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Zusammenfassung/ Abstract

Independent authorities have a number of advantagegpared to politically dependent
institutions, namely because of their superior Bgegualification and performace, long-run
incentive structure, influence of interest groupsing less effective, and other reasons.
Concerns are often related to the assertion offfiaigmt democratic legitimation. But this
argument does not hold, if the independent auth@ievaluated and put under the control of
another expert independent authority with democrédgitimation. A large number of
governmental institutions should be redesignecetmine independent authorities.
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A Einleitung, Problemstellung, Uberblick

Bei einer ganzen Reihe staatlicher InstitutioneB.(&Gerichte, Zentralbanken, Wettbewerbs-
behdrden, Rechnungshofe etc.) gibt es gute intladtlArgumente, diese moglichst unabhéan-
gig von politischen Interventionen und Einflussna&mnzu institutionalisierehIn einzelnen
Fallen ist dies schon bisher in einem gewissen dgfder Fall gewesen, auch in Deutsch-
land. Dabei stellt sich die Frage der demokratisdtegitimation solcher Institutionen. Erfor-
dert nicht das Demokratieprinzip, dass die gewahRelitiker bei allen Themen das letzte
Wort haben? Fraglich ist, ob dies nur grundsatadidér auch in jedem Einzelfall gelten soll.

Dabei kommen zuerst die Richter in den Blick. Dirabhangigkeit der Judikative ist ein Pos-
tulat der Gewaltenteilung. Die meisten Mensched siavon Uberzeugt, dass ein Rechtsstaat
seinen Namen nur dann verdient, wenn die UrteiteGlgichte nicht von politischer Oppor-
tunitdt abhangen und von den Politikern weder dirgch indirekt beeinflusst werden kon-
nen.

Grundsatzlich kann jedodtiie Politik die allermeisten der Gesetze &ndern, nach dergen di
Richter entscheiden und damit auch die Inhaltellttgile bestimmen — nur eben nicht kurz-
fristig und nicht im Einzelfall, sondern nur nadnem Gesetzgebungsverfahren und nur fur
ganze Klassen von Fallen, die in langerfristig gyelen Gesetzen abstrakt definiert wurden.
Dass die Gesetzgebung durch gewahlte Abgeordnietigtelist ein Gebot der Demokratie.
Nur durch die demokratischen Prozesse, die in danl\Wer Politiker durch die Blrger ihren
normativen Ausgangspunkt haben, erhalten die Gesgtd damit auch die Urteile der Rich-
ter, die auf deren Basis urteilen, ihre demokrhagdcegitimation (Abschnitt E).

Von generellerer Bedeutung fir die Thematik ist i wie der Zusammenhang zwischen
dem Ziel der demokratischen Legitimation und eimadyglicherweise konkurrierenden Ziel
(z.B. die Rechtsstaatlichkeit) geregelt wird. Ddis Unabhangigkeit der Judikative generell
unbestritten ist, weist darauf hin, dass die Gssledft es fur notwendig halt, zugunsten des
ZielesRechtsstaatlichkeit im Einzelfalas Demokratieprinzip ein Stick weit einzuschranke
Das Grundgesetz, das im Artikel 20, Abs. 1 und & [demokratieprinzip konstituiert, legt in
Abs. 3 fest, dass die Gesetzgebung an die verfgsséflige Ordnung und die vollziehende
Gewalt an Gesetz und Recht gebunden sind. DieeBthlereits aus, dass die aktuell gewahl-
ten Politiker bei allen konkreten Fragen das lef¥tat haben kénnen.

Die Relativierung des Demokratieprinzips kann férschiedene Ziele rational sein, was im
Folgenden im Begriff defFunktionalitatbestimmter Institutionen zusammengefasst wird. Die
Funktionalitat umfasst insbesondere die QualitéatAdbeit und die gesellschaftliche Rationa-
litat der Entscheidungen einer staatlichen Institytz.B. beziglich Effizienz, Nachhaltigkeit
etc., die auch Uber einen politischen Wahlzyklusahsreichen kann. Mit solchen Argumen-
ten (Abschnitt D) kann man z.B. grundsatzlich dirabhangigkeit von Zentralbanken, Wett-
bewerbs- und Regulierungsbehérden, Medienaufsiehtsblen, Rechnungshoéfen, Statisti-

1 WasUnabhangigkeitm Einzelnen heif3t, wird in Abschnitt C genauetrhehtet. Mindestens bedeutet es
die Abwesenheit von Weisungsbefugnissen einzeloktiker oder politischer Gremien gegentiber dieser
Institution, sowie die Tatsache, dass die Anreigstiren der Mitglieder dieser Institution nicht wes
lich von den Interessen der Politiker beeinflusstden. Unabhangige Institutionen werden spracllich
Betonung ihrer Besonderheit im Folgendentatabhangige Institutionegrol3 geschrieben.



schen Amtern, etc. begriindemies entspricht auch der Rechtsprechung des Buedas-
sungsgericht3.Solche Institutionen stehen im Folgenden im Mutelkt der Analysen und
Argumentationen.

Darlber hinaus konnte man die Frage stellen, oh andere staatliche Institutionen, staatli-
che Universitaten, offentliche Rundfunkanstalten e&nabhangige Institutionen sein sollten.
Oder, um es noch weitergehender zu formulieren:nk@nicht jede staatliche Institution un-
abhangig konzipiert, das heif3t von politischen las¥en befreit werden? Es scheint klar, dass
dies uber das Ziel hinausschiel3en wirde.

Es ist eine Kernthese dieses Beitrages, dass dibhamgigkeit vieler staatlicher Institutionen
von den Einflussnahmetter Politik zu gering ausgepragt fsllerdings wirde eine voéllige
Unabhangigkeit grundsatzlich das Problem der deatisihen Legitimation der Entschei-
dungen aufwerfen. Die Fragestellung dieses Beigraigatet sich darauf, ob generell ein Kon-
flikt zwischen der Funktionalitat und der demoksekien Legitimation besteht. Ware es nicht
maoglich, Unabhangige Institutionen so einzusetzeahtlich zu binden, anzureizen und zu
kontrollieren, so dass kein Konflikt mit der dematischen Legitimation auftritt? Die Aus-
fuhrungen werden zeigen, dass das sehr wohl méglictvenn die institutionellen Strukturen
adaquat gestaltet werden.

Das vorliegende Papier fragt erstens danaeamnes vorteilhaft ist, dass staatliche Institutio-
nen unabhangig von den Politikern ausgestaltet everdweitens wird erdrtertyie die de-
mokratische Legitimation Unabhangiger Institutiorggwéhrleistet werden kann. Es handelt
sich also um eine institutionell-normative Fragthstey.

Dazu ist es zunachst erforderlich zu klaren, wekthatlichen Institutionen zu unterscheiden
und welche Anforderungen zu stellen sind. Was mairtg Unabhangige Institution aus (Ab-
schnitt C)? Sodann gilt es zu analysieren, wori \dorteile der Unabhangigkeit bestehen
kénnen (Abschnitt D). Der Abschnitt E befasst sitih der demokratischen Legitimation und
der Kontrolle von Unabhangigen Institutionen undyzedass auch unter den gegebenen Ver-
fassungsbedingungen die demokratische LegitimationUnabhéangigen Institutionen gewah-
rleistet werden kann, wenn diese adaquat institatisiert und evaluiert werden. Abschnitt F
prasentiert einen Uber die gegenwartige Verfassaggsveit hinausgehenden Vorschlag, eine
demokratische Legitimation der Unabhangigen Intinen relativ einfach herzustellen, ohne
dass parteipolitisch dominierte Institutionen His8 nehmen kénnen. Abschnitt F enthalt ein
Fazit.

Der vorliegende Text ist von einem Okonomen vetfassden, der sich auf ein staatsrecht-
lich besetztes Gebiet gewagt hat und dort dilétti&taatsrechtlich stellen sich viele Proble-

2 Vgl. fiir eine Auflistung von Unabhangigen Institunen verschiedener Art in verschiedenen Landern
Vibert (2007, S. 23 ff.), fur eine juristische Darstefjlumabhangiger Institutionen in mehreren Landern
Bredt(2006), und fiir einen domengeschichtlichen Ubekindrae(2012a).

3 .Die [...] organisatorische und funktionelle Untelngidung und Trennung der Gewalten [...] zielt auch
darauf ab, dass staatliche Entscheidungen méglicisig, d.h. von den Organen getroffen werdea, di
daflr nach ihrer Organisation, Zusammensetzunggtfamund Verfahrensweise Uber die besten Voraus-
setzungen verfligenBundesverfassungsgericlVerfGE 68, 1 (86).

4 Allerdings kénnte eine Institution grundsatzlech "zu unabhangig" seikl¢indMause2013), wenn sie
ihre Unabhangigkeit fir willkirliche Entscheidungautzen, ihre Kompetenzen tber Gebihr ausdehnen
oder ein Gberzogenes Budget auf Kosten der Stelerza Anspruch nehmen wiirde. Es stellt sich also
auch die Frage einer adaquaten Kontrolle der Unadigén Institutionen (vgl. E.1II).
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me anders dar. Die Autonomierdume in den Univeesitand offentlich-rechtlichen Rund-
funkanstalten — vor allem: die Wissenschaftsfrejitiée Programmautonomie — missen nicht
wie trojanische Pferde verdeckt in das System derakratischen Herrschaft eingeschleust
und mihsam gerechtfertigt werden. Die Unabhangigles Forschers und Redakteurs (auch
des im offentlich-rechtlichen Rundfunk tatigen!yddet von vornherein auf dem grundrechtli-
chen Legitimationstitel des Art. 5 Abs. 3 bzw. AtAbs. 1 Satz 2 GG. Das bedeutet: Nicht
das Autonomierecht bedarf der Rechtfertigung, sondexakt umgekehrt — jede Relativie-
rung (staatliche Finanzierungs- und Organisatiorgaizen in der Universitat; Steuerungsan-
spruche der Rundfunkgremien) der apriorischen Aartdie muss sich vor dem Grundrecht
erklaren und begrinden lassen. Die Juristen bebaulgishalb, Autonomie in der Universitat
und im Rundfunkwesen sei die Regel, nicht die Abamg, weil sie auf Grundrechtsbetati-
gung beruhen, damit aber in der Welt der subjektimeiheit spielen, nicht in der Welt der
objektiven Amter. Die Juristen sehen déormbefehl Demokratides Art. 20 Abs. 2 Satz 1
GG auf alle Amter der Staatsorganisation bezogeraus den Grundrechten nicht berechtigt,
sondern auf die Grundrechte verpflichtet sind (ArAbs. 3 GG). Deren Herrschaftsanspruch
hat nur Bestand — so die im Grundsatz unbestriderstiegung des Grundgesetzes —, wenn
sich jede (') Amtstatigkeit auf das Volk zurlckféhrlasst durch ununterbrochene Ernen-
nungs-/Legitimationsketten (personell-demokratidobgitimation) und, wichtiger noch, auf
abstrakt-gesetzliche und konkret durch Weisungemitelte Determinanten (materiell-
demokratische Legitimation). In der Welt der grueahtsverpflichteten Amter ist jede Ab-
weichung vom Grundmodell der — durch Wahl zum Dehes Bundestag beeinflussbaren —
Vollsteuerung ein Problem, eine rechtfertigungsioiédg Ausnahme.

Diese Ausfuihrungen stitzen die Argumentationsriotptdes vorliegenden Aufsatzes. Sie
machen deutlich, dass die Unabhangigen Institutionieht die Knechte der Politiker als de-
mokratische Herrscher sind, sondern dass beidehdkarwertigen Grundrechten und dem
Souveran — nadmlich den Birgern — untergeordnet $dagach kénnte man das Pochen der
Politiker auf ihnrMandat das in der Form eineemokratischen Legitimationsmonop({su-

se 2008a) daherkommt, auch in vielen Fallen als ABumg betrachten, wenn sie ihr Handeln
nicht direkt auf den demokratischen Souveran (uBeachtung der Grundrechte) zuriickfih-
ren konnen. Dies wird in Abschnitt E unter dem Bféger inhaltlichen Legitimatiorerortert.
Diesbeziglich sind die Unabhangigen Institutionéingegentber den politischen Institutio-
nen im Vorteil.

Im Folgenden verwendet die Argumentation jedocth@acwegen mangelnder juristischer
Kenntnisse des Autors) keine staatsrechtlichendaien, sondern bleibt bei einem 6kono-
misch motivierten, qualitativen Kosten-Nutzen-Kdlkiit institutionell-normativer Zielset-
zung.

5 Diese wertvollen Hinweise verdanke ich dem Staatster Ulrich Hufeld.



B  Staatliche Aufgaben und Institutions-Typen

Staatliche Institutionen

Staatliche Institutionen sind organisatorische Eit@m und Entscheidungstrager des Stéates,
die staatliche Funktionen wahrnehmen und deren g€y, Ziele, Kompetenzen, Delegati-
onsvorgange etc. durch staatliche Verfassungerget@esverordnungen usw. mehr oder min-
der genau definiert sind. Die staatlichen Instilaén werden hier unterteilt in (a) Politische
Institutionen, (b) Judikative Institutionen und Egchinstitutioner.

(a) Politische Institutionen

Zu den Politischen Institutionen gehéren im Wesemtih das Parlamennd die Regierung,.
Bei den Mitgliedern der Politischen Institutionesnkelt es sich in der Regel (im Unterschied
zu Fachinstitutionen und Judikative) um solche &eg, die allgemein-politische Karrieren
Uber die demokratischen Prozesse einer Partei endPalitischen Institutionen des Staates
gemacht habehDies gilt im Regelfall fir Abgeordnete, Ministemai einigepolitische Beam-
te. Im Folgenden werden alle Angehérigen der Poliscinstitutionen pauschal dslitiker
bezeichnet. Sie bilden den grofRen Teil Befitischen Klassezu der aufRer ihnen noch die
einflussreichen Parteifunktionére gehdren.

Die Politischen Institutionen, insbesondere dadaRentlo treffen die normativen Gestal-
tungs- und Richtungsentscheidungen der GesellscB@ftwerden (direkt oder indirekt) von
den Birgern gewahlt und haben die generelle dertisgha Legitimation (Abschnitt E), fur
die Gesellschaft als Ganzes kollektive Entscheidarmy treffen.

(b) Judikative Institutionen

Zu den Judikativen Institutionen gehoren samtli@ezichte (vom Bundesverfassungsgericht
und den obersten Bundesgerichten bis zu den Antbgem) und die ihnen zugeordneten
Richter als eigentliche Trager der rechtsprecher@ewalt (gemafld Art. 92 GGPoscher
2012). Die Richter haben die Aufgabe, die besteteridesetze (und/oder die Verfassung) fur
einzelne Félle zu interpretieren, bei konfligierendRechtsregeln zu entscheiden etc. Dies gilt
fur Streitfélle zwischen einzelnen Blrgern, zwisth&lirgern und staatlichen Institutionen

6 Die staatlichen Institutionemerden von anderen Autoren auchstmtliche Organisationehezeichnet,
ohne dass diese Begrifflichkeit fir den vorliegandext von Bedeutung ware.

7 Viele der grundlegenden Definitionen und Kategodeses Kapitels sind bereitsknuse (2008, 2010
und 2011) entwickelt worden.

8 In einer Parlamentarischen Demokratie bilden dahMeitsfraktionen des Parlaments mit der Regierung
einen eng zusammenhangenden Machtkomplex, so saklassische Gewaltenteilung zwischen Legisla-
tive und Exekutive insoweit praktisch aufgehobén is

9 Im Unterschied dazu werden die Angehdrigen nidtitipcher Institutionen (Fachinstitutionen und 3ud
kative) im Wesentlichen Uber fachspezifische prsiteelle Ausbildungen rekrutiert und machen ihre
Karrieren in der Regel lber die verschiedenen Eibeee betreffenden oder anderer fachlich einschlagi
ger Institutionen.

10 Im engeren Sinne gilt: “Nur das Parlament besitztdemokratische Legitimation zur politischen keait
scheidung.”BVerfGE34, 52, S. 59). In der Praxis delegiert das Patdardiese Legitimation teilweise an
die Regierung, so dass man die Politischen Ingtitah insgesamt als normative Akteure betrachten.ka



und zwischen verschiedenen staatlichen Institutiobée Gerichte bestehen tUberwiegend aus
professionell ausgebildeten Juristen, die fach§pehisozialisiert sind. Man kann davon aus-

gehen, dass sie fachlich kompetent sind fur diggAléndes Gerichts, an dem sie tatig sind.

Ihre Karriere hangt im Wesentlichen von ihrer Lemgf und von ihrer Reputation bei Fachkol-

legen a3l was entsprechende Anreize setzt.

(c) Fachinstitutionen

Als Fachinstitutionen werden im Folgenden alle titdgen Institutionen bezeichnet, die nicht
zu den politischen Institutionen (Parlament, Regig) oder zur Judikative gehéren. Fachin-
stitutionen umfassen damit den gréf3ten Teil ati@atichen Institutionen.

Fachinstitutionersind problemfeldspezifisch organisiert. Ihre Angéden, insbesondere sol-
che in Fuhrungsfunktionen, sind in der Regel hoatligr fachkompetent. Die Mitglieder von
Fachinstitutionen werden typischerweise nach fahkh Erfordernissen rekrutiert, ausgebil-
det und selektiert. Ihre Karrieren héangen (auf3er iicer Senioritdt und gegebenenfalls von
politischen Einflussnahmen) wesentlich von ihreshfechen Qualitat und Leistung ab. Die
meisten Angehdrigen von Fachinstitutionen habeerislange Karriereperspektiven auf ih-
rem Gebiet und unterliegen auf diesem den internad/oder externen Peer-group-
Beobachtungen und Bewertungen, die gegebeneniaétnemguten Rufir Fachkompetenz,
Professionalitat etc. und damit zu einem entsprade Vertrauen fihren — oder eben nicht.
Dies erzeugt eine vergleichsweise langerfristigesfastruktur (vgl. D.VI).

Die Aufgaben, Ziele, Kriterien und Kompetenzen Bachinstitutionen werden Uberwiegend a
priori durch Gesetze etc. (inkl. Verordnungen, Gé#tisordnungen, Satzungen) definiert. Die
Mitglieder der Fachinstitutionen interpretieren iaen vorgegebenen Ziele fur einzelne Fal-
le, Funktionen, Problemlagen und Entscheidungenihfean Aufgabergehdren keine politi-
schen Gestaltungsentscheidungen.

Zu den staatlichen Fachinstitutionen gehdéren irmtbere :

1. Allgemeine unmittelbare Staatsverwaltulpzu gehoéren im weitesten Sinne alle der Exe-
kutive zugeordneten Institutionen, die nicht zughepolitische oder quasi-politische Instituti-
onen (D.VIl) sind. Diese werden auf der Basis gamtier Bestimmungen in vielen Berei-
chen des Lebens zur Erfullung der StaatsfunktiomeBinzelfall tatig.

2. Spezifische FachinstitutiongéhDazu zahlen alle spezifischen Institutionen auf dever-
sen Fachgebieten, im wirtschaftlichen Bereich BBndesbank, Bundeskartellamt, Regulie-
rungsbehorden, Medienaufsichtsbehdrden, Arbeitéagam etc., ebenso zahlreiche spezielle
Amter verschiedener Art, diverse Forschungsingtitauf unterschiedlichen Fachgebieten,
Universitaten etc., auBerdem die Informations- #wmahtroll-Institutionen des Staates (wie
z.B. der Bundesrechnungshof, Statistische Amte), etowie solche mit Beratungsfunktionen
(z.B. Sachverstandigenrat, Monopolkommission etc.).

1 Ausnahmen sind in dem MaRRe gegeben, in dem Ri¢h&r beim Bundesverfassungsgericht) politisch
bestimmt werden.

12 Dies betrifft insbesondere Institutionen der nifiid@en Staatsverwaltung, die organisatorisch viessih-
digt und rechtlich verselbstandigt oder teilverstdndigt sind. Einenittelbare Staatsverwalturlgegt
dann vor, wenn die relevante staatliche Ebene @eBBund) einen Verwaltungstrager schafft, welcher
dann die Aufgaben wahrnimmt. So gehért auch diedBshank im Sinne dieser Definition zur mittelba-
ren Verwaltung, obgleich § 1 BBankG statuiert ,Dieutsche Bundesbank ist eine bundesunmittelbare
juristische Person des 6ffentlichen Rechidaqrer, 2011), § 21, Rz. 12.



3. Sonstige staatliche Institutionemnfassen pauschal die anderen Institutionen vieseher
Art, in denen der Staat bestimmte Funktionen zillerf hat, insbesondere aufgrund seiner
Eigenschaft als Anteilseigner oder weil er auf aad&'eise Einfluss austibt, z.B. bei staatli-
chen Unternehmen und Banken sowie bei staatlicleteilgjungen an privaten Unternehmen,
aul’erdem bei Post, Bahn, offentlichen Rundfunk#estatc.

4. Fachabteilungen der Ministerieiicine Sonderstellung nehmen die Ministerien ei@ heu-

te Ublicherweise zur Regierung gezahlt werden, gedeilweise Fachinstitutions-Charakter
haben. Ministerien bestehen zum lberwiegenden aleil Laufbahnbeamten, die fachspezi-
fisch rekrutiert und ausgebildet werden und derarri€ren nach Senioritats- und nach fachli-
chen Leistungskriterien erfolgen. Bei einem klegmeAnteil, der jedoch die Spitze der Mini-
sterien ausmacht (Minister, parlamentarische $taktstdre und all@olitischen Beamten
nach 8§ 54 Bundesbeamtengesetz (BBG)) und als RisthderRegierung im weiteren Sinne
und alspolitiknah bezeichnet werden kdnnte (quasi-politische Instingn, D.VII), werden
die Positionen unter parteipolitischen Gesichtspemlbesetzt. Dies ist durchaus sachgerecht,
da sich die entsprechenden Aufgaben auf die Voitbegeoder die Umsetzung von Entschei-
dungen der Regierung oder des Parlaments beziEheanderer Teil der Ministeriumstatig-
keiten ist jedoch Uberwiegend fachbezogen, ohne desjeweilige politische Ausrichtung
der Regierung im Vordergrund steht. Diesen Teinen wir hier zu den Fachinstitutionen.

Il Staatliche Funktionen: Normativer Gehalt und Fachkompetenz

Zunachst stellt sich die Frage, welche staatlidhemktionen von den Politischen Institutionen
und welche von den Fachinstitutionen wahrgenommerden sollen. Danach erdrtern wir,

wie unabhangig Letztere von Ersteren sein sollear &dnnen. Fiur die erste Frage sind die
Kriterien (a) normativer Gehalt und (b) Fachkompeteelevant.

(a) Normativer GehaltDie Praferenzen der Burger bilden grundsatzliehZielfunktion und
die normativen Mal3stabe fir alle staatlichen Emtisltingen in einer Demokratie. Bei vielen
Themen sind die politischen Praferenzen der Bumgaat nur unterschiedlich, sondern haufig
a priori gar nicht bekannt, eventuell nicht einrtaden selbst. Sie missen erst in einem In-
formations- und Meinungsbildungsprozess entwickeltden. In Fallen unbekannter und/oder
besonders heterogener Praferenzen sprechen wieidem hohen normativen Gehalt eines
Themas.

Um die gesellschaftlichen Ziele auf einem bestinmeoblemfeld zu ermitteln, missen in-
formative und diskursive Prozesse existieren, dgeMieinungsbildung der Birger ermégli-

chen und vorantreiben. Im Idealfall existiereniisibnelle Strukturen und Prozesse, die die
normativen Elemente zu den demokratischen Entsehggiragern transferieren und dort
Anreize setzen, entsprechend der Blrgerpraferenzéandeln.

Ein geringer normativer Gehalt eines Themas liegtwenn dabei die Préaferenzen der Blr-
ger als bekannt angenommen werden kdnnen oder eeriele fir die jeweiligen Entschei-
dungen bereits vorher durch Gesetze etc. defimarten. Ein geringer normativer Gehalt
bedeutet also keineswegs, dass die Praferenzeftliocthaicht bedeutsam sind, sondern nur,
dass ihre Ermittlung keine Probleme verursachtsé@idungen mit einem hohen normativen
Gehalt bendtigen eine hohe inhaltliche demokratidagitimation (vgl. E). Bei Entscheidun-
gen mit einem geringen normativen Gehalt sind diéoAderungen an die demokratische Le-
gitimation weit geringer.



(b) FachkompetenzDarunter wird dasjenige Niveau von spezialisre@nntnissen (fachli-
cher Background, professionelle Qualitat, Knowhduv)everstanden, das bei den einschlagi-
gen Experten des jeweiligen Gebietes vorhanden ist.

Eine hohe Fachkompetenz auf den einschlagigen 8hitgn ist erforderlich, um die jewei-
ligen Ziele der Burger effizient (d.h. mit moéglichgeringem Verzicht auf andere Ziele) zu
erreichen. Man kdnnte auch sagen, eine hohe Fagi#tene ist gleichbedeutend mit einer
guten Kenntnis der jeweils relevanten Politikmdghkeitskurve (vgl. Abbildung 2, Abschnitt
D.IV), das heil3t der konkret vorhandenen Politikmpén mit ihren Folgen. Die Birgerprafe-
renzen konnen haufig erst dann ermittelt werdemnwdie Folgen der konkret relevanten Po-
litikalternativen mindestens naherungsweise beksimat (Kruse2010).

Die hohe Komplexitat moderner Gesellschaften undstirk angewachsene wissenschatftli-
che, technologische und gesellschaftliche Erkesfdrischritt hat die Relevanz der Fach-
kompetenz fir politische Entscheidungen in dentdetdahrzehnten stark erhoht. Dies gilt in
besonders hohem Mal3e bezuglich langerfristiger dviglen von Entscheidungen, fiir deren
Abschatzung oft eine besonders hohe Fachkompettderlich ist.

Fur die einzelnen staatlichen Entscheidungsaufgdizen Problemfelder ist die Relevanz
beider Merkmale sehr unterschiedlich. Insofern lgimwir diese in verschiedene Felder der
Abbildung 1 einordnen.

Erforderliche
Fachkompetenz
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Abbildung 1 : Normativer Gehalt und Fachkompetenz gatlicher Aufgabenfelder

Die Felder N und S umfassen Entscheidungsberelzhe. (Problemfelder) mit einem hohen
normativen Gehalt. Sie erfordern die Beteiligung politischen Institutionen mit inhaltlicher
demokratischer Legitimation. Das Feld N enthaltdRrmbereiche, in denen es stark auf die
jeweiligen politischen Praferenzen ankommt, didhnhevident sind und sich eventuell unter
den Burgern stark unterscheiden, so dass sie mefwic&elt und evaluiert werden mussen.
Allerdings sind hier die sachlichen ZusammenharegeEhtscheidungsfeldes relativ klar und
erfordern keine ausgepragte spezialisierte Fachktsnp. Es handelt sich primar um norma-
tive Entscheidungen fir die Gesellschaft. Dieglistoriginare Domane der politischen Insti-
tutionen.

Beim Feld S ist die adaquate Zuordnung auf didgtuiginen wesentlich schwieriger. Einer-
seits erfordern Entscheidungen auf diesem Feldlehe spezifische Fachkompetenz, insbe-



sondere wenn langfristige Wirkungen relevant shdererseits sind normative Gestaltungs-
fragen involviert, die eine inhaltliche demokrakisd_egitimation erfordern. Solche Aufgaben
sollte man deshalb nicht den Experten Uberlassber auch nicht einem allgemein-
politischen Gremium ohne adaquate Fachkompetenzimahohe spezifische Fachkompe-
tenz bei den Politikern in der Regel nicht hinreicti vorhanden ist, ist die explizite Einbe-
ziehung von ergebnisoffener Fachkompetenz (betigpctien Entscheidungen in der Gesetz-
gebung und beim Regierungshandearfprderlich. Das Feld S ist somit die Doméane der |
teraktion von Politik und Politikberatung durch @iachinstitutionen und andere Experten.

Grundsatzlich sollte man alle Entscheidungen, dimén hohen normativen Gehalt haben
(Felder E und K), den Fachinstitutionen UbertragBas Feld E beinhaltet Routine-
Verwaltungsaufgabel?.Im Bereich K ist fur eine gute Zielerreichung ehwhe spezialisierte
Fachkompetenz der Entscheidungstrager erforderltar sind die normativen Elemente
weitgehend bekannt. Es kommt im Wesentlichen awd &achkompetenz und die
Anreizstruktur der Funktionstrager an. Sie bendtigeine Mitwirkung politischer Institutio-
nen mit Ausnahme der Vermittlung von formaler deratikcher Legitimation. Dies entlastet
die Politiker von der Verantwortung und von einegitaufwand, den sie auf Feldern mit ho-
herem normativen Gehalt nutzbringender einsetzented.

C Kiriterien einer Unabhangigen Institution

Staatliche Institutionen werden als organisatogséimheiten definiert, die staatliche Funkti-
onen wahrnehmen und deren Aufgaben, Ziele, KompeterDelegationsvorgange etc. durch
staatliche Gesetze, Verordnungen usw. mehr odedanigenau bestimmt sind. Dignab-
hangigkeiteiner staatlichen Institution ist im Folgendeninieft alsunabhangig von den Po-
litikern und den politischen InstitutionéfDies macht schon deutlich, dass die Interessen der
jeweils herrschenden Politiker kurzfristig fast immgegen die Unabhangigkeit einer staatli-
chen Institution gerichtet sind, da diese ihre gegetige Macht begrenzt. Langerfristig kann
dies jedoch anders sein, da Unabhéangige Instieemianeistens eine héhere Funktionalitat
aufweisen als politikabhangige, besonders in eik@mtext, in dem eine Zeitinkonsistenz
politischer Entscheidungen (vgl. Abschnitt D.VIdesaitsam ist.

Eine Abhangigkeit von der Politik l&sst sich im Wedichen dann begriinden, wenn das Auf-
gabenfeld der Institutidh durch einen hohen normativen Gehalt gekennzeidbh@telder S
und N in Abbildung 1). Dies sind insbesondere seletstitutionen, die bei der Konzipierung,
Durchfuihrung oder Reprasentierung der Politik dargiligen Regierung bzw. des Parlaments
tatig sind und als quasi-politische Institutionegl( Kategorie P in Abschnitt G) bezeichnet
werden. Dies macht deutlich, dass viel davon abhameg gut es gelingt, die Grenze zwi-

13 Der Extrempunkt A reprasentiert solche Aufgabemlenen die optimale Lésung quasi automatisch. (z.B
mittels einer bestimmten Software) generiert werkim.

14 Die Unabhangigkeit aller staatlichen Institution@n anderen Akteuren (Interessengruppen etzjisi
fellos von sehr groRer Bedeutung. Dies ist jedactarderes Thema, das im Folgenden nicht explezit b
handelt wird.

15 Einzelne Institutionen kénnen natirlich auch gbisdene Aufgabenfelder haben, die eventuell armers
beurteilen sind. Aus Vereinfachungsgriinden sok ggégloch im Folgenden nicht problematisiert werden.
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schen den Feldern S und N einerseits und K unddErarseits zu definieren, das heif3t, ob die
Ziele adaquat und operational in einem Gesetz igefiwerden konnen.

Um den allgemeinen Begriff déinabhangigkeipraziser zu fassen, wird er hier in vier Kate-
gorien differenziert® namlich (a) inhaltliche Unabhangigkeit, d.h. Fehlon Priméarent-
scheidungsrechten von politischen InstitutionenZinstandigkeitsbereich der Institution, (b)
personliche Unabhangigkeit, d.h. politikfreie Ausivales Spitzenpersonals, (c) budgetére
Unabhangigkeit, d.h. solche Entscheidungsverfalitmr die Budgets der Institutionen, die
nicht die inhaltlichen Anreize beeinflussen, unjidet institutionelle Unabhéangigkeit. Letzte-
re betrifft die rechtlichen Rahmensetzungen detiturieon, die auf der Metaebene (Verfas-
sungsebene) angesiedelt sind. Dies ist eher efasseingsrechtliches Problem und wird im
Folgenden nicht vertieft. Die Kriterien haben einarierschiedlichen Stellenwert, wobei die
inhaltliche Unabhéangigkeit im Folgenden im Mittefbd steht.

I Inhaltliche Unabhangigkeit

Die inhaltliche Unabhangigkért betrifft die Verteilung der Primarentscheidungstecauf
dem betreffenden Feld. Unter Priméarentscheidungesteht man inhaltliche Entscheidungen
in der Sachgin Abgrenzung zu Delegationsentscheidungen @lban Entscheidungen, die
die Auswahl von Handlungstragern und die Ubertraguon Aufgaben an diese betreffen
Primarentscheidungsrechte sind die formalen Konmzete einer staatlichen Institution, be-
stimmte inhaltliche Entscheidungen tatsachlich sark zu treffen.

Politische Primarentscheidungsrechte waren vorhgngdlenn im Zustandigkeitsbereich der
Institution die Politiker die Entscheidungen (arsdals durch Argumente und unverbindliche
Ratschlage) beeinflussen kdnnten. In besonder$ictartWeise wére dies der Fall, wenn die
Politik die Institution direkt anweisen oder diet&rheidung gleich selbst treffen kdnnte —
insbesondere, wenn dies relativ einfach moglichewtir die gleiche Richtung gehen Geneh-
migungsvorbehalte ex ante und Nachprifungen ex (gd3t bei Beschwerden von Betroffe-
nen etc.), wenn diese nicht durch Gerichte sonderch politische Institutionen stattfind&h.

In dem Mal3e, wie politische Primarentscheidungdesebrhanden sind, ist die Unabhangig-
keit einer solchen Institution gering.

16 Vgl. fiir alternative Begrifflichkeiten und Gliedengen der Kriterien einer Unabhéngigen Institution
Bredt(2006),Siekmanr(2005),Jenny(2012),Budzinski(2013),Andrae(2012b).Cukierman(1995) hat
fur die Unabhangigkeit von Zentralbanken ein Kidgar und Messkonzept entwickelt und dies auf die
Zentralbanken zahlreicher Lander angewendet. \{gih &imonéGuillén (2005) undCrowdMeade
(2007).

17 Siekmanr(2005, S. 15) bezeichnet dies séxhlicheUnabhangigkeit. Diese bezieht sich auf die Institu
on als solche, wahrend die persdnliche Unabhanigigidn auf die handelnden Personen (Fuhrungsper-
sonal der betreffenden Institution) bezieht.

18 Dennoch kénnen hier Probleme auftreten, fur disuihgen vorzuhalten sind. Nehmen wir an, eine Zent-
ralbank ware durch das sie konstituierende Geseler(die Verfassung) dem Ziel der Preisstabilitit v
pflichtet und kauft jetzt minderwertige Staatsaméei zum Zwecke der Staatsfinanzierung (z.B. wed ih
Fuhrungspersonlichkeiten in der Krise glaubdie, Erhaltung des Euro sei wichtiger als die Verheig
von Inflatior). Wer kénnte eine unabhéangige Zentralbank daradenn, gegen ihre Ziele und Prinzipien
zu verstoRRen oder sie dafiir sanktionieren? Einéiqobie Institution sicher nicht. Ein Gericht? (vElLIII)

Eine politik-unabhéangige Institution (vgl. Abschri) mit demokratischer Legitimation?
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Il Personliche Unabhangigkeit

Die personliche Unabhangigkeit bezieht sich auf Spgzenpersonal der Institutiéh Dies
betrifft die Fragen, von wem und in welcher Weise Bersonen an der Spitze der Institution
ausgewahlt und gegebenenfalls abgesetzt werdeie swwdie Lange der Amtszeit und die
Anreizstruktur in Bezug auf die Zeit wahrend undm&nde der Amtszeit.

Es ist die Aufgabe dieser Delegationsprozessehebegeeigneten Personen fiir die Fihrungs-
positionen auswahlen, so dass die Institution aaigrbeitet und gute Entscheidungen im

Sinne der Zielsetzung trifft. Dazu gehdren z.B.altliche Fachkompetenz, einschlagige Er-

fahrung, Fihrungsqualitaten, Gesetzestreue etc.

Auch in Institutionen, die inhaltlich unabhangigdi konnen die Politiker gegebenenfalls viel
Einfluss ausiiben, indem sie die Mdglichkeiten vensBnalentscheidungen nutzen. Dies hat-
te fur sie zudem den Vorteil, dass eine Personitibpah Hintergrund fur die Offentlichkeit
weniger transparent wére als eine direkte Intergrriiei inhaltlichen Entscheidungen.

Fur die Frage der Unabhangigkeit ist es nicht ugtgrbh, ob die Institution von einer Einzel-
person (z.B. Prasident) geleitet wird (Einzelspitzke gegenuber den anderen Mitgliedern
der Institution hierarchische Weisungsbefugnisde dder von einem Vorstand als Kollegial-
organ, das die wichtigen Entscheidungen kollektifft.t Die Unabhangigkeit ist ceteris
paribus bei einer Einzelspitze geringer. Es istegegenfalls fir die Politiker leichter, eine
einzelne Person zu beeinflussen bzw. ihr abweiahéudeize zu setzen (z.B. spatere Jobs)
als bei einem ganzen Kollegialorgan. Dies gilt esindere dann, wenn die einzelnen Mit-
glieder des Kollegialorgans zu verschiedenen Zakpn und evtl. sogar von unterschiedli-
chen Institutionen ernannt werden. Dies kanngaekgiltes Ernennungsrecbezeichnet wer-
den2l

Eine personliche Unabhangigkeit des Spitzenpersae Institution ist Gberhaupt nicht ge-
geben, wenn Uber dieses diskretionar und ohne genele Qualitatskriteri@hdirekt von Po-

19 Es wird davon ausgegangen, dass die Arbeitsbezjenuand Anreizstrukturen der anderen Mitarbeiter
der Institution erstens von den Laufbahnregeln dfésntliches Dienstes bestimmt werden und zweitens
ihre Karriere auch von den Leistungsbewertungeriiadpty die durch das Spitzenpersonal erfolgt.

20 Anders als bei einigen anderen Delegationsvorgar{g.B. zwischen Anwalt und Mandant) enthélt die
Delegation hier keinerlei Méglichkeiten fur sachkcVorgaben oder imperative Mandate gegentiber dem
Spitzenpersonal, da dies eine inhaltlichen Abhdwgigler Institution bedeuten wiirde.

21 Andrae(2012b, S. 34 ff.) hat darauf hingewiesen, dasgeieiltes Ernennungsrechtvei unterschiedli-
che Sachverhalte umfasst. Einer ist dann gegebenn wie Ernennung jedes Mitglieds der Institution
durch mindestens zwei andere Institutionen erfolgiss. Dies ist z.B. bei der Ernennung der Richter
zum Obersten Gerichtshof der Vereinigten StaatenFd#. Der Prasident ernennt die Richteith the
advice and consent of the Senaseh der Anhérung und einer Empfehlung des Kaneliddurch daSe-
nate Judiciary CommitteeZweitens kann das Ernennungsrecht auch dannetdditgoetrachtet werden,
wenn je Mitglied nur eine Institutiode factodie Ernennung vollzieht, diese jedoch nur einestibrenten
Teil aller Angehorigen einer Institution ernennexrfdz.B. beim Zentralbankrat der Bank deutschar-La
der.

22 Als Beispiel kénnen die rechtlichen Grundlaged Merhaltenskodizes berufsstandischer Organisatione
dienen, die von Gesetzes wegen zur Unabhangigkmiflichtet sind. Vgl. fur das Beispiel des Wirt-



12

litikern entschieden wird. In solchen Fallen bestehéaufig Anreize, Parteifreunde odethe
stehendePersonen zu berufen, die zum Interessenkontexfedailigen Regierungsparteien
gehdren. Dann ist die fehlende personliche Unakibker der Akteure flr die politischen
Institutionen quasi ein Substitut fur nicht vorhand Primarentscheidungsrechte. Dies fuhrt
aber nicht nur zu einer Verzerrung der inhaltlichersrichtung, sondern typischerweise auch
zu einer Minderung der Fachkompetenz. Letztere Mvigkkann eventuell vermieden werden,
wenn fir die Besetzung solcher Spitzenpositionesprarchsvolle Qualitatskriterien formu-
liert (und eingehalten) werden, so dass praktischRersonen mit hoher Fachkompetenz und
einschlagiger Berufserfahrung in Betracht kommen.

Eine personliche Unabhangigkeit der Akteure eit@atichen Institution ist vor allem dann
gegeben, wenn die wichtigen Personalentscheidudgech ein einschlagig fachkundiges
Gremium erfolgen, dessen Mitglieder ihrerseits den Politikern effektiv unabhangig sind.
Eine Politikabhangigkeit solcher Personen ist ngdfiton dann gegeben, wenn diese ihrerseits
einer staatlichen Einrichtung angehoren, an demtzé&Sein Politiker stel® Es kommt auf
die Durchgriffsrechte und Anreizstrukturen im Eiliakk an. Die personliche Unabhangigkeit
wird noch stabiler dadurch, dass das Personalgrerseinerseits personell rotiert und seine
Mitglieder von unterschiedlichen Institutionen dpéet werden. Es ware also relativ einfach,
eine personliche Unabhéngigkeit des Personals $ietian.

Wenn jedoch die Personalentscheidungen von eirgispben Institution getroffen werden,
sind weitere Aspekte zu betrachten, insbesonderégtiech der Lange der Amtsperioden und
der AbberufbarkeitBei kurzen Amtszeiten ist die persénliche Unabhgkejt gering, da das
Spitzenpersonal geneigt ware, sich durch erwinséhtscheidungen das Wohlwollen der
Politiker zu erhalten, um auch fur die nachste Art®de ernannt zu werdés.

Lange Amtsperioden (extrem auf Lebenszeit, d.hzbisnormalen Pensionsgrenze) gewéahren
dem Inhaber zwar mehr Unabhangigkeit, bringen fé@r Idstitution aber das Problem der
Qualitatssicherung mit sich. Fir den Fall von Fait]rschlechter Performance, Bestechlich-
keit, unseriéser Amtsfiihrung etc. sollte es grutalich die Moglichkeit einer vorzeitigen
Abberufung geben. Da diese ihrerseits von deniRalit dazu genutzt werden kdnnte, uner-
winschte Entscheidungen zu sanktionieren oder damglizit) zu drohen, stellt sich die
Frage nach der Definition der legitimen Grinde dedh Zeitplan fir eine Abberufbarkeit.
Vor allem ist es bedeutsam, wer eine solche Abbagizornehmen kann. Die Unabhangig-
keit ware geringer, wenn dies durch die Politikdolgen kann, und héher, wenn dies durch
eine Unabhangige Institution (z.B. ein Gerichtpigén muisste.

Selbst in Institutionen, die inhaltlich oder budiyeticht unabhéngig sind, ist eine personliche
Unabhangigkeit in aller Regel vorteilhaft, vor al@us Griinden der Qualitatssicherung. Eine
personliche Unabhangigkeit ist im Wesentlichen aamn ein Problem, wenn die betreffende
staatliche Institution politiknahe Funktionen hatigsi-politische Institution). In solchen Fal-

len kann es erforderlich sein, dass das entsprdeh8pitzenpersonal jederzeit das Vertrauen

schaftsprifers § 43 Abs. 1, 8 43 Abs. 2 und 3 Auftistung unzuléssiger Tatigkeitsbereiche), § 49
WPO. Vgl.Andrae(2012b).

23 Ein Beispiel fir Letzteres sind Fakultats-Bergskommissionen, die Gberwiegend aus Professoren in
Lebenszeitstellungen bestehen, bei der Besetzum@rafessorenstellen.

24 Dieser Effekt kénnte in einigen Fallen durch angseseee Versorgungsregelungen nach dem Ausscheiden
gemindert werden, sowie ebenfalls dann, wenn d#itiBoen von Anfang an als voriibergehende konzi-
piert sind und die Akteure anschlie3end in gestehéerhaltnisse zurtickkehren.
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der Regierung bzw. des Parlaments hat, z.B. westinmate Personen die jeweilige Politik
mit konzipieren und/oder nach auf3en reprasenti@&eispiele sind etwa die Toppositionen in
Ministerien, die Botschafter in anderen Landere, militdrische Fihrung etc. Haufig handelt
es sich dann umolitische Beamte

[l Budgetare Unabhangigkeit

Jede staatliche Institution verursacht Kosten uenbhgt fur ihre Arbeit ein mehr oder min-
der grol3es Budget, das in der Regel ganz oder idmend aus Steuermitteln aufgebracht
werden muss und insofern der parlamentarischen édbdgeit unterliegt® Die Mdglichkeit,
dass die Institution selbst Uber ihr Budget entsidiekommt nicht ernsthaft in Betracht, da
dies Uber ein birokratisches Budgetmaximierungssireeinem Selbstbedienungsladen
gleichkame und zu einem Uberhéhten Budget fuhrexdevieindMause2013).

FUr unser Thema ist relevant, ob von der Art deiséireidung Uber das Budget inhaltliche
Ruckwirkungen auf die staatliche Institution erfmigkénnen, die deren Unabhangigkeit ein-
schranken. Von budgetérer Unabhangigkeit wird ingéoden ausgegangen, wenn das Ent-
scheidungsverfahren tber das Budget nicht die iom&k orientierten Anreize der Institution
und seiner Mitglieder negativ beeinflusst.

Wenn die Parlamentsmehrheit aus eigenen inhaltlithieressen in der Lage ware, die Bud-
getansatze fur die Institution diskretionar zu lkirzwirde dadurch die Unabhéngigkeit der
Institution eingeschrankt, weil die Anreizstruktarder Mitglieder der Institution dadurch
beeinflusst werden kénnen. Aul3erdem konnten didilkol die Qualitdt und Wirksamkeit
einer solchen Institution erheblich verschlechtevenn sie deren Budget fur Personal und
externe Expertise stark reduzieren oder die Gaehéttekirzen wirden, dass die Institution
keine fachlich qualifizierten Mitarbeiter mehr genven kann.

Es bedarf also eines Verfahrens zur Budgetbestimgmdas die oben genannten Probleme
vermeidet. Zur Analyse ist es sinnvoll, zwischerezWrten von Budgets zu unterscheiden.
Zum Organisationsbudgegehdren die Gehalter des Fuhrungspersonals unanderen Mit-
arbeiter der Institution, also Kosten, die sich dam Stellenkegel und der Zahl und Entloh-
nung des Personals ergeben, ebenso Raum- und StahkReise- und Konferenzkosten,
Kosten fur die Beschaffung externer Expertise (Ghtien) etc.

Quantitativ ist das Organisationsbudget meist ikel@tberschaubar. Eine budgetédre Unabhan-
gigkeit herzustellen, ist dabei durchaus moglicenwdas Parlament sich bei Grindung der
Institution (zusammen mit den Gesetzen, die diggAlbénund Ziele etc. der Institution defi-
nieren) einmal fur ein Budget entschieden hat, elagrmdglicht, die Aufgaben adaquat zu
erledigen. Sachgerechte Anderungen im Zeitabladéitben dann keiner diskretionaren Poli-
tikerentscheidungen, sondern kénnen durch einexiaedeng realisiert werden. Im einfachsten
Falle ware dies eine Inflationsanpassung. Es kojaatech auch als quantitative Anpassung
an veranderte Fallzahlen konzipiert werden, weesalals exogen betrachtet werden kdnnen.

25 Eine vollstandige, von jeglicher Kontrolle losgstie budgetare Unabhangigkeit wiirde mit dem Demokra
tieprinzip von Art. 20 Abs. 1 und 2 GG und dem Haltsrecht des Parlamentes nach Art. 110 Abs. 2 in
Verbindung mit Art. 77 GG als ,wesentliche[m] Ingtnent der parlamentarischen Regierungskontrolle,
die die rechtsstaatliche Demokratie entscheideadtpBVerfGE70, 324, 354 ff.), in Konflikt geraten.
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Begriundete Veranderungswinsche aufgrund erhdhtenvaminderten Arbeitsanfalls, die
Uber solche automatischen Anpassungen hinausgeleereiome grundlegende Umorganisation
bedirfen dann der Analyse und Zustimmung einerirbesen anderen politikunabhangigen
Institution (z.B. Rechnungshof oder Birgersenal, Wy

FUr die meisten der Institutionen, die fur eine him@ngigkeit in Betracht kommt (z.B. samtli-
che Gerichte, Regulierungs- und Wettbewerbsbeh{rlerZzentralbank usw.) ist fir das Or-
ganisationsbudget auf diese Weise eine budgetéabhdmgigkeit herstellbar.

Eine andere Mdglichkeit ware eine Eigenfinanzietumig das bei der amerikanischen Fede-
ral Reserve der Fall i8¢.Dies ist z.B. gegeben, wenn die jeweiligen stela¢in Funktionen
im Einzelfall aus Gebuhren finanziert werd@rtine solche Praxis ist jedoch nur bei wenigen
Institutionen maoglich. Das eigentliche Problem, hémdie adaquate Kontrolle des Budgets
ohne die Mdglichkeit einer politischen Einflussnahdurch die Hintertlr einzufiihren, wéare
damit jedoch ohnehin nicht gel6st, da eine andelgkunabhéngige Kontrollinstitution be-
auftragt werden musste. Die Erwirtschaftung desreag Budgets aus Geblhren etc. schafft
zusatzliche Probleme, da Risiken fir die Unabhdwmgigler Institution von anderen Interes-
sen und Anreize fur Gberhdhte Gebihren entstehen.

Das Uber die internen Organisationskosten einditutien hinausgehendexterne Budget
umfasst alle anderen Finanzmittel, Uber die diétutgon zur Erfullung ihrer Aufgabewer-
fugt. Dies sind z.B. die Ausgaben der Leistungsa¢img in der Sozial-, Bildungs-, Vertei-
digungs-, Verkehrspolitik etc. bzw. von Instituteon die bei der Bereitstellung staatlicher
Guter tatig sind (incl. 6ffentliche Rundfunkanstalt Universitaten etc.).

Bei solchen Institutionen, bei denen daaldausgebeffiir Infrastrukturen, staatliche Leistun-
gen und Transfers ein wesentlicher Teil ihrer Fiomdn ist, kbnnen die zur Erflllung ihrer
Aufgaben erforderlichen Budgets deutlich groRer diedEntscheidungen normativ gehaltvol-
ler sein. In aller Regel kommen die erforderlicl@nanzmittel zum Gberwiegenden Teil aus
dem allgemeinen Staatsbudget. Insofern unterliesiender Budgethoheit des Parlaments.
Dies gilt insbesondere dann, wenn die Entscheidungeiiber, héhere oder geringere staatli-
che Leistungen bereitzustellen, Teil der Aufgatieninstitution ist. Diese kann dann glsa-
si-politische Institutiorbezeichnet werden. In diesem Fall ist eine budgdtihabhéngigkeit
nicht sinnvoll herstellbar.

Anders ware dies, wenn die Entscheidungen, mehrweeriger Finanzmittel auf diese oder
jene Verwendung zu allozieren, nicht der Institatabliegen, weil dies z.B. schon gesetzlich
vorgegeben ist, und die Aufgabdar Institution nur in der technischen, effizien#&owick-
lung bestehen.

IV Metaebene: Institutionelle Unabhangigkeit und \erfassungsrang

Die institutionelle Unabhangigkeit ist quasi die tslebene der Unabhangigkeit. Sie betrifft
die Anderungsmaoglichkeiten der rechtlichen Rahmdimggingen, denen die Institutionen

26 Beck (1994, S. 205) weist darauf hin, daf3 die US-Noa@k sich dadurch dem Einflu3 des Kongresses
entziehen kann, dass sie ihre laufenden Ausgalzeaigenen Ertragen bestreitet.

27 Beispiele waren etwa die Sicherstellung der Vierssicherheit von Kfz, was an TUV und Dekra ausgela
gert wurde, oder die Vermessung von Grundstickenwiagen durch das heutige Katasteramt.
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unterliegen, die ihre Arbeit, ihre formale Kompetemd ggf. deren Einschrankungen, die Art
der Delegationsbeziehungen etc. bestimmen, als@Vesentlichen auch alles das, was die
inhaltliche, die personliche und die budgetare Widalgigkeit determiniert.

In einer Demokratie kdnnen solche rechtlichen Ratbadingungen grundsatzlich nur von
einer demokratisch legitimierten Institution (insbadere vom Parlament) gesetzt und geén-
dert werden. Wenn dies jedoch so kurzfristig mduigt, dass damit bereits aktuelle Falle und
Probleme beeinflussbar sind, wirde dies alleinuhabhangigkeit, wie sie in den vorange-
gangen Abschnitten definiert wurde, vollig aushedebnnen. Wenn es z.B. relativ einfach
und schnell mdglich ware, in das konstituierendsdggeeineerigentlichunabhangigerinsti-
tution X einen Passus einzufiigen, der besagt, diasEntscheidungen von X erst nach der
Zustimmung des einschlagigen Ministers gultig wardedre die Diskussion um einzelne
Elemente der Unabhangigkeit Gberflissig, das liéinstitution wére keineswegs unabhan-
gig.

Rechtlich ware das bis 1992 sogar bei der Deutséhsresbank mdglich gewesen. Zwar
schreibt § 12 Bundesbankgesetz die Unabhangigkeiddutschen Zentralbank vor. Dieses
Gesetz ware jedoch durch eine einfache MehrheitRistament zu andern gewesen. Im
Grundgesetz stand in Artikel 88 nur ,Der Bund drét eine Wahrungs- und Notenbank als
Bundesbank.” Von Unabhangigkeit war dort nicht Rexle. Das Unabhéangigkeitspostulat hat
erst 1992 (und dann in Bezug auf die EZB) in Alit&®, Satz 2, Grundgesetz, Eingang in die
Verfassung gefunden. Die herrschenden Politiker &karteien haben es vorher dennoch res-
pektiert, was aber nicht zwingend gewesen warewotd auf die inzwischen hohe Reputati-
on der Bundesbank zurtickzufiihren war.

Dieses Dilemma muss so geldst werden, dass sidolgende Diskussion auf die inhaltliche,
die personliche und die budgetare Unabhangigkeiz&otrieren kann. Dies kénnte auf dreier-
lei Weise erreicht werden. Erstens konnte festgetegden, dass Anderungen der konstituie-
renden Gesetze der Institution X erst nach einegdéen Karenzzeit (z.B. 3 oder 5 Jahre) in
Kraft treten kdnnei8 so dass aktuelle Sachverhalte oder Konflikte Zwaacder jeweiligen
Institution und bestimmten Parlamentsmehrheitenodamicht mehr tangiert werden. Da
diskretionares kurzfristiges Handeln wesentliclclengert wird, wirde die Glaubwirdigkeit
erhoht.

Eine zweite Mdglichkeit ware es, das Inkrafttresmicher Gesetze von der expliziten Zu-

stimmung einer anderen Institution abhangig zu magchklie nicht von Parteien, politischen

Instanzen etc. abhangig ist. Im gegenwartigen gstiagssystem kommt hierflr insbesondere
das Bundesverfassungsgericht in Betracht. Im Kartex demokratischen Reformkonzeption

(vgl. Abschnitt F), die erhebliche Veranderungengegenwartigen Verfassungssystem erfor-
dern wirde, wéare hierfur der Birgersenat die getemstitution.

Drittens konnte man die Unabhangigkeit von politet Institutionen direkt in die Verfas-
sung aufnehmen. Ist die Unabhéangigkeit verfassuaggm(priméarrechtlich) abgesichert, ist
diese verlasslicher als im Falle einer lediglichuselaren rechtlichen Statuierung. Wéahrend
die Abanderung von Gesetzen und Verordnungen irEdéscheidungsmacht der jeweiligen
parlamentarischen Mehrheit stehen, sind Verfassumiggungen typischerweise an weitaus
hohere Hirden und Mehrheitserfordernisse geknupft.

28 Kydland/Prescot{1977, S. 487) schlagen vor, Regeln fiir Geld- uskdipolitik erst nach zwei Jahren in
Kraft treten zu lassen, um jegliche Diskretion aisshlieRen.
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Hier wird davon ausgegangen, dass derartige Reg@tunur Absicherung der gewlnschten
Unabhangigkeit bereits installiert worden sind. istitutionelle Unabhéngigkeit wird im
Folgenden nicht weiter erortert.

D  Funktionalitat. Vorteile und Probleme der Unabhéngigkeit
von staatlichen Institutionen

Es werden in den folgenden Abschnitten sechs Gruppe Vorteilen fur die Unabhangigkeit
erortert, die Positivkriterien fur die normativeage sind, ob eine Institution unabhangig kon-
Zipiert werden sollte. Wenn eines oder mehrere wlarfiillt sind, spricht dies fur die Unab-
hangigkeit einer Institution. Dem steht das Kriteni deshohen normativen Gehali{g\b-
schnitt D.VII) gegenilber, das dafur spricht, dasslastitution nicht unabhéngig sein sollte.
Dies wird zunachst jeweils primar fur die inhakliec Unabhangigkeit mit einigen Beispielen
betrachtet und dann jeweils mit einer Erdrterungmsonlichen und budgetaren Unabhan-
gigkeit erganzt.

I Rechtsstaatlichkeit und Objektivitat

Von zentraler Bedeutung fur das adaquate Funktienialler staatlichen (und ebenso aller
privaten) Institutionen ist die Unabhangigkeit d&erichte von der Politik. Bei bestehender
Gesetzeslage sind die Gerichte die héchste In$taradle Einzelfalle2® Die Entscheidungen
der Richter kdnnen nicht von politischen Institago korrigiert werden. Dies bewirkt Rechts-
sicherheit und Glaubwaurdigkeit. Die inhaltliche Whéngigkeit aller Gerichte (vom Bundes-
verfassungsgericht bis zu dem Amtsgerichten) eist#pdem Staatsverstéandnis der meisten
Menschen im Sinne einer Gewaltenteilung. Dies s&wkerdem noch die Unabhéangigkeit fir
andere Institution in der Gesellschaft, wenn ewetgiStreitfalle nicht von politischen Institu-
tionen, sondern von Gerichten entschieden werden.

Die inhaltliche Unabhangigkeit der Gerichte istDeutschland und vielen anderen Landern
(wenngleich nicht in allen) garantiert und auchkfiszh realisiert. Sie ist normativ zwingend
geboten. Die Gerichte sind niemals ein Teil defitiRoDer normative Rahmen ihrer Tatigkeit
(d.h. Ziele und Grenzen) ist in den Gesetzen datiffl die demokratisch beschlossen worden
sind.

Die personliche Unabhangigkeit wirft jedoch Frageri3! Die personliche Unabhéngigkeit
des Richters als Trager der rechtsprechenden Gegesaléi3 Art. 92 GG ist zwar formell pri-

29 »ZU den wesentlichen Begriffsmerkmalen der Remtaishung [...] gehdrt das Element der Entscheidung,
der letztverbindlichen, der Rechtskraft fahigentsteiung und des Ausspruchs dessen, was im kankret
Fall rechtens ist‘BVerfGE103, 111, S. 137).

30 Weitere Vorkehrungen gegen eventuelle Fehler @di#kir sind der sonstige Ziel- und Normenkontext
(prazisierende Gesetzeshegrindungen und Verordnufigbere Gerichtsurteile sowie dierrschende
Meinung vgl. Abschnitt E.II) und der gerichtliche Instamzug.

31 Vgl. Art. 97 Abs. 1 GG. Vgl. aucRoscher(2012,88, Rz. 51): ,Der durchgehenden rechtlichen Bindung
des Richters korrespondiert seine sachliche urgbpéche Unabhangigkeit, die nicht nur den Inhelt d
richterlichen Entscheidung, sondern auch die Unaigtdmd die Art und Weise der Entscheidungsfindung
umfaf3t.
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marrechtlich garantiert (Art. 97 Abs. 1 und 2 G&Materiell stellt sich jedoch die Frage,
inwiefern die Unabhangigkeit dadurch tangiert wikgnn Richter - wie im Falle der Bundes-
verfassungsrichter - von einem parteipolitisch tigea Gremium ernannt werdeAndrae
2012b)33

Das Bundesverfassungsgericht fallt gelegentlicteildrtmit grof3er politischer Wirkung, in-
dem es Entscheidungen des Parlaments (aufgrundrot00 GG) und anderer demokrati-
scher Institutionen auf VerfassungsmaRigkeit Uligrpmd gegebenenfalls Anderungen ver-
langt. Das Bundesverfassungsgericht ist bishertiscdikdie einzige Institution, die der Macht
der Politiker Grenzen setzen kann.

Unter diesen Bedingungen ware es dringendes noresaRostulat, dass die Ernennung von
Verfassungsrichtern unabhangig von den Politikerfiolgt, die sie kontrollieren sollet.

Ahnliches gilt auch fur andere Rich&&rDies kdnnte im gegenwartigen System durch beson-
dere Gremien erfolgen, die aus politikunabhangiganohkundigen Persodnlichkeiten bestehen.

Alternativ konnten sich die Gerichte z.B. durch itadion selbst erganzen. Allerdings bein-
haltet dies die Gefahr einer Verfestigung etal@dieMeinungen. Aul3erdem kann sich dadurch
ein Konflikt mit dem Demokratieprinzip ergeben, wetlie Gerichte das Letztentscheidungs-
recht innehaben.

Eine dritte Alternative ist die Ernennung von Vedangsrichtern (und anderer Richter) durch
eine Institution, die von den Parteien unabhangimgr gleichwohl demokratisch legitimiert
ist, wie das beim Burgersenat in der demokratiséhefiormkonzeption (vgl. Abschnitt F) der
Fall ist.

Darlber hinaus sollte man auch die Staatsanwaftechder politischen Kontrolle entziehen
und zu Unabhéangigen Institutionen machen. Diesnidglich und zweckmaRig, weil ihrer
Arbeit klar definierte Aufgaben und Ziele zugrunigegen, die in den jeweiligen Gesetzen
definiert sind.

32 .Die im Grundgesetz normierte Unabhangigkeit Rehters aleigentlichen Tragers der rechtsprechen-
den Gewalt gemaf Art. 92 GG kann in die Kategosashliche (Art. 97 Abs. 1 GG) und persoénliche Un-
abhangigkeit (Abs. 2) differenziert werden. Wahrenstere im wesentlichen durch die Weisungsfreiheit
konkretisiert wird, zielt die Norm von Abs. 2 dafal, den Richter“Andrae2012b, S. 29) von Einfluss-
nahmen der Exekutive zu verschonen. Die Definitienpersonlichen Unabhéngigkeit in der juristischen
Literatur ist nicht deckungsgleich mit der hierwendeten.

33 Die Parteien haben bei der Berufung von Verfassisigern einen dominierenden Einfluss. Sie sindl sic
der politischen Bedeutung dieser Positionen selnt ewusst und agieren entsprechend. In der Vergan-
genheit sind einige Berufungen Gegenstand pariégablen Handels gewesen und es sind sogar aktive

Parteipolitiker zu Mitgliedern des Bundesverfassgrggichtes berufen worden

34 Die Ernennung von Richtern durch Politiker isteeVerletzung des Prinzips dBrennung von Spieler
und Schiedsrichtennd ein Verstol3 gegen die Gewaltenteilung. Dieshiegegenwartig auf dem Legiti-
mationsmonopol, das heil3t auf dem Fehlen einemalti@en Institution mit demokratischer Legitimatjo
die die Ernennung der Verfassungsrichter (und amndeichter) unabhangig von den Parteien durchfiihren
kénnte.

35 Bei der Besetzung der obersten Bundesgerictie Bundesfinanzhof und Bundesarbeitsgericht) gem.
Art. 95 GG sind die Wahlgremien bereits zur Halfte den jeweiligen Fachministern auf Landesebene
besetzt. Der Bundesminister muss zustimmen. DiglMier politischer Parteien sind unter den Bundes-
richtern weit Uberreprasentiert. Vgindrae(2012b).
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Gehen wir von der Judikative zu den Fachinstitigiofiber. Unabhangige Institutionen sind
meistens dadurch gekennzeichnet, dass ihre Endlsocigggn sich normativ im Rahmen gesetz-
licher Vorgaben bewegen und grundsatzlich eineiciyichen Nachprifung unterliegen, ob

sie im Rahmen ihrer Ermessenspielraume gehandshha

Wenn ein Angehdriger einer unabhangigen staatli¢chstitution von einer gesetzlichen Vor-

gabe der Institution abweicht (z.B. zum Vorteilaithobby-Gruppe) bezeichnen wir das als
Pflichtverletzung, die — wenn sich ein Klager findegegebenenfalls gerichtlich Gberprufbar
ist. Bei einer ahnlichen Verhaltensweise einestiRets ist man eher geneigt, dies als Nut-
zung seinegolitischen Gestaltungsspielraurng interpretieren, der keiner gerichtlichen Kon-
trolle unterliegt.

Grundsatzlich ist die Macht der Politiker und ilmrmativer Spielraum gréRer. Das heifl3t, sie
kénnen in vielen Fallen unter Berufung auf ihr Manduch zwischen Birgern, Branchen,
Regionen etc. diskriminieren, wenn dies politispipartun ist. Demgegeniber missen Unab-
hangige Institutionen grundsatzlich nach dem Gesdlz gleich behandeln (Prinzip der
Nichtdiskriminierung), was gerichtlich Gberprift men kann. Entscheidungen Unabhangiger
Institutionen zeichnen sich dem gegenuber durchhéimeres Mal3 an Prognostizierbarkeit
(und damit in der Regel auch héherer Rechtssiclipdnes.

Die durch das Prinzip der Nichtdiskriminierung drte Rechtssicherheit sowie die hdhere
Glaubwirdigkeit HeindMause2013, S.1), die den Adressaten der Institutiomekiignale
geben Thatcher2002), sind generelle Argumente fir die Unabhdagtgstaatlicher Instituti-
onen Budzinski2013, S. 6ff).

I Explizite Kontroll- und Informations-Funktionen

Einige staatliche Institutionen haben im Wesendicklie Funktion, gesellschaftlich relevante
Informationen objektiv zu erzeugen und zu publemgrsowie staatliches Handeln zu Uberpru-
fen und transparent zu machéfibert 2007, S. 42 ff.). Hierzu gehoren z.B. alle Statdten
Amter, die Rechnungshoéfe und die Institutionen, di Bilanzen staatlicher Einrichtungen
Uberprufen. AuRerdem gehéren dazu die zu grinderdismzprifungsbehdrden, die die
Einhaltung von Verschuldungsregeln oder die Verwaigdvon Subventionen Uberprifen. Da
die abweichenden Interessen der Politiker offenisithsind, versteht es sich eigentlich von
selbst, dass solche staatlichen Institutionen eolistdndige Unabhangigkeit haben sollten.
Das heil3t, die politischen Institutionen, deren dddn festgestellt und bewertet werden soll,
durfen keinerlei Einflussrechte haben. Eine Eindickung der inhaltlichen Unabhangigkeit
ware es z.B. schon, wenn eine politische Institutiorgibt, wie z.B. die Arbeitslosenrate ge-
messen werden soll bzw. ob und wie die Berechnurigndern ist.

Das eigentliche Problem fir die Praxis bestehtghdo der fehlenden persdnlichen Unab-
hangigkeit. Bisher werden die Prifer oft von desiajlen Politikern eingesetzt, die sie gege-
benenfalls kontrollieren sollen. Hier ware eineifdgainabhéngige Personalpolitik (siehe Ab-
schnitt C.II) erforderlich.
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[l Inhaltliche Freiheit als Funktionsprinzip

FUr einige staatliche Institutionen kann man sagess sie ihre Bedeutung und ihren Wert
erst dadurch erhalten, dass sie inhaltliche Frelteen. Eine Beeinflussung oder gar Steue-
rung der Inhalte von auf3en (d.h. von Seiten Pchigs Institutionen oder einzelner Interes-
sengruppen) wirde den Wert stark reduzieren urmdiRistenzberechtigung in Frage stellen.

Ein Beispiel dafiir sind staatliche Universitateix, flie das Prinzip defreiheit von For-
schung und Lehreeit langem akzeptiert (Wilhelm von Humboldt) undDeutschland auch
grundgesetzlich geschuitzt ist. Wenn der Staat énTdiemen, Methoden, Ergebnisse oder
Publikationen eingreifen wirde, ware die Forschmngrem Wert, ihrer Innovationsfahigkeit
und in ihrer Leistung bei der Produktion von Wis$éndie Gesellschaft beeintrachtigt. Das
Gleiche gilt grundsatzlich auch fur die Inhalte dehre in den einzelnen Fachern. Normativ
folgt daraus, dass die Universitaten inhaltlich hivéngig sein sollen. Im Normalfall kann
man davon ausgehen, dass die inhaltliche Unabhéigigom Staat auch respektiert wi#él.

Universitaten zeigen auch die Méglichkeiten aussddie inhaltliche Unabhangigkeit durch
eine fehlende persoénliche Unabhangigkeit ausgehalmden konnte. Dies ware der Fall,
wenn die Politiker die Professorenstellen nachreagePraferenzen besetzen kdnnten. Inso-
fern ist auch die Abstinenz der Politik bei der &eang universitarer Positionen ein zwin-
gendes Postulat fur die Gewaéhrleistung der FrellmitForschung und Lehre der Universita-
ten. In der Realitat wird dies auch weitgehend ktziert, indem die Berufungsentschei-
dungen durch akademische Gremien (BerufungskomonisBiakultatsrat, Akademischer Se-
nat) getroffen werden, deren Mitglieder (obwohbselBeamte oder Angestellte des Staates)
von der Politik unabhangig sind. Die jeweiligen Mierien konnten die Berufungslisten zwar
aus politischen Grinden verandern (was ein Vergtaen die personliche Unabhéangigkeit
ware), tun dies aber relativ selten.

Staatliche Universitaten, die ihre Lehre gratiselistellen, benétigen fur ihre Arbeit groRRe

externe Budgets, die aus allgemeinen Steuermistaimmen und dem Budgetrecht der Par-
lamente unterliegen. Eine vollstandige budgetarabbéangigkeit ist insofern fiir die staatli-

chen Universitaten nicht realisierbar.

Die entscheidende Frage ist jedoch, ob aus derdbé@do Abhéngigkeit spirbare Einschran-
kungen der inhaltlichen Unabhangigkeit resultier&nundsatzlich ist dies schon dann der
Fall, wenn der Staat die Finanzierung nicht pausbaeeitstellt, sondern bestimmte Facher,
Institute und Studiengadnge mehr und andere wefigaert. Dies gehort jedoch grundsatzlich
zu der Aufgabe der politischen Institutionen, fiiteemdglichst effiziente Allokation der Mit-
tel zu sorgen, die den gesellschaftlichen Praferenmnd den Anforderungen der Steuerzahler
entspricht. Eine erweiterte Budgetautonomie dewehsitat (im Sinne eines nicht restringier-
ten Pauschalhaushalts) wirde diese Ziele vermutlicht besser erreichen, da adaquate
Anreizstrukturen der Universitatsinsider fehlennbBech besteht immer die Gefahr, dass die
politischen Institutionen ihre Budgethoheit im Egifall dazu missbrauchen, die inhaltliche
Unabhangigkeit der Universitaten unangemessen sthrénken.

36 Dies schlief3t nicht aus, dass es hier Grenzbergjeben kann, in denen der Staat aus ethischen ode
politischen Griinden bestimmte Forschungen verbastet behindert, z.B. bei biologischen Waffen oder
in der Gentechnik..
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Ein anderes Beispiel sind die 6ffentlich-rechtlicieundfunkanstalten. Ihr Wert fir die Ge-

sellschaft hangt eng mit ihrer inhaltlichen Unaldigkeit zusammen, das heil3t mit ihrer

journalistischen und Meinungsfreiheit und mit ihRFogrammautonomie. Deshalb war es die
explizite Absicht der Grinder, sgtaatsfernzu konzipieren. Sie heute auch piteienfern

zu bezeichnen, ware sicher verfehlt. Die meistetglidder der Aufsichtsgremien der Rund-

funkanstalten gehéren zum Interessenkontext eiestiromten Partei und — da die Rundfunk-
anstalten stark meinungsbildend wirken — verhadieh auch so. Obwohl es nicht der Nor-

malfall in den 6ffentlich-rechtlichen Programmet) Isommen auch parteipolitische Interven-

tionen vor, also Einschrankungen der inhaltlicherabhangigkeit.

Der wichtigste Einflussweg der Parteien ist jedeabtiler und insgesamt viel wirksamer als
Einzelinterventionen je sein kdnnten, namlich peadoolitischer Art. Jeder Fernsehjournalist
weil3, mit welchen inhaltlichen Aussagen und Prognatementen er seine Karriere férdern
und mit welchen er sie erschweren wirde, abhangmgder parteipolitischen Konstellation
im Verwaltungs- bzw. Fernsehrat seiner Rundfunkanst

Im Sinne der Funktionalitader 6ffentlich-rechtlichen Programme, die einen oioenenden
Marktanteil und eine noch grél3ere Meinungsmachehalware es normativ geboten, eine
personliche Unabhangigkeit herzustellen, indem wilghtigen Personalentscheidungen von
politikfernen Gremien getroffen werden.

Solange das Geschaftsmodell nicht auf Werbe- odemAements-Finanzierung umgestellt
ist und die 6ffentlich-rechtlichen Rundfunkanstaltéberwiegend durch steuerahnliche Rund-
funkgebulhren finanziert werden, ist eine budgetirabhangigkeit nicht realisierbar. Da Uber
die Gebihren von Politikern entschieden wird (wégieh in der Folge eines Kommissions-
berichtes), stellt sich die Frage, ob dies die llehlaeeinflusst” Vorzuziehen ware es, wenn
solche Kompetenzen auf eine Unabhangige Instituden Medienregulierung Ubertragen
wirden.

IV Spezifische Fachkompetenz und Funktionalitat

Angenommen, es stimmt, daBstscheiden dirfeMacht bedeutet. Warum treffen in einer
Demokratie die gewahlten Politiker dann nicht aligatlichen Entscheidungen selbst, sondern
delegieren die weitaus meisten Tatigkeiten und dbislungen an eigene Institutionen, d.h.
an Amter, Behorden, Gremien verschiedener Art? ®®ind liegt in den Ublichen Vorteilen
einer Delegation, die sich am einfachsten durchBaigriffe kognitive Kapazitat und spezi-
fische Fachkompetenz beschreiben lassen.

Die politischen Institutionen haben notwendigernsesne sehr begrenzte kognitive Kapazi-
tat. Das heil3t, die Zahl der Entscheidungen, @&enseiner bestimmten Zeitspanne selbst ver-

37 Die beobachtbarginschaltquoten-Orientierunglie ordnungspolitische Fragezeichen aufwirftdwion
den Insidern selbst damit begriindet, dass sinkEmtehaltquoten die Unterstiitzung der Politiker bei
Gebihrenentscheidungen reduzieren wiirde. Ob elageagglich behauptete, bestimmte politische Rich-
tung oder eindainstreamorientierungles Programms ebenfalls auf solche Abhangigkeiteickzufih-
ren ist, dirfte nur subjektiv zu beantworten sein.
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nanftig treffen kdnnten, ist extrem stark limitietenn man die ungeheure Menge an zu tref-
fenden staatlichen Entscheidungen betraéhtet.

Die Angehdrigen der delegierten Institutionen (Fastitutionen) haben in aller Regel eine
weit hohere spezifische Fachkompetenz als dieikalitDies ergibt sich schon aus der ein-
schlagigen Ausbildung, der spezialisierten Befagswnd der leistungsorientierten
Anreizstruktur der Mitglieder von Fachinstitutioneiese kénnen inhaltliclbessereEnt-
scheidungen (vgl. Abbildung 2) treffen. Wenn diemativen Elemente (Ziele) hinreichend
geklart sind, ist die Gesellschaft gut beratengtslEntscheidungen auf die Fachinstitutionen
zu delegieren. Die politischen Institutionen sirashd davon entlastet und kénnen sich auf die
normativen Gestaltungsaufgaben der Gesellschafizeddrieren, worin ihre eigentliche
Hauptaufgabe besteht.

Die hohe Komplexitat und die grol3e Zahl von legigén und exekutiven Entscheidungen in
der Gesellschaft fuhrt dazu, dass dezentrale Egithahgsstrukturen grundsatzlich zentralen
Entscheidungseinheiten schon aus kognitiven Grimdetuziehen sind. Wenn man den Poli-
tikern erlauben wirde, in die dezentralen Entsalvegén einzugreifen (Primarentscheidungs-
rechte) und diese zu verandern, wirde man mehragat im Staat schaffen und die Dezent-
ralitat reduzieren.

Selbst wenn alle Politiker zu den intelligentesteidl bestausgebildeten Personen der Gesell-
schaft gehorten und ihre gesamte Zeit darauf vatererikonnten, die Entscheidungssituatio-
nen zu analysieren, wirden sie mit ihren Eingrifteé@ durchschnittliche Qualitat der Ent-
scheidungen verschlechtern. Zentrale hierarchi®jseme haben immer die Gefahr, dass
sich eventuelle Fehler, die in der Hierarchiespigemacht werden, in ihrer Wirkung multipli-
zieren. Solche Fehler kénnen auf Irrttimern berwdar auf kurzfristigen taktischen Motiven
und Opportunitaten oder auf Lobby-Einflissen (@V). Die Unabhéangigkeit der Institutio-
nen und die Dezentralitat limitiert also die negati Folgewirkungen von Fehlern. Aul3erdem
wird hierdurch die Vernachlassigung von langfristigVirkungen begrenzt (vgl. D.VI).

Damit wird den Politikern nicht die Mdglichkeit ggmmen, die normativen Grundentschei-
dungen der Gesellschaft zu treffen — im Gegerfséd.formulieren die Ziele. Realisieren kon-
nen die Unabhéngigen Institutionen auf den divefsarhgebieten diese Ziele besser als die
Politiker selbst. Zur Umsetzung, das heil3t fir diobe Funktionalitdt der Institution ist es
erforderlich, die normativen Elemente (Ziele) hiohend prazise (und interpersonell ver-
standlich) zu definieren, was in der Regel durah einschlagigen Gesetze erfolgt, und die
Anreizstrukturen der Mitglieder von Fachinstituteon leistungsorientiert zu gestalten und
maoglichst kongruent mit den ,gesellschaftlich rigeh Entscheidungen® zu machen.

Eine hohe inhaltliche Qualitat der Arbeit der Ihgibn, gepaart mit der Durchsetzung ihrer
Entscheidungen, resultiert in hoher Funktionalitiin diesen generellen Mal3stab angesichts
der Komplexitat vieler Bereiche etwas handhabbamemachen, wird die Problematik hier in

38 Die Zahl der staatlichen Problemfelder und Fabkege und deren Komplexitat ist sehr grol3. DietiRoli
ker haben nur eine begrenzte Informationsveranbg#kapazitat. Die Zeit, die sie fir die Erfassumg®
bestimmten Sachthemas und fur eine adaquate Pridisieng verwenden kdnnen, ist notwendigerweise
stark begrenzt. AuBerdem haben die Abgeordnetdreiaie Reprasentations- und Networking-
Verpflichtungen und -anreize, die ihnen nur unztfrend Zeit lassen, sich in einzelne Themen intensiv
einzuarbeiten, um ein adaquates fachliches Nivaarreichen. Dagegen ist die Informationsverarbei-
tungs- und Problemlésungskapazitat von Fachingtitah grundsatzlich fast unbegrenzt, da man sie er-
weitern, differenzieren und durch Hinzuziehung ex¢e Berater vermehren kdnnte.
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starker Vereinfachung anhand eines Politikfeldeda#gestellt (vgl. Abbildung 2P Dabei
bestehen die einzelnen Optionen fir die Entschegstuiger aus Punkten Auf einem Kon-
tinuum von A bis Ay. Jede Alternative ist mit bestimmten (materiellerd/oder immateriel-
len) Konsequenzen fur andere politische Variablerbunden, die zusammengefasst durch
bestimmte Werte auf der Ordinate B repréasentierder® Wir gehen davon aus, dass ein ho-
her Wert fur A ceteris paribus mit einem geringeren Wert fliv&bunden ist und vice versa.
Es sind in der konkreten Entscheidungssituatiomtrétle Kombinationen von iA; in der
Abbildung 2 realisierbar, sondern nur eine Teilnerdje algealisierbare Politikmdglichkei-
ten bezeichnet werden. Die Effizienzgrenze dieser Telge wird (in Analogie zu einer
Transformationskurve) aRolitikmoglichkeitskurvéPM-Kurve) bezeichnet.

Jede Kombination vonMB; erzeugt einen bestimmten Nutzen fur die GesamdeeiBlrger.
Dies kann durch eine Uubliche Schar von Isonutzergr(Indifferenzkurvenschar) N
(J=1...) reprasentiert werden. In der Darstellungsevaler Abbildung 2 (bei vorgegebener
PM-Kurve und vorgegebener Indifferenzkurvenschay ist die nutzenmaximal realisierbare
Politikoption Ay also die optimale Losung.

Wie bei vielen anderen theoretischen Konzepten ainth bei den Isonutzenkurven die In-
formationsanforderungen fir eine praxisrelevant&&®@atung viel zu hoch, so dass sie de
facto ungeeignet sind (schon wegen der Unmdglithgesellschaftliche Nutzen quantitativ
zu erfassen). AuRerdem — und vor allem — entspredteelsonutzenkurven zwar einem 6ko-
nomischen Effizienzkonzept, jedoch nicht dem dematiéchen Prinzip des One-Man-One-
Vote.

B

andere .
Ziele A
-\ “\
PM .
;, oy - Pogt\\
kS TN,
TN IN,
PM ™ N1 optionen auf
A, A A, Ay A, Politikfeld A
F(A)
Optionen auf
A, Al e A A Politikfeld A

Abbildung 2 : Politikméglichkeitskurve und Burgerpr aferenzen

Es wird hier deshalb eine Darstellung der Blurgdepetnizen gewdahlt, die dem demokrati-
schen Prinzip entspricht und die theoretisch und den Informationsanforderungen her we-
niger anspruchsvoll ist. Dabei wird davon ausgegandass die PM-Kurve alle effizient rea-

39 Die folgenden Ausfiihrungen basieren starkkaute (2008a und 2010) und Gbernehmen von dort einige
Textteile, ohne dass diese detailliert gekennzeickimd.
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lisierbaren Politikoptionen umfasst und dass jd8lérger einen bestimmten Punkt auf der
PM-Kurve préaferiert. Dies lasst sich fur die Gedaaittder Blurger durch eine Verteilungs-
funktion F(A) darstellen. Der Optimalpunkt ist dadar Medianwert £.4° Diesen zu errei-
chen (bzw. ihm mdoglichst nahe zu kommen) ist das Zi

Es stellt sich dann die Frage, ob eine Unabharigsjéution besser in der Lage ist, die opti-
malen Entscheidungen zu treffen als die Politikieraob das nicht der Fall ist. Dazu ist je-
weils erstens eine spezifische Fachkompetenz erficcd, das heil3t die Kenntnis der tatsach-
lichen Optionen und ihrer Folgen (PM-Kurve). Zwegdst einerseits die Kenntnis der Préafe-
renzen der Burger beztiglich der Optionen (Vertg$innktion F(A) auf verschiedenen Poli-

tikfeldern) erforderlich und andererseits die Anegidiese auch umzusetzen.

(1) Die Kenntnis der PM-Kurve auf einem bestimmaiitikfeld ist gleichbedeutend mit der
Kenntnis der Implikationen (Kosten, Verzicht au¢ @irreichung anderer Ziele) der potenziel-
len Entscheidungsalternativen. Dafir ist die spezie Fachkompetenz auf dem fraglichen
Feld (und damit auf einem oder mehreren Fachgel)ietme notwendige Voraussetzung.
Diese spezifische Fachkompetenz ist in der Regspéziellen Fachinstitutionen wesentlich
besser, umfangreicher und profunder vorhandenal®dlitikern, die notgedrungen Genera-
listen sind und zahlreiche andere Pflichten undredsen (Networking) haben als sich einge-
hend mit den inhaltlichen Folgen komplexer Entsghiegen zu befassen.

Demgegentber bestehen Unabhangige Institutionemwidgeend aus einschlagigen Experten
der jeweiligen Fachgebiete, die eine entsprechakddemische Ausbildung haben, tber viele
Jahre ihres Berufslebens mit gleichen oder ahniidBetscheidungsaufgaben in der Praxis
befasst gewesen sind, die einschlagigen Entwiclkdnrnig anderen Landern und die Diskussi-
onen in der akademischen Welt kennen, deren Karsi@rk von Leistungsaspekten bestimmt
gewesen ist und flur die das Ansehen in ihrer jegesil Fachwelt (Peer group) bedeutsam ist.
Die Fachinstitutionen kennen die Politikalternatiwvend ihre Konsequenzen wesentlich bes-
ser als die Politiker. Von daher dirfte es keingegersein, dass die Fachinstitutionen in aller
Regel besser geeignet sind, inhaltlich gute Entdahgen zu treffen als politische Institutio-
nen.

(2) Kenntnis der Praferenzen der Birger. Der normddieeeich gesellschaftlicher Zustande
und Gestaltungsentscheidungen ist die Doméane diikBo Hierflr haben sie das generelle
Mandatder Birger, das heil3t eine demokratische LegitonaKann man davon auszugehen,
dass die politischen Institutionen die PraferendenBurger besser kennen als Unabhangige
Institutionen dies vermdgen? Woher wissen die deaimchen Entscheidungstrager, welche
Praferenzen die Birger auf einem bestimmten pctiée Problemfeld haben? Degrimare
Informationsgehaltvon Wahlen ist diesbezlglich sehr gering. Dieergrol3eDelegationsum-
fang (Kruse 2008a) verhindert, dass man von Wabhlergebnisseh emigermafien reliabel
auf Préaferenzen bei einem einzelnen Thema schlikamte.

Diesbeziglich gibt es fur demokratische gegentbestgyen Entscheidungssituationen noch
eine weitere bedeutsame Erschwernis. Mdglicherwais® einem Blrger seine eigenen Pra-

40 Ay reprasentiert den Medianwert, wie er sich in eimg@alen Abstimmungsprozess herausbilden wiirde.
Diesesdemokratische Optimurst theoretisch nicht notwendigerweise mit demzZdaomaximum 4 der
oberen Abbildung identisch. Beide dirften jedochder fur praktische Zwecke erforderlichen Toleranz
relativ nahe beieinander liegen. Dies ist allerdinght unabhangig vom Informationsstand der Blrger
besser dieser ist, desto naher liegt die demokretiMedianposition durchschnittlich beim gesell§itha
chen Nutzenmaximum.
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ferenzen zu einem bestimmten Thema noch gar nedtdrint, da er/sie damit noch nie befasst
war. Solange seine ,informierten Praferenzdtfuge 2010) noch nicht entwickelt sind, wird
er dazu tendieren, die kurzfristige Plausibilitét tingerfristigen Rationalitat vorzuziehen.

Bezlglich der Praferenzen der Blrger zu einzelnballen bestehen fur die Politiker in der

Regel hohe Unsicherheiten und Wissensproblemerdhtigs konnten die Politiker sekundére

Informationsprozesse, d.h. demoskopische Instruen@msetzen. Dies ist realistischerweise
die einzige Mdglichkeit, die Praferenzen zu ermttevas jedoch voraussetzt, dass die Alter-
nativen und ihre jeweils zu erwartenden Auswirkungeder Fragestellung adéaquat reprasen-
tiert sind.

Die gleichen demoskopischen Instrumente kénnencfe@oich von den Unabhangigen Insti-
tutionen verwendet werden. Dabei haben diese andigitorer hheren Fachkompetenz weit
bessere Moglichkeiten, die Fragestellung sachgefdels heil3t unter Nennung der tatséchli-
chen Optionen) zu formulieren. In aller Regel kende Mitglieder der Unabhangigen Insti-
tutionen auch die Praferenzen der Blrger bessedial$?olitiker und haben starkere An-
reize#! diese auch umzusetzen (vgl. D.V).

Generell kann man davon ausgehen, dass eine hbaelnkompetenz auch zu einer héheren
Funktionalitat der Institution und damit zu einesberen Qualitat ihrer Entscheidungen fihrt.
Es gibt keinen Grund anzunehmen, dass die Politjkasi Uber eine hohere Weisheit verfi-
gen, die es gesellschaftlich rational machen kgrsiein die Arbeit einer solchen Institution
einzugreifen zu lassen. In aller Regel wirde diebtmur die Entscheidungsqualitat sondern
auch die Reputation und Glaubwirdigkeit verringern.

Die héhere Fachkompetenz und Funktionakiad wesentliche Argumente dafir, die Zent-
ralbank, die Wettbewerbsbehdérden, und alle Regulgsbehdrden als Unabhéngige Instituti-
onen zu konzipieren. In noch héherem Mal3e gilt tliezahlreiche Spezialbehdrden, da hier
die Differenz an Fachkompetenz noch grol3er ist.

V  Interessen der Beteiligten und Anreizstrukturen

Betrachten wir ein Thema, das zum Zustandigkeitsblereiner staatlichen Institution gehort,
und einen Politiker, der (aufgrund fehlender Unalgiigkeit der Institution) eine Entschei-
dung wesentlich beeinflussen kdnnte. Fir ihn istiesThema unter vielen, das seine Popula-
ritat und seine Akzeptanz bei seinen Parteifreundeh bestimmten Gruppen, deren Wohl-
wollen er fur andere Ziele bendtigt, beeinflusst.wird mediale Wirkungen, gegenwaértige
Opportunitat und taktische Uberlegungen einbezieBéa inhaltliche Qualitat der Entschei-
dung ist fur ihn nur wenig relevant. Er weiss, dd&se ihm spater nicht mehr zugerechnet
werden kann. Nur fir wenige transparente Top-Themigmoher Offentlichkeitswirkung gilt
dies nicht.

Die Entscheidungen staatlicher Institutionen tamgien der Regel die Interessen von einzel-
nen Gruppen der Gesellschaft, so dass diese &ieeinflussen versuchen. Politiker stehen oft
unter einem gewissen Druck bestimmter Interess@pgmn denen sie nach Méglichkeit gefal-

41 Wichtig ist dabei, dass der normative Spielraimereunabhangigen Institution von vornherein geging
ist, da sie nur im Rahmen gesetzlicher Zielvorgdimerdeln kdnnen, die ihrerseits von politischettitins
tionen gesetzt werden.
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len wollen, da dies spater karriererelevant seinnk& Politiker haben hierzu in der Regel
gute Moglichkeiten, wenn sie ihren Spielraum (umterweis auf ihr demokratisches Mandat)
weit interpretieren. Plausible Begrindungen lasseh immer finden. Einige AutoreVi-
ckers2010 undMateus2007) weisen darauf hin, dass Unabhangige Inistiteh weniger an-
fallig fur Lobby-Einflisse sind als politische Ilitgtionen Budzinskj 2013).

Unabhangige Institutionen sind typischerweise itichl stark fokussiert. Ihre Professionalitét
drickt sich in der fachlichen Qualitét ihrer Arbeits, die von den Angehdrigen ihres jeweili-
gen Fachgebietes (peer group) sehr wohl beobaahtebeurteilt werden kann. Die fachliche
Qualitat der Entscheidungen bestimmt sowohl datekible Renommee der Institution als
Ganzes als auch die individuelle Reputation desvesiten Mitarbeiter. Dies beeinflusst ihre
Karrierechancen innerhalb und aul3erhalb ihrertingin. Eine hohe professionellen Qualitat
der Arbeit einer Unabhéngigen Institution erhohtitber hinaus auch ihren Einfluss im 6f-
fentlichen Diskurs. Dafir sind die Deutsche Bundest(zu DM-Zeiten) und das Bundeskar-
tellamt gute Beispiele.

Das Fuhrungspersonal einer staatlichen Institutierliegt einer personellen Delegation. Bei
ungesetzlichem Verhalten (inklusive Bestechu@gyjllktrlichen Entscheidungen aul3erhalb

ihres Entscheidungsspielraums oder anderer Pfecletizungen werden Sanktionen greifen,
die bis zur Abberufung gehen kdnnen. Dies kannrosgart werden, ohne dass die Unabhéan-
gigkeit der Institution eingeschrankt wird, wene diriterien prazise definiert werden. Damit

das Instrumentarium nicht missbraucht werden kaaliten die Sanktionen nicht durch eine

politische Institution erfolgen, sondern maogliclistrch ein Gericht oder durch eine andere
Unabhangige Institution.

Wird eine Unabhangige Institution ihre Fachkompetend ihre Entscheidungsspielrdume
tatsachlich im Sinne des Gemeinwohls bzw. im SideeFunktionalitdt der Institution nut-

zen? Da man diesbezlglich nicht a priori sichen $&inn, stellt sich die Frage nach der
Anreizstruktur. Wenn die vorgenannten Anreize béezligler Reputation als zu vage betrach-
tet werden, kénnte man eine solche Institution relere post-Evaluierung unterziehen (Ab-
schnitt E.1NI) .

VI  Langfristige Ziele und Wirkungen

Auf vielen Politikfeldern sind langerfristige Wirkgen hochrelevant fir die staatlichen Ent-
scheidungen (z.B. Okologie und Energie, Demografid Alterssicherung, Staatsverschul-
dung, Bildung und Ausbildung, Integration, Ordnupggik auf mikro- und makro6konomi-
schen Feldern etc.). Sehr haufig wirden die Eniduhgen anders ausfallen, je nachdem, ob
man kurz- oder langerfristige Ziele im Blick hatieDichtigen Entscheidungen fur langerfris-
tige Ziele sind oft kurzfristig politisch unpopular

Politiker fuhlen sich haufig gezwungen, auf die Atstigen Wirkungen (beztglich der
nachsten Wahlen oder Parteitermine, das Mediendehmachsten Tage etc.) Ricksicht zu

42 Bestechung kann erstens zur Entfernung aus dechBfigungsverhaltnis fihren, was fur Beamte und
Angestellt des 6ffentlichen Dienstes relevant red in der Regel von diesen gefiirchtet wird, abeintni
fur Politiker. Zweitens bendtigen die Mitglieder &vhangiger Institutionen in der Regel spater kpime
litische oder Lobby-Unterstiitzung. Somit sind dieflissmoglichkeiten fur Interessenvertreter auch v
daher geringer.
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nehmen. Auch wenn sigentlichlangfristig denken mdchten, diktieren ihnen ihrarikere-
interessen, im politischen Kontext kurzfristig Zosnhung zu finden. Als Folge solcher poli-
tikimmanenter Zusammenhénge tendieren sie dazgettirstige Aspekte unterzubewerten.

Ahnliche Fristigkeitsprobleme werden auch im Komtex Zeitinkonsistenzliskutiert43 Ex
ante abgestimmte Politiken werden haufig ex pagttrilurchgefuhrt, da sie nicht mehr opti-
mal erscheinen, obwohl sich die Lage nicht verdndat4 Dies ist fur das geldpolitische
Verhalten einer Regierung ausfihrlich diskutiertradem. Eine glaubwirdige Selbstbindung
des Verhaltens politischer Entscheidungstragefirsterschiedene Bereiche von Bedeutung,
die von wechselnden Politiken beeinflusstrden.4> Z.B. kann es bei Gberh6hter Staatsver-
schuldung zu einer Ausbeutung zukinftiger Genematicdkommen. Kiinftige Verbindlichkei-
ten werden tendenziell verdrangt und der Nutzengagenwartigem, schuldenfinanziertem
Konsum wird uberbewertet. In diesem Zusammenharalysieren u.aAlesindTabellini
(1990) sowiePersson/Svenssdi989) das Problem der Kurzfristigkeit politischantschei-
dungen. Die Kosten der Verschuldung werden oftespéinfallen, wenn die jetzigen politi-
schen Entscheidungstrager nicht mehr im Amt singt. Spielraum der Nachfolgerregierung
wird zudem eingeschrénkt. Allerdings zeigen einfgealysen, dass eine Defizitreduktion
nicht unbedingt zur Abwahl einer Regierung fihremsgtt

MaskinTirole (2004) argumentieren, dass einige Politiker eisitpees Verméachtnis an kinf-
tige Generationen hinterlassen wollten. Demgeganitbd in der polittkonomischen Litera-
tur Uberwiegend angenommen, dass politische Enthamgstrager primar nach Wiederwahl
strebert’ was eine kurzfristige Anreizstruktur bedeuten velird

Im Gegensatz zu den Politikern werden Expertenallem ihre Reputation im Auge haben.
Sie werden grundsatzlich die langerfristigen Wirggeim ihrer Entscheidungsoptionen explizit
einbeziehen, da dies ihre fachliche Qualitat zeétgperten werden hinsichtlich ihrer Perfor-
mance vorrangig von ihrem professionellen Umfelgefpgroup) in- und aul3erhalb der eige-
nen Institution bewertéf Reputationseffekte sind typischerweise per saraisaterielle Ent-
lohnungsart von Bedeutung, insbesondere auch igfriatigen Zusammenhang. Eine mog-
lichst positive externe Einschatzung des eigenastlsgsvermdogens férdert auch spatere
Aufstiegsmoglichkeiten im 6ffentlichen und im priga Sektor. Insbesondere im 6ffentlichen
Dienst sind Karriereaussichten als implizite Anneezhanismen (im Gegensatz zu expliziten
wie Boni, Aktienoptionen u.a.) von Bedeutuliglson (1989) undDewatripont/Jewiit Tirole
(1999 finden fur US-amerikanische Behorden, dass firelezAnreize zugunsten von Repu-
tationseffekten zurtcktreten.

43 vgl. zur Zeitinkonsistenz u.&ydland/Prescot{1977, S. 477)Barro/Gordon(1983, S. 590);
Berg/Cassel/Hartwid2007, S. 325). Zum Problem der Zeitinkonsisteeddmke ich mich fur zahlreiche
Hinweise von Jannis Andrae. Vgl. aukhdrae(2012b, S. 79ff).

44 Vgl. zur glaubwiirdigen Selbstverpflichtung ein@abhangigen Wettbewerbsbehdrde bei potentiellem
Zeitinkonsistenzproblem in der WettbewerbspolBikdzinski(2013, S. 6ff).

45 Vgl. Barro/Gordon(1983, S. 608)Kydland/Prescot{1977, S. 477).

46 Vgl. Maskin/Tirole( 2004);Alesina/Perotti/Tavares/Obstfeld/Eichengr€@898);Alt/Lassen(2006).
Vgl. auch die politikwissenschaftlichen Beitré@eer/Nelson(2011);Mulas-Granadog2004);Schnei-
der (2007).

47 vgl. zum Wiederwahiziel der Politikéterejohn(1986, S. 11)Barro ( 1973, S. 22).
48 vgl. Alesina/Tabellin{2007, S. 169f)Wilson(1989).
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Der Zielkonflikt aufgrund unterschiedlicher Zeitimonte von Politikern und Experten ist
klassisch, unter anderem fir Zentralbanken und Meirbsbehdrden. Wenn diese unabhan-
gig sind, werden sie vorrangig die Wahrungsstatilizw. die Aufrechterhaltung der Wett-
bewerbsordnung schitzen, wahrend Politiker evdrdee¢én Einschrankung in Kauf nehmen,
wenn sie z.B. kurzfristige Arbeitsmarktziele vegeh oder Wahltermine im Blick haben.

FUr wichtige Institutionen wie Zentralbanken, Wettlerbsbehérden und Regulierungsbehor-
den ist die Langfristigkeit der Zielsetzung (uné damit hohere Funktionali)ainer der be-
deutsamsten Griinde, sie unabhéngig zu konzipiBranGleiche gilt flr Institutionen, die die
Staatsverschuldung begrenzen, Subventionen kaatesil bzw. auf politischen Feldern (Al-
terssicherung, Okologie) die erforderlichen Infotima@en und Prognosen erzeugen.

VIl Hoher normativer Gehalt: Quasi-politische Institutionen

Eine ganze Reihe von staatlichen Funktionen halmam esehr hohen normativen Gehalt. Die
Institutionen, die diese Funktionen erfullen, soiltinsofern politisch gesteuert oder beein-
flusst werden. Damit wird deutlich, dass solchditasonen gerade nicht unabhangig von den
politischen Institutionen sein kénnen. Sie sind zwniaht selbst politische Institutionen (vgl.
B.I). Sie gehoren jedoch zur politischen Sphardem Sinne, dass sie die Politik der gewahl-
ten politischen Institutionen (Parlament, Regie)uwgybereiten, konzipieren, ausfiihren, un-
terstitzen, reprasentieren etc. Wir kbnnen sieqadsi-politische Institutionen bezeichnen.
Dies betrifft z.B. das Auswartige Amt und die Bdtaften, die Bundeswehr, die Leistungs-
verwaltungen z.B. im Sozialen und Bildungsberembyie bei der Erstellung offentlicher
Guter in verschiedenen Bereichen, alle Abteilungen Ministerien verschiedener Art, die
mit der Formulierung der Politik der jeweiligen Regng oder deren Umsetzung befasst sind
etc. Dies betrifft insbesondere alle politischemBéen.

Solche quasi-politischen Institutionen sind eleraenBestandteile der normativen Gestaltung
des Staates und der Gesellschaft, fur die dieikalipauschal gewahlt wurden (wenngleich
dies feldspezifisch nicht immer zurechenbar isticBe staatlichen Fachinstitutionen, fir die
es grundsatzlich nicht in Anbetracht kommt, sie den politischen Institutionen unabhangig
zu machen, finden sich auf den Feldern N und $A\bbildung 1.

Probleme fir die Unabhangigkeit entstehen auch ,daenn die Ziele einer Institution nur
schwer adaquat definiert werden kénnen, bzw. dagsveckmaliiger ist, normative politische
Entscheidungen im Einzelfall zu treffen. Oft lassérh die Ziele nur im Zusammenhang mit
der konkreten Politik definieren. In solchen Faliollten die Regeln bezuglich der politi-
schen Primarentscheidungsrechte differenzierttutginsweise festgelegt werden. Auch hier
spricht aber viel daflr, dass die Personalentsahgieh von unabhangigen Institutionen ge-
troffen werden.

VIII Erfahrungen mit Unabhangigkeit und Funktionali tat

In der Wirtschaftsgeschichte der Bundesrepublik tBehland gehéren die Bundesbank und
das Bundeskartellamt zu den erfolgreichsten wigispolitischen Institutionen tberhaupt.
Sie haben sich zudem eine besonders hohe nationdlgnternationale Reputation erworben.
Beide sind dadurch gekennzeichnet gewesen, dassngebesonders hohe Unabhéngigkeit
von den politischen Institutionen aufwiesen. Insineere die Bundesbank hat haufig ihre
stabilitatsorientierte Geldpolitik auch gegen di€ingche der jeweiligen Regierungen durch-
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gesetzt und sich dabei manchmal deren Unwillen znggn. Ihre Erfolge haben ihr zudem
mehr tatsadchliche Macht verliehen als sie formgeeilich hatte?

Ist dies mehr als ein Eindruck? Eine Reihe emgigsdntersuchungen flr zahlreiche Lander
zeigen, dass die Inflationsrate umso geringejesinabhangiger die jeweilige Zentralbank ist
(Cukierman1995)30

Auch beziglich der Wettbewerbspolitik deutet diedeénz darauf hin, das die Performance
der Wettbewerbsbehérden umso besser ist, je ungigi@girsie sindBudzinski(2013, S. 10 f.)
berichtet anhand einer Reihe von Fallen von desgischen Wettbewerbsbehérde, die gera-
de nicht unabhéangig, sondern direkt politisch abigirst, dass man eine Bevorzugung natio-
naler und europaischer Champions vor allem ausegrefdropaischen Landern sowie eine
Diskriminierung nicht-europdaischer und kleiner Uinehmen sowie von solchen aus kleinen
Landern feststellen kankoigt (2006) zeigt in einer quantitativen Studie flreeReihe von
Landern, dass ein signifikant positiver Zusammeglamschen der Unabhangigkeit der
Wettbewerbsbehdrden und den 6konomischen Ergebriesteht

Als Vorteile einer Unabhangigkeit der europaiscWégitbewerbsbehdrde nerBtidzinski
(2013, S. 7ff) einestarkere Abschreckung antikompetitiver Verhaltenssvt, , eine Forde-
rung von Investitionen aufgrund einer geringereridbe dass unter dem Deckmantel der
Wettbewerbspolitik politisch motiviert in die Méktingegriffen wird, , eine geringere An-
falligkeit fur Lobbyismusund weniger Einfluss von Grol3konzernersowie ,weniger An-
reize, bei der Anwendung von Wettbewerbsregelpalikonomischen Motiven gegen aus-
landische und/oder klein- und mittelstandische tebmen zu diskriminierg¥! Als Nach-
teil einer unabhangigen européischen Wettbewerlistietitihrt er das Demokratiedefizit
(vgl. E) an.

Insgesamt kann man davon ausgehen, dass die emdieg Erfahrungen zeigen, dass die
Funktionalitat mit der Unabhangigkeit einer Indiita ansteigt.

E  Demokratische Legitimation

In der Rechtswissenschatft ist der Begriff der deratichen Legitimation ein zentraler Bau-
stein fir die Begrindung und Rechtfertigung stelagih Handeln%2 ,Die Wahrnehmung

49 Ist es ein Zufall, dass die Politiker im Zuge &eropaisierung beide Institutionen entweder akiugffic
(Bundesbank) oder ihnen die wichtigsten Kompeteitzen die gro3en Falle (Bundeskartellamt) ge-
nommen haben? In beiden Fallen sind die Nachfolyioen deutlich weniger oder gar nicht unabhén-
gig. Dies ist besonders deutlich bei der Wettbegmoltik, bei der digGeneraldirektkion Wettbeweih
direkter Abhangigkeit von der Politik der EU-Komisien steht, die jeden einzelnen Fall politisch ent-
scheiden kann.

50 Vgl. zur Messung der Unabhangigkeit der Zentnalkband deren Zusammenhang mit Inflationsraten und
anderen PerformancegrofRen fur zahlreiche La@d&rerman 1995, ch. 19 und appendix A. Vgl. auch
SimonéGuillén (2005) undCrowdMeade(2007). Zahlreiche Literaturbelege zum Zusammegivam
Unabhangigkeit der Zentralbank und Inflationsrateén sich beSiekmanr(2005, S. 5).

51 vgl. dazu auciMateus(2007),Vickers(2010) undlenny(2012).

52 Vgl. fiir eine sehr viel weitergehende Erorterdeg Legitimitat von Herrschaftveber(1921/1980), S.
122 ff.
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staatlicher Aufgabennd die Ausiibung staatlicher Befugnisse bedarfrdiagitimation, die
auf das Volk selbst zurtickfihrt bzw. von ihm ausddBockenforde2004, S. 436).

Dies konstituiert jedoch nicht die Uberlegene Liegation der politische Institutionen bei
konkreten Entscheidungen. ,Von funktioneller undtiitutioneller demokratischer Legitima-
tion wird im Hinblick darauf gesprochen, dass derfadssungsgeber selbst die gesetzgebende,
vollziehende und rechtsprechende Gewalt als jenei@inktionen und Organe ... konstituiert
hat, durch die das Volk die von ihm ausgehendet&jawalt ausibt (Artikel 20 Abs. 2 GG).
Diese Art Legitimation Schliesst es aus, unter Berufung auf das Demokratizip etwa die
vollziehende Gewalt einem allumfassenden Parlamender Gesetzesvorbehalt zu unterwer-
fen oder ihr ausschlief3liche Befugnisse zu weidnagn Entscheidungen zu verweigern
(Bockenforde2004, S. 437 f., Hervorhebung vom Verfasser).

In der Politikwissenschaft wird oft unterschiedemschen der Output-Legitimation und der
Input-Legitimation eines Systems. Die Output-Legdtion orientiert sich daran, dass im Er-
gebnis gute Entscheidungen fur die Burger getroffenden Schumpeter1950). Dies ent-
spricht der Erreichung vonyAbzw. Ay in der Abbildung 2.

Die Input-Legitimation bezieht sich auf das (deldiere) Zustandekommen der demokrati-
schen Entscheidunge8dhaalRitzi 2012). Viele Autoren halten die Existenz diskuesii?ro-
zesse mit einer Vielzahl von Blrgern (Inklusiorgreh Auffassungen in relevanter Weise in
die Entscheidungen einflieRen, fur eine wesentidbeussetzung fir die demokratische Le-
gitimation eines Systemsl@bermasl973 undKornelius/Rothi2004).

Okonomen wiirden dagegen lieber die Output-Legifonadls Kriterium vorziehen, weil sie
okonomischer Rationalitdt und demokratischer Emgltingseffizienz entspricht. Die Out-
put-Legitimation ist jedoch in der Regel gar nidaer nur schwer messbar, und daher auch
nur von begrenzter praktischer Relevanz. Vor alédrar entspricht die Output-Legitimation
auch nicht den Demokratie-Vorstellungen der meisMenschen. Eine hohe Output-
Legitimation kénnten im Extremfall auch autorit&gsteme haben.

Deshalb wird im Weiteren grundséatzlich die Inpugitination zur Grundlage gemacht. Als
Malistab der demokratischen Entscheidungsqualitédemgedoch die Output-Kategorien in
Form der Funktionalitat (vgl. D) einbezogen.

I Formale und inhaltliche demokratische Legitimation

Die demokratische Legitimation einer Institutioh verhanden, wenn diese direkt oder indi-
rekt auf eine hinreichende demokratische Wahl ddrelBurger zuriickgefiihrt werden kann
Die Klassifikationhinreichend demokratischat eine aktive (Wéhler) und eine passive (Ge-
wahlte) Dimension. Letzteres bezieht sich auf deicgen Chancen fir alle Parteien und
Kandidaten, sich zur Wahl zu stellen und uneingestdtie Wahlchancen zu haben. Das
heisst, es existieren keine diskriminierenden Regeler sonstigen Tatbestande, die signifi-
kante Unterschiede flr einzelne Kandidaten, Parteie. bewirken. Ersteres bezieht sich auf
das gleiche Wahlrecht flr alle Blrger, das heif&,Wahlen missen gleich, geheim, leicht
zuganglich etc. sein.

Eine direkte demokratische Legitimatiost gegebenKruse 2008), wenn die Mitglieder der
betreffenden Institution direkt von den Blrgern gblv wurden. Diese Bedingung ist in der
Regel nur fur das Parlament erflllt. Wir gehen daaas, dass alle Entscheidungen einer de-
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mokratisch legitimierten Institution damit ebengadlls demokratisch legitimiert gelten, wenn
die Entscheidungen dieser Institution ebenfallsaeuatisch (bzw. legal) getroffen werden.

In den meisten Fallen missen (und kdnnen) wir merai Staat damit zufrieden sein, wenn
eine Institution eine indirekte demokratische Lieggtion aufweist. Eine Institution hat eine
indirekte demokratische Legitimatiowenn sie von einer demokratisch legitimiertertilns
tion legal (d.h. im Rahmen geltender Gesetze) wegklenenfalls auf demokratische Weise
(Abstimmung) mit bestimmten Aufgabdpetraut (delegiert) wurde. Dies schlie3t haufig
(wenngleich nicht notwendigerweise immer) die Bastung der Top-Personen ein. Diese
Bedingungen sind unter anderem fir die Regierufigiiterdie in einer parlamentarischen
Demokratie vom Parlament gewéhlt wird.

Die demokratisch indirekt legitimierten Institutiem kénnen ihrerseits weitere Institutionen
delegieren und damit ebenfalls mit indirekter derat&cher Legitimation versehen. Wir
kénnen danach unterscheiden zwischen einer indinekegitimation erster Ordnung (eine
Delegationsstufe von einer direkt legitimiertentitogion), zweiter Ordnung etc. bis zu einer
indirekten Legitimation n-ter Ordnung (n Delegasstufen von einer direkt legitimierten
Institution).

Auf diese Weise kénnen grundsétzlich beliebig labDgéegationsketten (Zahl der Delegati-
onsvorgange) entsteheBdckenforde2004, S. 438). Es kann auf diese Weise prinzijaelkr
staatliche Entscheidungstrager (bzw. jeder sthatliskteur) mit einer demokratischen Legi-
timation versehen werden. Je langer solche Delmgstetten sind, desto mehr wird jedoch
die demokratische Legitimation zu einer juristigtHeormalie und es stellt sich die Frage
nach ihrer inhaltlichen Bedeutung.

Vor diesem Hintergrund ist es deshalb zweckméafwgschen formaler und inhaltlicher Legi-
timation zu unterscheiden. Da jede Delegation gsétudich (mehr oder minder grofl3e) Prin-
zipal-Agent-ProblemeHlei/Leschke/Sauerlan@999) aufweist (Anreiz- und Kontrollproble-
me etc.), wird mit zunehmend langeren Delegatioiskedie demokratische Legitimation
inhaltlich immer mehr verwéssert, wenngleich sierfal noch gegeben ist.

Die inhaltliche demokratische Legitimation bezishth darauf, ob und in welchem Malie zu
erwarten ist, dass die Ergebnisse ddarmierten Praferenze(Kruse 2010) der Burger, die
die langfristigen Wirkungen einbeziehen, entspracliges ist dann gegeben, wenn die funk-
tionalen Mechanismen und Anreize der Institutionl uinrer Akteure so gestaltet sind, dass
ihre Entscheidungen sich an den Praferenzen dgeBorientierenrs3

I Demokratische Legitimation Unabhangiger Institutionen

Eine unabhangige staatliche Institution, die vameeidemokratisch legitimierten Institution
eingesetzt wird, ist grundsatzlich ihrerseits imdelaRe demokratisch legitimiert, wie nicht
ein hoheres Legitimationsniveau verfassungsmaffigrdgrt ist. Die Legitimation gilt auch
fur alle Entscheidungen, die sie im Rahmen der tiimesrenden Gesetze trifft. Man kann

53 Schon beim Parlament ist dies jedoch aufgrundiesgroRen Delegationsumfandsr nur alle vier
Jahre stattfindenden Wabhlen fraglich. Jeder Bumgess namlich mit einer einzigen Stimme seine Préfe-
renzen zu einer Vielzahl von Themen artikuliered uno actu die Parteien und Politiker fiir FehlesisL
tungsmangel, gebrochene Wahlversprechen etc. eaidden Kruse2008).
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grundsatzlich davon ausgehen, dass die Gesetzéewle durch Verordnungen, Satzungen
etc. konkretisiert) die Aufgaben, Ziele, Kompetanzelegationsprozesse etc. festlegen, die
die inhaltliche, personliche und budgetare Unabiukedt der Institution sichern, vom Parla-
ment verabschiedet wurden. Das gewahlte Parlantemtréigt damit seine eigene demokrati-
sche Legitimation fir eine Klasse von Aufgaben @diafUnabhangige Institution. Der Schép-
fungsakt der Unabhangigen Institution ist also kdirdemokratisch legitimiert, ebenso die
institutionellen Rahmenbedingungen und die Zieleldstitution. Man kénnte dies auch als
Ex-ante-Legitimation bezeichnen.

Die demokratische Legitimation der Entscheidungamnkman auch im Kontext eines Zeitho-
rizonts interpretieren. Die Legitimation wird nichtundséatzlich in Frage gestellt, wenn die
politischen Institutionen ihre grundlegenden Zietel Erkenntnisse bzw. diejenigen der Ge-
sellschaft gegen einen kurzfristigen politischerp@punismus (ihrer selbst oder ihrer Nach-
folger) absichern. Dies gilt analog zu Verfassutegsenten, die auch mittelfristig nur schwer
oder gar nicht (Grundrechte) veranderbar sind. E&igklauseln sind demokratischen Ent-
scheidungemuf Ewigkeitentzogery4

Kurzfristig reklamieren die Politiker die Moglichikein Einzelfallen selbst einzugreifen. Ur-
sachlich dafir sind im Wesentlichen die kurzfristigMachtinteressen, politischer Opportu-
nismus, taktische Motive etc. Die Politiker werddashalb von sich aus in der Regel bei der
Installierung einer Institution nur so viel Unabb#gkeit vorsehen, wie aus ihrer Sicht unbe-
dingt notig ist — also sehr wenig. Sie begrindes m& ihremMandat lhre demokratische
Legitimation ist in der Tat um eine Stufe direkdéds die der betrachteten Institution. Dies gilt
jedoch nur fur die formale Legitimation, nicht fdie inhaltliche.

Bei genauerer Betrachtung ist dies auch fir dieréssen der Politiker eine Frage des Zeitho-
rizonts. Sie wissen, dass eine Unabhéangige Instituéingerfristig eine hohe Funktionalitat
aufweist und ihnen und ihren Nachfolgern politisdherteile bringt (z.B. Bundesbank zu
DM-Zeiten und Bundeskartellamt). In Analogie gilesl eventuell auch fir Individuen zum
Schutz vor sich selbst: Odysseus hat sich an dest 8&nes Schiffes fesseln lassen, weil er
antizipiert hat, dass er von den Sirenen verfihd aus kurzfristigen Motiven Dinge tun
wuirde, die seine langerfristigen Ziele gefahrdenh& sich also in weiser Voraussicht seine
eigene Handlungsfreiheit temporar genommen, umeldinstig Erfolg zu haben.

Stellen wir uns den Gesetzgeber lalsgfristig gemeinwohlorientientor. Die Abgeordneten
des Parlaments schreiben dann die Unabhangighkstityater Institutionen fest, weil sie wis-
sen, dass sie selbst und ihre Nachfolger bei katigfen politischen Problemlagen unverninf-
tig handeln und damit die langerfristigen Ziele Garsellschaft verletzen wirden. Dies bein-
haltet also die Erkenntnis, dass bestimmte Ziedgfféstig nur dann erreichbar sind, wenn
man sie der kurzfristigen politischen Opportundétzieht.

Dies ist auch die Situation einer generellen Regél, einer Schuldenbremse fiir den Staats-
haushalt. Die Regierung eines Landes, das hoclehuddet ist (egal, ob sie dies selbst oder
ihre Vorganger zu verantworten haben), wird eineutenbremse im Normalfall ablehnen,
da dies kurzfristig ihre Handlungsmadglichkeitenseimrankt. Sie firchtet (insb. bei entspre-
chend opportunistischer Argumentation der Oppasjtibei einer regelkonformen Sparpolitik

54 Das wirft die grundsatzliche Frage auf, wie weitlia Zukunft hinein und wie einschneidend ein hyri
Parlament (oder ein Verfassungsgeber) seine Nagghfaihaltlich binden kénnen sollte, z.B. durch
langergeltende Gesetze (z.B. Verschuldungsregdkr) durch Ewigkeitsklausel der Grundrechte in der
Verfassung.
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abgewahlt zu werden. Langerfristig (unter d8chleier der Ungewisshgisieht die Sache
jedoch anders aus. Bei einer funktionierenden $emidremse tUbernimmt jede neue Regie-
rung die Staatsfinanzen in einem akzeptablen Zdstd&s heil3t ohne opportunistische Alt-
schuldenlasten ihrer Vorgénger. Die Politiker wardanz langfristigeine Schuldenbremse
grundsatzlich befurworten. Damit eine solche Sobnidemse tatsachlich funktioniert und
dies auch glaubwirdig ist, braucht man wiederune éinabhangige Institution, die die Fi-
nanzsituation neutral tberpruft und eine eventugliertretung effektiv verhindern kann.

In vielen Fallen ist der relevante Entscheidungdsgiim einer Unabhangigen Institution noch
weiter (als nur durch ein Gesetz) eingeengt bze . Ziktlsetzung ist tatsachlich noch praziser
definiert. Man kann insgesamt von einem generelliett und Normenkontext (ZNK) spre-
chen. Dieser besteht aus allen langerfristig ggtemormativen Elementen, die die legitime
Entscheidungsmenge genauer bestimmen. Dies unpidseir generelle Normen wie Grund-
rechte, Rechtsstaatlichkeit etc. die schon vorle@agnten Gesetze, die die Aufgabgiele
und Kompetenzen einer Institution definieren, sodie dazugehdrigen Gesetzesbegrindun-
gen und die prazisierenden Verordnungen. Erstack \&dm Parlament beschlossen worden,
das direkt demokratisch legitimiert ist. Verordnangbasieren in der Regel auf einer Ent-
scheidung der Exekutive, also einer indirekt lagigrten Institution. Dabei gehen wir davon
aus, dass die Gesetze nicht kurzfristig (d.h. &ir Hinzelfall) veréandert werden kénnen.

Sekundar gehoéren zum ZNK auch die einschlagigeickisurteile, die die Gesetzesanwen-
dung fur Einzelfalle in der Vergangenheit prazisteben, sowie diberrschende Meinung
die sich im Laufe der Zeit in der Diskussion renoemer Juristen herausgebildet hat. Erstere
haben (als Entscheidungen der Judikative) unmétediinen hohen normativen Stellenwert,
da sie nicht nur Gesetze interpretieren, sondeenteell auch Gesetzesliicken ausfillen und
somit eine eigene normative Kraft haben. Die héeade Meinung gewinnt ihre Bedeutung
mittelbar dadurch, dass man in der Regel davoneduesgkann, dass sie fur die Zukunft in-
haltlich die zu erwartenden Urteile wesentlich b#agst>> Das Gleiche gilt grundsatzlich
auch fur die frihere Entscheidungspraxis der Unadplg@n Institution selbst, die damit nor-
mative Vorgaben fir ihre zukinftige Arbeit liefemd die Rechtssicherheit fir die Betroffe-
nen erhoht.

Innerhalb des ZNK hat eine Unabhangige Institugoren grof3en oder weniger grol3en Ent-
scheidungsspielraum, bestmégliche Entscheidungetrefien. In einigen Fallen existieren
implizite fachspezifische Best-Practice-Regeln (iBonomische Effizienz-Regeln), die zwar
nicht offiziell formuliert sind, aber unter den Eeqpen dennoch eine hohe normative Kraft
haben, z.B. wohlfahrtsmaximale Preissetzungsrdgglder Monopolpreisregulierung.

Die inhaltliche demokratische Legitimation (vgl.)Eragt danach, ob und wie weitgehend

sich eine Unabhangige Institution an den inforneierPraferenzen der Birger orientiert. Wir
gehen generell davon aus, dass die politischereeriden der Gesamtheit der Birger den
normativen Mal3stab fir die Entscheidungen vonlgthah Institutionen bilden sollen. Diese

sind jedoch fir viele spezifische Einzelthemen njgtéizise feststellbar, insbesondere wenn
man davon ausgeht, dass die meisten Birger UbereBpeEinzelthemen so unzureichend

informiert sind, dass sie ihre eigenen Praferemzeint reliabel ausdriicken kénnen.

55 Selbstverstandlich sind Gerichte und andere uiradibe Institutionen formal frei, ahnliche Sachwdtdn
spater auch neu und anders zu bewerten als inelgaxgenheit. In der Regel wird sich dies beraits v
her im juristischen Schrifttum oder in Publikatiorenderer einschlagiger Fachwissenschaften abzeich-
nen.
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Hierzu kann man die Fragen stellen, ob (a) die Waabige Institution in der Lage ist, eine
bestmégliche Entscheidung im Sinne der PraferenzerBirger zu treffen und (b) ob sie
hierfir adaquate Anreize hat (folgt in Abschnittllie. Fir beide Elemente ist zu erértern, ob
dies fur Unabhangige Institutionen oder fir Poéitibesser erflillt ist.

Die Frage (a) ist bereits in Kapitel D beantwowtetrden: Unabhangige Institutionen kénnen
das besser als Politiker. Die Griinde fur eine r@Rkemktionalitat von Unabhéngigen Institu-
tionen sind z.B. die hohe spezifische Fachkompetdiedangfristige Zielsetzung, kompatible
Anreizstrukturerund Interessen der Beteiligten, sowie spezifische Etgeie die inhaltli-
che Freiheit als Funktionsprinzip, explizite Kottroind Informations-Funktionen etc. Solche
allgemeinen (z.B. Gerichte) oder spezifischen (¥M@ttbewerbs- und Regulierungsbehdrden)
Unabhangigen Institutionen haben das einschlagagbwissen, kennen in der Regel die rele-
vanten Sachzusammenhange, die Theorien und Erfgdmueus anderen Landern, sowie den
jeweiligen ZNK sehr gut - insbesondere besserialgight-spezialisierten Politiker.

Auch bei neuen Sachverhalten (z.B. wenn Uberraggh®noblemlagen auftreten oder neue
Techniken verfugbar sind) und wenn bestehende rioren&orgaben an neue Situationen
angepasst werden mussen, kann man verniunftigenaaisdie normative Gestaltungskraft
(bzw. die adaquate Interpretation) von spezifischachinstitutionen und Gerichten vertrau-
en, ohne dass neue Entscheidungen politischetutistien hilfreich waren. In der Regel kann
man davon ausgehen, dass die Fachinstitutioneergssdie meistens fachfremden Politiker
wissen, was in konkreten Fallen eine adaquate Veéeitwicklung der normativen Zielvorga-

ben ware. Aufgrund ihrer Fachkompetenz wissen rsider Regel besser als die Politiker
selbst, was diese wollen wirden, wenn sie informied fachkompetent genug waren.

Dies wirft auch die Frage auf, wie grof3 die Entsinegsspielraume einer Unabhangigen
Institution sein sollen. Theoretisch (und oft apchktisch) haben die politischen Institutionen
als Gesetzgeber die Wahl, (a) entweder die noreratWorgaben detailliert zu formulieren
und fur jede denkbare Fallgruppe Losungen zu Iebeter (b) nur die grof3en Ziele gesetzlich
zu formulieren und den Rest den Fachinstitutiongsh Gerichten zu Uberlass&nin der Pra-
xis wird die beste Losung in der Regel zwischeseaheExtremen liegef.

In vielen Féallen machen die Sachzusammenhangeabsteakte Formulierung von detaillier-

ten Gesetzen unmoglich, wenn man nicht ganzlicddgaate Ergebnisse riskieren will. Be-

trachten wir z.B. den Versuch, ein WettbewerbsgesetabschlieBend und prazise zu formu-
lieren, dass fur jede Kombination beobachtbareitdralauf eine (oder keine) Kollusion ge-

schlossen werden kann und damit auf bestimmteigoige Folgen. Fur einen derartigen Ver-
such liefert die 6konomische Theorie und Empirism&eusreichende Basis. Solche Wettbe-
werbsfélle erfordern immer einen grof3en Beurteiispielraum fir fachkompetente Wettbe-
werbsbehoérden, adaquate Einzelfallentscheidungtar Wilirdigung der jeweiligen Sachver-

halte zu treffen.

56 Auf Gesetze bezogen betrifft Letzteres etwa dierékanische Herangehensweise (case law), wahrend
Ersteres eher der deutschen Regelungsintensisjirenhen wiirde.

57 Dies hat auch Konsequenzen fiir die Relevanz desoRalentscheidungen in einer Institution. Wenn die
Gesetze prazise formuliert sind (bzw. der ZNK waefiliert ist) hat die Einsetzung des geeigneten Per
sonals nur eine moderate Relevanz. Im theoretisEltnemfall erledigt dieses eventuell nur die Einga
von Daten in ein Compterprogramm, das dann die ngsuzeugt. Je genereller die Ziele im Gesetz for-
muliert sind bzw. je weniger prazise der ZNK defiiist, desto bedeutsamer ist die Rolle des Palson
und desto héher die Relevanz der jeweiligen Petsotszheidungen.
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In vielen Féllen ist es sinnvoller, die gesetzlithéorgaben auf generelle Zielformulierungen
zu beschréanken und die konkreten Entscheidungdrkdagpetenten Unabhangigen Instituti-
onen zu Uberlassen.

[l Kontrolle und Anreizstrukturen bei Unabhéngigen Institutionen

Die vorangegangenen Ausfuhrungen haben deutliclagetndass Unabhangige Institutionen
aus einer Reihe von Grinden (eher als politisclsatiitionen) in der Lage sind, nach den
Kriterien der Funktionalitat bestmdgliche Entschidgen treffen. Eine andere Frage ist es, ob
diese Fahigkeit auch tatséachlich immer in entspedl Entscheidungen umgesetzt wird. Die
Unabhangigkeit fuhrt namlich nicht automatisch aiteg Ergebnissen, sondern nur dann,
wenn die Angehdrigen der Unabhangigen Institutitarke Anreize haben, tatsachlich im
Sinne der Zielsetzungen zu handeln.

Die Arbeit einer Unabhangigen Institution bedamirgisatzlich einer Kontrolle und Bewer-
tung, ob sie sich im Rahmen der Gesetze bewegsjeobventuell ihre Kompetenzen Uber-
schreitet, ob sie ihren EntscheidungsspielraumimeSihrer Ziele und Aufgaben sachgerecht
nutzt, ob sie eventuell ineffizient (zu hoher Aufwlaan Steuergeldern) arbeitet, ob sie mogli-
cherweise Partialinteressen fordert etc. Dies dmtit nur dazu, Gesetzesverletzungen und
andere Mangel sanktionieren oder verhindern zu é&bnsondern vor allem dazu, den Mit-
gliedern der Unabhangigen Institution auch wirksahmeeize zu liefern, eine gute Perfor-
mance zu erreichen.

Eine Kontrolle Unabhangiger Institutionen konntennsauf den ersten Blick fir Gbertrieben
halten. Haben nicht die Bundesbank und das Bundediket gezeigt, dass sie die ihnen vor-
gegebenen Ziele zu ihren eigenen gemacht habemhwmdufgaben der Wahrungsstabilitat
bzw. des Wettbewerbsschutzes aus eigener Uberzgusgim gut erflllt haben. Man konnte
auch von einem Korpsgeist der Mitarbeiter diesstititionen sprechen, der sich im Laufe
der Zeit gebildet und (auch gegen externe Widedgt&on Politikern, Betroffenen und Lob-
byisten) mit fir gute Ergebnisse gesorgt hat.

Fur die Bundesbank und das Bundeskartellamt kanm wadhl in der Tat davon ausgehen,
dass der jeweilig&eist der Institutiorzur Erklarung der guten Performance in den betneff
den Jahrzehnten erheblich beigetragen hat. Aber kzan fir jede Unabhé&ngige Institution
automatisch unterstellen, dass d@htigen Zielebei den Fihrungskraften und den Mitarbei-
tern internalisiert sind? Kénnte das nicht kultezfisch und/oder pfadabhangig sein? Kénn-
ten die Ziele bei gleicher Rechtslage maglicherev&isrzfristigen pragmatischen Erwagungen
geopfert werden, wenn das Fuhrungspersonal ausendéndern, anderen Ausbildungen
und Karriererfahrungen, anderen gesellschaftlicBehichten, anderen historischen Erfah-
rungshintergriinden etc. komrtDie Gesellschaft sollte diesbeziiglich nicht allden han-
delnden Personen vertrauen, sondern eine instielteoAbsicherung vorsehen.

58 Die Europaische Zentralbank (EZB) kann hierfigrBéispiel dienen. Die Mitglieder des europaischen
Zentralbankrats (EZB-Rat) haben unterschiedlichgetigriinde, Ausbildungen und Interessen. Fir viele
von ihnen war es offensichtlich kein grol3es Probletitte 2012 zu beschlieBen, mit Hilfe des Ankaufs
von Staatsanleihen von hochverschuldeten Staatem@netare Staatsfinanzierung zu betreiben, damit
die Gesetze zu verletzen und das Stabilitatszigetahrden bzw. zu opfern. Vgl. auBbhachtschneider
(2010, S. 177 ff.).
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Bei erfolgreichen Unabhéangigen Institutionen wie Bendesbank und dem Bundeskartellamt
konnte man beobachten, dass neue Mitarbeiter eb@rsoeues Fiuhrungspersonal im Laufe
der Zeit vomGeist der Institutioninfiziert wurden und deren Ziele und Prinzipietemmali-
siert haben. In einem Kollektivorgan an der Insitosspitze (z.B. Zentralbankrat der Deut-
schen Bundesbari®)werden freiwerdende Positionen in der Regel nachnach besetzt, so
dass die Neuen nicht nur Gelegenheit haben, sidtli¢h einzuarbeiten, sondern auch den
Geist der Institution anzunehmen. Wenn man stattaesin Prasidialprinzip installiert hatte,
bei dem der neue Prasident auch von auf3en komnmenukal bei inhaltlichen Fragen letzt-
gultige Entscheidungsbefugnisse auch gegen dieremdéorstandsmitglieder hatte, waren
mehr Uberraschungen zu Lasten der Institutionszelerwarten. Dies allein ist ein starkes
Argument, bei Unabhangigen Institutionen fur deffgrischeidungen Kollektivorgane an der
Institutionsspitze vorzusehen. Dies schliel3t nafimhicht aus, dass fur protokollarische Zwe-
cke einer von ihneprimus inter paresst.

Wenn eine Unabhéangige Institution sich ungesetaliethalt, die geschlossenen expliziten
oder impliziten Vertrage bricht, die Interessen @dferenzen der Blrger und/oder der Par-
lamente aul3er Acht lasst, ihre Instrumente fur endeele missbraucht etc., verhindert gerade
ihre Unabhangigkeit, dass die Gesellschaft sichelgegplche Verhaltensweisen und deren
Folgen adaquat wehren kann. In derartigen Fallae @ei@e politikabhangige Institution in der
Regel schneller und wirkungsvoller zu disziplinier&s bedarf also auch bei Unabhangigen
Institutionen einer Kontrolle, die die genannterrhédtensweisen verhindern kann.

Vor allem gilt, dass die Antizipation einer zielkpatiblen Kontrolle und Bewertung das Ver-
halten einer Institution stark beeinflusst (Vorigickung). Wenn die Entscheidungen z.B. von
einem Gericht Uberprift werden kdnnen, sind recioisge Handlungen weniger wahrschein-
lich, als wenn das nicht der Fall 8tWenn die Performance spéater explizit bewertet wird
dies evtl. karriere- und einkommensrelevant ist,di@s positive Rickwirkungen auf die Ar-
beit.

Bei der Institutionalisierung einer Kontrolle stedich erstens die Frage nach der demokratis-
chen Legitimation der Kontrolleure. Zweitens ist kléren, wie die Kontrolle ihrerseits die
Unabhangigkeit der Institution tangiert. Letztebesrifft die konkreten Kontrollrechte, die fur
jeden Bereich adaquat zu konzipieren und zu beskbénasind, damit zwar eventuelle Méngel
entdeckt aber der Handlungsspielraum nicht dysfanét eingeengt wird.

Grundsatzlich sind Kontrollen auch ein geeignetesriment, die demokratische Legitimati-
on der einzelnen Entscheidungen noch zu erh6hem we Kontrollinstitutionen ihrerseits
demokratisch legitimiert und unabhangig sind. Fdlks kontrollierende Institution zwar de-
mokratisch legitimiert aber politikabhangig wardjrde die Unabhangigkeit mehr oder min-
der stark eingeschrankt oder gar beseitigt. Beigalamader demokratischer Legitimation der
Kontrolle wirde dies eventuell auch die Legitimatader Unabhangigen Institution mindern.

Etwas prononciert kann man sagen, dass mit defilisimhg einer adaquaten Kontrolle einer
Unabhangigen Institution grundséatzlich alle Bes@gm mangelnder demokratischer Legiti-

59 Beim Bundeskartellamt ist es insofern etwas &hnkls die inhaltlichen Entscheidungen in Besahlus
kammern getroffen werden, die (wenngleich es Besskbhmmervorsitzende gibt) ebenfalls kollektive
Zige haben. Die Beschlusskammern sind zudem bedfieihre Entscheidungen die Akzeptanz der gan-
zen Institution Bundeskartellamt zu haben. Beist des Hausest dabei von hoher Relevanz.

60 Man kann vermuten, dass der genannte Ankauf taetsanleihen durch die EZB so nicht erfolgt ware,
wenn es eine realistische Klagemaoglichkeit vor ginmabhangigen Gericht gegeben hatte.
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mation beseitigt werden kénnen. Man kann dies alpdst-Legitimation bezeichnen. Anders
ausgedruckt: Die inhaltliche demokratische Legitioraware dann hdéher, als wenn die poli-
tischen Institutionen dies selbst entscheiden ddeauf Einfluss nehmen wirden. Die Kon-
trolle kdnnte z.B. durch Gerichte oder durch anderabhangige, demokratisch legitimierte
Institutionen realisiert werden. Im Rahmen diemokratischen Reformkonzeptikénnten
geeignete Institutionen von einddiirgersena{Abschnitt F) eingesetzt werden.

Gerichtliche Kontrolle von Einzel-Entscheidungen

Bei einer Reihe von Unabhangigen Institutionen wietgen einzelne Entscheidungen der ge-
richtlichen Kontrolle auf Antrag der jeweils Betf@fien. Dies gilt z.B. fur Wettbewerbs- und
Regulierungsbehdrden. Wenn eine Wettbewerbsbel®mRBleeinen Zusammenschluss unter-
sagt oder ein Preiskartell ahndet, werden die fietren Unternehmen in den meisten Fallen
den Rechtsweg beschreiten, indem sie vor dem aligg&in Gericht Klage gegen die Ent-
scheidung einreichen. Das Gericht entscheidet dafrmer Basis des betreffenden Gesetzes
(z.B. Gesetz gegen Wettbewerbsbeschrankungen) iomdtreine Rechtskontrolle der Wett-
bewerbsbehdrde vor, was haufig jedoch aus inhaéticGriinden mehr erfordert als eine ein-
fache Paragraphenanwendung. Das gleiche gilt A8fidhfir die Festsetzung eines regulier-
ten Monopolpreises durch eine Regulierungsbehddée. Rechtsweg umfasst in der Regel
mehrere Instanzen. Die gerichtliche Nachprifung draebliche Vorfeldwirkungen auf die
inhaltlichen Entscheidungen und die BegriindunganVdettbewerbs- und Regulierungsbe-
horden. Diese - und die einschlagigen Mitarbeit@olen vermeiden, vom Gericht korrigiert
zu werden.

In vielen anderen Fallen betreffen die Folgen das&heidungen von Unabhangigen Instituti-
onen nicht einzelne Rechtssubjekte, sondern grokggesgate oder die gesamte Volkswirt-
schaft, z.B. die Festsetzung des Diskontsatzeshdiliec Zentralbank oder die Entscheidung
Uber den Ankauf von Staatsanleihen. In solchereR&8t bisher eine gerichtliche Uberpri-
fung entweder gar nicht oder nur sehr eingeschnddiglich, z.B. weil der Kreis der Klagebe-
rechtigten sehr eng definiert wird oder weil dierfdbrensdauern so lang sind, dass das Ge-
richtsurteil schon von daher selbst im Erfolgsfalle noch wenig Wert hat. In vielen Berei-
chen existieren gar keine Gesetze, die den Ermesgseiraum der Unabhangigen Institution
prazise definieren. Dies kann im Sinne der intedildn Funktionalitater Aufgabenerfullung
durchaus vorteilhaft sein. Es erschwert jedoch e@wdtliche oder inhaltliche Uberpriifung
oder macht diese im Einzelfall ganz unmaglich.

In allen Fallen sollte es jedoch fur alle Betro#argrundsatzlich moglich sein, die Rechtmé-
Bigkeit und gegebenenfalls auch die inhaltlichedRalitat solcher Entscheidungen Uberpr-
fen zu lassen, entweder durch ein geeignetes Gestdr durch eine andere Unabhéngige
Institution. Dies ist schon wegen der Vorfeldwirkuauf die urspringlichen Entscheidungs-
trager erforderlich. Das heil3t, diese sollten schender Entscheidung wissen, dass diese
Uberprift werden (kann). Dabei sollten die Kontraftitutionen sich jedoch inhaltlich nicht
generell Gber die Unabhangige Institution stelmmdern nur Gesetzesverstof3e und gravie-
rende Fehler aufdecken.



37

Sowohl fur die Zielsetzung der Funktionalitat alecla fur die demokratische Legitimation
sollte Uber die Kontrolle von Einzelfallen hinausesgenerelle Bewertung der Arbeit einer
Unabhangigen Institution stattfindéh.

Letztere sollen innerhalb ihres Ziel- und Normemkates (ZNK)mdglichst guteEntschei-
dungen treffen, um eine hohe Ex-post-Legitimatiawbeine hohe inhaltliche demokratische
Legitimation zu erreichen. Dies setzt nicht nureegute Kenntnis der Entscheidungsoptionen
(Politikmdglichkeitskurve, Abbildung 2) voraus, stamn auch eine hinreichende Kenntnis der
Praferenzen. Dies kdnnen wir flr eine spezialisiehhabhangige Institution in der Regel als
gegeben annehmen. Wenn man die Kontrollaufgabeligbtbmimmt, wiirde das bedeuten,
dass die Kontrollinstanz tber ahnliche Fachkompetenfiigen musste. Das ist in aller Regel
unrealistisch und auch nicht sinnvoll. Man mussegelh mit der Aufdeckung von Gesetzes-
verstoRen und schweren inhaltlichen Mangeln zuéredein. Noch wichtiger ist allerdings
die Anreizwirkung fiur die Unabhéngige Institutioellsst. Wenn diese sich der Mdglichkeit
der Kontrolle und der Sanktionswirkungen bewudstsishafft es starke Anreizwirkungen fur
gute Performance.

In vielen Fallen erreicht man schon ein erheblidi@® an potenzieller Kontrolle, wenn die
Unabhangigen Institutionen einer jahrlichen Recbleagspflicht unterliegen. Einige Autoren
(Mateus(2007, S. 23-27)Jenny(2012, 164 ff.) undBudzinski(2013, S. 8)) betonen, ,dass
Unabhangigkeit immer mit einer Rechenschaftspfl{elstountabillity) einhergehen muss, um
das Demokratiedefizit abzufedernBydzinski(2013, S. 8). Bei der europaischen Wettbe-
werbspolitik tritt das Problem hinzu, dass die @dischen politischen Institutionen ihrerseits
erhebliche Demokratiedefizite aufweisen. Umso wightist, dass die Rechenschaftsberichte
vero6ffentlicht und von unabhéngiger Seite evalumatden.

Ein hoheres Mal3 an Kontrollwirkung wirde erreietnn die Unabhéangige Institution einer
Ex-post-Bewertung unterworfen wird2ann kénnte die Arbeit der Unabh&ngigen Institution
z.B. im Abstand von ca. 1, 3, 5 und/oder 10 Jalisgghe Abschnitt C.II) von einschlagig
fachkompetenten, unabhangigen Experten bewertatenemwobei die Ergebnisse publiziert
werden. Dies beeinflusst das Renommee der Institutnd seiner Angehérigen und erzeugt
eine erhebliche Vorfeldwirkung. Zusatzlich konntarf der Basis solcher Bewertungen even-
tuell Boni gezahlt werden, wodurch die Mitglieder dFachinstitutionen auch materielle Leis-
tungsanreize hatten. Die Antizipation einer Bewsgtunach mehreren Jahren verstarkt die
Langfristigkeit der Anreizstrukturen der Unabhamgidnstitutionen erheblich.

HeindMause(2013) weisen darauf hin, dass der Begriff degicial Reviewsich nicht not-
wendigerweise auf die Uberprifung von behordlictignzelentscheidungen beschranken
muss Hansser2000). Er kann auch bedeuten, dass unabhéngigech@e die Aufgabe der
periodischen Uberpriifung der Leistung von Behomegewiesen wird.

Das Fuhrungspersonal einer unabhangigen Fachimstitunterliegt grundsatzlich einer per-
sonellen Delegation. Bei ungesetzlichem Verhaltghkirlichen Entscheidungen auf3erhalb
ihres Entscheidungsspielraums oder anderer Pfecletzungen werden Sanktionen greifen,
die bis zur Abberufung oder gegebenenfalls bisimeré&entfernung aus dem Beamtenverhalt-
nis gehen kénnen.

61 Fur das Bundeskartellamt gibt es z.B. eine re@Blge Uberwachung durch die Monopolkommission (88
44 ff. GWB), die Uber Einzelfalle hinaus eine getierBewertung der Arbeit des Bundeskartellamtes
vornimmt und damit ebenfalls Anreizwirkungen erzeug
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Kontrolle durch Politiker oder Wahler

Prinzipiell kbnnte man die Frage stellen, ob nité$ Postulat der demokratischen Legitimati-
on es nahelegen wirde, dass die Kontrollen durelélgike Politiker oder von ihnen einge-

setzte Gremien durchgefihrt werden, wie das beioRiEm nicht selten der Fall ist

(McCubbins/Noll/Weingas1987; HeindMause 2013, S.20). Die kontrollierende Institution

ware dann auf die bisher tbliche Weise direkt aadirekt demokratisch legitimiert.

Die Kontrolle durch Politiker wahrnehmen zu lasseiirde jedoch die Vorteile Unabhangi-
ger Institutionen erheblich relativieren. Die Unahbpigkeit einer Institution wirde verloren
gehen, wenn die politischen Institutionen ihre fessen auf diese Weise zur Geltung bringen
kénnen. Denn Politiker bringen in der Regel Partiafessen ein, sind als Generalisten in der
Regel nur eingeschrankt fachkundig, haben eingivedarzfristige Anreizstruktur etc. (siehe
hierzu die Argumente in Kapitel D).

Grundsatzlich kénnte man auch eine direkte Kordrdlirch die Birger (demokratische Di-
rektkontrolle) in Betracht ziehem@askin/Tirole2004;HeindMause2013). Wenn eine demo-

kratische Direktkontrolle bedeutet, dass die Busgdist die Arbeit einer Unabhangigen Insti-
tution bewerten und dartber abstimmen sollen, feg die Ublichen Probleme mangelnder
Fachkompetenz und geringer Wahlbeteiligung. Bei Aldreit Unabh&ngiger Institutionen

handelt es sich haufig gerade um spezielle Aufgelasr, die eine relativ hohe spezifische
Fachkompetenz erfordern, so dass eine Bewertundiéiimeisten Blrger unmdglich ist. Et-
was anders konnte die Beurteilung ausfallen, weienAdstimmung der Wahler auf der

Grundlage eines bewertenden Berichtes einer fachggen unabhéngigen Kontrollinstitution

erfolgen wirde.

Kompetenz und Budget

Bisher sind wir in der Regel davon ausgegangers desAufgaben und die GréRenordnun-
gen (Budget, Kompetenzen) einer Unabhangigen unistit vorgegeben sind und im Zeitab-

lauf weitgehend gleich bleiben. Dies kdnnte nattirtiuch anders sein. Das heif3t, die Aufga-
be einer Unabhangigen Institution konnte im Lawde Leit geringer werden oder ganz entfal-
len Haucap2010).

Unabhangige Institutionen unterliegen ebenso widesn Burokratien der Versuchung des
Strebens nach Budgetmaximierung. Das heif3t, sidemebemiht sein, eine Minderung des
Budgets zu verhindern bzw. ihr Budget aktiv zu véfgrn. Daraus resultiert gegebenenfalls
eine Tendenz zur KompetenzausweituRigiigMause2013), um hohere Budgets und Ein-
kommen rechtfertigen zu kénnen und die eigene Maahvergréf3ernDie Unabhéngigkeit
schitzt eine Institution tendenziell eher davofgaldst zu werden, falls ihre Aufgaben Uber-
flissig geworden sein sollten.

Dies macht deutlich, dass man Entscheidungen iibaveltere Existenz einer Institution, die
Definition ihrer Kompetenzen und die Budgetfragehhider Unabhangigen Institution selbst
Uberlassen kann, da dies eine Selbstbedienungditigntazeugen wirde (vgl. Abschnitt
C.III. Far die Kontrolle der Budgeteffizienz eingrstitution kommen grundsatzlich Rech-
nungshoéfe oder andere Unabhangige Institution®@etrachtt?

62 vgl. hierzuKiewiet/McCubbing1991),Donges/Freytag2004),Blankart (2011),HeindMause(2013, S.
21 f.).
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Auf der anderen Seite bietet eine Kontrolle der dgiid evtl. die Méglichkeit einer Einfluss-
nahme auf die Institution. Da Budgetfragen derdMaentshoheit unterliegen, hat dieses (und
damit die Politiker) eine erhebliche Entscheidungsint. Diese muss so begrenzt werden,
dass die Budgetfragen nicht zu einem Einfallstorefie inhaltliche Disziplinierung der Un-
abhangigen Institution gemacht werden kénnen. Auieh sollte die Entscheidung Gber we-
sentliche Veranderungen des Budgets oder der Kempeth vom Votum einer Unabhéngigen
Institution abhéngig gemacht werden.

Wenn man die Effizienz einer Behodrde, das heil¥ dwhe inhaltliche Performance zu gerin-
gen Kosten, sicherstellen will, kann grundséatzichdie Etablierung eines Wettbewerbs um
die Aufgabenunter mehreren Behdrden oder anderen (evtl. aughten) Institutionen ge-
dacht werden. Allerdings ist ein Wettbewerb unteh&den in der Regel nicht mdglich, in
einigen Féllen jedoch sehr wohl. Ein Beispiel flgtdteres sind Rechnungshoflgnkart
2011, S.555HeindMause2013, S.22). Diese konnten fir die finanzielle kpbéfung und
Effizienzkontrolle von staatlichen Behdrden (uraederem auch fiir Unabhangige Institutio-
nen) im Wettbewerb stehen, wobei gegebenenfalls prigcate Wirtschaftsprifer einbezogen
werden kénnten. Beides erhoht die Effizienz derfRangshofentscheidungen.

Als Ergebnis kann man sagen, dass bei (a) eineei&uang und Zielbestimmung durch ein
Parlament und (b) einer adaquaten Evaluierung wrdrklle durch eine demokratische Insti-
tution sowohl die Ex-ante- als auch die Ex-PostHiimgtion gegeben ist. Der Verdacht einer
unzureichenden demokratische Legitimation einerdb&agigen Institution ist dann unbe-
grindet.
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F  Demokratische Legitimation ohne parteipolitischdnstitutionen

Bisher wurde immer davon ausgegangen, dass didf@epaeiner demokratischen Legitima-
tion nur Uber die parteipolitisch dominierte Sphdes allgemeinen politischen Institutionen
Parlament und Regierung erfolgen kann. Unter dgemwartigen Verfassungslage ist dies
quasi zwingend, da keine davon unabhangige, deritmaegitimierte Institution existiert.
Das heil3t, das Parlament hat ein Legitimationsmoin@fruse 2008a). Deshalb war in der
vorangegangenen Diskussion (Abschnitte C bis E)aativ hoher institutioneller Aufwand
notig, weil demokratisch legitimierte Institutiondsher immer von Parteipolitikern besetzt
sind, die im Verdacht stehen, ihre Macht politiscidl opportunistisch zu missbrauchen.

Um dies zu vermeiden, kdnnte man eine weiteretirigin etablieren, die direkt demokratisch
legitimiert ist und nicht von den Parteien domihwird. Eine solche Institution wird in der
Demokratischen Reformkonzep&®Burgersenat genannt. DBiirgersenatvird unmittelbar
von den Birgern gewahlt und hat somit eine direl@mokratische Legitimation. Er besteht
nicht aus (jetzigen oder ehemaligen) Parteiverinddew. Mitgliedern der Politischen Klasse,
was durch eine explizite Begrenzung des passivenirdtts auf Personen erreicht wird, die
nicht zu dem parteiendominierten PersonenkreisPaditischen Klasse gehéren bzw. gehort
haben.

Im Kontext unserer Problemstellung hat der Burgeasewei wichtige Funktionen. Einerseits
trifft der Blrgersenat die Personalentscheidungerafie Fihrungspositionen in staatlichen
Institutionen aul3erhalb der Politik, also auch ém dJnabhangigen Institutionen. Wenn unter
den Bedingungen der Demokratischen Reformkonzepgiiioe Flihrungsposition in einer Un-
abhangigen Institution zu besetzen ist (vgl. dabbiung 3), wird vom Blrgersenat eine
Findungskommission gebildet (1), die teilweise Blitgliedern des Bilrgersenats besteht. Ein
anderer Teil besteht aus Vertretern des jeweillggehgebietes (2), die ebenfalls vom Birger-
senat bestimmt werden. Die Findungskommission wagrhtungsgestiutzt einen oder mehrere
Kandidaten aus und macht einen solchen VorschlagaanSenatsplenum (3), das dartber
entscheidet. Wenn ein Kollegialorgan an der Spédizeer Unabhangigen Institution steht,
werden die Mitglieder einzeln von unterschiedlicts@ammengesetzten Findungskommissio-
nen nominiert. Das Gleiche gilt, wenn mehrere Rwosin relativ kurz nacheinander zu beset-
zen sind. Der neue Amtsinhaber wird vom Burgerstaratell gewahlt und eingesetzt (4).

Der Burgersenat wahlt auRerdem fiir eine bestimmip@2 von staatlichen Institutionen eine
personalrotierende Kontrollkommission (5), die thefende Téatigkeit dieser Institutionen
beobachtet (insbh. beziglich Gesetzeskonformitdgteksqualitat, Budget, Effizienz etc.) und
bewertet. Dies kann die Heranziehung fallbezogeder routinemaliiger externer Bewertun-
gen der Unabhangigen Institution einschlie3enA@)3erdem kénnen die Blrger oder andere
Betroffene sich mit konkreten Beschwerden oder geiee Kritik an die Senatskontrollkom-
mission wenden (7). Die Senatskontrollkommissiotersucht die Sachverhalte und gibt eine
Empfehlung an den Birgersenat (8). Dieser ziehjedieils gesetzlich vorgesehenen Konse-
quenzen (z.B. Publikation der Ergebnisse). In sciwegenden Fallen (z.B. bei groben Ver-
stollen gegen Gesetze etc.) ordnet der Burgersenabrzeitiges Ausscheiden des oder der
Mitglieder aus der Institutionsspitze an (9). Dsehlie3t natirlich keineswegs aus, dass be-

63 Die Demokratische Reformkonzeptidfrise2012 und 2008a) ist ein institutionell-normatiraform-
vorschlag fiir das politische System. Die Ausfilhemdieses Kapitels unterstellen theoretisch, digss d
ser implementiert ist.
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stimmte Entscheidungen (z.B. von Wettbewerbsbemjrdigekt von Gerichten etc. sanktio-
niert werden, ohne dass der Umweg Uber den Blngargegangen werden muss.

Experten
aus dem
Fachgebiet
-<D> XY-Senats-
Findungs-
@ Kommission
BURGER- -
SENAT Unabhéngige
ENAL Institution
YX
@-p Senats-
Kontroll-
Kommission
1 1‘ Kritik von Biirgern und von
i anderen Institutionen
(6)
S S Externe Bewertung

Abbildung 3: Senat bei der Delegation von Unabhangen Institutionen

Bei einer Ausflllung der Prinzipalrolle durch eirdargersenat (bzw. durch eine andere Insti-
tution, die von der Parteipolitik unabhangig istyhieren die vorher erérterten Details der
personalen Delegation (Abschnitt C.1I) an Bedeutwhger solchen Bedingungen ist eine
personliche Unabhéangigkeit der Mitglieder der lsitonen sehr viel leichter herzustellen.

Die zweite wichtige Funktion des Birgersenats isjetiige einer Zweiten Kammer bei der
GesetzgebungKfuse 2012, S. 7ff ). Da alle Gesetze, die vom Parldrbeachlossen wurden,
seine Zustimmung bendétigen, sind die MoglichkedenParlamentsmehrheit, die Unabhan-
gigkeit von Institutionen einzuschrénken oder iRadle einzuengen, stark erschwert. Dies
betrifft insbesondere diejenigen Probleme, die lois¢hnitt C.IV angerissen wurden.

G Fazit

Am Ende stellt sich die Frage, wie unabhéngig welstaatlichen Institutionen sein kdnnen
bzw. sollen. Es ist deutlich geworden, dass di@sek@-1-Entscheidung ist, sondern dass die
Unabhangigkeit graduell variiert werden kann. Dpasst die Tatsache, dass fur die Beurtei-
lung der Unabhangigkeit unterschiedliche Dimensiopetrachtet werden mussen.

Kurzfristig lehnen die jeweils herrschenden Poditikine Unabhangigkeit der meisten staatli-
chen Institutionen in der Regel ab, weil dies iNtacht beschrankt. Sie méchten zwar deren
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Fachkompetenz nutzen, aber sie wollen dennoch, wesenpolitisch opportun erscheint, im
Einzelfall eingreifen kdnnen, bzw. sie mochten tuhmiswahl des Fuhrungspersonal sicher-
stellen, dass die Entscheidungen in ihrem Sinrferiau

In langerfristiger Betrachtung ist die Interessgalder Politik jedoch etwas anders. Man kann
davon ausgehen, dass zwischen der funktionalent@uaiher Institution und ihrer Unabhan-

gigkeit ein positiver Zusammenhang besteht. Eireealtichtige Institutionen sind nach der

Grindung der Bundesrepublik vergleichsweise unaiigdkonzipiert worden. Hierzu geho-

ren (neben dem Bundesverfassungsgericht und demmeanGerichten) insbesondere die Bun-
desbank und das Bundeskartellamt. Es ist kein Fufass sich diese Institutionen sich eine
besonders grofl3e Reputation erworben haben. Sialsmgeweils regierenden Politikern ver-
schiedener Couleur haufig unbequem gewesen, veeitisht so beherrscht werden konnten
wie andere staatliche Institutionen. Langerfridtapen sie jedoch auch politische Vorteile
davon gehabt, dass die deutsche Wahrung stabilineader Wettbewerb funktionierte.

Ohne Rucksicht auf die egoistische Interessenlaggegveils herrschenden Politiker sind in
den vorangegangenen Abschnitten mehrere Argumenigc&elt worden, die fir oder gegen

eine Unabhangigkeit der jeweiligen staatlichenitagbn sprechen. Die Ergebnisse kdnnen
verkirzt in den drei Kategorien P, U und M zusamgedéasst werden.

Die Kategorie Pbeinhaltet solche staatlichen Institutionen, fig s grundsatzlich nicht in
Betracht kommt, sie von den politischen Instituprunabhangig zu machen. Hierzu gehéren
quasi-politische Institutionen, die die Politik vBarlament und Regierung) ausfuhren, vorbe-
reiten, konzipieren unterstiitzen etc. Hierzu gem@®. das Auswartige Amt und die Bot-
schaften, die Bundeswehr, die Leistungsverwalturgg®n im Sozial- und Bildungsbereich
sowie bei der Erstellung offentlicher Giter in wdriedenen Bereichen etc. Es ist klar, dass
solche Institutionen, die wesentlich auf den Feldérund S der Abbildung 1 tatig sind, gera-
de nicht unabhéangig von der Politik sein sollteredbetrifft Institutionen.

Aber auch das Spitzenpersonal der Institutionenk@gegorie P kénnte unabhangig von der
Politik delegiert werden, da dies in der Regel ifaehliche Qualitat erhoht. Dies ist jedoch
dann nicht zweckmafig, wenn solche FihrungspersdimeeRolitik reprasentieren und dazu
das Vertrauen der jeweiligen politischen Institoga besonders erforderlich ist.

Die Kategorie Ubetrifft das andere Extrem, namlich eine sehr gediende Unabhangigkeit
der Institutionen. In Abschnitt C wurden fur diefld@ion der Unabhangigkeit einer staatli-
chen Institution drei Kriterien herangezogen, néamllie inhaltliche Unabhangigkeit, die per-
sonliche Unabhangigkeit und die budgetare Unabigiedi Wenn alle drei Kriterien génz-
lich erflllt sind, sprechen wir vostrikter Unabhangigkejtwomit die Messlatte ziemlich

hoch angelegt wird.

Zu den Institutionen mit strikter Unabhangigkeititem erstens die Gerichte gehéren, insbe-
sondere das Bundesverfassungsgericht und die Bgewigse, aber grundsatzlich auch die
unteren Instanzen. Die inhaltliche Unabhangigkertiichter ist in Deutschland schon bisher
gewabhrleistet. Dies gilt allerdings nicht unbedifigtdie persénliche Unabhangigkeit, da zum
Beispiel Verfassungsrichter von parteipolitisch dwerten Institutionen ausgewahlt werden.
Dafur gibt es keine inhaltliche Begriindung, sondesrberuht allein auf dem Erfordernis der
demokratischen Legitimation der Auswahlenden und Tsache, dass im gegenwartigen
System das Parlament ein Legitimationsmonopol rate

Es wére recht einfach, fir alle Richter auch eiaes@nliche Unabhéangigkeit zu realisieren,
indem sie von einem fachkompetenten Gremium audgéewérden, deren Mitglieder von
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den politischen Institutionen unabhangig sind. Biasche Verfahren sollte man auch fur die
Staatsanwaltschaften realisieren.

Zweitens sollten einige Institutionen strikt unaibgi@ konzipiert werden, die explizite Kont-
rollfunktionen gegeniiber politischen Akteuren umiéfoInformationsfunktionen fir die Of-
fentlichkeit haben. AuRerdem gilt das fur Instiuken, deren Arbeit eine besonders hohe spe-
zifische Fachkompetenz fur eine gute Funktionakébrdert und bei denen es wichtig ist,
dass die Entscheidungstrager eine langfristige iastrelktur aufweisen, z.B. Zentralbanken,
Wettbewerbs- und Regulierungsbehdrden. Ersteresnglbesondere fur solche Institutionen,
die Fakten erheben und die Qualitat der Arbeittktaar und privater Institution Gberprifen
und bewerten, z.B. Statistische Amter, Rechnungséitif.

Zur Kategorie U gehoéren insgesamt viele Institugiomler Felder E und K der Abbildung 1.
Dies gilt insbesondere fir das Feld K, weil hiesdoeders viel Fachkompetenz erforderlich
ist, um die Funktionalitat zu sichern. Hierzu gedmbzum Beispiel, Medienaufsichtsbehdérden,
Finanzaufsichtsbehérden, und zahlreiche andereadigezrte Institutionen.

Die Kategorie Mbetrifft staatliche Institutionen mihoderaterUnabhéangigkeit, fr die ein
hohes Mal3 an inhaltlicher und persénlicher Unabiggeg zweckmaRig ist, die jedoch nicht
insgesamt als strikt Unabhangige Institutionenajettwerden sollten. Dies hangt in der Re-
gel mit dem Budget zusammen.

Ein Beispiel hierfur sind Universitaten. Die infighe Unabhangigkeit ist in der Regel als
Folge des Prinzips voRreiheit der Forschung und Lehneeitgehend realisiert. Politische
Einflisse auf Themen, Methoden und Ergebnisse dieschung oder auf die Inhalte der aka-
demischen Lehrveranstaltungen finden in aller Ragiit statt bzw. sind Ausnahmefélle. Die
personliche Unabhéangigkeit ist dringend erfordérlimd meistens auch gegeben. Die Perso-
nalentscheidungen fir Professuren fallen in dereRegrch inneruniversitare Entscheidungs-
prozesse durch Berufungskommissionen, Fakultatstatederen Angehdrige zwar vom Staat
bezahlt werden, der auf ihre Personalentscheidupggoch keinen inhaltlichen Einfluss
nehmen kann. Die politische Veranderung von Bemsilisten ist zwar mdglich, aber selten.
Dennoch kann es keine umfassende budgetare Unapkémdir die Universitaten geben.
Sie verbrauchen Steuermittel, fir deren VergabeR#amment die Legitimation hat. Grund-
satzlich muss es den Politikern moglich sein, alaséquenz veranderten politischen Willens
im Zeitablauf seine Budgetentscheidungen eberdali®vidieren.

Offentlich-rechtliche Rundfunkanstalten sind einiteies Beispiel. Bei Medienunternehmen
sind die Inhalte und die Personalia eng verknigstversteht sich von selbst, dass in offent-
lich-rechtlichen Rundfunkanstalten die politiscHestitutionen nicht in redaktionelle Aussa-
gen und andere Programmbestandteile eingreiferenlivi/irkungsvolle Einflussmoglichkei-
ten bestehen jedoch Uber die Personalauswahl. @iker besetzen bisher den gréf3ten Teil
der Sitze in den Aufsichtsgremien der Rundfunkdiestaund beeinflussen dort die Karrieren
der Redakteure und des FlUhrungspersonals nach parégipolitischen Interessen, was sei-
nerseits Vorfeldwirkungen erzeugt.

Um die volle Funktionalitdt der Rundfunkanstaltem $inne ihres Programmauftrages herzu-
stellen ware die personliche Unabhangigkeit des-Heqsonals erforderlich. Das heil3t, die
Entscheidungen Uber leitende Redakteure und an&emssnal sollten von den Parteien und
damit von den politischen Institutionen ganzliclyakoppelt werden. Noch besser wére die
vollstandige Entfernung der Parteivertreter ausAldgisichtsgremien der Rundfunkanstalten.

Das Erfordernis, durch die steuerdhnlichen Rundjebkhren das erhebliche Budget aufzu-
bringen, und die Tatsache, dass das deutsche Riksgkiem, das durch delikate Wettbe-
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werbsbeziehungen zwischen privaten und 6ffentlidbieternehmen gepragt ist, fur politische
Reformen offen bleiben muss, verhindern eine Swruki strikter Unabh&ngigkeit wie im
Voranstehenden definiert wurde.

Das Erfordernis einer demokratischen Legitimatiardvhaufig als Kernproblem von Unab-
hangigen Institutionen in einer Demokratie gesetigie. gewahlten Politiker missten auf-
grund ihres Mandats Uberall das letzte Wort hahetzteres ist wenig Uberzeugend. Erstens
sind Unabhangige Institutionen vom Parlament eieigésDieses macht selbst die Gesetze,
die jeweils die Aufgaben, Ziele und Kompetenzereeldnabhéngigen Institution definieren.
Das gewahlte Parlament Ubertragt damit seine eigensokratische Legitimation flir eine
Klasse von Aufgaben auf die Unabhéngige Institutar Schopfungsakt der Unabhéngigen
Institutionen ist also direkt demokratisch legitamj ebenso die institutionellen Rahmenbe-
dingungen und die Ziele der Institutionen.

Zweitens werden nach den vorangegangenen normalikgarmentationen die Entscheidun-
gen einer Unabhangigen Institution entweder im &iial (wie meistens bei Regulierungs-
und Wettbewerbsbehdrden) gerichtlich Gberpruft agiverell bezuglich ihrer Gesetzeskon-
formitat und fachlichen Performance ex-post voreetiemokratisch legitimierten, fachkun-
digen Unabhangigen Institution bewertet. Dies bkientsprechende Anreize fur die Insider
der Unabhéangigen Institutionen. Nach der Einfihruog solchen Kontrollen von Unabhéan-
gigen Institutionen kénnen grundsatzlich alle Bga@se mangelnder demokratischer Legi-
timation beiseite gelegt werden. Aufgrund der héheFachkompetenz, der langerfristigen
Orientierung und der spezifischen Anreizstruktuigtndie inhaltliche demokratische Legiti-
mation dann hoher, als wenn die politischen Instinen dies selbst entscheiden oder darauf
Einfluss nehmen wirden.

Die demokratische Legitimation wird nicht grund$iatz in Frage gestellt, wenn die politi-

schen Institutionen ihre grundlegenden Ziele unkiefntnisse bzw. diejenigen der Gesell-
schaft gegen einen kurzfristigen politischen Oppadamus ihrer selbst oder ihrer Nachfolger
absichern. Dies gilt analog zu Verfassungselemermtienauch mittelfristig nur schwer oder
gar nicht (Grundrechte) veréanderbar sind.

Als Fazit gilt, dass bei (a) Einsetzung und Zietlmesiung einer Unabhéngigen Institution
durch ein Parlament und (b) einer adaquaten Evalugeund Kontrolle durch eine demokra-
tische Institution sowohl die Ex-ante- als auchEkePost-Legitimation gegeben ist. Dann
wird der Verdacht einer unzureichenden demokragid@ygitimation einer Unabhangigen
Institution nahezu gegenstandslos.

Die Unabhangigkeit der Fachinstitutionen ist uten gegenwartigen Bedingungen des Legi-
timationsmonopols des Parlaments ein Gestaltungseieder politischen Institutionen. Das
heil3t, die Politiker entscheiden selbst dariibeg wnfangreich ihre Einflussméglichkeiten
sind, indem sie selbst die Gesetze machen, diesligutionellen Elemente definieren. Dies
ist das Kernproblem flr eine Realisierung der Uialgigkeit, da die Politiker aus kurzfristi-
gen Eigeninteressen eine Unabhangigkeit von sthatli Institutionen ablehnen. Die Politiker
missten also in staatsmannischer Voraussicht urldrggerfristiger Gemeinwohlorientierung
freiwillig Einflussméglichkeiten aus der Hand geben
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