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Albrecht Dehnhard

Spott, Angst und Vertrauen

Beunruhigungen iiber Demokratie und Biirokratie und der Beitrag
der politischen Bildung zu ihrer Uberwindung

I. Unklarheiten im Verhiltnis von Demokratie und Biirokratie

Die Einsicht, dal der demokratische Staat zugleich
in biirokratischer, vielleicht sogar ein mehr biiro-
kratischer als demokratischer Staat sei, ist seit Mitte
er siebziger Jahre Gegenstand zahlreicher und
nicht selten beunruhigter Diskussionen gewesen!).
[n einem entscheidenden Punkt ist eine gewisse
Ratlosigkeit bisher nicht iiberwunden worden: Die
an allen Orten gegenwirtige Biirokratie gilt als ein
Demokratie und Freiheit gefihrdendes Prinzip.
Zwar fordert niemand ihre Abschaffung; selbst ihre
Reduzierung — allenthalben gefordert — wird
kaum ernsthaft betrieben. Unterhalb der Ebene
verniinftiger Einsicht in die Unentbehrlichkeit
biirokratischer Organisation auch im demokrati-
schen Staat, bleibt jedoch auf einer emotionalen
Ebene ein Widerspruch erhalten; Demokratie und
Biirokratie verhalten sich danach zueinander wie
Freiheit und Zwang, wie Autonomie und Unter-
driickung; oder einfacher gesagt: wie gut und bose
oder wie hell und dunkel; anders gewendet: wie
[deal und Wirklichkeit; oder gar: Demokratie als
blofe Ideologie, Biirokratie als die reale Herrschaft
der hinter ihr stehenden Interessen.

Antithesen wie diese konnen auf Dauer keinen
Bestand haben. Sie fithren entweder — angesichts
des politischen Gewichts der staatlichen Biirokratie
pegeniiber Parteien, Parlamenten und Regierun-
gen — zur Aushohlung und schlieBlich zur offenen
Beseitigung der demokratischen Legitimation des
Staates. Oder sie werden als Herausforderung
begriffen, iiber das Verhiltnis von Demokratie und
Biirokratie erneut nachzudenken, mit dem Ziel, die
Idealisierung der einen und die Damonisierung der

') Vgl. Heiner GeiBler (Hrsg.), Verwaltete Biirger —
Gesellschaft in Fesseln, Frankfurt/Main— Berlin—Wien
1978. Ulrich Lohmar, Staatsbiirokratie — Das hoheitliche
Gewerbe, Miinchen 1978. Heinz Laufer, Biirokratisierte
Demokratie, Ziirich-Osnabriick 1983. Gert Hillmann,
Aspekte der Biirokratiediskussion, in: Verwaltungsarchiv,
(1986) 1, S. 1—29. Zum Erfolg von Entbiirokratisierungs-
bestrebungen vgl. Wolfgang Seibel, Entbiirokratisierung in
der Bundesrepublik Deuschland, in: Die Verwaltung,
(1986) 2, S. 138—162.
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anderen durch realistischere Wahrnehmungsmuster
abzuldsen.

Urteile iiber Biirokratie gehdren zu den elementa-
ren politischen Orientierungsproblemen. Der Anti-
thetik von Demokratie und Biirokratie entspricht
eine Ambivalenz in der Beurteilung des Staates
durch die Biirger, die den Staat als Demokratie
bejahen, als Biirokratie aber ablehnen, ihn fiirchten
und sich ihm letztlich notgedrungen doch unterwer-
fen. Diese Ambivalenz zu thematisieren und zu ver-
arbeiten, wird in Zukunft auch von der politischen
Bildung vermehrt zu fordern sein.

Die politische Bildung hat ihre besondere Aufgabe
bisher vor allem darin gesehen, demokratische
Prinzipien und Verhaltensweisen im Bereich der
politischen Willensbildung zu vermitteln. Anhand
von Themen wie: freie Wahlen, Mehrheitsparteien-
system, Parlamente, Grundrechte sowie in der Aus-
einandersetzung mit obrigkeitsstaatlichen Traditio-
nen und mit dem Nationalsozialismus 2).

Die Verwaltung wird dabei nur summarisch als
»~Exekutive*, allenfalls auch noch als Element des
lokalen Erlebnisbereiches (Unterrichtseinheit ,,Das
Rathaus™) behandelt?). Dies ist konsequent unter
der Voraussetzung, daB die wesentlichen politi-
schen Entscheidungen im Bereich der politischen

2) Heiner Adamski (Hrsg.), Politische Bildung — Recht und
Erziehung, Quellentexte zur Rechtskunde und Rechtserzie-
hung von der Weimarer Republik bis zur Gegenwart, Band 1
und 2, Weinheim — Mtunchen 1986.

3) An der von Paul Ludwig Weinacht, Offentliche Verwal-
tung als Gegenstand politischer Bildung, in: Gegenwarts-
kunde, (1977) 2, S. 171—182, getroffenen Feststellung, die
Verwaltung werde in der politischen Bildung nicht ihrem
gesellschaftlichen Gewicht entsprechend behandelt, diirfte
sich grundsitzlich nichts gedndert haben. Die ,Bibliographie
zu Unterrichtseinheiten der politischen Bildung™ von Alfred
Kurz und Robert Graeff, Schriftenreihe der Bundeszentrale
fiir politische Bildung, Bd. 219, Bonn 1984, wertet 1908 in
Zeitschriften veroffentlichte Aufsiitze aus den Jahren 1960
bis 1979 aus. Die Stichworte ,,Verwaltung”, , Biirokratie*
und ,,Organisation™ sind im Index nicht aufgefiihrt, 93 Auf-
siitze befassen sich mit ,Gemeinde und Landkreis*”. Hier gibt
es Beziige zu Biirgerbeteiligung, Verwaltungsaufgaben, Pla-
nung und Verwaltungsorganisation.
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Willensbildung getroffen werden und die Verwal-
tung diese Entscheidungen ohne eigenes Dazutun
vollzieht. Nur im Bereich der politischen Willens-
bildung hat danach die staatsbiirgerliche Verant-
wortung ihren Platz, wihrend der Vollzug politi-
scher Entscheidungen als fachlich-technischer Vor-
gang den dafiir zustandigen Fachleuten iiberlassen
bleiben kann.

Die Trennung von politischer Willensbildung und
fachlich technischem Vollzug ist jedoch nicht linger
vertretbar, Politik und Verwaltung, Demokratie
und Biirokratie sind weder als zwei getrennte Berei-
che noch als zwei aufeinanderfolgende Phasen der
staatlichen Entscheidungsprozesse = vorzustellen.
Politik muf} auf die buirokratischen GesetzmaBig-
keiten der Verwaltung Riicksicht nehmen und
bewegt sich weitgehend selbst in biirokratischen
Formen. Die staatliche Verwaltung ihrerseits ist in
vielfiltiger Weise in politische Zusammenhinge
verflochten.

Eine politische Bildung, die sich an dem
Ideal demokratisch-politischer Entscheidungsbil-
dung und deren wertfreiem Vollzug durch die Ver-
waltung orientiert, mufl notwendigerweise Enttiu-
schungen erzeugen. Sie weckt Erwartungen, die in
der politischen Erfahrung keinen Bestand haben
konnen. Konkreter und aktueller formuliert: Sie
hat Erwartungen geweckt, deren Enttiduschung zu
den heute verbreiteten Ohnmachtsgefiihlen in der
Politik beigetragen hat. ,,In den jlingst vergangenen
Jahren (hat sich) ein Riickzug von wichtigen Teilen
der intellektuellen Opposition Westdeutschlands
aus der konkreten Politik entwickelt*, beobachtet
Giinter Gaus. Die Ausibung der demokratischen
Freiheitsrechte werde weithin als ,,Freiheit zum fol-
genlosen Tun® erlebt 4). Andere Autoren berichten
von ,Staatsversagen” und ,Unregierbarkeit®?).
Die gesellschaftlichen Gefahrdungen und die orga-
nisierten Interessen erweisen sich als méchtiger als
die staatlichen Gestaltungsmoglichkeiten, die den
Gefahrdungen wehren und die Interessen in

4) Vgl. Giinther Gaus, Die Welt der Westdeutschen, Kéln
1986, S. 198 und 202.

) Martin Jédnicke, Staatsversagen. Die Ohnmacht der Poli-
tik in der Industriegesellschaft, Miinchen-Ziirich 1986.
Ders., zur Theorie des Staatsversagens, in: Aus Politik und
Zeitgeschichte, B 14/80, S. 29—39. Claus Offe, ,,Unregier-
barkeit*. Zur Renaissance konservativer Krisentheorien, in:
Jirgen Habermas (Hrsg.), Stichworte zur ,geistigen Situa-
tion der Zeit", Band 1. Nation und Republik, Frankfurt/
Main 1979, S. 294—318. Wolfgang Seibel, Regierbarkeit und
Verwaltungswissenschaft, Frankfurt/Main-New York 1983,
5. 134f.

Schranken verweisen sollten. Es ist nur Kkonse:
quent, wenn mit den Erwartungen an den Staa
auch die Erwartungen an die demokratischen Insti-
tutionen und damit an die Demokratie abnehmen.
Es ist nicht auszuschlieBen, daB sich die gegenwir-
tigen Anzeichen von Politikmiidigkeit zu einer lén-
gerfristig wirkenden Demokratiemiidigkeit verfe-
stigen.

Diesen Enttdauschungen stehen Demokratiege-
winne im Umkreis der staatlichen Verwaltung ge-
geniiber. Martin und Sylvia Greiffenhagen berich-
ten iiberrascht von Untersuchungen, die ein entwik-
keltes Demokratiepotential innerhalb der staatli-
chen Behorden beobachten®). Biirgerinitiativen
und Selbsthilfegruppen?) haben sich an die staatli-
chen Behorden gewandt und hier — trotz aller
Skepsis — nicht nur Ablehnung erfahren, sondern
auch Sensibilitat fiir gesellschaftliche Probleme
sowie die Bereitschaft und die Fihigkeit, auf die
vorgetragenen Anliegen einzugehen. Auch in den
institutionalisierten Formen der Betroffenenbeteili-
gung hat es beiderseits — bei den ,Betroffenen*
und in den Behorden — Lernprozesse gegeben. Es
lassen sich hier Ansitze fiir ein Demokratiever-
standnis finden, das neben der parlamentarischen
Kontrolle der Verwaltung auch deren Einbindung
in eine demokratische Offentlichkeit kennt.

Eine politische Bildung, die sich dem demokrati-
schen Prinzip verpflichtet wei3, wird zu ihrem Teil
dazu beitragen, da3 Ansitze dieser Art weiter ent-
wickelt werden. Sie wird versuchen, ein realisti-
sches Bild von den Aufgaben und Leistungen, von
den GesetzmilBigkeiten und Strukturen der Ver-
waltung, von den Abhéngigkeiten und Gestaltungs-
moglichkeiten der in den Behorden Téatigen zu ver-
mitteln. Sie wird vor allem versuchen, unreflek-
tierte antiblirokratische Affekte aufzuarbeiten und
sie durch die Fahigkeit zu differenzierter und fun-
dierter Kritik zu ersetzen. Sie wird die vordemokra-
tischen Traditionen der Verwaltung ebenso zu
erklaren haben wie die Versuche, Verwaltung zu
demokratisieren. Sie wird zeigen, wie weit diese
gelungen sind und welche weiteren Demokratisie-
rungschancen heute noch gegeben sind.

¢) Vgl. Martin und Sylvia Greiffenhagen, Ein schwieriges

Vaterland, Frankfurt/Main 1981, S. 79 ff.

7) Vgl. Martin Miiller, Biirgerinitiativen in der politischen
Willensbildung, in: Aus Politik und Zeitgeschichte, B 11/83,
S. 27—39, Fritz Vilmar und Brigitte Runge, Auf dem Weg
zur Selbsthilfegesellschaft, Essen 1986. Sie schiitzen, daf in
der Bundesrepublik 400 000 bis 600 000 Menschen in Selbst-
hilfegruppen titig sind.



II. Instrumentelles und politisches Verwaltungsverstindnis

Die Vernachlissigung von Verwaltungsproblemen
in der politischen Bildung beruht auf einem instru-
mentellen Verstdndnis von Verwaltung, das in eini-
gen Varianten der Gewaltenteilungslehre zum Aus-
druck kommt: Verwaltung gilt als unselbsténdiger,
beliebig einsetzbarer Apparat, der — moglichst
unverfalscht — vollziehen soll, was in der Politik
verhandelt und entschieden worden ist #). Die staat-
liche Verwaltung ist jedoch nie ein beliebig einsetz-
bares Instrument der Politik gewesen. Bereits fiir
die absolutistischen Fiirsten war die von ihnen
selbst gegriindete Verwaltung nicht das Herr-
schaftsinstrument, das sie sich wiinschten. Spite-
stens seit den Stein-Hardenbergschen Reformen
hat es in der deutschen Verwaltungstradition ein
ausgepragtes politisches SelbstbewuBtsein der
hoheren Verwaltungsbeamten — nicht nur in Preu-
Ben — gegeben, die fiir sich eine besondere politi-
sche Funktion innerhalb des Staatsaufbaus in
Anspruch nehmen. In der Weimarer Zeit hat
Arnold Kottgen ?) versucht, der labilen Parteiende-
mokratie die besondere staatstragende Funktion
des Berufsbeamtentums entgegenzustellen. Nach
1945 hat die Staats- und Verwaltungslehre tiberwie-
gen an diese Beamtentradition angekniipft: Ver-
waltung sei der Ort unparteiischer Gemeinwohl-
orientierung und eines besonderen Dienst- und
Berufsethos 1%). Auch in der Verwaltungssoziologie
ist seit Max Weber die eigenstandige, nur begrenzt
politisch  kontrollierbare Funktion staatlicher
Biirokratien in der gesellschaftlichen Entwicklung
ein gelaufiger Gedanke !!).

Das instrumentelle Verstindnis von Verwaltung ist
in der Wissenschaft dagegen nur vereinzelt — als
Postulat — vertreten worden mit dem Ziel, die
Verwaltung durch die normative Anbindung an die
parlamentarischen Entscheidungen in die Demo-
kratie einzubinden. In den Beratungen des parla-
mentarischen Rates sowie bei einzelnen Autoren in
der Bundesrepublik hat dieser Gedanke eine

8) Vel P. L. Weinacht (Anm. 3).

9) Vgl. Arnold Kottgen, Das deutsche Berufsbeamtentum
und die parlamentarische Demokratie, Berlin-Leipzig
1928,

10y Vgl. Wilhelm Grewe, Inwieweit 1at Art. 33, Abs. 5 des
Grundgesetzes eine Reform des Beamtenrechts zu?, in: Ver-
handlungen des 39. Deutschen Juristentages, offentlich-
rechtliche Abteilung, Tubingen 1952, S. D 10, Ernst Forst-
hoff. Rechtsgutachten, in: Verfassungsrechtliche Grenzen
einer Reform des offentlichen Dienstrechts, Baden-Baden
1973, S. 21f.

1) Vgl. Max Weber, Wirtschaft und Gesellschaft, Tiibingen
1976°, S. 572f. Niklas Luhmann, Theorie der Verwaltungs-
wissenschaft. Bestandsaufnahme und Entwurf, Kéln-Berlin
1966. Detlef Bischoff/Edda Miiller/Uwe Saager, Verwaltung
und Politik, Kéln-Stuttgart 1982, S. 129 ff,
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gewisse Rolle gespielt, sich aber nicht durchsetzen
konnen. Neuere politikwissenschaftliche Untersu-
chungen zur Implementation politischer Pro-
gramme haben neue Belege fiir die (relative)
Selbstandigkeit der Verwaltung gegeniiber politi-
schen Vorgaben geliefert 12).

Wenn sich die Adressaten der politischen Bildung
ein zutreffendes Bild von Politik und Staat machen,
wenn sie zur politischen Partizipation befdhigt wer-
den sollen, miissen sie mit den biirokratischen Vor-
aussetzungen der Politik und den politischen Wir-
kungen der Biirokratie vertraut werden.

In folgenden Zusammenhingen sind Kenntnisse
iiber die offentliche Verwaltung fiir politisch urtei-
lende und politisch aktive Biirger unverzichtbar:

1. Politik ist auf allen Ebenen in sehr viel hoherem
MaBe von der Zuarbeit durch die staatlichen Ver-
waltungsbehorden abhingig, als dies in der Offent-
lichkeit wahrgenommen und in der politischen Bil-
dung vermittelt wird. Politische Prognosen, Gesetz-
entwiirfe, Landes- und Stadtentwicklungspline,
mit denen Politiker sich in den Medien prasentie-
ren, beruhen auf Vorarbeiten der Verwaltungsbe-
horden. Zudem miissen in jeder Phase der Planung
die Fihigkeiten der Exekutivbehorden zur Umset-
zung politischer Entscheidungen in Rechnung
gestellt werden. Selbst in der internationalen Politik
sind die Reprdsentanten der Staaten nicht die
selbstindigen Akteure, als die sie in den Medien
erscheinen, sondern immer zugleich die Sprecher
der hinter ihnen stehenden Biirokratien und Inter-
essen 13),

2. Die Zusammenarbeit von Biirgern und Verwal-
tung setzt beiderseits Kenntnisse und Verstandnis
iiber die Situation der anderen Seite voraus. Die
unmittelbare Beriihrung von Biirgern und Verwal-
tung ist in den siebziger Jahren als zentrales verwal-
tungspolitisches Problem diskutiert worden. Es hat
sich zwar als weniger brisant erwiesen, als urspriing-
lich angenommen worden war. Doch bleiben die
Verwaltungsbehérden — in deutlich stirkerem
Umfang als etwa die Gerichte — ein Element der
alltdglichen Lebensgestaltung fiir die meisten Biir-
ger, die als Steuerzahler, als Empfinger staatlicher
Leistungen oder als Antragsteller fiir Genehmigun-
gen und dergleichen auf die Behorden angewiesen

12) Vgl. Renate Mayntz (Hrsg. ), Implementation politischer
Programme 11, Opladen 1985,

13) Vgl. Morton H. Halperin, Die Entscheidung fir ABM.
Biirokratische Politik und Innenpolitik der Johnson-Admi-
nistration, in: Biirokratische Politik, hrsg. von Hayo Uthoff
und Werner Deetz, Stuttgart 1980, mit weiteren Fallbeispie-
len aus der amerikanischen Aufenpolitik.
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sind. Von besonderem Interesse sind Behorden-
kontakte im Zusammenhang mit den neueren For-
men der Betroffenenbeteiligung. In der Arbeit von
Elternvertretungen in Schulen oder in Biirgerinitia-
tiven aller Art erweisen sich Kenntnisse iiber die
internen Strukturen der Verwaltungsbehorden als
vorteilhaft. Dies gilt auch fiir Selbsthilfegruppen
und Alternativbetriebe, die sich intern bewuf3t von
der herkommlichen Biirokratie zu distanzieren ver-
suchen, aber ohne Behordenkontakte, z. B. zur
Erlangung von Forderungsmitteln, nicht auskom-
men.

3. Eine an Verwaltung interessierte und iber sie
informierte Offentlichkeit wird zu einer besseren
Wahrnehmung gesellschaftlicher Situationen durch
die Verwaltungsbehorden beitragen. Weil Verwal-
tung durch Regierungen und Parlamente (,,von
oben*) nur unzureichend gesteuert werden kann,
ist sie auf die beruflichen und politischen Orientie-
rungen und Kenntnisse der Verwaltungsmitarbeiter
angewiesen. Beamte, die in ihrer Freizeit in einer
Biirgerinitiative, einer Selbsthilfegruppe oder in
einer politischen Partei mitarbeiten, gewinnen
dadurch ein ProblembewuBtsein, das auch der
dienstlichen Tatigkeit forderlich sein kann: Der auf-
grund eigener politisch-gesellschaftlicher Titigkeit
sensibilisierte Beamte ist fiir schwierige Verwal-
tungsaufgaben eher geeignet als der unpolitische
Beamte, dem es an Sensibilitit fiir politische
Zusammenhinge mangelt.

Eigene auBerdienstliche politische Erfahrungen
und Orientierungen der Verwaltungsmitarbeiter
werden allerdings nur dann ohne Verwerfungen in
die Verwaltung eingebracht werden konnen, wenn
in der Gesellschaft ein gewisses Verstandnis fiir die
GesetzmaBigkeiten administrativen Handelns,
denen die Verwaltungsmitarbeiter unterliegen, vor-
handen ist. In dem MaBe, in dem eine kritische
Offentlichkeit Verstindnis fiir Verwaltung auf-
bringt, steigen die Chancen, daB3 Verwaltung von
dieser Offentlichkeit lernt.

4. Den Erwartungen, die heute in den Bereichen
Umweltschutz, Wirtschafts- und Sozialpolitik mit
Recht an den Staat gerichtet werden, konnen die
Behorden in ihrem derzeitigen Zustand nicht hin-
reichend gerecht werden. Politik muB}, besonders

4) Vgl. Carl Bohret, Verwaltungspolitik als Reaktion auf
gesellschaftliche Bindungen und politische Freirdume der
Verwaltung, in: ders., Politik und Verwaltung, Opladen
1983, S. 132—150. Ders., Reformfihigkeit und Anpassungs-
flexibilitdt der offentlichen Verwaltung, ebenda, S. 28—44.
Gerhard Banner, Zur politisch-administrativen Steuerung in
der Kommune, in: Archiv fir Kommunalwissenschaft,
1. Halbband 1982, S. 27—47.
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bei neuartigen Aufgaben, die administrativen
Bedingungen schaffen, unter denen ihre Ziele
erreicht werden kénnen. Sie mufl immer auch ,,Ver-
waltungspolitik® sein !4).

In gewissem Umfang kann sich die Verwaltung aus
eigener Kraft verinderten gesellschaftlichen Ver-
hiltnissen anpassen. Tiefergreifende verwaltungs-
politische Gestaltungen, wie sie in den Bereichen
Umweltschutz, Wirtschafts- und Sozialpolitik vor-
aussichtlich erforderlich sind und bei denen der
Konflikt mit gesellschaftlichen Interessen in Rech-
nung zu stellen ist, kommen jedoch nur zuwege,
wenn sie durch Politik angeregt, durchgesetzt und
verantwortet werden.

Regierungen und Parlamente werden ihrerseits
diese Risiken nur in Kauf nehmen, wenn sie eine
entsprechende Resonanz in der Offentlichkeit
erwarten konnen. Nur bei einem entsprechenden
ProblembewuBtsein und einer entwickelten Erwar-
tungshaltung in einem relevanten Teil der Wihler-
schaft werden Regierungen sich fiir konflikttrich-
tige verwaltungspolitische MaBnahmen stark
machen.

5. Internationale Organisationen bediirfen der kri-
tischen Information der Biirger. Die internationale
Verflechtung der Staaten ist nicht nur eine politi-
sche, wirtschaftliche und kulturelle Erscheinung,
sondern auch eine administrative. Verwaltung in
der Bundesrepublik Deutschland findet nicht nur
auf den drei klassischen Ebenen — den Gemein-
den, den Lindern und dem Bund — statt, sondern
auch auf der der Europiischen Gemeinschaften und
der NATO-Administration.

Die Arbeit der den Vereinten Nationen angeglie-
derten Organisationen konnte durch Resonanz in
der Offentlichkeit gestiarkt werden. In dem Bericht
der Nord-Siid-Kommission ,Das Uberleben
sichern* heit es dazu: ,Es ist unerlaBlich, jedem
Biirger die Bedeutung weltweiter Verflechtungen
auch fiir ihn selbst begreiflich zu machen und ihn
zur Identifizierung mit den internationalen Organi-
sationen und deren Aufgabe in diesem Bereich zu
bewegen . . . Auch bediirfen internationale Institu-
tionen der Kommunikation mit einem Publikum,
das breiter ist als der Personenkreis, der unmittel-
bar an Debatten und Verhandlungen teilnimmt.
Hier ist daran zu denken, daB3 Resolutionen und
Erkliarungen nur dann Wirkung erzielen, wenn sie
die Offentlichkeit beeinflussen.* 1)

15) Willy Brandt (Hrsg.). Das Uberleben sichern. Der
Brandt-Report. Bericht der Nord-Siid-Kommission, Frank-
furt/Main-Berlin-Wien 1981, S. 323.



ITI. Verwaltung — ein Element der politischen Kultur

[Um ein so weitreichendes Problemfeld didaktisch
zu erschlieBen, bedarf es eines methodischen
Ansatzes, der nicht nur politischen und verwal-
tungswissenschaftlichen Einsichten und Postulaten,
sondern auch den Bedingungen und Moglichkeiten
der politischen Bildung gerecht wird.

Es ist daher wenig aussichtsreich, verwaltungswis-
senschaftliche Theorien oder Theorieelemente
unmittelbar in die ohnehin oft iiberforderte politi-
sche Bildung zu iibernehmen und vorhandene Stoff-
kataloge um ein zusitzliches Kapitel zu erweitern.
Die verwaltungswissenschaftlichen Disziplinen
(Rechts-, Politik- und Geschichtswissenschaft,
Soziologie und Betriebswirtschaftslehre) sind weit
von einem einheitlichen, sie verbindenden und
AuBenstehenden zu vermittelnden Forschungsan-
satz entfernt. Sie sind zumeist an der Qualifizierung
der in der Verwaltung beruflich Téatigen oder an der
verwaltungspolitischen Beratung von Regierungen
interessiert. Politische Bildung versucht dagegen,
Basiskenntnisse zu vermitteln fiir Biirger, die nicht
beruflich in Politik und Verwaltung arbeiten. Ihre
Adressaten sind Biirger, die sich ihrer demokrati-
schen Rechte bewuBt sind bzw. bewulit werden sol-
len6), Thr Ziel ist die Vermittlung elementarer
Kenntnisse, Wahrnehmungsféhigkeiten und Ein-
stellungen.

Auszugehen ist daher von der Wahrnehmung der
Verwaltung durch diejenigen, die nicht beruflich in
Politik und Verwaltung titig sind. Der Ansatz, der
einer ,,Verwaltungsdidaktik™ zugrunde gelegt wer-
den konnte, ist der in der Forschung zur politischen
Kultur entwickelte!7). Gegenstand dieser For-
schungsrichtung sind

— die Einstellungen, Meinungen und Werthaltun-
gen der Bevolkerung gegeniiber den politischen
Institutionen, .

— ihre Betroffenheit durch die politische Reali-
tat,

— das Wechselspiel zwischen politischen Institutio-
nen und ihrer Verarbeitung im BewuBtsein der Biir-
ger,

— das gemeinsame Gedéchtnis, die gemeinsamen
Hoffnungen und Erwartungen sowie

— Informationsstand, Gefiihlsbildung und Partizi-
pation.

16) Vgl, Albrecht Dehnhard, Rechtsunterricht in der Schule,
in: Gesellschaft-Staat-Erziehung, 1972, S. 384 —402 (auch
abgedruckt in: Adamski (Anm. 2), Bd. 1. S. 193—-204).

17) Vgl. Martin und Sylvia Greiffenhagen (Anm. 6), S. 19 ff.
Wolf Michael Iwand, Paradigma Politische Kultur. Ein For-
schungsbericht, Opladen 1985.
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Die verwaltungswissenschaftlichen Disziplinen sind
nur unter dem Gesichtspunkt zu beriicksichtigen,
wie sie zu einer sachgerechten Wahrnehmung und
Beurteilung der Verwaltung durch die Biirger sowie
zu deren Fahigkeit, an der Gestaltung der Verwal-
tung mitzuwirken, beitragen.

Vorurteile und Erfahrungen

Die Beurteilung der Verwaltung durch die Biirger
der Bundesrepublik Deutschland wird einerseits
durch bestimmte Wahrnehmungsmuster bestimmt,
die durch literarische ﬂberlieferungen, durch
Berichterstattung in den Medien und durch
~HoOrensagen* verbreitet werden, andererseits
durch personliche Erfahrungen und Beobachtun-
gen. Die Urteile iiber Verwaltung unterscheiden
sich erheblich voneinander, je nach dem, ob die
zugrundeliegenden Informationen auf die erste
oder auf die zweite Weise gewonnen worden sind:
Die personlichen Erfahrungen sind positiver als die
von anderen tiibernommenen (Vor-)Urteile !8).

Zu problematisieren sind daher zunichst die in
unserer politischen Kultur, vermutlich auch durch
die Schulen, verbreiteten Wahrnehmungsmuster.
In Geschichte und Gegenwart lassen sich drei ele-
mentare Bilder identifizieren, die die Wahrneh-
mung der Verwaltung durch die Biirger bestim-
men:

1. Besonders beliebt ist die Figur des bequemen,
etwas trotteligen Beamten, der sich seiner wirt-
schaftlich-privilegierten Stellung in der Gesellschaft

erfreut und an seinen Aufgaben wenig Interesse
hat.

Der Freiherr von Knigge veroffentlichte 1792 eine
satirische Biographie des Herrn von Schaafskopf
und dessen Verwaltungskarriere ). Karl Marx
spottete: , Die Spitze vertraut den unteren Kreisen
die Einsicht ins Einzelne zu, wogegen die unteren
Kreise der Spitze die Einsicht in das Allgemeine
zutrauen. Und so tiduschen sie sich wechselsei-
tig.”2%) Parkinsons Gesetz und das Peter-Prinzip
bewiesen, dal es auch in den USA und in GroBbri-

18) Vgl. dazu Sinus, Folgen des Biirokratismus. Einstellun-
gen der Wahlbevolkerung zur 6ffentlichen Verwaltung in der
Bundesrepublik Deuschland, Miinchen-Heidelberg 1978.
Stiftung Warentest, Arger mit dem Amtsschimmel?, in: Test
(1979) 8, S. 638—642. Weitere Umfrageergebnisse bei
Greiffenhagen (Anm. 6), S. 65 ff.

19) Vgl. Adolf Freiherr von Knigge, Des secligen Herrn
Etatsraths Samuel Conrad von Schaafskopf hinterlassene
Papiere, 1792, Neudruck 1966.

20y Karl Marx/Friedrich Engels, Staatstheorie, hrsg. von
Eike Hennig u. a., Frankfurt/Main-Berlin-Wien 1974,
S35
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tannien einen Bedarf nach Verwaltungssatire
gibt2l). In neuerer Zeit kursierten Witze, wie:
.Was ist der Unterschied zwischen einem Stiick
Holz und einem Beamten?* Antwort: ,Holz arbei-
tet.“ Oder: Beamtenroulette. Drei Beamte in
einem Zimmer; wer zuerst arbeitet, hat verloren. In
einer Sammlung von Beamtenkarikaturen widmen
sich die meisten dem Spott iiber den unfihigen,
unmiindigen und untitigen Beamten 22). Schon bei
Jugendlichen im Alter von 15 bis 17 Jahren scheint
dieses Beamtenbild entwickelt zu sein23).

2. In deutlichem Gegensatz zu dieser frohlichen
Verwaltungskritik steht das Bild der Verwaltung als
einer undurchschaubaren, Freiheit und Personlich-
keit bedrohenden und schlieBlich vernichtenden
Schicksalsmacht. Seine klassische literarische Dar-
stellung hat dieses Motiv in Kafkas Romanen und
Erzahlungen gefunden: Zwischen dem Helden mit
seinem individuellen Erleben und Wollen und den
Personen, die im Herrschaftsbereich biirokratie-
ahnlicher Institutionen agieren, ist eine Verstindi-
gung unmoglich. Es bleibt dem Helden nur die
Wabhl zwischen Unterwerfung und Untergang. Das
Gefiihl, da3 die Biirokratie mit absoluter, unent-
rinnbarer Macht iiber Vernunft und Freiheit trium-
phiert, veranlaBte Gunther Grass in einer Kafka-
Studie zu der Formulierung: , Die Biirokratie unse-
rer Tage (ist) in ihrer Absurditit gottihnlich.*24)

Die Angst vor der freiheitsbedrohenden Burokratie
scheint — ebenso wie die Verwaltungssatire — zu
den elementaren Reaktionsmustern gegeniiber der
Verwaltung zu gehoren. Orwells ,,1984" war geeig-
net, nicht nur in seinem Erscheinungsjahr 1948 die
Furcht vor dem Stalinismus zu artikulieren, sondern
auch in der Erwartung des Jahres 1984 die Furcht
vor dem Umkippen des demokratischen Verfas-
sungsstaates in einen sich aller technischen Neue-
rungen bedienenden totalen Uberwachungsstaat zu
schiiren.

Der Widerstand gegen die fiir 1984 geplante Volks-
zdahlung bewies, daB eine latente Biirokratiefurcht
zur aktuellen politischen Bewegung werden kann.
Die berechtigten Bedenken gegen das damalige
(nicht mit dem heutigen identische) Volkszihlungs-
gesetz diirfen nicht dariiber hinwegtiuschen, daf3

21) Vgl. C. Northcote Parkinson, Parkinsons Gesetz und
andere Untersuchungen iiber die Verwaltung, Diisseldorf
1958. Peter und Hull. Das Peterprinzip, Reinbeck 1972.
22) Vgl. Peter Doll u. a. (Hg.), Beamticon. Der Beamte in
der Karikatur, Herford 1984.

2%) Vgl. Horst Bosetzky/Peter Heinrich (Hg.). Beamtenbild
und Verwaltungsimage bei Kindern und Jugendlichen. Publi-
kationen der Fachhochschule fiir Verwaltung und Rechts-
pflege. Berlin Nr. 43.

24) Giinther Grass, Kafka und seine Vollstrecker, in: L "76.
Demokratie und Sozialismus, (1978) 9, S. 12,
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dieser Protest auch von einer irrationalen, nicht
verarbeiteten Biirokratiefurcht motiviert war.

3. Ein drittes Bild, das in den elementaren Einstel-
lungen der Biirger zur Verwaltung eine Rolle spielt,
ist die Vorstellung vom Beamten als einem vorbild-
lichen Staatsbiirger. Ungeachtet der oben geschil-
derten negativ distanzierenden Wahrnehmungsmu-
ster gibt es auch heute noch die Erwartung, daB von
Beamten eine hohere Identifikation mit den ,,Wer-
ten der Gesellschaft“, besonders mit den ,,Werten
des Staates“, zu erwarten sei als von anderen Biir-
gern.

Die oben dargestellten negativen Beurteilungen der
Beamten sind wohl auch auf dem Hintergrund einer
— enttduschten — positiven Erwartungshaltung zu
erkliren. Untersuchungen zu den Einstellungen der
Biirger zur Verwaltung lassen den SchluB zu, daB
bei vielen Biirgern ein ausgeprigtes Bediirfnis nach
Identifikation mit den staatlichen Behorden vor-
handen ist%). Es ist daher wohl auch weniger das
Ergebnis rationaler Urteilsbildung als die Reaktion
auf derartige Erwartungen, wenn das Bundesver-
fassungsgericht in seiner Entscheidung zur Verfas-
sungstreue der Beamten formulierte: ,,Vom Beam-
ten wird erwartet, daB er diesen Staat und seine
Verfassung als einen positiven Wert erkennt und
anerkennt, fiir den einzutreten sich lohnt . . . Der
Staat muB sich darauf verlassen konnen, . . . daB
der Beamte . . . sich in dem Staat, dem er dienen
soll, zu Hause fiihlt, jetzt und jederzeit . . .*20)
Diese und andere Passagen, die in Teilen der Wis-
senschaft heftige Kritik hervorgerufen haben, sind
im tbrigen weithin ausdriicklich oder stillschwei-
gend gebilligt worden. Die Forderung, daB sich
Beamte mehr als andere Biirger mit dem Staat zu
identifizieren hitten, entspricht einem elementaren
Bediirfnis vieler Biurger, sich emotional an eine
zuverlissige (von ihnen letztlich mit Steuermitteln
finanzierte) Verwaltung anlehnen zu koénnen.

Im Gegensatz zu diesen auf der Vermittlung durch
Literatur, Medien und Horensagen beruhenden
(Vor-)Urteilen sind die aus der unmittelbaren
Begegnung der Biirger mit den Behorden resultie-
renden Urteile insgesamt positiver. Was die Biirger
an der sie betreffenden Arbeit zu kritisieren haben,
tiberschreitet vermutlich nicht das AusmaB der Kri-
tik, das sie an der Arbeit anderer Berufe, z. B. an
Hausverwaltern, Installateuren oder Zahnérzten
iiben.

Ein in sich stimmiges Bild von der Verwaltung ist
somit in unserer politischen Kultur nicht vorhan-
den. Die Biirger reagieren auf Verwaltung mit Ver-

%) Vgl. Anm. 18.
26) Neue Juristische Wochenschrift, 1975, S. 1642.



achtung oder unkritischem Vertrauen, mit Spott
oder Angst oder mit diesen verschiedenen Reak-
tionsweisen zugleich. Wenig reflektierte Emotio-
nen sind der Mobilisierung in der einen oder ande-
ren Richtung ausgesetzt.

Zwar gibt es differenziertere Urteile, sofern person-
liche Erfahrungen zugrunde liegen. Auf lingere
Sicht kann daher auch die Revision der bestehen-

den Vorurteilsstrukturen erwartet werden. Gegen-
wirtig ist jedoch die einer demokratischen Kultur
entsprechende kritisch-abwégende Urteilsbildung
im Bereich der Verwaltung wenig ausgeprigt. Dafl
die Verwaltungsbehorden Sachwalter von Biirger-
interessen und Wahrer des demokratischen Rechtes
sind, findet in den beobachteten Vorurteilen kaum
einen Niederschlag.

IV. Die Vermittlung realistischer Bilder, Begriffe und Erfahrungen

Zu den Aufgaben der politischen Bildung gehort es,
diese in sich unstimmigen, weitgehend unreflektier-
ten und der Verwaltungswirklichkeit wenig gerecht
werdenden Vorstellungen zu problematisieren. Sie
muf} daran arbeiten, daB die vorhandenen Vorur-
teile reflektierteren Wahrnehmungsformen Platz
machen. Sie muf} realistische Begriffe, Bilder und
Erfahrungen erarbeiten und vermitteln, die es den
Biirgern erlauben, Verwaltung zu beobachten, zu
beurteilen und mit ihr zu kooperieren.

1. Die organisierte Gesellschaft

Der moderne Staat und seine Verwaltung miissen
als Organisation, die moderne Gesellschaft als vor
allem durch den Staat organisierte Gesellschaft ver-
standen werden. Der Schiiler soll es lernen, in die-
ser organisierten Gesellschaft zu leben und die Ent-
wicklung und die GesetzmiaBigkeiten von Organisa-
tionen zu verstehen und sie mitzugestalten.

Die Entwicklung der modernen Gesellschaft voll-
zog sich in einer entscheidenden Dimension in der
Entwicklung organisierter Lebensformen?’). In
wirtschafts- und sozialgeschichtlichen Darstellun-
gen wird dieser Aspekt oft vernachlissigt. Die
staatliche Biirokratie ist kein bloBes Uberbauphi-
nomen gegeniber Industrialisierung, Verstidte-
rung und Sozialstruktur, sondern ein — in den
Gesamtzusammenhang eingebundenes — selbstidn-
diges, zum Teil innovatives, zum Teil reagierendes
Moment. Die absolutistischen Fiirsten entmachte-
ten mittels des Heeres den Adel und schufen mittels
der Biirokratie die Grundlage fiir eine nachfeudale
Herrschaftsordnung. Im Laufe des 19. Jahrhun-
derts tauscht die Landbevolkerung, die in die wer-
denden Grofstadte einzieht, die soziale Kontrolle
der Dorfgemeinschaft mit den Zwingen biirokrati-
scher Zuteilung von Lebenschancen: Staat,
Gemeinde und Fabrik gliedern den einzelnen in
burokratischen GroBorganisationen ein. Die
Geschichte der Industrialisierung und Verstddte-

27y Vgl. Material dazu in: Deusche Verwaltungsgeschichte,
hrsg. von Kurt G. A. Jeserich/Hans Pohl/Georg Christoph
Unruh. 6 Bdnde, Stuttgart 1983 ff.
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rung ist zugleich auch die Geschichte der Biirokra-
tisierung, der Herstellung von organisierten, ver-
walteten Lebenschancen und Lebensbeschrinkun-
gen. Mit groBter Selbstverstidndlichkeit nehmen
heute Kinder und Jugendliche in Kindertagesstat- .
ten und Schulen, auf Spiel- und Sportpliatzen, durch
Medien und Verkehrsmittel Leistungen in
Anspruch, die von staatlichen (seltener auch: nicht-
staatlichen) Birokratien organisiert werden.

Freiheit und Organisation

Den Umgang mit Biirokratie zu lernen, gehort zu
den wichtigsten Lernzielen in der modernen Gesell-
schaft. Max Weber befiirchtete die Vernichtung
von Freiheit und Menschenrechten im Fortgang der
wunentrinnbaren®, als ,,Gehduse der Horigkeit* 28)
charakterisierten = Biirokratie. @ Bei  Theo-
dor W. Adorno ist von einer ,,Klaustrophobie der
Menschheit in der verwalteten Welt*29) die Rede
und von einer daraus resultierenden Wut gegen die
Zivilisation, die sich nicht selten in der Verfolgung
gesellschaftlich Schwicherer entliide. Daniel Bell
beklagt die ,,Trennung von Kultur und Sozialstruk-
tur”. Die erstere entwickele zunehmend antiinstitu-
tionelle und antinomische Ziige, letztere werde
immer mehr von funktionaler Rationalitit und
Meritokratie geprigt ).

Gegentiber diesem Widerspruch zwischen individu-
ell-kulturellen Freiheitsbediirfnissen und den insti-
tutionellen Zwiangen ist mit Hermann Heller darauf
hinzuweisen, dafl .in der gesellschaftlichen Wirk-
lichkeit . . . Freiheit immer organisiert werden*
mul3 3!). Organisationen — insbesondere staatliche
Verwaltung und staatliche Biirokratie — sind
danach nicht nur Begrenzungen, sondern auch
Bedingungen der Freiheit. Politische Bildung wird,

28) Max Weber (Anm. 11), S. 128 und 836.

29) Erzichung nach Auschwitz, in: Theodor W. Adorno,
Erzichung zur Miindigkeit, Frankfurt/Main 1971, S. 90f.
30y Vgl. David Bell, Die nachindustrielle Gesellschaft, Rein-
bek 1979, S. 111f.

31y Hermann Heller, Staatslehre, hrsg. von Gerhard Nie-
meyer, Leiden 19633, S. 273.
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wenn sie konstruktive Beitrdge zur Sicherung von
Demokratie und Freiheit leisten will, auch darzu-
stellen haben, inwiefern Verwaltung Freiheit garan-
tieren soll und faktisch garantiert.

Politische Bildung wird versuchen, die Schiiler zu
befahigen, die 6ffentliche Verwaltung differenziert
zu beurteilen. Antibiirokratische Affekte dienen
der Etablierung einer demokratischen Verwal-
tungsoffentlichkeit ebenso wenig wie die unkriti-
sche Billigung der gegenwirtigen Praxis. Horst
Eberhard Richter schildert und analysiert die psy-
chischen Sperren einer Initiativgruppe gegeniiber
einer Behorde, bei der sie sich fiir die Belange einer
Obdachlosensiedlung  einzusetzen  versucht.
»Sobald man einen Behordenbau betritt, wihnt
man sich nur noch von einem Komplott zynischer
Unterdriicker und Schreibtischtiter umgeben.
Jeder erscheint hier als die personifizierte Obrig-
keit, die das biirokratische Raderwerk des Klassen-
staates voll bewuBt in Gang hilt. Von jedem glaubt
man, daB er Verwaltung als planméBige Niederhal-
tung der Schwachen in der Gesellschaft betreibe.*
Richter zeigt, daBl Feindbilder wie diese die Initia-
tivgruppe daran hindern, in der Behorde Verbiin-
dete ausfindig zu machen 32).

Die diesem Verhalten zugrundeliegenden psychi-
schen Dispositionen, die Richter analysiert, wiren
wohl weniger wirksam, wenn die Gruppenmitglie-
der im Rahmen ihrer politischen Bildung zu einer
differenzierten Beurteilung der Verwaltung ange-
leitet worden wiren.

w»Der Apparat*

Die MiBverstindnisse und Fehleinschatzungen, die
die Urteilsbildung iiber die Verwaltung immer wie-
der behindern, sind zu einem guten Teil mit dem
Bild des ,,Apparates™ verkniipft. Solange mit die-
sem Begriff gemeint ist, da Verwaltung durch
Regeln und Routine, durch das Ineinandergreifen
verschiedener Funktionselemente charakterisiert
ist, kann er als Metapher zur Veranschaulichung
von Teilaspekten verwendet werden. In der Regel
wird aber die Kennzeichnung als ,Apparat™ in
einem polemischen, affektgeladenen, weniger ana-
lysierenden als distanzierenden, ja diffamierenden
Sinne gebraucht, und zwar in zweifacher Richtung.
Verwaltung wird aus dem Bereich der verantwort-
lichen, als Subjekte agierenden Menschen ausge-
gliedert. Nicht die in der Verwaltung Tétigen sind
die Akteure, sondern ein personenunabhéngiges,

) Vgl. Horst E. Richter, Lernziel Solidaritit, Reinbek
1974, S. 299. Richter selbst ist jedoch m. E. bei der Beurtei-
lung der Verwaltungsstrukturen von diesem Feindbild nicht
ganz frei, wenn er von den ,reaktiondren Automatismen der
Biirokratie* und immer wieder vom ., Apparat™ spricht.
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bewuBtloses mechanisches Prinzip behauptet sich,
sogar gegeniiber den gutwilligen und vielleicht
selbst biirokratiekritischen Mitarbeitern. Daneben
sind mit dem Begriff ,,Apparat*“ — wie bei Max
Weber — die Vorstellung, Biirokratie sei eine
selbsttitige schicksalhafte Macht und die entspre-
chenden Ohnmachtsgefithle verbunden. Der
~Apparat* kann danach in seinen Freiheit und
Humanitét bedrohenden Wirkungen bestenfalls in
Grenzen verwiesen werden, nicht aber in die frei-
heitliche, demokratische, kulturelle oder soziale
Lebenswelt integriert werden.

Gegeniiber allen Herabsetzungen der Verwaltung
zum rein technischen Apparat und allen Uberho-
hungen zur Schicksalsmacht ist auf die triviale
Erkenntnis zu verweisen, dal die Verwaltung eine
gesellschaftliche Veranstaltung ist. Verwaltung
wird in ungleich stirkerem MaBe, als sich die
AuBenstehenden vorstellen konnen, von menschli-
chen Regungen und Bediirfnissen geprigt, so wie
dies in anderen Lebenszusammenhingen auch der
Fall ist33). Es gibt Eifer und Trigheit, Weitblick
und Borniertheit, Verantwortlichkeit und Destruk-
tivitat. Es gibt Geselligkeit, Kameradschaftlichkeit,
Klatsch und Intrigen. Es gibt Machtphantasien und
— wo es die Situation erlaubt — die Lust an der
Macht, in einer konstruktiven oder perversen Art.
Es gibt Verhaltensweisen, die aus der jeweiligen
Gefihlslage resultieren und mit Rationalitat wenig
zu tun haben, ein beachtliches Ausmaf3 an Banali-
tit, zugleich aber auch die Sensibilitét fiir gesell-
schaftliche Not und historische Notwendigkeiten.
In der Belletristik gibt es Texte, die eine gewisse
Vorstellung davon vermitteln 34).

Wer Verwaltung verstehen will, sollte sie auch als
ein Stiick Alltagskultur verstehen, die sich nicht
prinzipiell von anderen Lebensbereichen unter-
scheidet. Erst aufgrund der Erkenntnis, dall Ver-
waltungshandeln menschliches, gesellschaftliches
Handeln ist, ist die Vermittlung von Kenntnissen
tiber die Organisation und die Aufgaben der Ver-
waltungsbehorden sinnvoll. Einige grundlegende
verfassungsrechtliche und organisationswissen-
schaftliche Begriffe und Kenntnisse sollten vermit-
telt werden. Bei der Darstellung des bundesstaatli-
chen Aufbaus und der kommunalen Selbstverwal-
tung konnen Bundes-, Landes- und Gemeindebe-

) Vgl. dazu den Abschnitt iiber . Biirokultur*. in: Horst
Bosetzky/Peter Heinrich, Mensch und Organisation, Koln—
Stuttgart 19853, S. 181 ff.

) Vgl. Hannes Schwenger, Menschen im Biiro, von Kafka
zu Martin Walser. 40 Geschichten, Miinchen 1984. Maria
Kurbjuhn, Romane und Erzdhlungen, in denen Burokultur
eine Rolle spielt (eine kommentierte Ubersicht), Fachhoch-
schule fiir Verwaltung und Rechtspflege Berlin. unverétfent-
lichtes Manuskript 1984.
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horden mit ihren Aufgaben problemlos benannt
werden. Die Gewaltenteilungslehre ist darauthin zu
tiberpriifen, ob sie das politische Gewicht der Ver-
waltung bei der Gesetzgebung und bei der Geset-
zesausfithrung angemessen zum Ausdruck bringt
oder nicht eher ,.verfassungspadagogische Irrefiih-
rungen zur Folge hat* 3), wie dies z. B. durch die
Kennzeichnung der Parlamente als ,Legislative*
und der Regierung und Verwaltung als ,,Exekutive*
der Fall ist. Im iibrigen sollten wohl ein Mindest-
maB an Kenntnissen iiber den inneren Aufbau der
Ministerial- und Kommunalverwaltungen und die
biirokraticinternen Willensbildungsprozesse (ein-
schlieBlich der Riicksichtnahme auf externe Inter-
essen) behandelt und die Chancen der Partizipation
der Biirger erortert werden.

2. Die leistungsfihige Verwaltung

Unverzichtbar fiir das Verstdandnis der Verwaltung
ist ein Uberblick iiber die Leistungen der Verwal-
tung in der modernen Gesellschaft. 68 % der 1978
von Sinus Befragten hielten die 6ffentliche Verwal-
tung fiir wenig effektiv. Diese Beurteilung steht in
deutlichem Gegensatz zu der Selbstverstandlich-
keit, mit der alle Biirger téglich die Leistungen der
staatlichen Versorgungsbetriebe in Anspruch neh-
men. Sie hélt auch einer Uberpriifung anhand der
geschichtlichen Erfahrungen mit der Innovationsfa-
higkeit und Effektivitit der Verwaltung nicht
stand.

Insbesondere ist die industrielle Entwicklung des
19. und 20. Jahrhunderts ohne die vorbereitende,
unterstiitzende und korrigierende Tatigkeit der
staatlichen Verwaltung nicht denkbar. Neben die
Straf- und Zivilgerichte ist seit dem 18. Jahrhundert
ein zunehmend ausgebautes und differenziertes
System von Verwaltungsbehorden getreten, die
Aufgaben besorgten, die fiir die gesellschaftliche
Entwicklung notwendig waren und von privaten
Unternehmern nicht oder nicht zuverlissig genug
wahrgenommen wurden: Herstellung der inneren
Sicherheit, Ausbau eines StraBen-, Bahn- und Post-
verkehrssystems, InfrastrukturmaBnahmen in den
wachsenden Industriestadten (Bauplanung, Kanali-
sation, Wasser- und Energieversorgung, Verkehrs-
mittel). Diplomatie und AuBenwirtschaftspolitik
sicherten — zusammen mit dem Militir — die
Wirtschaftsentwicklung im internationalen Zusam-
menhang. Die liberale Doktrin von der selbsttiti-
gen Entfaltung der wirtschaftlichen Krifte in einem
maoglichst wenig durch den Staat geregelten Markt
hat den Blick dafiir verstellt, daB auch in der libe-
ralen Ara der Staat so aktiv war, wie dies zur Ent-

35) P. L. Weinacht (Anm. 3), S. 178.
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faltung der Wirtschaft fiir erforderlich gehalten
wurde.

Zugleich erwiesen sich am Ende des 19. Jahrhun-
derts die biirokratischen Organisations- und
Arbeitsformen als geeignet, sozialstaatliche Postu-
late zu realisieren 3¢), Nachdem der Kaiser in seiner
»~Botschaft” vom 17. November 1881 die Sozialver-
sicherung der Arbeiter und Angestellten angekiin-
digt hatte, wurden innerhalb weniger Jahre die
Gesetze iiber die Krankenversicherung, iiber die
Unfallversicherung und die Invaliditats- und Alters-
versicherung erarbeitet sowie ein flichendeckendes
System lokaler, regionaler und zentraler Behorden
errichtet. Dafl das Sozialversicherungssystem an
das Prinzip der Selbstverwaltung ankniipfte, andert
nichts an seiner biirokratischen Grundstruktur. Es
beweist aber, daB bei der Neugriindung von Behor-
den keineswegs ein abstrakter Biirokratietypus
zugrunde gelegt wurde, sondern — wie bereits frii-
her in der Birokratieentwicklung — originelle
Neuschopfungen moglich und notwendig waren.
Die Besonderheiten des Aufgabentypus und der
lokalen und regionalen Situation wurden ebenso
beriicksichtigt wie Verwaltungstraditionen und
politische Vorgaben.

Fragwiirdigkeit der Effektivititskritik

Der Vorwurf der Ineffektivitit im Urteil der Biirger
beruht auf einigen grundlegenden MiBverstindnis-
sen von Politik und Gesellschaft. Das gesellschaft-
liche Leitbild der von der Aufklirung gepragten
politischen Kultur ist das des autonomen, selbstén-
digen, risikofreudigen, innovativen Menschen, der
in der Gestalt des freien Unternehmers, des frei-
schaffenden Kiinstlers und des erfolgreichen Politi-
kers in Erscheinung tritt. Von ihnen wird erwartet,
daB sie die Dynamik des Fortschritts in Bewegung
halten. Weil sie ein allgemeines gesellschaftliches
Leitbild verkorpern, werden sie auch von denen
bewundert, deren Autonomiebediirfnisse sich nur
begrenzt entfalten kénnen.

Die Rolle des Beamten ist demgegeniiber fremdbe-
stimmt und an Sicherheit und Routine orientiert. Er
verkorpert die Eigenschaften, die dem Idealtypus
des selbstindigen Unternehmers, Kiinstlers und
Politikers fremd, ja geradezu entgegengesetzt sind.
Je mehr dieser bewundert wird, umso mehr muf3
jener verachtet werden. Je mehr von diesen Lei-
stungen erwartet werden, umso mehr muf} jenem
Leistungsunfdhigkeit unterstellt werden.

3) Vgl. Hans Joachim Henning, Aufbau der Sozialverwal-
tung, in: Deutsche Verwaltungsgeschichte (Anm. 27),
Band 3, S. 275-310.
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MaBgebliche Interessen und Ideologien stiitzen die-
ses Urteil. Die ..freie Wirtschaft* wird mit ihrem
Einflu} auf die Medien dazu neigen, das Loblied
des freien Unternehmertums zu unterstiitzen. Aber
auch viele Gesellschaftskritiker von links konnen in
der staatlichen Biirokratie keinen Verbiindeten fin-
den, da sie in ihr nichts anderes als das Instrument
eines unmenschlichen Systems erkennen Kkon-
nen?7).

Noch in einer zweiten Hinsicht muf3 das Klischee
von der Leistungsunfiahigkeit der Biirokratie in
Frage gestellt werden. IThre in Geschichte und
Gegenwart nachzuweisende hochgradige Effektivi-
tit und Innovationsfahigkeit ist nicht uneinge-
schrinkt positiv zu bewerten. Die Verwaltung
bewies ihre Effizienz auch in unheilvoller Weise: in
den beiden Weltkriegen und in der Stabilisierung
der NS-Herrschaft. Die beiden Weltkriege hitten
nicht gefithrt werden konnen, wenn nicht die Ver-
waltungen der beteiligten Staaten sich mit ganzer
Kraft fiir die Kriegfiihrung eingesetzt hitten.

Mit grauenhafter Effizienz haben die nationalsozia-
listischen Sonderbehérden (SS, SD, Gestapo) ihr
Werk administrativ geplant und vollzogen. Auch
die zivilen Verwaltungsbehorden sind mit Aufga-
ben der Ausgrenzung und Vernichtung der diskri-
minierten Mitbiirger betraut worden; zum Teil
haben sie sich bereitwillig dieser Aufgabe gewid-
met. Freilich diirfte es in vielen Bereichen auch
mehr hinhaltenden Widerstand (z. B. gegen die
Erfassung als erbgeschadigt geltender Kinder)
gegeben haben als bekannt ist 38).

Das Bild von der leistungsunwilligen und leistungs-
unfdhigen Biirokratie muBl daher in doppelter
Weise korrigiert werden: Biirokratische Verwal-
tung ist in Geschichte und Gegenwart in weiten
Bereichen hochgradig effizient gewesen.

Es ist dies allerdings eine Feststellung, die nicht zu
uneingeschriankter Zufriedenheit Anla gibt. Die
hier entscheidende Frage ist die, im Dienst welcher
Ziele sie effizient sein und gegeniiber welchen
Zielen sie sich verweigern sollte. Es ist dies die
Frage nach der Bindung an demokratische Prinzi-
pien und nach ihrer Einbindung in eine demokrati-
sche Gesellschaft.

37) Horst Bosetzky, Selbstverstindnis und Ansehen des
offentlichen Dienstes, in: Eberhard Laux (Hrsg.), Das
Dilemma des dffentlichen Dienstes, Bonn 1978, S. 105—
127

38) Michael Eggestein/Lothar Schirmer, Verwaltung im
Nationalsozialismus. Materialien zu einer Ausstellung, Ber-
lin 1987. Hans Mommsen, Beamtentum im Dritten Reich.
Schriftenreihe der Vierteljahrshefte fir Zeitgeschichte,
Bd. 13, Stuttgart 1966.
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3. Demokratie und Verwaltung

Wenn die politische Bildung einen Beitrag zur Ent-
wicklung einer demokratischen Verwaltungsoffent-
lichkeit leisten will, muB sie sich auch der Frage
stellen, wie demokratisch Verwaltung ist und sein
kann. Nur wenn der Biirger die Verwaltung als ein
Element des demokratischen Staates versteht, wird
er selbst sich dem Demokratieprinzip entsprechend
gegeniiber der Verwaltung verhalten.

Die politische Bildung steht in dieser Frage vor
besonderen Schwierigkeiten, weil es hier auch in
der wissenschaftlichen Diskussion betrichtliche
Unklarheiten und Widerspriiche gibt. Genannt
werden drei Prinzipien, nach denen die Einbindung
der Verwaltung in die demokratische Gesellschaft
erfolgt:

1. Die Bindung an das Amt. Das Amt, verstanden
als Inbegriff der dienstlichen Anforderungen, ver-
pflichtet zum sachlich-fachlichen, unparteilichen,
gemeinwohlorientierten Dienst an der Allgemein-
heit. In dem angesehenen ,,Handbuch des Verfas-
sungsrechts der Bundesrepublik Deutschland* for-
muliert dies Joseph Isensee wie folgt: . Im Zeitalter
der pluralistischen Demokratie ist es . . . Aufgabe
(sc. der republikanischen Amtsidee), die Amtswal-
ter aus ihren gesellschaftlichen Verstrickungen zu
l16sen, aus Sonderinteressen, aus Partei-, Gewerk-
schafts- und sonstigen Verbandsloyalititen auf die
einzig legitime Amtsloyalitdt festzulegen: Dienst
fiir die Allgemeinheit, die ihren Willen im Verfah-
ren der parlamentarischen Demokratie zu erken-
nen gibt . . . Die grundrechtsdifferenzierte, plurali-
stische Gesellschaft bedarf der Amtsverfassung als
ihres Gegeniibers . . .“39).

2. Bindung an die Regierung. ,Die Exekutive
besitzt demokratische Legitimation nur, soweit sie
gefiigiges und bewegliches Instrument der jeweili-
gen Regierung ist.“%’) Wie bei Isensee wird dieses
Prinzip der Regierungsbindung oft mit der Ver-
pflichtung zur Gemeinwohlorientierung vermischt.
Gemeinwohlorientierung und Regierungsloyalitat
konnen aber auch in Widerspruch zueinander tre-
ten, die Anschauungen in einer Behorde iiber die
aktuelle Interpretation des Gemeinwohlpostulats
den von der Regierung gegebenen Weisungen
widersprechen und sich gegen diese wenden.

3. Die Bindung der Beamten an die Parteien. Wah-
rend die Kombination von Amts- und Regierungs-
orientierung in der iiberwiegend vertretenen Ver-

39) Joseph Isensee, Offentlicher Dienst, in: Handbuch des
Verfassungsrechts der Bundesrepublik Deutschland, hrsg.
von Ernst Benda/Werner Maihofer/Hans-Jochen Vogel, Ber-
lin-New York 1983, S. 1149—1188, hier S. 1152 ff.

40) Ebenda, S. 1155.
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fassungsrechtslehre als die verfassungsrechtlich ein-
zig legitime dargestellt wird, gilt die Parteienorien-
tierung als glatter VerfassungsverstoB. ,.Eine Ver-
waltung, die sich mit der bisher ,regierenden‘ Partei
identifiziert, blockiert die demokratische Evolu-
tion, die eine andere Partei an die Macht bringt; sie
entartet beim Regierungswechsel zur antiparlamen-
tarischen Obstruktionsgewalt.* 41)

Das Verhiltnis dieser drei Prinzipien zueinander ist
aber komplizierter, als es in der Gegeniiberstellung
von Verfassungspostulat und Verfassungswirklich-
keit dargestellt wird 42).

Die Verfassungen des 19. Jahrhunderts kannten
den Grundsatz, dal der Zugang zum offentlichen
Dienst jedem Staatsbiirger gemil seiner Befihi-
gung offenstehe. Faktisch wurde durch das Aus-
wahlsystem jedoch sichergestellt, da zum hoheren
Dienst in PreuBlen iiberwiegend nur Sohne aus kon-
servativen Familien (in siiddeutschen Staaten: aus
nationalliberalen Familien) zugelassen wurden. Die
Versuche der Sozialdemokraten in der Weimarer
Zeit, ihrerseits Parteigdnger einzustellen, stieBen
auf den entschiedenen Protest der Rechtsparteien.
Zur Verteidigung ihrer Besitzstinde verbreiteten
sie die Legende von der politischen Neutralitit des
Berufsbeamtentums in der Monarchie, die erstmals
von den Sozialdemokraten bedroht werde. Die
Nationalsozialisten griffen diese Legende bereitwil-
lig auf: Hitler versprach, die , Parteibuchbeamten*
aus dem oOffentlichen Dienst zu entfernen und die
alten Werte des Berufsbeamtentums wieder zur
Geltung zu bringen. Das ,,Gesetz zur Wiederher-
stellung des Berufsbeamtentums® war dann im
April 1933 einer der ersten Schritte zur Etablierung
der NS-Herrschaft.

In der Zeit der Bundesrepublik Deutschland ist das
Thema nicht zur Ruhe gekommen. Die Staats-
rechtslehre beharrt auf dem Neutralitidtspostulat,
wiahrend die politische Praxis der jeweiligen Regie-
rungsparteien in Bund und Landern sich mehr oder
weniger dariiber hinweggesetzt hat und hinweg-
setzt. Auf diesem Hintergrund ist es zweifelhaft, ob
das Leitbild von der politisch-neutralen, nur dem
Amt und der jeweiligen Regierung verpflichteten

1) Ebenda, S. 1155.

42) Vgl. Hans Fenske, PreuBische Beamtenpolitik vor 1918,
in: Der Staat, Band 12, 1973 S. 337—356. Ders., Beamten-
politik in der Weimarer Republik, in: Verwaltungsarchiv,
Band 64, 1973 S. 115 ff. Hans Hattenhauer, Geschichte des
Beamtentums, Kéln-Berlin 1980, S. 329 ff. Kenneth Dyson,
Die westdeutsche ,Parteibuch*-Verwaltung. Eine Auswer-
tung, in: Die Verwaltung, (1979) 2, S. 129—160. Meinhard
Schréder, Verwaltung und politische Fiihrung in der Bundes-
republik Deutschland, in: Zeitschrift fiir Beamtenrecht,
(1981) 4, S. 109—112. Albrecht Dehnhard, Parteiliche Ver-
waltungspolitik, in: Die Neue Gesellschaft, (1983) 9, S. 867-
871.

13

Verwaltung in Deutschland (im Gegensatz zu
GrofBbritannien) jemals verwirklicht werden wird.
Dariiber hinaus hat es auch konzeptionelle Schwi-
chen. Ein zur politischen Neutralitdt verpflichteter
Beamter gerit in einer politisch bewuBiten Gesell-
schaft notwendig in eine Isolation, die seiner Arbeit
nicht forderlich ist. Eine der Politik entfremdete
Verwaltung ist nur begrenzt in der Lage, auf politi-
sche Interessen und Konflikte adaquat zu reagie-
ren. Auch das Vorbild GroBbritanniens, wo die
Trennung von Politik und Verwaltung eine verbind-
liche Tradition hat, erweist sich als weniger ideal als
einige Verfechter des Neutralitatsprinzips meinen.
Ein britischer Beobachter hilt die deutsche ,,Partei-
buchbiirokratie* wegen ihrer politischen Sensibili-
tit der politisch neutralen britischen Verwaltung fiir
iiberlegen 43).

Freilich sind auch die Nachteile einer einseitigen
Parteiorientierung nicht zu iibersehen. Die Benach-
teiligung von Nichtparteigingern ist ein Versto3
gegen den Gleichheitsgrundsatz, fithrt zu einer Ver-
engung des Meinungsspektrums in den Behérden
und hat auch negative Auswirkungen auf die Regie-
rungsparteien selbst, die dadurch starker von admi-
nistrativen Orientierungen gepragt werden, als dies
ihrer eigenstdndigen Aufgabe forderlich ist#4). Die
unterschiedlichen Funktionen von Parteien und
Verwaltung machen es erforderlich, da} die Beam-
ten ihre dienstliche und ihre staatsbiirgerliche Rolle
zu unterscheiden wissen.

Die politische Bildung steht hier vor der schwieri-
gen Aufgabe, ein Problem zu vermitteln, fiir das
Wissenschaft und Praxis bisher keine iiberzeugen-
den Losungen entwickelt haben. Die Kritik, zu der
sie die Schiiler zu befihigen versucht, wird sich in
diesem Falle nicht nur gegen eine politische und
administrative Praxis richten, sondern auch gegen
ein vermeintliches Verfassungspostulat. Die unheil-
volle Geschichte der Legende vom unpolitischen
Beamtentum in der Weimarer Zeit sollte in Erinne-
rung bleiben, das Pathos, mit der die politische
Neutralitat des Berufsbeamtentums immer wieder
neu gefordert wird, in der politischen Bildung nicht
wiederholt werden.

Die Widerspriiche zwischen Amts-, Regierungs-
und Parteiorientierung lassen sich wohl iiberhaupt
nur auflésen und auf einer verfassungskonformen
Ebene zusammenfiihren durch die Entwicklung

43) Vgl. K. Dyson (Anm. 42), S. 147.

#) Vgl. Eckardt Barthel, Verwaltung und Partei — wer
bestimmt wen?, in: Die Neue Gesellschaft, (1978) 12,
S. 998 —S. 999. Wilfried Berg, Politisierung der Verwaltung:
Instrument der Steuerung oder Fehlsteuerung? in: Hans Her-
bert v. Arnim/Helmut Klages (Hrsg.), Probleme der staatli-
chen Steuerung und Fehlsteuerung in der Bundesrepublik
Deutschland, Berlin 1986, S. 141 —186.
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einer demokratischen Verwaltungskultur und
durch die Forderung von Problemsensibilitat in den
Parteien, Regierungen, Verwaltungen und in der
Offentlichkeit. Parteien und Regierungen miissen
erkennen, daf sie selbst auf lingere Sicht die Ver-
lierer bei einer einseitigen Parteiorientierung
sind.

Eine entwickelte demokratische Verwaltungsof-
fentlichkeit wird darauf achten, daB das ganze

Spektrum der in der Gesellschaft vorhandenen
Orientierungen (neben den politischen auch kultu-
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relle, weltanschauliche, moralische, wissenschaftli-
che) auch in den Verwaltungen reprisentiert ist, um
so die Verstindigung zwischen Gesellschaft und
Verwaltung auf breiter Basis zu fordern. Die Ver-
waltung wire dann in dem Mafe demokratisch, wie
es auch die Gesellschaft ist.

Von einem solchen 6ffentlichen Dienst wire auch
am ehesten zu erwarten, daB3 er die durch demokra-
tische Wahlen legitimierten Entscheidungen der
Parlamente und Regierungen respektiert und sach-
gerecht vollzieht.
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Rudolf Wassermann

Gesetzessprache und politische Kultur

Wenn die Sprache nicht stimmt,
so ist das, was gesagt wird, nicht das,

was gemeint ist.

Ist das, was gesagt wird, nicht das,

was gemeint ist,

so kommen die Werke nicht zustande.
Kommen die Werke nicht zustande,

so gedeihen Moral und Kunst nicht.
Gedeihen Moral und Kunst nicht,

so trifft das Recht nicht.

Trifft das Recht nicht,

so weif3 das Volk nicht, wohin Hand und

Fuf3 setzen.

Also dulde man keine Willkiir in der Sprache.
Das ist es, worauf alles ankommt.

Kung-fu-tse

I. Einleitung

Die Sprache der Gesetze ist ein ,,ewiges Thema*
(Theo Ohlinger). Dessen Vielschichtigkeit, die sich
jedem aufdringt, der sich in das Nachdenken darii-
ber einldBt, entsprechen unterschiedliche Ansitze
des methodischen Zugriffs. Der Zahl nach iiberwie-
gen formale Betrachtungen. Erfreulicherweise
beschiftigt sich auch die im Aufbau begriffene
Gesetzgebungslehre mit der Problematik, und
ebensowenig fehlt es an Interesse seitens der politi-
schen Philosophie. GewissermaBBen der Ahnherr
dieser Bemiihungen ist Kung-fu-tse. Als er gefragt
wurde, womit er beginnen wiirde, wenn er ein Land
zu verwalten hitte, antwortete er: ,Ich wiirde den
Sprachgebrauch verbessern.*

Es ist nicht iiberliefert, wie die Schiiler auf die Ant-
wort des Meisters reagierten. Verbliifft werden sie
wohl gewesen sein, mit Sicherheit aber betroffen.
Diese Betroffenheit teilt sich auch dem mit, der die
Worte des Kung-fu-tse heute liest. Aus diesem
Grunde sind sie diesem Beitrag vorangestellt, und
es wire zu wiinschen, da handelnde Politiker Zeit
und Gelegenheit finden, tiber ihren Inhalt nachzu-
denken.

Das Verhiltnis zwischem dem Geist der Gesetzge-
bung und der Sprache, in der die Gesetze abgefalt
sind, ist kein abstraktes Thema, das lediglich die
Wissenschaft etwas anginge. Auch und gerade die
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Gesetzespraktiker in den Bundes- und Landtagen
sowie auch die Ministerialbeamten, die man als die
eigentlichen Gesetzesmacher bezeichnen darf, soll-
ten sich angesprochen fiihlen.

Dieser Beitrag beabsichtigt allerdings nicht, allen
Aspekten der vielfiltigen Beziehungen zwischen
Politik und Sprache nachzugehen. Das wire, mit
Fontane zu sprechen, ein zu weites Feld!). Es
reicht, um nur einige Stichworte zu geben, von
Babylon, wo eine Machtelite mittels uniformer
Sprache Menschen auf das politische Programm
eines hybriden Turmbaues verpflichten wollte, bis
zur LTI, der lingua tertii imperii 2), im Worterbuch
des Unmenschen, von der Analyse politischen
Sprechens in den Parlamenten und in den Medien
bis zu der Frage, welche Schliisselworte repriasenta-
tiv fiir eine Gesellschaft sind und wie die Sprache als
Mittel der Legitimierung oder Illegitimierung kon-
kreter Politik benutzt wird. Der Verzicht auf eine
umfassende Betrachtung fillt um so leichter, als der
Diskussionsstand der Debatte, die, angestoBen
durch das Einsickern des sozialwissenschaftlichen

1) Das SchluBwort des alten Briest in Theodor Fontanes
Effi Briest® wird mit Vorliebe — aus Gedankenlosigkeit
oder Schluderei im Umgang mit Texten? — falsch zitiert,
nimlich unter Weglassen des ,,zu".

2) Vgl. dazu Victor Klemperer, LTI. Notizbuch eines Philo-
logen, Leipzig 19806,
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Jargons in die politische Sprache, seit den siebziger
Jahren in der Bundesrepublik dariiber gefiihrt wird,
ausgeprigten Niederschlag in der Literatur gefun-
den hat3). Vorzugsweise wird der Versuch unter-
nommen, Verdanderungen der Terminologie sowie
Umschichtungen in der Bedeutung zentraler politi-
scher Begriffe aufzuzeichnen und ihren Auswirkun-
gen auf die Politik nachzugehen. Erwahnenswert
durfte es unter dem Gesichtspunkt politischer Phi-
losophie auch sein, daf3 die Politiker in der Bundes-
republik nicht nur auf der Siinderbank sitzen, son-
dern sich auch nachhaltig bemiiht zeigen, auf die

Bedeutung der Sprache fiir die Politik aufmerksam
zu machen und offenkundige MiBstinde als solche
zu benennen. An der Spitze stehen dabei die jewei-
ligen Bundesprisidenten, die eine ihrer wesentli-
chen Aufgaben in jener Art politischer Padagogik
sehen, die auf ein Anheben der politischen Moral
gerichtet ist, also das politische Ethos pflegt. Aber
auch Bundeskanzler, Fraktionsvorsitzende, Mini-
ster und nicht zuletzt auch politische dei minores
treten von Zeit zu Zeit mit Mahnungen hervor, der
Pflege der Sprache im offentlichen Leben groBere
Aufmerksamkeit zu widmen4).

II. Politische Kultur und Gesellschaft

Ohne Frage belegt dieses Interesse fithrender Poli-
tiker die eminent politisch-praktische Bedeutung
dieser Thematik. Es darf allerdings nicht zu dem
SchluB fithren, daB den Verbalakten auch stets die
gebotenen Aktionen zur Verbesserung der politi-
schen Rhetorik wie der Gesetzessprache — als
einer spezifischen Sprache politischen Handelns —
folgten. Fiir die Politik der Gegenwart ist auf weiten
Strecken typisch, dal zwischen Deklamation und
Aktion, zwischen Wollen und Handeln, zwischen
Ankiindigung und Ausfithrung eine Diskrepanz
besteht, die nichts weniger als zufallig ist. Unter den
Bedingungen der modernen Mediengesellschaft
tritt das politische Wort mehr und mehr an die
Stelle des politischen Handelns, bei dem die wider-
streitenden Krifte, die im Gemeinwesen um politi-
sche Macht kdmpfen, sich gegenseitig blockieren.
Diesen Aspekt unserer Moderne mufl im Auge
haben, wer sich wundert, weshalb Worten keine
Taten folgen. Anders ausgedriickt: Kulturpessimi-
stische Klagen iiber den Sprachverfall gehoren zu
den Ritualen unseres Kulturlebens. Sie sind ein
Bestandteil dessen, was man den dekorativen Teil
unserer politischen Kultur nennen kann: eine all-
seits geschitzte musica di vocali, deren GenuB3 man
sich unbefangen hingeben kann, weil man sich iiber

Y) Zur Rolle der Sprache in der Politik vgl. etwa Martin
Greiffenhagen (Hrsg.), Kampf um Worter? Politische
Begriffe im Meinungsstreit, Bonn 1980: Peter L. Berger
(Hrsg.). Worter als Waffen. Sprache als Mittel der Politik,
Stuttgart 1979; Karl Ermert (Hrsg.), Politische Sprache. Loc-
cumer Protokolle 20/1979, Loccum 1980, und Wolfgang
Bergsdorf. Herrschaft und Sprache. Studie zur politischen
Terminologie der Bundesrepublik Deutschland, Pfullingen
1983. Siehe auch den von Ingulf Radtke bearbeiteten Sam-
melband ,.Die Sprache des Rechts und der Verwaltung®,
Stuttgart 1981; Band 2 der von der Deutschen Akademie fiir
Sprache und Dichtung in Darmstadt herausgegebenen Reihe
.Der offentliche Sprachgebrauch*; siehe jetzt ferner Bern-
hard Grofifeld, Sprache, Recht, Demokratie, in: Neue Juri-
stische Wochenschrift, 1985, S. 1577 {f.

4) Vgl. dazu Bergsdorf (Anm. 3), S. 13.

B 15

die Folgenlosigkeit auch noch so bewegender Tone
im Klaren ist.

Damit ist das Stichwort Politische Kultur gefallen.
Zur Klirung dieses Begriffs sei angemerkt, daB er
in der deutschen Sozialwissenschaft, die Politikwis-
senschaft eingeschlossen, eine erstaunliche Kar-
riere gemacht hat und auch in den Wortschatz der
politischen Publizistik eingegangen ist. Unter Juri-
sten wird er freilich mitunter noch mit durchgéngi-
gem MiBtrauen betrachtet, was nicht verwundern
kann, wenn man bedenkt, dal in der deutschen
Tradition Kultur und Politik nicht gerade als einan-
der zugeordnete Begriffe galten.

Bis zu unseren Tagen war in Deutschland Kultur als
Inbegriff geistig-kiinstlerischer Phinomene, als
etwas Politikfernes begriffen worden. Politik und
Kultur wurden einander als prinzipiell Verschie-
denes gegenubergestellt, das Politische gewisser-
maBen dem Unpolitischen. Die damit verbundene
Aufwertung der Kultur und Abwertung der Politik
war insbesondere in den deutschen Bildungsschich-
ten fest verankert. Man erinnere sich daran, wie die
deutsche Klassik — nicht zuletzt unter dem Ein-
druck der deutschen politischen Misere in der Zeit
Napoleons — den Sachverhalt beurteilt hat. So
heiBt es bei Friedrich Schiller: ,,Abgesondert von
dem Politischen hat der Deutsche sich einen eige-
nen Wert gegrindet, ... indem das politische
Reich wankt, hat sich das geistige immer fester und
vollkommener gebildet.” 5) Und iiber ein Jahrhun-
dert spéter schrieb z. B. Thomas Mann in seinen
.Betrachtungen eines Unpolitischen* 1918: ,Die
Politik macht roh, pobelhaft und stupid. Neid,
Frechheit, Begehrlichkeit ist alles was sie lehrt . . .
Ich will nicht die Parlaments- und Parteiwirtschaft,

5) In dem Fragment ,Deutsche Grofie“, hier zitiert nach der
Berliner Ausgabe von Schillers samtlichen Werken, Bd. 1,
1980, S. 556.
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- welche die Verpestung des gesamten nationalen
- Lebens mit Politik bewirkt . . . Ich will nicht Poli-
tik. Ich will Sachlichkeit, Ordnung und
. Anstand.* 9)

- Es ist bekannt, dal Thomas Mann schon in der
- Weimarer Republik seinen Standpunkt gedndert
' hat und vom Saulus zum Paulus wurde. Diese
' Wandlung machte jedoch keine Schule. Den weni-
- gen Zeugnissen in der Literatur, die die Versoh-

. nung von Politik und Kultur dokumentieren, steht-

vielmehr eine fast erdriickende Fiille von AuBerun-
- gen gegeniiber, die schroffe Entgegensetzungen
- zum Inhalt haben.

- Wer die Begriffe ,,politisch® und ,Kultur® zusam-
- menfiigt, mu daher bis in die Gegenwart hinein
gerade in den deutschen Bildungsschichten mit
- gefiilhlsméBigen Einwdnden rechnen, deren Hinter-
grund die Einstellung bildet, damit werde im
Grunde Unvereinbares in einem sprachlichen Aus-
- druck zusammengefaBt. Das gilt sogar fiir solche
- Facheliten, die im Bereich der politischen Biirokra-
tien tatig sind. So ist Gesetzgebung politisches Han-
~deln schlechthin. Selbst unter der Fachelite der
Legisten — also unter den professionellen Geset-
zesmachern — ist jedoch die Meinung anzutreffen,
das Politische sei von der Kunst des Legisten ablos-
bar, dieser habe ein unpolitisches Geschift zu ver-
richten.

Ohne Frage ist die Sache, um die es geht, wenn von
politischer Kultur gesprochen wird, alt und der
deutschen Staatsrechtslehre keineswegs fremd. Es
geniigt sicher, exemplarisch auf Hermann Heller7)
und Rudolf Smend 8) hinzuweisen, die auf die Ver-

~ klammerung der politischen Strukturen und Pro-
zesse mit gesellschaftlichen und kulturellen Wert-
haltungen aufmerksam gemacht haben. Dietrich
Schindler?), um einen anderen Staatsrechtslehrer
zu nennen, gab den Hinweis, dafl der moderne
demokratische Staat in besonderem Male der
.ambiance* bedarf, welche die positive Rechtsord-
nung durch auBerrechtliche Faktoren kompen-
siert 19), Geht man weiter zuriick, so gehoren zu den
Ahnherren in dieser Reihe so erlauchte Geister wie
Montesquieu und Tocqueville.

&) Hier zitiert nach Thomas Mann, Aufsitze, Reden, Essays,
Bd. 2. Berlin (Ost) 1983, S. 420f.

7y Vgl. Hermann Heller, Staatslehre,
S. 249 1f.

8) Vgl. Rudolf Smend, Verfassung und Verfassungsrecht,
Berlin 1928,

9) Vgl. Dietrich Schindler, Verfassungsrecht und soziale
Struktur, 1932, !

10) Gemeint sind damit das gesamte Natur- und Kulturmi-
lieu, die anthropologischen, ethnischen, geographischen,
okonomischen und sozialen Realititen sowie die auflerrecht-
lichen Normen, die die Totalitit der politischen Kultur bil-
den, vgl. dazu Anm. 9.

Leiden 1934,
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Das Verdienst, den Begriff der politischen Kultur in
die neuere Wissenschaft eingefithrt zu haben.
kommt indessen nicht europdischen Kultur- oder
politischen Soziologen oder gar Staatsrechtslehrern
zu, sondern dem Amerikaner Gabriel Almond 1),
dessen zusammen mit Sidney Verba verfafite Civic-
Culture-Studien !2) bahnbrechend wurden. Aus-
gangspunkt war die simple Erkenntnis, daB jedes
politische System eingebettet ist in eine bestimmte
Form (,,pattern*) politischer Orientierung, die das
aktuelle politische Verhalten beeinfluBt. Politische
Kultur ist danach der Sammelbegriff fiir die Orien-
tierungen, die die Mitglieder eines Gesellschaftsin-
tegrats gegeniiber ihrem politischen System, seinen
Teilbereichen oder Subsystemen, seinen Normen,
seinen Institutionen, seinen Prozessen und gegen-
tiber ihrer eigenen Rolle in diesem System haben.
Es handelt sich also um die Gesamtheit der Meinun-
gen (beliefs), Einstellungen (attitudes) und Werte
(values) in einer gegebenen Gesellschaft zu einem
bestimmten Zeitpunkt, wobei ,Meinungen* die
oberflachlichsten und ,Werte“ die am tiefsten
gehenden Pridispositionen zu Handlungen darstel-
len. Sowohl die bestimmte Auffassung zu einem
tagespolitischen Problem als auch die fiir einen ldn-
geren Zeitraum feststellbaren Priferenzen und die
grundlegenden Bekenntnisse (etwa zu einer kom-
munistischen oder freiheitlichen Gesellschaftsord-
nung) gehoren hierher, dann auch die politischen
Traditionen, der Ruf und das Ansehen von Institu-
tionen, die politischen Verhaltensstile der Biirger
und der Eliten, die Volkshelden (keine Gesellschaft
kommt ohne solche aus), die formalen und informa-
len Regeln des politischen Zusammenhandelns
(,Interaktionen*), schlieBlich die durch die jewei-
lige Ideologie gesetzten Ziele und die politischen
Vorurteile oder Vorverstandnisse, die in einer
Gesellschaft vorhanden sind. Es handelt sich mithin
um die Art und Weise, wie ein politisches System im
Wissen, in den Gefiihlen und in der Bewertung sei-
ner Bevolkerung verinnerlicht wird, also um Orien-
tierungsmuster, Formen politischer und sozialer

1) Siehe den als Pioniertat zu wiirdigenden Aufsatz von
Gabriel A. Almond, Comparative Political Systems, in: Jour-
nal of Politics, 18 (1956), S. 391 ff.

12) Gabriel A. Almond/Sidney Verba, The civic culture.
Political attitudes and democracy in five nations, Princeton
1963; Gabriel A. Almond/Sidney Verba (Eds.), Civic Cul-
ture revisited, Boston—Toronto 1980; siche auch Lucien W.
Pye/Sidney Verba (Eds.), Political Culture and Political
Development, Princeton 1965. Zur deutschen Adaption und
Weiterentwicklung des Konzepts siche Peter Reichel, Politi-
sche Kultur der Bundesrepublik, Opladen 1981, S. 18ff.;
Heinz Rausch, Politische Kultur in der Bundesrepublik
Deutschland, Berlin 1980, S. 101ff.; Peter Reichel (Hrsg.),
Politische Kultur in Westeuropa, Bonn 1984; Martin Greif-
fenhagen/Sylvia Greiffenhagen (Hrsg.), Handworterbuch
zur politischen Kultur der Bundesrepublik Deutschland,
Opladen 1981, S. 319f.
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Auseinandersetzung, Argumentationstypen und
Verhaltensweisen, die fiir die Gesellschaft typisch
sind und die ihrerseits dann auch das politische
System beeinflussen.

Unterscheidet man dabei zwischen solchen Ele-
menten der politischen Kultur, die rechtlich und/
oder institutionell geregelt sind, und solchen, die
tradierte Verhaltensweisen ohne rechtliche oder
institutionelle Abstiitzung sind, so beanspruchen
letztere besonderes Interesse. Die politische Sozio-
logie neigt meines Erachtens zu Recht zu der
Annahme, daB} die wichtigsten Elemente der politi-
schen Kultur eines Landes nicht in den geschriebe-
nen oder ungeschriebenen institutionellen Rege-
lungen enthalten sind, sondern in den gingigen
Anschauungs- und Verhaltensweisen. In der Tat
kann bei unvoreingenommener Betrachtung die
Rolle der Tradition nicht iibersehen werden. Vieles
wird einfach deshalb so gemacht, weil es bisher stets
so gemacht worden ist. Auch in den modernen,
dynamischen Kulturen mit dem ihnen eigenen
schnellen Wechsel in den Verhaltensweisen hat sich
eine Fiille von Verhaltensweisen erhalten, deren

Stabilitat nur dadurch erkldrt werden kann, da8 sie
in der Sozialisation der Bevolkerung fest verankert
sind. Diese Verhaltensweisen werden den Kindern
von den Eltern und Lehrern, auch von den Medien
(als geheimen Miterziehern) nicht durch Unterwei-
sung vermittelt, sondern auf dem Wege konkreter
Erfahrung im Alltag.

AuBer Frage steht, dal diese Art unbewuliter
Ubernahme iiberall anzutreffen ist. Die Entwick-
lung einer jeden politischen Kultur ist das Ergebnis
von Zusammenstofen und Auseinandersetzungen
zwischen Traditionalismus und Moderne. Als
erfolgreich gilt in offenen, freiheitlichen Gesell-
schaften eine Entwicklung, in der Modernisierung
und Tradition sich ausbalancieren. Eine solche
Kombination, die zu Recht als Gliicksfall einer Ent-
wicklung bezeichnet wird, setzt voraus, daf} die
ZusammenstoBe zwischen Tradition und Moderne,
ohne die ein Fortschritt nicht moglich ist, heftig
genug gewesen sind, um Wandel zu bewirken, aber
nicht so stark, daB sie zu Polarisierungen und zur
Desintegration gefiihrt hétten.

III. Sprache und Recht

Versuchen wir nach diesen Vorkliarungen uns dem
Kern unseres Themas zu nihern, so diirfte sich die
Einsicht aufdrangen, daB sich in unserer politischen
Kultur autoritar-obrigkeitliche mit demokratisch-
liberalen Ziigen mischen, wobei der vorherr-
schende Trend zunehmend auf das Zuriickdriangen
des autoritiren Elements in unserer Gesellschaft
zugunsten des demokratisch-liberalen geht. Dieser
Trend macht sich nicht zuletzt in den Formen des
zwischenmenschlichen Umgangs, der leichter und
lockerer geworden ist, aber auch in der Sprache und
dem Gebrauch der politischen Schlisselworter
bemerkbar; er ist indessen nicht unangefochten.
Weitere Grundziige, die unsere politische Kultur
formen, sind Verwissenschaftlichung, Biirokratisie-
rung und Verrechtlichung (Legalismus). Weder
unsere politische noch die davon beeinflulite
Rechtskultur, die eine Subkultur der politischen
Kultur ist, bieten unter diesenn Umstinden ein ein-
heitliches Bild.

Was unter Biirokratisierung zu verstehen ist, bedarf
keiner Ausfithrung, weil wir uns Max Weber 13)
anschlieBen konnen: Es handelt sich um die Herr-
schaftsausiibung mittels bestimmter, biiroméaBiger

13) Vgl. Max Weber, Wirtschaft und Gesellschaft, Tiibingen
1922, hier zitiert nach der Studienausgabe von 1964, 1. Halb-
band, S. 160ff., 2. Halbband, S. 703 ff.
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Verfahren, die durch die Merkmale Regelhaftig-
keit, Aktenabhingigkeit, Amtskompetenz und
Amtshierarchie gekennzeichnet sind. Voll biirokra-
tisiert ist eine Institution, wenn das biiromiBige
Verfahren und nicht mehr die Tatigkeit der Indivi-
duen die Abldufe in der Institution pragt.

Verwissenschaftlichung ist, sit venia verbo, die Ent-
zauberung der Welt durch verniinftiges Denken,
Rationalisierung, Technisierung, Versachlichung
der Menschen und der Beziehungen zwischen den
Menschen. Auf das Recht bezogen ist sie das
Ergebnis und die Weiterentwicklung jenes histori-
schen Prozesses, den man Rezeption nennt, die
Heraufkunft und die Herrschaft des rechtsgelehrten
Juristen eingeschlossen 14). Was die Gesetzgebung
angeht, so erreicht sie in der Begriffstechnik der
groBen Kodifikationen des 19. Jahrhunderts ihren
Hohepunkt.

Legalismus (Verrechtlichung) schlieBlich bedeutet:
Unser soziales Leben wird von Gesetzen
beherrscht. Als michtiger Katalysator der Ver-
rechtlichung °) hat sich dabei der Siegeszug des

4) Dazu mein Beitrag, Gericht und Biirger, in: Justiz fiir den
Birger, hrsg. v. Rudolf Wassermann, Neuwied 1980,
S. 33 ff.

I5) Vgl. Rudolf Wassermann, Vorsorge fiir Gerechtigkeit.
Rechtspolitik in Theorie und Praxis. Bonn 1985, S. 14ff..
65 ff.. 81 ff. :
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sozialen Gedankens erwiesen, der die Giter des
Lebens nicht mehr den ,,wenigen Gliicklichen* vor-
behalten, sondern allen zugédnglich und fiir alle ver-
fiigbar machen mochte. Der Trend zur Verrechtli-
chung ist so machtig, daf selbst die anhaltende Kri-
tik an der Gesetzesflut gegen sie nichts Nennens-
wertes auszurichten vermochte. Je mehr die Gesell-
schaft die Kraft zur Selbststeuerung verliert, je
schwicher die moralischen Bindungen werden und
je vielfdltiger sie das Spektrum der Wertiiberzeu-
gungen darbietet, um so mehr gewinnt das Recht an
Bedeutung. Es wird sozusagen zum Kitt, der eine
Gesellschaft zusammenhélt. Die Entwicklung ist
ambivalent: Die einen sprechen von der integrie-
renden Herrschaft des Rechts, die die zentrifugalen
Krifte der Gesellschaft ziigelt, die anderen vom
Rechtsimperialismus 1), der danach strebt, sich das
soziale Leben zu unterwerfen.

Es ist evident, wie miihelos sich die skizzierten
Grundziige unserer politischen Kultur mit autorita-
rer Herrschaft verbinden lassen, werden diese nun
von einzelnen oder von Eliten ausgeiibt. Ebenso
leicht ist aber auch einzusehen, daB3 Konflikte ent-
stehen miissen, je kriftiger sich die demokratisch-
liberalen Tendenzen im Widerspruch zu autoritiren
Denkgewohnheiten und Verhaltensweisen entfal-
ten.

Die Gesetzessprache, deren sich unsere Legisten
bedienen und fiir deren Erhalt sie unaufhorlich sor-
gen, spiegelt diese unentschiedene Lage getreulich
wider. Sie hat, was zu ihrem Lobe gesagt werden
muB, den barocken Prunk und Schwulst iiberwun-
den, in dem sich die dltere Rechtssprache gefiel,
weil sie darin eines ihrer arcana imperii sah. An die
Stelle der alten sind jedoch neue Formen der
Distanzierung getreten, namlich solche, die den
autoritdr-biirokratisch-wissenschaftlichen  Ziigen
der politischen Kultur entsprechen. Das erhellt jede
ndhere Betrachtung der Sprache unserer Gesetze.
Sie befiehlt, was das Kennzeichen autoritirer Gei-
steshaltung ist, ohne zu begriinden, sie hat, um
Gustav Radbruch 17) zu zitieren, die selbstgewihlte
Armut eines Lapidarstils, die Barschheit eines
Befehls. Es liegt ihr nichts daran, von ihrer Zweck-
mafigkeit zu iiberzeugen, um Einsicht und Ver-
standnis der Adressaten zu werben. Sie verschmiiht
auch die Belehrung, gibt kaum Hilfen — erst

16) Diesen aus den zwanziger Jahren stammenden Terminus
habe ich seit einigen Jahren wieder in die Diskussion
gebracht, weil er die Neigung zur iibertricbenen Verrechtli-
chung treffend zu kennzeichnen scheint. Vgl. dazu Rudolf
Wassermann, Die Zuschauerdemokratie, Disseldorf 1986,
S. 28ff.

17y Vgl. Gustav Radbruch, Rechtsphilosophie, Stuttgart
19738, S. 202; ders., Vorschule der Rechtsphilosophie, Got-
tingen 19562, S, 86f.
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recht nicht visueller Art, wie sie etwa Linguistik
und Kommunikationswissenschaft fordern. Die
abstrakt-theoretische Systematik wird groB, der
konkret-praktische Zusammenhang dagegen klein
geschrieben. Das ,,iura vigilantibus scripta sunt* gilt
wie eh und je. In hoher Bliite ist auch nach wie vor
die Verweisungstechnik. Will der Gesetzgeber ein-
mal die Vorschriften ohne Verweisungen gestalten,
so findet sich schnell — und ausgerechnet! — eine
Kommission fiir Rationalisierung, die dafiir sorgt,
daB die gesetzestechnischen Weisheiten des BGB
auch fiir die neue Gesetzgebung maBigebend blei-
ben. Auf die Wortungetiime und Gesetzestech-
niken, die uns der internationale Bereich
— namentlich in der EG — beschert, sei hier nur in
Parenthese hingewiesen. Autoritdr-blirokratische
Zige prigen mithin ganz wesentlich unsere Geset-
zessprache; sie werden gestiitzt durch die traditio-
nalen Bestandteile unserer politischen Kultur.

Fragen wir demgegeniiber, wie eine den freiheit-
lich-demokratischen Werthaltungen unserer politi-
schen Kultur Rechnung tragende Gesetzessprache
aussehen miite, so miissen wir bedenken, daf
Desiderate leicht den Bezug zur Wirklichkeit ver-
lieren. So wird vielfach die Entideologisierung als
Postulat liberal-demokratischer Orientierung ange-
sehen, was fiir unser Thema bedeuten miifite, dal
aus der Gesetzessprache alle ideologischen
Bestandteile zu eliminieren wiren. Nun gehort
ohne Frage die Skepsis gegeniiber Ideologien zur
liberalen Orientierung, die in der modernen politi-
schen Kultur eine groBe Rolle spielt. MiBtrauen
gegeniiber gingigen Auffassungen, Kritik an dem
Bestehenden, Entlarvung falscher Wahrheiten
— der .,,Gotzenbilder* Bacons — kennzeichnen
den liberalen Denkansatz, und nicht zuféllig hat
sich die Aufklarung, wenigstens fiir den deutschen

Sprachraum, in Kants Kritik der Vernunft vollen-
det.

Redliches Nachdenken mufl indessen zu dem
Ergebnis fithren, daB Ideologiefreiheit ein in der
Gesetzessprache nicht einlosbares Postulat ist,
sofern man nicht unter Ideologie einen Kampfbe-
griff versteht, der immer nur den Gegner trifft.
Diese Neigung ist gerade in der juristischen Argu-
mentation verbreitet, wo mit Vorliebe der Gegner
unter Ideologieverdacht gestellt wird, wahrend die
eigene Position davon frei sein soll. Diese Position
ist jedoch nicht haltbar. Jedes Werturteil kann
nichts anderes sein als eine ideologische Aus-
sage 18). Uberall dort, wo die Gesetzgebung wertet,
kann daher die Gesetzessprache ideologischer

18) Vgl. dazu Theodor Geiger, Ideologie und Wahrheit. Eine

soziologische Kritik des Denkens, Stuttgart—Wien 1953,
S. S3ff.
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Bestandteile nicht entraten. Auch die liberale
Demokratie ist werterfiillt, auch sie hat ihre Cre-
denda. Machtkampf und Interessenwiderstreit tun
ein iibriges. Eine unverzerrte Kommunikation, in
der der ,zwanglose Zwang des besseren Argu-
ments* (Jiirgen Habermas) sich durchsetzt, gibt es
in der Gesetzgebung nicht.

Richtig ist allerdings, daB die Rechtssprache in der
freiheitlich-demokratischen Kultur weit niichter-
ner, schmuckloser, mehr sachbezogen und weniger
emphatisch sein soll als in Kulturen, in denen sie
einen betonten Part im Gebiet der hoheitlichen
Miranda zu spielen hatte. Freilich ist auch hier eine
Einschriankung geboten. Ganz verzichtet auch der
liberale, demokratische Staat nicht darauf, die
Sprache der Gesetze in den Dienst jener Synthese
von Asthetik und Autoritidt zu stellen, der jeder
Staat bedarf, um sich behaupten zu konnen. Es liegt
— um Charles E. Merriam zu zitieren — in der Art
der Macht — jeder Macht —, daB sie sich mit Cre-
denda und Miranda umgibt, die man glauben und
bewundern soll, mit Symbolik und Zeremoniell.
Deshalb besteht auch in einer demokratischen Kul-
tur die Tendenz, die Gesetzessprache von der des
platten Alltags abzuheben. Nicht nur Priambeln
wohnt eine gewisse Feierlichkeit inne. Auch die
Sprache des Gesetzgebers ist eine gehobene Spra-
che und nicht der Jargon der Massen.

Soviel tiber die Unmoglichkeit, die Gesetzesspra-
che ideologischer Beeinflussung zu entziehen. Nun
zu den Merkmalen der Gesetzessprache, die man
gern als technische Anforderungen an die Gesetz-
gebung bezeichnet. Es handelt sich um die Forde-
rungen, die die Rechtsanwender — besser: die
Funktionseliten, die den Rechtsapparat bedienen,
mit dem Recht umgehen, also Llewellyns law-
men!?) — an den Gesetzgeber richten. Diese
Erwartungen zielen auf Systematik, Ubersichtlich-
keit, Ordnung und Genauigkeit. Der Gesetzgeber
wird mit ihnen unabhéngig davon konfrontiert, ob
er sich als Erzieher des Volkes versteht oder nicht.
Eine solche Funktion, wie sie z. B. das Aufkla-
rungszeitalter der Gesetzgebung zugedacht hatte,
weist der moderne Gesetzgeber von sich. Gleich-
wohl kann auf Klarheit und Prazision der Gesetzes-
sprache nicht verzichtet werden.

Das heif3t: Ohne klare Begriffe und prézise Formu-
lierungen kann der Rechtsanwender nicht auskom-
men. Es ist richtig, wenn darauf hingewiesen wird,
dall man die heutige Gesetzgebung nicht am Ratio-
nalitatsverstindnis des Kodifikationszeitalters mes-

19) Die gebriuchliche deutsche Ubersetzung: ,,Rechtsstab®
ist wenig gliicklich.
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sen kann?%). Die dynamische Gesellschaft der
Gegenwart braucht Einzelgesetze, weil nur auf die-
sem Wege die vielfdltig an den Staat gestellten
Steuerungs- und Gerechtigkeitserwartungen erfiillt
werden konnen. Im modernen Einzelgesetz regiert
aber der Zweckbezug und nicht das, was das Kodi-
fikationsgesetz auszeichnete: Systematik, Lehrhaf-
tigkeit, Priagnanz der abstrakten Sprache. Die
unterschiedliche Funktion schlieBt jedoch nicht aus,
die Gesetzgebungstechnik zur Beachtung des Krite-
riums der Klarheit und Prézision anzuhalten; im
Gegenteil: Jeder Verlust an Prizision geht auf
Kosten der Rechtssicherheit, er schwicht die
Determinierung des Rechtsanwenders durch das
Gesetz und vergroBert die Interpretationsmacht
von Rechtsprechung, Verwaltung und Wissen-
schaft.

So gesehen, ist evident, daBl eine an Liberalitit
orientierte Gesellschaft, die Eingriffe in die Freiheit
des Individuums auf das unerldliche Mindestmaf
zu beschridnken sucht, in besonderer Weise an der
Prizision der Gesetzessprache interessiert ist, wiih-
rend das Vordringen sozialer oder sozialistischer
Orientierungen, die auf Ausgleich zwischen Besit-
zenden und Nichtbesitzenden und auf Schutz der
sozial Schwachen zielen, unbestimmte Begriffe und
Formeln — insbesondere die sogenannten Gene-
ralklauseln — als addquate Mittel zur Herstellung
groBerer sozialer Gerechtigkeit im konkreten Fall
bevorzugt. Gesetzesmacher, die ihre Arbeit unter
der Herrschaft sozial-liberaler Regierungskoalitio-
nen verrichtet haben, konnen denn auch von den
Schwierigkeiten, die aus diesen widerstreitenden
Erwartungen resultieren, ein Lied singen.

Das Verhiltnis der zum Staat verfaten Gesell-
schaft zum Individuum ist in solcher Lage daran
orientiert, da der Staat nur unter den vom Gesetz
bestimmten Voraussetzungen und nur innerhalb
der gesetzlichen Grenzen in die Sphare des Indivi-
duums eingreifen darf; das Verhalten des Staates
soll voraussehbar, berechenbar und meBbar sein.
Allgemein — und das heillt: unter Verzicht auf
Subtilititen — 14aBt sich sagen, dafl das Strafrecht,
das von allen Rechtsgebieten am schirfsten in die
Existenz des Menschen eingreift, unter rechtsstaat-
lich-liberalen Auspizien auch das Gebiet ist, das
am deutlichsten dem Bestimmtheitsgrundsatz hul-
digt. Moglichst genau umgrenzte Tatbestinde,
bestimmte Tatmerkmale und prizise Strafrahmen
dienen dem Schutz vor Willkir. Je mehr soziale

20) Vgl. Josef Esser, Gesetzesrationalitit im Kodifikations-
zeitalter und heute, in: Hans-Jochen Vogel/Josef Esser
(Hrsg.), 100 Jahre oberste deutsche Justizbehérde. Vom
Reichsjustizamt zum Bundesministerium der Justiz. Tiibin-
gen 1977, S. 18; vorher Karl-Friedrich Kiibler, Kodifikation
und Demokratie, in: Juristenzeitung, 1969, S. 651.
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Gedankeninhalte das Strafrecht erfassen will
— etwa bei der Strafzumessung —, je nachdriickli-
cher die Tendenz auf Einzelfallgerechtigkeit zielt,
um so prekirer wird die Situation, um so lebhafter
die Forderung nach Entgrenzung etwa in bezug auf
die Wahl der Sanktion, ganz zu schweigen von dem
Vordringen der unbestimmten Rechtsbegriffe im
Recht der Verwaltung. Die praktische Konkordanz
zwischen diesen gegenlaufigen Orientierungen ist in
der Maschinerie der Gesetzgebung oft nur schwer
herzustellen. Die demokratischen Instanzen der
Gesetzgebung — namentlich die Parlamente —
fangen in der Bundesrepublik jedenfalls erst all-
mahlich an zu begreifen, daB sie ihre Macht selbst
schwichen, wenn sie mit Hilfe von unbestimmten
Rechtsbegriffen und Generalklauseln offene Streit-
fragen oder ungeloste Materien an die in Verwal-
tung, Justiz und Wissenschaft dominierenden Funk-
tionseliten weiterreichen.

In der weiteren Tendenz moderner politischer Kul-

- turentwicklung, von der nun die Rede sein soll, ver-
binden sich demokratische und soziale Werthaltun-
gen in der Forderung nach Verstandlichkeit. Cali-
gula lieB die Gesetze so hoch an den Sdulen anbrin-
gen, daB sie niemand zu lesen vermochte. Heute
— im demokratischen Zeitalter — sollen Gesetzge-
bung und Rechtsapparat dem Menschen dienen.
Aus diesem Grunde sollen die Gesetze nicht nur fiir
jedermann erreichbar sein, jeder Biirger des Staates
soll sie auch verstehen konnen.

DaB dieses Postulat heute noch weitgehend musica
di vocali ist, kann nicht verschwiegen werden. Die
Gesetze erreichen mit ihrer Verkiindung im Gesetz-
blatt selbst bei Unterstiitzung der auf sie hinweisen-
den Medien nur einen kleinen Teil der Bevolke-
rung. Die grofie Masse der Volker lebt am Recht
vorbei. Thr Handeln wird bestenfalls von einem
dunklen, oft triigerischen Rechtsgefiihl geleitet, thr
Rechtsleben ist der Diskretion der Fachjuristen
tiberlassen und damit in Wirklichkeit oft dem Zufall
preisgegeben. Trotz partieller Fortschritte ist das
heute im ganzen nur wenig anders als um die Jahr-
hundertwende, als Anton Menger?!) dies nieder-
schrieb.

Analysiert man die Griinde fiir die Diskrepanz zwi-
schen dem, was sein sollte, und dem, was tatsich-
lich ist, so stof3t man unweigerlich auf Schwierigkei-
ten in der wechselseitigen Verstindigung. Jede
Strategie, die darauf abzielt, das Recht der Diskre-
tion der Fachjuristen zu entreien und zu einem
realen Angebot fiir alle Biirger zu machen, ist daher
darauf verwiesen, die Kommunikation zwischen
dem Recht und dem Biirger als Zentralproblem zu

21y Vgl. Anton Menger, Das biirgerliche Recht und die
besitzlosen Volksklassen, Tiibingen 19084, S. 201.

21

begreifen. Nur dann, wenn die Frage der Verstin-
digung zwischen Recht und Biirger befriedigend
gelost wird, kann man hoffen, daBl jene Zielsetzun-
gen, die die Rechts- und Verwaltungspolitik mit
Stichworten wie ,,soziales Recht®, , biirgerfreundli-
che Rechtspflege*, ,biirgernahe Verwaltung*
umschreibt, nicht Absichtserklarungen bleiben,
sondern Wirklichkeit werden 22).

UnerlaBlich ist es dabei, Klarheit dariiber zu schaf-
fen, wer Adressat der Gesetze ist. Demokratische
politische Kultur ist — das wuBite schon Tocque-
ville, der nicht miide wurde, diesen Tatbestand ins
offentliche BewuBtsein zu heben 23) — Massenkul-
tur. Das bedeutet — wenigstens tendenziell — die
Negierung elitirer Positionen. Adressat der
Gesetze in der Demokratie ist daher nicht nur der
juristisch geschulte Rechtsanwender, sondern auch
und gerade der Biirger als juristischer Laie 24). Das
gilt potentiell fiir alle Rechtsgebiete, mogen auch in
der Praxis technisch-elitire Reservate bestehen.
Der Biirger ist die allgemeine BezugsgroBe fiir die
moderne Gesetzgebung. Um Verstiandlichkeit fiir
eben diesen Biirger geht es, wenn hier von Ver-
standlichkeit der Gesetzessprache gesprochen
wird.

Was mit dem ,Biirger* als dem Adressaten der
Gesetze gemeint ist, 1dBt sich ohne Schwierigkeiten
darlegen. Unter ,Biirger* sind Frauen und Ménner
zu verstehen, ,.die, ohne eigentlich gelehrte Erzie-
hung, durch einen gewohnlich guten Schulunter-
richt zum Nachdenken einigermalBen vorberei-
tet . . . und fdhig sind, allgemeine Wahrheiten und
Grundsitze, wenn sie in der leichten Sprache des
taglichen Umgangs ohne wissenschaftliche Einklei-
dung vorgetragen werden, zu begreifen und einzu-
sehen* (so schon Ende des 18. Jahrhunderts der
preuBische Rechtsreformer Suarez) 25). Der Forde-
rung, fiir Staatsbiirger in diesem Sinn verstindlich
zu sein, geniigen unsere Gesetze nicht. Als das
BGB in Kraft trat, wurde darauf hingewiesen, da3
dieses fiir den Alltag eines jeden Biirgers bedeut-
same Gesetz diirr, farblos und jeder Volkstiimlich-

22) Vgl. dazu Rudolf Wassermann/Jiirgen Petersen (Hrsg.),
Recht und Sprache. Beitrige zu einer biirgerfreundlichen
Justiz, Heidelberg 1983; vgl. auch Anm. 15 und die Beitrdge
in dem Sammelband ,,Die Sprache des Rechts und der Ver-
waltung” (Anm. 3), S. 100 ff., 180 ff. .

23) Vgl. etwa die Einleitung in Alexis de Tocqueville, Uber
die Demokratie in Amerika, aus dem Franzosischen neu
iibertragen von Hans Zbinden, Stuttgart 1959, S. 5ff.

) Vgl. Peter Noll, Gesetzgebungslehre, Reinbek 1973,
S. 181.

25) Carl Gottlieb Suarez, Unterricht iiber die Gesetze fiir die
Einwohner der PreuBischen Staaten von zwei PreuBischen
Rechtsgelehrten, 1973. Das Zitat befindet sich auf S. 7 der von
Erik Wolf besorgten Auswahl: Carl Gottlieb Suarez, Unter-
richt fiir das Volk iiber die Gesetze, in der von ihm hrsg.
Sammlung ,.Deutsches Rechtsdenken*, Frankfurt 19482,
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same Gesetz diirr, farblos und jeder Volkstiimlich-
keit bar sei; seine Sprache wurde als technisches,
vorwiegend abstraktes ,Pandektendeutsch® ge-
kennzeichnet. Im Prinzip trifft diese Kritik nach wie
vor zu. Keines unserer Gesetze redet eine Sprache,
die der Biirger gewohnt ist; sie zu verstehen, berei-
tet ihm enorme Schwierigkeiten.

Selbstverstiandlich ist es richtig, wenn darauf auf-
merksam gemacht wird, daBl die Gesetzes- und
Rechtssprache sehr viel weniger kompliziert ist als
die anderer Disziplinen. Die Juristensprache ist
keine Theorie- oder Wissenschaftssprache, die sich
durch strenge Formalisierung kennzeichnet, son-
dern eine fachliche Umgangssprache 26). Fiir den
Rechtspolitiker ist das jedoch nur ein geringer
Trost. Denn wahrend die Wissenschaftssprachen
Verstandigungsmittel allein fiir einen Kreis einge-
weihter Fachgenossen sind, wenden sich die
Gesetze an das gesamte Volk. Wer das Recht nicht
kennt, erleidet Nachteile. Rechtskenntnis wird
sogar vielfach vorausgesetzt, wie jener Satz verkiin-
det, wonach Unkenntnis nicht vor Strafe schiitzt.
DaB die vom Gesetzgeber vorausgesetzte Rechts-
kenntnis nur eine Fiktion ist?7), liegt fiir jeden
Betrachter auf der Hand. Schuld daran triagt nicht
zuletzt die Sprache. Die ,selbstgewdhlte Armut
eines Lapidarstils*, von der, Radbruch zitie-
rend 2%), schon die Rede war, konnte Schriftstellern
wie Stendhal ) als stilistisches Vorbild dienen. Als
Imperativ, der auf Begriindung verzichtet, Fragen
nach Sinn und Zweck nicht zuldBt und sich auch
bewuBt seiner Allgemeinverstindlichkeit entklei-
det, ist sie aber wenig geeignet, die Verstandnis-
ebene zu treffen, auf der sich Biirger untereinander
verstandigen. Bezeichnend fiir den Zustand unserer
Gesellschaft ist dabei, daBl selbst sozialstaatliche
Gesetze — also solche, die dem sozial Schwiacheren

26) Vgl. dazu etwa v. Hahn,in: Lexikon der Germanistischen
Linguistik, Studienausgabe 11, hrsg. v. Althaus/Henne/Wie-
gand, Stuttgart 1973, S. 283 ff.

27) Anton Menger nannte sie schon um die Jahrhundert-
wende die ldcherlichste aller Fiktionen.

28) Vgl. Gustav Radbruch (Anm. 17), S. 202.

29) Henri Beyle, der sich — aus Verehrung fiir Winckelmann
— Stendhal nannte, schrieb an Balzac in seinem berithmten
Brief vom 30. 10. 1840: ,,Wiihrend ich die ,Kartause* schrieb,
habe ich jeden Morgen, um den Ton zu stimmen, zwei, drei
Seiten im Code civil gelesen.*

30) Vgl. Noll (Anm. 24), S. 191.
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zugute kommen sollen — in einer Sprache abgefaf3t
werden, die die Begiinstigten der Gesetze kaum
oder gar nicht verstehen konnen.

Die iltere Rechtssprache war gerade in Deutsch-
land volkstiimlich. Dal sie es heute nicht mehr ist
(und nicht mehr sein kann), hat seine Ursache in
der Rezeption des romischen Rechts im Mittelalter,
in der Verwissenschaftlichung von Recht und
Rechtsdenken im 19. Jahrhundert (Savigny!) und
schlieBlich in der Biirokratisierung, die mit diesen
Vorgingen einher ging. Es ist aussichtslos, diese
Entwicklung umzukehren und die dadurch geschaf-
fenen Tatbestdnde aus der Welt schaffen zu wollen.
Wer das wollte, wiirde sich vorhalten lassen miis-
sen, daB er einer riickwirtsgerichteten Utopie
anhinge. Moglich sind jedoch Kompromisse, die
dem Umstand Rechnung tragen, dal Adressat der
Gesetze nicht nur der mehr oder weniger juristisch
geschulte Rechtsanwender, sondern auch der Biir-
ger ist. In der Praxis heilt das nach der Nollschen
Formel3%), daB die Gesetze so verstandlich sein
miissen, wie es die Regelungsmaterie und das Ver-
stindnis derjenigen, die vom Gesetz betroffen,
berechtigt und verpflichtet werden, gestatten. Zwi-
schen Anschaulichkeit und Abstraktion, zwischen
Verstindlichkeit und Prizision muB ein praktischer
KompromiB8 gesucht werden, wobei in einem demo-
kratischen Staatswesen der Vereinfachung und
Verstandlichkeit im Zweifelsfall der Vorrang einzu-
raumen ist. Anderenfalls miite der Staat selbst als
verpflichtet angesehen werden, neben den sich an
die Juristen wendenden Gesetzen — wie zu Suarez’
Zeiten3!) — ,Volksgesetzbiicher” zu schaffen, in
denen den Biirgern das Recht in einer fallichen
Form vermittelt wird. Der Staat hat hier gegeniiber
den Biirgern eine Bringschuld.

31) Vgl. Anm. 25. Nur am Rande sei darauf hingewiesen,
daB auch unter dem Gesichtspunkt der Gesetzeseffektivitit
von Bedeutung ist, ob ein Gesetz vom Biirger verstanden
wird; vgl. Rudolf Wassermann, Vorsorge fiir Gerechtigkeit
(Anm. 15), S. 96 ff. DaB neue Gesetze vom Biirger befolgt
werden und in das gesellschaftliche RechtsbewuBtsein einge-
hen, ist zunichst ein Informationsproblem. Die Regierungen
sind bemiiht, die mangelnde Verstandlichkeit der Gesetze
durch rege Offentlichkeitsarbeit zu kompensieren, insbeson-
dere durch die Herausgabe von Merkblittern und Broschii-
ren.

22



IV. Fazit

So ist die Einsicht unvermeidlich, daB3 die demokra-
tisch-humanitare Komponente der modernen poli-
tischen Kultur, namlich die demokratischen, sozia-
len und humanitiren Werthaltungen, die das
moderne gesellschaftliche BewuBtsein akzentu-
ieren, in der Gesetzessprache noch keinen ange-
messenen Ausdruck -gefunden haben. Dieser
Zustand enthilt nicht nur eine harsche Kritik an
den sich demokratisch nennenden politischen
Systemen, sondern wirft auch immer wieder. die
Frage nach der Ernsthaftigkeit der demokratischen
Legitimierung und Akzeptanz der Gesetze auf —
wie soll ein aufgeklirtes Volk Gesetze akzeptieren,
verinnerlichen, mit Leben erfiillen, die es nicht
kennt?

Konkrete Schritte fiir Verbesserungen miissen
daher erortert und gegangen werden 32). Die Beto-
nung der Verstdandlichkeit darf dabei allerdings
nicht als Radikalkur zur Nivellierung verstanden
werden. Unsere politische Kultur ist nicht einseitig
demokratisch, sozial und humanitir determiniert,
sie enthdlt — eingangs wurde darauf hingewie-
sen — auch andere Bestandteile, nicht zuletzt libe-
rale. Dieser Zusammenhang darf bei der Suche
nach konkreten Moglichkeiten zur Verbesserung
der Gesetzessprache nicht auBer acht gelassen wer-
den.

So steht nichts im Wege, nach wie vor den Gesichts-
punkten der Logik wie der Asthetik groBe Bedeu-
tung beizumessen. Viele Verstdandnisschwierigkei-
ten beruhen auf mangelnder Strenge und Genauig-
keit des Denkens wie auf fehlender wissenschafts-
theoretischer Schulung. Radbruch33?) trete ich
dahin bei, daB die Eleganz juristischer Losungen in
ihrer Einfachheit beruht. Umstdndlichkeit und
Schwerfélligkeit beherrschen jedoch immer wieder
(immer noch?) die Diskussion und prigen auch die
endlich beschlossene Formulierung. Die Philoso-
phenweisheit, wonach den Gedanken verbessert,
wer den Stil verbessert, scheint in den Wind gespro-
chen zu sein.

Auch eine Entriimpelung der Rechtssprache von
veralteten Ausdrucksformen tut not. Unsere gro-

32) Zur Verbesserung der Texte, die die Gerichte den Biir-
gern ibersenden (Entscheidungen, Beweisanordnungen,
verfahrensleitende und entscheidungsvorbereitende richter-
liche Verfiigungen, Vordrucke) siche die konkreten Vor-
schlige, Empfehlungen und Textmuster, in: Wassermann/
Petersen (Anm. 22), S. 167 ff.

3) Vgl. Gustav Radbruch (Anm. 7), S. 203. Vgl. auch die
Gedanken von Fritz Schonherr, Sprache und Recht, Wien
1986. S. 36 ff., 50ff., 89 ff. Beachtenswert sind die Legisti-
schen Richtlinien des Osterreichischen Bundeskanzleramts,
Wien 1979, S. 1.
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Ben Kodifikationen entstammen nicht nur der
Anschauungs- und Vorstellungswelt des 19. Jahr-
hunderts, sie sind auch der Sprache dieser Zeit ver-
haftet. Es sollte nicht schwerfallen, die veraltete
Ausdrucksweise durch eine unserer Zeit angemes-
sene zu ersetzen (wie das auch in der heutigen
Novellengesetzgebung vielfach geschieht). Wenn
dabei auch die Rechtswissenschaft auf liebgewor-
dene Begriffe zu verzichten lernt, so ware das kein
Nachteil. Nicht nur Gesetz und Recht, sondern
auch wissenschaftliche Begriffe erben sich fort,
wenngleich nicht verkannt werden soll, da die Ent-
riimpelung der juristischen Dogmatik kontinuierli-
che Fortschritte macht.

Der Mitarbeit der Sprachwissenschaft34) wie der
Sprachkritik an der Gesetzesformulierung rede ich
entschieden das Wort. Die Formen, in denen sich
diese bisher in der Bundesrepublik vollzieht, sind
sicher unzureichend. Verbesserungen sind jedoch
sowohl bei der Gesetzesvorbereitung in den Mini-
sterien als auch in den Gesetzgebungshilfs- und
-beratungsdiensten der Parlamente moglich und
erreichbar.

Man sollte andererseits auch nicht verkennen, daB
Sprachkritik und Sprachwissenschaft nicht die
unmittelbare Verbindung mit dem Volk ersetzen
konnen. Wenn die Sprache des Gesetzes nicht nur
die Rechtsanwender, sondern auch die Biirger
erreichen soll, ist es deshalb notwendig, ,.dem Volk
aufs Maul zu schauen® (um mit Luther zu spre-
chen), das heiBt: die Perspektive des Rezipienten
(um eine Konzession an den Fachjargon zu
machen) in die Diskussion um den sprachlichen

34) Hervorzuheben ist namentlich die vorziigliche, vom Amt
der Niederosterreichischen Landesregierung herausgege-
bene Dokumentation ,,Blirgernahe Gesetzestexte in Nieder-
osterreich. Ein interdisziplindres Projekt®, 1983, ferner die
Dokumentation ,,Sozialintegrierte Gesetzgebung. Wege zum
guten und verstidndlichen Gesetz®, hrsg. vom Bundesministe-
rium fiir Justiz, Wien 1980, das die Referate enthilt, die auf
dem Symposion vom 23. 10. bis zum 25. 10. 1979 in Vill/
Innsbruck gehalten wurden. Fiir die Bundesrepublik siehe
insbesondere die Beitrdge in dem in Anm. 3 angefiihrten
Sammelband ,.Die Sprache des Rechts und der Verwaltung®,
S. 20ff., 143 ff., 238 ff., 248 ff., 259 ff. Mit dem Verhiiltnis
zwischen Fachsprachen und Gemeinsprache hatte sich schon
1978 die 14. Jahrestagung des Instituts fiir deutsche Sprache
in Mannheim befalt, dies auch unter Einbezichung des
Rechtswesens. Die Referate und Ergebnisse der Tagung sind
veroffentlicht in dem Sammelband ,Fachsprachen und
Gemeinsprache. Jahrbuch 1978 des Instituts fiir deutsche
Sprache*, hrsg. von Wolfgang Mentrup, Disseldorf 1979,
Hinzuweisen ist ferner auf die von Hans-Armin Weirich
geleitete Podiumsdiskussion auf dem 21. Deutschen Notar-
tag 1981 im Anschluf an ein Referat von Ernst Duve, siche
das Sonderheft der Deutschen Notarzeitung 1981, S. 54 ff.,
26 ff.
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Ausdruck der Rechtsnormen einzubringen und
stets daran zu denken, dal3 das Recht keine dem
Menschen feindliche, sondern eine ihm freundliche
Macht sein soll.

Ohnehin sollte man sich nicht scheuen, die Befor-
derung der Humanitat als ein Anliegen der moder-
nen politischen Kultur zu bezeichnen. Wie Libera-
lismus, Demokratismus und Sozialismus, so leistet
auch der Humanismus seinen Beitrag zu ihrer Ent-
faltung. Als Gegenstiick zur Selbstentfremdung
wurde die menschliche Gesellschaft postuliert und
von dieser Vision fiir die praktische Politik die For-
derung abgeleitet, Gesellschaft und Staat so zu
gestalten, daB jeder Mensch seiner Wiirde gemif
leben kann. Auch die Forderung ,,mehr Mensch-
lichkeit im Recht™ ist kein harmloses Etikett. Dem
Recht ist, worauf kiirzlich Theo Mayer-Maly 3)
hingewiesen hat, Humanitat keineswegs immanent.
Weit ofter als auf der Seite der Menschlichkeit
stand es auf der Seite der Inhumanitat. Gerade die
deutsche politische Kultur war traditionell dadurch
gekennzeichnet, daf ihr der einzelne Mensch wenig
bedeutete. Nicht in der Entfaltung seiner Person-
lichkeit, wie der Humanismus es will, sondern im
Dienst fiir ein Abstraktum — den Staat — sollte
der Mensch seine Erfiillung finden. Das Recht
wurde nicht von der Gesellschaft und vom Burger,
sondern vom Staat und vom Rechtsapparat her
gedacht und entwickelt. Juristen schrieben gleich-
sam Recht fiir Juristen, wihrend die Perspektive
des vom Recht Betroffenen kaum beachtet wurde.
Bezeichnend dafiir war die Sprache, wenn sie vom
.Rechtsunterworfenen* und vom ,Publikum*
sprach, von der Person als dem Bezugspunkt von
Rechten und Pflichten, nicht aber vom konkreten
Menschen in seiner Macht und Ohnmacht. Hinter
den hochgeschichteten Normengebirgen, die Ord-
nungsdenken und Staatsvergottung errichteten,
konnten Mensch und Menschliches verschwinden.
Man trifft den Kern der déformation professionelle,
die diese Art von Recht den Menschen bereitet,
wenn man den von ihm geprigten Juristen
abstrakte, kalte Verstdndlichkeit attestiert, eine
geistige Einstellung, die ihn vom Menschen in psy-
chischer und physischer Hinsicht abstrahieren laft.
Es herrscht eine spezifische Verniinftigkeit, die am
Menschen in seiner konkreten Situation und seinen
Schwichen, Noten und Empfindungen vorbeisieht
und damit gerade an dem, was das Menschsein aus-
macht.

Heute nun soll das Recht keine Majestédt mehr sein,
die den Menschen zermalmt. Es soll eine dem
Menschsein freundliche Macht sein. Dieser Ten-

) Vgl. Theo Mayer-Maly, Wie human ist das Recht?, in: FS
Wassermann, Neuwied— Darmstadt 1985. S. 135 ff.
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denz Ausdruck zu verschaffen, ist eine Aufgabe fiir
das, was man Sprachpolitik bei der Abfassung von
Gesetzen nennen kann — des Satzes von Fontane
eingedenk, wonach Sprache das Menschlichste am
Menschen ist.

Wiire es nicht eine Aufgabe fiir den neuen Deut-
schen Bundestag, hier mit gutem Beispiel voranzu-
gehen? Es ist eine alte Weisheit: Wie ein Staat mit
seinen Biirgern spricht, so geht er auch mit ihnen
um. Die Zeit, in der die Staatsmacht in Justiz und
Verwaltung das Imponiergehabe pflegte und die
ehrfurchtgebietende Unverstandlichkeit im Kanz-
leistil ihre Bliiten trieb, liegt weit zurtick. Wir haben
in der Justiz wie in der Verwaltung einen menschli-
chen, dem Biirger freundlich und teilweise sogar
hilfsbereit entgegenkommenden Verfahrensstil ent-
wickelt, der seine Friichte trigt. Nun ist es an der
Zeit, auch den Stil der Gesetzgebung dem eingetre-
tenen Werte- und Anschauungswandel anzupassen.
Die Biirger wiirden es ihren Abgeordneten dan-
ken.

Zugleich wire das Bemiihen um bessere Verstand-
lichkeit der Gesetze ein wichtiges Stiick Parla-
mentsreform. ,HaBlichkeit verkauft sich schlecht
— auch gegeniiber den Normunterworfenen®, hat
ein osterreichischer Jurist — der 1984 verstorbene
Fritz Schonherr — geschrieben. Auf dem ihm im
Herbst 1985 gewidmeten, von der Osterreichischen
Gesellschaft fiir Gesetzgebungslehre veranstalteten
internationalen Symposion3¢) wurde Niklas Luh-
mann zitiert, der festgestellt hatte, da3 die heutige
Gesetzessprache weder Gedichtnis- noch Uberzeu-
gungshilfen vermittle und sich iiberhaupt nicht zum
Horen oder Lesen, sondern nur zum Nachschlagen
bei der Suche nach spezifischen Problemldsungen
eigne. Es wurde aber auch bekriftigt, worin Schon-
herr den Nutzen der Sprachpflege bei der Gesetz-
gebung gesehen hat37):

— Sprachbarrieren beseitigen und damit erleichter-
ten Zugang zum Recht schaffen:

— Lebensqualitit erhohen, Menschenfreundlich-
keit iiben:

— fiir Rationalisierung sorgen, Behorden und Biir-
ger entlasten;

— ein Beispiel geben fiir den allgemeinen Sprach-
gebrauch und damit eine kulturelle Aufgabe erfiil-
len.

J0) Vel. den die Beitridge auf der Veranstaltung vereinigen-
den Sammelband von Theo C)hlinger (Hrsg.). Recht und
Sprache. Fritz-Schonherr-Gedéchtnissymposion 1985, Wien
1986.

¥7) Vgl. Walter BarfuB, Fritz Schonherr. Sein Anliegen einer
Verbesserung der Rechtssprache. in: Theo Ohlinger (Hrsg.)
(Anm. 36). S. 11. Die zitierten Formulierungen finden sich
bei Fritz Schonherr, Sprache und Recht, Wien 1986. S. 36,
54, 82.
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Vielleicht lassen sich in der Legislaturperiode des
neuen Bundestages, der jetzt seine Arbeit begon-
nen hat, nur kleine Fortschritte erzielen. Dennoch
soll man nicht zogern, jede Chance zur Sprach-

pflege zu nutzen. Auch dies entspriache der Weis-
heit des eingangs zitierten chinesischen Philoso-
phen: Es ist besser, eine Kerze anzuziinden, als die
Dunkelheit zu beklagen.

Aus der vom Bund der Steuerzahler NW e. V. herausgegebenen Broschiire ,,Biirokratisch. Von der

Verungfallung der deutschen Sprache“, Diisseldorf 1986:

A

abgeschlossene geschlechtsbezogene WC-Anlage,
die
Musterbeispiel einer Sprache bar jeder Korperlichkeit.
Man stelle sich vor, der Kneipenwirt schriebe jenes anstatt
.Damen" und ,Herren" auf entsprechende Tiren. Bis der
weinig-beseelte oder bierig-wonnige Stammtischler dies
verstanden hat, kann's meist schon zu spat sein.

ablesbarer Nutzungsbereich, der
Taucht mit Vorliebe in Konzepten, - Planpapieren, Statisti-
ken auf. Besagt schlicht nur, daB man auch auf wenigen
Seiten das sagen kann, was auf pfundschwerem Papier
steht.

Abplatzung, die
Formschone Umschreibung dafir, dal an den Wanden
der Putz abbrockelt, Auch die Kosmetikindustrie steht
noch immer ratlos vor diesem Problem.

Abschnittsbildung, die
Bildung von Abschnitten und nicht in Abschnitten. Zuge-
geben, eine recht mide Definition. Wir warten auf die
Lebensmittelindustrie und deren ,Scheibenbildung”.

Abschreckungspotential, das
Folgender Satz kommt raus, wenn man einen Beamten,
der schon immer in den Auswartigen Dienst wollte, im
Amt filr Wirtschaftsforderung werkeln lafit:  Altlasten stel-
len fur die Industrieansiedlung Abschreckungspotential
dar" Siehe auch - Lahmungspotential.

Absprache treffen ..., die
Warum mul die Absprache derart aufgeblasen getroffen
werden. ,Sich absprechen” trafe genauso, ist natirlich
nicht so bombastisch und bedeutungsschwanger.

Abwasserbehandlungsanlage, die
Der, bei dem besagtes Wasser durch die Rohre rauscht,
sagt dazu Klaranlage”. Aber wie schnode scheint klaren”
gegenuber ,behandeln”. Man sieht ihn richtig vor sich, den
Abwasserbehandler, der Hand anlegt, damit's nicht nur
sauber, sondern rein wird.

Aktionsveranstaltung, die

Waunderschone Mischung aus Turbo und Rollschuhen, Der
Schein heiligt die Mittel. Aktionsveranstaltungen sind
meist StraBen- oder Parteifeste, ebenso vom Sportdezer-
nenten iiberwachtes Volksschwimmen. ,Aktion® ist auch
dann, wenn eine Verwaltung den Stadtmeister im Sack-
hiipfen, Springen vom Beckenrand oder den Hobbygart-
ner mit dem dicksten Blumenkohl sucht.

allseitig,
Gravitatischer und erhabener als ,von allen Seiten”, Erin-
nert in seiner Bedeutungsschwere unwillkirlich, aber all-
gewaltig an allmachtig, allwissend, allgegenwartig.

Alternativiiberlegung, die
Diese mindet bekanntlich in mindestens 6 bis 14 Alterna-
tiven, obwohl derer doch nur zwei sein diirfen. Auf jeden
Fall kommt raus, daB die erste Alternative - die, bevor
tiberlegt wurde - die beste ist.

Anerkenntnis, die
Dokumentiert eindrucksvoll die Furcht, Zeitworter zu
gebrauchen. Wobei ,anerkennen” zwar nicht von wahrer
Meisterschaft zeugt, aber den guten Willen erkennen laft.
Wie wenig gewillt ist dagegen ,in unserer Anerkenntnis”,

Anrampung, die
Meint den Bau einer Rampe, was allerdings zu alltaglich
ware; in Einzelfdllen auch die Rampe selbst. Der Gebrauch
von ,Anrampung” hat den Vorteil, daf Blut, Schweifd und
Trdanen, die beim Bau derselben geflossen sind, nachtrag-
lich, bildlich sozusagen, erneut nassen.

Antragsbegehren, das
Da selbiges meist in vielfacher schriftlicher Form vorliegen
muB, bote sich fiir das Formblatt das wichtigtuerische
.Antragsbegehrensformular’ an. ,Heiratsantragsbegeh-
ren" war bislang noch nicht zu vernehmen.

Aufhaldung, die
Fir einen vielstockigen Miillberg sorgen.

Aufweitung, die
Ein weites Feld, in der Tat. Aufgeweitet werden vornehm-
lich Straen, die zu eng sind. In der Breite braust sich's eben
besser. Denkbare Alternative: die ,Breitermachung”.

Ausfallwahrscheinlichkeit, die
Hat nichts mit mittelalterlichen Strategiespielen belager-
ter Burgherren zu tun, aie es satt sind, da mit dem Ramm-
bock an's Tor geklopft wird. Der Begriff sucht auf den Punkt
zu bringen, wie oft beispielsweise in einer Legislaturpe-
riode die Rathausuhr stehen bleibt.

ausfinanzieren
Aus, vorbei, zu Ende. Das Rathaus gehort endlich uns, jetzt
bauen wir ein neues. Auch die letzte Rate fiir die Kaffeema-
schine im Vorzimmer ist Gberwiesen.

Ausgabengebarung, die
Art und Weise, wie Geld ausgegeben wird. Bislang nur als
,Ausgabengebahren” bekannt. ,ung" setzt die amtliche
Krone auf. Man macht es sich nicht leicht mit dem Geld
anderer Leute.
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Aus der vom Bund der Steuerzahler NW e. V. herausgegebenen Broschiire ,,Biirokratisch. Von der
Verungfallung der deutschen Sprache“, Diisseldorf 1986:

verausgaben

Eigentlich ,Geld ausgeben”, Aber oft bedeutungsgleich, da
sich viele Stadte dabei vollig verausgabt haben.

Verausgabung, die
Passendes Substantiv. Siehe oben.

Verbeamtung, die
Jemanden in den Zustand valliger sozialer Sicherheit und
hachsten Gliicks erheben. Vorgang mit lebensldnglichen
Konsequenzen - fiir die 6ffentlichen Haushalte.

Verbescheidung, die
Einen — Bescheid einem ahnungslos-hilflosen Birger
zustellen. Aber auch gerne als V. des Biirgers, wenn er das
amtliche Papier in Handen halt.

Verb&serung, die
Begriff aus der Abgabenordnung (§ 367), der die Ver-
schlechterung meint. Das konsequente Gegenteil Ver-
guterung” ist noch nicht aufgetaucht.

verbringen
Anstatt bringen". Wie neulich im Cafe-Haus: Verbringen
Sie mir bitte ein Kannchen Kaffee und eine Kirschwaffel!"

Verfichtung, die
Derselbigen unserer Landschaft will die nordrhein-westfa-
lische SPD-Landtagsfraktion entgegenwirken. Womit die
rihrend riihrigen Genossen die Weihnachtshebaumung
im Forst meinen, die schon Ansatze zur Monokultur zeige
und somit den Naturhaushalt gefihrde. Wer schiitzt uns
vor der monokulturellen Verdummwortung?

Verfiillung, die
Das Abfilllen, Vollfiillen, Zufiillen von Behiltern jeglicher
Art. Auch von Milldeponien.

Verhinderungsfall, der
LLeider konnte ich threr Einladung nicht Folge leisten, da
ich mich in einem Verhinderungsfall befand." Wie schade.

Verordnungsblatt, das
Krankenkassen-Jargon. Bei Patienten nur als ,Rezept’
bekannt. Weder am Obolus, ergo an der Verordnungs-
blattgebiihr*, fiir selbiges hat sich was gedndert noch an
der Unleserlichkeit der drztlichen Weisheit auf selbigem.

Verrentung, die
Jemanden die Friichte seiner Arbeit ernten lassen.

Verschlagwortung, die
Hier ist ein wenig weiter auszuholen. Das ,Saarbriicker
Programm zur Bekampfung der Berufsnot* will Wege zu
einer solchen weisen. Und was hat der Bibliotheksange-
stellte zu tun? Richtig! Die Verschlagwortung des Biicher-
bestandes ist seine Aufgabe. Hoffentlich ist er der deut-
schen Sprache mehr méchtig.

verschriften
Aus der gesprochenen in die geschriebene Form iibertra-
gen. Machen zumeist Rundfunk- und Fernsehredakteure
mit wichtigen Beitragen bedeutender oder sich dafiir hal-
tender Zeitgenoss(inn)en.

Verschwenkung, die
Uberbegriff zu -~ Fahrbahnverschwenkung, Was kann
denn alles verschwunken werden?

versprachlichen
Kempliment einer Volkshochschule im Aachener Raum. In
einem Kursus sollen die Teilnehmer lernen, ,Alltagssitua-
tionen zu versprachlichen”. Wer lernt dem Verantwortli-
chen, dies mit den Kursinhalten zu tun?

Verstromung, die
Nicht: Bache und Fliisse breiter machen. Sondern: Zur
Stromgewinnung nutzen, meist also verbrennen.

Verunfalite, die, der
Die oder der einen Unfall gehabt habende. Wenn man's
vorher wiite, empfohle sich eine Unfallversicherung,

Verunfallung, die
Befordert den Nicht-Verunfallten zum — Verunfallten. Wer
dies anstatt ,Unfall* verwendet, setzt sich akuter sprachli-
cher Verunfallungsgefahr aus.

Verwaltungshandeln, das
Wird zur Zeit von mehreren Millionen Menschen in der
Bundesrepublik betrieben. Keinesfalls zu verwechseln mit
Verwaltungs-Arbeit.

Verzicht leisten
Hier kommen noch einmal die geblindelte Energie, aber
auch die Uberwindung an’s Tageslicht. Diese beiden hat es
ndmlich unter viel Miithen gekostet, endlich dennoch zu
verzichten. Verzicht als Nulleistung sozusagen.

Vorabauskunft, die
Nur unter jedem erdenklichen Vorbehalt zu definieren, da
sie zumeist nicht vom - Rechtsunterzeichner gegeben
wird.

vorerwidhnt
Siehe oben.

vorgriffsweise
Schon jetzt. Obwohl man nie weif3, ob erst nachgriffsweise
der Vorgriff nicht doch mit einer zu grofRen Voreiligkeit
behaftet gewesen ist.

vorhalten
Fiir-alle Falle vorgesorgt habend. Prima ware es natiirlich,
wenn die offentlichen Kassen Geld vorhielten. Aber die
Zeiten sind wohl vorbei.

Vormittagséffnung, die
Auf dem Schild war kein Platz mehr, um die genauen Zei-
ten anzugeben. Anstatt dessen bemalte man drei Schilder.
Namlich mit V, ,Nachmittagsoffnung", ,Abendsoffnung".
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Heinz Laufer

Der tliberregelte Staat

»Die zehn Gebote Gottes enthalten 279 Waorter,
die Amerikanische Unabhiangigkeitserklirung
300 Worter. Die Verordnung der Europdischen
Gemeinschaft iiber den Import von Karamelbon-
bons hat exakt 25 911 Worter™ — so der bayerische
Ministerprasident Franz-Josef StrauB in einer Kri-
tik an der Biirokratisierung innerhalb der Europiii-
schen Gemeinschaft!). ,,Die o6ffentliche Biirokratie
ist zu einer lautlosen Krake geworden, deren Fang-
arme immer weiter in die private Gesellschaft hin-
einreichen.* Mit dieser Kritik an Institutionen, Per-
sonal und Arbeitsweise der offentlichen Verwal-
tung im demokratischen Staat der Industriegesell-
schaft artikuliert Ulrich Lohmar 2) ein allgemeines
Unbehagen. Lohmar war selbst vier Legislaturpe-
rioden SPD-Abgeordneter im Deutschen Bundes-
tag und amtierte dort auch als Vorsitzender ver-
schiedener Bundestagsausschiisse. Als Professor
fiir Politische Wissenschaft und Autor zahlreicher
einschlagiger wissenschaftlicher Abhandlungen
versucht er, seine Erfahrungen im Gesetzgebungs-
prozeB mit der Administration rational zu verarbei-
ten.

In diesen zwei Zitaten — die mannigfaltig fortge-
fithrt werden konnten — artikuliert sich ein Unbe-
hagen, das in der Alltagssprache in Worte gefaBt
wird wie Gesetzesperfektionismus, Gesetzesflut,
Gesetzesdschungel, Wucherung des Rechts, Para-
graphendickicht, Gesellschaft in Fesseln und Kolo-
nisierung der Lebenswelt.

Seit Mitte der siebziger Jahre gibt es in der Bundes-
republik Deutschland eine offentliche Diskussion
zur Uberregelung und Biirokratisierung. Wieder-
holt durchgefiihrte Meinungsumfragen zeigen, daB
die wachsende Regelungsdichte zunehmend von
den Biirgern als bedriickendes Problem empfunden
wird. Die verschiedenen Medien haben die Debatte
aufgenommen und beschiftigen sich in Berichten,
Analysen und Features mit dieser Thematik. Die
politische Erwachsenenbildung in den verschie-
denen Akademien der Kirchen, politischen Par-
teien und Verbénden stellt sich dieser Herausforde-
rung. Seit Ende der siebziger Jahre wird auch eine

1) in: West-Journal, (1984) 1/2.

intensive wissenschaftliche Diskussion unter dem
Topos , Verrechtlichung* gefiihrt. Sozialwissen-
schaftler, meist juristisch vorgebildet und ausgewie-
sen — jedoch kaum Juristen —, haben Seminare
und Colloquien veranstaltet, Forschungsprojekte
durchgefiihrt, Dissertationen vergeben. Schwer-
punkte dieser wissenschaftlichen Forschungs- und
Lehrtatigkeit sind das Wissenschaftszentrum in
Berlin, die Gesamthochschule Siegen und die Uni-
versitat Konstanz.

Auch die Politiker haben inzwischen den Eindruck
gewonnen, daB sich in diesem Bereich moglicher-
weise eine fiir Staat und Gesellschaft bedrohliche
Entwicklung abzeichnet und versuchen, zu reagie-
ren. Die Reaktion manifestiert sich in Kabinetts-
beschliissen, in Regierungserklidrungen und in der
Einsetzung von Kommissionen. Sowohl im Bund
als auch in den Léandern Baden-Wiirttemberg, Bay-
ern, Hessen und Nordrhein-Westfalen wurden auf-
grund von Kabinettsentscheidungen Kommissionen
eingesetzt, die sich mit der Regelungsfiille, deren
Folgen und mit therapeutischen Maoglichkeiten
befassen sollen. Uber die Titigkeit dieser Kommis-
sionen und deren Arbeitsergebnisse werden am
Schluf nidhere Ausfithrungen folgen.

Wir konnen als erstes Fazit einleitend feststellen:
Die Verrechtlichungsdiskussion hat einen vorrangi-
gen Stellenwert in der offentlichen Debatte, in der
Wissenschaft und im politischen Bereich erhalten,
Man muB aber fragen, was hei8t iiberhaupt ,,Ver-
rechtlichung“? Was kann man unter ,,Uberrege-
lung* eigentlich verstehen? Wieviel an Regelung ist
zuviel? Gibt es Kriterien, an denen man ,,Uberre-
gelung™ messen kann?

Die Klirung dieser Fragen ist Gegenstand der nach-
folgenden Ausfithrungen. Ohne eine Antwort vor-
weg zu geben, sei schon zu Beginn dazu gesagt: Der
MaBstab fiir Uberregelung sind die Folgen. So kann
man von Uberregelung sprechen, wenn die Flut der
Regelungen die Folgebereitschaft der Adressaten
ebenso hinwegspiilt wie die Regelungsabsicht der
Politiker.

%) Vgl. Ulrich Lohmar, Staatsbiirokratie — das hoheitliche
Gewerbe, Miinchen 1978, S. 15.
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I. Der Befund der Uberregelung

Der Begriff ,Verrechtlichung* wurde 1928 von
Otto Kirchheimer in die wissenschaftliche und poli-
tische Diskussion eingefiihrt. Kirchheimer verwen-
dete diesen Begriff fiir die von ihm beobachtete
Neutralisierung politischer Konflikte durch juristi-
sche Formalisierung. Fiir den Sozialisten Kirchhei-
mer war das ein unredlicher Versuch, den Klassen-
kampf zu reduzieren. Unabhiéngig von dieser philo-
sophisch-politischen Position kann fiir die heutige
wissenschaftliche Diskussion Verrechtlichung ver-
standen werden:

— als stdandige Vermehrung vorwiegend des
geschriebenen Rechts, und zwar einerseits durch
das Erfassen immer neuer, bisher nicht normierter
Lebenssachverhalte (Ausdehnung des Rechts),
andererseits durch das Auflosen normativ bereits
geregelter Tatbestinde in weitere Einzeltatbe-
stande (Detaillierung oder Spezialisierung des
Rechts);

— als Uberwucherung sozialer, dkonomischer und
politischer Beziehungen durch Rechtsbeziehun-
gen3).

In der Literatur werden drei Grundtypen der Ver-
rechtlichung unterschieden: die Vergesetzlichung,
die Biirokratisierung und die Justizialisierung.

1. Vergesetzlichung oder auch Parlamentarisie-
rung

Fiir die Vergesetzlichung charakteristisch ist die
Zunahme der Gesetzesproduktion durch die Parla-
mente und die qualitative Verdnderung der
Gesetze. Mit der Konstituierung der parlamentari-
schen Demokratie in der Weimarer Republik
erlangte das Parlament eine umfassende Kompe-
tenz zu staatlicher Normsetzung. Die Gesetzgebung
wurde zur zentralen Funktion des Parlaments,
zugleich é@nderte sich aber auch der Charakter der
Gesetze. Aus der Eingriffsermiachtigung in biirger-
liche Freiheit und Eigentum wurde ein variables
Instrument zur Durchsetzung politischer Ord-
nungsvorstellungen und schlieBlich sogar zur Auf-
rechterhaltung des Wirtschaftswachstums und des
sozialen Friedens. Das Erfordernis der schnellen
Reaktion auf nationale und internationale Verin-
derungen in finanziellen, wirtschaftlichen, sozialen,
neuerdings auch sicherheitsrelevanten Bereichen
fithrte zu einer Abkehr von den Grundsitzen der
Allgemeinheit und Abstraktheit der Gesetze und zu
einer Zunahme der MaBBnahme- und Einzelfallge-
setze. Steuerungsziele und Planungsvorhaben

3) Vgl. Riidiger Voigt, Verrechtlichung, Konigstein/Ts.
1980, S. 16.
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finanzieller, struktureller oder sozialer Art erfor-
derten nicht nur immer mehr, sondern auch immer
speziellere gesetzliche Regelungen.

Die Folgen dieser Entwicklung bestehen darin, dal3
der Regelungsbesatz (= Zunahme der Menge giil-
tiger Rechtsnormen) stindig zunimmt; daB die
Regelungsdichte (bisher ungeregelte Lebensberei-
che werden rechtlich geregelt — das Verhaltnis von
geregeltem zu ungeregeltem Lebensbereich verin-
dert sich fortlaufend zu Lasten des letzteren) stir-
ker wird. Jiirgen Habermas bezeichnet diesen Vor-
gang als , Kolonisierung der Lebenswelt“. Eine wei-
tere Folge ist, da} die Regelungstiefe (die Normie-
rung wird immer detaillierter und spezieller)
zunimmt 4). Die Zunahme des Regelungsbesatzes,
die Verstarkung der Regelungsdichte und die
Zunahme der Regelungstiefe ist jedoch nicht nur
ein nationales, sondern inzwischen vor allem ein
supranationales Problem. Vor allem im EG-
Bereich nehmen Regelungsdichte und Regelungs-
tiefe stindig zu; die Europidische Gemeinschaft
erlaBt pro Jahr im Durchschnitt zwischen 3 000 und
4 000 Rechtsakte in der Form von Verordnungen,
Richtlinien und Entscheidungen. So gab es im Sep-
tember 1985: 4 084 Ratsverordnungen, 942 Richtli-
nien und 2 626 Entscheidungen (zumeist Einzelfall-
regelungen).

Die externe Verrechtlichung im Gesetzesbereich
hat sich von 1882 bis 1982 versiebenfacht. Die
interne Verrechtlichung hat sich vor allem durch die
quantitative Entwicklung der Anderungsnormen
ausgeweitet. So stehen im Bund den 797 Ande-
rungsnormen (208 Gesetze, 589 Rechtsverordnun-
gen) 1 606 geinderte Rechtsnormen (789 Gesetze,
817 Rechtsverordnungen) sowie 7 684 geidnderte
Artikel und Paragraphen gegeniiber (4 333 in
Gesetzen, 3 351 in Verordnungen). Eine dhnliche
Entwicklung zeigt die Normenflut in den Bundes-
lindern auf.

2. Biirokratisierung

Unter Biirokratisierung wird die Verrechtlichung
durch die 6ffentliche Verwaltung verstanden. Cha-
rakteristisch dafiir ist die zunehmende Selbststeue-
rung der Administration und — damit verbun-
den — die Schopfung eigener Rechtsregeln, d. h.
die Schopfung neuen Rechts auf untergesetzlicher
Ebene. Zwar ist nach Art. 20 Abs. 2 GG die Ver-

e L]

4) Vgl. Abel Gorlitz/Riidiger Voigt, Rechtspolitologie,
Opladen 1985, S. 119f. 1986 galten im Bund 1591 Gesetze
und 2 644 Rechtsverordnungen; in den Bundeslindern gab es
insgesamt 4 000 Gesetze und ca. 9 000 Rechtsverordnun-
gen.
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waltung an Gesetz und Recht gebunden, so daB alle
Handlungen der Verwaltung sich auf ein Gesetz
zuriickfiihren lassen. Allem Anschein nach ist also
weder fiir eine Selbststeuerung der Biirokratie noch
fiir administrative Rechtssetzung Platz. Doch die
politisch-administrative Praxis entlarvt diesen
Anschein. Durch die Vorbereitung der Gesetzes-
vorlagen der jeweiligen Regierungen hat die Admi-
nistration einen entscheidenden Einfluf auf die
Gesetzesproduktion. Das wird vor allem deutlich
an der Relation von Input und Output (Gesetzesin-
itiativen — Gesetzesbeschliisse): 80 % bis 85 % der
im Bundesgesetzblatt veroffentlichten Gesetze
gehen auf Initiativen der Bundesregierung zuriick.
Aus dieser Input-Output-Relation wird die Identi-
tat zwischen dem Vorbereiter und dem Anwender
des Gesetzes manifest.

Die Rechtssetzung durch die Verwaltung wird vor
allem im Bereich der Rechtsverordnungen deutlich.
Zwar bestimmt Art. 80 GG, daf} die Erméchtigung
zum Erlafl von Rechtsverordnungen vom Gesetzge-
ber im Gesetz ausgesprochen sein mufl und daB der
Gesetzgeber selbst Inhalt, Zweck und Ausmaf der
erteilten Ermichtigung bestimmt. Aber diese
Ermichtigung wird ja schon in vielen Fillen von der
ministeriellen Administration in den Gesetzesent-
wurf hineingeschrieben. Von der damit geschaffe-
nen Basis, legitimiert durch einen Parlamentsbe-
schluB, macht dann die ministerielle Administra-
tion nachhaltig Gebrauch und erldBt mittels der
Rechtsverordnung allgemeine Rechtsnormen —
Rechtsnormen, die dann eben nicht mehr vom Par-
lament, sondern von der Biirokratie geschaffen
worden sind. Besondere Manifestationen der
Selbststeuerung der Verwaltung stellen die Verwal-
tungsvorschriften, Dienstanweisungen, Erlasse,
Schreiben u. d. dar. Sie haben zwar keine unmittel-
bar bindende Wirkung fiir den Biirger, aber wie
allgemein bekannt ist, sind sie von erheblichen Aus-
wirkungen direkter und indirekter Art fiir alle
jeweils Betroffenen.

Der BiirokratisierungsprozeB mit der zunehmen-
den Dominanz der offentlichen Verwaltung hat
seine Ursache auch im Riickgang der rein vollzie-
henden Verwaltung. Diese ist gekennzeichnet
durch das prazise ,,Wenn-dann-Schema*, das in der
taglichen Verwaltungspraxis im Riickzug begriffen
ist. Vorgeriickt ist die gestaltende Verwaltung, die
Dienstleistungsverwaltung und damit die Ermes-
sensverwaltung. Ausgangspunkt deren Handelns ist
hdufig ein bestimmtes politisches Ziel — wie z. B.
die , Erhaltung des gesamtwirtschaftlichen Gleich-
gewichts® —, fiir das die Mittel, um es zu erreichen,
unter Umstdnden noch gar nicht bekannt sind. In
solchen Fillen bleibt es dann der Verwaltung iiber-
lassen, die ihr geeignet erscheinenden Mittel selbst

29

auszuwihlen und anzuwenden. Sie steuert sich
damit selbst.

3. Justizialisierung

Unter Justizialisierung wird die Verrechtlichung in
Form von Akten der Rechtsprechung verstanden.
Dafiir kennzeichnend ist die zunehmende Verlage-
rung politischer Entscheidungs- und Initiativfunk-
tionen auf die Justiz. Die Justizialisierung ist vor
allem beim Bundesverfassungsgericht am stédrksten
ausgeprigt. Das Bundesverfassungsgericht als rein-
ste und ausgeprigteste Form,der Verfassungsge-
richtsbarkeit, das iiber die vergleichsweise umfas-
sendsten Kompetenzen verfiigt, hat in den 35 Jah-
ren seines Wirkens eine Machtfiille entwickelt, die
teilweise vor der der Bundesregierung und weit vor
der des Parlaments rangiert. Die Verfahrensinstru-
mente der Verfassungsbeschwerde, der abstrakten
Normenkontrolle und der Organklage haben sich
als bevorzugte Verfahrensarten erwiesen, mittels
derer das Bundesverfassungsgericht den politischen
Entscheidungsprozef in erheblichem Mafie mitge-
staltet. Die Bindungswirkung der verfassungsge-
richtlichen Entscheidungen nach § 31 Bundesver-
fassungsgerichtsgesetz hat die Vorrangstellung des
Bundesverfassungsgerichts noch intensiviert.

Die Justizialisierung durch das Bundesverfassungs-
gericht wird vor allem durch drei Merkmale
gekennzeichnet:

a) Durch das Selbstverstindnis des Bundesverfas-
sungsgerichts als ,,Hiiter der Verfassung* leitet die-
ses eine Gesamtverantwortung fiir das demokra-
tisch-politische Gemeinwesen ab und versteht sich
in Verfassungskonfliktfillen den anderen Verfas-
sungsorganen libergeordnet.

b) Die materialen Wertentscheidungen im Grund-
gesetz — besonders in den Grundrechten — sind
sehr auslegungsbediirftig, so dafl der Interpreta-
tions- und Definitionskompetenz des Bundesver-
fassungsgerichts besondere Bedeutung zukommt.

¢) Es hat inzwischen so etwas wie eine Neigung zum
»Ausklammern von Entscheidungen™ in den Parla-
menten stattgefunden. Die Polarisierungen zwi-
schen Mehrheit und Minderheit haben zur Folge,
daB in grundsitzlichen Fragen die Parlamente, vor
allem eben der Bundestag, zu einer einheitlichen
umfassenden Entscheidung immer weniger fihig
werden. Die Parlamentarier, vor allem die in der
parlamentarischen Minderheit, benutzen das
Instrument der Organklage oder der abstrakten
Normenkontrolle, um mittels des Bundesverfas-
sungsgerichts doch noch eine ithnen genehme Ent-
scheidung zu erreichen. Die Mehrheit weigert sich
gelegentlich, bestimmte Lebensbereiche zu regeln,
weil sie Sorge hat, daf3 die von ihr konzipierte Rege-
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lung vom Bundesverfassungsgericht nicht akzep-
tiert werden konnte.

So gilt auch fiir die Bundesrepublik Deutschland
“inzwischen, was fiir das politische System der Ver-
einigten Staaten von Amerika der chief justice Hug-
hes in einem kithnen Satz formuliert hat: ,Wir
leben unter einer Verfassung, aber die Verfassung
ist das, was die Richter sagen* oder was der ehema-
lige justice Felix Frankfurter lapidar formuliert hat:
.Der Supreme Court ist die Verfassung®. Fiir die
Bundesrepublik Deutschland gilt eben auch: Das
Grundgesetz ist das, was die Richter des Bundes-
verfassungsgerichts dariiber aussagen. Verfassungs-
recht ist in der Bundesrepublik Deutschland Ver-
fassungsrichterrecht geworden. Die bisher 71
erschienenen Entscheidungsbinde mit jeweils
durchschnittlich 25 Entscheidungen sind ein ein-
drucksvoller Beleg fiir diese Entwicklung, die zu
einer ,Selbstdomestikation“ der politischen
Akteure fithren kann und nicht selten politischen
Immobilismus zur Folge hat. Die Verrechtlichung
durch Kompetenzausdehnung der Judikative ist

jedoch nicht auf das Bundesverfassungsgericht
beschriinkt, sondern gilt gewissermaBien fiir die
gesamte Justiz. So wird vor allem durch hochstrich-
terliche Entscheidungen neues Recht geschaffen,
das dem vom Parlament verabschiedeten Gesetzes-
recht in seiner Wirkung durchaus vergleichbar ist.

Die Flucht in das Recht ist eine neue Erfahrung,
namlich die, daB8 der Rechtsstaat sich zum Rechts-
wegestaat gewandelt hat. Aus der Gesetzesflut ist
konsequent eine ProzeBflut geworden. Das wird
vor allem in den Gerichtszweigen der Finanz-,
Arbeits- und Sozialgerichtsbarkeit besonders deut-
lich, im Bereich der Zivilgerichtsbarkeit vor allem
bei Miet- und Familienrechtsstreitigkeiten. In der
Finanz- und Arbeitsgerichtsbarkeit gibt es eine
jahrliche Steigerungsrate bis zu 30 % . Im Jahre 1975
hatten die Finanzgerichte 26 738 Einginge zu ver-
zeichnen, fiir die 279 Finanzrichter zustindig
waren; im Jahre 1982 wiesen die Finanzgerichte
61 853 Eingédnge auf, iiber die 421 Finanzrichter
entscheiden sollten3).

II. Die Ursachen der Uberregelung

Die Verrechtlichung in ihren verschiedenen Aus-
prigungen ist eine vollig neue soziopolitische
Erfahrung. Sie hat keinen Vergleich mit fritheren
historischen Epochen. Es muBl gefragt werden,
warum ist das so? Was sind die Ursachen der Uber-
regelung? Welche Entwicklungen haben zur Ver-
rechtlichung gefiihrt? Die nachfolgende Ursachen-
Analyse hat drei Ansitze:

— die in der Verfassung selbst enthaltenen Ursa-
chen,

— die zivilisatorische Entwicklung und
— die habituellen Veranderungen.

1. Die in der Verfassungsordnung selbst
enthaltenen Ursachen

Der Staat der Bundesrepublik Deutschland soll ein
Rechtsstaat (Art. 20 Abs. 1 und 3 GG), eine repri-
sentativ-parlamentarische Demokratie (Art. 20
Abs. 2 GG), ein Sozialstaat (Art. 20 Abs. 1 und

3) Im Durchschnitt fillen das Bundesverfassungsgericht und
die fiinf Obersten Bundesgerichte pro Jahr iiber 1000 Ent-
scheidungen. An Entscheidungssammlungen liegen vor:
BGH Zivilsachen: 95 Biinde; BGH Strafsachen: 32 Biinde;
BAG: 56 Bande, BVerwG: 70 Biande; BFH: 137 Binde.
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Art. 28 Abs. 1 GG), ein Bundesstaat mit vielfilti-
ger Selbstverwaltung (Art. 20 Abs. 1, Art. 28
Abs. 2 GG), ein integraler Bestandteil supranatio-
naler Einrichtungen (Art. 24 GG) sein, der seinen
Biirgern eine menschenwiirdige Existenz in Freiheit
und Gerechtigkeit ermoglichen soll (Art. 1, Art. 2
GQG).

Diese verfassungsrechtlich normierten Staatszielbe-
stimmungen und Organisationsstrukturen sind
maBgebliche Ursachen fiir die Uberregelung. So
fordert der Rechtsstaat, dal politisches Handeln
erst wirksam wird, wenn es in Rechtsform oder auf
der Basis von Rechtsnormen erfolgt. Fiir das Tatig-
werden von staatlichen Amtstrdgern, das Anspruch
auf Verbindlichkeit erhebt, gibt es im Rechtsstaat
keinen rechtsfreien Raum. Jeder mit offentlicher
Macht Ausgestattete ist an Rechtsregeln gebunden
und kann nur in rechtsformiger Weise téitig werden.
Das Handeln von Amtstragern, besonders der
offentlichen Verwaltung, unterliegt weitgehend der
Nachpriifung durch unabhéngige Richter mit der
Folge, daB staatliches Handeln extrem justiziabel
geworden ist. Die Rechtsprechung, voran das Bun-
desverfassungsgericht, stellt formell und materiell
an die Rechtsstaatlichkeit hochste Anforderungen.
Man denke nur an die vom Bundesverfassungsge-
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richt entwickelte Wesentlichkeitstheorie ©).
Dadurch wurde das Bestreben intensiviert, Gesetze
und Rechtsverordnungen, Verwaltungshandeln
aller Art (z. B. akademische Priifungen) durch
Beriicksichtigung aller in Betracht kommender
Umstande ,,justizsicher* zu machen. Notwendiger-
weise miissen demzufolge Regelungsbesatz, Rege-
lungsdichte und Regelungstiefe zunehmen.

Im Rechtsstaat ist das Recht neben dem Geld und
neben der Kommunikation das wichtigste Steue-
rungsinstrumentarium. Einmal ist es auch fiir die
Instrumente Geld (Subventionsrecht) und Kommu-
nikation (Medienrecht, Offentlichkeitsarbeit) in
vielen Fillen Basis und Form, zum anderen ist es
das am leichtesten handhabbare Instrument. Es ist
jederzeit frei verfiigbar, es kann jederzeit abgeén-
dert werden, und sein Geltungsgrund liegt quasi in
ihm selbst. Aufgrund seiner formalen Rationalitiat
(formaljuristische Prizision, Berechenbarkeit der
Chancen, eine Form, die der rationalen Systematik
des Rechts und des Verfahrens am besten ent-
spricht) dringt es sich als Steuerungsinstrument
geradezu auf. Das Recht ermoglicht die logisch
begriindbare Auswahl von Mitteln zur Verfolgung
beliebiger Ziele im Rahmen im vorhinein festgeleg-
ter Verfahren?7).

Das dem politischen System zugrundeliegende
Demokratieprinzip 1t eine Legitimierung der
Herrschenden nur durch die Beherrschten zu. Die
demokratische Legitimation muB in regelmaBigen
Abstinden in Form von allgemeinen Wahlen erneu-
ert werden. Die Vertreter der konkurrierenden
Parteien umwerben den Biirger mit einem mog-
lichst umfassenden Leistungsangebot des Staates —
mindestens mit weitreichenden Leistungsverspre-
chen. Machterhaltung oder Machterringung ist in
der Demokratie nur durch Maximierung von Wih-
lerstimmen méoglich. Eine solche Maximierung
erfolgt entweder durch Gewihrleistungen, Vergiin-

6) Die ,Wesentlichkeitstheorie’ ist eine vom Bundesverfas-
sungsgericht vorgenommene, auf das Rechtsstaats- und
Demokratieprinzip gestiitzte Fortentwicklung des Grundsat-
zes vom Vorbehalt des Gesetzes. Sie besagt, daf} es bei staat-
lichen Eingriffen in Leben, Gesundheit, Freiheit und Eigen-
tum einer gesetzlichen Grundlage bedarf, daB also die Ent-
scheidung aller wesentlichen Fragen, die den Biirger unmit-
telbar betreffen, ausnahmslos durch formliches Gesetz erfol-
gen muB, losgelost von dem Merkmal des .Eingriffs’ in
grundrechtlich geschiitzte Bereiche (BVerfGE 40, 237, 248;
49. 89, 1261.). In diesem Zusammenhang bedeutet ,wesent-
lich" in der Regel: wesentlich fiir die Verwirklichung der
Grundrechte (BVerfGE 47, 46, 49 m. w. N.). Dies hatte zur
Folge, daf} insbesondere verwaltungsrechtliche Sonderver-
hiiltnisse mit bislang nicht normierten Rechten und Pflichten
(u. a. von Schiilern, Auszubildenden, Studenten, Beamten-
anwirtern) im letzten Jahrzehnt detailliert normiert worden
sind.

7) Vegl. Voigt (Anm. 3), S. 120f.
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stigungen, Verbesserungen oder Geschenke oder
durch Versprechungen mit der Folge, daB3 staatliche
Leistungen entweder als Werbegeschenke oder als
Werbepramien dem Biirger gewihrt werden. Diese
Erfahrung hat Anthony Downs in einer ,,Okonomi-
schen Theorie der Demokratie* wissenschaftlich
verarbeitet. Sie bedeutet, dal der demokratische
Staat durch den Erfolg seiner — vor allem 6kono-
mischen — Interventionen sich seine Legitima-
tionsgrundlage (Ernst-Wolfgang Bockenforde) in
der Form von Massenloyalitit (Claus Offe) ver-
schafft. Derartige Staatsleistungen konnen aber nur
durch ein mehr an rechtlichen Regelungen — wie
z. B. im Steuerrecht oder im Sicherheitsrecht —
erreicht werden 8).

Demokratie heiBt auch Herrschaft auf Zeit, mit der
Folge, daB der Wechsel zwischen Mehrheit und
Minderheit fast zum Kennzeichen funktionierender
demokratischer Systeme geworden ist. Mit dem
Wechsel der Mehrheiten sind in_ aller Regel aber
auch neue, andere, ja teilweise gegensitzliche poli-
tische Ziele verbunden (denken wir an die Formu-
lierung von Bundeskanzler Willy Brandt im Jahr
1969: ,,Die Demokratie fingt erst an* oder 1982 an
die von der Bundesregierung unter Bundeskanzler
Helmut Kohl anvisierte ,,Wende*). Aus solchen
Veridnderungen der politischen Zielvorstellungen
erfolgen aber wiederum neue, andere rechtliche
Regulierungen.

Die Demokratie wird aber auch als die Herrschafts-
form des Kompromisses verstanden, als die beste
Regelungsform des Interessenausgleichs, als die
Herrschaft von Pluralitit und Vielgestaltigkeit.
Daraus ergibt sich fiir die Rechtssetzung, dal3 der
Normsetzer, in erster Linie der Gesetzgeber, durch
den Akt der Normsetzung ausgleichen soll, dal er
die divergierenden, ja gegensitzlichen Interessen in
einem Gesetz beriicksichtigen, an sich von der
Interessenlage her Unvereinbares vereinbar
machen soll. Auch hier ist die Konsequenz Uberre-
gelung einerseits, Unpraktikabilitdat beim Gesetzes-
vollzug andererseits. Nicht wenige Gesetze blockie-
ren sich gegenseitig, nicht wenige gesetzliche Rege-
lungen heben sich wechselseitig auf. Denken wir an
das Mitbestimmungsrecht, an das Mietrecht, an die
rechtlichen Regelungsversuche zur Kostenddmp-
fung im Gesundheitswesen.

Die Titigkeit des modernen demokratischen Staa-
tes wird mehr und mehr vom Gleichheitsprinzip
und Sozialstaatsgrundsatz motiviert. Die moderne
Demokratie kann sich nicht mehr damit begniigen,

8) Vgl. Heinz Laufer, Biirokratisierte Demokratie, Ziirich-

Osnabriick 1983, S. 38f.
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Gleichheit in einem nur rechtsférmigen Sinne zu
gewdhren und zu garantieren, in existenzielle mate-
rielle Not geratenen Biirgern nach dem alten Fiir-
sorgeprinzip Hilfe zu gewihren. In der freiheitli-
chen, aber auch egalitiren Demokratie soll dem
Biirger stets auch soziale Gleichheit im materiellen
Sinne ermoglicht werden. Durch dieses Grund-
postulat entstehen fiir den modernen Staat gegenii-
ber fritheren Epochen vollig neue Aufgaben. So soll
er z. B. fiir Chancengleichheit im Bildungsbereich,
in der Berufstatigkeit oder sogar beim Wohnen und
in der Freizeitgestaltung sorgen. In allen Lebensla-
gen — Arbeitslosigkeit, Krankheit, Invaliditit,
Alter — soll er soziale Sicherheit gewihrleisten.
Seine Biirger erwarten von ihm, daB er in allen
Daseinsbereichen gleichwertige Lebensverhiltnisse
herstellt. Will ein solcher Staat auf diese Anforde-
rungen reagieren — und aus den genannten
Griinden bleibt ihm gar nichts anderes iibrig —,
muB er ganz neue MaBnahmen der Vor- und Fiir-
sorge in der Bildungs-, Arbeitsmarkt-, Wohnungs-,
Gesundheits- und Rentenpolitik ergreifen. Derar-
tige MaBnahmen erfolgen aber zunéchst und zuerst
durch den ErlaB von Rechtsnormen, die dann wie-
der administrativ angewandt und in Konfliktfillen
justiziell vollzogen werden.

Der moderne Staat ist in ein engmaschiges System
der Politikverflechtung verwoben. Das ergibt sich
fir den demokratischen Staat der Bundesrepublik
Deutschland aus Essentialen und Zielvorgaben wie
die foderalistische Organisationsstruktur und
dezentrale Gliederung oder die Integration in das
supranationale System der Europiischen Gemein-
schaft. Der Bund ist mit den Landern, die Linder
sind untereinander verflochten; der Bund und die
Linder sind mit den Gemeinden auf vielfiltige
Weise verbunden, die Institutionen der Europii-
schen Gemeinschaft haben eine Vielzahl von
Berihrungspunkten mit dem Bund und mit den
Lindern. Programmnormen und Vollzugsnormen
werden auf verschiedenen staatlichen Ebenen auf-
gestellt, Koordinierungsnormen sind im besonders
groffen Umfang erforderlich. Man denke nur an die
Gemeinschaftsaufgaben nach Art. 91a GG mit
ihren verschiedenen Gesetzen tber die einzelnen
Gemeinschaftsaufgaben, mit den daraus entstande-
nen Rechtsverordnungen und Verwaltungsvor-
schriften sowohl des Bundes als auch der Linder.
Oder man denke an das komplizierte Geflecht der
Finanzverfassung mit den kaum mehr iiberschauba-
ren Regelungen der Steuerverteilung oder des
Finanzausgleichs, sei es zwischen dem Bund und
den Léindern, sei es unter den Lindern, sei es zwi-
schen den jeweiligen Lindern und ihren Gemein-
den.
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2. Die zivilisatorische Entwicklung

Mit dem Begriff der zivilisatorischen Entwicklung
soll die Vielfalt der wissenschaftlichen Entdeckun-
gen und technischen Erfindungen, die Mannigfal-
tigkeit der neuen Technologien und ihrer technisch-
industriellen Verwertung, die Vielgestaltigkeit
sozialer Umstrukturierungen und Umschichtungen,
die zahlreichen Verdnderungen in der Wirtschafts-
ordnung bezeichnet werden. Die zivilisatorische
Entwicklung begegnet uns vor allen Dingen im
Bereich der Naturwissenschaft, der Medizin und
der Technik. Aufgrund der Entwicklung in diesen
Wissenschaftsgebieten wird der Staat seit ca. 150
Jahren wie nie zuvor in seiner Schutz- und Siche-
rungsfunktion herausgefordert; Der Schutzbedarf
des Individuums ist erheblich gestiegen. Vor allem
die Achtung der Menschenwiirde und der Schutz
der korperlichen Integritit erfordern sukzessive ein
zunehmendes Mehr an staatlichen Aktivititen der
Priifung und Zulassung, der Kontrolle und Begren-
zung, der Forderung oder der Ubernahme in den
staatlichen Bereich. An Beispielen seien genannt:
die pharmazeutische Produktion, die Computer-
industrie, neue Transportarten, neue Baustoffe,
neue Energietriger, vor allem die Kernenergie und
neue Kommunikationssysteme, wie z. B. Ausstrah-

- lung von Rundfunk- und Fernsehprogrammen

durch Satelliten.

Die allenthalben feststellbare Erschopfung der
natiirlichen Ressourcen und die Gefihrdung von
Boden, Wasser, Wald und Luft provozieren mehr
und neue Aktivititen des Staates auf seinen ver-
schiedenen Organisationsebenen.

Fiir den Staat der Bundesrepublik Deutschland ent-
standen durch die Kriegsfolgen und die Nachwir-
kungen des nationalsozialistischen Terrorregimes
besondere politische Lasten, mit denen er fertig
werden muBlte: Zerstorung von Industrieanlagen,
Wohnraum und Kommunikationssystemen, Inte-
gration der Flichtlinge und Vertriebenen, die Ver-
sorgung von Witwen und Waisen, Kriegsbeschadig-
ten und Verfolgten. Auf all diese Herausforderun-
gen reagiert der Staat mit dem ErlaB und dem
Gebrauch von Rechtsnormen.

Eine besondere zivilisatorische Herausforderung ist
die Regulierung des Wirtschaftsablaufs. Spitestens
seit dem Ersten Weltkrieg sieht sich der Staat geno-
tigt, zunidchst nur punktuell, spiter kontinuierlich
in den Ablauf des wirtschaftlichen Geschehens ord-
nend und entscheidend einzugreifen. Der Staat ist
immer mehr zur Befriedigung der quantitativen
Anspriiche seiner Biirger und auf das Florieren der
Wirtschaft angewiesen. Fiir die staatlichen Aktivi-
taten im Wirtschaftsbereich stellten die 6konomi-
schen Theoretiker modellhafte Instrumentarien

32



bereit wie die Nachfragesteuerung oder die Ange-
botssteuerung. Die Folge ist, daB auch die Soziale
Marktwirtschaft keineswegs mehr eine staatsfreie
Wirtschaftsform ist, sondern in erheblichem MaBe
durch den Staat gesteuert wird. Man kann sogar
sagen, daB aufgrund von § 1 des ,,Gesetzes iiber die
Stabilitdt und das Wachstum der Wirtschaft* die
wirtschaftliche Steuerung zur Staatsaufgabe gewor-
den ist. Gerade im Bereich der staatlichen Interven-
tion auf dem Gebiet der Wirtschaft ist ein stindiger
Bedarf an rechtlichen Regulierungen entstanden,
um Preise, Subventionen, Beihilfen, Kredite, Biirg-
schaften und dhnliches verbindlich festlegen zu kén-
nen. Vor allem das Steuerrecht ist ein effizientes
Instrument der Wirtschaftssteuerung geworden.
Die Wucherungen aufgrund von permanenten
Anderungen von steuerrechtlichen Normen sind
allgemein bekannt.

3. Die habituellen Verinderungen

Die zivilisatorischen Veranderungen haben auch
das Individuum erfa8t. Es hat sich in seinem Habi-
tus, in seinen Denk- und Verhaltenskategorien ver-
andert, was sich wiederum auf den politischen und
staatlichen Bereich auswirkt.

Die mit der Aufklirung beginnende sogenannte
» Wissenschaftliche Epoche™ hat mit ihren Katego-
rien der Rationalitat und Kausalitit, der Prazision
und Perfektion, des stiandigen Fortschritts und der
permanenten Reform nachhaltig die Gesetzgebung
beeinfluft und damit wiederum den Verrechtli-
chungsprozel intensiviert. Beispiele fiir die Wissen-
schaftsglaubigkeit des rationalistischen Zeitalters
sind die wissenschaftsgldubigen Gesetze im Erzie-
hungsbereich, der Perfektionierungsdrang im Steu-
errecht oder im Ehescheidungsfolgenrecht oder die
sogenannte .,Modellgesetzgebung® im Medien-
recht ?).

Durch die Siakularisierung des Lebens und die
Emanzipation der Individuen lockert sich die Bin-

dung an herkdmmliche Verhaltensregeln. An ihre
Stelle treten Rechtsnormen, die haufig lediglich die
zugrundeliegenden sozialen Normen rechtlich
iiberformen. Sie erméglichen dem orientierungslos
gewordenen Biirger, aus der uniiberschaubaren
Vielfalt die von der ,,Rechtsordnung® zugelassenen
Handlungsmoglichkeiten auszuwihlen. Das sind
sehr viel mehr, als Konventional- oder Sitten-Nor-
men anbieten. Die Folge ist ein zunehmender
Trend zur Verrechtlichung auch der privaten
Lebensverhiltnisse, wie z. B. das Scheidungsrecht,
das Recht des unehelichen Kindes oder die Behand-
lung der ,,nicht-ehelichen Lebensgemeinschaft* zei-
gen 19),

Die Philosophie der Machbarkeit, die das Denken
nachhaltig beeinfluBt, wirkt sich auch auf Politik
und Staat aus. Sie suggeriert namlich, daB alles Heil
vom Staat komme, dal} der Staat eine Heilsanstalt
sei, der alles konne und jedes besser mache, der
zum ,patriarchalischen Wohltiter* aller geworden
sei. Solch bonapartistischer Patriarchalismus, der
sich in der Formel vom ,Vater Staat* ausdriickt
— die es nur im Deutschen gibt — hat zu einer
»~Revolution steigender Erwartungen® gefiihrt. Es
wurde eine Forderungsinflation und eine
Anspruchsdynamik ausgelost, deren Folge eine
standige Uberbeanspruchung des Staates ist. Hel-
mut Klages sagt dazu: ,,Auf der Ebene der Werte
findet ein Ubergang von industriebiirgerlichen
Tugenden zu Vorstellungen der anspruchsberech-
tigten Teilhabe an den Ertragnissen des Gemeinwe-
sens statt, wobei sich die alte Selbstdurchsetzungs-
komponente des Individualismus in die Orientie-
rung auf Rechtsanspriiche und Entscheidungsteil-
habe umwandelt.* 11)

Bei dieser Entwicklung hat der Staat eine konstitu-
tive Rolle iibernommen. Er ist der Anspruchsinno-
vator und Mobilisator, er wird zum Generalagenten
der Lebenszufriedenheit und des Lebensgliicks sei-
ner Biirger — mit dem Instrument des Rechts.

III. Die Folgen der Uberregelung

Wann kann man von einem ,.iberregelten Staat*
oder von einer ,,Verrechtlichung® sprechen? Letzt-
lich kann dies nur von den Folgen her beantwortet
werden. Demzufolge soll im dritten und letzten Teil

?) Vgl. Klaus-Michael Groll, In der Flut der Gesetze, Diis-
seldorf 1986, S. 20 ff.

10) Vgl. Voigt (Anm. 3), S. 124,

1) Helmut Klages, Anspruchsdynamik und Biirokratisie-
rung, in: Verwaltete Birger — Gesellschaft in Fesseln,
Frankfurt 1978, S. 103.
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der Uberlegungen nach den Folgen der Uberrege-
lung gefragt werden, und zwar nach den Folgen fiir
die Essentiale der verfassungsmiBigen Ordnung
und damit fiir das Gemeinwesen als Ganzes, nach
den Folgen fiir den Biirger als Individuum und fiir
sein geordnetes Zusammenleben mit den anderen
Menschen, nach den Folgen fiir die Funktionsfzhig-
keit des staatlichen Apparates und fiir die Stabilit:it
der rechtsstaatlichen Demokratie. Als Folgen der
Uberregelung werden angesprochen: die Gefihr-
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dung der Personalitit, die Steuerungspathologie
und die mogliche Legitimationskrise.

1. Die Gefahrdung der Personalitit

Die sich frei entfaltende menschliche Personlichkeit
ist oberster Wert der Verfassungsordnung !2). Das
selbstverantwortlich handelnde Individuum, dem
eine weitgehende Entfaltung seiner Personlichkeit
gesichert werden muB, ist die anthropologische
Orientierung des Grundgesetzes 13). Dem einzelnen
Biirger ist eine Sphire privater Lebensgestaltung
verfassungskriftig vorbehalten. Es besteht also .,ein
letzter unantastbarer Bereich menschlicher Frei-
heit . . ., der der Einwirkung offentlicher Gewalt
entzogen ist.“!4) So hat in stindiger Rechtspre-
chung das Bundesverfassungsgericht die anthropo-
logischen Essentiale der Verfassungsordnung der
Bundesrepublik Deutschland formuliert.

Doch dieses Essential wird durch die Verrechtli-
chung aller Lebensbereiche in sein Gegenteil ver-
kehrt. Das Recht — das mit seiner Normenvielfalt
der Sicherung der Freiheit dienen soll —, das
Gesetz — das freiheitliche Entfaltung ermoglichen
und garantieren soll — wirkt kontraproduktiv. Der
Hauptzweck der Rechtsordnung wird durch die
standige schrankenlose Vermehrung der Rechtsre-
geln in sein Gegenteil verkehrt: statt Vielfalt Mono-
tonie, statt Selbstbestimmung Fremdbestimmung,
statt dynamischer Kreativitit reglementierende
Schemata, statt Risikobereitschaft Risikolosigkeit
und statt Eigenverantwortung Versorgungsanspri-
che.

Das UbermaB an rechtlichen Regelungen erniedrigt
den Menschen. Der jeden Daseinsbereich regulie-
rende Staat miBachtet das menschliche Grundbe-
diirfnis nach personalen Freirdumen und personli-
cher Entscheidung 19). Die iiberregelte Demokratie
gefihrdet ihr Fundament: den miindigen Biirger,
der sich fiir seinen Staat selbstverantwortlich enga-
giert und der sich mit ihm identifiziert. Es gibt zwar
kein abgeschlossenes, feststehendes Modell vom
viel beschworenen ,,miindigen Biirger* als conditio
sine qua non der demokratischen Ordnung. Doch
besteht Grundkonsens dariiber, dal die staatliche
Regulierung mit dem stindig zunehmenden Rege-
lungsbesatz, mit der verstarkten Regelungsdichte
und der zunehmenden Regelungstiefe, die Heran-
bildung von Biirgern, die staatliches Tun verstehen
und beurteilen wollen, die politische Aktivitdten zu
entfalten und Verantwortung zu iibernehmen bereit

12) Vgl. BVerfGE 7, 405.

13) Vgl. BVerfGE 7, 205; 5, 204.

14) BVerfGE 6, 41.

15) Vgl. Manfred Sach, Die schlimme Lust, alles zu regeln,
in: Die ZEIT, Nr. 43 vom 19. Oktober 1984.
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sind, immer schwieriger werden laBt. Der Biirger
als zoon politikon droht zum idiotes zu werden, zum
Privatmann, der sich seinen privaten, personlichen
Interessen zuwendet, der seine expandierende dis-
ponible Lebenszeit mehr und mehr ausschliefllich
fiir sich gebraucht, der dem Gemeinwesen den
Riicken kehrt. Der iiberregelte Staat droht, sein
anthropologisches Fundament selbst zu zerstoren.

2. Die Steuerungspathologie

Wir sprachen vom Recht als wichtigstem Steue-
rungsinstrument des modernen Staates. Es besteht
allenthalben die Sorge, daB dieses Steuerungsin-
strument sich abnutzt, daB seine Effektivitit
abnimmt, ja, daB es schlieBlich unwirksam wird.

Riidiger Voigt beschreibt das Versagen des Rechts
als Steuerungsinstrument mit Uberkomplizierung,
Ubersteuerung und Uberstabilisierung. Voigt ver-
steht unter Uberkomplizierung, daB die uniiber-
schaubare Vielfalt von Rechtsnormen, die bei einer
Entscheidung zu beriicksichtigen seien, den Ent-
scheidenden leicht iiberlasten konne. Es wiire die
Gefahr groB, daB es als Folge der Uberlastung zu
einer mehr oder weniger zufilligen Auswahl von
Rechtsnormen komme, die jeweils angewandt wiir-
den. Unter Umstinden erfolge die Auswahl der
anzuwendenden Rechtsnormen sogar willkiirlich.
Unter Ubersteuerung versteht er sozusagen den
umgekehrten Fall. Der Entscheidungsspielraum
der Verwaltung — als dem wichtigsten Rechtsan-
wender — wird durch externe und interne Kontrol-
len so stark eingeschriinkt, daB sie auch offensicht-
lich nicht ,passende* Konditionalprogramme
anwendet oder unzutreffende Routineprogramme
durchfiihrt. In der Folge kann es zu Konflikten mit
den Klienten der Verwaltung kommen.

Zur Uberstabilisierung sagt Voigt. daB sich einzelne
Biirokratien verselbstindigen. Sie gehorchen dann
nicht nur Eigengesetzlichkeiten ihrer Organisation,
sondern sie produzieren dariiber hinaus auch eine
Fiille eigenen Rechts. Die Angehdrigen solcher
Biirokratien neigen dazu, den Zielen der eigenen
Behorde hochste Prioritat einzuraumen. Erschwe-
rend kann hinzukommen, daB diese Zicle in enger
Zusammenarbeit mit der eigenen Klientel (z. B. in
der Wirtschaftsverwaltung mit Unternehmen, in
der Arbeitsverwaltung mit Gewerkschaften, in der
Wissenschaftsverwaltung mit spezifischen Professo-
rengruppen) entwickelt worden sind. Die Folge ist
nicht mehr eine rechtsstaatliche Demokratie, son-
dern eine ,.Verhandlungsdemokratie™, der wesent-
liche Kennzeichen der rechtsstaatlichen Ordnung,
wie Offentlichkeit, Transparenz, Nachpriifbarkeit,
abhanden gekommen sind. Die Uberidentifikation
mit der eigenen Organisation und die Uberbewer-
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tung von Rechtsnormen werden als ,,Sachzwang*
empfunden und engen so, aus der Sicht des einzel-
nen, den Handlungsspielraum ein 16). Der einzelne
Biirger resigniert nach dem Motto: ,,Es dndert sich
ja doch nichts®,

In diesen Fillen werden Rechtsnormen nicht mehr
zweckrational wirksam. Die Steuerungsnormen
sind keine effizienten Steuerungsinstrumente mehr,
insbesondere dann, wenn die buchstabengetreue
Erfiillung des Gesetzeswortlauts gerade zur Verei-
telung des Gesetzeszweckes fiihren wiirde. Es
kommt notwendig zu ,,Strategien der Gesetzesum-
gehung®, um vor allem Dienstleistungsorganisatio-
nen des Staates (Post, Fluglotsen) funktionsfiahig zu
erhalten. Diese haben andererseits wirksame
Machtmittel — ,Dienst nach Vorschriften* — in
der Hand, um Druck auf Regierung und Parlament
auszuiiben. Die Folge ist, daB entweder dem Druck
nachgegeben oder die Funktionsfahigkeit des staat-
lichen Dienstleistungsapparates beeintrachtigt
wird. Die Verwaltungssteuerung wird patholo-
gisch.

In letzter Konsequenz kann die Steuerungspatholo-
gie aufgrund der Uberregelung dazu fithren, daB es
dem Normgeber iiberhaupt nicht mehr oder wenig-
stens nicht in erster Linie darauf ankommt, daB eine
Rechtsnorm wirksam oder daB das in ihr enthaltene
Programm realisiert wird. Im Vordergrund steht
dann vielmehr das Interesse, einen Nachweis poli-
tischer Aktivititen zu erbringen. Politik wird sym-
bolisch. Wenn wir an die Vielzahl von Umwelt-
schutznormen denken oder an die Diskussion um
die sogenannte ,Kronzeugen-Regelung“, dann
- wird deutlich, daB diese symbolische Politik allmah-
- lich Allgemeincharakter gewinnt. Auf diese Weise
. geraten der demokratische Rechtsstaat und seine
. Funktionsfihigkeit ins Zwielicht, und die Zweifel
- an seiner Leistungsfihigkeit nehmen zu.

3. Die mogliche Legitimationskrise

Von ,Strategien der Gesetzesumgehung® zum
Rechtsungehorsam ist nur ein kleiner Schritt. Die
Uberregelungen fithren zur Uberforderung.
Rechtssetzer, Rechtsanwender und Rechtsadressa-
ten werden gleichermaBen von der Flut der Rechts-
normen uiberfordert. Wie bereits dargestellt, iber-
. fordern die zu hohe Regelungsdichte, der zu inten-
- sive Regelungsbesatz und die zunechmende Rege-
' lungstiefe die Kapazititen der Verwaltung. Sie ist
immer weniger in der Lage, alle Normen gleichzei-
- tig und stetig zu beriicksichtigen, so daB ihre Voll-
zugsneigung sinkt. Noch mehr iberfordert wird

' 16) Vgl. Ridiger Voigt. Recht als Instrument der Politik,
i Opladen 1986, S. 23f.
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allerdings der Biirger. Er ist nicht mehr in der Lage
— wenn er iberhaupt dazu jemals in der Lage
war —, die Fiille der jeweils einschlagigen Rechts-
normen auch nur anndhernd zu kennen. Die
Menge, die Uniibersichtlichkeit, das komplizierte
System von Verweisungen, die teilweise divergie-
rende Verwaltungspraxis und Rechtsprechung ver-
unsichern ihn tief. Hinzu kommt die Unvernunft
nicht weniger Regelungen derart, daB sie als mit
dem common sense fiir unvereinbar betrachtet wer-
den und oft im Widerspruch zu sozialen Normen
stehen. Dadurch wird die Berechenbarkeit von
Verwaltungs- oder Justizentscheidungen immer
geringer, die Rechtssicherheit nimmt ab.

Auch die Rechtssicherheit ist ein Essential des
demokratischen Rechtsstaates. Aber nur eine
bestimmte Menge Gesetze und anderer Rechtsnor-
men vermag Sicherheit zu verschaffen. Wird diese
Menge, die sich wahrscheinlich abstrakt gar nicht
mit letzter Sicherheit festlegen liBt, iiberschritten,
so verkehrt sich der beabsichtigte Effekt der
Rechtssicherheit in sein Gegenteil. Eine von Nor-
menflut iiberschwemmte Ordnung schafft Rechts-
unsicherheit 17). Auch hier ergibt sich als Folge, daB
sich die Zweifel am Rechtsstaat mehren und die
Neigung der Biirger wichst, die Rechtsordnung zu
unterlaufen. Immer mehr Biirger tendieren dazu,
aus dem Normensystem auszusteigen und sich in
gesellschaftliche Neben- oder gar Anti-Ordnungen
zuriickzuziehen. Sie versuchen, den Staat und seine
Rechtsordnung zu iiberlisten. Es sind die Erfahrun-
gen mit der Schattenwirtschaft, es sind die Erfah-
rungen mit der Steuerhinterziehung, es sind die
Erfahrungen mit den VerstéBen im Arbeits- und
Sozialrecht, es sind die Erfahrungen mit der standi-
gen MiBachtung des StraBenverkehrsrechts, die zei-
gen, wie auf diese Weise eine Rechtskultur zer-
fallt.

Biirger aber, die nicht ,abtauchen® oder ,,iiberli-
sten* konnen oder wollen, tendieren zunehmend
zur Resignation. Sie filthlen sich dem Staatsapparat
und den von ihm ausgehenden Fluten von Regelun-
gen ohnmichtig ausgeliefert. IThre Identifikationsfa-
higkeit wird geschwicht, und ihre Loyalitidt zum
demokratischen Staat nimmt ab. Andere, einige
wenige zundchst, deren Zahl jedoch stindig
zunimmt, rebellieren. Sie rebellieren zunichst mit
den Mitteln, die der Rechtsstaat zur Verfiigung
stellt, weiten dann ihre Protestakte in Grau- und
Grenzzonen aus, um schlieBlich zu Gewaltaktionen
zu greifen.

So droht dem demokratischen System der Verlust
seiner Legitimationsbasis; es gerit in eine Legitima-

17) Vgl. Gorlitz/Voigt (Anm. 4), S. 127,
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tionskrise, die zum Legitimationszerfall fithren
kann. Zwar ist ein solcher ProzeB nicht ausschlief3-
lich auf Uberregelung oder Verrechtlichung
zuriickzufithren. Er beruht auch auf anderen Ursa-

chen. Doch die Uberregelung — weil unmittelbar
von jedermann erfahrbar — diirfte vorrangig Ursa-
che fiir Legitimationskrise und Legitimationszerfall
sein.

IV. Moglichkeiten und Chancen einer Therapie?

Die eingangs gestellte Frage nach dem Mal} der
Uberregelung oder dem Kriterium der Verrechtli-
chung konnte durch den Aufrif} der eingetretenen
oder absehbaren Folgen beantwortet werden. Die
skizzierten Folgen zwingen zum Nachdenken. Es ist
zu fragen: Kann der ProzeB der Verrechtlichung
einfach so fortschreiten? MuB der Uberregelung
Einhalt geboten werden? Gibt es Moglichkeiten,
dem iiberregelten Staat zu begegnen, ohne ihn
handlungsunfihig zu machen 18)?

Diesen Fragen wird unterschiedlich begegnet. So
wird die Auffassung vertreten, es konne sich gar
nichts dndern und es brauche sich auch nichts zu
andern, denn die zivilisatorische Entwicklung, in
threm Gefolge die Verdnderung der Staatsaufga-
ben, erforderten parlamentarisches, administrati-
ves und richterliches Tatigwerden in neuen Dimen-
sionen — so Adolf Arndt!?) und Josef Esser2°).
Andere verfechten entschieden die Position, dal3
eine radikale Anderung unter allen Umstédnden ein-
treten misse. Sie fordern, daB das politische System
von einem bestimmten Zeitpunkt an die Uber-
nahme neuer Aufgaben grundsitzlich verweigern
miisse und sich sukzessive Aufgaben entledigen
sollte — so Friedrich August von Hayek?2!) und
Robert Nozik 22). Wieder andere vertreten die
Ansicht, nur ein ProzeB von ,trial und error®, ein
ProzeB des sich Bemiihens, des Irrens, des Schei-

terns und des immer wieder neu Versuchens kdonne

vielleicht einiges andern, vieles sei nur sehr gering-
fugig dnderbar und manches konne man iiberhaupt
nicht verandern.

Was konnte geschehen und was ist schon gesche-
hen? Die Verinderungsstrategien konnen unter
drei Aspekten gesehen werden: Uberpriifung des
Regelungsbestandes, Prozesse der Entstaatlichung
und habituelle Verdnderungen.

18) Groll (Anm. 9), S. 135f.

19) Vgl. Adolf Arndt. Gesetzesrecht und Richterspruch,
1976, S. 68 ff.

) Vgl. Josef Esser, Recht und Staat, 1977, S. 470: vgl. dazu
Groll (Anm. 9), S. 91 {f.

21y Vgl. Friedrich August von Hayck. Die Verfassung der
Freiheit, Tiibingen 1971.

?) Vgl. Robert Nozik, Anarchie — Staat — Utopia, Miin-
chen o. J.
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1. Uberpriifung des Regelungsbestandes

Der Staat hat die Probleme, die durch seine Uber-
regelung entstanden sind, erkannt. Seine Reprisen-
tanten haben reagiert und als Staatsaufgabe und
Regierungsziele die Uberpriifung der Normenflut
formuliert. Die Reduzierung der rechtlichen Rege-
lung, insbesondere obsolet gewordener Regelun-
gen, im Sinne einer Rechtsbereinigung, ist zu einer
permanenten Staatsaufgabe geworden. Schon im
Jahre 1973 hat Peter Noll in seiner ,,Gesetzgebungs-
lehre* 23) geschitzt, daf sich der gesamte Gesetzes-
stoff auf hochstens ein Drittel seines Umfanges
reduzieren lieBe, ohne daB ein Verlust an Entschei-
dungssubstanz zu befiirchten sei. Sowohl der Bund
als auch eine Reihe von Lindern bekennen sich
inzwischen zu dieser Daueraufgabe der Rechtsbe-
reinigung. Einige Bundesldnder, wie z. B. Baden-
Wiirttemberg, haben festgelegt, dal bestimmte
Rechtsnormen von nun an nur noch eine begrenzte
Zeit gelten sollen. So gelten in Baden-Wiirttemberg
Verwaltungsvorschriften nur noch zehn Jahre.
Wenn sie dann nicht schon auBer Kraft gesetzt wor-
den sind, treten sie automatisch auBBer Kraft 2?). Zur
Uberpriifung gehoren auch das Instrument der Ent-
feinerung im Sinne eines Uberganges von einer
Detailregelung zur Rahmengesetzgebung als auch
das der Flexibilisierung durch Verwendung von
Generalklauseln, unbestimmten Rechtsbegriffen
und Ermessenserméchtigungen 23).

Vor allem aber sind sich sowohl der Bund als auch
die Linder dariiber im Klaren, da man das Ubel
bei der Wurzel anpacken sollte, d. h., dall man sich
bei der Normsetzung selbst zurtickhalten muB3. Aus
diesem Grunde hat der Bund zwingend fiir die Bun-
desministerien vorgeschrieben, dal mogliche Rege-
lungsvorhaben auf Notwendigkeit, Wirksamkeit
und Verstandlichkeit zu iiberpriifen sind. Bundes-
kanzleramt und Bundesministerien wurden ver-
pflichtet, bei jedem Vorhaben einer rechtlichen
Neuregelung — seien es Gesetze, seien es Rechts-
verordnungen — folgende Fragen zu priifen:

1. MuB iiberhaupt etwas geschehen?
2. Welche Alternativen gibt es?
gl. Peter Noll. Gesetzgebungslehre, S. 168.

3) vV
24) Burgernihe in der Verwaltung, Stuttgart 1982. S. 7.
%) Vgl. Gorlitz/Voigt (Anm. 4). S. 178.



. MuB der Bund handeln?

MuB ein Gesetz gemacht werden?

. MuB jetzt gehandelt werden?

. Ist der Regelungsumfang erforderlich?

N AW

. Kann die Geltungsdauer beschrinkt werden?
8. Ist die Regelung biirgernah und verstindlich?
9. Ist die Regelung praktikabel?

10. Stehen Kosten und Nutzen in einem angemes-
senen Verhiltnis?

Bund und Linder haben Kommissionen eingesetzt,
um die Uberregelung zu reduzieren. Deren
Berichte liegen mittlerweile vor 29). Die Mitarbeiter
in diesen Kommissionen und die Verfasser der
Kommissionsberichte haben respektable Analysen
durchgefiihrt und realistische Vorschlige erarbei-
tet. Auf sie kann in diesem Zusammenhang nicht
niher eingegangen werden.

2. Prozesse der Entstaatlichung

Unter Entstaatlichung wird verstanden, da3 Steue-
rungsaufgaben von nicht-staatlichen Subsystemen
wahrgenommen werden sollen. Das gesellschaftli-
che Selbststeuerungspotential in der Gestalt von
Selbsthilfegruppen oder Genossenschaften soll
genutzt werden, die Versorgung mit Giitern, insbe-
sondere mit offentlichen Giitern, soll unter dem
Aspekt ,,mehr Markt™ an Private iibertragen wer-
den.

Solche Ansitze veranlassen sofort zur Frage, ob bei
ihrer Realisierung tatsichlich auch Recht reduziert
wird, ob die Staatstitigkeit beziiglich Rahmenset-
zung, Kontrollen, Interventionen etec. wirklich
gemindert werden kann, ob moglicherweise die
negativen Folgen marktwirtschaftlichen Wettbe-
werbs nicht wieder den Staat zu neuen Aktivititen,
insbesondere durch Rechtsetzung, herausfordern
wird.

Im Zusammenhang mit der Uberregelungs- und
Verrechtlichungsproblematik ist eine sehr kontro-

) Bund: Erster Bericht zur Rechts- und Verwaltungsver-
einfachung, Bonn 1985. Zweiter Bericht zur Rechts- und
Verwaltungsvereinfachung, Bonn 1986.
Baden-Wiirttemberg: Burgerniihe in der Verwaltung, Bericht
der Landesregierung, Stuttgart 1979, Biirgerniihe in der Ver-
waltung, Bericht iiber den Fortgang der Arbeiten, Stuttgart
1982.

Bayern: Verwaltungsvereinfachung in Bayern. Bericht der
Kommission fiir den Abbau von Staatsaufgaben und fiir Ver-
waltungsvereinfachung —  dreir  Bidnde. Miinchen
1980/82/84.

Hessen: Bericht der Kommision fiir Biirgernahe Verwaltung
— zwei Binde, Wiesbaden 1982,

Nordrhein-Westfalen: Gesetzes- und Verwaltungsverein-
fachung in Nordrhein-Westfalen, Bericht und Vorschlige,
Stuttgart 1983.

37

verse Diskussion um den Abbau von Staatsaufga-
ben, die Dezentralisierung von staatlichen Aufga-
ben und die Erledigung offentlicher Aufgaben
durch Private entstanden. Eine Vielzahl von Vor-
schldgen ist in der Literatur zu finden, und zahlrei-
che Konzepte von Privatisierungstypen konkurrie-
ren miteinander?7).

3. Habituelle Verinderungen

Bei der Ursachenanalyse wurde von dem Mentali-
taitswandel in Richtung auf eine Anspruchshaltung
und Heilserwartung gesprochen. Bei Abschitzung
der Folgen stieBen wir auf Verhaltensweisen wie
Risikoscheu, Verantwortungsflucht, Absicherungs-
tendenzen. Zwischen Ursachen und Folgen besteht
eine Wechselwirkung.

Die grundlegendste Verinderungsstrategie muf}
beim Individuum ansetzen. Die Reprisentanten
des politischen Systems, seine tragenden politi-
schen Krifte und seine Burger miissen sich auf das
der freiheitlichen Demokratie zugrundeliegende
Menschenbild der Personalitidt besinnen. Sie miis-
sen die Qualititen dieses Menschenbildes — wie
Eigenverantwortung, Gestaltungsfreiheit, Kreativi-
tat, Entscheidungsfreiriume, Risikobereitschaft
und Vertrauen — mobilisieren. Es gilt, die Poten-
tiale personaler Existenz sowohl auf seiten des Staa-
tes als auch auf seiten der Biirger zu revitalisie-
ren.

Eine Revitalisierung der Potentiale personaler Exi-
stenz auf seiten des Staates heillt, dal die Machbar-
keitsideologie, insbesondere die Machbarkeitsideo-
logie durch den Staat, einer griindlichen Revision
unterzogen werden mull, daB der Aberglaube an
die Leistungsfahigkeit der Rechtsnorm abgebaut
werden muBB, daB das Vertrauen in das Verwal-
tungs- und Gerichtspersonal zu stirken ist, insbe-
sondere mit dem Instrumentarium der Delegation,
daB der Biirger nicht als unmiindiger Untertan, son-
dern als selbstverantwortliche Personlichkeit gese-
hen und in seine Selbstverantwortungsfihigkeit
mehr Vertrauen gesteckt werden soll.

Mobilisierung der Potentiale personaler Existenz
auf seiten des Biirgers heiflt, daB die Burger sich
iiber die Komplexitit der demokratisch regierten

7) So zum Beispiel das des Wissenschaftlichen Beirats beim
Bundesminister der Finanzen (Zur Lage und Entwicklung
der Staatsfinanzen in der Bundesrepublik Deutschland 1975)
mit dem des Bundes der Steuerzahler (Privatisierung éffent-
licher Dienstleistungen 1979). diese wiederum mit dem der
Gewerkschaften (Schriftenreihe der OTV: Zur Privatisie-
rung offentlicher Dienstleistungen). Zum Ganzen vgl. Riidi-
ger Voigt (Hg.), Gegentendenzen zur Verrechtlichung,
Opladen 1983, S. 26ff.
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Industriegesellschaft und ihre Steuerungsprobleme
viel umfassender und griindlicher informieren miis-
sen, was ganz neue Aufgaben in bezug auf die
Offentlichkeitsarbeit der Regierungen und die Ver-
mittlungsfunktion der Massenmedien mit sich brin-
gen muB, heiflt, daB der Biirger die viel gepriesene
»Selbstverwirklichung* und stetig beschworene
.Selbstentfaltung® tatsdchlich auch aus eigenem
Antrieb anstreben muB}, daB3 er seine Versorgungs-
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mentalitit abbauen und seine Anspmchshaltung
reduzieren sollte.

Es mag trivial und banal klingen, aber alle Verin-
derungsstrategien hingen in ihrer Realisierungs-
chance von den Menschen ab, sei es von den Regie-
renden, sei es von den Regierten. Der Mensch ist
auch hier der entscheidende ,,Unsicherheitsfaktor®,
den es gilt, anzugehen.
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Albrecht Dehnhard: Spott, Angst und Vertrauen. Beunruhigungen iiber Demokratie und
Biirokratie und der Beitrag der Politischen Bildung zu ihrer Uberwindung

Aus Politik und Zeitgeschichte, B 15/87, S. 3—14

Biirokratie ist nicht weniger als Demokratie ein unverzichtbares Prinzip unserer Verfassungsordnung,
Trotzdem werden beide hochst unterschiedlich bewertet: Mit dem Demokratieprinzip werden freundliche,
mit dem Biirokratieprinzip angstbesetzte Erwartungen verkniipft. Die politische Bildung, die zur kritischen
Identifikation mit dem Staat beitragen will, hat sich bisher iiberwiegend mit den Problemen demokratischer
Willensbildung befaBit. Sie hat es versdumt, die unlésbare Verbindung von demokratischer Politik und
biirokratischer Verwaltung zu thematisieren.

Umfrageergebnisse und die Auswertung von Urteilen iiber Biirokratie in der Publizistik lassen drei
stereotype Wahrnehmungsmuster sichtbar werden:

— den unfihigen und faulen Beamten, der sich seiner guten Bezahlung erfreut;
— den anonymen, undurchschaubaren und angsterregenden Herrschaftsapparat;

— den offentlichen Dienst, der — dem Gemeinwohl verpflichtet — selbstlos und vorbildlich dem Staat,
dem Volk und den Biirgern dient.

Aufgrund dieser (Vor-)Urteile iiber Verwaltung ist die Beurteilung der Biirokratie und der durch Biiro-
kratie mitgepriagten Politik nur verzerrt moglich.

Aufgabe der politischen Bildung ist es, dazu beizutragen, dal diese fest in unserer politischen Kultur
verwurzelten Wahrnehmungsmuster durch realistischere ersetzt werden. Das kénnte anhand der folgenden
Problembereiche geschehen:

~— Organisation als konstitutives Moment der modernen Gesellschaft; Entstehung und Wirkung biirokra-
tischer Organisationen, besonders in der Phase der Industrialisierung und Verstidterung;

— Biirokratie — in sédkularer Sicht — als hochgradig effektives Instrument der Gesellschaft; zugleich
Problematisierung dieses Befundes im Hinblick auf die Effektivitidt von Biirokratie im NS-Staat und in den
Weltkriegen;

— Verwaltung nicht als ,,Apparat”, sondern als organisiertes Handeln von in die demokratische Gesell-
schaft integrierten Staatsbiirgern.

Rudolf Wassermann: Gesetzessprache und politische Kultur
Aus Politik und Zeitgeschichte, B 15/87, S. 15—25

Der Beitrag behandelt das Verhiiltnis der Gesetzessprache zur politischen Kultur und untersucht, inwiefern
die moderne Gesetzessprache Ausdruck der politischen Kultur der Bundesrepublik ist. Ausgangspunkt ist
die Erkenntnis, daB sich in der politischen Kultur der Bundesrepublik autoritir-obrigkeitliche Ziige mit
demokratisch-liberalen mischen, wobei der vorherrschende Trend ein Zuriickdridngen des autoritiren
Elements zugunsten des demokratisch-liberalen ist. Daneben formen weitere Grundziige wie Verwissen-
schaftlichung, Biirokratisierung und Verrechtlichung die Rechtskultur, die eine Subkultur der politischen
Kultur ist. Verschwunden ist in der Rechtssprache das frithere Imponiergehabe, in dem sich autoritire
Werthaltungen ausdriickten. An die Stelle der alten sind jedoch neue Formen der Distanzierung getreten,
ndmlich solche, die den autoritir-blirokratisch-wissenschaftlichen Ziigen der politischen Kultur entspre-
chen.

Ideologiefreiheit ist ein auch in der Gesetzessprache nicht einlosbares Postulat. Es stellt sich jedoch die
Frage, was geschehen sollte, um die Sprache des Gesetzes den Anforderungen demokratischer, liberaler,
sozialer und humanitirer Werthaltungen anzupassen. Auf Klarheit und Priizision kann gerade in einer
liberalen Gesellschaft, die an der Voraussehbarkeit, Berechenbarkeit und MeBbarkeit staatlichen Verhal-
tens interessiert ist, nicht verzichtet werden. Mehr als bisher muf jedoch in einer demokratisch-politischen
Ordnung auf die Verstindlichkeit der Gesetze geachtet werden. Ublicherweise wird dabei nur an die
Verstiandlichkeit fiir die Rechtsanwender gedacht, die mit dem Gesetz umgehen. Demokratischen Wert-
haltungen entspricht es dagegen, auf die Verstindlichkeit fiir den Biirger abzustellen, der der Adressat der
Gesetze ist. Der demokratische Staat hat gegentiber dem Biirger eine Bringschuld. Als Resumée bleibt
festzuhalten: Heute soll das Recht keine Majestit mehr sein, die den Menschen zermalmt. Es soll eine dem
Biirger freundliche Macht sein. Dieser Tendenz Ausdruck zu verschaffen, ist eine Aufgabe fiir das, was
man Sprachpolitik bei der Abfassung von Gesetzen nennen kann — des Satzes von Fontane eingedenk,
wonach Sprache das Menschlichste am Menschen ist.




Heinz Laufer: Der iiberregelte Staat
Aus Politik und Zeitgeschichte, B 15/87, S. 27—38

Die offentliche Diskussion, die seit Mitte der siebziger Jahre zum Thema Uberregelung und Biirokrati-
sierung in der Bundesrepublik Deutschland gefiihrt wird, veranlat eine Analyse dessen, was unter ,,Ver-
rechtlichung®, ,,Uberregelung"”, ,Biirokratisierung™ zu verstehen ist, und informiert iiber entsprechende
politische Tatbestiinde im Bereich von Rechtsetzung, Verwaltung und Justiz. Es wird nach den Ursachen
der Uberregelung gefragt und aufgezeigt, welche Entwicklungen zur Verrechtlichung gefiihrt haben. Von
drei Ansitzen aus wird die Ursachen-Analyse durchgefiihrt: von den in der Verfassung enthaltenen Essen-
tialen und Organisationsstrukturprinzipien wie z. B. Demokratie, Freiheit und Gerechtigkeit oder Rechts-
und Sozialstaat; von der zivilisatorischen Entwicklung wie Technologie oder wirtschaftliche Verflechtun-
gen und deren Folgen; von den habituellen Veridnderungen individueller und sozialer Art.

Welche Folgen die Uberregelung fiir die Essentiale der verfassungsméBigen Ordnung, fiir den Biirger in
seiner Individual- und Sozialexistenz, fiir die Funktionsfahigkeit des staatlichen Apparats und fiir die
Stabilitidt der Demokratie haben kénnen, wird unter den Aspekten der Gefidhrdung der Personalitit, der
Steuerungspathologie und einer moglichen Legitimationskrise behandelt. Aus den Antworten ergibt sich,
daB dringend individuelle wie gesellschaftliche MaBnahmen und Verinderungsstrategien erforderlich sind.
Als solche werden vorgeschlagen: den Regelungsbestand zu iiberpriifen, Prozesse der Entstaatlichung
{ einzuleiten und habituelle Veridnderungen anzustreben.
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