A TRANSPARENCY dbb
INTERNATIONAL beamtenbund
Deutschland e.V. und tarifunion

Die Koalition gegen Korruption.

Dankt der Staat ab?
— Wo bleibt das Primat der Politik?

Unabhéngigkeit und demokratische
Legitimitat im 21. Jahrhundert

Dokumentation einer Tagung von
Transparency International Deutschland e.V.
und dbb beamtenbund und tarifunion

am 31. Mai 2011 in Berlin



IMPRESSUM

Dankt der Staat ab? — Wo bleibt das Primat der Politik?
Unabhéngigkeit und demokratische Legitimitit im
21. Jahrhundert

Dokumentation einer Tagung von Transparency International
Deutschland e.V. und dbb beamtenbund und tarifunion
am 31. Mai 2011 in Berlin

Veranstaltungsleitung:
Claudia Rahn, dbb beamtenbund und tarifunion
Dr. Christian Humborg, Transparency International Deutschland e.V.

Redaktionsschluss: August 2011

Gestaltung Einband: Julia Bartsch

Druck und Bindung: copy print Kopie & Druck GmbH, Berlin
Foto: Marco Urban

Papier: Revive pure natural matt aus 100% Altpapier, naturweif3

ISBN: 978-3-9814329-3-0






Inhaltsverzeichnis

A 0] 4. o ] o A 5
Peter Heesen und Prof. Dr. Edda Mdller

BegrilBUNgGSWOITE ........cooiiiiiiiiiiiiiiiees e e e e 7
Frank Stohr

Unabhangigkeit und Kompetenz in der Gesetzgebung.... 11

Sabine Leutheusser-Schnarrenberger

Politikentwicklung im Kreuzfeuer von wissenschaitir
Beratung und organisierten Interessen........ccccccevvvvvvvnnnnnns 25

Prof. Dr. Renate Mayntz

Verfassungsrechtliche Schranken einer
Lverhandlungsdemokratie”...............ueeeieicococ e 35

Prof. Dr. Dres. h.c. Hans-Jurgen Papier

Regierungsinitiativen ohne Ministerialverwaltung............. 47

Prof. Dr. Michael Kloepfer



Kommunale Eigenwahrnehmung und Transparenz bei
Gewahrleistungsverantwortung ..............coeeccceeecvvvnnnenn. 59

Prof. Dr. Hans-Gunter Henneke

SCRIUSSWOIL. .. 69
Prof. Dr. Edda Muller

UDEE i€ AULOIEN ..o e e e e e e e e e e e e e eaeeeneens 75






Vorwort

Peter HeeserBundesvorsitzender dbb beamtenbund und tarifunion
Prof. Dr. Edda MillerVorsitzende Transparency International Deutschland

Was haben der Streit um Stuttgart 21, von Extermstellte Gesetzentwiirfe
und bilaterale Vertrage zwischen der Bundesreggemumd vier grof3en Strom-
konzernen im Vorfeld parlamentarischer Gesetzesimegagemeinsam? Grund-
regeln des demokratischen Prozesses wie die klaweddung von Verantwort-
lichkeiten scheinen aus dem Blick zu geraten. Dasd@® der Politik droht,
verloren zu gehen. Das Vertrauen der Blrger in gerchte, auf Ausgleich
und Gleichbehandlung bedachte Politik scheint vgtden.

Ist es an der Zeit, Entscheidungsprozesse derikPnlit iberdenken? Welche
Rolle spielen Wissenschaft und organisierte Insmesn der Politikberatung?
Wie ist es um die Prarogative des Parlaments b&stéhnn die Ministerialbii-
rokratie ihre Aufgaben als kompetenter und unabigg@nderater der gewahlten
Regierung noch zufriedenstellend wahrnehmen? Welctieorten lasst unser
Grundgesetz auf diese Fragen zu? Wie viel Staabts, um die Unabhangig-
keit und Legitimation politischer Entscheidungensithern? Diesen Fragen ist
Transparency International Deutschland gemeinsatdbii beamtenbund und
tarifunion im Rahmen einer Tagung, die am 31. MalR im dbb Forum in
Berlin stattfand, nachgegangen.

Wir veroffentlichen hiermit die Beitrdge der renomenten Redner und Redne-
rinnen. Aus verschiedenen Perspektiven setzerichienst der Unabhangigkeit
von Politik in Zeiten scheinbar Uberméchtig auéireter Interessenvertreter und
der demokratischen Legitimitat von Politik im 2&ahdhundert auseinander. Die
Suche nach den richtigen Antworten wird auch amtgsides Verlusts politi-
scher Handlungsfahigkeit aufgrund international@tsehaftlicher Verflechtun-
gen sowie supranationaler Kompetenzverlagerungeitengehen. Sie muss
weitergehen, weil ein simples ,weiter so* die pslihe Stabilitdt unserer Ge-
sellschaft gefahrden kénnte.

Fur die Korrektur evidenter Fehlentwicklungen urid 8uche nach besseren
Losungen bedarf es einer breiten Diskussion unégager Bindnisgenossen.
Wir hoffen in diesem Sinne auf Ihr Interesse unchsahen eine gewinnbrin-
gende Lekture.
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Begriufllungsworte

Frank Stohr

Zweiter Vorsitzender des dbb beamtenbund und tsEdfu

Sehr geehrte Frau Bundesministerin,
sehr geehrter Herr Staatssekretar,
sehr geehrte Damen und Herren Abgeordnete desdem8undestages,

meine sehr verehrten Damen und Herren,

sehr herzlich begrif3e ich Sie heute Morgen — im &mawon Transparency
International Deutschland und des dbb — zu unseagung ,Dankt der Staat
ab? Wo bleibt das Primat der Politik?* und heil3e &zu im dbb forum in der
Mitte Berlins willkommen. Diese Grif3e richte ichcauim Namen unseres
Bundesvorsitzenden, Peter Heesen, an Sie, der $eilrmhme krankheitsbe-
dingt leider kurzfristig absagen musste.

Ich freue mich sehr, dass es uns gelungen istreielhé namhafte Referenten
aus Politik und Wissenschaft gewinnen zu kdnnee, alis unterschiedlichen
Blickwinkeln auf unser heutiges Thema eingehen werdaher freue ich mich
aul3erordentlich, dass Sie, sehr verehrte Frau s sich heute die Zeit
genommen haben, zu uns zu sprechen. An diesee 8&griiRe ich zudem sehr
herzlich den ehemaligen Prasidenten des Bundesserigsgerichts Prof. Dr.
Papier und Sie, verehrte Frau Prof. Mayntz. Hemnzligllkommen heil3e ich
auch Prof. Dr. Kloepfer von der Humboldt-Universiterlin, den Hauptge-
schaftsfihrer des Deutschen Landkreistages, Heofh Br. Henneke, sowie die
Teilnehmer der Podiumsdiskussion unter Moderation Wissy Bruns vom
Berliner Tagesspiegel: Frau Prof. Dr. Miller, Vteshde von Transparency
International Deutschland, Staatssekretdr im Bumdwgsterium der Finanzen,
Dr. Hans-Bernhard Beus, sowie Dr. Wolfers, Rechsdinin der Kanzlei
Freshfields, Bruckhaus, Deringer, und nicht zuleteine Kollegin in der Bun-
desleitung des dbb, Frau Kirsten Lihmann.
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Meine Damen und Herren,

.Kann eine Volksabstimmung Stuttgart 21 rettenAViderstand gegen die
Flugrouten des Flughafen Berlin-Brandenburg Intéomal“, ,Wutbirger:
Dies sind nur einige Schlagworte und Uberschriftia,in den letzten Monaten
regelmaRig in deutschen Medien zu lesen waren.ribehsteht die Frage: Wie
ist es um die demokratische Willensbildung und Emtsdungen in unserem
Land bestellt? Wir missen zu Beginn des neuen dahtz im 21. Jahrhundert
feststellen,

« dass politische Entscheidungen immer haufiger Unomd Unver-
standnis bei Birgern hervorrufen;

« dass Birger fiur ihre Interessen und Meinungen aufStral3e gehen,
nachdem politische Entscheidungen von demokratisghimierten
Vertretern getroffen wurden.

Dies ist Kennzeichen einer lebendigen DemokratietibDemokratie ist keine
Selbstverstandlichkeit! Die Umwalzungen in zahlheic Staaten der Welt erin-
nern aktuell daran, dass ein demokratisch verfaggehtsstaat durchaus nicht
der Regel- und Normalfall ist. Es sind die Menschenielen Staaten Nordafri-
kas und im Nahen Osten, die auf die StraRe gehérflurvVeranderungen ein-
treten: fir Freiheit und rechtsstaatliche Verh&kei Was es bedeutet, wenn die
Staatsmacht versucht, diese Bestrebungen zu uiatkedy, haben wir in vielen
bedriickenden Bildern sehen missen.

Die Veranderungen, die unser eigenes Land durcfridéiche Revolution von

1989 erfahren durfte, sind nicht nur Grund zur Omkeit, sondern zugleich
Ermutigung, solche Veranderungsprozesse zu beglaiér missen uns jeden
Tag neu fiur das Bestehen unserer freiheitlich deatgichen Grundordnung
einsetzen.

Es sollte uns dennoch beschéftigen, wenn politi€attecheidungen von demo-
kratisch legitimierten Stellen durch Birger unteriung auf ihr unmittelbar
demokratisches Mitentscheidungsrecht in Frage festerden. Denn darin
zeigt sich auch, dass das Vertrauen in Politik ilmd Entscheidungen nicht
zwingend gegeben ist. Es geht daher darum, sich-dege zu widmen, wie
Vertrauen und Transparenz in der Politik (wiedem)destellt werden kann und
dadurch auch der Staat und seine Reprasentantéfrkjeserden. Denn die
Birger bauen auch darauf, dass durch einen RemfitsRahmenbedingungen
fur Verlasslichkeit von politischen wie von Verwatgsentscheidungen ge-



schaffen werden. Dies ist ohne einen unabhangigiemtiichen Dienst nicht
moglich.

Der offentliche Dienst tréagt eine groRe Verantwogwafir, dass dies gelingt:
in seiner unabhéngigen, ausschliellich an RechtGawktz orientierten Hand-
lungsweise,

« sorgt er fur eine Infrastruktur fir das gesellstitdfe Zusammenleben
in Deutschland
< und schafft damit die Grundlage fir Rechts- unadh@gssicherheit.

Zugleich steht er fir eine verlassliche 6ffentlidbaseinsvorsorge, die weitge-
hend gleiche Lebens- und WirtschaftsbedingungeDdntschland gewahrleis-
ten soll.

Die Frage ist auch, wo in einer immer komplexereeltwlie Grenzen von poli-
tischer Entscheidung und politischer Beratung lieg@rganisierte Interessen
sind in einer pluralistischen Gesellschaft nichtsrichiges. Im Umfeld von
Ministerien und Parlamenten muss aber immer traegpasein, in welcher
Rolle sie auftreten — nur beratend oder moglichemsvenitentscheidend. Diese
Klarheit war — und ist — mdglicherweise nicht imngegeben.

Diese grundlegenden Fragen haben Transparencyatitanal Deutschland und
den dbb beamtenbund und tarifunion gleichermafl3acHadtigt und wir sind
nach zahlreichen Gesprachen zu der Auffassung gakomdie heutige Veran-
staltung zu planen, um einen Beitrag zur politiscBéskussion zu leisten.

Mein besonderer Dank gilt daher an dieser Stefieen, liebe Frau Prof. Muil-
ler. lhr tatkraftiges Engagement — nicht zuletzthadurch die hervorragende
Zusammenarbeit mit ihrer Geschaftsstelle — hat ZBetingen der heutigen
Veranstaltung wesentlich beigetragen. Wir haben dersauf verstandigt, die
aufgeworfenen Fragen aus unterschiedlichen Pergpektu betrachten, denn
sie betreffen den Bereich der Legislative wie degltitive und haben auch eine
verfassungsrechtliche Dimension.

Ich danke fiir Ihre Aufmerksamkeit und gebe damé @ort an die Bundesmi-
nisterin der Justiz, Frau Leutheusser-Schnarreeberg
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Unabhéangigkeit und Kompetenz in der Gesetzgebung

Sabine Leutheusser-Schnarrenberger, MdB

Bundesministerin der Justiz

Meine sehr geehrten Damen und Herren,

Sie nehmen sich heute nicht wenig vor. Sie fragemdas Primat der Politik
bleibe? Sie zweifeln anscheinend bereits darars dadie Politik ist, die den
vorrangigen Zugriff zur Regelung gesellschaftlicReobleme hat und Sie arg-
wohnen, ob eine Politik in Konkurrenz zur Wirtsdhafi vielen Lobbyisten und
anderen politischen Interessengruppen wohl ausetthnabhangigkeit und
Sachkunde besitzt, um tragfahige Regelungen zietref

Ihre Frage greift bewusst oder unbewusst eine risetee Bemerkung der Bun-
deskanzlerin auf, die in einer Regierungserklaruag ziemlich genau einem
Jahr im Angesicht der Griechenland-Rettung fragtéie kobnnen wir den Pri-
mat der Politik durchsetzen?" Daraufhin kritisiedtirgen Habermas sie in der
ZEIT, als er der gegenwartigen Politikergenerationwarf, sie verzichte ,im
Bewusstsein der schrumpfenden Handlungsspielrawh&iele und politische
Gestaltungsabsichten®.

Der Wunsch, das Pendel zwischen Politik und Widfichvieder starker in
Richtung des Staates ausschwingen zu lassen,clsvaliziehbar, aber als pau-
schale Weichenstellung auch nicht richtig. Die kextde Niederlage eines rein
neoklassischen unbedingten Vorrangs der Wirtsohaftder Politik wird nicht
durch einen ebenso bedingungslosen Vorrang detikPobtir der Okonomie
wettgemacht. Ralf Dahrendorf entschied sich im ewiRingen zwischen Staat
und Wirtschaft fir die Mitte und fiir eine ausbaliene ,politische Okonomie
der Freiheit*. Dahrendorf, der schon frih vor eing@asino-Kapitalismus"
warnte und die Abkoppelung der Finanz- von der Wigtdchaft bereits in den

" Die Rede der Justizministerin ist zugleich onlimeer
http://www.bmj.de/SharedDocs/Reden/DE/2011/201108Bibhaengigkeit_und_Kompetenz_in_d
er_Gesetzgebung.html?nn=1477HRufbar. (Stand: 31.08.2011)
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80er Jahren kritisch bedugte, pflegt in guter Bbar Tradition einen engen
Politikbegriff, ohne dem Nachtwéchterstaat zu hyddi. Und Wolf Lepenies hat
in einer Laudatio auf den Verstorbenen prézise Hvedwen, was bei nachlas-
sendem Vertrauen in die Demokratie angezeigt istsdgjte: ,Der Einzelne
sollte wieder die Uberzeugung gewinnen, dass digikefiihrt — und nicht von
der Okonomie getrieben wird. Und die Wirtschaftgskte sollten sich wieder
als Staatsburger fuhlen.”

Deshalb antworte ich auf Ihre Frage: Ja, der Stasitzt das Primat der Politik.
Es ist das Recht und zur Herstellung eines funkfidrigen Gemeinwesens
auch der Auftrag der gewahlten Volksvertreter ued don lhnen getragenen
Bundesregierung, den Vorrang vor anderen geseftichan Akteuren zu be-

anspruchen. Aus dem Primat der Politik folgt abiehthzwingend, dass der
Staat stets und immer den Zugriff haben soll, wesrdarum geht, die Gesell-
schaft zu gestalten. Das Primat der Politik mu#issbeerstandlich die Freiheit
des Einzelnen respektieren und sich immer wiedee répielrAume erhalten
oder auch neue verschaffen.

Aus diesem Grund bedarf die Politik der Legitimatftir Beeintrachtigung der
Spielraume der Einzelnen und anderer privater AkteWm die Ubertragung
der Entscheidungsgewalt auf die Politik zu rechifen, missen zwei Bedin-
gungen erfllt sein. Die politischen Entscheiduriggtr missen in einem de-
mokratischen Verfahren gewahlt worden sein. UndRbétik hat die ihr Gber-

tragene Herrschaftsgewalt kompetent und unabhaatsg, allein und ohne die
unmittelbare Mitwirkung nicht demokratisch legitenier Dritter auszutben.

An dieser Stelle darf ich mich auf den Einladungisteur heutigen Tagung
berufen. Sie fuhren die Proteste in Stuttgart gegehtskraftig beschlossene
GroRprojekte, die Debatte um den Atomausstieg wtere im Auftrag eines

Ministeriums erstellte Gesetzentwirfe an, um Zwedfe der Verbindlichkeit

politischer Entscheidungen und der Sachkunde diilkPau belegen. Mir ist es

wichtig, an dieser Stelle explizit zu erklaren, slaas Bundesministerium der
Justiz seine Gesetzentwirfe, die dann in die Redsiimmung und in die

parlamentarische Beratung gehen, nicht von exteFaghleuten erstellen lasst
und diese dann mit unserem Stempel versieht.

Selbst wenn man der Politik aus der eigenen Sigkéyalso aus auch aus per-
sonlicher Betroffenheit heraus, nicht die ausreideeSachkunde zu attestieren
vermag in allen Punkten — dankt der Staat deswab@rNein, er dankt nicht ab.
Aber die Voraussetzungen, unter denen der StaatLsigitimation verschafft,
mussen wo notig Uberarbeitet werden. Lassen Sile dais néher erértern.

12
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Politik in Deutschland ist demokratisch legitimieBchon diese Aussage wird
angezweifelt, und es wird eine abnehmende Bindwnd@drgerinnen und Bir-
ger an die Demokratie unterstellt. Manche Kritikehen sogar schon das Zeital-
ter der Postdemokratie angebrochen, in der — pstémiormuliert — Wahlen nur
noch als Medienevent stattfinden und Regierungssedckeinen Einfluss auf
das politische System als solches mehr besitzeih,LaBbygruppen jeder ge-
wahlten politischen Richtung am Ende doch ihre &rgglungen aufoktroyieren
kdnnten.

Ich spreche hier bewusst im Konjunktiv, denn diesedamentale Kritik teile
ich nicht — und ich glaube, die kann man in dié¢sam auch nicht teilen, auch
wenn man mit einem realistischen Blick sehr wotit §ahren Anzeichen fir
einen eingetretenen Vertrauensverlust der Wahlenrund Wahler in die Poli-
tik zur Kenntnis nehmen muss. Das System der Deatiekals solches er-
scheint mir davon nicht substanziell belastet, asemuss nach den Ursachen
fur diesen Vertrauensverlust gefragt werden.

Von der Hohe der Wahlbeteiligung unmittelbar awd dufriedenheit oder Un-
zufriedenheit mit der Demokratie zu schliel3en, ehadh fir eine zu einfache
Gleichung, da abnehmende Wahlbeteiligung nicht zskufig auf sinkendes
Vertrauen in die Demokratie und die sie reprasesnigen Institutionen zuriick-
zuftihren ist. Es kann an einem zu komplizierten Méght liegen, ein Geflhl
der Machtlosigkeit ausdriicken oder aber Resultat Rolitik- und Politiker-
verdrossenheit sein. Letzteres muss analytischvklarDemokratieverdrossen-
heit abgegrenzt werden.

Demokratie war und ist nie frei von Krisen, aber erhebt auch nicht das Ver-
sprechen der Konfliktfreiheit. Insofern ist sie @ianbequeme Herrschaftsform.
Allerdings halt sie Institutionen vor, die Konflkidentifizieren und — wie Dah-
rendorf es ausdrickte — institutionalisieren.

Das Erkennen, vor allem aber das Beseitigen voselirim Diskurs der Betei-
ligten und Betroffenen, ist wesentliches Leistungdimal der Demokratie.
Somit ist Demokratie auch ein standiger und veramdgsoffener Wandlungs-
prozess, ein tagliches Update an die Realitat. tNleks stiRe Versprechen einer
glucklichen Gesellschaft, sondern die Fahigkeitd&priche, Zielkonflikte
und unterschiedliche Interessen miteinander zuheren, macht demokratische
Prozesse aus. Demokratie ist anstrengend, viellsiehchmal auch eine Zumu-
tung. Deswegen ist die Zustimmung zu dieser Regggiorm nicht allein aus
der Beteiligung an einem Urnengang ablesbar. Stdiel®&eliebtheit oder Ak-
zeptanz einer Regierung stellvertretend fir dendGiar Demokratisierung,
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kénnte ein Staat wie Belgien, der derzeit seit &sem Jahr mangels stabiler
politischer Mehrheiten von der abgewéahlten Vorgéreggerung kommissarisch
weiter verwaltet wird, nur noch schwer als Demakrgewertet werden.

Demokratie wird nicht ausschlieflich in Wahlen eniegar und sie vollzieht sich
schon gar nicht in Meinungsumfragen. Um die Gesamrmi#l der Demokratie

zu bilden, muss man weitere Konstanten hinzuzahtdme Gewdhrleistung

individueller Freiheiten, Absicherung der Gewalggloing, Garantie der Rechts-
staatlichkeit, Einbindung von Minderheiten, Achtuinger Rechte, die ja erst
die Bedeutung der Grundrechte ausmacht, die Hienstelon Transparenz der
Meinungsbildungsprozesse, das Vorhandensein etaekes, vielfaltigen und

unabhéngigen Berichterstattung in der Presse uriddta sowie naturlich auch
ohne die Partizipation organisierter Interessercligelbstbewusste Gewerk-
schaften, Nichtregierungsorganisationen und andigeressenverbande wére
die repréasentative Herrschaft durch das Volk uist@fidig.

Obwohl das Wort Politikverdrossenheit schon 199%hreéid meiner ersten
Amtszeit als Bundesjustizministerin ,Wort des Jalirear — das Unwort war
damals ,ethnische Sauberung” —, kann von einereKdisr reprasentativen De-
mokratie nicht gesprochen werden, und die Poliildért zu Recht ihr Primat.
Dies ruckt das zweite Problem in den Fokus, nantdiehFrage, ob die Politik
und insbesondere die Gesetzgebung die ihr Ubengag@tscheidungsgewalt
unabhéngig und kompetent ausibt.

Meine Antwort darauf ist ein klares ,Ja, aber“. dayndsatzlich entstehen Ge-
setze unabhéngig. Sie werden von qualifizierteraMgiterinnen und Mitarbei-

tern in der Ministerialverwaltung grundlich vorbieg von kritischen Parla-

menten und Abgeordneten begleitet und beraten. AlerAnforderungen an

den Gesetzgeber steigen, und die Politik hat diig@he — jeweils auch gepragt
vom Rhythmus der kurzen vier Jahre einer Wahlperied Entscheidungen
nicht losgeldst und abgehoben von der Gesellschafteffen, sondern in dem
Bestreben, mdglichst tragfahige, umfassende, vatbthe, handwerklich or-

dentliche und damit akzeptanzfahige Gesetze zssnta Und dies setzt eine
breite und strukturierte Einbeziehung unterschibdli Interessen zwingend
voraus. Dort, wo es die verfassungsrechtlichen Mbgeiten dazu gibt, sollten

bestimmte Entscheidungen auch direkt in Abstimmuangemittelbar durch die

Wahlerinnen und Wahler selbst in Volksentscheidetroffen werden. Aber

natdrlich genau in dem Verfahrenszustand, in desvBdirgerinnen und Blrger
ihre Meinungsbildung einbringen, wenn es rechtsigéfierbeigefiihrte Ent-

scheidungen gibt, gibt es auch die Legitimatioa,zsi realisieren.
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Die These von der Postdemokratie kann aber aucérlegt werden, wenn man
den Blick auf die Gesetzgebungsarbeit im Bundeagugtisterium lenkt. Das
Bundesministerium der Justiz ist als klassischese@gebungsressort auch
Verfassungsressort neben dem Bundesinnenministengnmit der Rechtspri-
fung aller Gesetzentwirfe vertraut. Diese Rechtsfidhkeitsprifung ist das
eine. Aber die Meinungsbildung erfolgt durch diatigziehung verschiedenster
Organe, durch Diskurs mit der Offentlichkeit, dusihe Reihe von Verfahrens-
garantien mit dem Ziel, eine optimale Lésung imr@inler Institutionalisierung
und Kanalisierung von Konflikten zu ermdglichen.

Dies sind jedoch noch vorbereitende MaRnahmen, danh dem Grundgesetz
ist ja allein die gewahlte Volksvertretung legiterti und befugt, letztendlich
Gesetze zu verabschieden. Scheinbar im Widerspuatieser zentralen Rolle
verhdlt es sich, wenn von den 616 in der letztegidlaturperiode verabschiede-
ten Gesetzen fast 80 Prozent auf Regierungsvorlageh nur etwas uber
14 Prozent auf Initiativen des Bundestages zuringegi. Diese Zahlen sind
jedoch vor dem Hintergrund zu sehen, dass tatséicRiegierungsfraktionen die
zentralen politischen Impulse aussenden, zu demasetrung dann auch die
Ministerien auf der Grundlage politischen Konsergesrdert sind.

Selbstverstandlich greift immer auch das — inzwésclia so genannte unge-
schriebene — Struck'sche Gesetz. Denn der frihBi@-Baktionsvorsitzende
Peter Struck hatte aufgrund seiner reichhaltigealEung bemerkt, dass kein
Gesetz den Bundestag so verlasst, wie es in itgirtkommt — etwa durch Re-
gierungsvorlagen.

Dieses in 60 Jahren Bundesrepublik Deutschland heevdodell hat in den
letzten Jahren immer starkere Belastungen aushaltssen. Die gesellschaftli-
chen Entwicklungen — und mit ihnen die gesetzlichregelnden Materien —
werden stetig komplexer; die Gesetzesvorbereitunmer aufwendiger; die
Vernetzung mit europaischer Gesetzgebung immerenge

Gerade die Informationsbeschaffung und Informatiemgertung gestaltet sich
unter diesen Entwicklungen schwieriger, zumal wémstimmte Interessen-
gruppen Informationen monopolisieren kénnen.

Bevor ich darauf eingehe, wie wir diesen Herausfordgen begegnen, mochte
ich schon deutlich zum Ausdruck bringen, dass &ifr svohl als Abgeordnete

und auch als Ministerin an alle GesetzgebungsordaneAnspruch erhebe, dass
bei jedem Gesetzgebungsverfahren gewahrleistetrsess, dass die unabhan-
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gige Letztentscheidungskompetenz bei den demokhatégjitimierten Organen
liegt.

Denn — so der friihere BundesverfassungsgerichidpriisErnst Benda — der
Volkswille und die parlamentarische Représentatiarch die Volksvertretung
sind selbstverstandlich nur in den verfassungsnedldigstitutionen und Verfah-
ren der Demokratie existent, wirksam und verbirdlic

Jedem fertigen Gesetz geht ein politischer Entsicimgjsprozess voraus, bei
dem zwischen verschiedenen Lésungen im GroRennwiBétail leidenschaft-
lich gestritten wird. Und diese Auseinandersetzuamt Regelungsalternativen
steht im Zentrum des Gesetzgebungsverfahrens. Gthild der Institutionali-
sierung von Konflikten folgend verpflichtet das Riesverfassungsgericht die
Gesetzgebung, relevante gegenlaufige Interesseaustsllen, zu bewerten und
auszugleichen.

Der Gesetzgeber muss — so das Bundesverfassumipgerbei seinen Ein-
schatzungen und Bewertungen an der politischen l\ghilkeit, dem jeweiligen
Entwicklungsstand des Gemeinwesens, den bestehdrelgnsbedingungen
sowie den jeweiligen wirtschaftlichen und techn&sthGegebenheiten Rech-
nung tragen. AulRerdem ist er verpflichtet, ausemichArbeitskraft selbst vor-
zuhalten, um diese anspruchsvolle Tatigkeit unafpigéumnd kompetent erfillen
zu kénnen.

Aber das festgelegte Regelungsziel muss gegenitberadderen Gesetzge-
bungsorganen, aber auch gegeniiber der Offentlichiegisparent dargestellt
und inhaltlich erlautert werden. Hat sich der Gegeber zu einer bestimmten
Einschatzung der Regelungsmaterie entschlossermuindieser Grundlage die
betroffenen Interessen bewertet, so muss er diesénem transparenten Ver-
fahren auch folgerichtig weiterverfolgen.

Es geht also nicht nur darum, dass das Parlamerdimen nach formellem und
materiellem Verfassungsrecht ordnungsgemaRen @sbetzchluss fasst. Dem
Beschluss muss ein Verfahren vorausgehen, dasatjiirhationswirkung des
Gesetzesbeschlusses inhaltlich untermauert. Degn(itfhkeit muss deutlich
werden, dass sich das Parlament als einziges dumctittelbare Wahl legiti-
miertes Verfassungsorgan inhaltlich mit dem Entwaefasst hat und dass der
Gesetzesbeschluss Ausdruck eines eigenstandigeitsUiber ihn ist. Denn es
ist eben der Gesetzgeber, der im Rahmen der verfgsechtlichen Vorgaben
daruber bestimmt, mit welcher Wertigkeit die vomilerfolgten Interessen in
das Gesetz und dessen Verhaltnismafigkeitsprifinggleen.
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Gerade hier stehen die Gesetzgebungsorgane vonde¥so Herausforderun-
gen. Finanzmarktstabilisierung, Hartz-IV-Reform ekgiepolitik und der Euro-
paische Stabilisierungsmechanismus sind nur eBaispiele fur die immensen
gesetzgeberischen Herausforderungen. AngesichtsGeschwindigkeit und
Komplexitat dieser Gesetzgebungsverfahren wurdevojaviirfe der Entparla-
mentarisierung und der Selbstentmachtung des Stdateh Technokratie und
Lobbyismus laut — und die Grenzen des ,Struck’scBesetzes" immer wieder
auch aufgezeigt.

Dabei sind nach meiner Einschatzung zwei Konstetiah zu unterscheiden:
Einerseits gibt es Falle echter Eilbedirftigkeit, denen gesetzgeberisch auf
Krisen und Notfélle reagiert werden muss. Hier &ghbei der Gesetzesvorbe-
reitung tatséachlich in erster Linie die Stunde Beekutive, die mit ihrem Appa-
rat Gesetzgebungsvorschlage zigigst erarbeitendiggk notwendigerweise
sogar mit internationalen Partnern abstimmen mbDsss dabei erzielte Ver-
handlungsergebnisse Ausdruck internationaler Vettuiagen sind und im par-
lamentarischen Verfahren nur in engen Grenzen a&gd-igestellt werden kon-
nen, ist eine bedauerliche, aber auch unvermegllitdhrseite dieser besonde-
ren Gesetzgebungssituation. Verhandlungslosungéringarnationaler Ebene
sind nicht in gleicher Weise legitimiert, wie dig® reprasentative Demokratie
verlangt. Die 6konomisch globalisierte Welt hatreeiglobalisierte politische
Struktur.

Das Ringen um die politischen Entscheidungsstrektuter Européaischen Uni-
on zeigt, vor welchen Herausforderungen wir steBem. Protektionismus abge-
schotteter Méarkte und damit einhergehende Phanomemé-remdenfeindlich-
keit und Ausgrenzung, wie wir sie in einigen Stadteobachten mussen, sind
allerdings keine Alternative zu Verhandlungen awfopéischer und internatio-
naler Ebene. Wo die Grenzen aus deutscher Siatt istnmit der Entscheidung
des Bundesverfassungsgerichts zum Vertrag von hdgs&lar zum Ausdruck
gebracht worden — auch mit der Klarstellung, dass ggewissen Bereichen der
Gesetzgebung vor einer Entscheidung der Exekutiveuropaischen Gremien
eines ausdricklichen Gesetzesvorhabens mit Zustignies Parlaments be-
darf.

Von den eilbedurftigen Sonderféllen in Krisensitoaén zu unterscheiden sind
diejenigen Verfahren, in denen — vielleicht auck gewissen Interessen — ein
hoher zeitlicher Druck aufgebaut wird, um das padatarische Verfahren
zugig durchzufiihren. Ein solches Vorgehen ist dainht mit den Grundséatzen
demokratischer Gewaltenteilung vereinbar, wenn deanlament Uberhaupt
nicht ansatzweise die Mdglichkeit der inhaltlichReratung und Auseinander-
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setzung bleibt. Deshalb muss auch bei umfangreisferhaben — wir beraten
im Moment ein solches mit der Energiewende — dema@&nt so viel Zeit

gegeben werden zu beraten, dass es nicht zu eieddiNung der Fristen
kommt, die dem Parlament fir eine Beratung im Raheiaes vorgegebenen
Systems zukommt.

Aber egal, ob es sich um tatséchliche oder vertiehet Eilbedirftigkeit von
Gesetzgebung handelt: Der Birger erwartet von segjesvahlten Volksvertre-
tern, dass sie das erforderliche Selbstbewusdtisdian, die Interessen des Par-
laments und damit ihre Interessen geltend zu macdieiham Ende Entschei-
dungen zu treffen, die sie — auch wenn diese michter im Konsens zu erzie-
len sind — dann auch entsprechend vom Ablauf danbigsbildung vertreten
und kommunizieren kénnen.

Wo ist nun die Grenze zu ziehen zwischen einer itligfl breiten Beteiligung

und einer nicht hinnehmbaren direkten Beeinflussdungh Dritte? Die exakten

verfassungsrechtlichen Grenzziehungen werden jhdofe dieses Vormittags

bestimmt auch noch beleuchtet werden — in gewoliri&ision und gewohnter
Inhaltlichkeit. Ich méchte lhnen darlegen, wie emt¥ Sachverstand auch von
Interessenvertretern in das Gesetzgebungsverfaghredtisch einbezogen wird

und welche aktive Rolle die Birger dabei einnehkimen.

Hinsichtlich der Einbeziehung externen Sachverstdotint sich naturlich ein
Blick auf die Gesetzesvorbereitung. Denn es iststeérstandlich und Standard,
dass sich in einer frihesten Phase externer Satamdrwesentlich in die Ge-
setzgebungsiiberlegungen einbringt. Und dabei soliie nicht zwischen ,bo-
sen“ Lobbyisten und ,guten” Initiativen unterschesid Fachkreise, Wirtschaft,
Verbande und Wissenschaft verfolgen ja aus ihrentSielbstverstéandlich legi-
time Einzelinteressen und sie verfolgen insgesagitilne Interessen. Ein Ge-
setzesvorhaben kann ja am Ende nur dann auf AkzepstaRen, wenn maog-
lichst viele dieser Interessen gehort und abgewaggnden. Allein darauf ver-
pflichtet ja schon die Gemeinsame Geschaftsorddigmilinisterien.

Durch die Zusammenfiihrung der von staatlichen &telvahrgenommenen
Interessen und die Hinzuziehung externen Sachvelst@ntsteht auch nicht der
Eindruck unterschiedlichster Einzelaspekte, sondienVielstimmigkeit muss

sich dann in Lésungen so niederschlagen, dasssiddalfall den Grundsatzen
praktischer Konkordanz entsprechen und demzufabgeeiner Mehrheit akzep-
tiert und befolgt werden kénnen. Dieses Verfahstrféhleranfallig, wenn In-

formationen einseitig verteilt sind. Und insbesaedeéhrend der internationa-
len Finanzkrise sind diese Probleme insgesamtidewitkennbar geworden.
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Problematisch an diesem Prozess ist, dass in disese fur die Offentlichkeit
nicht immer erkennbar ist, welche konkreten Inteeesn die Gesetzesvorberei-
tung eingespeist wurden beziehungsweise inwieweitasich bericksichtigt
wurden. Hier kann umfassende Transparenz und \@nliffhung der einge-
reichten Stellungnahmen auch schon im fruhzeitigssadium helfen. Die
Européische Kommission macht das inzwischen aucllser die Transparenz
findet natlrlich auch eine Grenze am Kernbereighedekutiven Eigenverant-
wortung, die immer wieder auch im Einzelfall in famsungsgerichtlichen Ent-
scheidungen hinzugezogen worden ist. Denn jendegsabsolut legitimen In-
formationsanspruchs der Offentlichkeit muss esreRaum fir Vertraulichkeit
jenseits politischer Inszenierungen geben.

Eine Mdglichkeit, die Transparenz dieses Verfahstagiums zu verbessern,
ware die Einfuhrung eindsgislative footprintam Gesetzentwurf. Dafir miss-
ten alle diejenigen Interessenvertretungen austichckufgezahlt werden, die
bei der Ausarbeitung des Gesetzentwurfs konsultiarten.

Auch im weiteren Stadium der GesetzesberatungedigsPolitik nattrlich im
positiven Sinne nicht unbeeinflusst. Berihmtestspkéigung sind die offentli-
chen Sachverstandigenanhdrungen im Bundestag. didge stark voneinander
abweichenden Ansichten in der Wissenschaft unddbai Interessenvertretern
kann man unmittelbar auf Phoenix verfolgen. Prollekand Videoaufzeich-
nungen sind im Internet abrufbar.

Aber wie ist es zu beurteilen, wenn externe BenatiéZuarbeiten zum Gesetz-
gebungsverfahren oder mit der Erstellung ganzere@Gestwirfe beauftragt
werden? Herrn Professor Kloepfer ist es zu verdanklass er als einer der
ersten diesen bislang dunklen Raum der Politik avisshaftlich ausgeleuchtet
hat. Ich mochte deshalb nicht vorgreifen und micifi f@lgende Punkte be-
schranken: Grundlage jeder Einbeziehung Dritter vdesy Ausgangssatz sein,
wonach bei jedem Gesetzgebungsverfahren zu gewgibriast, dass die Letz-
tentscheidungskompetenz bei den demokratisch nagitien Organen liegt.
Gesetzesarbeit wird im Ministerium gemacht und thaakf Bezahlung geliefert.
Wenn externe Berater zu Einzelfragen hinzugezogerdewn, bedarf es einer
nachvollziehbaren Begriindung und Transparenz. Véaneinschlagiges Bran-
chenmagazin Kanzleien als ,Souffleure der Machiérte ist es sachlich falsch
und suggeriert eine nicht hinnehmbare mdgliche Gpogigkeit des Staates.

Ublich ist die Hinzuziehung von Dritten ohnehin ftic Ministerien verfiigen
Uber ausgezeichnete und erfahrene MitarbeiterinmehMitarbeiter. Ihre Zahl
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ist dabei noch in etwa so grof3 wie vor 30 Jahrewoatl die Komplexitat der
Gesetzgebungsgegenstande auf breiter Front zugesioina.

Wenn in Einzelféllen externe gutachterliche Zuarlmeitwendig ist, muss der
Staat das Ziel der Gesetzgebungsarbeit klar dedimieDie genuin politische
Entscheidung der Zielbestimmung kann und darf &nithicht Uberlassen wer-
den. Spatestens nach ersten Vorarbeiten miussemuictias Ziel, sondern auch
der Inhalt, die Art und der Umfang der zu treffemd®egelung unter Abwagung
moglicher Regelungsalternativen durch staatlichga®e festgelegt werden.
Unter diesen strengen Voraussetzungen bleibt damPder Politik gewahrt.

Ein anderes, aber doch verwandtes Thema ist digeFia welchem Ausmaf

der Birger in das Gesetzgebungsverfahren einbezageten und so seinen
Sachverstand einbringen kann. Die verfassungsielohtAusgangslage ist klar:
Wir leben in einer reprasentativen Demokratie. Kitlemokratische Elemente
sieht das Grundgesetz — mit Ausnahme des Artikels Richt ausdricklich vor.

Die Landesverfassungen sind durchaus groRRzigiged. ith Freistaat Bayern

gibt es ja ausdricklich sehr gute Erfahrungen rait thndesverfassungsrecht-
lich abgesicherten Elementen direkter Demokratied \dass das Thema den
Deutschen Bundestag aufgrund unterschiedlicheiativién einzelner Fraktio-

nen seit Jahren beschaftigt, ist auch bekannt. \d&eibber berechtigte unter-
schiedliche Interessen gibt, ist es aber nichtaekteil des derzeitigen Koaliti-

onsvertrages.

Die freiheitliche Demokratie zielt nach der klastisn Tradition des demokrati-
schen Liberalismus auf eine Ordnung der groRtmbgticund gleichberechtig-
ten politischen Teilhabe aller Birger an der vedagismaligen Organisation
des Staates. Wir kennen diesen Ansatz als Legibmaturch Verfahren, also

durch Partizipation. Dieses Modell gerat an Grenzgenn Verfahren zwar

rechtsférmig durchgefiihrt werden, die kritischea kbnstruktiven Vorschlage
der Burgerinnen und Bilrger am Ende aber keinenadbigdgn die Entscheidung
finden. Ralf Dahrendorf hat auch hier Wege aufggiz&r stellte sich die Insti-

tutionen der Politik ,,6ffentlich, allgemein und eff* vor.

Diesem Vorschlag kann mit dem Ausbau klassischeeilBpingselemente,

nattrlich besonders unter Nutzung der neuen Mediehr viel angemessener
entsprochen werden. Wir in der Koalition bekennas ausdrucklich zur Star-
kung der Mitwirkungsmoglichkeiten der BirgerinnemduBirger an der demo-
kratischen Willensbildung.
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Das wird ja derzeit praktiziert im Petitionswes&eitdem die E-Petition einge-
fuhrt wurde, ist die zuvor rickgéangige Zahl derititeten merklich gestiegen.
Und deshalb ist im Koalitionsvertrag auch vorgeseh®i Massenpetitionen
Uber das bestehende Anhorungsrecht hinaus einenBleing des Anliegens im
Plenum des Deutschen Bundestages unter Beteiligiengzusténdigen Aus-
schisse einzufiihren. Auf diesem Wege dirften dieegumgen der Birgerin-
nen und Blrger verstarkt zu tatséchlicher Auseiassetzung und mdglicher-
weise auch zu gesetzgeberischen Aktivitaten fihren.

Auch andere Partizipationsmaéglichkeiten miissendgetstverden, natirlich mit
den Enquete-Kommissionen, die eine Form parlanmetsier Politikberatung
sind. Derzeit werden in der sogenannten InterngEte neue Mdoglichkeiten
der Burgerbeteiligung erprobt. Dort ist unter detict8vort ,Adhocracy” jeder

Burger eingeladen, als ,Sachverstandiger sein Bv¥iamd seine Vorstellungen
Uber Internetnutzungen einzubringen. Ich glaubssdss sich um tragféahige
neue Ansatze fir verbesserte Birgerbeteiligung diaridie Ergebnisse durften
wertvolle Einsichten fir den Einsatz und Ausbau Vostrumenten der Ad-
hokratie — einer aus dem Moment heraus entstandgetailigungsform — lie-

fern.

Ein weiteres wichtiges Feld ist die Beteiligung dirgerinnen und Biirger —
siehe Stuttgart 21 — in Planungsverfahren. Ichdein Auffassung, dass die be-
stehenden gesetzlichen Regelungen weiterentwickelt fir die Blrger auch

besser durchschaubar gemacht werden missen. \@réabgelungen kdnnen
nur dann zur Akzeptanz beitragen, wenn sie verstanidh Grundsatz als sinn-
voll akzeptiert werden und die Birgerinnen und Riirgich mit ihren Einwen-

dungen in den Ergebnissen auch teilweise wiedefirkdinnen.

Diese Diskussionen werden derzeit intensiv gefilast.muss am Anfang von
Planungsprozessen eine andere Form stehen — atidemMoglichkeiten von
Mediation und Konsultation und damit des Einbringeier Anliegen der Biirge-
rinnen und Birger. Wenn namlich Verfahren mit rekhiftigen Entscheidun-
gen abgeschlossen worden sind, dann sind sie agithriert und dann ist auch
der Auftrag da, diese Entscheidungen tatsachlicbhdwsetzen. Deshalb muss
am Anfang von Meinungsbildungsprozessen nach vegitBtementen geforscht
und diese auch einbezogen werden.

Meine Damen und Herren,

der von mir eingangs formulierte Anspruch ist jassl die Weichenstellungen
und Letztentscheidungen im Gesetzgebungsverfahoen den demokratisch
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legitimierten Organen getroffen werden missen. Wesah Anspruch zu erfil-
len, muss der Staat die notwendigen Voraussetzusgsffen, der wachsenden
Komplexitat dauerhaft Herr werden sowie die auR&tmfilisse auf Gesetzge-
bungsverfahren kompetent verarbeiten und so miménjedass die Unabhé&n-
gigkeit des Gesetzgebers nicht beeintrachtigt wiigichzeitig wird damit der
Anspruch des Bundesverfassungsgerichts erfilltss,ddaatliche Entscheidun-
gen moglichst richtig, das heil3t von Organen gétrofverden, die nach ihrer
Organisation, Zusammensetzung, Funktion und Vesfadweise lber die besten
Voraussetzungen verfligen®.

Aus diesem Grund missen die Arbeitsbedingungenfiemtfichen Dienst na-

turlich so attraktiv sein, dass er den Konkurremzigg den Wettbewerb mit der
freien Wirtschaft um die besten Kopfe nicht scheoarss. Dazu gehdért auch
die Erleichterung des Wechsels zwischen Wirtsoadk VVerwaltung, und zwar
in beiden Richtungen. So kann der Staat von inRiexis gesammelten Erfah-
rungen profitieren. Ich méchte Personen, die alsr€uasteiger in Ministerien

wertvolles Fachwissen und wertvolle Erfahrungerbeigen, nicht unter den
Generalverdacht der Voreingenommenheit gestellerseenn das ist doch
genau der richtige Weg: Fachwissen in Ministerigiheziehen und dort damit
auch in die Verantwortung und die transparentedbeislungsfindung.

Dass das immer auch bedingt, die angemessene phesdmisstattung zu ha-
ben, ist selbstverstandlich. Das gilt aber mindestgenauso fir den Deutschen
Bundestag und seine Arbeitsmdglichkeiten, damit Augenhéhe verhandelt
werden kann und die Interessen zwischen Exekutiekdem Parlament einge-
bracht und am Ende mdglichst aufgelost werden kdnbas heif3t auch, dass es
natdrlich die richtigen Anreize im 6ffentlichen D& beim Wettbewerb um die
besten Kopfe geben muss. Im Zweifel ertrage ich\demvurf der Selbstbedie-
nungsmentalitdt eher als den jingst von der Fimhriimes Deutschland er-
weckten Eindruck, die Parlamentarier verkdmen duarclviel, zu schnelle und
zu komplexe Gesetzgebung zu ,Stimmvieh®. Der Peitidles Deutschen Bun-
destages ist mit Sicherheit davor.

Auch in einer Zeit, in der die Vergesellschafturagnkl moderner Kommunikati-
onsmittel immer schneller voranschreitet, in déodmationen einerseits schnel-
ler verfugbar, andererseits aber auch schwierigevatidieren sind und in der
Entscheidungen im Mehrebenensystem getroffen werdarch in einer solchen
Zeit gilt natrlich das Primat der Politik und mugsteidigt werden.

Dies kann nicht in erster Linie Uber die Gestaltenges Entscheidungsweges
passieren. Der politische Raum ist durch vertikédenetzungen — von der Eu-
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ropaischen Union Uber die Strukturen nationalstaedt Entscheidungsfindung
bis hin zu Landern und Kommunen — einerseits unizbotale Interdependen-
zen — Bericksichtigung legitimer Interessen voreBligten und Betroffenen auf
allen Ebenen — andererseits komplex geworden.

Unabhéngig davon lasst sich die Akzeptanz poligs&ntscheidungen und ihre
Legitimation nur Uber die Nachvollziehbarkeit des#@sses, der zu eben dieser
einen Entscheidung in einem konkreten Fall gefitat, verteidigen. Diese
Erkenntnis muss die Politik bei jedem Anlass vegitinhen, sie muss an den
richtigen Stellen Méglichkeiten der Einflussnahmeawvéghren, ohne ihre letztin-
stanzliche Entscheidungsgewalt aufzugeben. Uncheis Bedenken, Anregun-
gen und Kritik offen aufnehmen, ohne sich mit eiBache einseitig gemein zu
machen.

Transparenz stellt nicht nur hohe AnforderungendenPolitik. Ein noch so

transparent gestalteter Prozess bleibt im Dunkedmn Betroffene und Interes-
sierte diese Transparenz nicht auch aktiv nutzesoférn stellt das Primat der
transparenten Politik hohe Anforderungen an beidedie Politik und die durch
Entscheidungen Betroffenen.
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Politikentwicklung im Kreuzfeuer von wissenschaftlcher

Beratung und organisierten Interessen

Prof. Dr. Renate Mayntz

Direktor emeritus des Max-Planck-Instituts fur Geshaftsforschung

Frau Ministerin, liebe Edda Mdller, lieber Herr Btb

Ich werde in meinem Referat drei Punkte behandemm.beginne mit einigen
Uberlegungen zum Obertitel dieser Veranstaltungeitms wende ich mich der
Frage zu, die im Titel meines Referats angesprodsierdie Beziehung von
Wissenschaft, Politik und Interessen. In einem d#eg dritten Teil werde ich
an einem Beispiel versuchen, einiges von dem Gesant problematisieren
und zu spezifizieren.

Zum ersten Punkt: Die Frage, die der Titel dieseravistaltung stellt, ist eine
sehr deutsche Frage. Im Hintergrund der Forderacy dem Primat der Politik

steht die deutsche Staatsphilosophie. Nach ihdéstStaat der Hiter des Ge-
meinwohls. Amerikanern ist diese Denkweise ehemdteSie reden eher von
»,government* oder ,administration“ als von Staaadheilt, sie reden eher von
Regierung, also politischer Herrschaft. Das Gemehiviiiten heif3t, das Wohl

des Ganzen zu bewahren und zu fordern. Wir wissess das, worin das Ge-
meinwohl besteht, was das oberste Staatszielgfhiert werden muss und dass
sich diese Definition im Laufe der geschichtlicHentwicklung immer wieder

veréandert hat. Stichworte sind hier etwa Rechtsst@ahlfahrtsstaat, Gewahr-
leistungsstaat. Natirlich ist auch die Rolle demf#s in der heutigen internati-
onalisierten, globalisierten Welt wieder eine aedgeworden. Da dem Staat
eine alle Lebensbereiche umfassende Verantwortuggszhrieben wird — das
ist quasi sein Alleinstellungsmerkmal —, verfolgt zvangslaufig ein ganzes
Bindel von Gemeinwohlzielen, zwischen denen esijs\wabzuwéagen gilt, zum

" Von der Autorin durchgesehene Transkription des3&r5.2011 gehaltenen Vortrags. Die
Transkription erstellte freundlicherweise Franzislieschmann.
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Beispiel wirtschaftliches Wachstum gegen Umweltézhund so weiter. Dieses
Abwéagen haben Sie, Frau Ministerin, ja auch erwdhnt

Die Verfolgung des je definierten Gemeinwohls — deh Prozess, wie es defi-
niert wird, gehe ich jetzt nicht ein — kann verlangim Einzelfall gemeinsame
gegen individuelle, partikulare Interessen durchzen. Primat der Politik
heil3t namlich genau das: die Fahigkeit der pohtsc Entscheider, also der
spolicy maker®, das Interesse des groReren Ganegemywiderstreitende Parti-
kularinteressen durchzusetzen. Das kann sehr vedsste Formen annehmen.
Ein konstruiertes Beispiel: Das unbestreitbare &dllinteresse an einer aus-
gewogenen Demografie steht gegen den verstandlistiensch von Eltern,
nicht nur die Zahl, sondern auch das Geschlecht iKinder zu bestimmen. Ein
schoner Konflikt.

Nun meint ,Staat“ immer den Nationalstaat. Und stodias hier ja auch bisher
verstanden worden. Aber Staat ist natirlich nidatch Politik. Politik findet
nicht nur im Nationalstaat statt. Sie findet zuneho in einem politischen
Mehrebenensystem statt, das von der Kommune ulseBdadesland und den
Bundesstaat bis hin zur Europaischen Union, zu\deeinten Nationen, dem
Internationalen Wahrungsfonds, der Welthandelsasgéion und so weiter
reicht. Das heil3t, im Obertitel dieser Veranstajtumerden eigentlich zwei
verschiedene Fragen gestellt: Ob der Nationalstbdankt, und ob die Politik
als Reprasentant des Allgemeininteresses - aufheelEbene auch immer -
ihren Primat verliert. Und wenn Sie jetzt auch ndeh Untertitel nehmen, dann
wird auf dieser Tagung sogar noch eine dritte Figagellt, namlich die Frage
nach der demokratischen Legitimierung dessen, viasPdlitik an Gemein-
wohlzielen verfolgt. Mein eigener Fokus liegt nurf a&iner von diesen drei
Fragen — der Frage des Primats der Politik, und nieht nur auf nationaler
Ebene. Das wird in meinem Beispiel klarer werden.

Auf jeder politischen Ebene geht es um die Wahrkwoltgktiver, 6ffentlicher

Interessen. Aber naturlich variieren oder versdhelsich die Inhalte, die
Schwergewichte dieser Interessen schon zwischekatemunalen Ebene, der
Landes- und der Bundesebene. Nationalstaaten siaehstum, Wohlstand,
Sicherheit, die Wettbewerbsfahigkeit des eigenendea und so weiter. Sie
allein besitzen eine umfassende Verantwortung fiirterritorial bestimmtes
Kollektiv. Deswegen haben sie auch immer noch daseé8monopol. Die EU
verfolgt ein etwas engeres Bindel von Zielen fér Mitgliedstaaten. Und wenn
Sie dann zur internationalen Ebene gehen, gehthdigSlich vor allem um den
Weltfrieden und die Vermeidung von Ungleichheiteie diesen Frieden ge-
fahrden wirden. Aber kennzeichnend fur diese iatéosnale Ebene ist die or-
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ganisatorische Aufspaltung der Zustandigkeiten angs verschiedenen Orga-
nisationen. Da gibt es keine Weltregierung, diee egilumfassende Kompetenz
héatte. Vielmehr gibt es Einzelorganisationen wia &cherheitsrat, die WHO,
den IWF usw., also sektorale Zustandigkeiten. Deg€ nach dem Primat der
Politik stellt sich auf allen politischen Ebenereute stellt sie sich insbesondere
fir eine Beziehung, die auch von lhnen, Frau Leugker-Schnarrenberger,
schon angesprochen worden ist, namlich fur das ahmik von Politik und
privater Wirtschaft. Das hat auch die Wahl meingiteren Beispiels bestimmt.

Ich komme zum zweiten Punkt, der Titelfrage meiWestrags. Eine von Ge-
meinwohlzielen, also von Werten gelenkte, aber Alfksamkeit bedachte
Politik setzt voraus, dass Probleme korrekt wahogemen und realisierbare
Lésungen entworfen werden, das heil3t Lésungenindierhalb eines Biindels
von gleichermal3en legitimen Zielen nicht mehr Kostts Nutzen bringen. Die
Auseinandersetzung um die Kernkraftnutzung lie@b kier sehr gut als Bei-
spiel analysieren. In einer immer komplexer gewnetreWelt verlangt eine auf
Wirksamkeit bedachte Politik nach Steuerungswistfmd egal, wie sehr die
Mdglichkeit von Quereinsteigern und der Ausbauwissenschaftlichen Diens-
tes gefordert wird: Tatsache ist doch, dass wedegewahlten Politiker noch
die héheren Ministerialbeamten zusammen Uber dastjgendige Spektrum an
neuestem Fachwissen verfligen. Hier ist die Wisserfsals Wissensproduzent
und die wissenschatftliche Politikberatung als Tpantvehikel gefordert.

Was soll die Wissenschaft leisten? Sie soll Situes@nalysen leisten. Sie soll
Handlungsmoglichkeiten aufweisen. Und sie soll niohietzt eine Frihwarn-
funktion erfillen. Das ist zum Beispiel in Form vBeiréten institutionalisiert,
die bestimmte Politikfelder dauerhaft beobachteh. selber habe mich tber
Jahrzehnte immer wieder mit dem Verhaltnis von tlkolind Wissenschaft
beschaftigt und =zuletzt auch an einer Arbeitsgruppler Berlin-
Brandenburgischen Akademie der Wissenschaften (BBAaNgenommen, in
der wir Leitlinien der wissenschaftlichen Politikaging entwickelt haben. Aber
auf diese Leitlinien méchte ich jetzt nicht eingehsie sind ja publiziert.

Es gibt eine bestimmte Idealvorstellung des Venigdes von Politik und Wis-
senschaft. Sie sieht etwa so aus: Die Politik stda#s Gemeinwohl an. Die
Wissenschaft liefert der Politik das fur sachlicghindete Entscheidungen
bendtigte Wissen. Die Politik wégt verschiedenele&Zigegeneinander ab und

! Berlin-Brandenburgische Akademie der Wissenschdfiesg.) (2008): Leitlinien Politikberatung.
Abzurufen unter_http://www.bbaw.de/service/publikaen-bestellen/manifeste-und-
leitlinien/BBAW_PolitischeLeitlinien.pd{Stand: 31.08.2011)
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setzt schlieBBlich die gefallten Entscheidungen gegeentuell widerstrebende
Individualinteressen durch.

Dieses Idealbild des Verhéltnisses von WissensahaftPolitik setzt nicht nur
voraus, dass die je real existierende Politik gatisdchlich bemuht, ein Ge-
meinwohl zu bestimmen und zu verfolgen. Das |d&hletzt auch voraus, dass
Wissen vorhanden ist und dass es von der Polit#atalich nachgefragt wird
und dann auch genutzt wird, wenn es dann geligfiedt Natirlich ist die Wirk-
lichkeit nicht so. Ob konkrete politische Entscheiden tatsdchlich dem Ge-
meinwohl dienen, wird vielfach kontrovers diskutiand von Gruppen bestrit-
ten, nach deren Gemeinwohlvorstellungen dieses piodn der Fall ist. In der
wissenschaftlichen Diskussion Uber Politikberatwigl vor allem die sachge-
rechte Nutzung des Wissens kritisch gesehen. Patitichte, und das ist ge-
rechtfertigt, brauchbares Wissen. Diagnosen sadkchlich korrekt, Empfeh-
lungen sollen praktisch umsetzbar sein. Sie sal& nicht mit bestehenden
Gesetzen in Konflikt kommen, und sie sollen bezah#ein. Aber, und das steht
dann in der Regel nicht im Text des offiziellen &afs: Die Beratungsergeb-
nisse sollen zugleich wahlstrategisch oder koalgimlitisch einsetzbar sein.
Diese stillschweigende Erwartung wird oft als Instentalisierung der Wissen-
schaft durch die Politik kritisiert. In diesen Chdmr Kritik habe ich nicht einge-
stimmt. Eine rein sachbezogene Politikberatungnister Praxis schon deshalb
nicht von machtstrategischen Uberlegungen zu trenneil sich, und diese
Differenzierung gibt es leider nur auf Englischpljpy und ,politics“ nicht
sauber trennen lassen. Aul3erdem ist politische Magatwendig, um eine fur
das Ganze sinnvolle Politik auch durchzusetzen,zwat gegen widerstrebende
Interessen durchzusetzen.

Was aber, wenn das Problem gar nicht die Zweclemtfung wissenschaftli-
cher Inputs in die Politik ist, sondern fehlendechfeage nach handlungsrele-
vantem Wissen - und sogar fehlendes Wissen? Daoniinie ich zu meinem
dritten Teil. Das war namlich das Problem, dasisBlith zu der jingsten Fi-
nanzkrise fuhrte, tber die ich im Max-Planck-Ingtfiir Gesellschaftsforschung
seit eineinhalb Jahren arbeite; sie eignet sich gah einige Aspekte dessen,
was ich allgemein gesagt habe, starker herausztemb&um einen sind die
Finanzmarkte von allen Lebensbereichen am starkgtebalisiert, und der
Primat der Politik steht hier auf verschiedenertisshen Ebenen zur Diskussi-
on. Zum anderen macht es die Fragwurdigkeit von stillschweigenden Vor-
aussetzungen in dem skizzierten Idealmodell dedafmisses von Wissen-
schaft und Politik deutlich, ndmlich dass handlualgvantes Wissen vorhanden
ist, und dass es nachgefragt wird.
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Als die Finanzkrise sich anbahnte, war das AngelmoWVissen defizitar. Die
Wirtschaftswissenschaft ist ja seit Keynes und édsw Deal eng mit der Poli-
tik verbunden. Aber als in der Politik und in déndnzindustrie die Entschei-
dungen getroffen wurden, die schlieRlich 2007 ztis&fihrten, fehlte sowohl
das Angebot als auch die Nachfrage nach einem Wissdgrund dessen, wenn
man ihm denn gefolgt wére, die Krise hétte verhindeerden kénnen. Der
Grund ist die seit ungefahr den 80er Jahren degesorJahrhunderts in den
groRen Industrielandern vorherrschende neolibera&orie effizienter Markte.
Eine Kernthese davon ist, dass Markte zur Selbsineg fahig sind. Diese
Theorie begrindete das Verlangen der Finanzin@ustach Deregulierung
theoretisch. Und diese Begriindung wurde geglautdthegriindete damit die
Bereitschaft der Politik, diesem Verlangen zu emgspen. Es ist, denke ich,
kurzschlissig zu meinen, dass die Finanzindusgimid ihnrem Deregulierungs-
bestreben der Politik den Arm gebrochen hétte. éstalmd tatséchlich die Be-
reitschaft, zu glauben, dass minimal geregelte kaeffizient sind. Innerhalb
der durch Deregulierung erweiterten Handlungsspisie verbreiteten sich
dann die sogenannten innovativen Finanzinstrumerstieukturierte Wertpapie-
re, Leerverkdufe, Kreditausfallversicherungen. Saditen das Risiko besser
verteilen — namlich auf viele Investoren — und dabldas erreichen, was heute
wieder das Ziel ist: die Stabilitat der Finanzmérktes Finanzsystems sichern.

Die Folge kennen wir alle: Ein enormes Wachsturarfiieller Transaktionen,
ein enormes Wachstum des Finanzsystems und seingsisAam Bruttoin-
landsprodukt, ein enormes Wachstum — in einigerdeém mehr als in anderen
— des Steueraufkommens aus der Finanzindustrie.glichen Zeit zeigten
makrookonomische Indikatoren, oder sie schieneneigen, dass ein schwach
reguliertes Finanzsystem tatsachlich wachstumsfiiddest. Nun, nach den
wissenschaftlichen Mehrheitsmeinungen waren Konjunskhwankungen, also
platzende Blasen, normal und gesund. An die Molgéitheiner die Wirtschaft
nicht nur eines Landes bedrohenden Finanzkrise evectilicht nicht gedacht,
sie lag nicht im Vorstellungshorizont der meistBior wenige Wissenschatftler,
und das waren typische AulRenseiter, haben diedi&estem inharenten Ge-
fahren erkannt. Ich habe einmal priifen lassen, witely Deutschland die Bei-
rate im Finanzministerium, Wirtschaftsministeriuim Sachverstandigenrat
diese problematischen Entwicklungen vorhergesehaber Lediglich der
Sachverstandigenrat hat in der Tat friihzeitig -oaamehrere Jahre vor 2007 —
vor dem Entstehen einer Blase auf dem Immobiliekingewarnt. Aber man
schien ja die Erfahrung mit der Bewaltigung plattemBlasen zu haben — A-
sienkrise, Sudamerika, Dot-Com. Aber wenn platzeBthsen — auch nach
Meinung der Wirtschaftswissenschaftler — ein noendorgang in einer sich
selbst regulierenden Wirtschaft sind, dann gibbeisn Auftreten einer neuen
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Blase keinen Anlass zu verscharfter Regulierung. di¢oPolitiker nicht selbst
Finanzspezialisten sind, nicht selbst urteilen l@mrschlieRen sie sich zwangs-
laufig der Mehrheitsmeinung oder der Meinung ventieher Experten an. Vor
allem in den USA kam die enge Verflechtung zwiscRetitik und Finanzin-
dustrie hinzu. Sie wissen alle, dass der Finanatgni Treasury Secretary Hen-
ry Paulson, vorher als Handler bei Goldman Sadieh reurde. Ein sehr wichti-
ges Vehikel fur diese Osmose, fir diesen Transter Meinungen und Ein-
schatzungen, sind die sehr ausgepragten persamli€batakte zwischen Fi-
nanzelite, Wirtschaftselite und politischer Elite.

Das Ergebnis jedenfalls war, dass die Weltsicht Rofitik und Wissenschaft
die gleiche war. Die Politik konnte sich 2006 naohRuhe wiegen. Das auf
nationaler, européischer und internationaler Eberistierende System von
Expertengremien hat, so kann man sagen, als Fribystem versagt. Und
seine eher verhaltenen Warnungen wurden nicht geB$iigab keine Nachfrage
fur Kritik am Status quo. Man kénnte dies einenl fpalthologischen Lernens
nennen: Es ging bisher immer alles gut, es wird alsiter gut gehen. Politiker
vertrauten ebenso wie Investoren, von denen es\delehkleine gab, den Ana-
lysten in den grof3en Banken und den Ratingagenturen

Als die Krise schlie8lich manifest wurde, war dasdlle ein hartes Erwachen —
fur Wissenschaft, Politik und selbst fir die maisBankmanager. In der Folge
ging es zuerst darum, eine Neuauflage der Welthietiskrise zu verhindern.
Das vorwiegend nationale Krisenmanagement, in demSfaat seine Hand-
lungsfahigkeit mit den milliardenschweren Hilferr fBanken und Grof3unter-
nehmen sehr wohl bewies, wurde politisch geredidgter durchaus sinnvoll
durch den Verweis auf das Gemeinwohl. Die Devisgel®: Zuerst die Kern-
schmelze des globalen Finanzsystems verhinderndand seine Krisentréch-
tigkeit durch scharfere Regulierung zdhmen. DidtiRolvollte sich nun nicht
mehr durch internationale Finanzinstitutionen, @d® big to fail* sind, in Gei-
selhaft nehmen lassen. Sie wollte und will ihreimiat bewahren.

Die Wissenschatftler ihrerseits wandten sich derlyseader Krisenursachen zu
— man ist als Wissenschaftler ja lernwillig —, uledmulierten auf diese Ursa-
chen zielende Reformforderungen und Reformvorsehld&plitiker auf allen
Ebenen, vom einzelnen Regierungschef bis hinauderu G20, betonten laut-
stark die Absicht, jetzt regulierend einzugreiféfissen und politisches Wollen
waren jetzt gegeben.

Aber wie stand es mit der politischen Durchsetztitggkeit? In dem Augen-
blick, in dem die Politik Entscheidungen treffenllwilurch die die Interessen
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der unmittelbar Betroffenen beeintrachtigt werdbaginnt der Konflikt zwi-
schen wissenschaftlich untermauertem politischemllaifound politischem
Kdnnen. Je strikter geregelt wird — das ist nundefecin Gemeinplatz —, umso
intensiver versuchen davon negativ Betroffene, |&asf auf die Entscheidungen
zu nehmen. Bei den Regelungen im Gesundheitswéséres die Arzte und die
Pharmaindustrie, bei den Regelungen in der Enestiidpsind es die grol3en
Versorgungsunternehmen und bei der Finanzmarkiergaly eben die Finanz-
industrie.

Nun ist es eine verbreitete Meinung, dass Interegsbande und Lobbyisten
die Politik daran hindern, die sachlich nétigendeheidungen zu treffen. Priva-
te Interessen kaufen der Politik den Schneid airessen sie sozusagen. Die
bekannten Druckmittel sind angedrohte Leistungseagerung, also Streik, der
Entzug von finanzieller Unterstitzung und, nichierzt, die wahlwirksame
Beeinflussung der 6ffentlichen Meinung. Aber im IFé&ér Finanzmarktrege-
lung, gegen die die Finanzindustrie sich wehreritejolvaren diese Druckmittel
kaum benutzbar. Wie konnte sich die globalisierigafzindustrie gegen die
Politik in einer Situation wehren, in der alle mliém Finger auf die Banker
zeigten, die durch ihre Profitgier die Krise veagist hatten? Die 6ffentliche
Meinung war gegen Banken und Banker. Und Streikstuagsverweigerung
konnten sie sich nicht leisten. Aber es gab zweleas, sehr wirkungsvolle
Wege. Der eine ist nicht sehr sichtbar. Es istMéglichkeit der legalen Mit-
wirkung von Finanzmarktakteuren an Regelungsentdohgen. Finanzmarkt-
reformen missen wegen der globalen Struktur dearZmarkte vor allem auf
internationaler Ebene verhandelt werden. Dort altreten, wenn Sie die
Gremien einmal analysieren, Finanzminister, Zeb&makgouverneure und die
Leiter von Aufsichtsbehérden, wie die BaFin bei,ufie Mitgliedslander. Zent-
ralbanken sind Zwitter zwischen Marktakteuren uneggitierern. Sie stellen
gewissermalen ein strukturelles Scharnier zwisaiesen beiden scheinbar
einander entgegengesetzten Systemen dar. Das zaigteehr deutlich in der
Rolle der Bundesbank bei der Formulierung von BHsé@h Basler Ausschuss.
Und auch spater, als dann die EU Basel Il — at#eruanderem die neuen Ei-
genkapitalvorschriften — Gibernehmen wollte, hatvediter versucht, ihre natio-
nalen Interessen durchzusetzen.

Noch wirksamer war der zweite Weg der Einflussnatume zwar die Einfluss-
nahme durch Ausnutzung der Informationsasymmetrischen Regulierer und
Regulierten. Hier kommt wieder Wissen ins Spieleradiesmal Wissen als
Instrument in den H&nden von Interessen. Politikrisvielen Bereichen vom
Expertenwissen der Entscheidungsbetroffenen abpabgis ist bekannt. Nun
gibt es kaum ein System, das derartig komplex istdas moderne Finanzsys-
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tem. Das fuhrt — und fiihrte — bei den Reformerndén Politik, und zwar zu
Recht, zu grof3er Unsicherheit Uber die mdglichearwiinschten Neben- und
Fernwirkungen einzelner Interventionen. Diese Umsiheit bot und bietet eine
offene Flanke fur die Experten der Reformgegner:dig Lobby der Finanzin-
dustrie und ihre Horrorszenarien der Regulierurigsfa

Wirksam war und ist dieser Druck letztlich nur, h@ie Interessen, die sich da
zu Wort melden, ja eben nicht nur Ausdruck von puiegoismus und gemein-
schaftsschadlich sind. Die Finanzinstitutionen mabkenso wie die Pharmain-
dustrie und die Energieversorger eine Funktion rinae des Gemeinwesens,
und die Politik muss, wenn sie denn das Gemeinvidarldeern will, sehen, dass
sie ihre Funktion erfiilllen. Sie muss aber gleictigeiund hier beginnt das Prob-
lem, sehen, dass ihre Entartung durch die Verseidgjung des Gewinnstre-
bens verhindert wird. Das ist ein generelles Prolile Gesellschaften, die vom
Finanzkapitalismus gepréagt sind, einer besondepéiaBt von privatwirtschaft-
licher Verfassung.

Das mit schwer zu entkraftenden Argumenten unteemauViderstreben der
Finanzindustrie gegen eine strikte Regulierungitdter ein Grund fir die unbe-
streitbare Tatsache, dass den mutigen Reformandgingén bislang nur eher
z6gerliche Reformschritte gefolgt sind. Es gibtrabech einen anderen Grund,
der einem radikalen Durchgreifen bei der Finanztnegulierung entgegen-
steht. Da Uber die Regulierung des globalisieriearizsystems — jetzt sind wir
wieder beim politischen Mehrebenensystem — zunebnieninternationalen
Gremien verhandelt wird, kommen nationale Intenessg ins Spiel. In interna-
tionalen Organisationen — und selbst die EU ist @itergouvernementale Insti-
tution — werden Nationalstaaten zu Interessenverire Anders gesagt: Die
Landervertreter in internationalen und europaiscBeamien sind ,economic
nationalists“. Sie sind wirtschaftliche Patrioteie an der Wettbewerbsfahigkeit
der je eigenen Industrie interessiert sind, eindustrie, die Jobs und Steuerein-
nahmen schafft und von der damit auch die Erfillsogialpolitischer Anspri-
che und der soziale Frieden abhangen. Die konkietenessen verschiedener
Lander, zum Beispiel am Verbot von Leerverkdufem,dar Regulierung von
Hedgefonds und Zweckgesellschaften oder der Antealpron stillen Einlagen
auf das Kernkapital von Banken sind aber untersiiclg was auch mit den
Unterschieden ihrer jeweiligen Finanzindustrie ruseenhéngt. Die nationalen
Interessenunterschiede, und nicht oder nicht nar Elnflussnahme und die
Argumente der Regelungsbetroffenen sind es, die sihdie Einigung auf
wirksame Malinahmen verhindern. Das heif3t: Das magdsemeinwohlinte-
resse bedingt, dass die Politik den eher radikBleformvorschlagen von Wis-
senschaftlern nicht folgen will, nicht folgen wail&ann.
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Das Ergebnis einer solchen Konstellation nennt malitikverflechtungsfalle.

Es gibt ein gemeinsames und gemeinsam erzeugtédeRrodas nicht durch
das Handeln einzelner Akteure, sondern nur gemeirigalosen ist. Aber man
kann sich nicht einigen. Der Nationalstaat — dasrisine Schlussfolgerung —
dankt nicht ab. Aber er sitzt in einer immer stéarglobalisierten Welt immer
ofter in der Politikverflechtungsfalle.
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Verfassungsrechtliche Schranken einer

,Verhandlungsdemokratie*"

Prof. Dr. Dres. h.c. Hans-Jirgen Papier

Prasident des Bundesverfassungsgerichts a.D.

|. Parlamente zwischen Verfassungsrecht und sthatliwWirklichkeit

1. Wir stehen vor einer immer tiefer werdenden Khvfischen Verfassung und
Wirklichkeit. Ich meine die erhebliche Diskrepanwizchen der verfassungs-
rechtlichen Stellung des Deutschen Bundestagesseite und seiner prakti-
schen politischen Bedeutung andererseits. Damiteitt aber zugleich eine
aulerst gefahrliche Diskrepanz zwischen der varfaggechtlichen Ordnung
der indirekten, parlamentarischen Demokratie aufeiieen Seite und dem tat-
sachlichen Agieren der Verfassungsorgane bei dehriiéamung der politi-
schen Staatsleitung auf der anderen Seite. Wickpreschon seit langerem von
einer ,schleichenden Entparlamentarisierung” destipthen Prozesses. In
Publikationen, auch in Fachpublikationen, liest nsnmlagworte wie ,Gesetz-
gebung ohne Gesetzgebfegowie im Zusammenhang mit dem Atomkonsens
und der Laufzeitverlangerung vom Ende des letz&me¥ von einer ,abgrindi-
gen*“ Form der ,paktierten Gesetzgebuhgfnerseits und mit Blick auf das so
genannte Moratorium andererseits von ,exekutivemdstreich®. ,Die Bun-
desregierung ordnet an, ein Gesetz aul3er Krafetaers — das ist Verfassungs-
bruch®. Solche Sétze tauchten auch zunehmend in dematigen Publizistik
im Hinblick auf einen Vorgang auf, den man — wie Zimsammenhang mit der
jungsten Entwicklung im Bereich der Kernenergids-varlaufigen Hohepunkt
einer jenseits verfassungsrechtlicher Grenzen ridge Entmachtung der
Volksvertretung bewerten kann.

" Der Vortrag beruht auf den Gedanken, die der \ésgfaim Rahmen des 10. Passauer Symposions
zum Parlamentarismus am 1. April 2011 in Passagetagen hat.

2 M. Kloepfer ZG 2010, 346 (349).

%M. Kloepfer ZG 2010, 346 (349 f., 357).

4V. Zastrowin: FAS Nr. 11 v. 20. Marz 2011, S. 10.

5V. Zastrowin: FAS Nr. 11 v. 20. Marz 2011, S. 10.
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2. Eine solche Entwicklung steht in einem offenkged und krassen Wider-
spruch zur geschriebenen VerfassungsrechtslagestsEhland. Denn danach
konnte die Macht der Parlamente in Deutschland kgrifier sein. Das beruht
darauf, dass das Regierungssystem der Bundestepihlibesonders ausge-
pragtes parlamentarisches Regierungssystem isD8asche Bundestag ist auf
Bundesebene das einzige Verfassungsorgan, dasiilgeunmittelbare Legiti-
mation durch das Staatsvolk verfugt. Auch in dendein sind es ausnahmslos
und ausschlieB3lich die Landesparlamente, die uelnét vom Volk gewahlt
werden. Alle anderen Verfassungsorgane des Burnutbsler Lander leiten ihre
Legitimation von den Parlamenten ab. Etwas staatsthischer gesprochen:
Die Parlamente sind notwendige Glieder in jeder alaatischen Legitimati-
onskette. Dies gilt sowohl in organisatorisch-peedier Hinsicht bei der Beru-
fung in staatliche Amter wie in sachlich-inhalti@hBeziehung, wenn es um die
Kontrolle und die Verantwortung bei der Ausiibungn taatsgewalt geht. Der
rechtsstaatliche und demokratiestaatliche Vorbededt Gesetzes verlangt nach
der Rechtsprechung des Bundesverfassungsgericktsliéd, dass die Parla-
mente selbst alle wesentlichen Entscheidungen dir Gemeinwesen treffén.
Dies gilt nach der so genannten Wesentlichkeit¢specbchung insbesondere in
Bezug auf die Grundrechtswahrnehmung. Hier hatRbetamentsgesetzgeber
insbesondere alle wesentlichen Entscheidungentselbsreffen — und nicht
etwa die Exekutive im Wege von Verordnungen oddeBeyen, vertraglichen
Absprachen mit Dritten oder schlicht durch gouverastale Einzelanordnun-
gen.

Ferner hat das Parlament allen vélkerrechtlicheririfgen des Bundes zuzu-
stimmen, soweit sie die politischen Beziehungen Blesdes regeln (Art. 59
Abs. 2 GG). Bekanntlich hat das Bundesverfassumgdgehier noch eines
draufgesetzt und gefordert: Auch der Einsatz deittéfte im Ausland bedarf
einer vorherigen konstitutiven Zustimmung des Deh#s BundestagésDie

Bundeswehr ist dadurch gewissermafllen zu einemnRamtaheer geworden.
Schlielich hat das Bundesverfassungsgericht imesdintscheidung zur Ver-
fassungsmanigkeit des Lissabon-Vertrages die besehategrationsverantwor-
tung des Parlaments betont. Der Gesetzgeber habhenia Form eines Geset-
zes zuzustimmen, wenn im Rat der Europaischen Uvidonbestimmten Ver-
tragsklauseln Gebrauch gemacht werden soll, weso heispielsweise vom
Einstimmigkeitsprinzip zum Mehrheitsprinzip Ubergagen werden soll. Es
geht hier insbesondere um die Anwendung der songésa Brickenklauseln
im Lissabon-Vertrag. Das Bundesverfassungsgeriahtirsoweit entschieden,

® Vgl. zum Wesentlichkeitsgrundsatz nur BVerfGE 89,(126); 95, 267 (307 f.); 98, 128 (251 f.).
"Vgl. zur Herleitung dieses Parlamentsvorbehalssigulich BVerfGE 90, 286 (381 ff.).
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dass in solchen Fallen das Parlament vorher espmtthendes Zustimmungs-
gesetz im Hinblick auf das Abstimmungsverhalten Hgekutive im Rat der
Europaischen Union erlassen méisSchlieRlich kann man auf das klassische
Budgetrecht verweisen; gerade in heutigen Zeitén,sith als finanzpolitisch
aulerst schwierig erweisen, spielen Budgetrechtkuaditerméachtigungen eine
zentrale Rolle.

3. Alles dies ist nach dem Grundgesetz dem Parlawaehehalten. Das Demo-
kratieprinzip des Grundgesetzes besagt, dass tktsgewalt vom Volk aus-
geht (Art. 20 Abs. 2 Satz 1 GG) und vom Volke inhéa und Abstimmungen
und durch besondere Organe der Gesetzgebung, Eekenden Gewalt und
der Rechtsprechung ausgetibt wird (Art. 20 Abs. 2 3a85G). Auf Grund sei-
ner in unmittelbarer und freier Wahl (Art. 38 AldsSatz 1 GG) erlangten un-
mittelbaren demokratischen Legitimation kommt denm@estag dabei unter
den Verfassungsorganen besondere Bedeutung zuufwiohaeingangs schon
hingewiesen habe. Zu ergénzen ist noch die beserlarktion des Parlamen-
tes als das zentrale Forum der politischen Meinbifdjsng und des Diskurses,
was sich u. a. etwa im Grundsatz der 6ffentlichenhendlung (Art. 42 Abs. 1
Satz 1 GG) niederschlagt. Aus dieser Bedeutungubegeklaren sich auch die
besondere Legitimation und der erhéhte Rang ddarmantsgesetzes innerhalb
der Rechtsordnung, die durch das in den Artikelff7&G formlich geregelte
Gesetzgebungsverfahren, das heif3t aber auch digchedtrale Stellung des
Bundestages im Gesetzgebungsverfahren abgesicketemi Dieses Gesetz-
gebungsverfahren soll auch sicherstellen, dasssd&etze, an die die vollzie-
hende und die rechtsprechende Gewalt gebunden(aimd20 Abs. 3 GG),
jedenfalls idealiter auf einer diskursiven Auseitersetzung’ im Parlament
beruhen, das als ,Forum der Natidhtlie fir das Gemeinwesen wesentlichen
Entscheidungen treffen soll. Alle diese Grundfumikén des Gesetzgebungsver-
fahrens werden in den angesprochenen Fallen wegersgkzifischen Vorge-
hens von Gubernative und Exekutivspitze im Vorfgdad Gesetzgebungsverfah-
ren wesentlich betroffen.

I. Vom Sinn und Zweck der Regelungen des Gesetzgginerfahrens

1. Wir missen in immer starkerem MaRRe Erscheinwomgsn politischer Ent-
scheidungsfindung in diesem Lande beobachten,idiedadurch auszeichnen,

8 Vgl. BVerfGE 123, 267 (432 ff.).

9 Vgl. dazu im Zusammenhang mit der LaufzeitverldnggC. Krénke ZJS 2011, 250 (256).
0yv/gl. zur Abwagungs- und Diskursivfunktion des Gegebungsverfahrens etwh Reicherzer
Authentische Gesetzgebung, 2006, S. 415 ff.

M. Kloepfer ZG 2010, 346 (357).
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dass die durch das Grundgesetz vorgeschriebenaneRprinsbesondere der
Gesetzgebung, zwar regelmaRig unangetastet blaibsa,es also nicht zu einer
offenen Formenverletzung und damit zu einem offenérfassungsbruch
kommt. Die letzte Entscheidung bleibt — formal dese— stets beim Parlament,
gleichgliltig ob es Ergebnisse von Konsensrundem,lilealt von Vereinbarun-
gen oder die Abschlusspapiere von Kommissionenvdieieht und als Gesetz
verabschiedet. Entsprechendes gilt im Hinblick dief Einwirkung méchtiger
Lobbyisten auf die Gesetzgebung im Vorfeld parlataescher Entscheidun-
gen. All diese Formen der Entparlamentarisierungnio@n nicht in einer Ent-
formalisierung, wohl aber darin zum Ausdruck, ddss Form das materielle
Substrat vielfach und weitgehend entzogen ist, dieipolitischen Weichenstel-
lungen bereits friiher und auRRerhalb des Parlanesfalgt sind*? Damit entfal-
len aber auch zugleich die Beitrdge, die geradepdelamentarische Prozess
vermitteln soll, also vor allem Offentlichkeit, Trsparenz und Partizipation.

Natirlich ist es bei der Zusammenarbeit mit Inteeasertretern genauso wie
bei der Einschaltung von Kommissionen oder sonstiEepertengremien nicht
zu beanstanden, wenn sich die Politik externen\&astand erschlieBen wif.
Worauf es indes ankommt, sind der tatsachliche mdendierte Einfluss auf die
politische Entscheidungsfindung und die Art undehsitat dieses Einflusses.
Die Gefahr, auf die man immer wieder hinweisen mogsteht in der Umge-
hung der Verfahren der parlamentarisch-reprasestatDemokratie und in der
Aushoéhlung ihrer Funktionen. Der mit den Vorscletiftiiber das Gesetzge-
bungsverfahren, also der Art. 76 ff. GG, verbund&mn und Zweck drohen
nicht selten missachtet und konterkariert zu werd#a Mitglieder von Kom-
missionen, die Partner der verschiedenen Koopasitiomen und die Vertreter
von wirkméchtigen Interessenverbanden reprasentigidfach eben nicht nur
Sachverstand, sondern auch eindeutig identifizierbad — was eigentlich noch
schlimmer ist — bisweilen auch nicht klar idenidibare Interessen. All diese
Interessenvertretungen finden ihre verfassungdreloht Grundlage nicht in
dem Legitimationszusammenhang der letztlich auf \dakk zuriickfihrbaren
Ausiibung von Staatsgewalt, sondern meist in dendyachtlich gewahrleiste-
ten Freiheit, sich fur die eigenen Belange einzgset

Weniger staatstheoretisch formuliert: Vom Volk géWaind dem Volk verant-
wortlich sind nicht mehr oder weniger prominentebhygisten oder Mitglieder
von Gremien und Kommissionen, sondern die Mandagstrin den Parlamen-
ten. Problematisch wird es deshalb, wenn die Aldiion partikularer Interes-

2gl. H.-J. Papier, ZFSH/SGB 2003, 67 (70).
18vgl. dazu aucht.-J. Papier, ZFSH/SGB 2003, 67 (69).
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sen in die verfassungsmaRigen Verfahren staatlié¥ilensbildung hineinzu-
wirken und bestimmenden Einfluss auf die dem Patamrorbehaltenen Sach-
entscheidungen zu gewinnen begitint.

2. Kritischer Betrachtung bedurfen in diesem Zusaminang vor allem aber die
verschiedenen Formen von Kooperationen und Verainigen, auf die sich der
Staat einlasst oder die er gar sucht. Hier besliehGefahr, dass ein sehr selek-
tiv bestimmter Kreis Privater einen tUberproportienaund in seiner Legitimati-
on aulerst fragwirdigen Einfluss auf Entscheidungoh politische Weichen-
stellungen von gesamtgesellschaftlicher Bedeutulaggt. Zu paritatisch Betei-
ligten an der Entscheidungsfindung kénnen hier fdgetpartner werden, die
nicht in den demokratischen Legitimations- und Wiénertungszusammenhang
der Verfassung eingebunden sind. Das eigentlichfeee Parlament sieht sich
bei derartigen Gestaltungen mehr oder wenigerarRiille einer ,Ratifikations-
instanz" gedréngt, weil sie unter dem politischemudh steht, das mihsam er-
zielte Verhandlungsergebnis nicht zu gefahrten.

In solchen Fallen bleibt die Letztentscheidung zwdormal betrachtet — beim
Parlament und beim parlamentarischen Gesetzgele@hgultig ob die Ergeb-

nisse von ,Konsensrunden®, der Inhalt von Vereiobgen oder die Abschluss-
papiere von Kommissionen nachvollzogen und als @Zeserabschiedet wer-
den. Der Form, die gewabhrt bleibt, kann jedochrdaterielle Substrat entzogen
sein, weil die politischen Weichenstellungen friibad auf3erhalb des eigentli-
chen gesetzgeberischen Verfahrens erfolgt sind.iDgeht es nicht nur um

Fragen des politischen Stils und der parlamentagiscAsthetik, sondern um
hochst aktuelle und substanzielle Gefahrdungen Gomdprinzipien unseres
Verfassungsstaates, namlich von Demokratie undaaritarismus sowie des
Prinzips des freien Mandats im Sinne von Art. 38 AbGG.

3. Ein sehr anschauliches Beispiel aus der jinggergangenheit stellt das im
letzten Jahr beschlossene Gesetz zur Atomrechtiiroweg mit den Laufzeit-
verlangerungen und Gewinnabschépfungen'tawuf diesen Vorgang méchte
ich kurz zu sprechen kommen, auch wenn durch dagimigen Wochen be-
schlossene so genannte Moratorium der Bundesregjetas Fallmaterial fur
parakonstitutionelle Parlamentsentmachtungen iradgau atemberaubender

4 Noch weiter gehend von einer ,Durchbrechung deméden Trennung von Rechtsetzer und
Rechtsunterworfenem* spricht SchorkopfNVwzZ 2000, 1111 (1114).

®vgl. dazu und zum Folgendéh-J. Papier, ZFSH/SGB 2003, 67 (70).

16 vgl. dazu ausfiihrlicM. Kloepfer/D. BruchJZ 2011, 377 ff., sowie den Vortrag des Verfasser
zur Entparlamentarisierung und SelbstverantwortiergParlamente, gehalten am 1. April 2011 in
Passau.
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Weise noch gesteigert werden konnte. Das eben pirogéene Gesetzespaket
zur Laufzeitverlangerung ist in der Literatur zurailTals ,abgrindige* Form
der ,paktierten Gesetzgebung“ bezeichnet wordeEs gibt in der Tat gute
Griinde, an der materiellen VerfassungsmaRigkesiedi€&sesetzes, dessen Inhalt
bereits im Vorfeld des Gesetzgebungsverfahrenscheis der Bundesregierung
und privaten Energieerzeugern ausgehandelt wordan wegen Verstol3es
gegen das Demokratieprinzip, die AbgeordnetenresinteArt. 38 Abs. 1 Satz 2
GG sowie den Gewaltenteilungsgrundsatz (Art. 20. Rb#\bs. 3 GG) zu zwei-
feln. Es gibt zahlreiche beachtliche Stimmen in staatsrechtlichen Literatur,
die den Grundsatzen der Demokratie und der Gewaeiteng Gber die formli-
chen Verfahrensregelungen der Art. 76 ff. GG hinaegergehende materielle
Vorgaben fur die Gesetzgebung entnehmen. Es spriehtes Erachtens vieles
dafiir, dass die verfassungsrechtlichen Anfordemingeht immer bereits da-
durch gewahrt sind, dass die auf3eren Verfahrentsctier Art. 76 ff. GG for-
mal korrekt durchgefiihrt worden sind. Man wird awmenlangen missen, dass
zusatzlich der Sinn und Zweck jener verfahrenstietietn Regelungen ein-
gehalten werden.

4. Die Einwande dagegen, hier eine unzulassigenBéehtigung der Grundsat-
ze von Demokratie und Gewaltenteilung zu seherd bgkannt und griinden
vor allem auf dem sicher richtigen Hinweis, dadstsim Vorfeld getroffenen
Einigungen ausschlieRlich politischen CharaktetemétDieser politische Cha-
rakter von Ubereinkiinften mache diese sowie ihrenétl-gesetzliche Umset-
zung gemalf den Verfahrensregeln der Art. 76 ff.v@Bassungsrechtlich un-
angreifbar® Fiir die verfassungsrechtliche Beurteilung von Gesesei allein
mafgeblich und entscheidend, dass die Regeln def7&iff. GG formal ein-
gehalten und die Entscheidungskompetenz beim Btaglesmd seinen Mitglie-
dern verbleibe (Art. 77 Abs. 1 Satz 1 GG). Ihneinesejederzeit unbenommen,
sich kraft der ihnen verbliebenen und unentziehbdetztentscheidenden Ges-
taltungskraft Giber jedwede politische Abspracher g@e Vereinbarung hinweg-
zusetzert? Der von derartigen Vereinbarungen ausgehendestkpolitische
Druck insbesondere auf die Abgeordneten der Reggsftaktionen entspréache
der ,Normalitdt im System der parlamentarisch-repndiativen Parteiendemo-

M. Kloepfer ZG 2010, 346 (349 f., 357).

18F. Schochin: HbdStR, Bd. lll, 3. Auflage 2005, § 37 Rn21%/gl. zur Unverbindlichkeit des
vergleichbaren ,Atomkonsenses" aus dem Jahr 2006rE3E 104, 249 (268).

¥Vgl. M. HerdegenVVDStRL 62 (2003), 7 (18 f.), der bemerkt, dassBnde ,jedes Parlament
Uber das MalR3 an Autoritat und Autoritatsverlustfirge, ,das es nach dem Handeln seiner jeweili-
gen Mehrheit und Opposition verdient".
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kratie*?° Man kénnte vielleicht schlagwortartig formuliereX! diejenigen, die

in den geschilderten Verfahrensweisen keinerlefagsungsrechtliche Beden-
ken sehen, gehen davon aus, der Gesetzgeber sctallda der formalen Ein-
haltung der verfassungsrechtlichen Gesetzgeburfgsvensregeln nur ein im
Ergebnis materiell verfassungsgeméafRes Gesetz. ®ieuedieser materiellen
Regelung gekommen ist, wer sie materiell initiiéormuliert und geprégt hat,
sei unter verfassungsrechtlichen Aspekten belari§los

5. Dem méchte ich im Anschluss an beachtliche Semiim der staatsrechtli-
chen Literatur entgegentreten. Zwar ist von Verfags wegen grundsatzlich
nichts dagegen einzuwenden, dass ein GesetzenteuBundesregierung oder
der sie tragenden Fraktionen inhaltlich von eimngeit, moglicherweise auch
von Interessenvertretern maf3geblich beeinflusstastellungen seiner Urheber
gepragt ist. Denn immerhin steht es dem BundestagNormalfall frei, den
Gesetzentwurf nach eigenen Vorstellungen zu dndechzu beschlieRen und
damit sein Gesetzgebungsrecht frei auszuiben. inhder angesprochenen
Konstellationen koénnte sich aber auf Grund des dwes Bundesregierung und
beispielsweise den Energieversorgern geschlosséerrages ein solcher poli-
tischer Druck auf den eigentlichen Gesetzgeber iekélt haben, dass jener in
eine ,Ratifikationslage” geraten ist, in der ergathlls faktisch keinerlei Még-
lichkeiten zur Umgestaltung des Gesetzes mehr,tetitelern lediglich vor der
Wabhl stand, entweder das vorgeschlagene Geserahschieden oder es — mit
nachteiligen Folgen politischer, finanzieller undgticherweise auch juristi-
scher Art — abzulehnen.

In einem solchen Fall sind die wesentlichen gesdtzgschen Entscheidungen
durch die Bundesregierung zusammen mit den bdwsiligrivaten und nicht
mehr durch den unmittelbaren demokratisch legititeie und nach der grund-
gesetzlichen Gewaltenteilung an sich allein fur Beschluss von den Gesetzen
zustéandigen Bundestag nach einem offenen, trangpareparlamentarischen
Diskurs getroffen worden. Die eigentliche Sachemstung ist also aul3erhalb
oder jenseits des gesetzgeberisch-parlamentaridétdahrens gefallt worden,
so dass dem formellen Gesetzesbeschluss des Paidawmn vornherein das
.,materielle Substrat® genommen wurde. Es ging bai kier zur Diskussion
stehenden Gesetzgebung im Ubrigen auch um eindairGemeinwesen be-
deutsame Entscheidung im Sinne der so genanntemnfiieBkeitsrechtspre-

20 50F. Schochin: HbdStR, Bd. IlI, 3. Auflage 2005, § 37 Rn 21t Blick auf die Ausiibung von
Fraktionszwang.

ZLvon einer ,Entwertung des Verfassungsverfahretsséspricht daher zu Recht bereits

H. Schulze-FielitzDer informale Verfassungsstaat, 1984, S. 139 ff.
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chung des Bundesverfassungsgerichts, so dassisidfraje der Wahrung der
strengen Anforderungen des Parlamentsvorbehaltégsonderem MalRe auf-
drangte®

6. Der hier angesprochene Fall des letzten ,,Atorekases” war insofern noch
etwas krasser, als sogar eine faktische Bindung Bedeinflussung kunftiger
Gesetzgeber in Rede steht. Der von den Kernkrafsbetreibern zugesagte
Forderbetrag, der dem Sondervermdgen ,Energie-Klimdafonds" zuflieRen
wird, soll sich auf Grund der getroffenen Vereinbay verringern, wenn unter
anderem die Laufzeitverlangerungen spater wiedégehoben oder verkirzt
wirden. Ein kiinftiger Gesetzgeber, der derartigeaagn oder bewerkstelligen
sollte, wird also eine vertraglich vereinbarte Méngng des Forderbetrages der
Unternehmen in Rechnung stellen missen. Dies kagabgnenfalls den Hand-
lungsspielraum des kiinftigen parlamentarischen t2gskers faktisch nicht
unwesentlich einengeti.

7. Was die substanzielle Entwertung der Gesetzggwenfahren, etwa durch
eine so genannte paktierte Gesetzgebung, anlaagh, tnan im Ubrigen auch
auf die neuere Rechtsprechung des Bundesverfagmmads zur Reichweite
und zu den Grenzen der Kompetenzen des Vermitthusgehusses verwei-
sen? Nach dieser Rechtsprechung ist der Vermittlungssusss ,durch dieje-
nigen Regelungsgegenstande begrenzt, die bis ztedelLesung im Bundestag
in das jeweilige Gesetzgebungsverfahren eingefidaren“?® Das Argument

liegt in der Tat nicht fern, dass sich in den eskutierten Fallen der ,paktier-
ten Gesetzgebung“ eine vergleichbare Zwangslageberg kann, wie sie bei
den Abgeordneten des Deutschen Bundestages im RabdereAbstimmung

Uber den Einigungsvorschlag des Vermittlungsaussdaifeststellbar ist, wenn
die angedeuteten Grenzen der verfassungsgerichilidhdikatur Gberschritten
werden.

Ill. Materielle Anforderungen an eine rechtstaditicGesetzgebung

1. Die apodiktische Feststellung, der parlamerthesGesetzgeber ,schulde”
allein ein materiell-verfassungsgemaRes Ergebhéschgiltig wie, durch wen
und auf welchem Wege es in der Sache gefunden waosdig entspricht im

22 EpensdV. Kloepfer ZG 2010, 346 (357).

% Eine ,verfassungswidrige Umgehung des Verbots@esetzgebungsvertragen* sehen hierin
insbesonder®. Kloepfer/D. BruchJZ 2011, 377 (383 ff., 385).

24y/gl. insbesondere BVerfGE 101, 297 ff.; 120, 56il. dazu ausfihrlickiuber/Frohlich DOV
2005, 322 (325 f.) m.w.N.

% BVerfGE 120, 56 (76).

42



Papier: Verfassungsrechtliche Schranken einer ,Verhandidamokratie*

Ubrigen auch ganz allgemein nicht dem Stand deremmmoh Verfassungsinter-
pretation, insbesondere wie sie in der neuererkdtudides Bundesverfassungs-
gerichts zum Ausdruck kommt. In ganz unterschiédlic Fallkonstellationen,
sei es im Hinblick auf die sozialrechtliche Festsaty der Regelleistungsbetra-
ge im Rahmen der Grundsicherufigei es in steuerrechtlichen Zusammenhan-
gen?’ sei es im Zusammenhang mit dem Nichtraucherséfiig, stets vom
Gesetzgeber nicht allein ein verfassungsrechtlidiemessenes bzw. vertretba-
res Regelungsergebnis, sondern auch ein Mindestma&onzepttreue®, Fol-
gerichtigkeit und Systemkonsequenz, eine Erkenmitadnd Nachvollziehbar-
keit der fir die Entscheidung tatsachlichen Annamreewie eine Transparenz
und Nachvollziehbarkeit der Entscheidungsgrundlaggfardert worden.

Nicht der — mdglicherweise dem Zufall geschuldetererfassungskonforme

Ergebnistreffer eines quasi ,blinden* Gesetzgebswadern ein auf der Grund-
lage nachvollziehbarer Erwagungen, in sich foldgiger Annahmen und Ab-

leitungen, in transparenten und nachvollziehbaremien gewonnenes Rege-
lungsergebnis ist im allgemeinen das, was der pardarische Gesetzgeber
insbesondere im Regelungsbereich der Grundrechteefaimung den gesetzes-
unterworfenen Birgern schuldet.

2. Die verschiedenen Erscheinungsformen der Emtpemtarisierung lassen
sich nicht allein als Bedrohungen von Auf3en ddesiglderen Ursachen sind
auch und nicht zuletzt in den Parlamenten selbstupherf’ Die Verlagerung
wichtiger politischer Vorentscheidungen in aul3depaentarische Gremien
etwa ist ein Politikstil, den ein Parlament hinnemnder ihm aber nicht aufge-
zwungen werden kann. Auch zur kritiklosen Ubernatwoe Argumentations-
mustern oder gar Papieren ambitionierter Lobbyisténd kein Abgeordneter
gezwungen. Wenn deshalb von Macht- oder Bedeutinigggen der Parlamen-
te gesprochen wird, so handelt es sich, jederifall®ilen, auch um selbstverur-
sachte. Und wenn eine Starkung und Erneuerung ddanfentarismus gefor-
dert wird, so missen diese nicht zuletzt von detaRenten und den Parlamen-
tariern selbst ausgehen.

Uberall wo der Staat verteilend und reguliereniytist, finden sich gut organi-
sierte Interessen, die wissen, wie sie Uber ihrbble die Hebel anzusetzen
haben, und auf der anderen Seite Interessen, cliensich den Gesetzen der

% \/gl. BVerfGE 125, 175 (225 ff.).

2Tvgl. BVerfGE 122, 210 (230 f.) m.w.N.

2 \gl. BVerfGE 121, 317 (362 ff.).

29vgl. zum Folgenden audH.-J. Papier ZFSH/SGB 2003, 67 (71 f.).
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politischen Okonomie kaum schlagkréaftig biindelnséas und deshalb leicht
unter die Rader geraten. Vor diesem Hintergruntiestedie Parlamente, vor
allem der Bundestag, vor einer besonderen Belastwngd Bewahrungsprobe.
Denn die parlamentarische Demokratie und das reptdive Mandat der ge-
wahlten Abgeordneten rechtfertigen sich gerade aladturch, dass die allge-
meinen Interessen nicht Gruppen oder Verbé&ndenlasen werden durfen,
sondern dass vielmehr auch den Belangen derer r@elterschafft werden
muss, die nicht von sich allein aus die Kraft u@higkeit haben, sich zu artiku-
lieren, sich zu organisieren und sich durchzusetaeftrag des sozialen Recht-
staats ist es ferner, zu unterscheiden zwischemwilddich existenziellen Be-
diurfnissen und berechtigten Erwartungen auf deereiond bloRer Besitz-
standswahrung und Uberzogenem Anspruchsdenkeneawfnderen Seite. Die
Fahigkeit zu solcher Unterscheidung setzt eine gmavDistanz zu den Krafte-
feldern des gesellschaftlichen Verteilungskampfasws. Das Parlament, das in
der mittelbaren, in der parlamentarischen Demo&rdér wichtigste Hort des
Gemeinwohls zu sein hat, muss darauf achten, @ietanz zu wahren, wenn es
nicht Gefahr laufen will, zu einem verlangerten Ameinem Verteilungskampf
zu werden.

3. Unter den gesellschaftlichen Bedingungen, uderen moderne Demokra-
tien — sei es in Deutschland, sei es in andereateStavergleichbarer GréRen-
ordnung — funktionieren, gibt es meines Erachtarch &eine Alternative zur
parlamentarischen Reprasentation des Volkes. Eierddmg zu Formen der
direkten Demokratie mag in begrenztem MaRRe empifshlert und eine demo-
kratiestaatliche Bereicherung sein (Stichwort: \&aiitiative). Eine wirkliche
Alternative zur parlamentarischen Demokratie stdi#se jedenfalls auf der
Bundesebene nicht dar. Wir haben im Grunde keinalWir sind auf einen
kraftvollen, lebendigen und in der Bevélkerung &kzeptanz stolRenden Par-
lamentarismus angewiesen. Diese Akzeptanz setlitfirauch ein Versténdnis
fur die Bedingungen voraus, unter denen die Parsamier tagtéglich arbeiten,
zu denen zum Beispiel auch die verschiedenen Fodaer_obbyismus geho-
ren. Es gilt aber die Auswiichse und die dadurctheathiden Gefahren fur die
verfassungsmaRige Ordnung einer Demokratie aufgemeind zu bekampfen,
und zwar mit politischen, aber auch — wovon ich nmadmn je Gberzeugt bin —
mit juristischen Mitteln. Man wird also auch hienie leider oftmals auch in
anderen Zusammenhangen — auf eine effektive unehgeguernde Normenkon-
trolle des Bundesverfassungsgerichts nicht veraickbnnen.
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IV. Schlussbemerkung

Eine ,Entparlamentarisierung” gerade in den Berigtin denen die zentralen
gesamtgesellschaftlichen Fragen zur Entscheidweteest trifft das demokrati-
sche System ins MafR. Wenn die politische Willensbildung und die matieie
Entscheidung nicht im Parlament und im Rahmen petdarischer Verfahren
stattfinden, verliert das Staatsvolk seine Vermmgtund wird der Wahlakt ent-
wertet. Aus richtungsweisender, politisch subselieai Ausiibung von Staats-
gewalt durch das Volk — und das ist der Akt deddPaentswahl — wird dann ein
glamouréser Abschluss eines Monate wahrenden Mspiidaakels, bei dem
vielleicht eines Tages derjenige als Sieger heefweg konnte, der Uber die
gréRten schauspielerischen Talente, Uber die atégfegte Fahigkeit zur Re-
zeption und gleichzeitigen Produktion oberflachdiciMassenstromungen, der
aber vielleicht auch Uber die besser sitzenden éezind die farbfernseh-
wirksameren Krawatten verfiigt. Es ist also hoclzeti, die Politik immer wie-
der an ihre verfassungsmafigen Bahnen zu erinaber, auch den mundigen,
inzwischen aber oftmals mide gewordenen WahlbirgerSinn und Notwen-
digkeit des Parlamentarismus und des parlament@misS&ystems zu Uberzeu-
gen. Die Vorgénge gerade der letzten Monate, nmedealer Parlamentarismus
fast schon vorsatzlich und zielgerichtet der Laktigkeit und dem Verdacht
absoluter Uberfliissigkeit preisgegeben wordenwstden diese Bestrebungen
sicher nicht fordern.

%0vgl. zu dieser Bewertung berelis-J. Papier ZFSH/SGB 2003, 67 (72) sowie den Vortrag des
Verfassers zur Entparlamentarisierung und Selbstteortung der Parlamente, gehalten am 1.
April 2011 in Passau.
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Regierungsinitiativen ohne Ministerialverwaltung

Prof. Dr. Michael Kloepfer

Humboldt-Universitat zu Berlin

Meine sehr verehrten Damen und Herren,

.Regierungsinitiativen ohne Ministerialverwaltunigt ein umfassendes Thema.
Ich habe dafiir héchstens eine halbe Stunde Zeitnumss mich deshalb auf
einige inhaltliche Aspekte beschranken.

Wenn es darum geht, die Falle zu schildern, in ddtegierungsentwirfe ande-
ren Einflissen als denen der Ministerialblrokratisgesetzt sind, ist das natir-
lich eine endlose Geschichte. Lassen Sie uns vaegneibesonders wichtigen
Fall ausgehen, der hier tiberhaupt noch nicht genaarden ist, namlich von
der heute und vielleicht auch friiher bestimmendeafti/on Koalitionsverein-
barungen fiir die Gesetzesgestaltung. Ich habechsfiir moglich gehalten: Bei
Gesetzentwurfen der Regierung steht inzwischen diisw der Satz: ,Dieses
Gesetz dient der Umsetzung des Koalitionsvertrapas klingt so, als kdnnte
der Koalitionsvertrag die staatliche Gesetzgebunddm. Das ist nicht der Fall.
Zwar wirkt bei Koalitionsvertragen im Hintergrundch die Ministerialbirokra-
tie mit. Aber natirlich stellen Koalitionsvertragan breites Einfallstor fiir Ein-
flisse auf Regierungsentwirfe dar, die nicht aef Ministerialverwaltung zu-
rickgehen.

Es gibt viele andere Falle. In den vielen interetsa Referaten des heutigen
Tages sind schon wesentliche Aspekte genannt womdBndie Sachverstandi-
genkommission und die parlamentarischen Hearings 8achverstandigen.
Diese Hearings sind meistens ein Elend, weil digh8arsténdigen faktisch von
den politischen Parteien nominiert werden. Danessgigentlich in einem Hea-
ring nur noch interessant, ob die SachverstanditgmStandpunkt der jeweils
nominierenden Partei bestatigen oder nicht. Satstg klar: Der kommt von

" Vom Autor durchgesehene Transkription des am 32013. gehaltenen Vortrags. Die Transkrip-
tion erstellte freundlicherweise Franziska Hirschma
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der X Partei oder von der Y Partei, der muss daaggen, auch wenn er nicht
Parteimitglied ist. Diese Hearings bedirften iheéssjedenfalls einer grund-

satzlichen kritischen Wirdigung. Aber sie sind imihiie eine Form des (relativ)

transparenten EinflieBens von organisierten Insemesinsbesondere wenn Ver-
bandsvertreter zu Worte kommen.

Viel interessanter ist natirlich das nicht transpée Einflie3en solcher Interes-
sen: die Kaffeekranzchen, die Sonntagstees un@éGeédsprache bei Empfangen
etc. Das ist schon interessant und kann hier uniofbghsgesamt dargestellt
werden. Und um an die gegenwartigen Entscheidumisfigen zum jiingsten
Atomausstieg anzuknipfen: Was war eigentlich dibikkbmmission unter

Herrn Topfer? Die erste Frage ware vielleicht: Waste diese Kommission
Uberhaupt mit Ethik zu tun? Stellte sie nicht \diht weitgehend nur eine be-
sondere Form des EinflieBens von politischen Grogiadpunkten in den
politischen Prozess dar, die zusammengefasst wesditen und bei denen
ihrerseits ein ausgleichender Kompromiss gesucitlavesollte? Oder hat die
Bildung der Ethikkommission auch damit zu tun, Regngsentscheidungen,
die vielleicht vorher schon mehr oder weniger f@stden, noch durch Sach-
verstand zu begriinden bzw. verfahrensmafig zuregien.

Ich wiirde mit dem Thema ins Unendliche kommen, wiehrversuchen wirde,
das hier alles darzulegen. Deswegen mochte ichnétaé in den Vordergrund
stellen, namlich das viel diskutiert@esetzgebungsoutsourcingnsbesondere
durch die Beauftragung von Rechtsanwalten mit deteitung von Gesetzent-
wirfen. Aber dieses Outsourcing — wie die Vorberaagen gezeigt haben — ist
nur eine Form des EinflieRens von politischen Kréaften abBlyr der Ministeri-
alburokratie in Regierungsentwiirfen.

Vielleicht noch eine, hier sicherlich nicht pop@@emerkung: Meine Trauer
ist ein bisschen tréanenlos, was den angeblich sctemden Einfluss der Minis-
terialblrokratie betrifft. Die wirkliche politisch&chwachung trifft nicht sie,
sondern das Parlament. Das ist ja heute bereitsfasbhangesprochen worden.
Wenn ich mir vorstelle, dass die Parlamentsiniteti in aller Regel entschei-
dend von der Ministerialbiirokratie gemacht werdad awar nicht nur Regie-
rungsinitiativen — Oppositionsinitiativen werdenfgktisch sehr haufig von den
Ministerialburokratien der parteipolitisch befreeteh LAnder macht —, dann ist
der Einfluss der Ministerialblrokratie in den Gessinitiativen insgesamt doch
immer noch sehr stark. Gerade die Regierungsinigiatsind ein ganz wichtiger
Fall des exekutiven Einflusses auf die Gesetzgebung
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Das muss nicht falsch sein. Die Gesetzesvorberpitiumch die Ministerialbii-
rokratie im Gesetzgebungsverfahren ist eine besengdi&htige Form, politi-
sche Rationalitat in der Gesetzgebung zu erzelgghandelt sich um gewach-
sene und im Prinzip bewdahrte Entscheidungsvorgadigeden meist hohen
Sachverstand der Ministerialblrokratie nutzen.

Kommen wir zurlick zum GesetzgebungsoutsourcingenhRanwalte. Da bitte
ich um Nachsicht, dass es nach wie vor der Falzisdem Herr Wolfers nach-
her eventuell noch einiges Klarstellendes sagem,kaéamlich der beriihmte
Linklaters-Fall im Bereich der Finanzmarktkrise.laist die Sache so aufge-
kommen: Es gab in Zeiten der Gro3en Koalition eingiaen Bundeswirt-
schaftsminister zu Guttenberg, der hatte das Beiiidem Entwurf des sozial-
demokratischen Bundesfinanzministers, Herrn Stéicior sehr schnell einen
eigenen — CSU-lastigen — Entwurf entgegenzusef2an. musste sehr schnell
passieren. Der Minister fuhlte sich in seinem e@yemlaus beziglich seiner
Mitarbeiter politisch nicht ganz sicher und beadte u.a. deshalb die Anwalts-
kanzlei Linklaters mit der Erarbeitung eines Gesetwurfs. Es wird heute
jedenfalls gesagt, dass die Kommunikation damalschen Ministerium und
Rechtsanwaltskanzlei hinreichend hin und her Hef.soll nicht einfach nur ein
Auftrag durch die Bundesregierung gegeben und eiwaksentwurf erstellt
worden sein, der dann vom Minister nur noch unteisben wurde. Alles wére
gut gegangen, wenn nicht das ,Ungliick” passiertewéass der fertig gestellte
Gesetzentwurf (absichtlich oder versehentlich) Hago von Linklaters trug.
Damit war der Anwaltseinfluss auf den Gesetzentwifdnkundig und es wur-
de jedenfalls der Eindruck erweckt: Das ist eigentkin Produkt von Linkla-
ters und der Minister hat schlicht und einfach aoterschrieben. Auch wenn
dies nicht so gewesen sein sollte, ist die Nutzdag Anwaltslogos bei der
Versendung von Gesetzentwirfen gewiss ungeschéskesgen. Allerdings kann
man andererseits froh dariiber sein, dass auf Wiksse einmal Dinge wie der
Einfluss von Anwalten auf Gesetzentwirfe transpanesrden. Jedenfalls fuhrte
der Gesetzentwurf mit dem Anwaltslogo zu einemtiggn Problem.

Bei der politischen Beurteilung muss man aber liééiben. Es musste damals
sehr schnell gehandelt werden. Es ging insbesondgarélie schnelle Rettung
der systemrelevanten HRE in sehr kurzer Zeit. Uagh muss der Gerechtigkeit
halber auch sagen, dass das sozialdemokratischrggeftinanzministerium sich

auch der Hilfe, wenn auch in geringerem Mal3e, duliehKanzlei Freshfields

versichert hatte, so dass also insgesamt auf befgdten anwaltliche Hilfe

vorhanden war.
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Dariiber hat sich eine sehr heftige politische umifische Debatte entwickelt:
Ist es legitim, Rechtsanwélte mit der Gesetzgeburggler jedenfalls mit der
Vorbereitung der Gesetzgebung — zu betrauen? $siGasmetzgebungsoutsour-
cing nicht sogar vielleicht die Erfullung des Traurder Zivilgesellschaft?
Macht so die Zivilgesellschaft ihre Gesetze niamdlieh selbst? Sind die An-
wélte dabei sozusagen nichts anderes als AgenteZididgesellschaft? Bei
dem Titel dieser Tagung scheint ja fast so einchiss anarchistische Sehnsucht
mitzuschwingen: Dankt der Staat ab? Gehen wir mtrick (oder nach vorn) in
die Zivilgesellschaft? Ganz so leicht ist es nié¢nn die Mitwirkung der An-
waltskanzleien ist nicht — jedenfalls nicht priméaeine Mitwirkung der Gesell-
schaft an der Gesellschaft, sondern sie ist digedttithe Inanspruchnahme von
Service, namlich Anwaltsberatungsservice. Herrdchat Gesellschaft tber
sich selbst hat mit der Verwirklichung von gesdilsitlichen Interessen durch
organisierte Interessen relativ wenig zu tun.

Ich warne davor, angesichts des Gesetzgebungsocitsgsl an Rechtsanwalte
entweder in Hysterie oder in Jubel auszubrechetstdn sind ja durch dieses
Sowohl-als-auch- bzw. Ja-Aber-Denken gekennzeichBst gibt eben auch
beim Gesetzgebungsoutsourcing sowohl Vorteile wighaNachteile dieser Art
der Entscheidungsfindung. Diese von vornhereinedtigszu bejubeln oder zu
verdammen, ist nicht richtig.

Im Ubrigen wére nicht nur mit dem ehemaligen Bumdeschaftsminister

Guttenberg abzurechnen, sondern auch mit vielererandPolitikern. Nach
meiner Einschatzung haben viele Bundesregierungda ¥bn Anwalten bei

der Verfassung von Gesetzen in Anspruch genommbgrdigs mehr bei der
Klarung von einzelnen Rechtsfragen, die durch eiGesetzentwurf aufkom-
men (z.B. Fragen nach der Kompetenz bzw. der VeufegsmaRigkeit einzelner
Vorschriften).

Das Besondere des Linklaters-Falles war vor allam Beauftragung von
Rechtsanwalten mit der Formulierung eines gesaimbtgwurfs eines hochpoli-
tischen Gesetzes in einer sehr brisanten Zeit. Bolehe Beauftragung mit
Gesamtentwiirfen dirfte immer noch relativ seltén,gedenfalls auf der hoch-
politischen Ebene. Bei den Satzungen werden schen ¥orformulierungen
durch Anwaltskanzleien vom ersten Paragrafen b tzten Paragrafen 80
vorkommen.

Was sind, um wieder an unserem Unterthema anzusedie Nachteile eines

solchen Systems der Ersetzung oder jedenfalls dginZung der Ministerial-
verwaltung durch Rechtsanwalte? Die einschlagigaohkeile haben die Refe-
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renten vorhin schon genannt, insbesondere HerreRapimlich die Entaulle-
rung politischer Gestaltungsmacht durch die PandeneéDabei sollte doch dies
ein Kernthema fur die grundsatzliche Reform unsemdischen Systems sein:
Wie kdnnen wir den Parlamentarismus stérken? Di&spekt ist fir mich noch

wichtiger als die Frage: Wie kdnnen wir die Minrséblrokratie starken? Das
Parlament ist der groRe Verlierer der politischamwicklungen der letzten
Jahre. Die Exekutivlastigkeit unseres politischgst&ns ist weiter auf Kosten
der Parlamente ausgebaut worden. Das bloRe Dufehlales formlichen Ge-
setzgebungsverfahrens der Bundesgesetzgebung eadfedahrensregelungen
des Grundgesetzes wird natirlich zu einem hohléeicwenn dahinter keine
wirkliche Entscheidungsmacht des Parlaments melt.stvVenn im formlichen

Gesetzgebungsverfahren nicht mehr Konsense heltgestandern nur noch

dargestellt werden, stoRen wir auf das ProblemEslegitimierung von Ver-

fahren. Wenn in den Verfahren nichts mehr wirklimlr Entscheidung steht,
wird es zur sinnentleerten reinen Férmlichkeit. B&slann tatsachlich politisch
eine sehr geféhrliche Entwicklung.

Sie wird offenkundig, wenn der Sachverstand von Altskanzleien faktisch
zur vorentscheidenden Gesetzesvorbereitung insgesagekauft wird und die
Politik (Ministerien und Parlament) sich im Grungiechher damit begnugt, die
Sache mehr oder weniger abzunicken. Das war imi@&eder Finanzmarktsta-
bilisierung so und natirlich auch dem Umstand gelsiett, dass — wie schon
erwahnt — alles sehr schnell gehen musste. Hete@hgrg wollte in sehr kurzer
Zeit einen vollen Gesetzentwurf haben und konntgehlich nur auf zu geringe
Personalressourcen zuriickgreifen. Aber trotzdembtbds beim Gesetzgebung-
soutsourcing zundchst bei dem Nachteil der Entém@epolitischer Gestal-
tungsmacht durch die Politik und bei der Sinnemntieg des Gesetzgebungsver-
fahrens. Dadurch wird die Verfassung ausgehohltletaiendlich unglaubwir-
dig. Das Parlament darf nicht zum Abnickinstrumimntanderweitig getroffene
Entscheidungen werden.

Solche Falle gibt es im Bereich des Gesetzgebutgmancing fir Rechtsanwal-

te, und dies ist deutlich zu kritisieren. Ich glauber, das ist nicht der Regel-
fall. Der Regelfall der Mitarbeit von Rechtsanwalt@n Gesetzentwirfen wird

eher sein, dass sich die Politik das anhért, wasddwalte als bezahlte Spezia-
listen empfehlen, sich dann eine Meinung bildet esdschlie3lich zu vermit-

telnden Losungen kommt. Das wird das Typische sdier es gibt eben auch
andere Falle.

Ein zweiter Punkt: Anwélte sind nach der Bundessantwaltsordnung Organe
der Rechtspflege. Aber sie sind nicht demokratisgfitimiert. Sie sind auch
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nicht demokratisch kontrolliert. Sie sind legitimiglurch ihre Mandanten. Sie
werden kontrolliert durch die Rechtsanwaltskammaiso letztlich durch sich
selbst. Das, was demokratische Gesetzgebung ausmadie demokratische
Legitimierung im Akt der Wahlen und die demokraltiscKontrolle —, passt
nicht auf Anwaélte. Sie passt aber auch nicht aefRibfessoren, deren Expertise
bei der Erarbeitung von Gesetzentwirfen herangezoged. Anwélte und
Professoren sind bei der Beratung nicht demokiatisondern sie sind durch
den Auftrag legitimiert, wahrend die Ministerialloliratie demokratisch legiti-
miert und auch kontrolliert wird: ein Riesenuntérisd.

Ein wichtiger Punkt ist zudem die Gemeinwohlorientng. Der 6ffentliche
Dienst ist jedenfalls typischerweise wie die Abghwten gemeinwohlorientiert.
Das sind die Anwaélte nicht oder nicht in gleichera®. Der Anwaltsberuf lebt
davon, dass die Anwaélte ein gesellschaftlichesvikdil reprasentieren und
verfechten. Wenn zum Beispiel Wirtschaft mit Umweliutz vor Gerichten
kampft: Da gibt es einen Anwalt, der die Wirtschadttritt, und einen Anwalt,
der den Umweltschutz oder die Umweltverbande verburch dieses antitheti-
sche Modell, das eigentlich das Typische in Gesjofuzessen ist, wird dann in
einer Synthese — namlich durch die Gerichtsentdcingi — Gemeinwohl herge-
stellt. Das ist also eine vollig andere Form, Gemeihl zu konkretisieren als
durch die Ministerialverwaltung. Ein Ministerialbater sollte indessen von
vornherein diese Synthese in seinem Kopf herst&ienantithetische Gemein-
wohlorientierung ist damit nicht abgetan. Es ist anderer Weg, zu diesem
Gemeinwohl zu kommen.

Der Anwalt ist also typischerweise Teilwohlvertretslun ist zuzugeben, dass
Anwadlte, die von einem Ministerium beauftragt werddadurch automatisch
eine andere Rolle spielen. Sie sollten nédmlich imn@e dann, wenn ein Minis-
terium gewisse Vorgaben macht, die Gemeinwohlistsre wie das Ministeri-
um vertreten. Dass das gute Anwalte konnen, willliberhaupt nicht bestreiten.
Ich weise aber darauf hin, dass es nicht etwa edbl®m der kollidierenden
Interessen im Sinne der Bundesrechtsanwaltsordraamglern ein Problem der
—wenn man so sagen will — juristischen Sozialisatst. Ein Anwalt, der haupt-
séchlich eine bestimmte Klientel, sei es Wirtschedt es Umweltverbénde oder
sonstige reprasentierte Interessen, vertritt, bekbja das Mandat deswegen,
weil er sich auf diese Weise in der Praxis bewdhtt Sich dann von dieser
Vorpragung freizumachen, ist nicht leicht. Es iser nicht komplikationslos,
wenn ein typischer Bankenanwalt sagt: Jetzt bireiomal fur das Ministerium
zustandig, und jetzt mache ich etwas grundsataiaeres als bisher. Natirlich
sind Anwalte darauf geeicht, das einmal zu konidrer es bleibt das Problem
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der beruflichen Pragung. Das ist tatséchlich etavaderes als bei dem 6&ffentli-
chen Dienst als Gesetzesvorbereiter.

Teure Ministerialbeamte zu haben und dann gleitigzabch teurere Rechts-
anwalte, dies ist nach Herrn Déke eine furchtegliglerschwendung. Da bin ich
ein bisschen vorsichtiger. Ich gebrauche dafur aelnas Bild vom Schlussel-
dienst. Wenn Sie sich einmal selbst aus lhrer Wojrausgeschlossen haben,
dann wissen Sie, dass sich konkrete Kosten-Nutzealy&en schnell verandern
kdnnen. Sie bezahlen einen teuren Schlisseldienstwieder schnell in Ihre
Wohnung zu kommen. Das war auch bei der Finanzmegyldierung so. Die
Politik wollte in die Wohnung, d.h. schnell ein @&s haben, und zwar vor
allem wegen wirtschaftlicher Gegebenheiten: Offndeg Bérse in Tokyo am
Montag. Da musste unverziglich gehandelt werdee. Bolitiker waren ge-
zwungen, ganz schnell, gewissermal3en uber das \Wewetle, einen Gesetz-
entwurf zu erarbeiten. Diese Absicht stiel3 auf Bggsetzlichkeiten des offent-
lichen Dienstes: Versuchen Sie einmal ein Geseteimem Ministerium zu
erarbeiten zwischen Freitag, 14 Uhr, und MontadJt®. Das ist schon sehr
schwer im 6ffentlichen Dienst (auch wenn Beamtdan Ministerstiben durch-
aus einmal Uber das Wochenende arbeiten). Juhessarbeiten am Wochen-
ende fallt groRen Anwaltskanzleien nicht so schwemwalte sind, aus welchen
Grinden auch immer, in der Erreichung ihres bertufin Lebensgliickes daran
gewoéhnt, auch am Wochenende zu arbeiten. Und digegr Kanzleien kdnnen
die Spezialisten der verschiedenen Rechtsgebibtebzusammenrufen bzw.
,zusammenfliegen®“. Zurlick zum Stichwort Schlissatdt. Manchmal fehlt
eben der Politik Zeit zu warten und sich dem Adybigthmus des 6ffentlichen
Dienstes anzupassen. Da sind dann umgehend adeiténwaltskanzleien
unentbehrlich. Diese sind aber teuer. Letztlich alap die Kanzlei Linklaters
der politische Schlusseldienst, der zwar teuerabger Uber das Wochenende
dafir schnell die Tur 6ffnete und einen Gesetzesidag erarbeitete.

Im Ubrigen muss man das Kostenargument differendehen. Hier wurde
vorhin die klassische Forderung des 6ffentlicheanBies deutlich: Wir haben
zu wenig Leute, wir missen aber dieses Problemrmldsd deshalb mehr Leute
einstellen. Okay. Blof3: Mdéglicherweise ist das ©@utsing — das ist ja die
Kernlegitimation des Outsourcing in der Wirtschaftdie wirtschaftlichere,
kostengiinstigere Losung. Bundesministerien sinfdliisch heute weitgehend
Gesetzgebungsministerien. Da gibt es aber nun ¢ideiten, in denen viele
Gesetze entworfen werden missen, und es gibt aloér Zeiten, wo nicht so
viele Entwirfe anfallen. Es ist ja die Uridee desturcing, gewisse Belas-
tungsspitzen durch Verlagerung von Dienstleistungaoh auf3en abzubauen
bzw. zu Uberbricken. Das durchgéngige Vorhalten Rersonalressourcen in
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Ministerien, um jederzeit Belastungsspitzen gewast® sein, ist wahrschein-
lich die weitaus teurere Losung als die Inansprabhme externer Kapazitaten in
solchen Fallen.

So gewinnen wir ein bisschen Distanz gegenuber Aejument der doppelten
Kosten. Beamten wirden ohnehin bezahlt und nuneviiedich noch zusatzlich
Anwadlte bezahlt. Das ist natirlich ein sehr popsaArgument. In manchen
Bereichen mag dies auch zutreffen. Aber man mutereinzieren und einzelne
Falle betrachten: Gibt es in einem Ministerium fide&ipt Sachverstand in hin-
reichendem MaRe? Bei manchen Landesministerien 8awzu einem echten
Problem werden. Wie viele Ministerialbeamte befasseh denn z.B. Giberhaupt
mit dem Chemikalienrecht in einem Land wie etwa deaarland? Aber das
Problem zusatzlich entstehender Kosten bleibt degtz, es muss nur differen-
Ziert angegangen werden.

Nachdem nun die Nachteile des Gesetzgebungsouisguectrtert wurden,

missen auch dessen Vorteile betrachtet werdenstDauin einen die Beschaf-
fung von Sachverstand durch Ministerien und Behdrédeal ware es natirlich,
das alles von vornherein in einem Ministerium zbdra Die grof3en traditionel-
len Bundesministerien haben diesen Sachverstarid mamer Einschatzung in
der Regel auch. Aber wie sieht es bei den kleinareneren Bundesministerien
aus? Die groRen Landesministerien in den Flachatestadlrften regelmagig
ebenfalls tUber hinreichenden Sachverstand verfilgetlen anderen Landesmi-
nisterien und den kleinen Landern wird nicht immiewreichender Sachverstand
zur Verflgung stehen. Jedenfalls ist es nicht Falzur Sicherung der politi-

schen Rationalitat in den Ministerien hinreicherati®erstand zur Verfigung
zu haben und dafir auch externen Sachverstandul@nfen”. Eine sachver-
stéandige Entscheidung ist immer besser als einecBaidung im Unwissen.

Die Beschaffung von Sachverstand ist also ein wjehtVorteil des Gesetzge-
bungsoutsourcing. Weitere Vorteile sind die Fldik#éi des Einsatzes von Per-
sonal und die Ermdglichung von Entscheidungen irzé&wuZeit. Die Einschal-

tung fremden Sachverstandes kann Zeitersparnimiitisterielle Entscheidun-

gen bedeuten (muss es aber nicht).

Insgesamt wirde ich gleichwohl meinen, dass in stegfaltigen Abwagung

zwischen Vor- und Nachteilen anwaltlicher Gesetatsiveit, die Nachteile in

der Regel insgesamt jedenfalls bei der Erstelluog @esamtentwirfen doch
schwergewichtiger sind als die Vorteile. Das muser aicht zwingend sein und
gilt nicht fur alle Félle. Deswegen lasst sich niphuschal Ja oder Nein zum
Gesetzgebungsoutsourcing sagen.
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Spezifische Rechtsgrenzen fiir das Gesetzgebungsocitsy gibt es bisher
kaum. Ich wirde es aber begrif3en, wenn sich mistigdf gewisse rechtliche
Begrenzungen fir das Gesetzgebungsoutsourcing diliden wirden. Nach

bisher herrschender Meinung ist das sogenannteen@esetzgebungsverfah-
ren, also auch die Erarbeitung von Gesetzentwiirfévinisterien, bisher frei-

lich kaum verfassungsrechtlich durchdrungen undrdred. Mdoglicherweise

beginnt diese Situation sich zu &ndern, indem Rpcathung und Rechtswis-
senschaft hier spezifische verfassungsrechtlichéordarungen entwickeln.

Aber im Wesentlichen findet man hier bisher einfagsungsrechtliches Vaku-
um. Selbst die Gemeinsame Geschéaftsordnung dereBuomdisterien sagt uns
eigentlich ganz wenig oder jedenfalls wenig rechtVerbindliches dazu.

Es gibt aber vielleicht politische Verhaltensdire&h flr das innere Gesetzge-
bungsverfahren auferhalb von Recht, die interessaint konnen. Es bleibt
jedenfalls politisch wichtig, sich Uber Qualititesdards fur eine gute Gesetzge-
bung des Staates (better regulation) zu verstandige

Was ist nun ein verninftiges Einbringen von exterr&achverstand in die Ge-
setzgebung? Ich mdchte einige Vorschlage macheteri& sollte grundsatzlich
keine Erarbeitung von Gesamtentwiirfen durch Exterfagen. Zweitens sollte
man sich bei der Einschaltung von Anwalten aufibreste, rechtlich schwieri-
ge oder vom Sachverhalt her komplizierte Sachveglk@inzentrieren, bei denen
die Inanspruchnahme von anwaltlichem Sachverstamy@l sein kann. Aus-
geschlossen werden sollte — drittens — die Eranbgieines vollstandigen Ge-
setzes durch Rechtsanwalte. Das sichert zugleads ds zu einer echten Mit-
wirkung des Ministeriums bei der Entwurferarbeitukgmmen muss, wenn
dieses namlich einen Teil des Gesetzes wirklicheseliefern muss und nicht
alles ibernehmen kann und dabei vielleicht nurStempel oder den Briefkopf
der Anwaltskanzlei auf einem Entwurf nur abdecktur@séatzlich glaube ich,
dass im konkreten Fall der FinanzmarktfinanzieraimGesetzgebungsoutsour-
cing im Hinblick auf einen Gesamtentwurf nicht ederlich gewesen ware.
Also: grundséatzlich kein Gesamtentwurf durch Rezint&lte.

Ganz wichtig, scheint mir, sind — und das dirftehain dem Fall Guttenberg
ein Problem gewesen sein — klare, inhaltliche Vobegades Ministeriums fir
die Anwaélte. Die inhaltliche Gestaltungsmacht liegtm Ministerium, liegt bei
der Politik. Wenn Minister Anwalten nur sagen: ,Noracht doch mal!* — das
ware in der Tat problematisch. Klare, inhaltlicheryaben durch die Politik an
Anwalte sollten mdglichst auch bei der Gesetzesbelyrng dokumentiert wer-
den. Dabei sollten auch die konkreten inhaltlick@ngaben der Ministerien an
die beauftragten Rechtsanwalte genannt werden.
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Besonders wichtig ist das Letztentscheidungsredst Barlaments, das sich
nicht auf die Funktion des Abnickens beschrankeri. dzas Parlament darf
nicht nur ,Ja“ sagen, sondern muss auch eine iidradt Auseinandersetzung,
moglichst auch mit einer Begriindung dariber fuhsatum man in diesem
Fall den jeweiligen Vorschldgen der Anwaltskanglefolgt (oder nicht gefolgt)

ist. Eine differenzierte Ubernahme anwaltlicher &adnage wird haufig das
Sinnvollste sein. Mal macht der Anwalt eben einanztollen Vorschlag, mal

hat ein solcher Vorschlag Schwachen. Wenn genigeitdist, wird man den

anwaltlichen Entwurf auch hin und her besprechen, atwaige Divergenzen
auszurdumen. Fir die anwaltliche Beratung eigneh gdenfalls Einzelvor-

schriften immer besser als Gesamtentwiirfe.

Transparenz ist eine wichtige Anforderung bei eMéaarbeit von Rechtsanwal-
ten an der Gesetzgebung. Sie muss gerade auch3ssietzgebungsoutsourcing
vorhanden sein. Insoweit kann man sagen: Linklagtrsnfreiwillig ein Forde-
rer dieses Gedankens geworden, weil bei Erstellang<opien vergessen wor-
den ist, das Logo der Kanzlei abzudecken. Meinesliens sollte die notwen-
dige Transparenz beim Gesetzgebungsoutsourcingsosbere die Beauftra-
gung, die Auswabhlkriterien und auch die HonorareRkechtsanwalte umfassen,
auch wenn gerade letzteres schwierig werden drfte.

Das sogenannte footprint-Verfahren in der Geset&rasiing kann hier hinrei-
chende Transparenz sichern. Es geht dabei daruerner Einfluss auf Gesetz-
gebungsverfahren deutlich zu machen. Dieses Venfasoll nun auf der Ebene
der Europdischen Union realisiert werden. Das Abdjgetenhaus von Berlin
hat in diesem Jahr ein solches footprint-Verfathdeskutiert. Ein solches Ver-
fahren ist sicherlich sinnvoll, allerdings nur lzis einer bestimmten Bagatell-
grenze: Nicht jedes Telefonat von und nach auf3an ganannt werden. In dem
Augenblick, in dem das Parlament aber bezahlteri&edurch Anwalte in
Anspruch nimmt, kann dies jedenfalls auch in eiRarlamentsdrucksache er-
wahnt werden.

Es lasst sich sicherlich vieles bei der Transpamxterner Einflisse auf die
Gesetzgebung verbessern. Letztlich handelt es aicih um eine Frage der
politischen Kultur. Wer sich einmal — wie ich — fiien Erlass eines Informati-
onsfreiheitsgesetzes eingesetzt hat, wei3 um diégr&dungen, die damals
geaulBert wurden: Der Staat stiinde bei offenem rivdtionszugang gewisser-
mafien still etc. Davon kann nun nach Erlass desdB& wirklich nicht die

Rede sein. Umgekehrt ist nattrlich auch nicht e@iere Glickseligkeit alleine
durch die Transparenz geschaffen worden.
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Braucht es ein Vergabeverfahren fiir die Beauftrgguon Rechtsanwalten
beim Gesetzgebungsoutsourcing? Hier bin ich peidoskeptisch. Die konkre-
ten Anwalte in Form eines Vergabeverfahrens zuimestn, dauert regelmagig
viel zu lange. Und die Meister ihres Faches werdlench ein solches Verfahren
eher abgeschreckt werden. Aber dariiber muss mhuntigien. Aber man kann
ja vielleicht im Nachhinein sagen, warum man eiastimmte Kanzlei und nicht
eine andere genommen hat.

Es mag in Einzelfallen sicherlich fur ein Ministeam auch einmal sinnvoll sein,
sich zwei Entwirfe (durch verschiedene Kanzleieajleiten zu lassen. Um ein
Beispiel zu nennen: Bei dem Entwurf eines Umwektmss ware es moglich,
sowohl den Entwurf einer stéarker wirtschaftsoriertén Kanzlei und den Ent-
wurf einer starker am Umweltschutz orientierten Kaherarbeiten zu lassen.
Dann werden sozusagen der Politik zwei Modelle esrglt und die Politik
kann sich dann fur ein Modell entscheiden. Das Jiedich nicht die Regel
sein kdénnen. Aber bei ganz groRen Gesetzgebungdwenh die etwas mehr
Zeit beanspruchen kénnen, lasst sich die Erarbgiterschiedener Modelle
durchaus denken und verstehen lassen.

Ich wiirde im Ubrigen bei den Ministerien davon diesg zu lax mit dem Ge-
setzgebungsoutsourcing umzugehen. Warum? Erstera dewohnt sich
schnell an das arbeitsentlastende Gesetzgebungsmitg). Zweitens: Das
Gesetzgebungsoutsourcing ist auch immer das E#ngdiss von Schwachen
eines Ministeriums und zwar sowohl von intellekkeel wie auch fachlichen
Schwéachen. Wenn ein Ministerium bei der Gesetzggleimen Anwalt braucht,
heil3t das auch: Im Ministerium besteht zu wenigeéExpertise. Ein grof3es
Bundesministerium sollte deshalb grundsétzlich ufaaahten, dass es entspre-
chenden Sachverstand im eigenen Haus hat. Wie egiddeshalb, wenn Perso-
nalentscheidungen von Ministern sich kunftig (ngcétarker an solch notwen-
digem Sachverstand der Bediensteten als an ihrégipalitischen Einstellung
orientieren wirden?

Sicherlich lassen sich auch die Regelungen der @Gsamen Geschaftsordnung
der Bundesministerien verbessern. Kann man nichdi@ser Gemeinsamen
Geschéaftsordnung eine Regelung zum Gesetzgebusgsiocing einfihren und

dessen Transparenz fordern? Letztendlich wirdeu$ceiaer soft-law-Ebene

eine Festlegung erfolgen. Wenn sich das bewahrt Kaatn man noch einen
juristischen ,Zacken“ zulegen und die Regelungim@esetz Uberfuhren.

Damit nahere ich mich dem Ende meines Vortrags.Hdespekt fur die Tagung
fragt: Ist es an der Zeit, Entscheidungsprozessddtik zu tberdenken? Die
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Antwort ist: Ja, ganz sicher! Das ist natirlicheeiDaueraufgabe. Wir missen
diese Entscheidungsprozesse Uberdenken. WelcheoAatwliasst unser Grund-
gesetz auf diese Fragen zu? Hier wirde ich etwass&van den Wein geben.
Das Grundgesetz hat — wie erwahnt — das inneretggetringsverfahren nach
herrschender Meinung bisher noch nicht wirklichsainem Metier gemacht.
Aber auch die Staatsrechtswissenschaft und dasdBuadassungsgericht ent-
wickeln sich weiter. Es sieht so aus, dass da fli# von Anforderungen an
das Gesetzgebungsverfahren langsam zu blihen beginn

Also: Man kann einiges tun. Man muss den Einflusseier auf Gesetzge-
bungsentwurfe nicht fatalistisch hinnehmen. Undzatem — jetzt schlief3t sich
der Kreis: Es geht letztlich um den Primat der tholNoch starker als um den
Einfluss der Ministerialbiirokratie geht es dabeilith auch um den Primat des
Parlaments. Und dazu kann eine amtsbewusste Miaistigrokratie auch vieles

leisten. Sie ist ja letztlich auch ein — recht temsgenes — Hilfsinstrument des
Parlaments. Sich ausrichten auf die Bedurfnisse Rietaments und des Ge-
meinwohls sind Schlisselaufgaben der Ministeriakiatie. Diese Aufgabe

kann freilich nur begrenzt ,,outgesourct” werden.
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Kommunale Eigenwahrnehmung und Transparenz bei

Gewahrleistungsverantwortung

Prof. Dr. Hans-Giinter Henneke

Hauptgeschaftsfiihrer Deutscher Landkreistag

Sehr geehrte Frau Muller, sehr geehrter Herr Stibme sehr verehrten Damen
und Herren!

Vorbemerkung

Ich bin sehr froh, dass Sie der kommunalen Ebeeeéhich eine Stimme ver-
liehen haben in der Veranstaltung — auch wenn nérhisher eher auf der Ebe-
ne des Bundes und zum Teil auch der Lander bevagirh Aber Frau Mayntz

hatte heute Morgen schon ausgefuhrt: Wir befindenin einem Mehrebenen-
system und die Frage der demokratischen Legitimagfmelt im kommunalen

Bereich eine ganz besondere Rolle.

Ich will eine kleine Vorbemerkung machen, die alsetleitung von den The-
men des heutigen Vormittags zu meinem Thema disoknWelche konkreten
Mitgestaltungsmoglichkeiten haben Abgeordnete bei@esetzgebung? Bei der
Hartz-1V-Gesetzgebung ist der kommunale Bereiclr stdrk davon betroffen
gewesen, dass Gesetze im Parlament nicht mehrdestaworden sind, das
Struck’'sche Gesetz also in Permanenz jedenfallddéeijeweiligen Hartz-1V-
Gesetzgebung nicht gegolten hat. Das erste Gesetzgsevorhaben 2003 war
dadurch gepragt, dass eine voéllig neue Aufgabenveddmungsform, namlich
die der Arbeitsgemeinschaft, eine Mischverwaltung,der ich nachher auch
noch ein Wort sage, im Vermittlungsverfahren ersniderhaupt in die politi-
sche Diskussion eingebracht worden ist, niemalaroim Bundestag oder
Bundesrat beraten worden war, und dann bei dert&tidamung Uber die Er-
gebnisse des Vermittlungsverfahrens in dieser Fegahliert worden ist.

" Von dem Autor durchgesehene Transkription des a@b32011 gehaltenen Vortrags. Die
Transkription erstellte freundlicherweise Franzislieschmann.
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So ahnlich ist es auch geschehen bei der verfasmaidlichen Legitimierung
der Mischverwaltung im letzten Jahr (Art. 91e GBiger hat es auch Koalitions-
runden gegeben, die an einem Wochenende nichtentigd Verfassungstexte
mit Begleiterklarung, sondern auch SGB-II-Texte iggmert haben, denen
Bundestag und Bundesrat ebenfalls nur im Ganzetinemgn oder nicht zu-
stimmen konnten. Und genauso war es jetzt wiediem begenannten Bildungs-
und Teilhabepaket im SGB Il nach dem Vermittlungéaleren. Das heil3t: Das,
was parlamentarisch bis zur Einleitung des Vermitkverfahrens beraten
worden war, war jeweils etwas vollig anderes als, deas dann im Vermitt-
lungsausschuss herausgekommen und von Bundestagumtésrat dann je-
weils unveréandert ibernommen worden ist.

Herr Papier, wenn ich das sagen darf: Sie habemrvalie telegene Ausstrah-
lung und die schauspielerischen Talente angespno&ie haben das auf Man-
ner bezogen und ihre Krawatten und Anzige. Gerad#ieser Thematik haben
wir bei den Beratungen Uber das Bildungspaket atldthen Anschauungsun-
terricht bekommen. Wir haben ein Vermittlungsveréahzelebriert bekommen,
wie ich es bisher noch nicht in Erinnerung hatte.wairden schauspielerische
Meisterleistungen — hier von Akteurinnen — gebo#die, gar nicht Mitglieder
des Vermittlungsausschusses, aber Verhandlungsfiiinea in Arbeitsgruppen
waren und den Eindruck erweckten, sie seien didgid@grten Akteure, um
gestalterische Politik zu machen. Bei den frihéremmittlungsverfahren zum
Gegenstand Hartz IV wusste man wenigstens noch,defeVorsitzende des
Vermittlungsausschusses hiel3. Er heil3t Strobl anhfkizt in anderem Zusam-
menhang bekannt geworden. Beim Bildungspaket istl®rAkteur indes gar
nicht in Erscheinung getreten. Auch diese Vorbemmegkwollte ich geleistet
haben.

Garantie kommunaler Selbstverwaltung

Damit komme ich zum Thema kommunale Selbstverwgltiiir die nicht im
kommunalen Bereich Tatigen will ich versuchen, @asma einzuordnen. Wir
haben in Art. 28 Abs. 2 GG eine verfassungsredigliGarantie kommunaler
Selbstverwaltung fur Gemeinden und Kreise. Wir bgeveuns also im Bereich
der Exekutive. Diese Garantie umfasst ortlich radie Aufgaben und die Ei-
genverantwortlichkeit der Aufgabenerledigung. Si#asst auch eine aufgaben-
angemessene Finanzausstattung. Nun werden diegmbfuf nicht alle vollig
eigengeschopft von den Kommunen, sondern Bunde$-Landesgesetzgeber
kénnen im Rahmen ihrer jeweiligen Sachgesetzgelkomgsetenz Aufgaben
gesetzlich ausformen. Auch konnten sie sie bis 2@06Seiten auch des Bun-
des und seither ausschlieRlich durch die Landerkdenmunen zur Wahrneh-
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mung Ubertragen. Das heil3t, dass der kommunaladReselbst gesetzte, selbst
gestaltete und vom Parlament — dem Landesparlaotsttdem Bundesparla-
ment — ausgeformte Aufgaben ausfihrt.

Demokratische Legitimation von Raten, Kreistagen ud Hauptverwal-
tungsbeamten...

Staatsorganisatorisch gehéren die Kommunen zu deddrn. Sie Uben Exeku-
tivtatigkeit aus und trotzdem regelt Art. 28 AbsGG in den Satzen 2 und 3,
dass die kommunalen Vertretungskérperschaften zweekutivorgane und
keine Parlamente sind, aber Uber die gleiche - gheichwertige -
demokratische Legitimation wie die Parlamente im@und Landern verfiigen.
Jede kommunale Vertretungskérperschaft in einer ébeae, einer Stadt oder
einem Landkreis ist also vom jeweiligen Gemeind&tadt- oder Kreisvolk
genauso demokratisch legitimiert, wie es Art. 38 faGden Bundestag regelt.
Insoweit haben wir also, wenn wir uns des Unteesthivon Parlament und
kommunaler Vertretungskorperschaft bewusst bleilz@me vergleichbare de-
mokratische Legitimation. Hinzugetreten ist in demgangenen Jahren in allen
Landern, beginnend 1991 in Hessen, nachdem esd&asyern fir die Landrate
und Birgermeister und in Baden-Wirttemberg fir Biggermeister schon
immer gab, die unmittelbar-demokratische Legitimatder Hauptverwaltungs-
beamten. Das ist etwas Neues. Aber wir haben desischen Uberall einge-
fuhrt, so dass wir also im kommunalen Bereich negfig zwei unmittelbar
demokratisch legitimierte Organe haben. In Badenti&fithberg, wo dies bei
den Landréaten bisher nicht der Fall ist, wird jetath dem Regierungswechsel
Uberlegt, die Volkswahl des Landrates ebenfallzidithren. Es gibt also zwei
demokratisch legitimierte Organe, die Selbstverwajsaufgaben erfullen oder
gesetzlich tbertragene, pflichtige Aufgaben im Néheusgestalten.

...begrenzt auf das Gebiet der jeweiligen Kommune

Wenn wir jetzt schauen, welche Aufgaben im kommemdereich zu erfiillen

sind, muss man feststellen: Es gibt einen unaiglish Zusammenhang zwi-
schen der Aufgabenerfiillung, der demokratischenitinegtion und — das ist

bedeutsam — der Begrenzung der Aufgabenerfiillufglas Gebiet der jeweili-

gen Kommune. Die Aufgabenerfullung, entweder gdisbtzibertragen oder

selbst gewahlt, reicht hinsichtlich der demokrdtest Legitimation des jeweili-

gen Organs nicht weiter als das Gemeinde- odersfebiet. Das ist etwas, was
uns in der theoretischen Darstellung ganz simpel selbstversténdlich er-

scheint. Wenn Sie aber die politische Diskussionhditigen Tage betrachten,
dann ist das Uberhaupt nicht so selbstverstéandlich:
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e Wir haben bei der Liberalisierung der Energievegaog Ende der
1990er Jahre nach Kompensationsfeldern fir Stalevgesucht und
insbesondere im Bereich der Telekommunikation seéieein Betéti-
gungsfeld entdeckt, das regelmafig auch aulRerlesltjedveiligen Ge-
meindegebiets wahrgenommen wurde, weil die Aufgatigung auf
diesem Sektor anders gar nicht funktioniert.

* Es wird im Bereich der Sparkassenbetéatigung immiedev dartber
nachgedacht, ob es auch hier Betatigungen Uber iBdeie Landes-,
oder sogar Kontinentgrenzen hinaus (Niederlassungr eSparkasse
aus dem Rheinland in New York) geben kann, wasdeittragerge-
bietsbezogenen Erfiillung des 6ffentlichen Auftragsht zu vereinba-
ren ist.

* In diesen Tagen denken wir bei der Frage der Nelwag der Ener-
gieversorgung auch sehr intensiv und mit leichtandHdaruber nach,
ob die Stadtwerke umliegende Gebiete Uber das Gdbieeigenen
Kommune hinaus mitversorgen kénnen.

Die demokratische Legitimation endet am Gemeindegeblaturlich gibt es

Rechtsformen interkommunaler Kooperation, die degitimation erweitern

kénnen. Aber: Eine Kolonialisierung von Umlandgébieoder auch eine Rosi-
nenpickerei, indem man bestimmte Gebiete auswétdt andere nicht, sieht
unser Verfassungs- und Kommunalrecht richtigerweisgen des unauflosli-
chen Zusammenhangs von Aufgabenerfullung, demskfai Legitimation

und Gebietsbegrenzung nicht vor.

Demokratische Legitimation erfordert Klarheit der A ufgabenzuordnung

Ich mdchte noch auf einen Punkt eingehen, der dierdiberschrift der Tagung
betrifft: Unabhéngigkeit und demokratische Legitéhi Verwaltungszustandig-
keiten sind, das hat das Bundesverfassungsgerichkuwrzem in der SGB-II-
Organisationsentscheidutigoch einmal hervorgehoben, auch mit Zustimmung
der Beteiligten grundséatzlich nicht abdingbar. Bait: Aufgaben, die man hat,
muss man erfilllen. Wenn es sich um freiwillige Aalign handelt, muss man
sie vielleicht nicht erflllen; darauf komme ich augoch. Man kann auch sie
aber nicht einfach einer anderen Ebene lbertrdgas.Bundesverfassungsge-
richt hat in der SGB-II-Entscheidung unter dem [8tiort ,demokratische Legi-
timation* wortlich gesagt: Der Burger muss wisseen er bei Wahlen fur die
Erfullung einer bestimmten Aufgabe verantwortlichahen kann. Das hat dazu
gefuhrt, dass das Bundesverfassungsgericht kurzZWeihnachten 2007 die

31 BVerfGE 119, 331 (363 ff.) vom 20.12.2007.
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Mischverwaltung nach § 44b SGB Il fur verfassunghkigi erklart hat. Einige
Jahre zuvor — im Jahre 2000 — hatte der Sachsiéerfassungsgerichtshf
eine entsprechende Entscheidung im Sparkasseribageimoffen, als der sei-
nerzeitige séchsische Finanzminister Milbradt aief iim klug erscheinende
Idee gekommen war, die mittlerweile nicht mehr gsiende Sé&chsische Lan-
desbank und die Sachsischen Sparkassen in einemzverbund zusammenzu-
fuhren und eine Verbund- oder Mischverwaltung dmoétihren. Das Bundes-
verfassungsgericht sagt wie der Sachsische Verfgsgerichtshof eindeutig:
Es gilt der Grundsatz: Jeder hat seine Aufgabebsselahrzunehmen. Man
kann auch nicht freiwillig zu Gunsten einer andeetene darliber disponieren.
Kompetenzen sind pflichtig gehalten. Insofern kaxan auch nicht ohne Weite-
res Mischverwaltungen zwischen verschiedenen Ebdoegninden, weil es
demokratische Legitimation und Verantwortlichkaishohlt.

Kommunale Organisationshoheit und Privatisierung

Die kommunale Organisationshoheit ist etwas, daZentrum unserer Betrach-
tung fuhrt bei der Frage: Wie verhdlt es sich miv&isierung und Gewahrleis-
tungsverantwortung? Grundsatzlich besteht kommualganisationsfreiheit.
Sie ist Element der Selbstverwaltungsgarantie unéasst das Recht, Verfah-
rensablaufe und kommunal-interne Entscheidungsadisféeiten unter Ein-
schluss der sogenannten Kooperationshoheit salbstulegen. Die Kooperati-
onshoheit meint die Zusammenarbeit in einem gréf3&ebiet, etwa wenn sich
mehrere Gemeinden — wir haben vorhin Gber einenséfasrband gesprochen
— zusammenschliel3en, um fur einen bestimmten Teilra@ine je eigene Aufga-
be gemeinsam zu erfilllen. Dieser Grundsatz der kamaten Organisationsho-
heit kann allerdings gesetzlich eingeschrankt werde

Kommunalwirtschaftliche Betatigung/ Daseinsvorsorge

Damit komme ich zur zentralen Frage: Wie ist esdaitkommunalwirtschatftli-

chen Betatigung als Ausschnitt kommunaler Tatigkegtellt? Dieses Feld wird
gerne mit ,Daseinsvorsorge” umschrieben. Insowatidm wir in Deutschland
Uber viele Jahre eine feste normative Pragung getdnn etwas statisch war,
dann war es die materielle Weitergeltung von 8§ 61 Beutschen Gemeinde-
ordnung aus dem Jahre 1935, der festgelegt hat) wad wie sich eine Kom-
mune wirtschaftlich betatigen kann, was wirtsclieig Betatigung ist und was
nicht. Diese Regelungen haben jeweils UbersetzZtaindesrecht regelmafig
wortgleich bis Ende der 1990er Jahre fortgegolten.

%2 LVerfGE 11, 393 (411 ff.).
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Wir haben in Deutschland eine Kultur der weitgetmndigenwahrnehmung
von kommunalen Aufgaben gehabt, auch im kommuntdehaftlichen Bereich
durch Eigenbetriebe, durch Amter — fiir Abfallwitiadt etwa —, durch Kran-
kenhauser und was man sonst an eigenen Einrichiwaygehalten hdt Da-
mit hat man den Primat der Kommunalpolitik selbstténdlich gewahrt und
hat das, was die Kernfunktion von kommunaler Ergghimgsmacht ist, nam-
lich Bundelung von Entscheidungen, Abwéagen von &émd Contra fir be-
stimmte Aufgabenwahrnehmungen und gegen bestimmtiera Aufgaben-
wahrnehmungen, fir und gegen einen Mittelansatzurid dort, regelmaiig in
Eigenwahrnehmung geleistet.

Wir haben daneben immer, jedenfalls generell-akistdie Méglichkeiten ge-

habt, Aufgaben materiell zu privatisieren — matkri€rivatisierung oder echte
Privatisierung —, also die Aufgabenerfullung Praratzu Ubertragen bzw. sie
auszulagern in eigene verselbstandigte Betriebése- @ine bloRe Organisati-
onsprivatisierung oder formelle Privatisierung worehmen. Diese drei For-
men: Eigenwahrnehmung, materielle Privatisierund fommelle Privatisierung

haben uns im Prinzip zur Verfigung gestanden. Dameat es vereinzelt zu
offentlich-privaten Partnerschaften gekommen.

Europarechtlicher Einfluss

Uber das alles hat sich in den letzten Jahrengswidere nach Herstellung des
europaischen Binnenmarkts 1992, sehr stark dap&isahe Recht gelegt, wo-
bei man sagen muss, dass die Regelungen zwar chitgtliche Bezifferungen
in den jeweiligen europdaischen priméren Rechtsdagesh gehabt haben, der
Inhalt der Regelungen aber seit den Rémischen &gatr von 1957 eigentlich
gleich geblieben ist. Nur die Anwendungsrelevanznig der Herstellung des
Binnenmarktes in sehr starkem Mal3e gestiegen. Brud resultierenden Kon-
flikt mit der von Eigenwahrnehmung gepréagten Das&insorge in Deutschland
muss man versuchen zu verstehen.

Wir haben in Deutschland historisch tiberkommen\uiestellung gehabt, dass
wir Daseinsvorsorge als tragerbezogene, das hisi@eaeindliche oder kreisli-
che Veranstaltung gesehen haben. Wir haben alsgabeh fir die Blirger als
Kommune regelméaRig selbst erftillt Die Regelungskonzeption des européi-

% Dazu ausf.Hans-Giinter Hennek®ie Daseinsvorsorge in Deutschland — Begrifftdrische
Entwicklung, rechtliche Grundlagen und OrganisatinonAndreas Krautscheid (Hrsg.), Die Da-
seinsvorsorge im Spannungsfeld von européischertbéetrb und Gemeinwohl, Wiesbaden 2009,
S. 17 (19 ff).

34 HennekgFn. 33), S. 17 (34 ff.).
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schen Rechts ist aber eine andere. Sie ist kefigervezogene, sondern sie ist
eine aufgabenbezogene, mehr marktorientierte Regeldas heif3t, wenn wir
von Daseinsvorsorge sprechen, meinen wir nach ens&rstellung regelma-
RBig: Was kann eine Gemeinde im Bereich der Komnwintathaft tun und
anbieten? Wenn das europaische Recht von Leistwmemllgemeinem wirt-
schaftlichen Interesse spricht, dann ist das van Sléstanz der erbrachten
Leistung her moglicherweise identisch. Es ist alman Zugang zur Fragestel-
lung etwas anderes, weil die europaische Regelligspphie aufgabenbezo-
gen denkt und davon ausgeht, dass zunachst dieabergrfillung durch den
Markt geschehen kann. Wenn die 6ffentliche Handtueigen selber erbringt,
dann ist das als Markteingriff in besonderer Wdmsgitimierungsbedrftig.
Dazu gibt es Regelungen, durch die eine Betrautfotgen mus¥.

Wegen dieses unterschiedlichen Regelungsansatredeutschem und europai-
schem Recht, der sich zunehmend abschleift, weilirweinzelnen Aufgaben-
feldern — so in den Bereichen Energie und Abfaih-Spezialgesetzen immer
starkere Veradnderungen vornehmen, die hin zu éitegktorientierung gehen,
haben wir den Anwendungsbereich der alten kommurtabhkaftlichen Be-
stimmungen in den Gemeindeordnungen immer weiteengg. Die General-
klauseln in den Gemeindeordnungen haben eine ing@engere Bedeutung,
weil spezielles Wirtschaftsrecht, oft bundesrechtlgeregelt, spezielle Rege-
lungen auch zur Organisation vorsieht, so das&daslesrechtlichen Regelun-
gen gar nicht mehr zur Anwendung kommen.

Materielle Privatisierung und Gewahrleistungsverantvortung

Das hat nun dazu gefihrt, dass wir in immer st@érkekalRe auch unser Koor-
dinatensystem veréndert haben in der Frage: Ninimet kKommune eine Auf-
gabe selbst wahr mit der Gesamtsteuerung durcNeligetungskorperschaft —
und damit unter dem Primat der Politik — oder pisrart sie materiell mit der
Folge, dass man fir die Aufgabenerfiillung selbernjght mehr einsteht, aber
gegeniber dem Biirger — moglicherweise — eine dedetZ&instandsverpflich-
tung, einen Sicherstellungsauftrag, wie es im Keatilausrecht heil3t, oder eine
Gewabhrleistungsverantwortung, wie es in andereddfelheil3t, hat? Das heif3t:
Private nehmen die Aufgabe wahr und der kommunaleiBh kommt nur in
eine Wahrnehmung, wenn es beim Privaten, durchheelesichtspunkte auch
immer, schief geht. Bei solchen Aufgaben, die nielleprivatisiert werden,
entauRert sich die Kommunalpolitik bewusst, teibgegesetzlich vorgegeben,
ansonsten politisch gewillkiirt entschieden, der itteibaren Gestaltungsein-

% HennekgFn. 33), S. 17 (33).
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wirkung auf die Art und Weise der Aufgabenerfillui§ommunen kénnen

zwar durch Ausschreibungen und Vertragsgestaltufidefiuss nehmen. Aber

sie konnen nicht alle Eventualitaten vorab bedenkea treten aber, wenn es
eine Gewahrleistungsverantwortung oder den Siaklersgsauftrag gibt, immer

ein, wenn es schief geht.

Formelle Privatisierung

Eine andere Problematik liegt in der Organisationsggisierung. Das bedeutet,
eine Kommune erfilllt die Aufgabe nicht mehr in déerkommenen behordli-
chen Struktur des Eigenbetriebs oder eines Amteslesn gliedert sie aus. Das
hat in den 1990er Jahren etwa zu der spektakulBeteiligungsgesellschaft
Leipzig gefuhrt. Wenn Sie deren Beteiligungsubétsicn DIN A2-Format
gesehen haben, brauchten Sie trotzdem eine Ldeehnih alle Beteiligungen
wahrnehmen zu kénnen. Niemand konnte mehr tUbereohavie diese Beteili-
gungsstruktur aufgebaut war. Dennoch pilgerte rahnejang nach Leipzig und
lie@ sich vom vormaligen Kasseler Oberbirgermei&srmeier, der dieser
Gesellschaft vorstand, erklaren, wie man so etwhlsg angeht. Irgendwann ist
das Ganze dann nicht zuletzt wegen der Uniibersahieib krachend zusam-
mengesturzt.

Die Organisationsprivatisierung wirft also etlicReagestellungen auf, und die
Gemeindeordnungen, die dazu friiher Uberhaupt kBiegelungen enthalten
haben, haben in letzter Zeit umfangliche, landegfipeh unterschiedlich kon-
zipierte Regelungen Uber die Vertretung von Kommuire wirtschaftlichen

Unternehmen getroffen. Die Regelungen betreffenFdigen: Wer ist zu wah-
len?, Grundsatze fur die Auswahl, Fragen der eilitteén Stimmenabgabe,
Handlungs- und Auskunftspflicht der kommunalen Y¥&tdr, Weisungsrecht der
Kommunen gegeniiber Vertretern, Haftung kommunalertrgter, Haftungs-

Ubernahme durch Kommunen, Abfiihrungspflicht derwarfdsentschadigung
usw.

Insofern haben wir Regelungselemente, die wir friilmeKommunalrecht tber-
haupt nicht gekannt haben, die aber durch dieseemamsgreifenderen Organi-
sationsprivatisierungen hervorgerufen worden sifwl.einem hat das Ganze
gefiuhrt: Das, was die Kernfunktion einer kommunalemtretungskorperschaft
ist, némlich Aufgabenerfullungen zu bindeln, abzyevé zu priorisieren, Ak-
zente zu verschieben, ist bei Ausgliederungen, hksioeiner Atomisierung
kommunaler Aufgabenerfillung, ausgesprochen sciyviar erfullen. Insofern
kann man zwar auf der einen Seite mdglicherweisziipche Organisations-
formen fir einzelne Aufgaben sachangemessen zsdduididern — das ist
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sicherlich ein Vorteil — und auch spezifischen Sacktand in den Gremien
biindeln. Auf der anderen Seite geht aber die Gasanerung und demokrati-
sche Legitimation in einer Kommune bei der Orgaiosaprivatisierung in

ganz erheblichem Mal3e verloren.

Pflicht zur kommunalen Wahrung und Sicherung des gjenen Aufgabenbe-
standes?

Ich will Sie abschlieRend mit einer interessantdeel konfrontieren, die das
Bundesverwaltungsgericfitentwickelt hat. Auch wenn sie auf wenig Widerhall
gestol3en ist, will ich Sie doch mit der Frage befas Die Stadt Offenbach hat
selber einen Weihnachtsmarkt vorgehalten. Das wiirae nun nicht unbedingt
fur den Kern kommunaler Daseinsvorsorge halteny alee Mentalitdten der
Menschen sind unterschiedlich. Irgendwann hat nemdliesen Offenbacher
Weihnachtsmarkt privatisiert. Diese Fragestellusighis zum Bundesverwal-
tungsgericht gelangt. Ich habe lhnen vorhin gedaginpetenz heif3t Wahrneh-
mungspflicht. Man kann zwar seine Kompetenz nialft @ine andere Ebene
verlagern, aber bis dahin galt: Freiwillige Aufgabeehme ich als Kommune
entweder wahr oder nehme sie nicht wahr. Die Stdf#tnbach hatte sich dazu
entschieden, den Weihnachtsmarkt nicht mehr sedbebetreiben. Aber: Das
Bundesverwaltungsgericht hat — hessische Gemudithierinnerlichend — in
der Tat entschieden, dass die Kommune diesen Watitsraarkt hatte weiter
betreiben missen. Denn sie sei daran gebunderKet@ihestand ihres Aufga-
benbereichs auch bei freiwilliger Aufgabenwahrnehguaufrechtzuerhalten.
Man durfe sich nicht eigener Aufgaben entaul3ern. ®emeinde sei es ver-
wehrt, den Inhalt der Selbstverwaltungsaufgabelnsselu beschneiden oder an
Dritte weiterzugeben. Die Gemeinde kénne sich nitght Aufgabenverantwor-
tung fur geprégte Angelegenheiten im sozialen,ukellen und heimatlichen
Bereich entaufRern.

Nicht verschweigen darf ich, dass ein Sturm deri&ting im rechtswissen-
schaftlichen Schrifttum die Folge war. Ich weil3htjob die Aufsatze etwa von
Herrn Ehlerd” oder von Herrn Schodhvernichtender ausgefallen sind. Jeden-
falls ist diese Entscheidung nur bei ganz hartehdfgern von Privatisierungs-
verboten auf positiven Widerhall gestoRen. Abee Seht sei dem Jahre 2009
einsam im Raume. Insofern ist sie sicherlich eistdRgeber dafir, was Sie hier
im Kern diskutieren — und meines Erachtens zu RdidMutieren, auch wenn

%6 BVerwG, NVwZ 2009, 1305 = DVBI. 2009, 1382.
7 Ehlers DVBI. 2009, 1456.
%8 Schoch DVBI. 2009, 1533.

67



Dankt der Staat ab? — Wo bleibt das Primat detiledli

man im konkreten, etwas skurrilen Fall dieses Waghtsmarktes mdglicher-
weise selbst anders entschieden hatte.

Schlussbemerkung

Kommunale Eigenwahrnehmung — undr kommunale Eigenwahrnehmung —
sichert demokratische Legitimation, sichert Teikatber Bevdlkerung, tber
Wahlen und Abstimmungen auf Art und Mal3 dieser Abfgnerfullung unmit-
telbar einzuwirken, anders als dies bei Auslagerusgwohl bei formeller und
materieller Privatisierung — geschieht. Wenn das Kern der Aussage des
Bundesverwaltungsgerichts gewesen ist, und soietilidie Entscheidung hier
einmal verstehen, dann hat sie etwas Gutes gehalenm Sinne, dass man der
zeitweiligen Privatisierungseuphorie ein deutlici&sick weit durch die Ge-
richtsbarkeit entgegengetreten ist. Insofern haffe Ihnen damit zur Wahrung
des Primats der Politik und der demokratischen tiragtion auch ein Stick
Mut gemacht zu haben, und stelle mich gerne degefraVielen Dank.
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Schlusswort

Prof. Dr. Edda Miiller

Vorsitzende von Transparency International Deutsudhl

Sehr geehrte Damen und Herren,
ein paar Worte zum Schluss:

Zunéachst zu unserellotiven fir die Organisation dieser Tagunguch wir
beobachten in unseren Umfragen ttamtrauensverlust der Birger und Birge-
rinnen in unsere politischen Institutionen. In eiwen Transparency Internatio-
nal jahrlich durchgefuhrten Umfrage, mit der di@&ellungen und Meinungen
von Birgerinnen und Birgern in rund 90 Landern eel®y auf Korruption
gemessen werden, bekommen die politischen Institeti in Deutschland re-
gelmafig schlechte Noten. Im oberen Bereich eikataSson 5=hdchst korrupt
und 1=0berhaupt nicht korrupt rangieren in Deutsctilarerster Stelle mit 3,7
die politischen Parteiengefolgt von der Privatwirtschaft mit 3,3, denéiftli-
chen Bediensteten mit 3,2 und den Parlamenten, fitBolitik wird von immer
mehr Menschen anscheinend zunehmend einerseitgiats ,Privilegienherr-
schaft* (Serge Embacher) verstanden. Andererséits der Politik kaum noch
zugetraut, dass sie in der Lage sei, anstehendielrte zu bewdltigen.

Was ist zu tun?

Wir sollten unsere demokratischen Institutioneregdin, statt sie zu verachten
und gering zu schatzen (frei nach Uwe Volkmann iai-Musgabe Merkur).
Einige Vorschlage fur die notwendige ,Pflege” undefapie werde ich im Fol-
genden vortragen. Es sind 5 an der Zahl:

1. Wir brauchermehr Selbstbewusstsein der politischen Akteurenehr
Mut zu Visionen und die Bereitschaft, die eigeneablméngigkeit hin-
sichtlich der eigenen Ressourcenbasis zu sichemiesgegen starke
Partikularinteressen zu behaupten.
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Die Politik hat in den letzten Jahrzehnten die Kolie¢ Uber wesentliche Berei-
che von Wirtschaft und Gesellschaft verloren. Stegefangen in der ,Politik-
verflechtungsfalle” (Renate Mayntz) und fuhlt sall Opfer von Sachzwéngen,
deren Ursachen auRerhalb ihrer Handlungsarenanlidger wahrgenommene
Steuerungsverlust ist Realitéat. Beunruhigend iagsddie politischen Akteure
jeden Ehrgeiz verloren zu haben scheinen, Steuskongpetenz zuriick zu
erlangen. Mit der Liberalisierung und Globalisieguwon Wirtschafts- und Fi-
nanztransaktionen — die ja nicht vom Himmel gefakénd, sondern Ergebnis
politischer Entscheidungen waren — hat die Poiltilen Steuerungsverlust im
internationalen Maf3stab selbst mit herbeigefiihm. mationalen und EU-
Malstab gab die Politik mit der Privatisierung Wdmmmerzialisierung ffent-
licher Leistungen in wichtigen Feldern der Daseamserge Moglichkeiten aus
der Hand, fur eine sozial gerechte, die Chancecigteit fordernde Bedurfnis-
befriedigung zu sorgen. Durch die Verlagerung Btdesr Kontrollaufgaben, z.
B. der Mess- und Eichbehdrden, der Gewerbeaufsiotitder Wasserbehorden
auf private Stellen sowie den Abbau von Personfiblen Ebenen bis hin zur
Ministerialverwaltung wird politische Verantwortunguasi privatisiert und
kommerzialisiert. Dem Burger fehlt somit der Adwmgskir Kritik und die Mog-
lichkeit, durch seine Wahlentscheidung Veranderarggbeizufihren.

Der Vertrauens- und Ansehensverlust der Politikdtevas mit ihrenBedeu-
tungsverlust zu tun — so Tissy Bruns. Ich sehe dies auch sdr Nelbstbe-
wusstsein der politischen Akteure setzt daher maliéische Konzepte voraus.
Notwendig ist die Abkehr von einer Politik der ,Athativlosigkeit” und des
reinen Reagierens auf tatsachliche oder eingebil®schzwange. Politiker
sollten sich nicht zu Dienern des Marktes degradieSie sollten vielmehr ihre
Unabhangigkeit in der Entscheidungsfindung verggidi Die Verantwortung
fur Fehlentwicklungen wird ihnen das Volk als Sowdreohnehin nicht abneh-
men.

2. Der Deutsche Bundestagsollte sich gegen die Vereinnahmung durch
starke Lobbyinteressen ebenso zur Wehr setzen egergPraktiken
der Bundesregierung, sich die Legitimation fiir igdhe Richtungs-
entscheidungen und Gesetze im auBerparlamentanischiht-
offentlichen Raum und nicht in einer offentlicheretiatte im Deut-
schen Bundestag zu beschaffen. Die GlaubwirdigiaitAbgeordne-
ten selbst ist dafiir eine wichtige Voraussetzurigrad gehort dieOf-
fenlegung von Nebeneinkinften von Parlamentariernebenso wie
eine Novelle der Regelung zur Abgeordnetenbestechung itraf-
gesetzbuchHinzukommen sollteaussagefahige Transparenzgebote
zur Tatigkeit von Lobbyisten sowie zu den Spuren, die die ,Bera-
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tung” durch kommerzielle und andere Interessenstntibei der regie-
rungsinternen Gesetzesvorbereitung hinterlasseidtpslativer Inte-
ressen-Ful3abdruch.

Anlass fur die heutige Tagung war die Vorgehenssvder Bundesregierung bei
der im Oktober vergangenen Jahres beschlossesmgfzditverlangerung der
Kernkraftwerke. Bevor der Gesetzentwurf lberhawptén Bundestag einge-
bracht wurde, holte sich die Bundesregierung dage®Ilder vier groRen Strom-
konzerne und besiegelte dieses mit einem bilaterdéztrag, dessen konkreter
Inhalt erst durch eine Indiskretion der Offentlieitkoekannt wurde. Man konn-
te meinen, dass sich das Thema durch Fukushimadend Meinungsum-
schwung in der Bundesregierung erledigt habe. Biegicht so. Auch in der
gegenwartigen Atomausstiegsdebatte werden die wWiesem Diskussionen
auBerhalb des Parlaments gefiihrt. Dies gilt im d#orinicht allein fiir Fragen,
fur deren Beantwortung mdéglicherweise spezifischachverstand in den Mi-
nisterien, den nachgeordneten Behérden sowie imd@&tag nicht zur Verfi-
gung steht. Die Bundeskanzlerin meinte, sich ured Rlindesregierung sowie
das Parlament auch in Fragen der Ethik extern éredaissen zu mussen. Seit
dem Wochenende wissen wir, dass der in der Ethikkission versammelte
Sachverstand fiir Fragen der Ethik des Atomausstaggimmig zu dem Er-
gebnis gekommen ist, dass ein weiterer Betrietkeéenkraftwerke in Deutsch-
land noch fur eine Dauer von zehn Jahren ethisctietbar sei und demnach
mehr als zehn Jahre ethisch verwerflich seien.

Vorschlagen mochte ich gerne dhilotprojekt, mit dem — wegen des Zeit-
drucks wohl kaum noch fir das parlamentarische ateein — wohl aber fur die
.=Nachwelt dokumentiert und aufgedeckt wird, weldméeressenten, Sachver-
stéandigen und sonstigen Personen in formellen nfmimellen Gespréachs- und
Verhandlungsrunden an der Vorbereitung der erneNtarelle des Atomgeset-
zes mitgewirkt haben. Zusammen mit den Verfassunigggn konnte es so
vielleicht gelingen, die demokratietheoretischend werfassungsrechtlichen
Grenzen einer ,paktierten Gesetzgebung* (Michaekidfer) aufzuzeigen.

3. Die Funktion deMinisterialverwaltung als unabhangiger Apparat
der Politikberatung sollte gestarkt werden. Notwendig hierfir ist eine
Eindammung der Amterpatronage durch Parteien und Verbande, die
Einfihrung eineKarenzzeit fir Regierungsmitglieder und Parlamen-
tarische Staatsekretare vor der Ubernahme eindgKEit in Wirt-
schaftsbereichen, fur die sie zuvor zustandig waknisterialbeamte
sollten zudem bei der Vorbereitung politischer Eh&dungen ver-
pflichtet werden, externen Sachverstand nicht d@igskeranzuziehen,

71



Dankt der Staat ab? — Wo bleibt das Primat detiledli

sondern bei strittigen Problemen grundsatzlicheriein Gutachten ein
Gegengutachten einzuholen. In Ausibung ihrer Gemeinwohlver-
pflichtung und de#\usgleichs partikularer Interessenmuss auch die
Heranziehung von Interessenvertretern unparteiisoh ausgewogen
erfolgen. Die Pflicht zur Darstellung der BeteiliguExterner bei der
Vorbereitung von Gesetzentwirfen sollte in die Gesame Ge-
schéaftsordnung der Bundesministerie®GO — aufgenommen werden
(so auch der Bundesrechnungshof in seiner Stelahmge zum Einsatz
externer Berater bei Normsetzungsverfahren vom.2013).

Ministerialbeamte sind in erster Linie Manager geditischen Prozesses, sie
sind in der Regel keine Spezialisten fir DetailéragSie haben dafiir zu sorgen,
dass der bestmogliche — nicht der genehmste — 8esthmd herangezogen
wird. Sie haben die Fragestellungen und die Artbdattigten Informationen zu
identifizieren. Sie missen vor allem offen fur Puad Contra-Argumente schon
deshalb sein, weil ihre Beratungsfunktion gegenidmar politischen Leitung
auch die Durchsetzungschancen eines bestimmteralens umfasst. Dies gilt
auch fur die Anhdrung wirtschaftlicher und gesdibstiicher Interessen — wer
nur mit Gleichgesinnten spricht, missachtet seifiet® zur Ausgewogenheit
und Unparteilichkeit und riskiert, dass sein Miarsbei der Durchsetzung von
Gesetzesvorhaben ,auf den Bauch fallt“. Minister sich daher keinen Gefal-
len, wenn sie ihr Personal nach dem Parteibuch aeler befreundeten Interes-
senverband aussuchen. Anstelle kritischer unabféndratgeber handeln sie
sich damit recht oft Jasager ohne kritisches updtkres Potential ein.

4. Die deutsche ,politische Klasse" und auch die dehesBeamtenschaft
brauchen mehr Mut zur Transparenz. ,Geheimniskrénistr der beste
Nahrboden fiir Interessendurchsetzung“ (Christine hrilnn-
Dennhardt, ehem. Verfassungsrichterin). Wir branchae Novelle
des InformationsfreiheitsgesetzesDer Verweis auf ,Regierungshan-
deln” darf nicht als Alibi fir jedwede Informationerweigerung miss-
braucht werden. Ebenso darf der Schutz von Betriehd Geschéfts-
geheimnissen nicht langer als Einfallstor und Twalwiese einzelner
Wirtschaftsinteressen genutzt werden kdnnen.

Die Politikerverdrossenheit in Deutschland wird. gandhrt von dem Eindruck
vieler Menschen, dass hinter den Kulissen die Mgehtin Politik und Wirt-

schaft die ,Faden ziehen” und die Sorgen des pklei Mannes" dort keine
Rolle spielen. Mit der Geburtstagseinladung dest&e Bank-Chefs Acker-
mann und seiner Freunde ins Kanzleramt wurde digispben Kultur in unse-
rem Land ein Barendienst erwiesen. Er wurde zunohm-Béarendienst”, als
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das Kanzleramt erst im Klageweg gezwungen werdesstau die Liste der
Geburtstagsgaste zu verdoffentlichen.

Ich halte nichts von Verschwdrer-Theorien und bircha nicht der Meinung,
dass bei den haufig sehr schwierigen Verhandlungeh Meinungsbildungs-
prozessen im politischen Raum regelmafig ,Unangjést passiert, das das
Licht der Offentlichkeit scheuen miisste. Umso mplidiere ich fur mehr
Transparenz, auch um auf diese Weise das Primat de®olitik zu starken.
Mehr gewollte und aktive Transparenz des Handelpdktischen Entscheider
ware in unserer ,Mediendemokratie” auch ein Beitmg Verbesserung des
Niveaus der Kommunikation. Es kénnte vielleichtiggén, gegeniber der me-
dialen Logik einer ,Darstellungspolitik® (Ulrich $enelli), bei der es weniger
um Inhalte als um Unterhaltung und Quoten geht, Gewicht der Logik der
~Entscheidungspolitik, d.h. der Inhalte und Sulbgtaon Politik zu starken.

5.  Wir brauchen eine Belebung unserer Demokratie,nmdér den Bur-
gern uber den Wahlakt hinaus eine Mdglichkeit exdff die politische
Tagesordnung zu beeinflussen. Ich pladiere fuldratiativrecht der
Birger auf Bundesebengum Gesetzgebungsvorhaben auf die politi-
sche Agenda zu bringen (so auch Hans-Jirgen Paftagktiv fande
ich die Idee, dass bei der Wahrnehmung des Initeathts auch der
Bundesprasident eine Rolle spielt.

Direktdemokratische Mitwirkungsrechte der Birgebdra sich auf Kommunal-
und zum Teil Landesebene grundséatzlich bewahrtetkannbar ist aber, dass
diese Art von Partizipation vor allem von der akagehen Mittelschicht ge-
nutzt wird und, wie Kritiker meinen, eher ,die Eltruktur moderner Demokra-
tien" (Franz Walter) verfestigt, als das Problem Beteiligung bildungsferner
Sozialgruppen an der politischen Willensbildung lasen. Das Initiativrecht
kénnte hier vermittelnd wirken. Die bildungsnaherittdschichten wirden
Probleme aufgreifen, die im Uberwiegend auf Kustigkeit und Krisenmana-
gement konzentrierten Politikbetrieb keine ausmicte Aufmerksamkeit fin-
den. Die Funktion des Bundesprasidenten als Wadatgermpolitischen Kultur
und einer lebendigen Demokratie in unserem Landlevileutlich gestarkt. Der
Bundestag ware natlrlich weiterhin der Ort der @Gesarbeit und Entschei-
dung. Er wére insbesondere das Forum politischérafen mit hoher Offent-
lichkeitswirkung. Nicht zuletzt bekdmen die Panteigonkurrenz und eine
Chance, sich ,zu offenen Plattformen des direktdeattsschen Bilrgerengage-
ments [zu] entwickeln® (Elmar Wiesendahl).
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Meine sehr geehrte Damen und Herren,

wir sind am Ende dieser Tagung angelangt. Ich ddeke Deutschen Beamten-
bund fir die Bereitschaft, diese Tagung mit uns @asam auszurichten sowie
seine wunderbaren Tagungsraume hier in der Friestriz3e zur Verfigung zu

stellen. Den Referenten und Referentinnen sowenalnderen Mitwirkenden

danke ich fir ihre Beitrdge. Danken mdchte ich altlem auch denjenigen, die
sich um den reibungslosen organisatorischen Ahladfunser leibliches Wohl

gekimmert haben. Last but not least mochte ichrifadien fir lhr Interesse an
unserer Tagung ganz herzlich Dank sagen. Fir Sierhwir dies alles veran-

staltet — auch in der Hoffnung, dass Sie einigehdite vorgetragenen Ideen,
Sichtweisen und Vorschlage weitertragen und mighmelsie Realitat werden zu
lassen.

Noch ein allerletzter Hinweis: Die Referate dertigan Tagung werden wir in

den nachsten Wochen in einer Dokumentation vertifétien und wirden uns
freuen, wenn diese Uber den Tag hinaus Ihr Interéssle.
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