Von den Biirokraten seiner Zeit bedrdngt, we-
gen der Quantitit seiner Lehrverpflichtungen
ebenso wie wegen seiner Ansichten, setzte Imma-
nuel Kant seiner Schrift zum ,Ewigen Frieden”
sinngemag folgendes Motto voraus:

,Da der Staatsmann auf den Gelehrten ohnehin
herabsehe als auf jemand, den man seine elf Kegel
unbesorgt umstofen lassen konne, solle man auch
nicht gleich Gefahr fiir den Staat wittern, wenn er
seine Meinung unbesorgt vortrage.”

Angesichts des Prestiges der Rechts- und Wirt-
schaftswissenschaften, die ohnehin mit leichtem
Lacheln auf den Neukdmmling ,Politische Wis-
senschaft” herabsehen, bin ich versucht, ebenfalls
von vornherein um Generalabsolution zu bitten,
wenn ich mit meinen Ansichten gehiitete Bezirke
der Jurisprudenz oder der Wirtschaftswissenschaft
tangieren sollte. Da die Politische Wissenschaft
sich in den professionalisierten Ausbildungen ge-
wif keine Provinz erobern wird, sondern sich
allenfalls mit ihren eigenen Streitigkeiten iiber
Sinn und Nutzen ihres Faches beschiftigt, besteht
auch keinerlei Gefahr fiir Leib und Leben des cor-
pus iuris oder des hominis pecuniarum.

Bei der Erdrterung unseres Themas, der Rolle
des BVEG und der Deutschen Bundesbank in der
politischen Willensbildung vermdchte vielleicht
dieser oder jener fragen, welcher Nutzen in dem
!zun'aichst frappierenden Vergleich beider Institu-
tionen liegen konnte. Soweit ich sehe, bemerkte
lediglich Otto Veit an einer Stelle seiner Schriften,
daf ,die Problematik der unabhingigen Noten-
bank die Problematik der unabhingigen Gerichte
beriihre”, ohne diesen Gedanken jedoch auszufiih-
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ren. Er begniigt sich mit der Feststellung, daf$ Ein-
griffe in das Recht den Eingriffen in die Wihrung
vergleichbar seien. Uns erscheint es jedoch als ein
bemerkenswertes Problem, da8 auf dem Gebiete
der Rechts- und der Geld-Verfassung unabhéingige
Institutionen ausgebildet worden sind, ohne dafs
deren Reichweite und Riickwirkungen auf die ge-
samten politischen Prozesse bislang von der politi-
schen Theorie kohirent dargestellt worden wiren.

In der Literatur — oder auch den Massenmedien
— wird iiberwiegend ihre Rolle als Kontroll”-
Organ betont: die ,Hiiter” der Verfassung oder
die ,Hiiter” der Wihrung. Obwohl recht bildhaft
und allgemein, 1i8t dieses Verstindnis keinen
Zweifel zu, daf es sich darum handelt, die Politi-
ker und Interessenten — Parlamente, Regierungen,
Parteien, Verbinde — miifiten in ihrem Tatigkeits-
drang durch das unabhingige Verfassungsgericht
oder die unabhingige Zentralbank jeweils auf eine
spezifische Weise beschrankt werden. Dabei bieten
sich auch neuere Beispiele fiir die Notwendigkeit
solcher Kontrollen geradezu schlagend an. War es
nicht das Verfassungsgericht, das den peinlich-
iiberraschenden Versuch Konrad Adenauers, eine
,private”, gleichwohl aus 6ffentlichen Mitteln be-
triebene Fernsehgesellschaft zu griinden, durch ein
Grundsatzurteil zur Meinungsfreiheit vereitelte?
War es nicht die Zentralbank, die 1965 die wahl-
kampfbedingte, in die Milliarden gehende Aus-
gabelust aller Parteien des Bundestages durch eine
massive Restriktionspolitik beantwortete und auf
diese Weise, wie behauptet wird, das Schlimmste
verhinderte?

Der Kontrollgedanke durchzieht als Grundmo-
tiv die gesetzgeberischen Beratungen, in denen

Verfassungsgericht und Zentralbank geschaffen
worden sind. Alle vier zentralen Aufgaben des Ge-
richts: die Normenkontrolle von Gesetzen, die
hodnstrichterliche Entscheidung iiber Organstrei-
tigkeiten, bzw. Streitigkeiten zwischen dem Bund
und seinen Gliedern und die Verfassungsbe-
schwerde, beruhen auf einer alten Tradition insti-
tutionell-gewaltenteiligen Denkens. Aktualisiert
wurde diese Tradition in der Bundesrepublik durch
die sozusagen eingebrannten Erfahrungen aus der
Zeit nationalsozialistischer Herrschaft. Auferdem
148t sich wie bei anderen Elementen des Grund-
gesetzes so auch beim Verfassungsgericht ein spe-
ifisch amerikanischer Akzent nicht {ibersehen, das
Vorbild des Supreme Court.

Ahnliche Zusammenhinge ergeben sich bei der
Zentralbank, — einschlieBlich einer Anlehnung an
ein anderes amerikanisches Vorbild, das Federal
Reserve System. Zwar ist die institutionelle Aus-
ficherung von Entscheidungskompetenzen neue-
ren Datums, aber die Trennung von Wihrungs-
und Finanzpolitik ist auch in Deutschland seit lan-
gem wenigstens ein angestrebtes Ziel. Entschei-
dend fiir die Beratungen, ob BDL oder DBB, war
aber die Erinnerung an die Inflation von 1924 und
an die Verschleuderung des Volksvermdgens im
,Dritten Reich” sowie an die unrithmliche Rolle,
die die Reichsbank dabei gespielt hatte. Diese Vor-
ginge waren dem Gesetzgeber ebenso prisent wie
der MiBbrauch des staatlichen Monopols auf die
Ausiibung von Zwangsgewalt. Die Erhaltung der
Wihrung wurde aus den Regierungsfunktionen
ausgeklammert und einer eigenen, einer wie man
es verstand, nicht dem ,parlamentarischen Ge-
triebe verhafteten” Institution anvertraut. So heifit
es in der Begriindung zum Gesetzentwurf der Bun-
desregierung von 1957 iiber die Deutsche Bundes-
bank:

Wichtiger als alle anderen noch so guten
Griinde ist die Sicherheit der Wihrung, die oberste
Voraussetzung fiir die Aufrechterhaltung der
Marktwirtschaft und damit letzten Endes einer frei-
heitlichen Verfassung der Gesellschaft und des
Gtaates. Potentielle Interessenten einer der Wah-

rungspolitik gegenldufigen Entwicklung des Geld-
volumens sind erfahrungsgema alle politischen
Instanzen, alle Kreditinstitute und Kreditnehmer.
Von ihnen also muf die Notenbank unabhingig
und nur dem Gesetz unterworfen sein.” Hie No-
tenbank, da, als potentieller Gegner, Regierung
und Gesellschaft.

Dieser Auffassung schlof sich der Deutsche
Bundestag prononciert an.

Mit dem plausibel erscheinenden Kontrollmotiv
ist die Rolle beider Institutionen im Grunde ein-
fach zu umschreiben. Da offenbar der Satz von
Lord Acton gilt: “Power corrupts, absolute power
tends to corrupt absolutely”, miissen dem Handeln
politischer Akteure deutliche Grenzen gezogen
werden. Soll dieses Postulat aber verwirklicht wer-
den, so bedarf es besonderer “hecks and balances”.
Und problematisch im Sinne einer Demokra-
tietheorie konnte und konnte allenfalls die — tech-
nologische — Frage erscheinen, welche Entschei-
dungsbefugnisse wem zweckmiBigerweise gesetz-
lich zugeordnet werden. Der weitaus grofte Teil
der gesetzgeberischen Beratungen des Deutschen
Bundestages beschiftigte sich mit diesen Fragen.

Die Erfahrungen der 30er Tahre haben das Kon-
trollmotiv ferner im sozialen Handeln des Volkes
selber verhaltensrelevant werden lassen, nicht nur
beim Verfassungs- und Gesetzgeber. Man kann
davon ausgehen, da es kein fiir den Alltag blofl
geheiligtes, jedoch unverbindliches Symbol, son-
dern ein Stiick gelebte Verfassungswirklichkeit ist.

Indessen ist diese Verfassungswirklichkeit am-
bivalent, dufert sich dochdarin zugleich eine starke
Geringschitzung der politischen Parteien der han-
delnden Politiker und der parlamentarisch-repra-
sentativen Institutionen, deren an sich suspektes”
Dasein durch Instanzen sachbezogener, fachlicher
Qualitat kontrolliert werden miisse.

Der Glaube an die Unantastbarkeit des Fach-
mannes im Kontrast zum unzuverldssigen” Poli-
tiker ist ein alter Irrglaube deutschen politischen
Denkens. Ein Satz, wie der von Volkmar Muthe-
sius: ,In unserer Wahrungsverfassung ist die Ver-
antwortung fiir die Stabilitdt des Geldes den Fach-
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leuten, den Leitern der Notenbank, zugeteilt”,
kann auf ungeteilte und unkritische Zustimmung
rechnen, begreifen sich doch selbst alle Arten ven
Interessenten gerne als Fachmann. Was die Rich-
ter betrifft, so bezeichnet Bachof es zwar in der
sozialen Realitdt als eine Fiktion, daf} sie bei der
Ausiibung des richterlichen Priifungsrechts, dessen
Spitze im BVG zu sehen ist, nur dem Grund-
gesetz unterworfen seien, aber auch er glaubt, daf8
infolge der Gesetzesflut unserer Tage nur der Rich-
ter die Kraft der Entscheidung habe und den Ge-
richten ,die letzte Verantwortung fiir die Achtung
und Bewahrung der verfassungsméafiigen Wertord-
nung iibertragen” sei. Er bemerkt nicht, daB8 sich
damit das Problem zu einem Problem der Sozio-
logie der Richter verindert, — und die Ergebnisse
solcher Sozialforschung sind keineswegs immer
schmeichelhaft. Wie im Falle der Bank konnte man
dann mit Gert von Eynern sagen, dafi ,die Ent-
scheidungen vom Weltbild derjenigen abhingen,
die sie fdllen”, von Akteuren, deren politische
Wertungen eben nicht oder nur sehr mittelbar dem
Proze der politischen Willensbildung unterwor-
fen sind.

Alle diese Annahmen iiber den Richter oder den
Wihrungsfachmann sind keineswegs selbstver-
stindlich, weil es keineswegs selbstverstindlich ist,
daB sich die tatsichliche Rolle solcher Akteure nicht
von den Motiven geldst hat oder sich von ihnen
unterscheidet, die zu der Errichtung der jeweiligen
Institutionen gefiihrt haben. Es kommt hinzu, da8
sich die Willensbildung beider Organe ex defini-
tione und der tatsichlichen Ubung nach sogar der
fachmannischen Kritik weithin entziehen soll und
entzieht. So wurde die Veréffentlichung von Min-
derheitenansichten im BVfG mit der Begriindung
abgelehnt, daf dadurch die Autoritit des Gerichts
leiden konnte, obwohl gerade diese Praxis des
Supreme Court wesentlich zur Entwicklung neuer
Rechtsprinzipien gefiihrt und der amerikanischen
Bevolkerung — nach den Ergebnissen neuerer For-
schungen in Ann Arbor — ein artikuliertes, nicht
nur ein unspezifisches Vertrauen ermdglicht hat.
Und bei der Zentralbank sollte man sich nicht
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damit begniigen, dafl eine Klientel von als ver-
trauenswiirdig geltenden Fachleuten und Journa-
listen zwar bona fide, aber doch instrumental die
Ziele der Bank unterstiitzt. Sehr allgemeine und
unspezifizierte Verhaltenserwartungen driicken
zwar ein Vertrauen aus, ohne das beide Institu-
tionen iiberhaupt nicht arbeitsfihig wiren und das
ihnen einen groflen Handlungsspielraum einrdumt,
aber sie iiberdecken auch ihre tatsidchliche Rolle,
Aufgaben und Verantwortlichkeiten.

Das Kontrollmotiv unterstellt ferner, daf$ die
Positionen, die die Akteure beider Institutionen im
Prozef der Willensbildung besitzen, einer systema-
tischen Demokratietheorie entsprichen, fufend auf
eben jener elementaren Regel, daf8 der Gebrauch
von Macht zum MiBbrauch verleite. Auch das kann
nicht unkritisch hingenommen werden.

Der Verfassungsgeber hat sich in der Grund-
satzentscheidung zur Verwirklichung der demo-
kratischen Grundrechte fiir eine parlamentarische
Kabinettsregierung entschieden und andere For-
men des Regierens, z. B. die prasidiale, abgelehnt.
Er hat die Stellung des Kanzlers zu stirken ver-
sucht und die Rolle demokratischer Parteien privi-
legiert. Auch sind die Regierungsentscheidungen
viele Jahre lang in einem Wechselspiel von Regie-
rung und Opposition getroffen worden. Dadurch
hat sich die Notwendigkeit der Opposition als
Kontrollorgan der Regierungsentscheidungen oder
als zukiinftige Regierung auch im Verstdndnis der
Bevolkerung deutlich ausgeprdgt, wie entspre-
chende Untersuchungen zeigen. Gemessen an der
Verfassungsgeschichte Deutschlands ist das eine
aulerordentliche Entwicklung. Der Form und der
politischen Wirklichkeit nach schien die Bundes-
republik einem reprdsentativen Regierungssystem
zuzusteuern, das sich von dem traditionellen kon-
tinentalen Vielparteiensystem gelést und einem
alternativen Regierungssystem genihert hat.
Wechselnde Parlamentsmehrheiten von instabilen
Koalitionsregierungen und, damit verbunden, un-
deutliche Verantwortlichkeiten der regierenden
Akteure, fiir die der Wiahlerwille bei der Zuteilung
von staatlichen Herrschaftspositionen weithin irre-

levant ist, schienen — bis vor einem Jahr — der
Vergangenheit anzugehoren.

Das legt zur Entwicklung von Beurteilungskrite-
rien v. a. einen Vergleich mit dem englischen alter-
nierenden Regierungssystem nahe, aber auch die
amerikanische Prisidialverfassung kann uns dabei
weiterhelfen. In England wird der richterlichen
Kontrolle oder der Bank of England ein ganz ande-
rer Ort in der Willensbildung zugewiesen als dem
Bundesverfassungsgericht oder der DBB. Gerade
England, das Land der richterlichen Unabhingig-
keit, hat die richterliche Uberpriifung von Gesetzen
niemals einer gesonderten Institution neben Parla-
ment und Regierung iiberlassen. Wihrend ein
amerikanischer Richter des Supreme Court sagen
konnte, der Supreme Court ist die Verfassung, ein
Verstindnis, das sich heute mehr und mehr auch
fiir das Bundesverfassungsgericht geltend macht, hat
England bis heute am Begriff des “King in Parlia-
ment” festgehalten, jener Symbolformel, die in der
Realitdt der Willensbildung die Suprematie der in
Wahlen jeweils neu legitimierten und durch Wah-
len kontrollierten Mehrheitsparteien-Regierung
umschreibt. Im Grenznutzenkalkiil der regieren-
den Akteure oder der Parlamentarier wird so bei
ihren Entscheidungen nicht die mogliche Sanktion
einer gesonderten, nicht-parlamentarischen Institu-
tion antizipiert, wie das im Bundestag heute in
hohem Mafle der Fall ist, sondern die Sanktionen
der Wihler, geniigt doch ein Geringes an , Wech-
selwihlern”, um der Regierungstitigkeit einer Par-
tei, besser: einer bestimmten Regierung ein Ende
zu machen. ,Die letzte Verantwortung fiir die Ach-
tung und Bewahrung der verfassungsmifligen
Wertordnung” liegt in der strukturierenden Wil-
lensbildung selber begriindet. Sie ist nicht einer
dem Volkswillen sehr entfernten, oft einem fach-
madnnischen Urteil nur wenig zuginglichen Institu-
tion tiberlassen, sondern realisiert sich in der mog-
lichen Artikulation gesellschaftspolitischer Krifte
innerhalb der reprisentativen Institutionen.

Diesen Gesetzmifligkeiten eines alternierenden
Regierungssystems wurde auch die Position der
Bank of England angepaft. Die Bank of England

Akte von 1946 verstaatlichte das bis dahin in pri-
vatem Eigentum befindliche Kapital der englischen
Zentralbank. Der “Court” der Bank — vergleich-
bar unserem Zentralbankrat — wird seither nicht
mehr von den privaten Eigentiimern gewihlt, son-
dern von der Treasury ernannt. Insoweit bestehen
keine prinzipiellen Unterschiede zur DBB. Der ent-
scheidende Unterschied liegt in der Weisungs-
befugnis der Treasury. Weder Bundes- noch Lan-
desregierungen besitzen ein solches Weisungsrecht;
die Minister der Bundesregierung wirken lediglich
an den Beratungen des Zentralbankrates mit. An-
dererseits ist die Zentralbank geraten, die Politik
der Bundesregierung zu unterstiitzen. Die Probe
aufs Exempel, die Unterstiitzung einer Regierung
mit anderen wirtschaftspolitischen Zielen als den
bisherigen Bundesregierungen, steht hier aller-
dings noch aus.

Man kénnte vermuten, daff die Einfithrung des
Weisungsrechts eine bedeutende Verdnderung dar-
gestellt habe, hatte die alte Bank of England doch
die “solicitation of merchants“ ebenso abgelehnt
wie “the wishes of government”. Die Royal Com-
mission, das “Committee on the Working of the
Monetary System”, kommt indessen in ihrem Re-
port von 1959 zu bemerkenswerten Schliissen iiber
die tatsichlichen Beziehungen zwischen Regierung
und Bank. Zunichst wird festgehalten, daB8 sich
in der Praxis auch schon vor 1946 eine Zusammen-
arbeit durch “practical accomodation” entwickelt
habe. Das sei nach 1946 fortgesetzt worden. Das
formale Weisungsrecht sei niemals ausgeiibt wor-
den. Dennoch miisse man davon ausgehen, daf
beide, Regierung und Court, von der Implikation
ausgehen, “that the will of the Government, for-
mally expressed in the form of a direction, is para-
mount, yet accepts the advantages of retaining in
the Bank a separate organization with a life of its
own, capable of generating advice, views and pro-
posals that are something more than a mere imple-
mentation of its superiors’ instructions”.

Bei dieser Darstellung ist man unwillkiirlich an
das Wort Isabellas in Shakespeares “Measure for
Measure” erinnert: ,Ach, ’s ist grof, des Riesen
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Kraft besitzen, doch tyrannisch, dem Riesen gleich
sie brauchen.” Ansichten, daf die Bank unabhin-
gig sein miisse, also dadurch in die Lage komme,
die Regierungsentscheidungen nicht nur zu beein-
flussen—to generate advice, views and proposals —,
sondern eine eigene Regierungsfunktion auszu-
iiben, seien zwar auch anzutreffen. Dies sei jedoch
“out of harmony with the general conceptions of
responsible government that prevail in this coun-
try.”

Dem ist wenig hinzuzufiigen. Die Erhaltung des
Freiheitsraumes hat stets Vorrang, selbst auf die
Gefahr hin, fachménnisch dadurch als weniger effi-
zient zu gelten.

Anders gelagert, in den grundsitzlichen Proble-
men jedoch vergleichbar, ist das Verhiltnis zwischen
Présidial-Regierung, Kongref und Federal Reserve
Board. Seit der Gesetzgebung von 1913 und 1914
gilt in den USA der Grundsatz von der Unabhin-
gigkeit der Bank. Man wollte und will die Bank
freihalten von den “pressures of political expe-
dience” und den “dictates of private interest”.

Man wollte “Co-operation, but not orders”. Diese
Kooperation sei jedoch, wie es Senator Paul H.
Douglous formulierte, der Kopf eines Senatskomi-
tees in einer kritischen Phase: ein wundervolles
Wort, — wie ein overcoat nimlich, unter dem sich
vieles an Realitit verbergen konne — ein Wort,
das sicherlich auch auf die verschiedenen Bundes-
regierungen und die Frankfurter Zentralbank an-
gewendet werden kann. In einer wechselvollen Ge-
schichte wird die unabhingige Rolle des Zentral-
banksystems immer neu definiert, in seinem Ver-
hiltnis zur Regierung ebenso wie zum Kongref3,
in seinen Aufgaben wie in seinen Verfahrenswei-
sen, in den Instrumenten seiner Politik wie in den
theoretischen Grundlagen.

A. Jerome Clifford, dem wir eine der wenigen
empirischen Untersuchungen iiber das tatsichliche
Spiel der Krifte verdanken, kommt zu dem Schlus,
daf weder die Regierung noch die Direktoren des
Federal Reserve Systems die Unabhingigkeit als
absolut notwendig ansehen wiirden; nichtsdesto-
weniger sei sie niitzlich und wiinschenswert. Dafiir
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seien jedoch im wesentlichen drei Bedingungen
notwendig:

1. Die Zentralbank miisse bereit sein, zu jeder Zeit
ithre Aktionen zu erkliren. Die Zusammenhinge
der Wiahrungspolitik miiSten offen gelegt werden.
Versdumnisse, sich verstindlich zu machen, seien
geeignet, die Unabhingigkeit der Bank zu gefihr-
den.

2. Die Zentralbank miisse sich bei der Regierung
wie im Kongref} eine gute Reputation erwerben.

3. Das System miisse nach innen und auRen gut
geordnet sein. Es kénne nur dann in den gesamt-
staatlichen Rahmen eingefiigt werden, wenn die
Unabhingigkeit nicht auf Kosten der Kooperation
gehe. Das Federal Reserve System wird nicht nur
im Hinblick auf eine einzige Aufgabe, den Schutz
der Wihrung, wie im Gesetz iiber die DBB, son-
dern auf seine Gesamtverantwortung hin definiert,
schon weil in der Realitit politischer Willensbil-
dung der Inhalt solchen Schutzes sehr unterschied-
lich verstanden werden kann.

Halten wir als Zwischenbilanz fest: Das Kon-
trollmotiv hat in der politischen Willensbildung
der Bundesrepublik, in Ubereinstimmung mit tra-
ditionellen Vorstellungen, aber auch aus zeitnahen
Griinden, zwei wichtige Institutionen der politi-
schen Willensbildung entstehen lassen. Davon ist
die eine, das Bundesverfassungsgericht, ermich-
tigt, unabhingig allgemein verbindliche, jedoch
tiberparlamentarische Entscheidungen zu treffen,
um der mdglichen Verwandlung parlamentari-
scher Rechtssetzung in parlamentarisches Unrecht
oder dem Ubermut der Regierungsimter vor-
zubeugen. Die zweite, die Deutsche Bundesbank,
iibt partielle, zielgerichtete und in ihren Wir-
kungen diskriminierende Regierungsfunktionen
aus. Sie ist auf dem Gebiet der Wihrungs- und
damit der Wirtschaftspolitik als line Kontre-
Regierung errichtet und bewuBt der Einwirkung
und Kontrolle gesellschaftlicher Krifte entzogen.

Beide Institutionen sind nicht einer unmittel-
baren Legitimation unterworfen. Das Gesetz der
Besetzung durch andere politische Gewalten hat
sich, im Falle des BVfG wie der DBB, allemal
als viel schwicher erwiesen als das Gesetz der
Stelle. Der institutionelle Konflikt ist gewollt, auch
wenn er im Falle der Bank oft von einer per-
sonlich guten Zusammenarbeit iiberdeckt wird.

Mit der tatsichlichen Rolle setzen sich nun jene
Auffassungen auseinander, die die Verantwortlich-
keit der Entscheidungen des Gerichts oder Zen-
tralbank abzustecken suchen.

Beim Bundesverfassungsgericht hat dieser Aspekt
bereits in den ersten Beratungen des Gesetzes
erhebliche Meinungsverschiedenheiten ausgelost,
Wahrend der spitere Vizeprisident Rudolf Katz
z. B. damals schon die heute herrschende Uberzeu-
gung vertrat, dafl die erwarteten Entscheidungen
des Gerichts politische Entscheidungen seien, zu
denen eine grofe historische, Skonomische, soziale
und staatspolitische Erfahrung notig sei, wiesen
andere — wie Jéger oder Efzel — diese Auffassun-
gen als ein Schlagwort zuriick; es handele sich
lediglich um Rechtsentscheidungen.

Auch Adolf Arndt meinte, es seien keine politi-
schen, sondern rechtliche Entscheidungen zu erwar-
ten; diese konnten allerdings nicht ohne Klarheit
iiber die politischen Auswirkungen getroffen wer-
den. Es handele sich nicht um Willensentscheidun-
gen, wie im Parlament, sondern um ,echte Fr-
kenntnisse”. Das Gericht habe den Willen des Ver-
fassungsgebers ans Licht zu bringen (eine gewif}
heikle Aufgabe, sollte man hinzufiigen). Alle Ge-
setze—auch er betonte den Vorrang der juristischen
Normenkontrolle — seien am Grundgesetz zu mes-
sen; es handele sich um Rechtsentscheidungen, die
fiir die Gesamtheit verbindlich seien.

Die Dichotomie von ,Recht” und Politik”,
nicht ihre fiir die Demokratie notwendige Inter-
dependenz, gehe aus dieser Debatte deutlich her-
vor, ohne daf wir in die Lage versetzt werden, die
Kriterien zu erkennen, die eine solche Unterschei-
dung von »Willensentscheidungen” und ,echten
Erkenntnissen” rechtfertigen wiirden.

Es kann nicht verwundern, daf das Problem
sozusagen bis heute offen geblieben ist und sich
die Debatte dariiber bei konkreten Entscheidungen
immer neu entziindet. Anders als 1950 oder 1951
sind wir jedoch in der Lage, heute aus den tat-
sdchlich getroffenen Entscheidungen deren Charak-
ter zu analysieren. So etwa beim Urteil zur Frage
der offentlichen Zuschiisse an die Parteien, bei der
Bank etwa hinsichtlich ihrer Restriktionspolitik
von 1965 und danach.

Fixieren wir zunéchst die Entscheidung zur Frage
der Parteifinanzierung. Der sogenannte Koalitions-
vertrag von 1961 sah eine pauschale Subvention
an die Parteien des Deutschen Bundestages von

zunichst 20 Mill. DM vor, die spiter auf 38 Mill.

DM aufgestockt wurden. Dagegen klagten zuerst
die BP, die GDP, die DFU und die NPD mit unter-
schiedlicher Zielrichtung.

Zu einem spiteren Zeitpunkt machte die hessi-
sche Landesregierung ein Normenkontrollverfah-
ren anhingig, das im ProzeB den Ausschlag gab.
Sehen wir hier von den vielfiltigen prozessualen
Fragen des Verfahrens ab, so spitzte sich die ver-
fassungspolitische Entscheidung auf die Frage zu,
ob sich Parteien aus ,eigenen” Mitteln — Beitri-
gen, Spenden und, wie das Gericht selber sagte,
»geldwerten” Dienstleistungen — finanzieren soll-
ten oder ob ihre Funktionen im Regierungssystem
nicht abgrenzbare Zuschiisse aus 6ffentlichen Mit-
teln verlangen und wenn ja, fiir welche Zwedke.

Selbst den unmittelbar Betroffenen diirfte wih-
rend des Prozesses klar geworden sein, daf das
»Zugriff”-Verfahren zur Abdeckung von Wahl-
kampfverpflichtungen aus dem Jahre 1961 unhalt-
bar war, so unhaltbar wie die private Fernsehge-
sellschaft seligen Angedenkens. Die Zeit, in der ein
Parteien-, besser noch ein Volksvertretungsgesetz
hiétte ausdiskutiert und verabschiedet werden kon-
nen, war vertan worden. Der Bundestag hatte ver-
sdaumt, selber ordnungspolitisch zu handeln.

Das Gericht hat aber — mit welcher Begriindung
auch immer — nicht nur entschieden, daf die bis
1966 gezahlten Subventionen verfassungswidrig
seien, sondern daff den Parteien als den Trigern
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der politischen Willensbildung ein »angemessener
Ersatz".’ der Wahlkampfauslagen ermoglicht wer-
den kénne. Das nihere miisse durch ein Parteien-
gesetz geregelt werden. Anders als in einem Ple-
narbeschluf des BVFG von 1952, wo es u. a. heiflt:
»Das Gericht soll also die verfassungsrechtlichel{
Grundlagen kliren und nicht eigentlich den Streit
derParteien durch eine vollstreckbare Entscheidun
beenden”, hat das Gericht in diesem Fall eine birf
dende Entscheidung selber getroffen.

Diese Losung des Finanzproblems ist in der
releva.nten_ wissenschaftlichen Literatur ebenso
umstritten wie in den Parteien und in der Bevol-
keru'ng. Auch iiber die praktischen Folgen der Ent-
scheidung von 1966 gibt es sehr unterschiedliche
Auffassungen und Bewertungen. Indessen interes-
siert hier nicht die Diskussion um die Kriterien
oder um den Mangel an Kriterien, mit der die
Frage der Parteifinanzen geordnet oder, wie andere
meinen, eben nicht geordnet wurde, sondern allein
che' Tatsache, daf das Gericht selber durch den Ver-
weis auf den Ersatz von Wahlausgaben eine ver-
fas§ungspolitische Entscheidung von grofter Trae-
weite getroffen und nicht lediglich eine getroffer%e
Enfscheidung auf ihre VerfassungsmiRigkeit iiber-
pr.uft hat. Das Gericht hat Strukturdatén gesetzt
Die Entscheidung wurde dem Spiel von Zustim—.
mung oder Ablehnung jener Akteure entzogen, die
de.m Verfassungsverstindnis nach dafiir be:fu t
sein sollten: Parteien und Parlamente. Bei de;b’n
Interesse, das diese Parteien an der Finanzierun
hattep, hitte man sie auch zwingen konnen da§
Versau@te nachzuholen. Diese Entscheidun’ ist
zZwar 'mcht der erste Prizedenzfall, aber in sfinen
Auswirkungen auf die gesamte Struktur der De-
mokrati? vielleicht der bislang bedeutendste.

4 Man ist versucht, zum Vergleich die Entschei-
ungen des Supreme Court der Jahre 1936 und
19{57 heranzuziehen, mit denen ein wesentlicher
Teil der damaligen New Deal-Gesetzgebung auf-
gehoben und das Problem einer Ordnung der Fr
gen .sozialefr Sicherheit vertagt wurde. N
Die Entscheidung des Bundesverfassungsgerichts
wurde von den Betroffenen akzeptiert, anders als
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in den Vereinigten Staaten, wo 1937 ein Verfas-
sungskonflikt erwachsen ist. Dennoch sind beide
Entscheidungen, die amerikanische und die deut-
.sche, Symptome eines institutionellen Konflikts
in dem das Recht der exekutiven und gesetzge—’
benden Gewalt, zy Entscheidungen die Struktur-
daten zu setzen, inhaltlich ausgehshlt werden
kaI.m. Dabei ging das Bundesverfassungsgericht
weiter als seinerzeit der Supreme Court, der sich
auf die Aufhebung der Gesetze und Exe‘k’utivmaﬁ—
nahmen beschriinkt hatte.
. Mit dem Schlagwort von Carl Schmitt, dies sei
eine JJuridifizierung der Politik” oder eine ,Poli-
'txs1er‘ung der Justiz“, ist es nicht getan. Viel”mehr
ist zu konstatieren, daR mit Entscheidungen sol-
cher Art wesentliche Teile méglicher politischer
Vermittlungsprozesse dem Spiel der demokrati-
schen Willensbildung und damit der Konsensbil-
dur}g' entzogen werden, sich entkonkretisieren
Politikern im Ornat des Richters vorbehalten blei—’
ben. Was heute, in der Frage der Parteifinanzie-
rung, auf eine zwar nicht artikulierte oder ausdis-
kutierte, aber sehr verbreitete Zustimmung stoen
m?g,.kann morgen, schon in blofer Antizipation
mc?gllcher verfassungsrichterlicher Entscheidungen
bei anderen Fragen einen Immobilismus im Parla-’
ment hervorrufen (z. B. beim Wahlrecht), Aufer-
dem sind politische Entscheidungen des BVEG, die
Strukturdaten setzen, weit weniger korrigielr“oar
als solche des Parlaments, da zu ihrer Anderl;n
prakt.isch eine Anderung des Grundgesetzes notf—;
w«ind.lg ist. Schon die blofe Antizipation einer
méglichen negativen Entscheidung des BVfG in
Sachen EVG-Vertrag fiihrte 1953 zu einer der
merkj und denkwiirdigsten Koalitionsbildungen
um eine verfassungsindernde Mehrheit im Bun—l
destag zu erzielen, die den gordischen Knoten zer-
schlagen konnte. Oder aber es kommt zu groflen
Diskrepanzen zwischen den normativen Erwartun-
gen, die den Entscheidungen des BVEG zugrunde
l}e.gen, und dem tatsichlichen Gebaren in der Po-
litik. Das Problem, das es hier zu losen gilt, be-
sFeht nicht nur darin, daf das Kontrollorgan B’VfG
sich auf oder jenseits der Kompetenzgrenzen be-

wegt, die ihm 1951 gesetzt wurden, sondern vor
allem darin, da die Anwendung und Interpreta-
tion juristisch-kodifizierter Normen in verfassungs-
politischen Fragen eine Theorie der Demokratie
voraussetzt, — eine schwierige Situation angesichts
der Entwicklung des Staatsrechts in Deutschland,
von der Horst Ehmlke glaubt, daB§ sie nur Triimmer
hinterlassen habe. Mit Gesetzen und Polizei 1d8t
sich ein Schwarzer Markt wenig bekdmpfen, wenn
die Wirtschaftspolitik nicht selber die Bedingungen
beseitigt, die den Schwarzen Markt ermdglicht
haben. Ahnliches gilt fitr den Gebrauch oder Mifs-
brauch politischer Positionen.

Wenden wir uns der Bank zu. Nach dem Sturz
Ludwig Erhards ging das Wort um, er sei nicht
zuletzt von Karl Blessing, dem Prisidenten der
Deutschen Bundesbank, gestiirzt worden. Gemeint
ist, daB die Restriktionspolitik der Zentralbank
einen wirtschaftlichen Schrumpfungsprozefl ange-
strebt hatte, der in seinen Konsequenzen auf das
Verhalten der Wihler den von einigen Partei-
freunden Ludwig Erhards schon 1965 beabsichtig-
ten Sturz ermdglicht hitte.

Wie immer das gewesen sein mag: Wir wissen,
daf sich Verinderungen des Wihlerverhaltens zu
einem grofen Teil aus den Veridnderungen des Ein-
kommens, genauer: der erwarteten zukiinftigen
Einkommensentwicklung, erklidren, sogar progno-
stizieren lassen. Dafiir liegen Untersuchungen in
Hiille und Fiille vor. Auch gilt das nicht nur fiir die
Unter- oder Mittel-, sondern auch fiir die Ober-

schicht, die sich ihrer differenzierteren Bildung we-
gen selber oft frei von solchen Einflitssen glaubt.

Gewifl machen sich andere Faktoren, wie tradi-
tionelle Parteiidentifikationen, die bloBe Anzahl
der in Wahlen konkurrierenden Parteien oder die
Einschitzung von Kandidaten ebenfalls geltend,
aber die Variable ,erwartetes Einkommen” wirkt
sich auf alle sozialpsychologischen und sozialen
Prozesse der Politik nachhaltig aus. Ihr kommt in

der politischen Theorie die Stelle zu, die in der

wirtschaftlichen die Grenznutzerwartung der Un-
ternehmer hat. Beide sind in der Realitit auch mit-
einander verschwistert. Dies ist um so bedeutender,

als ohnehin die Ansicht, die Stabilitdt der Demo-
kratie in der Bundesrepublik hinge vom out-put
ab und werde durch andere Verhaltensnormen we-
niger geschiitzt, nicht ohne Berechtigung ist.

Da bei einer manipulierten Wihrung das Geld-
volumen entscheidend von der Zentralbank beein-
fluRt wird, ja beeinfluBt sein soll, die erwarteten
Veridnderungen des Einkommens nicht zuletzt aber
auch vom Geldvolumen abhingen, besitzt die Zen-
tralbank eine der wesentlichen Schliisselpositionen
in der politischen Willensbildung {iberhaupt und
ist kein Organ, das Wihrungspolitik sozusagen in
einem abstrakt-harmonischen, mathematisch-for-
mulierbaren Modellsystem treiben konnte.

Wir kénnen hier auf Einzelheiten verzichten.
Doch sei auf einige Folgen hingewiesen. So werden
bei riickldufigen, von der Bank gewollten Einkom-
mensentwicklungen nicht nur die Einstellungen der
Bevilkerung beeinfluft, etwa in Richtung auf eine
zunehmende psychologische Radikalisierung, son-
dern bekanntlich auch die Einnahmen des Staates.
Das wiederum bedeutet, daff das Budgetrecht der

Parlamente, wie das iiberkommene Demokratie-
verstindnis sagt, das Erstgeburtsrecht der Parla-
mente, wesentlich beschnitten werden kann.

Schrumpfungen des Einnahme-Volumens fiihr-
ten ferner zu unterschiedlichen Prioritdten in den
Ausgaben, und da ein grofler Teil der einkom-
menswirksamen Ausgaben gesetzlich fixiert,
finanzpolitisch v6llig unelastisch ist, werden zu-
meist solche Staatsausgaben weniger befriedigt,
bei denen die handelnden Akteure kaum um Stim-

menverluste fiirchten miissen. Und Gewinn und

Verlust von Stimmen sind allemal wichtige, sogar

legitime Koordinaten der Einstellung von Politi-

kern. In aller Regel erscheint in solchen Situatio-
nen die Kulturpolitik am unteren Ende der Priori-
tdtenliste.

Die Parlamente kdnnen zwar innerhalb des
ihnen von aufen, ,unabhingig” gesetzten Rah-
mens entscheiden, aber den Rahmen nicht mehr
selber setzen.

Man kann sich sicherlich dariiber streiten, wel-
che von vielen Entwicklungen mehr zur Aushdh-
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lang von Entscheidungsbefugnissen in den Parla-

menten gefithrt habe. Man kann auf das Uber-

gewicht der Biirokratie in der Gesetzgebung hin-
weisen oder, verbunden damit, auf die hierarchische

Struktur der Entscheidungsfindung in den Parla-

'mentsfraktionen und  Parteifiihrungsstiben mit

ihrer Tendenz, die Kommunikation mit dem Volk

auf das jeweils Gewiinschte einzuengen.

Andere heben dje enge Auswahl der Kandidaten
hervor, die in einer Amterhéiufung auf wenige Per-
sonen kumuliert, so dag schlieBlich immer eine
etwas peinliche Verlegenheit eintritt, wenn &ffent-
liche Amter neu besetzt werden miissen.

SchlieBlich wire in einer solchen Atiologie der
gegenwadrtigen politischen Struktur uniibersehbar
c{a@ den sieben fetten Jahren persénlicher Autori—,
tat.I.<onmd Adenauers und einer effizienten wie
legitimierten Rolle des Bundestages sieben magere
]ahre eines Koalitionsimmobilismus gefolgt sind
Die anarchosyndikalistische Kritik, Spiegelbild de1:
autoritdren Kritik des Parlamentarismus, kann
wenn sie, wie Johannes Agnoli in Berlin, \:'on den’

Tl'ransformationen des Parlamentarismus spricht
wie eh und je die Unvollkommenheit des Parla—’
mentarismus als Popanz beschwéren. An solchen
Entwicklungen und Tendenzen gemessen, mag der
Er.ltzug von Entscheidungskraft durch Institutionen
wie das BVfG oder die DBB gering erscheinen
Auch rechtfertigt sich die Existenzbediirftigkeit sol-.
cher unabhingigen Institutionen in einem immer
neuen Proze der “gelf fullfilling prophecy”: Die
Arr.nw.ut kommt auch hier offenbar von der ‘Pau-
peritdt.

i Wir stehen vor entscheidenden Konsequenzen
fLII.’ unser Demokratieverstindnis: Die Wirksam-
k'e1t und Stabilitit einer solchen Staatsform — Sta-
bilit4t definiert als dje Fahigkeit, sich dem sozia-
len Wandel anzupassen, hingt davon ab, daf die
Erll.tscheidungen iiber die Verteilung von’Werten'
wutern, Einkommen, gestaltenden Prinzipien auf.
ie'n verschiedensten Gebieten, immer ney legiti-
mert werden kénnen. Die Forderung nach der

selbstverwirklichung des M. ha i
T & des Menschen erhilt so ihren

)

. Dem Anschein nach ist aber das parlamenta-
rische Regierungssystem mit solchen Schwichen
behaftet, da es aus eigener Kraft die jhm gestellte
doppelte Aufgabe, Effizienz und Legitimierung
wenig zu leisten vermag. Wenn Regierungen unci
Parliamente ihre Gewalt miBbrauchen und ihre
Legitimitdt, nicht ihre Legalitit, ihre in Wahlen
erworbene Legitimitit fragwiirdig ist, bleibt dann
der Verfassungsstaat nicht auf ein Bundesverfas-
sungsgericht angewiesen?

.Wenn Regierung und Parlament, anstatt selber
die Grundlagen ihrer Existenz durch eine ent-
sprechende Wihrungs- und Finanzpolitik zy
sichern, diese Grundlagen sogar gefdhrden, bediir-
If(en wir dann nicht einer Zentralbank, die n,icht nur
Setl)get;cilt(;rgan, sondern sogar treibendes Organ

Selbst im Falle Englands kénnte man sagen, daf

das Prinzip verantwortlicher Regierung unci die
darauf beruhende spezifische Kooperation zwi-
then Bank und Regierung nicht ausgereicht habe
Fhe offenbar abgesunkenen Leistungsmotivationer{
in dfer Gesellschaft aufzufangen. Dazu wiirden die
Regierungen, Konservative wie Labourparty glei-
chermaBen, jeweils auf andere Weise parteistruk-
turell von einer rigiden Interessendifferenzierung
und -organisation nur allzusehr eingeengt. Auch
dort scheint die vollige Unabhingigkeit der Zen-
tralbank im Interesse der Demokratie wie der wirt-
schaftlichen Gesundung notwendig zu werden
Denn nur eine durch Unabhingigkeit geschiitzte:
Kampfposition der Bank kénnte die notwendicen
Stru.lkturreformen erzwingen, so wie die Kamg £-
positionen unserer Zentralbank — so ist sie VIZ)I‘
1hr.en Leitern immer verstanden worden — beiL
Krlsenentwicklungen Strukturveréinderungen er-
zwungen hat.

Andfers gesagt, wir stehen vor dem Problem der
»Lernfihigkeit” deg parlamentarischen Regie-
rungssystems. Wenn seine Schwiche von der
Scl:l.wachheit kommt, hilft es wenig, ihm weitere
Kr.afte‘ zu entziehen, das heiBt, den ProzeR der
Willensbildung weiter in Bereiche hinein zy ver-
lagern, die einer Artikulation gesellschaftlicher

Krifte im System, im Extremfall zur Abwahl einer
Regierung, unzuginglich sind. Dann wire es rich-
tiger, die Regierung in der Interaktion der vielfil-
tigen politischen Partizipanten mit der ,Kraft eines
Riesen” auszustatten, sie aber auf direkte Weise
daran zu hindern, diese Kraft tyrannisch zu ge-
brauchen. Das Wort Adolf Arndts von 1946, daf3
die Antwort auf den Totalitarismus nicht eine
schwache, sondern eine starke demokratische Re-
glerung sei, gilt allgemein.
Wenn das Parlament wegen seiner Interessen-
verschrinkung zu inflatorisch wirkenden Ausga-
ban neigt, dann ist es richtiger, das Recht zu Aus-
gaben allein der Regierung zu iibertragen, als eine
bereits getdtigte Ausgabenflut durch KampfmaR-
nahmen der Bank auszugleichen. Denn diese
KampfmafBinahmen richten sich oft gegen Gruppen,
die den Sinn solcher Politik gar nicht begreifen
und auch zumeist an der Entstehung von Situatio-
nen, die die Kampfmainahmen ausgeldst haben,
kaum oder gar nicht beteiligt gewesen sind, wih-
rend sie diejenigen weniger trifft, die von ihr be-
troffen werden sollen, etwa Wirtschaftsverbinde,
Privatbanken oder Gewerkschaften. AuBerdem
konnen solche Reaktionen tiefgehende, irrever-
sible politische Nebenfolgen auslésen, wie z.B. eine
Radikalisierung der Gesellschaft. Die Dauerhaftig-
keit der Demokratie ist ein zu wichtiges Gut, als
daf man sie alleine dem Richter oder dem Wah-
rungsfachmann anvertrauen kénnte, umgekehrt ist
die Aufrechterhaltung des Verfassungs- und
Rechtsstaates und einer gesunden Wihrung eine
wichtigere Bedingung der Demokratie, als daf§
man sie dem Handeln der Politiker allein iiberlas-
sen diirfte, deren Sinn und Trachten legitimer-
weise auf den Erwerb von Stimmen gerichtet ist.
Allzu idealistische Anforderungen lassen hier nur
allzu leicht Enttiuschungen aufkommen. Jeder
Schritt, der die Chance der Artikulierung gesell-
schaftlicher Krifte innerhalb des Regierungs-
systems weiter schmilert, fithrt bei der ohnehin
kritisch-distanzierten Einstellung der Bevdlkerung
gegeniiber den Parteien mit grofer Wahrschein-
lichkeit zu einem weiteren Ansteigen mittelbarer

plebiszitirer Erwartungen an die Regierungen. In
wirklichen Krisenperioden kénnte das alle Ver-
mittlungsinstitutionen einfach hinwegschwem-
men. Demokratische Stabilitit wire so nicht zu
erwarten.

Die tatsichlich gangbaren Richtungen sind jedoch

im Grundgesetz vorgezeichnet. Nur will es immer
noch scheinen, als ob wir immer noch mit halbem
Herzen bereit wiren, mit den Formen parlamen-
tarischer Regierungsweise auch deren Essenz zu
iibernehmen: die direkt kontrollierte und zugleich
effiziente Regierung, bestehend aus einer Gruppe
von Politikern, die auf Zeit die Chance, aber auch
das unmittelbare Risiko zur Verwirklichung ihrer
Vorstellungen besitzen. Zugeordnet auf einen sol-
chen Regierungstyp, verwandeln sich alle funktio-
nal orientierten Institutionen wie etwa das Ver-
fassungsgericht und die Zentralbank von selbst.
Sie nehmen eher die Form einer “fleet in being”
als einer “fleet in battle” an. Nichts ist wichtiger,
als im Verfassungsdenken die Zuordnung der ein-
zelnen Institutionen aufeinander, die Relativitit
der einzelnen Verfassungselemente, zu erkennen
und isolierende Betrachtungen zuiiberwinden. Was
uns aber dazu nétig erscheint, ist eine Reform der
politischen Miinze, mit der wir umgehen, die
Uberwindung der scheinparlamentarischen Vor-
stellungen und Strukturen, der Angst vor der Poli-
tik, solange sie nicht als konservative Politik vor-
stellbar erscheint, der Angst vor dem Politiker, so-
lange er sich nicht als Fachmann geriert, der Angst
vor der Demokratie selber, solange sie nicht auf
die eigene Schicht beschrankt ist.

Lernfdhigkeit der Demokratie und Demokrati-
sierung beginnt in der Tat mit ,Lernen”, und die
Einsicht in die Zusammenhinge erfordert heute ein
reflektiertes Wissen, das mehr ist als der stumpfe.
Drang, mit Ideologien autoritiren oder radikalen
Inhalts den Kreislauf von Gewaltsamkeit und
Gegenaktion zum Schaden einer demokratischen
Verfassung erneut zu begriinden. Differenzierte
Verfassungen sind ein Ausdruck politischer Kul-
tur, ihre Entwicklung nicht nur ein Gebot der

Stunde.
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