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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.



6 Vorwort

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.



12 Stefan Voigt und Eli M. Salzberger

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



Zur Verteilung politischer Entscheidungskompetenz 27

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-
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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, <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>