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Vorwort

Der Ausschuss fiir Wirtschaftssysteme und Institutionendkonomik des
Vereins fiir Socialpolitik hielt seine 44. Jahrestagung vom 23. bis 25. Sep-
tember 2012 in Jena zum Rahmenthema ,,Unabhéngige staatliche Institutio-
nen in der Demokratie” ab. Der vorliegende Tagungsband enthalt iiberarbei-
tete Fassungen der Referate und schriftliche Ausarbeitungen der meisten
Korreferate, die als Diskussionsbeitrdge zu verstehen sind.

Fir die tatkrdftige, eigenstdndige und sehr effiziente Unterstiitzung bei
der redaktionellen Uberarbeitung der Beitriige sowie bei der Erstellung der
Druckvorlagen danke ich meiner Mitarbeiterin Katrin Schlesiger vom IfG
(Westfalische Wilhelms-Universitdt Miinster) sowie Heike Frank (Verlag
Duncker & Humblot) herzlich.

Miinster, im Dezember 2012 Theresia Theurl
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Einfithrung

Von Theresia Theurl, Miinster

Die Organisation und Erfiillung kollektiver Aufgaben ist in allen ausdif-
ferenzierten Gesellschaften zu bewéltigen. Die Delegation an spezialisierte
Institutionen stellt eine institutionelle Antwort auf die damit verbundenen
Herausforderungen dar. In demokratischen Systemen stellt sich nicht nur die
Frage der konkreten Ausgestaltung und der priazisen Definition der Aufga-
ben, sondern auch jene der Legitimation solcher Organisationen. Sie sollen
einerseits der staatlichen Einflussnahme entzogen sein, sind andererseits
aber Agenten der Gesellschaft, die staatliche Akteure beauftragt hat, kollek-
tive Losungen im Interesse der Gesellschaftsmitglieder zu finden. Unabhén-
gige Organisationen sind daher méichtige Akteure, die nicht nur Wissens-
und Spezialisierungsvorteile nutzen sollen, sondern die ihre Macht auch
gegen die Interessen der Gesellschaftsmitglieder einsetzen oder einzelne
Gruppen bevorzugen konnen. Governanceelemente, die dies verhindern
sollen, sind also ebenso wichtig wie eine Absicherung gegen staatliche und
interessenpolitische Einflussnahme einzelner Gesellschaftsgruppen. Beide
Vorkehrungen sind bei der Institutionalisierung unabhidngiger Organisatio-
nen zu beachten.

Die Stellung unabhingiger Organisationen als méchtige Experten und die
Festlegung ihrer Verantwortlichkeit und Legitimation ist seit Jahrhunderten
ein Gestaltungsproblem in arbeitsteilig organisierten Staaten und hat aktuell
in der Diskussion der Unabhéngigkeit der Europédischen Zentralbank einen
sehr aktuellen Ankniipfungspunkt gefunden. Okonomen, Rechts- und Poli-
tikwissenschaftler sind gleichermafen an der Theorie und Empirie unabhén-
giger Organisationen interessiert, jede Disziplin mit ihren eigenen Zugingen
und Analyseinstrumenten. Wirtschaftswissenschaftler befassen sich vor al-
lem mit der Einordnung unabhéngiger Institutionen in die Arbeitsteilung
von Gesellschaften, mit den Inhalten der zu delegierenden Aufgaben und
mit der Governance der unabhdngigen Akteure.

Dieser komplexe Hintergrund und ein ausgeprigtes Interesse boten den
Anlass, die Jahrestagung 2012 des Ausschusses fiir Wirtschaftssysteme und
Institutionenékonomik des Vereins fiir Socialpolitik der Thematik der unab-
hangigen Organisationen zu widmen. Die 44. Jahrestagung fand vom 23. bis
25. September 2012 an der Friedrich-Schiller-Universitit Jena statt. Das The-
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ma lautete Unabhdngige staatliche Institutionen in der Demokratie. Der nun
vorliegende Tagungsband enthélt die dort priasentierten und danach {iberar-
beiteten Referate sowie die meisten der Korreferate, die als Diskussionsbei-
trage zu verstehen sind. Zahlreiche Aspekte der Gesamtthematik wurden her-
ausgearbeitet und zur Diskussion gestellt. Sie enthalten theoretische und kon-
zeptionelle Facetten, empirische Ergebnisse und konkrete Beispiele. Die Be-
griffe Unabhdingige Institutionen und Unabhdingige Organisationen werden
in diesem Tagungsband synonym verwendet.

Der Tagungsband ist in drei Teile strukturiert. Zuerst geht es um eine theo-
retische Aufbereitung der Thematik und um konzeptionelle Grundlagen. Sie
sollen den Analyse- und Diskussionsrahmen aufspannen und Systematisie-
rungen ermoglichen. Den Schwerpunkt des zweiten Teils bilden zwei Gesell-
schaftsbereiche, in denen unabhédngige Organisationen entweder eine lange
Tradition aufweisen oder immer wieder erwogen und gefordert werden. Es
handelt sich um Notenbanken und Wettbewerbsbehorden. Zahlreiche empiri-
sche Fakten wurden in der Vergangenheit gewonnen und modelltheoretische
Uberlegungen angestellt, die in den Beitriigen prisentiert und analysiert wer-
den. Zudem haben die Beitrdge sehr aktuelle Beziige, die die aullerordent-
liche Bedeutung unabhingiger Akteure demonstrieren. Im dritten Teil geht es
schlielich um spezielle Aspekte der Unabhéngigkeitsthematik bzw. um An-
wendungsbereiche, die bislang deutlich weniger untersucht worden sind und
die zusétzliche Forschungsperspektiven und Diskussionspotenziale enthalten
sowie Anregungen bieten, sich vertieft mit ihnen auseinanderzusetzen.

Die vier Beitrdge des ersten Teils des Tagungsbandes sind grundsétzlicher
Natur. Jorn Kruse (Hamburg) analysiert in seinem Beitrag sehr differenziert
die Funktionalitdt und die demokratische Legitimation unabhingiger staat-
licher Institutionen und lotet Ubereinstimmung und Widerspriiche von Ziel-
setzungen aus, die aus diesen beiden Prinzipien folgen. Eine Kernthese
seiner Argumentation besteht darin, dass die Unabhidngigkeit vieler staat-
licher Institutionen von den Einflussnahmen der Politik zu gering ausgepragt
ist, denn die Politiker entscheiden im kurzfristigen Interesse selbst iiber den
Umfang ihrer Einflussmdglichkeiten, indem sie es sind, die jene Gesetze
machen, die die Institutionen definieren. Daraus leitet er die Frage ab, ob
es nicht moglich wére, unabhingige Institutionen so zu konstruieren, einzu-
setzen, rechtlich zu binden, anzureizen und zu kontrollieren, dass Konflikte
mit der demokratischen Legitimation vermieden werden konnen. Er zeigt
tatsdchlich Losungen auf, die jedoch voraussetzen, dass die institutionellen
Strukturen addquat gestaltet werden, und er liefert Kriterien dafiir, welche
Institutionen sich dafiir eignen, unabhingig zu sein und welche nicht. Vor-
aussetzung fiir die Umsetzung der Vorschlédge ist freilich, dass die Politiker
im langfristigen Interesse der Gesellschaftsmitglieder freiwillig auf Einfluss-
moglichkeiten verzichten.
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Martin Leschke (Bayreuth) ordnet in seiner Stellungnahme die vorge-
schlagenen Reformen fiir eine Erhhung der Funktionsfahigkeit der Demo-
kratie durch von der Tagespolitik unabhingige Institutionen in das Konzept
der konstitutionellen Demokratie ein. Dilemmasituationen durch ein Abwé-
gen der Politiker zwischen Gemeinwohlpolitik und Vergiinstigungspolitik
fiihren zu einem pareto-inferioren Gleichgewicht. Vor diesem Hintergrund
entsteht ein konstitutionelles Interesse an einer Regelbindung, um wirt-
schaftlichen und gesellschaftlichen Stillstand und permanente Verteilungs-
kiimpfe zu verhindern. Es entstehen Anreize, nach Méglichkeiten zur Ande-
rung der Spielregeln zu suchen, die Entscheidungen fiir das Gemeinwohl
der lebenden und zukiinftigen Generationen ermdglichen. Solche Regeldn-
derungen koénnen im Verzicht kurzfristiger Einflussmoglichkeiten durch die
Vereinbarung unabhéngiger staatlicher Institutionen bestehen.

Ob Behorden zu unabhingig sein konnen, fragen Klaus Heine (Rotter-
dam) und Karsten Mause (Miinster) und analysieren diesen Komplex als
eine mehrstufige Prinzipal-Agent-Beziehung zwischen Behorden, Politikern
und Biirgern. Sie problematisieren und zeigen an Beispielen auf, dass Be-
horden auBler Kontrolle geraten und eigene Interessen verfolgen konnen, die
nicht im Interesse der Gesellschaftsmitglieder — der Prinzipale — liegen, die
die Behordenaktivititen finanzieren. Die Autoren schlagen Mechanismen
vor, die politisch unabhidngige Behorden zdhmen sollen. Dazu zéhlen ein
Third-Party-Monitoring durch Rechnungshdfe oder ein Judicial Review
durch Gerichte. Die Akzeptanz solcher Korrektive wiirde eingeschlagene
institutionelle Pfade immer wieder auf den Priifstand stellen und Rechtfer-
tigungsdruck erzeugen. Dass Unabhéngigkeit von staatlichen Institutionen
nicht unbesehen und oberflichlich als ausschlieflich positiv fiir die Gesell-
schaft eingeschitzt werden darf, sich sogar gegen die Gesellschaftsmitglie-
der richten kann, wird in diesem Beitrag deutlich herausgearbeitet.

Heike Walterscheid (Lorrach) kritisiert in ihrem Kommentar eine zu vage
Definition, was unter unabhéngigen Institutionen verstanden wird. Sie emp-
fiehlt den Autoren zur Beantwortung ihrer erkenntnisleitenden Frage, ob
Institutionen zu unabhédngig werden konnen, einen Blick in die biirokratie-
theoretische Literatur, in der sich zahlreiche Ergebnisse zu diesen Problemen
finden. Wenn bereits abhidngige Behdrden Fehlentwicklungen aufweisen
wiirden, miissten solche fast zwangsldufig verstirkt bei unabhidngigen Be-
horden auftreten. Die vorgeschlagenen Losungsansidtze zur Kontrolle von
Behorden hilt sie fiir ungeeignet, wiirden sie doch eher zu einem Aufbau
weiterer Biirokratie fithren als zur effektiven Losung von Kontroll- und
Durchsetzungsproblemen. Nicht die Unabhingigkeit von Institutionen wiir-
de institutionelle Defizite des politischen Systems beseitigen, sondern nur
eine Einschrinkung der zugrundeliegenden Rent-Seeking-Ursache, ndmlich
die Spielrdume der Politiker, Vermdgensumverteilung und Vermogenserzie-
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lung zu beeinflussen. Somit konne die Losung nur in einer Reform des
politischen Systems bestehen.

Im zweiten Teil des Tagungsbandes werden die vier Beitrdge zusammen-
gefasst, die sich mit der Unabhéngigkeit von Notenbanken und von Kartell-
behdrden auseinandersetzen. Die Analyse beider Anwendungsbereiche weist
in der dkonomischen Literatur eine ldngere Tradition auf und zahlreiche
konzeptionelle Fragen wurden in der Vergangenheit anhand dieser Beispiele
unabhingiger Institutionen diskutiert. Michael Diemer und Uwe Vollmer
(beide Leipzig) setzen sich im Rahmen einer modelltheoretischen Analyse
mit der Zentralbankunabhéngigkeit auseinander. Konkret untersuchen sie
den Zusammenhang zwischen der Notenbankunabhingigkeit und Finanz-
marktkrisen. Nimmt mit einem zunehmendem Abhéngigkeitsgrad der No-
tenbank das Risiko einer Staatsschuldenkrise zu oder ab? Diese Frage stellt
sich, weil eine unabhidngige Notenbank geringere Anreize hat, als Lender of
last resort fiir 6ffentliche Schuldner zu agieren oder durch Inflation Seignio-
rage zu generieren. Es handelt sich um eine sehr relevante Fragestellung,
wenn die aktuellen Entwicklungen in der Euro-Wéhrungsunion beriicksich-
tigt werden. Die beiden Autoren kommen zu klaren Ergebnissen: Ein An-
stieg im Unabhéngigkeitsgrad der Zentralbank macht das Auftreten einer
spekulativen Staatsschuldenkrise weniger wahrscheinlich, weil der Seignio-
rage-Effekt vom Preiserwartungseffekt iibertroffen wird. Die Zentralbank-
unabhingigkeit reduziert im gewihlten Modellrahmen das Entstehen von
Staatsschuldenkrisen.

Theresia Theurl (Miinster) argumentiert, dass in dieser innovativen Arbeit
das Ergebnis natiirlich dem Modelldesign geschuldet sei und sich daher
einige dringende Fragen stellen, wenn Hilfestellungen fiir die aktuellen
Herausforderungen in der Europédischen Wahrungsunion oder Hinweise fiir
deren Perspektiven gewonnen werden sollen. Dann muss das Modell verlas-
sen werden und es zeigen sich deutlich die Grenzen seiner Aussagekraft fiir
die Problemstellungen, die derzeit die Europdische Union prigen und pla-
gen. Neben vielen anderen Aspekten wiren etwa Aussagen iiber geldpoliti-
sche Ausnahmesituationen und die damit zusammenhingende Auspriagung
der Glaubwiirdigkeit des vereinbarten Zentralbankmodells von Bedeutung.
Welche Rolle konnten kontingente Regeln der Geldmengensteuerung spie-
len? Diese Frage stellt sich vor allem im Zusammenhang mit wiederholten
Behauptungen, dass die aktuell praktizierte Politik der Europdischen Zent-
ralbank mit ihrer indirekten Staatsfinanzierung eine alternativlose sei, ohne
Alternative in einer auergewdhnlichen Situation. Wie konnen solche Situa-
tionen aber abgegrenzt und iiberwunden werden? Darauf miissten heute
Antworten gefunden werden, die jedoch im Rahmen des verwendeten Mo-
dells nicht angelegt und nicht mdglich sind.
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Der Beitrag von Oliver Budzinski (Ilmenau) baut auf den Unterschieden
in der institutionellen Ausgestaltung des Bundeskartellamtes und der euro-
pdischen Wettbewerbsbehorde auf. In Deutschland befindet sich das Bun-
deskartellamt in einer vergleichsweise unabhédngigen Position, wihrend auf
der europdischen Ebene ein anderes Modell umgesetzt wird. Das Wettbe-
werbskommissariat ist als integraler Bestandteil der Europdischen Kommis-
sion eine Institution der politischen Exekutive. Somit stellt sich die Frage,
ob eine unabhingige europidische Wettbewerbsbehorde eine bessere Wettbe-
werbspolitik machen wiirde. Auch in diesem Bereich zeigt sich, dass ein
Abwigen von Fiir und Wider erforderlich ist, was anhand von drei recht
bekannt gewordenen Problembeispielen auf der europédischen Ebene aufge-
zeigt wird. Eine bessere Politik wird dabei als eine Losung oder Vermeidung
der skizzierten Probleme interpretiert. Einige dieser Probleme konnten mit
einer unabhéngigen Behdrde verhindert werden, ndmlich eine diskriminie-
rende Anwendung der Wettbewerbsregeln sowie die Neigung, Politik durch
Deals zu machen. Allerdings stellt eine unabhingige Wettbewerbsbehdrde
auch kein Allheilmittel dar, wenn die aktuellen Durchsetzungsdefizite der
europdischen Wettbewerbspolitik beriicksichtigt werden.

Dirk Wentzel (Pforzheim) betont, dass die Frage nach der Unabhéngigkeit
von Wettbewerbsbehorden vor allem durch den europdischen Binnenmarkt
und die Integrationswirkung der Wahrungsunion neue Dynamik erhalten
hat. Nach wie vor sind diesbeziiglich viele Aspekte ungeklart und bediirften
einer vertieften Analyse. Insbesondere warnt er davor, zu schnelle und weit-
reichende Analogieschliisse aus den Ergebnissen der Diskussion um die
Unabhéngigkeit von Notenbanken zu ziehen. So konnte es etwa fiir Unter-
nehmenszusammenschliisse gute Argumente und auch Gegenargumente ge-
ben, die eine Abwiagungsentscheidung erfordern wiirden. Zudem konnte es
unterschiedliche wirtschaftspolitische und auBenwirtschaftliche Ziele geben,
bei denen die Wettbewerbssicherung im Kontext mit anderen Zielen analy-
siert werden muss. Inflation, die in einer monetiren Ordnung mit einer
abhéngigen Notenbank latent immer als Gefahr vorhanden sei, sei dagegen
immer und unter allen Umstinden eine schéddliche Entwicklung, die Abwi-
gungen nicht zulassen wiirde.

Die fiinf Beitrdge des dritten Teils des Tagungsbandes setzen sich mit
Aspekten unabhéngiger Institutionen auseinander, die bisher wenig unter-
sucht wurden, jedoch sehr relevant sind und zu weiteren Analysen anregen
sollen. Richard Frensch (Regensburg) analysiert Institutionen der ehemals
zentralverwaltungswirtschaftlich organisierten Volkswirtschaften in Mittel-
und Osteuropa. Im Mittelpunkt seines Beitrags steht die Frage, ob aul3en-
wirtschaftliche Offenheit einen Einfluss auf die Ausgestaltung rechtlicher
Institutionen eines Landes haben kann. Die Verdnderung von Institutionen
konnte dann ein Mechanismus sein, iber den aullenwirtschaftliche Offenheit
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Wirtschaftswachstum beeinflusst. Untersucht werden Handelsstrome, die auf
eine Fragmentierung und das Outsourcing komplexer Produktionsprozesse
zuriickgehen. Solche Strome sind empfindlich gegeniiber der Durchsetzbar-
keit vertraglicher Anspriiche und reagieren daher auf die Ausgestaltung
rechtlicher Institutionen. Die Ergebnisse der empirischen Analyse legen den
Schluss nahe, dass Handel, der auf Fragmentierung und Outsourcing zu-
riickgeht, einen positiven Einfluss auf die Rule of Law ausiibt. Geographie
und eine offene Handelspolitik wiirden dann, gemeinsam mit politischen
Institutionen und Rechtstraditionen, die Rule of Law, als ein Beispiel unab-
hingiger Institutionen, bestimmen.

Joachim Zweynert (Witten/Herdecke) steht der Verwendung des seiner
Meinung nach zu unkritisch aus der Literatur iibernommenen Begriffs der
Rule of Law kritisch gegeniiber. Seine These lautet, dass das derzeit in der
polit-6konomischen Literatur vorherrschende Verstindnis der Rule of Law
die institutionelle Realitit der westlichen Industrieldnder und die typischer-
weise dort relevanten (wirtschafts)politischen Problemlagen reflektiert. Ge-
rade die post-sozialistischen Transformationsprozesse in Ostmittel- und
Osteuropa hitten indes gezeigt, wie problematisch es sein kann, durch eine
bestimmte Realitdt gepréigte theoretische Begriffe auf Prozesse und Gesell-
schaften anzuwenden, die eine andere institutionelle Realitit und entspre-
chend anders gelagerte Probleme aufweisen. Der thematisierte Zusammen-
hang wird hingegen als duflerst wichtig und untersuchungswert eingeschétzt
und es wird konstatiert, dass nun ein Forschungsfeld erdffnet sei, das von
grofBem Interesse und von hoher wirtschaftspolitischer Relevanz sei.

Politisch unabhédngige Organisationen, die bestimmte Aufgaben in der
Wirtschaftspolitik iibernehmen, haben in fortgeschrittenen demokratischen
Marktwirtschaften unbestrittenerweise groBle Bedeutung. Doch Joachim
Ahrens (Gottingen) und Manuel Stark (Frankfurt am Main) setzen sich da-
mit auseinander, ob und warum politische Eliten in autoritdren Regimen
(relativ) unabhéngige Organisationen schaffen oder akzeptieren. Sie arbeiten
spezifische Formen und Funktionen solcher Organisationen in einem auto-
ritdren institutionellen setting heraus. Die wichtigste Erkenntnis dieses Bei-
trags besteht darin, dass autoritire Regierungen sogenannter Developmental
States, eine besondere Untergruppe der Schwellenlénder, (relativ) unabhén-
gige Organisationen effektiv genutzt haben, um marktorientierte Reformen
umzusetzen, die Koordination innerhalb des Privatsektors zu verbessern und
langfristig Wirtschaftswachstum und Entwicklung zu fordern. Aufgrund
landes- und zeitspezifischer Pfadabhéngigkeiten und exogener Beschridnkun-
gen und ausgehend von bestimmten formellen und informellen Institutionen,
waren bzw. sind ihre politischen Eliten mit starken Anreizen konfrontiert,
glaubwiirdige, langfristige und breit angelegte Strategien des Wirtschafts-
wachstums und der Entwicklung zu verfolgen.



Einfithrung 15

Jens Hélscher (Bournemouth), Nicole Nulsch (Halle) und Johannes Ste-
phan (Freiberg) untersuchen die Unabhingigkeit der Subventionskontrolle
und staatlicher Beihilfen in der erweiterten Europédischen Union. Der Fokus
der Fragestellung besteht in der Unabhdngigkeit von nationaler Einflussnah-
me auf der Grundlage offizieller Statistiken und qualitativer Analysen einzel-
ner Fallstudien. Die Autoren kommen zum Ergebnis, dass die Beihilfenkont-
rolle der Europdischen Union inzwischen von staatlicher Einflussnahme
weitgehend unabhéngig ist, was in den Anfangsjahren der Europédischen Ge-
meinschaft noch anders gewesen sei. Eine mangelnde Kooperation seitens
der Mitgliedsldnder hétte zu liickenhaften Meldungen iiber gewihrte Beihil-
femaBnahmen gefiihrt und bis in die 70er Jahre kam es zu zahlreichen Ein-
zelmafBnahmen fiir groe Unternehmen, denen jedoch auch die Kommission
nicht kritisch gegeniiber stand. Erst mit der Einfiihrung des Binnenmarktes
anderte sich die Einstellung der Kommission grundlegend. Die Voraussetzun-
gen fiir besonders wettbewerbsverzerrende Beihilfen wurden deutlich ver-
schirft. Die Kommission nutze nun auch vermehrt ihre Durchsetzungsbefug-
nisse und fordert unrechtmifBige Beihilfen zuriick. Wahrend sich auch im
Hinblick auf die neuen Mitgliedsstaaten in Mittel- und Osteuropa keine Un-
terschiede beziiglich der Art und Weise der Umsetzung der Beihilfenkontrol-
le zeigten, wurde eine Asymmetrie zwischen Nord- und Siideuropa festgestellt.

Thomas Apolte (Miinster) hebt in diesem Zusammenhang die Bedeutung
einer moglichst unabhéngigen Instanz hervor, damit die Kontrolle und mog-
liche Verbote von Beihilfen von interessengeleiteten Einfliissen auf der
Ebene der EU und/oder der Mitgliedstaaten moglichst frei bleiben. Es wiir-
de ohnehin ein Grundverdacht bestehen, dass dies durch die zentrale Rolle
der Europdischen Kommission nicht gewéhrleistet werden kann. Eine be-
sondere Herausforderung fiir die Beihilfenkontrolle war die Integration
ehemals sozialistischer Staaten Mittel- und Osteuropas, da deren politische
Systeme aufgrund ihrer institutionellen Vorgeschichte anfillig fiir protektio-
nistische Maflnahmen sein diirften. Somit ist die Analyse des thematisierten
Zusammenhanges sehr wichtig, aber auch methodisch herausfordernd. Eine
zu breite Abgrenzung und eine zu wenig konsequente Strukturierung — so
wird kritisch hervorgehoben — haben einen informativen Beitrag entstehen
lassen, der jedoch noch einer vertieften und stringenteren Analyse bedarf.

Insgesamt sollte dieser kurze einleitende Beitrag einerseits die Komplexi-
tdt und Vielfalt der Thematik unabhéngiger staatlicher Institutionen in der
Demokratie aufzeigen, andererseits aber auch einen groB3en Forschungsbe-
darf. Es wiére zu begriilen, wenn dieser Tagungsband dazu beitragen wiirde,
seine Bewiltigung in Angriff zu nehmen.
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Unabhingige staatliche Institutionen:
Funktionalitit und demokratische Legitimation

Von Jorn Kruse, Hamburg!

Abstract

Independent authorities have numerous advantages compared to politi-
cally dependent institutions. Such advantages are their superior specific
qualification, their long-run incentive structure, and less influence of inter-
est groups. On the other hand independent institutions are under scrutiny for
their lacking or insufficient democratic legitimation. It is shown that this
argument will not hold, if the independent authority is evaluated and put
under the control of another independent expert board with democratic le-
gitimation. The paper claims, that a larger number of governmental institu-
tions should be redesigned to become independent authorities that dispose
of such an indirect democratic legitimation.

A. Einleitung, Problemstellung, Uberblick

Bei einer ganzen Reihe staatlicher Institutionen (z.B. Gerichte, Zentral-
banken, Wettbewerbsbehorden, Rechnungshofe etc.) gibt es gute inhaltliche
Argumente, diese moglichst unabhéngig von politischen Interventionen und
Einflussnahmen zu institutionalisieren.2 In einzelnen Fillen ist dies schon
bisher in einem gewissen Umfang der Fall gewesen, auch in Deutschland.
Dabei stellt sich die Frage der demokratischen Legitimation solcher Institu-
tionen. Erfordert nicht das Demokratieprinzip, dass die gewdhlten Politiker

1 Ich danke Ulrich Hufeld, Jannis Andrae, Markus Hessler, Marina Grusevaja
und Arndt Christiansen fur hilfreiche Kommentare und Anregungen zu fritheren
Fassungen dieses Papers. Das entlastet mich nicht von den verbliebenen Fehlern.

2 Was Unabhiingigkeit im Einzelnen heifit, wird in Abschnitt C. genauer betrach-
tet. Mindestens bedeutet es die Abwesenheit von Weisungsbefugnissen einzelner
Politiker oder politischer Gremien gegeniiber dieser Institution, sowie die Tatsache,
dass die Anreizstrukturen der Mitglieder dieser Institution nicht wesentlich von den
Interessen der Politiker beeinflusst werden. Unabhidngige Institutionen werden
sprachlich zur Betonung ihrer Besonderheit im Folgenden als Unabhdngige Institu-
tionen grol} geschrieben.
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bei allen Themen das letzte Wort haben? Fraglich ist, ob dies nur grund-
sdtzlich oder auch in jedem Einzelfall gelten soll.

Dabei kommen zuerst die Richter in den Blick. Die Unabhéngigkeit der
Judikative ist ein Postulat der Gewaltenteilung. Die meisten Menschen sind
davon iiberzeugt, dass ein Rechtsstaat seinen Namen nur dann verdient, wenn
die Urteile der Gerichte nicht von politischer Opportunitit abhdngen und von
den Politikern weder direkt noch indirekt beeinflusst werden kdnnen.

Grundsitzlich kann jedoch die Politik die allermeisten der Gesetze &n-
dern, nach denen die Richter entscheiden und damit auch die Inhalte der
Urteile bestimmen — nur eben nicht kurzfristig und nicht im Einzelfall,
sondern nur nach einem Gesetzgebungsverfahren und nur fiir ganze Klassen
von Fillen, die in langerfristig geltenden Gesetzen abstrakt definiert wur-
den. Dass die Gesetzgebung durch gewihlte Abgeordnete erfolgt, ist ein
Gebot der Demokratie. Nur durch die demokratischen Prozesse, die in der
Wahl der Politiker durch die Biirger ihren normativen Ausgangspunkt ha-
ben, erhalten die Gesetze und damit auch die Urteile der Richter, die auf
deren Basis urteilen, ihre demokratische Legitimation (Abschnitt E.).

Von generellerer Bedeutung fiir die Thematik ist die Art, wie der Zusam-
menhang zwischen dem Ziel der demokratischen Legitimation und einem
moglicherweise konkurrierenden Ziel (z.B. die Rechtsstaatlichkeit) geregelt
wird. Dass die Unabhéngigkeit der Judikative generell unbestritten ist, weist
darauf hin, dass die Gesellschaft es fiir notwendig hilt, zugunsten des Zie-
les Rechtsstaatlichkeit im Einzelfall das Demokratieprinzip ein Stiick weit
einzuschrinken. Das Grundgesetz, das im Artikel 20, Abs. 1 und 2 das
Demokratieprinzip konstituiert, legt in Abs. 3 fest, dass die Gesetzgebung
an die verfassungsméifige Ordnung und die vollzichende Gewalt an Gesetz
und Recht gebunden sind. Dies schlie3t bereits aus, dass die aktuell gewdhl-
ten Politiker bei allen konkreten Fragen das letzte Wort haben konnen.

Die Relativierung des Demokratieprinzips kann fiir verschiedene Ziele
rational sein, was im Folgenden im Begriff der Funktionalitit bestimmter
Institutionen zusammengefasst wird. Die Funktionalitdt umfasst insbesonde-
re die Qualitit der Arbeit und die gesellschaftliche Rationalitdt der Ent-
scheidungen einer staatlichen Institution, z. B. beziiglich Effizienz, Nachhal-
tigkeit etc., die auch iiber einen politischen Wahlzyklus hinausreichen kann.
Mit solchen Argumenten (Abschnitt D.) kann man z.B. grundsitzlich die
Unabhéngigkeit von Zentralbanken, Wettbewerbs- und Regulierungsbehor-
den, Medienaufsichtsbehorden, Rechnungshofen, Statistischen Amtern, etc.
begriinden.3 Dies entspricht auch der Rechtsprechung des Bundesverfas-

3 Vgl. fiir eine Auflistung von Unabhingigen Institutionen verschiedener Art in
verschiedenen Landern Vibert (2007, S. 23 ff.), fiir eine juristische Darstellung unab-
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sungsgerichts.# Solche Institutionen stehen im Folgenden im Mittelpunkt der
Analysen und Argumentationen.

Dariiber hinaus konnte man die Frage stellen, ob auch andere staatliche
Institutionen, staatliche Universitiaten, Offentliche Rundfunkanstalten etc.
Unabhéngige Institutionen sein sollten. Oder, um es noch weitergehender zu
formulieren: Konnte nicht jede staatliche Institution unabhéngig konzipiert,
das heiBit von politischen Einfliissen befreit werden? Es scheint klar, dass
dies tiber das Ziel hinausschieen wiirde.

Es ist eine Kernthese dieses Beitrages, dass die Unabhéngigkeit vieler
staatlicher Institutionen von den Einflussnahmen der Politik zu gering aus-
gepragt ist.> Allerdings wiirde eine vollige Unabhédngigkeit grundsitzlich
das Problem der demokratischen Legitimation der Entscheidungen aufwer-
fen. Die Fragestellung dieses Beitrages richtet sich darauf, ob generell ein
Konflikt zwischen der Funktionalitit und der demokratischen Legitimation
besteht. Wire es nicht moglich, Unabhéngige Institutionen so einzusetzen,
rechtlich zu binden, anzureizen und zu kontrollieren, dass kein Konflikt mit
der demokratischen Legitimation auftritt? Die Ausfiihrungen werden zeigen,
dass das sehr wohl moglich ist, wenn die institutionellen Strukturen adaquat
gestaltet werden.

Das vorliegende Papier fragt erstens danach, wann es vorteilhaft ist, dass
staatliche Institutionen unabhédngig von den Politikern ausgestaltet werden.
Zweitens wird erortert, wie die demokratische Legitimation Unabhéngiger
Institutionen gewihrleistet werden kann. Es handelt sich also um eine ins-
titutionell-normative Fragestellung.

Dazu ist es zundchst erforderlich zu kldaren, welche staatlichen Institutio-
nen zu unterscheiden und welche Anforderungen zu stellen sind. Was macht
eine Unabhédngige Institution aus (Abschnitt C.)? Sodann gilt es zu analy-
sieren, worin die Vorteile der Unabhdngigkeit bestehen konnen (Ab-
schnitt D.). Der Abschnitt E. befasst sich mit der demokratischen Legitima-
tion und der Kontrolle von Unabhéngigen Institutionen und zeigt, dass auch

héngiger Institutionen in mehreren Landern Bredt (2006), und fiir einen dogmenge-
schichtlichen Uberblick Andrae (2012a).

4 .Die [...] organisatorische und funktionelle Unterscheidung und Trennung der
Gewalten [...] zielt auch darauf ab, dass staatliche Entscheidungen moglichst richtig,
d.h. von den Organen getroffen werden, die dafiir nach ihrer Organisation, Zusam-
mensetzung, Funktion und Verfahrensweise iiber die besten Voraussetzungen verfii-
gen®. Bundesverfassungsgericht, BVerfGE 68, 1 (86).

5 Allerdings konnte eine Institution grundsitzlich auch ,,zu unabhédngig“ sein
(Heine/Mause 2013), wenn sie ihre Unabhéngigkeit fiir willkiirliche Entscheidungen
nutzen, ihre Kompetenzen iiber Gebiihr ausdehnen oder ein liberzogenes Budget auf
Kosten der Steuerzahler in Anspruch nehmen wiirde. Es stellt sich also auch die
Frage einer addquaten Kontrolle der Unabhéngigen Institutionen (vgl. E.IIL.).
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unter den gegebenen Verfassungsbedingungen die demokratische Legitima-
tion von Unabhédngigen Institutionen gewihrleistet werden kann, wenn
diese addquat institutionalisiert und evaluiert werden. Abschnitt F. priasen-
tiert einen iber die gegenwirtige Verfassungslage weit hinausgehenden
Vorschlag, eine demokratische Legitimation der Unabhéngigen Institutionen
relativ einfach herzustellen, ohne dass parteipolitisch dominierte Institutio-
nen Einfluss nehmen kdnnen. Abschnitt G. enthilt ein Fazit.

Der vorliegende Text ist von einem Okonomen verfasst worden, der sich
auf ein staatsrechtlich besetztes Gebiet gewagt hat und dort dilettiert.
,,Staatsrechtlich stellen sich viele Probleme anders dar. Die Autonomierdu-
me in den Universitdten und 6ffentlich-rechtlichen Rundfunkanstalten — vor
allem: die Wissenschaftsfreiheit, die Programmautonomie — miissen nicht
wie trojanische Pferde verdeckt in das System der demokratischen Herr-
schaft eingeschleust und mithsam gerechtfertigt werden. Die Unabhéngigkeit
des Forschers und Redakteurs (auch des im 6ffentlich-rechtlichen Rundfunk
titigen!) beruht von vornherein auf dem grundrechtlichen Legitimationstitel
des Art. 5 Abs.3 bzw. Art. 5 Abs. 1 Satz 2 GG. Das bedeutet: Nicht das
Autonomierecht bedarf der Rechtfertigung, sondern — exakt umgekehrt —
jede Relativierung (staatliche Finanzierungs- und Organisationsvorgaben in
der Universitit, Steuerungsanspriiche der Rundfunkgremien) der apriori-
schen Autonomie muss sich vor dem Grundrecht erkldren und begriinden
lassen. Die Juristen behaupten deshalb, Autonomie in der Universitdt und
im Rundfunkwesen sei die Regel, nicht die Ausnahme, weil sie auf Grund-
rechtsbetitigung beruhen, damit aber in der Welt der subjektiven Freiheit
spielen, nicht in der Welt der objektiven Amter. Die Juristen sehen den
Normbefehl Demokratie des Art. 20 Abs. 2 Satz 1 GG auf alle Amter der
Staatsorganisation bezogen, die aus den Grundrechten nicht berechtigt, son-
dern auf die Grundrechte verpflichtet sind (Art. 1 Abs. 3 GG). Deren Herr-
schaftsanspruch hat nur Bestand — so die im Grundsatz unbestrittene Ausle-
gung des Grundgesetzes —, wenn sich jede (!) Amtstitigkeit auf das Volk
zuriickfithren ldsst durch ununterbrochene Ernennungs-/Legitimationsketten
(personell-demokratische Legitimation) und, wichtiger noch, auf abstrakt-
gesetzliche und konkret durch Weisungen vermittelte Determinanten (mate-
riell-demokratische Legitimation). In der Welt der grundrechtsverpflichteten
Amter ist jede Abweichung vom Grundmodell der — durch Wahl zum
Deutschen Bundestag beeinflussbaren — Vollsteuerung ein Problem, eine
rechtfertigungsbediirftige Ausnahme.*¢

Diese Ausfithrungen stiitzen die Argumentationsrichtung des vorliegenden
Aufsatzes. Sie machen deutlich, dass die Unabhidngigen Institutionen nicht

6 Diese wertvollen Hinweise verdanke ich dem Staatsrechtler Ulrich Hufeld
(unveréffentlichte Quelle). Vgl. dazu auch Hufeld (2003).
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die Knechte der Politiker als demokratische Herrscher sind, sondern dass
beide den hoherwertigen Grundrechten und dem Souverdn — ndmlich den
Biirgern — untergeordnet sind. Danach kdnnte man das Pochen der Politiker
auf ihr Mandat, das in der Form eines demokratischen Legitimationsmono-
pols (Kruse, 2008a) daherkommt, auch in vielen Fillen als Anmafung be-
trachten, wenn sie ihr Handeln nicht direkt auf den demokratischen Souve-
rdn (unter Beachtung der Grundrechte) zuriickfithren kénnen. Dies wird in
Abschnitt E. unter dem Begriff der inhaltlichen Legitimation erdrtert.
Diesbeziiglich sind die Unabhingigen Institutionen oft gegeniiber den poli-
tischen Institutionen im Vorteil.

Im Folgenden verwendet die Argumentation jedoch (schon wegen man-
gelnder juristischer Kenntnisse des Autors) keine staatsrechtlichen Katego-
rien, sondern bleibt bei einem dkonomisch motivierten, qualitativen Kosten-
Nutzen-Kalkiil mit institutionell-normativer Zielsetzung.

B. Staatliche Aufgaben und Institutionstypen
I. Staatliche Institutionen

Staatliche Institutionen sind organisatorische Einheiten und Entschei-
dungstrager des Staates,’” die staatliche Funktionen wahrnehmen und deren
Aufgaben, Ziele, Kompetenzen, Delegationsvorginge etc. durch staatliche
Verfassungen, Gesetze, Verordnungen usw. mehr oder minder genau defi-
niert sind. Die staatlichen Institutionen werden hier unterteilt in (a) Politi-
sche Institutionen, (b) Judikative Institutionen und (c) Fachinstitutionen.8

(a) Politische Institutionen

Zu den Politischen Institutionen gehdren im Wesentlichen das Parlament
und die Regierung.® Bei den Mitgliedern der Politischen Institutionen han-
delt es sich in der Regel (im Unterschied zu Fachinstitutionen und Judika-
tive) um solche Personen, die allgemein-politische Karrieren iiber die demo-

7 Die staatlichen Institutionen werden von anderen Autoren auch als staatliche
Organisationen bezeichnet, ohne dass diese Begrifflichkeit fiir den vorliegenden
Text von Bedeutung wire.

8 Viele der grundlegenden Definitionen und Kategorien dieses Kapitels sind be-
reits in Kruse (2008a, 2008b, 2010, 2011) entwickelt worden.

9 In einer Parlamentarischen Demokratie bilden die Mehrheitsfraktionen des Par-
laments mit der Regierung einen eng zusammenhingenden Machtkomplex, so dass
die klassische Gewaltenteilung zwischen Legislative und Exekutive insoweit prak-
tisch aufgehoben ist.
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kratischen Prozesse einer Partei und der Politischen Institutionen des Staates
gemacht haben.!® Dies gilt im Regelfall fiir Abgeordnete, Minister und ei-
nige politische Beamte. Im Folgenden werden alle Angehorigen der Politi-
schen Institutionen pauschal als Politiker bezeichnet. Sie bilden den groBen
Teil der Politischen Klasse, zu der auBler ihnen noch die einflussreichen
Parteifunktiondre gehoren.

Die Politischen Institutionen, insbesondere das Parlament,!! treffen die
normativen Gestaltungs- und Richtungsentscheidungen der Gesellschaft. Sie
werden (direkt oder indirekt) von den Biirgern gewihlt und haben die ge-
nerelle demokratische Legitimation (Abschnitt E.), fiir die Gesellschaft als
Ganzes kollektive Entscheidungen zu treffen.

(b) Judikative Institutionen

Zu den Judikativen Institutionen gehoren sédmtliche Gerichte (vom Bun-
desverfassungsgericht und den obersten Bundesgerichten bis zu den Amts-
gerichten) und die ihnen zugeordneten Richter als eigentliche Triger der
rechtsprechenden Gewalt (geméB Art. 92 GG) (Poscher 2012). Die Richter
haben die Aufgabe, die bestehenden Gesetze (und/oder die Verfassung) fiir
einzelne Fille zu interpretieren, bei konfligierenden Rechtsregeln zu ent-
scheiden etc. Dies gilt fiir Streitfille zwischen einzelnen Biirgern, zwischen
Biirgern und staatlichen Institutionen und zwischen verschiedenen staat-
lichen Institutionen. Die Gerichte bestehen iliberwiegend aus professionell
ausgebildeten Juristen, die fachspezifisch sozialisiert sind. Man kann davon
ausgehen, dass sie fachlich kompetent sind fiir die Aufgaben des Gerichts,
an dem sie tdtig sind. Thre Karriere hdngt im Wesentlichen von ihrer Leis-
tung und von ihrer Reputation bei Fachkollegen ab,!2 was entsprechende
Anreize setzt.

10 Im Unterschied dazu werden die Angehdrigen nicht-politischer Institutionen
(Fachinstitutionen und Judikative) im Wesentlichen iiber fachspezifische professio-
nelle Ausbildungen rekrutiert und machen ihre Karrieren in der Regel iiber die
verschiedenen Ebenen der betreffenden oder anderer fachlich einschlégiger Institu-
tionen.

11 Tm engeren Sinne gilt: ,,Nur das Parlament besitzt die demokratische Legitima-
tion zur politischen Leitentscheidung.” (BVerfGE 34, 52, S. 59). In der Praxis dele-
giert das Parlament diese Legitimation teilweise an die Regierung, so dass man die
Politischen Institutionen insgesamt als normative Akteure betrachten kann.

12 Ausnahmen sind in dem Mafe gegeben, in dem Richter (z.B. beim Bundes-
verfassungsgericht) politisch bestimmt werden.
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(c) Fachinstitutionen

Als Fachinstitutionen werden im Folgenden alle staatlichen Institutionen
bezeichnet, die nicht zu den politischen Institutionen (Parlament, Regierung)
oder zur Judikative gehdren. Fachinstitutionen umfassen damit den grofiten
Teil aller staatlichen Institutionen.

Fachinstitutionen sind problemfeldspezifisch organisiert. IThre Angehdri-
gen, insbesondere solche in Fithrungsfunktionen, sind in der Regel hochgra-
dig fachkompetent. Die Mitglieder von Fachinstitutionen werden typischer-
weise nach fachlichen Erfordernissen rekrutiert, ausgebildet und selektiert.
Thre Karrieren hidngen (auBler von ihrer Senioritit und gegebenenfalls von
politischen Einflussnahmen) wesentlich von ihrer fachlichen Qualitdt und
Leistung ab. Die meisten Angehorigen von Fachinstitutionen haben lebens-
lange Karriereperspektiven auf ihrem Gebiet und unterliegen auf diesem
den internen und/oder externen Peer-group-Beobachtungen und Bewertun-
gen, die gegebenenfalls zu einem guten Ruf fir Fachkompetenz, Professio-
nalitdt etc. und damit zu einem entsprechenden Vertrauen fithren — oder
eben nicht. Dies erzeugt eine vergleichsweise lidngerfristige Anreizstruktur
(vgl. D.VL).

Die Aufgaben, Ziele, Kriterien und Kompetenzen der Fachinstitutionen
werden iiberwiegend a priori durch Gesetze etc. (inkl. Verordnungen, Ge-
schiftsordnungen, Satzungen) definiert. Die Mitglieder der Fachinstitutionen
interpretieren die ihnen vorgegebenen Ziele fiir einzelne Félle, Funktionen,
Problemlagen und Entscheidungen. Zu ihren Aufgaben gehdren keine poli-
tischen Gestaltungsentscheidungen.

Zu den staatlichen Fachinstitutionen gehdren insbesondere:

1. Allgemeine unmittelbare Staatsverwaltung. Dazu gehdren im weitesten
Sinne alle der Exekutive zugeordneten Institutionen, die nicht zugleich poli-
tische oder quasi-politische Institutionen (D.VII.) sind. Diese werden auf
der Basis gesetzlicher Bestimmungen in vielen Bereichen des Lebens zur
Erfiillung der Staatsfunktionen im Einzelfall tétig.

2. Spezifische Fachinstitutionen.l3 Dazu zdhlen alle spezifischen Institu-
tionen auf den diversen Fachgebieten, im wirtschaftlichen Bereich z.B.

13 Dies betrifft insbesondere Institutionen der mittelbaren Staatsverwaltung, die
organisatorisch verselbstdndigt und rechtlich verselbsténdigt oder teilverselbstandigt
sind. Eine mittelbare Staatsverwaltung liegt dann vor, wenn die relevante staatliche
Ebene (z.B. der Bund) einen Verwaltungstriger schafft, welcher dann die Aufgaben
wahrnimmt. So gehort auch die Bundesbank im Sinne dieser Definition zur mittel-
baren Verwaltung, obgleich § 1 BBankG statuiert ,,Die Deutsche Bundesbank ist
eine bundesunmittelbare juristische Person des offentlichen Rechts® (Maurer, 2011),
§ 21, Rz. 12.
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Bundesbank, Bundeskartellamt, Regulierungsbehdrden, Medienaufsichtsbe-
horden, Arbeitsagenturen etc., ebenso zahlreiche spezielle Amter verschie-
dener Art, diverse Forschungsinstitute auf unterschiedlichen Fachgebieten,
Universititen etc., aulerdem die Informations- und Kontroll-Institutionen
des Staates (wie z.B. der Bundesrechnungshof, Statistische Amter etc.),
sowie solche mit Beratungsfunktionen (z.B. Sachverstindigenrat, Monopol-
kommission etc.).

3. Sonstige staatliche Institutionen. Diese umfassen pauschal die anderen
Institutionen verschiedener Art, in denen der Staat bestimmte Funktionen zu
erfiillen hat, insbesondere aufgrund seiner Eigenschaft als Anteilseigner
oder weil er auf andere Weise Einfluss ausiibt, z.B. bei staatlichen Unter-
nehmen und Banken sowie bei staatlichen Beteiligungen an privaten Unter-
nehmen, aullerdem bei Post, Bahn, 6ffentlichen Rundfunkanstalten etc.

4. Fachabteilungen der Ministerien. Eine Sonderstellung nehmen die
Ministerien ein, die heute iiblicherweise zur Regierung gezéhlt werden, je-
doch teilweise Fachinstitutions-Charakter haben. Ministerien bestehen zum
iberwiegenden Teil aus Laufbahnbeamten, die fachspezifisch rekrutiert und
ausgebildet werden und deren Karrieren nach Senioritits- und nach fach-
lichen Leistungskriterien erfolgen. Bei einem kleineren Anteil, der jedoch
die Spitze der Ministerien ausmacht (Minister, parlamentarische Staatssekre-
tare und alle politischen Beamten nach § 54 Bundesbeamtengesetz (BBG))
und als Bestandteil der Regierung im weiteren Sinne und als politiknah
bezeichnet werden konnte (quasi-politische Institutionen, D.VIL.), werden
die Positionen unter parteipolitischen Gesichtspunkten besetzt. Dies ist
durchaus sachgerecht, da sich die entsprechenden Aufgaben auf die Vorbe-
reitung oder die Umsetzung von Entscheidungen der Regierung oder des
Parlaments beziehen. Ein anderer Teil der Ministeriumstatigkeiten ist jedoch
iberwiegend fachbezogen, ohne dass die jeweilige politische Ausrichtung
der Regierung im Vordergrund steht. Diesen Teil rechnen wir hier zu den
Fachinstitutionen.

II. Staatliche Funktionen:
Normativer Gehalt und Fachkompetenz

Zunéchst stellt sich die Frage, welche staatlichen Funktionen von den
Politischen Institutionen und welche von den Fachinstitutionen wahrgenom-
men werden sollen. Danach erdrtern wir, wie unabhédngig Letztere von
Ersteren sein sollen oder konnen. Fiir die erste Frage sind die Kriterien (a)
normativer Gehalt und (b) Fachkompetenz relevant.

(a) Normativer Gehalt. Die Priferenzen der Biirger bilden grundsitzlich
die Zielfunktion und die normativen Mafstibe fiir alle staatlichen Entschei-
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dungen in einer Demokratie. Bei vielen Themen sind die politischen Prife-
renzen der Biirger nicht nur unterschiedlich, sondern hdufig a priori gar
nicht bekannt, eventuell nicht einmal ihnen selbst. Sie miissen erst in einem
Informations- und Meinungsbildungsprozess entwickelt werden. In Féllen
unbekannter und/oder besonders heterogener Préferenzen sprechen wir von
einem hohen normativen Gehalt eines Themas.

Um die gesellschaftlichen Ziele auf einem bestimmten Problemfeld zu
ermitteln, miissen informative und diskursive Prozesse existieren, die die
Meinungsbildung der Biirger ermdglichen und vorantreiben. Im Idealfall
existieren institutionelle Strukturen und Prozesse, die die normativen Ele-
mente zu den demokratischen Entscheidungstragern transferieren und dort
Anreize setzen, entsprechend der Biirgerpriaferenzen zu handeln.

Ein geringer normativer Gehalt eines Themas liegt vor, wenn dabei die
Priaferenzen der Biirger als bekannt angenommen werden konnen oder wenn
die Ziele fir die jeweiligen Entscheidungen bereits vorher durch Gesetze
etc. definiert wurden. Ein geringer normativer Gehalt bedeutet also keines-
wegs, dass die Priaferenzen inhaltlich nicht bedeutsam sind, sondern nur,
dass ihre Ermittlung keine Probleme verursacht. Entscheidungen mit einem
hohen normativen Gehalt benétigen eine hohe inhaltliche demokratische
Legitimation (vgl. E.). Bei Entscheidungen mit einem geringen normativen
Gehalt sind die Anforderungen an die demokratische Legitimation weit
geringer.

(b) Fachkompetenz. Darunter wird dasjenige Niveau von spezialisierten
Kenntnissen (fachlicher Background, professionelle Qualitit, Knowhow
etc.) verstanden, das bei den einschldgigen Experten des jeweiligen Gebie-
tes vorhanden ist.

Eine hohe Fachkompetenz auf den einschldgigen Sachgebieten ist erfor-
derlich, um die jeweiligen Ziele der Biirger effizient (d.h. mit moglichst
geringem Verzicht auf die Verwirklichung andere Ziele) zu erreichen. Man
konnte auch sagen, eine hohe Fachkompetenz ist gleichbedeutend mit einer
guten Kenntnis der jeweils relevanten Politikmdglichkeitskurve (vgl. Abbil-
dung 2, Abschnitt D.IV.), das heif3t der konkret vorhandenen Politikoptionen
mit ihren Folgen. Die Biirgerpriferenzen konnen haufig erst dann ermittelt
werden, wenn die Folgen der konkret relevanten Politikalternativen mindes-
tens ndherungsweise bekannt sind (Kruse 2010).

Die hohe Komplexitit moderner Gesellschaften und der stark angewach-
sene wissenschaftliche, technologische und gesellschaftliche Erkenntnisfort-
schritt haben die Relevanz der Fachkompetenz fiir politische Entscheidungen
in den letzten Jahrzehnten stark erhoht. Dies gilt in besonders hohem Maf3e
beziiglich langerfristiger Wirkungen von Entscheidungen, fiir deren Ab-
schitzung oft eine besonders hohe Fachkompetenz erforderlich ist.
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Abbildung 1: Normativer Gehalt und Fachkompetenz
staatlicher Aufgabenfelder

Fiir die einzelnen staatlichen Entscheidungsaufgaben bzw. Problemfelder
ist die Relevanz beider Merkmale sehr unterschiedlich. Insofern kénnen wir
diese in verschiedene Felder der Abbildung 1 einordnen.

Die Felder N und S umfassen Entscheidungsbereiche (bzw. Problemfel-
der) mit einem hohen normativen Gehalt. Sie erfordern die Beteiligung von
politischen Institutionen mit inhaltlicher demokratischer Legitimation. Das
Feld N enthidlt Problembereiche, in denen es stark auf die jeweiligen poli-
tischen Préferenzen ankommt, die nicht evident sind und sich eventuell
unter den Biirgern stark unterscheiden, so dass sie erst entwickelt und eva-
luiert werden miissen. Allerdings sind hier die sachlichen Zusammenhénge
des Entscheidungsfeldes relativ klar und erfordern keine ausgeprégte spezia-
lisierte Fachkompetenz. Es handelt sich primdr um normative Entscheidun-
gen fiir die Gesellschaft. Dies ist die origindre Domédne der politischen In-
stitutionen.

Beim Feld S ist die addquate Zuordnung auf die Institutionen wesentlich
schwieriger. Einerseits erfordern Entscheidungen auf diesem Feld eine hohe
spezifische Fachkompetenz, insbesondere wenn langfristige Wirkungen re-
levant sind. Andererseits sind normative Gestaltungsfragen involviert, die
eine inhaltliche demokratische Legitimation erfordern. Solche Aufgaben
sollte man deshalb nicht den Experten iiberlassen, aber auch nicht einem
allgemein-politischen Gremium ohne adidquate Fachkompetenz. Da eine
hohe spezifische Fachkompetenz bei den Politikern in der Regel nicht hin-
reichend vorhanden ist, ist die explizite Einbeziehung von ergebnisoffener
Fachkompetenz (bei politischen Entscheidungen in der Gesetzgebung und
beim Regierungshandeln) erforderlich. Das Feld S ist somit die Doméne der
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Interaktion von Politik und Politikberatung durch die Fachinstitutionen und
andere Experten.

Grundsitzlich sollte man alle Entscheidungen, die keinen hohen normati-
ven Gehalt haben (Felder E und K), den Fachinstitutionen iibertragen. Das
Feld E beinhaltet Routine-Verwaltungsaufgaben.!4 Im Bereich K ist fiir eine
gute Zielerreichung eine hohe spezialisierte Fachkompetenz der Entschei-
dungstrager erforderlich. Hier sind die normativen Elemente weitgehend
bekannt. Es kommt im Wesentlichen auf die Fachkompetenz und die An-
reizstruktur der Funktionstrdger an. Sie bendtigen keine Mitwirkung politi-
scher Institutionen mit Ausnahme der Vermittlung von formaler demokrati-
scher Legitimation. Dies entlastet die Politiker von der Verantwortung und
von einem Zeitaufwand, den sie auf Feldern mit hoherem normativem Ge-
halt nutzbringender einsetzen kdnnten.

C. Kriterien einer Unabhiingigen Institution

Staatliche Institutionen werden als organisatorische Einheiten definiert,
die staatliche Funktionen wahrnehmen und deren Aufgaben, Ziele, Kompe-
tenzen, Delegationsvorgdnge etc. durch staatliche Gesetze, Verordnungen
usw. mehr oder minder genau bestimmt sind. Die Unabhdngigkeit einer
staatlichen Institution ist im Folgenden definiert als unabhdngig von den
Politikern und den politischen Institutionen.!> Dies macht schon deutlich,
dass die Interessen der jeweils herrschenden Politiker kurzfristig fast im-
mer gegen die Unabhéngigkeit einer staatlichen Institution gerichtet sind,
da diese ihre gegenwirtige Macht begrenzt. Langerfristig kann dies jedoch
anders sein, da Unabhéngige Institutionen meistens eine hohere Funktiona-
litdt aufweisen als politikabhéngige, besonders in einem Kontext, in dem
die Zeitinkonsistenz politischer Entscheidungen (vgl. Abschnitt D.VI.) be-
deutsam ist.

Eine Abhéngigkeit von der Politik ldsst sich im Wesentlichen dann be-
griinden, wenn das Aufgabenfeld der Institution!¢ durch einen hohen norma-
tiven Gehalt gekennzeichnet ist (Felder S und N in Abbildung 1). Dies sind

14 Der Extrempunkt A reprisentiert solche Aufgaben, in denen die optimale Lo-
sung quasi automatisch (z.B. mittels einer bestimmten Software) generiert werden
kann.

15 Die Unabhéngigkeit aller staatlichen Institutionen von anderen Akteuren (Inte-
ressengruppen etc.) ist zweifellos von sehr groBer Bedeutung. Dies ist jedoch ein
anderes Thema, das im Folgenden nicht explizit behandelt wird.

16 Einzelne Institutionen konnen natiirlich auch verschiedene Aufgabenfelder ha-
ben, die eventuell anders zu beurteilen sind. Aus Vereinfachungsgriinden soll dies
jedoch im Folgenden nicht problematisiert werden.
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insbesondere solche Institutionen, die bei der Konzipierung, Durchfiihrung
oder Reprisentierung der Politik der jeweiligen Regierung bzw. des Parla-
ments tdtig sind und als quasi-politische Institutionen (vgl. Kategorie P in
Abschnitt G.) bezeichnet werden. Dies macht deutlich, dass viel davon ab-
hingt, wie gut es gelingt, die Grenze zwischen den Feldern S und N einer-
seits und K und E andererseits zu definieren, das heifit, ob die Ziele adiquat
und operational in einem Gesetz definiert werden kdnnen.

Um den allgemeinen Begriff der Unabhdngigkeit priziser zu fassen, wird
er hier in vier Kategorien differenziert,!” ndmlich (a) inhaltliche Unabhingig-
keit, d.h. Fehlen von Primirentscheidungsrechten von politischen Institu-
tionen im Zustindigkeitsbereich der Institution, (b) personliche Unabhén-
gigkeit, d.h. politikfreie Auswahl des Spitzenpersonals, (c¢) budgetire Un-
abhéngigkeit, d.h. solche Entscheidungsverfahren iiber die Budgets der
Institutionen, die nicht die inhaltlichen Anreize beeinflussen, und (d) die ins-
titutionelle Unabhéngigkeit. Letztere betrifft die rechtlichen Rahmensetzun-
gen der Institution, die auf der Metaebene (Verfassungsebene) angesiedelt
sind. Dies ist eher ein verfassungsrechtliches Problem und wird im Folgen-
den nicht vertieft. Die Kriterien haben einen unterschiedlichen Stellenwert,
wobei die inhaltliche Unabhéngigkeit im Folgenden im Mittelpunkt steht.

I. Inhaltliche Unabhéngigkeit

Die inhaltliche Unabhingigkeit!® betrifft die Verteilung der Primérent-
scheidungsrechte auf dem betreffenden Feld. Unter Primirentscheidungen
versteht man inhaltliche Entscheidungen in der Sache, in Abgrenzung zu
Delegationsentscheidungen (d. h. allen Entscheidungen, die die Auswahl von
Handlungstrigern und die Ubertragung von Aufgaben an diese betreffen).
Primédrentscheidungsrechte sind die formalen Kompetenzen einer staatlichen
Institution, bestimmte inhaltliche Entscheidungen tatsdchlich wirksam zu
treffen.

Politische Primérentscheidungsrechte waren vorhanden, wenn im Zustin-
digkeitsbereich der Institution die Politiker die Entscheidungen (anders als

17 Vgl. fiir alternative Begrifflichkeiten und Gliederungen der Kriterien einer
Unabhingigen Institution Bredt (2006); Siekmann (2005); Jenny (2012); Budzinski
(2013); Andrae (2012b). Cukierman (1995) hat fiir die Unabhéngigkeit von Zentral-
banken ein Kriterien- und Messkonzept entwickelt und dies auf die Zentralbanken
zahlreicher Lénder angewendet. Vgl. auch Simone/Guillén (2005) und Crowe/Meade
(2007).

18 Siekmann (2005, S. 15) bezeichnet dies als sachliche Unabhingigkeit. Diese
bezieht sich auf die Institution als solche, wihrend die personliche Unabhingigkeit
sich auf die handelnden Personen (Fithrungspersonal der betreffenden Institution)
bezieht.
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durch Argumente und unverbindliche Ratschldge) beeinflussen konnten. In
besonders deutlicher Weise wire dies der Fall, wenn die Politik die Institu-
tion direkt anweisen oder die Entscheidung gleich selbst treffen konnte —
insbesondere, wenn dies relativ einfach mdglich wire. In die gleiche Rich-
tung gehen Genehmigungsvorbehalte ex ante und Nachpriifungen ex post
(z.B. bei Beschwerden von Betroffenen etc.), wenn diese nicht durch Ge-
richte sondern durch politische Institutionen erfolgen.!®

In dem MafBe, wie politische Primérentscheidungsrechte vorhanden sind,
ist die Unabhéngigkeit einer solchen Institution gering.

II. Personliche Unabhéngigkeit

Die personliche Unabhangigkeit bezieht sich auf das Spitzenpersonal der
Institution.20 Dies betrifft die Fragen, von wem und in welcher Weise die
Personen an der Spitze der Institution ausgewdéhlt und gegebenenfalls abge-
setzt werden, sowie die Linge der Amtszeit und die Anreizstruktur in Bezug
auf die Zeit wihrend und nach Ende der Amtszeit.2!

Es ist die Aufgabe dieser Delegationsprozesse, die bestgeeigneten Perso-
nen fiir die Fithrungspositionen auswéhlen, so dass die Institution addquat
arbeitet und gute Entscheidungen im Sinne der Zielsetzung trifft. Dazu ge-
horen z.B. inhaltliche Fachkompetenz, einschldgige Erfahrung, Fiithrungs-
qualititen, Gesetzestreue etc.

Auch in Institutionen, die inhaltlich unabhingig sind, kdnnen die Politi-
ker gegebenenfalls viel Einfluss ausiiben, indem sie die Mdoglichkeiten von
Personalentscheidungen nutzen. Dies hitte fiir sie zudem den Vorteil, dass

19 Dennoch kénnen hier Probleme auftreten, fiir die Losungen vorzuhalten sind.
Nehmen wir an, eine Zentralbank wire durch das sie konstituierende Gesetz (oder
die Verfassung) dem Ziel der Preisniveaustabilitdt verpflichtet und kauft jetzt min-
derwertige Staatsanleihen zum Zwecke der Staatsfinanzierung (z.B. weil ihre Fiih-
rungspersonlichkeiten in der Krise glauben, die Erhaltung des Euro sei wichtiger als
die Vermeidung von Inflation). Wer konnte eine unabhingige Zentralbank daran
hindern, gegen ihre Ziele und Prinzipien zu verstoen oder sie dafiir sanktionieren?
Eine politische Institution sicher nicht. Ein Gericht? (vgl. E.IIl.) Eine politik-unab-
hingige Institution (vgl. Abschnitt F.) mit demokratischer Legitimation?

20 Es wird davon ausgegangen, dass die Arbeitsbeziechungen und Anreizstrukturen
der anderen Mitarbeiter der Institution erstens von den Laufbahnregeln des offent-
lichen Dienstes bestimmt werden und zweitens ihre Karriere auch von den Leis-
tungsbewertungen abhéngt, die durch das Spitzenpersonal erfolgt.

21 Anders als bei einigen anderen Delegationsvorgingen (z.B. zwischen Anwalt
und Mandant) enthélt die Delegation hier keinerlei Moglichkeiten fiir sachliche Vor-
gaben oder imperative Mandate gegeniiber dem Spitzenpersonal, da dies eine inhalt-
liche Abhdngigkeit der Institution bedeuten wiirde.
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eine Personalpolitik im Hintergrund fiir die Offentlichkeit weniger transpa-
rent wire als eine direkte Intervention bei inhaltlichen Entscheidungen.

Fiir die Frage der Unabhéngigkeit ist es nicht unerheblich, ob die Insti-
tution von einer Einzelperson (z.B. Président) geleitet wird (Einzelspitze),
die gegentiber den anderen Mitgliedern der Institution hierarchische Wei-
sungsbefugnisse hat, oder von einem Vorstand als Kollegialorgan, das die
wichtigen Entscheidungen kollektiv trifft. Die Unabhdngigkeit ist ceteris
paribus bei einer Einzelspitze geringer. Es ist gegebenenfalls fiir die Politi-
ker leichter, eine einzelne Person zu beeinflussen bzw. ihr abweichende
Anreize zu setzen (z.B. spitere Jobs) als bei einem ganzen Kollegialorgan.
Dies gilt insbesondere dann, wenn die einzelnen Mitglieder des Kollegial-
organs zu verschiedenen Zeitpunkten und evtl. sogar von unterschiedlichen
Institutionen ernannt werden. Dies kann als gefeiltes Ernennungsrecht be-
zeichnet werden.?2

Eine personliche Unabhingigkeit des Spitzenpersonals der Institution ist
tiberhaupt nicht gegeben, wenn iiber dieses diskretionédr und ohne einengende
Qualitatskriterien?3 direkt von Politikern entschieden wird. In solchen Féllen
bestehen hdufig Anreize, Parteifreunde oder nahe stehende Personen zu beru-
fen, die zum Interessenkontext der jeweiligen Regierungsparteien gehoren.
Dann ist die fehlende personliche Unabhingigkeit der Akteure fiir die politi-
schen Institutionen quasi ein Substitut fiir nicht vorhandene Primérentschei-
dungsrechte. Dies fiihrt aber nicht nur zu einer Verzerrung der inhaltlichen
Ausrichtung, sondern typischerweise auch zu einer Minderung der Fachkom-
petenz. Letztere Wirkung kann eventuell vermieden werden, wenn fiir die
Besetzung solcher Spitzenpositionen anspruchsvolle Qualitdtskriterien for-
muliert (und eingehalten) werden, so dass praktisch nur Personen mit hoher
Fachkompetenz und einschlédgiger Berufserfahrung in Betracht kommen.

22 Andrae (2012b, S.34ff.)) hat darauf hingewiesen, dass ein geteiltes Ernen-
nungsrecht zwei unterschiedliche Sachverhalte umfasst. Einer ist dann gegeben,
wenn die Ernennung jedes Mitglieds der Institution durch mindestens zwei andere
Institutionen erfolgen muss. Dies ist z. B. bei der Ernennung der Richter zum Obers-
ten Gerichtshof der Vereinigten Staaten der Fall. Der Président ernennt die Richter
with the advice and consent of the Senate nach der Anhdérung und einer Empfehlung
des Kandidaten durch das Senate Judiciary Committee. Zweitens kann das Ernen-
nungsrecht auch dann als geteilt betrachtet werden, wenn je Mitglied nur eine Ins-
titution de facto die Ernennung vollzieht, diese jedoch nur einen bestimmten Teil
aller Angehdrigen einer Institution ernennen darf, z.B. beim Zentralbankrat der
Bank deutscher Lander.

23 Als Beispiel koénnen die rechtlichen Grundlagen und Verhaltenskodizes berufs-
standischer Organisationen dienen, die von Gesetzes wegen zur Unabhéngigkeit
verpflichtet sind. Vgl. fiir das Beispiel des Wirtschaftspriifers § 43 Abs. 1, § 43
Abs.2 und 3 (mit Auflistung unzuldssiger Tatigkeitsbereiche), § 49 WPO. Vgl.
Andrae (2012b).
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Eine personliche Unabhingigkeit der Akteure einer staatlichen Institution
ist vor allem dann gegeben, wenn die wichtigen Personalentscheidungen
durch ein einschldgig fachkundiges Gremium erfolgen, dessen Mitglieder
ihrerseits von den Politikern effektiv unabhéngig sind. Eine Politikabhin-
gigkeit solcher Personen ist nicht schon dann gegeben, wenn diese ihrerseits
einer staatlichen Einrichtung angehdren, an deren Spitze ein Politiker steht.24
Es kommt auf die Durchgriffsrechte und Anreizstrukturen im Einzelfall an.
Die personliche Unabhingigkeit wird noch stabiler dadurch, dass das Per-
sonalgremium seinerseits personell rotiert und seine Mitglieder von unter-
schiedlichen Institutionen delegiert werden. Es wire also relativ einfach,
eine personliche Unabhéngigkeit des Personals herzustellen.

Wenn jedoch die Personalentscheidungen von einer politischen Institu-
tion getroffen werden, sind weitere Aspekte zu betrachten, insbesondere
beziiglich der Lénge der Amtsperioden und der Abberufbarkeit. Bei kurzen
Amtszeiten ist die personliche Unabhingigkeit gering, da das Spitzenper-
sonal geneigt wire, sich durch erwiinschte Entscheidungen das Wohlwollen
der Politiker zu erhalten, um auch fiir die nichste Amtsperiode ernannt zu
werden.25

Lange Amtsperioden (extrem auf Lebenszeit, d.h. bis zur normalen Pen-
sionsgrenze) gewihren dem Inhaber zwar mehr Unabhingigkeit, bringen fiir
die Institution aber das Problem der Qualitétssicherung mit sich. Fiir den
Fall von Faulheit, schlechter Performance, Bestechlichkeit, unserioser Amts-
fiihrung etc. sollte es grundsitzlich die Moglichkeit einer vorzeitigen Abbe-
rufung geben. Da diese ihrerseits von den Politikern dazu genutzt werden
konnte, unerwiinschte Entscheidungen zu sanktionieren oder damit (implizit)
zu drohen, stellt sich die Frage nach der Definition der legitimen Griinde
und dem Zeitplan fiir eine Abberufbarkeit. Vor allem ist es bedeutsam, wer
eine solche Abberufung vornehmen kann. Die Unabhingigkeit wire gerin-
ger, wenn dies durch die Politiker erfolgen kann, und hoher, wenn dies
durch eine Unabhéngige Institution (z.B. ein Gericht) erfolgen miisste.

Selbst in Institutionen, die inhaltlich oder budgetér nicht unabhéngig sind,
ist eine personliche Unabhéngigkeit in aller Regel vorteilhaft, vor allem aus
Griinden der Qualitétssicherung. Eine personliche Unabhéngigkeit ist im
Wesentlichen nur dann ein Problem, wenn die betreffende staatliche Institu-

24 Ein Beispiel fiir Letzteres sind Fakultits-Berufungskommissionen, die iiberwie-
gend aus Professoren in Lebenszeitstellungen bestehen, bei der Besetzung von Pro-
fessorenstellen.

25 Dieser Effekt konnte in einigen Fillen durch angemessene Versorgungsregelun-
gen nach dem Ausscheiden gemindert werden, sowie ebenfalls dann, wenn die
Positionen von Anfang an als voriibergehende konzipiert sind und die Akteure an-
schlieBend in gesicherte Verhéltnisse zuriickkehren.
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tion politiknahe Funktionen hat (quasi-politische Institution). In solchen
Féllen kann es erforderlich sein, dass das entsprechende Spitzenpersonal
jederzeit das Vertrauen der Regierung bzw. des Parlaments hat, z.B. wenn
bestimmte Personen die jeweilige Politik mit konzipieren und/oder nach
auflen reprdsentieren. Beispiele sind etwa die Toppositionen in Ministerien,
die Botschafter in anderen Léndern, die militdrische Fiihrung etc. Héufig
handelt es sich dann um politische Beamte.

III. Budgetire Unabhingigkeit

Jede staatliche Institution verursacht Kosten und bendtigt fiir ihre Arbeit
ein mehr oder minder grofes Budget, das in der Regel ganz oder liberwie-
gend aus Steuermitteln aufgebracht werden muss und insofern der parla-
mentarischen Budgethoheit unterliegt.26 Die Moglichkeit, dass die Institution
selbst {iber ihr Budget entscheidet, kommt nicht ernsthaft in Betracht, da
dies {iber ein biirokratisches Budgetmaximierungsstreben einem Selbstbe-
dienungsladen gleichkdme und zu einem iiberhohten Budget fiihren wiirde
(Heine/Mause 2013).

Fiir unser Thema ist relevant, ob von der Art der Entscheidung iiber das
Budget inhaltliche Riickwirkungen auf die staatliche Institution erfolgen
konnen, die deren Unabhingigkeit einschranken. Von budgetirer Unabhén-
gigkeit wird im Folgenden ausgegangen, wenn das Entscheidungsverfahren
iiber das Budget nicht die funktional orientierten Anreize der Institution und
seiner Mitglieder negativ beeinflusst.

Wenn die Parlamentsmehrheit aus eigenen inhaltlichen Interessen in der
Lage wire, die Budgetansitze fiir die Institution diskretiondr zu kiirzen,
wiirde dadurch die Unabhéngigkeit der Institution eingeschrinkt, weil die
Anreizstrukturen der Mitglieder der Institution auf diese Weise beeinflusst
werden konnen. AuBBerdem konnten die Politiker die Qualitdt und Wirksam-
keit einer solchen Institution erheblich verschlechtern, wenn sie deren Bud-
get fiir Personal und externe Expertise stark reduzieren oder die Gehélter so
kiirzen wiirden, dass die Institution keine fachlich qualifizierten Mitarbeiter
mehr gewinnen kann.

Es bedarf also eines Verfahrens zur Budgetbestimmung, das die oben
genannten Probleme vermeidet. Zur Analyse ist es sinnvoll, zwischen zwei

26 Eine vollstdndige, von jeglicher Kontrolle losgeldste budgetidre Unabhingigkeit
wiirde mit dem Demokratieprinzip von Art. 20 Abs. 1 und 2 GG und dem Haushalts-
recht des Parlamentes nach Art. 110 Abs.2 in Verbindung mit Art. 77 GG als
~wesentliche[m] Instrument der parlamentarischen Regierungskontrolle, die die
rechtsstaatliche Demokratie entscheidend préigt® (BVerfGE 70, 324, 354 1f.), in Kon-
flikt geraten.
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Arten von Budgets zu unterscheiden. Zum Organisationsbudget gehdren die
Gehilter des Fithrungspersonals und der anderen Mitarbeiter der Institution,
also Kosten, die sich aus dem Stellenkegel und der Zahl und Entlohnung
des Personals ergeben, ebenso Raum- und Sachkosten, Reise- und Konfe-
renzkosten, Kosten fiir die Beschaffung externer Expertise (Gutachten) etc.

Quantitativ ist das Organisationsbudget meist relativ iiberschaubar. Eine
budgetire Unabhéngigkeit herzustellen, ist dabei durchaus mdglich, wenn
das Parlament sich bei Griindung der Institution (zusammen mit den Geset-
zen, die die Aufgaben und Ziele etc. der Institution definieren) einmal fiir
ein Budget entschieden hat, das es ermoglicht, die Aufgaben adidquat zu
erledigen. Sachgerechte Anderungen im Zeitablauf bediirfen dann keiner
diskretiondren Politikerentscheidungen, sondern koénnen durch eine Indexie-
rung realisiert werden. Im einfachsten Falle wire dies eine Inflationsanpas-
sung. Es konnte jedoch auch als quantitative Anpassung an verdnderte
Fallzahlen konzipiert werden, wenn diese als exogen betrachtet werden
konnen.

Begriindete Verdnderungswiinsche aufgrund erhdhten oder verminderten
Arbeitsanfalls, die iiber solche automatischen Anpassungen hinausgehen
oder eine grundlegende Umorganisation bediirfen dann der Analyse und
Zustimmung einer bestimmten anderen politikunabhéngigen Institution (z. B.
Rechnungshof oder Biirgersenat, vgl. F.).

Fiir die meisten der Institutionen, die fiir eine Unabhédngigkeit in Betracht
kommen (z.B. sdmtliche Gerichte, Regulierungs- und Wettbewerbsbehor-
den, die Zentralbank usw.) ist fiir das Organisationsbudget auf diese Weise
eine budgetidre Unabhédngigkeit herstellbar.

Eine andere Moglichkeit wére eine Eigenfinanzierung, wie das beim
amerikanischen Federal Reserve System der Fall ist.2’7 Dies ist z.B. gege-
ben, wenn die jeweiligen staatlichen Funktionen im Einzelfall aus Gebiihren
finanziert werden.?8 Eine solche Praxis ist jedoch nur bei wenigen Institu-
tionen moglich. Das eigentliche Problem, ndmlich die addquate Kontrolle
des Budgets ohne die Mdglichkeit einer politischen Einflussnahme durch
die Hintertiir einzufithren, wére damit jedoch ohnehin nicht geldst, da eine
andere politikunabhidngige Kontrollinstitution beauftragt werden miisste. Die
Erwirtschaftung des eigenen Budgets aus Gebiihren etc. schafft zusitzliche

27 Beck (1994, S.205) weist darauf hin, dass die US-Notenbank sich dadurch
dem Einfluss des Kongresses entzichen kann, dass sie ihre laufenden Ausgaben aus
eigenen Ertrdgen bestreitet.

28 Beispiele wiren etwa die Sicherstellung der Verkehrssicherheit von Kfz, was
an TUV und Dekra ausgelagert wurde, oder die Vermessung von Grundstiicken und
Wegen durch das heutige Katasteramt.
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Probleme, da Risiken fiir die Unabhéngigkeit der Institution von anderen
Interessen und Anreizen fiir iberhdhte Gebiihren entstehen.

Das iiber die internen Organisationskosten einer Institution hinausgehende
externe Budget umfasst alle anderen Finanzmittel, iiber die die Institution
zur Erfillung ihrer Aufgaben verfiigt. Dies sind z.B. die Ausgaben der
Leistungsverwaltung in der Sozial-, Bildungs-, Verteidigungs-, Verkehrspoli-
tik etc. bzw. von Institutionen, die bei der Bereitstellung staatlicher Giiter
tatig sind (incl. 6ffentliche Rundfunkanstalten, Universititen etc.).

Bei solchen Institutionen, bei denen das Geldausgeben fiir Infrastruktu-
ren, staatliche Leistungen und Transfers ein wesentlicher Teil ihrer Funk-
tionen ist, konnen die zur Erfiillung ihrer Aufgaben erforderlichen Budgets
deutlich groBer und die Entscheidungen normativ gehaltvoller sein. In aller
Regel kommen die erforderlichen Finanzmittel zum iiberwiegenden Teil aus
dem allgemeinen Staatsbudget. Insofern unterliegen sie der Budgethoheit
des Parlaments. Dies gilt insbesondere dann, wenn die Entscheidungen da-
riiber, hohere oder geringere staatliche Leistungen bereitzustellen, Teil der
Aufgaben der Institution ist. Diese kann dann als quasi-politische Institution
bezeichnet werden. In diesem Fall ist eine budgetéire Unabhéngigkeit nicht
sinnvoll herstellbar.

Anders wire dies, wenn die Entscheidungen, mehr oder weniger Finanz-
mittel auf diese oder jene Verwendung zu allozieren, nicht der Institution
obliegen, weil dies z.B. schon gesetzlich vorgegeben ist, und die Aufgaben
der Institution nur in einer technisch effizienten Abwicklung bestehen.

IV. Metaebene: Institutionelle Unabhiingigkeit
und Verfassungsrang

Die institutionelle Unabhéngigkeit ist quasi die Metaecbene der Unabhén-
gigkeit. Sie betrifft die Anderungsmoglichkeiten der rechtlichen Rahmenbe-
dingungen, denen die Institutionen unterliegen, die ihre Arbeit, ihre formale
Kompetenz und ggf. deren Einschrinkungen, die Art der Delegationsbezie-
hungen etc. bestimmen, also im Wesentlichen auch alles das, was die inhalt-
liche, die personliche und die budgetire Unabhdngigkeit determiniert.

In einer Demokratie konnen solche rechtlichen Rahmenbedingungen
grundsétzlich nur von einer demokratisch legitimierten Institution (insbeson-
dere vom Parlament) gesetzt und gedndert werden. Wenn dies jedoch so
kurzfristig moglich ist, dass damit bereits aktuelle Fille und Probleme be-
einflussbar sind, wiirde dies allein die Unabhdngigkeit, wie sie in den vor-
angegangen Abschnitten definiert wurde, vollig aushebeln kdnnen. Wenn es
z.B. relativ einfach und schnell méglich wire, in das konstituierende Gesetz
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einer eigentlich unabhdngigen Institution X einen Passus einzufiigen, der
besagt, dass die Entscheidungen von X erst nach der Zustimmung des ein-
schldgigen Ministers giiltig werden, wiére die Diskussion um einzelne Ele-
mente der Unabhéngigkeit iiberfliissig, das hei3t die Institution wire keines-
wegs unabhingig.

Rechtlich wire das bis 1992 sogar bei der Deutschen Bundesbank mog-
lich gewesen. Zwar schreibt § 12 Bundesbankgesetz die Unabhéngigkeit der
deutschen Zentralbank vor. Dieses Gesetz wire jedoch durch eine einfache
Mehrheit des Parlaments zu dndern gewesen. Im Grundgesetz stand in Ar-
tikel 88 nur ,,Der Bund errichtet eine Wéhrungs- und Notenbank als Bun-
desbank.“ Von Unabhéngigkeit war dort nicht die Rede. Das Unabhingig-
keitspostulat hat erst 1992 (und dann in Bezug auf die EZB) in Artikel 88,
Satz 2, Grundgesetz, Eingang in die Verfassung gefunden. Die herrschenden
Politiker aller Parteien haben es vorher dennoch respektiert, was aber nicht
zwingend gewesen wire und wohl auf die inzwischen hohe Reputation der
Bundesbank zuriickzufithren war.

Dieses Dilemma muss so gelost werden, dass sich die folgende Diskus-
sion auf die inhaltliche, die personliche und die budgetire Unabhingigkeit
konzentrieren kann. Dies konnte auf dreierlei Weise erreicht werden. Erstens
konnte festgelegt werden, dass Anderungen der konstituierenden Gesetze
der Institution X erst nach einer langeren Karenzzeit (z.B. 3 oder 5 Jahre)
in Kraft treten konnen,?° so dass aktuelle Sachverhalte oder Konflikte zwi-
schen der jeweiligen Institution und bestimmten Parlamentsmehrheiten da-
von nicht mehr tangiert werden. Da diskretiondres kurzfristiges Handeln
wesentlich erschwert wird, wiirde die Glaubwiirdigkeit erhoht.

Eine zweite Moglichkeit wire es, das Inkrafttreten solcher Gesetze von
der expliziten Zustimmung einer anderen Institution abhingig zu machen,
die nicht von Parteien, politischen Instanzen etc. abhéngig ist. Im gegenwir-
tigen Verfassungssystem kommt hierfiir insbesondere das Bundesverfas-
sungsgericht in Betracht. Im Kontext der demokratischen Reformkonzeption
(vgl. Abschnitt F.), die erhebliche Verdnderungen im gegenwiértigen Verfas-
sungssystem erfordern wiirde, ware hierfir der Biirgersenat die geeignete
Institution.

Drittens konnte man die Unabhidngigkeit von politischen Institutionen
direkt in die Verfassung aufnehmen. Ist die Unabhingigkeit verfassungsma-
Big (primérrechtlich) abgesichert, ist diese verlédsslicher als im Falle einer
lediglich sekunddren rechtlichen Statuierung. Wahrend die Abanderung von
Gesetzen und Verordnungen in der Entscheidungsmacht der jeweiligen par-

29 Kydland/Prescott (1977, S. 487) schlagen vor, Regeln fiir Geld- und Fiskal-
politik erst nach zwei Jahren in Kraft treten zu lassen, um jegliche Diskretion aus-
zuschlieB3en.
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lamentarischen Mehrheit stehen, sind Verfassungsédnderungen typischerweise
an weitaus hohere Hiirden und Mehrheitserfordernisse gekniipft.

Hier wird davon ausgegangen, dass derartige Regelungen zur Absiche-
rung der gewliinschten Unabhéngigkeit bereits installiert worden sind. Die
institutionelle Unabhéngigkeit wird im Folgenden nicht weiter erortert.

D. Funktionalitiit.
Vorteile und Probleme der Unabhiingigkeit
von staatlichen Institutionen

Es werden in den folgenden Abschnitten sechs Gruppen von Vorteilen fiir
die Unabhéngigkeit erortert, die Positivkriterien fiir die normative Frage
sind, ob eine Institution unabhéngig konzipiert werden sollte. Wenn eines
oder mehrere davon erfiillt sind, spricht dies fiir die Unabhingigkeit einer
Institution. Dem steht das Kriterium des hohen normativen Gehalts (Ab-
schnitt D.VII.) gegeniiber, das dafiir spricht, dass die Institution nicht unab-
hingig sein sollte. Dies wird zundchst jeweils primér fiir die inhaltliche
Unabhéngigkeit mit einigen Beispielen betrachtet und dann jeweils mit einer
Erdrterung der personlichen und budgetdren Unabhédngigkeit erginzt.

I. Rechtsstaatlichkeit und Objektivitiit

Von zentraler Bedeutung fiir das addquate Funktionieren aller staatlichen
(und ebenso aller privaten) Institutionen ist die Unabhdngigkeit der Gerich-
te von der Politik. Bei bestehender Gesetzeslage sind die Gerichte die
hochste Instanz flir alle Einzelfille.3? Die Entscheidungen der Richter kon-
nen nicht von politischen Institutionen korrigiert werden. Dies bewirkt
Rechtssicherheit und Glaubwiirdigkeit. Die inhaltliche Unabhingigkeit aller
Gerichte (vom Bundesverfassungsgericht bis zu den Amtsgerichten) ent-
spricht dem Staatsverstidndnis der meisten Menschen im Sinne einer Gewal-
tenteilung. Dies stirkt auerdem noch die Unabhingigkeit fiir andere Insti-
tution in der Gesellschaft, wenn eventuelle Streitfélle nicht von politischen
Institutionen, sondern von Gerichten entschieden werden.

Die inhaltliche Unabhéngigkeit der Gerichte ist in Deutschland und vielen
anderen Landern (wenngleich nicht in allen) garantiert und auch praktisch
realisiert. Sie ist normativ zwingend geboten. Die Gerichte sind niemals ein

30 7Zu den wesentlichen Begriffsmerkmalen der Rechtsprechung [...] gehort das
Element der Entscheidung, der letztverbindlichen, der Rechtskraft fiahigen Feststel-
lung und des Ausspruchs dessen, was im konkreten Fall rechtens ist* (BVerfGE 103,
111, S. 137).
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Teil der Politik. Der normative Rahmen ihrer Tétigkeit (d.h. Ziele und
Grenzen) ist in den Gesetzen definiert,3! die demokratisch beschlossen wor-
den sind.

Die personliche Unabhingigkeit wirft jedoch Fragen auf.32 Die person-
liche Unabhéngigkeit des Richters als Triager der rechtsprechenden Gewalt
gemél Art. 92 GG ist zwar formell primérrechtlich garantiert (Art. 97 Abs. 1
und 2 GG),33 materiell stellt sich jedoch die Frage, inwiefern die Unabhén-
gigkeit dadurch tangiert wird, wenn Richter — wie im Falle der Bundesver-
fassungsrichter — von einem parteipolitisch besetzten Gremium ernannt
werden (Andrae, 2012b).34

Das Bundesverfassungsgericht fallt gelegentlich Urteile mit groBer politi-
scher Wirkung, indem es Entscheidungen des Parlaments (aufgrund von
Art. 100 GG) und anderer demokratischer Institutionen auf Verfassungsmaé-
Bigkeit iiberpriift und gegebenenfalls Anderungen verlangt. Das Bundesver-
fassungsgericht ist bisher praktisch die einzige Institution, die der Macht der
Politiker Grenzen setzen kann.

Unter diesen Bedingungen wire es dringendes normatives Postulat, dass
die Ernennung von Verfassungsrichtern unabhéngig von den Politikern er-
folgt, die sie kontrollieren sollen.35 Ahnliches gilt auch fiir andere Richter.36

31 Weitere Vorkehrungen gegen eventuelle Fehler oder Willkiir sind der sonstige
Ziel- und Normenkontext (prézisierende Gesetzesbegriindungen und Verordnungen,
frithere Gerichtsurteile sowie die herrschende Meinung, vgl. Abschnitt E.I1.) und der
gerichtliche Instanzenzug.

32 Vgl. Art. 97 Abs. 1 GG. Vgl. auch Poscher (2012, § 8, Rz. 51): ,,Der durchge-
henden rechtlichen Bindung des Richters korrespondiert seine sachliche und person-
liche Unabhingigkeit, die nicht nur den Inhalt der richterlichen Entscheidung, son-
dern auch die Umstdnde und die Art und Weise der Entscheidungsfindung umfaft.*

33 Die im Grundgesetz normierte Unabhéngigkeit des Richters als eigentlichen
Tragers der rechtsprechenden Gewalt gemifl Art. 92 GG kann in die Kategorien
sachliche (Art. 97 Abs. 1 GQG) und personliche Unabhéngigkeit (Abs. 2) differenziert
werden. Wiahrend erstere im Wesentlichen durch die Weisungsfreiheit konkretisiert
wird, zielt die Norm von Abs. 2 darauf ab, den Richter (4dndrae 2012b, S. 29) von
Einflussnahmen der Exekutive zu verschonen. Die Definition der personlichen Un-
abhéngigkeit in der juristischen Literatur ist nicht deckungsgleich mit der hier ver-
wendeten.

34 Die Parteien haben bei der Berufung von Verfassungsrichtern einen dominie-
renden Einfluss. Sie sind sich der politischen Bedeutung dieser Positionen sehr wohl
bewusst und agieren entsprechend. In der Vergangenheit sind einige Berufungen
Gegenstand eines parteipolitischen Handels gewesen und es sind sogar aktive Par-
teipolitiker zu Mitgliedern des Bundesverfassungsgerichtes berufen worden.

35 Die Ernennung von Richtern durch Politiker ist eine Verletzung des Prinzips
der Trennung von Spieler und Schiedsrichter und ein Versto3 gegen die Gewalten-
teilung. Dies beruht gegenwirtig auf dem Legitimationsmonopol, das heifit auf dem
Fehlen einer alternativen Institution mit demokratischer Legitimation, die die Ernen-
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Dies konnte im gegenwiértigen System durch besondere Gremien erfolgen,
die aus politikunabhingigen, sachkundigen Personlichkeiten bestehen.

Alternativ konnten sich die Gerichte z. B. durch Kooptation selbst ergén-
zen. Allerdings beinhaltet dies die Gefahr einer Verfestigung etablierter
Meinungen. AuBlerdem kann sich dadurch ein Konflikt mit dem Demo-
kratieprinzip ergeben, wenn die Gerichte das Letztentscheidungsrecht inne-
haben.

Eine dritte Alternative ist die Ernennung von Verfassungsrichtern (und
anderer Richter) durch eine Institution, die von den Parteien unabhingig,
aber gleichwohl demokratisch legitimiert ist, wie das beim Biirgersenat in
der demokratischen Reformkonzeption (vgl. Abschnitt F.) der Fall ist.

Dariiber hinaus sollte man auch die Staatsanwaltschaften der politischen
Kontrolle entziechen und zu Unabhingigen Institutionen machen. Dies ist
moglich und zweckmaBig, weil ihrer Arbeit klar definierte Aufgaben und
Ziele zugrunde liegen, die in den jeweiligen Gesetzen definiert sind.

Gehen wir von der Judikative zu den Fachinstitutionen iiber. Unabhéngi-
ge Institutionen sind meistens dadurch gekennzeichnet, dass ihre Entschei-
dungen sich normativ im Rahmen gesetzlicher Vorgaben bewegen und
grundsitzlich einer gerichtlichen Nachpriifung unterliegen, ob sie im Rah-
men ihrer Ermessenspielrdume gehandelt haben.

Wenn ein Angehoriger einer unabhidngigen staatlichen Institution von ei-
ner gesetzlichen Vorgabe der Institution abweicht (z.B. zum Vorteil einer
Lobby-Gruppe) bezeichnen wir das als Pflichtverletzung, die — wenn sich
ein Kldger findet — gegebenenfalls gerichtlich iiberpriifbar ist. Bei einer
dhnlichen Verhaltensweise eines Politikers ist man eher geneigt, dies als
Nutzung seines politischen Gestaltungsspielraums zu interpretieren, der
keiner gerichtlichen Kontrolle unterliegt.

Grundsétzlich ist die Macht der Politiker und ihr normativer Spielraum
groBler. Das heif3t, sie konnen in vielen Fillen unter Berufung auf ihr Man-
dat auch zwischen Biirgern, Branchen, Regionen etc. diskriminieren, wenn
dies politisch opportun ist. Demgegeniiber miissen Unabhingige Institutio-
nen grundsitzlich nach dem Gesetz alle gleich behandeln (Prinzip der
Nichtdiskriminierung), was gerichtlich tliberpriift werden kann. Entscheidun-

nung der Verfassungsrichter (und anderer Richter) unabhéngig von den Parteien
durchfiihren konnte.

36 Bei der Besetzung der obersten Bundesgerichte (z.B. Bundesfinanzhof und
Bundesarbeitsgericht) gem. Art. 95 GG sind die Wahlgremien bereits zur Hélfte von
den jeweiligen Fachministern auf Landesebene besetzt. Der Bundesminister muss
zustimmen. Die Mitglieder politischer Parteien sind unter den Bundesrichtern weit
iberreprasentiert. Vgl. Andrae (2012b).
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gen Unabhéngiger Institutionen zeichnen sich demgegeniiber durch ein ho-
heres Mal} an Prognostizierbarkeit (und damit in der Regel auch hdherer
Rechtssicherheit) aus.

Die durch das Prinzip der Nichtdiskriminierung erhohte Rechtssicherheit
sowie die hohere Glaubwiirdigkeit (Heine/Mause 2013), die den Adressaten
der Institution klare Signale geben (Thatcher 2002), sind generelle Argu-
mente fiir die Unabhéingigkeit staatlicher Institutionen (Budzinski 2013).

II. Explizite Kontroll- und Informationsfunktionen

Einige staatliche Institutionen haben im Wesentlichen die Funktion, ge-
sellschaftlich relevante Informationen objektiv zu erzeugen und zu publizie-
ren, sowie staatliches Handeln zu {iberpriifen und transparent zu machen
(Vibert 2007, S. 42ff.). Hierzu gehoren z.B. alle Statistischen Amter, die
Rechnungshdfe und die Institutionen, die die Bilanzen staatlicher Einrich-
tungen tiberpriifen. AuBerdem gehoren dazu die zu griindenden Finanzprii-
fungsbehorden, die die Einhaltung von Verschuldungsregeln oder die Ver-
wendung von Subventionen iiberpriifen. Da die abweichenden Interessen
der Politiker offensichtlich sind, versteht es sich eigentlich von selbst, dass
solche staatlichen Institutionen eine vollstindige Unabhingigkeit haben
sollten. Das heif}t, die politischen Institutionen, deren Handeln festgestellt
und bewertet werden soll, diirfen keinerlei Einflussrechte haben. Eine Ein-
schrankung der inhaltlichen Unabhéngigkeit wére es z.B. schon, wenn eine
politische Institution vorgibt, wie z.B. die Arbeitslosenrate gemessen wer-
den soll bzw. ob und wie die Berechnung zu éndern ist.

Das eigentliche Problem fiir die Praxis besteht jedoch in der fehlenden
personlichen Unabhéngigkeit. Bisher werden die Priifer oft von den glei-
chen Politikern eingesetzt, die sie gegebenenfalls kontrollieren sollen. Hier
wire eine politikunabhidngige Personalpolitik (siche Abschnitt C.II.) erfor-
derlich.

III. Inhaltliche Freiheit als Funktionsprinzip

Fiir einige staatliche Institutionen kann man sagen, dass sie ihre Bedeu-
tung und ihren Wert erst dadurch erhalten, dass sie inhaltliche Freiheit ha-
ben. Eine Beeinflussung oder gar Steuerung der Inhalte von auBlen (d.h. von
Seiten politischer Institutionen oder einzelner Interessengruppen) wiirde den
Wert stark reduzieren und ihre Existenzberechtigung in Frage stellen.

Ein Beispiel dafiir sind staatliche Universitdten, fiir die das Prinzip der
Freiheit von Forschung und Lehre seit langem akzeptiert (Wilhelm von
Humboldt) und in Deutschland auch grundgesetzlich geschiitzt ist. Wenn der



42 Jorn Kruse

Staat in die Themen, Methoden, Ergebnisse oder Publikationen eingreifen
wiirde, wire die Forschung in ihrem Wert, ihrer Innovationsfahigkeit und in
ihrer Leistung bei der Produktion von Wissen fiir die Gesellschaft beein-
trachtigt. Das Gleiche gilt grundsitzlich auch fiir die Inhalte der Lehre in
den einzelnen Fiachern. Normativ folgt daraus, dass die Universitéten inhalt-
lich unabhéngig sein sollen. Im Normalfall kann man davon ausgehen, dass
die inhaltliche Unabhéngigkeit vom Staat auch respektiert wird.3”

Universitidten zeigen auch die Moglichkeiten auf, dass die inhaltliche
Unabhéngigkeit durch eine fehlende personliche Unabhingigkeit ausgehe-
belt werden konnte. Dies wire der Fall, wenn die Politiker die Professo-
renstellen nach eigenen Préferenzen besetzen konnten. Insofern ist auch
die Abstinenz der Politik bei der Besetzung universitirer Positionen ein
zwingendes Postulat fiir die Gewihrleistung der Freiheit von Forschung
und Lehre der Universititen. In der Realitdt wird dies auch weitgehend so
praktiziert, indem die Berufungsentscheidungen durch akademische Gre-
mien (Berufungskommission, Fakultéitsrat, Akademischer Senat) getroffen
werden, deren Mitglieder (obwohl selbst Beamte oder Angestellte des Staa-
tes) von der Politik unabhéngig sind. Die jeweiligen Ministerien kdnnten
die Berufungslisten zwar aus politischen Griinden verdndern (was ein Ver-
stol gegen die personliche Unabhingigkeit wire), tun dies aber relativ
selten.

Staatliche Universititen, die ihre Lehre gratis bereitstellen, bendtigen fiir
ihre Arbeit grofle externe Budgets, die aus allgemeinen Steuermitteln stam-
men und dem Budgetrecht der Parlamente unterliegen. Eine vollstindige
budgetdre Unabhéngigkeit ist insofern fiir die staatlichen Universititen nicht
realisierbar.

Die entscheidende Frage ist jedoch, ob aus der budgetdren Abhdngigkeit
spirbare Einschrinkungen der inhaltlichen Unabhéngigkeit resultieren.
Grundsitzlich ist dies schon dann der Fall, wenn der Staat die Finanzierung
nicht pauschal bereitstellt, sondern bestimmte Facher, Institute und Studien-
gidnge mehr und andere weniger fordert. Dies gehort jedoch grundsitzlich
zu der Aufgabe der politischen Institutionen, fiir eine moglichst effiziente
Allokation der Mittel zu sorgen, die den gesellschaftlichen Préiferenzen und
den Anforderungen der Steuerzahler entspricht. Eine erweiterte Budgetauto-
nomie der Universitdt (im Sinne eines nicht restringierten Pauschalhaus-
halts) wiirde diese Ziele vermutlich nicht besser erreichen, da adiquate
Anreizstrukturen der Universitdtsinsider fehlen. Dennoch besteht immer die
Gefahr, dass die politischen Institutionen ihre Budgethoheit im Einzelfall

37 Dies schlieBt nicht aus, dass es hier Grenzbereiche geben kann, in denen der
Staat aus ethischen oder politischen Griinden bestimmte Forschungen verbietet oder
behindert, z.B. bei biologischen Waffen oder in der Gentechnik.
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dazu missbrauchen, die inhaltliche Unabhéngigkeit der Universititen unan-
gemessen einzuschrianken.

Ein anderes Beispiel sind die offentlich-rechtlichen Rundfunkanstalten.
Thr Wert fiir die Gesellschaft hingt eng mit ihrer inhaltlichen Unabhangig-
keit zusammen, das heift mit ihrer journalistischen und Meinungsfreiheit
sowie mit ihrer Programmautonomie. Deshalb war es die explizite Absicht
der Griinder, sie staatsfern zu konzipieren. Sie heute auch als parteienfern
zu bezeichnen, wire sicher verfehlt. Die meisten Mitglieder der Aufsichts-
gremien der Rundfunkanstalten gehdren zum Interessenkontext einer be-
stimmten Partei und — da die Rundfunkanstalten stark meinungsbildend
wirken — verhalten sich auch so. Obwohl es nicht der Normalfall in den
offentlich-rechtlichen Programmen ist, kommen auch parteipolitische Inter-
ventionen vor, also Einschrankungen der inhaltlichen Unabhéingigkeit.

Der wichtigste Einflussweg der Parteien ist jedoch subtiler und insgesamt
viel wirksamer als Einzelinterventionen je sein konnten, ndmlich personal-
politischer Art. Jeder Fernsehjournalist weill, mit welchen inhaltlichen Aus-
sagen und Programmelementen er seine Karriere fordern und mit welchen
er sie erschweren wiirde, abhéngig von der parteipolitischen Konstellation
im Verwaltungs- bzw. Fernsehrat seiner Rundfunkanstalt.

Im Sinne der Funktionalitdt der Offentlich-rechtlichen Programme, die
einen dominierenden Marktanteil und eine noch gréere Meinungsmacht
haben, wire es normativ geboten, eine personliche Unabhingigkeit herzu-
stellen, indem alle wichtigen Personalentscheidungen von politikfernen
Gremien getroffen werden.

Solange das Geschéftsmodell nicht auf Werbe- oder Abonnements-Finan-
zierung umgestellt ist und die Offentlich-rechtlichen Rundfunkanstalten
iiberwiegend durch steuerdhnliche Rundfunkgebiihren finanziert werden, ist
eine budgetidre Unabhéngigkeit nicht realisierbar. Da iiber die Gebiihren von
Politikern entschieden wird (wenngleich in der Folge eines Kommissions-
berichtes), stellt sich die Frage, ob dies die Inhalte beeinflusst.38 Vorzuzie-
hen wire es, wenn solche Kompetenzen auf eine Unabhdngige Institution
der Medienregulierung iibertragen wiirden.

38 Die beobachtbare Einschaltquoten-Orientierung, die ordnungspolitische Frage-
zeichen aufwirft, wird von den Insidern selbst damit begriindet, dass sinkende Ein-
schaltquoten die Unterstiitzung der Politiker bei Gebithrenentscheidungen reduzieren
wiirde. Ob eine gelegentlich behauptete, bestimmte politische Richtung oder eine
Mainstreamorientierung des Programms ebenfalls auf solche Abhéngigkeiten zu-
riickzufiihren sind, diirfte nur subjektiv zu beantworten sein.
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IV. Spezifische Fachkompetenz und Funktionalitit

Angenommen, es stimmt, dass Entscheiden diirfen Macht bedeutet. Wa-
rum treffen in einer Demokratie die gewdhlten Politiker dann nicht alle
staatlichen Entscheidungen selbst, sondern delegieren die weitaus meisten
Titigkeiten und Entscheidungen an eigene Institutionen, d.h. an Amter,
Behorden, Gremien verschiedener Art? Der Grund liegt in den tiiblichen
Vorteilen einer Delegation, die sich am einfachsten durch die Begriffe kog-
nitive Kapazitit und spezifische Fachkompetenz beschreiben lassen.

Die politischen Institutionen haben notwendigerweise eine sehr begrenzte
kognitive Kapazitdt. Das heif3t, die Zahl der Entscheidungen, die sie in einer
bestimmten Zeitspanne selbst verniinftig treffen konnten, ist extrem stark
limitiert, wenn man die ungeheure Menge an zu treffenden staatlichen Ent-
scheidungen betrachtet.3?

Die Angehorigen der delegierten Institutionen (Fachinstitutionen) haben
in aller Regel eine weit hohere spezifische Fachkompetenz als die Politi-
ker. Dies ergibt sich schon aus der einschligigen Ausbildung, der spezia-
lisierten Befassung und der leistungsorientierten Anreizstruktur der Mit-
glieder von Fachinstitutionen. Diese kdnnen inhaltlich bessere Entschei-
dungen (vgl. Abbildung 2) treffen. Wenn die normativen Elemente (Ziele)
hinreichend geklért sind, ist die Gesellschaft gut beraten, solche Entschei-
dungen auf die Fachinstitutionen zu delegieren. Die politischen Institutio-
nen sind dann davon entlastet und kdnnen sich auf die normativen Gestal-
tungsaufgaben der Gesellschaft konzentrieren, worin ihre eigentliche
Hauptaufgabe besteht.

Die hohe Komplexitit und die groe Zahl von legislativen und exekuti-
ven Entscheidungen in der Gesellschaft fiihren dazu, dass dezentrale Ent-
scheidungsstrukturen grundsétzlich zentralen Entscheidungseinheiten schon
aus kognitiven Griinden vorzuziehen sind. Wenn man den Politikern erlau-
ben wiirde, in die dezentralen Entscheidungen einzugreifen (Primérentschei-
dungsrechte) und diese zu verdndern, wiirde man mehr Zentralitdt im Staat
schaffen und die Dezentralitit reduzieren.

39 Die Zahl der staatlichen Problemfelder und Fachgebiete und deren Komplexitit
ist sehr groB. Die Politiker haben nur eine begrenzte Informationsverarbeitungska-
pazitit. Die Zeit, die sie fiir die Erfassung eines bestimmten Sachthemas und fiir
eine addquate Problemldsung verwenden konnen, ist notwendigerweise stark be-
grenzt. Aullerdem haben die Abgeordneten zahlreiche Reprisentations- und Networ-
king-Verpflichtungen und -anreize, die ihnen nur unzureichend Zeit lassen, sich in
einzelne Themen intensiv einzuarbeiten, um ein addquates fachliches Niveau zu
erreichen. Dagegen ist die Informationsverarbeitungs- und Problemlésungskapazitit
von Fachinstitutionen grundsitzlich fast unbegrenzt, da man sie erweitern, differen-
zieren und durch Hinzuziehung externer Berater vermehren konnte.
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Selbst wenn alle Politiker zu den intelligentesten und bestausgebildeten
Personen der Gesellschaft gehdrten und ihre gesamte Zeit darauf verwen-
den konnten, die Entscheidungssituationen zu analysieren, wiirden sie mit
ihren Eingriffen die durchschnittliche Qualitit der Entscheidungen ver-
schlechtern. Zentrale hierarchische Systeme haben immer die Gefahr, dass
sich eventuelle Fehler, die in der Hierarchiespitze gemacht werden, in ihrer
Wirkung multiplizieren. Solche Fehler konnen auf Irrtlimern beruhen oder
auf kurzfristigen taktischen Motiven und Opportunitidten oder auf Lobby-
Einfliissen (vgl. D.V.). Die Unabhéngigkeit der Institutionen und die De-
zentralitdt limitiert also die negativen Folgewirkungen von Fehlern. Aufer-
dem wird hierdurch die Vernachldssigung von langfristigen Wirkungen
begrenzt (vgl. D.VL).

Damit wird den Politikern nicht die Mdglichkeit genommen, die norma-
tiven Grundentscheidungen der Gesellschaft zu treffen — im Gegenteil. Sie
formulieren die Ziele. Realisieren konnen die Unabhdngigen Institutionen
auf den diversen Fachgebieten diese Ziele besser als die Politiker selbst. Zur
Umsetzung, das heiflt fiir eine hohe Funktionalitdt der Institution ist es er-
forderlich, die normativen Elemente (Ziele) hinreichend prizise (und inter-
personell verstiandlich) zu definieren, was in der Regel durch die einschlé-
gigen Gesetze erfolgt, und die Anreizstrukturen der Mitglieder von Fachin-
stitutionen leistungsorientiert zu gestalten und moglichst kongruent mit den
,gesellschaftlich richtigen Entscheidungen zu machen.

Eine hohe inhaltliche Qualitdt der Arbeit der Institution, gepaart mit der
Durchsetzung ihrer Entscheidungen, resultiert in hoher Funktionalitit. Um
diesen generellen MaBstab angesichts der Komplexitét vieler Bereiche etwas
handhabbarer zu machen, wird die Problematik hier in starker Vereinfa-
chung anhand eines Politikfeldes A dargestellt (vgl. Abbildung 2).40 Dabei
bestehen die einzelnen Optionen fiir die Entscheidungstriger aus Punkten A;
auf einem Kontinuum von A, bis A,. Jede Alternative ist mit bestimmten
(materiellen und/oder immateriellen) Konsequenzen fiir andere politische
Variablen verbunden, die zusammengefasst durch bestimmte Werte auf der
Ordinate B reprisentiert werden. Wir gehen davon aus, dass ein hoher Wert
fur A; ceteris paribus mit einem geringeren Wert fiir B; verbunden ist und
vice versa. Es sind in der konkreten Entscheidungssituation nicht alle Kom-
binationen von A;/B; in der Abbildung 2 realisierbar, sondern nur eine
Teilmenge, die als realisierbare Politikméglichkeiten bezeichnet werden.
Die Effizienzgrenze dieser Teilmenge wird (in Analogie zu einer Transfor-
mationskurve) als Politikmoglichkeitskurve (PM-Kurve) bezeichnet.

40 Die folgenden Ausfiihrungen basieren stark auf Kruse (2008a, 2010) und tiber-
nehmen von dort einige Textteile, ohne dass diese detailliert gekennzeichnet sind.
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Abbildung 2: Politikméglichkeitskurve und Biirgerpriaferenzen

Jede Kombination von A;/B; erzeugt einen bestimmten Nutzen fiir die
Gesamtheit der Biirger. Dies kann durch eine iibliche Schar von Isonutzen-
kurven (Indifferenzkurvenschar) IN; (J = 1 ...) reprisentiert werden. In der
Darstellungsweise der Abbildung 2 (bei vorgegebener PM-Kurve und vor-
gegebener Indifferenzkurvenschar IN;) ist die nutzenmaximal realisierbare
Politikoption Ay also die optimale Ldsung.

Wie bei vielen anderen theoretischen Konzepten sind auch bei den Iso-
nutzenkurven die Informationsanforderungen fiir eine praxisrelevante Be-
trachtung viel zu hoch, so dass sie de facto ungeeignet sind (schon wegen
der Unmoglichkeit, gesellschaftliche Nutzen quantitativ zu erfassen). Aufler-
dem — und vor allem — entsprechen die Isonutzenkurven zwar einem O6ko-
nomischen Effizienzkonzept, jedoch nicht dem demokratischen Prinzip des
One-Man-One-Vote.

Es wird hier deshalb eine Darstellung der Biirgerpraferenzen gewdhlt, die
dem demokratischen Prinzip entspricht und die theoretisch und von den
Informationsanforderungen her weniger anspruchsvoll ist. Dabei wird davon
ausgegangen, dass die PM-Kurve alle effizient realisierbaren Politikoptionen
umfasst und dass jeder Biirger einen bestimmten Punkt auf der PM-Kurve
préferiert. Dies ldsst sich fiir die Gesamtheit der Biirger durch eine Vertei-
lungsfunktion F(A) darstellen. Der Optimalpunkt ist dann der Medianwert
A4 Diesen zu erreichen (bzw. ihm moéglichst nahe zu kommen) ist das
Ziel.

41 AM reprisentiert den Medianwert, wie er sich in einem idealen Abstimmungs-
prozess herausbilden wiirde. Dieses demokratische Optimum ist theoretisch nicht
notwendigerweise mit dem Nutzenmaximum AN der oberen Abbildung identisch.
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Es stellt sich dann die Frage, ob eine Unabhingige Institution besser in
der Lage ist, die optimalen Entscheidungen zu treffen als die Politiker oder
ob das nicht der Fall ist. Dazu ist jeweils erstens eine spezifische Fachkom-
petenz erforderlich, das heiit die Kenntnis der tatsdchlichen Optionen und
ihrer Folgen (PM-Kurve). Zweitens sind einerseits die Kenntnis der Prife-
renzen der Biirger beziiglich der Optionen (Verteilungsfunktion F(A) auf
verschiedenen Politikfeldern) erforderlich und andererseits die Anreize,
diese auch umzusetzen.

(1) Die Kenntnis der PM-Kurve auf einem bestimmten Politikfeld ist
gleichbedeutend mit der Kenntnis der Implikationen (Kosten, Verzicht auf
die Erreichung anderer Ziele) der potenziellen Entscheidungsalternativen.
Dafiir ist die spezifische Fachkompetenz auf dem fraglichen Feld (und da-
mit auf einem oder mehreren Fachgebieten) eine notwendige Voraussetzung.
Diese spezifische Fachkompetenz ist in der Regel in speziellen Fachinstitu-
tionen wesentlich besser, umfangreicher und profunder vorhanden als bei
Politikern, die notgedrungen Generalisten sind und zahlreiche andere Pflich-
ten und Interessen (Networking) haben als sich eingehend mit den inhalt-
lichen Folgen komplexer Entscheidungen zu befassen.

Demgegeniiber bestehen Unabhéngige Institutionen iiberwiegend aus ein-
schldgigen Experten der jeweiligen Fachgebiete, die eine entsprechende
akademische Ausbildung haben, iiber viele Jahre ihres Berufslebens mit
gleichen oder dhnlichen Entscheidungsaufgaben in der Praxis befasst gewe-
sen sind, die einschldgigen Entwicklungen in anderen Léandern und die
Diskussionen in der akademischen Welt kennen, deren Karriere stark von
Leistungsaspekten bestimmt gewesen ist und fiir die das Ansechen in ihrer
jeweiligen Fachwelt (Peer group) bedeutsam ist. Die Fachinstitutionen ken-
nen die Politikalternativen und ihre Konsequenzen wesentlich besser als die
Politiker. Von daher diirfte es keine Frage sein, dass die Fachinstitutionen
in aller Regel besser geeignet sind, inhaltlich gute Entscheidungen zu tref-
fen als politische Institutionen.

(2) Kenntnis der Préiferenzen der Biirger. Der normative Bereich gesell-
schaftlicher Zustinde und Gestaltungsentscheidungen ist die Doméne der
Politiker. Hierfiir haben sie das generelle Mandat der Biirger, das heiflt eine
demokratische Legitimation. Kann man davon auszugehen, dass die politi-
schen Institutionen die Préferenzen der Biirger besser kennen als Unabhin-
gige Institutionen dies vermdgen? Woher wissen die demokratischen Ent-
scheidungstriager, welche Priaferenzen die Biirger auf einem bestimmten

Beide diirften jedoch mit der fiir praktische Zwecke erforderlichen Toleranz relativ
nahe beieinander liegen. Dies ist allerdings nicht unabhingig vom Informationsstand
der Biirger. Je besser dieser ist, desto ndher liegt die demokratische Medianposition
durchschnittlich beim gesellschaftlichen Nutzenmaximum.
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politischen Problemfeld haben? Der primdre Informationsgehalt von Wahlen
ist diesbeziiglich sehr gering. Der iibergroffe Delegationsumfang (Kruse
2008a) verhindert, dass man von Wahlergebnissen noch einigermallen re-
liabel auf Priaferenzen bei einem einzelnen Thema schliefen konnte.

Diesbeziiglich gibt es fiir demokratische gegeniiber sonstigen Entschei-
dungssituationen noch eine weitere bedeutsame Erschwernis. Moglicherwei-
se sind einem Bilirger seine eigenen Préiferenzen zu einem bestimmten
Thema noch gar nicht bekannt, da er/sie damit noch nie befasst war. Solan-
ge seine ,,informierten Praferenzen” (Kruse 2010) noch nicht entwickelt
sind, wird er dazu tendieren, die kurzfristige Plausibilitdt der langerfristigen
Rationalitét vorzuziehen.

Beziiglich der Priferenzen der Biirger zu einzelnen Inhalten bestehen fiir
die Politiker in der Regel hohe Unsicherheiten und Wissensprobleme. Aller-
dings konnten die Politiker sekundére Informationsprozesse, d.h. demosko-
pische Instrumente, einsetzen. Dies ist realistischerweise die einzige Mdg-
lichkeit, die Praferenzen zu ermitteln, was jedoch voraussetzt, dass die Al-
ternativen und ihre jeweils zu erwartenden Auswirkungen in der Fragestel-
lung addquat représentiert sind.

Die gleichen demoskopischen Instrumente kdnnen jedoch auch von den
Unabhéngigen Institutionen verwendet werden. Dabei haben diese aufgrund
ihrer hoheren Fachkompetenz weit bessere Moglichkeiten, die Fragestellung
sachgerecht (das heifit unter Nennung der tatsdchlichen Optionen) zu formu-
lieren. In aller Regel kennen die Mitglieder der Unabhdngigen Institutionen
auch die Priferenzen der Biirger besser als die Politiker und haben stérkere
Anreize,*? diese auch umzusetzen (vgl. D.V.).

Generell kann man davon ausgehen, dass eine hohere Fachkompetenz auch
zu einer hoheren Funktionalitdt der Institution und damit zu einer besseren
Qualitét ihrer Entscheidungen fiihrt. Es gibt keinen Grund anzunehmen, dass
die Politiker quasi liber eine hohere Weisheit verfiigen, die es gesellschaftlich
rational machen konnte, sie in die Arbeit einer solchen Institution eingreifen
zu lassen. In aller Regel wiirde dies nicht nur die Entscheidungsqualitit son-
dern auch die Reputation und Glaubwiirdigkeit verringern.

Die hohere Fachkompetenz und Funktionalitit sind wesentliche Argumen-
te dafiir, die Zentralbank, die Wettbewerbsbehorden, und alle Regulierungs-
behorden als Unabhingige Institutionen zu konzipieren. In noch héherem
Mafle gilt dies flir zahlreiche Spezialbehorden, da hier die Differenz an
Fachkompetenz noch grdfler ist.

42 Wichtig ist dabei, dass der normative Spielraum einer unabhéngigen Institution
von vornherein geringer ist, da sie nur im Rahmen gesetzlicher Zielvorgaben han-
deln kann, die ihrerseits von politischen Institutionen gesetzt werden.
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V. Interessen der Beteiligten und Anreizstrukturen

Betrachten wir ein Thema, das zum Zustdndigkeitsbereich einer staat-
lichen Institution gehort, und einen Politiker, der (aufgrund fehlender Unab-
hingigkeit der Institution) eine Entscheidung wesentlich beeinflussen konn-
te. Fir ihn ist es ein Thema unter vielen, das seine Popularitit und seine
Akzeptanz bei seinen Parteifreunden und bestimmten Gruppen, deren
Wohlwollen er fiir andere Ziele benétigt, beeinflusst. Er wird mediale Wir-
kungen, gegenwirtige Opportunitit und taktische Uberlegungen einbezie-
hen. Die inhaltliche Qualitdt der Entscheidung ist fiir ihn nur wenig relevant.
Er weiB}, dass diese ihm spéter nicht mehr zugerechnet werden kann. Nur
fiir wenige transparente Top-Themen mit hoher Offentlichkeitswirkung gilt
dies nicht.

Die Entscheidungen staatlicher Institutionen tangieren in der Regel die
Interessen von einzelnen Gruppen der Gesellschaft, so dass diese sie zu
beeinflussen versuchen. Politiker stehen oft unter einem gewissen Druck
bestimmter Interessengruppen, denen sie nach Mdglichkeit gefallen wollen,
da dies spiter karriererelevant sein konnte. Politiker haben hierzu in der
Regel gute Moglichkeiten, wenn sie ihren Spielraum (unter Hinweis auf ihr
demokratisches Mandat) weit interpretieren. Plausible Begriindungen lassen
sich immer finden. Einige Autoren (Vickers 2010; Mateus 2007) weisen
darauf hin, dass Unabhingige Institutionen weniger anfillig fiir Lobby-
Einflisse sind als politische Institutionen (Budzinski, 2013).

Unabhéngige Institutionen sind typischerweise inhaltlich stark fokussiert.
Thre Professionalitidt driickt sich in der fachlichen Qualitét ihrer Arbeit aus,
die von den Angehorigen ihres jeweiligen Fachgebietes (peer group) sehr
wohl beobachtet und beurteilt werden kann. Die fachliche Qualitit der Ent-
scheidungen bestimmt sowohl das kollektive Renommee der Institution als
Ganzes als auch die individuelle Reputation der relevanten Mitarbeiter. Dies
beeinflusst ihre Karrierechancen innerhalb und auBerhalb ihrer Institution.
Eine hohe professionelle Qualitdt der Arbeit einer Unabhéngigen Institution
erhoht dartiber hinaus auch ihren Einfluss im 6ffentlichen Diskurs. Dafiir
sind die Deutsche Bundesbank (zu DM-Zeiten) und das Bundeskartellamt
gute Beispiele.

Das Fiithrungspersonal einer staatlichen Institution unterliegt einer perso-
nellen Delegation. Bei ungesetzlichem Verhalten (inklusive Bestechung),*3
willkiirlichen Entscheidungen auBlerhalb ihres Entscheidungsspielraums oder

43 Bestechung kann erstens zur Entfernung aus dem Beschiftigungsverhiltnis
fithren, was fiir Beamte und Angestellt des 6ffentlichen Dienstes relevant ist und in
der Regel von diesen gefiirchtet wird, aber nicht fiir Politiker. Zweitens bendtigen
die Mitglieder Unabhéngiger Institutionen in der Regel spiter keine politische oder
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anderen Pflichtverletzungen werden Sanktionen greifen, die bis zur Abberu-
fung gehen konnen. Dies kann organisiert werden, ohne dass die Unabhin-
gigkeit der Institution eingeschriankt wird, wenn die Kriterien prizise defi-
niert werden. Damit das Instrumentarium nicht missbraucht werden kann,
sollten die Sanktionen nicht durch eine politische Institution erfolgen, son-
dern moglichst durch ein Gericht oder durch eine andere Unabhéngige Ins-
titution.

Wird eine Unabhéngige Institution ihre Fachkompetenz und ihre Ent-
scheidungsspielrdume tatsdchlich im Sinne des Gemeinwohls bzw. im Sinne
der Funktionalitit der Institution nutzen? Da man diesbeziiglich nicht a
priori sicher sein kann, stellt sich die Frage nach der Anreizstruktur. Wenn
die vorgenannten Anreize beziiglich der Reputation als zu vage betrachtet
werden, kdnnte man eine solche Institution einer Ex post-Evaluierung un-
terziehen (Abschnitt E.IIL.).

VI. Langfristige Ziele und Wirkungen

Auf vielen Politikfeldern sind ldngerfristige Wirkungen hochrelevant fiir
die staatlichen Entscheidungen (z.B. Okologie und Energie, Demografie
und Alterssicherung, Staatsverschuldung, Bildung und Ausbildung, Integra-
tion, Ordnungspolitik auf mikro- und makrodkonomischen Feldern etc.).
Sehr hdufig wiirden die Entscheidungen anders ausfallen, je nachdem, ob
man kurz- oder langerfristige Ziele im Blick hat. Die richtigen Entscheidun-
gen fiir langerfristige Ziele sind oft kurzfristig politisch unpopular.

Politiker fiihlen sich hdufig gezwungen, auf die kurzfristigen Wirkungen
(beziiglich der nichsten Wahlen oder Parteitermine, das Medienecho der
nichsten Tage etc.) Riicksicht zu nehmen. Auch wenn sie eigentlich lang-
fristig denken mdchten, diktieren ihnen ihre Karriereinteressen, im politi-
schen Kontext kurzfristig Zustimmung zu finden. Als Folge solcher politik-
immanenter Zusammenhinge tendieren sie dazu, ldngerfristige Aspekte un-
terzubewerten.

Ahnliche Fristigkeitsprobleme werden auch im Kontext der Zeitinkonsis-
tenz diskutiert.#* Ex ante abgestimmte Politiken werden hdufig ex post nicht
durchgefiihrt, da sie nicht mehr optimal erscheinen, obwohl sich die Lage

Lobby-Unterstiitzung. Somit sind die Einflussmdglichkeiten fiir Interessenvertreter
auch von daher geringer.

44 Vgl. zur Zeitinkonsistenz u.a. Kydland/Prescott (1977, S. 477); Barro/Gordon
(1983, S.590); Berg/Cassel/Hartwig (2007, S.325). Zum Problem der Zeitinkon-
sistenz bedanke ich mich fiir zahlreiche Hinweise von Jannis Andrae. Vgl. auch
Andrae (2012b, S. 79ff.).
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nicht verdndert hat.#5 Dies ist fiir das geldpolitische Verhalten einer Regie-
rung ausfiihrlich diskutiert worden. Eine glaubwiirdige Selbstbindung des
Verhaltens politischer Entscheidungstrédger ist fiir verschiedene Bereiche von
Bedeutung, die von wechselnden Politiken beeinflusst werden.4¢ Z.B. kann
es bei liberhohter Staatsverschuldung zu einer Ausbeutung zukiinftiger Ge-
nerationen kommen. Kiinftige Verbindlichkeiten werden tendenziell ver-
driangt und der Nutzen aus gegenwdrtigem, schuldenfinanziertem Konsum
wird liberbewertet. In diesem Zusammenhang analysieren u.a. Alesina/Ta-
bellini (1990) sowie Persson/Svensson (1989) das Problem der Kurzfristig-
keit politischer Entscheidungen. Die Kosten der Verschuldung werden oft
spiter anfallen, wenn die jetzigen politischen Entscheidungstridger nicht
mehr im Amt sind. Der Spielraum der Nachfolgeregierung wird zudem
eingeschréankt. Allerdings zeigen einige Analysen, dass eine Defizitreduktion
nicht unbedingt zur Abwahl einer Regierung fithren muss.*’

Maskin/Tirole (2004) argumentieren, dass einige Politiker ein positives
Vermachtnis an kiinftige Generationen hinterlassen wollten. Demgegentiiber
wird in der politdkonomischen Literatur iiberwiegend angenommen, dass
politische Entscheidungstrager primér nach Wiederwahl streben,*® was eine
kurzfristige Anreizstruktur bedeuten wiirde.

Im Gegensatz zu den Politikern werden Experten vor allem ihre Reputa-
tion im Auge haben. Sie werden grundsitzlich die ldngerfristigen Wirkungen
ihrer Entscheidungsoptionen explizit einbeziehen, da dies ihre fachliche
Qualitdt zeigt. Experten werden hinsichtlich ihrer Performance vorrangig
von ihrem professionellen Umfeld (peer group) in- und auBlerhalb der eige-
nen Institution bewertet.49 Reputationseffekte sind typischerweise per se als
immaterielle Entlohnungsart von Bedeutung, insbesondere auch im langfris-
tigen Zusammenhang. Eine mdglichst positive externe Einschétzung des
eigenen Leistungsvermogens fordert auch spétere Aufstiegsmoglichkeiten
im Offentlichen und im privaten Sektor. Insbesondere im 6ffentlichen Dienst
sind Karriereaussichten als implizite Anreizmechanismen (im Gegensatz zu
expliziten wie Boni, Aktienoptionen u.d.) von Bedeutung. Wilson (1989)
und Dewatripont/Jewitt/Tirole (1999a, 1999b) finden fiir US-amerikanische

45 Vgl. zur glaubwiirdigen Selbstverpflichtung einer unabhingigen Wettbewerbs-
behorde bei einem potentiellen Zeitinkonsistenzproblem in der Wettbewerbspolitik
Budzinski (2013).

46 Vel. Barro/Gordon (1983, S. 608); Kydland/Prescott (1977, S. 477).

47 Vgl. Maskin/Tirole (2004); Alesina/Perotti/Tavares/Obstfeld/Eichengreen (1998);
Alt/Lassen (2006). Vgl. auch die politikwissenschaftlichen Beitrige Giger/Nelson
(2011); Mulas-Granados (2004); Schneider (2007).

48 Vgl. zum Wiederwahlziel der Politiker Ferejohn (1986, S. 11); Barro (1973,
S. 22).

49 Vgl. Alesina/Tabellini (2007, S. 169f.); Wilson (1989).
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Behorden, dass finanzielle Anreize zugunsten von Reputationseffekten zu-
riicktreten.

Der Zielkonflikt aufgrund unterschiedlicher Zeithorizonte von Politikern
und Experten ist klassisch, unter anderem fiir Zentralbanken und Wettbe-
werbsbehorden. Wenn diese unabhingig sind, werden sie vorrangig die
Wihrungsstabilitit bzw. die Aufrechterhaltung der Wettbewerbsordnung
schiitzen, wéhrend Politiker eventuell deren Einschriankung in Kauf nehmen,
wenn sie z. B. kurzfristige Arbeitsmarktziele verfolgen oder Wahltermine im
Blick haben.

Fiir wichtige Institutionen wie Zentralbanken, Wettbewerbsbehorden und
Regulierungsbehorden ist die Langfristigkeit der Zielsetzung (und die da-
mit hohere Funktionalitét) einer der bedeutsamsten Griinde, sie unabhéngig
zu konzipieren. Das Gleiche gilt fiir Institutionen, die die Staatsverschul-
dung begrenzen, Subventionen kontrollieren bzw. auf politischen Feldern
(Alterssicherung, Okologie) die erforderlichen Informationen und Progno-
sen erzeugen.

VII. Hoher normativer Gehalt: Quasi-politische Institutionen

Eine ganze Reihe von staatlichen Funktionen haben einen sehr hohen
normativen Gehalt. Die Institutionen, die diese Funktionen erfiillen, sollten
insofern politisch gesteuert oder beeinflusst werden. Damit wird deutlich,
dass solche Institutionen gerade nicht unabhingig von den politischen Ins-
titutionen sein konnen. Sie sind zwar nicht selbst politische Institutionen
(vgl. B.1.), sie gehoren jedoch zur politischen Sphéare in dem Sinne, dass sie
die Politik der gewdhlten politischen Institutionen (Parlament, Regierung)
vorbereiten, konzipieren, ausfithren, unterstiitzen, repridsentieren etc. Wir
konnen sie als quasi-politische Institutionen bezeichnen. Dies betrifft z.B.
das Auswirtige Amt und die Botschaften, die Bundeswehr, die Leistungs-
verwaltungen z.B. im Sozialen und Bildungsbereich, sowie bei der Erstel-
lung offentlicher Giiter in verschiedenen Bereichen, alle Abteilungen von
Ministerien verschiedener Art, die mit der Formulierung der Politik der je-
weiligen Regierung oder deren Umsetzung befasst sind etc. Dies betrifft
insbesondere alle politischen Beamten.

Solche quasi-politischen Institutionen sind elementare Bestandteile der
normativen Gestaltung des Staates und der Gesellschaft, fiir die die Politiker
pauschal gewihlt wurden (wenngleich dies feldspezifisch nicht immer zure-
chenbar ist). Solche staatlichen Fachinstitutionen, fiir die es grundsitzlich
nicht in Anbetracht kommt, sie von den politischen Institutionen unabhingig
zu machen, finden sich auf den Feldern N und S der Abbildung 1.
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Probleme fiir die Unabhdngigkeit entstehen auch dann, wenn die Ziele
einer Institution nur schwer adidquat definiert werden kdnnen, bzw. dass es
zweckméBiger ist, normative politische Entscheidungen im Einzelfall zu
treffen. Oft lassen sich die Ziele nur im Zusammenhang mit der konkreten
Politik definieren. In solchen Fillen sollten die Regeln beziiglich der poli-
tischen Primérentscheidungsrechte differenziert institutionsweise festgelegt
werden. Auch hier spricht aber viel dafiir, dass die Personalentscheidungen
von unabhéngigen Institutionen getroffen werden.

VIII. Erfahrungen mit Unabhéngigkeit
und Funktionalitit

In der Wirtschaftsgeschichte der Bundesrepublik Deutschland gehdren die
Bundesbank und das Bundeskartellamt zu den erfolgreichsten wirtschaftspo-
litischen Institutionen tiberhaupt. Sie haben sich zudem eine besonders hohe
nationale und internationale Reputation erworben. Beide sind dadurch ge-
kennzeichnet gewesen, dass sie eine besonders hohe Unabhingigkeit von
den politischen Institutionen aufwiesen. Insbesondere die Bundesbank hat
haufig ihre stabilitdtsorientierte Geldpolitik auch gegen die Wiinsche der
jeweiligen Regierungen durchgesetzt und sich dabei manchmal deren Un-
willen zugezogen. Ihre Erfolge haben ihr zudem mehr tatsdchliche Macht
verliehen als sie formal eigentlich hatte.50

Ist dies mehr als ein Eindruck? Eine Reihe empirischer Untersuchungen
fiir zahlreiche Lander zeigen, dass die Inflationsrate umso geringer ist, je
unabhéngiger die jeweilige Zentralbank ist (Cukierman 1995).5!

Auch beziiglich der Wettbewerbspolitik deutet die Evidenz darauf hin,
dass die Performance der Wettbewerbsbehdrden umso besser ist, je unab-
héngiger sie sind. Budzinski (2013) berichtet anhand einer Reihe von Fillen
von der europdischen Wettbewerbsbehorde, die gerade nicht unabhingig,
sondern direkt politisch abhingig ist, dass man eine Bevorzugung nationaler

50 Ist es ein Zufall, dass die Politiker im Zuge der Européisierung beide Institu-
tionen entweder abgeschafft (Bundesbank) oder ihnen die wichtigsten Kompetenzen
bzw. die groBen Fille (Bundeskartellamt) genommen haben? In beiden Féllen sind
die Nachfolgebehdrden deutlich weniger oder gar nicht unabhéngig. Dies ist beson-
ders deutlich bei der Wettbewerbspolitik, bei der die Generaldirektion Wettbewerb
in direkter Abhdngigkeit von der Politik der EU-Kommission steht, die jeden einzel-
nen Fall politisch entscheiden kann.

51 Vgl. zur Messung der Unabhéngigkeit der Zentralbank und deren Zusammen-
hang mit Inflationsraten und anderen Performancegrofen fiir zahlreiche Léander
Cukierman (1995, ch. 19 und appendix A). Vgl. auch Simone/Guillén (2005) und
Crowe/Meade (2007). Zahlreiche Literaturbelege zum Zusammenhang von Unab-
hingigkeit der Zentralbank und Inflationsrate finden sich bei Siekmann (2005, S. 5).
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und europdischer Champions vor allem aus grofen europdischen Léndern
sowie eine Diskriminierung nicht-europdischer und kleiner Unternehmen
sowie von solchen aus kleinen Landern feststellen kann. Voigt (2006) zeigt
in einer quantitativen Studie fiir eine Reihe von Léndern, dass ein signifi-
kant positiver Zusammenhang zwischen der Unabhéngigkeit der Wettbe-
werbsbehorden und den 6konomischen Ergebnissen besteht.

Als Vorteile einer Unabhingigkeit der europdischen Wettbewerbsbehorde
nennt Budzinski (2013) eine ,,stirkere Abschreckung antikompetitiver Verhal-
tensweisen®, ... eine ,,Forderung von Investitionen aufgrund einer geringeren
Gefahr, dass unter dem Deckmantel der Wettbewerbspolitik politisch moti-
viert in die Mérkte eingegriffen wird®, ... ,eine geringere Anfélligkeit fiir
Lobbyismus‘ und weniger ,,Einfluss von Groflkonzernen®, ... sowie ,,weni-
ger Anreize, bei der Anwendung von Wettbewerbsregeln aus politékonomi-
schen Motiven gegen ausldndische und/oder klein- und mittelstdndische Un-
ternehmen zu diskriminieren.*>2 Als Nachteil einer unabhingigen europdi-
schen Wettbewerbsbehorde fiihrt er das Demokratiedefizit (vgl. E.) an.

Insgesamt kann man davon ausgehen, dass die vorliegenden Erfahrungen
zeigen, dass die Funktionalitdt mit der Unabhéingigkeit einer Institution an-
steigt.

E. Demokratische Legitimation

In der Rechtswissenschaft ist der Begriff der demokratischen Legitima-
tion ein zentraler Baustein fiir die Begriindung und Rechtfertigung staatlichen
Handelns.53 ,Die Wahrnehmung staatlicher Aufgaben und die Ausiibung
staatlicher Befugnisse bedarf einer Legitimation, die auf das Volk selbst
zuriickfithrt bzw. von ihm ausgeht.” (Bdckenforde 2004, S. 436).

Dies konstituiert jedoch nicht die iiberlegene Legitimation der politischen
Institutionen bei konkreten Entscheidungen. ,,Von funktioneller und institu-
tioneller demokratischer Legitimation wird im Hinblick darauf gesprochen,
dass der Verfassungsgeber selbst die gesetzgebende, vollziechende und recht-
sprechende Gewalt als je eigene Funktionen und Organe ... konstituiert hat,
durch die das Volk die von ihm ausgehende Staatsgewalt ausiibt (Artikel 20
Abs. 2 GG). Diese Art Legitimation ,,schliefit es aus, unter Berufung auf das
Demokratieprinzip etwa die vollziehende Gewalt einem allumfassenden
Parlaments- oder Gesetzesvorbehalt zu unterwerfen oder ihr ausschlieliche
Befugnisse zu weittragenden Entscheidungen zu verweigern® (Bockenforde,
2004, S. 437f., Hervorhebung vom Verfasser).

52 Vgl. dazu auch Mateus (2007), Vickers (2010) und Jenny (2012).

53 Vgl. fiir eine sehr viel weitergehende Erorterung der Legitimitit von Herr-
schaft Weber (1921/1980), S. 122 ff.
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In der Politikwissenschaft wird oft unterschieden zwischen der Output-
Legitimation und der Input-Legitimation eines Systems. Die Output-Legiti-
mation orientiert sich daran, dass im Ergebnis gute Entscheidungen fiir die
Biirger getroffen werden (Schumpeter 1975). Dies entspricht der Erreichung
von Ay, bzw. Ay in der Abbildung 2.

Die Input-Legitimation bezieht sich auf das (deliberative) Zustandekom-
men der demokratischen Entscheidungen (Schaal/Ritzi 2012). Viele Autoren
halten die Existenz diskursiver Prozesse mit einer Vielzahl von Biirgern
(Inklusion), deren Auffassungen in relevanter Weise in die Entscheidungen
einflieBen, fiir eine wesentliche Voraussetzung fiir die demokratische Legi-
timation eines Systems (Habermas 1973; Kornelius/Roth 2004).

Okonomen wiirden dagegen lieber die Output-Legitimation als Kriterium
vorziehen, weil sie 6konomischer Rationalitdt und demokratischer Entschei-
dungseffizienz entspricht. Die Output-Legitimation ist jedoch in der Regel
gar nicht oder nur schwer messbar, und daher auch nur von begrenzter
praktischer Relevanz. Vor allem aber entspricht die Output-Legitimation
auch nicht den Demokratie-Vorstellungen der meisten Menschen. Eine hohe
Output-Legitimation kdnnten im Extremfall auch autoritire Systeme haben.

Deshalb wird im Weiteren grundsétzlich die Input-Legitimation zur
Grundlage gemacht. Als Mafstab der demokratischen Entscheidungsqualitit
werden jedoch die Output-Kategorien in Form der Funktionalitit (vgl. D.)
einbezogen.

I. Formale und inhaltliche demokratische Legitimation

Die demokratische Legitimation einer Institution ist vorhanden, wenn die-
se direkt oder indirekt auf eine hinreichende demokratische Wahl durch die
Biirger zuriickgefiihrt werden kann. Die Klassifikation hinreichend demokra-
tisch hat eine aktive (Wéhler) und eine passive (Gewihlte) Dimension. Letz-
tere bezieht sich auf die gleichen Chancen fiir alle Parteien und Kandidaten,
sich zur Wahl zu stellen und uneingeschrinkte Wahlchancen zu haben. Das
heiBt, es existieren keine diskriminierenden Regeln oder sonstigen Tatbestén-
de, die signifikante Unterschiede fiir einzelne Kandidaten, Parteien etc. be-
wirken. Erstere bezieht sich auf das gleiche Wahlrecht fiir alle Biirger, das
heif3t, die Wahlen miissen gleich, geheim, leicht zuginglich etc. sein.

Eine direkte demokratische Legitimation ist gegeben (Kruse 2008a,
2008b), wenn die Mitglieder der betreffenden Institution direkt von den
Biirgern gewihlt wurden. Diese Bedingung ist in der Regel nur fiir das
Parlament erfiillt. Wir gehen davon aus, dass alle Entscheidungen einer
demokratisch legitimierten Institution damit ebenfalls als demokratisch legi-
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timiert gelten, wenn die Entscheidungen dieser Institution ebenfalls demo-
kratisch (bzw. legal) getroffen werden.

In den meisten Fillen miissen (und konnen) wir in einem Staat damit
zufrieden sein, wenn eine Institution eine indirekte demokratische Legitima-
tion aufweist. Eine Institution hat eine indirekte demokratische Legitimation,
wenn sie von einer demokratisch legitimierten Institution legal (d.h. im
Rahmen geltender Gesetze) und gegebenenfalls auf demokratische Weise
(Abstimmung) mit bestimmten Aufgaben betraut (delegiert) wurde. Dies
schlieft hiufig (wenngleich nicht notwendigerweise immer) die Bestim-
mung der Top-Personen ein. Diese Bedingungen sind unter anderem fiir die
Regierung erfiillt, die in einer parlamentarischen Demokratie vom Parlament
gewihlt wird.

Die demokratisch indirekt legitimierten Institutionen konnen ihrerseits
weitere Institutionen delegieren und damit ebenfalls mit indirekter demokra-
tischer Legitimation versehen. Wir konnen danach unterscheiden zwischen
einer indirekten Legitimation erster Ordnung (eine Delegationsstufe von
einer direkt legitimierten Institution), zweiter Ordnung etc. bis zu einer in-
direkten Legitimation n-ter Ordnung (rn Delegationsstufen von einer direkt
legitimierten Institution).

Auf diese Weise konnen grundsdtzlich beliebig lange Delegationsketten
(Zahl der Delegationsvorgéinge) entstehen (Bdckenforde 2004, S. 438). Es
kann auf diese Weise prinzipiell jeder staatliche Entscheidungstriager (bzw.
jeder staatliche Akteur) mit einer demokratischen Legitimation versehen
werden. Je ldnger solche Delegationsketten sind, desto mehr wird jedoch die
demokratische Legitimation zu einer juristischen Formalie und es stellt sich
die Frage nach ihrer inhaltlichen Bedeutung.

Vor diesem Hintergrund ist es deshalb zweckmifBig, zwischen formaler
und inhaltlicher Legitimation zu unterscheiden. Da jede Delegation grund-
sdtzlich (mehr oder minder groBe) Prinzipal-Agent-Probleme (Erlei/Leschke/
Sauerland 2007) aufweist (Anreiz- und Kontrollprobleme etc.), wird mit
zunehmend lidngeren Delegationsketten die demokratische Legitimation in-
haltlich immer mehr verwéssert, wenngleich sie formal noch gegeben ist.

Die inhaltliche demokratische Legitimation bezieht sich darauf, ob und in
welchem MalBle zu erwarten ist, dass die Ergebnisse den informierten Prid-
ferenzen (Kruse 2010) der Biirger, die die langfristigen Wirkungen einbezie-
hen, entsprechen. Dies ist dann gegeben, wenn die funktionalen Mechanis-
men und Anreize der Institution und ihrer Akteure so gestaltet sind, dass
ihre Entscheidungen sich an den Praferenzen der Biirger orientieren.>

54 Schon beim Parlament ist dies jedoch aufgrund des iibergrofien Delegations-
umfangs der nur alle vier Jahre stattfindenden Wahlen fraglich. Jeder Biirger muss
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II. Demokratische Legitimation Unabhiingiger Institutionen

Eine unabhéngige staatliche Institution, die von einer demokratisch legi-
timierten Institution eingesetzt wird, ist grundsétzlich ihrerseits in dem
Malle demokratisch legitimiert, wie nicht ein hoheres Legitimationsniveau
verfassungsmiflig gefordert ist. Die Legitimation gilt auch fiir alle Entschei-
dungen, die sie im Rahmen der konstituierenden Gesetze trifft. Man kann
grundsitzlich davon ausgehen, dass die Gesetze, die (evtl. durch Verordnun-
gen, Satzungen etc. konkretisiert) die Aufgaben, Ziele, Kompetenzen, Dele-
gationsprozesse etc. festlegen, die die inhaltliche, personliche und budgeti-
re Unabhéngigkeit der Institution sichern, vom Parlament verabschiedet
wurden. Das gewdhlte Parlament iibertragt damit seine eigene demokratische
Legitimation fiir eine Klasse von Aufgaben auf die Unabhéngige Institution.
Der Schopfungsakt der Unabhédngigen Institution ist also direkt demokra-
tisch legitimiert, ebenso die institutionellen Rahmenbedingungen und die
Ziele der Institution. Man konnte dies auch als Ex-ante-Legitimation be-
zeichnen.

Die demokratische Legitimation der Entscheidungen kann man auch im
Kontext eines Zeithorizonts interpretieren. Die Legitimation wird nicht
grundsitzlich in Frage gestellt, wenn die politischen Institutionen ihre grund-
legenden Ziele und Erkenntnisse bzw. diejenigen der Gesellschaft gegen ei-
nen kurzfristigen politischen Opportunismus (ihrer selbst oder ihrer Nachfol-
ger) absichern. Dies gilt analog zu Verfassungselementen, die auch mittelfris-
tig nur schwer oder gar nicht (Grundrechte) verdnderbar sind. Ewigkeitsklau-
seln sind demokratischen Entscheidungen auf Ewigkeit entzogen.55

Kurzfristig reklamieren die Politiker die Moglichkeit, in Einzelfdllen
selbst einzugreifen. Ursachlich dafiir sind im Wesentlichen die kurzfristigen
Machtinteressen, politischer Opportunismus, taktische Motive etc. Die Poli-
tiker werden deshalb von sich aus in der Regel bei der Installierung einer
Institution nur so viel Unabhingigkeit vorsehen, wie aus ihrer Sicht unbe-
dingt nétig ist — also sehr wenig. Sie begriinden das mit ihrem Mandat.
Thre demokratische Legitimation ist in der Tat um eine Stufe direkter als die
der betrachteten Institution. Dies gilt jedoch nur fiir die formale Legitima-
tion, nicht fir die inhaltliche.

namlich mit einer einzigen Stimme seine Préiferenzen zu einer Vielzahl von Themen
artikulieren und uno actu die Parteien und Politiker fiir Fehler, Leistungsméangel,
gebrochene Wahlversprechen etc. sanktionieren (Kruse 2008a, 2008Db).

55 Das wirft die grundsétzliche Frage auf, wie weit in die Zukunft hinein und wie
einschneidend ein heutiges Parlament (oder ein Verfassungsgeber) seine Nachfolger
inhaltlich binden kdnnen sollte, z.B. durch lédnger geltende Gesetze (z.B. Verschul-
dungsregeln) oder durch die Ewigkeitsklausel der Grundrechte in der Verfassung.
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Bei genauerer Betrachtung ist dies auch fiir die Interessen der Politiker
eine Frage des Zeithorizonts. Sie wissen, dass eine Unabhéingige Institution
langerfristig eine hohe Funktionalitit aufweist und ihnen und ihren Nach-
folgern politische Vorteile bringt (z.B. Bundesbank zu DM-Zeiten und
Bundeskartellamt). In Analogie gilt dies eventuell auch fiir Individuen zum
Schutz vor sich selbst: Odysseus hat sich an den Mast seines Schiffes fes-
seln lassen, weil er antizipiert hat, dass er von den Sirenen verfiihrt und aus
kurzfristigen Motiven Dinge tun wiirde, die seine langerfristigen Ziele ge-
fahrden. Er hat sich also in weiser Voraussicht seine eigene Handlungsfrei-
heit tempordr genommen, um léngerfristig Erfolg zu haben.

Stellen wir uns den Gesetzgeber als langfristig gemeinwohlorientiert vor.
Die Abgeordneten des Parlaments schreiben dann die Unabhéngigkeit be-
stimmter Institutionen fest, weil sie wissen, dass sie selbst und ihre Nach-
folger bei kurzfristigen politischen Problemlagen unverniinftig handeln und
damit die langerfristigen Ziele der Gesellschaft verletzen wiirden. Dies be-
inhaltet also die Erkenntnis, dass bestimmte Ziele langfristig nur dann er-
reichbar sind, wenn man sie der kurzfristigen politischen Opportunitit ent-
zieht.

Dies ist auch die Situation einer generellen Regel, z.B. einer Schulden-
bremse fiir den Staatshaushalt. Die Regierung eines Landes, das hoch ver-
schuldet ist (egal, ob sie dies selbst oder ihre Vorgénger zu verantworten
haben), wird eine Schuldenbremse im Normalfall ablehnen, da diese kurzfris-
tig ihre Handlungsméglichkeiten einschriankt. Sie fiirchtet (insb. bei entspre-
chend opportunistischer Argumentation der Opposition), bei einer regelkon-
formen Sparpolitik abgewihlt zu werden. Langerfristig (unter dem Schleier
der Ungewissheit) sieht die Sache jedoch anders aus. Bei einer funktionie-
renden Schuldenbremse iibernimmt jede neue Regierung die Staatsfinanzen
in einem akzeptablen Zustand, das heif3t ohne opportunistische Altschulden-
lasten ihrer Vorgénger. Die Politiker werden ganz langfristig eine Schulden-
bremse grundsitzlich befiirworten. Damit eine solche Schuldenbremse tat-
sdchlich funktioniert und dies auch glaubwiirdig ist, braucht man wiederum
eine Unabhingige Institution, die die Finanzsituation neutral iiberpriift und
eine eventuelle Ubertretung effektiv verhindern kann.

In vielen Féllen ist der relevante Entscheidungsspielraum einer Unabhén-
gigen Institution noch weiter (als nur durch ein Gesetz) eingeengt bzw. die
Zielsetzung ist tatsdchlich noch préziser definiert. Man kann insgesamt von
einem generellen Ziel- und Normenkontext (ZNK) sprechen. Dieser besteht
aus allen ldngerfristig geltenden normativen Elementen, die die legitime
Entscheidungsmenge genauer bestimmen. Dies umfasst primér generelle
Normen wie Grundrechte, Rechtsstaatlichkeit etc. und die schon vorher
genannten Gesetze, die die Aufgaben, Ziele und Kompetenzen einer Institu-
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tion definieren, sowie die dazugehdrigen Gesetzesbegriindungen und die
prézisierenden Verordnungen. Erstere sind vom Parlament beschlossen wor-
den, das direkt demokratisch legitimiert ist. Verordnungen basieren in der
Regel auf einer Entscheidung der Exekutive, also einer indirekt legitimierten
Institution. Dabei gehen wir davon aus, dass die Gesetze nicht kurzfristig
(d.h. fiir den Einzelfall) verdndert werden konnen.

Sekundér gehdren zum ZNK auch die einschldgigen Gerichtsurteile, die
die Gesetzesanwendung fiir Einzelfdlle in der Vergangenheit prazisiert ha-
ben, sowie die herrschende Meinung, die sich im Laufe der Zeit in der
Diskussion renommierter Juristen herausgebildet hat. Erstere haben (als
Entscheidungen der Judikative) unmittelbar einen hohen normativen Stellen-
wert, da sie nicht nur Gesetze interpretieren, sondern eventuell auch Geset-
zesliicken ausfiillen und somit eine eigene normative Kraft haben. Die
herrschende Meinung gewinnt ihre Bedeutung mittelbar dadurch, dass man
in der Regel davon ausgehen kann, dass sie fiir die Zukunft inhaltlich die
zu erwartenden Urteile wesentlich beeinflusst.’ Das Gleiche gilt grundsétz-
lich auch fiir die frithere Entscheidungspraxis der Unabhingigen Institution
selbst, die damit normative Vorgaben fiir ihre zukiinftige Arbeit liefert und
die Rechtssicherheit fiir die Betroffenen erhoht.

Innerhalb des ZNK hat eine Unabhingige Institution einen groBen oder
weniger groBen Entscheidungsspielraum, bestmégliche Entscheidungen zu
treffen. In einigen Fillen existieren implizite fachspezifische Best-Practice-
Regeln (z.B. 6konomische Effizienz-Regeln), die zwar nicht offiziell for-
muliert sind, aber unter den Experten dennoch cine hohe normative Kraft
haben, z.B. wohlfahrtsmaximale Preissetzungsregeln bei der Monopolpreis-
regulierung.

Die inhaltliche demokratische Legitimation (vgl. E.I.) fragt danach, ob
und wie weitgehend sich eine Unabhéngige Institution an den informierten
Préferenzen der Biirger orientiert. Wir gehen generell davon aus, dass die
politischen Priferenzen der Gesamtheit der Biirger den normativen Malstab
fir die Entscheidungen von staatlichen Institutionen bilden sollen. Diese
sind jedoch fiir viele spezifische Einzelthemen nicht prazise feststellbar,
insbesondere wenn man davon ausgeht, dass die meisten Biirger iiber spe-
zielle Einzelthemen so unzureichend informiert sind, dass sie ihre eigenen
Priaferenzen nicht reliabel ausdriicken konnen.

Hierzu kann man die Fragen stellen, ob (a) diec Unabhingige Institution
in der Lage ist, eine bestmogliche Entscheidung im Sinne der Préferenzen

56 Selbstverstandlich sind Gerichte und andere unabhingige Institutionen formal
frei, dhnliche Sachverhalte spéter auch neu und anders zu bewerten als in der Ver-
gangenheit. In der Regel wird sich dies bereits vorher im juristischen Schrifttum
oder in Publikationen anderer einschlidgiger Fachwissenschaften abzeichnen.
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der Biirger zu treffen und (b) ob sie hierfiir addquate Anreize hat (folgt in
Abschnitt E.III.). Fir beide Elemente ist zu erdrtern, ob dies fiir Unabhin-
gige Institutionen oder fiir Politiker besser erfiillt ist.

Die Frage (a) ist bereits in Kapitel D. beantwortet worden: Unabhangige
Institutionen konnen das besser als Politiker. Die Griinde fiir eine hohere
Funktionalitit von Unabhédngigen Institutionen sind z.B. die hohe spezifi-
sche Fachkompetenz, die langfristige Zielsetzung, kompatible Anreizstruk-
turen und Interessen der Beteiligten, sowie spezifische Elemente wie die
inhaltliche Freiheit als Funktionsprinzip, explizite Kontroll- und Informa-
tions-Funktionen etc. Solche allgemeinen (z.B. Gerichte) oder spezifischen
(z.B. Wettbewerbs- und Regulierungsbehdrden) Unabhéngigen Institutionen
haben das einschlidgige Fachwissen, kennen in der Regel die relevanten
Sachzusammenhinge, die Theorien und Erfahrungen aus anderen Landern
sowie den jeweiligen ZNK sehr gut — insbesondere besser als die nicht-
spezialisierten Politiker.

Auch bei neuen Sachverhalten (z.B. wenn iiberraschende Problemlagen
auftreten oder neue Techniken verfiigbar sind) und wenn bestehende norma-
tive Vorgaben an neue Situationen angepasst werden miissen, kann man
verniinftigerweise auf die normative Gestaltungskraft (bzw. die adédquate
Interpretation) von spezifischen Fachinstitutionen und Gerichten vertrauen,
ohne dass neue Entscheidungen politischer Institutionen hilfreich wéiren. In
der Regel kann man davon ausgehen, dass die Fachinstitutionen besser als
die meistens fachfremden Politiker wissen, was in konkreten Fillen eine
addquate Weiterentwicklung der normativen Zielvorgaben wire. Aufgrund
ihrer Fachkompetenz wissen sie in der Regel besser als die Politiker selbst,
was diese wollen wiirden, wenn sie informiert und fachkompetent genug
wiéren.

Dies wirft auch die Frage auf, wie gro3 die Entscheidungsspielraume
einer Unabhdngigen Institution sein sollen. Theoretisch (und oft auch prak-
tisch) haben die politischen Institutionen als Gesetzgeber die Wahl, (a)
entweder die normativen Vorgaben detailliert zu formulieren und fiir jede
denkbare Fallgruppe Losungen zu liefern oder (b) nur die groflen Ziele
gesetzlich zu formulieren und den Rest den Fachinstitutionen und Gerichten
zu lberlassen.’” In der Praxis wird die beste Losung in der Regel zwischen
diesen Extremen liegen.58

57 Auf Gesetze bezogen betrifft Letzteres etwa die amerikanische Herangehens-
weise (case law), wiahrend Ersteres eher der deutschen Regelungsintensitét entspre-
chen wiirde.

58 Dies hat auch Konsequenzen fiir die Relevanz der Personalentscheidungen in
einer Institution. Wenn die Gesetze prézise formuliert sind (bzw. der ZNK wohlde-
finiert ist) hat die Einsetzung des geeigneten Personals nur eine moderate Relevanz.
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In vielen Fillen machen die Sachzusammenhénge eine abstrakte Formu-
lierung von detaillierten Gesetzen unmoglich, wenn man nicht ginzlich in-
addquate Ergebnisse riskieren will. Betrachten wir z.B. den Versuch, ein
Wettbewerbsgesetz so abschlieBend und prizise zu formulieren, dass fiir
jede Kombination beobachtbarer Fakten auf eine (oder keine) Kollusion
geschlossen werden kann und damit auf bestimmte juristische Folgen. Fiir
einen derartigen Versuch liefert die 6konomische Theorie und Empirie keine
ausreichende Basis. Solche Wettbewerbsfille erfordern immer einen gro-
Ben Beurteilungsspielraum fiir fachkompetente Wettbewerbsbehdrden, um
addquate Einzelfallentscheidungen unter Wiirdigung der jeweiligen Sachver-
halte zu treffen.

In vielen Fillen ist es sinnvoller, die gesetzlichen Vorgaben auf generelle
Zielformulierungen zu beschridnken und die konkreten Entscheidungen fach-
kompetenten Unabhédngigen Institutionen zu iiberlassen.

II1. Kontrolle und Anreizstrukturen
bei Unabhiingigen Institutionen

Die vorangegangenen Ausfithrungen haben deutlich gemacht, dass Unab-
hingige Institutionen aus einer Reihe von Griinden (eher als politische Ins-
titutionen) in der Lage sind, nach den Kriterien der Funktionalitdt bestmog-
liche Entscheidungen zu treffen. Eine andere Frage ist es, ob diese Fahigkeit
auch tatsdchlich immer in entsprechende Entscheidungen umgesetzt wird.
Die Unabhéngigkeit fiihrt ndmlich nicht automatisch zu guten Ergebnissen,
sondern nur dann, wenn die Angehdrigen der Unabhédngigen Institution
starke Anreize haben, tatsdchlich im Sinne der Zielsetzungen zu handeln.

Die Arbeit einer Unabhidngigen Institution bedarf grundsitzlich einer
Kontrolle und Bewertung, ob sie sich im Rahmen der Gesetze bewegt, ob
sie eventuell ihre Kompetenzen iiberschreitet, ob sie ihren Entscheidungs-
spielraum im Sinne ihrer Ziele und Aufgaben sachgerecht nutzt, ob sie
eventuell ineffizient (zu hoher Aufwand an Steuergeldern) arbeitet, ob sie
moglicherweise Partialinteressen fordert etc. Dies dient nicht nur dazu, Ge-
setzesverletzungen und andere Maingel sanktionieren oder verhindern zu
konnen, sondern vor allem dazu, den Mitgliedern der Unabhéngigen Insti-
tution auch wirksame Anreize zu liefern, eine gute Performance zu errei-
chen.

Im theoretischen Extremfall erledigt dieses eventuell nur die Eingabe von Daten in
ein Computerprogramm, das dann die Losung erzeugt. Je genereller die Ziele im
Gesetz formuliert sind bzw. je weniger prizise der ZNK definiert ist, desto bedeut-
samer ist die Rolle des Personals und desto hoher die Relevanz der jeweiligen Per-
sonalentscheidungen.
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Eine Kontrolle Unabhédngiger Institutionen konnte man auf den ersten
Blick fiir iibertrieben halten. Haben nicht die Bundesbank und das Bundes-
kartellamt gezeigt, dass sie die ihnen vorgegebenen Ziele zu ihren eigenen
gemacht haben und ihre Aufgaben der Wéhrungsstabilitit bzw. des Wett-
bewerbsschutzes aus eigener Uberzeugung sehr gut erfiillt haben? Man
konnte auch von einem Korpsgeist der Mitarbeiter dieser Institutionen
sprechen, der sich im Laufe der Zeit gebildet und (auch gegen externe
Widerstinde von Politikern, Betroffenen und Lobbyisten) mit fiir gute Er-
gebnisse gesorgt hat.

Fiir die Bundesbank und das Bundeskartellamt kann man wohl in der Tat
davon ausgehen, dass der jeweilige Geist der Institution zur Erklarung der
guten Performance in den betreffenden Jahrzehnten erheblich beigetragen
hat. Aber kann man fiir jede Unabhéngige Institution automatisch unterstel-
len, dass die richtigen Ziele bei den Fiihrungskraften und den Mitarbeitern
internalisiert sind? Koénnte das nicht kulturspezifisch und/oder pfadabhéngig
sein? Konnten die Ziele bei gleicher Rechtslage moglicherweise kurzfristi-
gen pragmatischen Erwédgungen geopfert werden, wenn das Fithrungsperso-
nal aus anderen Léndern, anderen Ausbildungen und Karriereerfahrungen,
anderen gesellschaftlichen Schichten, anderen historischen Erfahrungshin-
tergriinden etc. kommt?5° Die Gesellschaft sollte diesbeziiglich nicht allein
den handelnden Personen vertrauen, sondern eine institutionelle Absiche-
rung vorsehen.

Bei erfolgreichen Unabhéngigen Institutionen wie der Bundesbank und
dem Bundeskartellamt konnte man beobachten, dass neue Mitarbeiter eben-
so wie neues Fihrungspersonal im Laufe der Zeit vom Geist der Institution
infiziert wurden und deren Ziele und Prinzipien internalisiert haben. In ei-
nem Kollektivorgan an der Institutionsspitze (z.B. Zentralbankrat der Deut-
schen Bundesbank)®® werden freiwerdende Positionen in der Regel nach
und nach besetzt, so dass die Neuen nicht nur Gelegenheit haben, sich
fachlich einzuarbeiten, sondern auch den Geist der Institution anzunehmen.

59 Die Européische Zentralbank (EZB) kann hierfiir als Beispiel dienen. Die Mit-
glieder des europdischen Zentralbankrats (EZB-Rat) haben unterschiedliche Hinter-
griinde, Ausbildungen und Interessen. Fiir viele von ihnen war es offensichtlich kein
grofles Problem, Mitte 2012 zu beschlieen, mit Hilfe des Ankaufs von Staatsanlei-
hen von hochverschuldeten Staaten eine monetire Staatsfinanzierung zu betreiben,
damit die Gesetze zu verletzen und das Stabilitdtsziel zu gefdhrden bzw. zu opfern.
Vgl. auch Schachtschneider (2010, S. 177 {f.) sowie Schachtschneider (2011).

60 Beim Bundeskartellamt ist es insofern etwas dhnlich, als die inhaltlichen Ent-
scheidungen in Beschlusskammern getroffen werden, die (wenngleich es Beschluss-
kammervorsitzende gibt) ebenfalls kollektive Ziige haben. Die Beschlusskammern
sind zudem bestrebt, fiir ihre Entscheidungen die Akzeptanz der ganzen Institution
Bundeskartellamt zu haben. Der Geist des Hauses ist dabei von hoher Relevanz.
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Wenn man stattdessen ein Présidialprinzip installiert hitte, bei dem der neue
Prisident auch von auflen kommen kann und bei inhaltlichen Fragen letzt-
giiltige Entscheidungsbefugnisse auch gegen die anderen Vorstandsmitglie-
der hitte, wiren mehr Uberraschungen zu Lasten der Institutionsziele zu
erwarten. Dies allein ist ein starkes Argument, bei Unabhingigen Institutio-
nen fiir deren Entscheidungen Kollektivorgane an der Institutionsspitze
vorzusehen. Dies schlieft natiirlich nicht aus, dass fiir protokollarische
Zwecke einer von ihnen primus inter pares ist.

Wenn eine Unabhéngige Institution sich ungesetzlich verhilt, die ge-
schlossenen expliziten oder impliziten Vertrdge bricht, die Interessen und
Préaferenzen der Biirger und/oder der Parlamente auller Acht ldsst, ihre Ins-
trumente fiir andere Ziele missbraucht etc., verhindert gerade ihre Unabhén-
gigkeit, dass die Gesellschaft sich gegen solche Verhaltensweisen und deren
Folgen addquat wehren kann. In derartigen Fillen wire eine politikabhéngi-
ge Institution in der Regel schneller und wirkungsvoller zu disziplinieren.
Es bedarf also auch bei Unabhingigen Institutionen einer Kontrolle, die die
genannten Verhaltensweisen verhindern kann.

Vor allem gilt, dass die Antizipation einer zielkompatiblen Kontrolle und
Bewertung das Verhalten einer Institution stark beeinflusst (Vorfeldwirkung).
Wenn die Entscheidungen z.B. von einem Gericht lberpriift werden kon-
nen, sind rechtswidrige Handlungen weniger wahrscheinlich, als wenn das
nicht der Fall ist.6! Wenn die Performance spéter explizit bewertet wird und
dies evtl. karriere- und einkommensrelevant ist, hat dies positive Riickwir-
kungen auf die Arbeit.

Bei der Institutionalisierung einer Kontrolle stellt sich erstens die Frage
nach der demokratischen Legitimation der Kontrolleure. Zweitens ist zu
klaren, wie die Kontrolle ihrerseits die Unabhdngigkeit der Institution tan-
giert. Letzteres betrifft die konkreten Kontrollrechte, die fiir jeden Bereich
adidquat zu konzipieren und zu beschrinken sind, damit zwar eventuelle
Mingel entdeckt, aber der Handlungsspielraum nicht dysfunktional einge-
engt wird.

Grundsétzlich sind Kontrollen auch ein geeignetes Instrument, die demo-
kratische Legitimation der einzelnen Entscheidungen noch zu erhoéhen,
wenn die Kontrollinstitutionen ihrerseits demokratisch legitimiert und unab-
héngig sind. Falls die kontrollierende Institution zwar demokratisch legiti-
miert aber politikabhdngig wire, wiirde die Unabhidngigkeit mehr oder
minder stark eingeschridnkt oder gar beseitigt. Bei mangelnder demokrati-

61 Man kann vermuten, dass der genannte Ankauf von Staatsanleihen durch die
EZB so nicht erfolgt wire, wenn es eine realistische Klagemoglichkeit vor einem
unabhingigen Gericht gegeben hiitte.
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scher Legitimation der Kontrolle wiirde dies eventuell auch die Legitima-
tion der Unabhidngigen Institution mindern.

Etwas prononciert kann man sagen, dass mit der Einfiihrung einer ad-
dquaten Kontrolle einer Unabhéngigen Institution grundsétzlich alle Besorg-
nisse mangelnder demokratischer Legitimation beseitigt werden kdnnen.
Man kann dies als Ex-post-Legitimation bezeichnen. Anders ausgedriickt:
Die inhaltliche demokratische Legitimation wire dann hdher, als wenn die
politischen Institutionen dies selbst entscheiden oder darauf Einfluss neh-
men wiirden. Die Kontrolle kénnte z.B. durch Gerichte oder durch andere
unabhéngige, demokratisch legitimierte Institutionen realisiert werden. Im
Rahmen der demokratischen Reformkonzeption konnten geeignete Institu-
tionen von einem Biirgersenat (Abschnitt F.) eingesetzt werden.

Gerichtliche Kontrolle von Einzel-Entscheidungen

Bei einer Reihe von Unabhidngigen Institutionen unterliegen einzelne
Entscheidungen der gerichtlichen Kontrolle auf Antrag der jeweils Betroffe-
nen. Dies gilt z. B. fiir Wettbewerbs- und Regulierungsbehérden. Wenn eine
Wettbewerbsbehdrde z. B. einen Zusammenschluss untersagt oder ein Preis-
kartell ahndet, werden die betroffenen Unternehmen in den meisten Fillen
den Rechtsweg beschreiten, indem sie vor dem zustdndigen Gericht Klage
gegen die Entscheidung einreichen. Das Gericht entscheidet dann auf der
Basis des betreffenden Gesetzes (z.B. Gesetz gegen Wettbewerbsbeschrén-
kungen) und nimmt eine Rechtskontrolle der Wettbewerbsbehdrde vor, was
hiufig jedoch aus inhaltlichen Griinden mehr erfordert als eine einfache
Paragraphenanwendung. Das gleiche gilt z.B. hiufig fiir die Festsetzung
eines regulierten Monopolpreises durch eine Regulierungsbehorde. Der
Rechtsweg umfasst in der Regel mehrere Instanzen. Die gerichtliche Nach-
priifung hat erhebliche Vorfeldwirkungen auf die inhaltlichen Entscheidun-
gen und die Begriindungen der Wettbewerbs- und Regulierungsbehdrden.
Diese — und die einschldgigen Mitarbeiter — wollen vermeiden, vom Gericht
korrigiert zu werden.

In vielen anderen Fillen betreffen die Folgen der Entscheidungen von
Unabhéngigen Institutionen nicht einzelne Rechtssubjekte, sondern grofiere
Aggregate oder die gesamte Volkswirtschaft, z.B. die Festsetzung des Dis-
kontsatzes durch die Zentralbank oder die Entscheidung tiber den Ankauf
von Staatsanleihen. In solchen Fillen ist bisher eine gerichtliche Uberprii-
fung entweder gar nicht oder nur sehr eingeschriankt moglich, z. B. weil der
Kreis der Klageberechtigten sehr eng definiert wird oder weil die Verfah-
rensdauern so lang sind, dass das Gerichtsurteil schon von daher selbst im
Erfolgsfalle nur noch wenig Wert hat. In vielen Bereichen existieren gar
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keine Gesetze, die den Ermessensspielraum der Unabhédngigen Institution
prazise definieren. Dies kann im Sinne der inhaltlichen Funktionalitit der
Aufgabenerfiillung durchaus vorteilhaft sein. Es erschwert jedoch eine
rechtliche oder inhaltliche Uberpriifung oder macht diese im Einzelfall ganz
unmoglich.

In allen Fallen sollte es jedoch fiir alle Betroffenen grundsétzlich méglich
sein, die RechtméaBigkeit und gegebenenfalls auch die inhaltliche Rationali-
tit solcher Entscheidungen tiberpriifen zu lassen, entweder durch ein geeig-
netes Gericht oder durch eine andere Unabhéngige Institution. Dies ist
schon wegen der Vorfeldwirkung auf die urspriinglichen Entscheidungstré-
ger erforderlich. Das heif3t, diese sollten schon bei der Entscheidung wissen,
dass diese tiberpriift werden (kann). Dabei sollten die Kontrollinstitutionen
sich jedoch inhaltlich nicht generell iiber die Unabhingige Institution stel-
len, sondern nur Gesetzesverstole und gravierende Fehler aufdecken.

Sowohl fiir die Zielsetzung der Funktionalitit als auch fiir die demokra-
tische Legitimation sollte {iber die Kontrolle von Einzelféllen hinaus eine
generelle Bewertung der Arbeit einer Unabhéngigen Institution stattfinden.62

Letztere sollen innerhalb ihres Ziel- und Normenkontextes (ZNK) mog-
lichst gute Entscheidungen treffen, um eine hohe Ex-post-Legitimation bzw.
eine hohe inhaltliche demokratische Legitimation zu erreichen. Dies setzt
nicht nur eine gute Kenntnis der Entscheidungsoptionen (Politikmdglich-
keitskurve, Abbildung 2) voraus, sondern auch eine hinreichende Kenntnis
der Préiferenzen. Dies konnen wir fiir eine spezialisierte Unabhéngige Insti-
tution in der Regel als gegeben annehmen. Wenn man die Kontrollaufgabe
wortlich nimmt, wiirde das bedeuten, dass die Kontrollinstanz tiber dhnliche
Fachkompetenz verfiigen miisste. Das ist in aller Regel unrealistisch und
auch nicht sinnvoll. Man muss generell mit der Aufdeckung von Gesetzes-
verstoflen und schweren inhaltlichen Méngeln zufrieden sein. Noch wichti-
ger ist allerdings die Anreizwirkung fiir die Unabhéngige Institution selbst.
Wenn diese sich der Moglichkeit der Kontrolle und der Sanktionswirkungen
bewusst ist, schafft es starke Anreizwirkungen fiir gute Performance.

In vielen Fillen erreicht man schon ein erhebliches Mal3 an potenzieller
Kontrolle, wenn die Unabhéngigen Institutionen einer jahrlichen Rechen-
schaftspflicht unterliegen. Einige Autoren (Mateus 2007, S.23-27; Jenny
2012, 164 ff.; Budzinski 2013) betonen, ,,dass Unabhingigkeit immer mit
einer Rechenschaftspflicht (accountabillity) einhergehen muss, um das De-

62 Fiir das Bundeskartellamt gibt es z.B. eine regelmiBige Uberwachung durch
die Monopolkommission (§§ 44 ff. GWB), die liber Einzelfdlle hinaus eine generelle
Bewertung der Arbeit des Bundeskartellamtes vornimmt und damit ebenfalls Anreiz-
wirkungen erzeugt.
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mokratiedefizit abzufedern® (Budzinski 2013). Bei der europédischen Wettbe-
werbspolitik tritt das Problem hinzu, dass die europdischen politischen Ins-
titutionen ihrerseits erhebliche Demokratiedefizite aufweisen. Umso wichti-
ger ist, dass die Rechenschaftsberichte verdffentlicht und von unabhéngiger
Seite evaluiert werden.

Ein hoéheres Mall an Kontrollwirkung wiirde erreicht, wenn die Unabhén-
gige Institution einer Ex-post-Bewertung unterworfen wiirde. Dann kdnnte
die Arbeit der Unabhingigen Institution z.B. im Abstand von ca. 1, 3, 5
und/oder 10 Jahren (siehe Abschnitt C.I1.) von einschldgig fachkompetenten,
unabhingigen Experten bewertet werden, wobei die Ergebnisse publiziert
wiirden. Dies beeinflusst das Renommee der Institution und seiner Angehori-
gen und erzeugt eine erhebliche Vorfeldwirkung. Zusétzlich konnten auf der
Basis solcher Bewertungen eventuell Boni gezahlt werden, wodurch die Mit-
glieder der Fachinstitutionen auch materielle Leistungsanreize hitten. Die
Antizipation einer Bewertung nach mehreren Jahren verstirkt die Langfris-
tigkeit der Anreizstrukturen der Unabhéngigen Institutionen erheblich.

Heine/Mause (2013) weisen darauf hin, dass der Begriff des Judicial
Review sich nicht notwendigerweise auf die Uberpriifung von behordlichen
Einzelentscheidungen beschrinken muss (Hanssen 2000). Er kann auch
bedeuten, dass unabhingigen Gerichten die Aufgabe der periodischen Uber-
prifung der Leistung von Behorden zugewiesen wird.

Das Fiihrungspersonal einer unabhédngigen Fachinstitution unterliegt
grundsitzlich einer personellen Delegation. Bei ungesetzlichem Verhalten,
willkiirlichen Entscheidungen auBlerhalb ihres Entscheidungsspiclraums oder
anderer Pflichtverletzungen werden Sanktionen greifen, die bis zur Abberu-
fung oder gegebenenfalls bis zu einer Entfernung aus dem Beamtenverhilt-
nis gehen konnen.

Kontrolle durch Politiker oder Wéahler

Prinzipiell konnte man die Frage stellen, ob nicht das Postulat der demo-
kratischen Legitimation es nahelegen wiirde, dass die Kontrollen durch ge-
wihlte Politiker oder von ihnen eingesetzte Gremien durchgefiihrt werden,
wie das bei Behorden nicht selten der Fall ist (McCubbins/Noll/Weingast
1987; Heine/Mause 2013). Die kontrollierende Institution wire dann auf die
bisher iibliche Weise direkt oder indirekt demokratisch legitimiert.

Die Kontrolle durch Politiker wahrnehmen zu lassen, wiirde jedoch die
Vorteile Unabhéngiger Institutionen erheblich relativieren. Die Unabhingig-
keit einer Institution wiirde verloren gehen, wenn die politischen Institutio-
nen ihre Interessen auf diese Weise zur Geltung bringen koénnen. Denn
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Politiker bringen in der Regel Partialinteressen ein, sind als Generalisten in
der Regel nur eingeschriankt fachkundig, haben eine relativ kurzfristige
Anreizstruktur etc. (siche hierzu die Argumente in Kapitel D.).

Grundsitzlich konnte man auch eine direkte Kontrolle durch die Biirger
(demokratische Direktkontrolle) in Betracht ziehen (Maskin/Tirole 2004;
Heine/Mause 2013). Wenn eine demokratische Direktkontrolle bedeutet,
dass die Biirger selbst die Arbeit einer Unabhédngigen Institution bewerten
und dartiber abstimmen sollen, hat dies die {iblichen Probleme mangelnder
Fachkompetenz und geringer Wahlbeteiligung. Bei der Arbeit Unabhingiger
Institutionen handelt es sich hiufig gerade um spezielle Aufgabenfelder, die
eine relativ hohe spezifische Fachkompetenz erfordern, so dass eine Bewer-
tung fiir die meisten Biirger unmdglich ist. Etwas anders konnte die Beur-
teilung ausfallen, wenn die Abstimmung der Wéhler auf der Grundlage eines
bewertenden Berichtes einer fachkundigen unabhiangigen Kontrollinstitution
erfolgen wiirde.

Kompetenz und Budget

Bisher sind wir in der Regel davon ausgegangen, dass die Aufgaben und
die Groflenordnungen (Budget, Kompetenzen) einer Unabhdngigen Institu-
tion vorgegeben sind und im Zeitablauf weitgehend gleich bleiben. Dies
konnte natiirlich auch anders sein. Das heif3t, die Aufgabe einer Unabhén-
gigen Institution kdnnte im Laufe der Zeit geringer werden oder ganz ent-
fallen (Haucap 2010).

Unabhédngige Institutionen unterliegen ebenso wie andere Biirokratien der
Versuchung des Strebens nach Budgetmaximierung. Das heifit, sic werden
bemiiht sein, eine Minderung des Budgets zu verhindern bzw. ihr Budget
aktiv zu vergroBern. Daraus resultiert gegebenenfalls eine Tendenz zur
Kompetenzausweitung (Heine/Mause 2013), um hohere Budgets und Ein-
kommen rechtfertigen zu kénnen und die eigene Macht zu vergroBBern. Die
Unabhingigkeit schiitzt eine Institution tendenziell eher davor, aufgeldst zu
werden, falls ihre Aufgaben iiberfliissig geworden sein sollten.

Dies macht deutlich, dass man Entscheidungen iiber die weitere Existenz
einer Institution, die Definition ihrer Kompetenzen und die Budgetfrage
nicht der Unabhédngigen Institution selbst iiberlassen kann, da dies eine
Selbstbedienungsmentalitét erzeugen wiirde (vgl. Abschnitt C.II1.). Fiir die
Kontrolle der Budgeteffizienz einer Institution kommen grundsitzlich Rech-
nungshofe oder andere Unabhéngige Institutionen in Betracht.®3

63 Vel. hierzu Kiewiet/McCubbins (1991); Donges/Freytag (2004); Blankart (2011);
Heine/Mause (2013).
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Auf der anderen Seite bietet eine Kontrolle der Budgets evtl. die Mog-
lichkeit einer Einflussnahme auf die Institution. Da Budgetfragen der Parla-
mentshoheit unterliegen, hat dieses (und damit die Politiker) eine erhebliche
Entscheidungsmacht. Diese muss so begrenzt werden, dass die Budgetfragen
nicht zu einem Einfallstor fiir eine inhaltliche Disziplinierung der Unabhén-
gigen Institution gemacht werden kdnnen. Auch hier sollte die Entscheidung
iiber wesentliche Verdnderungen des Budgets oder der Kompetenzen vom
Votum einer Unabhéngigen Institution abhéngig gemacht werden.

Wenn man die Effizienz einer Behorde, das heiflt eine hohe inhaltliche
Performance zu geringen Kosten, sicherstellen will, kann grundsitzlich an
die Etablierung eines Wettbewerbs um die Aufgaben unter mehreren Behor-
den oder anderen (evtl. auch privaten) Institutionen gedacht werden. Aller-
dings ist ein Wettbewerb unter Behorden in der Regel nicht moglich, in
einigen Fillen jedoch sehr wohl. Ein Beispiel fiir Letzteres sind Rechnungs-
hofe (Blankart 2011, S. 555, Heine/Mause 2013). Diese konnten fiir die
finanzielle Uberpriifung und Effizienzkontrolle von staatlichen Behdrden
(unter anderem auch fiir Unabhéngige Institutionen) im Wettbewerb stehen,
wobei gegebenenfalls auch private Wirtschaftspriifer einbezogen werden
konnten. Beides erhoht die Effizienz der Rechnungshofentscheidungen.

Als Ergebnis kann man sagen, dass bei (a) einer Einsetzung und Zielbe-
stimmung durch ein Parlament und (b) einer adidquaten Evaluierung und
Kontrolle durch eine demokratische Institution sowohl die Ex-ante- als auch
die Ex-Post-Legitimation gegeben ist. Der Verdacht einer unzureichenden
demokratischen Legitimation einer Unabhingigen Institution ist dann unbe-
griindet.

F. Demokratische Legitimation
ohne parteipolitische Institutionen

Bisher wurde immer davon ausgegangen, dass die Schaffung einer demo-
kratischen Legitimation nur iiber die parteipolitisch dominierte Sphére der
allgemeinen politischen Institutionen Parlament und Regierung erfolgen
kann. Unter der gegenwértigen Verfassungslage ist dies quasi zwingend, da
keine davon unabhingige, demokratisch legitimierte Institution existiert.
Das heiBBt, das Parlament hat ein Legitimationsmonopol (Kruse 2008a).
Deshalb war in der vorangegangenen Diskussion (Abschnitte C. bis E.) ein
relativ hoher institutioneller Aufwand nétig, weil demokratisch legitimierte
Institutionen bisher immer von Parteipolitikern besetzt sind, die im Verdacht
stehen, ihre Macht politisch und opportunistisch zu missbrauchen.

Um dies zu vermeiden, konnte man eine weitere Institution etablieren, die
direkt demokratisch legitimiert ist und nicht von den Parteien dominiert
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Abbildung 3: Senat bei der Delegation von Unabhédngigen Institutionen

wird. Eine solche Institution wird in der Demokratischen Reformkonzep-
tion% Biirgersenat genannt. Der Biirgersenat wird unmittelbar von den
Biirgern gewéhlt und hat somit eine direkte demokratische Legitimation. Er
besteht nicht aus (jetzigen oder ehemaligen) Parteivertretern bzw. Mitglie-
dern der Politischen Klasse, was durch eine explizite Begrenzung des pas-
siven Wahlrechts auf Personen erreicht wird, die nicht zu dem parteiendo-
minierten Personenkreis der Politischen Klasse gehoren bzw. gehort haben.

Im Kontext unserer Problemstellung hat der Biirgersenat zwei wichtige
Funktionen. Einerseits trifft der Biirgersenat die Personalentscheidungen fiir
alle Fithrungspositionen in staatlichen Institutionen aufBlerhalb der Politik,
also auch in den Unabhéngigen Institutionen. Wenn unter den Bedingungen
der Demokratischen Reformkonzeption eine Fiithrungsposition in einer Un-
abhédngigen Institution zu besetzen ist (vgl. dazu Abbildung 3), wird vom
Biirgersenat eine Findungskommission gebildet (1), die teilweise aus Mit-
gliedern des Biirgersenats besteht. Ein anderer Teil besteht aus Vertretern
des jeweiligen Fachgebietes (2), die ebenfalls vom Biirgersenat bestimmt
werden. Die Findungskommission wahlt beratungsgestiitzt einen oder meh-
rere Kandidaten aus und macht einen solchen Vorschlag an das Senatsple-

64 Die Demokratische Reformkonzeption (Kruse 2012, 2008a) ist ein institutio-
nell-normativer Reformvorschlag fiir das politische System. Die Ausfithrungen die-
ses Kapitels unterstellen theoretisch, dass dieser implementiert ist.
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num (3), das dariiber entscheidet. Wenn ein Kollegialorgan an der Spitze
einer Unabhéngigen Institution steht, werden die Mitglieder einzeln von
unterschiedlich zusammengesetzten Findungskommissionen nominiert. Das
Gleiche gilt, wenn mehrere Positionen relativ kurz nacheinander zu besetzen
sind. Der neue Amtsinhaber wird vom Biirgersenat formell gewdhlt und
eingesetzt (4).

Der Biirgersenat wihlt auBlerdem fiir eine bestimmte Gruppe von staat-
lichen Institutionen eine personalrotierende Kontrollkommission (5), die die
laufende Tatigkeit dieser Institutionen beobachtet (insb. beziiglich Gesetzes-
konformitat, Arbeitsqualitdt, Budget, Effizienz etc.) und bewertet. Dies kann
die Heranziehung fallbezogener oder routineméfiger externer Bewertungen
der Unabhéngigen Institution einschliefen (6). AuBerdem konnen die Biirger
oder andere Betroffene sich mit konkreten Beschwerden oder genereller Kri-
tik an die Senatskontrollkommission wenden (7). Die Senatskontrollkommis-
sion untersucht die Sachverhalte und gibt eine Empfehlung an den Biirgerse-
nat (8). Dieser zieht die jeweils gesetzlich vorgesehenen Konsequenzen (z. B.
Publikation der Ergebnisse). In schwerwiegenden Fillen (z.B. bei groben
Verstoflen gegen Gesetze etc.) ordnet der Biirgersenat ein vorzeitiges Aus-
scheiden des oder der Mitglieder aus der Institutionsspitze an (9). Dies
schlieft natiirlich keineswegs aus, dass bestimmte Entscheidungen (z.B. von
Wettbewerbsbehorden) direkt von Gerichten etc. sanktioniert werden, ohne
dass der Umweg iiber den Biirgersenat gegangen werden muss.

Bei einer Ausfiillung der Prinzipalrolle durch einen Biirgersenat (bzw.
durch eine andere Institution, die von der Parteipolitik unabhéngig ist) ver-
lieren die vorher erdrterten Details der personalen Delegation (Abschnitt
C.II.) an Bedeutung. Unter solchen Bedingungen ist eine personliche Unab-
hangigkeit der Mitglieder der Institutionen sehr viel leichter herzustellen.

Die zweite wichtige Funktion des Biirgersenats ist diejenige einer Zweiten
Kammer bei der Gesetzgebung (Kruse, 2012, S. 7ff.). Da alle Gesetze, die
vom Parlament beschlossen wurden, seine Zustimmung bendétigen, sind die
Moglichkeiten der Parlamentsmehrheit, die Unabhéngigkeit von Institutionen
einzuschranken oder ihre Rolle einzuengen, stark erschwert. Dies betrifft ins-
besondere diejenigen Probleme, die in Abschnitt C.IV. angerissen wurden.

G. Fazit

Am Ende stellt sich die Frage, wie unabhédngig welche staatlichen Insti-
tutionen sein konnen bzw. sollen. Es ist deutlich geworden, dass dies keine
0-1-Entscheidung ist, sondern dass die Unabhéngigkeit graduell variiert
werden kann. Dazu passt die Tatsache, dass fiir die Beurteilung der Unab-
hingigkeit unterschiedliche Dimensionen betrachtet werden miissen.
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Kurzfristig lehnen die jeweils herrschenden Politiker eine Unabhingigkeit
der meisten staatlichen Institutionen in der Regel ab, weil dies ihre Macht
beschridnkt. Sie mochten zwar deren Fachkompetenz nutzen, aber sie wollen
dennoch, wenn es politisch opportun erscheint, im Einzelfall eingreifen
konnen, bzw. sie mochten durch Auswahl des Fithrungspersonals sicherstel-
len, dass die Entscheidungen in ihrem Sinne laufen.

In léngerfristiger Betrachtung ist die Interessenlage der Politik jedoch
etwas anders. Man kann davon ausgehen, dass zwischen der funktionalen
Qualitét einer Institution und ihrer Unabhingigkeit ein positiver Zusammen-
hang besteht. Einzelne wichtige Institutionen sind nach der Griindung der
Bundesrepublik vergleichsweise unabhingig konzipiert worden. Hierzu ge-
horen (neben dem Bundesverfassungsgericht und den anderen Gerichten)
insbesondere die Bundesbank und das Bundeskartellamt. Es ist kein Zufall,
dass sich diese Institutionen eine besonders groBle Reputation erworben
haben. Sie sind den jeweils regierenden Politikern verschiedener Couleur
hdufig unbequem gewesen, weil sie nicht so beherrscht werden konnten wie
andere staatliche Institutionen. Léngerfristig haben sie jedoch auch politi-
sche Vorteile davon gehabt, dass die deutsche Wahrung stabil war und der
Wettbewerb funktionierte.

Ohne Riicksicht auf die egoistische Interessenlage der jeweils herrschen-
den Politiker sind in den vorangegangenen Abschnitten mehrere Argumente
entwickelt worden, die fiir oder gegen eine Unabhingigkeit der jeweiligen
staatlichen Institution sprechen. Die Ergebnisse konnen verkiirzt in den drei
Kategorien P, U und M zusammengefasst werden.

Die Kategorie P beinhaltet solche staatlichen Institutionen, fiir die es
grundsitzlich nicht in Betracht kommt, sie von den politischen Institutionen
unabhédngig zu machen. Hierzu gehoren quasi-politische Institutionen, die
die Politik von Parlament und Regierung ausfiihren, vorbereiten, konzipie-
ren, unterstiitzen etc. Hierzu gehoren z.B. das Auswirtige Amt und die
Botschaften, die Bundeswehr, die Leistungsverwaltungen z.B. im Sozial-
und Bildungsbereich sowie bei der Erstellung 6ffentlicher Giiter in verschie-
denen Bereichen etc. Es ist klar, dass solche Institutionen, die wesentlich
auf den Feldern N und S der Abbildung 1 tétig sind, gerade nicht unabhin-
gig von der Politik sein sollten. Dies betrifft Institutionen.

Aber auch das Spitzenpersonal der Institutionen der Kategorie P konnte
unabhingig von der Politik delegiert werden, da dies in der Regel ihre
fachliche Qualitdt erhoht. Dies ist jedoch dann nicht zweckmdBig, wenn
solche Fiihrungspersonen die Politik reprisentieren und dazu das Vertrauen
der jeweiligen politischen Institutionen besonders erforderlich ist.

Die Kategorie U betrifft das andere Extrem, ndmlich eine sehr weitgehen-
de Unabhéngigkeit der Institutionen. In Abschnitt C. wurden fiir die Defi-
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nition der Unabhéngigkeit einer staatlichen Institution drei Kriterien heran-
gezogen, ndmlich die inhaltliche Unabhingigkeit, die personliche Unabhin-
gigkeit und die budgetdre Unabhéngigkeit. Wenn alle drei Kriterien génzlich
erfiillt sind, sprechen wir von strikter Unabhdngigkeit, womit die Messlatte
ziemlich hoch angelegt wird.

Zu den Institutionen mit strikter Unabhéngigkeit sollten erstens die Ge-
richte gehdren, insbesondere das Bundesverfassungsgericht und die Bundes-
gerichte, aber grundsitzlich auch die unteren Instanzen. Die inhaltliche
Unabhéngigkeit der Richter ist in Deutschland schon bisher gewdhrleistet.
Dies gilt allerdings nicht unbedingt fiir die personliche Unabhingigkeit, da
zum Beispiel Verfassungsrichter von parteipolitisch dominierten Institutio-
nen ausgewihlt werden. Dafiir gibt es keine inhaltliche Begriindung, son-
dern es beruht allein auf dem Erfordernis der demokratischen Legitimation
der Auswéhlenden und der Tatsache, dass im gegenwirtigen System das
Parlament ein Legitimationsmonopol inne hat.

Es wire recht einfach, fiir alle Richter auch eine personliche Unabhén-
gigkeit zu realisieren, indem sie von einem fachkompetenten Gremium
ausgewahlt werden, deren Mitglieder von den politischen Institutionen un-
abhéngig sind. Das gleiche Verfahren sollte man auch fiir die Staatsanwalt-
schaften realisieren.

Zweitens sollten einige Institutionen strikt unabhéngig konzipiert werden,
die explizite Kontrollfunktionen gegeniiber politischen Akteuren und/oder
Informationsfunktionen fiir die Offentlichkeit haben. AuBerdem gilt das fiir
Institutionen, deren Arbeit eine besonders hohe spezifische Fachkompetenz
fiir eine gute Funktionalitét erfordert und bei denen es wichtig ist, dass die
Entscheidungstriager eine langfristige Anreizstruktur aufweisen, z.B. Zent-
ralbanken, Wettbewerbs- und Regulierungsbehorden. Ersteres gilt insbeson-
dere fiir solche Institutionen, die Fakten erheben und die Qualitit der Arbeit
staatlicher und privater Institution iiberpriifen und bewerten, z.B. Statisti-
sche Amter, Rechnungshéfe etc.

Zur Kategorie U gehdren insgesamt viele Institutionen der Felder E und
K der Abbildung 1. Dies gilt insbesondere fiir das Feld K, weil hier beson-
ders viel Fachkompetenz erforderlich ist, um die Funktionalitdt zu sichern.
Hierzu gehdren zum Beispiel, Medienaufsichtsbehdrden, Finanzaufsichtsbe-
horden, und zahlreiche andere spezialisierte Institutionen.

Die Kategorie M betrifft staatliche Institutionen mit moderater Unabhéin-
gigkeit, fiir die ein hohes Mal} an inhaltlicher und personlicher Unabhingig-
keit zweckmaBig ist, die jedoch nicht insgesamt als strikt Unabhéngige In-
stitutionen gestaltet werden sollten. Dies hiangt in der Regel mit dem Budget
zusammen.
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Ein Beispiel hierfiir sind Universititen. Die inhaltliche Unabhingigkeit ist
in der Regel als Folge des Prinzips von Freiheit der Forschung und Lehre
weitgehend realisiert. Politische Einfliisse auf Themen, Methoden und Er-
gebnisse der Forschung oder auf die Inhalte der akademischen Lehrveran-
staltungen finden in aller Regel nicht statt bzw. sind Ausnahmefille. Die
personliche Unabhéngigkeit ist dringend erforderlich und meistens auch
gegeben. Die Personalentscheidungen fiir Professuren fallen in der Regel
durch inneruniversitdre Entscheidungsprozesse durch Berufungskommissio-
nen, Fakultitsréite etc., deren Angehdrige zwar vom Staat bezahlt werden,
der auf ihre Personalentscheidungen jedoch keinen inhaltlichen Einfluss
nehmen kann. Die politische Verdnderung von Berufungslisten ist zwar
moglich, aber selten. Dennoch kann es keine umfassende budgetire Unab-
hingigkeit fiir die Universititen geben. Sie verbrauchen Steuermittel, fiir
deren Vergabe das Parlament die Legitimation hat. Grundsétzlich muss es
den Politikern mdglich sein, als Konsequenz verdnderten politischen Wil-
lens im Zeitablauf seine Budgetentscheidungen ebenfalls zu revidieren.

Offentlich-rechtliche Rundfunkanstalten sind ein weiteres Beispiel. Bei
Medienunternehmen sind die Inhalte und die Personalia eng verkniipft. Es
versteht sich von selbst, dass in Offentlich-rechtlichen Rundfunkanstalten
die politischen Institutionen nicht in redaktionelle Aussagen und andere
Programmbestandteile eingreifen diirfen. Wirkungsvolle Einflussmoglichkei-
ten bestehen jedoch iiber die Personalauswahl. Die Politiker besetzen bisher
den grofiten Teil der Sitze in den Aufsichtsgremien der Rundfunkanstalten
und beeinflussen dort die Karrieren der Redakteure und des Fithrungsperso-
nals nach ihren parteipolitischen Interessen, was seinerseits Vorfeldwirkun-
gen erzeugt.

Um die volle Funktionalitdt der Rundfunkanstalten im Sinne ihres Pro-
grammauftrages herzustellen, wire die personliche Unabhangigkeit des Top-
Personals erforderlich. Das heif3t, die Entscheidungen iiber leitende Redak-
teure und anderes Personal sollten von den Parteien und damit von den
politischen Institutionen génzlich abgekoppelt werden. Noch besser wire
die vollstindige Entfernung der Parteivertreter aus den Aufsichtsgremien
der Rundfunkanstalten.

Das Erfordernis, durch die steuerdhnlichen Rundfunkgebiihren das erheb-
liche Budget aufzubringen, und die Tatsache, dass das deutsche Rundfunk-
system, das durch delikate Wettbewerbsbeziehungen zwischen privaten und
offentlichen Unternehmen geprégt ist, fiir politische Reformen offen bleiben
muss, verhindern eine Struktur in strikter Unabhéngigkeit wie im Voranste-
henden definiert wurde.

Das Erfordernis einer demokratischen Legitimation wird hiufig als Kern-
problem von Unabhéngigen Institutionen in einer Demokratie gesehen. Die
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gewihlten Politiker miissten aufgrund ihres Mandats iiberall das letzte Wort
haben. Letzteres ist wenig iiberzeugend. Erstens sind Unabhingige Institu-
tionen vom Parlament eingesetzt. Dieses macht selbst die Gesetze, die je-
weils die Aufgaben, Ziele und Kompetenzen einer Unabhdngigen Institution
definieren. Das gewéhlte Parlament {ibertrdgt damit seine eigene demokra-
tische Legitimation fiir eine Klasse von Aufgaben auf die Unabhingige
Institution. Der Schopfungsakt der Unabhéngigen Institutionen ist also di-
rekt demokratisch legitimiert, ebenso die institutionellen Rahmenbedingun-
gen und die Ziele der Institutionen.

Zweitens werden nach den vorangegangenen normativen Argumentatio-
nen die Entscheidungen einer Unabhéngigen Institution entweder im Einzel-
fall (wie meistens bei Regulierungs- und Wettbewerbsbehorden) gerichtlich
tiberpriift oder generell beziiglich ihrer Gesetzeskonformitédt und fachlichen
Performance ex-post von einer demokratisch legitimierten, fachkundigen
Unabhéngigen Institution bewertet. Dies bewirkt entsprechende Anreize fiir
die Insider der Unabhédngigen Institutionen. Nach der Einfiihrung von sol-
chen Kontrollen von Unabhédngigen Institutionen konnen grundséitzlich alle
Besorgnisse mangelnder demokratischer Legitimation beiseitegelegt werden.
Aufgrund der hoheren Fachkompetenz, der ldngerfristigen Orientierung und
der spezifischen Anreizstrukturen ist die inhaltliche demokratische Legiti-
mation dann hoher, als wenn die politischen Institutionen dies selbst ent-
scheiden oder darauf Einfluss nehmen wiirden.

Die demokratische Legitimation wird nicht grundsitzlich in Frage ge-
stellt, wenn die politischen Institutionen ihre grundlegenden Ziele und Er-
kenntnisse bzw. diejenigen der Gesellschaft gegen einen kurzfristigen poli-
tischen Opportunismus ihrer selbst oder ihrer Nachfolger absichern. Dies
gilt analog zu Verfassungselementen, die auch mittelfristig nur schwer oder
gar nicht (Grundrechte) verdanderbar sind.

Als Fazit gilt, dass bei (a) Einsetzung und Zielbestimmung einer Unab-
hingigen Institution durch ein Parlament und (b) einer addquaten Evaluie-
rung und Kontrolle durch eine demokratische Institution sowohl die Ex-
ante- als auch die Ex-Post-Legitimation gegeben ist. Dann wird der Verdacht
einer unzureichenden demokratischen Legitimation einer Unabhédngigen In-
stitution nahezu gegenstandslos.

Die Unabhéngigkeit der Fachinstitutionen ist unter den gegenwértigen
Bedingungen des Legitimationsmonopols des Parlaments ein Gestaltungs-
element der politischen Institutionen. Das heifit, die Politiker entscheiden
selbst dariiber, wie umfangreich ihre Einflussmoglichkeiten sind, indem sie
selbst die Gesetze machen, die die institutionellen Elemente definieren. Dies
ist das Kernproblem fiir eine Realisierung der Unabhéngigkeit, da die Poli-
tiker aus kurzfristigen Eigeninteressen eine Unabhingigkeit von staatlichen
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Institutionen ablehnen. Die Politiker miissten also in staatsménnischer Vor-
aussicht und bei langerfristiger Gemeinwohlorientierung freiwillig Einfluss-
moglichkeiten aus der Hand geben.
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Korreferat zum Beitrag von Jorn Kruse

Unabhéingige staatliche Institutionen:
Funktionalitit und demokratische Legitimation

Von Martin Leschke, Bayreuth

Jorn Kruse arbeitet in seinem Beitrag die Funktionalitdt Unabhingiger
Institutionen in der Demokratie heraus. Hierbei unterscheidet er nicht nur
verschiedene Arten der Unabhéngigkeit (inhaltlich, personell, budgetir,
rechtlich abgesichert), sondern liefert auch stichhaltige Argumente fiir die
Vorteilhaftigkeit des Einsatzes solcher unabhingiger Institutionen. Insbeson-
dere bei normativ eindeutigen Problemlosungen gepaart mit dem Erfordernis
einer hohen Fachkompetenz, sieht Jorn Kruse die Vorteile fiir den Einsatz
von solchen Institutionen, die unabhingig von der Tagespolitik agieren.

Die Ausfiihrungen von Jorn Kruse sind nachvollziehbar, wenn auch si-
cherlich strittig. Um dem Vorwurf des Demokratiedefizits zu entgehen und
die Funktionsfahigkeit der unabhédngigen Institutionen zu erhéhen, mochte
Kruse einen direktgewdhlten Biirgersenat ins Leben rufen. Dieser soll u.a.
fiir eine bestimmte Gruppe von staatlichen Institutionen eine personalrotie-
rende Kontrollkommission wéhlen, die die laufende Téatigkeit dieser Institu-
tionen kontrolliert und bewertet.

Diese von Kruse prasentierte etwas andere Idee der Demokratie hat eine
gewisse Tradition und lédsst sich auch etwas grundsitzlicher begriinden, als
er das in dem vorliegenden Beitrag vorgenommen hat. Die nachfolgenden
Ausfiihrungen sollen Anhaltspunkte fiir eine solche Legitimation geben.

Demokratie soll die Herrschaft des Volkes sein. In groen Gesellschaften
besteht nun aber das Problem, dass das Volk aus Kostengriinden nicht selbst
tiber die anstehenden Probleme und Sachfragen entscheidet, sondern diese
Entscheidungsbefugnis an ein gewihltes Parlament iibertragt, welches fiir
die laufenden politischen Geschifte eine Regierung oder/und ggf. einen
Prisidenten einsetzt (letzterer kdnnte natiirlich auch vom Volk gewihlt wer-
den). Mit dieser sehr weiten Bewegung weg von der unmittelbaren Ent-
scheidungsbefugnis der Biirger hin zu einer parlamentarischen Demokratie
steigen die Diskriminierungskosten fiir das einzelne Individuum erheblich
an. Die Wahrscheinlichkeit steigt, dass politische Beschliisse gefallt werden,
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die gegen den Willen nicht weniger Individuen durchgesetzt werden. Man
konnte sagen: Das ist der unvermeidbare Nachteil, der mit dem Einsparen
von Entscheidungsfindungskosten verbunden ist (Buchanan/Tullock 1962).
Diese Diskriminierungskosten koénnen jedoch dadurch gemindert werden,
dass kollektives Handeln und damit das Handeln des Staates (der Regierung
und des Parlaments) durch bestimmte Regeln oder Prinzipien kanalisiert
wird (Buchanan 1984; Hayek 1981).

Die Trennung der Staatsgewalt in Exekutive (mit der Regierung als Ge-
setzesinitiator und ggf. einem Prasidenten an der Spitze), Legislative (Par-
lament) und Judikative (Gerichtsbarkeit) hat sich als ein zentrales Element
einer funktionsfadhigen Demokratie durchgesetzt — auch wenn in der Realitét
die Trennung zwischen Parlament und Regierung keineswegs klar vollzogen
ist und auch wenn die obersten Richter durch das Parlament ernannt wer-
den.! Trotz der horizontalen Trennung der Staatsgewalt und auch trotz
weiterer vertikaler Aufteilung der Staatsgewalt in Jurisdiktionen (foderale
Struktur) verbleiben fiir den einzelnen Biirger spiirbar hohe Diskriminie-
rungskosten, die jedoch ggf. durch weitere institutionelle Vorkehrungen
gesenkt werden konnen. Diese Diskriminierungskosten treten vor allem
dann zutage, wenn einzelne organisierte Gruppen erfolgreiche Rent-Seeking-
Aktivitaten entfalten und die Politiker diesen nachgeben. Es kommt dann zu
einer kurzsichtigen Privilegienpolitik, die den Gemeinwohlinteressen zuwi-
derlduft und somit die Diskriminierungskosten erhoht. Bereits der ordolibe-
rale Okonom Walter Eucken (1968, S.328) hat dies klar erkannt: , Diese
Macht- oder Herrschaftsgruppen nehmen sowohl auf die Organe der Gesetz-
gebung, die Parlamente, als auch auf die Rechtsprechung und auf die Mi-
nisterien und andere zentrale Verwaltungsbehorden Einfluss. Abhingig von
einem Geschiebe von Machtgruppen — das ist das Bild, das der heutige
Staat gewihrt. Zugleich aber kommt der Autoritdtsverlust darin zum Aus-
druck, dass Machtgruppen gewisse Kompetenzen, die der Staat bisher aus-
ubte, selbst iibernehmen.“ Im Grunde warnt Eucken vor immer wieder
auftretenden Dilemmasituationen (siche Abb. la und 1b).

Die Abbildungen la und 1b verdeutlichen, dass eine Gemeinwohlpolitik
stets gefdhrdet ist. Zum einen besteht fiir die Wirtschaftsakteure ein Anreiz,
Vergiinstigungen zu fordern, zum anderen besteht bei den (unter der Wie-
derwahlrestriktion) agierenden Politikern der Anreiz, Sondervergiinstigungen
zu gewdhren und damit die eigene Klientel zu bedienen, was letztlich in

I In Deutschland werden die Richter zur Hélfte von einem speziellen Wahlaus-
schuss des Deutschen Bundestags und zur anderen Hélfte vom Bundesrat gewéhlt.
In den USA nominiert der Prisident der Vereinigten Staaten Richterkandidaten, die
dann nach Befragung im Justizausschuss des Senats durch die Senatszustimmung in
ihr Amt berufen werden.
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Wirtschaftsakteur B

Gemeinwohl- | Vergilinstigungs-
politik politik
Gemeinwohlpolitik 8/8 -1/12
Wirtschaftsakteur A
Vergiinstigungspolitik 12/-1 0/0

Abbildung la: Gemeinwohl- und Vergiinstigungspolitik
aus Sicht der Wirtschaftsakteure

Politiker B

Gemeinwohl- | Vergiinstigungs-
politik politik
Gemeinwohlpolitik 8/8 -1/12
Politiker A
Vergiinstigungspolitik 12/-1 0/0

Abbildung 1b: Gemeinwohl- und Vergiinstigungspolitik
aus Sicht der Politiker

einer pareto-inferioren Situation miindet (und nach Mancur Olson? in einer
institutionellen Sklerose endet, die die Wirtschaftsdynamik erlahmen lésst).

Aufgrund dieser Gefahr besteht aber bei aufgeklarten Wirtschaftsakteuren
und Politikern ein konstitutionelles Interesse an Regelbindung, um das pare-
to-inferiore Gleichgewicht — eine Situation des wirtschaftlichen und gesell-
schaftlichen Stillstands, eine Situation der permanenten Verteilungskdmpfe,
die nachhaltiges Investieren unmdglich macht — zu verhindern. Wenn diese
Akteure erkennen, dass ihre Aktivitdten in einer pareto-inferioren Situation
miinden, haben Sie einen Anreiz, nach Moglichkeiten zur Anderung der
Spielregeln zu suchen. Ziel muss es daher letztlich auch fiir die Politik sein,
aus einer Mehrheitsdemokratie, in der Verteilungskdmpfe dominieren, eine
konstitutionelle Demokratie zu machen, die die Anreize fiir die Politiker so
stellt, dass Entscheidungen fiir das Gemeinwohl der lebenden Generation und
auch zukiinftiger Generationen getroffen werden (kénnen).?

2 Vgl. Olson (1985).

3 James Buchanan (1993) driickt es mit folgenden Worten aus: ,,How can cons-
titutions be designed so that politicians who seek to serve ,public interest’ can
survive and prosper?“.
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Demokratie darf deshalb nicht nur auf die Legitimation durch Partizipa-
tion der Biirger (Wahlen) beschriankt werden, sondern muss als Konzept der
konstitutionellen Demokratie verstanden werden, innerhalb dessen die Ge-
samtheit der institutionell verankerten Anreizmechanismen im politischen
Sektor analysiert und bewertet wird (Homann 1988). Erlei/Leschke/Sauer-
land (2007, S. 493) fihren hierzu weiter aus: ,,Aus dieser Perspektive sind
Bindungen der Mehrheitsmeinung zu befiirworten, weil sie gegeniiber einer
unbeschriankten Mehrheitsmeinung zu gesellschaftlich besseren Ergebnissen
filhren. So verstoBt es beispielsweise gegen das demokratische Partizipati-
onskonzept, die geldpolitischen Befugnisse an eine unabhingige Zentralbank
zu ibertragen. Aus der Sicht des demokratischen Legitimationskonzepts ist
jedoch gerade die Abschwichung der Wiederwahlrestriktion in diesem Be-
reich zu befiirworten, weil dies produktiv ist. Folgt man dieser Logik, so ist
gerade die Unabhéngigkeit der Notenbank demokratisch.” Genauso verhilt
es sich mit den verfassungsmiBig verankerten Grund- oder Menschenrech-
ten: Diese sind undemokratisch, wenn man nur die Einschrinkungen der
Macht der gewdhlten Politiker ins Auge fasst. Geht man allerdings von der
konstitutionellen Demokratie als Leitkonzept aus, so sind diese grundlegen-
den Rechte legitim, weil sie im hochsten MaB3e funktional sind. Sie schiitzen
das einzelne Individuum wirksam vor denkbaren Diskriminierungen der
Mehrheitsmeinung und stellen somit bedingte Vetorechte dar, durch die die
Zustimmungsfahigkeit zur gesellschaftlichen Ordnung deutlich erhéht wird
(Homann 1988, S. 176).

Diese Denkweise, Demokratie immer als konstitutionelle Demokratie zu
denken, also als ein Konzept, in der geeignete Schranken fiir die gewihlte
Mehrheit notwendig sind, um die Diskriminierungskosten nicht unnétig
ansteigen zu lassen, hat eine lange Tradition. Bereits Marsilius von Padua*
sah Beschrankungen der Politik durch Ephoren als notwendig an, John
Locke und Montesquieu befiirworteten die Gewaltenteilung und sprachen
sich hier insbesondere auch fiir die Trennung von Legislative und Exekuti-
ve aus. Hayek (1981) schlug zur Herstellung dieser Trennung zwischen
Legislative und Exekutive die Etablierung eines echfen Parlaments vor, das
die Tagesgesetzgebung kontrolliert und die Regierung unter das Gesetz
stellt. Und Buchanan und Congleton (1998) argumentierten, dass ein Nicht-
Diskriminierungsgrundsatz in die Verfassung aufgenommen werden miisse,
um eine Rent-Seeking-Politik zu verhindern.’

4 Marsilius vertritt die Meinung, dass kluge Herrscher ihre Allmacht wirkungs-
voll beschrinken, um damit langfristige politische Stabilitit zu sichern. In diesem
Zusammenhang verweist er auf die Einfiilhrung der Ephoren durch Theopomp.

5 Vgl. in diesem Zusammenhang auch meine Ausfiihrungen in Leschke (1993).
Kruses Biirgersenat ist bei mir das parlamentarische Kontrollorgan.
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Der Beitrag von Kruse reiht sich also nahtlos in das Konzept der konsti-
tutionellen Demokratie ein. Sein Ziel ist es, die Funktionsfahigkeit der
Demokratie durch eine kluge Implementierung von der Tagespolitik unab-
hingiger Institutionen zu erhdhen. Gelingt dies, so erhoht sich auch die
Zustimmung zur gesellschaftlichen Ordnung und damit ihre Legitimation.
Dies bedeutet aber im Umkehrschluss natiirlich nicht, dass Vorschlige, wie
Kruse sie prisentiert, unkritisch iibernommen werden diirfen. Aber auch
wenn man im Detail Kruses Ausfithrungen an der ein oder anderen Stelle
ablehnen mag, so sollte doch klar sein, dass man in seine Richtung denken
muss, um die demokratische Ordnung und deren Ergebnisse zu verbessern.
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Delegation und demokratische Kontrolle:
Konnen Behorden politisch zu unabhiingig sein?

Von Klaus Heine, Rotterdam und Karsten Mause, Miinster*

Abstract

Mainstream research in the political economy of bureaucracy considers
the political independence of public regulatory agencies as positive per se.
Independent regulatory agencies and other non-majoritarian organizations
are regarded to be more immune against political interference. What is yet
widely neglected is that such politically independent agencies may get too
independent and may act in ways that are not in the interest of policy makers
and citizens. The purpose of this article is to call greater attention to this
neglected aspect of agency behavior and to discuss a number of mech-
anisms that seem appropriate to fame politically independent agencies.

A. Einleitung: Das Unabhingigkeitsparadigma

In der polit-6konomischen Literatur wird die Delegation von Aufgaben an
politisch unabhédngige Organisationen zumeist als vorteilhaft angesehen.
Beispielsweise soll die politische Unabhangigkeit einer Zentralbank verhin-
dern, dass diese von politischen Entscheidungstragern instrumentalisiert
wird, um sich giinstig zu verschulden oder das Wirtschaftswachstum durch
die Notenpresse anzukurbeln. Ob die intendierte bzw. de jure vorhandene
politische Unabhingigkeit von Zentralbank-Entscheidungen de facto gege-
ben ist, ist eine andere, nur empirisch zu beantwortende Frage (Berger/de
Haan/Eijffinger 2001; Laurens/Arnone/Segalotto 2009; Hielscher/Mark-
wardt 2012). Ein anderes Beispiel stellen die netzbasierten Industrien wie
Telekommunikation, Post oder Eisenbahn dar. Hier sind in den vergangenen
Jahren in Westeuropa politisch unabhéngige Regulierungsbehdrden (soge-
nannte Independent Regulatory Agencies, IRAs) geschaffen worden, die
Uberwachungs- und Kontrollaufgaben iibernommen haben, die vorher in-
house durch Abteilungen in Ministerien erfiillt wurden (Majone 1994, 1997).

* Fiir viele wertvolle Kommentare und Verbesserungsvorschlige danken wir
Heike Walterscheid sowie den anwesenden Ausschussmitgliedern.
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Und éhnlich wie im Falle der Zentralbank-Unabhéngigkeit ist auch im Be-
reich der Netzindustrien ein Forschungsfeld entstanden, das empirisch un-
tersucht, wie politisch unabhédngig die entstandenen IRAs tatséchlich sind
und worin die Vorteile politischer Unabhéngigkeit liegen (Thatcher 2002;
Gilardi 2005; Levi-Faur 2005; Gilardi 2008). Ein grundsdtzlicher Vorteil
der Delegation bestimmter Aufgaben an IRAs und andere politisch unab-
hingige Behorden wird darin gesehen, dass deren Wirken vom laufenden
politischen Prozess abgekoppelt wird, so dass Regulierungsadressaten (z. B.
Industrieunternehmen) ein glaubwiirdiges Signal bekommen, dass sich das
regulatorische Umfeld nicht nach politischer Stimmungslage — etwa kurz
vor Wahlen und/oder nach einem Regierungswechsel — &ndert (Majone
1999; Gilardi 20006).

Wihrend in den eingangs skizzierten Literaturstringen die politische Un-
abhéngigkeit als positiv und quasi als Wert an sich betrachtet wird, mochte
der vorliegende Beitrag dieser herrschenden Meinung ein kritisches Argu-
ment entgegenhalten: politisch unabhingige Behorden! konnen unter Um-
stinden auch zu wunabhdngig von ihren politischen Auftraggebern werden.
Zwar diskutieren die oben genannten Beitrdge aus der Literatur zu Indepen-
dent Regulatory Agencies unter dem Stichwort demokratisches Defizit den
offensichtlichen Umstand, dass die Delegation von Aufgaben an nicht durch
Stimmbiirger gewidhlte Expertenagenturen aus demokratietheoretischer Sicht
fundamentale Legitimationsfragen aufwerfe (siehe hierzu z.B. Majone 1999;
Norton 2004; Vibert 2007). Aber etwas unterbelichtet bleibt in diesem Un-
abhéngigkeitsdiskurs, dass die Behordenautonomie — neben der Legitima-
tionsproblematik — weitere Probleme hervorrufen kann. Wie unten ausfiihr-
licher erldutert wird, kann die politische Unabhingigkeit beispielsweise (1)
iiberfliissige Behorden vor der Schlieung schiitzen, (2) eine gesamtgesell-
schaftlich sinnvolle Koordination oder Zusammenlegung von Behorden
verhindern oder (3) Behdrden dazu einladen, eigenméchtig ihre Kompeten-
zen auszudehnen und ihren Einflussbereich zu erweitern — mit der daran
zumeist gebundenen Ausweitung an Personal und anderen Ressourcen.

Diese und andere mogliche negative Begleiterscheinungen stdrker ins
Blickfeld der gegenwirtigen Unabhingigkeitsdiskussion/-euphorie zu rii-

I Gleich zu Beginn sei darauf hingewiesen, dass unseres Wissens keine allge-
meingiiltige, international anerkannte definitorische Antwort auf die Frage ,,Was ist
eine politisch unabhéngige Behorde?* existiert. Auch diirfte in den Rechtsgrundla-
gen von Behorden nur in den seltensten Féllen der Passus ,,Dies ist eine politisch
unabhéngige Behorde™ zu finden sein. Das theoretische Konstrukt politische Unab-
héingigkeit kann freilich auf verschiedene Weise operationalisiert (personelle, haus-
halterische usw. Unabhéngigkeit) und messbar gemacht werden. Siche dazu z.B. die
Indexbildung in Gilardi (2008) sowie Kruse (2013). Je nach verwendeter Operatio-
nalisierung werden Behorden dann als mehr oder weniger unabhingig gewertet.



Delegation und demokratische Kontrolle 87

cken, ist das Ziel des vorliegenden Beitrags. Dazu greifen wir insbesondere
auf dltere Beitrdge zur US-amerikanischen Delegationsforschung zuriick, in
der das Problem, dass unabhdngige Behdrden als Auftragnehmer Aktivititen
entfalten, die im eigenen Interesse der Behorden-Agenten, aber nicht unbe-
dingt im Interesse der Politiker und/oder der Biirger als Prinzipalen/Auf-
traggebern der Behorden sind, unter den Stichworten bureaucratic drift und
bureaucratic discretion untersucht worden ist (siche z.B. Weingast/Moran
1983; Weingast 1984; McCubbins/Noll/Weingast 1987, 1989; Mueller 2003,
Kap. 17). Im Mittelpunkt stehen also nicht die in der biirokratietheoreti-
schen Literatur standardmifig analysierten Prinzipal-Agenten-Probleme
zwischen Politik und Ministerialbiirokratie sowie — verwaltungsintern —
zwischen Chefbiirokraten und ihren jeweils untergeordneten Verwaltungs-
mitarbeitern (siche dazu z.B. die Lehrbuchdarstellungen in Frey/Kirchgdss-
ner 2002, Kap. 6; Blankart 2011, Kap. 24), sondern betrachtet werden ei-
genstdndige, mehr oder weniger unabhéngige Behdrden, an die politische
Entscheidungstrager bestimmte Aufgaben delegiert haben. Dazu werden ei-
nige Theoriebausteine aus der dlteren Delegationsliteratur zu agencies in
den USA aufgegriffen und fiir den gegenwirtigen Unabhangigkeitsdiskurs
(siche oben) fruchtbar gemacht.

Der Beitrag ist wie folgt strukturiert. In den Abschnitten B. und C. wird
zunichst die mehrstufige Prinzipal-Agent-Beziehung zwischen Behorden,
Politikern und Biirgern genauer betrachtet. Es wird auf theoretisch-konzep-
tioneller Ebene herausgearbeitet, inwiefern Behdrden-Agenten zu unabhin-
gig von ihren Prinzipalen werden konnen und sozusagen aufer Kontrolle
geraten konnen. Abschnitt D. illustriert anhand einiger empirischer Fille,
dass es sich bei den zuvor herausgestellten Problemen nicht blo um theo-
retische bzw. potentielle Problematiken handelt. Abschnitt E. schldgt drei
Mechanismen vor, die geeignet erscheinen sicherzustellen, dass politische
Unabhéngigkeit nicht zu den oben angedeuteten Problemen einer zu grofien
Behordenautonomie fithrt. Der Beitrag schlieft in Abschnitt F. mit einem
kurzen Fazit.

B. Unabhingig von wem? Eine Systematik

Zunéchst ist es angebracht, etwas grundsétzlicher danach zu fragen, in
welchen Dimensionen Unabhidngigkeit von Behorden diskutiert werden
kann. Dabei soll die hier leitende Frage ,,Unabhéngig von wem?* sein. Die
Klédrung dieser Frage fiihrt nicht nur zu klassifikatorischen Einsichten, son-
dern hilft auch etwas klarer zu sehen, worin die Probleme von politischer
Unabhéngigkeit bei Behorden im Einzelfall liegen konnen. Im Ausgangs-
punkt soll davon ausgegangen werden, dass es einen gesellschaftlich rele-
vanten Tatbestand gibt, der ein staatliches Eingreifen aufgrund eines Markt-
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versagenstatbestandes aus 6konomischer Sicht normativ rechtfertigt. Dieser
staatliche Eingriff wird durch eine Behorde ausgefiihrt, wobei unter einer
Behorde hier ganz allgemein eine staatlich beauftragte Agentur verstanden
wird, die unter Bezeichnungen wie z.B. Amt, agency, authority oder eben
Behorde firmiert. Die Behdrde ist darauf spezialisiert, den identifizierten
Marktversagenstatbestand durch Regulierung im gesellschaftlich gewiinsch-
ten Ausmafe zu verhindern.

Bereits an dieser Stelle wird deutlich, dass sich kein ganz triviales Prin-
zipal-Agenten-Problem auftut (Moe 1995): Wie kann das Handeln der Be-
horde an den Willen der Prinzipale, das heilit die Wahler, gebunden werden,
wenn sich der Wahlerwille nur indirekt tiber den politischen Prozess (Wah-
len, das Parlament und die Regierung) einerseits ausdriickt und die Behdrde
andererseits aufgrund von Spezialisierungsvorteilen einen Informationsvor-
sprung gegeniiber Politikern und Wéhlern hat?

I. Unabhiingig von der Politik

Das skizzierte Prinzipal-Agenten-Problem legt zundchst die Forderung
nach demokratischer Legitimation und Kontrolle von Behorden durch die
Politik nahe. Eine enge Anbindung von Behdrden an die Politik soll sicher-
stellen, dass das Behordenhandeln formal und faktisch dem Wiéhlerwillen
gehorcht. Eine solch enge Anbindung an die Politik ist aber nicht unprob-
lematisch, weil zwar das Behordenhandeln durch geeignete Struktur- und
KontrollmaBnahmen an den Politikerwillen gebunden werden mag, dies
aber gleichzeitig dem Politiker opportunistisches Handeln gegeniiber den
Waihlern erlaubt. Politiker konnen das Behordenhandeln nédmlich im Sinne
der eigenen Wihlerklientel oder fiir bestimmte Interessengruppen manipu-
lieren. In dieser Perspektive liegt daher der Gedanke nahe, das Behorden-
handeln gerade nicht eng an die Politik zu koppeln. Damit soll eine politi-
sche Einflussnahme zugunsten von Interessengruppen verhindert werden.
Die Unabhingigkeit von Behdrden wird als effektiver Weg gesehen, um das
Behordenhandeln auf das gesamtgesellschaftliche Wohl zu richten. Dies
kommt freilich zu dem Preis der demokratischen Legitimation der Behorde
im laufenden politischen Prozess und der Gefahr, dass die Behorde mehr
Spielraum erhilt, um eigene interessengeleitete Ziele zu verfolgen.

Die eben beschriebene Bedingungskonstellation kreist letztlich um die
Frage des richtigen Grades an Behordenunabhéngigkeit vom laufenden poli-
tischen Prozess. Mit anderen Worten, eine Behorde kann zu abhingig oder
zu unabhingig von der Politik sein, um ihre gesellschaftlich zugedachte
Aufgabe optimal zu erfiillen (Moe 1995). Daher miissen institutionelle
Strukturen und KontrollmaBBnahmen gefunden werden, die das Behorden-
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handeln kanalisieren (sieche Abschnitt E.). Genau darum dreht sich auch ein
Grofiteil der wirtschaftswissenschaftlichen Diskussion iiber die Unabhingig-
keit staatlicher Einrichtungen wie Wettbewerbsbehdrden, Zentralbanken
oder Behorden zur Infrastrukturregulierung. Dabei besteht in der wirt-
schaftswissenschaftlichen Literatur eine Tendenz dazu, die Vorziige der
politischen Unabhingigkeit hoher zu gewichten als deren Nachteile.

II. Unabhiingig von anderen Behorden

Bei der Analyse der Beziehung Politik-Biirokratie und der Betrachtung
der Unabhéngigkeit beider Bereiche voneinander gerédt leicht aus dem Blick,
dass die Unabhéngigkeit von Behdrden auch noch in anderen Dimensionen
als in der der Unabhdngigkeit von Politik problematisiert werden kann.
Eine weitere Dimension betrifft die Unabhéngigkeit von Behdrden unterei-
nander. Diese Dimension ist immer dann von besonderer Relevanz, wenn
unterschiedliche Behorden den gleichen Gegenstand regulieren. In diesem
Fall ist mit Abstimmungsproblemen und Kompetenzkonflikten zu rechnen.
Ein unkoordiniertes Uberlappen von Regulierungskompetenzen einzelner
Behorden kann zu erheblichen Effizienzeinbuflen fiihren. Zum einen mag es
zu Doppelregulierungen und Unsicherheiten bei den Regulierten kommen,
zum anderen konnen Behorden erhebliche Mittel allein dafiir verwenden,
um ihren Regulierungsbereich zu verteidigen und auszubauen.

Dabei diirften diese Probleme umso héufiger auftreten, je politisch unab-
hiangiger Behorden sind und desto weniger politische Koordination und Ein-
flussnahme stattfindet. Das heif3t freilich nicht, dass eine enge Verkniipfung
von Behorden und Politik automatisch das aufgezeigte Koordinationsproblem
16st. Die politische Einflussnahme und das eigeninteressierte Wechselspiel
zwischen Politik und Behdrden konnen das Koordinationsproblem gerade
erst auslosen oder vergroern (Moe 1995). Ohne eine entsprechende politi-
sche Abgrenzung von Zustdndigkeiten ist das geschilderte Koordinations-
problem zwischen Behdrden jedoch nicht 16sbar, weswegen die Unabhéngig-
keit von Behorden im Falle des Uberlappens von Regulierungskompetenzen
besondere Beachtung verdient (siche auch Abschnitt E.II1.).

III. Unabhéngig von gesellschaftlichen Interessengruppen

SchlieBlich kann die Unabhdngigkeit von Behorden noch in einer dritten
Dimension diskutiert werden. Hierbei handelt es sich um die Unabhingig-
keit von den Regulierungsadressaten. In diesem Zusammenhang wird iibli-
cherweise gefordert, dass eine Behorde unabhingig von denjenigen han-
deln soll, die sie reguliert. Denn es ist zu erwarten, dass eine Behorde, die
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quasi im Besitz der Regulierten ist (regulatory capture), ihre Entscheidun-
gen nicht im Sinne der Gesamtwohlfahrt treffen wird, sondern den Regu-
lierten Sondervorteile zu Lasten der Gesellschaft zu verschaffen versucht
(Stigler 1971; Posner 1974; Dal Bé 2006). Diese Einschitzung ist generell
sicherlich zutreffend, muss aber im Lichte eines jeweils spezifischen insti-
tutionellen Kontextes gesehen werden. Ohne hier auf institutionelle Details
eingehen zu wollen, ldsst sich feststellen, dass in den letzten Jahren hyb-
ride Regulierungen, die staatliche und private Elemente miteinander ver-
binden, zugenommen haben (siehe hierzu ausfiihrlicher Kirchner/Schmidt
2006; Heine 2008; Theurl 2008). Hierzu zéhlen beispielsweise die Interna-
tional Accounting Standards (IAS) oder der Deutsche Corporate Gover-
nance Kodex. Solche hybriden Regulierungen kénnen verschiedene Vortei-
le gegeniiber rein staatlichen Regulierungen haben. So sind sie oftmals
flexibler und schneller an sich verdndernde Umweltbedingungen anpassbar
oder sie sind manchmal die einzige Mdglichkeit, um einen internationalen
Regulierungsstandard iiberhaupt zu etablieren (Heine 2008, 2011 mit wei-
terer Literatur).

Die Frage der Unabhidngigkeit kommt in der dritten hier betrachteten
Dimension ins Spiel, wenn man sich die Zusammensetzung der Gremien
anschaut, die die hybriden Regulicrungsstandards setzen. Typischerweise
bestehen diese Gremien, die meist auf einen behordendhnlichen biirokrati-
schen Apparat zuriickgreifen, aus iiberwiegend privaten Interessenvertretern.
Ein Problem, das unmittelbar aus der Bildung des Gremiums durch private
Interessenvertreter resultiert, ist das der demokratischen Legitimation. Of-
fensichtlich kommen solche Regulierungen nicht durch einen demokrati-
schen Prozess zustande, wenn sie durch private Interessenvertreter bestimmt
werden und nicht im Offentlichen Diskurs politischer Prozesse. Dieses
Problem ldsst sich jedoch auffangen, wenn hybride Regulierungen, wie
beispielsweise die IAS oder die Regulierungen des Basler Ausschusses, von
Staaten formal anerkannt werden miissen und in nationales Recht transfor-
miert werden, bevor sie rechtskriftig werden. Auch die Mdoglichkeit, die
RechtmiBigkeit hybrider Regulierungen vor ordentlichen Gerichten priifen
zu lassen, trdgt zu ihrer demokratischen Legitimation bei (Heine 2008,
2011). Das eigentliche Problem besteht daher nicht darin, dass Regulierun-
gen durch nicht-staatliche Gremien geschaffen werden. Das Problem besteht
vielmehr darin, dass nicht sichergestellt ist, dass das Gremium alle relevan-
ten privaten Interessen représentiert, fiir die es regulative Kompetenz bean-
sprucht — das Gremium somit zu abhdngig bzw. zu unabhéngig von be-
stimmten Interessengruppen wird. Wie im vorangegangenen Fall des Uber-
lappens von Regulierungsauftrigen von staatlichen Behdrden kann gesagt
werden, dass politische Unabhédngigkeit von privaten Standardsetzern das
hier aufgezeigte Problem cher verstérkt.



Delegation und demokratische Kontrolle 91

Zusammenfassend ldsst sich festhalten, dass Unabhéngigkeit von Behor-
den als Problem in mehreren Dimensionen auftritt: Erstens, als Entkoppe-
lung staatlicher Behorden vom laufenden politischen Prozess. Zweitens, als
Koordinationsproblem zwischen staatlichen Behdrden. Und drittens, als
Fehlreprdsentanz von Interessengruppen im Falle hybrider Regulierung.
Dabei ist nicht gesagt, dass diese drei generischen Fallunterscheidungen
erschopfend sind und in der Realitdt wird man auch kaum reine Félle in den
drei Dimensionen unterscheiden konnen. Ebenso ist es mdglich, die Fall-
unterscheidungen zwei und drei lediglich als Unterfélle des ersten Falles zu
betrachten. Hier ging es jedoch darum, das Problem der Unabhingigkeit
von Behdrden zunéchst zu klassifizieren und die verschiedenen Problem-
potenziale, die mit Behordenunabhéngigkeit verbunden sind, deutlicher her-
vortreten zu lassen als dies iiblicherweise geschicht.

C. Politische Unabhiingigkeit von Behorden
als theoretisches Problem

Nachdem im vorangegangenen Abschnitt die Unabhéngigkeit von Behor-
den anhand der Grundfrage ,,Unabhingig von wem?* klassifiziert wurde,
soll die Unabhéngigkeitsproblematik nun aus theoretischer Perspektive dis-
kutiert werden. Dabei wird, in einem ersten Schritt, Unabhingigkeit von
Behorden instrumentell als relative Unabhingigkeit vom politischen Prozess
verstanden. Das heif}t, es wird angenommen, dass die oben beschriebenen
Unabhéngigkeitsprobleme durch den politischen Prozess beeinflussbar sind
und durch institutionelle Gestaltung reduziert werden konnen. Neben dem
instrumentellen Verstdndnis von politischer Unabhéngigkeit von Behorden
soll die theoretische Analyse in einem weiteren Schritt dann noch durch
eine disziplindre Unterscheidung vorangetrieben werden. Und zwar wird
zwischen einer 6konomischen und einer politikwissenschaftlichen Betrach-
tung des Gegenstandes unterschieden. Eine solche disziplindre Unterschei-
dung erscheint sinnvoll, weil Okonomik und Politikwissenschaft unter-
schiedliche Grundannahmen iiber die Natur politischer Prozesse haben.

I. Politische Unabhéingigkeit als Optimierungsproblem

Das oben Gesagte legt nahe, dass Behorden ihre beste Leistung dann
erbringen, wenn sie weder ganz abhingig noch vollig unabhéngig von der
Politik sind. Vielmehr muss Politik das richtige Maf3 bei der Aufsicht iiber
Behorden finden, Aufgaben sinnvoll zuschneiden und fiir eine ausgewogene
Reprisentanz gesellschaftlicher Interessen sorgen. Der optimale Grad an
Unabhéngigkeit einer Behorde ldsst sich modelltheoretisch als eine einfache
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Kosten-Nutzen-Rechnung fassen, in der die Vorteile einer groferen politi-
schen Abhédngigkeit einer Behorde den damit verbundenen Kosten gegen-
iibergestellt werden. Wenn die marginalen Kosten und Nutzen einer grofleren
politischen Abhingigkeit einer Behorde iibereinstimmen, ist der optimale
Grad an politischer Unabhingigkeit erreicht (McCubbins/Noll/Weingast
1987). Warum der ideale Grad an politischer Unabhingigkeit von Behorden
jedoch selten erreicht wird, wird deutlich, wenn man sich die Instrumente
anschaut, mit denen das hier vorliegende Prinzipal-Agenten-Problem zu
16sen versucht wird. Dabei wird angenommen, dass es sich um Behorden in
demokratischen Staaten handelt.

Die demokratische Verfasstheit von Staaten hat als wichtige Implikation,
dass relativ simple Instrumente zur Reduktion von Agency-Kosten, wie
beispielsweise die Zuordnung von Eigentumsrechten, ausgeschlossen sind.
Denn zum einen gibt es in Demokratien keine Eigentumsrechte an Behor-
den, die gehandelt werden konnten (Moe 1995), und zum anderen gibt es
in Demokratien auch mehr als einen Prinzipal von Behorden (Gailmard/Pat-
ty 2012; McCubbins/Noll/Weingast 1987), wie zum Beispiel das Parlament,
eine zweite Kammer, die Regierung, den Présidenten und verschiedene fo-
derale Ebenen. Und im Sinne der Gewaltenteilung in Demokratien macht
eine solche Aufspaltung von Kontrolle auch Sinn, sie fiihrt jedoch dazu,
dass jeder dieser Prinzipale seine cigenen selbstinteressierten Ziele gegen-
iber der Behorde verfolgt und diese zu beeinflussen versucht (McCub-
bins/Noll/Weingast 1987; Moe 1995). Dies spricht auf den ersten Blick fir
mehr politische Unabhéngigkeit von Behorden, allerdings wiirde die grofe-
re Autonomie um den Preis einer Aufweichung des Prinzips der Gewalten-
teilung und der gegenseitigen Kontrolle von demokratischen Institutionen
(checks and balances) erkauft (Moe 1995).

Der praktisch bedeutsamste Grund, warum der bestmogliche Grad an
politischer Unabhéngigkeit von Behorden in der Realitdt nicht erreicht wird,
liegt nach McCubbins/Noll/Weingast (1987) jedoch darin, dass bislang in
demokratischen Staaten nicht der optimale Instrumenten-Mix zur Kontrolle
von Behorden Anwendung findet. McCubbins/Noll/Weingast (1987) unter-
scheiden grundsitzlich zwei Kategorien von Instrumenten, mit denen das
Behordenhandeln an den Wihlerwillen bzw. an die Prinzipale gebunden
werden kann: Erstens, durch Aufsicht von Behdrden mittels Uberwachung
(monitoring), Belohnung und Bestrafung. Und zweitens, durch Verwaltungs-
verfahren (administrative procedure).

Uberwachung von Behérden, gekoppelt mit Belohnungen und Bestrafun-
gen, ist zwar instrumentell, um das Behordenhandeln an den Willen der
Prinzipale zu binden; eine alleinige Orientierung entlang dieser Parameter
zur Bestimmung des optimalen Grades an Behdrdenunabhéngigkeit ist je-
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doch nicht zielfithrend (McCubbins/Noll/Weingast 1987). Dies lédsst sich
damit begriinden, dass die Kosten der Uberwachung von Behorden sehr
hoch sind. Nicht nur, dass erhebliche Informationsmengen von den Behor-
den fiir die iberwachenden Politiker bereitgestellt werden miissen, sondern
Politikern entstehen auch hohe Opportunitéitskosten bei der Verarbeitung der
Informationsmengen. Hinzukommt, dass Uberwachung nur sinnvoll ist,
wenn diese mit Bestrafungen und Belohnungen fiir entsprechendes Behor-
denhandeln einhergeht (McCubbins/Noll/Weingast 1987; Gailmard/Patty
2012). Dies zieht jedoch zum einen das Problem der richtigen Dosierung
von Strafen und Belohnungen nach sich und zum anderen ist zu beriicksich-
tigen, dass Strafen und Belohnungen mit erheblichen Kosten verbunden sein
konnen, wenn sie ihre Anreizwirkung optimal entfalten sollen.

Die hohen Kosten von Uberwachung, Bestrafung und Belohnung haben
zur Folge, dass bei einer Abwigung der Kosten und Nutzen von politischer
Unabhéngigkeit von Behorden diesen ein relativ groBer Spielraum zur Ver-
folgung eigener Interessen verbleibt. Ein solches Ergebnis der Optimierung
politischer Autonomie von Behdrden wire aus dkonomischer Sicht nur zu
akzeptieren, wenn es keine institutionelle Alternative zu Uberwachung, Be-
strafung und Belohnung von Behoérdenhandeln gibe.

Verwaltungsverfahren sind eine weitere Moglichkeit, um Behdrden an
den Willen der Prinzipale zu binden. Durch Verwaltungsverfahren wird das
Behordenhandeln vorab quasi programmiert, ohne dass Politiker das Behor-
denhandeln detailliert iiberwachen miissten. Nicht das eigentliche Ergebnis
von Behordenhandeln wird liberwacht, sondern der Prozess des Zustande-
kommens der Leistungen von Behorden. Auf diese Weise konnen Politiker
Behorden iiberwachen, ohne dass sie iiber den Gegenstand des Behorden-
handelns selbst Bescheid wissen miissen (McCubbins/Noll/Weingast 1987).
Verwaltungsverfahren haben damit das Potential, zu einer erheblichen
Kostenreduktion bei der Bindung von Behorden an den Willen der Prinzi-
pale zu fiihren (fiir Details der Programmierung von Behdrdenhandeln durch
Verwaltungsverfahren siehe McCubbins/Noll/Weingast 1987). Allerdings ist
die Idee nicht, die Uberwachung, Bestrafung und Belohnung von Behdrden
durch prozedurale Verfahren vollstindig zu ersetzen. Die Idee besteht viel-
mehr darin, dass die Kostenersparnisse, die durch geeignete Verwaltungs-
verfahren realisiert werden, dafiir genutzt werden kénnen, um mehr Uber-
wachung, Bestrafung und Belohnung in ausgewéhlten Bereichen des Han-
delns von Behorden einzusetzen. Mit anderen Worten, Ziel ist es, den Mix
von prozeduraler und materieller Behdrdenaufsicht zu verbessern, anstatt
die Unabhingigkeit von Behorden auf einem ineffizient hohen Niveau zu
belassen oder iibermiBig weitere Kosten in Uberwachung, Bestrafung und
Belohnung zu stecken.
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In einem weiteren Schritt kann das Problem des optimalen Grades der
Unabhéngigkeit von Behdrden situationsspezifisch diskutiert werden. Mas-
kin/Tirole (2004) fragen danach, in welchen Féllen die Verantwortung fiir
eine offentliche Aufgabe bei der Politik verbleiben und in welchen Féllen
sie an eine politisch unabhédngige Behdrde abgegeben werden sollte (sieche
auch Gailmard/Patty 2012). Sie arbeiten heraus, dass die politische Abhén-
gigkeit von Behdrden vorteilhaft ist, weil durch Wahlen inkompetente Be-
hordenleiter ausgetauscht werden kdnnen und weil bevorstehende Wahlen
Anreize fiir Politiker setzen, das Behordenhandeln im Sinne der Wahler zu
steuern. Ob diese Vorteile der Abhingigkeit von Behdrden auch realisiert
werden konnen, hiangt jedoch entscheidend davon ab, ob die Wihler in der
Lage sind, das Verhalten der Politiker korrekt zu beurteilen. Politiker kon-
nen zudem versucht sein, bestimmten Wéhlern bzw. Interessengruppen
Sondervorteile zu verschaffen. Daraus wird abgeleitet, dass Behordenunab-
hingigkeit besonders dann vorteilhaft ist, wenn Wéhler schlecht informiert
sind, die Informationsbeschaffung hohe Kosten verursacht oder die Riick-
kopplung iiber die Geeignetheit des Behdrdenhandelns sehr langsam ist. Die
politische Unabhéngigkeit von Behorden ist auch dann vorteilhaft, wenn die
Regulierungspriferenzen der Mehrheit der Wihler zu groBlen negativen
Externalititen fiir die Minderheit fiihren. Demgegeniiber sollten besonders
wichtige Entscheidungen von politisch abhdngigen Stellen getroffen werden;
gegebenenfalls konnten wichtige Behdrdenentscheidungen auch direktdemo-
kratischer Kontrolle unterworfen werden (Maskin/Tirole 2004). Des Weite-
ren zeigen Maskin/Tirole (2004), dass der Entscheidungsspielraum unabhén-
giger Behorden kleiner sein sollte als derjenige von politisch abhédngigen
Behorden, um eigeninteressiertes Handeln der Behdrden einzuddmmen.

Auch wenn die Untersuchung von Maskin/Tirole (2004) zu keinen ganz
unerwarteten Schlussfolgerungen im Rahmen eines enggefiihrten Modells
fihrt (Gailmard/Patty 2012), konnen in Hinblick auf den optimalen Grad
an politischer Unabhédngigkeit von Behdrden doch wichtige Erkenntnisse
gewonnen werden. Generell ist der optimale Grad an Behordenunabhingig-
keit situationsspezifisch, das heifit, es gibt offensichtlich kein 6konomisches
Argument, das fiir eine generelle politische Ab- oder Unabhéngigkeit von
Behorden sprechen wiirde. Ob eine Behdrde eher politisch ab- oder unab-
hingig sein sollte, hdngt vielmehr von der Kompetenz der Wahler ab, Be-
hordenentscheidungen zu beurteilen, der Mdoglichkeit, dass Wéhler die
Verantwortlichen von Behorden bestrafen konnen und ob gravierende nega-
tive externe Effekte fiir Minderheiten bei legislativen Mehrheitsentscheidun-
gen zu beflirchten sind. Dabei bleibt es eine Aufgabe fiir zukiinftige For-
schungen, diese allgemeinen Erkenntnisse zu vertiefen und insbesondere in
den oben (Abschnitt B.) angesprochenen Dimensionen von Behdrdenunab-
hingigkeit zu verfeinern; das heifit, die Interaktion zwischen Behdrden
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ndher zu beleuchten sowie hybriden Regulierungen, bei denen private und
staatliche Elemente zusammenspielen, Aufmerksamkeit zu schenken
(Gailmard/Patty 2012).

II. Politischer Machtkampf um politische (Un-)Abhiingigkeit

Es ist sicherlich vergebens die Perspektive der Politikwissenschaft be-
stimmen zu wollen oder die Perspektive der Okonomik. Wenn hier von
politikwissenschaftlicher Perspektive auf den Gegenstand der politischen
Unabhéngigkeit von Behdrden gesprochen wird, ist daher weniger eine be-
stimmte dogmatische Position gemeint als vielmehr wie die Politikwissen-
schaft an ihre Forschungsgegenstéinde herangeht; und wie sie sich dabei von
anderen gesellschaftswissenschaftlichen Disziplinen, wie der Okonomik
oder der Soziologie, abhebt und auf diese Weise einen origindren eigenen
wissenschaftlichen Beitrag leistet.

In Abgrenzung zur Institutionendkonomik sind Behdrden aus politikwis-
senschaftlicher Perspektive nicht das Ergebnis von freiwillig geschlossenen
Vertrdgen zum gegenseitigen Nutzen. Die institutionelle Steuerung von
Behorden wird daher auch nicht als technisches Problem behandelt; es geht
nicht darum, eine Governance-Struktur zu entwerfen, die die wechselseiti-
gen Vorteile der Vertragspartner maximiert. In diesem Zusammenhang weist
Moe (1995) darauf hin, dass eine vertragstheoretische Rekonstruktion von
Behorden die (fiktive) Annahme des Naturzustandes voraussetzen wiirde —
die Biirger also iiber die erstmalige Einrichtung und den Zuschnitt von
Behorden verhandeln. Ein solcher vertragstheoretischer Ansatz fiihrt zu
wichtigen Erkenntnissen dariiber, wie ein optimales Design von Behorden
bei gegebener Ressourcenausstattung aussehen miisste, wenn staatliche
Strukturen de novo kreiert werden (Moe 1995). Die politikwissenschaftliche
Perspektive setzt demgegeniiber am laufenden politischen Prozess an, indem
sie fragt, wie Kontrolle und Macht in bereits gegebenen (tatsdchlichen)
politischen Strukturen erworben und ausgeilibt werden. Danach ist es weni-
ger von Belang, zu erkldren, woher Macht und Kontrolle kommen und wie
ein optimales Design von staatlichen Institutionen aussehen konnte. Viel-
mehr gilt es zu erkldren, wie sich Kontrolle und Macht in politischen Or-
ganisationsstrukturen manifestieren und zu welchen Ergebnissen sie fiihren
(Moe 1995). Konkret: Welche politischen Prozesse fithren zu einem be-
stimmten Grad an politischer Unabhéingigkeit von Behorden?

Hier kann zwar nicht eine politikwissenschaftliche Theorie der Staats-
organisation entworfen oder deren Bausteine im Einzelnen nachgezeichnet
werden (siehe hierfiir ausfiihrlicher Moe 1995). Es kann jedoch der Grund-
mechanismus politikwissenschaftlicher Betrachtung kurz dargelegt und auf
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die Frage angewendet werden, welche politischen Prozesse den Grad an
Behordenunabhéngigkeit bestimmen.

In demokratischen Staaten sind es vor allem zwei Gruppen, die den Grad
an politischer Unabhéngigkeit von Behorden beeinflussen. Erstens, diejeni-
gen die in der Regierung aktuell Kontrolle und Macht ausiiben, aber unsi-
cher dariiber sind, ob sie auch in Zukunft diese Position innehaben werden.
Und zweitens, die Opposition, die in Zukunft Macht und Kontrolle erlangen
will (vgl. hierzu und zum Folgenden Moe 1995). Die erste Gruppe strebt
nach stirkerer Unabhéngigkeit von Behdrden, um die von ihr der Behdrde
vorgegebenen Ziele und Handlungsanweisungen gegen Anderungen nach
Machtiibernahme durch die Opposition abzusichern. Umgekehrt versucht
die Opposition, politische Unabhédngigkeit von Behorden soweit als moglich
zu verhindern, um selbst aktuellen und kiinftigen Einfluss auf die Behorde
zu wahren. Das Ergebnis dieses Kampfes um Einfluss auf das aktuelle und
zukiinftige Behordenhandeln ist keineswegs ein Kompromiss von Regierung
und Opposition, der zu einer verniinftigen Interessenvertretung der Anhén-
ger von Regierung und Opposition fithren wiirde. Vielmehr ist zu erwarten,
dass der verhandelte Grad an politischer Unabhdngigkeit und deren institu-
tioneller Ausgestaltung zu unbefriedigenden Resultaten des Behordenhan-
delns fiihrt. Im Einzelnen kann die Regierung die Unabhéngigkeit von Be-
horden — Moe (1995) zufolge — durch die folgenden MaBinahmen herstellen.

(1) Die Behorde kann mit detaillierten und engen Arbeitsauftrigen sowie
Verfahrens- und Geschéftsordnungen iiberzogen werden. Dabei kénnen der
Zuschnitt der Arbeitsauftrige und die prozeduralen Ablaufe an den Regulie-
rungsnotwendigkeiten vorbeigehen und erhebliche Kosten verursachen. Der
Grund, warum es trotzdem zu solchen ineffektiven Ausgestaltungen des
Behordenauftrags kommt, ist, dass die Regierung nicht in erster Linie daran
interessiert ist, dass die Behorde ihre Aufgabe gut erfiillt, sondern dass sie
vor zukiinftigen Zugriffen durch die Opposition geschiitzt werden soll. Fiir
eine kiinftige Regierung ist es ndmlich nicht leicht, eng gefasste und in
juristische Prozeduren gekleidete Behordenauftrige zu verdndern. Insofern
mag eine Behdrde Unabhidngigkeit von politischem Zugriff erlangen, aber
ihre Handlungsmoglichkeiten sind beschrinkt, wenig zielfithrend und kos-
tenintensiv.

(2) Fir die Behorde konnen besondere berufsstindische Vorgaben ge-
macht werden, unabhéngig davon, ob eine solche Vorgabe sinnvoll ist. Der
Grund dieser MaBnahme ist, dass einzelne Berufsstinde sich als besonders
unabhingig betrachten (z.B. Richter, Notare, Wirtschaftspriifer) und dass
solcherart eingesetzte Karrierebeamte besonders darauf achten, wenig poli-
tischer Kontrolle ausgesetzt zu sein. Dies mag durch das berufsstindische
Ethos vermittelt sein oder um die materiellen Vorziige der eingenommenen
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Position nicht zu gefdhrden. Die Folge ist in jedem Fall, dass die Unabhin-
gigkeit der Behorde gestirkt wird, ohne dass dies notwendigerweise zu
zielgerichtetem Behordenhandeln fiihren miisste.

(3) Die Behorde kann formal-juristisch Unabhéngigkeit erhalten und dem
direkten Zugriff durch die Regierung oder anderen Teilen der Exekutive
entzogen werden. Dies geschieht selbst dann, wenn die Abstimmung mit
anderen Behorden oder Teilen der Exekutive mit Blick auf die Behorden-
aufgabe geboten wire. Ziel ist es wiederum, die spateren Einflussmoglich-
keiten der Opposition zu minimieren.

(4) Eine weitere Moglichkeit ist schlieflich, das Behordenhandeln zu
verrechtlichen in dem Sinne, dass es einer umfangreichen rechtlichen Kon-
trolle und einem /angen Rechtsweg unterworfen wird. Wenn der Rechtsweg
entsprechend ausgestaltet wird, kann das Behordenhandeln gegentiber der
Opposition auf diese Weise effektiv geschiitzt werden. Die Folge dieser vier
MalBnahmen ist, dass eine Behorde politische Unabhingigkeit erlangt. Dies
geschieht jedoch nicht aus technischen Griinden, um ein optimales Behor-
denhandeln zu induzieren, sondern um die Behorde vom Einfluss der Op-
position abzuschirmen.

Da Entscheidungen im laufenden politischen Prozess immer auch einen
Kompromiss zwischen verschiedenen politischen Lagern darstellen, ist die
Rolle der Opposition beim Zuschnitt von Behdrden hier ebenfalls zu be-
trachten (Moe 1995). Dabei ist die Opposition darauf bedacht, Behdrden-
strukturen zu fordern, die ihr den aktuellen und zukiinftigen Einfluss auf
Behordenhandeln sichern. Dazu gehort, dass die Behorde politisch moglichst
abhidngig bleiben soll, damit Anhénger der Opposition in die Behdrdenstruk-
tur eindringen konnen. Letztere favorisieren somit politische Beamte. Fiir
die Opposition ist es ebenfalls vorteilhaft, wenn die Behorde erhebliche
Dokumentations- und Informationspflichten hat, wie beispielsweise Kosten-
Nutzen-Analysen, Umweltgutachten und dhnliche Erfordernisse. Dies schafft
einen guten Ausgangspunkt fiir politische Interventionen der Opposition.
Solche Interventionen sind noch besser moglich, wenn umfangreiche Mog-
lichkeiten fiir die Beschreitung des Rechtsweges gegeben sind, so dass die
Opposition ebenfalls komplizierte prozedurale Regeln fiir das Behordenhan-
deln fordert.

Zusammenfassend lédsst sich sagen, dass das Streben der Opposition nach
politisch abhéngigen Behdrden nicht darauf abzielt, einen technisch optima-
len Grad an politischer Unabhéingigkeit zu schaffen. Vielmehr geht es allein
darum, so viel Macht und Kontrolle {iber Behdrden der Regierung abzutrot-
zen als moglich. Das hat zur Konsequenz, dass zwar ein ausbalancierter
Grad an politischer Unabhéngigkeit von Behorden im politischen Kompro-
miss gefunden wird, dieser aber in technischer Hinsicht weit entfernt von
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einem optimalen Design der Behorde und dem Zuschnitt des Regulierungs-
auftrags ist. Dabei ist anzunehmen, dass der laufende politische Prozess die
auftretenden Ineffizienzen perpetuiert — Regierung und Opposition wechseln
iber die Zeit die Positionen und sorgen damit dafiir, dass der Grad an
politischer Unabhéngigkeit von Behdrden immer neu austariert wird (Moe
1995), ohne dass es dabei einen parallelen Lernprozess gibt, der zu einem
technisch besseren Design der Behdrdenunabhéngigkeit fiihren wiirde.

Das Streben nach Macht und Kontrolle von Politikern (oder Parteien) bei
gegebenen demokratischen Institutionen fiihrt in der gerade eingenommenen
politikwissenschaftlichen Perspektive daher kaum zu einem Grad an politi-
scher Unabhéingigkeit von Behorden, der im Interesse des Gemeinwohls wé-
re. In dieser Hinsicht kommt dem oben skizzierten 6konomischen Ansatz, der
den Grad an politischer Unabhéngigkeit als Optimierungsproblem auffasst,
zumindest eine Aufklarungsfunktion zu. Die politikwissenschaftliche Pers-
pektive auf das hier vorliegende Problem macht jedoch deutlich, dass die
Ubertragung von Aufgaben an Behdrden und deren institutionelles Design
untrennbar mit dem laufenden politischen Prozess in demokratischen Staaten
verbunden ist und dass es unwahrscheinlich ist, dass exogene Vorschldge zur
(besseren) Gestaltung von Behorden eine entscheidende Rolle im politischen
Prozess spielen. Das heif3t nicht, dass als Ergebnis des laufenden politischen
Prozesses keine politisch unabhiangigen Behorden stehen konnen, ihr institu-
tionelles Design diirfte allerdings systematisch von der fechnisch angemesse-
nen Losung abweichen. Dariiber hinaus sind politische Korrekturen hin zu
mehr technischer Behordeneffizienz eher unwahrscheinlich.

D. Symptome einer zu grolien Behérdenunabhingigkeit

In diesem Abschnitt soll aufbauend auf den in den beiden vorangehenden
Abschnitten angestellten theoretisch-konzeptionellen Uberlegungen anhand
empirischer Fallbeispiele demonstriert werden, dass es sich bei der mehrdi-
mensionalen Problematik der moglichen zu grofsen politischen Unabhingig-
keit von Behorden nicht blo um ein theoretisches Problem handelt. Zur
Strukturierung der Félle dient die in Abschnitt B. entwickelte Systematik.

I. Unabhiingigkeit schiitzt iiberfliissige Behorden

Ein empirisches Phédnomen ist, dass Behorden auch dann weiter existie-
ren, wenn ihr urspriinglicher Organisationszweck de facto gar nicht mehr
besteht (Frey/Kirchgdssner 2002, S. 177-178; Adam et al. 2007). In dem
Buch ,,Behordenflut in Deutschland* von Haucap (2010) findet sich eine
Reihe von illustrativen Beispielen. Die Bundesmonopolverwaltung fiir
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Branntwein, eine eigenstindige Bundesoberbehorde im Geschiftsbereich
des Bundesministeriums fiir Finanzen mit rund 200 Mitarbeitern, lebt wei-
ter, obwohl das staatliche Branntweinmonopol im Jahre 1976 durch den
Européischen Gerichtshof beseitigt wurde: ,,Bisher iiberlebte die Behdrde
jeden Versuch, sie abzuschaffen, obwohl sie ldngst keine wirkliche Aufgabe
mehr hat. Die Hauptzolldmter sind fiir die Erhebung der Branntweinsteuer
zustandig® (Haucap 2010, S. 42). Ebenso erscheint die Deutsche Dienststel-
le fiir die Benachrichtigung der ndchsten Angehérigen von Gefallenen der
ehemaligen deutschen Wehrmacht, eine eigenstindige Behorde des Landes
Berlin (im Geschiftsbereich der Senatsverwaltung fiir Gesundheit & Sozia-
les) mit rund 300 Mitarbeitern, mehr als 60 Jahre nach Ende des Zweiten
Weltkriegs als iiberfliissig — ihr Archiv konnte in andere staatliche Archive
(z.B. Bundesarchiv) integriert werden (vgl. Haucap 2010, S. 50-51).

Dartiber hinaus gibt es staatliche Behorden, die als iiberfliissig bezeichnet
werden konnen, da deren Aufgaben auch von privaten Akteuren erfiillt wer-
den bzw. erfiillt werden konnten. In Haucap (2010, S.30-31) wird in die-
sem Zusammenhang beispielsweise das Bundesamt fiir Kartographie und
Geoddsie genannt, dessen Produkte (z.B. Kartenmaterial, Navigationssyste-
me) auch von privatwirtschaftlichen Firmen angeboten werden. Zudem sind
Universititen und Forschungseinrichtungen ohnehin mit der (Weiter-)Ent-
wicklung entsprechender Produkte beschiftigt. Das in Rede stehende Bun-
desamt hat rund 290 Mitarbeiter und ist eine eigenstéindige Bundesoberbe-
horde im Geschéftsbereich des Bundesinnenministeriums. Das Kuratorium
fiir Technik und Bauwesen in der Landwirtschaft, um ein weiteres Beispiel
zu nennen, informiert Landwirte {iber neue Technologien in ihrem Wirt-
schaftssektor. Die Organisation ist ein eingetragener Verein mit einer be-
hordendhnlichen Struktur: in der Geschiftsstelle in Darmstadt sind rund
60 (bezahlte) Mitarbeiter tatig. Das Kuratorium wird nahezu ausschlieflich
aus Offentlichen Mitteln — durch das Bundesministerium fiir Erndhrung,
Landwirtschaft & Verbraucherschutz — finanziert. Haucap (2010, S.79)
schreibt dazu: ,,Produkte wie Planungs-Software und Geoinformationsdiens-
te liefern heute auch private Firmen. [...] Zudem gibt es zahlreiche andere
Institutionen, die die deutschen Landwirte beraten. Der Staatszuschuss ist
ein Witz. Unsere Empfehlung: Schafft das Kuratorium ab*.

Sicher miisste man im Einzelfall genauer iiberpriifen, ob sich nicht viel-
leicht doch gute Griinde finden lassen, warum die angesprochenen, ver-
meintlich ziberfliissigen Behdrden weiterhin eine Daseinsberechtigung besit-
zen. Auch konnte eingewendet werden, dass die oben genannten Bundesbe-
horden liberhaupt nicht unabhéngig seien, da sie einem Ministerium unter-
geordnet sind. Dazu ist zu sagen, dass diese Behorden institutionell
unabhingig sind in dem Sinne, dass sie iiber einen eigenen Verwaltungs-
sitz/-apparat verfiigen. Wie autonom derartige Bundesbehorden beispiels-
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weise in puncto Personal- und Haushaltsentscheidungen sind, ldsst sich von
auBlen nur schwer beurteilen; eine Studie von Bach (2012) kommt auf Basis
von Umfragedaten zu dem Ergebnis, dass eine groBe Varianz hinsichtlich
der von den Behorden wahrgenommenen Autonomie herrscht. In jedem
Falle ist es aus Sicht der Public-Choice-Theorie (sowie auf Basis des ge-
sunden Menschenverstandes) verstindlich, dass die oben beispielhaft ge-
nannten Behorden selbst bzw. ihre Mitarbeiter kein Interesse an einer Ab-
schaffung der jeweiligen Einrichtungen haben (Stichwort: Selbsterhaltungs-
trieb der Biirokratie). Aus Sicht der Biirger-Prinzipale, die das Behdrden-
leben mit ihren Steuern und Gebiihren finanzieren, scheint es jedoch
angebracht, genau zu priifen, ob die in diese Behorden investierten Ressour-
cen nicht besser fiir andere Zwecke aufgewendet werden sollten. In Ab-
schnitt E. wird darauf zuriickgekommen.

II. Unabhingigkeit verhindert Behorden-Koordination

Die Unabhingigkeit von Behdrden kann auch insofern zum Problem
werden, dass mehrere Behorden dhnliche oder gleiche Aufgaben erfiillen.
Daraus konnen nicht nur Abstimmungsprobleme und Kompetenzkonflikte
resultieren, sondern es kommt auch zu einer aus gesamtgesellschaftlicher
Sicht ineffizienten Mehrfachaufwendung von Ressourcen. In diesem Falle
erscheint eine Zusammenlegung der verschiedenen Behdrden oder eine Ver-
schlankung bzw. SchlieBung einzelner Behorden sinnvoll zu sein. In Haucap
(2010, S.34-35) wird in dieser Hinsicht als Beispiel das Bundesinstitut
fiir Bevélkerungsforschung angefiihrt. Die Aufgaben bzw. Leistungen dieser
Bundesanstalt im Geschéftsbereich des Bundesinnenministeriums mit rund
40 Mitarbeitern werden auch von anderen offentlichen Einrichtungen er-
bracht (z.B. Statistisches Bundesamt oder Rostocker Zentrum zur Erfor-
schung des Demografischen Wandels), so dass iiber eine Schliefung des
Bundesinstituts oder eine Zusammenlegung mit anderen staatlichen Einrich-
tungen nachgedacht werden konnte. Zudem sind auch privat finanzierte
Einrichtungen auf dem Gebiet der Bevolkerungsforschung tétig (z. B. Berlin-
Institut fiir Bevolkerung und Entwicklung). Es ist jedoch nicht zu erwarten,
dass das Bundesinstitut fiir Bevolkerungsforschung von sich aus eine Zu-
sammenlegung oder gar Schlieung anregt.

Ahnlich verhilt es sich mit dem Bundesinstitut fiir Kultur und Geschich-
te der Deutschen im dstlichen Europa (Geschéftsbereich des Beauftragten
der Bundesregierung fiir Kultur & Medien, 18 Mitarbeiter) und dem Bun-
desinstitut fiir Risikobewertung (Geschiftsbereich des Bundesministeriums
fiir Erndhrung, Landwirtschaft & Verbraucherschutz, 762 Mitarbeiter), die
zu Themen arbeiten, die von einer ganzen Reihe weiterer staatlich finanzier-
ter Forschungseinrichtungen in Deutschland und Europa bearbeitet werden
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(vgl. Haucap 2010, S. 36-38). Eine Zusammenlegung wird seit Jahren auch
fir die insgesamt 14 Landesmedienanstalten mit ihren insgesamt rund
460 Mitarbeitern gefordert; die Bundesldnder Berlin und Brandenburg sowie
Hamburg und Schleswig-Holstein haben ihre Landesmedienanstalten bereits
fusioniert (Haucap 2010, S. 82—83). Zu den Aufgaben dieser Behdrden ge-
hort es, ,die privaten (und zwar ausschlieBlich diese) Horfunkanbieter,
Fernsehanstalten und Mediendienste zu iiberwachen, Sendelizenzen und
Kabelkapazititen zu vergeben und die Meinungsvielfalt im Bereich des
privaten Rundfunks zu sichern™ (Haucap 2010, S. 82). Im Prinzip konnte
man alle Landesmedienanstalten zu einer Medien-Regulierungsbehorde zu-
sammenlegen. In der Praxis diirfte dies jedoch schwierig sein, da die Me-
dienaufsicht im Kompetenz-/Hoheitsbereich der Bundesldnder liegt.

Wihrend die gerade genannten Behorden ein eher stilles Nebeneinander zu
anderen, dhnlichen Einrichtungen leben, gibt es andere Organisationen, die
sich einen Offentlichen Kompetenzstreit in bestimmten Regelungsbereichen
liefern. Ein instruktives Beispiel ist der jahrelange Streit zwischen Deutscher
Bundesbank und der Bundesanstalt fiir Finanzdienstleistungsaufsicht (BaFin)
um Regulierungskompetenzen im Bereich der Finanzaufsicht (Drost 2011).
Exemplarisch sei zudem die nicht ganz iiberschneidungsfreie Kompetenzver-
teilung zwischen dem Eisenbahnbundesamt und der Bundesnetzagentur im
Bereich der Eisenbahnaufsicht genannt (Monopolkommission 2006). Das ins-
titutionelle Eigeninteresse der einzelnen Behorden diirfte ein Grund sein, wa-
rum eine sinnvolle Kompetenzallokation entlang der Fragestellung ,,Welche
staatliche Behdorde ist fiir welchen Bereich zustiandig? nicht erfolgt.

ITI. Unabhéngigkeit verleitet zur Kompetenzausdehnung

Unterstellt man mit 6konomischen Theorien der Biirokratie Behorden
bzw. ihren Mitarbeitern, dass diese primir (oder zumindest auch) eigene
Interessen verfolgen, dann ist zu erwarten, dass diese Akteure nicht nur an
Bestandserhaltung (siche Punkte I und II), sondern auch an der Ausdeh-
nung ihrer Aktivitdten interessiert sind. In dieser Perspektive konnen Be-
hoérden zu unabhingig von der Politik in dem Sinne sein, dass diese ein
Eigenleben entwickeln und sich eigenstindig neue Aufgaben suchen, die
— wenn man die 0konomische Marktversagenstheorie als normativen MaB-
stab nimmt — iiberhaupt nicht erfiillt werden miissten. Salopp formuliert,
regulieren Behorden in diesem Fall in Bereiche hinein, in denen sie eigent-
lich nichts zu regulieren haben.2 Eine derartige Kompetenzausdehnung

2 Siehe hierzu auch Haucap (2010, S. 12), der festhilt: ,,Daher weisen Behorden
eine Tendenz auf, mehr und mehr Aufgaben sowie Mittel auf sich zu vereinen und
folglich ihre Kompetenz- und Aufgabenbereiche auszudehnen®.
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mag viele Ursachen haben. Aus Sicht der traditionellen 6konomischen
Theorie der Biirokratie (z.B. Downs 1967; Niskanen 1971; Orzechowski
1977) konnte das Eigeninteresse der Behdrdenmitarbeiter an mehr Kompe-
tenzen/Macht, mehr Personal oder einem Mehr an anderen Ressourcen
(Reisemittel, Dienstwagen etc.) eine wichtige Triebkraft sein.3 Als empiri-
sches Beispiel kann hier die Europdische Kommission angefiigt werden,
die sich in den letzten Jahren immer neue Aufgaben/Politikfelder erschlos-
sen hat (Frey 1997; Vaubel 2009).

Zudem gibt es staatliche Organisationen, die — nachdem ihr urspriingli-
cher Zweck abhanden gekommen ist — neue Aufgaben/Kompetenzen gene-
riert haben. So wurde der United Nations International Children’s Emergen-
cy Fund im Jahre 1946 gegriindet, um — wie der Name schon andeutet —
nach dem Zweiten Weltkrieg Kindern in Not in Europa zu helfen. Inzwischen
hat sich das Aufgabenspektrum des Kinderhilfswerks der Vereinten Nationen
(heutiger Name: United Nations Children’s Fund, UNICEF) erweitert (u.a.
Hilfe in Entwicklungslindern). Ahnliche Prozesse sind auch in anderen
Sub-Organisationen der Vereinten Nationen zu beobachten (Gilbert 1998).
Auflerdem sei in diesem Zusammenhang nochmals kurz auf die bereits oben
erwiahnten Landesmedienanstalten eingegangen, da diese — exemplarisch fiir
die deutsche Verwaltungslandschaft — verdeutlichen, wie sich Behorden von
ihrem eigentlichen Auftrag entfernen konnen. So finden sich z.B. in den
Haushalten der Landesmedienanstalten Nordrhein-Westfalen und Bayern
Betrédge, die fiir Filmforderung ausgegeben werden. Haucap (2010, S. 83)
notiert dazu: ,,Aus einer Uberwachungsinstitution ist eine Subventionsein-
richtung geworden. Was das mit dem eigentlichen Gesetzesauftrag zu tun
hat, erschlieBt sich dem unabhéingigem Betrachter nicht®.

Sicherlich ldsst sich dariiber streiten, ob die 6konomische Marktversa-
genstheorie der einzige bzw. richtige Referenzmalstab ist, um normativ zu
beurteilen, ob eine Behdrde iiberhaupt fiir die Aufgabe, der sie sich (eigen-
michtig) angenommen hat, zustdndig ist. So lassen sich jenseits der klassi-
schen Marktversagenstatbestinde (externe Effekte, natiirliches Monopol,
Informationsasymmetrien, Marktmacht) unter Verweis auf distributive, me-
ritorische oder sonstige Argumente in vielen Fédllen mehr oder minder iiber-
zeugende Regulierungsnotwendigkeiten konstruieren. Auch wére sicher im
Einzelfall zu klédren, ob eine Kompetenzausweitung tatsdchlich eigenmdchtig
erfolgte oder ob es politische Entscheidungstriger (z.B. Parlament, Regie-

3 Am Rande sei hier auf den hypothetischen Fall hingewiesen, dass eine unab-
hingige Behorde Aufgaben abgibt, die aus ihrer Sicht nicht lukrativ im Sinne von
mehr Macht, mehr Ressourcen usw. sind. Auch ist denkbar, dass es Aufgaben gibt,
die aus gesamtgesellschaftlicher Perspektive sinnvoll wiren, jedoch von der Behorde
— aus welchen Griinden auch immer — nicht aufgegriffen werden.
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rung), die von ihrem Veto-Recht hitten Gebrauch machen kénnen, schlicht-
weg versdumt haben, genauer zu iberpriifen, ob eine solche Ausweitung
iiberhaupt sinnvoll ist. Aus Sicht der Biirger-Prinzipale scheint es jedoch in
jedem Falle angebracht zu sein, vor einer Kompetenzausdehnung durch eine
behordenunabhingige Stelle iiberpriifen zu lassen, ob die angestrebte Aus-
dehnung iiberhaupt zur Losung des in Rede stehenden gesellschaftlichen
Problems notwendig ist. Wir kommen darauf in Abschnitt E. zuriick.

IV. Unabhingigkeit kann Biirgerinteressen benachteiligen

Auf den ersten Blick mag es nicht einleuchten, warum die (politische)
Unabhéngigkeit von Behorden bestimmte Biirgerinteressen systematisch
ausblenden bzw. benachteiligen sollte. So ist es doch in den meisten Fallen
gerade gewiinscht, dass Behorden von der Einflussnahme durch Interessen-
gruppen (z.B. regulatory capture durch die Regulierten) abgeschirmt wer-
den. Wie in Abschnitt B. bereits angedeutet wurde, ist dieses Ideal in der
Realitdt in der Beziehung zwischen (Regulierungs-)Behorden und Interes-
sengruppen jedoch oftmals nicht gegeben. So wird beispielsweise den Inter-
national Accounting Standards (IAS) vorgeworfen, dass diese nicht gut ge-
eignet wiren flir kleine und mittelstindische Unternehmen, was an der
mangelnden Reprisentanz dieser Unternehmen im IAS Board liege (Reuther
2007), weil sich dort historisch bedingt vor allem die Interessenvertreter
von GrofBunternehmen und groBen internationalen Wirtschaftspriifungsge-
sellschaften befinden. Das heif3t jedoch nicht, dass eine politisch beeinfluss-
te Besetzung von privaten Standardsetzungsgremien automatisch zu einer
ausgewogenen Reprisentanz von Interessengruppen fiihrt. Es kann aber
gesagt werden, dass politische Unabhéngigkeit von privaten Standardsetzern
nach Voraussetzung das hier aufgezeigte Problem eher verstéirkt.

Es mag Beobachter geben, die argumentieren, dass es sich bei den in
diesem Abschnitt aufgefithrten empirischen Beispielen blo8 um vernachlés-
sigbare Einzelfdlle handele. Einige Kritiker 6konomischer Theorien der
Politik und Biirokratie gehen sogar so weit zu argumentieren, dass das
Herausstellen von bad cases, die im Einklang mit den Vorhersagen der
Public-Choice-Theorie liegen, die Branchenreputation der Politiker und der
Biirokraten (weiter) senke — ohne die vielen Fille zu erwéhnen, in denen
Politik und Verwaltung im besten Interesse der Biirger handeln (siche z.B.
Stoker 2006, S. 121-125; Hindmoor 2010, S. 56-57). Da uns kein Datensatz
fir eine grole Menge an Behorden (z.B. alle Behorden in Deutschland)
vorliegt, muss hier in quantitativer Hinsicht offen bleiben, ob es sich bei
den prasentierten Fallbeispielen nur um einige wenige Einzelfélle handelt.
In jedem Fall bleibt das Faktum bestehen, dass eine Reihe von Behorden
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ihre diskretiondren Handlungsspielrdume dazu genutzt hat, um Ziele zu
verfolgen, die offensichtlich nicht im Interesse der Biirger liegen.

E. Zur Zihmung politisch unabhiingiger Behorden:
Mogliche Mechanismen

Vor dem dargelegten theoretischen und empirischen Hintergrund stellt
sich die Frage, wie mit dem Problem, dass Behdrden ihre politische Unab-
hingigkeit auch missbrauchen koénnen, umgegangen werden kann. Es wird
also von Behorden ausgegangen, die von ihren politischen Auftraggebern
bewusst mit einem hohen Mal} an politischer Unabhéngigkeit ausgestattet
wurden (z.B. Regulierungsbehdrden, Kartelldmter), damit diese entkoppelt
von politischen Opportunititen gemeinwohlorientiert handeln. Die einfachs-
te und moglicherweise bequemste Strategie des Umgangs mit denen in
Abschnitt D. betrachteten Symptomen ist Resignation: man miisse eben mit
dem Umstand leben, dass nicht alle Behorden perfekte Agenten der delegie-
renden Politiker und Biirger seien. Im GroBlen und Ganzen sei die Situation
jedoch akzeptabel. Diese Auffassung mag man haben, fiihrt jedoch nicht zur
Losung der in diesem Beitrag analysierten Probleme. Eine andere Heran-
gehensweise ist es — ausgehend vom wohlfahrtsokonomischen Ideal des ge-
meinwohlorientierten Politikers — darauf zu vertrauen, dass Politiker stindig
einen kritischen Blick auf die Aktivitiaten der politisch unabhéngigen Behor-
den haben und Missstinde aufdecken und beseitigen. Was ist von diesem
Argument zu halten?

In der Realitdt kann es durchaus sein, dass die politische Kontrolle von
Behdrden iiber Monitoring und Verwaltungsverfahren im Sinne von McCub-
bins/Noll/Weingast (1987) funktioniert (siche Abschnitt C.I.). Hat man es
freilich mit de jure unabhdngigen Behorden zu tun, so dirften die Wirkung
dieser beiden konventionellen Kontrollmechanismen gleichsam naturgemdyf3
begrenzt sein. Neben diesem Ausgestaltungsproblem (Grundfrage: ,,Wie viel
politische Kontrolle ist mdglich, ohne die politische Unabhingigkeit zu
beeintrachtigen?*) stellt sich aus Sicht der Public-Choice-Theorie die Frage,
ob Politiker tiberhaupt einen Anreiz haben, Behdrden zu kontrollieren. Die
in Abschnitt D. prasentierten empirischen Fallbeispiele hétten iiberhaupt
nicht auftreten diirfen, wenn die heroische Annahme des Politikers als per-
fektem Behorden-Kontrolleur zutreffen wiirde. Die oben dargestellten Sym-
ptome konnten ihre Ursache demzufolge (1) in einer zu groBlen Unabhén-
gigkeit von den zusténdigen politischen Kontrolleuren und/oder (2) in den
fehlenden Kontrollanreizen fiir Politiker haben. Anstatt vorschnell und ein-
seitig ein Biirokratieversagen zu konstatieren, konnten die beobachtbaren
Praktiken — zumindest teilweise — als Kontrollversagen interpretiert werden.
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Wer nicht darauf vertrauen mochte, dass Delegierende (Politiker und
Stimmbiirger) und Delegierte (Behorden) die oben genannten Probleme
selbst 16sen konnen (was aus Sicht der Public-Choice-Theorie eher/sehr
unwahrscheinlich ist), muss nach Alternativen Ausschau halten. Im Folgen-
den werden institutionelle Mechanismen vorgestellt, die geeignet erscheinen
das Behordenhandeln zu zdhmen und sicherzustellen, dass die gewollte
politische Unabhéngigkeit einer Behorde nicht zu den oben angedeuteten
Problemen einer zu grofsen Behdrdenautonomie fiihrt.

I. Third-Party-Monitoring durch Rechnungshofe

Da die Politiker das Monitoring offensichtlich nicht oder nur unzurei-
chend leisten konnen, wird in der Principal-Agent-Literatur hdufig vorge-
schlagen, dass eine unabhéngige dritte Partei das Monitoring iibernehmen
sollte (siehe z.B. Kiewiet/McCubbins 1991). Eine Organisation, die das in
dem hier betrachteten Kontext unter Umstdnden leisten konnte, waren Rech-
nungshofe (siche dazu z.B. Frey/Kirchgdssner 2002, S. 187-188; Donges/
Freytag 2004, S. 256; Blankart 2011, S. 554-556). In einem Akt der Selbst-
bindung wiirden politische Instanzen die Kontrolle von politisch unabhéngi-
gen Behorden an den Rechnungshof in der jeweiligen Gebietskorperschaft
iibertragen. Dieser hitte dann in festgelegten Zeitintervallen (z.B. alle fiinf
Jahre) zu iiberpriifen, ob die betreffenden Behorden die an sie libertragenen
Aufgaben auch zufriedenstellend erledigen bzw. ob eine bestimmte Behorde
womoglich ihren Organisationszweck verloren hat und iberfliissig gewor-
den ist. Derartige periodische Uberpriifungen finden beispielsweise derzeit
bereits im deutschen Wissenschaftssystem statt, wo sich politisch unabhén-
gige Forschungseinrichtungen einer regelmifBigen Evaluation unterziehen
miissen, die schlimmstenfalls auch zur SchlieBung der Einrichtung fiithren
kann (Rébbecke/Simon 2001; kritisch Frey 2007).

Im Rahmen einer solchen Uberpriifung kénnte auch festgestellt werden,
ob es nicht private bzw. privatwirtschaftliche Losungen fiir das von einer
Behorde regulierte Problem gibt (siehe zu einem derartigen Privatisierungs-
test z.B. Haucap 2010; Blankart 2011, S. 558). Zudem konnten Umfrage-
daten einflieBen, die dariiber informieren, ob die Biirger liberhaupt eine
Regulierungsnotwendigkeit sehen bzw. welche Problemlosung sie als
sinnvoll(er) erachten. In einem direkt-demokratischen Sinne wiirde durch
letztgenanntes Mittel der Grad an Legitimation bzw. Zustimmungsféhigkeit
innerhalb der Bevdlkerung ermittelt, so dass Entscheidungen iiber das Han-
deln oder Nicht-Handeln von Behdrden an die Biirgerpriferenzen gebunden
wiéren. Dabei wire jedoch der situationsspezifische Kontext einer Regulie-
rung genauer zu betrachten (siche hierzu genauer Maskin/Tirole 2004).
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Wichtig ist in diesem Zusammenhang zu erwihnen, dass der Rechnungs-
hof hier lediglich die Aufgabe hat zu evaluieren und die Ergebnisse dieses
Evaluationsprozesses in den politischen Prozess zu senden. Letztlich bleibt
es dann demokratisch gewéhlten Instanzen vorbehalten zu entscheiden, ob
diese dem Urteil der Rechnungshof-Experten folgen wollen.4 Dieser Ansatz
folgt im Prinzip dem dezisionistischen Modell wissenschaftlicher Politikbe-
ratung nach Habermas (1968), in dem externe Politikberater Expertenwissen
produzieren und den politischen Entscheidungstrigern anbieten — wobei
letztere weiterhin die politischen Entscheidungen treffen und dabei in ge-
wissem Umfang auf das Expertenwissen zuriickgreifen (oder darauf verzich-
ten). Dariiber hinaus wiirden regelméfBige Evaluierungen, insbesondere
wenn iiber deren Ergebnisse in den Medien berichtet wird, aus Sicht der
Biirger die Transparenz in puncto Behdrden(in)aktivitdt erhdhen. Politische
Entscheidungstriager, die ineffiziente Behorden dulden, konnten auf diese
Weise unter offentlichen Rechtfertigungsdruck geraten. Zudem wird ein
gewisser Druck auf die Behorden selbst ausgeiibt, wie auch Donges/Freytag
(2004, S. 256, FN 135) argumentieren: die Berichte von Rechnungshdfen
,werden in der 6ffentlichen Diskussion durchaus aufgegriffen und haben in
zahlreichen Fillen die Verwaltungen zu gezielten Maflnahmen gendétigt, um
die beanstandeten Mingel abzustellen”. Diese Auffassung wird auch in
neueren agenturtheoretischen Arbeiten geteilt, in denen ein independent
auditor> Transparenz schafft (Warren 2012). Die erhohte Transparenz setzt
dabei am Politiker an, indem der independent auditor diejenigen Informa-
tionen verdffentlicht, die dem Politiker zur Ausiibung der Kontrolle iiber
Behorden zur Verfiigung standen. Daraufhin konnen die Wahler die Leis-
tung des Politikers in Bezug auf die Kontrolle von Behorden beurteilen und
gegebenenfalls an der Wahlurne ihre Konsequenzen ziehen (siehe hierzu
dhnlich bereits Maskin/Tirole 2004). Der Rechnungshof muss also nicht
selbst mit exekutiven Befugnissen gegen Behdrden ausgestattet sein, son-
dern es reicht die Schaffung von Transparenz gegeniiber den Wéhlern in der
Form ,,Was wusste der Politiker?*.

4 Dass Rechnungshéfe ,keine Entscheidungsgewalt haben, wird haufig als Man-
ko der Kontrolle durch Rechnungshéfe gesehen, wie Blankart (2011, S. 555) aus-
fihrt: Wenn politische Entscheidungstrager beschlieBen, ,,0ffentliche Mittel fiir
fragwiirdige Projekte zu verschleudern, so kann der Rechnungshof dies zwar monie-
ren, aber er kann nicht wie eine dritte Kammer auftreten und die betreffenden Aus-
gaben durch sein Veto verhindern®. Zudem haben Rechnungshdfe in der Regel
,keine richterliche Gewalt: Sie konnen Fehler in ihren Bemerkungen monieren, sie
konnen aber keine Strafen aussprechen® (Blankart 2011, S. 555).

5 Neben dem Rechnungshof kann diese Rolle auch von anderen Einrichtungen,
wie Verbraucherorganisationen oder Medien, wahrgenommen werden. Entscheidend
ist allein, dass die Einrichtung in der Lage ist, Transparenz zu schaffen.
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Kritisch kann freilich gegen die Rechnungshof-Losung eingewendet wer-
den, dass diese dritte Partei selbst eine politisch unabhédngige Behorde sei,
die aufler Kontrolle geraten konnte und die gleichen Problematiken entwi-
ckeln kann, die oben fiir andere politisch unabhéngige Behorden herausge-
stellt wurden. Blankart (2011, S. 555) gibt in diesem Kontext zu bedenken:
,,2Auch Rechnungshofe sind Biirokratien: Zwischen Rechnungshéfen besteht
keinerlei Konkurrenz. Jeder Rechnungshof hat sein fest zugeteiltes Gebiets-
monopol. Er wird nicht weiter kontrolliert. Es gibt keinen Kontrolleur der
Kontrolleure — und auch die Kontrolle durch den Wettbewerb fehlt™. Es gibt
zudem keinen Hinweis darauf, warum die politische Unabhéngigkeit von
Rechnungshoéfen im laufenden politischen Prozess optimal austariert werden
sollte, wihrend dies bei anderen Behorden nicht gelingt (siche Abschnitt
C.IL.). Dieser Problemkomplex verringert sich jedoch, wenn man Wettbe-
werb zwischen independent auditors einfithrt bzw. zuldsst. Dann kommt es
zu einer informationellen Entzerrung, weil die Zuriickhaltung von Informa-
tionen zugunsten einer Behdrde oder eines Politikers fiir einen independent
auditor riskant wird (Warren 2012). Ein independent auditor, bei dem sich
herausstellt, dass er Informationen verfélscht oder zuriickgehalten hat, ver-
liert seine Reputation und wird selbst Gegenstand von Reformiiberlegungen.

Ein weiterer moglicher Einwand, der gegen den présentierten Rechnungs-
hof-Mechanismus vorgebracht werden kann ist, dass es schwierig werden
konnte, qualifizierte Mitarbeiter fiir eine Behorde, die vielleicht nach ein
paar Jahren infolge einer institutionellen Evaluation mangels Aufgaben/Ar-
beit wieder geschlossen wird, zu bekommen. Dazu ist zu sagen, dass Ein-
heiten in privatwirtschaftlichen Organisationen stdndig mit dem Druck leben
miissen, Leistung zu bringen und ihre Existenzberechtigung unter Beweis
zu stellen. Offenbar gelingt es dem Privatsektor in vielen Fillen, motivierte
Mitarbeiter zu rekrutieren, die sich — gegen ein entsprechendes Entgelt —
dem Risiko des Scheiterns bzw. der Entlassung aussetzen.

Zusammenfassend ldsst sich sagen, dass ein Verzicht auf ein wie auch
immer geartetes Third-Party-Monitoring von politisch unabhdngigen Behor-
den bedeuten wiirde, dass ineffiziente Behordenstrukturen einfach weiter
vor sich hin leben. Die vorgeschlagene Rechnungshof-Losung wiirde einen
Beitrag dazu leisten, dass einmal eingeschlagene institutionelle Pfade immer
wieder auf den Priifstand gestellt werden und gegebenenfalls unter 6ffent-
lichen Rechtfertigungsdruck geraten.

II. Judicial Review durch Gerichte

Neben dem Third-Party-Monitoring durch Rechnungshéfe findet sich in
der Literatur eine weitere Losungsmoglichkeit, die auf eine unabhingige
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dritte Partei zuriickgreift und die im untersuchten Fall hilfreich sein konnte:
das Judicial Review durch Gerichte (Spiller 1992; Tiller 1998; Luechin-
ger/Meier/Stutzer 2008, S. 479-480). Wihrend unter Judicial Review iibli-
cherweise die Uberpriifung von behérdlichen (Regulierungs-)Entscheidun-
gen verstanden wird (siche die gerade zitierten Beitrdge), so ist hier mit
Judicial Review in einem weiteren Sinne gemeint, dass unabhédngigen Ge-
richten (z.B. Verfassungsgericht, Verwaltungsgericht) die Aufgabe der pe-
riodischen Uberpriifung der Leistung bzw. Uberfliissigkeit von Behorden
zugewiesen wird. Vorstellbar wire etwa, dass in das rechtliche Griindungs-
dokument einer Behorde eine Art Sunset-legislation-Passus aufgenommen
wird, wonach alle fiinf Jahre die ZweckmaBigkeit der Behorde zu liberprii-
fen ist (siehe auch Gersen 2007; Fritsch 2011, S. 374). Um den Prinzipien
der demokratischen Politik Rechnung zu tragen, wiirde — wie bei dem
obigen Rechnungshof-Mechanismus — die Letztentscheidung tiber den Fort-
bestand einer Behorde den politischen Entscheidungstragern iiberlassen, die
ihre Entscheidung gegeniiber dem Wiéhler rechtfertigen miissen.¢

In dhnlicher Weise wiére es mdglich, in die Rechtsgrundlagen einer Be-
horde aufzunehmen, dass Stimmbiirger, Politiker oder andere Akteure das
mit der Behdrdentiberpriifung betraute Gericht anrufen kénnen, um auf
Missstédnde innerhalb von politisch unabhéngigen Behorden aufmerksam zu
machen. Ebenso konnten Akteure die Gerichtsbarkeit anrufen, wenn sie den
Eindruck haben, dass eine Behorde die ihr zugewiesenen Kompetenzen
iiberschreitet. Der Gerichtsbarkeit kommt in beiden Féllen also die Rolle
des unabhingigen Schiedsrichters zu. Oder aber dem Gericht konnte die
Befugnis erteilt werden, selbst aktiv zu werden und die ZweckmaBigkeit
einer Behorde zu tiberpriifen. Wie im obigen Fall des Rechnungshofs erfiillt
das Gericht im hier betrachteten Kontext bereits dadurch eine wichtige
Funktion, als dass die Leistungen bzw. Ineffizienzen bestimmter Behorden
iiberhaupt ins 6ffentliche Bewusstsein geraten und auf die politische Agen-
da gelangen. Sollte etwa ein Gericht zu einem im Wortsinne vernichtenden
Urteil iiber eine Behorde gelangen, kénnte der Druck der Offentlichkeit
(Medien, Steuerzahlerbund etc.) so groB3 sein, dass die Politik an einer
Schliefung der Behdrde nicht vorbeikommt. Und wenn doch ineffiziente
Behorden am Leben gehalten werden, droht den involvierten Politikern
womdglich die Abstrafung an der Wahlurne (Maskin/Tirole 2004).

Allerdings scheint es sehr auf die Ausgestaltung des Judicial Review im
Detail anzukommen, um zusitzliche Kosten durch dieses Verfahren fiir die
Gesellschaft zu vermeiden. So macht Hanssen (2000) in einer empirischen

6 Hier ist anzumerken, dass die Implementation eines solchen Mechanismus fiir
kiinftige neue Behorden unproblematisch sein sollte, wihrend es schwierig sein
diirfte, bereits bestehende Behdrden in einen Sunset-Mechanismus zu zwingen.
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Studie zum Judicial Review von einzelnen Behdrden-Entscheidungen in
einigen US-Bundesstaaten darauf aufmerksam, dass das Verfahren eine Ab-
schreckungswirkung (deterrence) ex ante auf das Behdrdenverhalten in dem
Sinne ausiibt, dass Behorden versuchen werden, ihr Handeln juristisch was-
serdicht zu machen. Wihrend die Behdrden sich auf diese Weise gegen
gerichtliche Uberpriifung absichern kénnen, werden die Verwaltungsabliufe
komplexer, linger und vor allem kostenintensiver, ohne dass sich die Be-
hordenleistung verbessert hitte. Es konnte dariiber hinaus gezeigt werden,
dass die Abschreckungswirkung mit den beschriebenen Folgen besonders
ausgepragt ist, wenn das Judicial Review durch ein Gericht mit ernannten
Richtern erfolgt, im Gegensatz zu Gerichten mit gewihlten Richtern. Im
ersten Fall verhalten sich Richter im Durchschnitt unabhéngiger vom poli-
tischen Prozess, wihrend sie im anderen Fall stirker auf politische Oppor-
tunitdten Riicksicht nehmen (Hanssen 2000 mit weiterer Literatur). Daraus
kann gefolgert werden, dass ein Judicial Review durch unabhdngige Gerich-
te moglicherweise eine Gegenbewegung der jeweiligen Behorde auslost, die
nicht maBgeblich auf die Erfiillung der vorgegebenen Behordenaufgaben
gerichtet ist, sondern um allein den Kriterien des Judicial Review zu genii-
gen. Diese Frage kann jedoch abschlieBend nur empirisch beantwortet
werden. Entsprechende Studien liegen allerdings bislang nicht vor (zum
Forschungsbedarf siche Hanssen 2000). Jenseits der skizzierten (moglichen)
Probleme des Judicial Review von Behordenentscheidungen, ist es die
Grundidee des oben vorgeschlagenen institutionellen Judicial Review, ver-
schiedenen gesellschaftlichen Akteuren Moglichkeiten zu bieten, die Sinn-
haftigkeit der Existenz von Behorden (mit bestimmten Kompetenzen und
Apparaten) zu iiberdenken.

III. Teilung von Behdorden und Wettbewerb

Eine dritte Moglichkeit, um politisch unabhingige Behdrden an die Biir-
gerpriaferenzen zu binden, besteht darin, Aufgaben zu teilen und die Behor-
den miteinander in Wettbewerb treten zu lassen — also iiberlappende Regu-
lierungskompetenzen zu schaffen. Beispielsweise liegt die Fusionskontrolle
in der Europdischen Union allein bei der Europdischen Kommission, der
Merger Task Force. Dort werden Fusionen sowohl angemeldet als auch die
anschlieBende Untersuchung des jeweiligen Falles durchgefiihrt. Im Verei-
nigten Konigreich ist dies anders. Die Anmeldung einer Fusion erfolgt beim
Director General for Fair Trading und die Untersuchung findet dann durch
die Monopolies and Mergers Commission statt (fiir weitere Beispiele siche
Laffont/Martimort 1999). Die Teilung von Behordenaufgaben erzeugt zwar
zusdtzliche Koordinationskosten (siche Abschnitt B.I1.), trdgt aber zur Ver-
hinderung eines regulatory capture durch Interessengruppen bei und hilft
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damit die Unabhéngigkeit der Behorde zu bewahren (Laffont/Martimort
1999; siche auch Neven/Nuttal/Seabright 1993).

Der einfache Grund, warum eine Teilung von Behoérden ein probates
Mittel zur Erhaltung ihrer Unabhidngigkeit und zur Anreizung adidquaten
Verhaltens ist, besteht darin, dass es filir Interessengruppen schwieriger wird,
Einfluss auf die Behorde zu gewinnen. Héngt ndmlich eine Regulierung an
zwel Behorden, so muss derjenige, der Einfluss auf die Regulierung nehmen
will, beide Behdorden im Auge behalten. Die Behorden konnen ihrerseits
nicht sicher sein, wie die andere Behorde auf den Einflussversuch reagiert
(Laffont/Martimort 1999). Die erhohte Unsicherheit fiir die Spielbeteiligten
fiihrt somit zu mehr Regelkonformitit. Der Anreiz fiir Behorden, sich regel-
konform zu verhalten, kann noch verstirkt werden, wenn man Wettbewerb
zwischen ihnen einfiihrt. Dies konnte beispielsweise mittels eines Yardstick-
Wettbewerbs geschehen, indem der Zuschnitt und die Menge von Aufgaben,
die eine Behorde zu bearbeiten hat, davon abhdngt, wie relativ gut sie im
Vergleich mit anderen Behorden bei der Leistungsmessung abschneidet
(Laffont/Martimort 1999).

Auch der in diesem Abschnitt skizzierte dritte Vorschlag, wie Behdrden
besser an den Wéhlerwillen gebunden werden konnten, bedarf freilich der
Verfeinerung, der Anpassung an verschiedene situative Kontexte und
schlieBlich der empirischen Unterfiitterung. Er scheint aber fiir zukiinftige
Forschung besonders interessant, weil er den in der Realitit nicht selten
anzutreffenden Fall einfangt, dass Behorden iiberlappende Zustdndigkeiten
aufweisen. So konnten moglicherweise interessante Erkenntnisse fiir die
Aufgabenverteilung zwischen Deutscher Bundesbank und Bundesanstalt fiir
Finanzdienstleistungsaufsicht oder zwischen Bundesnetzagentur und Eisen-
bahnbundesamt gewonnen werden. Oder es konnte hinterfragt werden, ob
das Bundeskartellamt in seiner jetzigen Struktur bereits das Mal} an Leis-
tung erbringt, das im Interesse der Biirger ist.

F. Fazit

Die politische Unabhéngigkeit von Behorden soll dafiir sorgen, dass be-
hordliche Entscheidungen entpolitisiert werden — die politische Einflussnah-
me wird weitgehend ausgeschaltet bzw. begrenzt; ein Wandel der politischen
Mehrheitsverhiltnisse fiihrt nicht bzw. nicht automatisch zu Anderungen im
Behordenhandeln/-betrieb. Was bei der Hervorhebung dieser und anderer
positiver Effekte der politischen Unabhingigkeit jedoch leicht aus dem
Blick gerit ist, dass zur Delegation auch eine demokratische Kontrolle ge-
hort. Ziel des vorliegenden Beitrags war es, groflere Aufmerksamkeit auf
ein in der Forschung zu Independent Regulatory Agencies (IRAs) und an-
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deren politisch unabhidngigen Behorden bislang eher vernachléssigtes Prob-
lem zu lenken: derartige Agenturen konnen auch politisch zu unabhdngig
von politischen Entscheidungstrdgern und Stimmbiirgern als den politischen
Auftraggebern der Behdrden-Agenten werden. Letztere konnen sozusagen
aufler Kontrolle geraten und eigene Interessen verfolgen, die nicht unbe-
dingt im Interesse der Biirger-Prinzipale liegen, die die Behordenaktivititen
mit Steuern und Gebiihren finanzieren. Um deutlich zu machen, dass es sich
dabei nicht blo um ein theoretisches Problem handelt, wurden einige em-
pirische Fallbeispiele prisentiert. Uber diese selektive Fallsammlung hin-
ausgehend ist es sicher Aufgabe zukiinftiger Forschung anhand eines grof3e-
ren Samples unabhéngiger Behorden zu iiberpriifen, ob es sich bei den ge-
nannten Problembehérden lediglich um Einzelfdlle handelt.

Zudem wurden am Ende des Beitrags Mechanismen aufgezeigt, die ge-
eignet erscheinen, um politisch unabhingige Behdrden zu zdhmen. Im
Rahmen des Third-Party-Monitoring durch Rechnungshéfe und des Judicial
Review durch Gerichte wiirden einmal eingeschlagene institutionelle Pfade
immer wieder auf den Priifstand gestellt, was dazu beitragen konnte, dass
Behorden gegebenenfalls unter 6ffentlichen Rechtfertigungsdruck geraten.
Wie oben erldutert, haben natiirlich auch die als Problemldsungen vorge-
schlagenen Mechanismen ihre Grenzen. Aber jenseits der gerade nochmals
angesprochenen Operationalisierungs- und Kontrollprobleme erscheint es
vor allem nétig, auf einen von der Forschung zu den in Westeuropa in den
letzten Jahren gegriindeten Independent Regulatory Agencies bislang ver-
nachldssigten Problembereich aufmerksam zu machen und der herrschenden
Meinung, wonach die politische Unabhédngigkeit von Behdrden zumeist als
positiv erachtet wird, einige Argumente entgegenzuhalten.
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Korreferat zum Beitrag
von Klaus Heine und Karsten Mause

Delegation und demokratische Kontrolle:
Konnen Behorden politisch zu unabhingig sein?

Von Heike Walterscheid, Lorrach

Was sind Behdrden und welche Aufgaben haben Behorden bzw. sollten
sie haben? Was sind unabhingige Behdrden und was ist unter politisch
unabhingigen bzw. abhingigen Behorden zu verstehen? Gibt es institutio-
nelle Merkmale, die auf Unabhingigkeit oder Abhéngigkeit hinweisen? Und
welcher Bewertungsmalstab sollte aus normativer Perspektive zugrunde
liegen, um nicht nur Aussagen iiber die Vorziige der politischen Abhingig-
keit oder Unabhéngigkeit von Behdrden, sondern insbesondere auch {iiber
Legitimationserfordernisse treffen zu konnen? Die Beantwortung dieser
Fragen und die Formulierung eindeutiger Arbeitsdefinitionen sind im Vor-
feld einer priazisen Analyse der Behdrdenwirklichkeit unabdingbar.

Eine Definition von Behorden und unabhédngigen Behorden, insbesondere
mit Blick auf die Abgrenzung zur funktionalen Selbstverwaltung sowie der
funktionalen und institutionellen Unabhéngigkeit!, wére aus diesem Grunde
sicherlich in den einleitenden Abschnitten des Beitrags hilfreich gewesen, um
auf der Grundlage einer konkreten Begriffsauffassung und -abgrenzung den
Problembereich des Beitrags genauer zu umreiflen. So entsteht in den nach-
folgenden Ausfithrungen des Beitrages haufig ein argumentatives Vakuum.

Nun wird zu Beginn des Beitrags die Aussage getroffen: ,,unabhéngige
Behorden konnen unter Umstédnden auch zu unabhéngig von ihren politi-
schen Auftraggebern werden.“? Und weiter sinngemil3: Neben der Problem-
stellung fehlender demokratischer Legitimation konnen Probleme durch den
Fortbestand iiberfliissiger Behorden, ineffizienter Strukturen und der Macht-
und Budgetmaximierung auftreten.

Diese Feststellung erstaunt mit Blick auf die umfangreiche biirokratie-
theoretische Literatur, die bereits bei ,,abhidngigen Behorden genau diese

I Hierzu siehe z.B. Tschentscher (2006), 97 ff.
2 Heine/Mause (2013).
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Probleme thematisiert.? Hierzu gehdren Phidnomene im Kontext des Verhal-
tens von Biirokraten4, die i.d.R. in einem wettbewerbsfreien Raum Biindel
offentlicher Gliter organisieren’, hierbei diskretiondre Spielriume eigenra-
tional erschliefen und sich der Kontrolle und Durchsetzung einer effektiven®
Organisation der Bereitstellung offentlicher Giiter und somit der Erfiillung
des Behordenzwecks und der Priifung der behdrdlichen Daseinsberechtigung
aufgrund entstehender Informationsasymmetrien entzichen konnen.

Wenn also bereits Behdrden unter der vermeintlichen Kontrolle der Regie-
rung, also abhdngige Behorden, Fehlentwicklungen aufweisen, ist dann nicht
zwangsldufig eine Verstarkung bei unabhidngigen Behorden zu erwarten?

Behorden konnen im eigentlichen Sinne als ein wesentlicher Teil staat-
licher Verwaltung (Biirokratie) aufgefasst werden, der je nach Struktur des
staatlichen Aufbaus in unterschiedlicher Weise — zentralisiert oder dezentra-
lisiert — als verldngerter Arm einer jeweiligen Regierung die umfassende
Organisation des Gemeinwesens’ umsetzt.® Der Aufgabeninput fiir Behdrden
wird in einem System der Gewaltenteilung von der Legislative durch die
Verabschiedung von Gesetzen, Verordnungen usw. spezifiziert.” Die Umset-
zung obliegt der Exekutive, also einer, auf irgendeine Weise demokratisch
legitimierten Regierung, und damit den ihr i.d.R. verfassungsrechtlich zu-
geordneten Behorden bzw. Verwaltungsorganen. Wird die Arbeitsweise von
Behorden analysiert, ist es folglich geboten, den institutionellen Rahmen in
die Analyse einzubezichen. Da die Autoren in ihrem Beitrag und den ange-
fiihrten Beispielen in Haucap (2010) vornehmlich auf deutsche Behorden
fokussieren, folgt dieser Kommentar im Weiteren dieser Verengung.

3 So z.B. Mises (1944), Parkinson (1957), Tullock (1965), Downs (1967), Niska-
nen (1971), Thompson (1973), Migué/Bélanger (1974), Breton/Wintrobe (1975,
1982), Romer/Rosenthal (1978), Stigler (1971) und Williamson (1999).

4 Etwa die Maximierung von Einfluss, Budget, Stellung — je nach verfiigbaren,
mit Politikern verhandelbaren Parametern.

5 Offentliche Giiter konnen nicht zu Stiickpreisen verkauft werden, sie unterliegen
selbst bei AusschlieBbarkeit immer der Gruppennutzung und entziehen sich somit
einer unmittelbaren ,,Leistungsmessung®. Gemessen werden kann in diesen institu-
tionellen Konstellationen nur der Input zur Leistungserstellung, also der Input der
Behorden, gemessen z.B. am Budget. Wettbewerb findet — wenn {iberhaupt — auf
der Ebene der angebotsorientierten Budgetverteilung statt.

6 Idealerweise in Richtung Effizienz im Sinne des Lindahlgleichgewichts (Lin-
dahl 1919).

7 Im Sinne der Organisation der Produktion und Bereitstellung 6ffentlicher Giiter.

8 Fiir einen Uberblick allein zu unterschiedlichen Auffassungen iiber den Begriff
der Behorde siehe Grupp/Stelkens (2012) im Kontext der virtuellen Welt Saarheim.

9 Hierzu siche z.B. im deutschen Grundgesetz die Aufteilung nach der gesetzge-
benden Gewalt nach Art. 38 ff. GG, der rechtssprechenden Gewalt nach Art. 92 GG
und der vollziehenden Gewalt nach Art. 86-90 GG.
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Eine Spezifizierung der Beziehung zwischen der deutschen Regierung
und ihren Behorden als bundeseigener Verwaltung erfolgt im Kern zundchst
im Grundgesetz Art. 84 (Einrichtung von Behorden durch die Léander) und
Art. 86 (Einrichtung von Behorden durch den Bund).!0 In Art. 87 ff. des
Grundgesetzes werden einzelne Behdrden und deren Zustidndigkeit benannt,
woraus sich gleichfalls die Legitimation bestimmter Behorden und ihre
grundsitzlichen Behdrdentétigkeiten ableiten. Wird einer verwaltungsrecht-
lichen Einschitzung gefolgt,!! so erklért das Verfassungsrecht Weisungsun-
terworfenheit der Verwaltung zum zentralen Baustein der demokratischen
Legitimation. Dies kommt in Deutschland durch die herrschende Lehre zur
eingeschrinkten Zuldssigkeit ministerialfreier Raume!? (funktionale Unab-
hingigkeit) zum Ausdruck:!3

,»Nach dem herrschenden Legitimationsmodell, wie es insbesondere vom BVerfG
entwickelt wurde, setzt demokratische Legitimation neben der personellen eine
sachlich-inhaltliche Legitimation voraus, die sich in der Steuerung des Verwal-
tungshandelns durch Parlamentsgesetz und der Moglichkeit der ministeriellen
Einzelweisung &uflert. Danach sind ministerialfreie R&ume, die nicht der Wei-
sungsgewalt des Ressortministers unterliegen, nur ausnahmsweise bei Vorliegen
eines verfassungsrechtlichen Grundes zuldssig.«!4

Werden Behorden als ein Teil der oben gemeinten Verwaltung verstanden,
so ist der Schluss zuldssig, dass das Verfassungsrecht die Abhéngigkeit und
Kontrolle von Behdrden respektive eine allgemeine politische Weisungsge-
bundenheit der Behorden gegeniiber der Regierung vorsieht. Somit wird ein
Prinzipal-Agenten-Verhiltnis zwischen Regierung (Prinzipal) und Behoérden
(Agent) definiert — mit der Folge der politischen Abhdngigkeit der Behdrden.

Behorden sind iiblicherweise Agenten, die als Delegierte die von den
delegierenden Prinzipalen — der Regierung — iibertragenen Aufgaben nach
Maligabe der Gesetze, Verordnungen und Vorschriften ausfiihren sollen. Wie
alle Agenten, die im Delegationsverhéltnis legale Gestaltungsspielrdume
entdecken, unterliegen natiirlich auch Behorden — als ausdifferenzierte funk-
tionale soziale Teilsysteme eines Gesellschaftssystems — dem Anreiz der

10 Die Bundesregierung oder ein Beauftragter hat — neben dem allgemeinen Wei-
sungsrecht nach Art. 85 Abs. 3 GG — mit Zustimmung des Bundesrats das Durchset-
zungsrecht des Weisungsrechts, wenn es um die Durchsetzung des Grundgesetzes
oder der Bundesgesetze geht (Bundeszwang) (Art. 37 Abs. 2 GG).

11 Hierzu siehe Couzinet (2011).

12 Entsprechendes Richtlinienrecht mit der zentralen Verfassungsbestimmung des
Art. 20 GG, der zum identitdtsbildenden Kern der Verfassung gehdrt und nach
Art. 79 III GG erhohten Schutz genielit™, Couzinet (2011).

13 Siehe Tschentscher (2006), S. 101 ff.

14 Couzinet (2011).
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Entwicklung von Eigenrationalititen!'> — wie in der Theorie der Biirokratie
sowie der Theorie sozialer Systeme!® beschrieben.

Diese Zusammenhinge stellen nun Regierungen, die sich auf irgendeine
Weise demokratisch legitimieren miissen, vor ein Kontrollproblem: Aufgabe
aber auch Motivation einer Regierung ist die Kontrolle ihrer Behorden, denn
das Angebot politischer Produkte, fiir das eine Regierung gewihlt wurde,
kann nur fiir den Wahler sichtbar werden, wenn Behorden diese politischen
Produkte auch — wie politisch erwartet — umsetzen. Die Sichtbarkeit fiir den
Waihler entscheidet dann {iber einen moglichen Wahlerfolg.!”

Hat eine Regierung einen groflen Spielraum fiir die Gestaltung politischer
Produkte, so kann dieser Spielraum im politischen Wettbewerb genutzt wer-
den, um politische Macht zu erhalten oder auszubauen. Erkennbar wird das
Regierungsverhalten an der Anzahl und Form neuer Gesetze, Gesetzesénde-
rungen usw. Auch hier beschreibt bereits die Rent-Seeking-Theorie sowie
die O0konomische Theorie der Politik eindrucksvoll das Zusammenspiel
zwischen Politik und Interessengruppen bzw. groBen Unternehmen.!® Die
Folge der Ausnutzung solcher Spielrdume fiihrt jedoch zwangsldufig zum
Ausbau der Behorden, da Behdrden die steigende Anzahl politischer Pro-
dukte in die bestehende Verwaltung integrieren und gegeniiber dem Wihler
sichtbar umsetzen miissen. Eine Behdrde kann ihrerseits diesen Zusammen-
hang nutzen, um selbsterhaltende Eigenrationalititen zu entwickeln. Dies
gelingt umso besser, je groBler im Zuge der Arbeitsteilung und Spezialisie-
rung der Wissensvorsprung einer Behorde ist, wodurch die Regierung geno-
tigt ist, dem Verhalten der Behorden aufgrund prohibitiver Kontroll- und
Durchsetzungskosten zu vertrauen.!®

15 Siehe auch Wilson (1991).

16 Siehe Willke (2006). Im Zuge der Ausdifferenzierung funktionaler Teilsysteme
in sozialen Systemen ist die Entwicklung von Eigenrationalitit dann zu erwarten,
wenn formale strukturelle Kopplungen auf institutioneller Ebene, und somit die Ver-
bindlichkeit des Behordenzwecks, fehlen. Hierzu siche Walterscheid (2004).

17 Gelingt keine effektive Kontrolle der Biirokratie, konnte allerdings umgekehrt
die Regierung eine Motivation haben, die politische Verantwortung zu delegieren
und hierfiir das Instrument der Unabhdngigkeit von Behorden einsetzen. Eine Recht-
fertigung gegeniiber dem Wihler wiirde dann mit dem Verweis auf den Sachverhalt
einer unabhingig agierenden Biirokratie — und diese Probleme hitte auch eine alter-
native Regierung — erfolgen. Dies ist vielleicht eine Uberlegung, deren Vertiefung
zu neuen Erkenntnissen fiihrt.

18 Hierzu siehe Downs (1967) sowie Buchanan/Tollison/Tullock (1980).

19 Die Qualitdt der Regierungsarbeit kann demnach an dem Ausmaf der Biirokra-
tie-Kontrolle und politischer Durchsetzungsfahigkeit gegeniiber Biirokratien gemes-
sen werden. Wobei das Problem, dass Biirokratien Budgets maximieren, aber den
damit verbundenen Output letztendlich nicht produzieren und bereitstellen, durch
Riickkopplung zum Biirger erfasst werden und zumindest ex post die Informations-
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Bereits ohne die Erweiterung auf die Fragestellung, ob iiberhaupt — und
die Antwort wire noch theoretisch hinreichend zu fundieren — und wenn ja,
wie unabhédngig Behdrden sein sollten, wird an dieser Stelle deutlich, dass
der Gestaltungsspielraum einer Regierung unmittelbare Konsequenzen auf
die Entwicklung des Umfangs der Behorden hat. Hinzu kommt der Um-
stand, dass beide — Regierung und Behorden — zumindest iiber die Dauer
einer Legislaturperiode und mit Bezug auf den vorausgehenden Abschnitt
Kooperationsvorteile realisieren kdnnten: Biirokratien gewdnnen durch den
steigenden Umfang politischer Produkte und dem damit verbundenem Be-
hérdenwachstum an Macht, die der Bestandssicherung dienlich sein kann;
Regierungen konnten Politikerfolge gegeniiber ihrer Wihlerklientel vorwei-
sen, wenn die Behorde bestmoglich politische Produkte umsetzt.20 Es han-
delt sich dann um ein bilaterales Verhandlungsmonopol?!, in dem die
Machtstrukturen und damit die Bereitschaft zur Kooperation, abhéngig vom
Zeitpunkt innerhalb einer Legislaturperiode und Rent-Seeking Aktivitdten,
wechseln diirften.

Wie also ist nun aus dieser Perspektive die von den Autoren gemeinte
politische Unabhédngigkeit von politischen Auftraggebern einzuordnen?
Kann es aus normativer Perspektive eine Begriindung fiir Unabhéngigkeit
geben? Ist Unabhéngigkeit ein verfassungsrechtlicher Sonderfall, so wie
etwa die institutionelle Unabhéngigkeit der Zentralbank?22 Oder entsteht die
gemeinte Unabhéngigkeit moglicherweise aus der Entwicklung und Verste-
tigung des Behdrdenwachstums, der Kontrollprobleme der Regierung und
der daraus unter Umstédnden erwachsenden politischen Motivation der De-
legation von Verantwortung — eine Interpretation, die auf den Zusammen-
hingen ful}t, die die 6konomischen Theorien der Biirokratie und der Politik
bereits beschreiben und erkldren?

asymmetrien autheben konnte. Das wiederum spriache aber flir die Einfithrung von
Wettbewerb auf der Output-Ebene der Biirokratie, nicht jedoch fiir Unabhdngigkeit
von Behdrden.

20 Ahnlich, allerdings im (iibertragbaren) Kontext der Abhingigkeit zwischen
Chefbiirokrat und Mitarbeitern siche Roppel (1979, 91f.).

21 Hierzu vgl. auch Braun (1999). Hat eine Regierung keine alternativen Anbieter
offentlicher Giiter, so konnen folglich die seitens der Behdrde vorgegebene Budget-
forderung respektive die Kosten eines Outputniveaus offentlicher Giiter nicht eva-
luiert werden.

22 Siehe Tschentscher (2006), S. 104 ff. Das deutsche Grundgesetz enthélt ledig-
lich zwei explizite Regelungen zur Unabhéngigkeit. Diese betreffen die richterliche
Unabhingigkeit (Art. 97 Abs. 1 GG) und die Unabhidngigkeit der Europdischen Zen-
tralbank (Art. 88 GG). Dariiber hinaus werden die Grundziige der Behordenstruktur
durch Benennung spezifischer Behorden in Art. 87 ff. festgelegt und gegebenenfalls
das Mal3 der Unabhingigkeit durch Gesetze inhaltsbestimmt.
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Die Autoren Heine und Mause werden hier nicht deutlich, da sich ihre
Ausfiihrungen sowohl auf per se unabhédngige Behorden als auch qua Pro-
zess unabhingig werdende Behdrden beziehen lassen, und eine helfende
eindeutige Definition und Abgrenzung im Beitrag unterbleibt. Die Autoren
rekurrieren nun allgemein auf die polit-6konomische Literatur, die sich fiir
eine ,,Delegation von Aufgaben™ — gemeint sind wohl politische Aufgaben
— ,.an unabhingige Organisationen — gemeint sind dann wohl politisch
unabhingige Behorden — ausspricht. Ob diese Unabhéingigkeit dann faktisch
gegeben ist oder nur institutionelle Absicht bleibt, sei eine ,,nur empirisch
zu beantwortende Frage* — so die Autoren. Zudem bleibt die Frage offen,
wer iber die politische Abhédngigkeit oder Unabhingigkeit entscheidet.?3

Genau genommen handelt es sich bei der beschriebenen Form der Dele-
gation um das Outsourcing politischer Aufgaben — und somit auch eines
Teils der politischen Verantwortung — an Dritte, wobei im Beitrag zunéchst
offen bleibt, ob es sich um beauftrage Dienstleister handelt, oder um eigens
errichtete, aber de jure mit Unabhéngigkeit ausgestattete Organisationen, die
nicht zwangslaufig Behorden sein miissen, wie z.B. die von den Autoren
genannten Independent Regulatory Agencies (IRAs). Diese Unterscheidung
hat aber moglicherweise fiir die Untersuchung relevante Konsequenzen, da
sich die Vertragsbeziehungen im Rahmen des sich dadurch konstituierenden
Prinzipal-Agenten-Verhéltnisses deutlich unterscheiden und die Verhaltens-
weisen der Akteure mafgeblich beeinflussen konnen.

Nun haben beide Autoren die Unabhidngigkeit von Behorden mit dem
Sachverhalt argumentiert, dass Regierungen und politische Repridsentanten
im Allgemeinen dazu neigen, im Zuge des politischen Wettbewerbs ihre
Waihlerklientel mit Hilfe des Einsatzes von Behdrden zu bedienen. Dieser
Zusammenhang wurde ebenfalls bereits in der 6konomischen Theorie der
Politik behandelt.24 Unabhingige Behorden hétten den Vorteil, dass sie zur
Entpolitisierung behordlicher Entscheidungen im Sinne der klientelpoliti-
schen Einflussnahme beitragen kdnnten und somit zur Forderung des Ge-
meinwohls beitriigen — so die Autoren.25 Allerdings sei auch hier darauf zu
achten, dass eine demokratische Kontrolle einzubauen wiére.

23 Sind es jeweilige Regierungen oder Parlamente, die diese Entscheidung vor-
nehmen und wenn ja, nach welchem Kriterium wird entschieden, ob politische
Unabhédngigkeit oder politische Abhdngigkeit geeignet ist, ein bestimmtes Ziel —
dessen demokratische Legitimation ebenfalls sichergestellt sein sollte — zu erreichen.

24 Siehe Olson (1965), Downs (1967) und Mueller (2003).

25 Neben der von den Autoren beschriebenen Moglichkeit, dass Behorden von
Interessengruppen oder der Politik beeinflusst werden, konnten Behdrden umgekehrt
auch gezielt Interessengruppen beeinflussen, um Politiker unter Druck zu setzen,
einen bestimmten Output 6ffentlicher Giiter — verbunden mit einem entsprechenden
Budget — durchzusetzen (Roppel 1979, 121f.). Demgegeniiber konnten Interessen-
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Ist aber ein logischer und verniinftiger Schluss dann der, dass hybride
Regulierungen einzusetzen sind? Sind diese tatsdchlich besser in der Lage,
ein Problem des (vermeintlichen) Marktversagens, das womdglich als Staat-
versagen zu klassifizieren ist,26 zu 16sen oder sind hybride Regulierungen
nicht vielmehr legal institutionalisierte Organe des Lobbyismus und ein
Ergebnis erfolgreicher Rent-Seeking-Prozesse? Daran diirfte auch die demo-
kratische Legitimation eines hybriden Regulierungsorgans nichts édndern, da
nicht nur das Organ, sondern die Handlungen des Organs legitimiert sein
miissten. Eine Zusammensetzung der Organe im Sinne der Reprédsentanz der
regulierungsrelevanten Gruppen und Mittel, Legitimation zu erlangen, 6ff-
net ein weiteres Thema, das viele Fragen aufwirft, den Rahmen des Kor-
referats jedoch sprengen wiirde.

Ein Sachverhalt darf im Zuge dieser Diskussion zudem nicht ignoriert
werden: Behorden haben nicht den verfassungsrechtlichen Auftrag, durch
Unabhéngigkeit die Politik zu kontrollieren, sondern die Politik hat den
verfassungsrechtlichen Auftrag, die Biirokratie zu kontrollieren.2’ Somit
muss nicht die Biirokratie an den Wéhlerwillen gebunden werden, sondern
zuvorderst die Politik — die dann auch die vollstindige politische Verant-
wortung tibernehmen muss, nicht jedoch beféhigt werden sollte, die politi-
sche Verantwortung zu delegieren und somit zur Aufweichung der Kontrol-
lierbarkeit der Politik beizutragen.

Wird die Aufgabe einer Regierung und ihrer Behdrden als eine bestmog-
liche Koordinationsleistung hinsichtlich der Versorgung der Biirger mit 6f-
fentlichen Giitern verstanden, so wiére eine unabhédngige Behorde lediglich
dann zu rechtfertigen, wenn sie im Vergleich zu einer abhingigen Behdrde
leistungsfdhiger wire. Der heranzuziehende Bewertungsmalstab bestiinde in
jener demokratischen Legitimation, die sich aus dem Grad der Bediirfnisbe-
friedigung der Biirger nach offentlichen Giitern ergibt. Das wiederum be-
deutet jedoch, dass zwingend und in beiden Féllen eine Riickbindung an die
Biirger erfolgen miisste, da ansonsten nicht nur die demokratische Legitima-

gruppen aber auch ein Korrektiv der Entwicklung von Eigenrationalititen von Be-
horden darstellen, indem Regierungen bzw. den entscheidenden Ausschiissen durch
Interessengruppen die wahren Budgetbediirfnisse der Behdrden in Relation zum er-
stellten Output vermittelt werden (Stigler 1971). Interessant ist in diesem Kontext
auch der von den Autoren aus politikwissenschaftlicher Perspektive angefiihrte As-
pekt des Tauziehens um den Grad der Abhéngigkeit von Behoérden zwischen Regie-
rung und Opposition. So konnte eine Quasi-Entpolitisierung auch stattfinden, wenn
sich — aufgrund des stetigen Tauziehens zwischen Regierung und Opposition — Be-
hérden auf eine passive Position zuriickziehen, um das durch Tauziehen entstehende
Vakuum mit Eigenrationalititen zu fiillen.

26 Hierzu siche Walterscheid/Wegehenkel (2009).

27 Siehe Couzinet (2011) sowie bereits aus 6konomischer Perspektive u.a. Mises
(1944), Tullock (1965) und Thompson (1973).
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tion fehlte, sondern auch die Funktionserfiillung nicht abgesichert wire. Der
logische Riickschluss hieraus wére dann jedoch, dass nur abhingige Behor-
den diese Voraussetzungen erfiillen kdnnen, solche also, deren Daseinsbe-
rechtigung und Zweckorientierung demokratisch intertemporal Legitimation
— und somit Kontrolle und Sanktionen — erfahren. Zwangslaufig fiihrt dies
aber dann zu einer weiteren wesentlichen Frage, ndmlich wie intertemporal
demokratische Legitimation prozessual sichergestellt wird und ob diese
Prozesse die Funktionserfiillung von Behorden — eine bestmogliche Bediirf-
nisbefriedigung nach offentlichen Giitern — garantieren. Dann aber geht es
in der Fragestellung grundsdtzlich um adéquate Delegationsstrukturen zwi-
schen Biirokratien und Politik sowie addquate Organisationsstrukturen in
Biirokratien, in beiden Fillen rekurrierend auf die traditionelle Prinzipal-
Agenten-Theorie?® und New-Public-Management-Ansétze.2?

Fiir die Fragestellung des Beitrags, ,,Konnen Behdrden politisch zu unab-
hingig sein?* ist es damit vollig unerheblich, ob es sich um wie auch immer
definierte unabhingige oder abhingige Behorden handelt. In beiden Féllen
bestehen funktional ausdifferenzierte Teilsysteme der Exekutive des politi-
schen Systems. In beiden Féllen entwickeln Behdrden Spezialisierungs- und
Informationsvorteile. Diese sowie das der behdrdlichen Biirokratie eigene
Streben nach Macht und Prestige, erschweren die Fithrung und Kontrolle.
Fehlende Fiihrung und Kontrolle fiihren zwangslaufig zu Freirdumen, die
eine Entfernung vom Daseinszweck, der eigentlichen gesellschaftlichen
Funktionserfiillung, ermdglichen.

In diesem Kontext diirften auch die von den Autoren angefiihrten und in
der Literatur weitgehend bereits diskutierten Losungsansiatze zur Kontrolle
von Behorden (Rechnungshofe, Judicial Review) eher zu einem massiven
Aufbau weiterer Biirokratie fithren als zur effektiven Losung von Kontroll-
und Durchsetzungsproblemen, insbesondere solange keine ernstzunehmen-
den Sanktionen formuliert werden, was wiederum eine eindeutige Messbar-
keit der Leistung30 erfordert.

28 Siehe z.B. Migué/Bélanger (1974). Allerdings — so die Autoren — soll auf
altere Beitrdge zur US-amerikanischen Delegationsforschung und die dort beschrie-
benen Agency-Probleme des bureaucratic drift und der bureaucratic discreation
zurlickgegriffen werden, um diese fiir den gegenwdrtigen Diskurs fruchtbar zu ma-
chen. Das irritiert, denn erstens entstehen bureaucratic drift und bureaucratic
discreation aus der Delegationsproblematik eines Prinzipal-Agenten-Problems zwi-
schen Politik- und Ministerialbiirokratie, und zweitens haben sich im Zuge der Bii-
rokratietheorie Autoren mit diesen grundlegenden Problemen wissenschaftlich be-
reits frither auseinandergesetzt als die von den Autoren genannten Beitrdge. Hierzu
siche die Quellen in einer vorausgehenden Fufnote.

29 Vgl. fiir einen Uberblick Reichard (2002) und sowie das Beispiel des Tilburg-
Modells (Schwarting 2002) im Kontext des New Public Managements.

30 Hierzu siehe bereits die Ausfithrungen zur Leistungsmessung.
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Die Messbarkeit der Leistung kdnnte durch den Wettbewerb erfolgen, und
zwar auf der Ebene der behordlichen Organisationseinheiten sowie des Out-
puts — der Offentlichen Giiter als politische Produkte.3! Der konsekutive
Aufbau von Behorden kann hierbei — soweit Interessengruppen Einfluss auf
Behorden auszuiiben versuchen — restriktiv auf das Bestreben nach Einfluss
wirken. Eine Bindung der Behorden an die Biirgerpraferenzen — der genui-
nen Aufgabe von Politik und der ihr unterstehenden staatlichen Biirokratie
— kann jedoch nur dann erfolgen, wenn politische Entscheidungstriger an
den Wihlerwillen gebunden werden, so dass ein groflerer Anreiz besteht,
die Biirokratie ausschlieBlich mit Blick auf die Wahlerpriaferenzen zu fiih-
ren. Dann jedoch gerdt das Biirokratieproblem zum reinen Delegationspro-
blem der Politik, und die Frage der Unabhingigkeit wird zweitrangig.

Letztendlich fufit die Argumentation fiir die Unabhéngigkeit der Behorden
von der Politik auf den Erkenntnissen aus Untersuchungen zum politischen
Wettbewerb um politische Macht, dem Zusammenspiel von Interessengrup-
pen, Lobbyisten und politischen Repréasentanten im Zuge des Rent-Seeking-
Wettbewerbs, und kann nur auf den ersten Blick eine plausible Begriindung
fiir die Forderung nach unabhéngigen Behorden bieten. Auf einen zweiten
Blick greift sie aber zu kurz, da lediglich Symptome eines institutionellen
Defekts — der verfassungsrechtlichen Legitimation diskretionérer, politischer
Entscheidungsspielriume — vermeintlich kompensiert werden. So 16st an
dieser Stelle nicht die Unabhéngigkeit der Behorde das Problem, sondern
eine Einschriankung der Rent-Seeking-Ursache, ndmlich die Spielrdume der
Politiker, Vermogensumverteilung und Vermdgenserzielung zu beeinflussen.
Bereits Hayek (1991) hat zur Einschriankung dieses willkiirlichen Vertei-
lungsspielraums sein Konzept von der zweiten Kammer entworfen. Somit
sollte im Kontext der Behordenwirklichkeit dieses vorgelagerte Problem
diskutiert werden, bevor eine 6konomische Einordnung von Behdrdenunab-
hangigkeit erfolgt.

31 Den Ausfiihrungen der Autoren zur optimalen Unabhéngigkeit fehlt dann,
wenn die ,,politische Unabhédngigkeit von Behorden als theoretisches Problem* aus
okonomischer Perspektive betrachtet werden soll, das Fundament: Die Autoren fas-
sen politische Unabhéngigkeit als ,,Optimierungsproblem* auf und legen hierbei das
okonomische Kosten-Nutzen-Kalkiil zugrunde. Doch bleibt offen, wie das Informa-
tions- und Wissensproblem im Zuge dieses Kalkiils gelost werden soll. Zudem fehlt
erneut ein Bewertungsmafistab fiir die Nutzenkategorie, der bereits im Kontext der
Produktion und Bereitstellung politischer Produkte durch die Politik und Behdrden
thematisiert werden miisste, bevor auf die Unabhéngigkeitsfrage iibergeleitet wird.
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Zentralbankunabhingigkeit
und Staatsschuldenkrise

Von Michael Diemer und Uwe Vollmer, Leipzig!

Abstract

In May 2010, the ECB launched its Securities Markets Programme (SMP)
and started outright purchases of sovereign debt obligations on secondary
markets. While the ECB argued that these purchases were needed to safe-
guard the functioning of the monetary transmission mechanism, many ob-
servers interpret SMP as a signal that the ECB has partly lost its indepen-
dence. Against this background, the paper analyzes the relationship between
central bank independence and a sovereign debt crisis. For this purpose, we
integrate a Barro-Gordon-type model of central bank independence into a
standard model of a sovereign debt crisis. We argue that an increase in the
rate of inflation has two opposing effects on the sovereign’s probability of
default. Our main finding is that a loss in central bank independence could
increase the danger that the sovereign will default.

A. Einleitung

Die aktuelle Finanzmarktkrise verlduft seit Sommer 2007 in zwei Phasen.
Die erste Phase hatte ihren Ursprung in den USA auf den Maérkten fiir
private Schuldtitel, insbesondere fiir Immobilienkredite, und bestand in ei-
ner Vertrauenskrise der Teilnehmer am Interbankenmarkt tiber die Qualitét
der von den Kontrahenten gehaltenen privaten Schuldtitel (Subprime Crisis).
Die zweite Phase begann im Frithsommer 2010 in Europa auf den Mérkten
fiir 6ffentliche Schuldtitel und besteht in einem weiter anhaltenden Vertrau-
ensverlust der Marktteilnehmer iiber die Qualitit der 6ffentlichen Schuldtitel
einiger (europdischer) Zentralstaaten (Sovereign Debt Crisis).

1 Fiir hilfreiche Hinweise danken wir Theresia Theurl sowie den Mitgliedern des
Ausschusses fiir Wirtschaftssysteme und Institutionenékonomik. Dank gebiihrt auch
Maik Pradel sowie Linda Zimmermann. Alle verbliebenen Fehler gehen zu unseren
Lasten.
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Das Eurosystem reagierte auf die Subprime-Krise zunédchst mit Leitzins-
satzsenkungen in Kombination mit als tempordr beabsichtigten Anpassungen
an seinem Handlungsrahmen, die allmihlich wieder zuriickgenommen wer-
den sollten (Europdische Zentralbank 2009). Als im Frithjahr 2010 Zweifel
an der Kreditwiirdigkeit einiger Zentralstaaten an der Peripherie der Euro-
pdischen Wahrungsunion laut wurden, startete das Eurosystem zudem das
Programm fiir die Wertpapiermdrkte und begann — gegen Widerstdnde in-
nerhalb und auBerhalb der EZB — auf Sekunddrmaérkten Staatsanleihen aus
den Peripherieldindern anzukaufen. Um sicherzustellen, dass die Liquiditdts-
bedingungen hiervon unberiihrt bleiben, sollen alle Kédufe durch liquiditéts-
abschdopfende Feinsteuerungsoperationen sterilisiert werden. Dariiber hinaus
beschloss der EZB-Rat im Dezember 2011, den Mindestreservesatz von 2 %
auf 1% abzusenken und zwei léngerfristige Refinanzierungsgeschifte mit
dreijéhriger Laufzeit im Volumen von 490 Mrd. Euro bzw. 530 Mrd. Euro
durchzufiihren.

Vor allem das Programm fiir die Wertpapiermdrkte markiert einen Wen-
depunkt in der Politik des Eurosystems, weil es — zwar nicht formal, aber
doch materiell — das Verbot einer Haushaltsfinanzierung durch die Noten-
bank unterlduft. Auch wenn das Wertpapierankaufprogramm nicht den Er-
werb von Staatsanleihen auf Primarmaérkten beinhaltet, werden Neuemissio-
nen erleichtert, sodass die Geldpolitik indirekt die Rolle eines lenders of
last resort (LoLR) fiir 6ffentliche Schuldner iibernimmt (Plenum der Oko-
nomen 2011; Stark 2011; Projektgruppe Gemeinschafisdiagnose 2012). Dies
widerspricht nach Auffassung einiger Beobachter Geist und Absicht des
Maastrichter Vertrags und gefihrdet aus zwei Griinden die Unabhéngigkeit
des Eurosystems und seine Glaubwiirdigkeit, mittelfristig Preisstabilitdt zu
garantieren. Erstens iibernimmt die Zentralbank mit dem Ankauf von Staats-
schuldtiteln erhebliche Risiken in ihr Portefeuille und lauft Gefahr, zusétz-
liches Eigenkapital von den Mitgliedsstaaten der Wahrungsunion zu benoti-
gen, falls es zu einem Schuldenschnitt kommt. Zweitens signalisiert der
unbedingte Ankauf von Staatsanleihen, dass das Eurosystem neben dem
Ziel Preisstabilitit ein weiteres Ziel verfolgt und Finanzmarktstabilitit zu
garantieren versucht. Mehrfachzielsetzungen konnen Anzeichen fiir eine
eingeschriinkte Unabhiingigkeit der Notenbank sein und in der Offentlich-
keit Zweifel begriinden, ob eine Zentralbank ihre Verpflichtung ernst nimmt,
mittelfristige Preisniveaustabilitit zu garantieren.

Als Indiz fiir eine eingeschrankte Unabhingigkeit gelten Daten zu den
langerfristigen Inflationserwartungen, die sich entweder direkt aus Umfra-
gen unter professionellen Prognostikern ergeben oder sich indirekt aus Fi-
nanzmarktinstrumenten ableiten lassen (Europdische Zentralbank 2011,
2012). Wichtigste Quelle von umfragebasierten Indikatoren fiir die ldnger-
fristigen Inflationserwartungen in Europa ist der vierteljahrlich durchgefiihr-



Zentralbankunabhéngigkeit und Staatsschuldenkrise 131

100% 100%

90% 90%
80% 80%
70% 70%
60% 60%
50% 50%
40% 40%
30%
20%

10%

0%

|:| <0.0% 0.0-0.9% 1.0-1.9% 2.0-2.9% . >3.0

Abbildung 1: Inflationserwartungen fiir die Euro-Zone (1999-2012),
ECB Survey of Professional Forecasters, eigene Darstellung

te Survey of Professional Forecasters (SPF), der auf der Website der EZB
verdffentlicht wird.2 Der SPF liefert Informationen iiber ldngerfristige, einen
Prognosezeitraum von fiinf Jahren umfassende Inflationserwartungen. Diese
bewegen sich seit Anfang 2001 in einem Intervall zwischen 1,80% und
2,03 % p.a. im Mittelwert, wobei jedoch seit Ausbruch der Finanzkrise eine
hohere Volatilitdt in den Inflationserwartungen festzustellen ist; einen deut-
licheren Anstieg in den Inflationserwartungen zeigen allerdings die Umfra-
geergebnisse von Consensus Economics und vom Euro Zone Barometer. In
dieselbe Richtung deutet auch Abbildung 1, die die im SPF seit Anfang
1999 jeweils fiir einen Prognosezeitraum von vier Quartalen abgegebenen
Inflationsprognosen zeigt. Sie verdeutlicht, dass seit Anfang 2009 der Anteil
der Respondenten, die mittelfristig eine Inflationsrate von tiber 2% p.a.
erwarten, betrdchtlich angestiegen ist, und zwar von weniger als 15% An-
fang 2009 auf mehr als 40% zu Beginn des Jahres 2012 (Lamla/Sturm
2012).

2 Zur Methodik siche Bowles et al. (2007). Daneben werden umfragebasierte
Inflationsprognosen auch von Consensus Economics und von MJEconomics (dem
Euro Zone Barometer) verdffentlicht.
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Befiirworter des Programms fiir die Wertpapiere verweisen auf die Be-
sonderheiten der Finanzpolitik in einer Wéhrungsunion, wo die Geldpolitik
fiir einzelne Mitgliedsstaaten heteronom ist und auf supranationaler Ebene
festgelegt wird. Weil sich die Gebietskdrperschaften in einer Wahrung ver-
schulden miissen, die sie nicht kontrollieren, konnen selbst solvente 6ffent-
liche Schuldner ihren Glaubigern nicht immer garantieren, dass sie stets
iiber geniigend Liquiditit verfiigen, um die Schuld bei Félligkeit zu bedie-
nen. Befiirchten Anleger, dass sie ihr Geld nicht in jedem Fall zuriickerhal-
ten, legen sie es anderweitig an, was die Markte fiir Staatsanleihen instabil
macht und die Gefahr von Ansteckungseffekten schafft. Um dies zu verhin-
dern, sollte die EZB mit dem Mandat ausgestattet werden, fiir Finanzmarkt-
stabilitdt zu sorgen, und ihr erlaubt werden, als Kaufer von Staatsanleihen
auf Primdr- oder Sekunddrmirkten aufzutreten. Zweckgesellschaften, wie
der EFSF oder der ESM, seien dazu nicht in der Lage, weil sie nicht iiber
geniigend Feuerkraft verfiigen und deshalb niemals glaubwiirdig als LoLR
fir Offentliche Schuldner agieren konnen (De Grauwe 2011a, 2011b;
Wyplosz 2011; Buiter/Rahbari 2012a, 2012b).

Diesem Stabilisierungseffekt steht jedoch entgegen, dass die Funktion
einer Notenbank als LoLR fiir 6ffentliche Schuldner aus den bereits genann-
ten Griinden mit einem Glaubwiirdigkeitsverlust der Geldpolitik und mit der
Erwartung einer im Durchschnitt hoheren Inflationsrate verbunden sein
kann. Da hohe Inflationserwartungen iiber den Fisher- oder Preiserwar-
tungseffekt mit hoheren Nominalzinsen verbunden sind, steigt auch die
Zinsbelastung flir 6ffentliche Schuldner und damit die Gefahr, einer funda-
mental begriindeten Staatsschuldenkrise ausgesetzt zu sein. Dieser zweite
Effekt wirkt dem oben beschriebenen Stabilisierungseffekt eines Ankaufs
von Staatsanleihen entgegen, und es bleibt zumindest offen, welcher Effekt
iiberwiegt.

Deshalb nimmt der vorliegende Beitrag diese Diskussion zum Anlass, um
den Zusammenhang zwischen Notenbankunabhédngigkeit und Finanzmarkt-
krise zu analysieren und zu fragen, ob mit zunehmendem Abhingigkeitsgrad
der Notenbank das Risiko einer Staatsschuldenkrise zu- oder abnimmt.
Dazu wird eine Staatsschuldenkrise als Situation verstanden, in der ein 6f-
fentlicher Zahlungsausfall erkldrt werden muss, weil die Steuereinnahmen
nicht mehr ausreichen, um den Schuldendienst zu gewahrleisten. Unter einer
unabhingigen Notenbank soll, der Literatur folgend (Vollmer 2005), ein
Regelwerk verstanden werden, wodurch geldpolitische Entscheidungen aus
dem politischen Willensbildungsprozess herausgenommen werden. Dies
wird in der Literatur hdufig dahingehend interpretiert, dass der geldpoliti-
sche Entscheidungstrager dem Inflationsziel ein hoheres Gewicht als der
Medianwéhler beimisst, d.h. die Notenbank verhilt sich stirker inflations-
avers oder konservativer in Bezug auf das Inflationsziel (Rogoff 1985). Eine
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zweite, komplementdre Interpretation des Konzepts einer unabhédngigen
Notenbank besteht darin, dass die Regierung die Entscheidung einer konser-
vativen Zentralbank korrigieren kann, dafiir aber fixe politische Kosten
tragen muss. Diese Kosten garantieren eine beschrinkte Autonomie der
Notenbank, die sich allerdings bei starken makrodkonomischen Angebots-
schocks anpassend verhélt, um nicht von der Regierung iiberstimmt zu
werden (Lohmann 1992).

Um die Frage nach dem Zusammenhang zwischen Zentralbankunabhén-
gigkeit und Staatsschuldenkrise zu analysieren, soll nachfolgend ein Mo-
dellrahmen verwendet werden, der sich aus zwei Elementen zusammensetzt:
Dem Ansatz von Romer (2011) zur Erkldrung fundamentaler versus speku-
lativer Staatsschuldenkrisen und dem Standardmodell zur Erklarung der
Auswirkung von Notenbankunabhingigkeit von Rogoff (1985), das an Bar-
ro/Gordon (1983a, 1983b) ankniipft und einen konservativen Zentralbank-
politiker unterstellt. Auf die Moglichkeit eines Uberstimmens der Zentral-
bank durch die Regierung wird hier nicht eingegangen. Neu ist die hier
versuchte Kombination beider Modellelemente. Dazu wird das Standard-
modell einer Staatsschuldenkrise um den Einfluss der Geldpolitik erweitert,
die durch Setzen der Inflationsrate die Nominalzinssitze und die dem
Staatshaushalt zuflieBende Seigniorage (d.h. den Monopolgewinn der No-
tenbank aus der Basisgeldproduktion) beeinflusst. Ergebnis der nachfolgen-
den Analyse ist, dass die 6ffentlichen Nettoeinnahmen mit wachsender In-
flationsrate abnehmen, weil die Zunahme der Seigniorage immer geringer
ausfillt als die zusitzlichen Zinsbelastungen der oOffentlichen Haushalte
durch steigende Nominalzinssdtze. Damit wird es fiir eine unabhingige
Notenbank leichter, spekulativ begriindeten Staatsschuldenkrisen vorzubeu-
gen, weil sie eine niedrigere Inflationsrate herbeifithren wird.

Der Rest des Beitrags ist wie folgt strukturiert: Abschnitt B. abstrahiert
zundchst von der Existenz einer Zentralbank und prasentiert das Romer-
Modell zur Erkldrung spekulativer und fundamentaler Ursachen von Staats-
schuldenkrisen. Abschnitt C. erweitert diesen Modellrahmen um eine partiell
unabhéngige, d.h. konservative Notenbank, die die Inflationsrate setzt und
dadurch die Moglichkeit einer spekulativen Staatsschuldenkrise beeinflusst.
Es wird gefragt, wie eine Verdnderung im Unabhéngigkeitsgrad der Zentral-
bank die Gefahr einer Staatsschuldenkrise beeinflusst. Abschnitt D. fasst die
Ergebnisse kurz zusammen.
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B. Spekulative versus fundamentale Ursachen
von Staatsschuldenkrisen

Um das Auftreten von Staatsschuldenkrisen zu erkldren, sei — Romer
(2011) folgend — eine einperiodige Modellokonomie mit zunédchst zwei
Gruppen von (risikoneutralen) Akteuren betrachtet, ndmlich die Regierung
und private Investoren (Publikum); die Notenbank als weiterer Akteur wird
erst im ndchsten Abschnitt eingefiihrt. Zu Beginn der Periode leistet die
Regierung gegebene Staatsausgaben, die sie durch Ausgabe von Staatsanlei-
hen D in gleicher Hohe finanziert; die Anleihen miissen zum Periodenende
zurlickbezahlt werden, wobei der Zinsfaktor R >1 betrdgt. Ebenfalls zum
Periodenende erzielt die Regierung Steuereinnahmen 7' € [TMin, TMax] die
zur Bedienung der Staatsschuld R - D verwendet werden. Die Hohe der
Steuereinnahmen ist von der Regierung nicht beeinflussbar, sondern zufil-
lig, wobei F(T) die Verteilungsfunktion und f(7") die Dichtefunktion benen-
nen. Kommt es zu einem Zahlungsausfall, ist dieser annahmegeméal voll-
standig, d.h. die Regierung leistet entweder eine Zahlung in Héhe von RD
oder zahlt gar nichts (damit betrdgt der Haircut 100%).

Die Investoren erzielen einen risikolosen alternativen Zinsfaktor R >1,
beispielsweise durch eine Anlage im Ausland, wobei von einem Wechsel-
kursrisiko abgesehen sei. Arbitragefreiheit herrscht, wenn der erwartete Er-
trag einer Inlandsanlage mit dem (sicheren) Ertrag einer Auslandsanlage
iibereinstimmt, sodass im Kapitalmarktgleichgewicht folgende Bedingung
erfiillt ist:

(1a) 0-7+R-(1-7)=R
oder
R—R R
==—==1-=->0
(1b) Vs R 20

wobei 7 die von den Investoren erwartete Wahrscheinlichkeit fiir einen
Staatsbankrott (Ausfallwahrscheinlichkeit) bezeichnet. Die nachfolgende
Abbildung 2 zeigt 7 in Abhingigkeit von R als konkave Linie, wobei gilt:
7 =0 fir R = R. Sofern 7 zunimmt, muss R ansteigen, damit die Investoren
weiterhin bereit sind, inldndische Staatsschuldtitel zu halten. Fiir R — oo
néhert sich 7 dem Wert Eins an.

Die Regierung kann ihre Staatsschuld nicht mehr bedienen, sofern die
Steuereinnahmen 7 kleiner als R - D ausfallen. Deshalb ist die fundamental
begriindete Ausfallwahrscheinlichkeit fiir einen Staatsbankrott bei Nicht-
existenz einer Zentralbank identisch mit der Wahrscheinlichkeit fiir zu gerin-
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ge Steuereinnahmen: Pr(7 < RD). Sofern die Dichtefunktion f(7) glocken-
formig verlduft, weisen die Verteilungsfunktion F(7') und der Graph von
Pr(7 < RD) in Abbildung 2 einen S-formigen Verlauf auf, wobei gilt:

(2a) Pr(T < RD)=0 fiir RD <TMn  und

(2b) Pr(T < RD)=1 fir RD > TMax

Im Gleichgewicht miissen folgende beiden Bedingungen zugleich erfiillt
sein:

— Der Zinsfaktor R erfiillt die Bedingung (1) fiir Arbitragefreiheit, d.h. In-
vestoren sind fiir eine gegebene Ausfallwahrscheinlichkeit 7 bereit, die
Staatsschuldtitel zu halten.

— Sofern die Investoren rationale Erwartungen bilden, muss die erwartete
mit der fundamental begriindeten Ausfallwahrscheinlichkeit iibereinstim-
men, d.h. es muss gelten:

3) 7 =Pr(T < RD).

Dies ist in den Punkten 4 und B in Abbildung 2 der Fall, wo sich die
beiden Kurvenziige 7 und Pr(7 < RD) schneiden. Dariiber hinaus existiert
ein (in der Abbildung nur angedeutetes) drittes Gleichgewicht C, denn die
beiden Kurvenziige schneiden sich auch fiir # — 1 und R — .

— In Punkt A ist 7 niedrig und die Steuercinnahmen reichen mit hoher
Wahrscheinlichkeit aus, um die Staatsschuld zu bedienen. Damit halten
die Investoren inldndische Staatsanleihen zu einem niedrigen Zinsfaktor
nahe bei R.

— In Punkt C gilt 7 =1 und die Steuereinnahmen reichen in keinem Fall
aus, um die Staatsschuld zu bedienen. Damit wollen die Investoren auch
keine Staatsanleihen halten.

Wiéhrend die Punkte 4 und C stabile Gleichgewichte darstellen, beschreibt
Punkt B ein instabiles Gleichgewicht. Gilt 7 > 7, verlangen die Investoren
ein hoheres R, wodurch Pr(7 < RD) zunimmt. Dadurch passen die Investo-
ren ihre Erwartung 7 an, und dieser Prozess dauert an, bis Punkt C erreicht
ist. Gilt 7 < 7y, findet der gegenldufige Prozess statt, bis Punkt 4 erreicht
1st.

Der vorstehende Modellrahmen erlaubt es, fundamentale von spekulati-
ven Ursachen fiir Staatsschuldenkrisen zu unterscheiden. Angenommen, die
Volkswirtschaft befindet sich anfanglich in dem stabilen Gleichgewicht A.
Steigt dann beispielsweise der risikolose Zinsfaktor R an, verschiebt sich



136 Michael Diemer und Uwe Vollmer

R—R
R

der Kurvenzug 7 = nach rechts/unten (in Abbildung 2 nicht darge-

stellt). Die Konsequenz ist eine Verlagerung des stabilen Gleichgewichts-
punkts A nach rechts/oben, wodurch die Ausfallwahrscheinlichkeit 7 zu-
nimmt. Steigt R sehr stark an, sodass der m-Locus sehr weit nach rechts
wandert, verschwindet das superiore stabile Gleichgewicht 4 und die
Volkswirtschaft bewegt sich zu dem inferioren stabilen Gleichgewichtspunkt
C, in dem die Staatschuldenkrise mit Sicherheit eintritt.

Zu einer fundamentalen Staatsschuldenkrise kommt es auch, wenn D
zunimmt, weil dann fiir einen gegebenen Zinsfaktor R die Wahrscheinlich-
keit ansteigt, dass die Steuerecinnahmen fiir den Schuldendienst nicht ausrei-
chen. Infolge dessen verlagert sich der Graph fiir die fundamental begriin-
dete Ausfallwahrscheinlichkeit Pr(7 < RD) nach links/oben. Dasselbe
passiert, wenn die Wahrscheinlichkeit fiir hohe Steuereinnahmen abnimmt.
In beiden Fillen wandert das superiore stabile Gleichgewicht 4 nach
rechts/oben (was ebenfalls nicht dargestellt ist), und sofern die Verschie-
bung besonders stark ausfillt, bleibt wieder allein das inferiore stabile
Gleichgewicht C bestehen.

Neben fundamentalen Ursachen kann es auch zu einer spekulativ begriin-
deten Staatsschuldenkrise kommen: Befindet sich die Volkswirtschaft in
dem stabilen Gleichgewicht A, bedingt die Existenz multipler Gleichge-
wichte die Gefahr einer Staatsschuldenkrise als Folge einer sich selbst er-
fiilllenden Erwartung. Sollte 7 iiber 7z hinaus ansteigen, beispielsweise weil
eine Agentur ein Land herabstuft und ein deutlich niedrigeres Lander-Rating
vergibt, verlangen die Investoren einen hdheren Zinsfaktor R, wodurch die

—C

TR B

Pr(T’ <RD)

R Rp

Abbildung 2: Multiple Gleichgewichte im Romer-Modell, Romer (2011)
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fundamental begriindete Ausfallwahrscheinlichkeit Pr(7 < RD) zunimmt
und ein Anpassungsprozess stattfindet, der erst im inferioren Gleichgewicht
C endet.

Abbildung 2 verdeutlich auch, dass die Gefahr solch einer spekulativen
Staatsschuldenkrise von den Rahmenbedingungen abhingt und mit sich
verschlechternden Fundamentaldaten zunimmt. Nimmt die Staatsverschul-
dung D zu oder werden hohe Steuereinnahmen weniger wahrscheinlich,
verlagert sich der Kurvenzug Pr(7 < RD) nach links/oben; steigt der risi-
kolose Zinsfaktor R verschiebt sich der Graph 7 nach rechts/unten. Beides
hat zur Konsequenz, dass der instabile Gleichgewichtspunkt B und der
stabile Punkt 4 sich anndhern, sodass eine geringere Erhohung von 7 (oder
eine geringere Abstufung im Lénderrating) ausreicht, um eine spekulative
Staatsschuldenkrise auszulosen. Die Gefahr einer spekulativen Staatsschul-
denkrise ist damit hoher in Volkswirtschaften mit geringer Steuerbasis, ho-
hem Staatsschuldenstand oder leichterem Zugang zu risikolosen Alternativ-
anlagen im Ausland. Sie héngt aber auch vom Grad der Unabhéngigkeit der
Zentralbank ab, wie jetzt zu zeigen sein wird.

C. Notenbankregime und Staatsinsolvenz
I. Modellrahmen

Um den Einfluss von Notenbank(un)abhéngigkeit auf das Auftreten von
spekulativ begriindeten Staatsschuldenkrisen zu erfassen, sei der bisherige
Modellrahmen um eine Zentralbank als dritten Akteur erweitert, die die
Geldpolitik durchfiihrt und in der Lage ist, die Inflationsrate vollstdndig
zu kontrollieren. Das Publikum bildet rationale Inflationserwartungen
gr=E [g P], die in einer noch zu spezifizierenden Weise Einfluss auf den
(logarithmierten) gesamtwirtschaftlichen Output y haben. Es mochte durch
die Geldpolitik nicht getduscht werden, um keine Einkommens- oder Ver-
mogensumverteilungen zu erleiden, und versucht deshalb, die von der No-
tenbank gewdhlte Inflationsrate korrekt zu antizipieren.

Die Priferenzen der Zentralbank in der Modellokonomie beziiglich der
moglichen Kombinationen aus Output und Inflation werden durch folgende
Verlustfunktion L beschrieben (Rogoff 1985):

_ 1 n 2 1 2
) L=22ly=y"—k +50+d)g},
wobei y den (logarithmierten) tatsdchlichen Output, y” den (ebenfalls loga-
rithmierten) natiirlichen Output, £ > 0 einen (konstanten) Parameter und gp
die tatsdchliche Inflationsrate benennt. Der Parameter /4 bezeichnet das
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Gewicht des Outputziels relativ zum Inflationsziel und sei nachfolgend zur
Vereinfachung auf 4 =1 normiert. Gemaf (4) strebt die Zentralnotenbank
an:

— den (logarithmierten) Output y auf einem Zielniveau y%9 = y" +k zu
stabilisieren, der fiir £ > 0 iiber dem (logarithmierten) natiirlichen Output-
niveau y” liegt; Abweichungen von y von y“¢ sind also unerwiinscht,
wobei der Verlust umso hoher ist, je mehr y vom Zielwert abweicht;
sowie

— die Inflationsrate gp ebenfalls auf einem Zielniveau giiel =0 zu stabili-

sieren, wobei auch hier Abweichungen der Inflationsrate vom Zielwert in

beide Richtungen unerwiinscht sind und der Verlust mit den Abweichun-
gen iiberproportional ansteigt.

Dabei gibt der Parameter d (mit: 0 < d < oo) den Grad der Unabhéngig-
keit der Zentralbank von der Regierung wieder. Je hoher d ausfillt, desto
groBer ist das Gewicht, das die Notenbank dem Inflationsziel relativ zum
Outputziel beimisst, und desto konservativer ist die Zentralbank in Bezug
auf das Inflationsziel. Fiir d = 0 ist die Zentralbank vollig abhédngig, weil
sie das Inflationsziel genauso wie die Regierung gewichtet; fiir d — oo ist
die Notenbank vollig unabhingig, weil sie dem Inflationsziel absolute Prio-
ritdt beimisst.

Das realwirtschaftliche Umfeld in der Modellokonomie wird durch eine
modifizierte Lucas-Angebotsfunktion (Lucas 1973) erfasst, die den Zusam-
menhang zwischen Output und Inflationsrate beschreibt:

(5) y=y"+alg,~gp) -7,

wobei a > 0 einen konstanten Parameter benennt, der zur Vereinfachung
ebenfalls auf ¢ = 1 normiert sei. Gleichung (5) gibt an, dass die Zentralbank
durch Uberraschungsinflation imstande ist, positive Outputeffekte zu gene-
rieren; von Zufallsschocks auf den tatsdchlichen Output sei abgesehen.
Gleichung (5) unterstellt zudem, dass ein Anstieg der Ausfallwahrschein-
lichkeit 7 fiir 6ffentliche Anleihen wie ein adverser gesamtwirtschaftlicher
Angebotsschock wirkt und den tatsdchlichen (logarithmierten) Output redu-
ziert. Dieser negative Zusammenhang zwischen 7 und y wird hier neu
eingefiihrt und ldsst sich damit begriinden, dass ein steigendes Léanderrisiko
auch zu steigenden Risikoaufschligen bei Zinsen fiir Bankenkredite fiihrt,
was iber eine sinkende Investitionsnachfrage den (logarithmierten) Output
y senkt.3

3 Fir solch eine Sovereign-to-bank-contagion gibt es verschiedene empirische
Indizien (Deutsche Bundesbank 2011; Constdncio 2011): Erstens hdngen innerhalb
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t=0
A _ .
[ ) t=1 Zeit t

Il Il Il

T T T
Publikum verlangt Zentralbank Natur setzt
R und bildet setzt g, bzw. Steueraufkommen T;
Erwartung g% g, Zentralbank stellt

Seigniorage in Haushalt
ein, ggf. Zahlungsausfall
des Staates

Abbildung 3: Spielsequenz im Modell einer Staatsschuldenkrise

Diese Bestandteile des Barro-Gordon-Modells werden in das Romer-
Modell aus dem vorhergehenden Abschnitt integriert. Dazu sei zunéchst
vereinfachend unterstellt, dass die Steuereinnahmen gleichmiBig im Inter-
vall [T Min, Max} verteilt sind, sodass fiir die Dichtefunktion gilt:

1
(©6) fm:m’

wobei wir nachfolgend zudem T Min =1 setzen, sodass fiir die Verteilungs-

funktion fiir jedes Steueraufkommen (T ) folgt:

T _
_ _T-1
7) F(T)= f £(T)dT e

TMin:|

SchlieBlich setzen wir spédter D = 1, d.h. unterstellen, dass die Steuerein-
nahmen stets ausreichen, um die Staatsschuld zuriickzubezahlen (nicht aber,
um die Zinszahlung zu leisten). Alle vereinfachenden Annahmen dienen
dazu, das Modell 16sbar zu halten (siehe dazu auch die Diskussion in Ab-
schnitt II1.).

Die Spielsequenz ist wie in Abbildung 3 dargestellt: Zuerst bildet das
Publikum seine Inflationserwartung g, und setzt einen Zinsfaktor R, zu
dem es die inldndische Staatsschuld zu halten bereit ist. Danach legt die
Zentralbank das Geldmengenwachstum g,, und damit die tatséchliche Infla-

eines Landes die Pridmien fiir Kreditausfallversicherungen (credit default swaps;
CDS) von Staaten und von Banken eng zusammen. Zweitens sind seit Ausbruch der
Finanzkrise im August 2007 zwei Drittel der Banken eines Landes innerhalb von
sechs Monaten nach Herabstufung ihres Souverdns ebenfalls herabgestuft worden.
Drittens scheinen die Pramien fiir Kreditausfallversicherungen beispielsweise fiir
franzosische Banken, die in besonderem Mafle Staatsschuldtitel aus Landern mit
hohen Staatsschulden halten, stark von den CDS-Pramien fiir 6ffentliche Schuldner
in diesen Landern abzuhingen. Siche auch Vollmer (2012).
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tionsrate g, fest. SchlieBlich werden alle Steuerzahlungen 7 generiert, die
Notenbank stellt die Seigniorage in den Staatshaushalt ein, und der 6ffent-
liche Schuldner zahlt seine Verbindlichkeiten zuriick, sofern er dazu in der
Lage ist, oder erkldart den Zahlungsausfall, wenn er nicht vollstindig zu-
riickzahlen kann. Da Entscheidungen nur auf den ersten beiden Stufen ge-
troffen werden, liegt ein zweistufiges Spiel vor.

II. Inflationsrate und Ausfallwahrscheinlichkeit
im Gleichgewicht

Die Losung dieses zweistufigen Spiels erfolgt durch Riickwértsinduktion,
beginnend mit der zweiten Stufe, in der der Geldpolitiker das Geldmengen-
wachstum und damit die tatsdchliche Inflationsrate wéihlt. Einsetzen der
Lucas-Angebotsfunktion (5) in die Verlustfunktion (4) ergibt:

1 * 201 2
® L= (grgp—yz) +50+d)gp,

wobei vereinfachend k& = 0 gesetzt wurde.# Die notwendige Bedingung fiir
ein Minimum lautet:

(%) OL — g,—gp—yr+(+d)g,=0
ogp
oder
_ g*P+77r

Auf der ersten Stufe wihlen die Marktteilnehmer ihre (rationalen) Infla-
tionserwartungen &5 = E[g ;] mit:

* Z
10 = )
(10) &r=1+4d

Einsetzen von (10) in (9b) ergibt fiir die gleichgewichtige Inflationsrate:

L
(11) 1+d " om

§r="04ad T l+d

4 Der Parameter & wurde anfinglich grofer Null gesetzt, weil ansonsten kein
Inflationsbias bestehen und kein Grund vorliegen wiirde, eine unabhingige Zentral-
bank einzufiihren. Die nachfolgenden Ergebnisse diirften sich allerdings fiir £ > 0
nicht substantiell dndern.
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Ebenfalls auf der ersten Stufe wird fiir gegebene Ausfallwahrscheinlich-
keiten 7 die Rendite R festgelegt. Allerdings muss jetzt die Existenz einer
positiven Inflationsrate berilicksichtigt werden, wodurch sich die Bedingung
fiir Arbitragefreiheit aus dem vorhergehenden Abschnitt wie folgt modifi-
ziert (Calvo 1988):

(12) R-(1-7)-Py=Pi-R,

mit P, als das aktuelle Preisniveau und P, als das fiir das Periodenende
erwartete Preisniveau. Gleichung (12) ist die Fisher-Gleichung, wonach der
erwartete nominale Ertrag einer Inlandsanlage zum Ende der Anlageperiode
iibereinstimmen muss mit dem nominalen Ertrag einer Auslandsanlage zum
Ende der Anlageperiode. Sofern Preisniveaustabilitdt herrscht, gilt P, = P,
und wir erhalten Gleichung (1) aus dem urspriinglichen Romer-Modell.

Setzt man vereinfachend P,=1, folgt fiir die Rendite R wegen P1=
Pol+gp)=[1+gp):

_ 1 ;
(13a) R—R._"8r
-7
oder nach Einsetzen von (10):
yr
1+ — _
(13b) R_R._ 1+d _ R [1+ m]
1-7 1-7 1+d)

Die Zentralbank nimmt durch Setzen von gp zusétzlich auch Einfluss auf
die fundamental begriindete Wahrscheinlichkeit und damit auf die Wahr-
scheinlichkeit, dass die Steuereinnahmen nicht ausreichen, um den Schul-
dendienst zu leisten. Fiskalische Bedeutung hat die Geldpolitik insbesonde-
re iiber den Monopolgewinn (Seigniorage S), den sie aus der Produktion
von Basisgeld M erzielt und zu Periodenende in den Staatshaushalt einstellt.
Beriicksichtigt man dies, folgt fiir die fundamental begriindete Wahrschein-
lichkeit:

(14) Pr(T + S < RD),

wobei fiir S gilt (Agénor/Montiel 2008; Romer 2011):

M_M M )
(15) S:?:*'?:gzu‘m:gm'm“‘gp'm:m"‘gp'm’
_dM . M _ M. _m . . d(M/P)
mit M_?, gM.—ﬁ,m—?,gm.—; sowie m.—T.
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Seigniorage entsteht, wenn die Notenbank realwertgesicherte Aktiva im
Austausch gegen Zentralbankgeld erwirbt. Sie setzt sich aus zwei Kompo-
nenten zusammen. Die erste Gewinnkomponente auf der rechten Seite von
Gleichung (15) beschreibt den Gewinn aus der Geldproduktion, der sich aus
einem steigenden Realkassenbedarf in einer wachsenden Volkswirtschaft
ergibt. Die zweite Gewinnkomponente resultiert aus einer iiber diesen Be-
darf hinausgehenden Basisgeldproduktion und wird als Inflationssteuer be-
zeichnet, wobei gp als Steuersatz und m als Steuerbemessungsgrundlage
interpretiert werden konnen.’

Nachfolgend sei unterstellt, dass die Wirtschaftssubjekte einen konstanten
und auf Eins normierten Realkassenbestand zu halten wiinschen, sodass gilt
m =1 und m = 0. Dann folgt S = gp (zur Diskussion siche ebenfalls Ab-
schnitt III.). Damit ist die Realkassenhaltung unabhingig von der Hohe der
Inflationsrate, und die Zentralbank generiert keine Monopolgewinne, indem
sie einen wachsenden Realkassenbedarf des Publikums befriedigt. In diesem
Fall betragt die fundamental begriindete Ausfallwahrscheinlichkeit:

1
(16a) W[RDf(ng)]

oder nach Einsetzen von (11), sofern man jetzt D = 1 setzt:

14+

— Max __
(16b) R=x(r 1)+ rd

Vil ]
Gleichsetzen von (13b) und (16b) ergibt:

R %3 Max b
L § DI 44 )4
1_”[+ ] z(T )+[+1+d]

Wir setzen vereinfachend R =1; durch Umformung erhilt man fiir
a=1+d:

(17) ﬂ-(TMa"—l)(l—ﬂ')a—ﬂa—y;;z:O.
Diese quadratische Gleichung hat folgende zwei Losungen:

(18) 74=0

5 Manchmal wird fiir die Inflationssteuer auch i - m gesetzt, wobei i den Nomi-
nalzinssatz bezeichnet. Diese Definition ist mit der hier verwendeten identisch, da
der Realzinssatz gleich Null gesetzt wurde und mithin gilt: i = gp. Zu verschiedenen
Abgrenzungen der Inflationssteuer siche auch Drazen (1985).
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und
TMaxa_Za _ TMax_2

(19) 5=

TMaXa—a+}/ TMax—l-‘rZ'
a

Die Wahrscheinlichkeit 7z ist positiv fir 7M™ > 2. Sofern 7M™ <2, gilt:
g = 0, da negative Wahrscheinlichkeiten nicht méglich sind; in diesem Fall
sind die beiden Gleichgewichte 4 und B identisch. Da fiir die fundamental
begriindete Wahrscheinlichkeit gilt: Pr(7 < RD —§) =1, und auch die von
den Investoren erwartete Ausfallwahrscheinlichkeit 7 mit wachsendem R
gegen Eins konvergiert, existiert ein drittes Gleichgewicht C mit 7o = 1.

Es interessiert primédr, welchen Einfluss der Parameter d auf die Ausfall-
wahrscheinlichkeit 7z im instabilen Gleichgewicht B hat. Es gilt wegen
a=1+d:

2

O 4(d =2 ydz

20) 75(d) _ a+d)’ o
80 Max ]/ :
(T *1+1Td>

sofern 7M™ > 2 erfiillt ist. Dann fiihrt ein Anstieg im Unabhingigkeitsgrad

d der Zentralbank zu einem Anstieg der kritischen Wahrscheinlichkeit, ab
der eine spekulative Staatsschuldenkrise als Folge sich selbst erfiillender
Erwartungen droht. Je unabhéngiger die Notenbank ist, desto geringer ist
die Gefahr einer spekulativen Staatsschuldenkrise.

Ferner gilt: 147
O p(d) _ 1+d <0
(21) aTMax 2 ’
TMax 1 7/
BAREY

sodass auch ein Anstieg der Steuerobergrenze zu einer Zunahme der kriti-
schen Ausfallwahrscheinlichkeit fiihrt. Damit sind neben Landern mit unab-
hiangiger Notenbank auch solche mit hohen maximalen Steuereinnahmen
besser gegen eine spekulative Staatsschuldenkrise abgesichert.

Abbildung 4 zeigt Gleichungen (13b) und (16b) fiir zwei unterschiedliche
Unabhéngigkeitsgrade d, < d, der Notenbank (wobei die Linien fiir die
unabhéngigere Notenbank d, durchgezogen gezeichnet sind). Die Linien
fiir die fundamental begriindete Ausfallwahrscheinlichkeit Pr(7 + S < RD)
verlaufen wegen der Annahme der Gleichverteilung der Steuereinnahmen
jeweils linear; sie schneiden beide die Abszisse bei R =T™" =1 und errei-

chen 7= 1bei R=T" +g,(d )], wobei die Gerade fiir die unabhingi-
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T T T R
R=TMin_ ™™ 4 gp(dy) TM™ 4 gp(d))

Abbildung 4: Zentralbankunabhingigkeit und Wahrscheinlichkeit
eines Staatsbankrotts

gere Zentralbank wegen g,(d,) < g,(d;) steiler verlduft. Die Punkte B
bzw. B’ markieren die instabilen Gleichgewichte, wobei Punkt B fiir die
unabhingigere Zentralbank gilt. Aus der Abbildung wird deutlich, dass das
instabile Gleichgewicht vom Unabhéngigkeitsgrad 4 abhéngt, sodass fiir
unabhéngige Notenbanken (mit d = d,) eine sehr viel stirkere Verdnderung
von 7z notwendig wird, um eine spekulative Staatsschuldenkrise auszuldsen.

Im Ergebnis fiihrt ein Anstieg im Unabhédngigkeitsgrad der Notenbank in
dem hier vorgestellten Modellrahmen nicht nur zu einer Abnahme der
gleichgewichtigen Inflationsrate, sondern reduziert auch die Gefahr des
Eintritts einer spekulativen Staatsschuldenkrise. Notenbankunabhangigkeit
befordert also beides, Preisstabilitdt und Finanzmarktstabilitdt. Letzteres ist
darin begriindet, dass eine Abnahme im Unabhéngigkeitsgrad der Zentral-
bank den Kurvenzug 7 stirker nach rechts/unten verlagert als die Gerade
Pr(T 4+ S < RD), weil der Preiserwartungseffekt eines Anstiegs von gp auf
R den Seigniorage-Effekt tiberwiegt. Anders formuliert: Sinkt d, steigt ge-
mal (11) die gleichgewichtige Inflationsrate an. Dies erhoht gemaf3 (13b)
den von den Investoren gewiinschten Zinsfaktor R liberproportional, wohin-
gegen R gemdll (16b) nur proportional ansteigen muss. Deshalb muss die
Ausfallwahrscheinlichkeit 7 zum Ausgleich sinken.
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II1. Diskussion

Das hier abgeleitete Ergebnis beruht auf einer Reihe von vereinfachenden
Annahmen, und es ist zweckmifig zu iiberpriifen, wie kritisch sie sind.
Zentral war erstens die Annahme, dass das Steueraufkommen 7" exogen ist
und nicht von der gewéhlten Inflationsrate abhingt. Diese Annahme wird
hinféllig, wenn sich die Nominaleinkommen mit steigendem Preisniveau
aufbldhen und damit auch die Steuerbemessungsgrundlage zunimmt. Dann
sinkt die fundamental begriindete Wahrscheinlichkeit Pr(7 + S < RD) fiir
einen Staatsbankrott, und Inflation geht mit abnehmender — anstatt zuneh-
mender — Gefahr einer Staatsschuldenkrise einher. Jedoch kann die hier
unterstellte Konstanz von 7" mit dem Argument verteidigt werden, dass die
Steuererhebung wegen collection lags haufig hinter der Inflationsentwick-
lung herhinkt, sodass die realen Steuereinnahmen mit steigender Inflation
sogar sinken (Agénor/Montiel 2008). Zudem sind in Lindern mit Staats-
schuldenkrisen hédufig schattenwirtschaftliche Aktivititen verbreitet, sodass
die Steuereinnahmen kaum die wirtschaftliche Aktivitdt in diesen Léndern
widerspiegeln.

Zweitens war unterstellt, dass die Notenbank durch Setzen des (Basis-)
Geldmengenwachstums g,, die Inflationsrate gp steuern und die Seigniorage
S festlegen kann, weil der Realkassenbedarf des Publikums konstant bleibt
(m=0) und auf Eins normiert war (m = 1). Ldsst man beide Annahmen
fallen, dndern sich die Modellergebnisse, wenn auch jeweils in unterschied-
liche Richtungen:

— Geht man zundchst von einer wachsenden Volkswirtschaft und einem
steigenden Realkassenbedarf des Publikums aus (77 > 0), kann die Zent-
ralbank Seigniorage auch ohne Inflation generieren, sodass in der obigen
Analyse der Preiserwartungseffekt auf den nominalen Zinsfaktor R und
damit auf die Staatsausgaben entfiele. Damit sinkt die fundamental be-
griindete Wahrscheinlichkeit Pr(7 + S < RD) fiir einen Staatsbankrott,
wihrend die Geldpolitik keinen Einfluss auf die Bedingung fiir Arbitra-
gefreiheit mehr hat und 7 von der Geldpolitik unbeeinflusst bleibt. Kon-
sequenz ist ein Anstieg der kritischen Wahrscheinlichkeit 7z im instabilen
Gleichgewicht B.

— Der entgegengesetzte Effekt tritt ein, sofern das Publikum seine Realkas-
senhaltung mit steigender Inflationsrate reduziert (dm/d g, <0), weil
dann die Seigniorage geringer wird und der Effekt auf die kritische Wahr-
scheinlichkeit schwécher ausfillt. In diesem Fall bewirkt ein Anstieg der
Inflationsrate nicht nur eine Zunahme der Zinsbelastung des Staatshaus-
halts, sondern auch eine Abnahme der Seigniorage, die die Notenbank in
den Staatshaushalt einstellen kann.
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Drittens erlaubt es der hier verwendete einperiodige Modellrahmen auch
nicht, Wirkungsverzdgerungen einer Rettungspolitik zu analysieren. Ubli-
cherweise reagiert die Inflationsrate auf ein erhdhtes Geldmengenwachstum
mit einem time lag von mehreren Quartalen, sodass der Preiserwartungsef-
fekt sehr viel spiter als der Seigniorage-Effekt eintritt. Sollte es der Zent-
ralbank gelingen, die Erwartungen der Investoren iiber die Ausfallwahr-
scheinlichkeit zu reduzieren und die geschopfte Uberschussliquiditit wieder
einzusammeln, bevor sie inflationswirksam geworden ist, wére eine abhin-
gige Notenbank besser in der Lage, die Staatsschuldenkrise zu vermeiden,
als eine unabhéngige Notenbank.

Viertens basieren die Modellergebnisse auf speziellen numerischen Wer-
ten fiir einige Parameter, die gewdhlt wurden, um die Analyse einfach (und
16sbar) zu halten. Dabei wurde 7M™ = D = | gesetzt und damit unterstellt,
dass die Steuereinnahmen in jedem Fall ausreichen, um die anfangliche
Staatsschuld zuriickzubezahlen. Allerdings kann es selbst unter diesen
extremen Bedingungen zu einer spekulativen Staatsschuldenkrise kommen,
wenn 7 iliber 7z im Punkt B ansteigt. Dann reichen Steuereinnahmen und
Seigniorage nicht aus, um neben dem Schuldendienst auch die Zinszahlun-
gen zu leisten und der Staatsbankrott tritt mit Sicherheit ein. Ebenfalls un-
schidlich diirfte die Annahme R =1 sein, wonach die Alternativanlage nicht
verzinst wird, weil auch dann eine Zunahme von 7 iiber den Punkt B hinaus
zu einem Zinsanstieg im Inland fithrt, der eine Staatsschuldenkrise zur Fol-
ge hat. Damit diirften die Ergebnisse auch ohne Einschrinkung auf die
gewihlten numerischen Werte bestehen bleiben, weil selbst bei Vorliegen
gilinstigerer Parameterwerte ein Staatsbankrott moglich ist.

D. Zusammenfassung

Gegenstand des vorliegenden Beitrags war die Frage, ob die Zunahme im
Unabhéngigkeitsgrad einer Notenbank zwangsldufig die Gefahr einer Staats-
schuldenkrise erhoht. Diese Frage stellt sich, weil eine unabhéngige Noten-
bank geringere Anreize hat, als LoLR fiir 6ffentliche Schuldner zu agieren
oder durch Inflation Seigniorage zu generieren. Um die Frage zu beantwor-
ten, wurde das Standardmodell zur Erklarung von Staatsschuldenkrisen
(Romer 2011) in ein Barro-Gordon-Modell mit konservativer Zentralbank
(Rogoff 1985) integriert. Ergebnis war, dass ein Anstieg im Unabhingig-
keitsgrad der Zentralbank das Auftreten einer spekulativen Staatsschulden-
krise weniger wahrscheinlich macht, weil der Seigniorage-Effekt vom
Preiserwartungseffekt tbertroffen wird. Insofern ist die Frage, ob Zentral-
bankunabhéngigkeit das Entstehen von Staatsschuldenkrisen befordert, zu-
mindest innerhalb des hier gewidhlten Modellrahmens zu verneinen.
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Korreferat zum Beitrag
von Michael Diemer und Uwe Vollmer

Zentralbankunabhéngigkeit und Staatsschuldenkrise

Von Theresia Theurl, Miinster

Der Beitrag von Michael Diemer und Uwe Vollmer setzt sich mit einem
hochst relevanten Zusammenhang auseinander, der sowohl in 6konomisch-
theoretischer Hinsicht als auch fiir die aktuelle Wirtschaftspolitik grofle
Bedeutung beanspruchen kann. Die folgenden Kommentare setzen an der
aktuellen Bedeutung an, gehen dann auf die zugrundegelegte Modellwelt
ein, um abschlieBend zu fragen, welche konkreten Hinweise aus der Unter-
suchung fiir die heutigen Herausforderungen gewonnen werden konnen.

A. Wissenschaftliche Relevanz
und wirtschaftspolitische Aktualitit

Michael Diemer und Uwe Vollmer motivieren ihre Fragestellung mit den
Entwicklungen in der Europdischen Wahrungsunion im Zusammenhang mit
der Finanzmarkt- und der staatlichen Verschuldungskrise. Sie setzen es sich
zum Ziel, den Zusammenhang zwischen dem Grad der Zentralbankabhin-
gigkeit und dem Auftreten von Staatsschuldenkrisen iiber den Mechanismus
geldpolitischer-inflationswirksamer Effekte zu erkldren. Die von ihnen iden-
tifizierten Effekte sind gegenldufig und wirken einerseits {iber die dem
Staatshaushalt zuflieBende Seigniorage und andererseits iiber den Preiser-
wartungseffekt, der in den Nominalzinsen zum Ausdruck kommt, die fiir die
Verschuldung zu bezahlen sind. Im Ergebnis verringert ein Anstieg des
Unabhéngigkeitsgrades der Zentralbank das Auftreten spekulativer Staats-
schuldenkrisen. Obwohl es sich um eine modelltheoretische Analyse han-
delt, in der zahlreiche relevante Aspekte ausgeblendet bleiben miissen, ist
die Fragestellung gerade in der aktuellen Situation der Europédischen Wih-
rungsunion sehr wichtig, denn der Grad der Unabhéngigkeit der Européi-
schen Zentralbank ist von auflerordentlicher Bedeutung geworden.

Die Relevanz ergibt sich aus mehreren Entwicklungen der vergangenen
Monate. So kann davon ausgegangen werden, dass der Europdischen Zent-
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ralbank neben der Geldwertzielsetzung faktisch inzwischen auch eine Zu-
standigkeit fiir die Finanzmarktstabilitit zugewiesen wurde, wobei die
Wirkungsbeziehungen zwischen diesen beiden Aufgaben unter Beriicksich-
tigung der institutionellen Rahmenbedingungen bislang weitgehend unge-
klart sind. Das institutionelle Umfeld der Staatsverschuldung in einer Wih-
rungsunion zwingt die Mitgliedsstaaten sich in einer Wahrung zu verschul-
den, die sie nicht — zumindest nicht unrestringiert — selbst schaffen kdnnen.
Vor diesem Hintergrund konnen nicht nur Liquiditdts-, sondern auch Sol-
venzprobleme einzelner Mitgliedsstaaten auftreten. Mit einer Transformation
der gemeinsamen Notenbank zum lender of last resort fiir offentliche
Schuldner konnen die Restriktionen einer ausschlieBlich auf die Geldwert-
zielsetzung verpflichteten unabhédngigen Zentralbank zumindest gelockert,
wenn nicht sogar aufgehoben werden. Dies wird durch die Anleihenankaufs-
programme der Europdischen Zentralbank verstérkt, die eine zumindest in-
direkte monetédre Staatsfinanzierung darstellen. Diese Entwicklungen zusam-
mengenommen haben den Grad der Unabhingigkeit der Europdischen
Zentralbank deutlich verringert. Zusitzlich kann in Politik, Wissenschaft
und Bevdlkerung eine abnehmende Sensibilitét fiir die Bedeutung der Zen-
tralbankunabhéngigkeit festgestellt werden. Wurde die Unabhingigkeit der
Europdischen Zentralbank seinerzeit als ein Konstruktionselement der Euro-
pdischen Wéhrungsunion verankert — gleichsam als eine commitment-
Technologie fiir die Glaubwiirdigkeit der gemeinsamen Wihrung als einer
stabilen Wahrung — verdndern sich nun die Governanceelemente der EU-
Geldordnung.

Zahlreiche empirische Studien und Meta-Studien zeigen einen gesicherten
Zusammenhang zwischen der Notenbankunabhéngigkeit — modelliert als
konservative Akteure — und der Inflationsrate, freilich in einem institutionel-
len Umfeld ohne Wahrungsunion (Cukierman/Neyapti 1992; Eijffinger/Scha-
ling 1993; Cukierman 2008, 2010). Zusitzlich ist anzufiihren, dass in zu-
riickliegenden Jahrhunderten unabhidngige Notenbanken gegriindet wurden,
um monetdr verursachte oder alimentierte Staatsbankrotte zu verhindern
(Dierschke/Miiller 1926; Smith 1936; Goodhart 1988). SchlieBlich infor-
mieren die beiden Autoren iiber einen deutlichen Anstieg der langerfristigen
Inflationserwartungen, was aktuell ein Inflationspotenzial in der Euro-Union
zum Ausdruck bringt. Zusammenfassend ist also festzuhalten, dass es nicht
nur die theoretische Herausforderung ist, die hinter der Fragestellung steht,
sondern dass die aktuelle wirtschaftspolitische Relevanz in der Europiischen
Wihrungsunion eine auflerordentliche ist.
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B. Modellwelt
I. Inhalte und Ergebnisse

Die Erkenntnisgewinnung der beiden Autoren nimmt ihren Ausgangs-
punkt in der Kombination zweier viel verwendeter Modelle, ndmlich dem
Romer-Modell zur Erklirung von fundamentalen und spekulativen Staats-
schuldenkrisen (Romer 2011) und dem Barro-Gordon-Modellrahmen (Bar-
ro/Gordon 1983a, 1983b) der neuen klassischen Theorie geldpolitischer
Wirkungen, erweitert um das Rogoff-Modell der Strategien und Wirkungen
konservativer Notenbanker (Rogoff 1985) und dem Lucas-Modell der Real-
wirtschaft (Lucas 1973). In diesem Modellrahmen entstehen fundamental
begriindete Staatsschuldenkrisen durch zu geringe Steuereinnahmen, speku-
lative Krisen durch das Zusammenspiel der fundamentalen Ausfallwahr-
scheinlichkeit und der von Investoren erwarteten Ausfallwahrscheinlichkeit.
Ein Ausgleich der beiden Wahrscheinlichkeiten erfolgt durch die geforderte
Verzinsung der Staatsanleihen des betreffenden Staates bei der Existenz
eines risikolosen Reservationszinssatzes.

Die entscheidende Frage besteht nun darin, ob das Auftreten spekulativer
Staatsschuldenkrisen in diesem Modellrahmen vom Grad der Unabhingig-
keit der Zentralbank beeinflusst wird. Dabei wird von einer vollstdndigen
Kontrolle der Inflationsrate durch die Steuerung der Geldmenge sowie ra-
tionaler Inflationserwartungen der privaten Akteure ausgegangen. Die ge-
samtwirtschaftliche Verlustfunktion enthdlt Output und Inflation, die Ge-
wichtung des Inflationsziels entspricht dem Grad der Zentralbankunabhén-
gigkeit. In einem zweistufigen Spiel kommt es zur Abfolge der Erwartungs-
bildung der privaten Akteure, der Konkretisierung der Inflationsrate, der
Steuerzahlungen und der Seigniorage. Es stellt sich heraus, ob es zur
Riickzahlung der Staatsanleihe kommt oder zu einem Zahlungsausfall. Die
Ergebnisse werden durch die Seigniorage als einer zusdtzlichen Einnahme-
quelle des Staates, die output-positiven Wirkungen einer Uberraschungsin-
flation und die output-negativen Wirkungen einer Erhohung der Ausfallser-
wartung der privaten Akteure getrieben. Je unabhingiger die Zentralbank
agieren kann, umso geringer ist in dieser Modellwelt die Inflationsrate und
umso geringer sind auch die Inflationserwartungen. Dies fiihrt zu einer ge-
ringeren Wahrscheinlichkeit einer Staatsschuldenkrise, weil deren Auslosung
eine starkere Zunahme der von den privaten Akteuren erwarteten Ausfalls-
wahrscheinlichkeit erfordern wiirde. Die Wirkung der Inflationserwartungen
erhoht die Zinskosten der Staatsanleihen stirker als die Staatseinnahmen
durch die Seigniorage.
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II. Fragen und Kritikpunkte

Die Kombination der Modelle durch Diemer und Vollmer schafft eine
komplexe Modellwelt und ist eine innovative Leistung, die es zu wiirdigen
gilt. Dennoch gilt es auch Kritikpunkte zu nennen und es bleiben Fragen
offen. Ein erster Kritikpunkt betrifft die starke und weitgehend isolierte
Bedeutung der Steuereinnahmen fiir das Auftreten einer Staatsschuldenkrise.
Das letztlich exogen bestimmte Volumen der Steuereinnahmen (modelliert
als Dichtefunktion mit Ober- und Untergrenzen) erfolgt losgeldst von der
realwirtschaftlichen Entwicklung der Okonomie und unabhingig von Infla-
tions- und Ausfallserwartungen. Dazu kommt zweitens, dass es losgeldst
von der Grofe der Liicke zwischen Staatsausgaben und Steuereinnahmen
immer zu einem vollstandigen Zahlungsausfall — also dem Auftreten einer
Schuldenkrise — kommt: die Staatsanleihen werden also vollstindig zuriick
bezahlt oder iiberhaupt nicht.

Drittens trifft auch auf dieses Modell die generelle Kritik an der Annah-
me der rationalen Erwartungsbildung zu. Das relevante Umfeld, das die
Anreize fir die Bildung der Erwartungen beinhaltet, wird groBflachig aus-
geblendet. Dies gilt hier sowohl bei den Inflations- als auch bei den Aus-
fallserwartungen. Stark vereinfacht erfolgt auch die Modellierung des Ab-
hingigkeitsgrades der Zentralbank, ein vierter Kritikpunkt. Der Abhédngig-
keitsgrad entspricht der gesetzten Inflationsrate und bestimmt damit die
Inflationserwartungen. Bei vollstindiger Abhédngigkeit entspricht die Ge-
wichtung des Inflationsziels durch die Notenbank jener der privaten Akteu-
re. Je unabhingiger die Notenbank ist, umso groBer ist die Differenz zwi-
schen den Inflationspréiferenzen der Notenbank und jenen der privaten Ak-
teure. Wie aber stellt es sich dar, wenn sowohl Notenbank als auch Private
vollig inflationsavers sind? Ein flinfter Aspekt, der weiter konkretisiert
werden miisste, ist der Zusammenhang zwischen der Finanzmarktstabilitét
und dem Marktsegment der Staatsanleihen. Nur letzteres ist Teil des Mo-
dells und der Analyse, wihrend Annahmen iiber Verflechtungsstrukturen
und Ubertragungsmechanismen fehlen. SchlieBlich bleibt unbefriedigend,
dass — den verwendeten Modellen geschuldet — ausschlieSlich die Infla-
tionsrate alle Ergebnisse und Entwicklungen treibt, vor allem das Auftreten
von Verschuldungskrisen und den Abhédngigkeitsgrad der Notenbank. Un-
mittelbar stellt sich die Frage, ob es nicht kritische Werte der Inflationsraten
gibt, ab denen die weitreichenden Effekte zu erwarten sind, wéhrend nied-
rige Inflationsraten weitgehend wirkungslos bleiben. Dies ist ein empirisch
hiufig bestdtigter Befund.

Die angefiihrten Kritikpunkte setzen am Design und an den Annahmen
dieser Kategorie von Modellen des Zusammenwirkens von monetiren
Mirkten und der Realwirtschaft an und richten sich nicht an die Autoren.
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Ihr Verdienst ist es vielmehr, den thematisierten wichtigen Zusammenhang
im stringenten Rahmen einer modelltheoretischen Analyse einer Priifung
unterzogen zu haben. Die Untersuchung darf sich damit allerdings nicht
begniigen. Der Motivation des Beitrages entspricht es, nun die Frage zu
stellen, ob aus den Ergebnissen konkrete Schlussfolgerungen fiir die aktuel-
len Herausforderungen in der Europdischen Union mit ihrer gemeinsamen
Wiéhrung und der hohen Verschuldung mehrerer Mitgliedsstaaten gewonnen
werden konnen.

C. Relevanz fiir die Euro-Wihrungsunion

Im Modellrahmen wurde die Erkenntnis gewonnen, dass die Notenbank
fiir den Geldwert zusténdig sein und gleichzeitig Staatsverschuldungskrisen
vermeiden kann, also — in einem engen Verstdndnis — fiir Finanzmarktstabi-
litdt sorgen kann. Dies gilt unter der Voraussetzung, dass die Notenbank
keine Inflation generiert, was bei einer unabhingigen Notenbank im Mo-
dellrahmen definitorisch ist. Und es gilt auch bei positiven Inflationsraten,
weil die Inflationswirkungen auf die entscheidenden steuerautkommensrele-
vanten Variablen unterschiedliche sind. Wird jedoch der enge Modellrahmen
mit den rational gebildeten Inflations- und Ausfallserwartungen verlassen,
stellen sich zusétzliche Fragen, wenn die aktuelle Situation in der Européi-
schen Wiahrungsunion zugrundegelegt wird.

Wird iiber das Modell hinausgegangen, stehen die Inflationsperspektiven
im Zusammenhang mit den Staatsanleihenankaufsprogrammen im Mittel-
punkt. Kann erstens davon ausgegangen werden, dass die Sterilisierung der
so geschaffenen Zentralbankgeldmenge auf den Uberschusskonten im Sys-
tem der Europdischen Zentralbanken gelingt? Wie ist zweitens das Infla-
tionspotenzial mit allen Folgewirkungen einzuschitzen, wenn die derzeit
moderate realwirtschaftliche Dynamik zunimmt und wenn die Funktions-
fahigkeit der Geldmérkte wiederhergestellt ist? Und auf welchen Giiter-, vor
allem aber Finanzmarktsegementen wird drittens die Inflation gegebenen-
falls zutage treten?

Im Rahmen des vorgestellten Modells konnen auf diese sehr relevanten
und aktuellen Fragen keine Antworten gefunden werden, denn das spezielle
EWU-Umfeld wird ausgeblendet. Dazu zéhlen so wichtige Aspekte wie das
Verschuldungsverhalten von Staaten mit bail-out- und Haftungsvermutun-
gen, die die Verzinsung der Kreditaufnahmen zur Finanzierung der Staats-
ausgaben beeinflussen wird. Damit hdngt zusammen, dass der risikolose
Reservationszinssatz eine andere Bedeutung bekommen wird als im Modell.
Zusitzlich werden dann die Staatshaushalte nicht mehr unabhéngig vonein-
ander sein, was die fiskalischen Anreize und Aktivititen der Mitgliedsstaa-
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ten verdndert. Auch dieses sprengt den Modellrahmen. Die inflationsgetrie-
benen Staatsverschuldungskrisen passen schlicht nicht zu den aktuellen
Entwicklungen in der Europdischen Wahrungsunion.

Weitere wichtig gewordene Fragen sind, welchen Grad der Abhdngigkeit
die Europdische Zentralbank heute aufweist und wie stark er sich seit der
Grindung der EZB verandert hat, ebenso ob im setting der Euro-Wéhrungs-
union eine Notenbank mit einem hoheren Abhédngigkeitsgrad tatsdchlich
Inflation generieren wird, so wie dies im Modell angelegt ist. Im Modell
steigen mit der Zunahme des Abhdngigkeitsgrades der Zentralbank die In-
flationsrate und damit die Gefahr von Staatsschuldenkrisen. Die EWU-
Realitdt zeigt tatsdchlich eine Abnahme der Unabhéngigkeit der Européi-
schen Zentralbank, wenngleich dies Gegenstand kontroverser Diskussionen
ist. Die in diesem Zuge gednderte geldpolitische Strategie wird von den
offiziellen Vertretern der Europédischen Union indirekt als Voraussetzung fiir
die Bewiltigung der Staatsschuldenkrise gefeiert, Inflationsgefahren werden
nicht gesehen. Offensichtlich ist das von Michael Diemer und Uwe Vollmer
konstruierte, verwendete und vorgestellte Modell nicht das Modell, das die
EU-Entscheidungstrager ihren Handlungen zugrundelegen. Welche Schluss-
folgerungen konnen daraus fiir die Perspektiven der Euro-Wéhrung und der
Verschuldung mancher Euro-Staaten sowie fiir die bevorstehenden Entschei-
dungen gezogen werden?

Interessant wéren zusitzlich Aussagen iiber geldpolitische Ausnahmesi-
tuationen und die damit zusammenhidngende Auspriagung der Glaubwiirdig-
keit des vereinbarten Zentralbankmodells. Welche Rolle konnten kontingen-
te Regeln der Geldmengensteuerung spielen? Diese Frage stellt sich vor
allem im Zusammenhang mit wiederholten Behauptungen, dass die aktuell
praktizierte Politik der EZB mit ihrer indirekten Staatsfinanzierung eine
alternativlose sei, ohne Alternative in einer auBlergewdhnlichen Situation.
Wie konnen solche Situationen abgegrenzt und iiberwunden werden? Darauf
miissten heute Antworten gefunden werden, die jedoch im Rahmen des
verwendeten Modells nicht angelegt und nicht mdglich sind.

D. Fazit

Auf der Grundlage der vorangegangenen Argumentation ldsst sich nun
folgendes Fazit ziehen. Diemer und Vollmer haben eine innovative Arbeit
vorgelegt. Sie haben einschldgige Modelle kombiniert und kommen zu
stringent abgeleiteten eindeutigen Ergebnissen, deren wichtigstes darin be-
steht, dass die Wahrscheinlichkeit des Auftretens von Staatsverschuldungs-
krisen mit der Zunahme der Unabhingigkeit der Zentralbank abnimmt und
umgekehrt. Dieses Ergebnis wurde in dieser Form bisher nicht generiert, ist
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aber selbstverstindlich dem Modelldesign geschuldet. Daher stellen sich
einige dringende Fragen, wenn aus dem Modell mit seinen Ergebnissen
Hilfestellungen fiir die aktuellen Herausforderungen in der Europiischen
Waihrungsunion oder Hinweise fiir deren Perspektiven gewonnen werden
sollen. In diesem Fall zeigen sich dann auch deutlich die Grenzen der Aus-
sagekraft des Modells fiir die Problemstellungen, die derzeit die Europiische
Union prdgen und plagen. Dies kann jedoch nicht dem Modell und seinen
Architekten angelastet werden, wenngleich eine ausfiihrlichere Diskussion
von Modell und Ergebnissen im Hinblick auf die aktuellen Entwicklungen
zu begriifen gewesen wiére, zumal die Motivation fiir die Arbeit in der
Einleitung des Beitrags den aktuellen Entwicklungen in der Euro-Union
entsprungen ist.
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Wiirde eine unabhingige
europiische Wettbewerbsbehorde eine
bessere Wettbewerbspolitik machen?

Von Oliver Budzinski, Ilmenau!

Abstract

This chapter discusses the independence of competition authorities and
addresses the question whether an independent European competition au-
thority would perform a better competition policy than the competition of-
fice of the European Commission, which is not independent but, instead,
integral part of the European government. After summarizing the main gen-
eral considerations, the chapter defines better competition policy simplify-
ing as avoiding or solving three selected problems of contemporary Euro-
pean competition policy. It finds that two of these three problems are indeed
likely to be not existent with an independent competition agency whereas
the third problem is not likely to be better solvable by an independent body.
Eventually, the chapter addresses a recent proposal to implement an inde-
pendent Council of European Competition Advisors (CECA) that monitors
and evaluates the performance of the European Commission’s competition
division.

A. Einleitung

Die Problematik, ob eine Wettbewerbsbehorde unabhingig von der Politik
sein sollte, gehdrt zu den Grundfragen der institutionellen Ausgestaltung der
Wettbewerbspolitik. In Deutschland befindet sich das Bundeskartellamt in
einer vergleichsweise unabhéngigen Position, wenn diese auch nicht an jene
der Bundesbank heranreicht. Auch in Grofbritannien und Frankreich haben
Reformen in den letzten Jahren die Unabhéngigkeit der nationalen Wettbe-
werbsbehorden gestirkt (Lasserre 2012). Auf der europdischen Ebene hat
man sich hingegen fiir ein anderes Modell entschieden: das Wettbewerbs-

I Ich danke Dirk Wentzel und den Teilnehmern der 44. Jahressitzung des Aus-
schusses fiir Wirtschaftssysteme und Institutionenékonomik (Jena, September 2012)
sowie Sharyn Zwerenz fiir wertvolle Zuarbeiten zu diesem Beitrag.
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kommissariat ist ein integraler Bestandteil der Europdischen Kommission,
mithin der politischen Exekutive, und hat den vergleichbaren Rang eines
Ministeriums. Damit ist die europdische Wettbewerbspolitik in die européi-
sche Regierung eingebunden und keinesfalls unabhéngig von ihr.

Insbesondere von deutscher Seite ist die aus der fehlenden Unabhéngig-
keit resultierende Gefahr einer Politisierung der Wettbewerbspolitik immer
wieder beméngelt worden (bspw. Schmidt/Voigt 2005; Haucap/Kiihling
2010). Im 2009er Koalitionsvertrag der Regierung Merkel wird sogar expli-
zit ein unabhéngiges europdisches Kartellamt gefordert. Es stellt sich damit
die Frage, ob eine unabhingige europédische Wettbewerbsbehdrde eine bes-
sere Wettbewerbspolitik machen wiirde als die Europdische Kommission.
Diese Fragestellung teilt sich in mehrere Unterfragen auf: zunédchst einmal
stellt sich die Frage, was eigentlich Unabhdngigkeit einer Wettbewerbsbe-
horde bedeutet. Dieser Problematik widmet sich Abschnitt B des vorliegen-
den Beitrags. Zweitens ist zu kldren, woran sich eine bessere Wettbewerbs-
politik bemisst. Da es bei dieser Fragestellung nicht um die bestmogliche,
also optimale, Wettbewerbspolitik geht, sondern nur um eine bessere als die
gegenwartige, zielt die Analyse auf aktuelle Problemfelder der europiischen
Wettbewerbspolitik und verfolgt damit einen deutlich bescheideneren An-
spruch: was konnte dort, wo die wettbewerbsokonomische Literatur Schwé-
chen der Wettbewerbspolitik der Europdischen Kommission identifiziert,
tatsdchlich besser gemacht werden? Damit beschéftigt sich Abschnitt C.I.
Im Anschluss an die Identifizierung beispielhafter Problemfelder kann dann
diskutiert werden, ob eine unabhingige Wettbewerbsbehorde hier eine bes-
sere Leistung erbringen wiirde bzw. unter welchen Umstinden mit einer
besseren Politik zu rechnen wire (Abschnitt C.II1.). SchlieBlich widmet sich
der vorliegende Beitrag in Abschnitt C.III. einem jiingst publizierten Vor-
schlag von Justus Haucap und Jiirgen Kiihling (Haucap/Kiihling 2010;
Haucap 2012), welcher zwar nicht fordert, die Wettbewerbskommission in
eine unabhingige Wettbewerbsbehdrde zu iiberfiihren, aber die Nachteile
der abhingigen Wettbewerbspolitik dadurch kompensieren mochte, dass auf
europdischer Ebene zusitzlich eine unabhidngige Monopolkommission nach
deutschem Vorbild eingerichtet wird, welche dann die Tatigkeit und even-
tuelle politische Einflussnahmen auf die Wettbewerbskommission iiberwacht.
Abschnitt D. zieht ein Fazit.



Unabhéngige europdische Wettbewerbsbehorde 159
B. Unabhéngigkeit von Wettbewerbsbehorden
I. Dimensionen der Unabhéngigkeit

It is generally agreed that competition agencies should be independent —
i.e., that their actions should be based on the facts and the law and not
political considerations (International Competition Network 2009; zitiert
nach Jenny 2012, S. 160-161).2 Diese Konsensdefinition der Unabhéngig-
keit einer Wettbewerbsbehorde durch das International Competition Net-
works (ICN) stellt zwar klar, dass es um eine Unabhingigkeit wettbewerbs-
politischer Verfahren und Entscheidungen von politischen Einflussnahmen
geht, bleibt dariiber hinaus aber recht vage. Dariiber hinaus beinhaltet bereits
die Idee, dass die wettbewerbspolitikbetreibende Exekutive, die Wettbe-
werbsbehérde, nicht auf politischen Uberlegungen, Abwigungen und Ein-
fliissen beruhen sollte, einen konzeptionell nicht gerade trivialen Ansatz.
Stattdessen sollen wettbewerbspolitische Handlungen auf (6konomischen?)
Fakten und rechtlichen Regeln beruhen. Bestiinde die Wettbewerbspolitik
aus per se Regeln, so gibe es vielleicht Hoffnung, die Komplexitit des
Konzeptes politikunabhéngiger Politik aufzulésen. Jedoch findet man per se
Regeln in realen Wettbewerbsordnungen selten bis gar nicht und ihr Anteil
ist in der letzten Dekade zudem noch weiter zuriickgefiihrt worden, um
einem effektbasierten Ansatz Platz zu machen.3 Wettbewerbsregeln sind in
der Praxis demnach notwendigerweise komplexer Natur und beinhalten
meist diskretiondre Handlungsspielrdume fiir die Wettbewerbsbehorde, wel-
che zudem tendenziell zunehmen. Mit anderen Worten, Wettbewerbsbehor-
den betreiben aktiv Wettbewerbspolitik und exekutieren nicht automatisiert
einen prazisen und simplen Regelkatalog. Somit geht es auch nicht um die
allgemeine, umfassende Politikunabhingigkeit einer Wettbewerbsbehorde,
sondern um die Unabhéngigkeit von Einfliissen anderer (wirtschafts-)politi-
scher Akteure, vor allem von Regierungen und ihren Ministerien, aber auch
von anderen Behorden. Jenny (2012, S. 158—160) betont die Unabhangigkeit
von der Exekutivet und vor allem von Regierungen, was er mit dem Bei-

2 Neuere Diskussionen und Analysen der Unabhingigkeit von Wettbewerbsbe-
horden legen unter anderem FEhlermann (1995); Wilks/McGowan (1995); Duijm
(1999); Van de Gronden/De Vries (2006); Mateus (2007); Vickers (2010) und Jenny
(2012) vor.

3 Auch in der neueren Literatur findet man zwar Forderungen, zu einer stirker
regelgebundenen Wettbewerbspolitik zu kommen (bspw. Schmidt 2008; Budzinski
2010), aber kaum die Forderungen nach strikten per se Regeln (Ausnahme: Mant-
zavinos 2006). Einen Analyserahmen fiir Wettbewerbsregeln, die zwischen strikten
per se Regeln und einer totalen rule of reason angelegt sind, liefern Christian-
sen/Kerber (2006) sowie Christiansen (2010, S. 395-504).
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spiel der Abberufung des Vorsitzenden der Korean Fair Trade Commission
(KFTC), Chung Ho-Yul, durch Koreas Pridsidenten Lee im Januar 2010 il-
lustriert. Die Abberufung erfolgte im Zuge einer Neuausrichtung der Politik
der Regierung, da der Vorsitzender des KFTC ein Kabinettsmitglied ist, und
hatte weitreichende Anderungen in der Ausrichtung der koreanischen Wett-
bewerbspolitik zur Folge, welche von vielen Experten kritisiert wurde.

Um sich der Problematik unabhingiger Wettbewerbsbehorden zu ndhern
wird gerne auf das Beispiel der Zentralbankunabhéngigkeit> zuriickgegriffen
(bspw. Vickers 2010). In Analogie zur bedeutend ausfiihrlicheren Diskussion
und Literatur in diesem Bereich kann Unabhéngigkeit als ein multidimen-
sionales Phanomen betrachtet werden, d.h. es gibt nicht nur abhdngig und
unabhdngig als Dichotomie, sondern Unabhéngigkeit ist ein graduelles
Phianomen. In der Literatur findet man dabei Unterteilungen in de jure und
de facto Dimensionen der Unabhingigkeit (Schmidt/Voigt 2005) sowie Glie-
derungen in strukturelle, operationale und funktionelle Unabhingigkeit
(Jenny 2012, S. 162—-163). Ohne damit eine Aussage iiber eine bessere oder
schlechtere Kategorisierung von Dimensionen der Unabhéngigkeit treffen
zu wollen, wihle ich in diesem Papier eine in der Diskussion um Zentral-
bankunabhéngigkeit iibliche, etwas stiarker aufgesplitterte Unterteilung (wel-
che aber mit den genannten Ansidtzen kompatibel ist). Demnach ldsst sich
Zentralbank- oder Wettbewerbsbehordenunabhiangigkeit in die folgenden
Dimensionen unterteilen:

Institutionelle Unabhéngigkeit®

Hierbei geht es um die formale Unabhingigkeit, d.h. die Behorde ist
separiert von der Regierung (also bspw. nicht Teil eines Ministeriums) und
darf weder Weisungen von der Regierung oder anderen Stellen einholen
noch entgegennehmen. Institutionelle Unabhingigkeit gilt als notwendige,
aber keinesfalls hinreichende Bedingung fiir eine tatsdchliche Unabhingig-
keit einer Wettbewerbsbehorde (ebenso einer Zentralbank). Das Bundeskar-
tellamt ist als eine sog. oberste Bundesbehorde zu einem hohen Grad insti-

4 Seine Formulierung ist insofern etwas ungliicklich als die Wettbewerbsbehorde
natiirlich auch als unabhédngige Behorde Teil der Exekutive ist.

5 Unter einer Zentralbank wird eine Notenbank (also eine Bank, die Geld emit-
tiert) verstanden, welche iiber ein Wéhrungsmonopol bzw. ein Emissionsmonopol
verfiigt. In der Europdischen Wiahrungsunion ist dies das Europdische System der
Zentralbanken (ESZB), bestehend aus der Europidischen Zentralbank (EZB) und den
nationalen Zentralbanken der Eurostaaten. Vgl. grundlegend v.a. Budzinski et al.
(1998).

6 Diese Dimension entspricht der strukturellen Unabhéngigkeit (Jenny 2012) bzw.
der de jure Unabhangigkeit (Schmidt/Voigt 2005).
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tutionell unabhéngig’, wihrend es das Wettbewerbskommissariat als Teil der
Europédischen Kommission nicht ist.

Personliche Unabhingigkeit?

Um tatséchlich eine unabhéngige Politik betreiben zu konnen, miissen die
handelnden bzw. entscheidungstreffenden Personen der Behorde auch per-
sonlich unabhéngig sein. Das erstreckt sich auf die Dauer und Anzahl der
Amtszeiten ebenso wie auf Berufungs- und insbesondere Abberufungsre-
geln. So ist es vollkommen offensichtlich, dass sich keine Unabhéngigkeit
einstellen kann, wenn ein Président einer Wettbewerbsbehorde in dem Mo-
ment abberufen werden kann, in dem seine Politik der Regierung oder ei-
nem Minister nicht zusagt. Nachhaltige Unabhéngigkeit kann sich nur
schwer unter einer permanenten Abberufungsdrohung entfalten. Moglichkei-
ten zur Absicherung der persdnlichen Unabhéngigkeit liegen hier in Regeln,
die objektive Kriterien fiir Abberufungen definieren (bspw. der Wegfall der
Voraussetzungen fiir die Amtsausiibung oder bei schwerer Verfehlung), die
Initiative fiir eine Abberufung auf interne Gremien beschrinken (bspw. nur
aus einem Direktorium oder Vorstand heraus) oder zumindest eine gericht-
liche Uberpriifung einer Abberufung zum Regelfall machen. In dhnlicher
Weise wie durch eine Abberufungsdrohung kann auch die Frage einer Wie-
derernennung nach abgelaufener Amtszeit die personliche Unabhéngigkeit
einschridnken und den Amtstrager empfanglich fiir &ulere Einfliisse machen.
Eine Kombination aus langen Amtsperioden (die Wahlzyklen iiberdauern)
und einer Untersagung der Wiederernennung konnen dazu fithren, dass
selbst bei Amtstragern, die durch die Regierung oder das Parlament berufen
werden?, eine grofle personliche Unabhingigkeit in der Amtsausiibung ein-
tritt. Dies wird auch dadurch gefordert, dass dann solche Positionen meist
am Karriereende stehen und der Amtsinhaber wenig Anreizen unterliegt,
sich fiir die Karriere danach durch eine Gefilligkeitspolitik in Stellung zu
bringen. SchlieBlich ist fiir eine ausreichende finanzielle Versorgung der
Amtstrager zu sorgen, gekoppelt mit rigiden Nebenbeschiftigungsverboten,

7 Eine prominente Ausnahme stellt die sog. Ministererlaubnis in der deutschen
Zusammenschlusskontrolle dar, d.h. der Bundeswirtschaftsminister kann unter be-
stimmten Umstdnden ein Zusammenschlussverbot des Bundeskartellamtes aufheben.

8 Diese Dimension entspricht der funktionellen Unabhingigkeit (Jenny 2012).

9 In der Demokratie ist es hdufig problematisch, Ernennungsregeln zu implemen-
tieren, welche weder Parlament noch Regierung mafBigeblich involvieren. Vorteilhaft
ist es freilic