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Das Monopol flr demokratische Legitimation

und seine Uberwindung
Zur konstitutionellen Reform der staatlichen Strukturen!

Jorn Kruse

1  Einleitung

Es entspricht einer gidngigen Meinung, dass ,,die Politik* schlecht funktioniert. Politiker
genieflen nur eine méafBige Wertschdtzung. Die Parteien sind auch fiir politisch engagierte
Biirger als Plattform fiir eigene Aktivititen zunehmend unattraktiv geworden und werden
cher als notwendiges Ubel wahrgenommen.

Die Biirger - formal der Souverdn einer demokratischen Gesellschaft - empfinden ihre Rol-
le als marginal. Tatsdchlich haben sie auch als Wahler nur wenig inhaltlichen Einfluss auf
»ihre Repridsentanten®. Die Kluft zwischen der ,,Politischen Klasse* und den Biirgern ist
dramatisch angewachsen. Es besteht ein gravierendes ,,gefiihltes Demokratiedefizit®. Be-
ziiglich einer effektiven Reformfahigkeit im Sinne einer Verbesserung dieser Lage sind die
Einschétzungen iiberwiegend resignativ.

Es ist jedoch fraglich, ob dafiir wirklich die einzelnen Politiker verantwortlich sind oder
vielmehr die Institutionen und Entscheidungsstrukturen im gesamten demokratischen, poli-
tischen und staatlichen Bereich, die inaddquate Anreizstrukturen und schlechte Ergebnisse
zur Folge haben. Insofern steht im Folgenden im Mittelpunkt, welche Mingel des politi-
schen Systems dafiir verantwortlich sind und wie man dieses grundlegend &ndern konnte.

Da die entstandenen Demokratiedefizite und Leistungsméngel der politischen Prozesse
auch iiber ldngere Zeit nicht abgebaut, sondern eher verschérft wurden, kann man funda-
mentale Konstruktionsmingel vermuten. Die herkdmmlichen, relativ einfachen und nahezu

I Fiir wertvolle Anmerkungen danke ich insbesondere Theresia Theurl, Klaus Zimmermann, Roland
Lhotta, Julia von Blumenthal und Niklas Im Winkel.



zentralistischen politischen Strukturen sind mit den komplexen Sachzusammenhéngen der
modernen Welt zunehmend iiberfordert. Die Méngel beruhen auf einer Reihe von Verfas-
sungsproblemen, von denen die wichtigsten in diesem Beitrag skizziert werden. Vier The-
sen konnen dies beleuchten:

Viele der Probleme haben ihren Ausgangspunkt in einem formalen Legitimationsmonopol,
aus dem die jeweiligen Parteien (d.h. die Politischen Klasse) einen umfassenden Machtan-
spruch ableiten.

Der Delegationsumfang der einzelnen Wahlen ist viel zu groB3. Dies verhindert sowohl eine
differenzierte Willensbekundung der Biirger als auch eine wirksame Kontrolle der Politi-
ker.

Die Gewaltenteilung, die nicht nur nach dem klassischen Prinzip, sondern auch funktional
tiber die unterschiedlichen Anforderungen an staatliche Institutionen begriindet werden
kann, ist vollig unzureichend.

Die Rekrutierung zu politischen Amtern ist einseitig von den Parteien dominiert, die nur
noch tiber eine schmale Basis verfligen. Dies mindert die verfligbare Fachkompetenz und
Erfahrung. Berufspolitiker und Funktiondre sind dabei, die Volksvertreter zu verdrangen.

Es werden im Folgenden nicht lediglich Details kritisiert, sondern grundlegende Konstruk-
tionsprinzipien des politischen Systems, wie wir es in Deutschland (und in &dhnlicher Form
auch in anderen Léndern) vorfinden. Um die Betrachtung zu vereinfachen, wird im Fol-
genden von dem gegebenen System der Bundesrepublik Deutschland ausgegangen.

Es wird anhand verschiedener staatlicher Institutionen gezeigt, dass das bestehende ,,Mo-
nopol fiir demokratische Legitimation* fiir zahlreiche Fehlentwicklungen, Demokratiedefi-
zite und Funktionsméingel verantwortlich ist.

Die in Abschnitt 4 vorgeschlagenen Reformperspektiven sind radikal. Sie beinhalten im

Wesentlichen

- eine Uberwindung des Legitimationsmonopols durch dezentrale demokratische Prozesse,

- eine effektivere Gewaltenteilung,

- eine differenziertere Struktur der politischen Institutionen (insb. Parlament, Regierung
und Senat) und der staatlichen Delegationsprozesse,

- mehr inhaltliche Einflussmoglichkeiten der Biirger

- und eine breitere Rekrutierungsbasis fiir politische Amter.

Die erste der grundlegenden Reformperspektiven (4.2), die sich auf das Verhiltnis des
Politik-Kerns? zu den anderen staatlichen Institutionen bezieht und das Legitimationsmo-
nopol beendet, ist mit einem moderaten Reformbedarf machbar, hat bereits gravierende
Vorteile fiir die Ergebnisse der politischen und staatlichen Prozesse und ist aus meiner
Sicht unabdingbar notwendig.

Die anderen beiden Reformperspektiven beinhalten deutlich radikalere Eingriffe in den
Kern der parlamentarischen Demokratie. Die zweite (4.3) trennt explizit die Wahlen zum
Parlament als Organ der Gesetzgebung und zur Regierung (staatspolitische Aufgaben der
Exekutive). Die dritte (4.4) differenziert die parlamentarischen Institutionen und Wahlpro-
zesse.

2 Der Begriff des Politik-Kerns umfasst das Parlament und die Regierung. Vgl. 3.2.3 und Abb. 3.



Im Folgenden werden zunichst in Abschnitt 2 die normativen, analytischen und institutio-
nellen Grundlagen skizziert. Abschnitt 3 analysiert das Legitimationsmonopol der Politi-
schen Klasse und die wichtigsten Fehlentwicklungen im Bereich des Politik-Kerns (3.1)
sowie die Folgen der mangelnden Gewaltenteilung fiir die Funktionsfdhigkeit anderer
staatlicher Institutionen (3.2).

AnschlieBend wird in Abschnitt 3.3 das Dilemma vieler parlamentarischer Demokratien
betrachtet, das daraus entsteht, dass die Parlamentarier einerseits das Volk reprisentieren
und eine ergebnisoffene Diskussion der jeweiligen politischen Alternativen fiithren sollen.
Andererseits werden die Abgeordneten der Mehrheitsfraktion/en aber vor allem als Mehr-
heitsbeschaffer fiir eine handlungsfahige Regierung gebraucht, wihrend die anderen Ab-
geordneten im Gegenteil vor allem an deren Sturz interessiert sind. Fiir beide Funktionen
miissten allerdings unterschiedliche Regeln (Verfassung, Wahlrecht) existieren. Abschnitt
3.4 analysiert den geringen Informationsgehalt und die unzureichende Sanktionskraft de-
mokratischer Wahlen, die durch einen iibergroBen Delegationsumfang gekennzeichnet
sind.

In Abschnitt 4 werden die drei Reformperspektiven présentiert. Die erste (4.2) beseitigt
das Legitimationsmonopol durch Schaffung eines Senats als zweiter Kammer, die fiir die
Delegationsaufgaben auBlerhalb des Politik-Kerns zustindig ist und explizit nicht aus der
Politischen Klasse rekrutiert wird.

In der zweiten Reformperspektive werden innerhalb des Politik-Kerns das Parlament (Le-
gislative) und der Regierungskonvent (Exekutive zur Herstellung einer handlungsfahigen
Regierung) institutionell deutlich unterschieden (4.3) und jeweils direkt von den Biirgern
gewdhlt.

In der dritten Reformperspektive werden politikfeldspezifische Fachrite erortert, die von
den Biirgern zu einer differenzierteren Artikulation ihrer politischen Priaferenzen genutzt
werden konnen, die demokratischen Zusammenhénge intensivieren und die parlamentari-
schen Diskussionsprozesse pluralisieren (4.4). Der Abschnitt 4.5 zur Direkten Demokratie
dient nur der Vollstandigkeit.

2  Grundlagen

2.1 Ziele und Mal3stébe. Praferenzen und Leistungen

Die Idealvorstellung staatlichen Handelns in einer Demokratie beinhaltet, dass die Akteure
erstens im Sinne der Ziele und Interessen der Gesamtheit der Biirger handeln und zweitens,
dass sie dies mit bestmoglichen Ergebnissen bzw. zu minimalen gesellschaftlichen Kosten
erledigen. Ersteres nennen wir im Folgenden die Praferenzdimension und das Zweite die
Leistungsdimension bzw. die Effizienz des staatlichen Handelns (Kruse, 1996).

Betrachten wir dies fiir ein bestimmtes "politisches Thema" anhand einer préferenzrelevan-
ten Variable a. Die verschiedenen Entscheidungsalternativen lassen sich als Punkte ent-
lang der a-Achse in Abb. 1 darstellen. Hohere Werte fiir a sind gegebenenfalls mit Kosten
bzw. mit einem Verzicht auf andere politische Ziele verbunden, die zusammenfassend



durch die B-Achse dargestellt sind.3 Der politische Handlungsraum wird nach oben durch die
Transformationskurve Tg objektiv begrenzt.

Abb. 1: Normative Grundlage (Préaferenzen und Effizienz)

BA

F(q)

Oy o

Wir nehmen an, dass die einzelnen Biirger beziiglich der Punkte auf T (d.h. fiir o und die damit
verbundenen monetdren und nicht-monetiren Kosten in ) unterschiedliche individuelle Prife-
renzen haben und dass die resultierenden gesellschaftlichen Priferenzen durch eine Indifferenz-
kurvenschar (hier I, i= ...1,2,3... mit den Nutzenniveaus ...U(I1) < U(Ip) < U(I3) ...) dargestellt
werden konnen.# In der Situation der Abb. 1 ist also maximal das Niveau Iy erreichbar. Der
Punkt A() ist priferenzaddquat und technisch effizient. Ein Priferenzmangel lésst sich dann
theoretisch durch eine Abweichung von o messen, eine Ineffizienz durch eine Abwei-
chung von der Transformationskurve Tg nach unten.3 Ein Ergebnis staatlichen Handelns ist

3 Ansteigende Ordinatenwerte 3 beinhalten also hhere Werte fiir andere politische Ziele. Dies kénnen
sowohl die monetiren Kosten einer politischen MaBnahme sein als auch der Verzicht auf die Errei-
chung anderer Ziele.

4 Durch den unteren Teil (b) der Abb. 1 wird ein alternatives Beurteilungskonzept fiir die Punkte auf Tg, skizziert.
F(a) représentiert eine Hiufigkeitsverteilung der Optimalpunkte der einzelnen Biirger auf Tg. oy représentiert
den Medianwert, wie er sich in einem idealen Abstimmungsprozess herausbilden wiirde. Wir kénnen diesen
verkiirzt als ,,demokratisches Optimum® bezeichnen, wihrend ay) ,,0konomisches Optimum®* genannt werden
konnte. Beide Optima sind nicht notwendigerweise identisch, diirften jedoch bei der fiir praktische Zwecke er-
forderlichen Toleranz relativ nahe beieinander liegen, wenn man keine extreme Schiefe der Verteilung an-
nimmt.

5 Der Punkt Ay ist zwar priferenzadéquat, aber nicht technisch effizient (bzw. nicht kosteneffizient), d.h.
fiir die Realisierung des gewiinschten a-Wertes entstehen zu hohe Kosten in Form des Verzichtes auf
andere Ziele. Der Punkt Ay ist kosteneffizient, aber nicht préferenzadéquat.



fiir die Gesamtheit der Biirger umso ,,besser*, je weniger das damit erreichte Zielniveau von
dem jeweils bestmdglichen (hier 1) abweicht.6

Die Abb. 1 erfasst die zeitliche Dimension nicht explizit. Tatséchlich ist zur Bewertung
einer politischen Entscheidung nicht nur die Effizienz zu einem bestimmten Zeitpunkt von
Bedeutung, sondern diejenige iiber alle zukiinftigen Zeitrdume, die von der Entscheidung
beeinflusst werden. Dazu miisste die Analyse auch fiir die zukiinftig relevanten Perioden
durchgefiihrt und die betreffenden Abweichungen vom Optimum theoretisch in abdiskon-
tierter Form aggregiert werden.

2.2 Staatliche Problemfelder, spezifische Fachkompetenz
und Préaferenzrelevanz

2.2.1 Praferenzrelevanz und Fachkompetenz

Alle Einzelbereiche, in denen der Staat (politisch, administrativ etc.) titig wird, das heil3t
in denen er handelt und Entscheidungen trifft,” werden im Folgenden zur Vereinfachung
pauschal unter den Begriffen ,,Problemfeld* oder ,,Thema* zusammengefasst.

Die Entscheidungen auf solchen Problemfeldern werden von einzelnen Institutionen erle-
digt. Diese bediirfen dazu addquater Féhigkeiten, Informationen und Anreize, die dem je-
weiligen Problemfeld und der Zielsetzung angemessen sind. Die Existenz einzelner Institu-
tionen sowie ihre formalen Kompetenzen und Abhéngigkeiten sind in einem staatlichen
Gesamtsystem grundsitzlich variabel und Gegenstand der folgenden Uberlegungen.

Wenn wir die verschiedenen Problemfelder in ihrer Gesamtheit betrachten, wird deutlich,
dass diese sich inhaltlich in einer Reihe von Dimensionen und Anforderungen deutlich
unterscheiden, von denen wir die wichtigsten kurz beleuchten wollen, ndmlich (a) die Pri-
ferenzrelevanz, (b) die Fachkompetenz sowie auBBerdem die Fristigkeit (vgl. 2.2.3). Diese
sind bedeutsam fiir die addquate institutionelle Struktur, das heif3t fiir die geeignete Zuord-
nung von Entscheidungsaufgaben auf bestimmte Institutionen.

(a) Praferenzrelevanz

Die Priferenzen und Interessen der Biirger in ihrer Gesamtheit sollen den Maf3stab fiir alle
staatlichen Entscheidungen in einer Demokratie darstellen. Sie sollen sich in den Entschei-
dungen der Politiker und anderer staatlicher Akteure moglichst gut widerspiegeln. Bei vie-
len Themen sind die politischen Priaferenzen der Biirger unterschiedlich und decken ein
mehr oder minder weites Spektrum ab. AuBlerdem sind die Préiferenzen der Biirger zu ein-
zelnen Themen in der Realitdt hdufig nicht nur a priori nicht bekannt, sondern eventuell
noch nicht einmal vorhanden. Das heifit, sie miissen sich erst in einem Informations- und
Diskussionsprozess herausbilden, in dem die Biirger mit einem Thema konfrontiert wer-
den, Informationen und Standpunkte aufnehmen und sich ihre Meinung bilden, bevor von
ithren Priaferenzen gesprochen werden kann.

6 Vgl. fiir eine stéirker inhaltliche, politikwissenschaftliche Erfassung des Begriffs der ,,Leistung von
Politikern* Borchert (2003), S. 168ff und Klages (2001).

7 Der Umfang der Staatstétigkeit wird im Folgenden nicht problematisert, sondern aus Vereinfachungs-
griinden als vorgegeben betrachtet.



Wenn dies in hohem Malle der Fall ist (das heilit, wenn die Priaferenzen stark unterschied-
lich und/oder zunichst unbekannt sind), sprechen wir von einer hohen Priferenzrelevanz
eines Themas. Schon die Ermittlung einer kollektiven Zielfunktion fiir ein bestimmtes
Problemfeld ist dann fiir die Entscheidungstrager des Staates ein Teil des Problems. Um
diese zu ermitteln, muss innerhalb des demokratischen Systems ein Mechanismus vorhan-
den sein, der die Priaferenzen der Biirger zu den Entscheidungstrdgern transferiert, bzw.
wirksame Anreize liefert, diese zu ermitteln und entsprechend zu handeln. Bezogen auf die
Kategorien in der Abb. 1 bedeutet dies die Ermittlung der Lage der Indifferenzkurven-
schar, bzw. des jeweils relevanten Ausschnitts aus dieser.

Das andere Extrem einer ,,geringen Praferenzrelevanz* liegt vor, wenn die Préferenzen der
Biirger (bzw. die Zielfunktion) im konkreten Fall bekannt sind. Das heift, die Ermittlung
der kollektiven Zielfunktion stellt dann kein Problem dar. Eine ,,geringe Priferenzrele-
vanz‘‘ bedeutet keineswegs, dass die Priaferenzen nicht relevant sind, sondern nur, dass die
Ermittlung bzw. Aggregation der Priferenzen keine besonderen Probleme verursacht, zum
Beispiel, weil klar ist, welches die relevanten Ziele und Priaferenzen in der betreffenden
Situation sind. Fiir einen konkreten Einzelfall kann dies auch bedeuten, dass die Zielfunk-
tion bereits vorher eindeutig definiert wurde (zum Beispiel in Form von Gesetzen etc.).

(b) Fachkompetenz

Die jeweiligen Ziele der Biirger sollen mit moglichst geringen Kosten erreicht werden, das
heillt mit moglichst geringem Verzicht auf das Erreichen anderer Ziele. Dies wird als
»Leistungskriterium* bezeichnet. Die Leistung bezieht sich auf die inhaltliche Qualitédt der
staatlichen Entscheidungen. Sie misst die Effizienz der Politik im Sinne eines guten Ziel-
Mittel-Verhéltnisses (Schiller, 1999 S. 45ff; Schmidt, 2006).

Damit wird vor allem die professionelle Qualitit der Institutionen im Sinne einer hohen
Fachkompetenz auf dem betreffenden Problemfeld angesprochen. Gerade bei vielen politi-
schen Entscheidungen ist der sachlogische Zusammenhang zwischen alternativen Ent-
scheidungsmdglichkeiten und deren jeweiligen Konsequenzen nicht evident, sondern Ge-
genstand von kognitiven Prozessen. Diese erfordern einen entsprechenden Background auf
speziellen inhaltlichen und methodischen Fachgebieten und einen aktuellen Informations-
stand. Bezogen auf die Kategorien in Abb. 1 beinhaltet dies die Kenntnis der Lage der
Transformationskurve. Die hohe Komplexitit moderner Gesellschaften und globaler Zu-
sammenhdnge und der stark angewachsene wissenschaftliche, technologische und gesell-
schaftliche Erkenntnisfortschritt hat die Relevanz dieses Kriteriums vor allem fiir politi-
sche Entscheidungen stark erhoht.

Dies gilt in besonders hohem Malle fiir die langerfristigen Wirkungen. Gerade fiir das Er-
kennen léngerfristiger Zusammenhinge und Entscheidungsfolgen ist eine hohe einschligi-
ge Fachkompetenz erforderlich, wihrend kurzfristige Wirkungen hiufig offensichtlich
sind.

2.2.2 Staatliche Problemfelder mit unterschiedlichen Anforderungen

Die einzelnen staatlichen (politischen und administrativen) Entscheidungen stellen sehr
unterschiedliche Anforderungen an die Fachkompetenz der Entscheidungstriger und an
deren zielorientierte Anreizstruktur (Préferenzrelevanz). Wenn wir die verschiedenen
Problemfelder in ein Raster der beiden Kriterien einordnen, entsteht Abb. 2. Dort ist die
Priferenzrelevanz (Zielgehalt, normativer Gehalt) in einem konkreten Entscheidungsbe-



reich auf der Abszisse und die erforderliche Fachkompetenz auf der Ordinate abtragen.
Betrachten wir hier nur die vier markanten Felder E, N, K und S.

Bei Problemfeldern in den Bereichen E und K sind die Priferenzen und Ziele weitgehend
bekannt und transparent, das heifit es besteht eine geringe Préiferenzrelevanz. Fiir eine gute
Zielerreichung ist jedoch bei K eine hohe Fachkompetenz der Entscheidungstrager notig,
wéhrend dies bei E nicht der Fall ist.

Das Feld E beinhaltet die klassischen Verwaltungsaufgaben, die viele Routinetdtigkeiten
umfassen, wie sie in zahllosen Verwaltungseinheiten tiglich geleistet werden. Der Ex-
trempunkt A in der Ndhe von O reprisentiert solche Aufgaben, in denen die Lésung im
Einzelfall quasi automatisch (z.B. mittels einer bestimmten Software) generiert werden
kann.

Im Bereich K ist fiir eine gute Zielerreichung jedoch eine hohe (in der Regel spezialisierte)
Fachkompetenz der Entscheidungstrager erforderlich. Hier tut die Gesellschaft gut daran,
die Entscheidungen weitgehend den Experten (d.h. einer fachkompetenten Institution) zu
ibertragen. Die institutionelle Aufgabe besteht dann ,,nur” noch darin, den Experten adi-
quate Anreizstrukturen (Karriere, Einkommen etc.) vorzugeben, so dass sie tatsdchlich im
Sinne der Zielfunktion handeln.

Mit derartigen Aufgaben sollte man nicht die Politiker belasten, sondern sie an
spezialisierte Fachinstitutionen iibertragen. Einerseits sind diese dafiir aufgrund ihrer
spezialisierten Fachkompetenz besser geeignet. Andererseits entlastet dies die Politiker
von einem Zeitaufwand, den sie auf Feldern mit hoherer Priaferenzrelevanz nutzbringender
einsetzen konnen.

Gleichwohl ist es die Aufgabe der Politik, den Fachinstitutionen die Ziele in Form von
Gesetzen etc. vorzugeben.

Abb. 2: Staatliche Aufgabenfelder nach Praferenzrelevanz
und erforderlicher Fachkompetenz

Erforderliche
Fachkompetenz
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Feld N enthilt Problembereiche, in denen es stark auf die jeweiligen politischen Préferen-
zen ankommt, die moglicherweise nicht evident sind und sich eventuell zwischen den Biir-
gern stark unterscheiden, so dass sie erst evaluiert werden miissen. Allerdings sind hier die
sachlichen Zusammenhédnge des Entscheidungsfeldes relativ klar und erfordern keine be-
sondere Fachkompetenz. Der Extrempunkt P repriasentiert politische Entscheidungsaufga-
ben, die grundsétzlich auch fiir eine Direkte Demokratie (Plebiszite) geeignet wiren.®

Demgegeniiber représentiert das Feld S staatliche Problembereiche mit hoher Préferenzre-
levanz, in denen auBerdem eine hohe Fachkompetenz erforderlich ist. Hierbei handelt es
sich also um die schwierigsten politischen Themen, die eine direkte Interaktion von Fach-
kompetenz und Priferenzbindung erfordern. Solche Entscheidungsaufgaben sollte man
weder allein den Experten iiberlassen noch einem politischen Gremium ohne ausreichende
Fachkompetenz.

2.2.3 Zeitperspektive

Ein signifikanter Faktor bei der addquaten Zuordnung von Entscheidungsaufgaben auf
Institutionen (insb. beziiglich Politik-Kern und Fachinstitutionen) ist die Zeitperspektive,
das hei3t das Problem langfristiger Auswirkungen. In aller Regel ist es fiir die Gesellschaft
nicht ratsam, Aufgaben und Entscheidungen mit langfristigen Wirkungen an Institutionen
und Entscheidungstrager zu delegieren, die nur eine relativ kurzfristige Anreizstruktur ha-
ben. Genau dies gilt jedoch haufig fiir Politiker, weniger dagegen fiir Fachinstitutionen.
Hinzu kommt, dass schon fiir das Erkennen und instrumentelle Umsetzen ldngerfristiger
Zusammenhinge eine hohe Fachkompetenz und Spezialisierung erforderlich ist.

Dies beinhaltet eine erhebliche Erschwernis fiir Aufgaben in Feld S. Das heif3t, bei hoher
Priferenzrelevanz und hohen Fachkompetenzerfordernissen ist die Einbeziehung der Ana-
lyseergebnisse von externen Beratungsinstitutionen von ganz besonderer Bedeutung.

2.3 Staatliche Entscheidungen und Institutionen

2.3.1 Primarentscheidungen und Delegation

Unter ,,Institutionen* werden im Folgenden staatliche Einheiten verstanden, die Entschei-
dungen treffen, unabhédngig davon, ob dies Einzelpersonen, kleine oder grofle Gremien
(z.B. Parlamente) oder spezielle staatliche Organisationseinheiten sind. Zur sprachlichen
Vereinfachung schliefit dabei der Begriff der ,,Entscheidung®™ im Folgenden alle Tatigkei-
ten, Aufgabenerfiillungen etc. der staatlichen Institutionen ein. Diese werden hier in zwei
Kategorien unterteilt, nimlich (I) Primarentscheidungen und (II) Delegationsentscheidun-
gen.

8  Plebiszite sollen hier nicht thematisiert werden. Ob eine bestimmte Entscheidungsaufgabe tatsdchlich
einer Volksabstimmung iibertragen werden sollte, ist nicht nur von der Priferenzrelevanz und der Fach-
kompetenzanforderung abhingig, sondern auch noch von anderen Faktoren wie z.B. von der Zahl der
Plebiszite, der zu erwartenden Wahlbeteiligung, der Anfilligkeit fiir populistische Verzerrungen etc.
Vgl. Abschnitt 4.5.



(I) Priméarentscheidungen sind inhaltliche Entscheidungen ,,in der Sache“. Diese sind
hier grob in vier Typen von staatlichen Primarentscheidungen unterteilt worden, und zwar
(a) Verfassung und demokratische Regeln, (b) Gesetzgebung, (c) Staatspolitische Ent-
scheidungen, und (d) Verwaltungsentscheidungen (vgl. Abb. 3).

(1) Verfassungs- und Regel-Entscheidungen sind Beschlussfassungen iiber die Regeln,
die die demokratischen Prozesse bestimmen und die formalen Kompetenzen der einzelnen
Institutionen definieren. Dies betrifft also insbesondere die Delegationsbeziehungen und
»opielregeln® zwischen den einzelnen Institutionen innerhalb und auBerhalb des Politik-
Kerns (vgl. 2.3.2) und der Fachinstitutionen. Diese sind in einschlédgigen Verfassungsarti-
keln, dem Wahlrecht und einigen spezifischen Gesetzen, Verordnungen und Geschéftsord-
nungen kodifiziert.

(2) Die Gesetzgebung umfasst die Beratung und Verabschiedung von Gesetzen. Letztere
sind definiert als mittel- und langerfristig geltende generelle Vorschriften, das heif3t solche,
die nicht auf eine einzelne (bzw. kurzfristige) Entscheidungssituation beschrinkt sind.

(3) Der Terminus ,,Staatspolitische Entscheidungen® wird im Folgenden als Sammelbeg-
riff fiir alle politischen Entscheidungen verwendet, die sich auf einzelne Sachverhalte und
Entscheidungssituationen des Staates (operative Entscheidungen) beziehen (und kein Ver-
waltungshandeln sind). Die Wahrnehmung staatspolitischer Aufgaben wird iiblicherweise
als ,,Regieren® bezeichnet. Dazu gehort unter anderem auch die Vertretung des Staates
nach innen und auBlen. Auch einige Einzelentscheidungen kénnen hierzu zdhlen, die in der
gegenwartigen Praxis die formale Form eines Gesetzes haben.

(4) Unter ,,Verwaltungsentscheidungen* werden staatliche Einzelfallentscheidungen
verstanden, die (in der Regel von spezifischen Institutionen) auf der Basis von Gesetzen
getroffen werden. Dies schlieBt alle Einzelfallentscheidungen von Behorden und Amtern
ein.

(1) Delegationsentscheidungen. Unter einer Delegationsentscheidung (im Folgenden
einfach Delegation) wird der Sachverhalt verstanden, dass eine Prinzipal-Institution A

- bestimmte Aufgaben (Entscheidungen) auf eine Agenten-Institution B {ibertrigt (dele-
giert) und dieser bestimmte Ziele und Kompetenzen gibt (soweit diese nicht anderweitig,
z.B. per Gesetz, festgelegt wurden),’

- den Vorstand!? der Institution B einsetzt (d.h. {iber die betreffenden Personalien fiir die
Hierarchiespitze bzw. iiber bestimmte Stellen und Funktionen entscheidet). Dies kann in
einzelnen Fillen (in denen dies nicht anderweitig festgelegt wird) die Entscheidungen {iber
Entlohnungen, Karrieren und Ressourcen einschlief3en,

- die Institution B beziiglich ihrer Amtsfiihrung und Performance kontrolliert und gegebe-
nenfalls abberutft.

9 Die Zielfunktion einer solchen Institution B wird typischerweise entweder exogen durch bestimmte
Vorschriften (Gesetze etc.) definiert oder sie steht im Kontext einer Delegationsbeziehung, in der sie als
Agent bestimmte Aufgaben vom Prinzipal A iibertragen bekommt. Die Agenten sind dann gehalten, im
Sinne der Praferenzen des Prinzipals zu handeln und dessen Anliegen wahrzunehmen.

10 pie Fithrungsspitze jeder Fachinstitution wird im Folgenden aus Griinden sprachlicher Vereinfachung
immer als ,,Vorstand bezeichnet, egal wie diese gegenwirtig genannt wird und wieviele Personen sie
umfasst.
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Mit solchen Delegationen sind grundsétzlich die iiblichen Probleme von Prinzipal-Agent-
Beziehungen verbunden (Erlei/Leschke/Sauerland, 1999), ndmlich ein Abweichen des A-
genten von den (explizit oder implizit) vorgegebenen Zielen zu vermeiden bzw. entspre-
chende Anreize fiir eine gute zieladdquate Leistung zu setzen. Das Gleiche gilt fiir den
Fall, dass die offiziellen Ziele des Agenten exogen (z.B. gesetzlich) definiert sind.

In jedem Fall erfordert dies bestimmte Informations- und Sanktionsmoglichkeiten (also
sowohl formale Rechte als auch tatsdchliche Moglichkeiten) fiir den Prinzipal, der die De-
legation wahrnimmt. Die dazu erforderlichen formalen Rechte zur Delegation!! werden im
staatlichen Bereich haufig durch Verfassungsbestimmungen, Gesetze, Verordnungen oder
Geschiftsordnungen definiert, konnen in vielen Fillen aber auch durch die Prinzipal-
Institution selbst konstituiert werden. Die tatsédchlichen Moglichkeiten des Prinzipals zur
effektiven, erfolgreichen Ausiibung seiner Rolle hdngen stark von der spezifischen Delega-
tionsbeziehung, der Komplexitdt der Problemfelder, der Operationalisierbarkeit der An-
reizstruktur und der Fachkompetenz des Prinzipals ab.

Das Recht einer Institution A zur Ausiibung der Delegation gegeniiber einer Institution B
bezieht sich grundsétzlich nur auf die Einsetzung und Kontrolle des Vorstandes von B so-
wie gegebenenfalls der Festlegung von Zielen und Prinzipien. Es umfasst jedoch grund-
sdtzlich nicht das Recht des A, im Kompetenzbereich des B selbst zu entscheiden oder
dessen Entscheidungen aufzuheben. Gleichwohl kann dies in bestimmten Zusammenhén-
gen ebenfalls vorkommen und gegebenenfalls auch zweckméBig sein. Man kann dann von
,Delegation mit Primérentscheidungsvorbehalt™ sprechen.

Eine besonders problematische Art der Delegation ist die kollektive Delegation (bzw. de-
mokratische Delegation)!? zwischen den Biirgern und ihren Repridsentanten im Parlament.
Mittels Wahlen beauftragen die Biirger (als Prinzipale) die Abgeordneten (als Agenten) im
Sinne ihrer Priferenzen Entscheidungen zu treffen. Allerdings haben sie dafiir nur sehr
eingeschriankte Kontroll- und Sanktions-Rechte und -Moglichkeiten. Der Delegationspro-
zess, der dafiir sorgen soll, dass die Parlamentarier im Sinne der Préferenzen der Biirger
handeln (demokratischer Préferenztransfer) kann in die Informationsfunktion und die
Sanktionsfunktion zerlegt werden.

Bei der Informationsfunktion geht es darum, die Prédferenzen der Biirger beziiglich eines
Themas so zu evaluieren, dass die Entscheidungstriger diese inhaltlich genau genug ken-
nen. Dies kann grundsitzlich {iber primire,!3 sekundére!4 und tertidre!S Informationspro-

11" Die formalen Rechte des Prinzipals zur Delegation (d.h. zur Auswahl, Entlassung und Anreizsetzung in

Form von Gehalt, Karriere, Macht etc.) des Agenten werden an anderer Stelle (Kruse, 1996 und 1998)
auch als ,,Direktsanktionsrechte bezeichnet. Demgegeniiber betrifft das ,,Recht zur Primérentschei-
dung” die Befugnisse des Prinzipals, dem Agenten im Einzelfall konkrete inhaltliche Vorgaben zu ma-
chen und gegebenenfalls die Entscheidung selbst zu treffen.

12" von ,.kollektiver Delegation* wird gesprochen, wenn die Prinzipal-Rolle von vielen Individuen wahr-

genommen wird (Kruse, 1989). Bei der ,,demokratischen Delegation* werden dabei die Agenten durch
Wahlen der Biirger bestimmt.

13 Primére Informationen (Kruse 1996) sind solche, die mittels der Funktionsweise eines Systems quasi

automatisch entstehen. In einem marktlichen Kontext sind dies zum Beispiel die Preise und Mengen der
gehandelten Giiter, in einem demokratischen System die Wahlergebnisse.

14 Sekundire Informationen beschafft sich der Informationsempfanger durch eigene Aktivitdten, auf Pro-

duktmirkten zum Beispiel durch Marktforschung, im politischen Bereich durch demoskopische Erhe-
bungen etc. Sekundére Informationsprozesse verursachen Kosten (abhingig von dem intendierten In-
formationsgehalt und der Verlasslichkeit) und bediirfen deshalb spezifischer Anreize.
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zesse erfolgen, die sich nach Informationsgehalten und Anreizerfordernissen unterschei-
den.

Bei der Sanktionsfunktion geht es um die Frage, ob die Institutionen (Entscheidungstriager)
geniigend starke Anreize haben, tatsdchlich im Sinne der Biirger zu handeln. Das heif3t
insbesondere: Hat die bestmogliche Umsetzung der Biirgerpréaferenzen tatséchlich positive
Effekte fiir die Parteien und vorteilhafte Karrierewirkungen fiir die jeweiligen Politiker?
Haben signifikante Abweichungen vom Wdéhlerwillen negative Auswirkungen auf die
Politiker? Oder werden solche eventuell durch wirksamere Anreize (z.B. aus der eigenen
Partei oder von einschldgigen Interessengruppen) iiberlagert? Wenn ein institutionelles
System seinen Akteuren (Agenten) starke Anreize liefert, tatsdchlich im Sinne der
Zielfunktion des Systems (bzw. des Prinzipals) zu handeln, sprechen wir von einer hohen
,.Sanktionskraft®.

2.3.2 Politik-Kern und Fachinstitutionen

Die vorgenommenen Klassifizierungen der staatlichen Institutionen und Entscheidungen
sind in der Abb. 3 grob skizziert.!'® Es wird darin zwischen den Institutionen des Politik-
Kerns und den Fachinstitutionen unterschieden.!”

Politik-Kern

Das Parlament und die Regierung stehen im Zentrum der politischen Prozesse des Staates.
Beide gemeinsam bilden den hier so genannten Politik-Kern.

Das Parlament wird von den Biirgern gewihlt und besitzt somit eine direkte demokratische
Legitimation.!® Die Parlamentsabgeordneten (im Folgenden einfach Politiker) unterliegen
potentiell einer Sanktion durch die ndchsten demokratischen Wahlen. Sie sind damit
grundsitzlich mehr als alle anderen Institutionen (bzw. als einzige unmittelbar) pradesti-
niert fiir die normativen Richtungsentscheidungen der Gesellschaft, das heisst solchen mit
hoher Préferenzrelevanz.

IS5 Tertidre Informationen werden einem Entscheidungstriger von einer dritten Informationsquelle (z.B.

Kunden, Wihler, Medien, Interessengruppen etc.) geliefert, ohne dass diese speziell angefordert worden
wiren. Auf Produktmaérkten sind dies z.B. Beschwerdebriefe, im politischen Feld z.B. Meinungsumfra-
gen von Medien, wissenschaftlichen Instituten oder Interessengruppen, Verbandsaktivititen (Lobbyis-
mus) im weiteren Sinne, spontane oder organisierte Proteste etc. Das Hauptproblem besteht hierbei dar-
in, dass die Inhalte der Informationen in vielen Fillen von den Interessenlagen der Informationsquellen
bestimmt sind und ihre Verlasslichkeit damit besonders fraglich ist.

16 Dabei dient das politische System in Deutschland als Ankniipfungspunkt. Allerdings lassen sich die

meisten Analysen und Ergebnisse auf andere parlamentarische Demokratien iibertragen. Ebenfalls aus
Vereinfachungsgriinden beschrénken sich die Erorterungen auf die Bundesebene, auf der die meisten
und wichtigsten Entscheidungen des Staates getroffen werden. Foderale und europdische Aspekte blei-
ben also im Folgenden auBler Betracht.

17 Primérentscheidungen (untere Leiste) sind in Abb. 3 durch einfache Pfeile gekennzeichnet, Delegatio-

nen von Aufgaben an andere Institutionen durch fette Pfeilkopfe.

18 Die direkte Legitimation erfolgt unmittelbar durch einen Auftrag des Wéhlers, d.h. mittels einer demo-

kratischen Wahl der Biirger. In der gegenwértigen Verfassung der Bundesrepublik ist eine solche direk-
te demokratische Legitimation auf Bundesebene nur fiir das Parlament (Bundestag) gegeben. Eine indi-

rekte demokratische Legitimation eines Gremiums liegt vor, wenn diejenige Instanz, die dieses delegiert
hat, ihrerseits demokratisch legitimiert ist.
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Abb. 3: Fachinstitutionen und Politik-Kern
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Es ist die primire Aufgabe des Parlaments, Gesetze zu verabschieden. Auflerdem gehort in
vielen Regierungssystemen auch das Einsetzen und die Kontrolle der Regierung (Wahl
und Abwahl) zu seinen Aufgaben.!” Das heil}t, das Parlament delegiert bestimmte Aufga-
ben auf die Regierung und vermittelt dieser damit ebenfalls eine (indirekte) demokratische
Legitimation.

Die Regierung trifft die operativen staatspolitischen Entscheidungen (Helms, 2005), das
heif3t sie vertritt den Staat nach auflen, nimmt seine Interessen im In- und Ausland wahr
und formuliert gegebenenfalls Gesetzesinitiativen, die im Parlament beschlossen werden
sollen. Diese Tatigkeiten werden hdufig zusammenfassend als ,,Regieren" bezeichnet, in
Abb. 3 auch als staatspolitische Entscheidungen.

In institutioneller Hinsicht wird die Regierung hier etwas enger definiert als sonst iiblich
(Helms 2005). Sie besteht aus den Kabinettsmitgliedern (Kanzler, Minister, etc.) und den-
jenigen Teilen der Ministerien, die staatspolitische Aufgaben wahrnehmen oder Entwiirfe
fiir Gesetzesvorschldge formulieren. Nicht zur Regierung werden hier diejenigen Teile von
Ministerien gezéhlt, die Verwaltungsaufgaben wahrnehmen. Es erfolgt insofern also eine
Unterteilung der Exekutive in Regierung und Verwaltung.

Der Politik-Kern kann mit vier typischen Merkmalen charakterisiert werden. Dies wird
spater noch eingehender erortert.

(1) Der Politik-Kern ist das zentrale Element in den politischen Prozessen einer parlamen-
tarischen Demokratie. Er ist mehr als jede andere Institution priadestiniert, Aufgaben mit

19 Typischerweise wihlt das Parlament die Regierung (bzw. den Regierungschef). Das heif3t, das Parla-
ment delegiert eine Reihe von Primérentscheidungsaufgaben und weitere Aufgaben zur Delegation an
die Regierung. Vgl. fiir eine international vergleichende Darstellung Ismayr (2003), insb. S. 32ff.
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hoher Priferenzrelevanz (d.h. hohem normativen Gehalt) zu erfiillen (vgl. Problemfelder N
und S in Abb. 2).

(2) Der Politik-Kern wird de facto von den Berufspolitikern der Parlamentsparteien domi-
niert. Diese werden zusammenfassend als ,,Politische Klasse* bezeichnet (vgl. 3.1.2), ins-
besondere diejenigen der jeweiligen Mehrheitsparteien.

(3) Der Politik-Kern hat eine allgemeine und umfassende formale Entscheidungs-
kompetenz und weist in der Regel keine fachliche Spezialisierung auf.

(4) Die Akteure des Politik-Kerns haben eine relativ kurzfristige Anreizstruktur. Dies ist
eine Folge von Wahlterminen, einem kurzen Gedéchtnis der Wihler, aktuellen Populari-
titszielen und Medien-Interessen etc..

Fachinstitutionen und Judikative

Zusammenfassend werden alle anderen staatlichen Institutionen (mit Ausnahme der Judi-
kative) als Fachinstitutionen bezeichnet. Folglich umfasst diese Kategorie (vgl. Abb. 3)
diverse Institutionen mit ganz unterschiedlichem Stellenwert, Gro8e und Organisations-
form.

Die Judikative umfasst die gesamte Gerichtsbarkeit, wobei fiir die hiesige Thematik insbe-
sondere das Bundesverfassungsgericht und die obersten Bundesgerichte relevant sind.

Als Verwaltung werden zusammenfassend alle exekutiven Institutionen bzw. Amter be-
zeichnet, die auf der Basis gesetzlicher Bestimmungen im Einzelfall titig werden. Solche
Verwaltungseinheiten sind (mehr oder minder) eigenstindig gefiihrte Organisationseinhei-
ten, die in der Regel (a) liber feldspezifische Fachkompetenz verfiigen, (b) funktional und
hierarchisch organisiert sind und (c) hiufig entsprechende Karrierewege beinhalten. Dazu
gehoren alle eigenstdndig geflihrten Verwaltungen und diverse staatliche Einrichtungen
und Institutionen mit exekutiven Aufgaben, sowie aulerdem z.B. Bundesbank, Bundeskar-
tellamt, Regulierungsbehorden, etc.

Kontroll- und Beratungs-Institutionen. Eine Reihe von Institutionen haben Beratungsfunk-
tionen (z.B. Sachverstindigenrat, Monopolkommission etc.) und sind zur Nutzung unab-
hiangiger Fachkompetenz und eines exogenen Standpunktes als eigene Institutionen einge-
richtet worden. FEinige wenige Institutionen (auBerhalb der Judikative) haben
Kontrollfunktionen gegeniiber den politischen Akteuren. Hierzu gehdrt z.B. der
Bundesrechnungshof.

Andere Fachinstitutionen. Unter dem Begriff ,,andere Fachinstitutionen* werden alle sons-
tigen Institutionen zusammengefasst, in denen der Staat in irgendeiner Weise tétig ist bzw.
Einfluss ausiibt. Dazu gehoren z.B. Aufsichtsrdte von Unternehmen, die ganz oder teilwei-
se im staatlichen Eigentum oder Einfluss sind, z.B. von staatlichen Banken, staatlichen
Industriebeteiligungen, von Post, Bahn, 6ffentlichen Rundfunkanstalten etc.

Die Fachinstitutionen haben einige Charakteristika im Wesentlichen gemeinsam:

(1) Fachinstitutionen haben keine eigenstindige demokratische Legitimation. Zu ihren
Aufgaben gehoren keine politischen Gestaltungsaufgaben. Sie treffen ihre inhaltlichen
Entscheidungen auf der Grundlage von Gesetzen, die ebenso wie ihre Zielfunktionen und
ihre formalen Kompetenzen vom Parlament beschlossen worden sind und grundsitzlich
ein gewisses Mal} an lidngerfristiger Stabilitdit und Transparenz besitzen. Das heifit, sie
implementieren oder interpretieren die gesellschaftlichen Praferenzen und demokratisch
festgelegten Ziele im Einzelfall.
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(2) Der Vorstand (Fiihrungsspitze) und die Mitglieder von Fachinstitutionen erhalten ihre
Positionen formal von demokratisch legitimierten Institutionen {iber einen Delegationsvor-
gang. Zur Kontrolle ihrer Arbeit (Effizienz, Gesetzeskonformitit etc.) und zur Setzung und
Realisierung entsprechender Anreize ist von auBlen nur die Delegation des Vorstandes er-
forderlich, insbesondere die Auswahl fachlich geeigneter Personen und deren laufende
Kontrolle und die eventuelle Abberufung.

(3) Die Fachinstitutionen sind in aller Regel spezialisiert und fachlich kompetent. Thre An-
gehorigen werden typischerweise fachspezifisch rekrutiert und ausgebildet, und ihre Kar-
riere hiangt wesentlich von ihrer fachlichen Qualitit und Leistung ab.

(4) Die Angehorigen vieler Fachinstitutionen haben lebenslange Karriereperspektiven auf
ithrem Gebiet und unterliegen auf diesem internen und/oder externen Peer-group-
Beobachtungen und Bewertungen, die gegebenenfalls zu einem ,,guten Ruf* fiir Fachkom-
petenz, Professionalitdt etc. und damit zu einem entsprechenden Vertrauen fiihrt — oder
eben nicht. Dies erzeugt eine vergleichsweise lingerfristige Anreizstruktur.

3 Probleme der staatlichen Ordnung und der demokratischen
Prozesse

3.1 Legitimationsmonopol der Parlamentsparteien und
mangelnde Gewaltenteilung

Im Mittelpunkt der Demokratie in Deutschland (und in vielen anderen Landern) steht das
Parlament, das von den Biirgern gewéhlt wird. Dieser Wahlvorgang ist der Ausgangspunkt
aller nachfolgenden Delegationsvorgénge und somit — direkt oder indirekt — aller demokra-
tischen, politischen und staatlichen Entscheidungen.

Die Wahl des Parlaments durch die Biirger erzeugt fiir dieses eine demokratische Legiti-
mation. Da keine andere staatliche Institution auf Bundesebene durch die Biirger gewéhlt
wird, hat das Parlament (Bundestag) ein ,,Monopol fiir demokratische Legitimation®. Die-
se auf den ersten Blick triviale Tatsache hat indes in der politischen Praxis eine Reihe von
Folgewirkungen, die fiir viele Probleme des Staates, der Demokratie und der Politik ver-
antwortlich sind.

Als Folge des Legitimationsmonopols wird die Gewaltenteilung in der politischen Praxis
mehr oder minder weitgehend aufgehoben bzw. eingeschrénkt.

3.1.1 Klassische und funktionale Gewaltenteilung

Von einer Gewaltenteilung zwischen zwei Institutionen konnen wir dann sprechen, wenn
diese nicht direkt voneinander oder von der gleichen dritten Institution abhéngig sind. Eine
Abhéngigkeit ist insbesondere dann gegeben, wenn eine Institution weitreichende (insb.
diskretionére) Delegationsrechte gegeniiber einer anderen Institution hat oder liber bedeut-
same Primérentscheidungsrechte in deren Bereich verfiigt. Dies ist in vielen Féllen jedoch
weniger eine formale als eine inhaltliche Frage und héngt von den konkreten Anreizstruk-
turen und den Mitteln der Machtausiibung ab.
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Die klassische Vorstellung einer politischen Gewaltenteilung (Montesquieu, 1748) bezieht
sich auf die Aufteilung der Macht auf die drei ,,Gewalten* Legislative, Exekutive und Ju-
dikative. Wihrend die Unabhingigkeit der Judikative von den anderen beiden Gewalten in
Deutschland und generell in vielen demokratischen Lindern in hohem Mal3e gegeben ist,
gilt dies zwischen Legislative und Exekutive nicht.

In der klassischen Vorstellung sind die Legislative (Parlament) und die Exekutive (Regie-
rung und Verwaltung) zwei von drei Gewalten (Schiitt-Wetschky, 2000), die separat sein
sollten. In der politischen Praxis ist die Trennung von Legislative und Regierung allerdings
eher eine Fiktion als ein relevantes Prinzip. Das Parlament ist (in der Gestalt der jeweiligen
Mehrheitsfraktionen) vor allem auch (bzw. liberwiegend) ein Instrument zur Machtaus-
iibung und -erhaltung fiir die jeweilige Regierung (Helms, 2005, S. 190ff; vgl. auch 3.3).

Diese Praxis ist so selbstverstindlich geworden, dass die damit verbundene Einschriankung
der Gewaltenteilung zwischen Parlament und Regierung gar nicht mehr als Problem wahr-
genommen wird. Haufig wird es sogar als ein konstitutives Prinzip einer parlamentarischen
Demokratie interpretiert. Eine tatsdchliche Gewaltenteilung zwischen Legislative und E-
xekutive wird als unrealistisch eingeschitzt und die Kritik an der fehlenden Gewaltentei-
lung wird als naiv betrachtet (Schiitt-Wetschky, 2000). Demgegeniiber hat schon von Hay-
ek (1969b) die fehlende Trennung von Gesetzgebung und Fiihrung der Regierungsgeschif-
te als Konstruktionsfehler parlamentarischer Demokratien kritisiert.

In Anbetracht der politischen Realitét einer fehlenden effektiven Gewaltenteilung und ei-
ner geringen Distanz wird deshalb in diesem Beitrag der institutionelle Komplex, beste-
hend aus dem Parlament (vor allem in Gestalt der Mehrheitsfraktionen) und der Regierung
hiufig als Gesamtheit betrachtet, und mit dem Begriff ,,Politik-Kern* bezeichnet.

Allerdings ldsst sich eine Gewaltenteilung zwischen der Legislative und der Exekutive
(Regierung und Verwaltung) nicht nur unter Riickgriff auf klassische Konzepte begriinden.
Dies kann auch funktional erfolgen, und zwar mit Blick auf heterogene Aufgaben der Insti-
tutionen auf den diversen Problemfeldern, die ganz unterschiedliche Praferenzrelevanz und
Fachkompetenzerfordernisse haben und zudem verschiedene Zeitperspektiven aufweisen.

Die im staatlichen [Jereich zu treffenden Entscheidungen sind beziiglich wesentlicher An-
forderungen derartig unterschiedlich (vgl. 2.2), dass es fiir die Qualitdt der Ergebnisse vor-
teilhaft ist, die Entscheidungen unterschiedlichen Institutionen zuzuweisen, die nicht von-
einander abhéngig sind.

Das Prinzip der Gewaltenteilung ist insofern auch fiir einen modernen demokratischen
Staat ein rationales institutionelles Grundelement. Dies bezieht sich insbesondere auf die
Verhiltnisse zwischen dem Politik-Kern und verschiedenen Fachinstitutionen, da eine
Ausdehnung der Macht der Politikakteure auf die Fachinstitutionen grundsitzlich proble-
matisch ist (vgl. 3.2). Speziell unter dem Aspekt des Legitimationsmonopols der Politi-
schen Klasse (vgl. 3.1.2) ist eine Gewaltenteilung eine wesentliche Voraussetzung fiir die
Kontrolle der Macht des Politik-Kerns.

3.1.2 Legitimationsmonopol der Politischen Klasse und Dominanz der Parteien

Legitimationsmonopol der Politischen Klasse

Das deutsche Grundgesetz fordert in Artikel 20, Absatz 2, dass ,,alle Macht vom Volke
ausgehen soll“. Zur Implementierung dieses demokratischen Grundprinzips iibertrdgt das
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Volk mittels kollektiver Delegation durch Wahlen dem Parlament eine direkte demokrati-
sche Legitimation — und zwar nur diesem. Damit verfiigt das Parlament iiber ein Monopol
fiir demokratische Legitimation.

Aufgrund der dominierenden Rolle der Parteien als politische Akteure besteht damit fak-
tisch ein demokratisches Legitimationsmonopol der Parlamentsparteien. Nachdem sich das
Parlament im Laufe der Zeit von einer Versammlung der Repréisentanten des Volkes
(Volksvertreter) zu einer Arena von Berufspolitikern veréndert hat, kann man von einem
Legitimationsmonopol der ,,Politischen Klasse* (v.Beyme 1993, S. 11{f) sprechen.

Berufspolitiker sind in diesem Sinne Personen, die die Politik zu ihrem (prinzipiell dauer-
haften) Beruf gemacht haben, dort ihre Karriereperspektiven sehen und dauerhaft fiir und
von der Politik (und den damit verbundenen Institutionen) zu leben beabsichtigen
(v.Beyme 1993, S. 120ff ). Als Konsequenz dessen haben sie ihre bisherigen beruflichen
Perspektiven entweder aufgegeben oder als nachrangig zuriickgestellt (Vgl. Golsch 1998;
Borchert 2003). Dies bezieht sich primidr auf Positionen im Politik-Kern (Parlament und
Regierung), sekundir aber auch auf andere, politikabhingige Positionen im staatlichen
Bereich (vgl. 3.2).

Das Begriffspaar ,,Volksvertreter und ,,Berufspolitiker muss nicht notwendigerweise
einen Widerspruch beinhalten. Die Gegeniiberstellung weist jedoch darauf hin, dass die
Abgeordnetentdtigkeit zunehmend zu einem Beruf geworden ist, der eigenen Karrierere-
geln folgt und spezifische Anreizstrukturen erzeugt, die sich von einer moglichst adidqua-
ten Reprasentierung der Priaferenzen der Biirger mehr oder minder weit entfernt haben.

Der Begriff der Politischen Klasse bezeichnet Berufspolitiker iiber die Parteigrenzen hin-
weg.20 Er driickt einerseits gemeinsame Interessen der Berufspolitiker aus, die die Partei-
enkonkurrenz tiberlagern bzw. neben dieser vorhanden sind und andererseits eine deutliche
Kluft zur Bevolkerung (Arzheimer, 2002, S. 176ff), die sie eigentlich als Volksvertreter
reprasentieren sollen. Dazu triagt die Tatsache bei, dass die Politiker keine repréisentative
Teilmenge aller Biirger darstellen. Sie sind spezifisch sozialisiert und leben nach Wahr-
nehmung vieler ,,in einer eigenen Welt*.

Fiir unsere Zwecke ist vor allem die Tatsache bedeutsam, dass die Politische Klasse nicht
nur iiber ein demokratisches Legitimationsmonopol verfiigt, sondern insgesamt ihren Ein-
flussbereich auf immer weitere Bereiche der Gesellschaft ausweiten kann. Von Beyme
(1993, S. 58) spricht von der ,,Kolonisierung der Gesellschaft durch den Parteienstaat™.

Dies kontrastiert mit der weit verbreiteten Wahrnehmung, dass die von den Parteien domi-
nierten politischen Prozesse vergleichsweise schlecht funktionieren und die Ergebnisse
eher enttduschend sind. Die Politiker erfahren nur eine geringe Wertschétzung in der Ge-
sellschaft, und zwar sowohl von den normalen Biirgern?! als auch von den Experten der
jeweiligen Fachgebiete. Die Haltungen gegeniiber der Politik sind eher resignativ (vgl.

20 Das Konzept der Politischen Klasse ist in den letzten Jahren Gegenstand zahlreicher Analysen gewesen.
Vgl. hierzu ausfiihrlicher Leif/Legrand/Klein (1992); v.Beyme, (1993); Golsch (1998), S. 15ff; Bor-
chert (2003); Borchert/Golsch (1995); v. Blumenthal (2001); Herzog (1991); v. Arnim (1999); v. Arnim
(2001), v. Beyme (2001), Kloepfer (2001), Wiesendahl (2001).

Es ist sicher nicht représentativ, aber dennoch vermutlich typisch fiir viele Meinungen (oder Vorurtei-
le?) iiber Politiker: Nach einer Umfrage des Niirnberger Marktforschungsinstituts GfK iiber das Anse-
hen verschiedener Berufsgruppen in der Bevolkerung (0.V., Nachrichtenmagazin Focus, 23.08.2006)
genieBen Arzte das héchste Ansehen von neun groBeren Berufsgruppen und Politiker mit Abstand das
geringste.

21
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Immerfall, 1998). Die Kluft zwischen der Politischen Klasse und den Biirgern ist drama-
tisch angewachsen.?2 Die Politikverdrossenheit ist ein fiir die Haltung vieler Biirger kenn-
zeichnender Begriff geworden (Arzheimer 2002).

Dominanz der Parteien

Den Parteien kommt in einer parlamentarischen Demokratie zentrale Bedeutung zu.?3 Ei-
nerseits erfiillen sie wesentliche und unverzichtbare Funktionen fiir das politische System,
insbesondere die ,,Markenartikelfunktion“?* gegeniiber den Wihlern und die ,,Rekrutie-
rungsfunktion® fiir politische Amter (Herzog 1991; Golsch 1998). Andererseits ist ihre
starke politische Dominanz aber auch urséchlich fiir viele Funktionsmingel. Von wesentli-
cher Bedeutung ist diesbeziiglich die Funktion der Parteien als Karriere-Gatekeeper fiir
alle politischen und zahlreiche andere staatliche und sonstige Positionen in der Gesell-
schaft.

Eine realistische Chance, ins Parlament gewdhlt zu werden und an den politischen Ent-
scheidungen fiir die Gesellschaft mitzuwirken, besteht praktisch nur {iber die Parteien. Die-
se stellen die Wahlkreiskandidaten und die Landeslisten auf und entscheiden damit in
grolem Umfang bereits vor der Wahl iiber die personelle Zusammensetzung des Parla-
ments. Dazu trigt bei, dass sich die Abweichungen der tatsdchlichen Wahlergebnisse von
denen, die bei der Listenaufstellung erwartet wurden, fast immer nur im einstelligen Pro-
zentpunktebereich bewegen. Die Parteien kennen ihre ,,sicheren Wahlkreise* und denkba-
ren Uberraschungen wird durch die Landeslisten vorgebeugt. Einen Wahlkreis direkt zu
gewinnen ist fiir einen Nicht-Parteikandidaten nur theoretisch moglich.

Innerhalb des Parlaments sind die Wirkungsmdoglichkeiten (von der Sondersituation eines
Patts regierungswilliger Parteiblocke einmal abgesehen) stark davon abhingig, ob der Ab-
geordnete einer (grofen) Fraktion angehort, was fiir eventuelle Nicht-Parteiabgeordnete
unmoglich ist. Beides zusammen lésst die Anreize fiir nicht-parteigebundene Kandidaten,
sich um einen Parlamentssitz zu bewerben, nahezu auf null sinken.

Grundsitzlich besteht fiir jeden Biirger die (theoretische) Moglichkeit, eine neue Partei zu
griinden und sich bei den Wahlen um Parlamentssitze zu bewerben. Allerdings ist dies
extrem aufwendig und erfordert die Uberwindung von hohen Zugangshiirden. Die offen-
sichtlichste Barriere ist die 5%-Klausel des Wahlrechts in Deutschland (und vergleichbare
Regelungen in vielen anderen Léndern). Diese ist nicht nur unmittelbar am Wahltag wirk-
sam, sondern hat vor allem eine hohe Vorfeldwirkung mit Abschreckungseftekt fiir Kandi-
daten und Wiéhler, da die Stimmen bei Ergebnissen unterhalb von 5% ,,vergeudet™ sind.
Dies hat im gegenwiértigen Regierungssystem eine stabilisierende Wirkung fiir die Regie-
rung (vgl. 3.3). Allerdings hat es negative Wirkungen fiir die Partizipation, die Représenta-
tivitit und die Rekrutierung zu politischen Amtern. Vor allem sichern die Zugangsbarrie-
ren die Machtpositionen der etablierten Parteien und der gegenwértigen Politischen Klasse.

Die Monopolposition der Parteien fiir die Rekrutierung der Abgeordneten wirft natiirlich
Fragen beziiglich der parteiinternen Kandidatenauswahl auf. Die quantitative Basis derje-

22 Vgl. fiir viele Ausfiihrungen und Argumente im Einzelnen Klages (2001), v. Beyme (1993).

23 Vgl. zu den Parteien und zur Parteienkritik Lehmbruch (1998); v. Beyme (1997), v. Blumenthal (2001),
insb. S. 35ff; v. Alemann/Heinze/Schmidt (1998); v. Arnim (1999), Immerfall (1998); Rebenstorf
(1992); Dettling (2005); Wiesendahl (2005).

24 Markenartikelfunktion® bedeutet, dass die Parteien bestimmte politische Werthaltungen in einem Pro-

gramm biindeln, das eine gewisse zeitliche Konstanz hat, also bestimmte Ziele langerfristig verfolgt und
somit den (insb. weniger informationsfreudigen) Biirgern die Wahlentscheidung erleichtert.
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nigen, die de facto die Mitglieder des Parlaments bestimmen, ist sehr klein. Nur ca. 2-3%
der Bevdlkerung sind Mitglied in einer Partei.?> Da von diesen viele (bzw. die meisten)
inaktiv sind, entscheidet tatsdchlich in jeder einzelnen Partei eine kleine Gruppe von Funk-
tiondren und besonders aktiven Mitgliedern iiber die Kandidaten.

Die Funktionére sind zu einem erheblichen Teil entweder selbst Mitglieder der Politischen
Klasse, streben danach, ihr zukiinftig anzugehdren oder haben ihre aktive Zeit bereits hin-
ter sich. Die Angehorigen der Politischen Klasse iiben in ihren jeweiligen Parteien starken
Einfluss aus, was insbesondere fiir die Kandidatenauswahl gilt. Insofern kann man sagen,
dass die Politische Klasse sich (parteispezifisch differenziert) gewissermallen selbst repro-
duziert (Rebenstorf 1992), und dass die ,,Macht der Parteien* im Wesentlichen von einer
diinnen Schicht von Funktionidren und Angehdrigen der Politischen Klasse ausgetibt wird.

Parteien bestimmen die Anreize der Parlaments-Abgeordneten

Fiir die einzelnen Politiker wird ihre Karriere und Zielerreichung (d.h. Macht, Einkommen,
Versorgung, Moglichkeiten zur Umsetzung politischer Vorstellungen, etc.) in erster Linie
durch ihre eigene Partei bestimmt (und deutlich weniger durch die Wihler). Dies gilt un-
mittelbar flir Positionen in der Partei, im Parlament und in der Regierung etc. Dartiber hin-
aus gilt es aber auch fiir viele andere (teilweise einflussreiche und gut bezahlte) Amter in
staatlichen Institutionen sowie in vielen sonstigen Bereichen, auf die der Staat Einfluss
nehmen und Positionen in Vorstdnden und Aufsichtsréten etc. besetzen kann (vgl. 3.2).

Die dominierende Rolle der Parteien als Gatekeeper fiir staatliche Amter und viele andere
Positionen in der Gesellschaft erzeugt hohe Disziplinierungswirkungen fiir das Verhalten
der Politiker, z.B. bei Abstimmungen und in anderen Zusammenhingen. Es erzeugt fiir die
Berufspolitiker eine Identifikation mit dem jeweiligen ,,Parteiinteresse” und zwar auch
unabhingig von einer inhaltlich-weltanschaulichen Affinitdt oder einer spezifischen Mei-
nung im Einzelfall. Deshalb haben in aller Regel insbesondere die Abgeordneten der Re-
gierungsparteien starke Anreize, entsprechend der Regierungsvorlage abzustimmen (fakti-
scher Fraktionszwang).

Insofern kann man sagen, dass ihre jeweilige Partei fiir die einzelnen Politiker auch eine
Interessengemeinschaft darstellt, in die sie durch Engagement und parteikonformes
Verhalten ,,einzahlen* und dafiir spiter durch Positionen in politischen, anderen staatlichen
und sonstigen Bereichen der Gesellschaft ,,belohnt* werden, die Einkommen, Versorgung,
Macht, Selbstverwirklichung etc. mit sich bringen.

Rekrutierung von Politikern

Es stellt sich die Frage, nach welchen Prinzipien Politiker im demokratischen System rek-
rutiert werden. Wie bereits erwéhnt, erfolgt die Rekrutierung von Politikern fast aus-
schlieBlich iiber die Parteien (vgl. Golsch 1998; Borchert 2003). Die Positionen als Abge-
ordnete sind nicht selten die ,,Belohnung* der Partei fiir langjéhrige Parteiarbeit, Engage-
ment und Konformitit.

Dies gilt insbesondere dann, wenn die betreffenden Personen individuell die politische
Karriereperspektive (und damit zusammenhidngende Ziele wie Selbstverwirklichung,
Macht, Einkommen, Versorgung etc.) aussichtsreicher einschétzen als diejenige in ihrer

25 Auch diese Parteimitglieder bilden keineswegs eine auch nur annéhernd ,,reprisentative Stichprobe® der
Gesamtbevolkerung, sondern weichen beziiglich zahlreicher soziografischer Merkmale davon ab, z.B.
Beruf, Alter etc.
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,ourgerlichen Existenz®, das heif3t in ihrem eigentlichen Beruf, sofern dieser nicht ohnehin
im Bereich von Politik, Interessengruppen, Verbanden, Verwaltung etc. angesiedelt ist.

Die politischen Rekrutierungsverfahren bringen es mit sich, dass in der Regel eine friihzei-
tige Festlegung auf den ,,Beruf des Politikers* erforderlich ist (Golsch 1998, S. 128ff). Je
spater diese erfolgt, desto geringer sind die Karriere-Chancen. Zwar kann man auch noch
im Rentenalter neu ,,in die Politik gehen®, hat aber nur geringe Chancen ins Parlament
gewdhlt zu werden bzw. bleibt dort in der Regel einflusslos. Die personellen Netzwerke
und Seilschaften, die fiir politischen Einfluss und Karrieren erforderlich sind, kann man
typischerweise nur dann aufbauen, wenn man moglichst schon der Jugendorganisation der
Partei angehort hat und dort aktiv war. Das heillt, man muss sich recht frith zwischen einer
politischen Karriere und einer Karriere in einem anderen Berufsfeld oder auf einem spezi-
fischen Fachgebiet entscheiden (vgl. Biirklin/Rebenstorf 1997).

Auf diese Weise werden nahezu alle relevanten Politiker iiber lange Zeit im spezifisch
politischen Kontext sozialisiert. Sie werden dabei nicht nur Mitglied der Interessengemein-
schaft ihrer Partei, sondern in vielféltiger Weise auch zu einem Teil der Politischen Klasse.

Die Absicherungsperspektive der Abgeordneten iiber ihre Partei hat einerseits eine positive
Anreizwirkung fiir bestimmte Parteimitglieder, 6ffentliche Amter zu iibernehmen. Sie hat
andererseits aber auch eine negative Ausschlusswirkung gegeniiber vielen anderen Biir-
gern, die nicht in einer Partei aktiv sind, z.B. weil ihnen keine einzelne Partei hinreichend
(d.h. beziiglich aller wichtigen Politikfelder) zusagt, sie in anderen Berufen erfolgreich
Karrieren machen, die ihnen nicht geniigend Zeit lassen oder weil fiir sie das lange Hoch-
dienen in einer Partei unattraktiv ist. Dies gilt insbesondere fiir Personen mit erfolgreichen
Karrieren in anderen Bereichen, die spezifische fachliche Kenntnisse und Erfahrungen
mitbringen konnten. Dies fiihrt zu einer verengten und einseitigen Selektion und ist im
Ergebnis nachteilig fiir die Besetzung von politischen Amtern.

Die Karrieren der meisten Politiker beziehen sich auf die ,,allgemeine Politik®, das heil3t
sie sind nicht fachspezifisch, wie das in nahezu allen anderen Lebensbereichen fiir wichti-
ge und verantwortliche Positionen der Fall wére. Politiker miissen bei allen aktuellen Poli-
tikthemen mitreden konnen, haben vielfdltige Reprisentationspflichten und unterliegen
hohen Networking-Anforderungen (Beziehungen kniipfen und pflegen). Spezifische Fach-
kompetenz ist zwar nicht irrelevant, aber eher nachrangig.2¢

Mit zunehmendem Lebensalter und mit zunehmendem Erfolg (und entsprechender Selbst-
verwirklichung, Macht, Einkommen, Versorgung etc.) im eigentlichen Beruf sinken die
Anreize fiir einen Biirger, ,,in die Politik zu gehen* und fiir das Parlament zu kandidieren.
Das heift, die Chancen, dass die Gesellschaft fiir das Parlament Personen gewinnen kann,
die auf ihrem Gebiet erfolgreich sind und sich auBlerhalb der Politik qualifiziert und Erfah-
rungen gesammelt haben, sind begrenzt. Dies steht ebenfalls im Zusammenhang damit,
dass der Typus des ,,zeitlich begrenzten Volksvertreters® vom Typus des Berufspolitikers
verdringt worden ist. Damit werden andere Biirger vom Zugang zu politischen Amtern
quasi ausgeschlossen.

26 Ausnahmen hiervon sind hiufig Verbandsfunktionire, die zur Vertretung von Partialinteressen ins Par-
lament gegangen sind. Diese verfiigen typischerweise iiber feldspezifische Fachkompetenz (und auBer-
dem iiber alternative Karriereperspektiven), die sie an einschldgiger Stelle zur Geltung bringen kénnen.
Vgl. Golsch (1998), S.133ff.
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Sowohl die Opportunititskosten einer politischen Tétigkeit als auch die Risiken sind nach
Einkommens- und Berufsgruppen stark unterschiedlich. Zum Beispiel sind sie fiir einen
erfolgreichen Unternehmer hoch und fiir ein Mitglied des 6ffentlichen Dienstes (wg Riick-
kehrgarantie und Absicherung) gering. Insofern ist es nicht erstaunlich, dass einzelne Be-
rufe (z.B. aus dem offentlichen Dienst, Lehrer, Verbandsfunktiondre etc.) tiberreprasentiert
und andere (u.a. Unternehmer, Manager, Naturwissenschaftler, Ingenieure etc.) unterrepri-
sentiert sind (vgl. Golsch 1998, S. 125ff; v. Beyme 1993).

3.2 Ausdehnung der Macht der Parteien

3.2.1 Politikeinfluss die auf Fachinstitutionen

Die Fachinstitutionen unterscheiden sich vom Politik-Kern dadurch, dass ihre Aufgaben,
Ziele, Kriterien und Kompetenzen a priori definiert sind (Felder E und K in Abb. 2). Sie
handeln dementsprechend auf der Grundlage von Gesetzen, die vom Parlament beschlos-
sen worden sind. Sie haben keine normative Autonomie, die einer eigenstdndigen demo-
kratischen Legitimation bediirfte. Zu ihren Aufgaben gehoren keine politischen Gestal-
tungsaufgaben, sondern die konkrete Umsetzung von gesellschaftlichen Praferenzen, die in
Form von Gesetzen kodifiziert sind und grundsétzlich ein gewisses Mal} an langerfristiger
Stabilitdt und Transparenz haben.

Fachinstitutionen sind in aller Regel problemfeldspezifisch organisiert und fachlich kom-
petent. Thre Angehorigen werden typischerweise nach fachspezifischen Kompetenzerfor-
dernissen rekrutiert und ausgebildet. Thre Karrieren hingen (mehr oder minder stark) von
ithrer fachlichen Qualitéit und zielbezogenen Leistung ab, das heil3t sie verfiigen grundsétz-
lich tiber leistungsorientierte Anreizstrukturen, die im Gegensatz zu denen der Politiker
vergleichsweise ldngerfristig orientiert sind. Dies folgt aus internen und/oder externen
Peer-group-Prozessen im Kontext fachlicher Spezialisierung.

Jede Fachinstitution bedarf eines Vorstandes, der die Institution leitet und gegeniiber der
»QGesellschaft die Verantwortung tragt, das heiBt fiir eine zieladdquate und effiziente
Funktionserfiillung etc. sorgt. Auch wenn derartige Fachinstitutionen im Normalfall ,,aus
sich heraus* funktionieren, ist es dennoch erforderlich, dass der Vorstand einem Delegati-
onsverfahren unterliegt, indem dieser durch eine andere Institution ausgewdhlt, eingesetzt,
kontrolliert und gegebenenfalls abberufen wird.

In einer Demokratie wird ,,die Gesellschaft® durch Institutionen vertreten, die (direkt oder
indirekt) eine demokratische Legitimation haben. Das heif3t, die Einsetzung des Vorstan-
des erfolgt gegenwirtig in aller Regel durch Parteipolitiker. Die Begriindung dafiir liefert
wiederum deren Legitimationsmonopol. Die Akteure der Mehrheitspartei haben die Macht,
solche institutionellen und personellen Entscheidungen zu treffen.

Die Politiker sollen dabei moglichst geeignete Personen fiir den Vorstand auswihlen, so
dass die Fachinstitution adéquat arbeitet. Daran werden die Politiker in der Regel auch ein
grundsitzliches Interesse haben. Dariiber hinaus gibt es jedoch spezifische Motive, bei der
Delegation eigene Interessen zu verfolgen. Die Delegationsrechte werden nicht selten ge-
nutzt (missbraucht), um entweder (a) bestimmte parteikonforme Positionen durch genehme
Personen zu fordern und/oder (b) um Versorgungs- und Belohnungsposten fiir Parteigén-
ger zu erhalten, bzw. (¢) generell die Machtbasis zu vergroBBern (v. Beyme 1993, S. 58).
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(a) Die Vorstands-Berufung eigener Parteifreunde oder anderer Personen, die sich fiir die
jeweilige Richtung profiliert haben, bietet eine relativ gute Gewihr, dass die Fachinstituti-
on im politisch erwiinschten Sinne entscheidet. Dies gilt vor allem dann, wenn die betref-
fenden Personen noch nicht am Ende der Karriere-Moglichkeiten angelangt sind und sich
zukiinftig Parteiprotektion erhoffen.

Der Einfluss beschréinkt sich jedoch nicht auf Personen mit Parteiticket, sondern gilt auch
fiir andere Flihrungskrafte. Wenn der Vorstand antizipiert, dass er bei ,,politisch nicht ge-
nehmen Entscheidungen® abberufen oder nicht erneut bestellt wird, hat dies héufig ent-
sprechende Vorfeldwirkungen. Es erzeugt kurzfristige opportunistische Anreize fiir die
Vorstinde und Mitglieder solcher Institutionen. Dadurch wird der inhaltliche Einfluss der
jeweiligen Parteien iiber den Politik-Kern hinaus auf die Fachinstitutionen ausgedehnt.

Je stirker die Berufung nach parteipolitischer Opportunitit erfolgen kann, desto mehr tritt
das Kriterium der fachlichen Kompetenz und Leistung zuriick. Dies beeinflusst gegebe-
nenfalls auch die Karriereperspektiven unterhalb des Vorstandes und wird nicht ohne ne-
gative Auswirkungen auf die Qualitét der Fachinstitution bleiben.

(b) Bei vielen Fachinstitutionen, in denen der Staat Einfluss ausiibt (z.B. Unternehmen mit
staatlicher Beteiligung, staatliche und staatsnahe Institutionen wie Behdrden, Rundfunkan-
stalten, Lottogesellschaften etc.) sind Vorstands- bzw. Aufsichtsratspositionen etc. verfiig-
bar, die hdufig von Mitgliedern der Politischen Klasse besetzt werden. Derartige Positio-
nen sind oft mit attraktiven Entlohnungen, Parallel- oder Anschlusskarrieren und sonstigen
Vorteilen, Kontakten und Chancen verbunden.

Die Aussicht auf attraktive Positionen dieser Art, die indirekt {iber die eigene Partei verge-
ben werden, erhoht die Bereitschaft, sich in der Partei zu engagieren und sich im politi-
schen Prozess erwartungskonform zu verhalten. Das heif3t, sie vergrolern die Macht der
einzelnen Parteien. Hinzu kommt, dass einige Parteien von ihren Mandatstridgern in staatli-
chen und sonstigen Positionen einen erheblichen Beitrag fiir die Parteikassen fordern und
somit die parteipolitische Besetzung ein Instrument zusitzlicher Parteienfinanzierung ist.

Auch hier gilt, dass die Relevanz der Parteizugehdrigkeit als Kriterium der Personalaus-
wabhl fiir eine staatliche Institution tendenziell zu Lasten der Fachkompetenz geht.

(c) Je groBer der Parteieneinfluss (einzeln und generell) auf und in Fachinstitutionen ist,
desto groBer ist ihre Macht in der Gesellschaft insgesamt, was gegebenenfalls auf anderen
Feldern und in anderen Zusammenhédngen machtpolitisch genutzt werden kann. Dies hat
(moglicherweise nur prospektiv) disziplinierende Wirkungen auf andere Akteure und er-
hoht deren Kooperationsbereitschaft — und gegebenenfalls auch das Spendenautkommen.

3.2.2 Delegation der Judikative

Die Trennung der Judikative von der Legislative und der Exekutive gehort zu den klassi-
schen Postulaten der Gewaltenteilung. Die inhaltliche Unabhéngigkeit der Judikative in
Deutschland (zu der nicht nur zahlreiche Gerichte verschiedener Fachrichtungen und In-
stanzen gehoren, sondern insb. auch das Bundesverfassungsgericht) soll hier keineswegs in
Frage gestellt werden.

Insbesondere das Bundesverfassungsgericht (aber auch andere hochstinstanzliche Gerich-
te) fallt gelegentlich Urteile mit groBer politischer Wirkung, indem es Entscheidungen des
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Parlaments und anderer demokratischer Institutionen {berpriift und gegebenenfalls fiir
nichtig erklért, bzw. Auflagen und Fristen fiir den Gesetzgeber etc. formuliert.

Unter diesen Bedingungen wére es dringend erforderlich, dass die Ernennung von Verfas-
sungsrichtern (und anderen Richtern) unabhdngig von den Politikern erfolgt, die sie kon-
trollieren sollen. In der Praxis ist dies jedoch nicht der Fall. Die Parteien haben bei der
Berufung von Verfassungsrichtern einen dominierenden Einfluss. Sie sind sich der politi-
schen Bedeutung dieser Positionen sehr wohl bewusst und agieren entsprechend. In der
Vergangenheit sind einige Berufungen Gegenstand parteipolitischen Handels gewesen und
es sind sogar aktive Parteipolitiker zu Mitgliedern des Bundesverfassungsgerichtes berufen
worden. Die Parteien weiten also mittels der Delegationsrechte der Ernennung ihre Macht
tendenziell sogar auf die Judikative aus.

Eine solche Verletzung des Prinzips der Trennung von Spieler und Schiedsrichter ist ein
gravierender Verstof3 gegen die Gewaltenteilung. Thre Praktizierung beruht ebenfalls auf
dem Fehlen einer alternativen Institution mit demokratischer Legitimation, die die Ernen-
nung der Verfassungsrichter (und anderer Richter) unabhingig von den Parteien durchfiih-
ren konnte.

3.2.3 Unabhangigkeit und Kompetenz-Kompetenz

Mit den diskutierten Sachverhalten ist die Frage des Ausmalles der ,,Unabhéngigkeit* von
staatlichen Institutionen und deren formale Kompetenzen angesprochen. Wer besitzt die
diesbeziigliche Regelungshoheit (Kompetenz-Kompetenz)?

Die Unabhingigkeit einer Fachinstitution hdngt von zwei Kriterien ab, ndmlich (a) von den
Primarentscheidungsrechten, die andere Institutionen in ihrem Kompetenzbereich (Prob-
lemfeld) haben und (b) von der Ausgestaltung der Delegation. Wenn zum Beispiel die in-
haltlichen Entscheidungen einer Fachinstitution von den Politikern aufgehoben oder gleich
von diesen getroffen werden konnen, ist die Unabhéngigkeit einer solchen Institution ge-
ring. Ebenso fiihrt die formale Gestaltung und spezifische Praxis der Delegation unter an-
derem dann zu geringer Unabhdngigkeit, wenn die Amtszeiten des Vorstandes kurz sind,
Abberufungen aus inhaltlichen Griinden einer Fachentscheidung mdglich sind, die Mit-
glieder noch Karrieren im staatlichen Bereich anstreben etc.

Einzelne wichtige Institutionen sind nach der Griindung der Bundesrepublik vergleichs-
weise unabhéngig konzipiert worden (insbesondere, was die Abwesenheit von politischen
Primérentscheidungsrechten in ihrem Bereich betrifft). Hierzu gehoren z.B. das Bundes-
verfassungsgericht, die Bundesbank und das Bundeskartellamt. Es ist sicher kein Zufall,
dass sich solche vergleichsweise unabhédngigen Institutionen national und international
eine besonders grofle Reputation erworben haben.

Die Delegation (der Vorstinde) wird zwar ebenfalls vom Politik-Kern wahrgenommen.
Die Autonomie und die fachliche Qualitdt der inhaltlichen Entscheidungen hat dadurch
aber nicht merklich gelitten, weil diese Positionen bereits die Spitze der Karrieremoglich-
keiten reprédsentieren. Gleichwohl sind einige der Inhaber im politischen Kontext soziali-
siert worden und erst durch ihre Parteien in diese Positionen gelangt.

Man kann davon ausgehen, dass zwischen der funktionalen Qualitdt einer Institution und
ihrer Unabhingigkeit vom Politik-Kern ein Zusammenhang besteht. Gleichzeitig sehen die
Politiker die Unabhidngigkeit von staatlichen Institutionen kritisch, weil dies ihre Macht
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begrenzt. Die relativ autonome Bundesbank (gelegentlich auch das Bundeskartellamt) ist
den Parteipolitikern verschiedener Couleur hédufig ein Dorn im Auge gewesen, weil sie
diese (nach der Ernennung der Zentralbankréte) weniger gut beherrschen konnen als ande-
re staatliche Institutionen. Gelegentlich haben sie versucht, deren Autonomie zugunsten
politischer Einfluss-Moglichkeiten einzuschrianken. Ein Beispiel dafiir, wie dies im Kom-
petenzbereich des Bundeskartellamtes gelungen ist, ist die sog. ,,Ministererlaubnis® im
Gesetz gegen Wettbewerbsbeschrankungen. Gleichwohl sind die genannten Institutionen
eher die Ausnahmen als die Regel, da sie sich wegen ihres Renommees eher gegen politi-
sche Einfliisse wehren kdnnen.

Die meisten staatlichen Institutionen haben diese Moglichkeit nicht. Es ist eine Kernthese
dieses Beitrages, dass die Unabhéngigkeit vieler Institutionen vor den Einflussnahmen des
Politik-Kerns zu gering ausgeprégt ist, und dass die parteipolitischen Einfliisse zu weitrei-
chend sind. Allerdings wiirde eine ,,vollige Unabhingigkeit* (insbesondere im Bereich der
Delegation) die Frage nach der demokratischen Legitimation aufwerfen.

Die Unabhéngigkeit von Fachinstitutionen ist ein Gestaltungselement des Politik-Kerns,
das heil3t die Politiker verfiigen liber die Kompetenz-Kompetenz. Sie haben nicht nur die
Moglichkeit, iiber die Ausiibung der Delegation im Einzelfall zu entscheiden, sondern
auch dariiber, wie umfangreich die Einflussmoglichkeiten sind, indem sie selbst die Geset-
ze machen, die dies definieren. Das Gleiche gilt im Grundsatz auch fiir eventuelle Primér-
entscheidungsrechte des Politik-Kerns im Kompetenzbereich von Fachinstitutionen. Sol-
che Primérentscheidungsrechte des Politik-Kerns sind grundséitzlich nicht nur nicht erfor-
derlich, sondern in der konkreten Praxis im Allgemeinen nachteilig, da damit tendenziell
deren fachliche Qualitit reduziert wird.

Die politische Kompetenz-Kompetenz zeigt sich z.B. bei den Kontroll-Institutionen. Nur
sehr wenige Institutionen auBerhalb der Judikative haben Kontrollfunktionen gegeniiber
den politischen Akteuren. Hierzu gehort z.B. der Bundesrechnungshof. Doch auch dessen
Mitglieder werden typischerweise von der Regierung bzw. den (Mehrheits-) Fraktionen
des Parlaments ernannt. Damit setzen die zu kontrollierenden Politiker ihre eigenen
Kontrolleure ein und gegebenenfalls auch wieder ab.

Noch bemerkenswerter ist in diesem Zusammenhang allerdings, dass es nur so wenige
Kontrollinstitutionen gibt. Aulerdem haben diese nur geringe formale Kompetenzen und
entfalten fast keinerlei faktische Wirkungen. Insofern bleiben auch die Erkenntnisse und
Empfehlungen z.B. des Bundesrechnungshofes nahezu folgenlos fiir die politischen Akteu-
re. Bei der Gestaltung solcher Kontrollinstitutionen und ihrer Ausstattung mit formalen
Kompetenzen liegt es natiirlich im Interesse der Politiker, sich ihre Macht nicht durch un-
abhingige Kontrolleure einschrinken zu lassen.

Zur Nutzung unabhingiger Fachkompetenz sind von Seiten des Staates Beratungs-
Institutionen eingerichtet worden (Theurl 2004; Papenfull/Thomas 2007). Hierzu gehoren
z.B. der Sachverstindigenrat zur Begutachtung der gesamtwirtschaftlichen Entwicklung,
der Sachverstindigenrat im Gesundheitswesen, der Ethikrat, die Monopolkommission etc.
Hinzu kommen (wenngleich beziiglich der Besetzung nur mit Einschrankungen dazu zu
zahlen) Experten-Kommissionen zu einzelnen Themen.

Ihre Mitglieder werden typischerweise von Politikern ernannt, gelegentlich auch unter
Proporzgesichtspunkten und zur Beteiligung von Verbénden. Durch diese Art der Delega-
tion entsteht wiederum ein erheblicher Einfluss des Politik-Kerns auf die
Beratungsinstitutionen.
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Diese verhalten sich dennoch mit ihren fachlichen Empfehlungen hdufig autonom. Dafiir
gibt es im Wesentlichen zwei Griinde. Erstens haben sie typischerweise ihre Karriereper-
spektiven und ihre Peer-Gruppe auBlerhalb der Politik und zweitens sind sie politisch weit-
gehend irrelevant, das hei3t ungefahrlich fiir die Politiker. Selbst dauerhaft renitente Bera-
tungsinstitutionen (wie den Sachverstindigenrat) konnen die Politiker leicht tolerieren, d.h.
inhaltlich ignorieren.?’ Beratungsinstitutionen haben trotz ihrer hohen Fachkompetenz und
fachlichen Vernetzung nur einen sehr geringen Einfluss auf die politischen Entscheidun-
gen. Thre Aussagen werden selektiv zitiert, wenn dies opportun ist, und ignoriert, wenn das
nicht der Fall ist.

Ein wesentlicher Grund liegt in der Tatsache, dass sie wegen fehlender demokratischer
Legitimation keinerlei Einflussrechte haben, und die Politiker (und damit die Medien) ih-
nen deshalb auch nicht zuhoren und sich nicht der Diskussion stellen miissen. Durch die
mangelhafte institutionelle Anbindung verlieren derartige Beratungsinstitutionen einen
wesentlichen Teil des Wertes fiir die Beratung von Parlament, Regierung und anderen
staatlichen Institutionen, den sie bei ,,relevanterer Installierung* haben konnten.

Was fiir einzelne Institutionen gilt, trifft auch fiir die politischen Spielregeln zu, die die
demokratischen Prozesse bestimmen. Diese sind in einschldgigen Verfassungsartikeln,
dem Wabhlrecht und einigen Gesetzen und Geschiftsordnungen kodifiziert.

Dieser rechtliche Rahmen wird im Wesentlichen von den gleichen Politikern bestimmt, die
in ihm agieren. Das heif3t, sie haben selbst die Kompetenz-Kompetenz und machen sich
ihre eigenen Spielregeln.?8 Dies betrifft erstens die politik-immanenten Regeln der Interak-
tion zwischen den Parteien und den Institutionen innerhalb und auBlerhalb des Politik-
Kerns. Dazu gehort z.B. das Wahlrecht, das gegeniiber AuB3enseitern zur Absicherung der
eigenen Machtposition genutzt werden kann. Es betrifft zweitens auch die formalen Kom-
petenzen der Politischen Klasse gegentiber dem Rest der Gesellschaft und damit die Macht
der Parteien. Der einzig ersichtliche Grund fiir die fehlende Trennung zwischen ,,Spielern
und Regelsetzern ist das Monopol fiir demokratische Legitimation.

3.2.4 Kurzfristige Anreize und langfristige Wirkungen

Politiker haben typischerweise eine relativ kurzfristige Anreizstruktur, was die Inhalte der
Entscheidungen betrifft. Dies ist erstens eine Folge der jeweiligen Wahltermine etc. Zwei-
tens liegt es an dem kurzen und undifferenzierten Gediachtnis der Wiahler und an der kurz-
fristigen Orientierung der Medien. Drittens sind lidngerfristige Auswirkungen von den
Biirgern schon mangels Kenntnis der Wirkungszusammenhénge nicht mehr bestimmten
Entscheidungen und Politikern zurechenbar.2

27 Dasich die jeweilige Regierung sogar ohne jegliche inhaltliche Diskussion iiber die ,,Ratschldge* von
Fachkompetenz-Beratungsinstitutionen (die keinerlei demokratische Legitimation haben) hinwegsetzen
kann, ist es fiir sie relativ unproblematisch, auch ,,andere Meinungen‘ zu berufen (Alibi-Funktion).

28 AuBerdem entscheiden sie iiber ihre eigene Bezahlung und Ressourcenausstattung. Vgl. v. Arnim
(1999).

29 Kurzfristig populdre Entscheidungen mit ldngerfristig negativen Folgen, die ein einschldgig fachkompe-
tenter, unabhéngiger Experte schon vorher antizipiert hitte, werden den Politikern selbst nach Eintritt
der negativen Folgen von den Wihlern und den Medien politisch nicht mehr zugerechnet (und schon
gar nicht mehr sanktioniert).
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Daraus entsteht hdufig ein Dilemma, da viele politische Entscheidungssituationen (z.B. in
der Wirtschaftspolitik) dadurch gekennzeichnet sind, dass die Wahl kurzfristig opportuner
Handlungsalternativen lédngerfristig nachteilig ist, und die langfristig ,,richtigen* Entschei-
dungen oft kurzfristig unpopuldr sind. Daraus folgt einerseits, dass es sich fiir die einzel-
nen Politiker unter Karrieregesichtspunkten in der Regel nicht lohnt, eine nachhaltige Poli-
tik zu betreiben. Andererseits werden Allround-Politiker hdufig die negativen langfristigen
Wirkungen bestimmter Entscheidungen systematisch unterschitzen, da diese sich haufig
nur spezialisierten Experten erschlieen.

Daraus folgt ein Problem auf der Grenzlinie zwischen Politik-Kern und Fachinstitutionen.
Da die Fachinstitutionen in der Regel iiber eine hohe Fachkompetenz und iiber eine ver-
gleichsweise ldngerfristige Anreizstruktur verfiigen, werden sie eher an professionellen,
langerfristigen Problemlosungen orientiert sein. Jede Einflussnahme des Politik-Kerns auf
solche Institutionen beinhaltet die Gefahr, dass langerfristige Anliegen der Gesellschaft
kurzfristiger politischer Opportunitidt geopfert werden.

Die Zielrichtung der Argumentation geht nicht dahin, die Fachinstitutionen als ,,unabhén-
gige Experten-Organisationen™ von einer demokratischen Kontrolle zu befreien (Exper-
tokratie). Stattdessen sollten die Fachinstitutionen von einer demokratisch legitimierten
Institution delegiert werden, die ihrerseits von den Parteien und der Politischen Klasse
unabhingig ist (Abschnitt 4.2).

3.3 Reprasentativitat und Regierungsstabilitat

In einer parlamentarischen Demokratie sollen die ,,demokratischen Regeln‘ (insb. die ein-
schldagigen Artikel der Verfassung, das Wahlrecht, die Geschiftsordnung des Parlaments
etc.) zwei wichtige Anforderungen gleichzeitig erfiillen: Erstens soll das Volk im Parla-
ment moglichst addquat reprisentiert sein (Repréisentativitét). Zweitens soll das Parlament
fiir eine moglichst stabile Regierungsmehrheit (Regierungsstabilitdt) sorgen (vgl. Helms
2005). Allerdings sind beide Zielsetzungen fiir die Regelsetzung hochgradig konfliktér.30

In funktionaler Betrachtung kann man sagen, dass die parlamentarischen Wahlsysteme
einen geeigneten Kompromiss zwischen zwei unterschiedlichen, idealtypischen Funkti-
onsprinzipien demokratischer Systeme zu finden versuchen, nédmlich erstens des ideal-
reprasentativen Prinzips und zweitens des dialektischen Prinzips. Das Erste gewihrleistet
die Représentativitdt in hohem Mafle, das Zweite fiithrt mit relativ hoher Wahrscheinlich-
keit zu stabilen Regierungsmehrheiten.

Beide Prinzipien erfordern fiir eine ideale Funktionsfahigkeit eine gianzlich unterschiedli-
che Parteienstruktur sowie (damit zusammenhéingend) teilweise unterschiedliche demokra-
tische Regeln.

30 Vgl. fiir eine Darstellung der ,,Probleme* im internationalen Vergleich Ismayr (2003), S. 39ff.
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3.3.1 Das ideal-repréasentative Prinzip der Demokratie

Das ideal-représentative Prinzip geht von der Vorstellung aus, dass das Parlament beziig-
lich der inhaltlichen politischen Priaferenzen ein moglichst getreues Abbild der Biirger dar-
stellen soll (Kruse 1989, S. 248f).

In idealisierter Sicht wéhlt der einzelne Biirger denjenigen Kandidaten (bzw. diejenige
Partei), der/die seine Priaferenzen beziiglich der Gesamtheit der politischen Themen relativ
am besten widerspiegelt. Die Abgeordneten vertreten dann im Parlament bei den einzelnen
Themen die unterschiedlichen relevanten Meinungen der Biirger und gelangen mittels ei-
nes ergebnisoffenen inhaltlichen Diskurses tliber die Alternativen zu einer Entscheidung.

Wenn sich jeder Politiker im Parlament (bei Diskussionen und Abstimmungen) so verhilt,
wie er es seinen Wéhlern im Wahlprogramm versprochen hat, und die Wihler sich rational
und informiert entscheiden, liefert dieses Prinzip eine hohe Reprédsentativitit des Parla-
ments.

Fiir das ideal-repréasentative Prinzip der Demokratie besonders vorteilhaft ist ein Vielpar-
teien-Parlament, in dem eventuell zusitzlich parteiunabhdngige Abgeordnete vertreten
sind. Dies ist am besten mit besonders niedrigen (formalen und faktischen) Zugangsbarrie-
ren fiir alte und neue Parteien zu erreichen, u.a. durch Abwesenheit von Minimalklauseln.

Auf diese Weise hat jede Themen-Préiferenz-Kombination, die von hinreichend vielen
Biirgern gewiinscht, jedoch von den gegenwirtigen Parlamentsparteien nicht hinreichend
abgedeckt wird, die Chance, nach den néchsten Wahlen durch eine neue Partei im Parla-
ment vertreten zu sein. Ebenso haben die etablierten Parteien (und einzelne Politiker) An-
reize, durch Vertreten solcher Positionen ihren Einfluss im Parlament zu erhdhen.

Dafiir ist es vorteilhaft, wenn das Wahlrecht so gestaltet ist, dass die Biirger nicht die Rei-
henfolge vorgegebener Parteilisten akzeptieren miissen, sondern gegebenenfalls einzelne
Kandidaten aus diesen Listen wéhlen konnen, so dass die Fraktionen (anders als heute) in
einem gewissen Umfang von den Biirgern abweichend bestimmt werden konnen.

Ein solches Parlament wird in der Regel beziiglich aller Themen nahe an der Median-
Position der Biirger sein und bei der Gesetzgebung ,,praferenzoptimale Entscheidungen
treffen, d.h. solche, die den Biirgerpriaferenzen recht nahe kommen. Es entspricht in hohem
Male der Idealvorstellung von der Staatstdtigkeit in einer Demokratie, dass die Akteure im
Sinne der Ziele und Interessen der Gesamtheit der Biirger handeln. Diese werden sich in
den Entscheidungen des Parlaments relativ gut widerspiegeln.>!

Ein solches Parlament wird hiufig allerdings keine stabile Regierung hervorbringen, falls
deren Funktionsfdhigkeit dauerhaft von der gleichen Parteienmehrheit abhéngig ist. In die-
sem Fall miissten die Abgeordneten mehr oder minder hiufig ihre inhaltlichen Positionen
zuriickstellen, um das politische Uberleben der eigenen Regierung zu sichern. Fiir die
Funktionsfdhigkeit des ideal-reprdsentativen Prinzips ist es nachteilig, wenn fiir die Abge-
ordneten faktisch ein Fraktionszwang besteht, das heifit, wenn sie fiir ihre Ziele einer star-
ken Anreizwirkung ihrer Partei unterliegen. Ebenso ist es dem représentativen Diskurs im

31 Dies wird auch als ,Praferenzreliabilitit™ bezeichnet. Die Praferenzreliabilitdt gekennzeichnet das Mal3
der Ubereinstimmung der Ergebnisse mit den Préferenzen der Biirger, d.h. wie gut deren Préiferenzen in
staatliche Entscheidungen umgesetzt werden. Bei Abweichungen davon sprechen wir von ,,Priaferenz-
méngeln®.
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Parlament abtrédglich, wenn die Parteien nach der Wahl Koalitionen eingehen, da dann in
der Regel inhaltliche Positionen ,,verkauft” werden miissen (im Handel gegen andere).

Wenn also das Regierungssystem so gestaltet ist, dass die Regierung auf die dauerhafte
Unterstiitzung der gleichen Mehrheiten bei den Parlamentsabstimmungen angewiesen ist,
ist das ideal-reprasentative Modell zur Bildung einer stabilen und handlungsfahigen Regie-
rung ungeeignet.

3.3.2 Das dialektische Prinzip der Demokratie

Dem dialektischen Prinzip der Demokratie (Kruse 1989, S. 250f), liegt eine grundsétzlich
andere Funktionsvorstellung zugrunde, die auf der zeitlichen Abfolge von Wahlperioden
basiert. Zwischen zwei Wahlen hat eine Partei (bzw. eine Koalition) aufgrund ihrer Mehr-
heit im Parlament die Moglichkeit, auf allen Problemfeldern die Entscheidungen zu tref-
fen. Sie bildet die Regierung und trdgt die Verantwortung fiir alle Politikergebnisse. Je
nach ihrer Performance und Akzeptanz bei den Biirgern wird sie bei der ndchsten Wahl
entweder in der Mehrheitsposition (Regierung) bestitigt oder daraus abgewihlt.

Eine Opposition kritisiert die wahrgenommenen Méngel der Regierungspolitik und formu-
liert fiir die néchsten Wahlen in zentralen Punkten eine Antithese zur Politik der gegenwir-
tigen Regierung. Falls die bisherige Regierung in der Wahl ihre Parlamentsmehrheit ver-
liert und die bisherige Opposition die Regierung iibernimmt, korrigiert diese durch be-
stimmte Entscheidungen die Folgen der bisherigen Politik, woraus im Zeitablauf eine Syn-
these, d.h. ein neues Politikergebnis, entsteht. Fiir dieses tragt sie dann die ,,politische Ver-
antwortung* und wird bei der nichsten Wahl von den Biirgern entsprechend bestitigt oder
abgewdbhlt.

Beim dialektischen Prinzip steht die Gewihrleistung einer stabilen Regierungsmehrheit im
Vordergrund. Ideale Voraussetzungen hierfiir liefert im Normalfall ein Zweiparteiensys-
tem, bei dem die jeweilige Opposition die Schwachpunkte der Regierung aufzeigt und fiir
den Fall der eigenen Regierungsiibernahme glaubhaft eine Verbesserung versprechen
kann.

Diesem Prinzip ist z.B. ein Verhéltniswahlrecht (krass formuliert) nur dann forderlich,
wenn so hohe Zugangsbarrieren zum Parlament (insbesondere durch hohe Minimalklau-
seln) bestehen, dass regelméfBig nur zwei Parteien ins Parlament gelangen. Ein Mehrheits-
wahlrecht ist fiir das dialektische Prinzip nur dann geeignet, wenn in allen Wahlkreisen im
Wesentlichen die beiden gleichen Parteien dominieren.

Die Mehrheitspartei im Parlament hat primér die Aufgabe, dauerhaft fiir Regierungsmehr-
heiten bei allen Abstimmungen zu sorgen, und kann ihrerseits die Vorlagen beeinflussen
oder selbst einbringen. Ein wirksamer ,,Fraktionszwang* ist fiir die dauerhafte Funktions-
fahigkeit dieses Prinzips praktisch erforderlich. Das heift, eine starke Anreizwirkung der
Parteien fiir ihre Abgeordneten ist zur Realisierung der Aufgabe vorteilhaft. Wenn die par-
teiinternen Diskussionen zu einer Parlamentsvorlage gefiihrt haben, ist jeder Abgeordnete
der Partei aufgefordert, dafiir zu stimmen, gegebenenfalls auch unabhéngig von seiner ei-
genen Meinung. Die Relevanz dieser Forderung hingt natiirlich vom quantitativen Aus-
mal} der Mehrheit ab. Gro3e Mehrheiten konnen einzelne Abweichler tolerieren, knappe
nicht.
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Die Argumente der Oppositionspartei sind fiir diese ein Instrument zur Prisentation einer
Alternative fiir die nachsten Wahlen. Bei einer stabilen Mehrheit sind sie fiir die Regierung
insofern relevant, als sie dieser Korrekturmdoglichkeiten liefern, um fiir die kommende Par-
lamentswahl das Abwahlrisiko zu reduzieren.

Das dialektische Prinzip bewirkt nur fiir diejenigen Themen einen direkten Préaferenztrans-
fer, die im Zentrum der Diskussion zwischen Regierung und Opposition stehen und im
Wahlkampf relevant sind. Fiir alle anderen Themen existiert keine demokratische Sankti-
onskraft. Die Informationsanforderungen an die Wéhler sind vergleichsweise gering. Sie
miissen sich nur zwischen zwei Politikpaketen entscheiden, das der bisherigen Regierung
und der Opposition.

3.3.3 Verfassungsdilemma

Die demokratischen Verfassungssysteme verschiedener Lénder versuchen, geeignete
Kompromisse zwischen beiden Anforderungen der Représentativitit und der Regierungs-
stabilitdt zu installieren und sind dabei mal mehr und mal weniger erfolgreich. Dabei ha-
ben vermutlich dhnliche Funktionsprinzipien wie die hier explizit genannten (ideal-
reprisentatives und dialektisches Prinzip) implizit im Hintergrund gestanden.

Viele Probleme der realen Politikprozesse etlicher Lander lassen sich tatsdchlich auf
Schwierigkeiten im Spannungsfeld beider Anforderungen und Prinzipien zuriickfiihren.
Parlamentarische Demokratien wie die Bundesrepublik Deutschland haben diesbeziiglich
oft besonders gravierende Probleme, weil mit einer einzigen Stimme jedes Biirgers beide
Anforderungen erfiillt werden sollen. Das heif3t, die Probleme sind ebenfalls eine Folge des
demokratischen Legitimationsmonopols der gewéhlten Parteien bzw. der Politischen Klas-
se.

Verfassungssysteme, die unterschiedliche Wahlen fiir das Parlament und die Regierung
vorsehen, haben es diesbeziiglich einfacher. Dies gilt z.B. fiir die Prasidialdemokratien in
den USA und Frankreich. Getrennte Wahlvorgédnge fiir Parlament und Regierung, die auch
diesbeziiglich das demokratische Legitimationsmonopol {iberwinden, sind der Kern eines
Reformvorschlages, der in Abschnitt 4.3 prasentiert wird.

3.4 Wahlerwille, demokratische Wahlprozesse und tibergrof3er Delegationsumfang

Das zentrale Element der Konstituierung der demokratischen Legitimation des Parlaments
(und damit indirekt auch aller anderen staatlichen Institutionen) ist die Wahl des Parla-
ments durch die Biirger. Bei einer Parlamentswahl handelt es sich um einen kollektiven
Delegationsvorgang, bei dem die Wéhler (Prinzipal) Entscheidungsbefugnisse an die Ab-
geordneten (Agenten) libertragen, damit diese im Sinne ihrer Praferenzen handeln.

Die formalen Kompetenzen der Wahler, ihre Prinzipal-Rolle auszuiiben, sind begrenzt auf
thre Stimmabgabe alle vier Jahre. Nur bei der Bundestagswahl besteht fiir die Wihler eine
gewisse Moglichkeit, eine Sanktion gegeniiber ihren Agenten auszuiiben.

Dagegen sind Primérentscheidungen der Biirger (Volksabstimmungen) in der deutschen
Verfassung generell ausgeschlossen. Alle formalen Rechte und faktischen Mdglichkeiten
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der Biirger, dafiir zu sorgen, dass die Abgeordneten in ihrem Sinne handeln, konzentrieren
sich also auf die Stimmabgabe bei den Wahlen.

Wenn man die demokratische Legitimation des Parlaments nicht nur formal, sondern auch
inhaltlich betrachtet, stellt sich die Frage nach der diesbeziiglichen Funktionsfahigkeit der
Wabhlen. Diese betrifft einerseits den priméren Informationsgehalt32 und andererseits die
Sanktionskraft33 der Parlamentswahlen (was nachfolgend erortert wird).

Bei den Wahlen zum Parlament handelt es sich um eine ,,Pauschalwahl®. Das heif3t, dass
jeder Biirger bei jeder Bundestagswahl nur eine einzige Stimme hat, um seine Préiferenzen
fiir die Gesamtheit aller Themen zur Geltung zu bringen. Dabei gibt es viele Problemfel-
der, auf denen er bei separaten Abstimmungen moglicherweise unterschiedliche Parteien
wihlen wiirde.34

Es ist schon frither (Schumpeter 1950, S. 401{f; Downs 1968) betont worden, dass ein ein-
zelner Biirger aus individualistischer Sicht kaum Anreize hat, sich an der Wahl zu beteili-
gen und sich iiber die relevanten Probleme, Optionen und Politikangebote zu informieren,
da seine Stimme den Wahlausgang praktisch nicht beeinflusst. Dies gilt in noch hdherem
Mal3e, wenn man es auf einzelne Politikfelder bezieht.

Zusétzlich ist die Stimmabgabe auch insofern pauschal, als dabei de facto sowohl iiber
Sachthemen als auch iiber Personen abgestimmt wird. Das heif3t, die positive oder negative
Sanktionierung einzelner Parteien fiir Leistungen oder Fehler in der Vergangenheit (oder
z.B. gebrochene Wahlversprechen) kann ebenfalls einzig und allein iiber diese eine
Stimmabgabe stattfinden.

In alternativer Formulierung kann man diesen Sachverhalt auch als ,,iibergrolen Delegati-
onsumfang® (Kruse 1996, S. 16ff) einer Wahl bezeichnen, da mit einem einzigen Delegati-
onsvorgang (d.h. der Stimmabgabe) sehr viele Praferenzelemente der Biirger zu diversen
Problemfeldern transportiert werden miissen. Der libergrofle Delegationsumfang der Wah-
len ist eine Folge des demokratischen Legitimationsmonopols des Parlaments.

Wenn die einzelnen Biirger bei den verschiedenen Themen (eigentlich) unterschiedliche
Parteien priferieren, miissen sie - bei nur relativ wenigen zur Wahl stehenden Parteien —
beziiglich einiger politischer Problemfelder notwendigerweise Kompromisse machen. In
der Folge wihlen viele Biirger de facto eine Partei, die bei einigen Themen inhaltliche Po-
sitionen vertritt, die nicht ihren eigenen Priaferenzen entsprechen. D.h. sie wihlen bei eini-
gen Themen, was sie gar nicht wollen. Dennoch fiihlt die gewihlte Partei sich mit der
Stimme fiir alle Themen legitimiert.

Die direkten Folgen dieser Tatsache sind erstens, dass der primére Informationsgehalt der
Wahlen tiiber die Priaferenzen der Biirger beziiglich einzelner Problemfelder gering ist. Dies
konnte jedoch durch sekundére Informationsprozesse (demoskopische Methoden) kom-

32 Eine Parlamentswahl hat einen hohen primdren Informationsgehalt, wenn sie viele, prézise, zutref-
fende, relevante Informationen iiber die politischen Priferenzen der Biirger erzeugt. Vgl. zu sekundiren
und tertidren Informationen 2.3.1.

33 Eine hohe »Sanktionskraft™ (hier der Parlamentswahlen und der damit zusammenhidngenden Mechanis-
men) bedeutet, dass die Akteure (Politiker) starke Anreize haben, sich tatséchlich im Sinne der Ziel-
funktion der Biirger zu verhalten, und bei Zuwiderhandlungen signifikante Nachteile erleiden.

34 Betrachten wir ctwas iiberspitzt folgende Analogie: Jeder Biirger miisste sich fiir die nidchsten vier Jahre
auf einen Lieferanten fiir alle Konsumgiiter seines Haushalts festlegen, ohne dass er genau weil3, welche
Giiter er liberhaupt bendtigen wird und wie das Angebot potentieller Lieferanten fiir die einzelnen Giiter
sein wird.
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pensiert werden, wenn dafiir addquate Anreize bestehen. Zweitens ist die Sanktionskraft
der demokratischen Wahlen beziiglich einzelner Problemfelder gering. Das heifit, die An-
reize der Politiker, tatsédchlich im Sinne der Biirger zu handeln, sind bei vielen Themen
gering (bzw. werden von anderen Motiven und Interessen iiberlagert), da eine Zuwider-
handlung keine signifikanten Nachteile mit sich bringt.

Besonders gravierend ist die fiir die meisten Politikentscheidungen fehlende oder zu gerin-
ge Sanktionskraft. Die Parteien und Politiker miissen bei den meisten Problemfeldern
kaum fiirchten, bei der ndchsten Wahl dafiir sanktioniert zu werden, wenn sie im Parlament
oder in der Regierung entgegen den Priferenzen der Biirger handeln oder sich anders ver-
halten, als sie vor der Wahl angekiindigt haben.

Der tibergroBBe Delegationsumfang, sowie andere Wahlmotive (wie langerfristige ideologi-
sche Orientierungen) oder Faktoren wie Vergesslichkeit, Intransparenz der politischen
Verhaltensweisen etc. tragen dazu bei, dass die Parteien (als Agenten) sich bei vielen Prob-
lemfeldern weitgehend unabhéngig von ihren Prinzipalen (den Biirgern) verhalten konnen.
Dies gilt in der Regel nicht fiir die wenigen zentralen Hauptthemen der Politik, die vor den
Wahlen stark medial présent sind, wohl aber fiir die grole Mehrzahl aller Problemfelder.

Insofern besteht auch nur ein geringer Druck, die Ergebnisse sekundirer Informationspro-
zesse (demoskopische Erhebungen) tiber die Praferenzen der Biirger adéquat in politische
Entscheidungen umzusetzen. Die Politiker konnen diese nach kurzfristiger Opportunitét
zitieren oder ignorieren.

Die Pauschalwahlen verleihen den Entscheidungen der an die Macht kommenden Politiker
im Ergebnis zwar eine umfassende demokratische Legitimation formaler Art. Diese ist
aber wegen des ilibergroflen Delegationsumfangs inhaltlich nicht substantiiert. Das heif3t,
die inhaltliche Legitimation fiir bestimmte Entscheidungen ist auf vielen Problemfeldern
nur gering.

Damit entstehen fiir die Politiker und die Parteien groBe diskretionédre Freirdume, abwei-
chend von den Wiinschen der Biirger eigene Ziele, Ideologien und Interessen zu verfolgen
und insbesondere die Ziele ,,nahestehender Gruppen‘ zu fordern.

Der tibergrofle Delegationsumfang, der nicht nur fiir die Wahlen, sondern im analogen
Sinne auch fiir das Parlament gilt, hat jedoch noch weitere negative Folgen. Da die Parla-
mentarier fiir buchstéblich alles zustdndig sind, sind sie nicht nur qualitativ (wegen man-
gelnder spezialisierter Fachkompetenz auf vielen Gebieten), sondern auch quantitativ iiber-
fordert. Die Vielzahl der Themen (die zum Teil komplexe Sachverhalte beinhalten) iiber-
steigt ihre Kapazitét, was unter anderem auch dazu beitrdgt, dass sich viele Problemldsun-
gen (z.B. Reformprozesse) sehr lange hinziehen. Das UbermaB an Politikthemen des Par-
laments fiihrt dazu, dass fiir konzeptionelle Langfristlosungen wenig Raum bleibt, weil die
Politische Klasse sich von kurzfristig auftauchenden Problemen getrieben fiihlt, die nicht
selten von den Medien oder bestimmten Interessengruppen auf die Agenda der Offentlich-
keit gesetzt werden.

Eine Entlastung des Parlaments, die eine Konzentration auf die zentralen normativen Fra-
gen der Gesellschaft ermoglichen wiirde, wére hilfreich. Dies wird durch mehrere der in
Abschnitt 4 diskutierten Reformperspektiven ermdglicht.
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4 Konstitutionelle Reformperspektiven

4.1 Ausgangspunkte

Als Ursache zahlreicher Probleme des gegenwirtigen politischen Systems wurde im vo-
rangegangenen Abschnitt das Monopol fiir demokratische Legitimation identifiziert, das
die Politische Klasse innehat. In der 6ffentlichen Wahrnehmung ist diese Tatsache vor
allem deshalb nicht so pridsent, weil von den Politikern selbst und insbesondere von den
Medien eher die Gegensitze zwischen den Parteien und ihr Konkurrenzverhéltnis in den
Mittelpunkt gestellt werden. Die Existenz von Parteienkonkurrenz bei einzelnen Wahlen
sowie bei inhaltlichen und Personal-Entscheidungen wird natiirlich auch in diesem Beitrag
keineswegs geleugnet. Daneben haben die dominierenden Parteien und ihre Mandatstriager
jedoch eine ganze Reihe gemeinsamer Interessen, die sie mittels ihres Legitimationsmono-
pols umsetzen und damit einige Fehlentwicklungen verursachen.

Der zentrale Ausgangspunkt aller demokratischen Prozesse, ndmlich die Wahl durch die
Biirger, hat im politischen System Deutschlands einerseits sehr gro3e formale Bedeutung
und weit reichende faktische Auswirkungen, ist jedoch andererseits inhaltlich nur begrenzt
funktionsfahig. Da (auf Bundesebene) fiir simtliche Politikfelder nur eine einzige Wahl
existiert, nimlich diejenige zum Bundestag alle vier Jahre, verfiigen die gewihlten Partei-
politiker, die die Politische Klasse bilden, iiber ein Monopol fiir demokratische Legitimati-
on.

Damit haben die Akteure des Politik-Kerns im Parlament und in der Regierung auch die
Kompetenz-Kompetenz im Staat, das heifit sie bestimmen die Spielregeln grundsétzlich
ebenso selbst wie die Inhalte der Delegationsvorgédnge. Diese Tatsache ermoglicht ihnen,
ihre Macht auf fast alle Institutionen des Staates (und dariiber hinaus) mehr oder minder
weit auszudehnen, insbesondere auf zahlreiche Fachinstitutionen und in einem gewissen
Umfang sogar auf die Judikative. Unter anderem erfolgt dies iiber die Delegation des Vor-
standes solcher Institutionen.

Die Delegationsrechte werden hdufig genutzt, um bestimmte inhaltliche Positionen durch
eigene Personen zu fordern, um Versorgungs- und Belohnungsposten fiir verdiente Partei-
mitglieder zu erhalten, bzw. um generell die Machtbasis auszubauen. Je mehr dabei politi-
sche Opportunitit und parteipolitische Motive an Einfluss gewinnen, desto stirker wird
tendenziell die Fachkompetenz bei der Besetzung solcher Positionen zuriickgedriangt und
die Funktionsfahigkeit und die Qualitdt der Entscheidungen gemindert. Letzteres gilt ins-
besondere beziiglich der Tatsache, dass die Anreizstrukturen der Politiker in der Regel
relativ kurzfristig sind, wihrend viele Entscheidungen eine ldngerfristige Sicht erfordern,
was typischerweise eine spezialisierte Fachkompetenz und entsprechende Anreize voraus-
setzt. Parteipolitische Einfliisse beinhalten tendenziell die Gefahr, dass lingerfristige Vor-
teile der Gesellschaft von kurzfristiger politischer Opportunitéit (nicht selten unter dem
Einfluss von Partialinteressen) verdriangt werden.

Das gegenwirtige parteiendominierte System hat zur Konsequenz, dass der Zugang zu
politischen (und vielen anderen staatlichen) Amtern fast ausschlieBlich iiber Parteikarrie-
ren moglich ist. Da die Mitgliederbasis der Parteien schmal ist und diese fiir viele Biirger
zunehmend unattraktiver werden, fiihrt es zu einer unbefriedigenden Rekrutierung zu poli-
tischen Amtern. Dies trigt zur groBen Distanz zwischen den Biirgern und der Politischen
Klasse und zur geringen politischen Partizipation und Akzeptanz bei.
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Die grofle formale Bedeutung der Parlamentswahlen steht in einem auffilligen Missver-
hiltnis zu ihrer begrenzten inhaltlichen Funktionsfdhigkeit. Der Pauschalcharakter der
Stimmabgabe, das heilit der iibergrole Delegationsumfang, verhindert eine differenzierte
Priaferenzbekundung der Wéhler zu wichtigen politischen Themenfeldern, was nicht nur
einen geringen primdren Informationsgehalt der Wahlergebnisse zur Folge hat. Bedeutsa-
mer ist, dass damit die Sanktionskraft fiir die politischen Akteure beziiglich der einzelnen
Politikfelder gering und undifferenziert ist. Die Kombination beider Sachverhalte, nimlich
das formale Legitimationsmonopol und die geringe Sanktionskraft der Wahlen, sind die
Grundlage der diskretiondren Macht der Parteien, auch unabhidngig von den Biirgerprife-
renzen (und manchmal gegen diese) zu agieren.

Der Delegationsumfang der Wahlen ist auch insofern iibergroB3, als damit nicht nur die
Legislative gewahlt wird, sondern (indirekt) auch die Regierung, deren Funktionsfahigkeit
im gegenwartigen System von einer stabilen Parlamentsmehrheit abhéngig ist. Beide An-
forderungen, ndmlich die Représentativitit des Parlaments und die Regierungsstabilitit,
wiirden eigentlich génzlich abweichende (und sich teilweise widersprechende) Regeln
(Wahlrecht etc.) erforderlich machen, zwischen denen bisher ein Spagat versucht wurde.

Im Folgenden werden mehrere radikale Reformvorschlige vorgestellt, die das genannte
Legitimationsmonopol iiberwinden und das politische System demokratischer und effizien-
ter machen sollen. Dies erfolgt im Wesentlichen durch eine Dezentralisierung der demo-
kratischen Institutionen und der zugehdrigen Wahlprozesse. Dabei werden in den Ab-
schnitten 4.2 bis 4.4 drei Reformperspektiven skizziert, die eine unterschiedliche Eingriffs-
intensitdt in das tradierte politische System beinhalten.

In Abschnitt 4.2 geht es um die Installierung eines Senats, der aufgrund seiner direkten
Wahl durch die Biirger {iber eine eigenstindige demokratische Legitimation verfiigt, von
der Politischen Klasse weitgehend unabhingig ist und im Wesentlichen fiir Delegations-
aufgaben in staatlichen Institutionen sowie fiir Regelsetzungs- und Schiedsfunktionen zu-
standig ist.

In Abschnitt 4.3 geht es um eine konsequente Umsetzung der Erkenntnis, dass die Krite-
rien der Reprisentativitidt des Parlaments und der Regierungsstabilitit ganz unterschiedli-
che Verfassungsregeln erfordern. Dies wird durch die Schaffung eines Regierungskonvents
realisiert, der die Regierung einsetzt und seinerseits von den Biirgern gewéhlt wird. Das
hei3t, es kommt zu einer echten, funktional begriindeten, Gewaltenteilung zwischen dem
Parlament, das fiir die Gesetzgebung zustindig ist, und der Regierung, der die staatspoliti-
schen Aufgaben des Regierens obliegen.

In Abschnitt 4.4 geht es um eine institutionelle Folgerung aus der Tatsache, dass die Par-
lamentswahlen aufgrund ihres iibergroBen Delegationsumfangs eine nur sehr geringe
Sanktionskraft fiir einzelne Politikfelder erzeugen. Dazu wird vorgeschlagen, neben dem
Parlament von den Biirgern Fachrite fiir einzelne Politikbereiche wihlen zu lassen, die
differenzierte Beratungs- und Entscheidungskompetenzen im Gesetzgebungsverfahren
haben.

Der Schwerpunkt der Reformintentionen liegt in der Authebung des Monopols fiir demo-
kratische Legitimation.
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4.2 Gewaltenteilung und Aufhebung des Legitimationsmonopols

4.2.1 Prinzip

Die zahlreichen staatlichen Entscheidungen und Aktivitdten haben beziiglich ihrer Préfe-
renzrelevanz und beziiglich der Anforderungen an die Fachkompetenz (vgl. 2.2) sehr un-
terschiedliche Eigenschaften. Aufgaben mit hoher Préferenzrelevanz erfordern die institu-
tionelle Anbindung an die Biirger und sind die Doméne des Politik-Kerns. Wegen des ii-
bergrolen Delegationsumfangs (d.h. des universellen Zustindigkeitsbereichs) als Folge
des Legitimationsmonopols sind sowohl die demokratischen Delegationsprozesse als auch
die Politiker notwendigerweise iiberfordert.

Aufgaben mit geringer Priferenzrelevanz, d.h. relativ eindeutiger Zielsetzung (Felder E
und K in Abb. 2), sollte die Gesellschaft den Fachinstitutionen iiberlassen, die {iber eine
hohe spezialisierte Fachkompetenz (und eine ldngerfristige Orientierung) verfiigen. Wegen
des Legitimationsmonopols iibt der Politik-Kern jedoch auch hier (und in der Judikative)
die Delegation aus. Je stdrker kurzfristige politische Opportunitét und parteipolitische Mo-
tive an Einfluss gewinnen, desto mehr wird tendenziell die Entscheidungsqualitit der Insti-
tutionen reduziert.

Die erste Reformperspektive bewirkt eine Authebung des Legitimationsmonopols und
starkt die funktionelle Gewaltenteilung. Das Prinzip besteht in einer expliziten institutio-
nellen Separierung der Delegationsprozesse (a) des Politik-Kerns, der allgemeinpolitische,
normative Prozesse und Aufgaben umfasst, von (b) den Fachinstitutionen, die diverse Auf-
gaben der Verwaltung, Beratung, etc. haben, und der Judikative.

Realisiert wird dies durch die Schaffung einer zweiten Kammer,?5 die im Folgenden als
»Senat bezeichnet wird. Der Senat wird durch die Biirger gewéhlt und verfiigt so iiber
eine eigenstindige demokratische Legitimation, das hei3t unabhdngig vom Parlament.

Von zentraler Bedeutung ist es, dass die Mitglieder des Senates nicht aus dem gleichen
engen und selektiven Personal-Pool der Parteien rekrutiert werden wie die Akteure des
Politik-Kerns. Das heif3t, sie sollen nicht der Politischen Klasse angehoren, sondern sich
davon moglichst vielfdltig unterscheiden. Auf diese Weise wird die Gatekeeper-Funktion
der Parteien fiir politische und andere staatliche Amter erheblich relativiert.

35 Vgl. fiir eine international vergleichende Darstellung der ,,Zweiten Kammern* Ismayr (2003). Vgl. fiir
Deutschland Lhotta (2003); Brauninger/Ganghof (2005). F.A. v. Hayek (1969a,b, 1981) hat ebenfalls
einen Vorschlag fiir eine zweite Kammer gemacht. Seine Konzeption hat allerdings weniger Ahnlich-
keit mit dem Senat, sondern entspricht eher der Unterscheidung von Parlament und Regierungskonvent,
die in Abschnitt 4.3 diskutiert wird. Vgl. dazu Rupp (1979) und Nienhaus (1982).
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4.2.2 Institutionelle Struktur und Wahl des Senates

Der Senat sollte sich institutionell deutlich vom Parlament unterscheiden:
- Der Senat sollte nicht mehr als etwa 100 bis 150 Mitglieder umfassen.3¢

- Die Tatigkeit im Senat wird im Regelfall neben einem ,,normalen* Beruf ausgeiibt.
Es handelt sich also nicht um die hauptberufliche Tatigkeit eines Berufspolitikers. Das
Plenum des Senates tagt im Regelfall nur einige Male im Jahr.

- Der Senat delegiert gegebenenfalls spezifische FEinzelaufgaben auf Senats-
Ausschiisse. Zuarbeitstitigkeiten, Organisation der Entscheidungsvorbereitung, Heranzie-
hung von externer Fachkompetenz etc. erledigt ein Senatsamt mit hauptamtlichen Mitar-
beitern.

- Die Senatoren erhalten eine sehr gute Entlohnung, die an hochqualifizierten Positio-
nen in anderen Bereichen der Gesellschaft orientiert ist. Die Entlohnung hdngt au3erdem
von Mitgliedschaften und Vorsitzen in Ausschiissen, sowie von der Sitzungsprédsenz ab.

- Die Kandidaturen (passives Wahlrecht) werden an ein Mindestalter (z.B. 30 Jahre)
und an bestimmte Kriterien beziiglich der Qualifikation und der Erfahrung in gesellschaft-
lichen Zusammenhéngen gebunden.3” Dies wird ex ante von einer Kommission gepriift, die
vom Bundesverfassungsgericht (oder einer anderen geeigneten Institution) eingesetzt wird.

- Die Amtszeit der einzelnen Senatoren betrdgt 6 Jahre. Die Wiederwahlmoglichkeit
wird begrenzt (bzw. erst nach einer Karenzzeit zugelassen), um eine Tendenz zu Dauerse-
natoren zu vermeiden.

- Der Senat wird revolvierend gewihlt, d.h. es wird jeweils nur eine Teilmenge ge-
wihlt, so dass die Amtszeiten der einzelnen Senatoren iiberlappend sind.

- Aktive Parteipolitiker ab einer bestimmten Funktionsstufe, alle Mitglieder von Par-
lamenten und Regierungen sowie Verbandsfunktionére sind fiir eine bestimmte Zeitspanne
von der Kandidatur zum Senat ausgeschlossen. Es existieren keine Fraktionen oder andere
zeitstabile Untergliederungen.

- Der Vorsitzende des Senats (Senatsprésident) ist der Bundesprésident, der auch di-
rekt von den Biirgern gewéhlt werden konnte.

36 Das Parlament sollte seinerseits auf etwa die Halfte seiner bisherigen GroBe verkleinert werden. Das
heift, durch die Schaffung eines Senates wird die Gesamtzahl der Abgeordneten beider Kammern ins-
gesamt verringert.

37 Jede Vorauswahl der Kandidaten ist unter demokratischen Gesichtspunkten grundsétzlich problema-

tisch. Es dient hier im wesentlichen dazu, Personen, die als ungeeignet oder als nicht ernsthaft interes-
siert gelten konnen (aber moglicherweise durch das Fernsehen prominent sind), moglichst fernzuhalten.
In dem Maf3e, wie andere Filter diese Aufgaben iibernehmen, kdnnte auf eine solche Vorpriifung ver-
zichtet werden.
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Abb. 4: Demokratische Legitimation und Funktionen des Senates
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4.2.3 Aufgaben des Senates

Die Hauptaufgaben des Senats konnen in drei Bereiche untergliedert werden, namlich (1)
Delegation, (2) Kompetenzentscheidungen und (3) inhaltliche Regeln (vgl. Abb. 4).

(1) Delegation

Eine Hauptaufgabe des Senats besteht in der konkreten Ausiibung der Delegation gegen-
iiber den staatlichen Institutionen, die nicht zum Politik-Kern gehoren, d.h. insbesondere
den Fachinstitutionen. Es geht im Wesentlichen darum, die jeweiligen Vorstinde auszu-
wihlen und einzusetzen, zu kontrollieren und gegebenenfalls abzuberufen, sowie fiir eine
anreizkompatible Entlohnung und entsprechende Arbeitsbedingungen zu sorgen. Dies be-
trifft insbesondere:

a) Fachliche Spitzenpositionen in relevanten staatlichen Institutionen, z.B. bei der Bundes-
bank (bzw. EU-Zentralbank), dem Bundeskartellamt, den diversen Regulierungsbehdrden,
zahlreichen Amtern etc.

b) Sdmtliche Top-Positionen in allen Verwaltungsorganisationen des Staates im weitesten
Sinne.38

38 Einige der bisherigen Ministerien haben heute zweierlei Funktionen, die sich manchmal in verschiede-
nen Abteilungen unterschiedlich darstellen, ndmlich sowohl Regierungstitigkeit (z.B. staatspolitische
Entscheidungen und Referentenentwiirfe fiir Gesetze) als auch reine Verwaltungsfunktionen. Letztere
sollten in selbstdndige Institutionen ausgegliedert werden, die dann zur Verwaltung gehoren. Das poli-
tisch bedeutsame Top-Personal, das im Wesentlichen der Regierungstitigkeit dient, gehdrt zum Politik-
Kern (Regierung).
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¢) Andere Institutionen jeglicher Art, in denen der Staat Leitungs- und/oder Aufsichtsrats-
positionen iiber seine Eigenschaft als Anteilseigner oder auf andere Weise zu besetzen hat
(z.B. staatliche Unternehmen, Beirdte diverser Art, Rundfunkanstalten etc.).

d) Kontroll- und Beratungs-Institutionen, insbesondere Rechnungshofe, Aufsichtsbehor-
den, Sachverstdndigenrat, Monopolkommission etc..

Die Judikative hat eine Sonderstellung als dritte Gewalt und sollte (wie bisher) mit groft-
moglicher Unabhédngigkeit ausgestattet werden. Allerdings sind auch hier die Spitzenposi-
tionen von auBlen zu bestimmen. Der Senat entscheidet {iber die Ernennung von Verfas-
sungsrichtern, von Mitgliedern in Richterwahlausschiissen, von leitenden Staatsanwilten
(obwohl diese bisher zur Exekutive gezihlt werden) bzw. von Gremien, die hieriiber Auf-
sichtsfunktionen ausiiben. Der Senat wihlt grundsétzlich alle Gremien, die andere Institu-
tionen und deren Verfligungsrechte iiberwachen bzw. Schiedsfunktionen haben,
insbesondere im Verhéltnis zwischen dem Parlament und den Fachinstitutionen.

Der Senat bildet fiir bestimmte Gruppen von Fachinstitutionen Besetzungs- bzw. Kontroll-
ausschiisse (mit revolvierender Mitgliedschaft), die unter Zuhilfenahme externer Fach-
kompetenz iiber die personelle Besetzung von Institutions-Spitzenpositionen entscheiden
und diese dann auch kontrollieren. Je nach dem Stellenwert der fraglichen Positionen tref-
fen sie die Entscheidung entweder selbst oder machen einen Vorschlag an das Senatsple-
num.

Eine solche, vom Politik-Kern und den Parteien unabhingige Besetzung der Fachinstituti-
onen verhindert das Ausweiten der Macht der Parteien und ihrer Interessen auf die Fachin-
stitutionen, wie es in Abschnitt 3.2 beschrieben wurde. Dies gilt sowohl fiir inhaltliche
Ziele als auch fiir die Besetzung solcher Positionen als Eigenziel der Politiker.

Die Senatsmitglieder gehoren (anders als Parlamentarier) keiner zeitlich stabilen Interes-
sengemeinschaft (wie Parteien) an. Bestehende Verbindungen zu Kandidaten fiir einzelne
Positionen miissen einem Gremium vertraulich deklariert werden, das im Zweifel {iber eine
Teilnahme an der Delegation entscheidet. Man kann in der Regel davon ausgehen, dass
die Senatoren sachgerechte Personalentscheidungen treffen. Eventuelle Fehlentscheidun-
gen wiirden thnen evtl. spiter zugerechnet werden.3?

(2) Demokratische Regeln und Kompetenzen

Die zweite wesentliche Funktion ist die Entscheidung iiber die demokratischen Regeln, die
die Kompetenzen und Verfahrensweisen sowohl im politischen Bereich als auch dariiber
hinaus bestimmen, d.h. die Kompetenz-Kompetenz. Besonders bedeutsam ist hierbei die
Verantwortung des Senates flir die Ausgestaltung des Wahlrechts sowie der entsprechen-
den Verfassungsartikel.

Zu den Senatsaufgaben gehort auBerdem, bei Kompetenzproblemen zwischen verschiede-
nen Institutionen zu entscheiden. Dazu gehdren erstens eventuelle Kompetenzkonflikte
zwischen dem Politik-Kern und den Fachinstitutionen sowie zwischen einzelnen Fachinsti-
tutionen. AuBBerdem betrifft es mogliche Abgrenzungsprobleme zwischen den oben ge-
nannten staatlichen Entscheidungskategorien, insbesondere zwischen Gesetzgebung,
staatspolitischen Entscheidungen und Verwaltungsentscheidungen. Das heisst der Senat

39 Diesen Zusammenhang konnte man gegebenenfalls durch bestimmte Evaluierungsma3nahmen auf der
Basis von aufgezeichnetem Abstimmungsverhalten (auch wenn die Abstimmungen gegenwirtig geheim
sind) noch erhohen.
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befindet im Konfliktfall iber die Zuordnung zu den Kategorien und damit iiber die Zu-
standigkeit.

Der Senat entscheidet bei foderalen Kompetenzproblemen zwischen Bundes-, Lander-,
Kommunal- und EU-Ebene. Diesbeziiglich nimmt er die Aufgaben wahr, die gegenwiértig
dem Bundesrat obliegen. Durch die Einflihrung eines Senates wird der jetzige Bundesrat
als zweite Kammer tberfliissig. Dies bedeutet jedoch keineswegs eine Schwichung der
foderalen Komponente des Staates.

Zusitzlich gehort es zu den Aufgaben des Senates, bei denkbaren Entscheidungsblockaden
im Bereich des Politik-Kerns, also zwischen Parlament und Regierung, zu vermitteln und
gegebenenfalls zu entscheiden.

Des Weiteren gehdren die Volksabstimmungen zum Kompetenzbereich des Senats (vgl.
4.5). Der Senat verfligt liber das Recht, zu geeigneten Fragen Plebiszite durchzufiihren
bzw. iiber entsprechende Antrdge von anderen Institutionen oder aus der Bevolkerung zu
entscheiden.

(3) Gesetzgebung und inhaltliche Regeln

Der Senat hat fiir bestimmte Gesetze die Funktion einer zweiten Kammer bei der Gesetz-
gebung. Er hat liberwiegend zustimmende (oder blockierende) Funktionen, wenn lédnger-
fristige Auswirkungen bedeutsam oder wenn die Interessen der Bundesldnder tangiert sind.
Der Senat hat keine normativen Gestaltungsaufgaben und keine entsprechenden Kompe-
tenzen. Die Uberpriifung staatspolitischer Entscheidungen gehdrt grundsitzlich nicht zum
Kompetenzbereich des Senates.

Der Senat kann Gesetzesvorlagen des Parlaments nur auf der Basis bestimmter Kriterien
zurlickweisen bzw. verzogern, die an Nachhaltigkeit, fachlicher Rationalitit und foderalen
Prinzipien orientiert sind. Zur Beurteilung solcher Sachverhalte beauftragt er gegebenen-
falls zunichst die einschldgigen Fachinstitutionen, z.B. Sachverstindigenrat, Monopol-
kommission, spezielle Expertengremien und eventuell andere externe Fachkompetenz, mit
der Erstellung von Expertisen iiber die Auswirkungen und Probleme, insbesondere in l4n-
gerfristiger Hinsicht. Diese Gutachten werden in der Regel publiziert, um die 6ffentliche
Diskussion einzubeziehen. Damit gewinnt die institutionalisierte Fachkompetenz eine ho-
here Entscheidungsrelevanz, als dies jetzt der Fall ist.

Mit der Zustimmungspflichtigkeit des Senates wird vermutlich auch der Politik-Kern ver-
anlasst, in stirkerem Male interne und externe Expertise einzuholen bzw. héher zu ge-
wichten, als das jetzt der Fall ist.

Eine weitere wesentliche Funktion ist die Formulierung von inhaltlichen Regeln.40 Der
Senat kann (mit Zustimmung des Parlaments) solche Regeln, liber die breiter Konsens be-
steht, in Form von Gesetzen institutionalisieren, die fiir Parlament und Regierung bindend
sind. Dafiir sind umfangreiche Konsultationen mit einschldgigen Fachinstitutionen, lingere
Entscheidungsprozeduren und qualifizierte Mehrheitserfordernisse vorzusehen.

40 Zum Beispiel hat die Okonomie im Laufe der Zeit eine ganze Reihe von wirtschaftspolitischen Best-
Practice-Regeln entwickelt und mehr oder minder explizit formuliert, z.B. beziiglich Staatsverschul-
dung, Subventionen, Marktbarrieren, Preisregeln fiir staatliche Preise, Staatsbeteiligungen an Unter-
nehmen, foderale Finanzverfassung etc., die im Sinne langfristig orientierter wirtschaftlicher Rationali-
tat wirken (konnten). Einige solcher Regeln haben auch zogerlichen Eingang in verbindliche Normen
auf nationaler und europdischer Ebene gefunden (z.B. EU-Stabilitétskriterien, Investitions-
Verschuldungs-Quote).



38

Solche inhaltlichen Regeln fiir die Akteure des Politik-Kerns sollen fiir ,,normale Zeiten*
verbindlich sein. Sie sollten jedoch nicht gédnzlich ohne Ausnahmemoglichkeiten fixiert
werden, um auch in auBergewdhnlichen Situationen handlungsfihig zu sein. Uber solche
Ausnahmesituationen sollten jedoch nicht die Adressaten des Politik-Kerns selbst befin-
den. Deshalb entscheidet der Senat auf Antrag der politischen Handlungstréger, ob im kon-
kreten Fall hinreichende Ausnahmetatbestdnde im Sinne des Gesetzes vorliegen.

Die Funktion des Senats als zweiter Kammer fiir Gesetzgebung und inhaltliche Regeln
tangiert die Frage nach den Wirkungen auf die Qualitit der Politikentscheidungen. Einer-
seits bildet eine zweite Kammer einen zusétzlichen Filter der kritischen Reflektion, ob ein
neues Gesetz vorteilhaft ist oder ob dieses z.B. nur auf Zufallsmehrheiten beruht oder
kurzfristigen Moden folgt.

Andererseits kann diese Funktion eventuell als Instrument der Blockade der Gesetzgebung
genutzt werden (und damit notwendige Reformschritte verhindern), wie dies gelegentlich
beim Bundesrat der Fall war.#! Beim Bundesrat lagen die Probleme allerdings darin be-
griindet, dass die gleichen Parteien in Bundestag und Bundesrat vertreten sind und sich
primdr entsprechend ihrer Parteiinteressen verhalten. Bei unterschiedlichen Mehrheiten
eroffnet dies Blockadeoptionen aus machtpolitischen Griinden. Dies ist beim Senat nicht
der Fall, da die Mitglieder nicht den Interessengemeinschaften der Parteien angehéren und
insofern auch nicht von diesen instrumentalisiert werden konnen.

4.3 Trennung von Parlament und Regierung

4.3.1 Prinzip

Es wurde in Abschnitt 3.3 erldutert, dass der Versuch parlamentarischer Demokratien, so-
wohl eine Reprisentativitdt des Parlamentes zu realisieren als auch dauerhaft fiir stabile
Mehrheiten zu sorgen, die handlungsfiahige Regierungen ermdéglichen, zu einem Dilemma
bei der Gestaltung der demokratischen Regeln fiihrt.

Einerseits wird die Représentativitit des Parlaments durch die Funktionsweise des ideal-
repriasentativen Prinzips optimal erreicht. Das Parlament stellt ein adéquates Abbild der
Wihler dar und gelangt liber ergebnisoffene Diskussionen zu préferenzaddquaten Ent-
scheidungen. Fiir dieses Funktionsprinzip sind z.B. Zugangsbarrieren und ein faktischer
Fraktionszwang nachteilig. Fiir die Handlungsféhigkeit der Regierung ist dieses Prinzip
allerdings ungeeignet, da es keine stabilen Parlamentsmehrheiten versprechen kann.

Andererseits wird eine Regierungsstabilitdt eher erreicht, wenn das Parlament primir als
Mehrheitsbeschaffer fiir die Regierung betrachtet wird und die institutionellen Regeln ent-
sprechend gestaltet sind. Unter anderem sind dazu hohe Zugangsbarrieren und eine effek-
tive Fraktionsdisziplin vorteilhaft. Dieser Funktionsweise entspricht z.B. das ,,dialektische
Prinzip der Demokratie®. Die Abgeordneten der Mehrheit beeinflussen zwar die Vorlagen,
sind aber im Parlament individuell nicht mehr wirklich frei, nach eigener Erkenntnis und
Uberzeugung abzustimmen.

41 Vgl. fiir eine abweichende Einschitzung Lhotta (2003) und generell fiir die zweite Kammer in Deutsch-

land Lehmbruch (1998) und Helms (2005), S. 153f.
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Sowohl die Reprisentativitét als auch die Regierungsstabilitét stellen fiir einen demokrati-
schen Staat wertvolle Giiter dar. Dass es zu Konflikten zwischen diesen Zielen kommt,
liegt daran, dass das Parlament — weil es das einzige Gremium mit demokratischer Legiti-
mation ist — beide Funktionen gleichzeitig erfiillen soll. In vielen Landern mit einer parla-
mentarischen Demokratie lassen sich zahlreiche Schwierigkeiten der realen Politikprozes-
se auf das Spannungsverhéltnis beider Anforderungen und Prinzipien zuriickfiihren. Wenn
man dagegen die Wahlvorgidnge zum Parlament und zur Regierung trennen wiirde, konnte
man die jeweils bestgeeigneten Regeln und Strukturen installieren.

Fiir die zweite Reformperspektive dieses Papiers wird die bisherige Einheit des Parlaments
als (a) représentatives Gremium der Legislative und (b) demokratisches Gremium zur Re-
gierungsbildung aufgehoben und durch zwei Gremien ersetzt, die beide jeweils separat von
den Biirgern gewéhlt werden (vgl. Abb. 5). Das erste Gremium ist wie bisher das Parla-
ment, das als Legislative fiir die Schaffung allgemeiner Gesetze verantwortlich ist. Das
zweite Gremium wird hier ,,Regierungskonvent™ genannt und ist fiir die Wahl der Regie-
rung und (falls ndtig) fiir einige staatspolitische Entscheidungen zustindig.

Es finden also Wahlen der Biirger sowohl zum Parlament als auch zum Regierungskonvent
statt. Wenn die Trennung realisiert ist, konnen die Wahlregeln zu beiden Gremien unter-
schiedlich und jeweils mageschneidert gestaltet werden. Fiir das Parlament ist dann eine
moglichst hohe Reprisentativitit anzustreben. Fiir den Regierungskonvent kommt es auf
stabile Mehrheiten fiir eine begrenzte Zeitspanne (Wahlperiode) an.

Einen verfassungspolitischen Vorschlag, der ebenfalls die Trennung von Gesetzgebungs-
versammlung und Regierungsversammlung beinhaltet, hat friiher bereits von Hayek mit
seinem Zweikammersystem gemacht.*? Dieses folgt der klassischen Gewaltenteilung zwi-
schen Legislative und Exekutive und separiert die Beschlussfassung iiber generelle Regeln
und Gesetze von der Regierungsversammlung, in deren Zustindigkeit die aktuelle Regie-
rungspolitik fallt.

In der Verfassungsrealitit einzelner Lénder sind unterschiedliche Wahlen der Biirger fiir
Parlament und Regierung ebenfalls seit langem implementiert. Dies gilt insbesondere fiir
Prasidialdemokratien wie diejenigen in den USA und Frankreich. Z.B. wird der amerikani-
sche Président, der Regierungschef ist, unabhingig vom Kongress gewihlt. Es gilt auch fiir
den franzosischen Staatspriasidenten, der zwar nicht formal, jedoch faktisch der Regie-
rungschef ist.

4.3.2 Regierungskonvent

Bei der Schaffung eines Regierungskonvents geht es um eine institutionelle Separierung
von Parlament und Regierung. Die ,,mittelbare demokratische Legitimation* der Regierung
tiber das Parlament wird durch die eigenstindige demokratische Legitimation einer
Volkswahl abgeldst. Dies ist ein erheblicher Eingriff in die vorherrschende Funktionsvor-
stellung von einer parlamentarischen Demokratie, die auf einer direkten Abhingigkeit der
Regierung vom Parlament beruht.

42 Vgl. dazu v. Hayek (1969a,b, 1981)), sowie zur Diskussion Rupp (1979), Nienhaus (1982); Leschke
(1993), S. 208ff.
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Fiir eine Aufhebung dieser Abhidngigkeit gibt es im Wesentlichen zwei Begriindungen. Die
erste besteht — im Sinne der klassischen Gewaltenteilung — in der Realisierung der Tren-
nung von Legislative und Exekutive. Beide haben jeweils unterschiedliche Aufgaben,
nidmlich die Gesetzgebung als klassische Aufgabe des Parlaments und das Regieren des
Staates als Aufgabe der Regierung. Die zweite Begriindung ist stirker funktional und ba-
siert auf den Anforderungen, die an das Wahlrecht zu stellen sind. Fiir die Wahlen zum
Regierungskonvent, der vorrangig eine stabile Regierung hervorbringen soll, werden rela-
tiv hohe Sperrklauseln vorgesehen, um die Zahl der Parteien klein zu halten.

Der Regierungskonvent besteht aus einer iiberschaubaren Zahl von Personen (ca. 100),
welche aufgrund der hohen Zugangsbarrieren in der Regel nur wenigen grofen Parteien
angehoren werden. Allerdings wére es genauer zu erdrtern, ob es zweckméBig ist, Listen-
vereinigungen mehrerer Parteien zu den Regierungskonventwahlen zuzulassen. Dafiir
spricht insbesondere die Tatsache, dass kleinere Parteien ohne eine solche Regelung dis-
kriminiert wiirden, wenn sie nur geringe Chancen hétten, in den Regierungskonvent ge-
wiahlt zu werden. Dagegen spricht die Tatsache, dass die kleineren Parteien im Regie-
rungskonvent eventuell dysfunktionale Vetopositionen einnehmen kdnnten, was jedoch
durch andere Regelungen verhindert werden konnte.

In jedem Fall wire es transparenter, wenn die Parteien sich gegebenenfalls vor der Wahl
zu einer potentiellen ,,Koalition* zusammenfinden, die als solche bei den Wahlen antreten
— im Gegensatz zu der jetzigen Praxis, bei der ein Wahler oft erst nach der Regierungsbil-
dung erfahrt, wofiir seine Stimme in Anspruch genommen wird.

Abb. 5: Trennung von Regierungskonvent und Parlament

| Regierungs-
Konvent \
Blrger \
A
\ .
| Parlament | Regierung
‘\
A1

Yy
staatspolitische
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Die Wahlen zum Regierungskonvent werden im Normalfall zusammen mit den Parla-
mentswahlen durchgefiihrt, was fiir die Funktionsfdhigkeit allerdings nicht zwingend ist.
Es ist zu erwarten, dass die Wahlen zum Regierungskonvent relativ stark von den Spitzen-
kandidaten fiir die verantwortlichen Positionen in der Regierung (insb. dem Bundeskanz-
ler) geprégt sind, wahrend die Parlamentswahlen dann stirker (von Personalwahlmotiven
entlastete) politische Priaferenzentscheidungen darstellen.

Unter anderem aufgrund der Terminkongruenz ist vermutlich die Wahrscheinlichkeit rela-
tiv hoch, dass in beiden Gremien dhnliche Mehrheiten vorhanden sind, was jedoch nicht
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unbedingt erforderlich ist. Die Handlungsfahigkeit der Regierung muss selbstverstdndlich
auch bei unterschiedlichen Mehrheiten gegeben sein (vgl. 4.3.3).

Der Regierungskonvent wéhlt den Regierungschef bzw. die Regierung. Abstimmungen
tiber den jeweiligen Regierungschef (oder die Regierung als ganzes) werden als offene
Abstimmungen durchgefiihrt,*? da es hier — ganz anders als im Parlament — fiir ,,heimliche
Abweichler* keine funktionelle Begriindung gibt.

Der Regierungskonvent tagt vor allem nach den Wahlen zur Konstituierung einer Regie-
rung und spéter immer nur dann, wenn konkreter Entscheidungsbedarf im Zusammenhang
mit der Regierungstitigkeit besteht bzw. wenn dies fiir die Funktionsfahigkeit der Regie-
rung erforderlich ist. Dies betrifft solche staatspolitischen Entscheidungen, die bisher vom
Parlament getétigt werden, die aber von ihrem Charakter her zur Sphire des Regierens
gehoren.

Von der Gesamtheit aller Entscheidungen, die gegenwértig wegen des Legitimationsmo-
nopols dem Parlament obliegen, sind also diejenigen dem Regierungskonvent zu iibertra-
gen, die fiir die Handlungsfahigkeit der Regierung erforderlich sind. Dies umfasst eher
operative Einzelentscheidungen, wihrend die Legislative allgemeine Gesetze verabschie-
det.

Trotz der Trennung von Parlament und Regierungskonvent gehoren beide zu dem zentra-
len politischen Bereich, in dem normativ relevante Entscheidungen fiir die Gesellschaft
getroffen werden. Dies ist grundsitzlich die Doméne und das Aktionsfeld der Parteien, was
allerdings nicht exklusiv gelten sollte.

Insofern kann man davon ausgehen, dass die gleichen Parteien, die zum Regierungskon-
vent kandidieren, sich auch um Parlamentssitze bewerben. Es ist grundsétzlich moglich,
dass einzelne (oder viele) Mitglieder des Regierungskonvents gleichzeitig dem Parlament
angehoren. Dies kann fiir die Funktionsfdhigkeit sowohl der Regierung als auch der Ge-
setzgebung (politische Diskussions-, Kompromiss- und Entscheidungs-Prozesse) vorteil-
haft sein. Allerdings konnten beide Gremien auch als personell voneinander unabhéngig
konzipiert werden. In jedem Fall sollten die Regierungsmitglieder selbst nicht dem Parla-
ment angehdren. Wenn Parlamentsabgeordnete in die Regierung berufen werden, miissen
sie ithr Mandat niederlegen.

4.3.3 Parlament und Interaktion mit der Regierung

Nach der Befreiung von der Aufgabe der Regierungsstabilisierung kann das Parlament
unter dem Gesichtspunkt einer hohen Représentativitdt institutionalisiert werden. Dafiir
wire ein Verhiltniswahlsystem ohne formale Zugangsbarrieren (also ohne Minimalklau-
seln) vorteilhatft.

Das Wahlsystem sollte so gestaltet sein, dass die Wahler nicht nur die Zahl der von einer
Parteiliste ins Parlament gelangenden Abgeordneten beeinflussen konnen, sondern (in ei-
nem gewissen Umfang) auch die Personen selbst. AuBBerdem sollte das Wahlverfahren es
ermoglichen, dass parteiunabhingige Kandidaten ins Parlament gelangen.

43 Dies ist das Gegenteil der gegenwirtig praktizierten Methode. Jetzt werden in der Regel die jeweiligen
Regierungschefs (z.B. Kanzler und auf Landerebene die Ministerprisidenten) in geheimer Abstimmung
gewihlt, wihrend viele inhaltliche Abstimmungen im Parlament offen stattfinden.
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Da das Parlament dennoch vermutlich iiberwiegend aus Parteivertretern bestehen wird,
werden auch gewisse parteiorientierte Anreizwirkungen (vgl. 3.1.2) weiterhin vorhanden
sein, die die Entscheidungsfreiheit von Abgeordneten gegebenenfalls ein Stiick weit be-
grenzen (Fraktionsdisziplin). Dies ist in einem solchen System jedoch weniger gravierend,
als das gegenwirtig der Fall ist.

Da es fiir eine Partei im Parlament nicht darum geht, die jeweilige Regierung zu stiitzen
(oder zu stiirzen), hat die Fraktionsdisziplin auch eine weit geringere Bedeutung. Die An-
reize fiir einen Parteipolitiker, zugunsten des Parteiinteresses eigene Meinungen zuriickzu-
stellen und sich einem Fraktionszwang zu unterwerfen, sind deutlich geringer, wenn {iber
die Regierungspositionen nicht mehr vom Parlament entschieden wird und andere lukrati-
ve Amter in der Gesellschaft (z.B. in Fachinstitutionen) nicht mehr von der eigenen Partei,
sondern vom Senat vergeben werden.

Die Praktizierung eines faktischen Fraktionszwangs kann zusitzlich dadurch erschwert
werden, dass bei inhaltlichen Entscheidungen iiber Gesetzesvorlagen geheime Abstim-
mungen durchgefiihrt werden. In diesem Kontext konnen heimliche Abweichler gegebe-
nenfalls fiir die Représentativitit einer Parlamentsentscheidung forderlich sein.

Da das Parlament im dargestellten Mehrkammersystem primér der Reprédsentierung des
Volkes dient, sollten institutionelle Vorkehrungen getroffen werden, die einer Tendenz
zum Berufspolitikertum (und damit zur Festigung einer Politischen Klasse) entgegenwir-
ken. Hierfiir kommt unter anderem eine Begrenzung der (direkten) Wiederwahlmoglich-
keiten in Betracht.

Die Trennung von Parlament und Regierung erfordert eine explizitere Abgrenzung der
Kompetenzbereiche als dies gegenwirtig der Fall ist. Eine addquate Abgrenzung der legis-
lativen von den staatspolitischen Entscheidungen, das heifit eine Abgrenzung der Kompe-
tenzen des Parlaments von denen der Regierung (bzw. des Regierungskonvents) ist fiir das
gute Funktionieren dieses Systems von Bedeutung. Inhaltlich ist die Grenze so zu ziehen,
wie das in Abbildung 3 bereits skizziert wurde, also zwischen der Gesetzgebung und den
staatspolitischen Entscheidungen. Letztere bendtigen keine Parlamentszustimmung. Sie
missen klar definiert und von der Gesetzgebung abgetrennt werden. Dies ist unter demo-
kratischen Legitimationsgesichtspunkten unproblematisch, da die Regierung iiber eine
vom Parlament unabhingige demokratische Legitimation verfiigt.

Wenn die Regierung es fiir erforderlich hélt, ein neues Gesetze zu beschlieBen, wird sie
einen entsprechenden Entwurf formulieren und dem Parlament zur Beratung und Abstim-
mung zuleiten. Sie wirbt in einem entsprechenden Diskussionsprozess im Parlament um
Zustimmung, um die notwendige Mehrheit zu erreichen.

Dieses Prozedere ist dann nicht viel anders als im gegenwirtigen parlamentarischen Sys-
tem, wenn zu einem wichtigen Thema im Parlament und in der Regierung die gleichen
Mehrheiten vorhanden sind, insbesondere aufgrund dhnlicher Parteienkonstellationen

Ein Test der Funktionsfdhigkeit des vorgeschlagenen Modells ist jedoch der denkbare Fall,
dass in beiden Kammern diesbeziiglich gegenteilige Mehrheiten gegeben sind. Dies ist
nicht per se ein Problem, da eine solche Situation zunichst einmal zu einem politischen
Diskurs fiihrt. Die Regeln des Systems sollten jedoch verhindern, dass die beiden zentralen
politischen Institutionen sich gegenseitig fiir mehr als eine kurze Zeitspanne blockieren
konnen. Die Moglichkeit dazu wiirde ndmlich gegebenenfalls Anreize schaffen, sich unter
polittaktischen und Macht-Gesichtspunkten einer sachgerechten Kompromisslosung zu
versagen.
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Ein kritischer Fall konnte dann gegeben sein, wenn eine Parlamentsmehrheit eine Regie-
rung einer anderen Partei mit machttaktischen Motiven handlungsunfidhig machen oder sie
als solche erscheinen lassen mochte.#* Dazu konnte sie versucht sein, ihre legislativen
Kompetenzen zu nutzen, um die Regierungspolitik zu konterkarieren und eventuell die
Regierungsvorhaben zu blockieren. Um dies zu verhindern, sollten fiir solche Gesetze, die
in die kurzfristige Regierungspolitik eingreifen, Karenzzeiten vorgesehen werden. Das
bedeutet, dass solche Gesetze erst nach Ablauf einiger Jahre in Kraft treten, es sei denn,
dass auch der Regierungskonvent zustimmt.

Uber sonstige Kompetenzprobleme zwischen Parlament und Regierung entscheidet der
Senat.

4.4 Differenzierung parlamentarischer Prozesse

Der tibergrofle Delegationsumfang der Wahlen zum Parlament ist eine Folge seines Legi-
timationsmonopols. Die demokratische Delegation miisste ein Maximum an Delegations-
inhalten mit einem Minimum an Mdglichkeiten zur Kontrolle bewerkstelligen, was zwar
formal, aber nicht inhaltlich realisiert werden kann. Das heif}t, die kollektive Prinzipal-
Agent-Beziehung zwischen den Biirgern und dem Parlament kann nicht substantiell ausge-
fiillt werden. Als Folge ist nicht nur der primire Informationsgehalt der Wahlen fiir einzel-
ne Problembereiche gering. Vor allem ist die Sanktionskraft fiir einzelne Politikfelder
vollig unzureichend. Hinzu kommt, dass auch das Parlament in seiner Arbeitskapazitit
durch den iibergroBen Delegationsumfang nicht nur qualitativ, sondern auch quantitativ
tiberfordert ist.

Neben der bereits diskutierten Ubernahme von Funktionen durch den Senat und den Regie-
rungskonvent kann eine weitere Entlastung des Parlaments durch eine Reduzierung des
Delegationsumfangs erreicht werden. Dadurch wird eine Konzentration auf die zentralen
politischen Probleme der Gesellschaft ermoglicht. Es ist deshalb das Anliegen der nachfol-
gend erorterten dritten Reformperspektive, den Delegationsumfang der Parlamentswahlen
durch politikfeldspezifische Stimmabgaben der Biirger zu reduzieren. Beziiglich der Re-
formmodelle ist im Folgenden zwischen einer radikalen und einer moderaten Variante zu
unterscheiden, wobei Erstere eher von theoretischem Interesse ist.

4.4.1 Radikale Variante: Fragmentierte Legislative

In der radikalen Variante (vgl. Abb. 6) existiert fiir jedes groBere Politikfeld ein Fachpar-
lament, das auf diesem die Kompetenzen zur Gesetzgebung hat (vgl. auch Wehner, 1992;
Kruse, 1998).

Jedes Fachparlament wird direkt von den Bilirgern gewédhlt. Das heifit, bei den Wahlen
werden fiir jedes einzelne Politikfeld Kandidaten oder Listen zur Wahl stehen, die von den
Parteien aufgestellt wurden oder parteiunabhingig sind. Bei entsprechenden Priaferenzen

44 Esist allerdings nicht zu erwarten, dass dies héufig vorkommt. Das Parlament ist dann wesentlich plura-
listischer (mehr Parteien) und weniger strategiefahig als jetzt. Die meisten Abgeordneten sehen ihre
Aufgabe nicht mehr in der Erringung der Regierungsmacht.
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konnte dann ein Biirger fiir jedes einzelne Politikfeld eine andere Partei oder einen anderen
Kandidaten wéhlen.

Abb. 6: Fragmentierte Legislative (radikale Variante)

Wahlen
Fachparlamente
\ A A - Gesetze
B E - Gesetze
Blrger C

D - Gesetze

J

Die Vorteile einer solchen Losung folgen direkt aus der Kritik an dem iibergroflen Delega-
tionsumfang der heutigen Pauschalwahlen. Die Wahlen zu den Fachparlamenten erzeugen
erstens einen vergleichsweise hohen priméren Informationsgehalt iiber die tatséchlichen
Priferenzen der Biirger auf den einzelnen Politikfeldern. Dies allein entfaltet bereits deut-
liche Wirkungen im politischen Prozess. Die préiferenzaddquaten Auswirkungen setzen
sich in den Mehrheitsverhéltnissen in den einschligigen Fachparlamenten fort, die durch
die Wahlen eine spezifische demokratische Legitimation erlangt haben.

Zweitens entsteht eine differenzierte Sanktionswirkung fiir die normativen Inhalte der
Politik und fiir die Performance auf den verschiedenen Politikfeldern. Eine eventuelle
Unzufriedenheit mit einzelnen Politikergebnissen kann von jedem Biirger bei den néchsten
Wahlen in ein entsprechendes Abstimmungsverhalten umgesetzt werden, ohne damit die
Priaferenzen auf anderen Feldern zu tangieren. Die differenziertere Sanktionswirkung wird
von den Akteuren antizipiert werden.

Drittens sollte man es durch das Wahlverfahren ausdriicklich ermdglichen, dass auch Biir-
ger auflerhalb von Parteilisten fiir die Fachparlamente kandidieren und realistische Chan-
cen haben, ins Fachparlament zu gelangen. Parteiunabhéngige Personen, die auf einem
bestimmten Feld besonders engagiert und fachkompetent sind, stellen eine Bereicherung
fiir die parlamentarische Diskussion dar, verbreitern die Fachkompetenzbasis des Parla-
ments und stellen fiir die Parteien eine zusétzliche Herausforderung dar. Die Parteien wer-
den dann stirker bestrebt sein, ebenfalls besonders fachkompetente Personen zur Wahl zu
stellen.

Alle Fachparlamentarier hitten weit groBere Anreize als heute, aktuelle Fachinformationen
zu akkumulieren, die Beratung von externen Experten zu suchen und die Biirgerpréferen-
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zen auf ihrem Feld zu evaluieren. Auf diese Weise wire die politisch nutzenbringende
Fachkompetenz auf den einzelnen staatlichen Problemfeldern hoher als das jetzt der Fall
ist.

Die Nachteile der radikalen Variante sind ebenfalls offensichtlich. Ein wesentliches Prob-
lem ist erstens, dass bei einem System von Fachparlamenten fiir eine gute inhaltliche
Funktionsfdhigkeit entsprechende Anforderungen an den Informationsstand der Biirger
gestellt sind. Dies ist vermutlich nur bei einer Teilmenge von Wihlern gegeben.*3 Ein ge-
ringer Informationsstand fiihrt vermutlich entweder zu emotionalen Stimmabgaben oder
zur Stimmenthaltung bei einzelnen Fachparlamenten, so dass die Wahlbeteiligung dort
gering und damit die Reprisentativitit der Ergebnisse reduziert wére.

Zweitens ist zu erwarten, dass bei einer Reihe von konkreten Gesetzgebungsvorhaben zwi-
schen einzelnen Fachparlamenten horizontale Kompetenzabgrenzungsprobleme auftreten,
da einige Politikfelder inhaltlich zusammenhingen. Dazu miissten Regeln fiir das Zusam-
menwirken konzipiert werden. Im Einzelfall kann der Senat bei Problemen der Kompe-
tenzabgrenzung entscheiden.

Drittens impliziert die Aufteilung in spezialisierte Fachparlamente, dass auf diese Weise
kein insgesamt verantwortliches und handlungsfédhiges Parlament mehr existiert, was eine
Reihe neuer Fragen aufwirft, u.a. beziiglich des Verhéltnisses zwischen Legislative und
Regierung. Allerdings konnte man fiir alle Entscheidungen, die ein ,,Gesamtparlament
erfordern, vorsehen, dass dieses von der Gesamtheit aller Fachparlamentarier gebildet
wird. Ein solches Gesamtparlament konnte auch geeignet sein, Kompetenzprobleme zwi-
schen einzelnen Fachparlamenten zu I6sen.

Insgesamt erscheint die radikale Variante einer Fragmentierung des Parlaments jedoch
nicht geeignet und diirfte ohnehin génzlich unrealistisch sein. Die moderate Variante setzt
demgegeniiber bei den vorhandenen Institutionen von Parlament und Fachausschiissen an
und implementiert ,,nur zusitzliche Wihler-Einflussmoglichkeiten.

4.4.2 Moderate Variante: Fachrate und Parlament

In der moderaten Variante (vgl. Abb. 7) bestehen neben dem Parlament, das wie iiblich
von den Biirgern gewahlt wird, feldspezifische Fachrite, die ebenfalls von den Biirgern
gewihlt werden. Das Parlament hat im Grundsatz die letzte Entscheidungskompetenz iiber
alle legislativen Fragen, wenngleich dies nach Mehrheitserfordernissen abgestuft ist.

Neben den Parlamentswahlen entscheiden die Biirger liber die Besetzung politikfeldspezi-
fischer Fachrite, zu denen Parteilisten und Einzelpersonen kandidieren konnen. Die Fach-
rite haben beziiglich ihrer Spezialisierung einige Ahnlichkeit mit konventionellen Aus-
schiissen. Allerdings haben sie eine eigenstindige demokratische Legitimation und sind
nicht aus der Mitte des Parlaments von diesem gewihlt.

Die Wirkung der Wahlergebnisse ist beziiglich des Informationsgehalts und der Sanktions-
kraft dhnlich wie in der radikalen Variante. Sie ist beziiglich der Sanktionskraft allerdings
abgeschwicht, da die Fachridte vom Parlament {iberstimmt werden konnen.

45 Das gleiche Problem existiert natiirlich grundsétzlich auch bei den bisherigen Parlamentswahlen, wird
dort jedoch durch die allgemeine Pauschalitdt {iberdeckt.
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Nach diesem Modell werden alle Gesetze vom jeweils zustdndigen Fachrat (bzw. in Ko-
operation mit dem Parlament) erarbeitet und beraten und letztlich vom Parlament be-
schlossen. Die wesentliche institutionelle Variable ist dann die Kompetenzverteilung zwi-
schen dem Parlament und den Fachriten im Konfliktfall, das heif3t bei unterschiedlichen
Mehrheiten in beiden Gremien.

Die eine Extremlosung besteht darin, dass das Parlament jede legislative Vorlage eines
Fachrates ablehnen und durch eine eigene ersetzen kann. Selbst dann hétten die Wahlen zu
den einschldgigen Fachriten und deren Mehrheiten bei einzelnen Themen dennoch eine
grofle Bedeutung fiir den politischen Diskussionsprozess, zumal die Fachrite iiber eine
eigenstindige demokratische Legitimation und iiber Fachkompetenz verfiigen.

Abb. 7: Differenzierte Legislative (moderate Variante)

A - Fachrat

Burger B - Fachrat

C - Fachrat

D - Fachrat

E - Fachrat

F - Fachrat l

Parlament

k.

Die andere Extremldsung besteht in einer priméren legislativen Entscheidungsmacht der
Fachrite fiir die einschldgigen Themen und einem eher formalen Vetorecht des Parla-
ments. Dies wire zum Beispiel dann der Fall, wenn Fachratsbeschliisse nur mit einer quali-
fizierten Mehrheit des Parlaments blockiert werden konnten. Diese Extremldsung wire
tendenziell der radikalen Variante &hnlich.

Vorzuziehen ist eine abgestufte Regelung zwischen beiden Extremen. Es sind jeweils dif-
ferenzierte Mehrheiten des Parlaments vorzusehen, die zur Uberstimmung bestimmter
Fachrite-Mehrheiten erforderlich sind.#¢ Diesbeziiglich sind zahlreiche Gestaltungsvarian-

46 Dabei sind differenzierte Kompetenzregeln vorzusehen, damit bei unterschiedlichen Mehrheiten im
zustindigen Fachrat und im Parlament die Entscheidungsfahigkeit der Legislative nicht blockiert wird.
Auf diese Weise ist ein relativer hoher Wirkungsgrad von Fachriten selbst dann gewihrleistet, wenn sie
letztlich vom Parlament iiberstimmt werden kdnnen.



47

ten denkbar, die dennoch gewéhrleisten, dass keine langeren Blockaden von politischen
Entscheidungen eintreten.

Es stellt sich dann noch die Frage nach dem Umgang mit den Anforderungen an die Infor-
miertheit der Biirger beziiglich der Politikgebiete und die moglicherweise geringe Wahlbe-
teiligung bei einzelnen Fachréten. Letzteres wire unter dem Gesichtspunkt der Représenta-
tivitdt der Gremien unbefriedigend, insbesondere wenn eine relativ hohe legislative Ein-
flussnahme der Fachrite vorgesehen wird.

Dies konnte so gelost werden, dass die bei geringer Wahlbeteiligung ,,freien Pldtze durch
Personen besetzt werden, die durch das Parlament bestimmt werden.4” Dabei wird in diffe-
renzierter Weise die Stimmenthaltung eines Biirgers bei einem bestimmten Fachrat durch
einen Kandidaten genau derjenigen Partei ersetzt, die dieser Biirger bei der allgemeinen
Parlamentswahl gewéhlt hat. Dieser kann entweder von der jeweiligen Parlamentsfraktion
separat gewahlt oder direkt der betreffenden Parteiliste zum jeweiligen Fachrat entnommen
werden.

Auf diese Weise kann jeder Biirger einzelne Fachrite entweder selbst wihlen oder dies
seiner praferierten Partei tiberlassen. Ersteres bietet sich vor allem fiir besonders gut in-
formierte oder fiir solche Biirger an, die zwar eine generelle Parteiprdferenz haben, aber
bei einzelnen Themen anderer Auffassung sind. Auf diese Weise wird die inhaltliche de-
mokratische Legitimation, die eine Partei in der Wahl erwirbt, auf einzelnen Politikfeldern
unterschiedlich hoch sein.

Insgesamt gilt fiir die dritte Reformperspektive: Man kann erstens davon ausgehen, dass
durch die Fachrite die politische Partizipation erhoht wird. Die Einrichtung von Fachriten
senkt die politischen Zugangsbarrieren fiir die Biirger und erhoht die Attraktivitit einer
politischen Mitarbeit.

Zweitens verstirkt sie die Einbeziehung von parteiunabhédngigen Experten. Dies wird wei-
ter gefordert, wenn bestimmte Qualifikationsanforderungen an die Kandidaten fiir solche
Fachrite gestellt werden, was allerdings auch Probleme aufwirft. Mindestens sollte die
fachspezifische Kompetenz der einzelnen Kandidaten den Wihlern offengelegt werden.

Wichtig ist, dass spezifische Lobbyisten des jeweiligen Feldes moglichst weitgehend von
der Besetzung der Fachrite ausgeschlossen werden. Eine solche selektive Einschrinkung
des passiven Wahlrechts erfordert differenzierte Regeln und Kontrollen, die im Wesentli-
chen von einem spezifischen Ausschuss des Senates zu leisten wiren.

47 Angenommen, die Wahlbeteiligung zu einem bestimmten Fachrat betragt nur 60% derjenigen zum
Parlament. Dann werden 40% der Sitze vom Parlament bestimmt.
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45 Direkte Demokratie

Viele Reformvorschldge beziiglich des politischen Systems beziehen sich auf Volksab-
stimmungen (Plebiszite) zu einzelnen Themen, also Elemente der Direkten Demokratie.*
Von anderen sind plebiszitire Elemente kritisch beurteilt worden, insbesondere wegen der
unterstellten Inkompetenz der Biirger, sachgerechte Entscheidungen zu treffen. Weitere
Bedenken beziehen sich auf die Gefahren demagogischer Einfliisse und die Folgen gerin-
ger und selektiver Wahlbeteiligung. Dies im Einzelnen zu diskutieren, liegt nicht in der
Intention des vorliegenden Beitrages und wiirde hier den Rahmen sprengen.

Grundsitzlich sind Volksabstimmungen ein vorteilhaftes Instrument, die Demokratie in-
haltlich zu stdrken und die Partizipation der Biirger an den politischen Entscheidungen des
Staates zu erhohen. Allerdings miissen dabei zwei Bedingungen erfiillt sein. Die erste ist
die Eignung des spezifischen Themas, d.h. es sollte eine Entscheidungsaufgabe von hoher
Priferenzrelevanz sein und keine hohe Fachkompetenz erfordern. D.h. sie wiirde in den
Kategorien der Abbildung 2 in der Ndhe von P angesiedelt sein. Zweitens sollte die Zahl
der Volksabstimmungen insgesamt gering sein und sich auf herausragende Themen be-
schrinken.

Die Entscheidung iiber die Abhaltung einer Volksabstimmung sollte vom Senat getroffen
werden, nachdem ein entsprechender Antrag eine signifikante Unterstiitzung erfahren hat.

5 Fazit

Wenn man die drei skizzierten Reformperspektiven als Gesamtheit betrachtet, beinhalten
diese neben dem Parlament drei weitere demokratische Gremien, die jeweils von den Biir-
gern gewdhlt werden. Alle Gremien haben andere Funktionen, stellen unter-schiedliche
Anforderungen an ihre Mitglieder und haben jeweils spezifische Wahlregeln. Insgesamt
wird dadurch das jetzige Monopol der Parlamentsparteien fiir demokratische Legitimation
durch eine pluralistischere Struktur abgeldst.

Allerdings implizieren die drei Reformperspektiven unterschiedlich starke Verdnderungen
im herkdmmlichen demokratischen System. Die Akzeptanz der drei Reformmodelle diirfte
ebenfalls stark differieren. Alle drei konnten grundsétzlich auch weitgehend unabhingig
voneinander diskutiert werden.

Die Grundlage bildet die erste der drei skizzierten Perspektiven, das heifit die Schaffung
eines von den Biirgern gewihlten Senates. Dadurch wird bereits das bisherige Monopol fiir
demokratische Legitimation beseitigt, das fiir eine ganze Reihe von Problemen im staatli-
chen Bereich verantwortlich ist. Durch die damit geschaffene zweite Kammer werden die
anderen Institutionen der Gesellschaft, fiir die im Wesentlichen nur eine addquate Delega-
tion realisiert werden muss, unabhéngiger vom Politik-Kern.

48 Vgl. (auch fiir weitere Literaturhinweise) zur Direkten Demokratie Frey (1994), Brunetti/Straubhaar
(1996), Biirklin (1997), Schiller (2002), Schmidt (2006), S. 355ff.



49

Der Senat ist mit direkter demokratischer Legitimation ausgestattet und ermdoglicht die
Realisierung einer effektiven Gewaltenteilung. Die Hauptaufgabe des Senates besteht dar-
in, gegeniiber denjenigen staatlichen Institutionen, die nicht zum Politik-Kern gehdren, die
Delegation auszuiiben.

Die zweite wesentliche Funktion ist die Entscheidung (bzw. Mit-Entscheidung) {iber die
demokratischen Regeln, die die Kompetenzen und Verfahrensweisen sowohl im politi-
schen Bereich als auch dariiber hinaus bestimmen. AuBlerdem entscheidet der Senat bei
eventuellen Kompetenzproblemen zwischen verschiedenen Institutionen.

Bei der zweiten Reformperspektive geht es um eine stirkere institutionelle Separierung
von Parlament und Regierung. Der Regierungskonvent wéhlt die Regierung, der die typi-
schen staatspolitischen Aufgaben des Regierens obliegen. AuB3erdem trifft er selbst einzel-
ne staatspolitische Entscheidungen, soweit dies zur Funktionsfahigkeit der Regierung er-
forderlich ist.

Eine solche direktere demokratische Legitimation der Regierung bedeutet eine erhebliche
Verdnderung der vorherrschenden Funktionsvorstellung von einer parlamentarischen De-
mokratie, die auf einer direkten Abhéngigkeit der Regierung vom Parlament basiert, was
allerdings nur auf dessen Legitimationsmonopol zuriickzufiihren ist.

Die dritte Reformperspektive kniipft an der Kritik an, dass der Delegationsumfang der heu-
tigen Pauschalwahlen zum Parlament viel zu gro8 ist, so dass die Sanktionskraft zu undif-
ferenziert und fiir die einzelnen Politikfelder zu gering ist. Es wére deshalb ein konsequen-
ter Reformschritt, den Delegationsumfang der Parlamentswahlen durch politikfeldspezifi-
sche Stimmabgaben der Biirger zu reduzieren. Dazu werden von den Biirgern neben dem
Parlament feldspezifische Fachrite gewihlt.

Um auch bei eventuell geringer Wahlbeteiligung zu den Fachriten die Reprisentativitit
aller legislativen Gremien zu sichern, wird in differenzierter Weise die Stimmenthaltung
eines Biirgers bei einem bestimmten Fachrat durch einen Kandidaten genau derjenigen
Partei ersetzt, die dieser Biirger bei der allgemeinen Parlamentswahl gewahlt hat.

Insgesamt kann man davon ausgehen, dass durch die beschriebenen Reformmodelle die
Demokratie gestirkt wird. Die Biirger haben deutlich mehr Einfluss auf die politischen
Entscheidungen. Die politische Partizipation wird erhoht. Externe Sachkompetenz wird bei
den demokratischen Entscheidungen besser genutzt. Die auf lidngerfristige Performance
ausgerichteten Institutionen des Staates werden unabhingiger von kurzfristiger politischer
Opportunitit.
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