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l. Einfuhrung

Nach dem Staatsbegriff, dessen Genese Thema der letzten Vorlesungsstunde war,
werden wir uns heute mit der Souveranitat beschéftigen. Staat und Souveranitat sind
eng verflochten. Die Souverénitat ist eine grundlegende Eigenschaft des modernen
Staates. Staat ist ein an eine bestimmte historische Epoche, namlich an die Neuzeit,
zunachst die europaische Neuzeit, gebundener Begriff. Der Staat als politische
Organisationsform hat sich gegen Ende des 16. Jahrhunderts zun&chst in Frankreich
und in England herausgebildet. Die Grunde dafir waren (1) die konfessionellen
Burgerkriege und (2) die Reformbedurftigkeit der  Wirtschafts- und
Gesellschaftsordnung. Die konfessionellen Birgerkriege konnten Uberwunden
werden, weil der Staat als sékularisierte Ordnungsmacht das Monopol legitimer
physischer Gewaltsamkeit effektiv durchzusetzen vermochte. Die Wirtschafts- und
Gesellschaftsordnung konnte reformiert werden, weil der Staat die Befugnis zu
einseitiger Rechtsetzung und Rechtsdurchsetzung in Anspruch nehmen und von der
Zustimmung feudaler Machte als der maldgebenden Trager der alten Wirtschafts-
und Gesellschaftsordnung unabhangig machen konnte. Diese beiden Eigenschaften
— das Gewaltmonopol und die Befugnis zu zentraler, rationaler Rechtsetzung und
Rechtsdurchsetzung — sind wesentliche Attribute des modernen Staates und

zugleich pragende Merkmale des Souveranitatsbegriffs.

Il. Die Souveranitat bei Jean Bodin
1. Souveranitat als unbeschrankte und als hdchste (i.S. von nicht

abgeleitete) Macht

Souveranitat ist der Kernbegriff der Lehre Jean Bodins. Er beschreibt sie als die
unbeschrankte und dauerhafte Macht in einem Gemeinwesen. Ihr Kern, das Recht,
allen Untertanen ohne deren Zustimmung Gesetze aufzuerlegen, umfasse zugleich

alle anderen Rechte und Kennzeichen der Souveranitat. Diese anderen



Souveranitatsrechte  (Entscheidung Uber Krieg und Frieden, Recht zu
letztinstanzlicher Entscheidung, Ernennungs- und Absetzungsrecht fir oberstes
Personal) seien auf diesen Kern ruckfihrbar, so dass es, streng genommen, nur

dieses eine Merkmal der Souveranitat gebe.

Der Absolutheitsanspruch des Bodinschen Souveranitatskonzepts mag aus heutiger,
rechtsstaatlich gepragter Sicht abschrecken. Er wird ertraglicher, wenn man sich
vergegenwartigt, gegen wen dieser Absolutheitsanspruch sich richtete. Er richtete
sich gegen den Papst, den Kaiser und die Feudalgewalten und nicht gegen das
Individuum, dessen Freiheit als Rechtsgut erst spater formuliert worden ist. In diesem
Absolutheitsanspruch kam der Anspruch der Landesherrn zum Ausdruck, allein Gber

ihr Gebiet zu herrschen und fur dessen Entwicklung Sorge zu tragen.

Souveranitat bedeutet bei Bodin weiter hochste Gewalt. Dies negiert die Existenz
hoherer Gewalten, wie Papst oder Kaiser, von denen die Souveranitat abgeleitet ist.
Dies impliziert fur Bodin auch die Unteilbarkeit der Souveréanitat. Denn jede Teilung
hatte zur Existenz von Teilsouveranitaten gefuhrt, die im Verhaltnis zueinander nicht
die héchste Gewalt sein konnten, sondern gleichberechtigt seien. Bodin nahm darum

an, Souveranitat konne es nur in einer Monarchie geben.

2. Fortbestehende Merkmale der Bodinschen Souveranitatsliehre

Der Lehre Bodins verdanken wir, bei aller Zeitbedingtheit, mehrere, noch heute

gultige Einsichten tUber das Wesen von Souveranitat.

(1) Grundprobleme der Souveranitat sind der innere und &uf3ere Friede und die
gesellschaftliche Entwicklung. Souveranitat ist das Attribut einer neuzeitlichen
politischen Ordnung, welche diese Ziele zu erreichen vermag. Der Erfolg des
Souveranitatsmodells zeigt sich daran, dass es sich weltweit durchgesetzt hat und
dass trotz Globalisierung keine Alternativen in Sicht sind. (2) Souveranitat hat zwei
Seiten, die innere und die duBere Souveranitat. AuRere Souveranitat bedeutet
Unabhangigkeit des Staatswesens nach aul3en, zu Bodins Zeiten insbesondere
Unabhé&ngigkeit von Kaiser und Papst. Innere Souveranitat bedeutet die Macht ihres
Inhabers Uber alle gesellschaftlichen Krafte, zu Bodins Zeiten die Macht des Kdnigs



Uber die Feudalgewalten. (3) Das Recht erhélt im souveranen Staat eine neue
Funktion. Es ist nicht mehr etwas von Gott den Menschen Vorgegebenes, das der
Mensch zwar erkennen, Uber das er aber nicht verfigen kann; es ist nicht mehr Tell
einer unerschutterlichen Schodpfungsordnung. Bodin bricht mit dieser statischen
Sicht. Recht wird Gesetz, und Gesetze sind Willensauf3erungen, Instrumente des
Souverans. Entsprechend wird das Gewohnheitsrecht allmahlich durch kodifiziertes
Recht abgeldst. Es gilt nicht mehr: ,Alteres Recht bricht neueres Recht.”, sondern es
gilt umgekehrt: ,Das spatere Gesetz geht dem friheren vor.“. (4) Souveranitat beruht
auf etwas Faktischem, auf Macht. Sowohl die Existenz eines Staates als auch die
Wirksamkeit seiner Rechtsordnung beruhen auf dieser Macht. Zwar kénnen die
meisten Rechtsnormen in einer staatlichen Rechtsordnung auf ho6herrangige
Rechtsnormen zuriickgefuhrt werden, so die Verordnungen auf Gesetze und die
Gesetze auf die Verfassung. Die Verfassung aber ist die Grundlage der staatlichen
Rechtsordnung (in den Worten Hans Kelsens die Grundnorm), deren Geltung
juristisch nicht mehr begrindet oder hinterfragt werden kann. Die Geltung einer
Verfassung muss juristisch vorausgesetzt werden. Sie beruht nicht auf einem
Rechtsakt, sondern auf einer politischen Entscheidung, also auf der Austbung von
Macht. Am deutlichsten wird das bei Revolutionen. Revolutionen sind, juristisch,
nichts anderes als die Beseitigung einer Verfassung und damit der Grundlage einer
Staats- und Verfassungsordnung auf3erhalb rechtlich geordneter Verfahren; sie
setzen die Uberwindung der Machtinstanz voraus, die die Grundlage einer Staats-

und Verfassungsordnung ist.

3. Schwachen der Bodinschen Souveranitatslehre

Die Bodinsche Souveranitatslehre wies mehrere Schwachen auf. Diese bestehen
zum groReren Teil darin, dass Bodin eigene Anséatze nicht konsequent zu Ende
gedacht hat, sondern der Gedankenwelt der u.a. von ihm selbst Uberwundenen
Epoche verhaftet blieb. Dies sollte nicht Uberraschen. Jeder Neuerer ist Altem
verhaftet. Neues bricht sich nicht mit einem Schlag Bahn, sondern wird in einem
historischen Prozess entfaltet. Die Schwachen der Bodinschen Konstruktion sind die
Ansatzpunkte fur ihre Fortentwicklung. Drei Punkte sind vor allem zu nennen: (1)
Bodin gibt keine Uberzeugende Antwort auf die Legitimation der absoluten

Herrschaft.  Souveranitdt und  Legitimitdt stehen jedoch in  einem



Bedingungsverhaltnis. Eine theologische Legitimation war nach den konfessionellen
Burgerkriegen nicht mehr mdglich. (2) Bodin identifiziert Souveranitat und Monarchie
und negiert damit, dass es Souveranitdt auch in einer Aristokratie und einer
Demokratie geben konne. Dies beruht darauf, dass Bodin die Vorstellung fremd ist,
der Staat sei eine juristische Person, die von der naturlichen Herrscherperson
losgelost werden konne. (3) Bodin identifiziert Souveranitdt und einzelne
Hoheitsrechte, wie das Recht zur Gesetzgebung. Diese Hoheitsrechte sind jedoch
AuslUbung rechtlich verfasster Macht, wahrend Souveranitat sich rechtlich nicht

fassen lasst, sondern auch einer Verfassung vorausliegt.

[l Die Weiterentwicklung der Souveranitatslehre

1. Legitimation durch Gesellschafts- und Staatsvertrag

Die mittelalterliche politische Ordnung legitimierte sich religiés, zum Teil auch aus
Tradition. Bodin hat mit diesen beiden Legitimationsstrangen gebrochen. Seine
Souveranitatslehre richtete sich gegen die beiden Pfeiler der politischen Ordnung
des Mittelalters, gegen Papst und Kaiser, und sein Rechtsbegriff kreist nicht um
Uberlieferte Vorstellungen von Gerechtigkeit, sondern um das Gesetz als jederzeit
anderbaren Willensakt des Souverans. Gleichwohl legitimiert Bodin die souveréne
Herrschaftsgewalt des Konigs noch von Gott her. Es heil3t bei ihm: ,Wer sich gegen

den Konig wendet, versiundigt sich an Gott, dessen Abbild auf Erden der Furst ist.”

Die legitimatorische Loslosung der Staatsgewalt von Gott wurde erst von den
Vertretern von Vertragstheorien vollzogen, im Hinblick auf die Monarchie am
konsequentesten von Thomas Hobbes. Vertragstheorien rechtfertigen politische
Herrschaft damit, dass die ihr Unterworfenen die Herrschaft durch Vertrag und damit
freiwillig begrindet haben. Als Beispiel fur eine Vertragstheorie sei die Lehre von
Thomas Hobbes vorgestellt, der von 1588 bis 1679 gelebt hat und dessen Werk
ebenfalls unter dem Eindruck birgerkriegshafter Auseinandersetzungen steht.

Hobbes macht in der Lehre vom Naturzustand ein Gedankenexperiment. Unter dem
Naturzustand hat man sich keine Entwicklungsphase der Menschheit vorzustellen,
die es tatsachlich gegeben hat, sondern einen hypothetisch angenommenen

Zustand, in dem jede politische Ordnung fehlt. Hobbes fragt nun, wie die Menschen



sich in einem solchen Naturzustand verhalten. Mal3gebend fir die Antwort ist sein
Menschenbild. Hobbes glaubt, die wesentlichen Eigenschaften des Menschen seien
Eigennutz und Furcht. Beides filhre den Menschen dazu, im Naturzustand fur sich
ein Recht auf alle verfugbaren Guter in Anspruch zu nehmen (ius omnia ad omnium).
Da aber alle Menschen gleich seien und ein jeder dieses Recht flir sich in Anspruch
nehme, sei der Krieg aller gegen alle (bellum omnium contra omnes) die notwendige
Folge. Im Naturzustand sei deshalb das menschliche Leben kurz und von geringem
Niveau. Infolgedessen bestehe ein Interesse aller Menschen an einer Uberwindung
des Naturzustands. Eigennutz und Furcht veranlassten alle Mitglieder einer
Gemeinschaft, untereinander einen Vertrag zu schliel3en, in welchem sie gegenseitig
auf das Recht auf alles verzichten und der Errichtung eines souveranen Staates
zustimmen. Dieser souverdne Staat konne Monarchie, Aristokratie oder Republik
sein, doch bevorzugt Hobbes die Monarchie, weil durch sie das Ziel des Vertrages,
die Beendigung des Naturzustands wund die Ermoglichung birgerlicher
Lebensformen, am zuverlassigsten gewahrleistet wirden. Wenn man dem zustimmt,
muss man Hobbes zubilligen, dass ihm eine rationale Legitimation der (absoluten)
Monarchie gelungen ist. Rational deshalb, weil diese Staatsform den eigenen
Interessen jedes ihr Unterworfenen am meisten entspricht und darum von ihm

gewollt sein muss.

Die These, die Monarchie beende den Naturzustand am besten, wurde im Laufe der
Zeit zweifelhafter. Insbesondere die Demokratie bot sich seit dem 18. Jahrhundert als
Alternative an. Dies lasst sich in folgende Gedankenkette fassen: (1) Der moderne
Staat ist keine historisch gewachsene Groél3e, sondern ein politisches Instrument, das
bewusst sich bestimmten Zwecken (Friedenssicherung, Fortschrittsermdglichung)
geschaffen worden ist. (2) Als menschliche Zweckschopfung ist der moderne Staat
auf eine rationale Legitimation angewiesen. Traditionale oder religiése Legitimation
sind nicht mehr mdglich. (3) Rationale Legitimation liefern Vertragstheorien oder
Akzeptanzmodelle. Sie alle haben die Tendenz, die Zustimmung aller der staatlichen
Gewalt Unterworfenen einzuholen, weil die starkste Rechtfertigung in dem

allgemeinen Vorteil zu sehen ist.

2. Organ- oder Staatssouveranitat (organisatorische Gewaltenteilung)



Ein weiteres Problem von Bodins Souveranitatslehre liegt in der unklaren Trennung
von Staatssouveranitat und Organsouveranitat. Trager der Souveranitat ist der Staat
als neue politische Organisationsform. Zugleich wird die Souverénitat aber dem
Konig, einem Organ des Staates zugeschrieben. Bei Bodin fallt das nicht weiter auf,
weil er den Staat mit dem Koénig als seinem Reprasentanten in eins setzt. Dies bringt
die Bodinsche Souveranitatslehre in einen Konflikt mit Ansichten, die dem Volk die
oberste Gewalt zuschreiben. Dies ist der Konflikt zwischen Firstensouveranitat und
Volkssouveranitat. Dieser Konflikt ist fur eine Souveranitatslehre vermeidbar, wenn
man Souveranitat dem Staat als solchem und seinen jeweiligen Leitungsorganen —
egal ob Monarch oder Parlament — zuschreibt. Um dies zu kdénnen, ist es erforderlich,
sich den Staat als Willenssubjekt, als Person im Rechtssinne, als juristische Person

vorzustellen.

3. Souveranitat und Staatsgewalt (funktionelle Gewaltenteilung)

Bodin fullt Souveranitat, die zunachst nur ein negativer Begriff ist, die Verneinung
von Allem, was sich als selbststandige Macht Uber, neben oder im Staate behaupten
will, mit positiven Inhalten, was fiur Verwirrung sorgt. Dies sind sieben
Souveranitatsrechte, die im Gesetzgebungsrecht enthalten sind. Bodin identifiziert
damit Souveranitat und Staatsgewalt. Halt man Souveranitat fir unteilbar, so muss
man auch Teilungen der Staatsgewalt, etwa die Gewaltenteilung oder eine
bundesstaatliche Ordnung, ablehnen. Halt man Souveranitat fur rechtlich nicht
greifbar, so muss man auch die Staatsgewalt fiur nicht verfassbar halten. Der
Gegenstandpunkt, der sich durchgesetzt hat, lautet, dass Souveranitat eine wichtige,
aber weder alleinige noch notwendige Eigenschaft der Staatsgewalt sei.

Die Frage, ob Souveranitat mit Staatsgewalt identisch oder nur eine wichtige, aber
nicht notwendige Eigenschaft von Staatsgewalt sei, hat in Deutschland bei der
Grundung von Norddeutschem Bund und Deutschem Reich eine grof3e Rolle
gespielt. Beide sind Bundesstaaten. Bundesstaaten sind Gesamtstaaten, die
korperschaftlich aus Gliedstaaten zusammengesetzt sind, die einerseits dem
Gesamtstaat unterworfen, andererseits bei der Bildung seines Willens beteiligt sind.
Geht man davon aus, dass Souveranitat ein notwendiges Attribut der Staatlichkeit

sei, und definiert man Souveranitat weiterhin als hdchste, unabgeleitete Gewalt,



dann ist der Bundesstaat ein Widerspruch in sich. Denn die Gliedstaaten kénnen
nicht gleichzeitig einerseits dem Gesamtstaat untergeordnet und andererseits Trager
hochster, unabgeleiteter Gewalt sein. Dieser Einwand gegen die Konstruktion des
Bundesstaates ist im 19. Jahrhundert in Deutschland prononciert von dem
Staatsrechtler Max von Seydel erhoben worden, einem Bayern. Um dem
geschilderten Dilemma zu entkommen, muss man Souveranitat und Staatsgewalt
entkoppeln. Souveranitat ist dann eine zwar wichtige, aber keine notwendige
Eigenschaft der Staatsgewalt. Auf den Bundesstaat, etwa die Bundesrepublik
Deutschland Ubertragen, bedeutet dies, dass in ihr die Souveranitat beim Bund liegt
und nicht bei den Landern. Zwar sind die Lander Staaten im Sinne des Staatsrechts
mit eigener Staatsgewalt, die, so das BVerfG, nicht vom Bund abgeleitet ist; sie sind

aber nicht souveran.

V. Heutige Bedeutungen von Souveranitat

Wenn man die Korrekturen und Erganzungen, die die Bodinsche Souveranitatslehre
erfahren hat, samtlich bericksichtigt, so ergeben sich vier verschiedene

Bedeutungen, die ,Souveranitat* annehmen kann.

1. AuRere Souveranitat

AuBere Souveranitat bedeutet Gleichheit und Unabhangigkeit der Staaten als
Volkerrechtssubjekte. Dieser Begriff ist eine Kategorie des Volkerrechts, nicht der
politischen Macht. Faktische Ungleichheiten zwischen den Staaten, etwa das Gefalle
zwischen einer GroBmacht und einem Ministaat, &ndern nichts daran, dass sie beide
in einem rechtlichen Sinne gleich sind. Denn sowohl die GroRmacht als auch der
Ministaat verkorpern, bezogen auf ihr Gebiet, hochste, nicht von anderen abgeleitete
Gewalt. Dies rechtfertigt es, sie gleich zu behandeln, ihnen etwa in der
Generalversammlung der Vereinten Nationen jeweils eine Stimme zu geben. Aus
dem gleichen Grund haben etwa Deutschland und Luxemburg im Rat der

Europaischen Union (gem. Art. 203 Abs. 1 EG) jeweils eine Stimme.

Im Volkerrecht wird das faktische Element von Souveranitat besonders deutlich bei

der Entstehung von Staaten. Dazu ist erforderlich, dass sich auf einem Gebiet eine



Herrschaftsordnung dauerhaft durchsetzt und gegen Widerstand zu behaupten
vermag. Als Beispiele seien die Entstehung Israels oder die Abspaltung der Ukraine
von der Sowjetunion genannt, die als Folge dieser und ahnlicher Abspaltungen als

Staat untergegangen ist.

2. Innere Souveranitéat als politische Kategorie

Innere Souveranitat bedeutet Uberlegenheit der Staatsgewalt, ohne Riicksicht auf
ihren jeweiligen Inhaber, gegentiber allen innerstaatlichen gesellschaftlichen Kraften.
Sie umschliel3t das Gewaltmonopol und die Befugnis zu einseitiger Rechtsetzung
und Rechtsdurchsetzung. Es handelt sich um eine politische Kategorie, um Macht,
die dem positiven Recht vorgelagert ist. Innere Souveranitét in diesem Sinne setzt
voraus, dass der Staat der mal3gebende innenpolitische Akteur ist und den
gesellschaftlichen Kraften Utberlegen ist. Gesellschaftliche Krafte sind insbesondere
die Parteien, die Unternehmen, die Gewerkschaften, die Verbande und Vereine, die

Kirche und weitere, nicht 6ffentlich-rechtlich verfasste Organisationen.

3. Innere Souveranitat im Sinne des Tragers der Staatsgewalt

Der Begriff der inneren Souveranitat kann weiterhin auf den Trager der gegentber
der Gesellschaft souveranen Staatsgewalt bezogen werden. Er gibt dann an, von
woher die Staatsgewalt sich legitimiert. Denkbar ist, dass die Staatsgewalt vom
Volke, dass sie von einem Monarchen oder einem Diktator ausgeht. Da hierbei
Fragen der Staatsform angesprochen sind, erweist dieser Souveranitatsbegriff sich
als eine staatsrechtliche Kategorie.

4. Organsouveranitat

Innere Souveranitdt kann schliel3lich im Sinne von Organsouveranitat verstanden
werden. Sie bedeutet dann das Recht des letzten Wortes im Konflikt von
Staatsorganen und ist ebenfalls eine staatsrechtliche Kategorie. Sie ist gemeint in
Carl Schmitts berihmten, den Verhaltnissen in der Weimarer Republik zugedachtem

Diktum: Souveran ist, wer Uber den Ausnahmezustand entscheidet. Sie wird in



politischen Krisensituationen wichtig; das hat sie mit dem Begriff der inneren

Souveranitat, als politische Kategorie verstanden, gemeinsam.

V. Die Staatsgewalt

Staatsgewalt und Souveranitdt sind Verschiedenes. Souveranitat ist eine
hervorgehobene, aber keine notwendige Eigenschaft von Staatsgewalt. Damit stellt
sich die Frage, welche Eigenschaften Staatsgewalt im modernen Staat noch
auszeichnen. In Anlehnung an die ,Staatslehre” Hermann Hellers sind hier drei
Punkte zu nennen: der Staat als Entscheidungseinheit, der Staat als Handlungs- und

Wirkungseinheit und, beidem vorgelagert, die Einheit der Staatsgewalt.

1. Die Einheit der Staatsgewalt

Einheit der Staatsgewalt bedeutet, dass es im Staatsgebiet keinen Hoheitstrager
gibt, der der Staatsgewalt gegenuber selbststdndig ware. Jede Betatigung
hoheitlicher Gewalt muss auf die eine Staatsgewalt und ihren Trager zurtckgefuhrt
werden kénnen. Im demokratischen Staat ist dies Bedingung fur die Legitimation der
Staatsgewalt. Die Einheit der Staatsgewalt schlie3t zwar Dezentralisation, etwa in
Form von Selbstverwaltungskorperschaften oder weisungsfreien Ausschiissen, nicht
aus. Diese Dezentralisation beruht aber auf staatlichen Rechtssatzen. Originére, d.h.
nicht staatlich gegriindete Hoheitsgewalten neben der Staatsgewalt sind
ausgeschlossen. Dies unterscheidet den modernen Staat gerade von der
mittelalterlichen Standeordnung, die aus einer Vielzahl von Hoheitstragern bestand,
die sich untereinander in mihsamen Verhandlungen einigen mussten. Einheit der
Staatsgewalt eroffnet die Moglichkeit zentraler Steuerung des politischen Prozesses

und ist insoweit ein erheblicher Fortschritt.

Die Einheit der Staatsgewalt hat heute in Deutschland Verfassungsrang. Sie ergibt
sich als Grundsatz insbesondere aus dem Demokratieprinzip des Grundgesetzes.
Beispiel: Wenn alle Staatsgewalt vom Volke ausgeht und von diesem durch
Parlament und Regierung ausgeibt wird, kann es nicht zulassig sein, die
Entscheidung Uber wichtige Regierungsangelegenheiten Stellen zu tbertragen, die

von Parlament und Regierung unabhangig sind, etwa Personalraten oder anderen
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Instanzen gewerkschaftlicher Mitbestimmung im Offentlichen Dienst. Zu den
Aufgaben, die wegen ihrer politischen Tragweite nicht generell der
Regierungsverantwortung entzogen und auf von Regierung und Parlament
unabhéangige Stellen Ubertragen werden durfen, gehort die Entscheidung Uber die
personellen Angelegenheiten der Beamten (so BVerfGE 9, 268 zum Bremer

Personalvertretungsgesetz).

2. Der Staat als Entscheidungseinheit

Entscheidungseinheit bedeutet, dass bei aller gewaltenteiligen, foderalen und
administrativen Gliederung immer eine staatliche Instanz bereitstehen muss, die das
letzte Wort hat und — ohne die Mdoglichkeit sachlicher Kritik abzuschneiden —
verbindlich entscheidet und Rechtsgehorsam einfordert. Die Regeln des Dienst- oder
Verwaltungsorganisationsrechts Uber die Rechts-, Fach- und Dienstaufsicht sind so
konzipiert, dass es immer eine Ubergeordnete Aufsichtsinstanz gibt, die bei positiven
oder negativen Kompetenzkonflikten flr Klarheit sorgen kann. Darin unterscheidet
der moderne Staat sich von der Pluralitat im mittelalterlichen Standewesen.

Die staatliche Entscheidungseinheit bewdahrt sich auch im Streit Uber die
Interpretation des Inhalts von Normen. Wo die Inhalte verbindlicher Texte unklar sind,
bedarf es einer Instanz zu letztverbindlicher Auslegung, so hinsichtlich des
Bundesrechts den gemeinsamen Senat der obersten Gerichtshofe des Bundes (Art.
95 Abs. 3 GG). Seit Hobbes und Locke begreift das Staatsdenken die Frage nach
der stets bestreitbaren Richtigkeit der politischen Ordnung auch als Frage nach der
dem Streit entzogenen Entscheidungskompetenz; die formale Kompetenz des
Urhebers, nicht die inhaltliche Richtigkeit begrindet die Verbindlichkeit einer
staatlichen Norm (Auctoritas non veritas facit legem). Je zerstrittener eine
Gesellschaft in der Sache ist, desto notwendiger ist ein Konsens uber die
Entscheidungsinstanz, tber den Modus der Legalitat.

3. Der Staat als Handlungs- und Wirkungseinheit

Als Handlungs- und Wirkungseinheit ist der moderne Staat beféhigt, sich den

Herausforderungen der Wirklichkeit zu stellen. Der Staat organisiert flr seine Zwecke
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die Aktivitat des neuzeitlichen Menschen, der die natirliche Umwelt und die Ordnung
des menschlichen Zusammenlebens als immer wieder neue Gestaltungsaufgabe
begreift. Unterhalb der Ebene abstrakter Zwecke ist der Staat grundséatzlich nicht auf
bestimmte Ziele und Aufgaben oder auf bestimmte Mittel zu deren Erfillung
festgelegt. Der moderne Staat beansprucht fir sich Allzustandigkeit, d.h. die
Befugnis, sich jeder Angelegenheit anzunehmen, wenn er dies fur sinnvoll hélt. Diese
Befugnis ist grundrechtlich und auch sonst verfassungsrechtlich eingeschrankt, aber,
diese Schranken hinweggedacht, kraft innerer Souveranitat unbegrenzt. Der Staat
hat eine Blankovollmacht zur Regelung all dessen, was ihm als regelungsbediirftig

erscheint.

VI. Europdisch-christliche Bedingtheit des Staatskonzepts

Den modernen Staat habe ich als Instrument zur Erreichung von Zielen vorgestellt,
der sich ab dem 16. Jahrhundert entwickelt hat. Das wirft die Frage nach dem
Verhaltnis dieses Instruments zu einer religiosen Ordnung auf, aus der er entstanden

ist. Hier sind zwei Punkte zu nennen, vereinfacht Sakularisation und Gemeinwohl.

1. Sakularisation

Bedingung fir die Effektivitat der staatlichen Herrschaft war ein Rickzug des
souveranen Staates aus den konfessionellen Streitfragen des 16. und 17.
Jahrhunderts. Der Ruckzug der politischen Gewalt aus religiéser Verantwortung, die
Beschrankung auf innerweltliche Angelegenheiten war die Voraussetzung dafr,
dass der Staat die konfessionellen Birgerkriege beenden konnte. Erst dadurch, dass
der Staat die religiosse Wahrheitsfrage mied und sich auf die Rolle einer Friedens-
und Ordnungsmacht beschrankte, konnte das Burgerkriegspotential entscharft

werden. Die Allzustandigkeit des modernen Staates ist damit sektoral.

Die Sakularisation des modernen Staates hat gegenlaufige Entwicklungen
hervorgebracht, welche den Verzicht auf Transzendenz und religibse
Letztbegrindung durch politische Ideologien zu kompensieren trachten. Der Prototyp
einer solchen immanenten Heils- und Erlésungslehre ist der Marxismus mit der

Zielstellung einer klassenlosen Gesellschaft. Diese Gesellschaft kénnte man in
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christlicher Terminologie als Paradies beschreiben, allerdings als Paradies auf
Erden. Der solchen Ideologien kontrare Verfassungsstaat lebt von der Einsicht, dass
Staat ein Instrument zur Verwirklichung begrenzter, weltlicher Zwecke ist, dass die
religidose Wahrheitsfrage von ihm nicht entschieden werden kann und dass schon der
Versuch, dies doch zu tun, im Interesse der Staatszwecke Frieden und Freiheit zu

unterbleiben hat.

Die Sékularisierung des Staates, d.h. seine Zusammenarbeit nicht ausschlielende
Trennung von Kirchen und Religion, hat sich in einem langwierigen Prozess gegen
den Widerstand der christlichen Kirchen durchgesetzt. Bei all dem ist sie schon in
den Wurzeln des Christentums angelegt. Das Christentum hat, im Unterschied zu
anderen Weltreligionen, immer in einem Spannungsverhaltnis zum Staat gestanden.
In der Bibel steht: ,So gebet dem Kaiser, was des Kaisers ist, und Gott, was Gottes
ist.” (Matt 22, 21). Dementsprechend trennt schon die Zwei-Reiche-Lehre des
Mittelalters scharf zwischen Immanenz und Transzendenz, zwischen Gesetz und

Gewissen.

2. Gemeinwohl

Dem Typus des modernen Staates entspricht ein Menschenbild, das christlich
gepragt ist durch Einzigkeit und Autonomie der Person, durch den Auftrag, sich
gegenuber dem Wechsel geschichtlicher Mdglichkeiten und Herausforderungen in
der Welt zu bewéhren, durch Aktivitat und Rationalitat. Der moderne Staat hat dazu
neue Mittel; fir die Offenheit und legitimatorische Kraft seiner Ziele kann er aber auf
vormoderne Konzepte zurlckgreifen: Gemeinwohl und Amt. Legitimation,
Gemeinwohl und Amt sind untereinander verknipft und von der katholischen Kirche
gepragt. Sie alle beruhen auf dem Gedanken, dass Macht als solche keine
Legitimation verschafft, sondern der Legitimation bedarf und dass, wenn diese
Legitimation ausbleibt, ein Widerstandsrecht auflebt. So rechtfertigt Hobbes den
Gehorsam, den der Untertan dem Staat schuldet, mit dem Schutz, den der Staat dem
Untertan gewahrt, indem er den Naturzustand beendet und eine Friedensordnung
errichtet. Legitimationsstiftend ist hier der Konnex von Schutz und Gehorsam.
Allgemeiner kann man sagen: Die Legitimation resultiert aus der Bindung aller

staatlichen Gewalt an das Gemeinwohl, und sie verwirklicht sich darin, dass jeder
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staatliche Bedienstete seine Tatigkeit als Amt begreift, also als im Interesse der
staatlichen Gemeinschaft wahrzunehmendes Mandat. Die Begriffe Amt und
Gemeinwohl lassen eine republikanische Tradition des modernen Staates
aufscheinen, Republik dabei wortlich Ubersetzt als die Sache aller (vgl. dazu Isensee,
JZ 1981, 1).
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