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A. Einleitung: Die Bedeutung einer Analyse der Interessen-
struktur des Gemeinschaftsrechts

1. Die Interessenstruktur des Europdischen Gemeinschafts-
rechts bietet einen Schliissel nicht nur zum Aufbau dieser
Rechtsordnung im allgemeinen, sondern auch zur Ldsung zahl-
reicher konkreter Streitfragen. So werden in der Pr#ambel,
in Art. 2 und iiber den gesamten EWG-Vertrag verstreut ge-
wisse "europdische" Interessen als Ziele des EWG-Vertrages
aufgezdhlt,deren Bedeutung mangels einer vertieften Analyse
der Interessenstruktur des Gemeinschaftsrechts der Lehre
heute noch erhebliche Schwierigkeiten bereitet. Auch kann
die Frage, welche Interessen die Kommission und die Mit-
gliedstaaten, das europdische R Parlament und der Wirt-
schafts- und Sozialrat im politischen WillensbildungsprozeB
und im Verfahren vor dem EuGH vertreten diirfen, ohne eine
solche Analyse kaum beantwortet werden. Damit eng verbunden
stellt sich das Problem, welche Interessen die Organe der
EG bei einer rechtlichen Entscheidung beriicksichtigen und
miteinander abwidgen miissen, wenn sie einen ErmessensmifB-
brauch vermeiden wollenl. Dariiber hinaus sollte man mehr
als bisher bei der Auslegung des Gemeinschaftsrechts? neben
der grammatikalischen, systematischen und teleologischen
Interpretation stdrker die moderne Interessen- und Wer-
tungsjurisprudenz bemiihen, die ohne eine Analyse der Inter-
essenstruktur des Gemeinschaftsrechts ebenfalls kaum mdég-
lich erscheint. Ganz abgesehen davon, muB auch bei der te-
leologischen Auslegung das von den Normen angestrebte Ziel
stets in einem bestimmten europ&ischen Interesse bestehen.

Ich meine dabei, daB gerade auch der EuGH bei seiner Ausle-
gung des Gemeinschaftsrechts zumindest implizit auf eine
solche Interessenabwdgung stets zuriickgreift. Auch politi-
sche Fragen, etwa die, ob die Mitgliedstaaten im Minister-
rat europdische Interessen oder nur den kleinsten gemeinsa-
men Nenner der nationalen Interessen durchsetzen, k&nnen
ohne eine Definition des Europdischen Interesses nicht ge-
16st werden.

2. Die europarechtliche Literatur hat sich um die damit
notwendig werdende Analyse der Interessenstruktur des Ge-

1 Vgl. dazu A. Bleckmann, Zum ErmessensmiBbrauch im Europiischen Ge-

meinschaftsrecht, in: Festschrift fiir Kutscher 1981, S. 25 ff.

Vgl. dazu A. Bleckmann, Europarecht, 5. Aufl. 1990, Rdnr. 248 ff.;
dens., Teleologie und dynamische Auslegung des Europidischen Gemein-
schaftsrechts, EuR 1979, S. 239 ff.; dens., Zu den Auslegungsmetho-
den des Europdischen Gerichtshofs, NJW 1982, S. 1177 ff.



meinschaftsrechts bisher kaum bemiiht. Die Interessenstruk-
tur des Gemeinschaftsrechts wird nun erst dann deutlich,
wenn man zundchst die Allgemeininteressen im nationalen und
im Vélkerrecht untersucht, weil hier die Interessenlage we-
sentlich einfacher liegt. Dabei ist zu unterstreichen, daB
auch die vdlkerrechtliche und die nationale Literatur zum
tffentlichen Recht sich mit diesem wichtigen Problemkreis
kaum befaBt hat. Im folgenden wird deshalb zun#dchst die In-
teressenstruktur der nationalen Rechtsordnung und des V&l-
kerrechts untersucht, bevor die fiir diese Bereiche erziel-
ten Ergebnisse auf die europdische Ebene iibertragen werden.

Davon abgesehen ist die Analyse der Allgemeininteressen
auch fiir den nationalen Bereich wie filir das Vdlkerrecht
selbst von entscheidender Bedeutung. Denn durch die Defini-
tion der in beiden Rechtskreisen rechtlich geschiitzten In-
teressen wird im nationalen Recht ein neuer Zugang zum Pro-
blem der XKlagebefugnis er&ffnet, wihrend diese Definition
im V&lkerrecht dariiber hinaus etwa die moderne Entwicklung
des ius cogens und des Repressalienrechts erkldrt, ganz ab-
gesehen davon, daB die Frage, flir welche Staaten das V&l-
kerrecht Jjeweils subjektive Rechte als "rechtlich ge-
schiitzte "(legal intunts) bezeichnet, erst nach einer
rechtlichen Analyse der Interessenstruktur beantwortet wer-
den kann. Natiirlich k®nnen und mniissen die Ergebnisse der
folgenden Abhandlung auch in diesen Rechtsbereichen fiir die
Interessen- und die Wertungsjurisprudenz fruchtbar gemacht
werden.

B. Die Interessenstruktur des nationalen Rechts
I. Stand der Lehre und Rechtsprechung

1. Die Lehre von den durch den Staat oder durch das Volk in
seiner Gesamtheit représentierten Allgemeininteressen wird
im Gegensatz zur lebhaften Diskussion noch des 19. Jahrhun-
derts um die Staatszwecke® heute kaum noch gepflegt. Sieht
man einmal vom monumentalen Werk Peter Hiberles? iiber die

3 Vgl. dazu G. Jellinek, BAllgemeine Staatslehre, 3. Aufl., 7.

Neudruck 1960, S. 230 ff.

P. Hiberle, Offentliches Interesse als juristisches Problem, 1970;
vgl. auch F. v. Zeschwitz, Das Gemeinwohl als Rechtsbegriff, 1967;
W. Kerber/ P. Schwan/ A. Hollerbach, “Gemeinwohl", in: Gdrres-Ge-
sellschaft (Hrsg.) Staatslexikon, Bd. 2, 7. RAufl. 1986, Spalten 857
ff.; M. Stolleis, "Gemeinwohl", in: Evangelisches Staatslexikon, Bd.
1, 3. Aufl. 1987, S. 1066 ff.



dffentlichen Interessen ab, sind zu diesem Thema seit dem
zweiten Weltkrieg ldngere Abhandlungen kaum erschienen. Es
nimmt deshalb nicht wunder, wenn die neueren Arbeiten tiber
die Staatszwecke sich meist ohne dogmatische Vertiefung
darauf beschrédnken, die Ziele aufzufiihren, welche der mo-
derne Staat mit seiner umfassenden Tdtigkeit heute faktisch
auszuiiben pflegt.®

Versucht man, die Auffassung der herrschenden Lehre iiber
die Allgemeininteressen zu umschreiben, 18Rt sich grob um-
rissen feststellen, daf, obwohl der Staat nach der Defini-
tion des Bundesverfassungsgerichts nur 6ffentliche Interes-
sen verfolgen darf und das 6ffentliche Interesse als Ziel
des staatlichen Handelns in zahlreichen Gesetzen verankert
ist, das Allgemeininteresse als nicht fafbarer Blankettbe-
griff verstanden wird, der nicht eigentlich wissenschaft-
lich - a priori, sondern nur als Ergebnis des politischen
Willensbildungsprozesses festzustellen ist.  Bei der Bestim-
mung der 6ffentlichen Interessen, welche etwa zu Eingriffen
in die Grundrechte legitimieren, ist deshalb insbesondere
der Gesetzgeber, wenn die betreffenden Gffentlichen Inter-
essen nicht in den Schranken des jeweiligen Grundrechts
ausdriicklich aufgezdhlt werden, relativ frei. Verfassungs-
rechtliche Schranken werden dem Gesetzgeber nur durch die
Tatsache gezogen, daR in gewissen Lebensbereichen ein be-
stimmtes &ffentliches Interesse kraft Konsenses nicht als
vertretbares 6ffentliches Interesse angesehen wird.

Allerdings haben die neuere Lehre und Rechtsprechung er-
kannt, daB das o6ffentliche Interesse sich jedenfalls parti-
ell mit den durch die Grundrechte geschiitzten Individualin-
teressen deckt, daB der Inhalt des Allgemeininteresses zu-
mindest punktuell durch die Grundrechte auch positiv und
nicht nur wie bisher nur negativ bestimmt werden kann®.
Auch hierbei handelt es sich aber nur um eine Konzession an
den Liberalismus, welche an der strikten Trennung des All-
gemeininteresses von den Individualinteressen nichts &ndern
will. Das Allgemeininteresse wird n#&mlich von der herr-
schenden Lehre grundsdtzlich als ein Interesse des Staates

5 Vgl. etwa G. Hesse, Staatsaufgaben, 1979; vgl. aber neuerdings H.

Chr. Link/G. Ress, Staatszwecke im Verfassungsstaat - nach 40 Jahren
Grundgesetz, VVDStRL, Bd. 48, 1990, S. 7 ff. bzw. S. 56 ff.; sowie
die Begleitaufsdtze zur Staatsrechtslehrertagung sowie J. Isensee,
Gemeinwohl und Staatsaufgaben im Verfassungsstaat, in: J. Isensee/P.
Kirchhof, Handbuch des Staatsrechts, Bd. III, 1988, S. 3 ff.

P. Hiéberle, Die Wesensgehaltgarantie des Art. 19 Abs. 2
Grundgesetz, 3. Aufl. 1983, s. 21 ff.



verstanden, welches von dem Individualinteresse streng zu
scheiden ist.? Nur in den Randbereichen deckt sich dieses
Allgemeininteresse also mit den durch die Grundrechte ge-
schiitzten Individualinteressen. Soweit ersichtlich, hat nur
von Arnim in seiner "Staatslehre der Bundesrepublik
Deutschland"® diese Ans#tze einer Riickkehr zur liberalen
Staatszwecklehre konsequent dahin weiterentwickelt, daB der
Staat nur die Werte verfolgen darf, welche in den Grund-
rechten verankert sind. In der folgenden Abhandlung wollen
wir es deshalb unternehmen zu zeigen, daB das Allgemeinin-
teresse nichts anderes als die Summe der durch die klassi-
schen und sozialen Grundrechte geschiitzten Individualinter-
essen darstellt.

2. Die von der Lehre niemals ausdriicklich behandelten
Griinde fiir eine Verabsolutierung der Allgemeininteressen,
fiir die vdllige Trennung des Allgemeininteresses von den
Individualinteressen, sind bei niherer Analyse offensicht-
lich sehr vielschichtig. Eine entscheidende Rolle scheint
dabei wohl die Tatsache zu spielen, daf auch die neuere
Staatsrechtslehre trotz der Entscheidung des Grundgesetzes
fiir eine Weiterfiihrung der liberalen Tradition noch sehr
stark durch die Staatslehren Hegels und der Romantik ge-
prédgt ist, nach welcher die organisch gewachsene Staatsge-
samtheit mehr als die Summe seiner Teile, das Allgemeinin-
teresse also mehr als die Summe der Individualinteressen
ausmacht. Eine entscheidende Rolle scheint in diesem Zusam-
menhang auch der Gedanke zu spielen, daB das Demokratie-
prinzip verbietet, mit der Ableitung der Allgemeininteres-
sen aus den Grundrechten dem Parlament im politischen Wil-
lensbildungsprozeB zu enge rechtliche Schranken zu ziehen,
wie ja {liberhaupt die erforderliche Flexibilitdt des staat-
lichen Handelns in der heutigen bewegten Zeit ein entschei-
dender Grund fir die Ablehnung Jjeder Staatszwecklehre dar-
stellt. Ein weiterer Grund, der bei der Diskussion um die
Allgemeininteressen im Hintergrund mitzuschwingen scheint,
ist die Notwendigkeit, die Allgemeininteressen von den In-
dividualinteressen deshalb strikt 2zu trennen, weil sonst
die Individuen im Gerichtsverfahren im Rahmen einer actio
popularis auch Allgemeininteressen des Volkes durchsetzen
kénnten. Und nicht zuletzt spielt es bei der Entscheidung
gegen eine Beschrinkung des staatlichen Handelns auf die

7 Vgl. etwa P. Hiberle a.a.O0. (Anm. 4), S. 60 ff., dens., Wesensge-

haltsgarantie a. a. 0. (Anm. 6), S. 21
1984, s. 32 ff., 124 ff., insb. 180 ff.; wumfassend ders.,
Gemeinwohl und Gruppeninteressen, 1977.



Durchsetzung der Grundrechte i.w.S. eine entscheidende
Rolle, daB nach der Auffassung der herrschenden Lehre die
Sozialstaatsklausel eine umfassende Ermichtiqung zur Ge-
staltung der Gesellschaft und der Wirtschaft enthdlt, die
eine Beschrdnkung auf die Durchsetzung vereinzelter Grund-
rechte nicht zul#st.®

3. Die Ergebnisse einer solchen Konzeption der Allgemeinin-
teressen liegen auf der Hand. Auf der einen Seite miissen
die zahlreichen Versuche der Verfassung und des Gesetzge-
bers, den Staat auf die Durchsetzung von 8ffentlichen In-
teressen zu beschrédnken, an der Tatsache notwendig schei-
tern, daB es sich hier um einen die Staatszwecke nur am
Rande beschrédnkenden Blankettbegriff handelt. Das hat vor
allem zur Folge, daB trotz der Beschrdnkung des Eingriffs-
rechts auf die Durchsetzung 6ffentlicher Interessen die
Grundrechte gegen die staatlichen Eingriffe nicht hinrei-
chend geschiitzt werden konnen. Auf der anderen Seite er-
scheint es auch nicht m8glich, dem objektiven Rechtsstaats-
prinzip entsprechendlo sicherzustellen, daB zumindest we-
sentliche Allgemeininteressen sich im politischen Willens-
bildungsprozef und im Gerichtsverfahren durchsetzen lassen,
obwohl dies wegen des Drucks der Interessenverbinde und der
Wahlversprechen der Regierungen zunehmend von Bedeutung
wird.

Natlirlich ist bei einer solchen Konzeption der Allgemeinin-
teressen auch die Entwicklung einer neuen Staatszwecklehre
nicht méglich. Das hat vor allem zur Folge, daB dem vom
Bundesverfassungsgericht postulierten Prinzip der Einheit
der Verfassung!! widersprechend die Beziehungen des Staats-
organisationsrechts und insbesondere des Demokratieprinzips
zum Grundrechtsteil des Grundgesetzes verloren gegangen
sind und nicht mehr erkannt wird, daB die organisatorischen
Prinzipien nur der Durchsetzung der Grundrechte im politi-
schen Willensbildungsprozef und im Gerichtsverfahren die-
nen, daf also etwa das Demokratieprinzip nur der Durchset-

° Vgl. schon H. P. Ipsen, Enteignung und Sozialisierung, VVDStRL Heft

10 (1952), S. 74; daran angkniipfend O. Bachof, Begriff und Wesen des
sozialen Rechtsstaates, VVDStRL Heft 12 (1954), S. 37 ff., insbeson-
dere S. 39 f.; vgl. weiterhin die Aufsdtze in E. Forsthoff (Hrsg.),
Rechtsstaatlichkeit und Sozialstaatlichkeit, 1968.

A, Bleckmann, Vom subjektiven zum objektiven Rechtsstaatsprinzip,
JOR N.F. Bd. 36 (1987), S. 1 ff.

Vgl. K. Hesse, Grundziige des Verfassungsrechts der Bundesrepublik
Deutschland, 17. Aufl., 1990, Rdnr. 20 m.w.N.
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zung des Rechts- und des Sozialstaatsprinzips dient und
deshalb in diesen Prinzipien auch seine Grenzen findet.

II. Zur historischen Entwicklung der Staatszwecklehrel?

1. Die Diskussion um das "bonum commune" spielte zwar schon
im Mittelalter, etwa bei Thomas von Aquin eine entschei-
dende Rolle. Bei der Grundlegung der Legitimation des Staa-
tes in der Religion war dieses 6ffentliche Interesse damals
aber noch vor allem auf die Durchsetzung "jenseitiger"
Ziele ausgerichtet. In der Neuzeit, auf die wir uns hier
beschrédnken miissen, wurde die Legitimationsgrundlage des
Staates dagegen von vornherein auf die durch die Grund-
rechte geschiitzten Individualinteressen bezogen. Eigentlich
war diese Umstellung der Legitimationsgrundlage schon bei
Jean Bodin sehr deutlich, welcher das Souverdnitdtsprinzip
aus dem Bedilirfnis nach Frieden als Voraussetzung einer
sinnvollen Ausiibung aller Grundrechte entwickelte.l? Diese
Ansdtze wurden dann von Thomas Hobbes weitergefﬁhrt.14 Die-
ser filir die moderne Staatsentwicklung so wichtige Philosoph
wandte auf die Sozialwissenschaften die naturwissenschaft-
lichen Methoden an, die vor allem von Galilei, Newton, Kep-
ler und Descartes entwickelt worden sind. Danach ist ebenso
wie das Universum auch der Staat in einem mechanisch ver-
standenen Sinne als eine Maschine oder als ein Uhrwerk zu
betrachten, dessen Funktionieren sich aus der Bewegung sei-
ner Einzelteile erkl&dren 1&Bt. Damit ist jede Gesamtheit in
einem ersten Schritt der Analyse in ihre Einzelteile 2zu
zerlegen; in einem zweiten Schritt der Synthese ist das
Funktionieren dieser Gesamtheit aus der Bewegung dieser
Einzelteile zu erkldren. Kennt man also die Einzelteile und
ihr Verhalten, 1&Bt sich die jeweilige Gesamtheit eindeutig
bestimmen. Im Staat sind diese Einzelteile nun die Indivi-
duen; die Bewegungsgesetze sind dagegen in den Individual-
interessen 2zu suchen. Die entscheidende Entdeckung .von
Hobbes war nun, daB wegen des Krieges aller gegen alle im
Naturzustand die wesentlichsten Interessen der Individuen

12 Zur historischen Entwicklung vgl. R. Herzog, "Gemeinwohl", in: J.

Ritter (Hrsg.), Historisches Woérterbuch der Philosophie, Bd. 3,
1974, s. 247 ff.

U. Bermbach, Widerstandsrecht, Souverinitit, Xirche und Staat.
Frankreich und Spanien im 16. Jahrhundert, in: I. Fetscher/H. Mink-
ler (Hrsg.), Pipers Handbuch der politischen Ideen, Bd. 3, Neuzeit:
Von der Franzdsischen Revolution bis zum europidischen Nationalismus,
1985, s. 101 £f., 134 ff.

W. EBuchner, Thomas Hobbes, in: I. Fetscher/H. Minkler (Hrsg.),
a.a.0, (Anm. 13), Bd. 3, S. 353 ff.
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nicht befriedigt werden k&nnen. Die notwendige Folge ist
der AbschluB eines Gesellschaftsvertrages, welcher durch
die Ubertragung der Macht auf den staatlichen Souverdn si-
cherstellt, daB der Staat die Interessen der Individuen ge~
gen die Eingriffe der anderen Individuen schiitzt.

Diese zutiefst individualistische Konzeption des Staates
sollte zum Leitbild aller folgenden Generationen von Libe-
ralen werden, obwohl Hobbes selbst diese liberale Konzep-
tion 1letztlich durch eine besondere Konstruktion des Ge-
sellschaftsvertrages zum Absolutismus hin verbog: In der
Tat wurde der Gesellschaftsvertrag nur zwischen den Indivi-
duen geschlossen. Obwohl durch diesen Vertrag die Souverd-
nitdt auf den Filirsten ibertragen wurde, war der Flirst, da
er selbst nicht Partner des Gesellschaftsvertrages war, an
diesen Vertrag nicht gebunden. Die notwendige Folge war,
daB dieser nach Hobbes - obwohl auch nach dessen Konzeption
das Allgemeininteresse sich mit der Summe der Individualin-
teressen deckte - nicht an einen bestimmten Staatszweck ge-
bunden war.

Diese Verzerrung der 1liberalen Grundkonzeption wurde Ende
des 17. Jahrhunderts dann von John Lockel® richtiggestellt.
Sein pers&nlicher Beitrag war dabei zundchst, daB das Indi-
vidualinteresse, welches zum AbschluB des Gesellschaftsver-
trages fiihrt, im Gegensatz zu Bodin und Hobbes nicht primdr
der Wunsch nach Frieden, sondern die Durchsetzung des Ei-
gentums war, dessen Begriff Locke so weit ausdehnte, daB er
alle modernen Handlungsfreiheiten umfaBte. Da nach Locke
zur Erreichung dieser Ziele die Individuen nicht nur unter-
einander, sondern auch mit dem Fiirsten einen Gesellschafts-
vertrag schlossen, war auch die Macht des Fiirsten auf die
Durchsetzung der Grundrechte beschrédnkt. Diese Konzeption
wurde dann vom Liberalismus des 18. und 19. Jahrhunderts
ndher prédzisiert. Sie fiihrte unmittelbar zum liberalen
"Nachtwédchterstaat", in welchem der Staat nur noch die Auf-
gabe besaB, mit der Aufrechterhaltung der ®ffentlichen Si-
cherheit nach innen (Polizei- und Strafrecht) und auBen
(Verteidigungspolitik) dafiir zu sorgen, daB die Grundrechte
gegen die Eingriffe Dritter geschiitzt wurden. Dieser
Staatszwecklehre lag also gerade nicht die Abwehrfunktion
der Grundrechte gegen den Staat, sondern der Gedanke der
Drittwirkung der Grundrechte zugrunde'sowie ihre Funktion
als Grundlage einer umfassenden Schutzpflicht des Staates.

15 M. Seliger, John Locke, in: I. Fetscher/ H. Minkler, a.a.O0. (Anm.

13), Bd. 3, S. 381 f£f.



Sie wurde implizit von der Lehre des klassischen Gesetzes-
vorbehalts iibernommen. Nach der sich seit Rousseau, der ja
ebenfalls als Grundrecht nur die aktiven Demokratierechte
kannte, verbreitenden liberalen Ideologie war ndmlich eine
Abwehrfunktion der Grundrechte gegen den Staat deshalb
nicht erforderlich, weil das Parlament als "AusschuB des
Blirgertums" automatisch die durch die Grundrechte geschiitz-
ten Individualinteressen des Biirgertums durchsetzen wiirde
und infolge des Gesetzesvorbehalts und der parlamentari-
schen und richterlichen Kontrolle der Verwaltung sicherge-
stellt war, daB auch die Verwaltung sich an diese Grund-
rechte hielt. Die Grundrechte hatten also in einer solchen
Sicht keine unmittelbare, vom Richter 2zu beachtende Wir-
kung, sondern dienten nur der Konkretisierung des ihre
Durchsetzung sicherstellenden, die Kompetenz des Parlaments
umreifenden Vorbehalts des Gesetzes fiir Eingriffe in
"Eigentum und Freiheit". Da gerade dieser Gesetzesvorbehalt
sich auf das Straf-, Polizei- und das biirgerliche Recht
(unerlaubte Handlungen) bezog, wurden auch in dieser Funk-
tion die Grundrechte nur als Schutz-pflichten relevant.

Dabei konnten die Staatsaufgaben des "Nachwichterstaates"1®
deshalb auf die Durchsetzung der klassischen Freiheiten be-
schrinkt bleiben, weil das wegen des Zensuswahlrechts da-
mals tonangebende Biirgertum seine heute durch die sozialen
Grundrechte geschiitzten wirtschaftlichen und sozialen In-
teressen im Rahmen der Ausiibung nur der Handlungsfreiheiten
hinreichend durchsetzen konnte; 3ja nach der klassischen
Wirtschaftslehre des laissez-faire wurden durch den Selbst-
regulierungsprozef der Wirtschaft diese sozialen und wirt-
schaftlichen Interessen sogar optimaler befriedigt als
durch die im vorangehenden Merkantilismus {iibliche Lenkung
der Wirtschaft durch den Staat. Diese Situation begann sich
nun in der zweiten Hdlfte des 19. Jahrhunderts grundlegend
zu wandeln. Infolge der allmdhlichen Erweiterung des Wahl-
rechts muBte der Staat nun auch die Interessen der Arbeiter
berilicksichtigen, die ihre sozialen und wirtschaftlichen In-
teressen nicht alleine im Rahmen der Ausiibung ihrer Frei-
heiten durchsetzen konnten, sondern stets auf staatliche
Férderung angewiesen waren. Auf der anderen Seite hatten
sich durch die technische Entwicklung die MSglichkeiten der
Interessenbefriedigung und damit auch der Umfang dieser Be-
diirfnisse auch der Biirgerklasse vervielfdltigt; auch die
Blirgerklasse besaB aber nicht mehr die flir eine solche Be-

16 W. v. Humboldt, Ideen zu einem Versuche, die Grenzen der Wirksam-

keit des Staates zu bestimmen, 1. Gesamtverdffentlichung, 1851



diirfnisbefriedigung erforderlichen personellen, sachlichen
und vor allem finanziellen Mittel. Wenn also diese Interes-
sen, denen von Anfang an die klassischen Freiheiten als
Mittel dienen sollten, heute nur noch durch Leistungen und
Vorkehrungen des Staates befriedigt werden kénnen, miissen -
wenn diese Ziele sich in der heutigen Zeit noch durchsetzen
sollen - aus den klassischen Freiheiten soziale Grundrechte
entwickelt werden.

Diese Darlegungen zeigen, daf entgegen der moderneren Auf-
fassung, die in der Entwicklung vom -"Nachtwdchter"- zum
modernen Sozialstaat einen deutlichen Bruch sieht, mit den
Kategorien des Liberalismus auch die moderne Entwicklung
des Wohlfahrtsstaats erkldrt werden kann, daB sogar dieser
Wohlfahrtsstaat sich eigentlich aus dem "Nachtwdchterstaat®
konsequent weiterentwickelt hat.

Diese Entwicklung des Liberalismus fand in der ersten
Hilfte des 19. Jahrhunderts einen gewissen AbschluBf in den
Lehren der britischen Utilitaristen. Denn Jeremy Benthams
Formel vom “grdftmdglichen Gliick der gréftmdglichen Zzahi®l?
aufgegriffen und verfeinert worden ist, zeigte deutlich,
daB das Allgemeininteresse aus einer gerechten Abwdgung der
Individualinteressen hervorgeht; Bentham und Mill wurden
damit die Vorliufer der modernen Interessenjurisprudenz.

4. Hegel18 haben dann zu Beginn des 19. Jahrhunderts in-
folge einer historisch notwendigen Reaktion auf die Uber-
treibungen des Rationalismus in der Aufkl&drung und vor al-
lem in der Franzdsischen Revolution ein Gegenbild zur me-
chanischen Wissenschaftskonzeption der Neuzeit entworfen,
die heute in der Staatszwecklehre noch weiterwirkt, vor al-
lem aber in der modernen Wissenschaftskonzeption der Natur-
wissenschaften eine bedeutende Renaissance erlebt hat. Die
mechanische sollte dabei durchgehend durch eine organische
Konzeption des Staates abgeldst werden. Nach der Auffassung
Hegels und der Romantik sind der Mensch und der Staat keine
Maschinen, sondern lebende Organismen, deren Funktionieren,
da diese Organismen mehr als die Summe ihrer Teile sind,
nicht aus dem Zusammenspiel der Einzelteile erkldrt werden
kann. Das ist sicherlich insoweit richtig, als nach der

17 J. Bentham, Principles of Morals and Legislation, 1798, Chapter I:

The Principle of Utility., die von John Stuart Mill J. St. Mill,
Utilitariem, 1861.

Vgl. S. Avineri, Hegels Theorie des modernen Staats, 1979. und die
folgende romantische und historische Schule J. Baxa, Einfiihrung in
die romantische Staatswissenschaft, 1923.
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neueren, seit Herder und Hegel entwickelten Konzeption der
Gesellschaftswissenschaften das Individuum nicht nur iso-
liert nicht leben kann, sondern der stdndigen Hilfe durch
die Gemeinschaft bedarf, vor allem aber sein BewuBtsein
fast v61llig durch die historischen Geistesstr&mungen be-
stimmt wird, die sich von den Individuen verselbstdndigt
auf einer kollektiven Ebene nach "makrowissenschaftlichen"
Gesetzen entwickeln. Ihren Ausgangspunkt fand diese moderne
Auffassung dabei in den Philosophien Herders und Hegels,
nach denen die Geistesentwicklung nichts anderes als den
Gang des objektiven Geistes durch die Weltgeschichte dar-
stellt, der sich nacheinander in dem Geist der einzelnen
V8lker manifestiert.

Ist der Staat aber mehr als die Summe der zum Volk zusam-
mengefafBten Individuen, ist auch das Allgemeininteresse of-
fensichtlich mehr als die Summe der Individualinteressen.
Insbesondere Hegel hat dabei entscheidend dazu beigetragen,
dieses durch den Staat repridsentierte Allgemeininteresse
von den Individualinteressen abzuheben. In seiner Sicht ist
der Staat die vollendete Sittlichkeit und hat er deshalb
einen sehr viel hdheren Wert als die Gesellschaft als Summe
der Individuen, in welcher das egoistische Individualinter-
esse herrscht!®, oObwohl Hegel den von ihm entwickelten Ge-
danken einer Trennung von Staat und Gesellschaft von Adam
Smith {ibernommen hat, hat er in dieser Konzeption die bei
Adam Smith sehr hohe Bewertung der Gesellschaft in ihr Ge-
genteil verkehrt. Denn nach Adam Smith, der insoweit auf
die Bienenfabel von Mandeville zuriickgreift, wird das All-
gemeininteresse des Volkes gerade dann optimiert, wenn die
Individuen im Selbstregulierungsprozef der Gesellschaft
eben nur ihren egoistischen Individualinteressen rational
folgen.?? Wie stark dabei der EinfluB von Smith auf Hegel
war, zeigt sich sehr deutlich in der Tatsache, daB auch He-
gel die Mandevillsche Formel mit seinem Riickgriff auf die
"List der Geschichte" in sein Entwicklungssystem des objek-
tiven Geistes eingebaut hat.

5. Der "Kollektivismus" Hegels, der deutschen Romantik und
der historischen Schule haben uns bewuBft werden lassen, daB
- wie schon Edmund Burke?! dies gezeigt hat - das Funktio-

19 Vgl. grundsdtzlich zum Verhdltnis Staat und Gesellschaft H. H.

Rupp, Die Unterscheidung von Staat und Gesellschaft, in: J. Isen-
see/P. Kirchhof (Hrsg.), HbdStR Bd. 1, 1987, § 28, S. 1187 £f.

A, Smith, An Inquiry into the Nature and Causes of the Wealth of
Nationg, 1776.

#. Burke, Reflections on the Revolution in France, 1790.
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nieren von Staat und Gesellschaft nicht nur aus dem Zusam-
menwirken der Individuen erkldrt werden kann, sondern daf
man insofern auch auf "makroverfassungsrechtliche" Methoden
zuriickgreifen muB. Auch hat diese Schule uns gezeigt, daB
der Staat nicht nur einen Mechanismus, sondern auch einen
Organismus duldet, der historisch gewachsen und deshalb
weitgehend nur aus der Tradition erkldrt werden kann; dabei
wird insbesondere auch deutlich, daB der Rickgriff auf die
Tradition durchaus auch -dem Aufkldrungsgeist entspricht,
weil die ratio der Institutionen eben hdufig nicht allein
durch die spekulative Vernunft festgestellt werden kann.

Entsprechend der Notwendigkeit, die These der Aufkldrung
und die Antithese der romantischen Schule in einer dialek-
tischen Synthese miteinander zu verbinden, neigen wir des-
halb heute dazu, "individualistisches" und
"kollektivistisches" Denken nicht als Gegensdtze, sondern
als notwendige Ergdnzungen zu begreifen. In der Gesell-
schaftswissenschaft fiihrt das etwa dazu, daB die Wechsel-
wirkungen zwischen dem individuellen und dem kollektiven
Denken untersucht werden. All dies kann aber nicht bedeu-
ten, daB der Individualismus heute {iberhaupt keine Rolle
mehr spielen kann. Wenn auch selbst die groBen Philosophen
durch die Geistesstr&mungen ihrer Zeit "konditioniert" wer-
den, entwickelt sich der objektive Geist letztlich nur
durch die philosophischen und wissenschaftlichen Beitr#ge
einzelner Forscher und Kiinstler: Der objektive Geist Kkann
in der Terminologie Hegels nur im subjektiven Geist der In-
dividuen sich selbst bewuBt werden. Insbesondere wird sich
aber zeigen, daB - wenn auch der Staat nicht nur mit einem
Uhrwerk verglichen werden kann, sondern nach dem Organis-
musprinzip mehr als die Summe seiner Teile darstellt,
grundsdtzlich der liberale Leitgedanke nicht aufgegeben
werden darf, daB die Allgemeininteressen nur die Summe der
Individualinteressen darstellen.

IITI. Zur Entwicklung des Begriffs der Allgemeininteressen

Um diese Behauptung zu rechtfertigen, miissen wir zunidchst
untersuchen, ob sich die Allgemeininteressen iiberhaupt er-
kldren lassen, wenn man sie mit der Summe der Individualin-
teressen gleichsetzt.

1. Dabei ist zundchst darauf hinzuweisen, daf die primire
Kategorie der o6ffentlichen Interessen, die ich deshalb das
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"quantitative Allgemeininteresse™ nenne, sich nur als Summe
von Individualinteressen verstehen 1&Bt:

a) Das gilt etwa fiir die baurechtlichen Interessen an der
Feuer- und Standsicherheit, an hinreichendem Zutritt wvon
Licht und Luft, die sich nur als die Gesundheitsinteressen
der Bauherren und ihrer Nachbarn reprédsentieren. Ahnliches
gilt fiir das Bauordnungsrecht, in welchem neben dem Gesund-
heitsinteresse der Individuen vor allem deren &sthetisciles
Interesse geschiitzt wird. Aber auch das moderne Umwelt- und
Wasserrecht, das Sozialversicherungsrecht, das Bildungs-
recht - um nur einzelne Beispiele zu nennen, die beliebig
vermehrt werden kdnnten - schiitzen nur die Individualinter-
essen entweder des gesamten Volkes oder einzelner Bevdlke-
rungsschichten.

b) Dabei ilibersehe ich nicht, daB es sich dabei h&ufig nicht
um das jeweilige Interesse aller Individuen des gesamten
Volkes, sondern insbesondere bei den konkreten Einzelakten
des Staates immer nur um das Interesse eines einzelnen Be-
vélkerungsteils, ja eines einzelnen Individuums handelt:
Setzt man das Allgemeininteresse, wie dies wohl notwendig
ist, mit der Summe der Individualinteressen des ganzen Vol-
kes gleich, handelt es sich bei diesen Individualinteressen
einzelner Bevdlkerungsteile und einzelner Individuen auf
den ersten Blick nicht um Allgemeininteressen in diesem
Sinne. Dieses Problem kann aber geldst werden, wenn man be-
riicksichtigt, daB infolge der Riickwirkung der Beeintrdchti-
gung des Individualinteresses nur eines Teils des Volkes
‘die Interessen aller anderen Biirger beeintrichtigt werden
und auf der anderen Seite gerade unter der Einwirkung der
modernen Menschenrechtskonzeption und insbesondere des
Gleichheitssatzes die Individuen sich aus Solidaritdtsgrin-
den mit den Interessen der jeweils anderen Individuen weit-
gehend identifizieren. Die zur Interessenbefriedigung not-
wendige, stets wachsende Arbeitsteilung fiihrt also nicht
nur 2zu einer steigenden Aufspaltung der Individualrollen
und damit zu einem "Splitting" der Individualinteressen,
die h#ufig gegeneinander verlaufen, sondern gleichzeitig
auch zu einer wegen der wachsenden Interdependenz steigen-
den Solidaritidt des gesamten Volkes. Dieser Riickwirkungsme-
chanismus insbesondere wird deutlich, wenn man bedenkt, daB
alle Blirger ein erhebliches wirtschaftliches Interesse ei-
nerseits an steigenden Unternehmergewinnen, andererseits an
hohen Ldhnen der Arbeiter haben, weil die durch Unterneh-
mensgewinne ermdglichten Investitionen fiir das Wirtschafts-
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wachstum und die Vollbeschdftigung, die hohen L&hne aber
fiir die Kaufkraft des Volkes notwendig sind, und damit nur
so Depressionen vermieden werden koénnen.

c) Ich verkenne dabei auch nicht, daB infolge der wachsen-
den Notwendigkeit staatlicher Verteilungsleistungen infolge
der knapper werdenden Mittel durch die Tatsache, daB der
Staat mit der Begiinstigung eines Teils der Bevdlkerung
stets die Interessen anderer Bevdlkerungsteile benachteili-
gen muB, die Individualinteressen der Biirger heute im Ge-
gensatz zur Lage im 19. Jahrhundert, wo es nur um die Auf-
rechterhaltung der &ffentlichen Sicherheit und Ordnung
ging, nicht mehr parallel, sondern weitgehend gegeneinander
verlaufen. Um zu verstehen, daB auch in einer solchen Si-
tuation die Allgemeininteressen mit der Summe der Indivi-
dualinteressen der gesamten Bev®dlkerung identisch sind, muB
man sich allerdings von dem die Lehre beherrschenden Bild
freimachen, es gebe immer nur ein einziges, eben das Allge-
meininteresse des Staates. Etwa in der Umweltschutz- und in
der Verteidigungspolitik sehen wir, daB das &ffentliche In-
teresse am Umweltschutz mit dem 6ffentlichen Interesse an
einem optimalen Wirtschaftswachstum, das Interesse an einer
optimalen Verteidigung etwa mit dem Interesse an einer Er-
weiterung der Bildungsschancen konkurriert. Trotz dieser
Gegenldufigkeit der betreffenden &ffentlichen Interessen
handelt es sich sicherlich in diesen F&dllen jeweils um &f-
fentliche Interessen, zwischen denen durch eine Abwdgung
ein Kompromif gefunden werden muf, den man das Allgemeinin-
teresse nennen kann. Dasselbe gilt nun, wenn und so weit
sich den Interessen der Bevdlkerungsgruppe A die Interessen
des Bevblkerungsteils B entgegenstellen. Wegen der oben
aufgezeigten Identifikation der Blirger mit den Fremdinter-
essen handelt es sich sowohl bei den Interessen von A als
auch bei den Interessen von B grundsdtzlich um Privatinter-
essen des gesamten Volkes, deren Gegenl&ufigkeit wie bei
den kategorisch unterschiedlichen Umweltschutz- und Wirt-
schaftsinteressen durch eine Interessenabwdgung, d.h. aber
durch einen Kompromif, zu liberwinden ist.

. 2. Ich ilibersehe ferner nicht, daB neben die bisher behan-
delten quantitativen Allgemeininteressen, die - wie wir ge-
sehen haben - nichts anderes als die Summe von Individual-
interessen verstanden werden konnen, spezielle
"qualitative" Allgemeininteressen treten, die auf den er-
sten Blick mit Individualinteressen nichts zu schaffen ha-
ben. Es handelt sich dabei etwa um die Interessen am
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Staatssaufbau, am Funktionieren des Staates, an den Kompe-

tenzen und dem Zusammenspiel der einzelnen Staatsorgane so-

wie um die hierflir erforderlichen sachlichen, personellen

und vor allem finanziellen Mittel. So besteht etwa ein er-

hebliches ®ffentliches Interesse an einem ordnungsgemdfen

Funktionieren von Verwaltung und Rechtspflege, aber auch
etwa an einer optimalen AuBen- und Verteidigungspolitik.

Das damit angesprochene Problem der Identifizierung der In-
dividual- mit den gualitativen Allgemeininteressen wird
deutlicher, wenn man wiederum die historische Entwicklung
berilicksichtigt. Bis ungef&hr zur Mitte des 19. Jahrhunderts
waren diese Staatsinteressen, vor allem die Ausweitung und
Erhaltung der staatlichen Kompetenzen und damit der. Macht,
das eigentliche Ziel der Innen- und Aufenpolitik. Unter dem
EinfluB des Sozialstaatsprinzips hat sich dieses Verstadnd-
nis grundlegend gewandelt. Primdres Ziel der Innen- und
AuBenpolitik und damit der staatlichen und der internatio-
nalen Rechtsordnung ist nicht mehr die Sicherung der Kompe-
tenzen, sondern die Durchsetzung der durch die klassischen
und sozialen Grundrechte geschiitzten Wohlfahrtsinteressen
der V6lker. In dieser Sicht stellen sich der Staat und
seine Macht und Kompetenzen nur als Mittel zur Durchsetzung
dieser neuen Endziele dar. Man kann dies auch dahingehend
formulieren, daB sich - da die Individuen ihre Interessen
allein nicht mehr befriedigen k&nnen - aus den quantita-
tiven Primdrinteressen sekunddre Allgemeininteressen als
Mittel zur Befriediqung der Individualinteressen ent-
wickeln: Die Individualinteressen sind nunmehr auch auf die
Einsetzung und das Funktionieren des Staatsapparats, der
Kompetenzen, der Finanzen usw. gerichtet.

IV. Die Identifizierung der Allgemeininteressen mit den
durch die klassischen und sozialen Grundrechte geschiitzten
Individualinteressen

Haben wir so nachgewiesen, daB die Allgemeininteressen als
Summe der Individualinteressen verstanden werden miissen,
bleibt nun zu zeigen, da® es sich bei diesen Individualin-
teressen nur um die durch die Grundrechte geschiitzten In-
teressen handelt. Denn nur so 148t sich beweisen, daB das
Staatsorganisationsrecht und insbesondere das Demokratie-
prinzip nur der Durchsetzung der klassischen und sozialen
Grundrechte und damit des Rechtsstaats- und des Sozial-
staatsprinzips dienen. '
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Dem k&dnnte vor allem die Tatsache widersprechen, daf der
moderne Staat zahlreiche Allgemeininteressen durchsetzen
muB, die selbst wenn sie mit der Summe der Individualinter-
essen des gesamten Volkes iibereinstimmen, doch von den
Grundrechten deshalb nicht erfaBt werden, weil die Grund-
rechte eben nur auf den Schutz ganz bestimmter, heute be-
sonders wichtiger Individualinteressen ausgerichtet sind.
Dem steht nun entgegen, daB nach der Rechtsprechung des
Bundesverfassungsgerichts22 schon Art. 2 I GG Schutz gegen
alle "Belastungen" und "Nachteile" gewdhrt und damit alle
schiitzenswerten Interessen der Biirger umfassen muf. Auf der
anderen Seite haben die neuere Lehre und Rechtsprechung
deutlich erkannt, daB iiber diese Rechte noch weit hinaus
die klassischen Freiheiten, aber auch das Sozialstaatsprin-
zip und insbesondere der Gleichheitssatz umfangreiche wirt-
schaftliche und soziale Privatinteressen schiitzen. Ebenso
wurde das Rechtsstaatsprinzip vom Bundesverfassungsgericht
so weit ausgedehnt, daB es sich etwa mit dem Rickwirkungs-
verbot auf alle schiitzenswerten Interessen des Blirgers er-
streckt. Ahnliches gilt vom Gleichheitssatz, . der eine
"Benachteiligung" durch die Differenzierung oder Nichtdif-
ferenzierung voraussetzt und damit alle schiitzenswerten In-
dividualinteressen umfaft. Um welche Interessen es sich da-
bei im einzelnen handelt, kann insbesondere durch Riickgriff
auf die unterverfassungsrechtliche Rechtsordnung, etwa das
Zivil- und das Strafrecht insbesondere dann ndher gezeigt
werden, wenn man beriicksichtigt daB alle diese Gesetze nur
eine Konkretisierung der liberalen Grundrechtskonzeption
darstellen.

Damit gelangen wir aber zu dem Ergebnis, daB das Grundge-
setz letztlich alle schiitzenswerten Interessen schiitzt, die
Gegenstand der Politik des modernen Wohlfahrtsstaates sind.
Das bedeutet aber, daB die Identifikation des Allgemeinin-
teresses mit den Individualinteressen nur bedeuten kann,
daB das Allgemeininteresse mit der Summe der von den klas-
sischen und sozialen Grundrechten im weiteren Sinne ge-—
schiitzten Individualinteressen identisch ist. Dem steht die
Tatsache nicht entgegen, daB - wie weiter unten darzulegen
ist ~ die Grundrechte in diesem weiten, oben entwickelten
Umfang nicht s&mtlich justitiabel sind, weil sie auch als
politische, aber rechtlich bindende Leitlinie filir das Par-
lament verstanden werden konnen, die das Parlament zwar

22 A. Bleckmann, Darlegungen zu Art. 2, in: Staatsrecht II - Die

Grundrechte, 3. Aufl. 1989, S. 479 ff. mit unfangreichen Nachweisen
zur Rechtsprechung.
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nicht unter der richterlichen, aber unter einer entspre-
chenden Selbstkontrolle durchzusetzen hat.

V. Die Staatszwecklehre des Grundgesetzes

Selbst wenn wir so nachgewiesen haben, daB die Allgemeinin-
teressen sich mit der Summe der durch die klassischen und
sozialen Grundrechte geschiitzten Individualinteressen
decken, ist damit die Behauptung noch nicht bewiesen, daB
letztlich das Grundgesetz eine solche Identifizierung der
Allgemeininteressen mit den Individualinteressen tatsdch-
lich auch verlangt.

1. Insofern 1&Bt sich zundchst darauf hinweisen, daB - wie
wir oben gezeigt haben - die guantitativen im Gegensatz zu
den nur qualitativen Allgemeininteressen immer nur als
Summe von Individualinteressen verstanden werden kdnnen;
das Grundgesetz muB also notwendig von einer solchen Iden-
tifizierung ausgehen.

2. 2Zudem kann darauf hingewiesen werden, daB die herr-
schende Lehre selbst zumindest ansatzweise das Grundgesetz
in einem solchen Sinne interpretiert:

a) Zundchst wird aus der Wiirde des Menschen n&mlich auch
der Rechtssatz abgeleitet, daB nicht das Individuum dem
Staat, sondern der Staat dem Individuum zu dienen habe?3.
Wird dieser Grundsatz aber konsequent weiterentwickelt,
fihrt er notwendig zur Identifikation der Allgemeininteres-
sen nmit der Summe der Individualinteressen. Damit eng ver-
bunden ist die Tatsache, daf letztlich nur Individuen In-
teressen besitzen, das Allgemeininteresse mit den Interes-
sen der Machteliten identifiziert werden miiBte, wenn es
sich dabei eben nicht dem Demokratieprinzip entsprechend um
die Individualinteressen des ganzen Volkes handelt.

b) Ferner versteht zumindest ein Teil der Lehre die Grund-
rechte auch als Direktive, aus der sich der Inhalt oder zu-
mindest das Ziel der Gesetze ableiten 1a8t2%. Eng damit
verbunden ist die Tatsache, daf das Rechts- und das Sozial-

23 g, c. Nipperdey, Die Wiirde des Menschen, in: F. L. Neumann/H. C.

Nipperdey/U. Scheuner (Hrsg.), Die Grundrechte, 2. Bd., 1954, S. 8
ff.; H. H. von Arnim, Staatslehre der Bundesrepublik Deutschland,
1984, s. 218 ff.

Vgl. dazu A. Bleckmann, Staatsrecht II a. a. o. (Anm. 24), S. 270
ff. m. w. N.

24
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staatsprinzip, das Bundesstaats- und das Demokratieprinzip
als "Staatszielbestimmungen" bezeichnet werden25 eine sol-
che Definition aber ist nur richtig, wenn die Grundrechte
den Inhalt oder zumindest das Ziel des staatlichen Handelns
bestimmen und nicht dem staatlichen Handeln nur Schranken
ziehen?®.

c) Die herrschende Lehre erkennt schlieBlich auch, daB die
Allgemeininteressen sich zumindest partiell mit den Indivi-
dualinteressen decken, welche durch die Grundrechte ge-
schiitzt werden. Wenn und soweit sich nun aus diesen Grund-
rechten entsprechende Individualinteressen ableiten lassen,
deren Summe mit den Allgemeininteressen zusammen f&l1t,
bleibt flir ein danebenstehendes, von den Individualinteres-
sen abgehobenes Allgemeininteresse eigentlich Xkein Raum
mehr.

d) Das Sozialstaatsprinzip wird von der herrschenden Lehre
schlieBlich zu Recht als eine umfassende Ermédchtigung zur
Gestaltung und Umgestaltung der Gesellschaft und der Wirt-
schaft verstanden?’. Damit geht die herrschende Lehre aber
davon aus, daB eine solche Ermédchtigung nach Ansicht des
Grundgesetzes erforderlich war. In der Tat verldre die So-
zialstaatsklausel dem effet utile-~Prinzip?® widersprechend
ihren eigentlichen Sinn, wenn der Staat &ffentliche Inter-
essen jeder Art verfolgen diirfte, deren Inhalt er vdllig
frei bestimmt. Gerade wenn also das Sozialstaatsprinzip
eine solche umfassende Ermédchtigung enth&dlt, erscheint es
notwendig, ein Staatszweckmodell zu entwerfen, welches das
Handeln des Staates so beschrédnkt, daB eine entsprechende
Erweiterung durch die Sozialstaatsklausel erforderlich
wird.

3. Ferner erhdlt das Demokratieprinzip und damit der Kern-
bereich des Staatsorganisationsrechts {iiber die rein for-
melle Seite hinaus nur dann einen materiellen Sinn, wenn es
der Durchsetzung der durch die klassischen und sozialen
Grundrechte geschiitzten Individualinteressen, also der Ver-
wirklichung des Rechts- und des Sozialstaatsprinzips zu

25 Vgl. dazu K. Stern, Das Staatsrecht der Bundesrepublik Deutschland,

Bd. 1, 2. Aufl. 1984, S. 121 f. m. w. N.;

Vgl. dazu ausfiihrlich P. Hiberle, Wesensgehaltsgarantie a.a.O.
(Anm. 6), S. 145 ff., 163 ff.

Vgl. die in Anm. 9 angegebenen Aufsdtze sowie K. Stern, a. a. O.
{Anm. 27), S, 886 ff. m. w. N.

W. Leisner, Effizienz als Rechtsprinzip, 1961; vgl. dem Sinn nach
auch BVerfGE 6, 55, 71.

26



18

dienen bestimmt ist. In der Tat kann man in einer Massende-
mokratie, in welcher das Individuum sich kaum noch mit der
Volksgesamtheit identifiziert, angesichts der Ohnmacht des
isolierten Individuums nicht mehr davon ausgehen, daB das
Demokratieprinzip primdr nur der Ersetzung der Fremd- durch
die Selbstherrschaft dient. Soll dann das Demokratieprinzip
iiberhaupt noch einen materiellen Zweck besitzen, muB es die
Richtigkeit der staatlichen Entscheidung; d.h. aber einer
sachlich gerechten Abwidgung aller durch die Grundrechte ge-
schiitzten Individualinteressen gewdhrleisten. Daf dies
tats8chlich die Auffassung des Grundgesetzes ist, zeigt
sich ‘dabei in der Tatsache, daB der eng mit dem demokrati-
schen Selbstverstdndnis des Grundgesetzes verbundene Geset-
zesvorbehalt auch in einer Erweiterung auf alle grund-
rechtsrelevanten Fragen durch die neuere Rechtsprechung des
Bundesverfassungsgerichts prim8r dem Schutz der Grundrechte
dient.

Denn nur wenn das Ziel des Demokratieprinzips die Durchset-
zung der Grundrechte ist, wird die Funktion des Demokratie-
prinzips deutlich und vor allem der Bruch vermieden, wel-
chen die klassische Lehre nicht iiberwinden kann: In der Tat
soll das Demokratieprinzip nach der herrschenden Lehre dem
Individualschutz insoweit dienen, als das Parlament im Rah-
men des Gesetzesvorbehalts t#dtig wird. Im Gegensatz zur
konstitutionellen Monarchie ist die T&tigkeit des Parla-
ments aber heute nicht mehr auf diesen klassischen Geset-
zesvorbehalt beschrédnkt; das Parlament kann vielmehr, so-
weit die Zustédndigkeit des Bundes oder Landes reicht, alle
Materien selbst dann regeln, wenn in der klassischen Grund-
rechtskonzeption Individualinteressen nicht betroffen wer-
den. Da die herrschende Lehre nicht sieht, daB es sich auch
in dem umfassenderen Bereich der Parlamentskompetenz auBer-
halb des Gesetzesvorbehalts nur um die Durchsetzung von In-
dividualinteressen handelt, muB sie davon ausgehen, daB das
Parlament hier als "Hiiter der Allgemeininteressen" té&tig
wird, die von den Individualinteressen strikt zu trennen
sind. Damit aber greift in der Mitte der Zustdndigkeit des
Parlaments eine Grenzlinie ein, kann also wegen dieses
Bruchs die umfassende Parlamentskompetenz nicht mehr ein-
heitlich erkldrt werden.

Dariiber hinaus bleibt zu zeigen, daf das Funktionieren des
Demokratieprinzips nur dann richtig erkldrt werden kann,
wenn es ohne einen solchen Bruch sich in vollem Umfang nur
um die Durchsetzung von Individualinteressen handelt. Das
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staatsprinzip, das Bundesstaats- und das Demokratieprinzip
als "Staatszielbestimmungen" bezeichnet werden?> eine sol-
che Definition aber ist nur richtig, wenn die Grundrechte
den Inhalt oder zumindest das Ziel des staatlichen Handelns
bestimmen und nicht dem staatlichen Handeln nur Schranken

ziehen?®.

c) Die herrschende Lehre erkennt schlieBlich auch, daB die
Allgemeininteressen sich zumindest partiell mit den Indivi~
dualinteressen decken, welche durch die Grundrechte ge-
schiitzt werden. Wenn und soweit sich nun aus diesen Grund-
rechten entsprechende Individualinteressen ableiten lassen,
deren Summe mit den Allgemeininteressen zusammen f&dllt,
bleibt fiir ein danebenstehendes, von den Individualinteres-
sen abgehobenes Allgemeininteresse eigentlich kein Raum
mehr.

d) Das Sozialstaatsprinzip wird von der herrschenden Lehre
schlieBlich 2zu Recht als eine umfassende Ermdchtigung zur
Gestaltung und Umgestaltung der Gesellschaft und der Wirt-
schaft verstanden?’. Damit geht die herrschende Lehre aber
davon aus, daB eine solche Ermdchtigung nach Ansicht des
Grundgesetzes erforderlich war. In der Tat verldre die So-
zialstaatsklausel dem effet utile-Prinzip?® widersprechend
ihren eigentlichen Sinn, wenn der Staat dffentliche Inter-
essen jeder Art verfolgen diirfte, deren Inhalt er véllig
frei bestimmt. Gerade wenn also das Sozialstaatsprinzip
eine solche umfassende Ermdchtigung enth&dlt, erscheint es
notwendig, ein Staatszweckmodell zu entwerfen, welches das
Handeln des Staates so beschrdnkt, daB eine entsprechende
Erweiterung durch die Sozialstaatsklausel erforderlich
wird.

3. Ferner erhdlt das Demokratieprinzip und damit der Kern-
bereich des Staatsorganisationsrechts {iber die rein for-
melle Seite hinaus nur dann einen materiellen Sinn, wenn es
der Durchsetzung der durch die klassischen und sozialen
Grundrechte geschiitzten Individualinteressen, also der Ver-
wirklichung des Rechts- und des Sozialstaatsprinzips zu

25 Vgl. dazu K. Stern, Das Staatsrecht der Bundesrepublik Deutschland,

Bd. 1, 2. ARufl. 1984, S. 121 f. m. w. N.;

Vgl. dazu ausfiihrlich P. Hdberle, Wesensgehaltsgarantie a.a.O.
(Anm. 6), S. 145 ff., 163 ff,

Vgl. die in Anm. 9 angegebenen Aufsitze sowie K., Stern, a. a. O.
(Anm. 27), S. 886 ff. m. w. N.

W. Leisner, Effizienz als Rechtsprinzip, 1961; vgl. dem Sinn nach
auch BVerfGE 6, 55, 71.
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dienen bestimmt ist. In der Tat kann man in einer Massende-
mokratie, in welcher das Individuum sich kaum noch mit der
Volksgesamtheit identifiziert, angesichts der Ohnmacht des
isolierten Individuums nicht mehr davon ausgehen, daB das
Demokratieprinzip primdr nur der Ersetzung der Fremd- durch
die Selbstherrschaft dient. Soll dann das Demokratieprinzip
iberhaupt noch einen materiellen Zweck besitzen, muB es die
Richtigkeit der staatlichen Entscheidung, d.h. aber einer
sachlich gerechten Abwdgung aller durch die Grundrechte ge-
schiitzten Individualinteressen gew&hrleisten. DaB dies
tatsdchlich die Auffassung des Grundgesetzes ist, zeigt
sich dabei in der Tatsache, daf der eng mit dem demokrati-
schen Selbstverstdndnis des Grundgesetzes verbundene Geset-
zesvorbehalt auch in einer Erweiterung auf alle grund-
rechtsrelevanten Fragen durch die neuere Rechtsprechung des
Bundesverfassungsgerichts primdr dem Schutz der Grundrechte
dient.

Denn nur wenn das Ziel des Demokratieprinzips die Durchset-
zung der Grundrechte ist, wird die Funktion des Demokratie-
prinzips deutlich und vor allem der Bruch vermieden, wel-
chen die klassische Lehre nicht iiberwinden kann: In der Tat
soll das Demokratieprinzip nach der herrschenden Lehre dem
Individualschutz insoweit dienen, als das Parlament im Rah-
men des Gesetzesvorbehalts tdtig wird. Im Gegensatz zur
konstitutionellen Monarchie ist die T&tigkeit des Parla-
ments aber heute nicht mehr auf diesen klassischen Geset-
zesvorbehalt beschrédnkt; das Parlament kann vielmehr, so-
weit die Zustdndigkeit des Bundes oder Landes reicht, alle
Materien selbst dann regeln, wenn in der klassischen Grund-
rechtskonzeption Individualinteressen nicht betroffen wer-
den. Da die herrschende Lehre nicht sieht, daB es sich auch
in dem umfassenderen Bereich der Parlamentskompetenz auBer-
halb des Gesetzesvorbehalts nur um die Durchsetzung von In-
dividualinteressen handelt, muB sie davon ausgehen, daB das
Parlament hier als "Hiiter der Allgemeininteressen" t#tig
wird, die von den Individualinteressen strikt zu trennen
sind. Damit aber greift in der Mitte der Zust#dndigkeit des
Parlaments eine Grenzlinie ein, kann also wegen dieses
Bruchs die umfassende Parlamentskompetenz nicht mehr ein-
heitlich erklidrt werden.

Dariiber hinaus bleibt zu zeigen, daB das Funktionieren des
Demokratieprinzips nur dann richtig erkl&rt werden kann,
wenn es ohne einen solchen Bruch sich in vollem Umfang nur
um die Durchsetzung von Individualinteressen handelt. Das
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haben {ibrigens die Interessenverbdnde viel deutlicher er-
kannt als die herrschende Staatsrechtslehre:

In der Sicht der konstitutionellen Monarchie wie des Grund-
gesetzes setzt dabei der Grundrechtsteil der Verfassung
eine Optimierung oder sogar Maximierung der durch die
Grundrechte geschiitzten Interessen der Blirger voraus. Eine
solche Maximierung seiner durch die Grundrechte geschiitzten
Interessen ist grundsdtzlich aber nur mdglich, wenn der In-
halt und das gegenseitige Gewicht der durch die Grundrechte
geschiitzten sozialen Interessen letztlich vom Grundrechts-
trdger im Lichte seiner subjektiven Wertordnung selbst
festgelegt wird. Nur soweit das Grundgesetz in den Grund-
rechten prdzise und damit Jjustitiable Schliisse gestattet,
kann davon ausgegangen werden, daB wegen des Konsenses des
Volkes in den Werten des Grundgesetzes liber den Inhalt und
das gegenseitige Gewicht dieser Interessen ein hinreichen-
der Konsens der Grundrechtstréger besteht. Soweit dies
nicht der Fall ist, miissen der Inhalt und das gegenseitige
Gewicht der "nichtjustitiablen" Grundrechte durch die Riick-
bindung des Parlaments an den Wihlerwillen im Lichte der
Wertordnung der Grundrechtstrdger ndher konkretisiert wer-
den. Da der Richter nicht gewdhlt wird und die 6ffentliche
Meinung auf das Gerichtsverfahren keinen EinfluB haben kann
und darf, kénnen die Grundrechte als "politische Leitlinien
des Gesetzgebers" nur im politischen Willensbildungsprozef
und nicht durch den Richter ndher konkretisiert werden. Aus
diesen Grundsdtzen des Demokratie- und des Rechtsstaats-
prinzips flieBt also die Beschridnkung des Richters durch
das Gewaltenteilungsprinzip auf die Durchsetzung der
Rechtsordnung, nach welcher der Richter fiir seine Entschei-
dung stets eines hinreichend prédzisen rechtlichen MaBstabes
bedarf.

Dabei ist insbesondere 2zu berlicksichtigen, daB nur eine
solche neue Staatszwecklehre dem vom Bundesverfassungsge-
richt entwickelten Postulat der Einheit der Verfassung29
entsprechend es gestattet, die organisationsrechtlichen
Grundsdtze der Verfassung mit den Grundrechten, also das
Demokratie~ mit dem Rechtsstaats- und dem Sozialstaatsprin-
zip in einer systematischen Einheit zu verbinden.

4. Das Demokratieprinzip soll durch eine stdndige Anpassung
der staatlichen Rechtsordnung an den Volkswillen eine Revo-

29 ygl. K. Hesse, a. a. O. (Anm. 11), Rdnr. 20 m. w. N.
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lution iiberfliissig machen und so die Stabilitdt der demo-
kratischen Regierungsform gewdhrleisten, die insbesondere
den griechischen Theoretikern des Staates ein primdres An-
liegen war. Das bedeutet aber, daf das Grundgesetz prinzi-
piell auf dem Hintergrund der Legitimationsvorstellungen
des breiten Volkes auszulegen ist. Die neuere Legitimati-
onsvorstellung ist aber grundsdtzlich darauf ausgerichtet,
daB der Staat nur dann legitim handelt, wenn er die klassi-
schen und sozialen Grundrechte und damit die Interessen des
Volkes maximiert. Das aber bedeutet, daB das Demokratie-
prinzip allein als Legitimationsgrundlage des modernen
Staates zu eng ist. Es muB vielmehr durch das Rechts- und
durch das Sozialstaatsprinzip angereichert werden, die ih-
rerseits wiederum nicht so ausgelegt werden diirfen, daR sie
dem Staat nur Schranken ziehen. Vielmehr miissen das Rechts-
staats- und das Sozialstaatsprinzip, um den Legitimations-
vorstellungen des Volkes voll zu entsprechen, den Inhalt
oder zumindest das Ziel des staatlichen Handelns bestimmen.
Insbesondere ist dabei zu beriicksichtigen, daB entgegen der
heutigen Lage etwa in Frankreich der Nations- und Volksbe~
griff durch die Ubertreibungen des NS-Regimes an Glaubwiir-
digkeit verloren hat. Der Staat stellt sich vielmehr den
deutschen Blirgern nur noch als eine Lebensgemeinschaft dar,
der der Gesellschaftstheorie entsprechend nur deshalb er-
forderlich ist, weil er die Interessen der Privatpersonen
durchsetzt, welche diese allein nicht verwirklichen k&nn-
ten.

VI. Einw&nde gegen die Staatszwecklehre des Grundgesetzes

Damit haben wir aber grundsdtzlich schon nachgewiesen, dafB
entgegen der herrschenden Lehre das Grundgesetz von einer
Staatszwecklehre ausgeht, welche das Handeln des Staates
auf die Durchsetzung der durch die klassischen und sozialen
Grundrechte geschiitzten Individualinteressen beschré&nkt. Es
bleibt nun nur noch auf die Einwdnde ndher einzugehen, wel-
che die herrschende Lehre nach den Darlegungen zu Beginn
dieser Abhandlung zumindest implizit gegen eine solche
Staatszwecklehre erhebt.

1. Nicht entscheidend scheint mir dabei zunichst einmal die
Tatsache zu sein, daf der klassische Liberalismus durch He-
gel und die romantische Schule "widerlegt" worden ist. Wenn
wir sicherlich auch nicht mehr davon ausgehen konnen, daB
der Staat nur aus dem Zusammenwirken der Individuen als
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letzte Einheit erkl&rt werden kann, der Staat vielmehr ge-
rade auch einen Organismus darstellt, spricht dieses Argu-
ment jedoch letztlich nicht gegen die obige Identifikation
des Allgemeininteresses mit der Summe der Individualinter-
essen

Ebenso oberfldchlich scheint mir das Argument zu sein, eine
solche Beschrédnkung der Staatszwecke werde durch die Sozi-
alstaatsklausel verboten, welche mit der Flexibilitdt des
staatlichen Handelns eine stdndige Anpassungsmdglichkeit an
neue Lagen erfordert. Denn die obigen Darlegungen haben ge-
zeigt, daB jedenfalls aus der Sicht des Richters die Grund-
rechte, weil sie insofern nicht hinreichend prédzisiert wer-
den kénnen, als Direktive des Gesetzgebers den Inhalt oder
zumindest das Ziel des Gesetzes nur ganz punktuell festle-
gen konnen. DaB aber wegen der tiefempfundenen Interessen-
spaltung der Gesetzgeber, um sich vor dem Volk zu legiti-
mieren, eines allgemein anerkannten MaBstabes fiir die Abw&d-
gung der verschiedenen Interessen bedarf und deshalb die
Grundrechte in eigener Verantwortlichkeit zum MaBstab sei-
nes Handelns weiterentwickelt, schlieBt einen entsprechen-
den Gestaltungsspielraum des Gesetzgebers und damit die
Flexibilitdt des staatlichen Handelns nicht aus.

2. Dann bleibt nur noch das Argument, daB zumindest im Ge-
richtsverfahren die Rechtsordnung von einer strikten Tren-
nung der Allgemeininteressen von den Individualinteressen
ausgehen muf, um so zu verhindern, daBf die Individuen mit
der Berufung auf Allgemeininteressen eine actio popularis30
einlegen koénnen. In der Tat scheinen insofern sowohl die
Ansicht der herrschenden Lehre als auch meine Auffassung
auf einem Paradox zu beruhen. Denn wenn auf der einen Seite
die Allgemeininteressen sich mit der Summe der Individual-
interessen identifizieren, muB das Individuum auch im Ge-
richtsverfahren Allgemeininteressen durchsetzen kénnen, die
ja mit seinem Individualinteresse identisch sind. Auf der
anderen Seite sieht die herrschende Lehre durchaus, daB
trotz dieser strikten Trennung im politischen Willensbil-
dungsprozeBl das Demokratieprinzip gerade voraussetzt, daB
die "Aktivbilirger" Allgemeininteressen des Staates verwirk-
lichen.

30 Instruktiv zu einem m&glichen Ausbau der Popularklage zur Durchset-

zung von Allgemeininteressen H. H. von Arnim, Gemeinwohl a. a. O.
(Anm. 25), S. 303 ff., insbesondere S. 306 ff.
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Eine L8sung dieses scheinbaren Paradoxes 1&Bt sich offen-
sichtlich nur finden, wenn man zwar von der allgemeinen
Identifizierung der Allgemeininteressen mit den Individual-
interessen ausgeht, aber nachweist, daf im Gerichtsverfah-
ren im Gegensatz zum politischen Willensbildungsprozef die
Individuen bestimmte mit den Allgemeininteressen identische
Individualinteressen nicht durchsetzen diirfen. Auch dafiir
ist auf die Entscheidung des Grundgesetzes liber eine solche
Interessentrdgerschaft abzustellen.

Wie ich nun an anderer Stelle niher gezeigt habe, greifen
in der Tat insoweit vor allem zweli Argumente ein. Einmal
ist festzustellen, daBf wegen des in der Menschenwiirde ver-
ankerten Selbstbestimmungsrechts31 trotz der Identifikation
der Allgemeininteressen mit den Individualinteressen der
Staat die durch die Grundrechte geschiitzten Individualin-
teressen nur dann wahrnehmen darf, wenn das Individuum zu
seiner Durchsetzung nicht in der Lage ist. Erst in diesem
Augenblick verwandelt sich das stets nur potentielle Allge-
meininteresse an der Durchsetzung der Individualinteressen
in ein aktuelles Allgemeininteresse. Dieses Allgemeininter-
esse aber kann, wenn das Individuum zu seiner Durchsetzung
nicht die erforderlichen sachlichen, personellen, rechtli-
chen und finanziellen Mittel besitzt, nur durch den Staat
durchgesetzt werden. Dabei ist insbesondere 2zu bedenken,
daBf der Staat fiir die Befriedigung dieser Individualinter-
essen auf personelle, sachliche und finanzielle Mittel zu-
riickgreifen muB, die nach der allgemeinen Entscheidung der
Rechtsordnung nur der Verfassungsgewalt der Allgemeinheit
und nicht der Individuen unterstehen. Aus diesen beiden
Griinden ist dem Individuum die Durchsetzung der aktuellen
Allgemeininteressen im Gerichtsverfahren selbst dann verbo-
ten, wenn es sich dabei nur um die Summe der Individualin-
teressen handelt: Die Verfiligungsgewalt und damit die Klage-
méglichkeit liegt dann allein in der Hand des ganzen Vol-
kes. Diese beiden Griinde kommen dagegen dann nicht zum Tra-
gen, wenn die Bilirger als "Aktivbilirger" am politischen Wil-
lensbildungsprozef des Volkes mitwirken, weil hier mit der
Gesamtheit des Volkes nicht mehr das Individuum allein,
sondern die Volksgesamtheit handelt, die nach den Prinzi-
pien der Demokratie iiber diese Rechte natilirlich auch kol-
lektiv verfiigen kann.

31 ygl. A. Bleckmann, Staatsrecht II a. a. O. (Anm. 24), S. 446 ff.
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C. Die Interessenstruktur der Vdlkerrechtsordnung

1. Die Ziele des staatlichen Handelns im internationalen
Raum

a) Sowohl fiir die Wissenschaft von den internationalen Be-
ziehungen wie fiir das Vdlkerrecht ist eine Bestimmung der
Ziele des staatlichen Handelns im internationalen Raum von
Bedeutung. Dies wird im V&lkerrecht, insbesondere beil der
teleologischen Auslegung, im Bereich der Interessen- und
Wertungsjurisprudenz sowie bei der Bestimmung der subjekti-
ven Rechte auf der vdlkerrechtlichen Ebene deutlich. Die
Wissenschaft von den internationalen Beziehungen versucht
dabei diese Ziele durch eine unmittelbare Beobachtung des
Staatenhandelns festzulegen. Da sie ihr Augenmerk dabei in
erster Linie auf die Konfliktfdlle und nicht auf den Be-
reich lenkt, in welchem die internationale Zusammenarbeit
der Staaten reibungslos funktioniert, kommt sie zu dem Er-
gebnis, die Staaten richteten sich weitgehend an ihren na-
tionalen Interessen aus, die dariiber hinaus mit der Erhal-
tung und Steigerung der Macht identifiziert werden. Damit
aber wird nur ein, wenn auch wichtiger, Teilbereich der
staatlichen Ziele angesprochen. Die Fiille der &ffentlichen
Interessen auch im AuBenbereich wird dagegen deutlich
sichtbar, wenn wir untersuchen, welche staatlichen Interes-
sen die Vdlkerrechtsordnung als "versteinerte AuBenpolitik"
der Staaten schiitzt. In den Vordergrund der Analyse tritt
damit eine Analyse der vdlkerrechtlichen Interessenstruk-

turd?,

b) Ich habe nun an anderer Stelle nachgewiesen, daB das ge-
samte Koexistenzvdlkerrecht als AusfluB des Prinzips der
duBeren Souverdnitdt der Staaten, also des Strukturmodells
des gleichen Nebeneinanders souverdner Fldchenstaaten ge-
deutet werden muf33?. Aus dem Souverinitéitsprinzip flieBt so
die umfassende Handlungsfreiheit des Staates A, die an den
ebenfalls aus der Souverdnitdt entwickelten Abwehrrechten
des Staates B ihre Grenze findet3%. Diese Abwehrrechte er-
strecken sich nun wiederum auf die den Staaten zustehenden
Willensfreiheiten bei der Ausiibung der vdlkerrechtlichen

32 Vgl. allgemein zu den Strukturen des VGlkerrechts und zur Bedeutung

ihrer Analyse A. Bleckmann, Zur Strukturanalyse im V&lkerrecht,
Rechtstheorie Bd. 9 (1978), S. 143 ff.

A. Bleckmann, Das Souverdnitdtsprinzip im VOlkerrecht, AVR Bd. 23
(1985), 8. 450 ff., insbesondere S. 464 ff.
® Vgl. A. Bleckmann, Die Handlungsfreiheit der Staaten, Osterr. Z. f.
offentl. Recht und Vélkerrecht, Bd. 29 (1978), S. 173 ff.



Kompetenzen, auf diese staatlichen Kompetenzen (Gebiets-,
Personal- und Organisationshoheit) selbst und auf die aus
diesen Kompetenzen abgeleiteten Interessen an der Integra-
tion des Gebietes, der Staatsangehdrigen und der Staatsor-
ganisation. Diese Ableitung aus dem Souverdnitdtsprinzip
umfaBt alle staatlichen Interessen, die durch das Koexi-
stenzvdlkerrecht geschiitzt werden und umreift damit einer-
seits die Ziele des staatlichen Handelns im Zeitalter des
Koexistenzvdlkerrechts, andererseits alle subjektiven
Rechte, die durch das Koexitenzvdlkerrecht begriindet wer-
den.

Definiert man mit der herrschenden Lehre im nationalen Be-
reich auch die subjektiven Rechte der V&lkerrechtsordnung
als "rechtlich geschiitzte Interessen", entsteht ein solches
subjektives Recht immer dann, wenn ein fremder Staat in
diese vom V8lkerrecht generell geschiitzte Interessenssphire
eines anderen Staates eingreift: Der betroffene Staat kann
sich dann auf alle durch dieses Handeln verletzten Normen
des objektiven Vdlkerrechts stiitzen.

Im Zeitalter des reinen Koexistenzvdlkerrechts, also bis
etwa zur Mitte des 19. Jahrhunderts waren die damit umris-
senen staatlichen Interessen fast auch die alleinigen Ziele
des staatlichen Handelns, die deshalb in einer allgemeinen
Umschreibung in der Steigerung und Erhaltung der Souveré&ni-
tdt - der Macht, der Kompetenzen, der Integritdtsinteressen
- bestanden. Die damit umrissenen Interessen wurden nédmlich
in gleicher Weise von fast allen Staaten der Welt verfolgt.
Typisch war dabei, daB allgemein die Handlungsfreiheit
stdrker bewertet wurde als die dieser Freiheit entgegenste-
henden Abwehrrechte, weil die Staaten auf der einen Seite
meinten, die durch diese Abwehrrechte geschiitzten Rechte
kénnten nicht durch das damals weithin ineffektive V&lker-
recht, sondern nur, aber auch hinreichend durch ihre eigene
militdrische Macht und durch die Macht ihrer Allianzen ge-
schiitzt werden; auf der anderen Seite waren aber auch alle
Staaten daran interessiert, sich mit einer mdglichst brei-
ten Handlungsfreiheit die Mdglichkeit offenzuhalten, durch
Krieg, Erbfolge und Annexion ihre eigenen Souver&dnitdts-
und Machtinteressen 2zu steigern. Dies erkldrt den
"liberalen" Charakter des damaligen KoexistenvOdlkerrechts,
in dem grunds&tzlich der Krieg, die Annexion sowie der mi-
litdrische und wirtschaftliche Z2Zwang beim VertragsschluB
gestattet waren.
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Das gesamte KoexistenzvBlkerrecht erkldrt sich alsoc aus dem
einfachen Gegeniiber der Handlungsfreiheit des Staates A ei-
nerseits und den Abwehrrechten des Staates B andererseits.
Da - wie wir gezeigt haben - das unterschiedliche Gewicht
dieser sich gegeniiberstehenden Souverdnit&tsinteressen von
den Staaten meist {iibereinstimmend bewertet wurde, konnte
das Koexistenzvdlkerrecht als Gewohnheitsrecht aus dem un-
koordinierten, nicht abgesprochenen Nebeneinander der
staatlichen Einzelfallpraxis erwachsen.

c) Diese Situation hat sich im modernen Kooperationsvélker-
recht seit der Mitte des 19. Jahrhunderts grundsdtzlich ge-
wandelt: Die Regeln des Koexistenzv@lkerrechts werden heute
durch die Normen des Kooperationsvtlkerrechts iberlagert
und damit umgewandelt, teilweise aber auch nur erginzt3>.
Der Grund hierfiir liegt in einem tiefgreifenden Wandel der
Staatsaufgaben schon im innerstaatlichen Bereich:

Solange die Individuen und insbesondere die damals tonange-
benden biirgerlichen Kreise ihre heute durch die sozialen
Grundrechte geschiitzten Interessen im Rahmen der klassi-
schen Freiheiten und insbesondere des Eigentumsrechts ent-
weder allein oder im Zusammenwirken mit den anderen Glie-
dern der Gesellschaft befriedigen konnten, bestand die Auf-
gabe des Staates im wesentlichen nur im Schutz dieser klas-
sischen Grundrechte nach innen und aufen, muBte der Staat
also die innere dffentliche Sicherheit und Ordnung gewdhr-
leisten und das Staatsgebiet gegen HuBere Feinde verteidi-
gen ("Nachtwdchterstaat" oder "Etat gendarme"). Aus vielfa-
chen Griinden ko&nnen nun heute diese sozialen Interessen
selbst der Bilirgerklasse, vor allem aber der heute wegen des
allgemeinen Wahlrechts in den Vordergrund tretenden Arbei-
terklasse3® nicht mehr durch die Ausiibung der klassischen
Grundrechte, sondern teilweise nur noch durch staatliche
Leistungen befriedigt werden. Der Staat verwandelt sich da-
mit in den modernen Wohlfahrts~ oder Sozialstaat, neben die
klassischen treten die sozialen Grundrechte. In dem Augen-
blick, wo auch diese sozialen Interessen nicht mehr allein
durch den Heimatstaat, sondern nur noch durch das Zusammen-
wirken aller Mitglieder der V&lkerrechtsgemeinschaft be-
friedigt werden konnen, richtet sich auch im AuRenbereich

35 Zur Entwicklung vom KoexistenzvSlkerrecht zum Kooperationsvdlker-

recht vgl. A. Verdross/B. Simma, Universelles V®lkerrecht, 3. Aufl.
1984, § 52 ff.

Diese Unterteilung in Klassen mdge hier zur Verdeutlichung der hi-
storischen Entwicklung erlaubt sein.
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die Staatsfunktion auf die Durchsetzung der Wohlfahrtsin-
teressen des eigenen Volkes.

Diese wachsende Interdependenz der Staatengemeinschaft
fiihrt also einerseits zur Entwicklung des Kooperationsvol-
kerrechts, in welchem die Modalit&ten und die Resultate der
Zusammenarbeit festgelegt werden. Andererseits &ndert aber
auch das weiterbestehende Koexistenzvdlkerrecht in mehrfa-
cher Hinsicht seine Form:

Zundchst einmal ist das Endziel des staatlichen Handelns
heute nicht mehr oder zumindest nicht mehr primdr die Er-
haltung und Steigerung der Souverdnit&dtsinteressen. In den
Vordergrund auch des staatlichen AuBenhandelns riickt viel-
mehr die Durchsetzung der Wohlfahrtsinteressen des Volkes.
Die Erhaltung und Steigerung der Souverdnitédtsinteressen
stellt in dieser Sicht nur -~ allerdings in einem doppelten
Sinne - das (notwendige) Mittel zur Durchsetzung der Wohl-
fahrtsinteressen dar und bildet deshalb eine wenn auch
wichtige Untergrenze der im Interesse der Durchsetzung der
Wohlfahrtsinteressen notwendigen internationalen Koopera-
tion: Soweit die Staaten heute noch in der Lage sind, diese
Wohlfahrtsinteressen allein durchzusetzen, stellen die
staatlichen Kompetenzen und Integritidtsinteressen unbedingt
notwendige Voraussetzungen der Befriedigung der Wohl-
fahrtsinteressen dar. Soweit dagegen diese Wohlfahrtsinter-
essen nur noch durch das Zusammenwirken der Mitglieder der
Vélkerrechtsgemeinschaft befriedigt werden kdnnen, begrin-
det die nunmehr in "Teilhaberechte" sich wandelnde Souverd-
nitdt ein "Vetorecht" gegen die auf der internationalen
Ebene zu fdllenden Entscheidungen dar, aufgrund dessen der
Staat sicherstellen kann, daB die internationale Entschei-
dung alle betroffenen nationalen Wohlfahrtsinteressen sach-
lich~gerecht miteinander abwdgt; die Souverdnitdt hat damit
im Kooperationsvdlkerrecht eine &dhnliche Funktion wie das
Demokratieprinzip im nationalen Rechtsraum.

Auf der anderen Seite haben sich die aus der Souverdnitdt
flieBenden Handlungsfreiheiten und Abwehrrechte auf diese
neuen Wohlfahrtsinteressen erstreckt. So diirfen nunmehr die
Staaten mit ihrer Handlungsfreiheit vor allem auch die mo-
dernen Wohlfahrtsinteressen ihrer V®&lker durchsetzen, so
erwachsen heute auch aus der Verletzung dieser Wohl-
fahrtsinteressen entsprechende Abwehrrechte der verletzten
Staaten. Dariiber hinaus fiihrt die wachsende Interdependenz
der Staaten dazu, daB nunmehr auch an sich rein innerstaat-



27

liche Akte der Staaten unmittelbare Auswirkungen auf alle
durch das Souverdnitdtsprinzip geschiitzten Interessen ein-
schlieBflich der Wohlfahrtsinteressen der anderen Staaten
haben. Diese Interventionen vermehren sich ferner auch
durch die wachsenden Eigeninteressen an der Fdrderung und
dem Schutz der fremden Staatsinteressen, die wir weiter un-
ten niher aufzeigen werden. Daraus entwickelt sich allm&h-
lich das RechtsmiBbrauchsverbot des Vblkerrechts37, nach
welchem die Staaten bei der Ausiibung auch ihrer innerstaat-
lichen Kompetenzen insbesondere im Wirtschaftsbereich die
durch das Souver#dnit#dtsprinzip geschiitzten Interessen der
anderen Staaten beriicksichtigen mniissen. Das Rechtsmifi-
brauchsverbot stellt damit die im Kooperationsvdlkerrecht
notwendige Erginzung des auf Eingriffe in die Willensfrei-
heit anderer Staaten beschrinkten Interventionsverbots3®
dar, weil nur dadurch die der Handlungsfreiheit des Staates
A entgegenstehenden, allmdhlich ebenfalls zu subjektiven
Rechten erstarkenden Souverdnitdts- und Wohlfahrtsinteres-
sen des Staates B sich durchsetzen konnen.

SchlieBlich k&énnen diese neuen Interessen angesichts der
wachsenden Vielfalt mdglicher Eingriffe anderer Staaten
heute nicht mehr mit milit&rischen und wirtschaftlichen
Zwangsakten durchgesetzt werden, ganz abgesehen davon, daB
der Einsatz der milit&rischen Gewalt an der Gefahr eines
Weltkrieges und an dem Atompatt der GroBmdchte seine
schnelle Grenze findet. Deshalb und weil die Staaten heute
wegen der Interdependenz der Vdlkerrechtsgemeinschaft auf
das internationale Zusammenwirken angewiesen sind, hat sich
auch die Effektivit&t des VGlkerrechts gesteigert, so daB
die Abwehrrechte heute durch das V&lkerrecht stédrker ge-
schiitzt werden kdnnen als im Zeitalter des klassischen Ko-
existenzv&lkerrechts. Aus diesen Griinden und weil der Ein-
satz milit8rischer Gewalt heute unendliches Leid nach sich
zieht, werden im modernen Kooperationsvdlkerrecht die Ab-
wehrrechte gegeniliber der Handlungsfreiheit der Staaten ver-

37 Vgl. A. Verdross/B. Simma a.a.O0. (Anm. 37), § 461; A. Bleckmann,

Grundprobleme und Methoden des VOlkerrechts 1982, s. 251 ff.; A. C.
Kiss, Abuse of Rights, in: R. Bernhardt (Hrsg.), Encyclopedia of Pu-
blic International Law, vol. 7, 1984, 8. 1 ff. m. w. N.

Vgl. dazu H. Fischer, in: K. Ipsen, V8lkerrecht, 3. Aufl. 1990, §
57, Rdnr. 50 ff.; sowie insbesondere zur Verankerung des Interventi-
onsverbotes in der UN-Charta F. Ermacora, in: B. Simma (Hrsg.),
Charta der Vereinten Nationen - Kommentar, 1991, Art. 2 Ziff. 7,
Rdnr. 1 £f.
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stdrkt, wie insbesondere das Verbot der Gewaltausiibung und
-androhung>? sowie das Annexionsverbot?® zeigen

Die Lehre libersieht dabei, daB insbesondere das Gewaltver-—
bot vor allem dann, wenn es mit der Auffassung der Entwick-
lungsstaaten auf die wirtschaftliche Gewalt erstreckt
wird%l, mit dem Abbau der Gewalt in den internationalen Be-
ziehungen die Bargaining~Power aller Staaten so weit einan-
der angleichen soll, daB in Anwendung der Prinzipien des
Gleichheitssatzes*? in der internationalen Entscheidung
eine alle Interessen sachlich-gerecht abwidgende Ldsung ge-

funden wird.

Mit der Erstreckung auch auf die zahllosen Wohlfahrtsinter-
essen der Vdlker haben sich die staatlichen Interessen auch
im AuBenraum aber vervielfdltigt. Schon deshalb ist die
Struktur der einander teilweise parallel, teilweise gegen-
ldufigen Interessen so kompliziert geworden, daB nicht mehr
wie zuvor die Souverédnitdtsinteressen in einem einfachen
Modell bilateraler, sich gegeniiberstehender Handlungsfrei-
heiten und Abwehrrechte aufzufangen ist. Dariliber hinaus
aber sind diese bilateralen aus vielfachen Griinden in mul-
tilaterale Rechts- und damit Interessenverhdltnisse verwan-
delt worden, auf die wir spdter noch ndher eingehen werden.
Und schlieBlich entstehen vor allem aus den Wohlfahrtsin-
teressen nicht nur Handlungsfreiheiten und BAbwehrrechte,
sondern auch auf positive Leistungen gerichtete
"Teilhaberechte”". Aus all diesen Griinden ist das Rechtset-
zungsinstrument des Kooperationsvdlkerrechts heute nicht
mehr das Gewohnheitsrecht, sondern der Vertrag oder der Be-
schluf der internationalen Organisationen.

2. Von den Individualinteressen der Staaten zu den Allge-~
meininteressen der Vdlkerrechtsgemeinschaft

a) Wenn deshalb alle Staaten der Welt heute vor allem auf-
grund des Vorbilds der europdisch-amerikanischen Zivilisa-
tion letztlich dieselben Kategorien von Interessen verfol-
gen, handelt es sich dabei doch zundchst einmal nicht um
Allgemeininteressen der Vdlkerrechtsgemeinschaft, sondern

39

20 Vgl. H., Fischer, in: K. Ipsen a.a.O. (Anm. 40), § 57, Rdnr. 9 ff.

Vgl. G. Dahm/J. Delbriick/R. Wolfrum, V&lkerrecht, Bd. I/1, 2. Rufl.
1989, s. 359 ff.

" Vgl. zum gegenwdrtigen Diskussionsstand A. Randelzhofer, in: B.
Simma (Hrsg.) a. a. O. (Anm. 40), Art. 2 Ziff. 4, Rdnr. 16 ff.

Vgl. A. Bleckmann, in: B. Simma (Hrsg.) a. a. O. (Anm. 40), Art. 2
Ziff. 1, Rdnr. 43 ff.
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um unterschiedliche Individualinteressen der einzelnen
Staaten. Sicherlich, die Staaten haben heute gleichermafen
ein bestimmtes Interesse an ihrer Souverdnitdt, an ihren
Kompetenzen, an der Integritdt von Gebiet, Bevtlkerung und
Organisation, an der Wohlfahrt ihrer V&lker, so daB sich
auf der internationalen Ebene die Vielfalt der im nationa-
len Innenraum entwickelten ®&ffentlichen Interessen wider-
spiegelt. Doch handelt es sich dabei primdr vor allem um
das Interesse an der eigenen Souverdnitdt, an der Integri-
tit des eigenen Gebietes, an der Wohlfahrt der eigenen Be-
vdlkerung, nicht auch schon um ein Interesse an der ent-
sprechenden Position der anderen Staaten. Auf der anderen
Seite werden diese Eigeninteressen von den Staaten h#ufig
anders definiert und gewichtet als in den anderen Staaten.
Das gilt vor allem fiir das Verh&dltnis zwischen den Wohl-
fahrtsinteressen und den Souver&nit&dtsinteressen, wobei die
spezielle Gewichtung im europdischen Rechtsraum dort zu ei-
ner wesentlich stdrkeren Integration als im allgemeinen
Vdlkerrechtsraum gefiihrt haben. Und schlieflich verlaufen
diese gleichen Interessen im Einzelfall h&ufig nicht paral-
lel, sondern gegeneinander, weil das eigene Interesse ange-
sichts der knappen Mittel h#ufig nur durch eine Beeintré&ch-
tigung der Interessen der anderen Staaten gefdrdert werden
kann.

b) Diese Situation war vor allem im Zeitalter des Koexi-
stenzvdlkerrecht typisch, weil hier nur die eigenen Souve-
rénitdtsinteressen vor entsprechenden Eingriffen der ande-
ren Staaten geschilitzt werden muBten. Deshalb begriindete das
Koexistenzvdlkerrecht mit dem Schutz einzelner staatlicher
Individualinteressen immer nur subjektive Rechte und damit
Biindel bilateraler Rechtsverhdltnisse. Gleichlaufend waren
diese Interessen der Staaten weitgehend nur bei der Festle-
gung der relevanten Rechtssidtze der Volkerrechtsordnung.
Das beruhte auf der Tatsache, daB die Staaten - wie etwa
bei der Festlegung der Regeln des allgemeinen Vertragsvol-
kerrechts - ihre spdtere Rolle im Einzelfall nicht genau
voraussetzen konnten bzw. sogar wahrscheinlich war, daB sie
einmal Gl&dubiger, ein anderes Mal Schuldner desselben
Rechtsverh&dltnisses sein wilirden und deshalb die Rechtssédtze
so festlegte, daBR alle Interessen sachlich-gerecht mitein-
ander abgewogen werden muBten.

Im Zeitalter des Kooperationsv®dlkerrechts hat sich auch
diese Situation vdllig gewandelt. Wenn auch weiterhin die
staatlichen Eigeninteressen h#ufig gegeneinander verlaufen,
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identifizieren sich n&dmlich die Staaten heute weitgehend
mit den eigenen Individualinteressen der anderen Staaten.
Das beruht auf einem vierfachen Grund:

Zunichst hat sich der Kreis der Fragen, in denen die Staa-
ten ihre spidtere Rolle nicht voraussehen k&nnen oder in
denen voraussehbar ist, daB die betreffenden Rechtssidtze
den Staaten im einen Fall nilitzen, im anderen Fall schaden
kdnnen, vor allem deshalb erheblich erweitert, weil das
Netz der internationalen Beziehungen zunehmend dichter und
damit auch der "Rollentausch" hiufiger wird. Das bedeutet,
daf zumindest bei der Festschreibung dieser internationalen
Rechtssitze die Interessen der Staaten heute weitgehend
parallel verlaufen.

Zweitens identifizieren sich die Staaten heute zunehmend
mit den Individualinteressen auch der anderen Staaten, weil
die Schidigung oder die Fdrderung der fremden Interessen
wegen der wachsenden Interdependenz der Volkerrechtsgemein-—
schaft mittelbare Riickwirkungen auf die Durchsetzung der
Eigeninteressen im obigen engeren Sinne hat. So kann heute
die Verletzung des Gewaltverbots durch den Staat A gegen-
iiber dem Staat B einen Weltkrieg zur Folge haben, der
letztlich milit83risch oder zumindest wirtschaftlich alle
Staaten der Welt bedroht. So stidrkt die wirtschaftliche
Entwicklung des Staates A den internationalen Handel mit
den anderen Staaten und hat auch die Wirtschaftspolitik des
Staates A h8ufig Rickwirkungen auf die wirtschaftliche Lage -
aller anderen Staaten. So kann der Umweltschutz schlieBlich
heute nur noch international durch einheitliche MaBnahmen
durchgesetzt werden, weil auf der einen Seite die Umwelt-
verschmutzung nicht an den Grenzen des betreffenden Staates
Halt macht, auf der anderen Seite die Wirtschaft des Staa-
tes A erhebliche Wettbewerbsnachteile im internationalen
Handel erleidet, wenn die Umweltschutzpolitik (und die Ar-
beitsschutzpolitik) nicht in allen Staaten gleichermafen
durchgesetzt wird. Das bedeutet aber, daf die Individualin-
teressen aller Staaten der Welt sich allm#hlich auf die
Durchsetzung auch der Individualinteressen aller anderen
Staaten erstrecken. Damit kann aber auch auf der Vdlker-
rechtsebene die Entwicklung eines Allgemeininteresses der
Vdlkerrechtsgemeinschaft als Summe der Individualinteressen
aller Staaten der Welt festgestellt werden.

Dariiber hinaus haben wir oben schon festgestellt, daB sich
im nationalen Rechtsraum infolge der Entwicklung vor allem
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der Menschenrechte die Individuen auch ohne eine solche
Rlickwirkung auf ihre Eigeninteressen i.e. S. aus Solidari-
tdtsgriinden mit den Interessen der anderen Bevdlkerungs-
teile und Individuen identifizieren. Diese Entwicklung ist
wegen des wachsenden Menschenrechtsschutzes auch auf der
internationalen Ebene und dort insbesondere im Rahmen der
Entwicklungshilfe und der allm&hlichen Durchsetzung des So-
zialstaatsprinzips in der neuen Weltwirtschaftsordnung?3
deutlich sichtbar. Auch hier erstreckt sich das Eigeninter-
esse aller Staaten der Welt also deutlich auf die Fdrderung
der Eigeninteressen auch anderer Staaten, so daB ein Allge-
meininteresse der Vb&lkerrechtsgemeinschaft entsteht, wel-
ches mit der Summe der Eigeninteressen aller Mitgliedsstaa-
ten der V&lkerrechtsgemeinschaft identisch ist.

Viertens hat sich, da die Wohlfahrtsinteressen des eigenen
Volkes letztlich nur noch durch das Zusammenwirken aller
Staaten befriedigt werden k&nnen, auf der internationalen
wie auf der nationalen Ebene der Gedanke durchgesetzt, daB
wie im Staat auch im V&lkerrechtsraum ein gewisses Mindest-
maf an Institutionalisierung und Organisation dieser Koope-
ration in Form internationaler oder sogar supranationaler
Organe erforderlich wird. Damit entwickeln sich auf der
Vdlkerrechtsebene neben den Individualinteressen an der
Souverdnitdt und der Wohlfahrt des eigenen Volkes gleich-
laufende Interessen aller Staaten der Welt an der Organisa-
tion des internationalen politischen Willensbildungsprozes-
ses und der Rechtsdurchsetzung; insoweit laufen also die
staatlichen Interessen grundsdtzlich von Anfang an paral-
lel.

Die Entwicklung solcher Allgemeininteressen der Vdlker-
rechtsgemeinschaft, also parallel verlaufender mittelbarer
Interessen der Staaten, wird nun auf der Vdlkerrechtsebene
- wie librigens auch im innerstaatlichen Bereich - durch die
Tatsache gefdrdert, daB mit der Ausweitung der Staatsfunk-
tionen und damit der AuBenpolitik vom Schutz und der Fdrde-
rung der Souverdnitdtsinteressen auf die Wohlfahrtsinteres-
sen diese neuen Interessen im Einzelfall eben nicht mehr
vor allem gegen die Interessen der anderen Staaten, sondern
gerade nur im Zusammenwirken mit den anderen Staaten durch-
gesetzt werden k&nnen: Etwa die Umweltschutzinteressen lau-
fen so selbst im konkreten Einzelfall v8llig parallel; sie
treten im Einzelfall in Konflikt nicht mit den Interessen

43 Iy diesem Sinne wohl auch G. Dahm/J. Delbriick/R. wolfrum, a. a. O.

(Anm. 42), s. 239 f. m. w. N.
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der anderen Staaten, sondern mit anderen, etwa wirtschaft-
lichen Interessen desselben Staates.

Die Interessenstruktur der V&lkerrechtsordnung ist dabei
ebenso kompliziert wie bei der nationalen Rechtsordnung.
Auch hier ist im Einzelfall zwischen verschiedenen nationa-
len Interessen abzuwidgen, die teilweise parallel, teilweise
gegeneinander verlaufen. Auch hier diirfen die bei der Ent-
scheidung zu beriicksichtigenden Interessen nicht mit den
Interessen verwechselt werden, welche bei der notwendigen
Abwidgung aller Interessen letztlich obsiegen. So ist
festzuhalten, daB etwa in Wirtschaftsfragen bei der Vertei-
lung knapper Mittel die Eigeninteressen der Staaten i.e.S.
gegeneinander verlaufen, aber auch hier wegen der Riickwir-
kungen der Interessenlage auf die Eigeninteressen gleich-
zeitig auch ein Biindel paralleler Interessen besteht, die
zumindest eine Grenze fiir die Durchsetzung der Eigeninter-
essen i.e.S. darstellen.

c) Wie im nationalen Rechtsraum stellen sich auch im V&l-
kerrechtsraum die oben entwickelten nationalen &ffentlichen
Interessen wiederum nur als die Summe der Interessen der
Individuen dar. Diese Individualinteressen stufen sich im
Vélkerrechtsraum nun auf drei Ebenen: Primdr geschiitzt wer-
den so vor allem die durch die klassischen und sozialen
Grundrechte und die ilibrige Rechtsordnung geschiitzten mate-
riellen, objektiven Individualinteressen, vor allem die
Wohlfahrtsinteressen. Diese Primiirinteressen kdnnen auf der
Vdlkerrechtsebene wie im nationalen Rechtsraum durch Riick-
griff auf die internationalen und europdischen Menschen-
rechtspakte und die {ibrigen Rechtss&dtze der V&lkerrechts-
ordnung konkretisiert werden. Die Durchsetzung dieser Pri-
midrintereesen setzt nun mit der staatlichen Souverdnitét
die Existenz und das Funktionieren der staatlichen Rechts-
ordnung voraus. Diese nationalen Interessen stellen sich
aus der Sicht der Individuen als qualitative Sekundirinter-
essen dar. Diese nationalen Sekundidrinteressen k&nnen nun
wiederum nur durch ein MindestmaB® an Organisation und In-
stitutionalisierung der internationalen Zusammenarbeit
durchgesetzt werden. Die Sekunddrinteressen der Staaten und
Individuen begriinden damit eine Schicht von Tertidrinteres-
sen der internationalen Organisation.
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3. Die Verteilung der Interessentrdgerschaft im V&lker-
rechtsraum

a) Wie der nationale Rechtsraum, kennt auch die V&lker-
rechtsordnung eine Verteilung der Interessentrégerschaft
zwischen den Staaten und zwischen den Staaten und den in-
ternationalen Organisationen. Da es im Zeitalter des klas-
sischen Koexistenzvdlkerrechts nur nationale Eigeninteres-
sen und keine Allgemeininteressen der V&lkerrechtsgemein-
schaft gab, galt hier jedenfalls bei der Rechtsdurchset-
zung, weitgehend aber auch fiir den dem VertragsschluB vor-
angehenden politischen Willensbildungsprozef der Grundsatz,
daR alle Staaten grunds#tzlich nur ihre subjektiven Rechte,
d. h. aber, die von der V3lkerrechtsgemeinschaft generell
geschiitzten Eigeninteressen i.e.S. durchsetzen konnten. Da-
mit war die Klagebefugnis vor internationalen Gerichten,
die Repressalie, der diplomatische Schutz, weitgehend aber
auch die Verhandlungsbefugnis auf die Durchsetzung eben
dieser subjektiven Rechte i.e.S. beschrénkt.

Ferner galt im V&lkerrecht der Grundsatz, daBR die Staaten
iiber ihre Eigeninteressen, dem Charakter dieser Interessen
als subjektive Recht entsprechend, v&llig frei verfiligen
konnten, aber nur iiber ihre eigenen Rechte und nicht auch
iiber die Interessen von Drittstaaten verfiligen durften. Das
ging soweit, daB die Staaten insbesondere ihre eigene Sou-
verdnitdt durch die Ubertragung vcn Kompetenzen an fremde
Staaten (Protektorat) oder durch die Eingliederung in einen
anderen Staat (Inkorporationsvertrdge) vollig aufgeben
durften. Auf der anderen Seite schiitzte die Vdlkerrechts-
ordnung nur solche subjektiven Eigeninteressen und nicht
auch schon Allgemeininteressen der V&lkerrechtsgemein-
schaft. Das bedeutet aber, daBR die Staaten im Verh&dltnis
zueinander durch zwingendes Vdlkerrecht am VertragsschluB
nicht gehindert wurden; eine Grenze zog damit das Vdlker-
recht nur der Verfiligung iiber die Rechte der anderen Staa-
ten.

b) Wie wir gezeigt haben, erstrecken sich im modernen Ko-
operationsvdlkerrecht die Eigeninteressen aller Staaten der
Welt auf die Durchsetzung der Eigeninteressen der anderen
Ldndern, weil sich die Staaten wegen der Rickwirkung auf
ihre eigenen Interessen oder auch aus Solidarit&tsgriinden
mit den Fremdinteressen identifizieren. Damit entstehen auf
der VOlkerrechtsebene Allgemeininteressen der Vdlkerrechts-
gemeinschaft, die mit den Individualinteressen aller Mit-
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gliedstaaten der gesamten V&lkerrechtsgemeinschaft iden-
tisch sind.

Das hat eine Reihe wichtiger Konsequenzen:

Auf der einen Seite entwickeln sich wie im nationalen
Rechtsraum auch auf der V8lkerrechtsebene mit den interna-
tionalen und supranationalen Organisationen KXollektivor-
gane, die partiell filir eine Reprédsentation dieser Allge-
meininteressen kompetent sind. Im Gegensatz zum nationalen
Rechtsraum sind die Staaten auf der V&lkerrechtsebene bis-
her aber nicht bereit, die ausschlieBfliche Interessentré-
gerschaft den internationalen und supranationalen Organisa-
tionen anzuvertrauen, weil - wie gezeigt - die Souverdnitit
eine Untergrenze der internationalen "Konzessionen" dar-
stellt, die Staaten die Eigeninteressen ihres Volkes weit-
hin nur durchsetzen k&nnen, wenn und soweit sie diese In-
teressen selbst vertreten. Dabei entsteht beim AbschluB je-
des Vertrages und insbesondere der Satzungen internationa-
ler und supranationaler Organisationen aber ein partielles
Gesamtinteresse der betreffenden Staatengemeinschaft, iber
die nicht mehr der einzelne Staat sondern nur noch die be-
treffende Staatengemeinschaft verfligen kann.

Da somit auf der V&lkerrechtsebene Zentralorgane fehlen,
welche ein Monopol fiir die Durchsetzung der Allgemeininter-
essen der VOlkerrechtsgemeinschaft besitzen, miissen die
Staaten, selbst wenn im V&lkerrechtsraum dieselben Griinde
fiir eine solche ausschlieBliche zentrale Reprédsentation der
6ffentlichen Interessen sprechen wie auf der Ebene des na-
tionalen Rechts, diese O&ffentlichen Interessen 1letztlich
selbst durchsetzen. Man kann dabel diese besondere Rechts-
position der Staaten bei der Durchsetzung der Allgemeinin-
teressen in einem doppelten Sinne deuten: Soweit die Staa-
ten durch die Beeintrdchtigung von Fremdinteressen mittel-
bar in ihren eigenen Souverdnititsinteressen verletzt wer-
den, kann man davon ausgehen, daf die Staaten insoweit ei-
gene Interessen vertreten, weil das V&lkerrecht dann auch
den nur mittelbaren Eingriff in diese Souverdnitdtsinteres-
sen als fiir die Begriindung entsprechender subjektiver Ab-
wehrrechte relevanten Tatbestand anerkennt. Man kann aller-
dings auch hier schon davon sprechen, daB die Staaten hier
nicht eigentlich eigene, sondern in einer Art actio popula-
ris nur Allgemeininteressen der Vdlkerrechtsgemeinschaft
durchsetzen. Ndher liegt die Rechtsfigur der actio popula-
ris allerdings dort, wo auch mittelbar nicht eigene, son-
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dern nur Fremdinteressen betroffen werden, ein Eigeninter-
esse insoweit nur wegen der wachsenden Solidaritdt der
Staaten entsteht. Die Entscheidung zwischen den beiden
Rechtspositionen hat dabei unter Umstédnden zur Folge, daB
der Staat bei der actio popularis nur als Sachwalter oder
Treuh&nder der Vdlkerrechtsgemeinschaft auftritt, er hier
durch das V®lkerrecht also auch stdrker in die Pflicht ge-
nommen wird als bei der Ausilibung eigener Interessen.

Damit erstrecken sich die subjektiven Bedlirfnisse der Staa-
ten aber eindeutig iiber rein subjektive Rechte i.e.S. hin-
aus auf die Durchsetzung der Allgemeininteressen der V&l-
kerrechtsgemeinschaft. Insbesondere wenn und soweit die Ei-
geninteressen sich auf den Schutz und die Fdrderung staat-
licher Fremdinteressen erstrecken, ist der Staat heute nach
dem sich entwickelnden Vdlkergewohnheitsrecht berechtigt,
mit den mittelbar betroffenen Eigeninteressen auch die
Fremdinteressen der anderen Staaten durchzusetzen. Das
zeigt sich besonders deutlich darin, daB die Verletzung
multilateraler Vertrdge, die meistens solchen Allgemeinin-
teressen der betreffenden Gemeinschaft dienen, auch von den
Vertragspartnern geriigt werden kann, in deren Eigeninteres-
sen im oben entwickelten innersten engeren Sinn diese Ver-
letzung nicht eingreift. Auf der anderen Seite kann der
Staat A bei einem Eingriff des Staates B in die vdlker-
rechtlich geschiitzten Eigeninteressen des Staates C heute
Repressalien gegen B ergreifen, wenn und soweit dieser Ein-
griff gleichzeitig mit den Allgemeininteressen der VOlker-
rechtsgemeinschaft mittelbar die Eigeninteressen des Staa-
tes A i.e.S. beriihrt.

Diese Entwicklung der subjektiven Rechts- und insbesondere
der Sanktionsbefugnisse auf die Durchsetzung der Allgemein-
interessen der V&lkerrechtsgemeinschaft wirft das bisher in
der Literatur kaum behandelte Problem des Schutzes des
durch den Eingriff unmittelbar in seinen Eigeninteressen
i.w.S. betroffenen Staates gegen die unerwiinschte Hilfe an-
derer Staaten auf, die in seiner Sicht eine verbotene In-
tervention darstellen kann. Grunds&tzlich wird man deshalb
annehmen miissen, daf wenn der Staat A - im obigen Beispiel
- zum Schutz der Allgemeininteressen der Vdlkerrechtsge-
meinschaft Sanktionen gegen den Staat B ergreift, er hier-
flir der Zustimmung des unmittelbar in seinen Eigeninteres-
sen i.w.S. betroffenen Staates C bedarf.
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Da nunmehr infolge der wachsenden Solidaritdt der Volker-
rechtsgemeinschaft sich die nationalen Eigeninteressen der
Staaten mit den Fremdinteressen der anderen Staaten identi-
fizieren lassen, schlieBt das so entstehende Allgemeinin-
teresse der Vdlkerrechtsgemeinschaft heute die freie Verfii-
gung der Staaten selbst iiber ihre durch das Vdlkerrecht ge-
schiitzten Eigeninteressen weitgehend aus. Denn nach den
allgemeinen nationalen und internationalen Regeln iiber den
Verzicht und iiber sonstige Verfiligungen k&nnen die Rechts-
trdger grundsdtzlich nur {iber ihre eigenen Rechte, d. h.
iiber die Interessen verfiligen, welche die Rechtsordnung aus-
schlieBlich diesem Rechtstrédger zuordnet. Besteht aber an
der Durchsetzung der Eigeninteressen i.e.S. ein mittelbares
Interesse der gesamten V&lkerrechtsgemeinschaft, ist auch
nach diesen Regeln die freie Verfiigung iiber diesen Eigenin-
teressen nicht mehr m8glich. Das bedeutet auf der einen
Seite, daB die Staaten auch durch Vdlkerrechtsvertdge nicht
mehr voll iiber ihre Eigeninteressen i.e.S. verfligen konnen,
weil nunmehr das Gesantinteresse der Vdlkerrechtsgemein-
schaft auf die Durchsetzung auch dieser Eigeninteressen ge-
richtet ist. Die Befugnis der Staaten zum freien Handeln im
Vdlkerrechtsraum und im nationalen Rechtsraum findet des-
halb am zwingenden Vélkerrecht seine Grenze. Zum Beispiel
konnen die Staaten auch liber ihre Kompetenzen dann nicht
mehr frei verfiigen, wenn angesichts des Umfangs dieses Kom-
petenzverzichts die Durchsetzung der Wohlfahrtsinteressen
des eigenen Volkes gefdhrdet wird. Das wiederum bedeutet
aber, daBf sich die subjektiven Rechte der Staaten auf der
Vélkerrechtsebene ebenso wie im nationalen Rechtsraum die
Befugnisse des Staates in echte Kompetenzen verwandeln, die
nur noch zur Durchsetzung der durch die Rechtsordnung ge-
schiitzten 6ffentlichen Interessen eingesetzt werden diirfen
und iliber die der Staat folglich nicht mehr v8llig frei ver-
fligen kann. Diese Kompetenzen belassen den Staaten folglich
heute nur noch insoweit einen Ermessensspielraum, als die
Maximierung auch dieser v&lkerrechtlichen Interessen vor-
aussetzt, daB diese Interessen und ihr gegenseitiges Ge-
wicht grundsdtzlich von dem betreffenden Staat allein
selbst definiert und durchgesetzt werden miissen.

Dariliber hinaus gilt fiir die &ffentlichen Interessen im VOl-
kerrechtsraum dasselbe, was wir schon fiir die &ffentlichen
Interessen im nationalen Rechtsraum festgestellt haben:
Diese Bffentlichen Interessen kdnnen nur beschridnkt wissen-
schaftlich-a priori, d. h. aber etwa von einem internatio-
nalen Richter festgestellt werden. Deshalb sind auch Nor-
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men, welche Rechte und Kompetenzen an gewisse 6ffentliche
Interessen koppeln, grundsdtzlich dahin auszulegen, daf sie
auf der einen Seite nur die eigenen O6ffentlichen Interessen
meinen, aber auf der anderen Seite den Staaten bei der De-
finition und Gewichtung ihrer eigenen nationalen Interessen
einen breiten Beurteilungsspielraum belassen.

Wir haben nun gesehen, daB das V&lkerrecht wie das Staats-
recht generell dahin tendiert, alle Eigeninteressen der
Staaten i.e.S. in Allgemeininteressen der V&lkerrechtsge-
meinschaft zu verwandeln. Dem steht die Tatsache gegeniiber,
daf nach den heutigen Regeln des ius cogens44 und des Re-
pressalienrechts45 eben nicht alle Rechtssdtze des Volker-
rechts solche objektiven Allgemeininteressen der Voélker-
rechtsgemeinschaft begriinden, den Staaten also weiterhin
auch die Verfilgungsgewalt iiber ihre subjektiven Rechte noch
zusteht. Denn nach der ausdriicklichen Entscheidung der Wie-
ner Vertragsrechtskonvention begriindet das objektive VO&l-
kerrecht nur ausnahmsweise ius cogens; und die Repressalie
zum Schutz von Allgemeininteressen darf sicherlich nicht
bei der Verletzung jeder beliebigen Vdlkerrechtsnorm einge-
setzt werden. Das liegt nun weitgehend daran, daB der Pro-
zeB der Identifizierung der eigenen mit den fremden staat-
lichen Interessen heute in der Vdlkerrechtsordnung noch
nicht so weit fortgeschritten ist wie im nationalen Rechts-
raum: Nur hinsichtlich besonders wichtiger
“"Fundamentalinteressen" wie etwa der Menschenrechte und des
Friedens 14Bt sich insoweit ein allgemeiner Konsens der
Staatengemeinschaft schon feststellen. Nur soweit also die
Identifizierung der nationalen Interessen des einen Staates
mit den Fremdinteressen evident wird, entstehen heute schon
zwingende Allgemeininteressen der Vdlkerrechtsgemeinschaft.
Das dilirfte weitgehend aber nur dann der Fall sein, wenn ei-
nerseits die Riickwirkung auf eigene Interessen evident
wird, auf der anderen Seite der Inhalt des positiven Rechts
die Solidaritdt der Vdlker etwa wie bei den Menschen-
rechtspakten hinreichend deutlich macht. Bei den Menschen-
rechten 1dBt sich aus dieser auf der internationalen Soli-
daritdt beruhenden Identifikation die Folge ableiten, daB
etwa die Mitgliedsstaaten der EMRK diese Menschenrechte vor

44 Vgl. H. Mosler, Jus cogens im Vdlkerrecht, Schweiz. JIR Bd. 25

(1968), s. 9 ff.; J. A. Frowein, Jus cogens, in: R. Bernhardt
{(Hrsg.), Encyclopedia a. a. O. (Anm. 39), vol. 7, S. 327 ff. m. w.
N.
45 Vgl. A. Bleckmann, Gedanken zur Repressalie, in: Festschrift f. H.-
J. Schlochauer, 1981, s. 193 £f.; H. Verdross/B. Simma, a. a. O.
(Anm. 37), § 1342 ff.
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den StraBburger Organen auch dann durchsetzen diirfen, wenn
im Einzelfall ihre Eigeninteressen i.e.S. nicht verletzt
sind, insbesondere also kein eigener Staatsangehdriger be-
eintrdchtigt worden ist.

4. Die objektiven und die subjektiven Interessen der Staa-
ten

Die VBlkerrechtsordnung wird auch heute noch im wesentli-
chen durch die Staaten entwickelt und durchgesetzt. Das
aber bedeutet, daB es im Gegensatz zur Durchsetzung durch
den Richter im politischen Willensbildungsprozef der Staa-
ten nicht auf die objektiv vom V&lkerrecht geschiitzen, son-
dern auf die subjektiven Interessen ankommt, welche die
Staaten im konkreten Einzelfall durchsetzen wollen. Die
obige Analyse der VSlkerrechtsstruktur hat dabei die Ziele
des &uferen Staatenhandels im V®lkerrechtsraum umfassend
aufgefiihrt. Sowohl bei den Souverinitdts~ und Wohlfahrtsin-
teressen wie beili der Identifizierung mit den Fremdinteres-
sen handelt es sich zwar primdr um objektive, vom V&lker-
recht geschiitzte Interessen, sekunddr aber auch um die sub-
jektiven Interessen, welche die Staaten heute durchweg ver-
treten und bei ihrer Entscheidung miteinander abwdgen. Da-
bei gehen die Staaten vor allem aufgrund ihres umfassenden
Verwaltungsapparates meist wesentlich rationaler vor als
die Individuen, so daB vor allem ein Irrtum iiber den Umfang
und die Art der betroffenen Eigeninteressen und {iber die
flir deren Befriedigung mdglichen Mittel weithin ausge-
schlossen erscheint.

Umso wichtiger ist, daB die Staaten diese verschiedenen Ei-
gen- und Fremdinteressen grundsdtzlich v&llig unterschied-
lich werten. Dabei gilt wiederum das allgemeine Prinzip,
daf die Eigeninteressen i.e.S. die Untergrenze fiir Konzes-
sionen an Fremdinteressen und die eigenen Souverédnitédtsin-
teressen die Untergrenze filir die Befriedigung der eigenen
Wohlfahrtsinteressen darstellen. Aber auch diese Souverdni-
tidtsinteressen werden im Verh&ltnis zu den eigenen Wohl-
fahrtsinteressen ebenso wie die unterschiedlichen Wohl-
fahrtsinteressen untereinander sehr unterschiedlich gewich-
tet.

Aus dieser Tatsache vor allem resultieren die wesentlich-
sten Hindernisse flir eine reibungslose internationale Ko-
operation. Alle Staaten der Welt versuchen nédmlich in die-
sem Rahmen, ihren Eigeninteressen i.e.S. einen mdglichst



39

breiten Vorrang vor den Fremdinteressen zu verschaffen, ob-
wohl die Staaten grunds#tzlich auch an einer Forderung die-
ser Fremdinteressen selbst interessiert sind. Solange auf
der internationalen Ebene eine obligatorische Gerichtsbar-
keit fehlt?®, wird deshalb trotz der grunds&dtzlichen Eini-
gung in einem v&lkerrechtlichen Vertrag oder im BeschluB
einer internationalen Organisation im Rahmen des mdglichen
Auslegungsspielraums bei der Durchsetzung dieser Rechts-
sdtze versucht, die urspriinglichen Interessen wieder durch-
zusetzen. Obwohl nun, wie die Tatsache zeigt, daB die Staa-
ten in immer neuen Ans#dtzen jedenfalls in Teilbereichen
eine obligatorische Gerichtsbarkeit anstreben, das Inter-
esse der Staaten an einer effektiven Durchsetzung des V&l-
kerrechts eigentlich die Begrilindung internationaler Ge-
richtshéfe erfordert, hat sich diese Entwicklung vor allem
wohl deshalb nicht realisieren lassen, weil die Staaten bei
einer Gerichtsentscheidung vor dem Alles oder Nichts ste-
hen, wdhrend bei internationalen Verhandlungen in der Regel
ein Kompromif zu erzielen ist, der den nationalen Interes-
sen beider Staaten Jjedenfalls teilweise zugute kommt.

5. Die Bedeutung der Macht im Vdlkerrechtsraum

Da, wie wir gesehen haben, nach der Auffassung der Lehre
von den internationalen Beziehungen auch heute noch die Er-
haltung und die Steigerung der Macht das primdre Ziel der
AufBenpolitik aller Staaten der Vdlkerrechtsgemeinschaft
darstellt47, wollen wir uns im folgenden bemiihen, die Be-
deutung der Macht in den internationalen Beziehungen zumin-
dest kurz aufzuzeigen.

a) HAuBerst schwierig ist in diesem Bereich schon die Defi-
nition des Machtbegriffs?®. Man kann nimlich zundchst ein-
mal darauf abstellen, daf aufgrund der Macht der Staat in
der Lage ist, jeden oder einen bestimmten Gegner milité-
risch zu schlagen. Hierbei handelt es sich zwar um ein Ziel
der Verteidigungspolitik, das auch auf die anderen Bereiche
der AuBenpolitik insoweit durchschldgt, als die MaBnahmen

46 Vgl. H. Mosler, "Eine allgemeine, umfassende, obligatorische, in-

ternationale Schiedsgerichtsbarkeit": Das Programm des Grundgesetzes
und die internationale Realitdt, in: Festschrift fur K. Doehring,
1989, s. 607 ff.

Dazu m. w. N., aber auch zu weitergehenden Erkldrungsansdtzen R.
Seidelmann, Auflenpolitik, in: D. Nohlen (Hrsg.), Pipers Worterbuch
zur Politik, Bd. 5 - Internationale Beziehungen, 1984, S. 54 ff.
Vgl. zur politikwissenschaftlichen Sicht K. Rohe, Macht, in: D.
Nohlen (Hrsg.) a. a. O. (Anm. 49), S. 305 £f.

47
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in diesen anderen Bereichen dieses milit8rische Ziel jeden-
falls nicht durchkreuzen diirfen. In den anderen Bereichen
der Aufenpolitik stellt aber das milit8rische Ziel nicht
das primdre Ziel, sondern nur eine Untergrenze fiir die Ver-
folgung der anderen Ziele dar. Fiir diese Bereiche milissen
wir also den Machtbegriff anders fassen: In Anlehnung an
Max Weber?? kann die Macht allgemein als die M&glichkeit
verstanden werden, auf den Willen der anderen Staaten Ein-
fluB zu nehmen. Man kann aber auch etwas abweichend von
dieser Definition auf die Bargaining-Power, d. h. auf die
MBglichkeit abstellen, bei den Verhandlungen ein relativ
glinstiges Ergebnis zu erzielen. Wenn nun diese Macht in den
internationalen auf die Durchsetzung der Wohlfahrtsinteres-
sen des Volkes gerichteten Verhandlungen und bei den ibri-
gen Akten der AuBenpolitik auch sicherlich nicht aus den
Augen verloren wird, handelt es sich hier aber doch nicht
eigentlich um ein Ziel, sondern nur um die Macht als Mittel
der Aufenpolitik.

Macht kann man schlieBlich auch im Sinne der Machtmittel
definieren. Eine starke Bewaffnung, eine straffe Organisa-
tion des Staatsapparates, eine umfassendes know-how der Be-
v8lkerung, starke Finanzreserven und der Besitz zahlreicher
Produktionsfaktoren, aber auch die Kopfzahl der Bevolke-
rung, die GrdBe und die Lage des Gebietes, die ideologische
Fiihrerschaft in einer bestimmten Region sind notwendige
Mittel, welche die Macht im Sinne der EinfluBmdglichkeiten
und der Bargaining- Power erheblich verstdrken koénnen. All
diese Faktoren der Machtsteigerung spielen aber auch in an-
deren Bereichen, etwa fiir die Befriedigung der Wohl-
fahrtsinteressen des VolKkes, eine entscheidende Rolle. Ihre
Steigerung wird deshalb im innerstaatlichen, aber auch im
internationalen Bereich nicht eigentlich nur deshalb er-
strebt, weil man die Macht maximieren will.

b) Im Gegensatz zur gingigen Meinung stellt die Macht also
in den internationalen Beziehungen ein durchaus untergeord-
netes Ziel dar. Das gilt selbst fiir die milit&rische Macht,
die eigentlich nur durch eine Steigerung der Machtmittel
und nicht in internationalen Beziehungen maximiert werden
kann. Ziel der Politik ist die Macht deshalb eigentlich nur
in den Bereichen, in welchen es um eine Gebietserweiterung
geht. Wenn diese Fdlle heute auch noch relativ hdufig sind,
nimmt ihre Bedeutung doch ab, da - wie etwa das japanische

43 M. Weber, .Wirtschaft und Gesellschaft, 1964, S. 38
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Beispiel zeigt -~ die Macht heute eher im Handel als durch
eine Gebietserweiterung gesteigert werden kann.

Aber nicht nur als Ziel, sondern auch als Mittel hat die
Bedeutung der Macht heute im Bereich der allgemeinen AuBen-
politik stark abgenommen. Das liegt an einer ganzen Reihe
von Faktoren: Zundchst stéBt wegen des Patts zwischen den
beiden Grofmdchten und wegen der Reaktion der Weltdffent-
lichkeit und vor allem auch der eigenen &ffentlichen Mei-
nung die militdrische Macht heute schnell an ihre Grenzen;
m8glich ist meist nur noch die mittelbare Unterstiitzung
fremder Staaten oder Rebellenbewegungen durch Lieferung von
Waffen und Bereitstellung von Milit&rberatern. Die Macht
spielt deshalb meist nur bei Grenzstreitigkeiten zwischen
Ldndern untergeordneter weltpolitischer Bedeutung eine ent-
scheidende Rolle. Wichtiger ist die Tatsache, daf im Rahmen
der Allianzen die nach auBen gerichtete Macht der Grof-
michte einen wichtigen Verhandlungsgegenstand zwischen den
Alliierten darstellen kann, der auch filir Zugest&dndnisse in
anderen Bereichen eingesetzt werden kann.

Die militdrischen Machtmittel werden deshalb heute durch
die wirtschaftliche und durch die kulturelle Macht weitge-
hend ersetzt. Ganz abgesehen davon, daRf diese Machtmittel
weniger effektiv als die militdrische Macht sind, findet
die Auslibung auch dieser Macht ihre Grenze in der Mdglich-
keit vor allem der Staaten der sog. Dritten Welt, ange-
sichts der bisher vorherrschenden Konkurrenz der GroBméchte
eine Pendelpolitik verfolgen zu kénnen. Eine weitere Grenze
stellt die Sffentliche Meinung dar, die insbesondere durch
die Pressefreiheit in den Staaten schnell auf den Plan
tritt. Entscheidend ist aber, daB internationale Vertridge
wegen der Entwicklung des Kooperationsvdlkerrechts heute
meist multilateral ausgehandelt werden, dabei aber die
kleineren Staaten ihre Bargaining-Power hdufig durch eine
Blockbildung verstdrken koénnen und {iberdies die Macht im
Sinne des Einflusses heute umfassend nur noch dann gestei-
gert werden kann, wenn sich die GroBm&chte zum Sprecher der
Interessen mdglichst zahlreicher Staaten machen.

c) Damit besteht im internationalen Raum eine deutliche
Tendenz zum Ausgleich der Macht. Die Lage ndhert sich damit
der in den westlichen Demokratien. Dort ist die fiir die
Durchsetzung der Macht unbedingt notwendige Macht des Staa-
tes durch eben diese Rechtsordnung so diszipliniert, daB
der Staat die Macht heute weithin nur insoweit ausiiben



42

kann, als die Rechtsordnung ihm dies gestattet (Macht nur
durch das Recht). Andererseits gilt infolge der Konkurrenz-
situation im Mehrparteienstaat der Grundsatz, daB je stédr-
ker die Parteien die Macht anstreben, sie umso stdrker an
den Willen der Widhler zuriickgebunden werden und die Macht
der Verbdnde im politischen WillensbildungsprozeB entspre-
chend abnimmt.

6. Das Volkerrecht als objektives Recht

a) In einem weiten Sinne stellte natiirlich auch das Koexi-
stenzvolkerrecht objektives Recht dar: Denn wenn es jeweils
auch nur Bilindel subjektiver Rechtsverhdltnisse begriindete,
leiteten sich doch diese subjektiven Rechtsverhdltnisse
letztlich von der durch die Wissenschaft entwickelten ob-
jektiven Rechtsordnung der V&lkerrechtsgemeinschaft ab. Im-
merhin war in dieser Sicht die Grenze der staatlichen Hand-
lungsfreiheit nicht das objektive V8lkerrecht, sondern nur
das subjektive Recht der anderen Staaten, so daB etwa das
vdlkerrechtliche Fremdenrecht auf Staatenlose nicht nur
deshalb nicht anwendbar war, weil hier kein Staat den di-
plomatischen Schutz ausiliben konnte; vielmehr konnte das
Fremdenrecht schon deshalb auf Staatenlose nicht angewendet
werden, weil es insoweit keine subjektiven Rechte anderer
Staaten begriindet, die allein dem Handeln der Staaten Gren-
zen ziehen konnten.

Mit der Entwicklung der Allgemeininteressen der Vdlker-
rechtsgemeinschaft hat sich auch diese Situation verwan-
delt. Seine Grenzen findet das staatliche Handeln heute
nicht mehr nur an den subjektiven Rechten der anderen Staa-
ten, sondern am objektiven V&lkerrecht auch insoweit, als
es die Allgemeininteressen der V&lkerrechtsgemeinschaft
schiitzt. Das bedeutet aber, daB das staatliche Handeln auch
dann an die Grenzen des objektiven Rechts stdBt, wenn man
wie bei der Staatenlosenkonvention der UNO im Gegensatz zur
EMRK nicht davon ausgehen kann, daB die Vdlkerrechtsordnung
heute schon die subjektiven Rechte der Individuen selbst
schiitzt. Wichtig wird diese "Objektivierung" der V&lker-
rechtsordnung vor allem bei den multilateralen Vertrdgen
wie etwa beim Abkommen iiber die Nichtweitergabe von Atom-—
waffen, weil solche Abkommen nicht eigentlich Individualin-
teressen, sondern nur Allgemeininteressen der V&lkerrechts-
gemeinschaft schiitzen.
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Die Vdlkerrechtsordnung hat sich dagegen in einem 2zweiten
Sinne auch heute noch nicht hinreichend objektiviert. Von
rein objektivem Recht sprechen wir im nationalen Rechtsraum
ndmlich vor allem dann, wenn diese Rechtssidtze wie etwa das
Strafrecht nur von Staatsorganen durchgesetzt werden kann.
Insoweit haben die Staaten n&mlich auf der Vdlkerrechts-
ebene durch die Begriindung entsprechender Monopolorgane fir
die Allgemeininteressen auf ihre Souverdnit&t noch nicht
verzichtet. Die Allgemeininteressen der V&lkerrechtsgemein-
schaft kdnnen deshalb auch heute noch nur durch die Einzel-
staaten durchgesetzt werden, deren subjektive Rechte sich
auf die Durchsetzung auch der Allgemeininteressen der Vo&l-
kerrechtsgemeinschaft erstrecken.

b) Verstehen wir unter dem subjektiven Rechtstaatsprinzip
alle Rechtssdtze, die dem Schutz subjektiver Rechte dienen,
richtet sich das objektive Rechtsstaatsprinzip auf den
Schutz der Allgemeininteressen der betreffenden Gemein-
schaft, also auf die Durchsetzung der objektiven Rechtsord-
nung®®. Im Kooperationsvidlkerrecht kann man nun deutlich
einen Wandel vom rein subjektiven zum objektiven Rechts-
staatsprinzip feststellen. Bei der Durchsetzung der Allge-
meininteressen der V&lkerrechtsgemeinschaft iiben die Staa-
ten - wie wir gezeigt haben - ndmlich nicht mehr Eigenin-
teressen i.e.S., sondern Allgemeininteressen der Vdlker-
rechtsgemeinschaft aus. Vom Vdlkerrecht aus gesehen, werden
den Staaten entsprechende subjektive Rechte nur als Mittel
zur Durchsetzung der Allgemeininteressen gewdhrt.

c) Zur Durchsetzung des subjektiven wie des objektiven
Rechtsstaatsprinzips hat sich auch im Vdlkerrecht die Not~-
wendigkeit der Errichtung einer obligatorischen Gerichts-
barkeit gezeigt. Soweit und solange das Vdlkerrecht im in-
ternationalen politischen Willensbildungsprozef, also nicht
in einem Gerichtsverfahren, festgelegt und durchgesetzt
wird, verlangt das subjektive Rechtsstaatsprinzip, daBR die
letztlich auch durch das V&lkerrecht geschiitzten Indivi-
dualinteressen durch die Staaten durchgesetzt werden, weil
die 1Individuen im internationalen WillensbildungsprozeB
nicht {liber das filir die Durchsetzung ihrer subjektiven In-
teressen erforderliche politische Gewicht verfiigen. Dieser
Weg ist nun nicht mehr gangbar, wenn auch etwa mit den in-
ternationalen Menschenrechtspakten die Interessen der Indi-
viduen gerade gegen den Heimatstaat durchgesetzt werden
sollen. Insoweit wurde die internationale Gerichtsbarkeit

50 Vgl. A. Bleckmann, a. a. O. (Anm. 10), S. 1 ff.
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auch deshalb erforderlich, weil nur im Gerichtsverfahren
die Individualinteressen hinreichend durchgesetzt werden
kdnnen.

7. Die Interessenstruktur der multilateralen Vertrédge

Beim Wandel des Koexistenz- zum Kooperationsvdlkerrecht ist
als weiteres Charakteristikum herauszustellen, daf die frii-
her iiblichen bilateralen weithin durch multilaterale Ver-
trige ersetzt worden sind. Auch dies ist nun zum gréBften
Teil darauf zurilickzufilhren, daf nunmehr die Individualin-
teressen der Staaten weithin parallel laufen und insbeson-
dere aus zahlreichen Griinden eine weltweit einheitliche Re-
gelung aller betroffenen Rechtsverhiltnisse durch die in-
ternationale Rechtsordnung erforderlich wird: Das zeigt
sich etwa in der Umweltschutzpolitik, in deren Rahmen die
finanziellen Belastungen der nationalen Industrien gleich-
miBig verteilt sein miissen, weil sonst erhebliche Wettbe-
werbsnachteile im internationalen Handel entstehen ko&nnen.
Eine einheitliche internationale Regelung ist dabei vor al-
lem auch im Wirtschaftsbereich erforderlich, weil wiederum
zwecks Vermeidung von Wettbewerbsnachteilen alle Zdlle und
MaBnahmen gleicher Wirkung gleichm&Big abgebaut werden miis-
sen. Ein einheitliches IPR aber wird aus Griinden der
Rechtssicherheit erforderlich.

Im Gegensatz zu den bilateralen Vertridgen kann dabei die
Interessenstruktur und damit die Funktion der multilatera-
len Vertrdge sehr unterschiedlich sein. Dabei miissen natiir-
lich auch die Regeln des allgemeinen Vertragsrechts diesen
unterschiedlichen Funktionen angepaft werden. Das lbersieht
die herrschende Lehre und vor allem die Wiener Vertrags-
rechtskonvention in ihrem Bestreben, filir alle bi- und mul-
tilateralen Vertrige m8glichst einheitliche Regeln festzu-
legen. Da natilirlich die ausdriicklichen oder impliziten Re-
geln des einzelnen Abkommens der Wiener Vertragsrechtskon-
ventin vorgehen, k&nnen aus den Funktionen der Vertré&ge
neue, von der Wiener Vertragsrechtskonvention unter Umsté&n-
den abweichende Regeln entwickelt werden.

Zundchst einmal soll die Multilateralitdt der Vertrdge das
AbschluBverfahren vereinfachen, weil sonst ein ganzes Biin-
del bilateraler Vertrdge erforderlich wird. Solche multila-
teralen Vertrdge schiitzen nur die Individualinteressen der
einzelnen Vertragspartner, begriinden deshalb nur Biindel un-
tereinander nicht verkoppelter, Jjeweils bilateraler Ver-
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tragsbeziehungen. Die jeweiligen Vertragspartner eines sol-
chen bilateralen Vertragsverhdltnisses kdnnen deshalb {iiber
ihre subjektiven Rechte aus diesem Vertrag einseitig verfii-
gen, also etwa die in der Wiener Vertragsrechtskonvention
festgelegten Befugnisse einseitig geltend machen oder im
bilateralen Verhdltnis zum jeweils anderen Vertragspartner
den multilateralen Vertrag durch einen neuen bilateralen
Vertrag &dndern oder aufheben.

Die multilateralen Vertrdge kdnnen aber auch der Durchset-
zung von den Vertragspartnern gemeinsamen Allgemeininteres-
sen der betreffenden Gemeinschaft dienen. Das ist insbeson-
dere dann der Fall, wenn die Interessen der Vertragspartner
wegen der mdglichen Riickwirkung der Verletzung von Interes-
sen anderer Vertragspartner oder wegen der angestrebten So-
lidaritdt verlangen, daB der betreffende Vertrag im Ver-
hiltnis zwischen allen Vertragspartnern liickenlos effektiv
durchgesetzt wird und wenn den Individualinteressen der
Vertragspartner wie in den obigen Beispielen nur durch eine
v8llig einheitliche internationale Regelung gedient ist. In
diesen Fidllen besteht ein starkes Allgemeininteresse an der
Foérderung und am Schutz auch der Individualinteressen der
anderen Vertragspartei. Kein Vertragspartner kann deshalb
iiber dieses sein Eigeninteresse noch individuell verfiigen.
Insbesondere konnen auf der einen Seite die Befugnisse der
Wiener Vertragsrechtskonvention nur noch gesamthédnderisch
ausgeiibt werden und ist eine Anderung oder Aufhebung des
Vertrages im jeweiligen bilateralen Verhdltnis mit den an-
deren Vertragspartnern ausgeschlossen: Auch im Rahmen der
Konkurrenz mehrerer Vertrdge zwischen denselben Ver-
tragspartnern greifen also die Regeln des ius cogens ein.

D. Die Interessenstruktur des Europdischen Gemeinschafts-~
rechts

Wenden wir uns nun einem Sonderfall der Interessenstruktur
im internationalen Bereich 2zu, der Interessenstruktur in
der bisher weltweit einzigen supranationalen Organisa-
tion®!l, der Europ#ischen Gemeinschaft52.

51 Zum Begriff der Supranationalitdt vgl. I. Seidl-Hohenveldern, Das

Recht der Internationalen Organisationen einschlieBlich der Suprana-
tionalen Gemeinschaften, 4. Rufl. 1984, Rdnr. 113 ff£.

Zur Terminologie vgl. A. Bleckmann, Die Einheit der Europ#ischen
Gemeinschaftsrechtsordnung - Einheit oder Mehrheit der Europdischen
Gemeinschaften, EuR 1978, s. 95 ff.
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1. Der EWG-Vertrag z#hlt in der Prdambel, in Art. 2 und in
iiber den gesamten Vertrag wie etwa in Art. 104 verstreuten
Bestimmungen Vertragsziele, d. h. aber europdische Interes-
sen auf. Geht man mit obigen Ausfiihrungen davon aus, daB
letztes Ziel jeder Rechtsordnung die Befriedigung von Indi-
vidualinteressen ist, muB als letztes Ziel dieses Abkommens
die in Art. 2, 117 und in der Prdambel mit leicht voneinan-
der abweichenden Formlulierungen angesprochene
"peschleunigte Hebung der Lebenshaltung" angesehen werden,
die durch die im Europdischen Gemeinschaftsrecht als allge-
meine Rechtsgrundsidtze geltenden klassischen Freiheiten der
EMRK und die sozialen Grundrechte der Europdischen Sozi-
alcharta nidher konkretisiert werden. Aber auch im {ibrigen
gestattet das oben entwickelte Modell der Allgemeininteres-
sen im Vdlkerrecht die Festlegung der Zweck-Mittel-Relatio-
nen, in denen die verschiedenen europdischen Interessen
miteinander verkniipft sind: Mittel zu diesen letzten Zielen
sind nimlich in einer solchen Sicht zunichst die in Art. 2
genannte harmonische Entwicklung des Wirtschaftslebens in
der Gemeinschaft, eine bestiindige und ausgewogene Wirt-
schaftsausweitung und eine "grdBere Stabilitdt", also die
Maximierung oder Optimierung bestimmter wirtschaftlicher
Globalgrépen, die statistisch belegt werden kdnnen. Diese
Mittelziele werden teilweise wiederum durch die Ziele des
Art. 104 (Wahrung eines hohen Beschiftigungsstandes, eines
stabilen Preisniveaus und eines Gleichgewichts der Gesamt-
zahlungsbilanz) konkretisiert. Diese Mittelziele sollen
nach der Prdambel und Art. 2 durch die Erreichung bestimm-
ter Nahziele, n#mlich die wirtschaftliche Integration in
einem Gemeinsamen Markt durchgesetzt werden, die die in
Art. 3 aufgezdhlten MaRnahmen der EG und insbesondere die
Freiheiten umfaBt.

Die Frage, ob und wie diese verschiedenen europdischen In-
teressen analysiert werden miissen, ist in der Literatur
weithin offen geblieben. Man wird bei derartigen Analysen
entsprechend wohl davon ausgehen mniissen, daB die letzten
globalen Ziele, ndmlich die Entwicklung des Wirtschaftsle-
bens in der Gemeinschaft und die harmonische Wirtschafts-
ausweitung, die Summe der entsprechenden nationalen Inter-
essen der Mitgliedsstaaten darstellen. Die Solidarit&dt der
Interessen ist dabei zwar im Gemeinschaftsrecht wahrschein-
lich stérker als etwa im V&lkerrechtsraum, doch zeigt das
Gerangel um einen mdglichst breiten Ausgleich der Zzahlungs-
verpflichtungen an die EG und der Vorteile aus dem EWG-Ver-
trag, daR die Mitgliedsstaaten grundsidtzlich erwarten, der
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Gemeinsame Markt werde alle diese Individualinteressen
gleichzeitig und gleichmdBig fordern; groBere Opfer etwa
der wirtschaftliche stdrker entwickelten zugunsten der an-
deren Staaten durch eine Besinnung auf die mit dem europdi-
schen Gesamtinteresse angesprochene Solidaritdt diirfen also
kaum erwartet werden.

Das bedeutet aber, daB die Mitgliedsstaaten der EG versu-
chen miissen, die genannten WirtschaftsgréBen jedes einzel-
nen Mitgliedsstaates zu optimieren. Unter einer
"ausgewogenen und harmonischen" Wirtschaftsentwicklung ver-
steht der EWG-Vertrag also nicht nur, daB in der zeitlichen
Komponente dieser Begriffe eine schwankende Konjunkturent-
wicklung vermieden werden soll; diese Begriffe sprechen
vielmehr auch die "r&umliche Komponente™ an und fordern da-
mit die gleichmidfige Fdrderung aller nationalen Wirt-
schaftsgréBen. Das wiederum bedeutet, daBf das {iberdurch-
schnittliche Wachstum dieser Grofen in einem Staat nicht
schon deshalb dem europdischen Gesamtinteresse entspricht,
weil dadurch die entsprechenden EUROPAISCHEN GlobalgréBen
(etwa das Bruttosozialprodukt ganz Europas) vergréfert
wird. Eine solche Entwicklung ist vielmehr nur dann hinzu-
zunehmen, wenn sie nicht zu Lasten der anderen Staaten ein-
tritt oder aber zumindest langfristig etwa durch eine Ver-
gréBerung des internationalen Handels auch die Wirtschafts-
grdRen der anderen Staaten fdrdert. Die europdische Solida-
ritdt gestattet damit auch nur in einem beschrédnkten Rah-
men, auf Kosten der reicheren Staaten den Entwicklungsriick-
stand der &rmeren Staaten auszugleichen. Die in der Prdam~
bel, in Art. 2 und im Ubrigen Vertrag aufgezdhlten europdi-
schen Interessen dlirfen also nicht losgeldst von den natio-
nalen Interessen der Mitgliedsstaaten definiert werden. Da-
bei sollen diese wirtschaftlichen Interessen grundsédtzlich,
den Gesetzen des mit dem Gemeinsamen Markt angesprochenen
liberalen Wirtschaftsmodells entsprechend®3, durch die
Durchfiihrung der in Art. 3 genannten Mafnahmen und insbe-
sondere durch die Freiheiten des Gemeinsamen Marktes der EG
automatisch erreicht werden. Nach dem Wortlaut des Art. 2
EWG-Vertrag gehen die Staaten dem liberalen Wirtschaftsmo-
dell entsprechend davon aus, daB die nationalen Wirt-
schaftsgrofen aller Staaten durch die Errichtung des Ge-
meinsamen Marktes grunds&tzlich gleichermaBen maximiert
bzw. optimiert werden. Das aber bedeutet, daB wenn auch die
letzten Ziele des Vertrages, nidmlich die Wirtschaftsinter-
essen der Staaten, im Einzelfall teils parallel, teils ge-

53 Vgl. dazu A. Bleckmann, Europarecht a. a. O. (Anm. 2), Rdnr. 9 f£f.
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geneinander verlaufen, hinsichtlich dieser Mafnahmen und
insbesondere auch der Errichtung und des Funktionierens der
Organe selbst die nationalen Interessen der Mitgliedsstaa-
ten durchweg vdllig parallel, also ebenso verlaufen wie die
Interessen an der Organisation der EG selbst. DaB aber auch
hier letztlich die europiischen Interessen nur die Summe
der nationalen Interessen darstellen, zeigt sich deutlich
in der Tatsache, daB wenn der Erwartung der Mitgliedsstaa-
ten widersprechend das Funktionieren des Gemeinsamen Mark-
tes die erhofften Ergebnisse nicht zeitigt, jedenfalls nach
den iiber den ganzen Vertrag verstreuten Schutz- und Ausnah-
meklauseln in Krisen- und Ausnahmesituationen die Allge-
meininteressen eines einzelnen Mitgliedsstaates den Vorrang
vor den Gemeinschaftsinteressen beanspruchen kdnnen.

Da das 1liberale Wirtschaftsmodell die nationalen Wirt-
schaftsgrdfen der Mitgliedsstaaten nur dann maximiert, wenn
im Verhdltnis zwischen allen Mitgliedsstaaten die Freihei-
ten durchgesetzt werden, besteht nach dem Vertrag ein er-
hebliches Eigeninterresse aller Mitgliedsstaaten am ein-
heitlichen und 1liickenlosen Vollzug des gesamten Gemein-
schaftsrechts, daf die freie Verfiigungsgewalt der Mit-
gliedsstaaten auch 1{iber ihre begrenzten Eigeninteressen
weitgehend ausschlieBt. Das bedeutet aber, daB die Mit-
gliedsstaaten auch im bilateralen Verhdltnis untereinander
an den EWG-Vertrag strikt gebunden sind, daB sie insbeson-
dere iiber die durch den Vertrag begriindeten Rechtspositio-
nen nicht mehr frei verfiigen dirfen. Darauf wiederum beruht
einerseits das Verbot, im bilateralen Verhdltnis unterein-
ander den Vertrag durch ein neues bilaterales Abkommen zu
dndern. Auf der anderen Seite haben die Mitgliedsstaaten
wegen dieses erheblichen Eigeninteresses auch das Recht, in
den Verfahren vor dem EuGH die Durchsetzung des Abkommens
auch im Verh&ltnis zwischen zwei anderen Mitgliedsstaaten
durchzusetzen. Auch beruht auf dieser notwendigen einheit-
lichen Durchsetzung des EWG-Vertrages und der sich hieraus
ergebenden Beschridnkungen der Verfiigungsgewalt der Mit-
gliedsstaaten auch die Rechtsprechung des EuGH zur unmit-
telbaren Durchgriffswirkung und zum Vorrang des EWG-Vertra-
ges im nationalen Rechtsraum®4.

In all diesen Punkten weicht das GATT vom EWG-Vertrag er-
heblich ab. Wenn der AbschluB des GATT n&dmlich auch auf der

54 Vgl. die Nachweise bei A. Bleckmann, Europarecht a. a. O. (Anm. 2),

Rdnr. 750, sowie allgemein zum Verh#ltnis Europdisches Gemein-~
schaftsrecht - nationales Recht ebenda Rdnr. 716 ff.
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vorrangigen Initiative der dem Freihandel verpflichteten
Vereinigten Staaten beruhte, ist das liberale Wirtschafts-
modell doch in der heutigen Staatenwelt so umstritten, daB
man es im Gegensatz zum EWG-Vertrag dem GATT nicht ohne
weiteres zugrunde legen kann. Das aber bedeutet, daB die
Freiheiten des GATT grunds&tzlich nicht im Allgemeininter-
esse der Vertragsgemeinschaft, sondern nur im Interesse der
einzelnen Mitgliedsstaaten begriindet worden sind. Die Mul-
tilateralisierung des Vertragswerks hat in dieser Sicht nur
die Funktion, im Interesse der Gegenseitigkeit, dem Meist-
begiinstigungsprinzip entsprechend, die gleichmd@Bige Behand-
lung aller Mitgliedsstaaten sicherzustellen. Das aber be-
deutet, daB im Rahmen des GATT die Mitgliedsstaaten etwa
durch den Abschluf neuer bilateraler Vertrédge lber die all-
gemeinen Rechtsnormen des GATT verfiigen dlirfen, daB sie
insbesondere auch auf ihre aus dem GATT flieBenden subjek-
tiven Rechtspositionen verzichten k&nnen.

Der EWG-Vertrag bemiiht sich dabei, im innergemeinschaftli-
chen Bereich einen Irrtum der Staaten auszugleichen, dem
schon, wie Adam Smith aufgezeigt hat, die merkantilistische
Politik bis zum 18. Jahrhundert erlegen ist: In der Tat
wird die Maximierung der nationalen Wirtschaftsgrdfen heute
fast ausschlieRlich durch die Steigerung der Exporte erwar-
tet, welche die Vollbeschdftigung und hohe Unternehmerge-
winne ermdglicht. Das staatliche Interesse ist deshalb vor
allem auf die Errichtung hoher eigener nationaler Zoll-
schranken und auf den Abbau der fremden Zz6lle gerichtet.
Dabei wird iibersehen, daB dem Prinzip der komparativen Ko-
sten entsprechend bei niedrigen Einfuhrzdllen die Wirt-
schaftsinteressen durch eine Verbilligung der Produkte
ebenso stark gefdrdert werden k®dnnen. In der Sicht des GATT
werden nun die nationalen Einfuhrz&lle deshalb im Gegensatz
zum EWG-Vertrag nicht aus einem eigenen Interesse heraus,
sondern nur deshalb gesenkt, weil sonst eine Senkung der
fremden Z8lle als Gegenleistung nicht zu erreichen ist. Im
EWG-Vertrag wird dariiber hinaus gleichzeitig auch erkannt,
daB die Durchsetzung der Freiheiten im Verhdltnis zwischen
allen Staaten der EG liber die VergroBerung des Handels po-
sitive Riickwirkungen auch auf die eigenen Interessen hat.

Nach der Prdambel und nach Art. 110 EWG-Vertrag ist die Po-
litik der EG der Liberalisierung auch des Welthandels ver-
pflichtet. Da aber nicht vermutet werden darf, daB die
Staaten grundsdtzlich auch Fremdinteressen schiitzen wollen,
ist anzunehmen, daB auch diese Bestimmungen letztlich nur
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die eigenen Interessen der EG-Staaten an der Liberalisie-
rung des internationalen Handels schiitzen: Subjektive
Rechte der Drittstaaten ergeben sich bei einer solchen
Sicht aus diesen Bestimmungen des EWG-Vertrages also nicht.

Auf dem Hintergrund dieser Interessenstruktur des EWG-Ver-
trages sind insbesondere die Befugnisse der Kommission und
die subjektiven Rechte der Individuen nicht eigentlich im
subjektiven Interesse dieser Organe und Personen begriindet
worden, sondern als Kompetenzen letztlich nur Mittel zur
Durchsetzung der Allgemeininteressen der EG. Das bedeutet
aber, daB diese Rechtspositionen an den europdischen Allge-
meininteressen ausgerichtet sind und durch diese Allgemein-
interessen deshalb geformt werden. Auch ein Verzicht der
Individuen auf diese Rechtspositionen ist also nicht mdg-
lich. Auf der anderen Seite bedeutet dieser Vorrang der
Allgemeininteressen, daB im Verfahren vor dem EuGH und vor
den nationalen Gerichten im wesentlichen objektive Prinzi-
pien (Untersuchungs- und Ermittlungsprinzip statt der Dis-
positionsmaxime) greifen. k

Hinsichtlich der Anndherung der Wirtschaftspolitik (Art. 2
EWG-Vertrag) besteht dagegen eine solche notwendige Paral-
lelitdt wie etwa bei den Freiheiten des Gemeinsamen Marktes
a priori nicht. Man kann hier héchstens davon ausgehen, daB
eine solche Parallelitdt hinsichtlich der Anndherung, d. h.
aber hinsichtlich der Vereinheitlichung des Rechts selbst
besteht, da solange die wirtschaftlichen Bedingungen nicht
weitgehend vereinheitlicht werden, vom EWG-Vertrag aufzuhe-
bende Wirtschaftsverzerrungen bestehen bleiben. Die in Art.
2 genannte "Anndherung der Wirtschaftspolitik" meint aber
eben nicht nur die Vereinheitlichung des Rechts auf gleich
welchem Niveau: Vielmehr sollen durch eine solche Anndhe-
rung sowohl die in Art. 2 genannten wirtschaftlichen als
auch die auBerhalb des EWG~Vertrages angesiedelten nationa-
len Allgemeininteressen méglichst effektiv und optimal
durchgesetzt werden. Insoweit vertreten die europdischen
Staaten auch heute noch zwar gleichartige Interessen etwa
im Arbeits-, Umwelt- und Verbraucherschutz, doch konnen
diese nationalen Interessen einerseits mit den nationalen
Interessen der anderen Staaten, andererseits aber auch mit
den anderen nationalen Interessen desselben Staates in Kon-
flikt treten, so daB hier die notwendige Interessenparalle-
1lit&t a priori nicht gegeben ist. In dieser Sicht stellen
die Ziele des EWG~Vertrages einen Appell an die Mitglieds-
staaten dar, bei der nationalen und der internationalen
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Willensbildung die parallel laufenden und damit gesamteuro-
pidischen Interessen hdher zu bewerten als die dieser Ent-
scheidung entgegenstehenden nationalen Interessen.

So kann etwa kurzfristig gesehen eine MaBnahme wegen der
knappen zur Verfiigung stehenden Mittel den Staat A zu La-
sten der anderen Staaten beglinstigen; mdglicherweise hat
diese Bevorzugung des Staates A im konkreten Einzelfall
aber langfristig gilinstige Riickwirkungen auf die Interessen
aller Staaten. Auch beschrénkt die weitere Integration in
zunehmendem MaRe die Souverdnitdt der Mitgliedsstaaten,
kénnen aber unter Umstdnden nur so die Wohlfahrtsinteressen
aller Mitgliedsstaaten gefdrdert werden. In all diesen F&dl-
len stehen einander parallele und damit gesamteuropdische
Interessen gegenldufigen nationalen Interessen entgegen.
Grunds#dtzlich verlangt dabei der EWG-Vertrag, daf bei der
notwendigen Abwdgung dieser Interessen diese gesamteuropdi-
schen Wohlfahrtsinteressen letztlich den Ausschlag geben.

Das bedeutet aber wiederum nicht, daB die Mitgliedsstaaten
etwa im Ministerrat die Optimierung nur der gesamteuropdi-
schen Interessen durchsetzen, daB sie also die gegenldufi-
gen nationalen Interessen nicht vertreten diirfen. Auch der
EWG-Vertrag geht wie jede Rechtsordnung n&mlich davon aus,
daR bei der internationalen Entscheidung alle nationalen
offentlichen Interessen sachlich-gerecht miteinander abge-
wogen werden miissen. Das aber ist nur mdglich, wenn diese
nationalen Interessen im politischen Willensbildungsprozef$
durch die Mitgliedsstaaten zundchst einmal eingebracht wer-
den. Zur Wahrung der europdischen Interessen i.e.S. ist da-
gegen die Kommission berufen.

2. Der politische WillensbildungsprozeB in der EG ist nun
so aufgebaut, daB die entsprechenden Gesamtinteressen des
EWG-Vertrages weitgehend erreicht werden.

a) Das europdische Gesamtinteresse als das Resultat der
sachlich-gerechten Abwdgung der verschiedenen &ffentlichen
Interessen aller Mitgliedsstaaten kann nur dann richtig de-
finiert werden, wenn in diesem politischen Willensbildungs-
prozeR alle betroffenen Interessen mit einem hinreichenden
Gewicht von den betroffenen Interessentrdgern selbst repra-
sentiert werden. Zu diesem Zweck greift der EWG-Vertrag auf
die im nationalen Rechtsraum bewdhrte Methode zuriick, durch
das Zusammenspiel sehr unterschiedlich zusammengesetzter
Organe die nationalen Interessen mehrfach reprdsentieren zu
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lassen. So kommen im Ministerrat vor allem die nationalen
Interessen der einzelnen Mitgliedsstaaten, im Wirtschafts-
und Sozialrat die Interessen der verschiedenen Wirtschafts-
zweige und Interessenverbdnde zu Wort, wédhrend die Kommis-
sion und das FEuropiische Parlament so aufgebaut sind, daB
sie die europdischen, d. h. aber die parallel laufenden na-
tionalen Interessen stdrker als die entgegenlaufenden Na-
tionalinteressen vertreten. Durch eine geschickte Verbin-
dung des Vorschlagsmonopols der Kommission mit einem abge-
wogenen Mehrheitsprinzip im Rat und durch die Einschaltung
des Europdischen Parlaments sollte dabei das parallele eu-
ropdische Interesse stdrker zum Zuge kommen als die entge-
gengesetzten Nationalinteressen. Die Kommission h&tte sich
bei dieser Konstruktion ndmlich zur Durchsetzung des euro-
pidischen Allgemeininteresses wechselnder Mehrheiten bedie-
nen kdnnen, daf eine Anderung des Vorschlags der Kommission
nur einstimmig erfolgen konnte, einmiitige Entscheidungen
aber notwendigerweise schwerer zu erreichen sind als Mehr-
heitsentscheidungen. Mangels umfassender Durchsetzung des
Mehrheitsprinzips ist dieser Plan gescheitert, so daB im
Ministerrat meist nur noch ein KompromiB auf der Ebene des
kleinsten gemeinsamen Nenners der nationalen Interessen ge-
funden wird.

Insbesondere die Bevorzugung der Souverdnitdts- vor den
Wohlfahrtsinteressen durch bestimmte Staaten wie DEnemark
und Grofbritannien blockt eine weitere Integration ab. Um
diese Hiirde zu iiberwinden, wurden Plidne einer abgestuften
Integration (Europa a deux vitesses) erwogen®®, nach wel-
chen die Integration nur von einem kleineren Kreis aller
Mitglieder der EG vorangetrieben werden sollte. Diese Pléne
wiirden aber iiberfliissig, wenn bei der neuen Reform der EG
das Mehrheitsvotum im Ministerrat tatsdchlich allgemein
durchgesetzt wird.

3. Soweit es sich um die Durchsetzung des europdischen Ge-
meinschaftsrechts handelt, laufen die Interessen der Mit-
gliedsstaaten insbesondere im Bereich der Regeln iliber den
Gemeinsamen Markt weitgehend parallel. Deshalb besteht in
diesem Bereich ein gemeinsames europdisches Interesse, das
mit der Summe der Nationalinteressen identisch ist und des-
sen Tridger neben der Kommission auch heute noch vor allem
die Mitgliedsstaaten sind. Deshalb vertreten die Mitglieds—
staaten vor dem EuGH in meiner Sicht selbst dann ein sub-
jektives Interesse, wenn und so weit sie in ihren durch die

55 Vgl. E. Grabitz, Abgestufte Integration, 1984.
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Vélkerrechtsordung allgemein geschiitzten, aus dem Souveri-
nitdtsprinzip flieBenden Interessen nicht verletzt sind. In
einer das europdische Allgemeininteresse stdrker von den
subjektiven Interessen der Mitgliedstaaten trennenden Sicht
treten dagegen hier die Mitgliedstaaten wie die Kommission
als Reprdsentanten des europdischen Allgemeininferesses
auf, liben sie also eine actio popularis aus.





