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Vorwort

Den Anlaf zur verfassungsrechtlichen Untersuchung »korporativer Staatsgewalt«
bildete die Debatte um das Aufkeimen »neokorporatistischer« Strukturen staatli-
cher Herrschaft in der Bundesrepublik Deutschland. Entfacht worden war jene
Diskussion durch das »Biindnis fiir Arbeit«, welches die im Jahr 1998 neu gewihlte
Bundesregierung bereits kurz nach ithrem Amtsantritt ins Leben gerufen hatte. Der
Untersuchungsgegenstand »korporative Staatsgewalt« ist aber nicht auf derartige
»(makro-)korporatistische« Politikmuster beschrankt. Vielmehr wird »korporati-
ve Staatsgewalt« hier viel weitergehend und umfassender als »Integration privat or-
ganisierter Interessen in die Ausiibung von Staatsfunktionen« verstanden. Nicht
unter diese Definition fallt andererseits das verfassungsrechtlich im wesentlichen
unbedenkliche Phinomen des »Lobbyismus«.

Der Einstieg in die Untersuchung soll durch die »Leitsitze« und die »zentralen
Aussagen«, welche gemeinsam den Abschluff der Schrift bilden, erleichtert wer-
den. Jedoch weist die Untersuchung weithin einen ausgeprigt deduktiven Charak-
ter auf. Dieser diirfte vielfach einer selektiven Lektiire einzelner Untersuchungsab-
schnitte ohne Kenntnisnahme insbesondere vorangegangener Teile der Untersu-
chung entgegenstehen. Der Zugang zu vorliegender Schrift setzt jedenfalls voraus,
daf der Untersuchungsgegenstand »korporative Staatsgewalt« stets so im Blick
bleibt, wie er eingangs der Arbeit umfassend definiert und eingehend umschrieben
wird. Mit einem eigenen, hiervon losgeldsten Vorverstindnis dessen, was unter
»korporativer Staatsgewalt« (vermeintlich) zu verstehen sei, lifit sich die Arbeit je-
denfalls nicht erschlieflen.

Am ehesten wird sich die »Rekonstruktion der Legitimationsdogmatik«, welche
dem Umfang nach gleichsam eine eigenstandige Abhandlung innerhalb der Arbeit
bildet, ohne Riicksicht auf den weiteren Kontext der Untersuchung dem Leser ver-
mitteln. Die hier rekonstruierte Legitimationsdogmatik riickt das Parlament kon-
sequent ins Zentrum der Vermittlung demokratischer Legitimation staatlicher
Herrschaft. Insofern (und gerade auch in Anwendung der rekonstruierten Legiti-
mationsdogmatik auf »korporative Staatsgewalt«) versteht sich die Arbeit zugleich
als Beitrag dazu, dem in jiingerer Zeit vielfach problematisierten Phinomen der
»Entparlamentarisierung« bzw. der »Selbstentmachtung des Parlaments« entge-
genzuwirken.

Die vorliegende Arbeit wurde im Februar 2003 von der Rechts- und Staatswis-
senschaftlichen Fakultit der Rheinischen Friedrich-Wilhelms-Universitit Bonn
als Habilitationsschrift angenommen. Fiir die Veroffentlichung der Schrift habe ich



VI Vorwort

lediglich den das Werk abschliefflenden Abschnitt »Zentrale Aussagen« hinzuge-
figt. In Bezug genommene Literatur und Rechtsprechung befinden sich im we-
sentlichen auf dem Stand vom September 2002. Jiingere Judikatur (wie der Be-
schluff des Bundesverfassungsgerichts zur demokratischen Legitimation funktio-
naler Selbstverwaltung vom 5. Dezember 2002) und neueres Schrifttum wurden
vereinzelt nachtriglich beriicksichtigt und eingearbeitet.

Meinem akademischen Lehrer, Herrn Professor Dr. Matthias Herdegen, danke
ich besonders herzlich fir die langjahrige Begleitung dieser Arbeit, die intensive
Auseinandersetzung mit ihren Thesen und schliefilich die Erstellung des Erstgut-
achtens. Weiterer sehr herzlicher Dank gebiihrt Herrn Professor Dr. Wolfgang Lé-
wer, welcher sich in seinem Zweitvotum mit dieser Schrift sehr engagiert auseinan-
dergesetzt hat. Dem Verlag, dessen Mitarbeiter die Publikation umsichtig betreut
und sorgfiltig gestaltet haben, danke ich fir die Aufnahme in die Schriftenreihe
»Jus Publicum«.

Ich widme diese Schrift meiner Frau, meiner lieben Hildegard, die mir in der
Habilitationszeit stets liebevoll zur Seite gestanden hat.

Bonn, im Mirz 2004 Hans-Georg Dederer
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Einleitung

Staat und Gesellschaft bilden in der Wirklichkeit ein »diosmotisches System«. Die
verfassungstheoretisch zwischen Staat und Gesellschaft bisweilen gezogene Trenn-
wand erweist sich realiter als beidseitig permeable Scheidewand. Aus der Gesell-
schaft heraus vermdgen vor allem die Interessenverbinde »osmotischen Druck«
gegeniiber dem Staat aufzubauen. Dabei »diffundiert« der Einfluf§ der gesellschaft-
lichen Interessengruppen in unterschiedlicher Intensitit in die Sphire der staatli-
chen Gewalt.

Den Gegenstand der Arbeit bildet ein begrenzter Ausschnitt aus jener vielgestal-
tigen verbandlichen »Einflufdiffusion«. Verfassungsrechtlich untersucht werden
soll allein die Verflechtung privater Interessenorganisationen mit der Ausiibung
der staatlichen Funktionen der Gesetzgebung, der Vollziehung (Regierung und
Verwaltung) oder der Rechtsprechung in der Weise, dafl die privat organisierten In-
teressen die Austibung der jeweiligen Staatsfunktion auf staatliche Veranlassung
hin (mit-)steuern. Derartige Integration privat organisierter Interessen in die Aus-
ibung von Staatsfunktionen soll mit dem Begriff der »korporativen Staatsgewalt«
eingefangen werden.

Unter dem Titel »Korporative Staatsgewalt« will diese Arbeit mithin nichtin die
allgemeinere, vor allem politikwissenschaftlich gefithrte Debatte um die »Herr-
schaft der Verbinde« (Theodor Eschenburg)' einsteigen. Denn viele der unter die-
sem Schlagwort diskutierten Versuche der Einflufnahme von Interessengruppen
auf die staatliche Herrschaft, insbesondere auf die politische Staatsleitung, sind in
den Worten des Bundesverfassungsgerichts »verfassungsrechtlich nicht zu bean-
standen«®. Demgegeniiber stellen sich konkrete Fragen nach verfassungsrechtli-
chen Maf3stiben und Grenzen, sobald privat organisierte Interessen bzw. deren Re-
prasentanten steuernd auf die Auslibung von Staatsfunktionen einwirken.

Das in der Offentlichkeit gegenwirtig wohl prominenteste Beispiel fiir korpora-
tive Staatsgewalt bildet das (Anfang des Jahres 2003 wieder aufgeldste) »Biindnis
tiir Arbeit«, welches die Bundesregierung im Jahr 1998 ins Leben gerufen hatte. In
»konsensdemokratischer« Manier wurden dabei zwischen der Regierung, Wirt-
schaftsverbanden und Gewerkschaften unter anderem Gesetzentwiirfe »auspak-
tiert«, deren »Ratifikation« durch die regierungstreue Mehrheit im Bundestag er-

! Welcher dieses Schlagwort freilich mit einem Fragezeichen versehen hat: T Eschenburg, Herr-
schaft der Verbinde?, 1955.
2 BVerfGE 5, 85 (232).
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wartet wurde und nach den Funktionsbedingungen des parlamentarischen Regie-
rungssystems auch zu erwarten war.

Solche netzwerkartigen Mechanismen des Dialogs und der Konsultation mit In-
teressengruppen werden heute mehr denn je als bevorzugtes Mittel eines »besseren
Regierens« gehandelt. Um die »Globalisierung« sozial- und umwelevertraglich zu
gestalten, suchen die nationalen Regierungen und internationalen Organisationen
den Dialog etwa mit den sogenannten »Nichtregierungsorganisationen«. In der
Europiischen Union will die Kommission Dialog- und Konsultationsstrukturen
auf- und ausbauen, mit welchen die Akteure der »organisierten Zivilgesellschaft«
in die Verantwortung fiir ein besseres »europiisches Regieren« genommen werden
sollen.

Daf die Europiische Kommission dabei den Sozialpartnern innerhalb der »or-
ganisierten Zivilgesellschaft« eine besondere Rolle zumifit, macht ihr Vorschlag fiir
einen Ratsbeschluf} deutlich, mit welchem ein »Tripartiter Sozialgipfel fiir Wachs-
tum und Beschiftigung« errichtet werden soll’. In dieser (mittlerweile vom Rat
verabschiedeten*) stindigen »Konzertierung zwischen dem Rat, der Kommission
und den Sozialpartnern« hat das Europiische Parlament keinen Platz.

Daran erweist sich nur paradigmatisch, daf§ stindisch-korporatistische Struktu-
ren im allgemeinen eine prinzipiell antiparlamentarische Tendenz aufweisen. Mit
dem vom Volk allgemein und unmittelbar gewahlten, das Volk gleichsam »dupli-
zierenden« Parlament steht aber zugleich die freie und gleiche demokratische
Selbstbestimmung des Einzelnen auf dem Spiel. In der reprasentativen Demokratie
des Grundgesetzes mufl sich daher gerade das Parlament als zentrale Legitima-
tions- und Steuerungsinstanz auch gegentiber Formen korporativer Staatsgewalt
behaupten, soll das Gemeinwesen nicht stindisch-korporatistisch verformt wer-
den. Vor allem hierauf wird die verfassungsrechtliche Untersuchung korporativer
Staatsgewalt zu fokussieren sein.

Die vorliegende Arbeit unternimmt nicht den Versuch, die Verfassungswidrig-
keit korporativer Staatsgewalt grundsitzlich nachzuweisen. Vielmehr sollen ver-
fassungsrechtliche Mafistibe gewonnen werden, anhand derer beurteilt zu werden
vermag, inwieweit die Einrichtung einer konkreten Form korporativer Staatsge-
walt unter dem Grundgesetz zulissig ist.

Der Begriff der »korporativen Staatsgewalt« soll hierzu in der Weise gleichsam
»subsumtionsfihig« entwickelt werden, daff eine eindeutige Qualifizierung kon-
kreter Formen der Einbeziehung privat organisierter Interessen in die Ausiibung
von Staatsfunktionen als korporative Staatsgewalt méglich wird. Fr das Merkmal
der »Staatsgewalt« (§ 1) ist ein »Zurechnungsmodell« zu entwerfen, anhand dessen
allgemein bestimmt zu werden vermag, wann ein Handeln Privater nicht mehr pri-
vates Handeln, sondern staatliches, d.h. dem Staat zuzurechnendes Handeln dar-

3 In: Europiische Kommission, Der europiische soziale Dialog, Determinante fiir Modernisie-
rung und Wandel, KOM(2002) 342 endg., S.35ff.

4 Beschluf} des Rates vom 6. Mirz 2003 zur Einrichtung eines Dreigliedrigen Sozialgipfels fiir
Wachstum und Beschiftigung (2003/174/EG) (ABL. L Nr.70, S.31).
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stellt. Ein solches Modell der Zurechnung zum Staat erlaubt in Fillen des Zusam-
menwirkens von Staat und Privaten fir die verfassungsrechtlich entscheidenden
Fragen etwa nach der Grundrechtsbindung oder der demokratischen Legitimation
klarere Aussagen als die immer neuen Versuche der Typologisierung von Phino-
menen staatlich-privater »Kondominienx.

»Korporativ« wird die Staatsgewalt durch die Integration privat organisierter
Interessen (bzw. — synonym — privater Interessenorganisationen) in die Ausiibung
der staatlichen Gesetzgebungs-, Vollziehungs- oder Rechtsprechungsfunktion
(§2). Wihrend sich hinter dem Kriterium der »Integration« der Gedanke der Zu-
rechnung zum Staat verbirgt, erfahrt die Untersuchung tiber den Begriff der »pri-
vat organisierten Interessen« eine nihere Eingrenzung. Selbstverstiandlich fallen
die »klassischen« Interessenverbinde wie die Gewerkschaften und Arbeitgeber-
verbande unter den Begriff der privat organisierten Interessen. Im ubrigen stellen
sich Fragen der Ausgrenzung etwa mit Blick auf interessenvertretende Korper-
schaften des 6ffentlichen Rechts, Kirchen, (Grof}-)Demonstrationen und Biirger-
initiativen, »Klassen«, »Schichten« und »Stinde« sowie politische Parteien. Der
weiteren Anniherung an den mit »korporativer Staatsgewalt« bezeichneten Ge-
genstand der Untersuchung dient die Klirung der Frage, in welchem Verhiltnis
die Integration privat organisierter Interessen in die Ausiibung von Staatsfunktio-
nen zu den tradierten Typen »verklammerter« Beziehungen zwischen Staat und
Privaten steht und welche Berithrungspunkte das Thema der korporativen Staats-
gewalt mit der in der Politikwissenschaft gefiihrten »Neokorporatismus«-Debat-
te hat.

Unm sich nicht in theoretischer Abstraktion zu verlieren, sind Referenzbeispiele
aus der Praxis gewihlt worden, welche im Verlauf der Arbeit immer wieder darauf-
hin zu tiberpriifen sind, ob sie den rechtswissenschaftlich ermittelten verfassungs-
rechtlichen Anforderungen standhalten. In diesem Sinne soll das Phanomen der
korporativen Staatsgewalt am »Biindnis fiir Arbeit«, an der Allgemeinverbindlich-
keitsanordnung des Mindestlohn-Tarifvertrags im Baugewerbe, an der Bundes-
prufstelle fir jugendgefihrdende Schriften und Medieninhalte sowie an den ehren-
amtlichen Richtern der Arbeitsgerichtsbarkeit exemplifiziert werden.

An die Begriffsbildung schliefit sich die Frage nach den Funktionen korporativer
Staatsgewalt an (§3), d.h. die Frage nach Zwecken, welche tiber die Interessenver-
tretung in Ausiibung von Staatsfunktionen erreicht werden sollen. Derartige
Zwecke vermdgen der Einrichtung konkreter Formen korporativer Staatsgewalt
einen sachlichen Grund zu vermitteln, aber auch funktionsspezifische Grenzen zu
ziehen.

Aus der allgemeineren rechts- und politikwissenschaftlichen Diskussion um den
Einfluf der Verbinde auf den Staat lassen sich dann drei Grundfragen an korporati-
ve Staatsgewalt herausdestillieren, aus welchen die Besorgnis spricht, einzelne ge-
sellschaftliche Gruppen wirden sich allein um des eigenen Vorteils willen des Staa-
tes »bemichtigen«. Erstens stellt sich die Frage nach der prinzipiellen »Gemein-
wohlvertraglichkeit« korporativer Staatsgewalt als solcher (§4). Zum zweiten
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konnte die Teilhabe gesellschaftlicher Gruppen an staatlicher Herrschaft in der
Form korporativer Staatsgewalt eine grundlegende Verwerfung im grundgesetz-
lich geordneten Verhiltnis von Staat und Gesellschaft bedeuten (§5). Schliefllich
mag in solcher Teilhabe eine grundsitzliche Bedrohung der »inneren« Souveranitit
des Staates gegeniiber sozialen Michten gesehen werden (§6).

Wird korporative Staatsgewalt am Maflstab des demokratischen Prinzips des
Grundgesetzes untersucht, dann diirften sich im Lichte der herrschenden, auch
vom Bundesverfassungsgericht vertretenen Legitimationsdogmatik Zweifel an der
Verfassungsmifligkeit korporativer Staatsgewalt einstellen (§7). Denn prima facie
fiigen sich Interessenvertreter eher nicht in die danach prinzipiell fiir unabdingbar
gehaltene »ununterbrochene Legitimationskette« ein und agieren dariiber hinaus
hiufig im weisungs- und aufsichtsfreien Raum.

Die im vergangenen Jahrzehnt sehr streitig gefithrte Diskussion um die dem
Grundgesetz gemifle Lehre von der Legitimation staatlicher Herrschaft fordert zu
einer grundlegenden Rekonstruktion der Legitimationsdogmatik heraus (§§ 8 bis
10). Den Anlaf} hierzu bietet die verfassungsrechtliche Untersuchung korporativer
Staatsgewalt. Denn die Kritiker der herrschenden Legitimationsdogmatik diirften
korporativer Staatsgewalt grundsitzlich demokratische Legitimation attestieren.
Die griindlich rekonstruierte Legitimationsdogmatik ist dann auf korporative
Staatsgewalt und insbesondere die Referenzbeispiele anzuwenden (§11).

Der Disput um die »reine« Lehre von der Legitimation staatlicher Herrschaft
kreist um drei Fragen, niamlich ob das auf die Staatsangehorigen begrenzte Volk das
einzige Legitimationssubjekt bildet, ob die personelle Legitimation lediglich durch
sununterbrochene Legitimationsketten« gewihrleistet zu werden vermag und ob
grundsitzlich allein eine weisungs- und aufsichtshierarchisch strukturierte Verwal-
tungsorganisation dem Verwaltungshandeln volle inhaltliche Legitimation vermit-
teln kann.

Nicht nur die bisweilen schroff gefithrten Auseinandersetzungen im Schrifttum
zeigen, dafd eine Konsolidierung der Legitimationsdogmatik noch lange nicht ein-
getreten ist. Protagonisten derjenigen Auffassungen, welche von der herrschenden,
bislang auch vom Bundesverfassungsgericht vertretenen Legitimationsdogmatik
abweichen, bekleiden mittlerweile selbst die Amter von Richtern des Bundesver-
fassungsgerichts. Das Bundesverfassungsgericht aber ist in jiingster Zeit wieder mit
der Problematik der demokratischen Legitimation (in Fillen funktionaler Selbst-
verwaltung) befallt worden. Diese Verfahren hat das personell »erneuerte« Bun-
desverfassungsgericht indes (noch) nicht zum Anlaf} genommen, die verfassungs-
gerichtliche Legitimationslehre von Grund auf zu novellieren®.

In engem Zusammenhang mit der Legitimationsproblematik steht die Frage da-
nach, ob nicht die Integration privat organisierter Interessen in die Auslibung von
Staatsfunktionen diesen Gruppen und ihren Mitgliedern im Widerspruch zum

5 Siehe BVerfG, NVwZ 2003, S.974ff., sowie die zugrunde liegenden Vorlagebeschliisse
BVerwGE 106, 64; BVerwG, NVwZ 1999, S. §701f.
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Prinzip demokratischer Gleichheit einen »Sondereinflufi« auf die staatliche Herr-
schaft gewihrt (§12). Insofern stellt der demokratische Gleichheitsgrundsatz kor-
porative Staatsgewalt vor die Herausforderung, die gleichmaflige Mitwirkung aller
an der demokratischen Legitimation der Ausiibung von Staatsgewalt und die
gleichmiflige Einflulnahme aller auf die Austibung von Staatsgewalt — unbescha-
det der Integration privater Interessenorganisationen in die Ausiibung von Staats-
funktionen — zu gewihrleisten. Den Priffungsmafistab bildet dabei der demokrati-
sche Gleichheitssatz in seinen grundgesetzlichen Ausprigungen, niamlich des glei-
chen Wahlrechts und des gleichen Zugangs zu 6ffentlichen Amtern. Flankierenden
Schutz gegen einen gleichheitswidrigen Sondereinfluf§ privat organisierter Interes-
sen bietet bei Kollegialorganen das Erfordernis qualifizierter Mehrheiten oder der
Einstimmigkeit als Modifikationen des demokratischen Mehrheitsprinzips (§ 13).

Die aus den Prinzipien demokratischer Legitimation und demokratischer
Gleichheit heraus formulierten Bedenken gegen korporative Staatsgewalt verwei-
sen auf eine mogliche Stérung auch des Prinzips demokratischer Reprisentation
(§14). Denn korporative Staatsgewalt wirft das Problem auf, ob angesichts der be-
zweckten Interessenreprisentation in Ausiibung von Staatsfunktionen noch ein re-
prisentativer Demokratie entsprechender formaler und inhaltlicher Zurechnungs-
zusammenhang zwischen Volk und staatlicher Herrschaft gewahrt zu werden ver-
mag.

Die Betrachtungen zu korporativer Staatsgewalt im Lichte des demokratischen
Prinzips missen schliefSlich auf die Hervorbringung des Gemeinwohls als ethi-
scher Voraussetzung der Demokratie eingehen (§ 15). Insofern 6ffnet sich nimlich
ein Spannungsfeld zwischen der Einrichtung konkreter Formen korporativer
Staatsgewalt durch den Staat und seiner Aufgabe, »Hiiter des Gemeinwohls gegen-
{iber Gruppeninteressen zu sein«®.

Uberdies ist die Frage zu kliren, ob der Staat eine Binnendemokratisierung der
in die Ausiibung von Staatsfunktionen integrierten privat organisierten Interessen
fordern darf oder muf} (§ 16). Mit Blick auf die Umschreibung korporativer Staats-
gewalt als Integration privat organisierter Interessen in die Ausiibung von Staats-
funktionen konnte sich eine demokratischen Grundsitzen entsprechende innere
Ordnung als Erfordernis des Demokratieprinzips, etwa zum Schutz des demokra-
tischen Willensbildungsprozesses, ergeben. Auch der Zweck der authentischen In-
teressenreprasentation oder die verschiedenen Funktionen korporativer Staatsge-
walt bieten Ankniipfungspunkte dafiir, im Einzelfall korporativer Staatsgewalt de-
mokratische Binnenstrukturen von den in die Austibung von Staatsfunktionen in-
tegrierten privaten Interessenorganisationen zu fordern. Demokratischen Grund-
sitzen entsprechende Binnenstrukturen der in die Austibung von Staatsfunktionen
integrierten privat organisierten Interessen konnten sich schlieflich auch unter
dem Aspekt des Grundrechtsschutzes durch Verfahren und Organisation ergeben.

¢ BVerfGE 33, 125 (159).
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Aus der grundrechtlichen Perspektive (§17) ist ein moglicher Grundrechtsver-
zicht der Mitglieder der konkret in die Ausiibung von Staatsfunktionen integrier-
ten privaten Interessenorganisationen fiir den Fall zu diskutieren, dafl (auch) die
Mitglieder durch Mafinahmen belastet werden, welche im Rahmen der konkreten
Form korporativer Staatsgewalt getroffen werden. In ihrer abwehrrechtlichen Di-
mension konnten sich die Grundrechte aber nicht nur gegen derartige Mafinah-
men, sondern vor allem auch gegen den Ausschluf} der nichtorganisierten Einzel-
nen oder privater Interessenorganisationen von konkreten Formen korporativer
Staatsgewalt oder gegen die vollstindige Auflésung konkreter Formen korporati-
ver Staatsgewalt wenden. Im Zusammenhang mit der Einrichtung konkreter For-
men korporativer Staatsgewalt den privaten Interessenorganisationen oder deren
Mitgliedern auferlegte Pflichten vermogen ebenso die grundrechtliche Abwehr-
funktion auszuldsen. Im weiteren erstreckt sich die grundrechtliche Untersuchung
darauf, ob und inwieweit die Grundrechte Anspriiche auf Teilhabe an konkreten
Formen korporativer Staatsgewalt oder auf deren Einrichtung oder Fortsetzung
vermitteln kénnen. Die Einrichtung und konkrete Ausgestaltung von Formen kor-
porativer Staatsgewalt konnten wichtige Impulse vom Gedanken des Grund-
rechtsschutzes durch Verfahren und Organisation erhalten. Im Lichte der mittel-
baren Drittwirkung der Grundrechte ist schlief8lich zu erwigen, ob und inwieweit
die in die Austibung von Staatsfunktionen integrierten privat organisierten Interes-
sen im Verhiltnis zum Einzelnen ausnahmsweise Aufnahmegeboten bzw. Aus-
schluflverboten unterliegen. Die objektive Dimension speziell der Vereinigungs-
freiheit, mit welcher die objektive Grundsatzentscheidung des Grundgesetzes ge-
gen eine standisch-korporatistische Gliederung des Gemeinwesens verbunden ist,
setzt der beliebigen Ausweitung korporativer Staatsgewalt Grenzen. Schliefflich
stellt sich im Rahmen der grundrechtlichen Betrachtung korporativer Staatsgewalt
noch die Frage nach der Grundrechtsbindung der in die Ausiibung von Staatsge-
walt integrierten privat organisierten Interessen bzw. ihrer Reprisentanten.

Korporative Staatsgewalt mufl auch mit den Prinzipien formeller Rechtsstaat-
lichkeit in Einklang stehen. Wie das Beispiel vor allem der Gewerkschaften zeigt,
werden einzelne privat organisierte Interessen in kaum mehr tiberschaubarem Maf}
in die Ausiibung aller Staatsfunktionen (der Gesetzgebung, der Regierung und
Verwaltung sowie der Rechtsprechung) zugleich integriert. Hinter diesem Zustand
verbirgt sich jedenfalls prinzipiell das Potential zur »Egalisierung« der grundge-
setzlichen Gewaltenteilung (§18). Der Vorbehalt des Gesetzes (§19) durfte in sel-
ner Erweiterung durch die »Wesentlichkeitstheorie« weithin eine parlamentsge-
setzliche Regelung fiir die Einrichtung jeweils konkreter Formen korporativer
Staatsgewalt fordern.

Einrichtung und Ausgestaltung korporativer Staatsgewalt miissen ferner den
Mafistiben der verfassungsrechtlichen Organisation der Staatsfunktionen entspre-
chen (§20). In dieser Hinsicht stellt sich die Frage nach der Zustindigkeit fiir die
Organisation konkreter Formen korporativer Staatsgewalt. Auch danach wird sich
beispielsweise beurteilen lassen, ob die Bundesregierung kraft ihrer Organisations-
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gewalt das »Biindnis fiir Arbeit« alleine ohne Mitwirkung des Bundestages ins Le-
ben rufen durfte. Der schlichten »Ratifikation« von Regelwerken, welche von pri-
vat organisierten Interessen autonom ausgehandelt worden sind, konnte (auch) die
verfassungsrechtliche Organisation der Gesetzgebungsfunktion entgegenstehen.
An den Normen tber die verfassungsrechtliche Organisation der Verwaltungs-
funktion muf sich die im Bereich der Verwaltung hiufige »Ministerialfreiheit« von
mit privaten Interessenvertretern besetzten Kollegialgremien messen lassen, wel-
che zugleich ein Problem der demokratischen Legitimation darstellt. Bilden Inter-
essenvertreter ehrenamtliche Richter, dann wirken die zu den Normen tiber die
verfassungsrechtliche Organisation der Rechtsprechungsfunktion gehdrenden
Vorschriften Uber die richterliche Unabhingigkeit mafistabsbildend. Auflerdem
sollten die fiir die Rechtsprechungsfunktion geltenden grundgesetzlichen Organi-
sationsbestimmungen Aufschluff iiber das Verhiltnis der Berufsrichter zu den in-
teressenvertretenden Laienrichtern geben. Das Prinzip rationaler Staatsorganisa-
tion wird korporativer Staatsgewalt als solcher wohl nicht entgegenstehen. Es
kénnte jedoch im Einzelfall korporativer Staatsgewalt die Auswahl der in Aus-
iibung von Staatsfunktionen zu reprisentierenden Interessen bzw. der zur Interes-
senreprasentation berufenen privaten Interessenorganisationen in gewisse Schran-
ken weisen. Fur die Integration privat organisierter Interessen in die Ausiibung der
Verwaltungsfunktion stellt schliefflich auch der beamtenrechtliche Funktionsvor-
behalt eine verfassungsrechtliche Hiirde dar (§21).

Den Abschluff der Arbeit bildet ein im wesentlichen auf die Legitimationspro-
blematik beschrinkter Ausblick auf internationale Dimensionen korporativer
Staatsgewalt. Hierzu sollen zwei (Referenz-)Beispiele herangezogen werden, nim-
lich die Verwaltung des Bereichsnamen-Systems fiir das Internet durch ICANN
(§22) und die Rechtsetzung im Verfahren des »sozialen Dialogs« in der Europii-
schen Gemeinschaft (§23). Ankniipfend an die fur die staatliche Ebene rekonstru-
ierte Legitimationsdogmatik soll eine Theorie der Legitimation supranationaler
Herrschaft zumindest in Grundziigen am Beispiel der Europiischen Gemeinschaft
entwickelt werden.

Dartiber hinaus beleuchtet die Arbeit jiingste politische, mit den Stichworten
»European Governance« und »Global Governance« etikettierte Entwicklungen in
der Europdischen Union und auf der internationalen Ebene im Rahmen der soge-
nannten »Globalisierung« (§24). Diese Entwicklungen entspringen dem Wunsch,
tiir den weiteren europiischen Integrationsprozefl bzw. fir die Globalisierung sol-
che Formen »besseren Regierens« zu finden, welche den Einzelnen wieder ver-
starkt an die Austibung von Hoheitsgewalt heranfiihren sollen. Dadurch soll dem
als »Ohnmacht« oder »Entfremdung« wahrgenommenen Gefiihl des Legitima-
tions- und Steuerungsverlusts gegeniiber supra- und internationalen Hoheits-
strukturen die Grundlage entzogen werden. Hierzu werden zunehmend Formen
des Dialogs und der Konsultation mit der »organisierten Zivilgesellschaft« institu-
tionalisiert, welche freilich einen stindisch-korporatistischen »Formierungs-
druck« auf die Staaten und deren Gesellschaften ausiiben und die Mediatisierung
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des Einzelnen durch Interessenorganisationen beférdern konnen. Zum Schutz der
nationalstaatlichen Gemeinwesen gegen ihre unumkehrbare stindisch-korporati-
stische Formierung wire daher an eine Art »Subsidiarititsprinzip« zu denken, wo-
nach neue Formen korporativer Staats- bzw. Hoheitsgewalt jeweils nur dann ein-
gefihrt werden diirfen, wenn sie im Vergleich zu »rein-staatlichen« Formen der
Ausiibung von Staatsfunktionen einen signifikanten »Mehrwert« erzeugen.

Werden die hier entwickelten verfassungsrechtlichen Mafistibe fiir korporative
Staatsgewalt auf die Referenzbeispiele angewandt, dann wird sich das »Biindnis fiir
Arbeit« als weithin verfassungswidrige Veranstaltung der Bundesregierung erwei-
sen. In den Referenzbeispiclen »Bundesprifstelle« und »Allgemeinverbindlich-
keitsanordnung des Mindestlohn-Tarifvertrags im Baugewerbe« wird es immerhin
einiger Nachbesserungen bediirfen, um den verfassungsrechtlichen Standards an
Formen korporativer Staatsgewalt zu genligen. Auch andere Einzelfille korporati-
ver Staatsgewalt wie die Zentrale Kommission fiir die Biologische Sicherheit
(ZKBS) verstoflen zumindest punktuell gegen die Verfassung.



Erster Teil

Begriff und Funktionen »korporativer Staatsgewalt«



§1 Begriffselement »Staatsgewalt«

L. Textkoordinaten des Grundgesetzes: »Staatsgewalt«, »staatliche
Gewalt«, »offentliche Gewalt«, »Gesetzgebung, vollziehende Gewalt
und Rechtsprechung«

Wortlich tritt der Begriff der »Staatsgewalt« im Grundgesetz nur in Art.20 Abs.2
Satz 1 GG in Erscheinung. Nach dieser Norm bildet das Volk den einzigen verfas-
sungsgemaflen Triger aller Staatsgewalt!. Daneben findet sich in der Verfassung die
Wendung »staatliche Gewalt« in Art.1 Abs. 1 Satz 2 GG. Diese Bestimmung ver-
pflichtet die Staatsgewalt ausdricklich zur Achtung wie zum Schutz der Men-
schenwiirde. Auf eine Begriffsbestimmung der »Staatsgewalt« oder der »staatli-
chen Gewalt« verzichtet das Grundgesetz.

Neben der »Staatsgewalt« oder »staatlichen Gewalt« findet sichin Art. 19 Abs. 4
Satz 1 GG und wortgleich in Art.93 Abs.1 Nr.4a GG noch die »6ffentliche Ge-
walt«. Art.93 Abs.1 Nr.4a GG weist dem Bundesverfassungsgericht die Zustin-
digkeit fiir die Entscheidung iiber Verfassungsbeschwerden des Einzelnen wegen
Verletzung seiner Grundrechte (einschlieflich seiner grundrechtsgleichen Rechte)
»durch die 6ffentliche Gewalt« zu. Damit decke sich der Begriff der »6ffentlichen
Gewalt« in Art.93 Abs.1 Nr.4a GG mit den in Art.1 Abs.3 GG bezeichneten
Grundrechtsadressaten »Gesetzgebung, vollziehende Gewalt und Rechtspre-
chung«. Das Grundgesetz kniipft dabei an die Dreiteilung der einen umfassenden
Staatsgewalt in eine gesetzgebende, eine vollziehende und eine rechtsprechende
Gewalt an, wie sie in der Neuzeit im Rahmen der Gewaltenteilungslehre vor allem
mit dem Namen Charles de Montesquieus® verbunden ist>. Stellt die Aufzihlung
»Gesetzgebung, vollziehende Gewalt und Rechtsprechung« in Art.1 Abs.3 GG
mithin eine abschliefende Umschreibung der einen umfassenden Staatsgewalt
durch diese drei Staatsfunktionen dar, dann bindet Art. 1 Abs.3 GG ebenso wie be-
reits Art. 1 Abs. 1 Satz 2 GG liickenlos alle »staatliche Gewalt«*. Entsprechend be-

! Hierzu nochmals unten unter §9 1., §10 1.

2 C. de Montesquien, Vom Geist der Gesetze, hrsg. v. E. Forsthoff, Erster Band, 1951, Buch X1,
Kapitel 6, S.214{f.

> Vgl. R. Herzog, in: T. Maunz/G. Diirig, Grundgesetz, Art. 20, V., Rn. 14 (1980); E. Mass, Mon-
tesquieu und die Entstehung des Grundgesetzes, in: D. Merten (Hrsg.), Gewaltentrennung im
Rechtsstaat, 2. Aufl., 1997, S.471f.

* G. Diirig, in: Maunz/Diirig (0. Fufin. 3), Art. 1 Abs. III, Rn. 100 (1958); ebenso etwa H. Dreier,
in: ders. (Hrsg.), Grundgesetz, Bd.I, 1996, Art.1 III, Rn.36; W. Hofling, in: M. Sachs (Hrsg.),
Grundgesetz, 2. Aufl., 1999, Art. 1, Rn. 76f.
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