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1974 legte die Konservative Partei den englischen Wahlern die Frage vor:
»Wer regiert GroBbritannien: die Regierung oder die Gewerkschaften?*
Jeder, der heute nach der Macht der Gewerkschaften, nach dem EinfluB
der groBen gesellschaftlichen Gruppen und Organisationen, nach ihrem
Verhéltnis zur Regierung und den politischen Parteien fragt, spricht ein
Thema an, das gerade in den letzten Jahren zunehmend an Bedeutung
gewonnen hat und politische Widerstédnde hervorruft. Und dies gilt nicht
nur far England.

Uber viele Jahre hinweg interessierte die Frage ,Herrschaft der Ver-
béande” nur einige wenige Juristen und Sozialwissenschaftler. Gegen-
stand einer breiteren politischen Diskussion wurde dieses Thema erst in
den spéten 60er und frihen 70er Jahren — und dies auch nur zégernd.

Staatsfiihrung, Verbandsmacht und innere Souveréanitat

Macht der Verbédnde — Ohnmacht der Demokratie?') Dies kénnte még-
licherweise die Formel sein, die schlagwortartig den Hintergrund fir die
zunehmende Aktualitat und Brisanz des ,,Verbandeproblems* ausmacht.
Das politische GroBklima fast aller modernen Demokratien wird zuneh-
mend von der Frage bestimmt, ob und wie die freiheitlichen Gesellschaf-
ten mit ihren inneren Schwierigkeiten und gesellschaftlichen Konfiikten
und Verteilungskampfen fertig werden.

Ein wesentlicher Motor der die Stabilitdt der modernen Gesellschaft
erschiitternden Konflikte ist die hohe Inflation, die hohe Arbeitslosigkeit
in den Industrienationen. Hinzu kommt die offen zutage getretene Unfa-
higkeit der Regierungen, die Biirger und gesellschaftlichen Organisatio-
nen auf die strukturellen Verdnderungen in Staat, Gesellschaft und Wirt-
schaft rechtzeitig vorzubereiten und klar zu machen, auf was heute
schon verzichtet werden muB, um der nachfolgenden Generation eine
menschenwirdige Zukunft garantieren, um die freiheitlichen Gesell-
schaften funktionstiichtig erhalten zu kénnen. In dem MaBe, in dem die
Regierungen und politischen Parteien sich dieser wesentlichen politi-
schen Fihrungsaufgabe verweigerten, in dem gleichen MaBe suchten die
Blrger Zuflucht bei Organisationen und Verbanden, von denen sie sich
eine ,,bessere’ Vertretung ihrer Interessen erhofften. Fast zwangslaufig
also drangen die organisierten Interessen in das Vakuum ein, das die
Regierungen und Parteien zurlcklieBen. Sie wurden geradezu provo-
ziert, nicht nur verbandsspezifische Interessen zu vertreten, sondern
politische Fragen zu stellen, zunehmend auch in den Feldern der Politik,
die urspriinglich nicht zu den Kernbereichen der traditionell gewachse-
nen Interessenvertretung gehorten. Wenn der Gewerkschaftstheoretiker
Lehlbach 1972 sagte: ,,Es gibt keine politikfreien Raume*?), so verdeut-
licht dies nur eine Entwicklung, die nicht nur fiir die Gewerkschaften,
sondern auch fiir andere groBe gesellschaftliche Organisationen und
Verbéande gilt. insbesondere die Gewerkschaften sind es aber, die — wie
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der 1G-Metall-Vorsitzende E. Loderer — ihre ,,unmittelbare Beteiligung"
und ,,Mitsprache* in allen wirtschaftlichen und gesellschaftlichen Berei-
chen zu einer ,,demokratischen Pflicht" erkidren.

Die hier beschriebene Entscheidungs- und Handlungsschwéche der
Regierungen und politischen Parteien in fast allen modernen Demokra-
tien wird den Druck auf die gesellschaftlichen Organisationen und die
Verbénde nur erhdhen. Dies zumal deshalb, weil die Regierungen immer
mehr dazu (ibergehen, ihre Unféahigkeit zur Probleml&sung und Fiihrung
auf die Geselischaft abzuwalzen. Die ideologische Konfrontation, die
zunehmende Uneinigkeit GUber das Wesen und die Ziele des demokrati-
schen Staates, die Auseinandersetzung Uber die Rechtfertigung von
Macht in Staat und Gesellschaft tragen das ihre dazu bei, daB sich die
Verbénde-Diskussion zu einer grundsatzlichen Auseinandersetzung um
die zuklnftige Ordnung der parlamentarischen-représentativen Demo-
kratie, um das Machtgleichgewicht zwischen dem demokratischen Staat,
den politischen Parteien und den geselischaftlichen Gruppen und Ver-
banden ausweitet.

Ungewisser denn je ist, ob die politischen Parteien ihrem Auftrag des
Artikel 21 des Grundgesetzes gerecht werden und die ,,Machtprobe*
bestehen kénnen, in die sie auch durch die Verbande und organisierten
Interessen, durch Staat und Biirokratie gezwungen worden sind. Man
erinnere sich hier nur an den Fluglotsenstreik von 1974 oder die Ausein-
andersetzung zwischen der Gewerkschaft OTV mit der Bundesregierung,
die schlieBlich den Riicktritt des damaligen Bundeskanzlers Willy Brandt
einleitete. Diese und &hnliche Vorgange sind nur ein zusatzliches Signal
dafir, daB die Verbande und organisierten Interessen in immer starkerem
MaBe - bedingt durch die oben beschriebene Entwicklung — an der
politischen Fihrung, an staatlicher Hoheitsgewalt teilhaben und damit in
den Kern der ,inneren Souverdnitat” des Staates als des Ortes, wo
letztlich gefuhrt wird, eindringen.

Staatsflihrung, Verbandsmacht und innere Souverinitat®), diese drei
Punkte beschreiben das Problemfeld, in dem sich entscheiden wird, ob
das die liberale Demokratie kennzeichnende System von Macht und
Gegenmacht (checks and balances) auch unter verédnderten, erschwerten
politischen, wirtschaftlichen und sozialen Bedingungen aufrechterhalten
werden kann. Unabh&ngig von dem traditionelien Verstandnis einer libe-
ralen, pluralistischen, parteienstaatlichen Demokratie werden erneut fol-
gende Fragen gestellt: Hat der demokratische Staat eine eigensténdige
Legitimation? Ist der Staat nichts anderes mehr als ein Instrument zur
Durchsetzung organisierter Interessen? Hat der demokratische Staat
einen in Wesen und Zweck unverénderbaren und damit legitimierten
Fihrungs- und Durchsetzungsanspruch? Wie und mit weichen Mittein
kann das ,,gemeine Wohl" bestimmt und verwirklicht werden, auch dann,
wenn organisierte Interessen zurlickgedrangt werden missen, um z. B.
die Entstehung neuer Ungerechtigkeiten zu verhindern? Gibt es noch die
Méglichkeit des offenen Dialogs zwischen den politischen Institutionen
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und den Gruppen und Verbanden zu einer Kldrung der offenbar eingetre-
tenen Machtverschiebungen? Oder befinden wir uns etwa schon in einer
Lage, die die Verwirklichung eines dem Parteiengesetz vergleichbaren
»Verbéndegesetzes”, mit dem die demokratische Kontrolle von Ver-
bandsmacht gesetzlich festgeschrieben und ,, mehr” innerverbandliche
Demokratie durchgesetzt werden sollten, nahelegt: zum Schutz der iiber-
kommenen demokratischen institutionen und Tréger der demokrati-
schen Willens- und Entscheidungsbildung, zum Schutz der demokrati-
schen Freiheiten?

Bevor auf diese Fragen eingegangen wird, soll ein kurzer Blick auf die
Geschichte der Verbande geworfen werden.

Von den Gilden und Ziinften zu den Verbanden

Héngen auch die mittelalterlichen Gilden und Zinfte, kirchliche und
weltliche Berater von Konigen und Firsten, Sténdevertretungen und
dhnliche Einrichtungen in der Ahnengalerie der interessengruppen, so
sind doch die Verbdnde und organisierten Interessen unserer Zeit das
typische Produkt des 19. Jahrhunderts. Mit dem Sturm auf die Bastille
gerieten nicht nur die Kdnigshduser ins Wanken, sondern auch die
Stande, Gilden und Ziinfte.

Das Individuum auf der einen Seite, die Nation auf der anderen Seite —
das waren die beiden Pole des individualistischen Gesellschaftsmodelis
der Franzosischen Revolution. Die ldee des sich selbst bestimmenden,
selbstverantwortlichen Birgers, das Prinzip der Gleichheit aller vor dem
Recht verlangte nach der Schaffung eines Freiraumes, nach der Zersto-
rung der alten politischen Ordnung und wirtschaftlichen Zwéange und
Einrichtungen. Freier Wettbewerb war die Parole.

Zutiefst ,,unfahig" zur Revolution vollzog sich in Deutschland die unaus-
weichliche Auflésung der stdndischen Ordnung ,,auf legalem Wege*.
Mihsam und windungsreich wurde reformiert. Die Phasen dieser Ent-
wicklung sind gekennzeichnet durch das Wechselbad von Aktion und
Reaktion. Schieppenden Schrittes weichen die Stande zurlick. Eine libe-
rale Wirtschaftsgeselischaft entsteht, orientiert am Konkurrenz- und
Marktprinzip. Die frische Luft der neugewonnenen Freiheit schldgt den
»Zunftlosen Gesellen” ins Gesicht. Der pl6tzlich selbstédndige Geselle
findet sich der Konkurrenz und dem Wettbewerb ausgesetzt. Der von der
standischen Herrschafts- und Sozialordnung befreite Bauer muB das
graue Kieid des Proletariers anziehen. Beides, der wirtschaftliche Libera-
lismus und der auf seine Ordnungsfunktionen beschrénkte Staat, setzen
zwar ungeahnte Energien frei, fihren aber zugleich zu neuer Bedrohung
und Existenzgefédhrdung fiir viele Menschen. Licht und Schatten des
Fortschritts werden deutlich. Die Beflirworter des freien Marktes, freier
Konkurrenz und die Gegner dieser Art von ,Liberalitdt’” stehen sich
argwdhnisch gegeniber. Die neuen Armen und die neuen Besitzer, beide
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rufen nach dem Eingreifen des Staates. Der Staat greift ein und provo-
ziert zugleich das Entstehen neuer Gruppen und Interessenverbénde
jeder Art. Die Stdnde und Ziinfte sind zerstort, die Interessenvereinigun-
gen und Verbdnde beginnen zu leben?).

Insbesondere in den wirtschaftlich schwierigen Jahren des 19. Jahrhun-
derts bilden sich in immer mehr Wirtschafts- und Industriebereichen
Vereinigungen zur Wahrnehmung und Durchsetzung der Sonderinteres-
sen. Ein urs@chlicher Zusammenhang zwischen Wirtschaftskrise und
Grindung von Interessengruppen und ihrer Aktivitéten stellt sich heraus.
In der nachsten Phase schlieBen sich die regionalen Vereinigungen der
Wirtschaftsbereiche und Berufsgruppen zu groBen Fachorganisationen
zusammen mit dem Ziel einer stdndigen Vertretung der wirtschaftlichen
Interessen zur Beeinflussung der staatlichen Verwaltung, der &ffentli-
chen Meinung ebenso wie der Parteien und Parlamente. Das Wilhelmini-
sche Reich erlebt den Kampf der Interessengruppen um die &ffentliche
Meinung, um die staatliche Anerkennung ihrer Forderungen®).

Der Staat hilft und greift ein, neue Verbdnde werden gegriindet. Die
Interessengemeinschaften und Verbénde lernen sich der parlamentari-
schen Instrumente zu bedienen®).

Schon vor dem ersten Weltkrieg sind Staat und Gesellschaft insoweit neu
geordnet. Man weiB sich zu schitzen. Staat und Verb&nde sind aufeinan-
der angewiesen. Verbandsfunktiondre und Blrokraten kennen einander:
Beratung, EinfluBnahme, Entscheidung. Das Muster schleift sich ein, ein
Muster wirksam bis auf den heutigen Tag.

Die Verbande und organisierten Gruppen nehmen heute vor den Parla-
menten an der Gesetzgebungsarbeit der Ministerien teil. In der Gemein-
samen Geschéaftsordnung der Bundesministerien ist die Mitwirkung der
Spitzenverbdnde an der Vorarbeit zu Gesetzesentwiirfen vorgesehen
(§ 28 GGO Ii). Verbandsvertreter sitzen in den Beirdten und Kommissio-
nen der Bundesregierung (§ 62 GGO |). Zwischen Gesellschaft und Staat,
zwischen Biirger und Regierung standen 1977 358 Gremien, Beiréte,
Ausschiisse, Kommissionen mit insgesamt 5600 Mitgliedern zur Bera-
tung von Verwaltung und Regierung. Die Kosten hierfiir beliefen sich im
Haushaltsjahr 1977 auf rd. 10 Millionen DM. Nach der Geschéftsordnung
des Bundestages kann jeder AusschuB ,,Sachverstiandige, Interessenver-
treter und Auskunftspersonen® zu den &ffentlichen Anhérungen einladen
(§ 73 Geschaftsordnung des Bundestages). Anhérungen dieser Art sind
heute selbstverstandlicher Teil der Parlamentsberatung, insbesondere
bei wichtigen Vorhaben. Im Deutschen Bundestag und in den Landtagen
sitzen immer mehr Abgeordnete, die als Verbands- oder Interessenvertre-
ter zu bezeichnen sind. Seit 1949 steigt dieser Anteil ,,verbandlicher
Repréasentation® stdndig an. Im 8. Deutschen Bundestag sind allein 63%
der Abgeordneten Mitglied einer Gewerkschaft. In den jeweiligen Aus-
schissen sind die anderen Verbinde (Wirtschaftsverbinde u.a.) mit
einem Anteil von 10-30% direkt Gber ,ihren Abgeordneten’ vertreten.
Nach der Geschéftsordnung des Deutschen Bundestages miissen die
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Abgeordneten des 8. Deutschen Bundestages dem Prasidenten ihre
vertraglich vereinbarten Tatigkeiten (Beratung, Vertretung oder @hnliche
Tatigkeiten) fir Verbénde, Firmen, Organisationen, Einzelpersonen und
Personenvereinigungen offenlegen (Geschéftsordnung Anlage 1 — Ver-
haltensregeln flir Mitglieder des Deutschen Bundestages 1. 1,3). Dartiber
hinaus fiihrt der Président eine 6ffentliche Liste, in der alle Verbénde, die
Interessen gegeniiber dem Bundestag oder der Bundesregierung vertre-
ten, eingetragen werden (Geschéftsordnung des Bundestages, Anlage
1a - Registrierung von Verbénden und deren Vertreter). Die ,,Offentliche
Liste Gber die Registrierung von Verbédnden und deren Vertreter wird
jahrlich im Bundesanzeiger verdffentlicht. Diese Regelungen tragen dazu
bei, daB sichtbar wird, wer direkt fiir Verbdnde und sonstige interessen-
zusammenschllsse tatig wird. Alles dies dndert aber nichts daran, daB
sich der EinfluB der Verbande auf die Willensbildungs- und Entschei-
dungsprozesse im politischen Bereich sténdig verstarkt.

Verbandsmacht und Demokratie

Heute dréngt sich die Frage auf, ob es Uberhaupt einen tragfahigen
Zusammenhang zwischen Verbandsmacht und Demokratie gibt: ein
System der ,,checks and balances", von Macht und Gegenmacht, sich
gegenseitig kontrollierend und ausgleichend zum Nutzen blrgerlicher
Freiheit.

Politische und somit wichtigste Voraussetzung fir die Herausbildung
und Artikulation organisierter Interessen ist,,die Freisetzung der Gesell-
schaft aus staatlicher Bevormundung und Uberlieferten sozialen und
wirtschaftlichen Bindungen®. Wirtschaftliche Voraussetzung ist ,die
weitgehend ungeplante und ungehinderte Entfaitung der Produktiv-
krafte'’). Gewahrleistet die politische Verfassung die freie Bildung von
Vereinen und Koalitionen, Privatautonomie und Koalitionsfreiheit wie in
Art. 9. Grundgesetz, gewahrleistet die Marktverfassung die freie Entfal-
tung der Produktivkrafte, Konkurrenz und Wettbewerb, schlieBen sich die
Interessen zusammen.

Politische Demokratie und marktwirtschaftliche Ordnung stehen beide
an der Wiege der Verbéande und organisierten Interessen. Und dennoch
ist die Entstehung dieser Instrumente wirtschaftlicher, sozialer und politi-
scher EinfluBnahme nicht ausschlieBlich an die politische Demokratie
gebunden. Fiihlen sich die Blrger aus gleich welchen Griinden bedroht,
suchen sie Zuflucht bei Gleichgesinnten. Greift der Staat in die gesell-
schaftlichen Ablaufe ein, provoziert er die Bildung von interessengrup-
pen. Beide sind voneinander abhdngig und stehen sich dennoch gegen-
{iber. Dieser Sachverhalt erschwert eine genaue Bestimmung und
Abgrenzung der jeweiligen Rolle und Aufgabe sowie die klare Einbin-
dung in eine Verfassung - sicherlich ein ganz wesentlicher Preis einer
freiheitlichen Staats- und Gesellschaftsordnung.




Der Siegeszug der Organisationen

Der 1974 verstorbene, international renommierte Sozialwissenschaftler
Goetz Briefs warnte vor dem ungehemmten ,,Siegeszug der Organisatio-
nen“8), in dem er eine der schwerwiegendsten Gefahren flir den weiteren
Bestand der pluralistischen Demokratie sah. Ist heute politische Flihrung
nach dem kiassischen Muster der Demokratie noch moglich im Interesse
des ,,gemeinsamen Wohls", wenn nétig gegen die Macht von Verbanden
und organisierten Interessen? Nicht ohne Grund wird von ,,neuen sozia-
len Fragen*' gesprochen, davon, daB immer mehr Interessen an den Rand
des politischen, wirtschaftlichen und sozialen Geschehens geraten,
zumal derjenigen, die sich einer verbandsmaBigen Organisation entzie-
hen (alte Menschen, Frauen, Jugendliche, Selbstandige, Freie Berufe,
Kiinstler, Intellektuelle usw., neue Minderheiten also)®).

Der ,,Siegeszug der Organisationen® hélt an. Hunderte von Verbanden
und organisierten Gruppen konkurrieren miteinander um die Sicherung
ihrer Besitzstdnde und die bestmdgliche Durchsetzung ihrer Interessen
und Forderungen. Der friher verdachtige ,,Lobbyist* hat sich langst zu
einem Fachmann mit zum Teil hohem Sachverstand, zu einem ,,Insider*
des politischen Systems und der bestmodglichen Anwendung der sich
anbietenden Instrumente zur Beeinflussung der politischen Willens- und
Entscheidungsbildung, zur Beratung der Blirokratie und Handhabung
der Gesetzgebungsmaschinerie und des Verwaltungshandelns gewan-
delt. Die Verbénde und organisierten Gruppen sind nicht nur zu Beratern
von Regierung und Verwaltung, sondern sogar zu Partnern geworden,
mit denen allzu h&ufig im vorparlamentarischen Raum bereits abschlie-
Bend ausgehandelt wird, was politisch geht oder nicht geht, was ,,mehr-
heitsfahig* sein wird. Schon der in den Verbdnden und organisierten
Gruppen vorhandene Sachverstand 148t Abstimmung und Koordination
nicht nur ,,angeraten” sein lassen, sondern macht das rechtizeitige
Zusammenspiel sogar notwendig. Regierung und Verwaltung werden
beraten und beeinfluBt. (Die Wissenschaft setzt sich in immer starkerem
MaBe dem Verdacht aus, brauchbar und dienstwillig zu sein.) Immer
schwerer zu durchschauen sind die Querverbindungen zwischen politi-
scher Verantwortung und sachlicher Notwendigkeit. Alles dies und mehr
deutet darauf hin, daB die Verbdnde und organisierten Gruppen sich
mehr und mehr zur ,,Vierten Gewalt* mausern.

Ohne Zweifel ist es eine wichtige Aufgabe der Verbande und organisier-
ten Gruppen, nicht nur den Willen der von ihnen zusammengeschlosse-
nen ,,Verbandsblrger" zu erfragen, die jeweiligen Interessen zu artikulie-
ren und rechtzeitig in den ProzeB der politischen Willensbildung einzu-
bringen. Hinzu kommt die besonders wichtige Aufgabe, den Sachver-
stand zu biindeln und anzubieten, Dienste und Leistungen zu erbringen,
die man ,,auf dem Markt" nicht kaufen oder sonstwie erhalten kann.
Sollte die Macht dieser ,,Vierten Gewalt* weiter anwachsen, so wird eine
Gewiéhrleistung und heute schon notwendige Restabilisierung des hart
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erkdmpften, traditionellen demokratischen Regierungssystems kaum
moglich sein. Insbesondere dann, wenn diese ,,Vierte Gewalt” eine fiir
den Biirger nachvollziehbare, durchschaubare Kontrolle von Regierung
und Verwaltung unmdoglich machen solite. In den Biirgerinitiativen kin-
digt sich bereits ein Protest an, der Uber kurz oder lang auch die
Verbande und organisierten Gruppen erreichen kénnte.

Die offene Ordnung des Grundgesetzes

Will man eine Entwicklung verhindern, die zu einer neuen Krise des

Parlamentarismus, zum Scheitern der parteienstaatiichen Demokratie

fiihrt, muB man sowohl die Verfassung als auch die politische Theorie

erneut daraufhin befragen, wie die hier beschriebene negative Entwick-
lung aufgefangen werden kann.

Verkdlrzt 188t sich sagen, daB die Interessenverbinde vom Verfassungs-

geber als gesellschaftliche Institutionen gesehen wurden, die in ihrer

Stellung und Aufgabe gegeniiber dem Staat zu schiitzen sind. Die sog.

Magna Charta der Vereinigungs- und Koalitionsfreiheit findet sich in

Art. 9 des Grundgesetzes und raumt den Verbanden und Vereinigungen

die volle Autonomie zur Gestaltung ihrer Angelegenheiten ein und geht

dabei davon aus, daB allgemeine Gesetze (Blirgerliches Recht, Vereins-
recht, Strafgesetz usw.) beachtet werden.

Ausgehend von diesem Freiheitsverstédndnis kdnnte man die Rolle und

Aufgabe der Verbéande wie folgt umreiBen:

— Mit der Verwirklichung der freiheitlichen und demokratischen Ord-
nung in unserem Lande ist die Bedeutung der groBen gesellschaftli-
chen Gruppen und Verbdnde standig gewachsen.

— Sie gehdren heute zu den unverzichtbaren, verfassungsrechtlich gesi-
cherten Bestandteilen unserer offenen und pluralistischen Gesell-
schaft.

— Sie nehmen bestimmte Interessen unterschiedlicher Bevdlkerungs-
gruppen wahr. Sie bilden wirksame Gegengewichte gegen andere
organisierte Interessen: Gegen die konzentrierte wirtschaftliche und
gesellschaftliche Macht und gegeniiber dem Staat.

— In den Gruppen und Verbénden vollziehen sich wesentliche Meinungs-
und Willensbildungsprozesse, die fiir die Funktion einer arbeitsteiligen
Wirtschaft und Gesellschaft wesentlich sind. D.h. die Gruppen und
Verbénde strukturieren die gesellschaftliche Willensbildung, sie ver-
mitteln zugleich zwischen dem Bilrger, der Gesellschaft und den
staatlichen Institutionen. Die Verbédnde sind insoweit , Artikulationsin-
strumente’ fiir die in der Gesellschaft existierenden Interessen. Sie
kanalisieren die Interessen und bringen sie zugleich in den politischen
Willensbildungs- und EntscheidungsprozeB ein.

Dies zeigt schon: Die Antwort auf die Spannung Verbandsmacht - staatli-

che Macht ist nicht ausdricklich in der Verfassung vorgegeben. Die
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klassischen Dokumente der Verfassung zeigen, in welch groem — heute
noch erstaunlichem — AusmaB die mit politischer, wirtschaftlicher und
gesellschaftlicher Macht verbundenen Risiken bejaht wurden — bejaht im
Interesse der Freiheit der Gesellschaft. Die Verfassung ist insoweit offen,
sie bejaht Pluralismus und Wettbewerb und vertraut auf Machtkontrolle
und Machtausgleich (System der checks and balances).

Die Verfassung der Bundesrepublik liefert also keine geschlossene
Sozialverfassung, sondern nur Teilantworten, aufzusuchen in den ver-
schiedenen Regelungsbereichen: Autonomie gesellschaftlichen und
wirtschaftlichen Handelns, Eigentumsverfassung, Koalitions- und Ver-
einigungsfreiheit, Tarifautonomie, Wahrung des gesamtwirtschaftlichen
Gleichgewichts, System der ,,checks und balances"’.

Einem kilassischen Abwehrrecht vergleichbar stehen auf der einen Seite
der Schutz der privatautonomen Gestaltung der Lebensverhaltnisse, das
Subsidiaritatsprinzip, dem Staat bei dem Versuch entgegen, sich ,,nun
endlich® planend und gestaltend des lLebens in allen Bereichen der
Gesellschaft ,,total”* zu beméchtigen. Auf der anderen Seite hangt die
Freiheit der geselischaftlichen Organisationen und Verbénde in entschei-
dendem MaBe davon ab, daB sie selbst diesen Ordnungsrahmen beach-
ten und einhalten.

Antworten der politischen Theorie

Einige theoretische Ansétze sollen dargestellt werden, die sich um eine
Antwort auf die beschriebene Problematik bemiihen?).

Theorie der ,dffentlichen Aufgaben®: Mit dem streng juristischen
Begriff ,,6ffentliche Aufgaben'' wird das Handeln in den Bereichen Parla-
ment, Regierung, Verwaltung, Rechtsprechung gekennzeichnet. Die Ent-
wicklung der modernen Gesellschaft und ihrer Strukturen zeigt, da8 sich
in den letzten 20 Jahren eine selbstindige Kategorie des ,,Offentlichen®
in dem Feld zwischen staatlichem und geselischaftlichem, privatem Han-
deln entwickelt hat. In den fortgeschrittenen Gesellschaften gibt es heute
eine Fille von Aufgaben, die weder allein vom Staat, noch allein von
Privatpersonen, privaten Vereinigungen getragen und erfiillt werden,
z.B. wesentliche Aufgaben der Daseinsvorsorge, Sozialfursorge; Kran-
kenversorgung, Informationssektor (Rundfunk/Fernsehen) usw.

Als rechtliche Konsequenz kommt danach in Betracht: Entweder eine
stérkere Inpflichtnahme privater Triager solcher o&ffentlicher/quasi-
offentlicher Aufgaben, eine Verstarkung der staatlichen Aufsicht und
hieraus folgender Kontroli- und Eingriffsmdglichkeiten oder eine ver-
starkte Offnung des Zugangs zu éffentlichen Aufgaben, d. h. keine aus-
schlieBliche Kompetenz des Staates in diesem Aufgabenbereich. Die
offensichtliche Schwache dieser Theorie liegt schon in dem Begriff
»Offentliche Aufgaben’, der einer stdndigen Verdnderung der gesell-
schaftlichen Anschauungen und der sich stetig veréndernden Definition
der Staatsaufgaben ausgesetzt ist.
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Theorie vom Subsidiaritdtsprinzip: Der Kern dieser Theorie ist darin zu
sehen, daB in der Reihe: Einzelner, Familie, Gruppe, Verband, Staat die
jeweilige Einheit die ihr zukommenden Aufgaben wahrnehmen und tat-
séchlich eigensténdig ausfiihren kann — eine Eigenstandigkeit, die zu
schiitzen ist. Beispiele hierfir sind z. B. das Erziehungsrecht der Eltern,
Aufgaben im gesamten Sozialbereich, Gestaltung des Lebens in der
Gemeinde, Einrichtungen der Selbstverwaltung, féderalistische Gestal-
tung des Verhéltnisses von Bund und Landern (Bundesstaat/Forderal-
staat) usw.

Grunderfordernis flir das Funktionieren dieses Prinzips ist, daB die die
Aufgaben wahrnehmende Einheit sachgerechtes Handeln gewéhrleisten
kann. Fiir die rechtliche Gestaltung heiBt dies, daB die kleinere Einheit
(Verband) grundsatzlich einen Kompetenzvorsprung vor dem Staat fiir
sich in Anspruch nehmen kann. Die Schwiche dieser Theorie liegt auch
hier in dem Begriffselement der ,,Garantie einer sachgerechten Aufga-
benerfillung”, in der Frage, wer entscheiden soll, ob die Aufgaben
sachgerecht erfiilit worden sind oder in Zukunft erfiillt werden kénnen.

Theorie vom Neutralitatsprinzip: Diese Theorie lauft darauf hinaus, dem
Staat jegliche Einmischung und Parteinahme in geselischaftliche Kon-
flikte zu verbieten. Offensichtlich ist, daB angesichts der vielféltigen
Kompetenziiberschneidungen zwischen gesellschaftlichen und staatli-
chen Aufgaben dieses Prinzip nur fur Bereiche in Frage kdme, die eine —
zumindest relativ - klare Aufgaben- und Kompetenzabgrenzung zulassen
(z.B. im Verhéltnis Staat — Kirche, Arbeitgeber ~ Arbeitnehmer, Koali-
tionsfreiheit — Tarifautonomie u.&.). Erinnert man sich an die Wahl-
kampfe der letzten 10 Jahre in den modernen Demokratien, so féllt auf,
welche politische Bedeutung dem sog. ,,Gebot der parteipolitischen
Unabhéngigkeit" in der Auseinandersetzung zwischen den groBen (poli-
tisch ins Gewicht fallenden) gesellschaftlichen Vereinigungen (Gewerk-
schaften, Arbeitgeberverbdnde, GroBunternehmen, Banken u.&d.) und
den politischen Parteien zukommt. in dem MaBe, in dem die groBen
gesellschaftlichen Vereinigungen ein allgemeinpolitisches Mandat
anstreben, in dem MaBe kdnnte das Bed{irfnis nach einer abschlieBenden
Normierung des ,,Gebots der parteipolitischen Unabhéngigkeit' wachge-
rufen werden. Sehr fraglich erscheint, ob dies ohne eine Katalogisierung
und Festschreibung der jeweiligen Verbandsaufgaben und der dazuge-
horigen Handlungsmoglichkeiten abginge; mit der Folge, daB eine ganze
Reihe von groBen gesellschaftlichen Vereinigungen von der Artikulation
allgemeinpolitischer Meinungen und Forderungen ,,ausgesperrt wer-
den miBten.

Theorie von der Sozialpflichtigkeit. Dieser insbesondere von K. H. Bie-
denkopf vertretene und wiederholt begriindete Ansatz zur Lbsung des
Verbéndeproblems geht von der Uberlegung aus, daB mit der Verwirkli-
chung des Sozialstaatsprinzips in Art. 20 des Grundgesetzes das in Art.
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14 und 15 des Grundgesetzes formulierte Prinzip der ,,Sozialpflichtigkeit
von Eigentum® auf alle Formen gesellschaftlicher Machtpositionen sich
erstrecke’). Das Prinzip der Sozialpflichtigkeit miisse angesehen werden
als eine allgemeine Form der Bindung von Autonomien (hier der Ver-
bande und geselischaftlichen Organisationen, Interessenzusammen-
schliisse) zugunsten der Aligemeinwohl-Verwirklichung. Zutreffend
weist Biedenkopf in diesem Zusammenhang auf eine &hnliche Diskus-
sion um die Aufgabe und Rolle der elektronischen Medien (Rundfunk,
Fernsehen) hin, die in einer auf Kommunikation ausgerichteten und auf
sie angewiesenen Gesellschaft eine besondere Verantwortung trifft.

Bei grundsatzlicher Bejahung der in Art. 9 Abs. 3 des Grundgesetzes
verblrgten Tarifautonomie, — auch dort, wo die Tarifpartner ,tief in die
Geschicke des ganzen Volkes eingreifen'''?) — gabe es in einem demokra-
tischen Gemeinwesen kein Recht ohne Pflichten und keine Freiheit ohne
Verantwortung weder flir den einzelnen Birger noch fiir Gruppen. Aus
dem Prinzip der ,,Sozialpflichtigkeit der Verbénde' leitet K. H. Bieden-
kopf eine Reihe von Anforderungen ab, insbesondere hinsichtlich des
Verhaltens und der Berlicksichtigung aligemeinwohl-bestimmter Interes-
sen. Diese Position darf nicht als ein Votum zugunsten eines Verbénde-
gesetzes verstanden werden. K. H. Biedenkopf hélt ein allgemeines
. Verbandegesetz', d.h. den Versuch einer genereilen Kodifikation des
Verbandslebens fiir ,,nicht zweckmaBig''®). Es wird eine differenzierte
Position vertreten, die in der These zusammengefaBt ist, daB sich die mit
dem Wirken und der Funktion der Verbdnde verbundenen Probleme
nicht ohne Hilfe des Gesetzgebers l0sen lieBen. Als Problembereiche
werden insoweit genannt die Publizitat, insbesondere die Publizitat der
Verbandsvermogen, die demokratische Gestaltung der Verbandsverfas-
sung, die Wahlordnung, die innere Organisation, der Erwerb und Verlust
der Mitgliedschaft in Verbanden, die Gefahr , faktischer Zwangsmitglied-
schaft“'4), die Schiedsgerichtsbarkeit der Verbénde (bzw. der Vereine
und ahnlicher Organisationen) in ihrem Verhaltnis zur ordentlichen
Gerichtsbarkeit u. &.

Diese und ahnliche Fragen und Probleme kénnen heute schon von dem
Gesetzgeber geregelt werden. Der Gesetzgeber hat auf dem Gebiet des
Tarif- und Arbeitskampfrechts, des Betriebsverfassungs- und Personal-
vertretungsrechts sowie auf dem Gebiet des Unternehmensrechts seit
1949 eine groBe Zah! von Rechisbestimmungen erlassen bzw. die ent-
sprechenden Gesetze verfassungskonform novelliert. Ebenso wie in den
hier genannten Bereichen kann der Gesetzgeber die berufsverbands-
rechtliche Stellung der Koalitionen und der sie tragenden Verbidnde und
Vereinigungen durch eine organisations-rechtliche Ausflihrungsgesetz-
gebung konkretisieren, die allerdings auch dem von der Verfassung
vorgegebenen Rahmen entsprechen muB'®).

Dies ist auch die rechtlich-realisierbare Zielrichtung der hier zusammen-
gefaBten Uberlegungen und nicht ein allumfassendes Verbindegesetz,
das sehr wahrscheinlich schon an der Frage scheitern miiite, wie ein
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relevanter Verband von einem nicht-relevanten Verband begrifflich abzu-
grenzen ist. Ganz zu schweigen von der Vermutung, daB es bis auf
weitere Zukunft keine politische Mehrheit fiir ein Gesetzesvorhaben
unter dem Schlagwort , Verbadndegesetz" geben wird, da heute schon
sichtbar ist, daB dies die Autonomie der Verb&nde, der organisierten
Interessen und ihrer Zusammenschlisse, der Gewerkschaften auf unné-
tige Weise schmalern wiirde, ohne dem beabsichtigten Ziel einer ,,Sozial-
pflichtigkeit der Verbande" einen Schritt ndher gekommen zu sein. Dies
zeigte sich bereits an dem von einer FDP-Parteikommission erarbeiteten
Entwurf eines Verbdndegesetzes aus dem Jahre 1976, der aus recht-
lichen und politischen Griinden die Hiirde des FDP-Bundesvorstandes
nicht passieren konnte'®).

Wer auch immer sich auf den Weg machen sollte, die heute schon
geltenden Gesetze und Rechtsvorschriften in ibersichtlicher Weise wie
z. B. in einem Gesetz flir die Berufsverbande oder Koalitionen zusam-
menzufassen, miBte verfassungskonforme, rechtlich funktionierende,
politisch durchsetzbare Antworten auf folgende Probleme finden'’):

1. Begriff der Koalition im Sinne von Artikel 9 Abs. 3 Grundgesetz

2. Ziele und Mittel der Koalitionen

3. Organisatorischer Aufbau und innere Willensbildung (sog. demokra-
tische Infrastruktur)

4. Sicherung politisch-institutioneller Unabhangigkeit

5. Geschéftsfiihrungs- und Vertretungsbefugnisse der ,Vereinsor-
gane*

6. Grundlage und AusmaB der Haftung fiir das Handeln des Verbandes

7. Bestimmungen zur Grindung einer Koalition, zu Beitritt, Austritt,
AusschiuB3

8. Beitragswesen, Verwaltung des Vermobgens

9. Bestimmungen zum Beitritt und zur Aufnahme in Ubergeordnete
Verbande (Verhéltnis Einzelverband zu Spitzen-, Dachverband)

10. Verhaltnis zu anderen Verbanden wie z.B. lautere und unlautere
WerbemaBnahmen

11. Stellung von Vertrauensleuten, Funktionéren der Verbénde in ande-
ren Bereichen (wie z. B. in Betrieben usw.)

12. Mégliche Unvertraglichkeit der Amter im Verband und in anderen
Bereichen (wie z. B. Unvertraglichkeiten von Verbandsamt und politi-
schem Mandat u. 4.)

13. Partei- und ProzeBfahigkeit der Koalition, des Verbandes.

So zutreffend der Hinweis von K. H. Biedenkopf ist, daB der Staat,
ausgehend von der demokratischen Verfassungsordnung, verpflichtet
ist, die nicht organisierten Interessen gegeniiber der organisierten
,Macht“ der Verbinde und Interessenzusammenschliisse zu schiitzen,
so deutlich ist dennoch, daB der ,,Begriff der Sozialpflichtigkeit” schon in
seiner Begrifflichkeit sehr schwer zu fassen bzw. klar zu definieren ist.
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Mit dem Ruf nach ,,mehr Staat'’ kann die Problematik sicher nicht geldst
werden'®),

Die vorstehende Problemauflistung zeigt zum anderen, daB3 die hier zu
behandeinden Fragen aliein mit rechtlichen Uberlegungen und Lésungs-
vorschldgen auch kaum ausreichend beantwortet werden konnen. Der
enge Zusammenhang zwischen dem politischen Zustand eines Landes
und den geselischaftlichen Reaktionen auf politische, wirtschaftliche
und soziale Entwicklungen wird insbesondere in der Verbandefrage
deutlich. Hinzu kommt die beschriebene, sich stdndig erneut verén-
dernde Spannungslage im Verhélinis staatliche Macht — Verbandsmacht
sowie die einer weitgehend offenen Wertung {berlassene Frage, in wel-
chem Verhaltnis sich die Vorziige verbandsmaBiger Interessenvertretung
und die mdgliche Gefahr des zu groBen Eingriffs in die Freiheitsrechte, in
die demokratische Willensbildungs- und Entscheidungsprozesse gegen-
Uberstehen. Hier ergeben sich also Fragen, die insbesondere Gegen-
stand verstarkter sozialwissenschaftlicher Forschungen sein kénnten,
die Fakten zutage fordern miiBten, die (iber das hinausgehen, was die
Verbéande von sich aus mitzuteilen bereit sind. Auch gibt es eine ganze
Reihe von Fragen, die nicht ausreichend beantwortet worden sind, wie
z.B. eine differenzierende Untersuchung {ber die Typologie der Ver-
bande, um nur eine wesentliche Frage zu nennen’®).

Die ,,Sozialpflichtigkeit der Verbédnde" ist weniger ein ,,rechtsdogmati-
sches' Prinzip, sondern vielmehr eine auf die freiheitliche Ordnung einer
Demokratie ausgerichtete Verhaltensmaxime. Hierin liegt auch ihre
eigentliche politische Bedeutung.

Entscheidung zugunsten der Freiheit

Die Macht der Verbande und der Staat — dies ist letztlich nichts anderes
als die Herausforderung an die politischen gesellschaftlichen Kréfte in
der Bundesrepublik, sich inrer jeweiligen Verantwortung neu zu stellen.
Die ,,innere Souveranitat" als der Ort, wo letztlich gefiihrt wird, kann nur
dann gewahrleistet werden, wenn die jeweilige Regierung ihre Fiihrungs-
aufgabe wahrnimmt, auch dann, wenn es darauf ankommt, Gruppen-
interessen im Interesse des Allgemeinwohls oder aber zum Schutz von
Minderheiten zurlickzudrangen. In dem MaBe, in dem gerade eine Regie-
rung den Birgern und ihren Organisationen und Vereinigungen die
anstehenden, alle betreffenden Probleme und auch die Grenzen des
Machbaren benennt, in dem MaBe wird es den Gruppen méglich, nach
einem KompromiB zu suchen, verantwortlichen Gebrauch von ihrer Auto-
nomie zu machen. Ausgehend von unserer offenen, die Freiheit und
Autonomie bejahenden Verfassung bieten sich insoweit folgende ord-
nungspolitische Grundsétze an:

1. In einer freiheitlich-demokratischen Ordnung gehoren die Verbénde
zu den unverzichtbaren, verfassungsrechtlich gesicherten Bestandtei-
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len einer offenen, pluralistischen Geselischaft. Hieraus folgt zumin-
dest:

Gewabhrleistung der Typenvielfalt und Differenziertheit

keine abschlieBende Festschreibung des ,,Status quo‘ der heute
existierenden Verbénde und Vereinigungen '
Sicherung des Freiheitsraumes durch den Staat und Bekdmpfung
freiheitseinschrankender Machtzusammenballungen

Sicherung der Chancengleichheit

Gewiéhrleistung des Rechtsstaatsprinzips, bezogen auf die ,,Verfas-
sung* der Verbénde (z. B. Aufnahme, AusschluB von Mitgliedern,
Wahlverfahren, Amtervergabe, Verbandsfiihrung, Finanzgebaren,
Zugang zur Gerichtsbarkeit u. 4.)

Gewahrleistung des Gewaltenteilungsprinzips, d. h. Erhaltung des
Gleichgewichts zwischen gesetzgebender, vollziehender, rechts-
sprechender Gewalt.

. Legt man das Sozialstaatsprinzip der Artikel 20 und 28 des Grundge-
setzes (Bundesrepublik als ,,sozialer” Bundesstaat) der Betrachtung
der Verbandewirklichkeit zugrunde, so folgt hieraus:

Die Verbdnde missen bei der Gestaltung ihrer ,,Verfassung‘ und
Organisation sowie bei ihrem praktischen Handeln darauf achten,
daB Minderheiten zu Worte kommen kdnnen und nicht erdriickt
werden. Eine der gréBten Versuchungen der modernen Verban-
deentwicklung ist die Konzentration der Macht. Eine auch von den
Verbadnden bewuBt betriebene Strategie der Dekonzentration von
Macht dient langfristig gesehen in jedem Fall der Sicherung der
Freiheit und sozialen Wirksamkeit der Verbande.

Anerkennt man heute die Sozialpflichtigkeit des Eigentums, bietet
sich insoweit die Frage an, welche Wirkung die Grundrechte im
einzelnen im Bereich der Verbande entfalten bzw. wo freiheitsein-
schrankende Hindernisse festzustellen sind.

. Betrachtet man das Spannungsverhalinis zwischen Verbandsmacht —
parteienstaatlicher Demokratie — parlamentarischer Reprasentation,
ist festzustellen:

Die Kontrollfunktion und der GesetzesbeschluB des Partaments darf
nicht eingeschrankt werden. Das Parlament darf nicht zum bloBen
Ratifikationsinstrument geselischaftlicher Vereinbarungen degra-
diert werden. Dies bedingt eine entscheidende Bekdmpfung von
»Sozialpakten™ zwischen der Regierung und geselischafilichen
GroBorganisationen und Verbénden. Nicht zuletzt auch aus diesem
Grunde hat die Verfassungsenquéte-Kommission der gewerk-
schaftlichen Forderung nach Einfuhrung von Wirtschafts- und
Sozialrdten in Bund und Landern, die gleichberechtigt neben den
Parlamenten stehen sollen, seine Zustimmung versagt.

Ein ,,Sozialpakt' zwischen Staat, Wirtschaft und Verbdnden ist
nicht dazu geeignet, den berechtigten Interessen der Schwachen in
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unserer Gesellschaft Rechnung tragen zu kénnen. Insbesondere an
diesem Punkt muB sich die Verantwortung und KompromiBbereit-
schaft der groBen Gruppen und organisierten Interessen bewahren.
Der Schutz der Minderheiten ist insoweit unverzichtbarer Bestand-
teil sozialverpflichteter Autonomie.

— Das Parteienprivileg des Artikel 21 des Grundgesetzes gibt den
politischen Parteien einen gesamtpolitischen Artikulationsauftrag.

—~ Die Verbande und organisierten Interessen missen auf die Vertre-
tung partikularer Interessen verwiesen bleiben. Keinem Verband,
keinem organisierten Interesse steht ein gesamtpolitisches Mandat
zu, der origindre Zugang zum Kern politischer Fiihrung muB ver-
sperrt bleiben.

— Nicht ein ,,Verbandegesetz'’ ist vonndten, sondern Selbstkontrolle
bei der Ausiibung tatsdchlich moéglicher Macht und EinfluBnahme,
»Sozialpflichtigkeit' als politisch-ethischer MaBstab.

Zum SchluB sei gewarnt vor einer polemischen Diskussion um ein ,,Ver-
bandegesetz*. Dies wiirde der Freiheit der Verbande und Gruppen nur
schaden. Uberlegt werden sollte vielmehr, ob es nicht ein lohnendes
Unterfangen wére, wenn sich das Parlament in einem ,,Verb&nde-Hea-
ring"* mit den heute vorliegenden Erkenntnissen beschéaftigen wiirde.
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