmissions-
schutzgesetz genehmigungsbediirftige Anla-
gen (Fabriken, Lager, etc.) bei der Baubehérde.
(Bauordnungsamt), wihrend fiir die Uberwa-
chung das Gewerbeaulsichtsamt zustdndig
war. Die nicht genehmigungspflichtigen Anla-
gen schlieBlich wurden vom Bezirksamt tiber-
wacht. Es ist einleuchtend, daB aufgrund der
fehlenden Kooperation zwischen diesen Stel-
len eine wirklichkeitsnahe Einschédtzung der
Zustdnde in und der Glaubwiirdigkeit der be-
treffenden Firma erheblich behindert wurde.

Ahnliche Kooperations- und Koordinations-
mdngel zeigten sich bei der Aufkldrung der
Spionageaffdre Lutze, die mit zum Ricktritt
von Verteidigungsminister Leber fiihrte. Hier
wurde die mangelhafte Kooperation noch
durch Kompetenzstreitigkeiten zwischen ver-
schiedenen Nachrichtendiensten und insbe-
sondere verschiedenen Stellen innerhalb des
Verteidigungsministeriums behindert. So er-
mittelten im Fall Lutze u. a. das Bundeskrimi-
nalamt (BKA), der Generalbundesanwalt, der
Militdrische Abschirmdienst (MAD) und die
Stabsabteilung 1I des Fiihrungsstabes der
Streitkrédfte im Bundesministerium fiir Vertei-
digung (FUS II). Obwohl der MAD eigentlich

%) Ubrigens gleich zweimal, sowohl von Innenmini-
ster Maihofer als auch von BKA-Prisident Herold.
*¥) Vgl. zu solchen durch organisatorische Defizite
bedingten Verfahrensmingeln auch Abschnitt III
(Verfahren).

B 27



in der Hierarchie dem FUS II unterstellt ist,
besteht fiir FUS II keine Weisungsbefugnis ge-
geniiber dem MAD (bzw. dem Amt fiir Sicher-
heit der Bundeswehr, dem wiederum der
MAD unterstellt ist). Nachdem der Kompe-
tenzstreit in diesem Fall immer groteskere
Formen angenommen hatte, wurde von Staats-
sekretdr Fingerhut angeordnet, daB aus-
schlieBlich der MAD in Amtshilfe fiir das BKA
die Ermittlungen fiihren sollte. Dies wiederum
briiskierte zumindest einige Militdrs, so daB
die faktische Kooperation und damit die Er-
mittlungen noch mehr behindert wurden.

Auch in dem ganz anders gelagerten Skandal
um den Steglitzer Kreisel spielte mangelhafte
Koordination und Kooperation eine Rolle.
Dort wurde der Erwerb der bedeutendsten
Grundstiicke tiir das Projekt durch Meinungs-
verschiedenheiten iiber die Zustdndigkeit be-
hindert. So bemiihten sich zeitweise gleichzei-
tig Stellen des Berliner Senats und des Be-
zirksamtes Steglitz um den Erwerb der Grund-
stiicke, ohne vorher zu beraten oder abzuspre-
chen, wie und zu welchen Konditionen die
Grundstiicke zu erwerben seien. Der sinnvolle
und mogliche Weg der rechtzeitigen Erstel-
lung eines Bebauungsplanes, um dann mit den
Instrumenten Vorkaufsrecht und Verdnde-
rungssperre operieren zu kénnen, wurde nicht
beschritten #7),

These VI: Verwaltungsskandale verdeutlichen
oft eine erhebliche ,Betriebsblindheit” der
Verwaltung.

Die Betriebsblindheit einzelner Stellen der
Verwaltung (die selektive Problemperzeption)
hingt eng mit einer rigiden Zustdndigkeits-
verteilung zusammen. Die Verwaltung ist in
einer liberkomplexen Umwelt darauf ange-
wiesen, nur bestimmte Aspekte der Wirklich-
keit wahrzunehmen, ndmlich die, fiir die sie je-
weils zustdndig ist, weil sonst ihre Informa-
tionsverarbeitungs- und Problemlésungskapa-
zitdt hoffnungslos tiberfordert wire ?9).

Trotzdem kann diese eigentlich sinnvolle Auf-
teilung in unterschiedliche Zustdndigkeiten,
die mit einer gewissen Spezialisierung und da-
mit auch angemessener Sachkenntnis verbun-

?") Die  Bezirksverordnetenversammlung (ent-
spricht etwa dem Gemeinderat) bekam den Bebau-
ungsplan lbrigens erst zur Abstimmung, als der
Kreisel bereits im Rohbau stand.

28) Vgl. zur selektiven Problemperzeption und den
damit verbundenen Koordinationsproblemen Fritz
W. Scharpf, Komplexitidt als Schranke politischer
Planung, in: ders,, Planung als politischer ProzeB.
Aufséitze zur Theorie der planenden Demokratie,
Frankfurt/M. 1973, S. 73 fi.
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den ist, dysfunktionale Ergebnisse zeitigen.
Ein treffendes Beispiel ist wiederum der Ham-
burger Giftmiillskandal. Dort hatten seit 1949
insgesamt mehr als 600 Bedienstete des Ham-
burger Senats die Firma Stoltzenberg bei ins-
gesamt tiber 230 Anldssen besucht. Man kann
durchaus davon ausgehen, daB in den weitaus
meisten dieser Fille die Besucher ihre jewei-
lige (partikulare) Aufgabe ernsthaft erledigten.
Trotzdem wurden aber die Zustidnde auf dem
Gelédnde der Firma immer chaotischer. Der
Grund hierfiir diirfte sein, daB jeweils nur ganz
bestimmte Teilprobleme wahrgenommen und
wohl auch geregelt wurden, wihrend die tiber-
greifende Gesamtsituation nicht wahrgenom-
men wurde. Der jeweils zustdndige Priifer
wollte solche Probleme méglicherweise auch
gar nicht bemerken, weil ,Uberschreitung der
Zustédndigkeit" in unserer Verwaltung traditio-
nell nicht gerade belohnt wird.

Eine etwas andere Form der Betriebsblindheit
hat sich demgegeniiber in Stammbheim gezeigt.
Hier fanden zwar regelméBige Zellenkontrol-
len statt und auch einige Kontrollen ,aus be-
sonderem AnlaB’, aber Hauptzwecke dieser
Kontrollen war auf der einen Seite die Sicher-
heitsiiberpriifung, d. h. die Kontrolle der Aus-
bruchssicherheit, auf der anderen Seite die Su-
che nach Schriftstiicken, die beweisen sollten,
daB die Inhaftierten ihre terroristischen Akti-
vititen auch aus dem Gefdngnis heraus fort-
setzten. Solche Schriftstiicke wurden auch ge-
funden. Nach Walffen, Radios oder Kameras
wurde systematisch nicht gesucht, und diese
wurden dann verstdndlicherweise auch nicht
entdeckt.

Verfahren

Unter dem Stichwort ,Verfahren" werden ver-
schiedene Elemente der Prozefstruktur zu-
sammengefaBt, also die normalen Ablédufe des
administrativen Handelns, die Verfahrensre-
geln, Prozeduren, Entscheidungstechniken
usw. Hier soll es in erster Linie um Aspekte
der Informationsbeschaffung und -vermittlung
als einem wichtigen Element administrativen
Handelns gehen. Der Bereich ,Verfahren” ist
eng mit dem der ,Organisation" verbunden.
Waihrend es im letzteren aber um formale
Kommunikationsbeziehungen geht, sollen
hier die tatsdchlichen Handlungsabldufe und
die oft informellen Kontakte im Vordergrund
stehen,

These VII: Verwaltungsskandale sind weniger
durch Probleme der Informationsbeschaffung
als durch Defizite der Informationsiibermitt-
lung gekennzeichnet.
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In den von uns untersuchten Skandalen gab es
keinen Fall, in dem die Verwaltung aufgrund
von unzuldnglicher Informationsbeschaffung
nicht in der Lage war, korrekte Entscheidun-
gen zu treffen. Es war in diesen aber mehrfach
zu beobachten, daB die fiir richtige Verwal-
tungsentscheidungen notwendigen Informa-
tionen zwar in der Verwaltung vorhanden wa-
ren, aber nicht an die sie dringend benétigen-
den Stellen gelangten (bzw. irgendwie versik-
kerten). Ein Beispiel hierfiir ist der Skandal um
die Gefangenenbefreiung in Berlin. Dort war
in der zustdndigen Senatsverwaltung bekannt,

daB die zur Identifikation der Anwilte ausge-'

gebenen Ausweise nicht falschungssicher wa-
ren, daB die Apparate, mit denen diese Aus-
weise hergestellt wurden, frei kduflich waren
und daB sogar von Terroristen der Versuch un-
ternommen worden war, einen solchen Appa-
rat zu erwerben. Leider wurde nur versdumt,
die mit der Kontrolle der Ausweise beschaftig-
ten Stellen von dieser Erkenntnis zu unter-
richten, so daB diese davon ausgingen, die
Ausweise seien fdlschungssicher. Deshalb
nahmen sie keine weiteren (eigentlich vorge-
schriebenen) Uberpriifungen der Identitit von
Anwilten vor.

Ahnlich war in Stammheim schon wihrend
der Kontaktsperre bei einem Umzug Baaders
in dessen alter Zelle durch Zufall eine Minox-

kamera gefunden worden. Der zustindige Mi-
nisterialdirigent wurde zwar sofort telefonisch

von dem Fund verstindigt, ,vergaB" diese
Nachricht aber wieder, so daB schlieBlich
keine SchluBfolgerungen gezogen wurden.
Der Justizminister erfuhr von diesem Fund
dann erst aus der Zeitung, nahm ihn aber auch
nicht zum AnlaB, nun irgendwelche Vorkeh-

rungen zur genaueren Kontrolle der Zellen zu
treffen.

Neben dieser mangelhaften vertikalen Infor-
mationsiibermittlung sind auch erhebliche
Mingel der horizontalen Kommunikation zu
kt?nstatieren. Besonders deutlich wurde dies
wiederum beim Giftmiillskandal in Hamburg,
wo keine Zusammenarbeit zwischen den zu-
standigen Verwaltungsstellen und deren Be-
diensteten auf der gleichen Ebene stattfand.
So gab die Baupriifungsabteilung des Ortsam-
tes wichtige Informationen nicht an die Wirt-
schafts- und Ordnungsabteilung des gleichen
Amtes und an das Bezirksgesundheitsamt wei-
ter. Ahnliches war fiir das Verhiltnis der Ar-
beits- und Sozialbehdrde zur Gesundheitsbe-
hﬁl:de zu verzeichnen. Parallel zu diesem Aus-
bleiben der horizontalen Informationsbezie-
hungen fand auch nicht die klassische Komi-
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munikation iiber die Vorgesetzten statt bzw.
konnte nicht erfolgen, weil die Vorgesetzten
entweder die Information nicht weitergaben
oder aber auch iiberhaupt nicht informiert
wurden. Die zentrale Funktion der Vorgesetz-
ten, namlich zur horizontalen und vertikalen
Informationsiibermittlung beizutragen, wurde
jedenfalls nicht ausreichend wahrgenommen.

These VIII: Verwaltungsskandale werden
nicht nur durch zu wenig, sondern auch durch
zuviel Information begiinstigt.

Auch dieser Sachverhalt wird besonders am
Beispiel des Hamburger Giftmiillskandals
deutlich. Dort wurden z. T. wahllos Vermerke
an alle méglichen beteiligten und unbeteilig-
ten Verwaltungsstellen geschickt, was schlieB-
lich dazu filihrte, daB keine der mit diesem Pa-
pierwust eingedeckten Stellen sich tatsdachlich
zustdandig fiihlte. So verschickte z. B. die Be-
horde fiir Inneres (hier: Wasserschutzpolizei)
Kopien tber ihre Lieferungen von zur Ver-
nichtung bestimmten giftigen und gefdhrli-
chen Chemikalien an alle moglichen Behor-
den, stellte aber ihrerseits keine (ihr leicht
mogliche) sachdienliche Nachfrage bei der
Baubehorde an. Durch Uberkommunikation
kann also auch Aktivitit verhindert werden,
weil alle beteiligten Stellen davon ausgehen,
daB die anderen zustindig sind und (deshalb
auch) tatig werden. Uberkommunikation kann
also — dhnlich wie Uberregelung — durchaus
eine Form der Abwdlzung von Verantwortung
selin.

Eine weitere recht problematische Folge von
Uberkommunikation wurde durch die soge-
nannten Fahndungspannen im Entfiihrungs-
fall Schleyer deutlich. Hier brach nach weni-
gen Tagen die Informationsverarbeitungska-
pazitit der zustindigen Stellen zusammen.
Dies z B. deswegen, weil eine unerwartet
groBe Anzahl von Hinweisen aus der Bevolke-
rung einging, z. T. aber auch, weil die Melde-
wege und Zustindigkeiten so oft gedndert
wurden und schlieBlich so kompliziert waren,
daB ein GroBteil der Information doppelt und
dreifach verarbeitet werden muBte, wobei die
einzelnen Dienststellen dann davon ausgin-
gen, daB jeweils andere den Hinweisen nach-
gehen wiirden.

Als eine besondere Form der Uberkommuni-
kation, die dazu fiihrt, daB Informationen nicht
mehr wahrgenommen oder (,pragmatisch”)
vernachldssigt werden, kann auch die oben
(These II) behandelte ,Uberregelung" angese-
hen werden. Auch hierbei werden Informatio-
nen nur noch zur Legitimation, nicht aber
mehr als Handlungsanleitung verwendet.
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Personalstruktur

Unter dem Stichwort Personalstruktur werden
gewdhnlich die allgemeinen personalen Cha-
rakteristika des 6ffentlichen Dienstes zusam-
mengefaBt, d. h. die typischen Eingangsvoraus-
setzungen, Qualifikationen, Erfahrungen,
Orientierungen und Zuordnungen. Fiir unsere
Analyse ist vor allem die addquate Qualifika-
tion und Motivation zur Aufgabenwahrneh-
mung relevant.

These IX: Verwaltungsskandale sind oft ein
Zeichen unzuldnglicher Qualifikation?*) der
offentlich Bediensteten.

Das typische Beispiel fiir diese These sind die
verschiedenen Gefingnisskandalexin denen
durch Angehdérige des Wachpersonals Gefan-
gene miBhandelt wurden oder sogar ums Le-
ben kamen. Skandale dieses Typs fiihren sel-
ten zum Riicktritt eines Ministers (Ausnahme
ist der Fall Theisen, der jedoch besondere Zu-
satzmerkmale aufweist); sie kommen aber mit
einer schon erschreckenden RegelmiBigkeit
vor. Es ist bekannt, daB der Dienst in Justiz-
vollzugsanstalten nicht sehr angesehen und
auch nicht sehr attraktiv ist. Aus diesem
Grund leidet der gesamte Strafvollzug unter
konstantem Personalmangel. Dieser Personal-
mangel hat nun die doppelte Konsequenz, dafi
zum einen die Anforderungen an das Wach-
personal nicht besonders hoch angesetzt wer-
den, um die Stellen {iberhaupt besetzen zu
kénnen, zum anderen aber das vorhandene
Personal unter erschwerten Bedingungen der
unzureichenden Personalausstattung und un-
ter grofler Uberstundenbelastung arbeiten
muB: Zumeist liegt also eine doppelte Bela-
stung vor. So wurde z. B. im ProzeB um eine
Gefangenentétung in Mannheim sdmtlichen
angeklagten Vollzugsbeamten strafmildernde
Umstdnde zugebilligt. Im Falle des Hauptan-
geklagten nahm das Gericht sogar eine Min-
derung der strafrechtlichen Verantwortungs-
fahigkeit an. Laut psychologischem Gutachten
war er fiir den Vollzugsdienst ,vollig untaug-
lich",

Das Wachpersonal ist konstant durch die si-
cherlich schwierige Arbeit iiberfordert, die ja

28a) Unter Qualifikation wird hier eine Kombination
von insbesondere durch Aus- und Fortbildung er-
worbene fachliche Eignung wie fachiibergreifende
Beféhigung (einschl. gdotivalion und ,Beanspruch-
- barkeit’) verstanden. Zu letzterem gehért auch die
angemessene (situationsgeeignete) Anwendung von
enereller Problemldsungs- und Kommunikations-
dhigkeit. Das Personal muB also breiter auf die an-
Iallec{:den Aufgaben vorbereitet und ,eingestellt"
werden.
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zusitzlich durch den Gegensatz zwischen An.
spruch und Wirklichkeit des Strafvollzugs be.
lastet ist. Es ist daher kaum {iberraschend,
wenn auch nicht entschuldbar, daB Ubergriffe
des Personals gegeniiber den Gefangenen mit
einiger RegelmdBigkeit vorkommen.

Eine ganz andere Form der mangelhaften
Qualifikation in der Verwaltung oder der
Uberforderung der Verwaltung wurde im
Skandal um den Steglitzer Kreisel sichtbar,
Hier sah es so aus, als ob die Verwaltung im
Prinzip froh dariiber war, daB ihr durch private
Akteure die Bewiltigung einer komplexen
Aufgabe abgenommen wurde. Sie war und ist
dann aber auch nicht in der Lage, die Durch-
fiihrung dieser Aufgabe angemessen zu kon-
trollieren. Als ein weiteres Beispiel fiir diese
Tendenz der Verwaltung, allzu komplizierte
Aufgaben ,auszulagern’, kénnte der Skandal
um die Finanzierung des Tornado herangezo-
gen werden. Auch hier schien das Verteidi-
gungsministerium nicht in der Lage zu sein,
eine ausgelagerte Aufgabe hinreichend zu
kontrollieren (geschweige denn selbst durch-
zufiihren!).

In engem Zusammenhang mit mangelhafter
Qualifikation fiir die jeweiligen Aufgaben
steht der Vorwurf der mangelnden Eigenin-
itiative oder der Verantwortungsscheu. Dies
zeigt sich z. B. darin, daB offentliche Bedien-
stete sich damit begniigen, vorhandene Regeln
anzuwenden, obwohl ihnen deutlich sein muf,
daB in diesem Fall die Regeln nicht ausrei-
chen. Als Beispiel kann der Stammheimer Ge-
fdngnisskandal genannt werden, bei dem der
Kontakt der Gefangenen mit normalen Haft-
lingen geduldet wurde, weil ja die ansonsten
sehr genauen Regelungen nichts anderes vor-
sahen. Ahnlich spielte auch beim Hamburger
Giftmiillskandal ,das nur unzureichend ent-
wickelte BewuBtsein der zustdndigen Mitar-
beiter fiir eine problembezogene Gesamtschau
und Gesamtverantwortung bei der Erledigung
ihrer Aufgaben"??) eine entscheidende Rolle,
denn erst durch diese mangelnde Motivation,
Beweglichkeit und Initiative der Bediensteten
konnte die selektive Problemperzeption — die
.Betriebsblindheit* — ihre katastrophalen
AusmaBe annehmen.

These X: Personliche Unzulinglichkeiten sind
in der Regel nicht Grund von Verwaltungs
skandalen.

Mit personlicher Unzulinglichkeit im Sinne
dieser These sind in erster Linie ,moralische’
Persénlichkeitsméngel der 6ffentlich Bedien-

%) Damkowski, a.a. O, S. 275.




steten gemeint, etwa in der Art, daB sie sich
durch ihr Handeln personlich bereichern wol-
len oder sonstige verwerfliche Absichten da-
mit verfolgen. Tatsdchlich haben die von uns
untersuchten Skandale keinen Anhaltspunkt
dafiir geliefert, daB diese Motive als Ursache
von Verwaltungsskandalen eine relevante
Rolle spielen. Obwohl beim Begriff ,Verwal-
tungsskandal" wahrscheinlich zundchst Pha-
nomene wie Korruption, Bereicherung, Pro-
tektion u. 4. assoziiert werden, kommen wir zu
dem (vielleicht liberraschenden) Ergebnis, daB
diese Motive zumindest bei den uns bekann-
ten Skandalen keine relevante Rolle gespielt
haben. Héchstens im Fall des Steglitzer Krei-
sels ist gelegentlich von Bereicherung oder
zumindest Verfilzung gemunkelt worden,
ohne daB aber konkrete Beweise dafiir gelie-
fert wurden. Auch ,erotische Zwischenspiele"
zwischen der Kreisel-Architektin und z. T. nur
indirekt zustdndigen Administratoren hatten
fir den Skandal im eigentlichen Sinne keine
Bedeutung. Bei den iibrigen Skandalen ist da-
von auszugehen, daB solche Motive keine
Rolle gespielt haben.

Wenn von Angehorigen des offentlichen
Dienstes moralische Verfehlungen im Sinne
von (personlichen) Gesetzesiibertretungen
stattfanden, dann am ehesten aus einer Art
Ubereifer heraus, wie an den verschiedenen
Abhorskandalen deutlich wird. Eine Aus-
nahme bilden nur die Gefingnisskandale, in
denen ja ganz eindeutig, allerdings wohl mei-
stens im Affekt (was gewiB verwerflich bleibt),
Gesetze libertreten wurden.

Verwaltungsum welt

Unter dieser Kategorie sollen schlieBlich
Aspekte behandelt werden, die nicht mit der
Verwaltung selbst, sondern in erster Linie mit
ihrer politischen, gesellschaftlichen und wirt-
schaltlichen Umwelt zu tun haben. Dabei ist
davon auszugehen, daB gerade die spezielle
Umwelt der Verwaltung bzw. die besondere
Stellung der Verwaltung in dieser Umwelt, die
Entwicklung von Skandalen erst ermdglichen
oder doch begiinstigen kann.

These XI: Ein Skandal kommt selten allein.

In sehr vielen Fillen wird das urspriingliche
+Argernis’, d. h. die Normverletzung, die den
Skandal ausgeldst hat, erginzt, oder manch-
mal auch erst so ,richtig skandalés", durch die
Versuche, die ganze Angelegenheit zu vertu-
- schen. Zumindest wird oft die Aufmerksam-
keit der Offentlichkeit durch eine negative In-
formationspolitik erst richtig geweckt. Fast
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alle von uns untersuchten Skandale kénnen
als Beispiel fiir diese These herangezogen
werden. Ein besonders eindrucksvolles Bei-
spiel ist der Mainzer Gefingnisskandal, der
erst durch die wohl recht ungeschickten Ver-
suche, den Vorfall zu leugnen und schlieBlich
herunterzuspielen, offentliche Aufmerksam-
keit erregte und so dann gar zum Riicktritt von
Justizminister Theisen fiihrte.

Ahnliches gilt fiir die verschiedenen Abhdraf-
fdren oder auch fiir den Steglitzer Kreisel, wo
kritische Fragen der Offentlichkeit lange Zeit
als unzutreffend und irrelevant abgetan wur-’
den. Einige Skandale entwickelten sich auf
diese Weise quasi zu Doppelskandalen: ein-
mal gibt es den urspriinglichen Skandal (z. B.
Todesfall im Geféngnis), dariiber hinaus aber
auch noch den Skandal der Skandalbewdlti-
gung, z. B. durch Vertuschung?°).

These XII: Verwaltungsskandale entstehen,
weil politische Kontrolle und Kritik miBachtet
werden.

Ein typisches Beispiel fiir diese Abschottung
der Verwaltung gegen Kritik von auflen ist
wiederum der Hamburger Giftmiillskandal.
Beziiglich der ungesetzlichen und gefdhrli-
chen Aktivitdten der Firma Stoltzenberg, die
schlieBlich zum Skandal fiihrten, hatte es
mehrfach publizistische und parlamentarische
Aktionen gegeben, so z.B. einen Artikel des
Schriftstellers Giinther Wallraff in ,Konkret", .
eine kleine Anfrage der damaligen Biirger-
schaftsabgeordneten Helga Schuchardt in der
Hamburger Biirgerschaft und eine Eingabe
der ,Arbeitsgemeinschaft Giftgas Eidelstedt".
Auf alle diese Aktivititen wurde von seiten
der Verwaltung nicht oder nicht angemessen
reagiert. So wurde auf eine Flugblattaktion ge-
gen die Firma Stoltzenberg von seiten der
Verwaltung mit der Verhidngung eines BuB-
geldes von DM 40,— geantwortet wegen ,Ver-
unreinigung von Griin- und Erholungsanla-
gen'(l). Ein besonders pikanter Vorgang, weil
hier ein {lberaus- geringfiigiges ,Umwelt-
schutzvergehen" geahndet wurde, widhrend
die eigentlich ldangst iiberfdllige Uberpriifung
der Firma Stoltzenberg nicht stattfand.

Der spiter eingesetzte Untersuchungsaus-
schuB, darauf weist Damkowski ausdriicklich
hin, hat wdhrend seiner Ermittlungen sogar
den Eindruck gewonnen, daB Hinweise auf
Schwachstellen oder fehlerhaftes Verwal-
tungshandeln nicht nur nicht beachtet wur-

3%) Ein ganz krasses, wenn auch ansonsten anders
gelagertes Beispiel fiir diese These ist der Water-
gate-Skandal in den USA.
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den, sondern fiir den beschwerdefiihrenden
Bediensteten in manchen Fillen sogar dienst-
liche Schwierigkeiten zur Folge hatte?!).

Ahnliche MiBachtung kritischer Stimmen der
Offentlichkeit sind beim Steglitzer Kreisel zu
beobachten, wo das Abgeordnetenhaus zu ei-
nem friithen Zeitpunkt kritische Fragen stellte.
Beim sogenannten Bundesgrenzschutzskan-
dal, der schlieBlich auslésendes Moment fir
den Riicktritt des Innenministers Maihofer
wurde, ging es um die rechtlich nicht zuldssige
Uberpriifung von Reisenden durch den BGS.
Mitgefiihrte Zeitschriften und andere Schrift-
stiicke wurden mit einer umfangreichen Liste
vermeintlich linksradikaler Publikationen
verglichen??), Auch hier wurde der Sachver-
halt, als nach ihm in einer kleinen Anfrage ge-
forscht wurde, vom parlamentarischen Staats-
sekretdir des Innenministeriums zundchst ab-
geleugnet.

These XIII: Verwaltungsskandale entstehen,
weil die Verwaltung vor den politischen Fol-
gen von Skandalen Angst hat.

Diese zundichst paradoxe These kann wie-
derum am Beispiel des Steglitzer Kreisels er-
ldutert werden. GroBprojekte wie der Kreisel
erzeugen wihrend ihrer Abwicklung eine Ei-
gendynamik, die es der Verwaltung beinahe
unméglich macht, wieder ,auszusteigen”. Als
die Finanzierung des Kreisels offenkundig
auch fiir die Verwaltung schwierig wurde, sah
man keinen anderen Ausweg, als das Projekt
weiterzutreiben, denn das Aussteigen des Ber-
liner Senats aus diesem Projekt hiitte unwei-
gerlich zu eihem beachtlichen ,Skandal" ge-
fiihrt. So blieb man nach dem Motto ,Wer A
sagt, muB auch bis Z weiterbuchstabieren” da-
bei, ohne den Zusammenbruch schlieBlich ver-
hindern zu kénnen. Wahrscheinlich wire ein
fritherer Ausstieg aus dem problematischen
Vorhaben sinnvoll gewesen, aber offensicht-
lich hatte man vor den politischen Folgen ei-
nes solchen Skandals mehr Angst als vor der
ungewissen, nicht gerade rosigen Zukunft des
Projekts. Ahnliche Uberlegungen, so kénnte
man zumindest vermuten, diirften auch bei
dem sich noch in der Diskussion befindenden
Tornado-Skandal und beim Main-Donau-Ka-
nal eine Rolle spielen.

") Damkowski, a.a. 0, S, 223,

) Die Liste enthilt u. a. Zeitschriften wie KON.
KRET, DAS DA, KURSBUCH, BERLINER EXTRA
DIENST, ANTIMILITARISMUS-INFORMATION
(Forum von Friedensforschern), PROGROM (Fach-
blatt fiir aussterbende Volker) usw.,
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Tatsdchlich ist der Kreisel-Skandal ja dann
auch ,aufgeplatzt’, als sich der Berliner Senat
aus dem maroden Unternehmen zuriickzog.
Ein weiteres Beispiel fiir solche ,Zwickmiih-
len”, in die 6ffentliche Verwaltungen geraten,
ist der Skandal um ein ,Integriertes Planungs-,
Entscheidungs- und Kontrollsystem" (IPEKS)
in Rheinland-Pfalz. Dieses lange Zeit von vie-
len Seiten schon mit MiBtrauen betrachtete,
umfassend angelegte Regierungs-Planungssy-
stem wurde erst dann zum 6ffentlichen Arger-
nis mit vielbeachteten Parlamentsdebatten
und kritischen Berichten des Rechnungshofs,
als die Landesregierung sich nicht mehr ent-
schlieBen konnte, weitere Millionen in das un-
sichere Projekt zu investieren.

Die Neigung der Verwaltung, Projekte aus
Angst vor einem Skandal weiter zu verfolgen,
die schon sehr problematisch geworden sind
(und damit den schlieBlich doch eintretenden
Skandal nur noch verschérfen), diirfte zu der
GroBe des jeweiligen Projekts direkt propor-
tional sein. Je mehr Geld schon in eine Sache
geflossen ist, desto schwerer diirfte der Ver-
waltung der Riickzug — und damit das Einge-
stindnis des eigenen Irrtums — fallen (siehe
wiederum Steglitzer Kreisel und Tornado;
aber auch IPEKS und das Projekt ,Main-Do-
nau-Kanal"). Damit wird dann der Skandal vor-
programmiert.

These XIV: Bestimmte Bereiche sind skandal-
anldlliger, weil sie sich gegen dffentliche Kon-
trolle abschotten.

Diese These ergibt sich aus der Vielzahl der
Skandale in den Bereichen Gelingnis und Ge-
heimdienste. Es kann daher vermutet werden,
daB ein Bereich um so eher zu Skandalen
neigt, je weniger er der tiglichen Kontrolle
der Offentlichkeit unterzogen ist. Bereiche
der Verwaltung, die durch ihre Aufgabe per
Definition der Uberwachung durch die Offent-
lichkeit weitgehend entzogen sind, schotten
sich ab. Diese Abschottung als strukturelles
Problem fiihrt wiederum dazu, daB nur sehr er-
hebliche NormverstéfBe {iberhaupt ruchbar
werden und auch nur in der Form eines Skan-
dals, d. h. unter erheblicher und engagierter
Beteiligung der &ffentlichen Meinung aulge-
deckt und diskutiert werden kénnen. Wenn
man die immer wieder aufgetretenen Bundes-
wehrskandale betrachtet (u.a. HS 30-Schiit-
zenpanzerwagen, Starfighter, Tornado), dann
ist die These, daff auch die Bundeswehr zumin-
dest zum Teil zu diesen durch Abschottung be-
sonders skandalgefihrdeten Bereichen ge-
hért, wohl nicht ganz abwegig.
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AbschlieBend sollen einige Thesen iiber allge-
meine Charakteristika von Verwaltungsskan-
dalen gewagt werden, wie sie sich aus den von
uns untersuchten, nur eingeschrdankt repra-
sentativen Fidllen ergeben.

These X'V: Verwaltungsskandale haben mei-
stens mehrere Ursachen und beriihren jeweils
gleichzeitig mehrere Strukturelemente der of-
fentlichen Verwaltung.

Fast keiner der von uns untersuchten Verwal-
tungsskandale ist nur mit einer der verwal-
tungswissenschaftlichen Analysekategorien
(= Strukturelementen der Verwaltung) zu er-
fassen; die Skandale betreffen mehrere Aspek-
te. So hat sich z. B. beim Stammheimer Gefdin-
gnisskandal gezeigt, daB hier sowohl Defizite
der Organisation und des Verfahrens, aber
auch des Personals ursichlich fiir das Gesche-
hen und damit fiir den Verwaltungsskandal
waren. Auch die Vorginge um den Steglitzer
Kreisel verdeutlichen, daB hier organisatori-
sche Méngel mit unzureichender Qualifika-
tion des Personals und ungeklirten Zielkon-
flikten (Programmebene) zusammentrafen. Ein
exzellentes Beispiel ist schlieBlich der Ham-
burger Giftmiillskandal, bei dem jedes ,Struk-
turelement” ursdchlich zu den skandalésen
Vorgingen beigetragen hat??),

Verwaltungsskandale sind also in erster Linie
dann zu erwarten, wenn gleichzeitig in mehre-
ren Strukturelementen der dffentlichen Ver-
waltung Defizite offenkundig werden, wenn
~Versagen" im internen Bereich vorliegt.

Ein Ausnahmefall scheinen nur Gefingnis-
skandale zu sein, deren Ursachen vorrangig
auf Probleme der Personalstruktur bzw. auf
allgemeine Strukturprobleme des Strafvoll-
2ugs zurlickgefiihrt werden kdnnen. Aber
auch hier hat sich gezeigt, daB diese Skandale
nur dann zum Riicktritt eines Ministers fithren
und damit ,Skandalqualitit’ im eigentlichen
Sinne erlangen, wenn weitere ,Fehler” began-
gén werden, z B. wenn versucht wird, den

fhndal zu vertuschen oder herunterzuspie-
en,

Da es sich um Verwaltungsskandale handelt,
ist es wenig tiberraschend, daB normalerweise
der Bereich der Politikdurchfiihrung, die Im-
plementation von vorhandenen Gesetzen, Pro-

.
*) Dies ist auch das Ergebnis der Untersuchung von
kowski, der den Skandal deswegen als Aus-

mllpunkt allgemeiner Uberlegungen iiber eine
orm der Birokratie nimmt,
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IV. Erste Folgerungen

grammen u. & betroffen ist. Auch hier zeigt
sich wieder einmal, daBl das Handeln der Ver-
waltung, und damit staatliches Handeln iiber-
haupt, ganz offensichtlich durch Zielvorgaben,
Gesetze, Handlungsprogramme usw. allein
noch nicht steuerbar ist, sondern daB erst in
der Phase der Durchfiihrung die problemati-
schen Schwachstellen offenkundig werden *9).

Politik- und verwaltungswissenschaftliche
Forschung hat gerade diesen Bereich viel zu
lange vernachldssigt und ist, oft unreflektiert,
davon ausgegangen, daB mit der Formulierung
Luter’ Gesetze, Verordnungen, Programme
usw. die eigentlichen Probleme staatlichen
Handelns geldst seien. Nach unserer Meinung
fangen sie dann praktisch erst an?®®), und Ver-
waltungsskandale sind ein guter Indikator fiir
die Art dieser Probleme. Aber Verwaltungs-
skandale weisen durchaus auch auf Probleme
der Politikformulierung, d. h. der der Politik-
durchfiihrung vorgelagerten Phase des politi-
schen Prozesses, hin. Bestimmte Skandale
kénnen nur entstehen, weil schon bei der Pro-
grammerstellung, bei der Formulierung politi-
scher Ziele und der geplanten Art ihrer Erfiil-
lung nicht fehlerfrei gearbeitet worden ist
bzw. bestimmte Probleme nicht beseitigt wer-
den. Beispiele hierfiir sind z. B. die Skandale
im Zusammenhang mit der Beschaffung von
Waffensystemen, in Bereichen des Verfas-
sungsschutzes und 6ffentlich geférderter Bau-
ten.

These X VI: Das Personal der éffentlichen Ver-
waltung ist selten alleinige Ursache des Skan-
dals, ist aber an (fast) jedem Skandal betei-
ligt.

Eine grobe Zuordnung der verschiedenen
Skandale zu den verschiedenen Strukturele-
menten verdeutlicht, daB ein eindeutiges
Ubergewicht der Ursachen in einem Bereich,
z. B. in der Organisation oder im Verfahren
der dffentlichen Verwaltung, nicht zu erken-
nen ist. Aber auch das Personal der &ffentli-

1) Dies ist ja die zentrale These der sog. Implemen-
tationsforschung; vgl. dazu u.a. Renate Magxtz
(Hrsg.), Implementation politischer Programme. Em-
rirische orschungsberichte, Konigstein Ts., 1980,
lellmut Wollmann (Hrsg.), Politik im Dickicht der
Biirokratie, Leviathan Sonderband 3/1979,
*) Vgl. auch den Nachweis am Beispiel der regiona-
len lrtscha{ufdrderunﬁ bei Carl Béhret/Werner
Jann/Eva Kronenwett, Handlungsspielriume und
Steuerungspotential der regionalen Wirtschaftsfor-
derung. Eine empirische Untersuchung anhand von
Programmen in zwei Bundeslindern, Baden-Baden
1982 (im Erscheinen),
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chen Verwaltung scheint nicht Hauptursache
des Entstehens von Skandalen zu sein. Aller-
dings zeigt sich auch, daB es kaum einen Ver-
waltungsskandal gibt, bei dem nicht Mingel
oder Defizite der Personalstruktur eine ge-
wisse Rolle bei seiner Entstehung und der Ent-
wicklung gespielt haben.

Dieses Ergebnis kann auch dahin gehend zu-
sammengefalit werden, daB Méngel der Perso-
nalstruktur eine wichtige, aber nicht hinrei-
chende Bedingung von Verwaltungsskanda-
len ausmachen. Umgekehrt: Ein Verwaltungs-
skandal ist dann zu erwarten, wenn das Perso-
nal nicht mehr in der Lage ist, die Defizite der
ibrigen Strukturbereiche der Verwaltung zu
kompensieren. ,Gutes" Personal kann vieles
noch ,ausbiigeln”, was durch Schwierigkeiten
in den iibrigen Bereichen fehlerhaft verladuft.
Aber wenn auch das Personal versagt, sind
Skandale offensichtlich schwer zu vermeiden.
Dies gilt verstdrkt, wenn die Leitungsebene ih-
rerseits stark involviert ist und deutliche Ent-
scheidungsschwierigkeiten hat.

These X VII: An Verwaltungsskandalen ist fast
immer die Leitungsebene der offentlichen
Verwaltung beteiligt.

Obwohl man vermuten koénnte, daB Verwal-
tungsskandale in erster Linie durch Fehllei-
stungen oder durch Fehlverhalten der weni-
ger qualifizierten Angehdrigen des offentli-
chen Dienstes hervorgerufen werden (wie z. B.
bei Gefingnisskandalen) so hat sich bei den
von uns untersuchten Fillen gezeigt, daB vor-
rangig Angehdrige des hoheren Dienstes und
vor allem die jeweilige politische Spitze der
Behorde an den Skandalen beteiligt waren.

So wurden die problematischen Entscheidun-
gen, die schlieBlich mit zum Skandal beitru-
gen, in den Fillen Steglitzer Kreisel, Tornado
oder auch in den verschiedenen Abhéraffiren
eindeutig in der jeweiligen Leitungsebene ge-
troffen. Dabei ist es sicherlich schwierig, den
Anteil der leitenden Beamten und der verant-
wortlichen Politiker scharf auseinanderzuhal-
ten. Aber auch in den Fillen, die nicht vorran-
gig im politischen Bereich liegen, war die ad-
ministrative Leitungsebene beteiligt. Sowohl
im Mainzer wie im Stammheimer und Berliner
Gefdingnisskandal waren Versdumnisse der je-
weiligen Leitungsebene entscheidend fiir die
Entwicklung, bzw. in Mainz fiir die unbefriedi-
gende Bewiltigung des Skandals. Ahnliches
gilt fiir den Hamburger Giftmiillskandal.

Die oft geduBerte Vermutung, daB Skandale
Jrgendwo" in der Verwaltung auftreten und
daB dann die bedauernswerte Leitungsebene,
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die von nichts gewuBt hat, den Kopf hinhalten
mubB, 1dB8t sich daher nicht ohne weiteres auf-
rechterhalten. Praktisch in allen von uns un-
tersuchten Féllen waren leitende Beamte und
meistens auch Politiker direkt an Entschei-
dungen beteiligt, die dann skandalése Folgen
hatten. Dies bedeutet gewiB nicht, daB jeweils
abzusehen war, welche Konsequenzen be-
stimmte Entscheidungen haben wiirden, aber
die These von der vollkommenen Unschuld,
die dann nur aufgrund einer vagen ,politi-
schen Verantwortung” gestraft wird, trifft zu-
mindest seltener zu als allgemein vermutet
wird.

These XVIII: Ein Verwaltungsskandal wird
erst ein richtiger Skandal, wenn er politisch
genutzt werden kann.

Eine eklatante Normverletzung der offentli-
chen Verwaltung und eine darauf folgende
umfassende Reaktion der Uffentlichkeit genii-
gen manchmal noch nicht, um einen Skandal
zu definieren. Zumindest reichen sie oft nicht
aus, um die Beendigung eines Verwaltungs-
skandals, ndamlich einen Riicktritt, herbeizu-
fihren. Dieser Tatbestand scheint uns ganz of-
fenkundig z. B. in den Fdllen Leber und Maiho-
fer gegeben zu sein. Hier war der Skandal —
allerdings jeweils nicht der erste — schlieBlich
nur AnlaB, um einen Minister, der politisch zu
einer Belastung zu werden drohte, letztlich
zum Riicktritt zu veranlassen. Ein sehr gutes
Beispiel ist auch der Fall Theisen. Der rhein-
land-pfdlzische Justizminister muBite nach ei-
nem Gefdangnisskandal gehen, der sich spdter
als gar kein Skandal herausstellte. Zumindest
wurden die angeklagten Gefdngnisaufseher,
wenn auch unter sehr merkwiirdigen Begleit-
umstdnden, freigesprochen. In diesem Fall war
aber offensichtlich ein Minister, der schon seit
einiger Zeit immer wieder durch anderes
.skandal6ses" Verhalten aufgefallen war, poli-
tisch nicht mehr tragbar. Als dann eine pas-
sende Gelegenheit kam, namlich ein (zumin-
dest vermuteter) neuer Skandal, wurde der
Minister zum Riicktritt gedringt.

Ein weiteres Beispiel ist der Riicktritt von Ju-
stizminister Baumann in Berlin. Hier wurde
die Gefangenenbefreiung, die im Prinzip mit
liberalem Strafvollzug nichts zu tun hatte (al-
lenfalls durch den erwidhnten Zielkonflikt auf
der Ebene der Vollzugsbeamten), auch dazu
benutzt, um einen unliebsamen Reformer
moglichst schnell wieder los zu werden.

Dies ist sicherlich nicht in allen Fillen so aus-
geprdagt. Manchmal soll ein Riicktritt auch
noch in letzter Minute verhindern, daB ein
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Skandal sich zu voller GréBe entwickelt. So
trat in Berlin Bausenator Schwedler zuriick,
bevor die Affire Kreisel eigentlich richtig be-
gann. Ahnlich trat in Baden-Wiirttemberg Ju-
stizminister Bender zuriick, bevor iiberhaupt
klar war, was in Stammheim eigentlich pas-
siert war. Beide konnten aber nicht ganz ver-
hindern, daB der Skandal trotzdem weiter dis-
kutiert wurde, obwohl das AusmaB des ,Skan-
dalosen” vielleicht vermindert wurde. In bei-
den Fillen hat es in der Folgezeit ein weiteres
politisches ,Opfer” gegeben, das dann aber
schon viel weniger beachtet wurde. In Berlin
wurde Finanzsenator Strieck nicht mehr fiir
den nach den Wahlen neuzubildenden Senat
nominiert und in Baden-Wiirttemberg trat ei-
nige Monate spéter Innenminister Schiess zu-
riick.

Eine ganz besondere Form der Nutzung von
Skandalen scheinen die in den letzten Jahren
in vielen Stddten aufgetretenen Kunstskan-
dale zu sein. Dabei handelt es sich fast tiberall
um konzentrierten Unmut der Bevdélkerung
iiber den Ankauf und/oder die Aufstellung
von moderner Kunst durch die jeweilige Stadt-
verwaltung. Dieses Unbehagen wird dann
gern von der jeweiligen Opposition aufgegrif-
fen und in politische Kritik der jeweiligen Ver-
waltungsspitze umgemiinzt. Solche Skandale
hat es z. B. in Wuppertal, in Kassel oder — be-
sonders bekannt geworden — in Bochum ge-
geben. Dort entbrannte eine heftige Diskus-
sion liber eine Stahlplastik Richard Serras.
Diese Diskussion wurde insbesondere von der
Jungen Union gefiihrt.

Tatsdchlich handelt es sich bei diesen Skanda-
len nach unserer Uberzeugung nicht um Ver-
waltungsskandale. Zwar gibt es einen 6ffentli-
ches Argernis erregenden Tatbestand, ndam-
lich jeweils das Kunstwerk, aber ansonsten
sind in diesen Féllen kein Fehlverhalten der
Verwaltung oder Strukturprobleme des of-
fentlichen Dienstes auszumachen. Eher er-
scheint die These gerechtfertigt, daB Kunst-
skandale eine Art Ventilfunktion besitzen.
Auf moderne Kunst wird der Unmut projiziert,
der in vielen Bereichen gegeniiber der dffenti-
chen Verwaltung latent vorhanden ist, aber
dort nicht artikuliert wird. Wenn es aber um
moderne Kunst geht, die per se oft durch ihre
Fremdheit, ja gar durch die gewollte Verlet-
Zung von traditionellen (dsthetischen) Normen
ein Storfaktor ist, kann sich der geballte Un-
mut endlich einmal artikulieren. Wenn dann
119ch eine politische Gruppe vorhanden ist, die
diesen Unmut aufnimmt und fiir ihre Zwecke
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benutzt, ist der Kunst,skandal’, der eigentlich
gar keiner ist, geboren.

These XIX: Verwaltungsskandale sind wich-
tig, weil sie in einer Demokratie notwendige
Funktionen wahrnehmen.

Nach unserer Uberzeugung hat sich die (oben
schon als Begriindung fiir die Beschiftigung
mit Verwaltungsskandalen angefiihrte) Hy-
pothese durch die Untersuchung der verschie-
denen Skandale bestitigt: Verwaltungsskan-
dale sind als Kontrolle des Verwaltungshan-
delns, als Korrektur iiberholter oder unakzep-
tabler Normen und als Signal fiir tiefer lie-
gende Strukturméngel unverzichtbar. DaB sie
dabei manchmal auch zur Manipulation politi-
scher Interessen benutzt werden *¢), mufl wohl
hingenommen werden.

Verwaltungsskandale sind ndmlich alles an-
dere als folgenlos. Auch wenn sie nicht dazu
fiihren, daB sich die offentliche Verwaltung
von heute auf morgen entscheidend &dndert,
tragen sie doch zur begrenzten Selbstrepara-
tur des politisch-administrativen Systems
liber Anpassungsprozesse bei. Folgen von Ver-
waltungsskandalen sind neben Riicktritten
verantwortlicher Politiker (was ja hier in die
engere Definition des Skandals einging)
durchaus auch Sanktionen gegen beteiligte
Beamte. In vielen Fillen wurden Untersu-
chungsausschiisse eingerichtet, die den je-
weils beteiligten Verwaltungsbereich einer
griindlichen Durchleuchtung unterzogen, und
auch Anderungen der jeweiligen Verwal-
tungspraxis, die schlieBlich zum Skandal ge-
fiihrt hatten, sind zu beobachten. So wurden
die problematischen Abhér- und Uberwa-
chungsmethoden im Bereich der inneren Si-
cherheit abgestellt, umstrittene Projekte been-
det oder auch (wie in Hamburg) sogar eine spe-
zielle Kommission eingesetzt, die aus dem
Skandal grundlegende verwaltungspolitische
Konsequenzen zur Modernisierung der Ver-
waltung ziehen soll %),

Eine weitere negative Folge scheinen die
Skandale aber zumindest fiir die jeweils be-
troffenen Bereiche zu haben. Die Haufung der
Skandale in den Bereichen ,Gefdngnis’, ,Ver-
fassungsschutz" und ,Bundeswehr” (aber z. B.
auch im Land Berlin) hat wohl zu einer deutli-
chen Schéddigung des Images dieser Bereiche

%) Dies ist die vierte von Winkler angefiihrte wich-
tige Funktion von Skandalen, vgl. Winkler, a. a. O.
37) Der ,Bericht der Kommission zur Uberpriifung
von Verbesserungsmoglichkeiten in der Hambur-
ger Verwaltung" liegt inzwischen vor (Hamburg
1981 mit zwei Anlagebédnden). :
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beigetragen. GroBere Skandale gehen also
nicht spurlos an einer Verwaltung vorbei, son-
dern hinterlassen zumindest im Ansehen der
Offentlichkeit Narben, die nicht ohne weite-
res vergessen werden. Dies mit der bedenkli-
chen Auswirkung, daB solche Skandale die
Verwaltungsverdrossenheit des Biirgers eher
fordern und leicht ein verzerrtes ,Staatsbild"
entstehen lassen kénnen — vor allem dann,
wenn nach einem erzwungenen Ministerriick-
tritt oder nach Sanktionen gegeniiber hohen
Verwaltungsbeamten sonst nichts weiter ge-
schieht, sich in den Strukturelementen der
Verwaltung nichts é@ndert und dies den nédch-
sten Skandal zu programmieren scheint.

Wenn also ,da oben" oder ,bei denen” nichts
passiert und Fehler nicht ernsthaft, nachhaltig
und ursédchlich erértert werden, wenn gar ein
«Riicktritt’ als Heldentat gefeiert und mit an-
schlieBender innerparteilicher Karriere be-
lohnt wird, dann sind negative Auswirkungen
fiir die demokratische Staatsform durchaus
nicht auszuschlieBen.

Deshalb ist es um so wichtiger, daB gerade die
positive Funktion von Verwaltungsskandalen

B 27

gesehen und — vor allem — dann auch ver-
wertet wird, daB nd@mlich die betroffenen Be-
reiche nun einer um so genaueren Kontrolle
durch die Offentlichkeit wie durch Parlament
und Wissenschaft unterzogen werden und von
hier aus Druck auf weitere anpassende ,Ver-
besserung" der Verwaltung ausgeht.

Dem Verwaltungsskandal muB deshalb eine
gezielte Verwaltungspolitik folgen. Die politi-
sche Fiihrung hat durch Vorgaben, Regeln und
Kontrollen die Voraussetzungen zu schaffen
oder wiederherzustellen, nach denen die Ver-
waltung wieder ,normal” und erwartungsge-
mdB handelt: Im Rahmen von Programmen,
Organisation, Verfahren und Personal sind die
skandalauslésenden und -férdernden Mo-
mente zu minimieren. Verwaltungspolitik ist
demnach eine unentbehrliche Fiihrungsaulga-
be, die in unserem Zusammenhang die Ver-
waltung vor unnétigen ,Skandalen” bewahren
soll und zugleich die in pluralistischen Demo-
kratien wohl unvermeidbaren und (demokra-
tie-theoretisch) sogar funktionalen Verwal-
tungsskandale politisch einwandfrei lésen
hilft.




Rudoli Wassermann: Justiz nach Weimar und Hitler. Entwicklungen und
Tendenzen in der Bundesrepublik Deutschland

Aus Politik und Zeitgeschichte, B 27/82, S. 3—12

Die Niederwerfung des NS-Regimes durch die Alliierten bot der deutschen Justiz die
Chance eines Neubeginns. Das Umdenken in der autorititsliebenden Biirokratie fiel jedoch
schwer, noch schwerer die Verarbeitung der Erfahrungen aus der NS-Zeit und aus der Wei-
marer Republik. Wo BuBe not tat, wurde nach Entlastung gesucht und alsbald unbefangen
dort wieder angekniipft, wo man 1933 stehengeblieben war. Eine Ausnahme machte das
Grundgesetz, das der Justiz eine eigenstdndige, weit gefdcherte Wichterrolle gegeniiber
der machtvollen Verwaltung (Art. 19 Abs. 4 (%G) und der Gesetzgebung (Verfassungsge-
richtsbarkeit) zuwies und einen neuen, dem Volk verantwortlichen Richtertyp postulierte
(z. B. Richterwahl, -anklage). Dem Programm fehlte jedoch angesichts der personellen Kon-
tinuitdt die reale Grundlage, so daB es iiber Ansdtze nicht hinauskam.

Der Verfasser verfolgt die Entwicklung der Justiz in der Bundesrepublik von 1945 bis zur
Gegenwart unter besonderer Beriicksichtigung der Prozesse gegen NS-Gewaltverbrecher
und ihrer Helfershelfer, die diese Entwiclﬁung widerspiegeln. Er konstatiert Erfolge und
MiBerfolge in der Rechts- und Justizreform, sieht Fortschritte — wie die Humanisierung
der Gerichtsverhandlung —, aber auch Schwidchen und Mdngel. Seine Antwort auf die Fra-
ge, ob Bonn nicht doch Weimar sei, féllt, auf die Justiz beschrankt, ambivalent aus. Die Ne-
gativposten sind die iiberméBige Ausdehnung und zunehmende Komplizierung von Recht
und Justiz, LegitimationseinbuBen bei der Bevélkerung und das Fehlen einer durchgreifen-
den Ausbildungsreform, die die Justiz befdhigt, liber den juristischen Tellerrand hinauszu-
blicken.

Hans Hege: Liberalitidt und Rechtsstaat. Rechtspolitik in der Bundesrepublik
Deutschland

Aus Politik und Zeitgeschichte, B 27/82, S. 13—28

Der Rechtsstaat ist nicht denkbar ohne die Bereitschaft zu Reformen, um neuen Bedrohun-
gen der Freiheit zu begegnen und um die Freiheitsgarantien der Verfassung zu verwirkli-
chen. Der Rechtsstaat bewihrt sich an Grenzfragen und Herausforderungen; Freiheitsbe-
drohungen muB bereits in ihren Anfingen begegnet werden; daher ist der Schutz der Min-
derheiten ein besonderes Anliegen der Rechtspolitik.

Die seit dem Ende der sechziger Jahre verwirklichten Reformen sind die Grundlage der
heutigen Rechtspolitik. Ihre Bestandsaufnahme ergibt eine gréoBere Ubereinstimmung zwi-
schen den Parteien, als es in der tagespolitischen Auseinandersetzung scheint. Nur verein-
zelt werden Korrekturen gefordert. Unnétige Kosten wurden nicht verursacht.

Kennzeichnend fiir die Herausforderungen des Rechtsstaates ist die Uberschitzung seiner
Bedrohung mit der Folge der Uberreaktion, die dann selbst zur eigentlichen Gefahr fiir den
Rechtsstaat wird. Die Regelanfrage reduzierte die Verfassungstreue auf das Fehlen extre-
mistischer Beriihrungspunkte; MiBstinde in der Praxis und das MiBverhiltnis zwischen
Aufwand und Erfolg fiihrten zu ihrer AbscHaffung. In der noch zu fiihrenden Diskussion um
die Differenzierung der Anforderungen an die Verfassungstreue stehen Argumente prakti-
scher Vernunft gegen die an der Tradition des Beamtenrechts orientierte Rechtsprechung
des Bundesverfassungsgerichts.

Die rechtsstaatliche Reformpolitik muB fortgefiihrt werden. Gerade in einer Zeit sparsamer
Haushaltsfiihrung ist sie ein Feld, auf dem sich Reformfihigkeit und Verdnderungsbereit-
schaft erweisen kénnen und miissen. An Themen fehlt es nicht.



Inge Donnepp: Biirger und Justiz
Aus Politik und Zeitgeschichte, B 27/82, S. 29—34

y

Frei von Spannungen kann das Verhdltnis von Biirger und Justiz nicht sein. Der verurteilte
Straftéter wird fiir die Justiz ebensowenig Sympathie empfinden wie der Unterlegene im
ZivilprozeB. Die Justiz hat Streit zu schlichten, sie muB — falls nétig — bestrafen. Eine un-
dankbare, wenige beneidenswerte Aufgabe. Diese Einschdtzung wird durch Umfrageergeb-
nisse und Beitrige eines in Nordrhein-Westfalen veranstalteten Schiilerwettbewerbs be-
statigt. Das Bild, ﬁas Kinder und Jugendliche von der Justiz zeichnen, ist folglich durc.hweg
kritisch bis negativ. Die Justiz darf diese zuweilen bohrende Kritik nicht stillschweigen
iibergehen, auch wenn viele Bemerkungen und Befiirchtungen nicht auf persénlichen Er-
fahrungen, sondern auf Eindriicken beruhen, die eindeutig dem Medium Fernsehen mit sei-
nen ausldndischen Krimiserien zuzuordnen sind.

Die Justiz in einem demokratischen Rechtsstaat ist auf Vertrauen angewiesen. Mehr Ver-
trauen kann sie aber nur gewinnen, wenn sie sich dem Biirger gegeniiber &ffnet. Er muB vor
allem den Eindruck gewinnen, daB die Justiz fiir ihn da ist — und nicht umgekehrt. Heute
bemiihen sich Tausende von Richtern und Justizbediensteten, von Anwilten und Staatsan-
wiilten um eine dem Biirger verstindliche Rechtsprechung. Die Justiz hat sich aber auch zu
einem biirokratischen GesetzmabBigkeiten unterliegenden Dienstleistungsbetrieb entwik-
kelt. Es sind die damit verbundenen Gefahren, die das Idealbild eines unabhdngigen,
menschlichen, gesellschaftsverbundenen Richters in Frage stellen. Die Anonymitédt nimmt
zu, der Richter wird zum Rddchen im Getriebe. Rechtsgewdhrung im Schalterbetrieb: Ist

das die Entwicklung, die sich vollzieht?

Carl Bohret / Werner Jann: Verwaltu:igsskandale
Aus Politik und Zeitgeschichte, B 27/82, S. 35—52

Obwohl gerade in letzter Zeit sehr viel Anschauungsmaterial geliefert wurde (z. B. Um-
weltskandale oder Gefdangnisskandale), haben sich Politik- und Verwaltungswissenschaft
bisher kaum mit dem alltdglichen Phianomen ,Verwaltungsskandal" beschaftigt. Verwal-
tungsskandale sind aber hervorragend dazu geeignet, in Funktionen und Probleme der &f-
fentlichen Verwaltung der Bundesrepublik Deutschland einzufiihren, weil sie auf der einen
Seite einen umfassenden und realistischen Einblick in die Arbeitsweise der Verwaltung er-
lauben und auf der anderen Seite den ansonsten etwas trockenen Gegenstand interessant
mhachen sowie die engen Zusammenhdnge zwischen Politik und Verwaltung verdeutli-
chen.

Ausgehend von einer Definition und exemplarischen Erlduterung der Begriffe ,Skandal"
und ,Verwaltungsskandal" und der Diskussion jhrer politischen Bedeutung, versucht der
Beitrag eine erste Bestandsaufnahme von Verwaltungsskandalen der letzten Jahre vorzu-
nehmen. Dabei liegt der Schwerpunkt des Interesses auf Ereignissen, die zum Riicktritt ei-
nes verantwortlichen Ministers bzw. Senators gefiihrt haben (z. B. Kreiselaffire in Berlin,
Stammheimer Gefdngnisskandal, Giftmiillskandal in Hamburg u. d). Auf der Grundlage ei-
ner genaueren Analyse einer begrenzten Anzahl dieser Ereignisse werden insgesamt neun-
zehn (heuristische) Thesen zu Ursachen und Folgen von Verwaltungsskandalen formuliert
und exemplarisch aus dem derzeit zuganglichen Material vorldufig belegt. Die Thesen kén-
nen zwar noch keine Reprdsentativitat, dafiir aber eine weitgehende Plausibilitit fiir sich
beanspruchen.

Dig Thesen zu typischen Auslésern und Vorldufern sowie zur Beendigung von Skandalen
beziehen sich jeweils auf zentrale Strukturmerkmale der &6ffentlichen g}érwallung. d. h. auf
Programme (u.a. Zielkonflikte und Durchfiihrungsprobleme), Organisation (Zustindig-
keitsfragen und Koordinationsmingel), Verfahren (Fnl%rmationsdeﬁzite und ,Pannen"), Per-
sonal (Qualifikations- und Motivationsprobleme) sowie die Umwelt der &ffentlichen Ver-
waltung. Jede These wird durch mehrere Beispiele aus dem Verwaltungshandeln der letz-
ten zehn Jahre illustriert. AbschlieBend werden einige Folgerungen iiber allgemeine Cha-
rakteristika von Verwaltungsskandalen gezogen, insbesondere iiber Ursachen, die Rolle
des Personals und der Leitungsebene sowie die politische Nutzung von Verwaltungsskan-
lt:lialen. Ebse wird verdeutlicht, daB Verwaltungsskandale in einer Demokratie wichtige Funk-
onen besitzen.
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