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Vorwort

Der Ausschuss fiir Wirtschaftssysteme im Verein fiir Sozialpolitik hielt seine
32. Jahrestagung vom 17. bis 19. September 2000 in Potsdam iiber das Rahmen-
thema ,,Verteilungsprobleme im Transformationsprozess®“. Der vorliegende Sam-
melband enthalt die iiberarbeiteten Fassungen der Referate sowie die schriftliche
Ausarbeitung einiger Korreferate und Kommentare. Bewusst war der Begriff ,,Ver-
teilungsprobleme* von den Ausschussmitgliedern so weit gefasst worden, dass er
auch die Verteilung politischer Entscheidungskompetenz (im Beitrag von Eli
M. Salzberger, Haifa und Stefan Voigt, Frankfurt (Oder) und Bochum) und die Ver-
teilung von Entscheidungsmacht im Unternehmen im Hinblick auf die Massen-
privatisierung (im Beitrag von Jiirgen G. Backhaus, Erfurt und Frank H. Stephen,
Glasgow) umfasst. Jirgen G. Backhaus (Erfurt) kommentiert Salzbergers und
Voigts Analyse der Verteilung politischer Entscheidungskompetenz auf der Basis
von Joseph A. Schumpeters ,, Theorie der wirtschaftlichen Entwicklung* (1912).

Ein weiterer zentraler gesellschaftspolitischer Aspekt wird in dem Beitrag von
Thomas Apolte (Minster) thematisiert und vor allem in theoretischer Hinsicht
griindlich analysiert, namlich das Problem der Alterssicherung und der intergene-
rationellen Umverteilung in kleinen offenen Transformationswirtschaften. Daran
schlieBt sich eine starker empirisch orientierte Analyse der Arbeitsmarktpolitik im
Transformationsprozess von Horst Feldmann (Tibingen) an, der sich am Beispiel
der Reformlander Polen, Ungarn und Tschechien der Frage zuwendet, inwieweit
der Staat dort tatsachlich durch seine arbeitsmarkt- und sozialpolitischen Interven-
tionen den Verlierern des Ubergangs von der Plan- zur Marktwirtschaft geholfen
hat.

Probleme der Einkommensverteilung im Transformationsprozess werden ab-
schlieBend in zwei Beitragen genauer fokussiert: Horst Brezinski (Freiberg) analy-
siert theoretisch und empirisch den Zusammenhang zwischen Transformation und
Einkommensverteilung, erganzt durch einen Kommentar von Jiirgen G. Backhaus
(Erfurt). Am Beispiel der tschechischen Republik untersucht schliefllich Jens
Holscher (Brighton, England) die Frage der Einkommensdynamik und der Stabili-
tat im Transformationsprozess, gefolgt von einem ausfiihrlichen Kommentar von
Thomas Eger (Kassel / Hamburg), der fiir eine starkere Differenzierung — jenseits
der klassischen Gegeniiberstellung von ,,Privatsektor” und ,,Staatssektor — pla-
diert.

Die Fertigstellung dieses Tagungsbandes gestaltete sich recht schwierig, da
einige Referenten durch den Wechsel des Hochschulortes und/oder Arbeitsiiber-
lastung die eigentlich verabredeten Zeitvorgaben nicht einzuhalten vermochten.
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Gleichwohl danke ich allen Referenten und Korreferenten dafiir, dass sie sich
bemiiht haben, ihre Beitrage unter Beriicksichtigung der Kommentare und der Dis-
kussionen doch in relativ kurzer Zeit druckreif zu machen. Besonderen Dank sage
ich Frau Elke Kalden (Universitat Kassel) und Frau Heike Frank (Verlag Duncker
& Humblot) fiir ihre geduldige und zuverlassige Unterstiitzung bei der Herstellung
der endgiiltigen Druckvorlage.

Kassel, im September 2001 Hans G. Nutzinger
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Zur Verteilung politischer Entscheidungskompetenz —
einige vorlidufige Beobachtungen aus Mittel- und Osteuropa*

Von Stefan Voigt, Frankfurt (Oder) und Bochum
und Eli M. Salzberger, Haifa

A. Einleitung

Im Rahmen der friedlichen Transformation wurden in fast allen Staaten Mittel-
und Osteuropas im Laufe der 90er Jahre neue Verfassungen verabschiedet. Das
kontinentaleuropaische Verfassungsmodell mit einer parlamentarischen Demo-
kratie und einem besonderen Verfassungsgericht diente dabei mehrheitlich als Vor-
bild. Dennoch gibt es signifikante Unterschiede zwischen den Details der einzel-
nen Regierungssysteme. In diesem Beitrag wird versucht, einige der Griinde fiir
diese Unterschiede zu identifizieren, die entstanden, obwohl die Verfassungen mit
geringen Zeitabstanden und vor einem ahnlichen historischen Hintergrund ver-
abschiedet wurden. Der Schwerpunkt der Analyse wird dabei auf der konkreten
Struktur der Gewaltenteilung liegen und insbesondere auf der Delegation von
Kompetenz an inlandische Behorden wie die (unabhangige) Justiz oder die Zen-
tralbank sowie an internationale Organisationen.

Dieser Aufsatz ist Teil eines umfassenderen Forschungsprojekts, in dem ein all-
gemeines Erklarungsmodell zur Kompetenzdelegation entwickelt wird. Dort sind
wir an der Erklarung der Frage interessiert, warum Politiker iiberhaupt Kompeten-
zen delegieren und von welchen Bedingungen die Entscheidung abhangt, Kompe-
tenz entweder an eine nationale oder eine internationale Behorde zu delegieren.
Weiter wird der Unterschied zwischen konstitutioneller und post-konstitutioneller
Delegation von Entscheidungskompetenz thematisiert (Voigt und Salzberger,
2000). Das Forschungsprojekt gehort zum Bereich der Konstitutionenokonomik, in
der die Wahl (konstitutioneller) Restriktionen endogenisiert wird.

Da wir an einer allgemeinen Theorie interessiert sind, bedarf die Fokussierung
auf eine begrenzte Zahl von Landern, so wie sie in diesem Beitrag vorgenommen
wird, einiger erklarender Worte. Es ist haufig beobachtet worden, dal Kriterien
wie die allgemeine Zustimmungsfahigkeit zu konstitutionellen Regeln nach radi-

* Die Autoren danken Jirgen Backhaus, Alexander Blankenagel, Laszlo Bruszt sowie
Gerald Rowe fiir kritische Anregungen und den Teilnehmern der Jahrestagung des Ausschus-
ses fiir Wirtschaftssysteme im September 2000 in Potsdam fiir eine anregende Diskussion.
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kalen Systemwechseln uberhaupt keine Rolle spielen. So schreibt David Hume
(1777171987, 474) etwa:

... and were one to choose a period of time, when the people’s consent was the least
regarded in public transactions, it would be precisely on the establishment of a new gov-
ernment. In a settled constitution, their inclinations are often consulted; but during the fury
of revolutions, conquests, and public convulsions, military force or political craft usually
decides the controversy.*

Die Vorstellung, daf es in der gesellschaftlichen Entwicklung Augenblicke gibt,
in denen Entscheidungen nicht gemaB der iiblichen okonomischen Rationalitat
gefillt werden, sondern mit Blick auf das Wohl der gesamten Gesellschaft, hat bis
heute viele Vertreter. Bruce Ackerman (1991) nennt sie ,Kkonstitutionelle Augen-
blicke* (,, constitutional moments*). Wir folgen dieser Auffassung nicht, sondern
versuchen in diesem Beitrag, sowohl konstitutionelle als auch post-konstitutionelle
Wahlhandlungen unter Riickgriff auf das okonomische Verhaltensmodell zu erkla-
ren. In Zeiten radikaler Umbriiche diirfte es allerdings schwieriger sein, die jeweils
relevanten Restriktionen zu identifizieren, denen die Akteure unterliegen. Wir ver-
suchen hier, einige der Restriktionen zu identifizieren.

Die besonders schnelle Entwicklung in den analysierten Landern, und zwar
nicht nur in bezug auf konstitutionelle und andere Rechtsnormen, sondern auch in
bezug auf Wirtschaft und Politik, legt eine Untersuchung iiber die Zusammenhange
zwischen institutionellen Strukturen und der tatsachlich zu beobachtenden Ent-
wicklung nahe. Eine so umfassende Untersuchung kann in einem Aufsatz natiirlich
nicht geleistet werden, ist aber ein wichtiger Bestandteil unseres allgemeineren
Forschungsprogramms.

Die Delegation von Entscheidungskompetenz durch Politiker kann als ,,post-
konstitutionelle konstitutionelle Wahlhandlung* beschrieben werden. Grundle-
gende Wahlhandlungen — u. a. iiber die Schaffung unabhingiger Behorden —
werden auf der Basis einer existierenden Verfassung getroffen. Bei den Landern
Mittel- und Osteuropas konnte die iibliche sequentielle Wahlhandlung dagegen zu
einer simultanen Wahlhandlung geworden sein: Entscheidungen, Entscheidungs-
kompetenzen zu delegieren, werden gemeinsam mit grundlegenderen Entscheidun-
gen (z. B. der Entscheidung, wer iiberhaupt die Kompetenz haben soll, Kompeten-
zen zu delegieren) getroffen. Eine Hypothese lautet, daB simultane Wahlhandlun-
gen zu anderen Ergebnissen als sequentielle Wahlhandlungen fiihren, weil die
post-konstitutionellen Wahlhandlungen zu Bestandteilen umfassenderer Paket-
losungen werden konnen. Die Analyse der Delegation von Entscheidungskom-
petenz wird unter diesen Umstanden also schwieriger, weil die Identifikation der
jeweils relevanten Restriktionen schwieriger ist.

Mogliche Restriktionen konnten die historischen Verfassungen und deren
Schicksal sein, genauso wie die sozialistischen Verfassungen, die moglicherweise
als Basis fiir die Aushandlungen einer neuen, post-sozialistischen Verfassung die-
nen konnten, aber auch die Ergebnisse der Verhandlungen an den ,,runden Tischen*
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sowie internationale Abkommen. Historische Verfassungen sind haufig Symbole
nationalen Stolzes oder nationaler Einheit. Die polnische Verfassung von 1791 ist
das offensichtlichste Beispiel. Es ist deshalb zu fragen, inwiefern die historischen
Verfassungen als ,,focal points* (Schelling 1960) fiir die Verhandlungen dienten.
Wahrend des Sozialismus haben die geschriebenen Verfassungen Politiker haufig
zwar nicht effektiv beschrankt, dennoch ist es denkbar, daf sie eine Grundlage fiir
den VerhandlungsprozeB zu einer post-sozialistischen Verfassung bildeten.

Wenn unter den Mitgliedern einer verfassunggebenden Versammlung Konsens
dariiber herrscht, da das Land die Aufnahme in bestimmte internationale Organi-
sationen anstreben sollte, dann ist es denkbar, dall die Statuten der internationalen
Organisation bereits bei der Verabschiedung der Verfassung eine Rolle spielen,
weil die Mitglieder der verfassunggebenden Versammlung Interesse an ihrer Kom-
patibilitat mit internationalen Statuten haben. Dies ist ungewohnlich, weil wir bei
der Analyse der Griindung und Entwicklung internationaler Organisationen zu-
meist von gegebenen nationalstaatlichen Verfassungen ausgehen, auf deren Basis
dann eine internationale Organisation gegriindet wird. Dartiber hinaus ist davon
auszugehen, daf die prozeduralen Regeln, auf die sich eine Verfassungsversamm-
lung einigt, auf den Inhalt der verabschiedeten Verfassung durchschlagen werden.

Die Lander Mittel- und Osteuropas bilden weiter eine interessante Fallstudie,
weil unabhangige Regierungsbehorden sich hier viel schneller entwickelten als in
westlichen Verfassungen. Fiir unsere Studie haben wir acht Lander ausgewahlt:
Vier davon werden vom Freedom House Projekt als konsolidierte Demokratien
und Marktwirtschaften beschrieben (Estland, Polen, Tschechien und Ungarn), vier
dagegen sowohl in bezug auf politische als auch auf wirtschaftliche Fragen als ,,in
Transformation befindlich (Bulgarien, Rumanien, Ruflland und die Slowakei;
Karatnycky, Motyl und Shor 1998, 4).! Acht Linder sind zuviel fiir detaillierte
Fallstudien, aber zu wenig fiir Regressionsanalysen. Wir haben uns dennoch fiir
diese Zahl entschieden, um auch einige bisher eher vernachlassigte Lander analy-
sieren zu konnen. Unsere Resultate sind als vorlaufig zu betrachten.

Der Beitrag ist wie folgt gegliedert: Im nachsten Abschnitt werden einige theo-
retische Vermutungen zur Delegation von Entscheidungskompetenzen prasentiert.
Der dritte Abschnitt dient der Identifikation von Restriktionen, denen die Autoren
der neuen Verfassungen Rechnung zu tragen hatten. Abschnitt vier enthalt einen
Uberblick iiber die Verfassungsregelungen in bezug auf die Delegation von Ent-
scheidungskompetenz — sowohl im Hinblick auf inlandische als auch auf inter-
nationale Delegation. Der Beitrag wird mit einem Ausblick auf offene Fragen
abgeschlossen.

! Die dritte Landerkategorie in dieser, 28 ex-kommunistische Lander umfassenden, Studie
sind konsolidierte Autokratien mit statischen Wirtschaften. Zu dieser Kategorie werden Bos-
nien, Tadschikistan, Turkmenistan, Usbekistan und WeiBruBland gerechnet.
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B. Einige theoretische Vermutungen

I. Zur Abgrenzung zwischen inldndischer und internationaler Delegation

Unsere allgemeine Frage lautet, ob es moglich ist, die Varianz in der Struktur
von Behorden bzw. Agenturen und den Grad ihrer Unabhangigkeit iiber die analy-
sierten Landern zu erklaren, indem wir die konstitutionellen Kompetenzen und
Restriktionen der Organe analysieren, die iiber die Kompetenz verfiigen, Kompe-
tenzen zu delegieren. Zu erklaren ist also die Griindung einer unabhangigen
Behorde und der Transfer von Kompetenz an diese Behorde. Unsere allgemeine
Hypothese lautet, dal sowohl die gewahlte Delegationsart als auch der Delegati-
onsumfang mit den zugrundeliegenden Verfassungsstrukturen erklart werden kon-
nen. In bezug auf Mittel- und Osteuropa konnte dieser Ansatz jedoch problema-
tisch sein, eben weil konstitutionelle und post-konstitutionelle Wahlhandlungen
haufig praktisch gleichzeitig stattgefunden haben. Deshalb setzen wir mit unserer
Analyse auf einer fritheren Stufe an: Wir werden die derzeit giiltigen Verfassun-
gen nicht als exogen gegeben unterstellen, sondern selbst als Gegenstand einer
Wahlhandlung.

Von einer post-konstitutionellen Kompetenzdelegation werden wir sprechen
,»whenever rule-making powers that are not constitutionally assigned to a body
other than the legislature are in fact being exercised by such a body* (Salzberger
1993, 359). Analog dazu sprechen wir von einer konstitutionellen Kompetenz-
delegation, wenn die verfassunggebende Versammlung anderen Organisationen
Kompetenzen zuweist. Wenn die Legislative die Verfassung ausarbeitet, sind kon-
stitutionelle und post-konstitutionelle Kompetenzdelegation sehr ahnlich und
hauptsachlich durch ihren normativen Status zu unterscheiden. In beiden Fallen
kann es sich beim Delegationsempfanger um die Exekutive, die Judikative, ein
Komitee der Legislative, eine lokale Behorde, eine offentliche Unternehmung, ein
spezielle Verwaltungsbehorde oder aber auch um internationale Organisationen
handeln.

In diesem Beitrag wird besonderer Wert auf die Unterscheidung zwischen inlan-
discher und internationaler Delegation gelegt. Um inlandische Delegation handelt
es sich, wenn die regelsetzenden Kompetenzen von einer Organisation ausgeiibt
werden, die vom inlandischen Gesetzgebungsorgan begriindet wurde und sich
im Bereich der jeweiligen Verfassung befindet. Von internationaler Organisation
sprechen wir, wenn die regelsetzenden Kompetenzen von einer Organisation aus-
gelibt werden, die sich nicht vollstandig unter Kontrolle der inlandischen Verfas-
sungsorgane befindet. Im Falle internationaler Delegation werden gesetzgebende
Kompetenzen ja mit Vertretern anderer Jurisdiktionen geteilt. Um als ,.internatio-
nale Delegation spezifiziert zu werden, ist es hinreichend, da die regelsetzenden
Befugnisse nicht vollstandig unter inlandischer Kontrolle sind, die Beteilung einer
internationalen Organisation ist also keine notwendige Bedingung. Von internatio-
naler Organisation wiirden wir also auch dann sprechen, wenn bestimmte Kompe-
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tenzen an die Verfassungsorgane eines anderen Staats delegiert werden. Um inner-
halb eines gemeinsamen Ansatzes analysierbar zu sein, mul es sich bei inlan-
discher und internationaler Delegation um Substitute handeln. Internationale Orga-
nisationen, die sich primar mit grenziiberschreitenden Externalitaten beschaftigen,
werden hier folglich nicht beriicksichtigt. Das Hauptaugenmerk liegt statt dessen
auf Losungen, die man — zumindest prinzipiell — auch im Inland hatte erreichen
konnen.

Die offensichtlichste Art von Kompetenzdelegation liegt vor, wenn die Legisla-
tive durch eine Verordnung oder ein Statut andere Organe mit der Schaffung von
Regeln fiir eine spezifische Aufgabe betraut und sich nicht selbst mit ihr beschaf-
tigt. Kompetenzdelegation wiirde dann auf einer anderen Ebene stattfinden als die
von Montesquieu beschriebene Gewaltenteilung. Letztere wird zumeist auf die
funktionale Teilung von Legislative, Exekutive und Judikative beschrinkt.? Da wir
hier jedoch sowohl an konstitutionellen als auch an post-konstitutionellen Wahl-
handlungen interessiert sind, kann Gewaltenteilung als eine Art von Kompetenz-
delegation interpretiert werden.

Sowohl bei der Erklarung der Wahl von Verfassungsregeln als auch bei der von
Kompetenzdelegation nehmen wir an, da3 die Akteure ihren Erwartungsnutzen
maximieren. Rationale Gesetzgeber werden Kompetenzen nur dann delegieren,
wenn das mit einem positiven Erwartungsnutzen verbunden ist. Folglich ist es eine
unserer Aufgaben, relevante Kosten- und Nutzenaspekte zu identifizieren. Nutzen
aus der Delegation von Entscheidungskompetenz kann sich ergeben, wenn Gesetz-
geber in der Lage sind, ihren Einflu uber ihre eigene Legislaturperiode hinaus
auszudehnen, wenn sie Nutzen aus der Moglichkeit ziehen, sich glaubhaft zu bin-
den, Unsicherheit — aber auch ihren Arbeitsumfang — zu reduzieren. Kompetenz-
delegation kann genutzt werden, um den offentlichen Sektor auszudehnen, an der
Macht zu bleiben oder Legitimitat zu sichern (ausfiihrlicher in Voigt und Salz-
berger 2000). Diesen moglichen Nutzen sind mogliche Kosten gegeniiberzustellen:
Dazu gehoren der sogenannte ,delegatee-drift” (die Entscheidungen der Behorde
weichen immer weiter von denen ab, welche die Politiker selbst getroffen hatten),
Aufsichtskosten, Kosten der Riickgangigmachung von Entscheidungen, Kosten der
Koordination zwischen einzelnen Behorden und sogar Kosten, die entstehen, weil
die Legitimitat einer Regierung aufgrund von Delegation von Entscheidungskom-
petenz auch abnehmen kann.

2 Die Gewaltenteilung a la Montesquieu kann dariiber hinaus auch von checks and balan-
ces unterschieden werden: Wahrend es bei ersterer um die Abgrenzung spezifischer Regie-
rungsfunktionen geht, fiihrt bei letzterer jeder Zweig auch Funktionen der jeweils anderen
Zweige aus, was zu einer Art Vetorecht in bezug auf die Entscheidungen der anderen Regie-
rungszweige fiihrt.
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IL. Schritt eins: zur Erkliarung konstitutioneller Wahlhandlungen

Die Wahl von Verfassungen kann innerhalb des okonomischen Ansatzes analy-
siert werden. Dabei ist zu berticksichtigen, daB es sich bei der Wahl von Verfassun-
gen nicht um individuelle, sondern um kollektive Wahlhandlungen handelt. Des-
halb diirfte es wichtig sein, die Interessen bzw. Praferenzen der verschiedenen rele-
vanten Akteure ebenso zu identifizieren wie die Restriktionen, denen sie bei ihren
Wahlhandlungen unterliegen. Der erste Schritt besteht also in der Identifikation
der relevanten Akteure: Wer ist damit beauftragt, eine neue Verfassung zu erar-
beiten, wer hat die Kompetenz, sie zu verabschieden? Wer hat innerhalb der ver-
fassunggebenden Versammlung die Kompetenz, die Tagesordnung festzulegen,
welche Geschaftsordnungsregeln werden genutzt? Welche Abstimmungsregeln
werden genutzt? Ist von vornherein bekannt, wer die Verabschiedung eines Ver-
fassungsvorschlags ablehnen kann, dann diirfte dies eine wichtige Restriktion fiir
die Vorschlagenden sein.

Bisher haben wir zwei Komponenten identifiziert, die den Inhalt der Verfassung
beeinflussen werden, namlich (a) die Interessen der relevanten Akteure und (b) die
fiir die Aggregation individueller Praferenzen genutzten prozeduralen Regeln. Ein
dritter Faktor diirfte die relative Verhandlungsstarke der verschiedenen Individuen
sein bzw. der Gruppen, die sie vertreten. Die Verhandlungsstarke einer Gruppe
wird bestimmt durch ihre Fahigkeit und ihren Willen, anderen Kosten aufzuerlegen
und damit den Vorteil aus gesellschaftlicher Kooperation zu reduzieren. Ein wich-
tiger Aspekt zur Bestimmung der Verhandlungsstarke einer Gruppe ist ihre Riick-
fallposition (ausfiihrlicher zur Relevanz der Verhandlungstheorie zur Erklarung
konstitutionellen Wandels, Voigt 1999, Kapitel sechs).

McGuire und Ohsfeldt (1986, 1989a, 1989b) haben sowohl das Abstimmungs-
verhalten der Delegierten des Verfassungskonvents von Philadelphia als auch das
der Delegierten in den 13 staatlichen Ratifizierungskonventen mit ihren individuel-
len Skonomischen Interessen erklirt. Ahnliches fiir Mittel- und Osteuropa auszu-
fithren, ware extrem spannend, kann hier jedoch nicht geleistet werden. Statt des-
sen konnen wir nur einige grobe Indikatoren fiir die mogliche Relevanz der gerade
genannten Aspekte nennen. Wahrend McGuire und Ohsfeldt die individuellen In-
teressen der Vertreter der Philadelphiakonvention untersuchen (z. B., ob sie Glau-
biger oder Schuldner waren, Sklavenbesitzer, Landbesitzer in den westlichen Ge-
bieten, potentielle Exporteure usw.), beschranken wir uns hier auf die Identifikati-
on von Gruppen- bzw. Parteiinteressen. Wir gehen davon aus, daf8 Verfassungsver-
sammlungen, deren Mitglieder tiberwiegend aus Wahlen stammen, die unter dem
sozialistischen Regime abgehalten wurden, andere Praferenzen haben diirften als
Mitglieder, die aus post-sozialistischen Wahlen hervorgegangen sind. Ganz ahnlich
diirften Mitglieder bisher herrschender Parteien ganz andere Interessen haben als
Mitglieder erst neu sich entwickelnder Parteien.

Weiter kann die Dichte des Schleiers des Nichtwissens (Rawls 1971) bzw. der
Unsicherheit (Buchanan und Tullock 1962) ein Erklarungsfaktor fiir die Ergebnisse
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der Verfassungsversammlung sein. In einigen der untersuchten Lander war er sehr
diinn, so daB die Mitglieder der Versammlung genaue Erwartungen daruber hatten,
wer nach der nachsten Wahl die Mehrheit haben wiirde usw. Versammlungsmit-
glieder einer Partei mit einem sehr popularen Politiker durften eher fur ein Prasi-
dialsystem argumentieren usw. Mitglieder von Parteien, die einen hohen Stimmen-
anteil erwarten, diirften eher fiir ein Mehrheitswahlrecht pladieren; Parteien, die
nur mit drei oder vier Prozent der Stimmen rechnen, diirften sich gegen eine Min-
desthiirde aussprechen usw.

Wenn die Interessen der Mitglieder der Verfassungsversammlung nicht vollstan-
dig iibereinstimmen oder das Ausmaf an Nichtwissen bzw. Unsicherheit gering ist,
diirfte Konsens knapp sein. Da aber auch die Zeit knapp ist, werden die Mitglieder
nach ,Fokalpunkten“ suchen (Schelling 1960), auf die sie sich relativ leicht
einigen konnen. Dabei kann es sich sowohl um prozedurale als auch um materielle
Regeln handeln. Dafiir kommen vor allem frithere Verfassungen einer Gesellschaft
in Frage. Wahrend altere Verfassungen moglicherweise friihere Hoffnungen auf
Autonomie oder Souveranitat reflektieren, hatten die sozialistischen Verfassungen
den Vorteil, der status quo zu sein. Bei den Ergebnissen der Runden Tische diirfte
es sich um Restriktionen in einem enger verstandenen Sinne handeln, da sie die
ersten Kompromisse zwischen Vertretern des alten Regimes und einer entstehen-
den Zivilgesellschaft reprasentieren. Wenn eine Mehrheit der Mitglieder einer Ver-
fassungsversammlung dafiir ist, daB ihr Land Mitglied einer internationalen Orga-
nisation wird, dann konnten sie daran interessiert sein, daB8 die Verfassung kompa-
tibel ist mit den Statuten der betreffenden internationalen Organisation.

Sollten sich diese Vermutungen als richtig erweisen, wiirde es sich um Falle von
Pfadabhangigkeit handeln: Obwohl die Versammlungen die Absicht haben mogen,
sich vom kommunistischen Erbe zu entfernen, sind die sozialistischen Verfassun-
gen doch relevant fiir die ersten post-sozialistischen Verfassungen. Die Verfas-
sungskultur oder das historische Verfassungserbe konnten ebenfalls eine Rolle bei
der Fahigkeit spielen, sich auf bestimmte Regeln zu einigen.

Wir vermuten weiter, dafl die Struktur der Verfassungsversammlung ein weiterer
Erklarungsfaktor fiir den Inhalt des von ihr produzierten Entwurfs ist. Jon Elster
(1996) argumentiert, daB8 der Inhalt einer Verfassung die Struktur der Verfassungs-
versammlung widerspiegelt. Er argumentiert, da8 Verfassungsversammlungen, die
gleichzeitig auch Gesetzgeber sind, der Legislative eine im Verhaltnis zu Exeku-
tive und Judikative starke Rolle einraumen werden. Sie diirften der Legislative
zweitens eine starke Rolle im Verfassungsanderungsprozef zubilligen; nicht-parla-
mentarische Ratifikationsformen, wie etwa Volksabstimmungen diirften von ihnen
c.p. seltener vorgeschlagen werden. Drittens diirften Versammlungen mit einer
Kammer Einkammersysteme vorschlagen (und entsprechend Versammlungen mit
zwei Kammern Zweikammersysteme).
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I11. Der zweite Schritt: Zur Erklirung von Delegation

Warum Politiker es manchmal vorziehen konnen, nicht selbst zu entscheiden,
wurde oben bereits thematisiert. Hier sollen einige Vermutungen und Hypothesen
in bezug auf diese Entscheidung prasentiert werden. Die erste lautet, dafl die Ab-
schaffung einer unabhangigen Behorde oder die Nichtbeachtung ihrer Entschei-
dungen kostentrachtiger sein diirfte, wenn die Existenz der jeweiligen Behorde in
der Verfassung verankert ist — und nicht nur durch einfache Gesetzgebung. Mit-
glieder einer verfassunggebenden Versammlung konnten also versuchen, mit ihrer
Delegationsentscheidung ein Signal iiber die Ernsthaftigkeit ihrer Entscheidung zu
senden.

Es ist haufig gezeigt worden, da8 es ein Nachteil sein kann, zu stark zu sein
(Weingast 1993). Ein Staat, der stark genug ist, private Eigentumsrechte zu schiit-
zen, ist auch stark genug, die Eigentiimer zu enteignen. Rationale Biirger wissen
das und investieren deshalb weniger als in einer Situation, in der sie wissen, daf
Vertreter des Staates keine Anreize haben, sie zu enteignen. Staaten, die noch keine
Gelegenheit hatten, sich eine Reputation als neutrale Schiedsrichter aufzubauen,
konnten davon besonders betroffen sein. In solchen Fallen — und wir vermuten,
daB die Lander Mittel- und Osteuropas dazu gehoren — diirfte die post-konstitutio-
nelle Errichtung inlandischer unabhangiger Agenturen haufig keine glaubhafte
Bindung darstellen, weil sie mit relativ geringen Kosten wieder abgeschafft wer-
den konnen. Es erscheint deshalb rational, (a) eine umfassende Kompetenzdelega-
tion auf der konstitutionellen Ebene zu verankern und/oder (b) relativ viele Kom-
petenzen an internationale Organisationen zu delegieren. In beiden Fallen kann die
entstehende unabhangige Behorde nicht leicht von den jeweiligen Regierungen
beeinflut werden. Aber das ist nur die eine Seite der Medaille; viele der Lander
Mittel- und Osteuropas genieflen ihre erstmalige Unabhangigkeit. Die Popularitat
der Politiker, die ,,zu viele* Kompetenzen international delegieren, konnte also
leiden, was eher fiir eine Delegation auf nationaler Ebene spricht.

Wir vermuten, dafl die Delegationswahrscheinlichkeit an eine internationale Or-
ganisation positiv korreliert ist mit dem Prestige, das die delegierende Regierung
unter den Wahlern eines Landes genief3t. Prestige ist ein Positionsgut, und Regie-
rungen konnen ihre Popularitat am meisten steigern, wenn sie Mitglied werden, be-
vor benachbarte Lander es werden. In einem solchen Fall gibt es also ein Wettren-
nen um die Mitgliedschaft in internationalen Organisationen.

Der Umfang der von einer spezifischen Regierung gewahlten internationalen
Delegation diirfte auch eine Funktion ihrer jeweiligen ideologischen Position sein.
Wenn wir davon ausgehen, dafl Regierungen rechts von der Mitte eher fiir markt-
wirtschaftliche Losungen sind und internationale Organisationen haufig an der Ver-
breitung marktwirtschaftlicher Koordinationsmechanismen interessiert sind, dann
sollten wir ein hoheres Ausmaf an internationaler Delegation unter konservativen
Regierungen beobachten. Regierungen aus der sozialistischen Periode, die er-
warten, aus dem Amt gewahlt zu werden, konnten dagegen versuchen, Teile ihrer
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Positionen iiber die eigene Amtsperiode hinaus zu sichern, indem sie noch eine
Reihe von Behorden griinden und mit ihnen genehmem Personal ausstatten. Solche
Regierungen diirften eine inlandische einer internationalen Delegation mithin vor-
ziehen.

Dagegen kann argumentiert werden, daf3 konservative Regierungen zuriickhal-
tender sein diirften bei der Zustimmung zu sozialen Rechten und insofern einen
geringeren Anreiz haben, internationalen Organisationen beizutreten, von denen
diese Rechte propagiert werden. Es kann sogar argumentiert werden, da8 konser-
vative Regierungen in bezug auf die Sicherung grundlegender marktwirtschaft-
licher Institutionen per se iiber eine hohere Reputation verfiigen als linke Regie-
rungen und diese insofern einen hoheren Anreiz haben, einen Beitritt zu internatio-
nalen Organisationen anzustreben.

C. Restriktionen bei der Wahl von Verfassungsregeln

Wir sind primar an der Erklarung von Delegationsentscheidungen im Rahmen
der Theorie rationaler Wahlhandlungen interessiert. Die betrachtlichen Unterschie-
de in den Verfassungen der acht Lander, die hier analysiert werden, sind erstaun-
lich, wenn man die Ahnlichkeit der Situation, in der sie sich zu Beginn der 90er
Jahre befanden, beriicksichtigt. Um sie erklaren zu konnen, sollen in diesem
Abschnitt die Restriktionen, denen die Politiker bei der Wahl von Verfassungen
ausgesetzt waren, etwas genauer analysiert werden. Spater werden wir dann
versuchen, den Zusammenhang zwischen Restriktionen und Wahlhandlungen in
bezug auf institutionelle Arrangements zu erlautern.

Haufig wird historische Erfahrung als ein Faktor zur Erklarung gegenwartiger
Wahlhandlungen genannt. In bezug auf Mittel- und Osteuropa werden wir fragen,
ob eine liberale konstitutionelle Vergangenheit gegenwartige konstitutionelle
Wahlhandlungen beschrankt. Obwohl eins unserer zentralen Argumente lautet, da
die Delegation von Entscheidungskompetenz als Konsequenz der Interessen von
Politikern erklart werden kann, mufl das keineswegs heifien, daf3 Delegation nicht
das Nutzenniveau einer Vielzahl von Biirgern erhohen kann. So kann eine un-
abhangige Justiz die Position vieler Biirger im Verhaltnis zur Regierung starken,
genauso wie eine unabhangige Zentralbank Inflationsraten niedrig halten kann und
damit langfristig das Nutzenniveau aller Biirger erhohen kann.

Von den hier untersuchten acht Landern haben sechs eine liberale konstitutionelle
Vergangenheit: Polen, Rumanien, die Tschechoslowakei, Bulgarien und Estland.
Das kann in bezug auf RuBland und Ungarn nicht unbedingt gesagt werden. Polen
hat mit seiner Verfassung von 1791 sicherlich das beeindruckendste Erbe. Diese
Verfassung erscheint auch heute noch modern und liberal zu sein. So wird Gewal-
tenteilung ausdriicklich als fundamentales Prinzip genannt. Mit der Nachkriegsver-
fassung von 1921 wurden groBe Teile der Verfassung von 1791 wieder reaktiviert.

2 Schriften d Vereins f. Socialpolitik 286
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Die erste rumanische Verfassung datiert aus dem Jahr 1866. Sie war eine Folge
des Krimkrieges und hatte die Belgische Verfassung von 1831 als Vorbild. Bulga-
riens erste Verfassung stammt aus dem Jahr 1879. Sie wurde als eine der liberal-
sten Europas bezeichnet, konnte aber aufgrund der verschiedenen Balkankriege
keine dauerhafte Bedeutung erlangen. Estland verabschiedete 1918 eine demokra-
tische Verfassung, nachdem es als souveraner Staat akzeptiert worden war. Sie
wurde jedoch bereits 1934 durch eine autoritare Verfassung ersetzt. Die Tschecho-
slowakei verabschiedete 1920 eine progressive Verfassung, die der franzosischen
Verfassung von 1875 (der Verfassung der dritten Republik) nachempfunden war.

Ob das Verfassungserbe Einflul auf den de jure Inhalt der jiingst verabschiede-
ten Verfassungen hat, erscheint allerdings zweifelhaft. Die Verfassungen der bei-
den Staaten, die nicht tiber eine liberales Verfassungserbe verfiigen, unterscheiden
sich in bezug auf ihre Liberalitat und der Art und Weise, mit der die Delegation
von Entscheidungskompetenz behandelt wird, kaum von den anderen analysierten
Verfassungen. Wenn man nicht die de jure, sondern die de facto-Situation analy-
siert, konnte man argumentieren, dal die Abwesenheit eines liberalen Erbes sich
im russischen Fall deutlich auswirkt. Das ungarische Beispiel zeigt jedoch, daB ein
liberales Erbe keine unabdingbare Voraussetzung fiir eine erfolgreiche Transforma-
tion darstellt.

Viele Beobachter haben damit gerechnet, dafl Polen, Ungamn und die Tschecho-
slowakei als erste eine neue Verfassung verabschieden wiirden. Statt dessen verab-
schiedeten Bulgarien und Rumanien als erste der hier untersuchten Lander 1991
eine neue Verfassung (allerdings wurden sowohl die ungarische als auch die polni-
sche Verfassung vorher in einigen Artikeln geandert). 1992 folgten die Tschechen,
die Slowaken sowie die Esten. Die russische Verfassung wurde 1993 verabschie-
det. Die Polen lieBen sich bis 1997 Zeit, und Ungamn setzte seine Politik der margi-
nalen Verfassungsanderungen fort, die dazu fiihrte, dal bis 1997 etwa 95 % der
Verfassung von 1949 geandert worden war. Auch die Reihenfolge der Verabschie-
dung formaler Verfassungen sagt nichts iiber deren Grad an Liberalitat aus, im Ge-
genteil, die frilher verabschiedeten Verfassungen konnen als weniger liberal als die
erst spdter verabschiedeten Verfassungen bewertet werden. Wir gehen davon aus,
daB die durch die runden Tische herbeigefiihrten Beschrankungen ein wichtiger
Faktor zur Erklarung sowohl der Abfolge der Verabschiedung der verschiedenen
Verfassungen sein konnen als auch fiir deren formale Inhalte.

In Bulgarien votierte die alte kommunistische Nationalversammlung 1989 dafiir,
das Monopol der kommunistischen Partei zu beenden. Aber in der Wahl von 1990
gewannen die Kommunisten (die sich inzwischen in Bulgarische Sozialistische
Partei umbenannt hatten) die Mehrheit der Sitze, eine einzigartige Situation in den
Transformationslandern Mittel- und Osteuropas. Aus der Sicht der (wieder-)ge-
wahlten Kommunisten stellte diese Situation eine besondere Chance dar, die es zur
Verabschiedung einer neuen Verfassung zu nutzen galt. Die neue Verfassung wurde
ohne Bestatigung durch ein Referendum angenommen, weil ihre Verfasser fiirch-
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teten, dafl sie von der Mehrheit der Bevolkerung keine Zustimmung erhalten
konnte. Diese Entwicklung erklart, warum Bulgarien mit seiner im Juli 1991 in
Kraft getretenen Verfassung die erste neue Verfassung in der gesamten Region
verabschiedete. Auch die relativ starke Form der Gewaltenteilung sowie das prasi-
dentielle System konnen als Folge der Erwartungen der Ex-Kommunisten erklart
werden, die damit rechneten, nicht lange tiber eine parlamentarische Mehrheit zu
verfigen.

Geschwindigkeit und Umfang der Gewaltenteilung in der rumanischen Verfas-
sung sind dem bulgarischen Fall nicht unahnlich, wenngleich die Konstellation in
Rumanien eine grundlegend andere war. Anders als in Bulgarien fanden hier keine
Runden Tische statt, nachdem die Nationale Befreiungsfront die Macht an sich
gerissen hatte. Die ersten Wahlen nach Ceausescus Tod fanden im Mai 1990 statt.
Es wurde sowohl ein neues Parlament als auch ein neuer Prasident gewahlt. Beide
Kammern als auch die Prasidentschaft wurden von der Nationalen Befreiungsfront
mit groen Mehrheiten gewonnen. Die komfortablen Mehrheiten erlaubten den
Vertretern der Nationalen Befreiungsfront eine schnelle Verfassungsverabschie-
dung. Die Mehrheit erlaubte es der Nationalen Befreiungsfront sogar, eine eigene
Verfassungsversammlung einzuberufen und den Verfassungsentwurf dem Volk in
einem Referendum zur Abstimmung vorzulegen.

Die in Rumanien erreichten Ergebnisse haben einige Gemeinsamkeiten mit
denen Bulgariens. Die rumanische Verfassung sieht ein Zweikammersystem vor,
die Mitglieder der beiden Kammern werden dabei nach identischen Schliisseln
gewahlt. Sie sieht weiter einen starken und direkt vom Volk gewahlten Prasiden-
ten vor. Die Judikative und insbesondere die Verfassungsgerichtsbarkeit ist die
schwachste Gewalt. Sie ist an das franzosische Vorbild angelehnt. Aber anders als
in Frankreich konnen Entscheidungen des Verfassungsgerichts mit einer Zweidrit-
telmehrheit vom Parlament uberstimmt werden. Es kann argumentiert werden, daf3
die groBe Mehrheit, iiber welche die Mitglieder der Nationalen Befreiungsfront in
allen Gremien verfiigte, zu einer umfassenden Delegation von Entscheidungskom-
petenzen fiihrte, weil viele ihrer Vertreter erwarteten, dafl diese Mehrheiten nicht
von Dauer sein wiirden. Die einzige Organisation mit relativ beschrankten Kompe-
tenzen ist das Verfassungsgericht. Offenbar erwarteten die Mitglieder des Verfas-
sungskonvents nicht, die Richter gemaB ihrer eigenen Interessen auswahlen zu
konnen.

Es ist interessant, die bulgarisch-rumanische Erfahrung mit der tschechisch-slo-
wakischen zu vergleichen: In allen vier Landern wurde die Verfassung von einem
neu gewahlten Parlament verabschiedet, wobei es interessante Unterschiede in der
Geschwindigkeit dieses Prozesses gab: In der (noch nicht getrennten) Tschecho-
slowakei ging den ersten freien Wahlen eine Ubergangsregierung sowie ein Uber-
gangsprasident voraus; sie waren Ergebnis der sogenannten ,.samtenen Revolu-
tion“. In Bulgarien und Rumanien gab es eine solche Phase nicht. Im Anschlufl an
die ersten freien Wahlen in der Tschechoslowakei zeichnete sich ein Bild der kiinf-

2%
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tigen Machtverhiltnisse im Land ab. In Bulgarien und Rumanien hingegen war der
ProzeB so schnell, daB die Ergebnisse lediglich vorlaufige Erwartungen iiber die
kiinftige Machtverteilung zulieBen. Hier ist insbesondere die starke kommunisti-
sche Prasenz zu nennen (in Bulgarien sogar die Mehrheit). Dies konnte ein Grund
fiir eine umfangreichere Delegation von Kompetenz in diesen beiden Landern sein.
Politiker neigen dazu, mehr Kompetenz zu delegieren, wenn die Unsicherheit tiber
ihr Verbleiben im Amt hoch ist.

Der Fall Polen ist interessant in bezug auf die Restriktionen, unter denen Verfas-
sungsregeln gewahlt wurden. In keinem anderen der hier untersuchten Lander war
die Verquickung zwischen Wahl von Verfassungsregeln und post-konstitutionellen
Wahlhandlungen so eng wie in Polen. Anders als in den gerade genannten vier
Landern begann der Verfassungswandel nicht erst nach den ersten freien Wahlen,
sondern bereits vor dem Untergang des sozialistischen Regimes: Bereits 1982 wur-
de ein Verfassungsgericht eingefiihrt, das die Kompetenz hatte, Gesetze auf die
Vereinbarkeit mit der Verfassung hin zu iiberpriifen. Dies war eine fiir den Ost-
block einzigartige Entwicklung.

Wir gehen davon aus, daf} die klare Gewaltenteilung (Zweikammersystem, star-
ker Prasident) und die umfassende Delegation von Entscheidungskompetenz vor
diesem Hintergrund erklarbar sind. Die Errichtung eines Verfassungsgerichts 1982
kann als ein Versuch des sozialistischen Regimes interpretiert werden, seine Legi-
timitat zu erhohen bzw. iiberhaupt nur an der Macht zu bleiben (s. Voigt und Salz-
berger 2000). Das Bestehen auf einem starken Prasidenten mit Vetokompetenz ge-
gen Gesetzgebung kann ahnlich gesehen werden. Da sowohl die regierenden Kom-
munisten als auch die oppositionelle Solidarnosc Angst vor der Starke der jeweils
anderen Seite hatten, konnten sie sich auf eine klare Gewaltenteilung einigen. Als
die Vertreter der Solidaritat 99 von 100 Senatssitzen und eine Mehrheit der frei
wahlbaren Sitze im Unterhaus bei den Wahlen 1989 gewannen, war es fiir eine An-
derung der grundlegenden Struktur zu spat. Weder die Interims-Verfassung von
1992 noch die Verfassung von 1997 haben an der grundlegenden Struktur, die aus
den Verhandlungen der Runden Tische hervorgegangen war, etwas geandert. Aller-
dings wurden die Kompetenzen 1992 durchaus modifiziert: Der Prasident verlor
Teile seiner Kompetenzen, wahrend die Exekutive gestarkt wurde (z. B. durch die
Einfiihrung eines konstruktiven Miftrauensvotums).

Die Transformation des politischen Systems begann in Ungarn spater als in den
meisten seiner Nachbarlander, allen voran Polen. Es kann gezeigt werden, daf die
am Transformationsproze§ in Ungarn Beteiligten versuchten, ihre Unsicherheit
durch die Bertiicksichtigung der polnischen Erfahrungen zu reduzieren. Solidarnosc
hatte seine Macht in Polen unterschatzt. Vertreter der ungarischen Opposition
stimmten deshalb einer Abmachung wie der, der die Solidarmosc in Polen zuge-
stimmt hatte, nicht zu. Das fiihrte zu einer geringeren Gewaltenteilung zwischen
den politischen Organen und zu mehr Delegation an Gremien wie das Verfassungs-
gericht und internationale Organisationen. Offensichtlich antizipierte die Opposi-
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tion, daB die Transformation kein Honigschlecken werden wiirde. Durch eine um-
fassende Delegation von Kompetenzen hoffte sie, dennoch an der Macht bleiben
zu konnen.

Ungarn ist das einzige hier analysierte Land, das formell keine neue Verfassung
verabschiedet hat. Dennoch spricht man dort von einer ,konstitutionellen Revolu-
tion“, die in kurzer Zeit durchgefiihrt wurde. Die ungarischen Verfassungsvater
nutzten so etwas wie ein ,, window of opportunity“, eine kurze Zeitspanne, in der
die Kommunisten demoralisiert waren und die Opposition noch relativ einig. In
Polen strebten einige Vertreter der Solidaritat eine ahnliche Strategie an, hatten
damit aber keinen Erfolg.

Starker als in jedem anderen hier untersuchten Land mufBte sich RuBland im
Rahmen der politischen Transformation auch mit der Frage beschaftigen, wie grof§
es in Zukunft sein wiirde, und welches Verhaltnis es zu den Staaten haben wiirde,
die zwar zur Sowjetunion gehorten, aber nicht mehr zu Ruflland. Eng damit ver-
bunden waren Fragen der Machtverteilung zwischen Moskau und den verschiede-
nen Republiken. Ruflland ist das einzige Land in dieser Studie, in der physische
Gewalt eingesetzt wurde, um die neue Verfassung durchzusetzen. Die russische
Verfassung spiegelt die tatsachliche Machtbalance zwischen Prasident Jeltsin und
dem Parlament zum Zeitpunkt der Verfassungsverabschiedung wider. Jeltsin wollte
ein amerikanisches Modell mit einem starken Prasidenten, wahrend die Parlamen-
tarier — angelehnt an kontinental-europaische Modelle — eine starke parlamenta-
rische Demokratie bevorzugten. Nachdem er sich durch ein Referendum im April
1993 der Zustimmung der Wahlerschaft versichert hatte, entschlo er sich, eine
Verfassungsversammlung einzuberufen, die die Aufgabe hatte, mit einem alternati-
ven Verfassungsentwurf aufzuwarten. Ein solcher Vorschlag wurde von ihr auch
ausgearbeitet, vom Parlament jedoch abgelehnt, das dariiber hinaus ein Vorgehen
fiir die Verabschiedung einer Verfassung beschloB, das allein vom Parlament ab-
hing. Im September 1993 loste Jeltsin das Parlament auf. Das Parlament antwortete
damit, daB es Jeltsin absetzen wollte. Jeltsin beauftragte das Militar mit dem An-
griff auf das Parlament, suspendierte Oppositionsparteien, das Verfassungsgericht
sowie kritische Zeitungen. Gemeinsam mit den Parlamentsneuwahlen hielt er ein
Referendum tber die neue Verfassung ab, die mit einer Mehrheit von 58.4 % der
Stimmen angenommen wurde.

Die neue Verfassung sieht einen starken und direkt gewahlten Prasidenten mit
einer Vielzahl exekutiver Kompetenzen vor. Er leitet Kabinettssitzungen, hat die
Kompetenz, den Gouverneur der Zentralbank sowie Mitglieder des Verfassungs-
gerichts zu nominieren, die jedoch von der Duma bestatigt werden miissen. Er
kann ein Veto gegen Gesetzgebung einlegen. Ein Amtsenthebungsverfahren ist
schwierig und deshalb unwahrscheinlich.

Die Verfassung Estlands sieht eine relativ starke Delegation von Entscheidungs-
kompetenz, vor allem an inlandische Agenturen (wie das Verfassungsgericht und
die Zentralbank) vor. Diese Struktur ist mit dem ProzeB der Verfassungsverab-
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schiedung zu erklaren: Estland hat sich 1990 aus der UdSSR gelost. Eine Verfas-
sungsversammlung mit 30 Vertretern des alten Parlaments und 30 Vertretern eines
interimsmaBig agierenden unabhangigen Quasiparlaments (dem estischen Kon-
greB) wurde gebildet. Thr Entwurf, der eine parlamentarische Demokratie vorsah,
wurde mit einer iiberwaltigenden Mehrheit in einem Referendum 1992 bestatigt.
Damit war Estland die erste der ehemaligen Sowjetrepubliken mit einer eigenen
Verfassung. Auch hier fiihrte die Zusammensetzung der Verfassungsversammlung
— die nicht die tatsachlichen Machtverhaltnisse im Land widerspiegelte — zu einer
weitreichenden Delegation von Entscheidungskompetenz an nicht direkt zu wah-
lende Agenturen.

Fassen wir zusammen (die englische Fassung dieser Studie enthalt einen An-
hang, in dem die Verfassungsverabschiedungsprozesse in den acht untersuchten
Landern detaillierter beschrieben werden; siehe Salzberger und Voigt 2000): Die
normative Verfassungstheorie enthalt starke Argumente fiir die Trennung von Ver-
fassungsversammlung und Gesetzgebungstatigkeit, weil eine der Aufgaben der
Verfassung ja gerade darin besteht, die Kompetenz der Legislative zu beschranken.
Wenn Gesetzgeber gleichzeitig als Verfasser (oder Verabschieder) einer Verfassung
tatig sind, dann ist damit zu rechnen, daB sie einen unverhaltnismaBig hohen Teil
ihrer Zeit mit kurzfristig relevanten Fragen zubringen. Dies geht auf Kosten der
konstitutionellen Fragen, die eher in der langen Frist relevant sind. Als Parlaments-
mitglieder, die an einer Wiederwahl interessiert sind, werden sie kaum bereit sein,
die Interessen ihres Wahlkreises den Interessen der gesamten Nation unterzu-
ordnen. SchlieBlich konnten Parlamentarier nur solchen Vorschlagen zustimmen,
die im Interesse ihrer Partei sind (Mueller 1996, Kap. 21). Trotz dieser Argumente
werden die meisten Verfassungen von Parlamenten verfaBSt und verabschiedet. Die
Lander Mittel- und Osteuropas stellen keine Ausnahme dar.

Diese Beobachtung ist nicht liberraschend. Das liegt nicht nur daran, da von ei-
ner Verfassungsversammlung-cum-Parlament erwartet werden kann, schneller zu
Entscheidungen zu gelangen (Mueller, ibid). Der Hauptgrund diirften jedoch die
Praferenzen der relevanten Akteure sein. Auch diese Beobachtung zeigt, dafl die
Vorstellung eines ,.konstitutionellen Moments* (Ackerman 1991) haufig eher eine
Waunschvorstellung ist. Hatte es ihn gegeben — und hatten die relevanten Akteure
sich entsprechend verhalten — dann hatte es mehr Verfassungsversammlungen geben
miissen, die sich exklusiv mit dem Entwurf einer neuen Verfassung beschaftigen.

Wir gehen davon aus, daB es Anderungen in der Nutzenfunktion von Politikern
anlaBlich der Verabschiedung von Verfassungen nicht gibt. Aber Perioden hoher
Unsicherheit konnen sehr wohl Konsequenzen fiir das Verhalten von Politikern ha-
ben. Die Unterschiede in den verschiedenen Verfassungen Mittel- und Osteuropas
spiegeln auch Unterschiede im Ausmal an Information wider, das den relevanten
Akteuren zur Verfiigung stand. Informationsunterschiede resultierten u. a. daraus,
ob bestimmte Entwicklungen in den Nachbarlandern bereits stattgefunden hatten.
Erinnert sei nur daran, da3 das Verhalten der ungarischen Opposition von der Ent-
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wicklung in Polen beeinfluBit wurde, was zu einem geringeren AusmaB an Gewal-
tenteilung in Ungarn fithrte. Ahnliches gilt fiir Ruméanien und Bulgarien.

D. Eine institutionelle Bestandsaufnahme

In diesem Abschnitt werden die Delegationsentscheidungen fur die acht hier
untersuchten Lénder iiberblicksartig prasentiert. Ein vollstandiger Uberblick ist
natiirlich ausgeschlossen. In bezug auf inlandische Delegation konzentrieren wir
uns auf die Unabhangigkeit der Justiz wie der Zentralbank. In bezug auf internatio-
nale Delegation konzentrieren wir uns auf die Mitgliedschaft in der Europaischen
Union, aber eine Mitgliedschaft in anderen internationalen Organisationen wie der
WTO wird ebenfalls berticksichtigt. Im letzten Abschnitt schlieBlich fragen wir
nach moglichen Interdependenzen zwischen inlandischer und internationaler Dele-
gation.

L Inléindische Delegation

In den letzten Jahren sind viele Studien iiber den Zusammenhang zwischen der
Unabhangigkeit von Zentralbanken und den jeweiligen Inflationsraten entstanden.
Diese Literatur wird in D.1.2. knapp dargestellt. Im Abschnitt D.I.1. versuchen wir,
einen dhnlichen Indikator fiir die Unabhangigkeit von Verfassungsgerichten zu
entwerfen. Wir beginnen hier mit der Analyse der Gerichte, weil sie haufig in der
Verfassung geregelt sind, wahrend das bei Zentralbanken haufig nicht der Fall ist.
Dariiber hinaus kann argumentiert werden, dafl die de facto-Unabhangigkeit der
Zentralbanken eine Funktion der Unabhangigkeit der Gerichte ist.

1. Die Verfassungsgerichte

Ein essentieller Teil jeder Verfassungsstruktur ist ihr Durchsetzungsmechanis-
mus. Wenn man sich an den beiden Hauptfunktionen von Verfassungen orientiert
— die Struktur der verschiedenen Regierungsorgane und die Gewaltenteilung einer-
seits festzulegen und die Individuen andererseits vor miflbrauchlicher Nutzung der
Staatsgewalt zu schiitzen —, dann muB ein Durchsetzungsmechanismus die Uber-
priifung des Verhaltnisses der verschiedenen Regierungsorgane einerseits und die
Achtung von Menschen- bzw. Biirgerrechten andererseits beinhalten. Diese Durch-
setzungsmechanismen sind in den meisten Landern den Gerichten zugewiesen.
Dabei konnen zwei Modelle unterschieden werden: (1) Lander, in denen diese Auf-
gaben dem allgemeinen Gerichtswesen zugeordnet sind. Die Gerichtsbarkeit in
den USA ist sicherlich das herausragende Beispiel dafiir. Hier besitzt jedes Gericht
die Moglichkeit, die Verfassungskonformitat von Handlungen der Legislative
sowie der Exekutive zu iiberpriifen. (2) Lander, in denen diese Aufgaben einem
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speziellen Verfassungsgericht zugewiesen sind. Die meisten europaischen Léander
folgen diesem Modell.

Bis auf Estland sind alle hier untersuchten Lander dem zweiten Modell gefolgt.
Estland ist eher dem US-amerikanischen Modell gefolgt. Im folgenden versuchen
wir, die Unterschiede in der formalen Struktur der verschiedenen hochsten Ge-
richte — vor allem in bezug auf ihre Unabhangigkeit von den anderen Gewalten —
herauszuarbeiten. Die verschiedenen Komponenten unseres Indikators konnen
Werte zwischen 1 (sehr geringe Unabhangigkeit) und 10 (hochste Unabhangigkeit)
annehmen.

2. Konstitutionelle vs. post-konstitutionelle Regelung

Unabhangigkeit und Effektivitat von Verfassungsgerichten und ihre Fahigkeit,
als Gegengewicht gegen die anderen Gewalten zu fungieren, hangen ab von der
Stabilitat und Unantastbarkeit ihrer Kompetenzzuweisung sowie der Stellung der
Richter. Verfassungen sind i.d.R. schwieriger zu andern als normale Gesetze. Wir
fragen deshalb zunachst, ob die Kompetenzen der Verfassungsgerichte in der Ver-
fassung geregelt sind, weil das — zumindest de jure — ihre Unabhangigkeit besser
sichern kann als wenn sie in einfachen Gesetzen verankert sind. Dabei werden
Regelungen am hochsten bewertet, in denen die Gerichte in der Verfassung veran-
kert sind und in denen die Verfassung nur schwer zu andern ist, wahrend Staaten,
in denen die Verfassungsgerichtsbarkeit in einfachen Gesetzen geregelt ist, nur
eine geringe Wertung erhalten.

In Bulgarien (8) wird das Verfassungsgericht in der Verfassung geregelt, und
eine Verfassungsanderung ist lediglich mit einer Dreiviertelmehrheit der National-
versammlung moglich. Ahnliche Regelungen finden sich in der Slowakei (8) sowie
in der Tschechischen Republik (9), wo Anderungen einer Dreifiinftelmehrheit
bediirfen. In Polen (8) sind die Bestimmungen Teil der Verfassung von 1997, die
mit einer Zweidrittelmehrheit geandert werden kann. In Rumanien (9) sind die
grundlegenden Bestimmungen ebenfalls Teil der Verfassung, die nur sehr schwer
geandert werden kann: Dafiir ist eine 2/3-Mehrheit im Parlament sowie ein Refe-
rendum erforderlich.

In Estland (6) sind lediglich Teile der grundlegenden Bestimmungen in der Ver-
fassung geregelt (Ernennung der Richter und ihre Unabhangigkeit). Andere Teile
(Verfassungsgerichtsbarkeit, Revisionsprozedere) finden sich dagegen in einem
gesonderten Gesetz — dem law on constitutional law review procedure 1993. Die
Verfassung ist durch eine Mehrheit von Parlamentsmitgliedern in zwei getrennten
Abstimmungen anderbar. In Ungarn (5) ist nur ein Teil der Bestimmungen, die die
Unabhangigkeit des Verfassungsgerichts sichern sollen, in der Verfassung enthal-
ten: die Zahl der Verfassungsrichter und die Methode, mit der sie gewahlt werden,
nicht jedoch ihre Amtsdauer. Allerdings sieht die Verfassung vor, daB eine Ande-
rung des relevanten Statuts nur mit einer Zweidrittelmehrheit moglich ist. In RuB-
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land (4) sind einige Bestimmungen in der Verfassung enthalten. Indessen wurde
die Bestimmung einer Anzahl wichtiger Details der Gesetzgebung tiberlassen, dar-
unter die Amtsdauer der Richter. Die Verfassung kann mit einer Zweidrittelmehr-
heit aller Duma-Mitglieder sowie einer Dreiviertelmehrheit aller Mitglieder des
Foderationsrates geandert werden (mit der Ausnahme einiger Kapitel, fiir deren
Andcrung ein Referendum erforderlich ist).

3. Die Kompetenz zur Wahl von Richtern

Das Ernennungsprozedere von Verfassungsrichtern konnte einen signifikanten
Effekt auf die Unabhangigkeit des Gerichts haben. Weil das Gericht Biirger vor
einer illegalen Nutzung der Staatsgewalt schiitzen, aber auch Streitigkeiten zwi-
schen den anderen Regierungsorganen schlichten soll, sollte es so unabhangig wie
moglich von den anderen Regierungsorganen sein. Die unabhangigste Form der
Ernennung dirfte darin bestehen, von anderen Juristen ernannt zu werden, wah-
rend die Form mit der geringsten Unabhangigkeit darin bestehen diirfte, von einem
einzigen Politiker bestimmt zu werden (z. B. dem Premier- oder dem Justiz-
minister). Dazwischen konnte es Kombinationen geben, z. B. Ernennung durch
eine Gruppe von Politikern, die aus unterschiedlichen Kammern oder unterschied-
lichen Parteien stammen.

In Polen (4) werden die Verfassungsrichter mit einer einfachen parlamentari-
schen Mehrheit gewahlt. In der Slowakei (4) werden sie vom Prasidenten aus einer
Liste ernannt, die die doppelte Zahl von Namen erhalt und von der Legislative vor-
gelegt wird. In RuBlland (5) werden die Richter vom Foderationsrat auf Vorschlag
des Prasidenten ernannt. In der Tschechischen Republik (7) werden die Richter
vom Prasidenten ernannt. Er kann aus einer vom Parlament vorgelegten Liste wah-
len; die Nominierung durch den Prasidenten erfordert die Zustimmung des Senats.
In Ungarn (8) werden die Richter durch ein Komitee der Nationalversammlung er-
nannt, in dem jede im Parlament vertretene Partei durch ein Mitglied vertreten ist.
Gewahlt werden sie dann durch Zweidrittelmehrheit in der Nationalversammlung,
so daB ein breiter Konsens fiir ihre Ernennung erforderlich ist. Rumanien (6) folgt
auch hier dem franzosischen Vorbild, wo Richter von verschiedenen Organen er-
nannt werden: 3 durch die Abgeordnetenkammer, 3 vom Senat und 3 durch den
Prasidenten. Dieselbe Methode wird auch in Bulgarien (7) genutzt, dort wird
jedoch ein Drittel der Richter von Mitgliedern des Verfassungsgerichts ernannt
(ein weiteres Drittel vom Parlament, das letzte Drittel vom Prasidenten). Wir
gehen davon aus, da dadurch politische Erwagungen weniger relevant werden
und dies zu einer Erhohung der Unabhangigkeit fiihrt. In Estland (8) werden die
17 Mitglieder des Nationalgerichts vom Parlament ernannt, nachdem sie vom
Gerichtsprasidenten empfohlen wurden. Der Gerichtsprasident selbst wird vom
Parlament auf Vorschlag des Prasidenten ernannt. Die Mehrheit der Richter wird
folglich auf Grundlage juristisch-sachlicher Erwagungen ernannt. Die Verfassungs-
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konformitat von Gesetzen wird von 5 Gerichtsmitgliedern durchgefiihrt. Sie bilden
eine besondere Kammer innerhalb des Gerichts.

4. Amtsdauer

Richter sind am unabhéngigsten, wenn sie auf Lebenszeit ernannt werden (bzw.
bis zu einem bestimmten Pensionsalter) und nur durch ein genau festgelegtes
Amtsenthebungsverfahren aus ihrer Position entfernt werden konnen. Richter sind
dagegen abhangig, wenn sie sich einer Wiederwahl stellen miissen und leicht aus
ihrem Amt entfernt werden konnen. Die Moglichkeit der Wiederwahl reduziert die
Unabhangigkeit der Richter in der vorherigen Amtsperiode, weil sie darauf
bedacht sein miissen, bei ihren Wahlern popular zu bleiben. Richter, die fiir eine
bestimmte Periode ohne Wiederwahlmoglichkeit ernannt werden, befinden sich in
einer mittleren Position. Die folgende Kodierung beriicksichtigt dariiber hinaus die
Lange der jeweiligen Amtsdauern, die zwischen 7 Jahren und der Emennung auf
Lebenszeit betragt.

In Estland (10) werden die Richter auf Lebenszeit ernannt. In RuBland (8) wer-
den Verfassungsrichter fiir eine einmalige Amtsdauer von 12 Jahren ernannt (zuvor
auf Lebenszeit; einige der amtierenden Richter fallen noch unter die alte Regel). In
der Tschechischen Republik (7) gibt es eine einmalige Amtszeit von 10 Jahren.
Bulgarien, Polen und Rumanien (6) haben alle eine einmalige Amtszeit von neun
Jahren, die Slowakei (5) eine einmalige von sieben Jahren. In Ungarn (3) werden
die Richter fiir neun Jahre ernannt, aber mit der Option der Wiederwahl.

5. Zugang zum Gericht

Ein weiterer Aspekt der Justizunabhangigkeit ist der Zugang zu den Gerichten
sowie ihre Fahigkeit, Verfahren zu initiieren. Ein Gericht, das nur durch eine Min-
destzahl von Parlamentarien oder anderen Offiziellen zuganglich ist, wird weniger
effektiv in der Durchsetzung der Verfassung sein als ein Gericht, das von jedem
Biirger angerufen werden kann, der angibt, in seinen verfassungsmaBigen Rechten
verletzt worden zu sein. Wie bereits erwahnt, ist Estland (9) das einzige Land
in unserer Studie, das weitgehend dem amerikanischen Vorbild gefolgt ist und
ein System implementiert hat, in dem jedes Gericht tiberpriifen kann, ob ein Akt
der Regierung in Ubereinstimmung mit der Verfassung ist. Von den formalen
Voraussetzungen her sollte die fIberpriifung der Verfassungskonformitat der
Gesetze in Estland deshalb sehr effektiv sein konnen. In Ungarn (8), Polen (8), der
Slowakei (7) und der Tschechischen Republik (6) konnen sich Biirger in bezug auf
Menschenrechtsangelegenheiten direkt an das Verfassungsgericht wenden. In der
Slowakei und der Tschechischen Republik erscheinen diese Rechte allerdings et-
was eingeschrankter, weil der Zugang nicht in der Verfassung selbst geregelt ist.
Ein individueller Gerichtszugang ist zum Teil moglich in RuBland (5) und nicht
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moglich in Bulgarien (3) und Rumanien (3), wo nur Staatsorgane Prozesse initiie-
ren konnen.

6. Die Kompetenzen des Gerichts

Beim letzten Aspekt unseres Unabhangigkeitsindikators wird nach dem Kompe-
tenzumfang des obersten Gerichts gefragt. Hierbei handelt es sich jedoch um einen
ambivalenten Aspekt. Auf den ersten Blick erscheint es plausibel, daB ein Gericht
unabhangiger (bzw. einfluBreicher) sein diirfte, je mehr Kompetenzen es geniefit.
Andererseits kann von einem bestimmten Kompetenzumfang an auch der Eindruck
entstehen, daB es sich nicht mehr um einen neutralen Schiedsrichter handelt, son-
dern um einen Spieler mit einer eigenen Agenda. Ein Gericht, das sich an politi-
schen Machtkampfen beteiligt, kann seine Reputation und damit seine Unabhan-
gigkeit und Effektivitit verlieren. Dies konnte beim Russischen Verfassungsgericht
der Fall gewesen sein, das sich beim Machtkampf zwischen Prasident und Parla-
ment klar auf eine Seite gestellt hat.

In allen untersuchten Landern besteht die Hauptaufgabe der Verfassungsgerichte
darin, die Kompatibilitat der Gesetzgebung mit der Verfassung zu uberpriifen.
Diese Kompetenz umfaBt moglicherweise auch die Uberpriifung anderer Rechts-
akte (mit einem geringeren Status als Gesetzgebung), obwohl diese Kompetenz
explizit nur in einigen der hier untersuchten Lander genannt wird (Tschechische
und Slowakische Republik, Estland, Rumanien und RuBlland). Rumanien ist das
einzige Land, in dem die Kompatibilitat der Gesetzgebung lediglich vor der Verab-
schiedung eines Gesetzes gepriift werden kann. Die Rechtsprechung kann zudem
iberstimmt werden, wenn sich im Parlament eine Mehrheit von Zweidritteln dafiir
findet. Obwohl das genau die Mehrheit ist, die auch fiir eine Verfassungsanderung
benotigt wird, halten wir die Kompetenzen des rumanischen Gerichts fiir die ge-
ringsten unter den hier untersuchten Landern. In RuBland hat das Gericht auch die
Kompetenz, die Verfassungen der einzelnen Republiken sowie deren Vereinbarun-
gen mit der Foderation zu iiberpriifen.

Eine zweite haufig anzutreffende Kompetenz der Verfassungsgerichte besteht
darin, Konflikte zwischen den verschiedenen Gewalten auf hochster Ebene, aber
auch zwischen der Zentralregierung und den einzelstaatlichen und lokalen Behor-
den zu schlichten. Solche Kompetenzen finden sich in Bulgarien, Ungarn, der
Tschechischen Republik, Estland (auf post-konstitutioneller Ebene), der Slowakei
und RuBland. Die Kompetenz, iiber die Verfassungskonformitit politischer Partei-
en zu entscheiden, haben die Verfassungsgerichte in Rumanien, Bulgarien, der
Tschechischen Republik, Polen und der Slowakei. Die Interpretation der Verfas-
sung ist als Aufgabe des Verfassungsgerichts explizit genannt in den Verfassungen
Bulgariens, RuBSlands und der Slowakei.

Die Kompetenz, iiber die Vereinbarkeit internationaler Vertrage mit der Verfas-
sung als auch iiber die Vereinbarkeit neuer Gesetzgebung mit (ratifizierten) inter-



28 Stefan Voigt und Eli M. Salzberger

nationalen Vertragen zu entscheiden, ist problematischer zu bewerten. Die Streu-
ung in den verschiedenen Verfassungen ist offensichtlich sehr relevant fiir unser
Thema. Sie reflektiert einerseits ein Element internationaler Delegation — die Posi-
tion internationalen Rechts im Verhaltnis zum heimischen Recht — und andererseits
inlandischer Delegation — das AusmaB, in dem Kompetenzen an ein Verfassungs-
gericht delegiert wurden, hier in bezug auf die Vereinbarkeit nationaler Gesetz-
gebung mit internationalem Recht.

In bezug auf diesen dualen Delegationsaspekt geht die tschechische Verfassung
am weitesten: Das dortige Verfassungsgericht hat die Kompetenz, vom Parlament
verabschiedete Gesetze als inkompatibel mit internationalen Vereinbarungen zu
annullieren und Entscheidungen internationaler Gerichte in Tschechien durchzu-
setzen. Damit stellt die tschechische Verfassung internationales Recht liber natio-
nales Recht und erteilt dem Verfassungsgericht gleichzeitig umfassende Kompe-
tenz bei der Durchsetzung internationaler Gerichtsentscheide. Die Verfassungen
der Slowakei, Polens und Bulgariens enthalten ahnliche Bestimmungen, allerdings
ohne ein Aquivalent zur wichtigen, aber vage formulierten Norm vorzusehen, nach
der das Verfassungsgericht die Kompetenz hat, ,,fo take measures necessary to ef-
fect a decision by an international court which is binding for the Czech Republic if
it cannot be effected otherwise” (Art. 87(I) der tschechischen Verfassung). Diese
Norm besagt nicht nur, daB internationales Recht tschechischem Recht vorgeht,
sondern auch, da3 die Rechtsprechung internationaler Gerichte ein Teil internatio-
nalen Rechts ist, tschechischer Rechtsprechung somit ebenso vorgeht.

Die Bestimmungen in den Verfassungen Ruflands und Estlands deuten eher
darauf hin, dal die Verfassungsgerichte die Kompatibilitat internationaler Verein-
barungen mit den Verfassungen iiberpriifen konnen. Hier wird, mit anderen Wor-
ten, nationales iiber internationales Recht gestellt. In den Verfassungen Rumaniens
und Ungarns finden sich keine Bestimmungen zur Rechtsprechung tiber internatio-
nales Recht.

Andere Kompetenzen, iiber die einige Verfassungsgerichte verfiigen sind (1) die
Kompetenz, die Verfassungskonformitit parlamentarischer Vorgehensweisen zu
entscheiden (die Verfassungsgerichte Ungarns und Rumaniens verfiigen iiber diese
Kompetenz), (2) die Kompetenz, die ordnungsgemaBe Durchfiihrung von Wahlen
zu uberpriifen (Bulgarien, Tschechische Republik, Rumanien), (3) die Kompetenz,
iber den ordnungsgemaBen Ablauf von Amtsenthebungsverfahren zu wachen
(Rumanien und RuBland) und (4) die Kompetenz, den ordnungsgemaBen Ablauf
von Referenden zu iiberpriifen (Slowakei und Rumanien). Die tschechische Verfas-
sung gibt dem Verfassungsgericht die Moglichkeit, iiber alle Angelegenheiten zu
entscheiden, die nicht einem anderen Gericht zugewiesen sind, aber auch die Kom-
petenz, einige seiner Kompetenzen an ein Verwaltungsgericht zu delegieren.

Nach einer Aggregation der verschiedenen Komponenten gelangen wir zu fol-
gender Bewertung: Tschechische Republik 10, Slowakei 9, Polen 9, Bulgarien 8,
Estland 8, RuBland 7, Ungarn 6, Rumanien 4. Hierbei handelt es sich um eine
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Bewertung der de jure-Kompetenzen. Eine de facto-Bewertung ist ungleich
schwieriger und muB einer weiteren Arbeit vorbehalten bleiben.

7. Ubersicht

In der Tabelle sind samtliche Komponenten noch einmal zusammengefaBt.

Tabelle 1
De jure Unabhiingigkeit der Verfassungsgerichte

Veri::)s:: : gs- Ri;;lgr- Amtsdauer | Zugang Ifg:;gﬁ' Summe
Bulgarien 8 7 6 3 8 32
Estland 6 8 10 9 8 41
Polen 8 4 6 8 9 35
Rumaénien 9 6 6 3 4 28
RuBland 4 5 8 5 7 29
Slowakei 8 4 5 7 9 33
Tschechien 9 7 7 6 10 39
Ungarn 5 8 3 8 6 30

Einige vorlaufige SchluBfolgerungen: Bulgarien und Rumanien — die beiden
Lander, die als erste neue Verfassungen verabschiedeten — haben die am wenigsten
unabhangigen Verfassungsgerichte. Dieses Ergebnis ist erstaunlich, weil wir im
letzten Abschnitt gesehen hatten, da3 diese beiden Lander eine relativ starke Form
der Gewaltenteilung haben. Offenbar ist es notwendig, strikt zwischen der Dele-
gation von Entscheidungskompetenz an Politiker einerseits und an Nicht-Politiker
andererseits zu unterscheiden.

Im Fall der Unabhéngigkeit der Justiz ist das historische Erbe moglicherweise
ein Erklarungsfaktor. Die beiden Lander ohne ein liberales konstitutionelles Erbe
befinden sich auf Platz sechs und sieben unserer Rangliste. SchlieBlich sei darauf
verwiesen, da3 das Land mit der hochsten de jure Unabhéngigkeit des hochsten
Gerichts Estland ist. Seine Verfassung wurde von einer (ad hoc-)Verfassungsver-
sammlung verabschiedet.

I1. Die Zentralbanken

Wir haben gerade gesehen, daB8 die unabhangige Gerichtsbarkeit haufig auf Ver-
fassungsebene geregelt ist und somit als Ergebnis konstitutioneller Wahlhandlun-
gen interpretiert werden kann. In den meisten industrialisierten Landern ist die
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Zentralbank nicht an so prominenter Stelle geregelt. Die Unterscheidung zwischen
konstitutionellen und post-konstitutionellen Wahlhandlungen konnte hier beson-
ders relevant sein: Unsere Arbeitshypothese lautet, daB die faktische Unabhangig-
keit von unabhangigen Agenturen, die Ergebnis post-konstitutioneller Wahlhand-
lungen sind (wie z. B. die Zentralbank) abhangig von der faktischen Unabhéngig-
keit unabhangiger Agenturen, die auf der konstitutionellen Ebene geschaffen wur-
den (wie die Verfassungsgerichtsbarkeit). Bei der Beschreibung der Rolle der
neugeschaffenen Zentralbanken werden wir uns also zunachst der Frage zuwenden,
ob sie konstitutionellen oder post-konstitutionellen Status haben.

Von den hier untersuchten Landern sind Funktionen und institutionelle Struk-
turen der Zentralbanken der Tschechischen Republik, Ungarns, Estlands, Polens
und RuBlands auf konstitutioneller Ebene geregelt (in der umfassenderen englisch-
sprachigen Fassung dieser Untersuchung werden die Zentralbankstatuten im
Anhang B umfassender dokumentiert; siehe Salzberger und Voigt 2000). In der
rumanischen Verfassung wird die Zentralbank nicht erwahnt. In den Verfassungen
Bulgariens und der Slowakei wird die Zentralbank zwar genannt, aber es finden
sich keine Bestimmungen iiber Funktionen oder Organisationsstruktur der Bank.
Wir bewerten die hier zu findende Delegation deshalb nicht als konstitutionell
(sondern post-konstitutionell).

Auch hier haben historische Erfahrungen aktuelle Strukturen beeinfluit: So ist
die ungarische Zentralbank z. B. als Aktiengesellschaft organisiert. Als die Bank
1924 erstmalig gegriindet wurde, war dies eine gangige Rechtsform fiir Zentral-
banken (Kobabe 1999, 136). Ahnlich dienten historische Vorbilder in Staaten, die
ihre Souveranitat jlingst wiedererlangten, haufig als Vorbild fiir aktuelle Zentral-
bankstatuten (wie z. B. in Estland). Historische Erfahrungen spielten aber auch im
umgekehrten Sinn eine wichtige Rolle: So hatte die Slowakei nie eine Zentralbank,
so daf} die Statuten ohne Riicksicht auf historisches Erbe verfafit werden konnten.
In solchen Fallen wiirden wir erwarten, daB die Zentralbankstatuten ,,moderner*
sind.

In der Zusammenfassung seiner umfassenden Studie iiber Zentralbanken in Mit-
tel- und Osteuropa betont Kobabe (1999, Kap. F), daB3 ihre Verankerung auf Ver-
fassungsebene wichtig sein kann fiir den Fall, daB8 es zu Konflikten mit anderen
Verfassungsorganen kommt. Falls es zu solchen Konflikten kommt, haben die Zen-
tralbanken von Polen, Ungarn und Estland nicht die Moglichkeit, das Verfassungs-
gericht anzurufen. In Bulgarien und Rumanien gibt es iiberhaupt keine Verfas-
sungsbestimmungen in bezug auf die Zentralbank.

Die Beteiligung der Regierung an der Ernennung von Zentralbankmitgliedern
kann mit Skepsis beurteilt werden. In Ungarn, Rumanien und der Slowakei sind
die Regierungen daran beteiligt (ibid.). Die Unabhangigkeit einer Zentralbank
hangt auch ab von ihrem Verhaltnis zu anderen Verfassungsorganen und deren
Moglichkeit, Einflu auf die Geldpolitik zu nehmen. Wenn die tschechische Zen-
tralbank ihre Kompetenzen in starkem MaB gebrauchen sollte, dann kann das zu
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einer Beschneidung ihrer funktionalen Unabhéngigkeit fiihren (ibid., 234). Die un-
garische Nationalbank ist in der Rechtsform einer Aktiengesellschaft organisiert,
der Staat der einzige Aktieneigner; ihr Status ist somit schwer zu beurteilen. In Po-
len muB der Jahresbericht der Zentralbank von der Regierung abgesegnet werden.
Das Budget der Bank wird in der Tschechischen Republik und der Slowakei in Ab-
stimmung mit der Regierung festgelegt. In Estland hat das Parlament die Aufgabe,
Streitigkeiten zwischen den verschiedenen Organen der Nationalbank beizulegen.
Kobabe bemerkt, da3 allein in der Slowakei die Preisniveaustabilitat das einzig
iiberragende Ziel ist.

Erklarungen einer Regierung, sich fiir Preisniveaustabilitdt einzusetzen, sind
nicht glaubwiirdig. Die Relevanz des Problems zeitinkonsistenter Praferenzen ist
wiederholt gezeigt worden (Kydland und Prescott 1977; Barro und Gordon 1983).
Rationale Biirger antizipieren ein entsprechendes Regierungsverhalten, was dazu
fiihrt, daB Inflationsniveaus hoher sein werden, als sie waren, wenn die Regierung
die Moglichkeit hatte, sich glaubhaft an ihre eigenen Absichtserklarungen zu bin-
den. Seit Anfang der 90er Jahre ist eine Reihe von Studien (Grilli, Masciandaro
und Tabellini 1991, Cukierman 1992, Cukierman, Webb und Neyapti 1991) er-
schienen, in denen gezeigt wird, da8 das Ausmal der Unabhangigkeit einer Zen-
tralbank tatsachlich ein guter Indikator fiir die Inflationsniveaus in einem Land ist;
dies gilt zumindest in den OECD-Landern.

Bisher haben nur wenige Autoren versucht, diese Indikatoren auf die Lander
Mittel- und Osteuropas anzuwenden. Loungani und Sheets (1997) nutzen den von
Debelle und Fischer (1994) vorgeschlagenen Index, die der Ziel- und der Instru-
mentunabhangigkeit der Zentralbank (ZB) jeweils gleiches Gewicht beigemessen
haben. ,Zielunabhangigkeit liegt demnach vor, wenn das Zentralbankgesetz
Preisniveaustabilitat als das zentrale makrookonomische Ziel der Bank nennt.
,Instrumentunabhangigkeit” besteht dagegen aus einer Gleichgewichtung der fol-
genden vier Komponenten: (1) Kontrolliert die Bank die Instrumente der Geldpoli-
tik? (2) Gibt es eine rechtliche Grenze, iiber der die Zentralbank die Regierung
nicht direkt finanzieren darf? (3) Darf die Regierung sich direkt bei der Zentral-
bank finanzieren? (4) Ist die Zentralbank Empfangerin von Anweisungen in bezug
auf die Durchfiihrung der Geldpolitik? Weiter nutzen Loungani und Sheets einen
Index, der nach der Ahnlichkeit der jeweiligen Zentralbankstatuten mit denen der
Bundesbank fragt. Die Bundesbank (BuBa) fungiert hier also als MaBstab. Der In-
dex besteht aus neun Komponenten, die nicht nur Ziel- und Instrumentunabhangig-
keit beinhalten, sondern auch ,,politische Unabhangigkeit*. 3

3 Das AusmaB politischer Unabhéngigkeit wird mit Hilfe der folgenden Fragen ermittelt:
(1) Kann der Zentralbankgouverneur im Konfliktfall von der Exekutive oder der Legislative
entlassen werden? (2) Uberdauert die Amtszeit des ZB-Gouverneurs eine Legislaturperiode?
(3) Uberdauern die Amtsdauern der ZB-Ratsmitglieder die Legislaturperiode? (4) Hat ein
Regierungsvertreter Sitz- und Stimmrecht im ZB-Rat? (5) Hat ein Regierungsvertreter dort
Vetorecht?
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In Tabelle 2 nennen wir die Indizes fiir die acht in dieser Studie berticksichtigten
Lander. Die Indizes konnen Werte zwischen 0 und 1 haben, je hoher sie sind, desto
hoher ist die Unabhangigkeit der jeweiligen Zentralbank.

Tabelle 2
Unabhéngigkeit der Zentralbanken

Debelle | Ahnlichkeit Konst. ’
Fischer- BuBa Arrangement Durchschnitt Rang
Index Index

Bulgarien 0,875 1,000 0.7 0,858 2
Estland 1,000 0,667 0.8 0,925 1
Polen 0,500 0,611 0.8 0,822 3
Rumaénien 0,500 0,556 0.4 0,578 7
RuBland 0,375 0,500 1.0 0,637 5
Slowakei* 0,875 0,944 0.5 0,485 8
Tschechien 0,875 1,000 0.9 0,625 6
Ungarn 0,312 0,722 0.7 0,773 4

* Loungani und Sheets berechnen den Index nicht fiir die Slowakei, wir prasentieren deshalb hier
unsere eigenen Berechnungen.

Loungani und Sheets (1997) gelangen zum Ergebnis, da3 man die Inflationsraten
fiir 1993 mit Hilfe der Ahnlichkeit mit dem Bundesbank-Index gut prognostizieren
kann (mit einem R? von .45). Allerdings bietet die Studie AnlaB zu einer Reihe
von Kritikpunkten, wobei die geringe Zahl analysierter Lander (zwolf) und die Tat-
sache, daf} die Inflationszahlen lediglich eines Jahres zugrunde gelegt wurden, das
zudem relativ friih in der Transformation liegt, nur die offensichtlichsten sind.

Auf der Basis von 26 fritheren sozialistischen Landern kommen Cukierman et al.
(2000) zum Ergebnis, dal Zentralbankunabhangigkeit in der Friihphase der Trans-
formation keine Korrelation mit der Inflation aufweist. Sobald aber ein Mindest-
mafB an Liberalisierung dauerhaft erreicht ist und man fiir Variablen wie Preis-
liberalisierung, aber auch Kriege, kontrolliert, ist die Zentralbankunabhangigkeit
signifikant und negativ mit der Inflationsrate korreliert. Die Autoren kommen zum
Ergebnis, dal das Niveau der Zentralbankunabhangigkeit positiv beeinflufit wird
(a) von der Aussicht, bald EU-Mitglied (und Mitglied der EWU) zu sein, und (b)
von einer Verabschiedung des Zentralbankgesetzes relativ spat in der Transforma-
tion. Das Problem mit der ersten Variable ist, daB} sie auch (i) geographische Nahe
zum Westen bzw. — wahrscheinlich relevanter — (ii) kulturelle Ahnlichkeit wider-
spiegeln konnte.

Die beiden von Loungani und Sheets genannten Indikatoren konnen genutzt
werden, um die de jure-Unabhangigkeit der Zentralbanken zu schatzen. Wir be-
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rucksichtigen dabei noch, ob die Zentralbank auf Verfassungs- oder normaler Ge-
setzesebene geregelt ist (s.0.). Die Lander, in denen die wichtigsten Zentralbank-
angelegenheiten in der Verfassung geregelt sind, erhalten eine 1, von der Abstriche
gemacht wurden, falls es leicht moglich ist, die Entscheidungen des ZB-Rates zu
revidieren. Die Lander, in denen nur Teile der ZB-Strukturen in der Verfassung ge-
regelt sind, beginnen mit Werten von 0,7. Das einzige Land, in dem die Regulie-
rung der Zentralbank ausschlieflich durch Statut geregelt ist, beginnt mit einer
Wertung von 0,5. Der Index ist Teil von Tabelle 2. Wenn man den Durchschnitt der
beiden anderen Indizes nutzt und unseren eigenen hinzunimmt, kommt man zu
folgender Rangfolge bei der Bewertung der de jure-Unabhangigkeit der Zentral-
banken: Tschechische Republik, Bulgarien, Estland, Slowakei, Polen, Ruflland,
Ungarn und Rumanien.

Bisher haben wir die Unabhangigkeit von Zentralbanken als Teil inlandischer
Delegation analysiert. Allerdings haben sie auch einen internationalen Aspekt. Die
in Estland (1992) und Bulgarien (1997) eingefuhrten Currency Boards sind dafiir
gute Beispiele. Die Etablierung von Currency Boards kommt praktisch der Aufga-
be einer eigenstandigen inlandischen Geldpolitik gleich. Da die meisten hier analy-
sierten Lander nach einer Mitgliedschaft in der EU streben, hatte man auch erwar-
ten konnen, dal die EWU-Standards in ihrer heimischen Gesetzgebung bereits um-
gesetzt werden. Mit dieser Frage werden wir uns im Abschnitt 4.3 etwas genauer
beschaftigen, weil es dort um Interdependenzen zwischen inlandischer und interna-
tionaler Delegation geht.

I11. Interdependenzen zwischen inlindischen Delegationsbehorden

Es erscheint interessant, nach den Interdependenzen zwischen verschiedenen in-
landischen Delegationsbehorden zu fragen. Im Rahmen dieser Studie liegt es nahe,
sich auf die Interdependenzen zwischen unabhangiger Gerichtsbarkeit und Zentral-
bankunabhangigkeit zu konzentrieren. Drei konfligierende Hypothesen erscheinen
moglich.

Ausgehend von der Beobachtung, daf8 die unabhangige Gerichtsbarkeit haufig
auf konstitutioneller Ebene, wahrend die Zentralbank haufig auf post-konstitutio-
neller Ebene geregelt ist, liegt es nahe zu vermuten, dafl die unabhangige Justiz
eine Voraussetzung fiir eine unabhangige Zentralbank ist. Zusatzlich konnte ver-
mutet werden, daB die Existenz einer unabhéangigen Behorde die Kosten der Dele-
gation an eine weitere unabhéangige Behorde reduziert. Ist die unabhangige Justiz
gegeben, dann sind die Delegationskosten bei der Errichtung einer unabhangigen
Zentralbank relativ gering.

Eine konkurrierende Hypothese wiirde sich mit einem moglichen Ertrag aus der
Delegation von Entscheidungskompetenz beschaftigen, namlich dem Vorteil, der
sich aus einer Verantwortungsdelegation (,,responsibility shift”) ergibt. Wenn ver-
schiedene Delegationsempfanger in einem bestimmten Maf als Substitute betrach-

3 Schriften d Vereins f. Socialpolitik 286
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tet werden konnen, dann konnen die meisten Ertrage aus einer Delegation von
Kompetenz bereits durch die Existenz einer unabhangigen Organisation eingefah-
ren werden, die Griindung einer weiteren verspricht somit kaum zusatzliche Er-
trage. In diesem Fall hatten wir sogar mit einer negativen Korrelation zwischen der
Unabhangigkeit der Justiz und der Zentralbank zu rechnen. In bezug auf die hier
analysierten Delegationsempfanger scheint die Hypothese jedoch nur bedingt rele-
vant, da sie sich mit ganz unterschiedlichen Materien beschaftigen und deshalb nur
sehr bedingt substituierbar sind.

Eine dritte Hypothese wire, daB8 der Grad der Unabhangigkeit eines Delega-
tionsempfangers unabhangig von der eines anderen ist. Falls Korrelationen zwi-
schen ihnen existieren, waren sie auf einen dritten Faktor zurtickzufiihren. Im Kon-
text dieser Studie konnte dann gefragt werden, ob die de jure Unabhangigkeiten
der Delegationsempfanger primar mit der Zusammensetzung der Verfassungs-
versammlung, den Praferenzen ihrer Mitglieder sowie den Regeln, die sie zur
Aggregation dieser Praferenzen nutzen, erklart werden konnen.

Wie bereits bemerkt, erlaubt die Untersuchung von lediglich acht Landern es
uns nicht, die Zusammenhange zwischen der Unabhangigkeit der Justiz und der
Zentralbank statistisch zu testen. Vergleicht man die Ergebnisse der Tabellen eins
und zwei, so scheint vieles auf eine positive Korrelation hinzuweisen. Die Rang-
folgen der Lander in bezug auf beide Organe ist fast identisch. Die Tschechische
Republik, Estland und Polen sind in beiden Tabellen ,fiihrend”. Umgekehrt
tauchen Ungarn, Rumanien und RuBland in beiden Tabellen im letzten Drittel auf.
Bulgarien kommt bei der Zentralbankunabhangigkeit auf Platz 2, wahrend das Ver-
fassungsgericht lediglich auf Platz fiinf landet.

IV. Internationale Delegation

1. Die konstitutionelle Grundlage zur Delegation von Kompetenz
an internationale Organisationen

In Abschnitt IV.2. analysieren wir, in welchem Umfang die Regierungen Mittel-
und Osteuropas Entscheidungskompetenz international delegiert haben (de facto).
Zuvor wollen wir uns mit den rechtlichen Moglichkeiten zur Delegation von Ent-
scheidungskompetenz an internationale Organisationen sowie mit dem Status be-
schaftigen, den internationales Recht und internationale Vereinbarungen auf natio-
naler Ebene genieBen. Der erste Aspekt gibt Auskunft dariiber, welche nationalen
Organe iiber die Kompetenz verfiigen, Kompetenz an internationale Gremien zu
delegieren. Unterschiedliche Organe — Legislative, Exekutive — haben unterschied-
liche Anreize zur Kompetenzdelegation. In Landern, in denen die Exekutive ihr
Land an internationale Vereinbarungen binden kann, erwarten wir ein hoheres Aus-
maf an Delegation als in Landern, in denen die Legislative zustimmen muf3 oder
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sogar eine Verfassungsanderung erforderlich ist. Der zweite Aspekt — der Status
internationalen Rechts innerhalb des nationalen Rechts — ist ein guter Indikator fiir
AusmaB und Wichtigkeit, mit der Delegation von Entscheidungskompetenz an
internationale Organisationen betrachtet wird.

Bulgarien, Estland und die Slowakei scheinen die flexibelsten Arrangements
zu haben. In Bulgarien ist die Kompetenz zwischen Regierung und Parlament ge-
teilt. Fiir einige Vereinbarungen ist eine parlamentarische Ratifikation erforder-
lich, dazu gehort die Mitwirkung in internationalen Organisationen und Gerichten
(und mehr). Fiir andere Vereinbarungen benotigt die Regierung keine Parlaments-
zustimmung. Auch in Estland hat das Parlament die Kompetenz, wichtige Vertra-
ge zu ratifizieren oder abzulehnen, dazu gehoren alle Vertrage, mit denen Estland
internationalen Organisationen (oder Biinden) beitritt. Fiir den Beitritt zu anderen
Vertragen ist eine Regierungsentscheidung hinreichend. In der Slowakei hat der
Prasident die Ermachtigung, internationale Vertrage zu schlieBen und zu ratifizie-
ren, aber er kann diese Kompetenz auch an die Regierung delegieren. Die Zu-
stimmung des Nationalrats wird lediglich fiir konomische und politische Vertra-
ge sowie flir Vertrage benotigt, die zu ihrer Durchfiihrung eine eigene Gesetzge-
bung benotigen.

In Ungarn ist die Kompetenz, internationale Vertrage abzuschlieen, sowohl an
den Prasidenten als auch an die Regierung verteilt. Nur wenn der Vertrag von iiber-
ragender Wichtigkeit fiir die AuBenbeziehungen Ungarns ist, mufl er vom Parla-
ment gemal Art. 19 der ungarischen Verfassung ratifiziert werden. Internationale
Vertrage, die relevant sind fiir die Landesverteidigung, miissen durch ein nationa-
les Gesetz bestitigt werden.

In der Tschechischen Republik, Polen, Ruland und Rumanien ist die internatio-
nale Delegation von Kompetenz schwieriger. In Rumanien verhandelt die Re-
gierung iiber die Vertrage, sie werden vom Prasidenten geschlossen und miissen
vom Parlament innerhalb von 60 Tagen ratifiziert werden. In der Tschechischen
Republik sind alle Gewalten an der internationalen Delegation von Entscheidungs-
kompetenz beteiligt. Dort verfiigt der Prasident iiber die Moglichkeit des Agenda-
Setting, aber er kann der Regierung ein Verhandlungsmandat erteilen (bzw. einzel-
nen Regierungsmitgliedern, nachdem das Kabinett einer solchen ,Einzeldelega-
tion“ zugestimmt hat). Entscheidungen des Prasidenten miissen vom Premierminis-
ter unterzeichnet werden, der mithin iiber ein Vetorecht verfiigt. Ein groBerer Teil
(als in den bisher genannten Landern) von internationalen Abkommen bedarf einer
Ratifikation durch das Parlament. Dazu gehdren Ubereinkiinfte iiber Menschen-
rechte und grundlegende Freiheiten, politische Abkommen, wirtschaftliche Ab-
kommen mit einer allgemeinen Natur sowie Ubereinkiinfte, fiir die ein Gesetz
verabschiedet werden mus.

Art. 90 der polnischen Verfassung sieht die Moglichkeit des Transfers bestimm-
ter Souveranitdtsrechte an internationale Organisationen vor. Die Verfassung sieht
hierfiir zwei mogliche Verfahren vor: (1) Ein Gesetz (Statut) wird sowohl vom

3*
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Unterhaus (Sejm) als auch vom Senat jeweils mit einer Zweidrittelmehrheit ver-
abschiedet, wobei jeweils mindestens die Halfte ihrer Mitglieder anwesend sein
miissen. (2) Es findet ein Referendum statt. In bezug auf internationale Vertrage
hat der polnische Prasident die Kompetenz, internationale Vereinbarungen zu rati-
fizieren (bzw. zu kiindigen); wobei er Sejm und Senat dariiber informiert. Bevor
der Prisident ein internationales Abkommen ratifiziert, hat er die Moglichkeit, es
dem Verfassungsgericht vorzulegen, um es auf seine Konformitat mit der pol-
nischen Verfassung hin uberpriifen zu lassen. Das Verfassungsgericht hat mithin
die Kompetenz, die Ratifikation zu verzogern, und damit eine Vetomoglichkeit.

In RuBlland ist Kompetenzdelegation jenseits des Nationalstaats alleinige Zu-
standigkeit der Foderation. Der Prasident ist mit der Kompetenz ausgestattet, Ver-
handlungen zu fiihren und internationale Vertrage zu unterzeichnen. Das Ver-
fassungsgericht hat die Moglichkeit, die Verfassungskonformitat internationaler
Vertrage zu uberpriifen. Obwohl die Ratifikation internationaler Vertrage durch die
Duma in der Verfassung nicht erwahnt wird, besagt Art. 106 der russischen Ver-
fassung, daB — falls die Duma einen Vertrag ratifiziert haben sollte — sich auch der
Foderationsrat damit zu befassen hat.

Was das Verhaltnis internationalen Rechts zu nationalem Recht angeht, gehen
die Regelungen in der Tschechischen Republik, in Bulgarien und in Polen am wei-
testen. Das tschechische Verfassungsgericht hat die Kompetenz, Gesetze fiir nich-
tig zu erkldren, die im Widerspruch zu internationalen Vereinbarungen stehen,
ebenso wie die Moglichkeit, Entscheidungen internationaler Gerichte im Inland
durchzusetzen. Damit gibt die tschechische Verfassung internationalem Recht Vor-
rang vor nationalem Recht. Dariiber hinaus hat das Gericht die Kompetenz, Maf-
nahmen zu ergreifen, die notwendig sind ,,to effect a decision by an international
court which is binding for the Czech Republic if it cannot be effected otherwise*
(art. 87(I) der tschechischen Verfassung). Die umfassende durch diesen Artikel
implizierte Delegation ist bereits in Abschnitt D.I.1. betont worden.

Art. 85 der bulgarischen Verfassung sieht vor, da3 solche , treaties ratified by the
National Assembly may be amended or denounced only by their built in procedure
or in accordance with the universally acknowledged norms of international law*.
Diese Klausel ist potentiell sehr relevant; moglicherweise signalisiert sie, daBl
Delegation auf die internationale Ebene, die durch das Parlament ratifiziert wurde,
irreversibel ist, es sei denn, durch die im Vertrag festgelegten Verfahren oder inter-
nationales Recht. Durch die Klausel wird dariiber hinaus signalisiert, da der nor-
mative Status internationaler Delegation dem einfacher Gesetze vorgeht und da3
eine Verfassungsinderung erforderlich ist, falls die internationale Ubereinkunft
sich im Konflikt mit der Verfassung befinden sollte (dies geht aus Art. 85, Absatz 2
hervor). Dartiber hinaus verfligt das bulgarische Verfassungsgericht iiber die Kom-
petenz, Gesetze zu entkraften, die internationalem Recht oder Ubereinkiinften, die
von Bulgarien unterzeichnet wurden, widersprechen. Auch in Bulgarien wird der
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Delegation von Entscheidungskompetenz auf die internationale Ebene somit ein
hoher Rang eingeraumt.

In Polen wird ein ratifiziertes internationales Ubereinkommen Teil der nationa-
len Rechtsordnung, das direkt anwendbar ist, sofern seine Anwendung nicht auf
der Verabschiedung eines besonderen Gesetzes beruht. In Art. 87 der Verfassung,
die eine Liste von Gesetzesquellen enthalt, werden internationale Ubereinkiinfte
erst nach der Gesetzgebung genannt. Andererseits halt Art. 91 fest, daB internatio-
nales Recht Vorrang vor Gesetzen genie8t, wenn internationale Vereinbarungen
nicht in Ubereinstimmung mit einem existierenden Gesetz gebracht werden kon-
nen.

GemalB Art. 123 der Verfassung Estlands sind alle Vertriage der Verfassung nach-
geordnet. Wenn sie nicht mit ihr in Einklang stehen, sind sie nicht abzuschlieBen.
Allerdings enthilt derselbe Artikel die Bestimmung, dafi Vertrige der Gesetz-
gebung tuibergeordnet sind und im Konfliktfall auch anzuwenden sind. Das Natio-
nalgericht verfiigt iiber die Kompetenz, die Kompatibilitit internationaler Uber-
einkiinfte mit der Verfassung zu tberpriifen, aber eine explizite Kompetenz, nach
der iiberpriift werden konnte, ob sich nationale Gesetzgebung in Einklang mit
internationalem Recht befindet, ist in der Verfassung nicht zu finden.

In der Slowakei haben internationale Ubereinkiinfte iiber Menschenrechte dann
Vorrang vor Gesetzen, wenn sie ein groeres MaB von Freiheit garantieren (Art. 11
der Verfassung). Das normative Verhiltnis von internationalen Ubereinkiinften zu
nationaler Gesetzgebung ist unklar. Das Verfassungsgericht hat die Kompetenz,
die Vereinbarkeit von Gesetzen und internationalen Vertrigen zu iiberpriifen. Ahn-
lich sieht die ungarische Verfassung vor, daf} ,the legal system of the Republic of
Hungary accepts the generally recognized principles of international law and shall
harmonize the country’s domestic law with obligations assumed under internatio-
nal law* (art. 7). Dies kann die Unterordnung von Gesetzgebung unter internatio-
nales Recht bedeuten genauso wie die Unterordnung der Verfassung selbst. Die
Verfassung spezifiziert jedoch nicht, wie es zu einer solchen Harmonisierung kom-
men soll, bis auf die Vorschrift, da fir eine solche Harmonisierung eine Zweidrit-
telmehrheit erforderlich ist. Auch zur Durchsetzung ist in der ungarischen Verfas-
sung in bezug auf diese Frage nichts zu finden.

RufBland und Rumanien werden auf unserer Rangliste am Ende gefiihrt. Art. 15
der russischen Verfassung sieht vor, daf} ,,the commonly recognized principles and
norms of the international law and the international treaties of the Russian Federa-
tion shall be a component part of its legal system*. Und: ,,if an international treaty
of the Russian Federation stipulates other rules than those stipulated by the law the
rules of the international treaty shall apply“. Es wird jedoch kein Durchsetzungs-
mechanismus spezifiziert, und das Verfassungsgericht ist auch nicht mit einer ex-
pliziten Kompetenz der Rechtsprechung in dieser Sache ausgestattet. Im Gegensatz
dazu hat das Gericht die Kompetenz, die Konformitat internationaler Vertrage mit
der Verfassung zu tiberpriifen.
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In Ruménien werden vom Parlament ratifizierte Vertrage Teil nationalen Rechts.
Damit sind sie der Verfassung nachgeordnet und der gleichen normativen Ebene
zuzurechnen wie normale Gesetzgebung (spater verabschiedete Gesetze konnen
dann Vorrang vor internationalem Recht beanspruchen). Gemaf Art. 20 hat inter-
nationales Recht Vorrang vor nationalem Recht, falls Inkonsistenzen zwischen
internationalen Vertrdgen mit Menschenrechtskomponenten, denen Rumanien an-
gehort, und nationalem Recht auftreten. Das kann jedoch bedeuten, dafl das natio-
nale Recht internationalen Ubereinkiinften vorgeht, falls letztere keine Menschen-
rechtskomponente enthalten. Durchsetzungsmechanismen werden von der Verfas-
sung nicht spezifiziert.

Die linke Seite von Tabelle 4 gibt die Rangliste der strukturellen Grundlagen
internationaler Delegation wieder, die auch interpretiert werden konnen als die de
jure Moglichkeiten internationaler Delegation. Diese Rangliste besteht aus zwei
Komponenten, namlich der Moglichkeit zu delegieren und der Flexibilitat, mit der
delegiert werden kann, einerseits und der Bindungskraft bzw. dem normativen
Status (internationaler Vereinbarungen im nationalen Recht) andererseits.

2. Die tatsdchliche Delegation internationaler Kompetenzen

Wenn man die Reihenfolge beschreibt, mit der die Lander Mittel- und Osteuro-
pas Mitglieder internationaler Organisationen geworden sind, mu man beriick-
sichtigen, da3 Mitgliedschaft nicht von ihnen allein abhangt, weil die Lander, die
bereits Mitglieder sind, einer Mitgliedschaft zustimmen miissen. Um Mitglied zu
werden, ist es hiufig erforderlich, daB ihre Rechtsordnung relativ groBe Ahnlich-
keiten mit denen ,,westlicher Lander hat. Es liegt daher nahe zu vermuten, daf
diese Lander erst eine post-kommunistische Verfassung verabschieden und sich
dann um eine Mitgliedschaft in internationalen Organisationen bewerben. Schaut
man sich die Mitgliedschaft im Europarat an, in dem die Sicherung von Menschen-
rechten eine zentrale Rolle spielt, dann wurden Lander in zwei Fallen Mitglieder,
bevor sie eine neue Verfassung verabschiedet hatten: Ungarn (im November 1990)
sowie Polen (im November 1991). Bulgarien hat die Europaische Konvention
fiir Menschenrechte 1992 ratifiziert, Rumanien ist im Oktober 1993 Mitglied des
Europarats geworden.

Bis auf RuBland haben alle hier untersuchten Landern sogenannte ,,Europa-
Abkommen“ mit der EU unterzeichnet, die Bestimmungen fiir den Ubergang zu
Freihandel vorsehen, aber auch Handelsvorteile, die iiber die im GATT allgemein
gewahrten Vorteile hinausgehen. Drei der analysierten Lander sind inzwischen
NATO-Mitglieder geworden. Bis auf RuBlland, das iiber seine Mitgliedschaft ver-
handelt, sind alle Lander WTO-Mitglieder. Einige der Lander waren bereits vor
Beginn der Transformation GATT-Mitglieder (Polen wurde 1967 Mitglied, Ruma-
nien 1971 und Ungarn 1973). Wenn man die Mitgliedschaft in verschiedenen inter-
nationalen Organisationen beriicksichtigt und eine Rangfolge der Léander nach
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MaBgabe ihrer Integration aufstellt, ergibt sich folgende Reihenfolge: (1) Polen,
(2) Ungarn, (3) Tschechische Republik,, (4) Rumanien, (5) Bulgarien, (6) Slowa-
kei, (7) Estland und (8) RuBland.

Tabelle 3
Ausmaf} von Integration
BU Reihen-| "Rien | NATO | Reipen | Summe | graons
folge ja/nein folge rang
Bulgarien 3 3 4 6 16 5
Estland 7 4 7 22 7
Polen 1 2 1 1 5 1
Rumaénien 3 6 4 2 15 4
RuBland 8 7 4 8 27 8
Slowakei 3 8 4 4 19 6
Tschechien 3 5 1 4 13 3
Ungarn 1 1 1 3 6 2

EU Reihenfolge zeigt die chronologische Reihenfolge an, in der Antrage auf Mitgliedschaft
in der EU gestellt wurden (der schnellste Antrag mit einem Punkt, der zweitschnellste mit
zwei Punkten usw.). Europarat Reihenfolge folgt derselben Methodik; Nato ja/nein zeigt an,
ob ein Land Mitglied der Nato ist (1 Punkt fiir Mitglieder; 4 fiir Nicht-Mitglieder), GATT
Reihenfolge folgt derselben Methodik wie EU Reihenfolge. Die Summe ergibt sich aus den
vier Komponenten; aus ihr wurde die Integrationsreihenfolge abgeleitet.

3. Zusammenfassung

In folgender Tabelle werden unsere Ergebnisse in bezug auf internationale Dele-
gation in den acht untersuchten Landern zusammengefaBt. In den beiden linken
Spalten sind die in Abschnitt D.II.1. entwickelten Indikatoren aufgefiihrt, die dritte
Spalte faBit die beiden Komponenten in einer Rangfolge zusammen. Die rechte
Seite enthalt das de facto-AusmaB an internationaler Delegation.

Es ist leicht ersichtlich, daB es keine vollstandige Korrelation zwischen de jure
und de facto Delegation gibt. Wahrend Ungarn, Polen und die Tschechische Repu-
blik bei beiden Indikatoren hohe Werte aufweisen, haben andere Lander einen ho-
hen de jure Status kombiniert mit einem geringen de facto Status (Bulgarien,
Estland) oder einen niedrigen de jure kombiniert mit einem hohen de facto Status
(Rumanien). RuBland hat bei beiden Indikatoren niedrige Werte. Eine sehr vorldu-
fige Erkldrung dieser Beobachtung konnte sein, daB Linder, in denen internatio-
nale Delegation im Inland Bindungswirkung entfaltet und diese Delegation einen
hohen Status im Inland hat, zuriickhaltender beim Beitritt zu internationalen Orga-
nisationen sein werden.
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Tabelle 4
Konstitutionelle Flexibilitit fiir internationale Delegation
Delegations- Delegations- De jure Tatsachlicher
flexibilitat status Delegationsrang | Delegationsrang*
Bulgarien 6 8 8 4
Estland 6 7 6 2
Polen 5 8 6 8
Rumanien 5 5 1 5
Rufland 5 6 2 1
Slowakei 7 7 8 3
Tschechien 4 9 6 6
Ungarn 6 7 6 7

* Aus Kohérenzgriinden wurde die Reihenfolge hier geandert: 8 ist der hochste Delegationswert, 1 der
niedrigste.

E. Zusammenfassung und Ausblick

Unsere Landerauswahl haben wir damit begriindet, daR vier der analysierten
Lander als konsolidierte Demokratien gelten (Tschechische Republik, Estland,
Ungarn und Polen), wahrend vier andere als Transformationslander bezeichnet
werden (Bulgarien, Rumanien, RuBland und die Slowakei). Diese Einteilung wird
— zumindest partiell — auch von unserer Analyse reflektiert. Die Tschechische
Republik und Estland haben danach das hochste MaBl sowohl an inlandischer als
auch an internationaler Delegation; die Slowakei kann auch zu dieser Gruppe ge-
zahlt werden. RuBland und Ruménien haben jeweils den niedrigsten Delegations-
umfang. Unsere vorlaufigen Ergebnisse zeigen, daB Ungarn und Polen sich in einer
mittleren Gruppe befinden, wahrend Bulgarien ein hohes MaB an internationaler
Delegation mit einem hohen Maf} an geldpolitischer Delegation mit einem gerin-
gen MaB an das Verfassungsgericht kombiniert.

Es ist beobachtet worden (Piazolo 1999), daB sich diejenigen Lénder, denen eine
EU-Mitgliedschaft in Aussicht gestellt wurde, signifikant besser entwickelt haben
als andere Transformationslander. Es darf allerdings bezweifelt werden, daB diese
Beobachtung politikrelevant gemacht werden kann in dem Sinn, daB die EU nur
ihre Bereitschaft zur Aufnahme signalisieren muB und dann die Glaubwiirdigkeit
eines Staates praktisch automatisch steigt. Es ist, in anderen Worten, unklar, ob
die EU-Ankiindigung Ursache oder Wirkung einer ,,besseren” Entwicklung war.
Unsere Ergebnisse konnen auch die Hypothese, daB die geographische Lage das
AusmaB von Delegation erklaren kann, nicht vollstindig bestdtigen. Die geo-
graphische Lage mag eine wichtige Rolle fiir die institutionelle Entwicklung eines
Landes spielen, aber sie ist sicherlich nicht der einzige Faktor.
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Mehr als zehn Jahre nach Beginn der Transformationsprozesse ist eine Vielzahl
von Fragen noch immer nicht zu beantworten: Wir haben uns hier auf die Analyse
der de jure Verfassungen konzentriert und ihre faktische Entwicklung auflen vor
gelassen. Divergenzen zwischen de jure und de facto-Verfassungen zu ermitteln,
ist sicher noch zu friih. Es ist allerdings sehr wohl moglich, Hypothesen iiber wahr-
scheinliche Divergenzen zu bilden: wo Verfassungen bereits in sich nicht kon-
sistent sind, sollte die Verfassungswirklichkeit vom Buchstaben der Verfassung ab-
weichen (Ordeshook 2001). In diesem Beitrag wurden Verfassungsregeln als expla-
nanda und nicht als explanans analysiert. Wir haben, mit anderen Worten, nicht
nach den Wohlfahrtseffekten alternativer Verfassungsausgestaltungen gefragt. Zur
Analyse dieser Frage bedarf es noch mehr als nur eines weiteren Aufsatzes.
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Zur Verteilung politischer Entscheidungskompetenz

Von Jiirgen G. Backhaus, Erfurt

Zu den spannendsten Verteilungsfragen des Transformationsprozesses von
staatssozialistischen Systemen marxistisch-leninistischer und manchmal auch sta-
linistischer Pragung her in eine ungewisse Zukunft gehort der Verteilungskampf
auf Verfassungsebene. Da anders als im gedachten Modell eine Trennung zwischen
konstitutioneller und post-konstitutioneller Entscheidung im Transformations-
prozess konstitutionelle, post-konstitutionelle, einfache legislative, judikative und
administrative Entscheidungen oft gleichzeitig erfolgen, steht man mit der Analyse
von Verteilungswirkungen vor schier unlosbaren Aufgaben.

Ublicherweise analysiert man eine Verteilungswirkung so, dass man einen Zu-
stand beschreibt, in dem die Wirkung nicht stattfindet, und diesem einen anderen
Zustand gegeniiber stellt, in dem sich die Wirkung dann darstellen lasst. Man muss
dabei unterstellen, dass die Rahmenbedingungen konstant bleiben und dass von
Drittwirkungen abgesehen werden kann (ceteris paribus). Schumpeter (1912) hat
in seiner Theorie der wirtschaftlichen Entwicklung diese Methodik im ersten Kapi-
tel in wiinschenswerter Klarheit herausgearbeitet. Fiir die Analyse von Verteilungs-
wirkungen, das heifit also die finanzwissenschaftliche Inzidenzanalyse, braucht
man die zusatzliche Abstraktion von einer Wirtschaft ohne Staatseingreifen und
einer solchen, in die der Staat eingreift und damit eine Wirkung erzeugt, deren Ver-
teilungsfolgen dann analysiert werden konnen. Der Transformationsprozess unter-
scheidet sich aber von jenen dynamischen Prozessen, die Schumpeter politisch-
okonomisch im siebten Kapitel des genannten Buches darstellt, dadurch, dass nicht
nur die Produktionsbedingungen (Produktionsfunktionen und -technologien) die
Marktstrukturen andern und diese Anderungen in das politische Leben hinein-
wirken und umgekehrt, sondern dass beide, die Wirtschaftsstrukturen und die poli-
tischen Strukturen, gleichzeitig einem Ordnungswandel unterliegen und deshalb
gar nicht ohne weiteres vorausgesetzt werden kann, dass eine staatliche Autoritat
etwa einer marktlichen gegeniibersteht. Selbst die Frage des Wirtschaftsstils ist im
Transformationsprozess offen. Es ist zudem keineswegs eine ausgemachte Sache,
dass, wenn man in Wirtschaftsstufen denkt, von einer gegebenen Stufe auf eine
hohere Stufe libergegangen werden kann. Es ist durchaus moglich und belegbar,
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dass ein Riickfall in vorgelagerte Wirtschaftsstufen stattfindet und statt Fortschritt
Riickschritt.

An einem einfachen Beispiel lasst sich dies darstellen: Das Gesetz von Vanek
besagt, dass, wenn zwei Wirtschaftssysteme unterschiedlichen Entwicklungsgrades
zusammengefiigt werden, der am weitesten entwickelte Wirtschaftszweig des am
wenigsten entwickelten Wirtschaftssystems als erster untergeht. Wenn der am
weitesten entwickelte Wirtschaftssektor bereits einer fortgeschrittenen Wirtschafts-
stufe entspricht, die anderen aber nicht, bedeutet dies auch eine Reversion des
Wirtschaftsstils. Da jede Wirtschaftsstufe auch die ihr entsprechende politische
Verfassung kennt, also verschiedene Wirtschaftsstufen in einem Wirtschaftssystem
auch die Konkurrenz zwischen verschiedenen politischen Systemen implizieren,
hat eine Veranderung der Wirtschaftsstruktur notwendigerweise politische Folgen,
die auch auf die Verfassungsebene iibergreifen.

Die Autoren Salzberger und Voigt sind umsichtig mit dem Hinweis auf die Vor-
laufigkeit ihrer Beobachtungen. Die Entwicklung eines Referenzmodells, in dem
die Verteilungswirkungen der Kompetenzentscheidungen sinnvoll analysiert wer-
den konnen, ist auch methodisch noch nicht abgesichert. Schumpeter, der sich die-
ser Probleme bewusst war, hat seinen ehrgeizigen Versuch im siebten Kapitel der
Theorie der wirtschaftlichen Entwicklung spater nicht wieder abgedruckt und auch
nicht in die englische Ubersetzung von Opie iibernommen. Dies ist insofern ver-
standlich, als Schumpeter noch in seiner Zeit als Finanzminister bemiiht war, die
funktionalen Elemente der osterreich-ungarischen Verfassung, die einen gemein-
samen Donau-Wirtschaftsraum ermoglichten, wiederherzustellen. Wenn nicht ein-
mal die konstitutionellen politischen Bedingungen feststehen, lassen sich wirt-
schaftliche Folgen zum Beispiel eines Finanzreformprogramms oder des Friedens-
schlusses (im Falle Schumpeters) kaum abschatzen. Auch die moderne public
choice-Analyse hat diesen Schritt noch nicht erreicht, der fiir das Projekt der Ana-
lyse der Verteilungsfolgen der Verteilung politischer Entscheidungskompetenzen
eigentlich vorgangig ist.
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Verantwortliches Management und Massenprivatisierung

Eine theoretische und empirische Untersuchung
des Wandels der rechtlichen und politischen Beziehungen*

Von Jiirgen G. Backhaus, Erfurt und Frank H. Stephen, Glasgow

A. Einleitung

Diese Studie befasst sich mit Massenprivatisierungen in Zentral- und Osteuropa,
insbesondere mit den Programmen, die in Polen, in der Tschechischen Republik, in
der Slowakei, in Rumanien und in Bulgarien in Gang gesetzt wurden. Sie beschaf-
tigt sich mit Fragen des verantwortlichen Managements, die aus diesem Prozess
hervorgehen, und untersucht die Natur des Prozesses als solchen.

Das Problem des verantwortlichen Managements besteht grundsatzlich darin,
dass sichergestellt werden muss, dass die Unternehmen im Interesse ihrer Inhaber
und nicht ihrer Manager handeln. Dies schlieBt auch ein, dass versucht wird, mit
der Trennung von Eigentum und Kontrolle im Sinne der Verwaltung umzugehen.
Diese Frage wurde in der wirtschaftswissenschaftlichen Literatur seit dem Werk
von Adolf Bearle und Garder Means aus den 1930er Jahren diskutiert. In der Tat
wurde dieses Problem bereits von Adam Smith in ,,The Wealth of Nations“ (,,Der
Reichtum der Nationen*) angedeutet. Der jiingste Allgemeiniiberblick iiber Werke
zum verantwortlichen Management mit einem solchen Schwerpunkt ist bei
Shleifer und Vishny (1997) zu finden. Die vorliegende Studie befasst sich mit
fiinf Transformationswirtschaftssystemen in Zentral- und Osteuropa, insbesondere
mit Fragen des verantwortlichen Managements, die aus den sogenannten Massen-
privatisierungsprogrammen hervorgehen. Wie spater in dieser Studie begriindet
wird, konnen Massenprivatisierungsprogramme potentielle Losungsansitze fiir das
Problem des verantwortlichen Managements in Unternehmen ausweisen; aller-
dings ist es auch moglich, dass sie ihre eigenen Verwaltungsprobleme schaffen.
Die Frage des verantwortlichen Managements muss jedoch im Zusammenhang mit

* Dies ist eine liberarbeitete Version der Veroffentlichung von J.G. Backhaus und F.H.
Stephen ,Mass Privatisation, Governance Structures and the Appropriate Legal and Econom-
ic Environment: A Theoretical and Empirical Investigation®, in: P.D. Tchipev, J.G. Backhaus
und F.H. Stephen (Hg.): Mass Privatisation Schemes in CEE Countries, Implication on Cor-
porate Governance, GorexPress, Sofia, 1998. — Fiir hilfreiche Uberarbeitungshinweise dan-
ken wir Andreas Wass von Czege (Wolfsburg) und Hans G. Nutzinger (Kassel).
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dem Wandel der wirtschaftlichen und politischen Systeme gesehen werden. In
Transformationslander verbleiben wichtige politische und biirokratische Krafte,
die ein Interesse daran haben, wirtschaftliche und politische Renten im Verlauf des
Wandlungsprozesses abzuschopfen.

In Kapitel 2 dieses Artikels wird das Problem des verantwortlichen Manage-
ments im Allgemeinen und speziell im Hinblick auf die Massenprivatisierung in
der Terminologie der Neuen Institutionenokonomik dargestellt und mit der Vor-
gehensweise Shleifers und Vishnys (1997) in Zusammenhang gesetzt. Das dritte
Kapitel vertieft solche Probleme, die sich auf die Errichtung rechtlicher Institutio-
nen beziehen. Die Errichtung rechtlicher Institutionen bildet den Kern des Wan-
dels, wie er sich in Ost- und Zentraleuropa vollzogen hat. Eine solche Vertiefung
ist erforderlich, um einen Rahmen fiir eine Analyse des Gelingens oder Misslin-
gens, fiir den Wandel der Unternehmensstruktur und des Eigentumserwerbs mittels
Massenprivatisierung bis hin zur Marktwirtschaft zu entwickeln. Die Erorterungen
in den Abschnitten 2 und 3 liefern die Kriterien, die in Abschnitt 4 verwendet wer-
den, um einen Marktvertraglichkeitsindex zu berechnen, in dem wiederum die Fra-
gen des verantwortlichen Managements die Hauptrolle spielen. Den Berechnungen
des Index gehen die Zusammenfassungen der fiinf Landerstudien voran, die die
grundlegenden Angaben fiir die Untersuchung liefern. Die vollstandigen Lander-
studien konnen bei Tchipev, Backhaus und Stephen (1998) nachgelesen werden.

Obgleich der Marktvertraglichkeitsindex an sich nicht allzu schliissig im Hin-
blick darauf ist, dass die unterschiedlichen Staaten ein uberraschend ahnliches
Endergebnis erzielen, so ist dennoch eine profunde Analyse der Zusammenstellung
des Index im Hinblick auf eine Reihe verschiedener Punkte hochst aufschlussreich,
und der Index charakterisiert die Moglichkeit eines institutionellen Wandels, der
auf die Verbesserung des Massenprivatisierungsprozesses hinzielt. Das Konzept
der Marktvertraglichkeit oder Marktkonformitat gehort zu den zentralen Konzep-
ten der deutschsprachigen Theorie der Wirtschaftspolitik, wie sie von Schmoller,
Eucken oder von Stackelberg formuliert worden sind. Bei allen drei Autoren, wie
unterschiedlich sie sonst auch sein mogen, stand die Marktvertraglichkeit im Vor-
dergrund. In der moderneren Theorie spielen andere Autoren eine hervorragende
Rolle, etwa von Hayek, Buchanan oder North, alle drei mit dem Nobelpreis aus-
gezeichnet. Die Marktvertraglichkeit ist ein Desiderat, aber sie wird erst dann wirt-
schaftspolitisch bedeutsam, wenn es gelingt, ein MaB fiir die Marktvertraglichkeit
bestimmter Gesetzgebungsprogramme zu finden. Die Massenprivatisierungen in
den fiinf ausgewahlten Landern geben dafiir einen schonen Anlass. Es muss aber
darauf hingewiesen werden, dass der Marktvertraglichkeitsindex, der hier aufgrund
einer ausfiihrlichen Literaturanalyse und einer empirischen Erhebung gebildet wor-
den ist, nur punktweise einen Ausschnitt gibt. Natiirlich lieBe sich ein Markt-
vertraglichkeitsbarometer liber die Zeit hin entwickeln, wenn man regelmaBig die
empirische Erhebung wiederholen wiirde, um die institutionellen und politischen
Entwicklungen, auch die Bildung von Marktkraften usw. einzufangen. Das ist ge-
wiss moglich, und aufgrund des vorgelegten Instrumentariums auch ohne weiteres



Verantwortliches Management und Massenprivatisierung 47

umsetzbar, wird hier aber nicht geleistet, da der Nachweis zu erbringen war, dass
die Marktvertraglichkeit als wirtschaftspolitisches Konzept durchaus empirisch
»gemessen“ werden kann. Obwohl die Marktvertraglichkeit der Privatisierungs-
programme zunachst nur Allokationsfolgen bewertet, ist der Zusammenhang zwi-
schen Allokation und Verteilung doch offensichtlich. Die enormen Abweichungen
von effizienten Fithrungsstrukturen, die im Einzelnen festgestellt werden konnten,
sind natiirlich keineswegs Zufall, sondern Ausdruck von Verteilungskampfen, die
wir hier aber nicht detailliert abbilden konnen. Verteilungspolitisch ist die Ab-
weichung vom Optimum ebenfalls ein Hinweis auf den Umfang der Umschichtung
von Volksvermogen als Folge von spezifischen Programmen der Massenprivatisie-
rungen.

B. Verantwortliches Management

I. Vorbemerkung

In diesem Abschnitt werden die Fragen des verantwortlichen Managements im
Rahmen der Neuen Institutionenokonomik (NIE) beschrieben. Die inneren und
auBeren Charakteristika der angloamerikanischen und der deutschen/japanischen
Systeme werden behandelt. Danach soll die Relevanz dieser Systeme fiir die
Transformationswirtschaften untersucht werden. Dann wird die Art und Weise, mit
der die Massenprivatisierung in einen solchen Rahmen eingepasst werden konnte,
naher dargelegt. Zentrale Merkmale sind die Ansammlung von Eigentumsrechten
mittels ,,Privatisierungsfonds“ und das AusmaB, zu dem der rechtliche Rahmen die
Eigentumsrechte der Fonds in der Verwaltung von Firmen abschwachte. Dies ist
im Zusammenhang mit der Massenprivatisierung aufgrund eines doppelten Pro-
blems mit dem verantwortlichen Management recht kompliziert: nur wenn das
Problem des verantwortlichen Managements der Fonds effektiv gelost ist, kann das
Problem des verantwortlichen Managements der Firmen selbst gelost werden (vgl.
Coffee 1996). Aus diesem Grunde steht in diesem Projekt das verantwortliche
Management der Privatisierungsfonds im Mittelpunkt der empirischen Analyse.

Es wird ebenfalls auf die Analyse des verantwortlichen Managements von
Shleifer und Vishny (1997) hingewiesen, in der die Kombination von groBen Inves-
toren und des Rechtsschutzes der Investoren als ein wesentlicher Aspekt des ver-
antwortlichen Managements angesehen wird. Ihre Betonung des Rechtsschutzes
ahnelt der Betonung des vorliegenden Projekts, die auf der Abschwichung der
Besitzrechte liegt.

I1. Neue Institutionenokonomik

Die Diskussionen iiber die Auswirkungen der Massenprivatisierung auf das
verantwortliche Management in den Transformationslandern in Ost- und Zentral-
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europa konnen erleichtert werden, wenn man sich die Literatur iiber die Okonomik
der Institutionen, die sich im letzten Viertel des vergangenen Jahrhunderts ent-
wickelt hat, zunutze macht. Sie ist bekannt geworden als die Neue Institutionen-
okonomik (NIE). Obwohl man sich iiber ihre exakte Grenze streiten kann, wiirden
die meisten Kommentatoren zustimmen, wenn man die Grenze so zieht, dass die
Literatur die Okonomie der Eigentumsrechte (PR), die Okonomie der Trans-
aktionskosten (TCE) und der positiven Prinzipal-Agenten-Ansatz (AT) umfasst.

Autoren der PR-Literatur (z. B. Pejovich 1972, Furubotn und Pejovich 1972)
bringen vor, dass die Verteilung der Eigentumsrechte (PR) in der Gesellschaft den
Kostenumfang und folglich die Zuteilung der Mittel bestimmt und daher auch die
Effizienz beeinflusst. Alchian und Demsetz entwickelten eine Institutionentheorie
fiir die Unternehmen, die ihre Gruppennatur und die Wichtigkeit einer zentralen
Aufsicht (der Unternehmer) fiir ein ,klassisch kapitalistisches Unternehmen* her-
vorhebt. Nur die zentrale Aufsicht, die der Unternehmer als Trager des Restrisikos
hat, gibt den Ansporn, sich nicht zu ,,driicken*. Jede Abschwachung dieser Privat-
eigentumsrechte, so wurde argumentiert, wiirde zu einer Abweichung von der Effi-
zienz fiihren. In spateren Werken (vgl. De Alessi 1983) haben andere Autoren diese
Vorhersagen gepriift. Obwohl Alchian und Demsetz betonen, dass sie die Aufsicht
und die ,,Driickebergerei und nicht die Beschaffenheit von langfristigen Vertragen
als Schlusselfrage betrachten, sehen andere (Jensen und Meckling 1976) ihre
Arbeit als Betonung der vertraglichen Beschaffenheit eines Unternehmens an.

Der zweite Strang in der Literatur der Neuen Institutionenokonomik ist die
Okonomie der Transaktionskosten (TCE). In der Tat haben viele Abschwachungen
der Eigentumsrechte, auf die in der PR-Literatur Bezug genommen wird, ihren
Ursprung in der Existenz positiver Transaktionskosten. Aufbauend auf den fun-
damentalen Einsichten von Coase (1937), Simon (1957) und anderen, entwickelt
Williamson (1975, 1985) ein Rahmenwerk der TCE, um die fundamentalen Griinde
zu erklaren, weshalb viele ,, Transaktionen“ eher innerhalb der Unternehmen als
zwischen ihnen stattfinden. Tatsachlich beschrieb Williamson (1985) dies als das
Ersetzen des ,,wirtschaftenden Menschen‘ (homo oeconomicus) durch einen ,,ver-
tragsschlieBenden Menschen®.

Die positive Prinzipal-Agenten-Theorie (AT) ist der dritte Ansatz auf dem
Gebiet der Neuen Institutionenokonomik. Laut Jensen (1983) unterscheiden wir
zwischen der (relativ konkreten) AT-Literatur und der generelleren und abstrakte-
ren ,,mechanism design“-Literatur, die sich mit dem Entwurf von Allokationssyste-
men befasst. Dabei bemiiht sich die AT um eine Erklarung fiir die zu beobachtende
institutionelle Struktur im Hinblick auf Versuche, das Verhalten der Agenten zu
uberwachen (deshalb das Adjektive positiv). Die ,,mechanism design‘-Literatur
hat diesen positiven Blickwinkel nicht und ist in der konventionellen mikrookono-
mischen Theorie fester verankert als in der NIE. AT ist die Literatur, die aus den
Werken von Jensen und Meckling (1976) sowie von Fama und Jensen (1983a,
1983b) hervorgingen. Gemeinsam mit den anderen beiden Strangen der Neuen
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Institutionenokonomik stellt AT den einzelnen Wirtschaftsagenten als Nutzenmaxi-
mierer in den Mittelpunkt. Organisationen sind aus verschiedenen Agenten zusam-
mengesetzt, von denen jeder danach strebt, ihren oder seinen eigenen Nutzen — un-
ter Einschrankungen — zu maximieren. Manager einer Aktiengesellschaft werden
andere Entscheidungen treffen als Manager eines klassischen kapitalistischen Un-
ternehmens. Diese Manager bringen jedoch Fahigkeiten und Wissen in die Unter-
nehmen, die den Inhabern fehlen. Die Trennung von Inhabern und Aufsicht wird
als ein Aspekt der Spezialisierung oder der Arbeitsteilung gesehen: Die Inhaber
spezialisieren sich auf die Kapitalanhaufung; die Manager spezialisieren sich auf
die Steigerung der Fuhrungsqualitaten. Die Kosten dieser Spezialisierung zeigen
sich in einem Vertretungsproblem (agency problem): Als Maximierer des eigenen
Nutzens handeln die Manager nicht unbedingt im Interesse der Aktionare. Mana-
ger werden jedoch ,Kautionskosten* verursachen, um den Aktionaren zu signali-
sieren, dass sie in deren Interesse tatig sind (vgl. Jensen und Meckling 1976, Fama
und Jensen 1983).

Die drei Teile der Neuen Institutionenokonomik (NIE) steuern jeweils ein
Element zu unserer Begriffsbildung beziiglich des Problems des verantwortlichen
Managements bei:

— die Literatur zu den Eigentumsrechten (PR), dass Eigentumsrechte den haupt-
sachlichen Einfluss auf die Bestimmung der Kosten- und Gewinnverteilung der
wirtschaftlichen Aktivitat haben;

— die Literatur zur Okonomik der Transaktionskosten (TCE), dass Transaktions-
kosten die Fahigkeit der Aktionare ihre Eigentumsrechte auszuiiben, abschwa-
chen konnten;

— die positive Prinzipal-Agenten-Theorie (AT), dass sich verschiedene Organisa-
tionsformen entwickeln werden, um mit den Vertretungsproblemen, die durch
die Abschwachung der Eigentumsrechte entstehen, umzugehen.

I11. Insider- und Outsider-Modelle des verantwortlichen Managements

Die institutionellen Regelungen in westlichen Staaten, durch die die Kontrolle
des Fiihrungsverhaltens in einem Unternehmen ausgeiibt wird, konnen in zwei
Gruppen eingeteilt werden: das anglo-amerikanische Outsider-System des verant-
wortlichen Managements und das deutsch-japanische Insider-System des verant-
wortlichen Managements. Tabelle 1 aus Staykova (1996) basierend auf Corbet und
Mayer (1991) und Nunnenkamp (1995) fasst die Eigenschaften der Insider- und
Outsider-Systeme des verantwortlichen Managements zusammen.

In Deutschland und in Japan operiert die Borse nicht als Markt fiir Unter-
nehmenskontrolle. Die bedeutenden Finanzinstitutionen, die ca. sechzig Prozent
des deutschen Aktienmarkts kontrollieren (Prodhan 1990), erfiillen die Uber-
wachungsfunktion, die mit dem Aktienmarkt im anglo-amerikanischen System in

4 Schriften d Vereins f. Socialpolitik 286
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Tabelle 1

Eigenschaften der Insider- und Outsider-Systeme

Outsider-Systeme

Insider-Systeme

— Verteiltes Eigentum
(dispersed ownership)

— Konzentriertes Eigentum

— Trennung von Eigentum und Kontrolle

— Verbindung von Eigentum und Kontrolle

— Niedriger Fremdvermogensanteil und
niedriges Verhaltnis von Bankkrediten zu

— Hoher Fremdvermogensanteil und hohes
Verhaltnis von Bankkrediten zu Gesamt-

Gesamtverbindlichkeiten verbindlichkeiten

— Entwickelte und diversifizierte — Wenig entwickelte Finanzmarkte und
Finanzmarkte wenige Moglichkeiten, auf diesen Diver-
sifikation zu schaffen

Kontrolle durch interessierte Parteien
(Banken, zusammenhéangende Firmen
und Angestellte)

— Absenz feindlicher Ubernahmen

— Kaum Anreiz fiir auslandische Investoren | —
zur Teilnahme an der Unternehmens-
kontrolle

— Feindliche Ubernahmen, die kostspielig
und antagonistisch sind

— Interessen der anderen Aktionare werden
nicht vertreten

— Andere Aktionare werden beriicksichtigt

— Wenig Engagement der ausldndischen
Investoren fiir Langzeitstrategien der
Firmen

- Einmischungen von auslandischen
Investoren lassen sich auf Zeiten klarer
finanzieller Misserfolge begrenzen

— Ubernahmen kénnten Monopole schaffen | — Insider-Systeme konnten Absprachen

(collusions) fordern

Quelle: Corbet und Mayer (1991) und Nunnenkamp (1995).

Verbindung gebracht wird. Die Banken selbst haben nur zehn Prozent des Eigen-
kapitals inne (Baums 1994), kontrollieren jedoch einen betrachtlichen Anteil ande-
rer Aktien, indem sie Anteile ihrer eigenen Deponenten halten. Es gibt jedoch den
Nachweis, dass die Leistung (Performanz) der deutschen Unternehmen eine Funk-
tion der GroBe des Aktienanteils ist, den eher die Banken als diejenigen, die durch
sie kontrolliert werden, besitzen (Gorton und Schmid 1994). Es gibt auch betracht-
liche Aktienanteile, die von den Unternehmen selbst’ gehalten werden. Es wird fiir
gewohnlich argumentiert, dass eine kleine Anzahl von Aktionédren mit bedeuten-
den” Anteilen bei der Uberwachung der Fiihrungsleistung aktiver sein wird als
seine groBe Anzahl kleiner Aktionare. Die Finanzierung von Firmen erfolgt meist
durch Banken statt durch Fremdkapital. Die Banken sind aufgrund ihrer Insider-
Position wahrscheinlich besser iiber die Unternehmensaussichten informiert als ein
denkbarer auslandischer Kreditgeber oder ein zersplitterter Aktienmarkt. Aller-
dings konnten Absprachen zwischen Insidern (Manager und Vertreter der Bank)

1 Dies spielt fiir die Massenprivatisierungen eine grofe Rolle.

2 Oft gibt es Konstruktionen mit Namensaktien oder solchen mit vielfachem Stimmrecht,
bei den britischen Privatisierungen die Joker Aktie ,,golden share*.
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eine gewisse Befangenheit hervorrufen in Richtung des Status quo und des Wider-
stands gegentiber jedweder Veranderung, die den Wohlstand der Kleinaktionare
verbessern wiirde.

Ahnlich strittig wie die Effizienz des deutschen Systems ist auch die Leistungs-
fahigkeit des japanischen Systems. Dieses basiert auf den kulturellen Merkmalen
und dem Informationsaustausch durch das Bankgruppensystem. Die Uberwachung
des Fiihrungsverhaltens wird durch eine enge Beteiligung der Banken, wechsel-
seitige Schachtelbeteiligungen (von Lieferanten, Zwischenhandlern und Kredit-
gebern) und die Informationsverteilung ausgeiibt. Infolgedessen spielt der Aktien-
markt bei der Einschrankung des Fiihrungsverhaltens eine weniger wichtige Rolle.
Die Eigentumskonzentration bei diesem Modell kann vielleicht die Prinzipal-
Agenten-Probleme reduzieren. Es gibt hier einen stirkeren Anreiz zur Uber-
wachung, da die zusitzlichen Gewinne durch eine effiziente Uberwachung viel
hoher sind, als im Fall von Streubesitz. Auf der anderen Seite schwachen die
Insider-Absprachen zwischen Banken, Managern und leitenden Angestellten, die
ein gemeinsames Interesse an der Erhohung des Beschaftigungsniveaus und der
Produktion haben, das Interesse der Aktionare an der Gewinnmaximierung (Nun-
nenkamp 1995).

Das anglo-amerikanische System raumt den Banken keine bedeutende Rolle bei
der Unternehmenskontrolle ein. Oft gibt es sogar spezielle gesetzliche Einschran-
kungen ihres Aktienbesitzes (Prodhan 1993). Die Hauptrolle bei der Unterneh-
menskontrolle ist dem Aktienmarkt zugewiesen. Ubernahmen (oder Konkurs) sind
das Hauptinstrument zur Disziplinierung der Fiihrungskrafte. Eine geringe Kapital-
ausschiittung wird den Borsenwert einer Firma so weit herunterdriicken, bis ein
,Borsenhai“ den Vorteil dieses niedrigen Wertes ausnutzen wird, um sich das
Unternehmen anzueignen in der Absicht, die Gewinne zu ernten, die durch den
hoheren Wertanteil nach einer Ubernahme und ein besseres Management ent-
stehen. Der niedrige Wert einer Unternehmung vor einer Ubernahme wird auch
den Wert der Firmenmanager im Hinblick auf die Beurteilung ihrer Fihrungsta-
lente senken. Einige empirische Befunde deuten jedoch darauf hin, dass fremd-
finanzierte Firmenaufkéufe und feindliche Ubernahmen die Reduzierung von lang-
fristigen Investitionen auslosen konnten (Shleifer und Vishny 1990). Das heifit,
dass die Unternehmen eine kurzfristige Strategie annehmen, die auf hohe Dividen-
den und hohe Aktienkurse abzielt, wodurch die Manager vor der Bedrohung einer
Ubernahme und vor einer Kiindigung geschiitzt werden sollen. Dies verschiebt die
Strategie der Langzeitinvestitionen. Die empirischen Befunde sind im GroBen und
Ganzen in dieser Frage nicht eindeutig.

Aktiondre bevorzugen das Trittbrettfahren oder aber zu verkaufen, bevor sie sich
mit der Verbesserung der Unternehmensfilhrung auseinander setzen, wenn man
von hohen Uberwachungskosten im Verhiltnis zu den individuellen Gewinnen
solcher Aktivitaten ausgeht. Institutionelle Anleger (Rentenfonds, Lebensversiche-
rungsgesellschaften, Investitionsfonds) konnten eine wichtige Rolle bei der Unter-
nehmensfiihrung spielen, allerdings tendieren sie insbesondere im Vereinigten

4%
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Konigreich dazu, eine eher passive Rolle zu spielen. Wenn die Leistung eines
Unternehmens schwach ist, sind die institutionellen Anleger eher geneigt aus-
zusteigen, in dem sie ihre Anteile verkaufen, als dass sie aktiv versuchen die
Leistungsfahigkeit der Fiihrungskrafte zu verbessern.

Die Ausdehnung der internationalen Kapitalmarkte konnte zu einem Prozess der
Annéhrung der zwei Systeme fiihren. Einige Kommentatoren haben beispielsweise
darauf hingewiesen, dass sich die Strukturen der Unternehmensfinanzierung in
GroBbritannien und in Deutschland ziemlich ahnlich sind. Die Investition in phy-
sisches und finanzielles Kapital wird in erster Linie durch Fremdfinanzierung, und
nicht durch Eigenkapital finanziert. In der Literatur werden diese zwei Systeme oft
als Alternativmodelle prasentiert, von denen auf den Transformationsprozess
geschlossen werden kann.

IV. Verantwortliches Management in Transformationsékonomien

Worin besteht nun die Bedeutung der Analyse der Insider- und Outsider-Modelle
eines verantwortlichen Managements fiir die Transformationsokonomien in Zen-
tral- und Osteuropa? Was bedeutet sie insbesondere fiir solche Bereiche der Trans-
formationsokonomien, in denen die Programme der Massenprivatisierung als
Werkzeug zur Privatisierung der Industrie verwendet werden? Im Verlauf dieser
Studie wird angefiihrt, dass die unkritische Anwendung jedes dieser zwei Systeme
auf die in Ost- und Zentraleuropa herrschenden Bedingungen die von beiden vor-
gesehenen Gewinnerzielungen verfehlen konnte, da die erforderlichen Bedingun-
gen fiir ihren Erfolg (noch) nicht vorhanden sind.

Das anglo-amerikanische Outsider-System verlasst sich auf einen gut funk-
tionierenden Kapitalmarkt, in dem sich Informationen rasch verbreiten. So wird
sichergestellt, dass die Borsenbewertung eines Unternehmens den wahren Wert
ihrer zukiinftigen Gewinnrate, d. h. den Zukunftswert ihrer Inhaber, widerspiegelt.
Genauso ist die Verbreitung einer sachkundigen AuBerung iiber die Zukunfts-
aussichten eines Unternehmens und deren Leistung notwendig, um die Inhaber und
potentiellen Inhaber dariiber zu informieren, ob der gegenwartige Wert eines Un-
ternehmens gesteigert werden kann oder nicht. Es ist nur mit diesen Informationen
moglich, dass der Markt fiir Unternehmenskontrolle in der Art und Weise funk-
tionieren kann, wie es im anglo-amerikanischen Modell vorausgesetzt wird. In den
meisten Transformationsokonomien herrschen gegenwartig jedoch Zustinde, die
noch weit davon entfernt sind. Der Handel an den Borsen, wo es sie denn gibt, ist
verhaltnismaBig sparlich mit verhaltnismaBig wenigen Unternehmen, die an der
Borse notiert sind. Unter diesen Umstanden spiegeln die Aktienkurse nicht den
,,wahren* Wert der entsprechenden Unternehmen wider. Gleichermaf3en konnen
zuverlassige Informationen und AuBcrungen rar sein und so die Fahigkeit der
Inhaber und der potentiellen Inhaber, die Leistung eines Unternehmens zu iiber-
wachen, beeintrachtigen.
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Unter solchen Umstanden nehmen die Kosten, die den Inhabern durch die Aus-
ubung ihrer Eigentumsrechte entstehen, zu. Infolgedessen ist die Abschwachung
der Eigentumsrechte der Aktionare wahrscheinlich groBer als in den USA oder
im Vereinigten Konigreich, ceteris paribus. So ist es bei der gegebenen Besitzver-
teilung eher unwahrscheinlich, dass das anglo-amerikanische System, so es denn
in Ost- und Zentraleuropa angewendet wird, sein theoretisches Potential erreichen
wird. Eine wesentlich konzentriertere Besitzverteilung als in den westlichen Wirt-
schaftssystemen konnte notwendig werden, wenn ein Outsider-System der Unter-
nehmensfiihrung effektiv funktionieren soll.

Massenprivatisierung bedeutet eine breite Verteilung des anfanglichen Aktien-
besitzes, was bei den Verhaltnissen auf den Zentral- und Osteuropaischen Aktien-
markten wiederum eine schwache Unternehmensfiihrung bedeutet. Die einzelnen
Aktionare haben weder den Anreiz ihre Eigentumsrechte gegentiber den Managern
auszuiiben, noch die Informationen, die als Grundlage fiir eine Entscheidung zum
Ausstieg dienen konnten. Infolgedessen wird die Ubernahme eines Outsider-
Modells fiir das verantwortliche Management in den Massenprivatisierungsprozess
in den Transformationsokonomien in Ost- und Zentraleuropa wahrscheinlich dazu
fiihren, dass die Manager die Unternehmen in ihrem eigenen Interesse fithren und
nicht in dem der Aktionare. Der Bezug auf ein Outsider-Modell des verantwort-
lichen Managements wiirde voraussetzen, dass zur Erreichung der Effizienz eine
rasche Bewegung in Richtung einer konzentrierteren Besitzverteilung, die die
Kosten der Uberwachung der Leistung durch einen einzelnen Aktionir effektiv
machen wiirde, erfolgt. Nur auf diese Art und Weise konnten die Interessen der
Inhaber und der Manager bei der Anwendung des Outsider-Modells in Einklang
gebracht werden.

Das deutsche Insider-System der verantwortlichen Managements bezieht sich
deutlich auf Geldinstitute, die die uberwachende Funktion innehaben und sich
Informationen zunutze machen, die sie als Insider erhalten. Dies erfordert, dass die
Geldinstitute selbst die geeigneten Anreize haben, diese Funktion im Interesse der
Effizienz zu erfiillen. In einem verhaltnismaBig wettbewerblichen Bankensystem
ist dies wahrscheinlich der Fall, da ja die Banken ihre Angelegenheiten so regeln
miissen, dass sie ihren eigenen Borsenwert und die Zinsen, die sie an ihre Depo-
nenten zahlen, auf einem konkurrenzfahigen Niveau halten miissen. Soweit jedoch
viele Geldinstitute in Zentral- und Osteuropa im Staatseigentum bleiben, wird ihr
Anreiz, die liberwachende Funktion auszuiiben, gering bleiben. Wie bereits vorge-
bracht, gibt es die dem Insider-System innewohnende Gefahr, dass es Absprachen
zwischen Management und den Geldinstituten, die die liberwachende Rolle spie-
len, geben wird. Dort, wo das Management eines Unternehmens aus dem fritheren
staatlich-biirokratischen System libernommen wurde und wo die Geldinstitute in
staatlichen Handen bleiben, ist diese Gefahr sicher noch groBer. Wahrend der wett-
bewerbsorientierte Produktmarkt das AusmaB, das solche Absprachen im Deut-
schen Fall verursachen konnten, begrenzen konnte, erhoht der hohe Grad der Kon-
zentration auf vielen Produktmarkten in Ost- und Zentraleuropa die Gefahr.
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Im Rahmen des Insider-Modells dndert sich die entscheidende Frage nach ver-
antwortlichem Management von ,,Welchen Anreiz brauchen die Aktionare fiir ihre
Uberwachungsbereitschaft? zu ,,Welchen Anreiz brauchen die Geldinstitute fiir
ihre Bereitschaft, die Uberwachung im Interesse der Aktionire zu iibernehmen?.
Im Kontext der Transformationsokonomien mag die Antwort auf beide Fragen
sein: ,,Viel weniger, als ideal ist!*

Eine Reihe von durchgefiihrten Massenprivatisierungsplanen scheinen die Ein-
schrankungen des Outsider-Modells fiir verantwortliches Management im Kontext
der Transformationsokonomien zu beriicksichtigen. Sie verkniipfen Elemente der
Insider- und Outsider-Systeme durch Verwendung von ,Privatisierungsfonds®, in
die Einzelpersonen ihre Privatisierungsschecks oder gar ihre Aktien einbringen.
Das Management solcher Fonds iiberwacht die Leistung der Firmen, an denen sie
Anteile halten. Als Experten werden sie besser informiert, als der einzelne Aktio-
nir. Da die Aktienpakete groBer sind, sind die Uberwachungskosten geringer. Tat-
sachlich konnen die Manager dieser Fonds, Insider im Sinne des Deutschen
Modells, sogar Insider werden und sie haben deshalb Zugang zu mehr Informatio-
nen als ein Outsider. Aber es bleibt dennoch die Frage, in welchem Ausmaf} die
Manager solcher Fonds den Anreiz haben, im Interesse derer zu arbeiten, die in sie
investieren. Dies hangt ganz entscheidend davon ab, wie diese Investoren ihre An-
lage in dem Fonds oder die durch den Fonds in ihrem Namen gehaltenen Anteile
bewerten konnen und ob sie die ,,exit“-Option durch den Verkauf ihrer Anteile aus-
iiben konnen. Mit anderen Worten, ob sie im Fonds eingeschlossen sind oder, wenn
dies nicht der Fall ist, ob der Markt ihre Anlagen in den Fonds effizient bewertet.
So wird das urspriingliche Problem des Ausmafes der durch die Transaktions-
kosten entstehenden Abschwachung der Eigentumsrechte durch Aktienbesitz an
Firmen zu einem Problem des Ausmafes der Abschwachung der Eigentumsrechte
tiber Anlagen in ,,Privatisierungsfonds®.

Die Massenprivatisierungsplane, die in den von uns untersuchten Landern
durchgefiihrt wurden, werden im Hinblick auf die Frage ausgewertet, inwieweit sie
sich in einer Situation befinden, in der sie die Abschwachung der Eigentumsrechte,
wie sie oben bereits dargestellt wurde, iiberwinden konnen.

Die Auseinandersetzung mit dem Problem des verantwortlichen Managements
macht sich das Modell und die Sprache der Neuen Institutionenokonomik zunutze.
Sie hebt die Bedeutung der Abschwachung der Eigentumsrechte hervor, die sich
durch die Reduzierung der Effektivitat beider (Insider und Outsider) Modelle des
verantwortlichen Managements vollzieht. Shleifer und Vishny (1997) zogen eine
ahnliche Schlussfolgerung, allerdings unter Verwendung einer anderen Sprache.
Sie argumentierten, dass die Insider- und Outsider-Modelle mehr Gemeinsam-
keiten aufweisen, als fiir gewohnlich angenommen wird. In einem Uberblick iiber
die zum verantwortlichen Management existierende Literatur folgerten sie, dass

,» .. die Systeme des verantwortlichen Managements der Vereinigten Staaten (Outsider),
Deutschlands und Japans (Insider) mehr Gemeinsamkeiten aufweisen, als typischerweise
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vermutet wird, namlich eine Kombination von grofen Investoren und einem Rechtssys-
tem, das die Rechte der Investoren schiitzt* (Shleifer und Vishny, 1997; 770).

Das grundlegende Argument von Shleifer und Vishny (1997) besagt, dass die
effizienteren Wirtschaftssysteme der Vereinigten Staaten, Deutschlands und Japans
einen bedeutenden Rechtsschutz fiir Investoren enthalten. In diesen Landern sind
die Gerichte bemiiht, diese Rechte durchzusetzen. Trotzdem werden die Manager
noch mit betrachtlichem Ermessen ausgestattet. Die Folgerung aus der Analyse
besteht darin, dass der Rechtsschutz fiir Investoren allein nicht in der Lage ware
eine effektive Unternehmensfithrung zu gewahrleisten. So kann auch ein groBer
Investor (sei es ein Aktionar oder ein Glaubiger) fiir sich allein keine effektive
Unternehmensfiihrung garantieren, denn dies erfordert eine rechtliche Grundlage,
auf der Einfluss auf die Manager ausgeiibt werden kann. Und auch wenn kleine
Aktionare an der Unternehmensfinanzierung mitwirken sollen, benotigen sie einen
Rechtsschutz gegen die Enteignung entweder durch die groBen Investoren oder
das Management. Infolgedessen betrachten Shleifer und Vishny (1997;769) den
»- - - Rechtsschutz und groBe Investoren als Erganzung zu einem effektiven System
des verantwortlichen Managements*.

Die Analyse des verantwortlichen Managements, die aus der Neuen Institutio-
nenokonomik hervorgeht, hat das Argument aufgeworfen, das sie als Abschwa-
chung der Eigentumsrechte bezeichnet. Der Rechtsschutz fiir Investoren, wie er
von Shleifer und Vishny (1997) diskutiert wurde, betrifft im wesentlichen die Mini-
mierung jeglicher Abschwachung von Eigentumsrechten. Shleifers und Vishnys
Erorterung der Rolle groBer Investoren gleicht unserer Diskussion liber Privati-
sierungsfonds als ein Mittel zum Zusammenschluss einzelner (zerstreuter) Eigen-
tiimer zu einem groBen Block, der im Prinzip den Anreiz hat, die Kontrolle iiber
die Manager der Unternehmen auszuiiben, in die sie investieren. Es verbleibt
jedoch die empirische Frage, ob das rechtliche und politische Umfeld, in dem die
verschiedenen Privatisierungsfonds operieren, es ihnen erlaubt, eine effektive kor-
porative Verwaltung des Managements der Firmen, in die sie investieren, auszu-
iiben und ob der rechtliche Rahmen, auf dem die Fonds begriindet sind, fiir eine
effektive Unternehmensfiihrung, in der die Manager der Fonds gezwungen sind,
im Interesse der Eigentiimer der Fonds selbst titig zu werden, zu sorgen tatséchlich
in der Lage ist. Die Vermutung dieses Unterabschnitts ist, dass das System der
Massenprivatisierung das klare politische Ziel hat, ein System effektiver Unter-
nehmensfiihrung zu erreichen.

Um die empirische Untersuchung vorzubereiten, wird im néachsten Abschnitt die
Literatur iiber die Entstehung rechtlicher Institutionen betrachtet. Es werden eine
Reihe von Fragen hervorgehoben, die in einer Bewertung der korporativen Verwal-
tung bei Massenprivatisierungen berticksichtigt werden miissen.
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C. Die Entstehung rechtlicher Institutionen

I. Vorbemerkung

Es ist seit langem bekannt, aber seit der eleganten Formulierung Paul Samuel-
sons (1954) ist es eine Binsenwahrheit der Wirtschaftswissenschaft und einiger
benachbarter Sozialwissenschaften, dass eine sinnvolle Unterscheidung zwischen
privaten und offentlichen Giitern getroffen werden kann. Die wichtigste politische
Bedeutung dieser analytischen Unterscheidung besteht darin, dass die Produktion
und die Zuordnung der privaten Giiter dezentralisierten Formen der Entschei-
dungsfindung, wie zum Beispiel dem Markt, iiberlassen werden konnen, wohin-
gegen die Produktion offentlicher oder kollektiver Giiter nicht generell einer priva-
ten Initiative anvertraut werden kann, da individuelles Trittbrettfahrer-Verhalten
die Erreichung des Zuordnungsoptimums verhindert. Aus diesem Grunde erfordert
die Produktion offentlicher Giiter einige kollektive Handlungen, nicht unbedingt
von Seiten des Staates, jedoch wenigstens auf der Grundlage einer Art Club-Arran-
gements (vgl. Buchanan 1965), das eventuell aus einer privaten Initiative hervor-
geht.

Dies alles ist hinlanglich bekannt und konnte fiir eine weitere Ausarbeitung den
Spezialisten tiberlassen werden, wenn offentliche Giiter ausschlieflich eine wirt-
schaftliche Angelegenheit waren. Dies ist jedoch nicht der Fall. Es ist bekannt,
dass das Gesetz selbst ein offentliches Gut ist (vgl. Buchanan 1975), genauso wie
rechtliche Einrichtungen, wie z. B. Eigentum, Vertrage, das Deliktsrecht sowie
Rechtsmittel, die Rechtsformen einer Unternehmensorganisation etc. Was tatsach-
lich alles umfasst wird, kann mit folgender Aussage aus Douglass Norths Buch
,Structure and Change in Economic History (1981, S. 68) beschrieben werden. In
dieser Aussage zahlt er in seiner ansonsten umfassenden und ambitionierten Vorge-
hensweise am Ende der historischen okonomischen Theorie den nachfolgend be-
nannten Mangel als einen von fiinfen auf:

. Wahrend die meisten Elemente einer Theorie iiber den institutionellen Wandel entwickelt
werden (...), gibt es hier keine ordentliche Angebotsfunktion neuer institutioneller Arran-
gements, die im Rahmenwerk vorgegeben sind. Was bestimmt das Menii der Organisa-
tionsformen, das sich eine Gesellschaft ausdenkt als Antwort auf die Anderung der rela-
tiven Preise? Eine institutionelle Innovation ist ein 6ffentliches Gut mit all den Charakte-
ristika solcher Giiter, inklusive dem Trittbrettfahrerproblem.*

Diese Fehlanzeige beschreibt das Thema des vorliegenden Aufsatzes sehr gut.
Rechtsformen fiir zu privatisierende Unternehmen in Transformationsldandern sind
ein offentliches Gut. Diese Abhandlung wird jedoch eher aus dem Blickwinkel der
Wirtschaftspolitik als aus dem der Wirtschaftsgeschichte betrachtet. Also geht die
Diskussion tiber North hinaus; auch indem nicht nur ein Herrscher dargestellt wird,
der so viel wie moglich Gewinne aus der Wirtschaft eines Staates raffen will. Er-
setzen Sie das ,,soziale Wohlergehen* durch ,,Profit“ und Sie werden den Ansatz
fiir die Wirtschaftspolitik haben, wie er von frilheren Theoretikern, wie beispiels-
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weise Tinbergen (1959), angenommen wurde. Ein mehr auf Institutionen basieren-
der Ansatz ist eher gewahrleistet, fiir sowohl Sachlichkeit, als auch Realismus. In
modernen Zeiten wird die Wirtschaftspolitik nicht auf die Maximierung des Wohl-
standes des Herrschers reduziert.

Im Folgenden sollten wir unter rechtlicher Wirtschaftspolitik die Art von Wirt-
schaftspolitik verstehen, die entworfen wurde, um rechtliche Institutionen im Inte-
resse wirtschaftlicher Aktivitat zu formen. Rechtliche Wirtschaftspolitik wird heut-
zutage im Zusammenhang mit eher komplexeren Institutionen formuliert, die
Anreize und Einschrankungen definieren, auf die Politiker dann reagieren. Aus
diesem Grund wurde eine Public Choice-Perspektive fiir die Analyse, wie sie in
diesem Abschnitt des Aufsatzes prasentiert wird, angenommen. Eine solche Per-
spektive ist insbesondere im Zusammenhang mit Transformationsokonomien not-
wendig, da scheinbar technische Fragen wie die der Privatisierung und, in unserem
Fall, die der Massenprivatisierung in ihren Eigenschaften nur aus der Sicht einer
modemnen Institutionentheorie, einschlieBlich der Public Choice-Theorie, der
Rechtsokonomik sowie der Theorie des Rentenstrebens, erklart werden konnen.

Es gibt im Grunde zwei Moglichkeiten, wie rechtliche Institutionen errichtet
werden. Sie konnen sich dezentral durch lange Ketten richterlicher Rechtsfort-
bildung als Gewohnheitsrechtstradition entwickeln oder sie konnen durch eine zen-
trale Legislative offentlich bekannt gemacht werden. Letzteres wird allgemein als
Kodifizierung bezeichnet. Das Hauptproblem ist bereits herausgestellt worden:
Wodurch wird die Effizienz und die Effektivitat der Wirtschaftspolitik im Hinblick
auf die Entwicklung und Schaffung rechtlicher Institutionen bestimmt? Konnen
wir die Bedingungen ausfindig machen, die politische Mafnahmen erfiillen miis-
sen, um effizient zu sein? Der Fall der Massenprivatisierung ist besonders faszinie-
rend und hat interessante Diskussionen hervorgerufen. In Bezug auf die jiingsten
Anderungen des Unternehmensrechts in den MOE-Lindern kann das Argument
vorgebracht werden, dass man von den rechtlichen Regelungen, die entweder
durch die Legislative oder durch die Gerichtshofe auferlegt wurden, nicht erwarten
kann, dass sie effizient im Sinne einer Pareto-Verbesserung sind; andernfalls waren
sie ja als Folge einer freiwilligen Absprache entstanden. Diese Argumentation
wirft sicherlich einige Ratsel auf. Wiirde es nicht so aussehen, dass jene Staaten,
die fiir gewohnlich auf die Kodifizierung als ihre Methode fiir die Schaffung recht-
licher Institutionen zuriickgreifen, systematisch auf den Nutzen effizienter Regeln
verzichten? Demgegeniiber steht eine andere Ansicht, die bei Wirtschaftswissen-
schaftlern weitgehend fiir offensichtlich gehalten wird.

Ein betrachtlicher Teil der okonomischen Rechtsanalyse baut auf und um die
Behauptung, dass Eigenschaften und Strukturen des Rechts mittels ihrer Effizienz
erklart werden konnen.> Also muss der Prozess ihrer Entstehung und Entwicklung

3 Vgl. die Symposien-Ausgaben des Journal of Legal Studies, ,,Change in the Common
Law: Legal and Economic Perspectives” 9, 1980 und Hofstra Law Review, ,,Symposium on
Efficiency as a Legal Concern* 8, 3&4, 1980.
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zumindest aus einigen Pareto-Verbesserungen bestanden haben.* Manchmal wird
die Vorstellung der Effizienz des Rechts nur auf das Gewohnheitsrecht ausgedehnt,
wodurch die Kodifizierung ein wirkungsloser Weg zur Schaffung rechtlicher Re-
geln ist. Sollten wir deshalb tibereilt den Schluss ziehen, dass der Staat gut beraten
ware, sich von der rechtlichen Wirtschaftspolitik fernzuhalten? Und dass der Staat
besser nicht versuchen sollte, rechtliche Institutionen mitzugestalten und die Er-
reichung der Effizienz rechtlicher Angelegenheiten lieber den allmahlichen Ent-
wicklungsprozessen tiberlassen sollte, statt diese bewusst zu gestalten (vgl. Hayek
1968)? Solche Schliisse, obwohl sie oft ausdriicklich oder zumindest versteckt
gezogen® werden, sind aus der Sicht eines politischen Okonomen beileibe nicht
zwingend.

Es ist bekannt, dass ein politisches System die Kodifizierung als Regelverfahren
zur Schaffung rechtlicher Institutionen nutzt. Es wiirde so aussehen, als ob die Ver-
wendung einer offensichtlich ineffizienten Technik zu starkem Widerstand fithren
wiirde und nur beibehalten werden konnte, wenn ihre Verwendung betrachtliche
Rente an die abwirft, die die Wahl zwischen verschiedenen Techniken der Gesetz-
gebung haben.

Eine dhnliche Diskussion hatte in der wirtschaftswissenschaftlichen Literatur
schon vorher stattgefunden, als Gelehrte anfingen, die wirtschaftlichen Folgen der
Mitbestimmung in Deutschland zu analysieren.® Mitbestimmung, d. h. die Mitwir-
kung der Arbeiter an der Uberwachung der Entscheidungsfindung eines Unterneh-
mens’ erfordert eine tiefgreifende Verinderung der gesetzlichen Strukturen des
modemen Unternehmens. Typischerweise sind bei dem Prinzip der Mitbestim-
mung einige Aufsichtsratsmandate fiir die Arbeiternehmer oder deren Vertreter
reserviert.

Wie im Fall der Mitbestimmung ist die Massenprivatisierung durch Gesetzge-
bung und nicht durch einen Entwicklungsprozess (wie beispielsweise das Gewohn-
heitsrecht) initiiert worden. Kann sie deshalb effiziente Gesetze erzeugen? Der
nachste Unterabschnitt dieses Aufsatzes betrachtet das Problem in dem allgemei-
neren Kontext der Wirtschaftspolitik, wo es auch hingehort. Die Errichtung recht-
licher Institutionen muss als eine von vielen Aufgaben der Wirtschaftspolitik
gesehen werden. Deshalb hilft es, das Problem aus dem Blickwinkel der Theorie
der Wirtschaftspolitik zu betrachten, um einige ansonsten durcheinander geratende
Fragen zu klaren. Der nachste Teil fiihrt die Kritikpunkte am Recht und dem

4 Vgl. das Symposion iiber , Evolutionary Models in Economics and Law*, in: Research
in Law and Economics, 4, 1982.

5 Vgl. insbesondere die Beitrage von Pejovich and Posner, die in diesem Aufsatz zitiert
wurden.

6 BVerfGE 50, 1979, 290 ,,Mitbestimmungsgesetz 1976
7 Eine Beschreibung der Rechtsvorschriften des Massenprivatisierungsgesetzes von 1976

sowie fritherer Gesetzgebung ist auf Englisch erhaltlich: Der Bundesminister fiir Arbeit und
Sozialordnung, Mass privatisation in the Federal Republic of Germany. Bonn 1978.
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gesetzlichen Wandel, die das Pareto-Prinzip als ihren Bezugspunkt nehmen, naher
aus. Diese Art von Kritik ist im Zusammenhang mit einer bestimmten theoreti-
schen Schule, der Osterreichischen Schule, sehr fortgeschritten, jedoch konnte der
Denkansatz der Theorie der Eigentumsrechte auch verwendet werden.® Dieser An-
satz wird im dritten Unterabschnitt behandelt. Dariiber hinaus wird ein Uberblick
iiber die rentabilitatsorientierten Denkansatze zur Analyse des Rechts gegeben.
Dieser Denkansatz ist mit dem vorhergenannten verwandt, allerdings mit Unter-
schieden im Kern der Analyse und im Hinblick auf die beteiligten Wissenschaftler.
Es stellt sich heraus, dass es ein sich iiberschneidendes Gebiet gibt, in dem beide
Techniken der Gesetzgebung effektiv verwendet konnen. Das heift, der effizienz-
orientierte Denkansatz z<ns1:XMLFault xmlns:ns1="http://cxf.apache.org/bindings/xformat"><ns1:faultstring xmlns:ns1="http://cxf.apache.org/bindings/xformat">java.lang.OutOfMemoryError: Java heap space</ns1:faultstring></ns1:XMLFault>