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Zwecke, Zide und Aufgaben der Staatstatigkeit - eine begriffliche Einfiihrung

Im Mittelpunkt der heutigen Vorlesung steht die Lehre von den Ziden, Zwecken und Aufgaben des
Staates. Von diesen drel Begriffen it Stastszweck der dteste. Biswelt ins 19. Jahrhundert hinein war
die Staatszwecklehre oder, gleichbedeutend, Politik eine bliihende Wissenscheft, die sch mit der Frage
beschéftigte, welche Zwecke der Staet verfolgen solle, um auf diese Welse die Staatstétigkalt auf klare
Vorgaben auszurichten. Es ging nicht darum, welche Zwecke ein konkreter Staet tatsachlich verfolgt,
sondern um die Zwecke, die jeder Staat verfolgen soll. Die Mal3stébe flr diese normative Fragestellung
entnahm man der Philosophie des Naturrechts, kritischen Untersuchungen Uber die Ursachen des
Wohlstands oder des Verfdls von Nationen, unterschiedlichen Modelen Uber die ethischen Aufgaben
des Menschen in der Welt. Diese Tradition der Staatszwecklehren verschwand in der Mitte des 19.
Jahrhunderts.

Heute sind die Begriffe Staatsaufgaben und Stastszidle gebrauchlicher. Staatszidle sind Vorgtelungen
darliber, was der Staat tun soll. Im gleichen Sinne kann der Begriff der Staatsaufgabe verwendet
werden. Im Unterschied zu den Stastszwecken ist der Mal3stab fuir dieses Tun-sollen sowohl bei den
Staatzielen s auch bel den Staatsaufgaben aber nicht Uberpositives Recht, nicht Naturrecht, sondern
positives Recht, im Fal der Staatszidle regedmédg Verfassungsrecht, im Fal der Staatsaufgaben
typischerwel se Gesetzesrecht. Ein weiterer Unterschied zwischen Stastsaufgaben und Staatszidlen ist
die hohere Abstraktheit und Komplexitét von Stastsziden. Dieser Unterschied bringt die Stastszide in
die Nahe von Staatszwecken. Er ist jedoch gradueller Natur und erlauibt flieende Ubergange. Eine
grikte Trennung von Staatsaufgaben und Staatsziden ist nicht erforderlich.
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. Staatsaufgaben und Staatsziele im positiven Recht

Das Grundgesatz hdt sch mit Aussagen Uber Stastszide zurlick. Das Grundgesetz entspricht damit dem
Typus ener Rahmenverfassung, die nur das Verfahren des politischen Prozesses regelt, diesem Prozel3
aber keine inhdtlichen Vorgaben macht. Anders manche Landesverfassung, so die Verfassung von
Berlin, die nicht nur das Verfahren des politischen Prozesses regelt, sondern auch inhdtliche Vorgaben
fur diesen Prozel3 aufrichtet. Diese Vefassung néhet dch darum dem Gegentypus zur
Rahmenverfassung an: der Vallverfassung. Thr Abschnitt 11 enthdt neben Grundrechten und Staatzidle.
Als solche werden dort genannt: die Gleichstelung von Frauen und Méannern, die Gleichstelung
Behinderter, nichtehelicher Lebensgemeinschaften und nichtehdlicher Kinder, ein Recht auf Arbeit, auf
Bildung und auf sozide Sicherheit, insdbesondere auf Wohnraum

der Schutz der natrlichen Lebensgrundlagen, Datenschutz und Sportforderung. Adressat der
Staatszielbestimmungen der Verfassung von Berlin snd die Organe des Landes einschliefdich der Tréger
der mittelbaren Stastsverwatung. Diese Adressaten werden verpflichtet, die genannten Staetsziele nach
Kréften, aso unter dem Vorbehdt des M églichen, nicht zuletzt des finanziell M 6glichen, anzustreben
und ihr Handeln danach auszurichten. Das bedeutet negativ, dal? das Individuum keinen Anspruch auf
en bestimmtes daatliches Téigwerden ha. Einem Individudanspruch, der dem datus postivus
zuzurechnen wére, Seht schon entgegen, dal’ Staatszide nur hinsichtlich des Zides verbindlich sind, aoer
hinschtlich der Art und Welse der Ziderreichung Spidraume lassen; der Anspruchsinhdt konnte dso
nicht genau fixiert werden. Einem Individudangpruch steht weiterhin entgegen, dal? aus objektiven
Verpflichtungen des Stastes subjektive Rechte nur unter der V oraussetzung abgel eitet werden konnen,
dal3 die objektive Verpflichtung zugleich dem Schutz eines bestimmten Kreises von Einze personen zu
dienen besimmt igt. Ein subjektives Recht kann aus ihnen mithin nur aoge etet werden, wenn es einen

klar abgegrenzten Kreis von Berechtigten und die klare Absicht, Sie zu begingtigen, gibt.

Beispiele fir Aufgabennormierungen des pogdtiven Rechts sind der  Grundversorgungsauftrag des
offentlich-rechtlichen Rundfunks, den das BVerfG Art. 51 S. 2, 2. Alt. GG entnimmt, weiterhin die
palizeliche Aufgabengenerdklausd in 8§ 11 1 ASOG (Die Ordnungshehtrden und die Polizel haben die
Aufgabe der Gefahrenabwetr.). Das letzte Beipie zeigt, dal’ Aufgaben- und Zugtdndigkeitsnormenin
enem engen Zusammenhang sehen. Die Zuweisung einer Zudtdndigkelt schafft fir Organe der
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Verwatung und der Judtiz zugleich eine Aufgabe, well Se verpflichtet Snd, von ener ihnen zugewiesenen
Zugtandigket auch Gebrauch zu machen.

Der jurigische Nutzen von Zudéndigketsnormierungen liegt auf der Hand. Staatszie- und
Staatsaufgabennormierungen, die nicht zugleich Zusténdigkeiten begriinden, snd dagegen wegen ihrer
Offenheit und Konkretiserungsbedirftigkeit lange Zeit ds fragwiirdig angesehen worden. Sowelt esum
verwatungsrechtliche Gesetze geht, kann man dieser Kritik entgegenhalten, dal3 der Gesetzgeber mit
Zidnormierungen selbat die ratio legis verdeutliche und damit dem Gesetzesinterpreten Hinweise gibt.
Es entspricht deshab moderner Gesetzgebungstechnik im Umwet- und Technikrecht, dal3 in einer
Einleitungsvorschrift die Zide und Zwecke benannt werden, welche der Staat mit dem Gesetz erreichen
maochte. So lautet § 1 des Gesetzes tiber die Umwae tvertréglichkeitsprifung: "Zweck dieses Gesetzes
it es dcherzustdlen, dald bal den in der Anlage zu § 3 aufgefiihrten Vorhaben zur wirksamen
Umwetvorsorge nach einheitlichen Grundsdizen 1. die Auswirkungen auf die Umwdt friihzeitig und
umfassend ermittelt, beschrieben und bewertet werden, und 2. das Ergebnis der
Umwetvertréglichketsorifung so frih wie moglich ba dlen behdrdlichen Entschedungen Uber die
Zulassgkelt berticksichtigt wird."

Andersist diesbel den abdtrakten Zidstelungen auf der Ebene des Verfassungsrechts, well diese Sich
nicht auf eine bestimmte Staattétigket beziehen. Hier ist der Vorwurf der juristischen Nutzlosgkeit
lange Zeit erhoben worden. Doch ist in neuerer Zeit ein Umschwung erfolgt, bel fortdauerndem Streit.
Man igt bestrebt, bestimmte Ziele der Staatstétigkeit als Uberragend wichtig herauszustellen und die
Staatdtétigkeit, gerade sowelt Se normativ sonst nicht gebunden i, wie die Regierungspalitik, die
Budgethoheit des Parlamentes, das Ermessen von Planungstrégern, auf diese Zide auszurichten.
Dartiber hinaus mil¥ man Staatsziebetimmungen eine aul3erjuristische Bedeutung bel: "Sie snd
Ausdruck einer bestimmten Verfassungskultur, haben erzieherische Funktion und geben Aufschiuf Uber
rechtliche und politische Hochstwerte einer Gesdllschaft. Der Konsens Uber diese Werte ist wiederum
die Voraussetzung dafir, dal3 die Verfassung von breiten Krelsen der Bevolkerung beaht wird und
damit zur |ebendigen palitischen Grundordnung des Volkes wird. Eine Verfassung, die nur ausformden
"Spielregeln der Palitik™ besteht, it keine palitische Grundordnung fir den Leistungs- und Umweltsteet,
well dem Burger in diesem Staat eben bestimmte Aufgaben des Stastes und die Art der
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Aufgabenerflllung politisch wesentlich und damit "verfassungsbedirftig” erscheinen.” (Pernthder,
Staatdehre, S. 113)

Diese Angcht hat sich bel der Verfassunggebung in den finf neuen Landern der Bundesrepublik
Deutschland und, zeitgleich, bel den Verfassungsrevisonen in Berlin, Niedersachsen und Schleswig-
Holgein ds palitisch wirkméchtig erwiesen. Die Verfassungen dieser acht Bunded@nder bilden ene nach
der Entstehungszeit gesehen dritte Gruppe von Landesverfassungen. Die erste Gruppe besteht aus den
vorgrundgesetzlichen und darum von grundgesetzlichen Einfliissen freen Landesverfassungen (Bayern,
Hessen, Rheinland-Pfalz, Saarland, Bremen). (Beispiel: Art. 41 1 Nr. 2 HessVerf.: Mit Inkrafttreten
dieser Verfassung werden vom Staate beaufsichtigt oder verwadltet: die GrofRanken). Die zwelte
Gruppe bestent aus den unmittelbar nachgrundgesetzlichen und im Hinblick auf das Grundgesetz sehr
knapp gehatenen Landesverfassungen Nordrhein-Westfdens, Baden-Wirttembergs und Hamburgs.
Ein Charakteristikum der dritten Gruppe ig das haufigere Vorkommen von Staatszid- und
Staatsaufgabenbestimmungen. Dieses entspricht dem Zeitgeist, was zur Folge hat, dal3 einige wenige
dieser Bestimmungen sch ds palitische M odeerscheinungen eeweisen. In Sachsen-Anhdt z.B. wird man
diesen Vorwurf Art. 37 der Landesverfassung nicht ersparen konnen. Dort werden ethnische
Minderheiten dem Schutz des Staates in besonderer Weise anempfohlen. Dies entspricht der
Wertschétzung des Minderheitenschutzes und kommt in die N&he von Modellen einer multikulturdlen
Gesdlschaft. Es steht aer in einem Widerspruch zu der schlichten Tatsache, dal3 es im Gebiet des
Landes Sachsen-Anhat keine ethnischen Minderheiten gibt und auf absehbare Zeit wohl auch nicht
geben wird.

Auch in das Grundgesetz snd bel der Vefassungsrevison vom Oktober 1994 neue Staatszid-
bestimmungen aufgenommen worden. Nach Art. 3 1l 2 GG fordert der Staat die tatsachliche
Durchsetzung der Gleichberechtigung von Frauen und Méannern und wirkt auf die Besatigung
bestehender Nachteile hin. Wahrend nach der alten Fassung des Art. 3 11 GG- "Méanner und Frauen
gnd gleichberechtigt.” - der Staat nur zu einem Unterlassen, namlich dem Unterlassen
geschlechtsspezifischer Diskriminierungen verpflichtet war, ist er nunmehr zusétzlich zu einem positiven
Tun angehdten. Nach Art. 20a GG schiitzt der Staet, auch in Verantwortung fir die kinftigen
Generationen, die natirlichen Lebensgrundlagen. Schon im Dezember 1992 i eine weitere
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Staatszielbestimmung in das Grundgesetz aufgenommen worden. Nach Art. 23 | 1 GG wirkt die
Bundesrepublik Deutschland zur Verwirklichung enes vereinten Europabel der Entwicklung der durch
Europd schen Union mit. Trotz der indikativischen Formulierung i dies @n Mitwirkungsauftrag, mit dem
etwaein Audtritt der Bundesrepublik Deutschland aus der Européischen Union kaum zu vereinbaren

ware.

Nicht in das Grundgesatz aufgenommen wurde eine Kulturstaatsklausdl, etwain der Form des Satzes.
"Die Bundesrepublik Deutschland it ein Kulturgtaet." Dies scheiterte am Widerstand der Bundedander,
die um ihre Kulturhoheit flrchteten. Dies fiihrt auf eine Fragestelung, mit der die Ausfiihrungen zu Zid-
und Aufgabennormierungen des positiven Rechts abgeschlossen werden sollen. Die Frage lautet: Wie
verhdten sch Aufgaben- und Ziebestimmungen und bundesstagtliche Kompetenzbestimmungen des
Grundgesatzes zueinander? Die Antwort lautet aus der Sicht von Aufgaben- und Zie bestimmungen, dal3
se sebst keine foderde Kompetenz begriinden, sondern sich an die jewells zusténdige Ebene der
Staetlichkeit wenden, dso an Bund und Lander nach Maligabe ener anderweltig getroffenen
Zugdndigketszuwe sung. Eine Ausnahme gilt nur dann, wenn die Aufgaben- oder Zidnormierung sich
selbst nicht an den Staat ds solchen, sondern an den Bund oder die Lander richtet; Beispide sind
Regelungsauftrége, so Art. 21 111 GG, der die Verpflichtung begriindet, N&heres zu den politischen
Parteien durch Bundesgesetze zu regeln. Aus der Sicht der foderalen Kompetenzbestimmungen lautet
die Antwort, dal3 sSe keine Staatsaufgaben und keine Staatszidle begriinden, sondern diese
voraussetzen. Wenn der Bund zB. nach Art. 74 | Nr. 13 GG die konkurrierende
Gesetzgebungskompetenz fr die Forderung der wissenschaftlichen Forschung besitzt, bedeutet dies
nicht, dal? die Forderung der wissenschaftlichen Forschung damit eine Aufgabe des Bundes wére. Zwar
kommt das Wort "Forderung” auch in Staatsaufgabennormierungen héufig vor, doch ist Art. 74 Nr. 13
GG enefoderde Kompetenznorm, deren Aussage Sch in einer Erméchtigung des Bundesim Verhdtnis
zu den Landern erschépft und die keine dartiber hinausgehende V erpflichtung begriindet.

1.  Staatsaufgaben und Staatszielein der Allgemeinen Staatdehre

Von den Staatsaufgaben und Staetsziden enes bestimmiten Gemeinwesens muf3 unterschieden werden,
was die Allgemeine Stastd ehre zu diesem Thema zu sagen hat. Die Allgemeine Stastd ehre verfolgt das
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Anliegen, sowohl die normativen Aussagen, die esin den einzelnen Staaten Uber deren Aufgaben und
Zide gibt, ds auch die faktische Staatdtétigkelt zu erfassen, zu drukiurieren und o zu
verdlgemenerbaren Aussagen zu gelangen, die fir dle Stasten mehr oder weniger zutreffen, die zur
Gruppe der westlichen Verfassungsstasten gehoren. Ein solcher Uberblick ist maglich. Er enthdt im
wesentlichen die folgenden Punkte, die damit as Zide dler westlichen Verfassungsstaaten gdlten dirfen:
die Sicherung des inneren und auleren Friedens,

Erziehung und Kultur;

der Schutz der Menschenrechte und Grundfreiheiten (Fretheit und Gleichheit);

die Dasainsvorsorge, d.h. die Sicherung eines soziden Mindeststandards;

die Forderung und Lenkung von Wirtschaft, Wissenschaft und Technik;

der Umwedltschutz.

o o A~ W N PP

1. Die Sicherung desinneren und &auf3eren Friedens

Das dteste und fundamentaste Zid der Stastsgewdlt ist die Sicherung des inneren und aul3eren
Friedens. Dieses Zid's wegen it der moderne Staat im Zeitdter der konfessionellen Birgerkriege ds
palitische Organisationsform geschaffen und mit dem Monopol legitimer physischer Gewatsamkeit
ausgedtattet worden. Dem Gewatmonopol korrespondiert die Friedenspflicht des Birgers, d.h. das
Verbot bewaffneten Sdbgschutzes und individudler oder gar  kollektiver Gewadt zur
Rechtsdurchsetzung. Das Gewatmonopol haben wir as eines der Charakteridtika des modernen Staetes
kennengdernt. Im Verhdtnis zu anderen Merkmaen der Stagtlichket it es jedoch in der Zeit nach dem
2. Wdtkrieg in der durch Wohlgtand im Innern befriedeten und durch den militérischen Schutz der USA
exigentidler aul}enpolitischer Sorgen enthobenen Bundesrepublik Deutschland in den Hintergrund
gedrangt worden. Dieser Prozef3 it zum Teil ds Humaniserung der Stastsgewalt begriild worden, die
ihren Ausdruck in der Abschaffung der Todesstrafe und der Einschrankung polizeilicher Zwangsmittel
ebenso finde wie im Verbat von Priigegrafe und dhnlicher Zichtigungsmitte in den Schulen. Doch sollte
man sch nicht tduschen. Der Glaube, der Fortschritt mache die Menschheit gewdltfrel, ist eine Utaopie.
Die Fahigkeit und Bereitschaft des Stastes, den inneren und aul3eren Frieden notfdls durch Gewadlt zu
schern und zu verteidigen, igt und bleibt dementare Grundlage fir das gesdlschaftliche Zusammenleben

auch dann, wenn der Staat von ihr keinen Gebrauch machen mufi.



2. Erziehung und Kultur

In dem Mal¥e, wie der Staat as Machtingrument in den Hintergrund tritt, werden andere Mittel
erforderlich, um auf die gadige Eingdlung der Birger zum Staat einzuwirken und den Blrger zu
Gesetzesgehorsam und staatshiirgerlicher Gesinnung zu motivieren und ihm die fir das Leben in einer
modernen Gesdlschaft erforderlichen Fertigkeiten zu vermitten. Nicht zufdlig geht die Entwicklung des
modernen Staetes mit einer Vearschulung der Gesdllschaft Hand in Hand. Die Erzienungszide finden ihren
Niederschiag in den Verfassungen, z.B.in Art. 27 | der Verfassung von Sachsen-Anhdt (nicht dagegen
in der VVB), der lautet: "Zid der saatlichen und der unter staatlicher Aufscht stehenden Erziehung und
Bildung der Jugend it die Entwicklung zur freen Personlichkeit, dieim Geiste der Toleranz berait i,
Verantwortung fur die Gemenschaft mit anderen Menschen und Vdlkern und gegenliber kiinftigen
Generdtionen zu tragen.” Erziehung und Kultur konnen im skulariserten und plurdistischen
Gemeinwesen aber nur begrenzt Aufgabe des Staates sein. Die Grundrechte der zu Erziehenden und
ihrer Eltern sowie die Beschrankung des modernen Staates auf weltliche Zidle setzen sainer Tétigkeit
hier Grenzen. Der Kulturbereich und die Medien miissen saatsfre bleiben. Den stagtlichen Organe ist
es verboten, hier inhdtliche Vorgaben zu machen; se haben sch auf die Forderung privater und

gedlIschaftlicher, aso nicht-gtaatlicher Initiative zu beschranken und miissen dabel neutral verfahren.

Anderersaits sind Information und Offentlichkeit neue Mittd, die unter den technischen Bedingungen der
Gegenwart dem Staat zur Verwirklichung seiner Zide zur Verfligung stehen. Mit ihnen kann der Staet
das Verhdten sainer Burger nicht, wie bei rechtlichem Zwang, direkt, sondern nur mittelbar und zum
Tel unterschwelig beeinflussen. Kein demokratischer Stast kommt heute ohne sogenannte
Offentlichkeitsarbeit aus. Darunter verstent man die Dargtellung der Zide und Leistungen der Regierung
in den Medien und in regierungsamtlichen Publikationen. Diese Offentlichkeitsarbeit steht unter dem
Gebot der parteipalitischen Neutrditét und unterliegt in Wahlkampfzeiten zusétzlichen Beschrénkungen.
Der Gegenbegriff zu Offentlichkeitsarbeit ware insoweit Propaganda, die sich erklartermalien in den
Dienst des Programms bestimmter politischer Partdien stdlt. Von der Offentlichkeitsarbeit zu
unterscheiden sind hoheitliche Wanungen und Empfehlungen. In ihnen gdlt sch nicht die
Regierungspolitik dar; in ihnen versucht der Staat vielmehr, die Blrger zu einem bestimmten Verhdten
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zu bewegen, z.B. indem auf die Gefahren des Rauchens oder auf Mdglichkeiten zur Verhiitung von
AIDS hingewiesen wird.

3. Schutz von M enschenrechten und Grundfreheiten

Menschenrechte und Grundfreiheiten sind zunéchst Beschrankungen der Staatstétigkeit. Diesist der
Grund, warum Stimmen in der Literaur die Grundrechte des Grundgesstzes as negative
Kompetenzbestimmungen bezeichnet haben. Damit wird zum Ausdruck gebracht, dal3 Grundrechte
Schutzbereiche markieren, auf die der Staet nicht oder nur unter dem Erfordernis verfassungsrechtlicher
Rechtfertigung zugreifen kann. Der Staet ist aber nicht nur der potentiele Widersacher von
Grundrechten, sondern auch ihr Garant. Diese Aufgabe gdlt sich in zweerlel Hinscht. Der Staat mul
Organe und Vefahren zur Verfigung gdlen, etwa ene Vewatungsgerichtsbarkeit, um einzuschreiten,
wenn andere gaatliche Organe die Grundrechte zu verletzen drohen. Rechtsstaatlichkelt it darum nicht
nur eine Aussage Uber die Staatsstruktur, sondern auch ein Staatsziel, und zwar ein Zie, welches am
ehesten durch den Staat as Inhaber des Gewatmonopols und das damit verbundene Staatsziel
Sicherheit gefahrdet wird. Der Stast mul3 sodann darauf achten, dal? die Grundrechte seiner Birger
nicht von Dritten beeintréchtigt werden. Zwar kennt das Grundgesetz keine unmittelbare Drittwirkung
der Grundrechte. Doch ist der Staat gehdten, Gegenmal3nahmen zu ergreifen, wenn Leben oder
korperliche Unversehrtheit durch rechtswidriges Verhdten Dritter beaintréchtigt werden konnen. Die
Grundrechte beinhdten nicht nur an den Staat sdbst gerichtete Eingriffsverbote, dso
Unterlassungsgebote, sondern auch Schutzpflichten, d.h. Handlungsgebote, die den Schutz der
grundrechtlichen Freiheit gegen Dritte zum Gegengtand haben. Diese Dimengon der Grundrechte steht
in keinem Spannungsverhdtnis, sondern konvergiet mit dem Staatszid Sicherheit. Die beiden
Dimensionen der Grundrechte kommen in Art. 11 2 GG zum Ausdruck: "Sie (scil. die Wirde des
Menschen) zu achten und zu schiitzen, it Verpflichtung dler saatlichen Gewalt.”

4. Das soziale Staatsziel

Die Wohlfahrt und die soziden Belange seiner Birger gehdrten schon immer zu den Aufgaben des
Staates. Eines der dtesten philosophischen Modelle zur Rechtfertigung des Stastes ist eudemonistisch
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und utilitaristisch. Eudemonismus ist eine philosophische Lehre, wonach sttlich gut dles i, was die
Glicksdigkelt fordert; dabe herrschen unterschiedliche Mittel dartiber, was dies sein kdnnte: die einen
nennen die Tugend, die anderen Ledenschaftd osigkeit und Uberlegenheit (iber das Schicksal, wieder
andere snnliche Lugt. Der Utilitarimus ist eine philosophische Lehre, die das Handeln eines
Gemeinwesens an dem Ziel hdchaméglicher materidler Wohlfahrt fir seine Mitglieder ausrichtet. Von
einem der Hauptvertreter des Utilitarismus, von Jeremy Bentham (1748 - 1832), ssammt die bekannte
Formulierung, Zid der Steatdtétigkeit mise die Garantie des grofdmaoglichen Glickes der
grortmaoglichen Zahl von Menschen sein. Die Vorgtdlungen dartiber, wie dieses Zid erreicht werden
konne, gingen und gehen aber welt auseinander. Ein Zeitgenosse von Bentham, Adam Smith (1723 -
1790), war der Ansicht, das Ziel der Utilitarisen kdnne am besten erreicht werden, wenn der Staet Sich
in das Wintschaftdeben moglichs wenig einmische, sondern die Dinge der Lenkung durch die
unsi chtbare Hand des Marktes Uiberlasse.

Der moderne Soziastaet tut dies nicht. Er kann so nicht verfahren. Das hat im wesentlichen drel Griinde.
(1) Die Abhéngigkelt der Menschen von soziden Lestungen i durch die Indudtridiserung und
Techniserung, die Zusammenbalung vider Menschen auf engem Raum in Grof3tédten, die Verarmung
weiter Bevolkerungsgruppen durch Kriegs- und Nachkriegszeiten und a's Folge des Bankrotts der DDR
und durch die Lockerung familidrer und nachbarschaftlicher Bindungen gestiegen. (2) Ebenfalls gestiegen
sand die Anspriiche und BedUirfnisse des enzenen. Erngt Forsthoff hat den Zusammenhang von (1) und
(2) s0 ausgedriickt: Wahrend der vom einzelnen selbst beherrschte Lebensraum mit der Zunahme
sozider Abhdngigkeiten kleiner geworden i, it der dem enzelnen zur individudlen Entfaltung eréffnete
Lebensraum groler geworden, dies dlerdings um den Preis zunehmender Abhédngigkeit von anderen.
(3) Die Schlief3ung dieser Licke, insbesondere die Versorgung mit eementaren Bedarfsgutern, privaten
Unternehmern anzuvertrauen, war nicht erwinscht, weil diese Unternehmer nur zu leicht ene
Monopolstellung hétten erlangen kénnen. Esist deshab der Staat, der fir die sozide Sicherheit des
enzenen zu sorgen hat und der dafr Leistungen und Einrichtungen unterschiedlichster Art zur
Versorgung der Bevdlkerung in wirtscheftlicher, sozider und kulturdler Hingcht beraitstelen muf3 Diese
neue Aufgabe verdndert den Staat grundlegend. Sie fihrt zu einer Ausweitung und Steigerung der
daatlichen Verwatungstétigkeit und hat dazu gefihrt, dal3 der heutige Staat as Verwatungsstast
bezeichnet wird. Um einen Eindruck von der finanziellen Dimension der soziden Aufgabe zu vermitteln,
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sa darauf hingewiesen, dal? die Summe der in der Bundesrepublik Deutschland jéhrlich erhobenen
Sozidverscherungsbatrage etwa 3 Finfte der jéhrlich in der Bundesrepublik erzidten Steuereinnahimen
ausmacht. Die dadliche Vewdtunggédigkeit kann und wird in zwel Zweige engetalt. die
Eingriffsverwdtung und die Leisungsverwdtung. Die Eingriffsverwdtung ig auf das Zid der
Gefahrendbwehr ausgerichtet und den Stasiszidlen Sicherheit und Frehetlichket verpflichtet. Die
Lesungsverwdtung it dagegen auf das Staaiszid der soziden Sicherhet und auch auf den
Erziehungsauftrag des Staates bezogen. Auf die verwatungsrechtlichen Konsequenzen, die diese
Eintellung etwa fir den Vorbehdt des Gesetzes hat, kann ich hier nicht ndher eingehen. Im Rahmen
dieser Vorlesung ist nur wichtig, dal3 der Grund fur die Eintellung in unterschiedlichen Staatsaufgaben

zu sehen i, die von der Verwatung erfiillt werden miissen.

Einer der erden, der auf die Entwicklung zur Lestungsverwatung hingewiesen hat, ist Erngt Forsthoff.
Grundlegend ist seine Schrift "Die Verwadtung ds Leisungstrager”, die 1938 erschienen idt. Inihr hat
Forsthoff den Begriff der Dasainsvorsorge geprégt. Damit ist genau die Saetliche Aufgabe gement, die
fur en snnvolles menschliches Leben notwendigen Gter und Leistungen bereitzugtdlen. Der Begriff der

Dasainsvorsorge ist inzwischen zum Allgemeingut geworden. Vgl. Ossenbiinl, DOV 1971, 513 ff.

Ebenso wie die Staatstétigkat mit dem Zid der Gefahrenabwehr und der Gewahrleistung der inneren
Sicherheit rechtsstetlich domegtiziert worden i, mul3 Sich auch der Sozidauftrag des modernen Staetes
mit der Rechtsstaetlichkeit verbinden lassen. Auch die Legstunggtétigket und soziae Umvertellung muf
die Formen und Bindungen des Rechts beachten. Die Bundesrepublik Deutschland ist in diesem Sinne
kein Soziagtaet, sondern, wiein Art. 28 | 1 GG besonders klar zum Ausdruck kommt, ein sozialer
Rechtsstaat. Das unterscheidet se grundlegend vom Wohlfahrtsstaat des Absolutismus und gdlt se in
die Tradition des liberalen Rechtsstaats.

5. Die Forderung und L enkung von Wirtschaft, Wissenschaft und Technik

Als Soziddaat ist der moderne Staat zum Kostganger der privaten Wirtschaft geworden. Der moderne

Staat ist Steuerstaat, d.h. die Steuer it seine Haupteinnahmequelle. Die Méglichkelt, salbst mit der
Absicht der Gewinnerzielung unternehmerisch tétig zu werden, steht ihm in einer marktwirtschaftlichen
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Ordnung nur beschrénkt offen. Daraus erklart sich, dal3 der Soziddtaat ein eigenes Interesse am
Funktionieren und am Wachgstum der Volkswirtscheft hat. Lange Zat herrschte die Vorgdlung vor, dal3
eine Volkswirtschaft am besten gedeihe, wenn dtaatliche Beamte sch moglichst wenig enmischten.
Diese Vorgdlung darf aber spéatestens mit dem Schwarzen Freitag an der New Yorker Borse im
Oktober 1929 ds Uberwunden gdlten, der am Beginn der Weltwirtschaftskrise der Jahr 1929 bis 1932
gand. Seither kimmert sich der Staat aktiv um die Entwicklung der VVolkswirtschaft, auch wenn diese
Uberwiegend nicht in staatlicher Hand it.

Einwirkungen des Staates auf die Wirtschaft finden auf zwe Intenstétsstufen gtatt: a's Ordnungspolitik
und as Lenkungspolitik. Ordnungspolitik bedeutet, dal? der Staat die rechtlichen und wirtschaftlichen
Rahmenbedingungen gewéhrlestet und Mif3orauche und Entartungserscheinungen des Marktes, wie
unlauteren Wettbewerb oder die Ausnutzung von Monopolstellungen, verhindert. Auch europé scher
Ebene bedeutet Ordnungspalitik zusétzlich, dal? die EG-Kommission die Subventionsgewéahrungen der
Mitgliedstaaten zu dem Zweck kontrolliert, nationae Verzerrungen der Wettbewerbschancen auf dem
europdischen Binnenmarkt auszuschlief3en. Lenkungspolitik bedeutet, dald der Staat aktiv in das
Wirtschaftsgeschehen eingreift, um wirtschaftliches Wachstum, einen hohen Beschéftigungsgrad und
technische Innovation zu férdern. Dal3 dies von Verfassungs wegen eine Staastsaufgabe ist, wird in Art.
109 11 GG nicht ganz deutlich. Diese Norm verpflichtet Bund und Lander, bel ihrer Haushaltswirtschaft
den Erfordernissen des gesamtwirtschaftlichen Gle chgewichts Rechnung zu tragen. Diese Erfordernisse
werden mit dem magischen Viereck des Stabilitéts- und Wachstumsgesetzes von 1967 gleichgesatzt:
Preisniveaudtabilitét, hoher Beschéftigungsgrad, aulRenwirtschaftliches Gleichgewicht, stetiges und
angemesenes  Wirtschaftsvachsdum.  Die  Aufgabe, bestimmte Industrien oder songtige
Wirtschaftszweige stagtlichersaits zu fordern, um ihre internationae Wettbewerbsféhigkelt zu erhdten
oder um eneinternationa flhrende Position zu erringen, wird von der deutschen Rechtsordnung nicht
thematisert. Se verbirgt sch hinter einzelnen Subventionditeln des Haushatsplanes. Unbefangener ist
hier der Maadtrichter Vertrag, der die Industriepolitik, z.B. die Forderung der Airbus-Hugzeuge oder
der Ariane-Rakete gegen US-amerikanische Konkurrenz, zu einer Aufgabe der Europdischen Union

macht.

6. Dea Umwdtschutz
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Der Umwdtschutz ist die jingste Staatsaufgabe. Ein Umweltrecht s eigensténdige Materie des
Vewdtungsrechts hat sich erst in den 70er Jahren herausgebildet. Als Beginn darf auf internationaer
Ebene der Bericht des Club of Rome Uber die "Grenzen des Wachgums', hrsg. von Dennis M eadows,
gelten. In Deutschland exidiert es ds eigengandiges Rechtsgebiet sait gut 20 Jahren. Allgemein wird das
Umweltprogramm der Bundesregierung von 1971 (BT-Drucks. VI/2710) als der Anfang einer
Entwicklung gesehen, die in géndiger Expanson enen Rechtsstoff hervorgebracht hat, der, in
Gexatzessammlungen zusammengefadd, mehrere L oseblattordner flillt. Zusdtzlichen Auftrieb erhidt diese
Entwicklung durch die Schaffung einer konkurrierenden Gesetzgebungskompetenz des Bundes fir die
Abfalbesatigung, die Luftreinhatung und die Larmbekdmpfung in Art. 74 Nr. 24 GG. Daswar 1974.
Hinter diesr Rechtsentwicklung steht kein einhetliches Konzept oder gar ein durchdachter
Sysementwurf. Die Kodifikation des Umwdtrechts in einem Umweltgesetzbuch ist nach wie vor
rechtspolitisches Desiderat. Vielmehr haben wir es mit einem Konglomerat, eéinem bunten Strauf3 von
Ges=tzen zu tun, der von ener Vidzahl von Gesetzesverfassern in verschiedenen Stilrichtungen und in
wechsendem politischem Umfdd in unterschiedlicher Quditét und Intensté Uber die Jahre
zusammengetragen worden ist. Es kommit hinzu, dal3 Sch sait 1972 auch die Européische Gemenschaft,
sait dem Maadtrichter Vertrag die Européische Union des Themas "Umwetschutz* annimmt. Seit dem
Inkrafttreten der Einheltliche Europésche Akteim Juli 1987 enthdt der EG-Vertrag in den Art. 130 r
- t ausdrtickliche Regdungskompetenzen. Auch das von der Europédischen Gemeinschaft erlassene
Umwdtrecht flllt inzwischen Textausgaben mit mehreren Loseblattordnern.

[. Das Gemeinwohl

Innerer und aul3erer Friede, Erziehung und Kultur, Schutz der Menschenrechte und Grundfreiheiten,
Dasainsvorsorge, Forderung und Lenkung von Wirtschaft, Wissenschaft und Technik sowie
Umwedtschutz heben zweierlé gemeinsam: Sie snd komplex und ausfillungsbedirftig; Sesind aber doch
gegengandliche Umschrelbungen der Zide der Stiaatsédtigkat. Letzterestrifft auf eine waitere Umschreal-
bung der Zide saatlicher Tatigket nicht mehr zu. Diese weitere Umschreibung it das Gemeinwoh.
Synonym snd die Begriffe "Wohl der Allgemeinhat” und "6ffentliches Interesse”. Man kann sagen, dal3
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Aufgabe und Zid dler dadlichen Tétigket die Vewirklichung des Allgemeinwohls sein muf3,
Gleichwohl ist das Gemeinwohl kein weiteres Staetsziel, well es nicht durch bestimmite Inhalte definiert
wird oder auf bestimmte Tétigkeitsfelder begrenzt ist. Es markiert zwar ein Zid, doch diesist das Zid,
das hinter alen Staatszidlen und Staatsaufgaben seht. Das Gemeinwohl erschdpft sich auch nicht in den
Bahnen der inditutiondiserten Staatlichkeit. Sain Horizont ist das Gemeinwesen, also der Staat im

welteren, nicht der Staat im engeren Sinne,

In sainer Allgemeinheit it das Gemeinwohl - 8hnlich wie die verwandte Kategorie der Gerechtigkeit -
schwer zu fassen. Darin liegen Groie und Dilemma des Begriffs. Seine Unbestimmitheit hat ihm viel
Kritik eingetragen; teilweise wird Gemeinwohl sogar as Learformd verworfen. Weiterhin ist der Begriff
des Gemeinwohls fur unterschiedliche politische Systeme offen. Das hat dazu gefihrt, dal3 der
Gemenwohlbegriff vom nationa sozidistischen Regime mit Formen wie " Gemennutz geht vor Eigennutz’
miforaucht und diskreditiert worden ist. Schon Dostojewski lief3 seine Romanfigur lwan Karamasow
sagen: "Die Leute rechtfertigen jede Schurkerel mit dem Interesse des Gemeinwohls.”

Gleichwohl fiihrt an der Kategorie des Gemeinwohls kein Weg vorbel. Fur den Juristen folgt das schon
daraus, dal? diese Kategorie Teil des positiven Rechts ist. Am deutlichsten wird das bei Art. 14 GG.
Nach Art. 14 11 2 GG soll der Gebrauch des Privateigentums zugleich dem Wohl der Allgemeinheit
dienen, und nach Art. 14 11l 1 GG snd Enteignungen nur zum Wohle der Allgemeinheit zuldssg.
Berufsausiibungsregel ungen ds Einschrankung der Berufsfreiheit snd nach der Drei-Stufen-Lehre des
Bundesverfassunggerichts zuléssg, sowet verninftige Erwdgungen des Gemeinwohls de ds
2weckmd3g erscheinen lassen. Allgemein fordert der Grundsatz der Verhdtnismddgkeit, dal? seetliche
Eingriffe in die Grundrechtsphére einem legitimem Zweck, anders formuliert: dem Gemenwohl, dienen
und im Hinblick auf diesen Zweck geeignet, erforderlich und verhdtnismédg im engeren Sinne sind.

Damit gellen sch zwel Fragen: Was it das Gemeinwohl? Von wem und in welchem Verfahren wird
s bestimmt. Die Antwort auf beide Fragen richtet sich nech der Verfassung des Gemeinwesens, fir das
diese Fragen gestdlt werden. Autoritére und totditére Staatsordnungen und ihnen zugeordnete
Ideologien kdnnen von der Behauptung eines absolut vorgegebenen, goriori richtigen Gemeinwohls
ausgehen, dessen Vewirklichung dann den jewells herrschenden politischen Funktionstrégern obliegt,
etwa einer Staatspartel der SED mit ihrem verfassungsrechtlich festgeschriebenen Fiihrungsanspruch.
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"Fuhrungsanspruch” bedeutet in bezug auf das Gemeinwohl nichts anderes, ds die Kompetenz, zu

bestimmen, was das Gemeinwohl ist und wie es verwirklicht werden soll.

In plurdistischen Gesdllschaften und demokratischen Staatswesen dagegen ist Gemeinwohl erst die
Reaultante, die sch jewells aus dem Paraldlogramm der 6konomischen, soziden, politischen und
ideologischen Kréfte dann ergibt, wenn ein Ausgleich angestrebt und erreicht wird, der objektiv den
Mindestanforderungen einer gerechten Sozia ordnung entspricht und subjektiv von keiner mal3geblichen
Gruppe ds krasse Benachteiligung empfunden wird. Diese Definition und das Bild vom Gemeinwohl ds
der Resultante eines Paralelogramms der Kréfte in einer plurdistischen Gesdllschaft sammt von Erngt
Frankd. Frankd spricht im Unterschied zu dem gpriorischen Gemenwohlbegriff einer autoritéren oder
totditéren Stastsordnung von einem gpogteriorischen Gemeanwohl. Apogteriori bedeutet, etwas schlicht
Ubersetzt: im nachhinein. Was dem Gemeinwohl dient, kann man erst im nachhinein sagen, wenn die
malgebenden Kréfte in ener plurdistischen Gesdlschaft Sch, ggfs. nach dem Mehrhetsprinzip, auf eine
bestimmte Lésung verstandigt haben.

Doch auch der aposteriorische Gemenwohlbegriff ist nicht vorbehdtlos dem politischen Prozel3
augydiefert. Auch er kennt Vorgaben. Diese Snd in erdter Linie prozedurder, hintergrindig aber auch
materidler Natur. Das Gemeinwohl dem politischen Willensbildungs- und Entscheidungsproze3 in
demokratischen Gesdlschaften anzuvertrauen, kann nur angehen, wenn dieser Willensbildungsprozef3
S0 ausgedtdtet ist, dal3 groldmogliche Gewdhr fur die Akzeptanz und Richtigkeit seiner Ergebnisse
besteht. Der Gemenwohlbegriff wird damit prozedurdisert. Das, was dch inhdtlich nicht objektiv
bestimmen &%, kann immerhin Verfahrensregeln zugeordnet werden, die sich relativ klar umschreiben
lassen. Dies snd die Regeln Uber die Meinungshildung und Entscheidungsfindung in demokratischen
GesdlIschaften: Freiheit der Medien, Informationsrecht der Offentlichkeit, Versammlungs- und
Veranigungsrecht, Betétigungsrecht fiir Verbénde und Birgerinitiativen, Mehrparteiensystem, parlamen-
tarisches Regierungssystem, freie und gleiche Wahlen, Chancergleichheit fir die Oppostion. Der
gposteriorische Gemeinwohlbegriff beruht auf der Prémisse, dal saetliche Entscheidungen, diein einem
solchen Prozef3 zustande gekommen sind, am ehesten dem Gemeinwohl entsprechen.

Dariiber hinaus macht auch der aposteriorische Gemenwohlbegriff inhatliche VVorgaben. Diessnd die
Grundwerte, die auch in einer freihetlichen Gesdllschaft bel dlem Streit Uber Sachfragen und deren
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beste L ésung von der Uberwiegenden Mehrhet anerkannt werden miissen und die sowohl das Verhdten
der am politischen Prozel3 Betelligten leiten a's auch Mal3stab fur dessen Ergebnisse sain sollen. Die
inhdtliche Unbestimmitheit von Gemeinwohl wird vom aposteriorischen Gemeinwohlbegriff dso nicht
nur prozedurad aufgel 6, sondern auch inhatlich eingegrenzt. Saine Beflirworter machen sich dabel den
Umgtand zunutze, dal3 sich mit groféerer Klarheit negativ sagen 18, was ungerecht i, ds postiv, was
gerecht ist.



