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§ 1 Einführung

Leitbilder haben Konjunktur! Sie erfreuen sich nicht nur in der politik- und 
sozialwissenschaftlichen Forschung größter Beliebtheit.1 Auch im Recht sind 
sie omnipräsent. Das Bundesverfassungsgericht spricht vom Leitbild des Abge-
ordneten2 oder dem Menschenbild des Grundgesetzes.3 Es gibt das europäische 
Verbraucherleitbild4 und ein städtebauliches5. Familien- und Eheleitbilder sind 
in Diskursen über die Vorstellungen gemeinsamen Zusammenlebens ebenso 
präsent6 wie das Leitbild des schlanken Staates oder des Dienstleistungsstaates 
in Verwaltungsreformdebatten.7 Selbst dort, wo nicht explizit von Leitbildern 
gesprochen wird, finden sich Phänomene mit besonderer Suggestivkraft, wie 
beispielsweise der „gläserne Abgeordnete“8, das „humane Gericht“9 oder – mit 
Blick auf den Europäischen Gerichtshof – der „Integrationsmotor“10.

 1 Siehe hierzu § 2 I.
 2 BVerfGE 118, 277 (327 ff.); zum inhaltlichen Maßstab siehe BVerfGE 40, 294 (301 ff.).
 3 BVerfGE  4,  7  (15 f.). Siehe zum Menschenbild P. Häberle, Das Menschenbild im Ver-

fassungsstaat, 1988; U. Becker, Das „Menschenbild des Grundgesetzes“ in der Rechtsprechung 
des Bundesverfassungsgerichts, 1996; F. Kopp, Das Menschenbild im Recht und in der Rechts-
wissenschaft, in: FS Obermayer, 1986, S. 53 ff. Zum europäischen Menschenbild A. Baruzzi, 
Europäisches „Menschenbild“ und das Grundgesetz für die Bundesrepublik Deutschland, 
1979; M. Brenner, Rahmenbedingungen des Menschenbildes im Gemeinschaftsrecht, in: FS 
Leisner, 1999, S. 19 ff.; R. Thalmair, Der Wert Rechtsstaatlichkeit – Das Menschenbild des homo 
europaeus, ZRph 2007, S. 1 ff.

 4 Hierzu überblicksartig S. Niemöller, Das Verbraucherleitbild in der deutschen und euro-
päischen Rechtsprechung, 1999.

 5 Siehe hierzu unten § 2 I., Fn. 11.
 6 Siehe insbesondere die mitunter kontrovers diskutierte Rechtsprechung des Bundesver-

fassungsgerichts zum Verhältnis von Ehe und eingetragener Lebenspartnerschaft, BVerfGE 
124, 199; 126, 400; 131, 239; 132, 179 sowie BVerfG,  1 BvL 1/11 vom 19. 02. 2013 und BVerfG, 
2 BvR 909/06, 1981/06, 288/07 vom 07. 05. 2013. Zur grundrechtsdogmatischen Bedeutung von 
Leitbildern in diesem Zusammenhang M. German, Dynamische Grundrechtsdogmatik von 
Ehe und Familie?, VVDStRL Bd. 73 (2014), S. 257 ff. (insbes. 266 ff.). Siehe ferner unten § 2 I.

 7 Siehe hierzu ausführlich § 5.
 8 Siehe hierzu unten § 6 II. 2. a.
 9 R. Makowka, Das humane Gericht, 1991.
10 In Abgrenzung zum Gerichtshof als „Hüter der Verfassung“ (bzw. Verträge) J. Mischo, 

Der Beitrag des Gerichtshofes zur Wahrung der föderalen Balance in der Europäischen Union, 
1999, S. 28. Siehe zudem J. Schwarze, in: ders. (Hrsg.), EU-Kommentar, 3. Aufl. 2012, Art. 19 
EUV, Rn. 37. Ferner F. C. Mayer, in: Grabitz/Hilf/Nettesheim (Hrsg.), Das Recht der Euro-
päischen Union. Kommentar, Bd. 1, 2013, Art. 19 EUV, Rn. 42.
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Leitbilder fallen zwar nicht immer gleich ins Auge, sind aber Teil des Fun-
damentes, auf dem Recht und Rechtswissenschaft in ihrer kulturellen Bezogen-
heit stehen11 – und nur allzu schnell kann dieses Fundament ins Wanken geraten, 
die „Sprache zu Treibsand“12 werden. Um nicht den Boden unter den Füßen zu 
verlieren, erscheint eine reflektierte Auseinandersetzung mit Leitbildern daher 
unerlässlich.

Was sind eigentlich Leitbilder? Welche Bedeutung haben sie im und für das 
Recht? Warum rücken Leitbilder gerade jetzt in den Fokus der Aufmerksam-
keit – oder anders: Was verraten Leitbilder über mögliche Veränderungstenden-
zen im Recht? Diesen Fragen soll im Rahmen der vorliegenden Untersuchung 
nachgegangen werden.

I. Leitbilder im Recht – Eine erste Annährung

Leitbilder, so eine erste Annährung, sind weder bloße „juristische Feuilleto-
nistik“ noch simple „ästhetisierende Wortspiele“.13 Sie sind vielmehr verdeckte 
normative Impulse, die in das Recht, seine Strukturen und Institutionen an 
unterschiedlichen Stellen „einsickern“14 und dieses mit den ihnen immanenten 
gesellschaftlichen Ordnungs- und Gerechtigkeitsvorstellungen subkutan prägen.

Leitbilder machen das Abstrakte im Konkreten greifbar und reduzieren 
Komplexität, eröffnen aber gleichzeitig in ihrem bildlichen „überschießenden 
Deutungsgehalt“15 neue Sinn- und Interpretationsfreiräume. Sie versprechen 
so Flexibilität, bieten aber gleichzeitig Orientierung, was sie als sinnstiftende 
Phänomene16 gerade in einer zunehmend komplexer werdenden Erfahrungs-
welt zu potentiell wirksamen Steuerungselementen des Denkens, Handelns und 
möglicherweise auch des Rechts macht. Die bildliche Offenheit bestimmt folg-
lich die Leistungsfähigkeit, aber zugleich die Grenzen von Leitbildern und ist 

11 P. Häberle, Das Menschenbild im Verfassungsstaat, 1988, S. 75: „Selbst und auch dem 
Verfassungsgeber sind seine Bilder, seien es Gottes-, Menschen- oder Weltbilder, oft gar nicht 
so bewußt, weil sie historisch geworden und nicht immer reflektiert sind (als unbewußte Kul-
turtraditionen).“ (Hervorh. i. O.).

12 B. Großfeld, Zeichen und Bilder im Recht, NJW 1994, S. 1911 ff. (1914).
13 J. Masing, Stand und Entwicklungstendenzen eines Regulierungsverwaltungsrechts, in: 

Bauer u. a. (Hrsg.), Ius Publicum Europaeum, 2002, S. 161 ff. (161).
14 C. Starck, Die Rechtswissenschaft in der Zukunft, in: FS Brohm, 2002, S. 567 ff. (572), dort 

allerdings bezogen auf die Tendenzen Europäisierung/Globalisierung, Individualisierung und 
schließlich Utilitarisierung.

15 Vgl. S. Baer, Schlüsselbegriffe, Typen und Leitbilder, in: Schmidt-Aßmann/Hoffmann-
Riem (Hrsg.), Methoden der Verwaltungsrechtswissenschaft, 2004, S. 223 ff. (232); A. Voßkuhle, 
Neue Verwaltungsrechtswissenschaft, in: GVwR I, 2. Aufl. 2012, § 1, Rn. 42.

16 R. Zippelius, Allgemeine Staatslehre, 16. Aufl. 2010, § 7 II. 1.: „Das elementare Bedürfnis 
nach Orientierung, Verständnis und Verständigung bedient sich mit Vorliebe vereinfachender 
Vorstellungen.“
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damit Kristallisationspunkt ihrer ambivalenten Natur. Kehrseite dieser Offen-
heit ist nämlich, dass Leitbilder in hohem Maße unscharf, in ihrer Bildlichkeit 
suggestiv und ihrer Wirkung schwer berechenbar sind, was manch einen Leit-
bilder gar „einzig als Problem“ wahrnehmen lässt.17 Umso dringlicher ist daher 
eine reflektierte Auseinandersetzung mit Leitbildern geboten. Ihre Existenz 
und Wirkkraft auf unser Denken und Handeln wie auch auf das Rechtssystem 
zu ignorieren, kann in Anbetracht ihrer normativen Valenz18 keine Option sein. 
Dies gilt umso mehr, als zu vermuten steht, dass das Aufkommen von und das 
neuerliche Interesse für Leitbilder keine reine Zufälligkeit, sondern tiefgreifen-
den Veränderungen geschuldet ist, mit welchen sich das Recht gegenwärtig kon-
frontiert sieht.

II. These  – Leitbilder als bildmediale Reaktion auf die ihrerseits 
medial bedingten Veränderungen im Recht

Leitbilder sind kein neues Phänomen. Neu allerdings ist ihre gesteigerte Bedeu-
tung19 – und ihre Bildlichkeit, so die zentrale These, ist der tieferliegende Grund 
dafür.

Die gesellschaftliche Wirklichkeit wird komplexer. Technische und wissen-
schaftliche Neuerungen eröffnen neue Möglichkeitsdimensionen. Europäisie-
rung, Internationalisierung und Globalisierung lassen ehemals klare Bezugsräume 
und Ordnungsbegriffe wie Staat, Bürger oder Recht in ihrer systematisierenden 
Eindeutigkeit unscharf werden. Diese globalen Verschränkungen und Vernet-
zungen, dieses world wide net findet seine Entsprechung und einen wesentlichen 
Grund im „kommunikationstechnischen Netz“, den neuen elektronischen und 
insbesondere digitalen Medien. Diese Medien verändern, wie seinerzeit das Auf-
kommen der Schrift oder des Buchdrucks, die Voraussetzungen und Inhalte 
von Kommunikation und damit letztlich die gesellschaftliche Wirklichkeit fun-
damental.20 Insbesondere das Internet, aber auch die anderen elektronischen 
Massenmedien beschleunigen, sie verdichten den Raum und verkleinern die 

17 T. W. Adorno, Ohne Leitbild, in: ders., Ohne Leitbild, 1967, S. 7 ff. (7).
18 Vgl. A. Voßkuhle, Der Dienstleistungsstaat, Der Staat Bd. 40 (2001), S. 495 ff. (509).
19 Der Bedeutungszuwachs manifestiert sich zuvorderst in der in jüngerer Zeit vermehrt fest-

stellbaren rechtswissenschaftlichen Beschäftigung mit Leitbildern, insbesondere in der Neuen 
Verwaltungsrechtswissenschaft, aber auch in verfassungsrechtlichem Kontext, vgl. hierzu im 
Detail § 2 II. 3. b) und c) mit entsprechenden Nachweisen. Zudem lässt sich vor allem in der 
Verwaltungspraxis ein verstärkter Zugriff auf Leitbilder als Steuerungsinstrumente feststellen, 
vgl. § 2 II. 1. sowie die exemplifizierenden Ausführungen zum „schlanken Staat“ in § 6. Zum 
Auftreten des Leitbildbegriffs in der Rechtsprechung siehe § 2 II. 2.

20 Grundlegend hierzu M. McLuhan, Understanding Media, 1964. Zur Medientheorie und 
ihren grundlegenden Annahmen einführend A. Lagaay/D. Lauer  (Hrsg.), Medientheorien, 
2004 sowie S. Münker/A. Roesler (Hrsg.), Was ist ein Medium?, 2008. Siehe zudem § 4 IV. und – 
zur konstruktivistischen Wurzel der Medientheorien – § 4 II. 1., jeweils m. w. N.



4 § 1 Einführung

Welt. Einheits- und Systemdenken gerät unter Druck, Grenzen verschwimmen. 
Diese Komplexitätssteigerung und neue Unübersichtlichkeit rufen ein Bedürfnis 
nach Vereinfachung, Eindeutigkeit und Orientierung hervor. Und eben dieses 
Bedürfnis befriedigen Bilder. Sie können den Überlastungssymptomen begeg-
nen, gleichzeitig aber auch den kommunikativen Bedingungen entsprechen, und 
in dieser Ambivalenz der Bilder liegt der letzte Grund für ihren, gar als „Bilder-
flut“ empfundenen, Bedeutungszuwachs.21

Angesichts der medialen Veränderungen werden auch im Recht, da es zum 
einen auf diese mediale Wirklichkeit bezogen und zum anderen selbst medial 
determiniert ist22, ehemals klare Trennlinien unscharf, das Recht gerät unter 
einen entdifferenzierenden Druck.23 Rechtsregime überlappen sich, bislang klare 
norm- und akteursbezogene Ordnungs- und Hierarchiebeziehungen werden in 
Frage gestellt. Den tatsächlichen Verschränkungen von staatlicher und gesell-
schaftlicher Sphäre entspricht die Herausbildung neuer Rechtsgebiete, die sich 
nicht mehr in die klassische Unterscheidung von Öffentlichem und Privatem 
Recht einfügen. Die allgemein skizzierten Veränderungen lassen sich demnach 
strukturell auch im Recht beobachten, was die Bedeutungssteigerung von Phä-
nomenen, die diesen Veränderungen entsprechen und ihnen begegnen können, 
plausibel macht: Leitbilder und ihre Attraktivität sind letztlich eine bildmediale 
Konsequenz der ihrerseits medial bedingten Veränderungen im Recht.

III. Einordnung in den rechtswissenschaftlichen Forschungskontext

1. Rechtsevolutive und medientheoretisch inspirierte Untersuchung

Leitbilder sind rechtsevolutive Seismographen, ein mögliches wissenschafts-
methodisches Wetterleuchten am Paradigmenhimmel. Sie erlauben als solche die 
Betrachtung von Recht in seiner Kontingenz und das in mehrfacher Hinsicht.

Zum einen können auf inhaltlicher Ebene durch die Untersuchung der trans-
portierten Bildinhalte rechtliche Wertungsverschiebungen beobachtet werden. 
Darüberhinaus machen Leitbilder als rechtskommunikative Phänomene Ver-
änderungen im Recht, seinen Grundstrukturen, Erkenntnis- und Kommunika-
tionsbedingungen und letztlich die Interdependenz zwischen gesellschaftlicher 

21 Hierzu § 4 IV.
22 Zur Medienabhängigkeit des Rechts siehe nur T. Vesting, Medien des Rechts, Bd. 1–3, 

2011/2013. Zudem unten § 4 IV., V. sowie § 9 III., jeweils m. w. N.
23 Zum digitalmedial bedingten Verlust der Einheit des Rechtssystems bereits früh K.-H. La-

deur, Computerkultur und Evolution der Methodendiskussion in der Rechtswissenschaft, 
ARSP Bd. 74 (1988), S. 218 ff.; zudem V. Boehme-Neßler, Unscharfes Recht, 2008. Siehe aus-
führlich hierzu unten § 9 III. 1.
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und rechtlicher Evolution beobachtbar.24 Indem sie es ermöglichen, die Zeitlich-
keit von Rechts- und Gesellschaftsstrukturen zu thematisieren25, eröffnen sie 
gleichzeitig einen Weg zu ihrer normativen Verarbeitung. Sie sind folglich ein 
Instrument der Selbstbeobachtung und -reflexion eines im Wandel begriffenen 
Rechtssystems.

Leitbilder erlauben aber nicht nur die Beobachtung, sondern sind schließlich 
auch Anknüpfungspunkt für Überlegungen im Hinblick darauf, wie das Recht 
auf die sich verändernden Regelungswirklichkeiten reagieren soll.26 Im Kleinen 
lässt sich so in den Überlegungen zum Umgang mit Leitbildern im Recht die 
große Frage reformulieren, ob das Recht angesichts der Veränderungen und 
neuen Herausforderungen verstärkt auf dynamisierende Anpassung setzen oder 
vielmehr seine Eigenrationalität betonen sollte.

Der Untersuchung liegt folglich eine medientheoretisch inspirierte, rechts-
evolutive Perspektive zugrunde.27

2. Abgrenzung zu gegenwärtigen Forschungsansätzen

Leitbilder, ihre Funktion und Bedeutung wurden bislang rechtswissenschaftlich 
kaum untersucht. Während Leitbilder im Rahmen des verwaltungsrechtswis-
senschaftlichen Diskurses in jüngerer Zeit eine stärkere Beachtung erfahren ha-
ben28, sind Ausführungen auf verfassungsrechtlicher Ebene lediglich vereinzelt 
und meist in allgemeinem Zusammenhang zu finden.29 Insbesondere eine tiefer-

24 T. Vesting, Rechtstheorie, 2007, § 7 IV., Rn. 280: „Durch die Verknüpfung von Evoluti-
onstheorie und Medientheorie lässt sich der Zusammenhang von Rechts- und Gesellschafts-
evolution besser erklären.“ A. Abegg, Evolutorische Rechtstheorie, in: Buckel/Christensen/
Fischer-Lescano (Hrsg.), Neue Theorien des Rechts, 2. Aufl. 2009, S. 401 ff. (405): „Die Rechts-
kommunikation muss vielmehr an die sich stetig wandelnde soziale Kommunikation der Gesell-
schaft angeschlossen werden“. In rechtshistorischem Zusammenhang siehe M. T. Fögen, Rechts-
geschichte – Geschichte der Evolution eines sozialen Systems, Rg 01 (2002), S. 14 ff.

25 A. Abegg, Evolutorische Rechtstheorie, in: Buckel/Christensen/Fischer-Lescano (Hrsg.), 
Neue Theorien des Rechts, 2. Aufl. 2009, S. 401 ff. (402).

26 A. Abegg, Evolutorische Rechtstheorie, in: Buckel/Christensen/Fischer-Lescano (Hrsg.), 
Neue Theorien des Rechts, 2. Aufl. 2009, S. 401 ff. (402). „Eine evolutorische Perspektive ist 
in dieser Krise deshalb besonders notwendig, weil sie die Kontingenz der Entwicklung the-
matisiert, d. h. die Bedingungen der Möglichkeiten bei gleichzeitiger Bewahrung der Identität 
des Rechts, und damit Fragen an die Oberfläche zerrt, die bislang im Positivismus unter der 
Willkür des Gesetzgebers, der Recht auf die sich verändernde Gesellschaft anzupassen hatte, 
verschüttet waren.“

27 T. Vesting, Rechtstheorie, 2007, § 144, Rn. 274: „Die neuere evolutionstheoretische For-
schung interessiert sich für die Eigendynamik rechtsinterner Strukturänderungen und fragt, 
wie mit Hilfe des Dreierschemas von Variation, Selektion und Restabilisierung Evolution im 
Recht realisiert wird.“ (Hervorh.  i. O.). Vgl. hierzu A. Abegg, Evolutorische Rechtstheorie, 
in: Buckel/Christensen/Fischer-Lescano (Hrsg.), Neue Theorien des Rechts, 2.  Aufl. 2009, 
S. 401 ff. (402).

28 Hierzu § 2 II. 3 c.
29 Hierzu v. a. § 2 II. 3 a., b.
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gehende kulturwissenschaftliche, die Bildlichkeit von Leitbildern in den Blick 
nehmende Annährung an das Problem hat noch nicht stattgefunden.30 Diese 
Vernachlässigung ordnet sich ein in die andernorts diagnostizierten ikonopho-
ben Tendenzen des Rechts und der Rechtswissenschaft.31 In der Fokussierung 
der Bilddimension von Leitbildern soll eben diese Reflexionslücke geschlossen 
werden.

Die Untersuchung ist dabei abzugrenzen zu den in jüngerer Zeit vereinzelt 
zu findenden Überlegungen zu Bildlichkeit im Recht.32 Diese beschäftigen sich 
vornehmlich, einen engen, semiotisch-kommunikationswissenschaftlichen Bild-
begriff zugrundelegend, mit visuell wahrnehmbaren Bildern.33 Im Kern geht 
es dort, angesichts der allgemeinen Bedeutungszunahme von Bildlichkeit vor 
allem in den neuen Medien, um die Frage möglicher Visualisierungs- und Iko-
nisierungstendenzen auch im Recht. Die vorliegende Betrachtung bezieht sich 
aber gerade nicht auf visuelle Bilder, sondern geht von einem weiteren, nicht auf 
optische Wahrnehmung beschränkten Bildbegriff aus.34

IV. Gang der Untersuchung

Vor dem Hintergrund der skizzierten Überlegungen gliedert sich die nach-
folgende Untersuchung in drei Teile.

Im Zentrum des ersten Teils steht die begriffliche Klärung des Untersuchungs-
gegenstandes. In Offenlegung der begriffsgeschichtlichen Entwicklung, der be-
stehenden divergierenden Begriffsverständnisse sowie durch Abgrenzung zu 
verwandten rechtlichen Kategorien soll der Leitbildbegriff näher konturiert wer-
den. Angesichts der für das Verständnis von Leitbildern zentralen Bildlichkeit 
soll sodann in einem interdisziplinären Zugriff den Besonderheiten von Bildern 
nachgegangen und der auf diesen basierende Bedeutungszuwachs von Bildlich-
keit medientheoretisch rekonstruiert werden.

Ausgehend davon sollen in einem analytisch-deskriptiven zweiten Teil im 
Wege einer exemplarischen Betrachtung einzelne Leitbilder in unterschiedlichen 

30 In Ansätzen S. Baer, Schlüsselbegriffe, Typen und Leitbilder, in: Schmidt-Aßmann/Hoff-
mann-Riem (Hrsg.), Methoden der Verwaltungsrechtswissenschaft, 2004, S. 223 ff. (238 ff.).

31 Siehe hierzu unten § 4 V.
32 Siehe hier in jüngerer Zeit vor allem die Forschung zur visuellen Rechtkommunikation, 

K. F. Röhl, Das Recht nach der visuellen Zeitenwende, JZ 2003, S. 339 ff.; ders., Was ist ein Bild?, 
in: FS Lampe, 2003, S. 227 ff.; ders. Bilder in gedruckten Rechtsbüchern, in: Lerch (Hrsg.), Die 
Sprache des Rechts. Recht vermitteln, Bd. 3, 2005, S. 267 ff.; S. Ulbrich, Visuelle Rechtskom-
munikation, 2004; K. F. Röhl/S. Ulbrich, Visuelle Rechtskommunikation, Rechtssoziologie 21 
(2000), S. 355 ff.; dies., Recht anschaulich, 2007; zudem C. Brunschwig, Visualisierung von 
Rechtsnormen, 2001. Siehe ferner unten § 4 V., Fn. 164.

33 Hierzu unten § 4 III. 1.
34 Hierzu ausführlich unten § 4.



7IV. Gang der Untersuchung

Wirkungsbereichen, nämlich der Rechtspolitik, Rechtsprechung und Rechts-
wissenschaft, untersucht werden. Dabei sind verschiedene Erkenntnisinteressen 
auseinanderzuhalten. Zum einen sollen die unterschiedlichen Stellen, an denen 
Leitbilder in das Recht einwirken, also ihre normative Relevanz, offengelegt 
werden. Zum zweiten soll mit Blick auf die übergeordnete These durch die 
Analyse ihrer Funktionsweise den Stärken und Schwächen von Leitbildern in 
den jeweiligen Verwendungskontexten nachgegangen und auf einen Gleichlauf 
mit den bildspezifischen Besonderheiten hin analysiert werden. Schließlich ist 
die exemplarische Untersuchung in ihrer bereichsdifferenzierten Betrachtung 
und damit einhergehenden Herausbildung typologischer Verwendungsweisen 
Anknüpfungspunkt für Rationalisierungsüberlegungen.

Eben diese sind Gegenstand des dritten Teils, in dessen Zentrum die Formu-
lierung von Regeln zum Umgang mit Leitbildern im Recht steht.





Teil 1

Was ist ein Leitbild?
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