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Ei nf Ghrung

Nachdem der Staatsbegriff und seine Genese Thema der |etzten
Vor | esungsstunde waren, werden wir uns heute mt dem Begriff

der Souver ani t at beschafti gen. Souver ani t at und
Staatlichkeit si nd eng m t ei nander verfl ochten. Di e
Souveranitat gilt als grundl egende Eigenschaft des nobdernen
St aat es. Wr haben gesehen, dall St aat ein an eine

hi stori sche Epoche, namich an die européische Neuzeit
gebundener Begriff ist. Der Staat hat sich als politische
Organi sationsf orm gegen Ende des 16. Jahrhunderts zuerst in
Frankreich und in England herausgebildet. Die G unde dafr
war en di e konf essi onel | en Bur gerkri ege und di e
Ref or mbedirftigkeit der Wrtschafts- und Gesellschaftsord-
nung. Die konfessionellen Bilrgerkriege konnten Uberwunden
werden, weil der Staat als Ordnungsnmacht das Monopo

legitimer physischer Gewaltsankeit effektiv durchzusetzen
vermochte. Die Wrtschafts- und Gesellschaftsordnung konnte
reformert werden, wei | der St aat die Befugnis zur
Geset zgebung und zur Rechtsdurchsetzung fir sich allein in
Anspruch nehmen und von der Zustinmmung der Feudal gewalt en,
al so malRgebender Trager der alten Wrtschafts- und Gesell -

schaft sordnung, unabhéangig machen konnte. Di ese beiden
Ei genschaften - das Monopol | egitiner physi scher
Gewal t sankei t und die Befugnis zu Recht set zung und
Recht sdurchsetzung - sind die wesentlichen Attribute des

nodernen Staates. Sie sind zugleich wesentliche Attribute
der Souveranitat.

Di eser Begriff ist der Kernbegriff der Lehre von Jean Bodin.
| hm werden wir uns als nachstes zuwenden. Dabei gehe ich in
zwei gedanklichen Schritten vor: einem historischen und
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ei nem systemati schen Schritt. Zundchst wird die Entw cklung
des Begriffes wund sodann das Spektrum seiner heutigen
Bedeut ung auf gezei gt.

1. Die Souveranitat bei Jean Bodin

Bodin definiert Souveré&nitat als die unbeschrankte und
dauerhafte Macht in einem Geneinwesen. Der Angel punkt der
souveranen Gewalt sollte in dem Recht |[|iegen, all en
Unt ert anen ohne deren Zusti nmung Gesetze aufzuerl egen. Diese
Gewal t, Gesetze zu erlassen und aufzuheben, unfasse zugleich
all e anderen Rechte und Kennzei chen der Souverdanitat, so dal
es streng genommen nur dieses eine Merkmal der Souveranit at
gebe. Alle anderen Souverdanitatsrechte seien darunter
subsum erbar: die Entscheidung uber Krieg und Frieden, das
Recht zu letztinstanzlicher Entscheidung, das Ernennungs-
und Abset zungsrecht fir die obersten Beanten.

Der Absol ut hei t sanspruch des Bodi nschen
Souver ani t at sbegriffs mag aus der heuti gen Si cht
rechtsstaatlicher Bindung und MRigung der Staatsgewalt
abschrecken. Er wird verstandlicher, wenn man  sich
vergegenwartigt, gegen wen di eser Absol utheitsanspruch sich

richtete. Er richtete sich gegen den Papst, den Kaiser und
di e Feudal gewalten und nicht gegen das Individuum In ihm
kam der Anspruch der Landesherrn zum Ausdruck, allein Uber
i hr Gebiet zu herrschen und fir dessen Entw cklung Sorge zu
tragen.

Souver ani tat bedeutet bei Bodin hodchste, nicht von einer
hdoheren I nstanz abgeleitete Gewalt Uber ein Territorium Vom
Begri ff der zentral en, héchst en Ent schei dungsgewal t
ausgehend, behaupt et e Bodi n di e Unt ei | bar kei t der
Souveranitat. Dies fuhrte ihn zu der weiteren Annahnme, dal
es Souveranitat nur in einer Mnarchie geben kbdnne. Sobald
nam ich mehrere Personen sich die Souveradnitat teilten, se

di e Souveranitat nicht mehr ungeteilt und verfligten diese
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Personen, jeweils fiur sich, nicht Uber die héchste Gewalt.

Der Lehre Bodins verdanken wir, bei aller Zeitbedingtheit,
mehrere Einsichten dUber das Wesen der Souverénitat, die in
dem was eben gesagt worden ist, angelegt sind und die jetzt
auf geli stet werden sollen.

1. Grundpr obl ene der Souveranitat sind der innere und der
aulBere Friede und die gesellschaftliche Entw cklung.
Souver ani t at i st das Attri but ei ner neuzeitlichen
politischen Ordnung, wel che diese Ziele zu erreichen vernmag.
2. Souveranitat hat zwei Seiten. Man unterscheidet die
innere und die &auBere Souveranitat. AuRere Souveranitat
bedeut et Unabhéngi gkeit des Staatsgebildes nach aullen,
i nsbesondere Unabhéngi gkeit von Kaiser wund Papst. Innere
Souver anitat bedeutet die Macht ihres I|Inhabers, des Koénigs,
Uber alle gesellschaftlichen Krafte.

3. Souveranitat weist ein faktisches Mnment auf: die
Macht . Die Wrksankeit der vom Souveran geschaffenen
Recht sordnung beruht auf dessen Macht. Dies ist auch heute
noch so. Zwar konnen die neisten Nornmen innerhalb der
staatlichen Rechtsordnung auf hoherrangi ge Recht snornen
zur ickgef ihrt werden, so die Verordnungen auf Gesetze und
die Gesetze auf die Verfassung. Die Verfassung aber ist die
Grundl age der staatlichen Rechtsordnung, deren Geltung
juristisch nicht nmehr weiter begrindet oder hinterfragt
werden kann. Die Geltung der Verfassung nul3 vorausgeset zt
werden. Sie beruht nicht auf einem Rechtsakt, sondern auf
ei ner politischen Entscheidung, also auf der Auslbung von
Macht . Am deutlichsten wrd di es bei Revol uti onen.
Revol uti onen sind, verfassungsrechtlich betrachtet, nichts
anderes als grundlegende Verfassungsanderungen durch das
Vol k auBBerhal b rechtlich geordneter Verfahren.

4. I m souveranen Staat erhalt das Recht ei ne neue
Funktion. Im Mttelalter galt Recht als etwas von Gott
Cegebenes, das der Mensch zwar erkennen, Uber das er aber
ni cht verflugen konne. Das Recht war ein Stuck der
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Schépfungsordnung und als solches unerschutterlich. Mt
di eser statischen Sichtweise bricht Bodin. GCesetze werden
nun Instrunmente des Souverdns zur Verw rklichung seiner

Ziele. Das Gewohnhei t srecht wrd al Il mahlich durch
kodifiziertes Recht abgel Ost. Statt des Grundsat zes:
"Alteres Recht bricht neueres Recht." gilt nun, daB das

spatere Gesetz dem friheren vorgeht.
I11. Weiterentw cklung der Souveranitatsl ehre Bodins

Das Bodi nsche Souveranitatskonzept w es nmehrere Schwichen
auf. Di ese bestehen zum groReren Teil darin, dall Bodin seine
ei genen Ansatze nicht konsequent zuende gedacht hat, sondern
der Gedankenwel t der unt er anderem von ihm sel bst
Uberwundenen Zeit verhaftet bl i eb. Dies sollte nicht
Uberraschen. Jeder Neuerer ist dem Alten verhaftet; Neues
bricht sich nicht mt einem Schlag Bahn, sondern wird in
einem historischen ProzeR entfaltet. Die wesentlichen
Schwachen der Bodinschen Konstruktion sind zugleich die
Ansat zpunkte fidr ihre Fortentw cklung. Drei Punkte sind zu
nennen:

1. Bodi n gi bt keine uUberzeugende Antwort auf die Frage der
Legitimation der absoluten Herrschaft. Souveréanitat und
Legitimtat stehen jedoch in einem Bedi hgungsverhal tnis.

2. Bodin identifiziert Souveranita und Monarchie und

negi ert vorschnell die Mglichkeit, dalB es Souveranitat auch
in einer Aristokratie oder in einer Republik geben kénne.

3. Bodi n identifiziert Souver ani t at und ei nzel ne
Hohei t srecht e, w e das Recht zur Ceset zgebung. Di ese
Hohei tsrechte jedoch sind Austbung rechtlich verfalter
St aat sgewal t, wahr end Souver ani t at im Sinne I nnerer

Souveranitat sich rechtlich nicht fassen |aRt, sondern dem
Recht vorausliegt.

1. Legitimati on durch Gesellschafts- und Staatsvertrag

Die politische Ordnung des Mttelalters legitimerte sich
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aus ihrer Ubereinstinmmung mt der gottlichen Ordnung, zum
Teil auch aus Tradition. Mt beiden Traditionsstrangen hat
Bodin gebrochen. Sein Souveranitéatsbegriff richtet sich
gegen die beiden Pfeiler der politischen Ordnung des
Mttelalters, gegen Papst und Kaiser, und sein Rechtsbegriff
kreist nicht um die Uuberlieferten Vorstellungen von der
Gerechti gkeit, sondern um das Geset z als jederzeit
anderbaren W/ I ensakt des Souveréans. deichwohl legitimert
Bodin die souverdne Herrschaftsgewalt des Konigs noch von
Gott her. Bei ihm heil3t es: "Wer sich gegen den Koénig
wendet, versundigt sich an Gott, dessen Abbild auf Erden der
Furst ist.”

Di e Losl 6sung der Staatsgewalt von Gott wurde erst von den
Vertretern der Vertragstheorie vollzogen, im Hinblick auf
die Mnarchie am konsequentesten von Thonas Hobbes.
Vertragstheorien sind Theorien, die politische Herrschaft
dam t rechtfertigen, dal die ihr Unterworfenen die
Herrschaft durch Vertrag und damt freiwillig begrindet
haben. Als Beispiel fiur eine solche Vertragstheorie michte
ich die Lehre von Thomas Hobbes vorstellen, der von 1588 bis
1679 gel ebt hat und dessen Werk ebenfalls unter dem Ei ndruck
bir ger kri egsahnl i cher Ausei nander set zungen st eht.

Hobbes Ausgangspunkt ist ein Gedankenexperinment: die Lehre

vom Nat ur zust and. Dar unt er hat man sich kei ne
Ent wi ckl ungsphase der Menschheit vorzustell en, die es
tatsachlich gegeben hat , sondern ei nen hypot heti sch

angenommenen Zustand, in dem jede staatliche Ordnung fehlt.
Hobbes fragt nun, w e die Menschen sich in einem solchen
Zustand verhalten. MalRRgebend fir die Antwort st sein
Menschenbi | d. Hobbes gl aubt, die wesentlichen Eigenschaften
des Menschen seien Eigennutz und Furcht. Beides fuhre den
Menschen dazu, im Naturzustand fur sich ein Recht auf alle
verfigbaren Giter in Anspruch zu nehnen (ius omia ad
omium . Da aber alle Menschen gleich seien und ein jeder
di eses Recht far sich in Anspruch nehme, sei der Krieg aller
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gegen alle (bellum omium contra omes) die notwendige
Folge. Im Naturzustand sei deshalb das nenschliche Leben
kurz und von geringem Niveau. |Infolgedessen bestehe ein
al | genei nes I nteresse an ei ner Uber wi ndung des
Nat ur zust andes. Eigennutz und Furcht veranlallten deshalb
alle Mtglieder einer GCesellschaft, untereinander einen
Vertrag zu schlieRen, durch welchen sie gegenseitig auf das
Recht auf alles verzichten wund der Errichtung eines
souver dnen Staates zustimmten. Dieser souverdne Staat koénne
ei ne Monarchie, eine Aristokratie oder eine Republik sei,
doch bevorzugt Hobbes die absolute Monarchie, weil durch sie

das Ziel des Vertragsschl usses, die Beendigung des
Nat ur zust andes und di e Er nogl i chung birgerlicher
Lebensformen am zuverl assi gsten gewdhrleistet wirden. Wenn
man dem zustimm, nufR man Hobbes zubilligen, dalR ihm eine
rational e Legitimation der absol uten Monarchi e gel ungen i st.
Rational ist dieser Begrundungsansatz deshalb, weil er

nachwei st, dafl di ese Staatsform den eigenen Interessen jedes
i hr Unterworfenen am neisten entspricht und darum von ihm
gewol It sein nuf3.

Die These, dalR nur die absolute Monarchie den Naturzustand
beenden konne, wrde aber im Laufe der Zeit zusehends
zwei fel hafter. Insbesondere die Denmpkratie bot sich im 18.
Jahrhundert als Alternative an. Damt ergibt sich fol gende
Gedankenkette: 1. Der noderne Staat ist keine historisch
gewachsene Gr6Re, sondern ein politisches Instrunent, das
bewul3t zu bestimmten Zwecken geschaffen worden ist. 2. Als
Zweckschopfung der Menschen ist der npderne Staat auf eine
rationale Legitimtion angew esen. Eine traditionale oder
religidose Legitimation ist nicht mehr nmbglich. 3. Rationale
Legitimation liefern Vertragstheorien oder Akzeptanznodelle.
Sie alle haben die Tendenz, die Zustinmung aller der
staatlichen Gewalt Unt erwor fenen  ei nzuhol en, wei | di e
starkste Rechtfertigung in dem allgeneinen Vorteil zu sehen
i st.



2. Or gan- und St aat ssouver ani t at (organi satorische
Gewal tent ei | ung)

Ein weiteres Problem von Bodins Souveranitatslehre liegt in
der unkl aren Trennung von St aat ssouver ani t at und
Organsouverdanitat. Trager der Souverdanitat ist der Staat als
neue politische Organisationsform Zugleich wrd die
Souveranitat aber dem Koénig als einem Organ des Staates
zugeschrieben. Bei Bodin fallt dies nicht weiter auf, weil
der Staat mt seinem w chtigsten Reprasentanten, dem Koénig,
in eins gesetzt werden. Dies fuhrt dazu, dafl die Bodinsche
Souveranitatslehre in einen Konflikt mt Ansichten gerat,
die dem Vol k die oberste Gewalt im Genei nwesen zuschrei ben.
Di eser Konflikt zw schen Vol kssouver &@nitéat und Furstensouve-
ranitat ist jedoch verneidbar, wenn nman Souverdanitat dem
Staat als solchem und seinen jeweiligen Leitungsorganen -

sei dies der Monarch  oder ei ne Vol ksversanmm ung -
zuschrei bt. Um dies zu kénnen, ist es erforderlich, sich den
Staat als W/ I enssubjekt, als Person im Rechtssinne,

vor zust el | en.

Di ese Vorstellung geht einher mt der Denokratisierung der
Staatlichkeit. Das Volk als Summe von |Individuen ist als
sol ches handl ungsfahig. Um politisch agieren zu kdnnen,
bedarf es einer Oganisation und es reprasentierender
Organe. Organisation und Organe jedoch sind juristisch nur
denkbar, wenn man sich den vom Vol k her legitimerten Staat
als juristische Person vorstellt und diese juristische
Per son denokratisch verfallt.

3. Souver ani t at und St aat sgewal t (funktionelle
Gewal tent ei | ung)

Ein weiteres Mnent, das seit Bodin das Verstandnis des
Begriffs der Souveranitat erschwert hat, liegt darin, dal3
Bodi n den zunachst nur negativen Begriff der Souveranitat,
di e Souverdanitat als Verneinung alles dessen, was sich als
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sel bst andi ge Macht Uber, neben und i m Staate behaupten wll,
mt einem positiven Inhalt auffullt. Dies sind die sieben
Souver ani t atsrechte, di e alle im Geset zgebungsr echt
enthalten sind. Darin bahnt sich die Ildentifizierung von
St aatsgewalt und Souverdnitat an. Halt man weiterhin die
Souveranitat fur unteilbar, so muf3 man von dieser Pram sse
aus Teilungen der Staatsgewalt, etwa die Gewaltenteilung
oder di e bundesstaat!li che G i ederung, abl ehnen. Der
Gegenst andpunkt, der sich heute durchgesetzt hat, |autet,
dall Souveréanitat eine wchtige, aber weder alleinige noch
not wendi ge Ei genschaft der Staatsgewalt sei

Die Streitfrage, ob die Souveranitat mt der Staatsgewalt
identisch oder nur eine wchtige, aber nicht notwendige
Ei genschaft der Staatsgewalt sei, hat in Deutschland bei der
Griindung von Norddeutschem Bund und Deutschem Reich eine
grofRe Roll e gespielt. Norddeutscher Bund und Deutsches Reich
sind Bundesstaaten. Bundesstaaten sind GCesantstaaten, die
korperschaftlich aus G iedstaaten zusammengesetzt sind, die
ei nerseits dem Gesantstaat unterworfen, andererseits bei der
Bildung seines WIllens beteiligt sind. Wwnn nman davon
ausgeht, daf Souver ani t at not wendi ges Attri but der
Staatlichkeit sei, und wenn man Souverdanitat weiterhin als
hdochste, wunabgeleitete Gewalt defininiert, dann ist der
Bundesstaat ein Wderspruch in sich. Denn die diedstaaten
kdénnen nicht gleichzeitig dem Gesant staat untergeordnet und
Trager hochster, unabgeleiteter Gewalt sein. Dieser Einwand
gegen die Konstruktion des Bundesstaates ist im 19,
Jahr hundert nanmentlich von dem Staatsrechtler Max von Seyde

er hoben werden; dabei braucht wohl nicht besonders betont zu
werden, dall es sich bei von Seydel um einen bayerischen
Staatsrechtler gehandelt hat. Um aus dem geschilderten
Dilemma zu entkommen, mul3 man Souver anitat und Staatsgewalt
ent koppel n. Souveranitat ist dann eine zwar w chtige, aber
kei ne notwendi ge Ei genschaft der Staatsgewalt mehr. Auf den
Bundesstaat, etwa die Bundesrepublik Deutschland, Uber-
tragen, bedeutet dies, dalR in ihr die Souveréanitat bei m Bund
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liegt und nicht bei den Landern. Zwar sind die Léander
Staaten im Sinne des Staatsrechts nmt eigener Staatsgewalt,
die — so das BVerfG - nicht von derjenigen des Bundes
abgeleitet ist; sie sind aber nicht souveran.

| V. Heutige Bedeutungen von Souver &nit at

Wenn man die Korrekturen und Erganzungen, die die Bodinsche
Konstruktion erfahren hat, samlich bericksichtigt, so kommt
man zu i nsgesant vier unterschiedlichen Bedeutungen, die das
Wort Souver anitat annehnmen kann.

1. AuRer e Souver anit at

AuRere Souveranitat bedeutet deichheit und Unabhangi gkeit
der Staaten als Vol kerrechtssubjekte. Dieser Begriff st
eine Kategorie des Volkerrechts, nicht der politischen
Macht. Faktische Ungleichheiten zw schen den Staaten, etwa
das Gefalle zw schen einer G ofBmacht und einem M nistaat,
andern nichts daran, dall sie beide in einem rechtlichen
Sinne gleich sind. Denn sowohl die G oflmacht als auch der
M ni st aat ver korpern, bezogen auf ihr Gebiet, hoéchste, nicht
vonei nander abgeleitete Gewalt. Dies rechtfertigt es, sie
gleich zu behandeln, ihnen etwa in der Generalversanmm ung
der Vereinten Nationen jeweils eine Stinmme zu geben. Aus dem
gl ei chen Grund haben Deutschland und Luxenburg im Rat der
Eur opai schen Union jeweils eine Stimre.

I m Vol kerrecht wird das faktische Mnent der Souveranitat
besonders deutlich bei der Entstehung von Staaten. Zur
Ent st ehung eines Staates ist namich erforderlich, daB sich
auf ei nem bestinmmten Gebi et ei ne Herrschaft sordnung
dauer haft durchsetzt und gegen Wderstand =zu behaupten
vermag. Als Beispiele seien die Entstehung des Staates
| srael oder die Abspaltung der Ukraine von der Sow etunion
genannt, die als Folge dieser und ahnlicher Abspaltungen als
St aat unt ergegangen i st.
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2. | nnere Souverdanitéat als politische Kategorie

| nnere Souveranitat bedeutet Zuhochstsein des Staates ohne
Riucksicht auf seinen jeweiligen Trager gegenidber allen
i nnerstaatlichen gesellschaftlichen Kraften. Sie unschlielt
das Monopol legitimer physischer Gewaltsankeit wund die
Befugnis zu einseitiger Rechtsetzung und Recht sdurchset zung.
Es handelt sich um eine politische Kategorie der Macht, die
dem positiven Recht vorgelagert ist. Innere Souveranitat in
di esem Sinne setzt voraus, dall der Staat der mlRgebende
i nnenpolitische Akt eur I st und sich gegenlber den
gesel I schaftlichen Kraften zZu behaupt en ver mag.
Gesel | schaftliche Krafte sind insbesondere die Parteien, die
Unt ernehnmen, die Gewerkschaften, die Verbande und Vereine,
die Kirchen und andere, nicht offentlich-rechtlich verfallite
Or gani sati onen.

3. | nnere Souver ani t at im Sinne des Tragers der
St aat sgewal t

Der Begriff der inneren Souveréanitat kann weiterhin auf den

Tr ager der gegenlber der Gesel | schaft souver anen
St aat sgewalt bezogen werden. Er gibt dann an, von woher die
St aat sgewal t sich legitimert. Denkbar I st, dal die

St aat sgewalt vom Vol ke, von einem Monarchen oder einem
Di kt at or ausgeht. Da hierbei verfassungsrechtliche Fragen

der St aat sf orm angesprochen si nd, er wei st di eser
Souver ani t at sbegri ff si ch al s ei ne staatsrechtliche
Kat egori e.

4. Or gansouver ani t at

| nnere Souverdanitat kann schlieBBlich im Sinne von Organ-
souver ani tat verstanden werden. Sie bedeutet dann das Recht
des letzten Wortes im Konflikt der Staatsorgane unterein-
ander und ist ebenfalls eine staatsrechtliche Kategorie. Sie



11

ist geneint in Carl Schmtts beridhntem den Verhéaltnissen in
der Wei marer Republi k zugedachtem Dictum Souverdan ist, wer
Uber den Ausnahnezustand entscheidet. Mt dem Begriff der
i nneren Souver ani t at des St aat es gegenlber
gesel l schaftlichen Kréaften hat sie geneinsam dall sie in
Krisensituationen wichtig w rd.

V. Di e Staatsgewalt

Die Staatsgewalt ist mt der Souveranitat nicht identisch

Souveranitat ist vielmehr nur eine wchtige, aber nicht
not wendi ge Ei genschaft der Staatsgewalt. Damt stellt sich
di e Frage, wel che Eigenschaften die Staatsgewalt im nodernen
Staat noch auszeichnen. 1In Anlehnung an die Staatslehre
Hermann Hellers gilt es hier dre Punkte hervorzuheben: den
Staat al s Entschei dungsei nheit, den Staat als Handl ungs- und
W r kungsei nheit und, beidem vorgelagert, die Einheit der
St aat sgewal t .

1. Di e Einheit der Staatsgewalt

Ei nheit der Staatsgewalt bedeutet, dalR es im Staatsgebiet
keine hoheitlichen Regel ungsbefugni sse gibt, die der
St aat sgewalt gegenlber selbstandig waren. Jede Betatigung
hoheitlicher Gewalt muR3 auf die eine Staatsgewalt und ihren
Trager zuruckgefuhrt werden. |Im denokratischen Staat ist
dies Bedingung fir die denokratische Legitimtion aller
Staatsgewalt. Der Gundsatz der Einheit der Staatsgewalt
schliefBt zwar Dezentralisation, etwa in der Form von
Sel bst verwal t ungskdr perschaften oder wei sungsfreien
Ausschissen, nicht aus. Diese Dezentralisation beruht aber
auf staatlichen Rechtsatzen. Originare Hoheitsgewalten neben
und unabhangig von der Staatsgewalt sind ausgeschl ossen.
Dies unterscheidet den nodernen Staat gerade von der
mttelalterlichen Standeordnung, die aus einer Vielzahl von
Hohei t stragern bestand, die sich untereinander in nuhsanen
Ver handl ungen auf bestimmte Ergebnisse einigen nuldten.
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Ei nheit der Staatsgewalt erdffnet die Mglichkeit zentraler
St euerung des politischen Prozesses und ist insoweit ein
er hebl i cher Fortschritt.

Der Grundsatz der Einheit der Staatsgewalt hat heute
Ver f assungsr ang. Er ergibt sich insbesondere aus dem
Denmokratieprinzip des Gundgesetzes. Beispiel: Wnn alle
St aatsgewalt vom Vol ke ausgeht und von diesem durch
Parl anent und Regierung ausgetubt wrd, kann es nicht
zul assi g sei n, di e Ent schei dung uber wi chti ge
Regi erungsangel egenheiten Stellen zu Ubertragen, die von
Par| anent und Regi erung unabhangig sind. Als solche Stellen

kommren et wa Per sonal rate oder sonsti ge Stellen
gewer kschaftlicher Mtbestimung im 6ffentlichen Dienst in
Betracht. Zu den Regi erungsauf gaben, die wegen ihrer
politischen Tragweite ni cht generel | der

Regi erungsverantwortung entzogen und auf von Regi erung und
Par| anent unabhangige Stellen UUbertragen werden duirfen,
gehért die Entschei dung Uber die personellen Angel egenheiten
der Beanten. So die Entscheidung BVerfGE 9, 268 zum Brener
Per sonal vertretungsgeset z.

2. Der Staat als Entschei dungsei nheit

Eng mt dem Grundsatz der Einheit der Staatsgewalt verbunden
ist die Entscheidungseinheit des Staates. Diese bedeutet,
daf bei all er gewal tenteiligen, f 6der al en und
adm ni strativen G iederung imer eine Instanz bereitstehen
muf3, die das Recht des letzten Wortes besitzt und - ohne die

Mogl i chkeit von Kritik abzuschneiden - den Rechtsgehorsam
ei nfordert. Et wa di e Regel n des Di enst - und des
Ver wal t ungsor gani sati onsrechts Uber die Rechts-, Fach- und
Di enstaufsicht sind so konzipiert, daB es imer eine

genei nsane Ubergeordnete Aufsichtsinstanz gibt, die positive
oder negative Konpetenzkonflikte entscheiden kann. Darin
unt er schei det der noder ne St aat sich von der
Ent schei dungspluralitat des mttelalterlichen Standewesens.
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Die staatliche Entscheidungseinheit bewahrt sich auch im
Streit Uber die Interpretation vorgegebener Nornen, nicht

zul etzt der unklaren Nornen der Verfassung. Hier zeigt sich
ein vergleichbares Mnment zw schen Staat und katholischer

Kirche. Wb die Inhalte der verbindlichen Texte unklar sind,

bedarf es der Instanz zu verbindlicher Auslegung. Das
St aat sdenken seit Hobbes und J. Locke begreift die Frage
nach der stets bestreitbaren Richtigkeit der politischen
Ordnung auch als Frage nach der dem Streit entzogenen
Ent schei dungskonpet enz. Nach einem beruhmen Diktum
begrindet die formale Konpetenz, nicht die inhaltliche
Ri chti gkeit die Verbindlichkeit der staatlichen Norm
(Auctoritas, non veritas facit Ilegem). Je grofler der

Di ssens einer Cesellschaft in der Sache ist, desto
not wendi ger ist der Konsens uber die Entscheidungsinstanz,

den Modus der Legalitat.

3. Der Staat als Handl ungs- und W rkungsei nheit

Al's Handl ungs- und Wrkungseinheit ist der nopderne Staat

bef &hi gt di e Her ausf or der ungen der W rklichkeit
auf zunehnmen. In ihm organisiert sich die Aktivitat des
neuzeitlichen Menschen, der die naturliche Umnelt und die
Or dnung des Zusamrenl ebens I mmer w eder al s neue

Gest al t ungsauf gabe begreift. Abgesehen von dem schlechthin
konstitui erenden Friedenszweck ist der Staat grundsatzlich
ni cht auf bestimte Ziele und Aufgaben oder Mttel zu deren
Erfdl lung festgel egt. Der noderne Staat beansprucht fiur sich
Al |l zust andi gkeit, d.h. die Befugnis, sich jeder Angel egen-
heit anzunehnmen, wenn er dies fur sinnvoll halt. Diese
Befugnis ist durch Gundrechte und sonstige Regeln der
Ver fassung ei ngeschrankt, aber ohne di eses kraft der inneren
Souver ani t at unbeschr ankt . Dem St aat ei gnet ei ne
Bl ankovol | macht zur Regelung all dessen, was ihm als
regel ungsbedirftig erscheint.
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VI. Européisch-christliche Bedingtheit des Staatskonzepts

Vor diesem Sprung in Thematik und Abstraktionshéhe der
Vorl esung nmdchte ich, zumal die Zeit dazu ausreicht, die
hi storischen und philosophischen Uberlegungen in zwei
Ri chtungen vertiefen und auf das Verhaltnis von Staat und
Rel i gi on und auf Grundl agen der Staatlichkeit aus
vor moderner Zeit, also aus Antike und Mttelalter, eingehen.

Der noderne Staat und die christliche Religion stehen
zuei nander in einem Bedingungsverhadltnis. Die Wrksankeit
des nodernen Staates beschrénkt sich auf innerweltliche
Angel egenheiten. Es gehért nicht zu den Aufgaben des
Staates, sich um das Seelenheil der 1ihm angehorenden
Menschen zu kiummrern. Der Rickzug der offentlichen Gewalt aus
religi 6ser Verantwortung war gerade di e Voraussetzung dafdr,
dall der souverane Staat die konfessionellen Blrgerkriege des
16. und 17. Jahrhunderts beenden konnte. Erst dadurch, dal
der Staat die religi6se Wahrheitsfrage dem Privaten Uberliel3
und sich auf die Rolle als Friedens- und Ordnungsmacht
beschrankte, konnte das Biurgerkriegspotential entscharft
werden. Die Allzustéandi gkeit des nobdernen Staates ist damt
sektoral; religio6se Fragen sind ausgekl ammert.

Di e Sakul ari si erung des St aat es hat gegenl aufi ge
Ent wi ckl ungen hervorgebracht, wel che den Verzicht auf
Transzendenz und religi 6se Letztbegrindung durch politische
| deol ogi en zu konpensieren trachten. Der Prototyp einer
sol chen inmmnenten Heils- und Erl 6sungslehre ist der
Mar Xi smus m t der Zi el stellung ei ner kl assenl osen
Gesel Il schaft. Diese kdnnte man in christlicher Term nol ogie
al s Paradi es beschrei ben, allerdings als Paradi es auf Erden.
Der zu sol chen Ideol ogi en kontrare Staatstypus ist der schon

charakterisierte Verfassungsstaat, der von der Einsicht
| ebt, dal "Staat" ein Instrunent zur Verwi r kl i chung
begrenzter, weltlicher Zwecke ist, dal die religiose

Wahr hei t sfrage von i hm ni cht entschi eden werden kann und dal
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schon der Versuch, dies doch zu tun, im Interesse der
St aat szwecke Fri eden und Freiheit zu unterblei ben hat.

Di e Sakul arisierung des Staates, d.h. seine Trennung von
Kirche und Religion, hat sich in einem |angw erigen Prozel3
gegen den Wderstand der christlichen Kirchen durchgesetzt.
Bei alledem ist sie in der Geschichte des Christentuns
angelegt. Das Christentum hat im Unterschied zu anderen
Weltreligionen imer in einem Spannungsverhaltnis zum St aat
gestanden. Schon in der Bibel steht: "So gebet dem Kai ser,
was des Kaisers ist, und Gott, was GCottes ist."” (Matt 22,
21) Die Zwei-Reiche-Lehre des Mttelalters trennt scharf
zwi schen | mmnenz und Transzendenz, zw schen Staat und
Kirche, zw schen Gesetz und Gew ssen

Der Typus des nodernen Staates wird gepragt durch
Ei genschaft en, die das Christentum dem Menschen im
wel tlichen Bereich zuschrei bt : durch Aktivitat,
Rationalitat, Autonom e, Ofenheit gegenuber dem Wchsel
geschichtlicher Mglichkeiten wund Herausforderungen. Das
Staatsnmodel |l ist konstruiert als effizientes Werkzeug fuar
offene Ziele. Der Wrkzeugcharakter komm auch darin zum
Ausdruck, das es primar von seinen Mtteln her zu begreifen
ist: vom Gewal tmonopol wund der Fahigkeit zu einseitiger
Recht set zung und Rechtsdurchsetzung. Dem entspricht ein
Menschenbild, das auf der Einzigkeit der Person, der
innerweltlichen Einmaligkeit und Endglltigkeit des Lebens
und dem Auftrag beruht, sich in der Welt zu bewdhren

VI1. Vornoderne G undl agen des nodernen Staates

Der noderne Staat ist also ebenso Anknupfung an w e Abl 6sung
vom christlichen Mttelalter. Von dort hat er folgende
Mer kmal e  Gber nonmen: die Legitimationsbedurftigkeit von
Herrschaft, die Geneinwohl bindung des Staates und den
malRgebend von der katholischen Kirche gepragten Begriff des
Antes. Diese drei Merkmal e sind untereinander verknupft. Sie
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all e beruhen auf dem Gedanken, dalR Macht als solche keine
Legitimati on verschafft, sondern der Legitimtion bedarf und

daf3, wenn di ese Legitimation ni cht gel i ngt, ein
W der st andsrecht auflebt. So wird bei Hobbes der Gehorsam
den der Untertan dem Staat schul det, m t dem Schutz

gerechtfertigt, welchen der Staat dem Untertan gewdhrt,
i ndem er den Naturzustand beendet und eine Friedensordnung
errichtet. Die Legitimtion ergibt sich hier aus dem Konnex
von Schutz und Gehorsam Allgenmeiner kann man sagen: Die
Legitimation resultiert aus der Bindung aller staatlichen
Gewalt an das Genmei nwohl und sie verwi rklicht sich darin,
dall jeder Bedienstete des Staates seine Tatigkeit als Ant
begreift, al so al s sel bstl os, im Interesse all er
wahr zunehnendes WMandat. Die Begriffe Am und Genei nwohl
verwei sen auf eine republikanische Tradition des nodernen
St aates, Republik dabei woirtlich Uubersetzt als die Sache
aller. Vgl. Isensee, JZ 1981, S. 1 ff.



