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DIE DEUTSCHE BUNDESBANK - PFEILER DER DEMOKRATIE*

Zur Rolle der Bundesbank im politischen System
der Bundesrepublik Deutschland

Hans Herbert von Arnim

Was Staatsrechtslehre und Demokratietheorie an der Deutschen Bundes-
bank immer wieder fasziniert, zugleich aber auch irritiert, ist ihre Unab-
hangigkeit.! Immer wieder kommt die Frage hoch, ob dieser Status eigentlich
mit demokratischen Grundvorstellungen vereinbar sei, eine Frage, die auch
verfassungsrechtliche Relevanz besitzt, zumal man im Grundgesetz eine
ausdriickliche Absicherung der Unabhingigkeit vergeblich sucht. Mancher
mag deshalb die Bezeichnung der Bundesbank als ,,Pfeiler der Demokratie®
auf den ersten Blick geradezu als Provokation empfinden. Gleichwohl meine
ich, diese Bezeichnung ist berechtigt.

Um dies niher darzulegen, werde ich zunichst etwas liber Status und
Aufgabe der Bundesbank sagen, kann mich hier aber - angesichts des ver-
sammelten wahrungspolitischen Sachverstandes - kurz fassen. Sodann werde
ich versuchen, die Bundesbank in das politische System der Bundesrepublik
einzuordnen. Das ist allerdings leichter gesagt als getan, weil es dazu eines
Gesamtkonzepts bedarf, das aber nicht etwa irgendwo schon fertig und abruf-
bereit vorliegt, sondern erst entwickelt werden muf. Die Tragfdhigkeit des
Konzepts wird auch tiber die Legitimation der Bundesbank entscheiden. Die
Generalthese, die meinen Uberlegungen zugrunde liegt, lautet zugespitzt: Die
unabhingige Bundesbank kann nur aus einem zeitgeméaflen Demokratie-
verstindnis legitimiert werden - oder uberhaupt nicht. An der Grenze
zwischen Demokratietheorie und Verfassungslehre werde ich versuchen,
einige Elemente einer Theorie der Bundesbank zu entwickeln.

Fiir Status-und Aufgabe der Bundesbank sind zwei Bestimmungen zentral,
die man auch als Magna Charta der Bundesbank bezeichnen kénnte: Nach § 3
BBkG hat die Bundesbank vor allem die Aufgabe, ,die Wahrung zu sichern®,
was praktisch gleichbedeutend ist mit dem in § 1 StabG genannten Ziel ,,Stabi-
litat des Preisniveaus®, und nach § 12 Satz 2 BBkG ist sie bei Wahrnehmung
ihrer Befugnisse nach dem Gesetz ,,von Weisungen der Bundesregierung

*  Festvortrag anliaBlich der Verleihung des Karl-Briuer-Preises (des Bundes der Steuerzahler)
an den Prisidenten der Deutschen Bundesbank Herrn Dr. h. ¢. Karl Otto P6hl am 4. Dezember
1987 in Frankfurt a. M. Das Manuskript wurde leicht tiberarbeitet und mit Nachweisen
versehen.

I Dazu aus staatsrechtlicher Sicht zuletzt Qebbecke, Weisungs- und unterrichtsfreie Rdume in
der Verwaltung, 1986, S. 170 ff. m.w.N. Uberblick bei Stern, Staatsrecht der Bundesrepublik
Deutschland, Bd. 11,1980, S. 464 ff. (491 ff.). An eigenen fritheren Arbeiten (auf denen der vorlie-
gende Beitrag zu einem guten Teil beruht) seien genannt: v. Arnim, Gemeinwohl und Grup-
peninteressen, 1977, S. 356 ff.; Ders., Staatslehre der Bundesrepublik De utschland, 1984, S.340ff;
Ders., Volkswirtschaftspolitik, 5. Aufl., 1985, S. 205 ff.; Ders., Begrenzung éffentlicher Ausgaben
durch Verfassungsrecht. Ist die Finanzverfassung noch zeitgeméf?, Deutsches Verwaltungs-
blatt 1985, S. 1286 (1290 ff.); jeweils m.w.N. zum Schrifttum. Aus wirtschaftswissenschaftlicher
Sicht Rolf Caesar, Der Handlungsspielraum von Notenbanken, 1981; Ders., Die Unabhéngigkeit
der Notenbank im demokratischen Staat, in: Zeitschrift fiir Politik 1980, S. 347; jeweils m.w.N.
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unabhéngig.“ Die Hervorhebung der Wahrungssicherung kann allerdings
sinnvollerweise nicht heiflen, da3 die Bundesbank dieses Ziel gleichsam iso-
liert verfolgen und ihm auch im Falle der Kollision mit anderen Zielen des
gesamtwirtschaftlichen Gleichgewichts (wie hoher Beschaftigungsstand,
stetiges und angemessenes Wirtschaftswachstum und auBlenwirtschaftliches
Gleichgewicht) absoluten Vorrang geben diirfte oder gar miite. Die Bundes-
bank wird vielmehr im Konflikt zwischen verschiedenen Zielen maBvoll
abwégen und einen optimalen Kompromif3 anstreben miissen. Wie aber 1483t
sich dieses Ergebnis begriinden? Die in § 12 Satz 1 BBKG niedergelegte Pflicht
der Bank, die allgemeine Wirtschaftspolitik der Bundesregierung zu unter-
stiitzen, und die tUber § 13 ITI StabG geschaffene Verpflichtung alle Ziele des § 1
StabG zu beachten, kénnen keine Begriindung liefern, weil beide Bindungen
jeweils unter dem Vorbehalt der Wahrung der Aufgabe der Bundesbank, also
der Sicherung der Preisstabilitat, stehen. Die umgekehrte Frage, welchen
Sinn es hat, die Geldwertstabilitdt hervorzuheben, wenn die Bundesbank doch
an alle Ziele des Magischen Vierecks gebunden ist, 148t sich wohl nur so
beantworten: Es soll dem sonst drohenden Zukurzkommen jenes Zieles
entgegengewirkt werden. Das wird noch ndher darzulegen sein. Schon hier sei
aber festgehalten: Die Bundesbank besitzt kraft ihrer Unabhangigkeit und der
Vagheit der Ziele einen weiten politischen Ermessensspielraum.

Wer die Bundesbank in das politische System der Bundesrepublik ein-
ordnen und den spezifischen Sinn ihrer Unabhéngigkeit erfassen méchte,
mul erst einmal Klarheit dartiber gewinnen, wie das politische System insge-
samt zu deuten ist. Angesichts der Fiille von Details kann ein Gesamtbild nur
entstehen, wenn man Modelle zu Hilfe nimmt, die die wesentlichen Struktur-
elemente zutreffend erfassen und so verhindern, dafl man den Wald vor lauter
Baumen libersieht. Es geht darum, durch vereinfachende Bilder Abldufe und
Zusammenhinge um so deutlicher hervortreten zu lassen und auf diese Weise
eine Vorstellung vom Funktionieren unserer Demokratie zu entwickeln.

Ausgangspunkt der Erérterung soll das offizielle Demokratiemodell sein, so
wie es sich meist in den Schulbilichern des Sozialkundeunterrichts findet.
Dieses Modell geht von der Grundregel aus, daB3 das Volk in periodischen Wah-
len die Macht vergibt und mit Mehrheit diejenigen an die Regierung bringt,
von denen erwartet werden kann, daB sie den Willen des Volkes verwirk-
lichen; die gewé&hlten Représentanten bemiihen sich ihrerseits, dieser Erwar-
tung auch zu entsprechen, schon um wiedergewihlt zu werden. In dieser
Sicht verwirklicht die Demokratie sozusagen automatisch den Willen des
Volkes. Treten Mil3stdnde auf, so ist es Sache der Biirger, mit dem Stimmazettel
eine Korrektur herbeizufiihren. Die Sicherung des Gemeinwohls und die
Unterbindung von Fehlentwicklungen fallen priméir in die Verantwortung
der Wahler.? Anders ausgedriickt: Wenn in der Demokratie der Wille des

2 Vgl Mulignug, Veréffentlichungen der Vereinigung der Deutschen Staatsrechtslehrer (Im
folgenden: VVDStRL), Bd. 39 (1981), S. 382: Vor einer verfehlten Politik miissen wir uns in der
Demokratie des Grundgesetzes ,,mit dem Stimmzettel selbst schiitzen*.
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Volkes geschieht, so bleibt fiir die Charakterisierung einer im demokratischen
Verfahren zustandegekommenen Politik als unrichtig kein Raum mehr - sie
ist quasi kraft Definition richtig. Dies gilt fiir alle Belange, auch fiir die Geld-
wertstabilitdt. Ist den Biirgern das Ziel wichtig, dann werden sie dies bei
ihrem Wahlverhalten zum Ausdruck bringen, und die gewéhlten Reprasen-
tanten werden sich danach richten. Uber das Medium der allgemeinen Wahl
wird auch insoweit das Gemeinwohl verwirklicht - jedenfalls das, was die
Biirger dafiir halten - und darauf kommt es in der Demokratie eben an. Die
Sicherung der Geldwertstabilitit aus diesem Legitimationszusammenhang
herauszunehmen und organisatorisch zu verselbstindigen, 140t sich nach
diesem immer noch verbreiteten Modell nicht rechtfertigen.

Davon geht auch die Staatsrechtslehre im Ansatz aus. Nach dem Prinzip
der parlamentarischen Verantwortlichkeit fallt grundsétzlich der gesamte
Bereich der Politik, auch der Wirtschaftspolitik, in die Kompetenz der Re-
gierung, die ihrerseits dem direktgewiahlten Parlament verantwortlich ist.3
Das Bundesverfassungsgericht hat im Jahre 1959 den Grundsatz formuliert,
Angelegenheiten von politischem Gewicht oder erheblicher politischer Trag-
weite diirften nicht auf Stellen tibertragen werden, die von Regierung und
Parlament unabhéngig sind.# Im Lichte dieser Rechtsprechung ist die Un-
abhiangigkeit der Bundesbank - angesichts ihres unbestreitbar grof3en poli-
tischen Gewichts - hochst prekdr. Auch ein Vergleich mit anderen unab-
hingigen Einrichtungen kann mogliche Bedenken nicht beschwichtigen. Die
Unabhéngigkeit der Gerichte (Art. 97 GG) und des Rechnungshofs (Art. 114 II
GQ@G) ist ausdriicklich im Grundgesetz verankert. Fiir die Bundesbank fehlt es
an entsprechenden Bestimmungen. In Art. 88 GG heif3t es lediglich: ,,Der Bund
errichtet eine Wahrungs- und Notenbank als Bundesbank.“ Hinzu kommt, daf3
die Bundesbank nicht nur nachtrégliche Kontrolle austibt (wie die Gerichte
und Rechnungshofe), sondern selbst aktiv gestaltend Politik macht, was ihr
auch die Bezeichnung , geldpolitische Nebenregierung* eingetragen hat.

Auf der Basis der offiziellen Demokratieversion kann die Unabhéngigkeit
der Bundesbank also schwerlich begriindet werden. Man wird sich auch kaum
damit beruhigen kénnen, dafi das Bundesverwaltungsgericht in einer Ent-
scheidung aus dem Jahre 1973 die VerfassungsméBigkeit der Unabhéingigkeit
bejaht hat; denn eine Entscheidung des Bundesverfassungsgerichts steht
noch aus,f und in der Staatsrechtslehre gibt esimmer wieder Stimmen, welche
die VerfassungsméfBigkeit bezweifeln.” Wir missen also fragen, ob jene Demo-
kratieversion noch haltbar oder ob nicht eine Revision tiberfillig ist.

3 Dazu zuletzt Bockenférde, Demokratie als Verfassungsprinzip, in: Isensee/Kirchhof (Hrsg.),
Handbuch des Staatsrechts, Bd. I, 1987, § 22 Rn. 21 ff.

¢ Entscheidungen des Bundesverfassungsgerichts, Bd. 9, S.268, hier: S. 282 (im folgenden abgekiirzt
zitiert: BVerfGE 9, S. 268 (282); ebenso BVerfGE 22, S. 106 (113).

5 BVerwGE 39, S. 1.

6§ In BVerfGE 14, S. 197 (201); 62, S. 169 (183), wurde die Frage vom Bundesverfassungsgericht
nicht entschieden, sondern nur beildufig behandelt. Immerhin spricht das Gericht in der letzt-
genannten Entscheidung (wenn auch nur beildaufig) von der ,verfassungsrechtlichen
unabhingigen Stellung* der Bundesbank.

7 Z. B. Faber, Wirtschaftsplanung und Bundesbankautonomie, 1969, 14, S. 69; Eckart Klein, Die
verfassungsrechtliche Problematik des ministerialfreien Raumes, 1974, S. 215.
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Die zentrale Schwéche der offiziellen Version liegt in der Gleichsetzung von
Entscheidungen der Reprasentanten mit solchen des Volkes. In Wahrheit sind
die Transformationsmechanismen, mit denen eine Riickbindung an das Volk
erfolgen soll,® derart grob und lose, dal3 den Reprisentanten in der Praxis ein
weiter Spielraum bleibt. Dies hat viele Griinde, von denen hier nur das sog.
Ostrogorski-Paradoxon genannt sei. Ostrogorski hat den Nachweis erbracht,
dafl bei demokratischen Wahlen nicht unbedingt diejenigen Parteien die
Mehrheit erhalten, die die verbreitetsten Anliegen auf ihre Fahnen geschrie-
ben haben.?

Besitzen die Représentanten aber einen ganz erheblichen Freiheitsgrad, so
lassen sich ihre Entscheidungen insoweit nicht mehr als solche des Volkes
ausgeben und damit gegen Kritik immunisieren. Dann kommt es auch darauf
an, inhaltlich mdglichst richtige Entscheidungen zu treffen. Die Legitimation
ergibt sich dann zu einem wesentlichen Teil aus der Erwartung, die demokra-
tischen Instanzen wiirden zu relativ richtigen Entscheidungen gelangen. Es
geht nicht mehr nur darum, durch das Volk zu entscheiden, sondern auch fiir
das Volk, d. h. im Interesse des Volkes.!? Wie kann das erreicht werden? Auch
hier gibt es mehrere Ansétze. Der eine - ich nenne ihn den idealistischen -
versucht, den Gemeinsinn der Reprisentanten zu aktivieren;!! er liegt auch
dem deutschen Staatsrecht zugrunde und kommt etwa im Amtseid der Bun-
desminister!? und in den Beamtengesetzen!3 zum Ausdruck. Das Bundesver-
fassungsgericht hat in mehreren Entscheidungen betont, alle Staatsorgane
und Amtstrager seien von verfassungswegen auf das Gemeinwohl ver-
pflichtet.1

Andererseits ist durchaus nicht gewéhrleistet, daB3 die Akteure den Spiel-
raum, den sie besitzen, wirklich im Interesse der Allgemeinheit nutzen. Im
privaten Bereich - jedenfalls in der Wirtschaft - gehen wir gewthnlich davon
aus, daf3 die Menschen sich vom Eigennutz motivieren lassen. Die Volkswirt-
schaftslehre legt ihren Modellen seit Adam Smith das Bild eines eigenniitzigen
homo oeconomicus zugrunde. Was spricht eigentlich dagegen, dieses Men-
schenbild auch auf die Politik zu tibertragen und zu unterstellen, den politi-
schen Akteuren gehe es nicht um die Verwirklichung irgendeines abstrakten
Gemeinwohls, sondern um handfeste eigene Interessen, wie Prestige, Macht
und Geld? Dies ist in der Tat die Grundannahme, auf der eine neuere
Forschungsrichtung, die Okonomische Theorie der Demokratie, aufbaut.!® Sie

8 Dazu Bockenforde, Demokratie ..., a.a.0., Rn. 14 ff. ,

® Vgl Rae/Daud, The Ostrogorski Paradox: A Peculiarity of Compound Majority Decision,
European Journal of Political Research 1976, S. 391; vgl. auch Claus Offe, Politische Legitimation
durch Mehrheitsentscheidung?, in: Guggenberger/Offe, An den Grenzen der Mehrheits-
demokratie, 1984, S. 150 (163 f.).

10 Vgl. Konrad Hesse, Die verfassungsrechtliche Stellung der Parteien im modernen Staat,
VVDStRL 17, S.11(19f.); Kriele, Das demokratische Prinzipim Grundgesetz, VVDStRIL. 29, S. 46
(60); Roman Herzog, in: Maunz/Diirig/Herzog, Grundgesetz-Kommentar, Art. 20 GG,
Abschn. I1, Rn 46.

11 Vgl. Herbert Kriiger, Allgemeine Staatslehre, 2. Aufl., 1966, S. 266 ff.

12 Vgl Art. 64 II GG i. Verb. m. Art. 56 GG.

13 Vgl. § 351 1 Beamtenrechtsrahmengesetz.

' Z.B. BVerfGE 12, S. 354 (364); 42, S. 312 (332); 44, S. 125 (143); 49, S. 89 (132); 50, S. 50 (51).

15 Uberblick bei Bruno S. Frey, Die 6konomische Theorie der Politik oder die Neue Politische Oko-
nomie: Eine Ubersicht, in: Zeitschrift fiir die gesamten Staatswissenschaften 1970, S. 1; Guy
Kirsch, Neue Politische Okonomie, 2. Aufl., 1983.
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libertrigt das Bild des homo oeconomicus auf den politischen Bereich, nennt
den Politiker einen ,politischen Unternehmer* und unterstellt, es komme ihm
primér auf die Maximierung seiner Interessenbefriedigung an. Und so ganz
wirklichkeitsfremd scheint diese Auffassung nicht zu sein. Wer Interessen-
verbidnde kennt, weil}, hier gilt oft der Satz: ,Right or wrong, my pressure
group“. Und dalB bei den politischen Parteien der Kampf um die Macht leicht
alles andere beherrscht, ist in jiingster Zeit auch einem breiten Publikum
deutlich gemacht worden.

Die Dominanz der Eigeninteressen braucht allerdings nicht notwendig dazu
zu fihren, dafl Gesamtinteressen ,untergepfliigt® werden. ‘Das zeigt wie-
derum das Beispiel der wettbewerblichen Marktwirtschaft, die, wenn sie
funktioniert, das Handeln der Menschen so lenkt, daf3 es zum Wohle der Ge-
samtheit ausschligt - obwohl schierer Eigennutz als Motiv unterstellt wird.
Ubertrégt man die Vorstellung von der ,,unsichtbaren Hand* von der Wirt-
schaft auf die Politik, so wird aus der wirtschaftlichen Harmonie durch Wett-
bewerb der Individuen die politische Harmonie durch Wettbewerb der Par-
teien und Verbinde. Diese (von den Amerikanern Bentley und Truman be-
griindete) Auffassung - ich nenne sie Pluralistische Harmonielehre!é - war in
den USA lange herrschend und fand - vermittelt durch Ernst Fraenkel - in
den 50er und 60er Jahren auch in die Staatsrechtslehre und Verfassungsrecht-
sprechung der Bundesrepublik Eingang. Die Pluralistische Harmonielehre
unterstellt, jedes berechtigte Interesse werde sich, wenn nétig, verbandlich
organisieren und die erforderliche Geltung in der Politik verschaffen. Auf
diese Weise wiirden alle Interessen angemessen berticksichtigt. Das vielfiltige
Kriftespiel fiihrt quasi automatisch zu ausgewogenen Resultaten.

Auch auf dieser theoretischen Basis wire die Einrichtung der unabhéngigen -
Bundesbank kaum zu rechtfertigen. Wenn alle Interessen im pluralistischen
Prozel} von selbst angemessen verwirklicht wiirden, miifte dies auch fiir das
Ziel Geldwertstabilitiat gelten; einer besonderen organisatorischen Absiche-
rung bediirfte es dann nicht. Aber auch hier stellt sich die Frage nach der
Wirklichkeitsnihe der Pramissen. Liegt das Gleichgewicht der Kréfte, das die
Pluralistische Harmonielehre unterstellt, wirklich vor?

Will man sich einer Antwortndhern, so kommt man an den bahnbrechen-
den Analysen der Okonomischen Theorie der Demokratie nicht vorbei. Mancur
Olson hat in seinem Buch ,,Logik des kollektiven Handelns“!” aufgezeigt, dal}
sich - 6konomisch rationales Verhalten aller Beteiligten vorausgesetzt - zwar
enge Partikularinteressen, nicht aber allgemeine, weite Bevolkerungskreise
umfassende Interessen in ausreichender Stérke verbandlich organisieren
lassen. Olsons Thesen verbinden sich mit der Analyse von Anthony Downs,
der - auf Vorarbeiten Joseph Schumpeters!® aufbauend - in seiner ,Okonomi-
schen Theorie der Demokratie“! dargelegt hatte, daf3 die Verfolgung allge-
meiner Interessen auch fiir politische Parteien oft nicht lohnend erscheint.

16 Dazu eingehend v. Arnim, Gemeinwohl und Gruppeninteressen (Fn 1), S. 148 ff. m.w.N.
7 Qlson, Logik des kollektiven Handelns, 1967 (dt.: 1968).

8 Schumpeter, Kapitalismus, Sozialismus und Demokratie, 2. Aufl., 1950.

9 Downs, Okonomische Theorie der Demokratie, 1957 (dt.: 1968).
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Schaut man genauer hin, so ergibt sich allerdings ein differenziertes Bild:
Sonderinteressen lassen sich in der Regel schlagkriftiger organisieren als
allgemeine Interessen, Gegenwartsinteressen sind politisch virulenter als
Zukunftsinteressen, wirtschaftliche sind stirker als ideelle, die Interessen an
der Erhéhung von Einkommen werden nachdriicklicher vertreten als die an
der Senkung von Ausgaben. Da aber auch die wichtigsten Interessen auf der
Ausgabenseite solche der Allgemeinheit (der Konsumenten, Sparer und
Steuerzahler) sind und man auch Zukunftsinteressen in einem weiteren
Sinn als allgemeine Interessen ansehen kann, bleibt die Feststellung von der
organisatorischen und politischen Schwiche der Allgemeininteressen typi-
scherweise richtig.?

DaBdie Thesen der Okonomischen Theorie der Demokratie die erkhchkelt
in der Bundesrepublik bis zu einem gewissen Grad treffen, soll an einigen
Beispielen erldautert werden.

In Reaktion auf das Finanzdebakel der Jahre 1965/66 und die damalige wirt-
schaftliche Rezession war durch das Stabilitdtsgesetz von 1967 und die Haus-
haltsrechtsreform von 1969 ein ganzer Ficher von Instrumenten zur Verbes-
serung der Finanz- und Wirtschaftspolitik eingefiihrt worden:

1. Durch die mehrjidhrige Finanzplanung sollte die bis dahin vorherrschende
lediglich kurzfristige Orientierung der finanzpolitischen Willensbildung
lberwunden und durch Einbeziehung der lingerfristigen Auswirkungen
von finanzwirksamen Beschliissen die Ausgeghchenhelt des Haushalts
langfristig gesichert werden.

2. Der Anteil der 6ffentlichen Investitionen an den Staatsausgaben sollte von
Jahr zu Jahr zunehmen.

3. Durch Bindung der 6ffentlichen Haushalte an das gesamtwirtschaftliche
Gleichgewicht und Einfihrung eines imponierenden Instrumentariums
der fiskalischen Globalsteuerung sollten die Ziele des Magischen Vierecks
gesichert werden.

4. Nach § 12 StabG wurde die Bundesregierung verpflichtet, auf einen
Abbau von Subventionen hinzuwirken; alle zwei Jahre muf} seitdem ein
Subventionsbericht veréffentlicht werden, in dem die Steuervergiinstigun-
gen und die vom Bund gew#hrten Finanzhilfen kritisch zu durchleuchten
und auf Abbaumdglichkeiten zu untersuchen sind. Man wollte auf diese
Weise zu einer Beherrschung der Subventionen gelangen, die sich zu
einer erheblichen Belastung der 6ffentlichen Finanzen entwickelt hatten.

Tatséchlich ist die staatliche Investitionsquote nicht gestiegen, sondern
massiv gefallen. Das ist besonders enthiillend, weil die gewaltige Ausdehnung
des finanziellen Staatsanteils am Bruttosozialprodukt von knapp 40 auf knapp
50 v. H., die in der ersten Halfte der 70er Jahre geschah, just mit der Absicht,
die staatlichen Investitionen auszuweiten, begriindet worden war. Staatliche
Investitionen haben eben keine Lobby. Daf} die mittelfristige Finanzplanung
insgesamt gescheitert war, zeigte sich, als das finanzpolitische Fiasko, das in

% Dazu v. Arnim, Gemeinwohl ... a.a.0., S. 151 ff,; Ders., Staatslehre ... a.a.0., S. 272 ff., S. 293 ff.,
S. 304 ff.
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den 60er Jahren Anlaf3 fiirihre Einfiihrung gewesen war, sich 1975/76 ziemlich
genau wiederholte. Auch die Traume von der fiskalischen Globalsteuerung
sind nicht aufgegangen. Es kam vielmehr zu hohen Preissteigerungen und
anschlieBend zu hohen Arbeitslosenzahlen. Der Staat erwies sich als unféhig,
die Instrumente unbeeinflult von wahltaktischen Manévern und mit der
noétigen Harte gegen Gruppeninteressen zu gebrauchen. Es ist eben leichter,
in der Rezession mehr auszugeben (und mit Krediten zu finanzieren), als in
der Uberhitzung die Kreditaufnahme einzuschrianken oder gar Geld still-
zulegen. Von Joseph Schumpeter stammt das sarkastische Wort, Geld stillzu-
legen sei fiir einen Politiker ebenso schwer, wie fiir einen Mops, einen Wurst-
vorrat anzulegen. Kasse macht eben sinnlich. Besonders bedenklich wurde es,
als auch in den Phasen konjunktureller Uberhitzung die staatliche Nettokre-
ditaufnahme nicht zuriickging (so Anfang der 70er Jahre) oder als - Ende der
T0er Jahre - die Staatsverschuldungsquote in der Phase der konjunkturellen
Erholung noch rasant zunahm.2 Auch aus dem Subventionsabbau ist nichts
geworden. Hierzu wire es erforderlich gewesen, dafl der Staat sich mit allen
Gruppen zugleich anlegt, die NutznieBer von Subventionen sind. Zwar ware
ihm der Dank der Steuerzahler gewill gewesen. Wegen der Schwierigkeit der
Organisation allgemeiner Steuerzahlerinteressen sehen die Politiker darin
aber oft kein ausreichendes politisches Gegengewicht.?? Die Subventionen
sind denn auch stindig gestiegen. In einer Studie des Instituts fiir Weltwirt-
schaft wird ihr Gesamtvolumen fiir 1985 auf 121 Mrd. DM geschétzt.? (Um so
verdienstvoller ist es - das sei in Parenthese hinzugefigt -, daB} das Karl-
Briauer-Institut des Bundes der Steuerzahler kiirzlich eine Subventionsab-
bauschrift unter Nennung von Rof3 und Reiter vorgelegt und dadurch dem
Finanzminister den Riicken gestirkt hat.)* -

Die erniichternden Erfahrungen der 60er und 70er Jahre haben eines deut-
lich gemacht: Es kommt nicht nur darauf an, den Staat auf rationale Politik
rechtlich zu verpflichten und ihm die erforderlichen Instrumente an die Hand
zu geben. Man muf die staatlichen Akteure auch in den Stand setzen, diese
Instrumente zu gebrauchen und sich gegen wahltaktische Zumutungen und
Gruppendruck zu behaupten. Es gibt nicht nur Marktversagen, sondern auch
Staatsversagen.?

Will man verhindern, daB} allgemeine Interessen von Partikularinteressen
und Zukunftsinteressen von Gegenwartsinteressen an die Wand gespielt
werden, so muB man bewuBt gegenhalten. Ist dies aber tiberhaupt vorstellbar?
Es hatte keinen Sinn, sich tiber die Schwierigkeiten der Aufgabe etwas vor-
zumachen. Klar ist, daB bloBe Appelle an die Akteure nicht viel fruchten. Sie

2y, Arnim, Volkswirtschaftspolitik, a.a.0., S. 252 f£. (262 m.w.N.).

2 y. Arnim, Subventionen. Von den Schwierigkeiten der Subventionskontrolle, in: Finanz-
archiv 1986, S. 81 m.w.N.

23 (Gerken u.a., Mehr Arbeitskrifte durch Subventionsabbau (Kieler Diskussionsbeitrige Nr. 113/
114), 1985, S. 3 ff.

24 Stern/Werner, Subventionsabbau. Notwendigkeit und Méglichkeit, 1987 (Heft 61 der Schrif-
tenreihe des Karl-Brauer-Instituts des Bundes der Steuerzahler).

% y. Arnim, Staatsversagen: Schicksal oder Herausforderung?, Aus Politik und Zeitgeschichte,
Beilage zur Wochenzeitung Das Parlament, B 48/87 v. 28. 11. 1987, 5. 17 {f. m.w.N.
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bestehen in Form der - auch rechtlichen - Gemeinwohlbindungen ohnehin.
Vielmehr sind institutionelle Vorkehrungen geboten, die es den Akteuren
erleichtern, Gemeinwohlkonformes auch durchzusetzen. Letztlich geht es
darum, die Parteien und die Verbénde dort zu begrenzen, wo sie sich bisher
am liebsten betéitigt haben. Die vergangenen 100 Jahre standen im Zeichen
einer historisch einmaligen sozialen Emanzipation. Was man friiher ,soziale
Frage“ genannt hat, ist heute weitgehend entschiarft, Klassengegensitze sind
praktisch beseitigt. Vehikel der Entwicklung aber waren die durch das allge-
meine Wahlrecht entstandenen Volksparteien und die durch Vereinigungs-
freiheit freigesetzten Interessenverbande. Sie haben - gemeinsam mit einer
immer umfassenderen Verwaltung - den sozialen Wohlfahrtsstaat verwirk-
licht.

Heute haben sich die Herausforderungen gewandelt. Es geht nicht mehr
primér darum, den Wohlfahrtsstaat noch weiter quantitativ auszubauen,
sondern darum, ihn qualitativ zu verbessern und Miflbrduche und Fehlent-
wicklungen zu unterbinden. Ralf Dahrendorf hat dies auf die Formel vom
»Ende des sozialdemokratischen Jahrhunderts“® gebracht, wobei mit ,sozial-
demokratisch” natiirlich nicht das Programm einer bestimmten Partei
gemeint ist. Fir den Ausbau des Sozial- und Wohlfahrtsstaats waren in der
Vergangenheit alle Parteien, auch die konservativen, verantwortlich.

Die Parteien und Verbande wirkungsvoll zu disziplinieren und ihre Macht
so zu regulieren, dafl sie moglichst zum Besten der Gemeinschaft ausschlégt,
ist eine Forderung, die letztlich an die Adresse der Parteien selbst gerichtet
sein mull. Die Politiker der Parteien sind es ja selbst, die in den Parlamenten
und Regierungen an den Schalthebeln der Macht sitzen; von ihnen wird also
nicht weniger verlangt, als sich selbst zu disziplinieren. Die neuen Heraus-
forderungen rufen nach einem programmatischen Wandel der Parteien,
einer Uberpriifung traditioneller ideologischer Bestdnde. Vorstufe der Erneu-
erung ist zwangsldufig eine Phase der Verunsicherung. Jiirgen Habermas
spricht von der ,,Neuen Unitibersichtlichkeit“.?” Das Dilemma besteht darin,
dafl die bisherige Ausrichtung der Volksparteien nicht mehr durchzuhalten
ist, der erforderlichen Neuausrichtung aber vielfach noch iiberkommene
ideologische Positionen entgegenstehen. Entscheidend wird sein, ob die - ganz
natiirliche - Verunsicherung schlieflich zu schépferischer Innovation fithrt
und eine Anpassung an die Herausforderungen der Gegenwart und Zukunft
gelingt.

Manche glauben, es reiche aus, die groB3en Interessenverbinde zu freiwilli-
gem Zusammenwirken im Interesse aller an einen Tisch zu bringen. Helmut
Willke hat diesen Korporatismusansatz in seinem Buch , Entzauberung des
Staates” erneut zur Diskussion gestellt.?8 Die Grundgedanken sind in Wahrheit
die gleichen, die bereits der Konzertierten Aktion nach § 3 StabG zugrunde
gelegen hatten. Dort waren aber auch die Schwichen des Ansatzes deutlich
geworden:?® Er tendiert zum closed shop unter Ausschluf3 der Kleinen; es

26 Dahrendorf, Die Chancen der Krise, 1983, S. 16 ff.
27 Habermas, Die Neue Uniibersichtlichkeit, 1985.
28 Willke, Entzauberung des Staates, 1983.

2% Zu den Schwichen der Konzertierten Aktion Biedenkopf, Betriebs-Berater 1968, S. 1005 ff.;
H. H. Rupp, Konzertierte Aktion und freiheitliche Demokratie, in: Hoppmann (Hrsg.), Konzer-
tierte Aktion, 1971, S. 1 ff.; Zu den Schwichen des Willkeschen Korporatismusansatzes: Offe,
Korporatismus als System nichtstaatlicher Makrosteuerung, in: Geschichte und Gesellschaft,
1984, S. 234 (242 ff.).
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besteht die Gefahr von Einigungen auf Kosten allgemeiner, nicht gruppen-
miBig vertretener Interessen; jedenfalls gibt es keinerlei Gewiéhr, dal} im
Konfliktfall Partikularinteressen zugunsten tiibergreifender Allgemein-
interessen zuriickgestellt werden; das auf freiwilliger Kooperation beruhende
Verfahren droht gerade dann am ehesten zu versagen, wenn es auf seine
Funktionsfahigkeit am meisten ankommt.

Ein anderer Ansatz, der eher Erfolg verspricht, aber auch schwieriger durch-
zusetzen ist, zielt nicht nur auf freiwillige Kooperation, sondern sucht auch
diejenigen Krifte zu stirken, die von Parteien und Verbanden relativ unab-
hingig sind und deshalb als Gegengewichte zum Ausgleich von ,Pluralismus-
defiziten“ in Betracht kommen. Es geht darum, ,dem Staat* die Wahrung
seiner ,Aufgabe als unparteiischer Hiiter des Gemeinwohls gegeniiber den
sozialen Gruppen und Machten“® zu erleichtern und so ein Mindestmal} an
innerer Souverinitit zu sichern. Fritz Scharpf hat dies in seiner berithmten
Konstanzer Antrittsvorlesung iiber , Demokratietheorie zwischen Utopie und
Anpassung* auf die Formulierung gebracht: Der politische Prozel} miisse so
ausgestaltet werden, daf§ die ,Entscheidungen in relativer Unabhéangigkeit
von Pressionen der organisierten Interessengruppen®... ,durchgesetzt werden
kénnen“ und ,die Politik“... gerade auf jene Bediirfnisse, Interessen, Probleme
und Konflikte reagieren kann, die innerhalb der pluralistischen Entschei-
dungsstrukturen nicht ausreichend bertcksichtigt werden.“3!

Schaut man genauer hin, so stellt man fest, dafl es gerade in der Bundesre-
publik bereits einige derartige Einrichtungen gibt: die Wissenschaft, unab-
hangige Sachverstindigengremien, etwa den Sachverstandigenrat zur Begut-
achtung der gesamtwirtschaftlichen Entwicklung, die Rechtsprechung mit
dem Bundesverfassungsgericht an der Spitze, den Bundesprésidenten, die
unabhingige Finanzkontrolle und - last but not least - die unabhéingige
Bundesbank.

Allerdings hat die Verfassungstheorie (staatsrechtlicher und politikwissen-
schaftlicher Provenienz) diese Einrichtungen noch nicht ausreichend zur
Kenntnis genommen, geschweige denn verarbeitet. Statt sie als Gegenge-
wichte gegen strukturbedingte Fehlentwicklungen der modernen plurali-
stischen Demokratie zu erkennen, werden sie auch heute noch meist als
irregulire, mehr oder weniger problematische Ausnahmen von der demokra-
tischen Norm betrachtet, teils werden sie in aller Naivitat gar als verfassungs-
widrig bezeichnet. So wird die Autonomie der Bundesbank vornehmlich
unter dem Aspekt einer ,,Ausnahme von den Prinzipien der Demokratie und
der parlamentarischen Verantwortlichkeit* gesehen und eher skeptisch
beurteilt, wobei die Strukturgriinde, die fiir die Unabhéngigkeit sprechen,
leicht unter den Tisch fallen; deshalb kénnen die regelméfig wiederkehren-
den, auf iiberkommenen parlamentarisch-demokratischen Ideal-Vorstellun-
gen beruhenden Empfehlungen, die Autonomie der Bundesbank einzu-
schrinken, auf den ersten Blick meist eine gewisse Uberzeugungskraft fir

30 Scheuner, Die neuere Entwicklung des Rechtsstaatesin Deutschland, in: Hundert Jahre Deut-
sches Rechtsleben, Festschrift fiir den Deutschen Juristentag, 1960, Bd. 11, S.7229 (232).

31 Scharpf, Demokratietheorie zwischen Utopie und Anpassung, 1970, S. 75.
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sich in Anspruch nehmen. Ahnlich ist es mit dem gesamtwirtschaftlichen
Sachverstidndigenrat, der sich in das tiberkommene Verfassungsbild nicht
einfligen 146t und der deshalb von Verfassungsjuristen wiederholt als verfas-
sungswidrig bezeichnet worden ist, ohne zu fragen, ob die verschobene Gefah-
renlinie in der pluralistischen Demokratie nicht solche Institutionen zur For-
derung des Gemeinwohls verlangt. Will man die Situation mit einem Satz
charakterisieren, so kann man ohne groBe Ubertreibung sagen: Die Rechts-
ordnung verfiigt bereits iber bedeutende Gegengewichte gegen Pluralismus-
defizite, blo3 hat die Theorie sie noch nicht als solche erkannt und verarbeitet.3?

Die genannten Einrichtungen sind dadurch gekennzeichnet, daf3 sie bewul3t
in Distanz zu Parteien und Verbénden gesefzt sind, so daf} sie gegen Fehlent-
wicklungen ausschwenken konnen, die von deren Wirken drohen. Sie werden
damit zu Elementen eines erneuerten Systems der Gewaltenteilung. Das
Gewaltenteilungsprinzip hat seit jeher zwei Komponenten: eine defensive
und eine konstruktive. Es dient nicht nur dem Schutz vor Machtmi3brauch,
sondern soll auch méglichst richtige staatliche Entscheidungen férdern. Das
Bundesverfassungsgericht hat in einer neueren Entscheidung vom 18. De-
zember 1984 hervorgehoben, die Gewaltenteilung ziele auch darauf ab, ,,dalB3
staatliche Entscheidungen méglichst richtig, d. h. von den Organen getroffen
werden, die dafiir nach ihrer Organisation, Zusammensetzung, Funktion und
Verfahrensweise tiber die besten Voraussetzungen verfiigen“.?® Die Entschei-
dung bezog sich zwar auf die Frage, ob Parlament oder Regierung besser
gerustet seien, bestimmte Arten von Entscheidungen - im vorliegenden Fall
ging es um den sog. Nachrustungsbeschlufl - richtig zu treffen. Von dieser
Ausgangsfrage ist es aber nur ein Schritt zu der weiteren Frage, ob nicht beide,
Regierung und Parlament, bisweilen in gleicher Weise schlecht gertistet sind.3
An dieser Stelle sei noch einmal an die Verpflichtung aller Staatsorgane auf
das Gemeinwohl erinnert, die das Bundesverfassungsgericht immer wieder
hervorgehoben hat.3 Der NachriistungsbeschluB3 zeigt, daB3 das Gericht - ganz
realistisch - davon ausgeht, dal3 die Fahigkeit, dieser Verpflichtung nachzu-
kommen, auch von der Zusammensetzung, Organisation und dem Verfahren
des jeweiligen Organs abhéingt. Dasjenige Organ soll zusténdig sein, daf die
besseren Voraussetzungen zur Realisierung des Gemeinwohls besitzt. Das
Gericht zieht also aus dem Gemeinwohlgebot Konsequenzen fiir die Kompe-
tenzfrage. Es liegt in der Logik dieses Gedankengangs, auch Konsequenzen
fir die Organisation zu ziehen: Das verfassungsrechtliche Gemeinwohlgebot
verlangt eine der Aufgabenstellung adaquate Organisation. Das bedeutet fiir
die Geldpolitik, daf} diese in die Hand einer dafiir moglichst gut geristeten
Einrichtung gelegt werden muf. Die Institution muB tiber den Sachverstand
verfligen, der nétig ist fiir die Steuerung eines derart diffizilen Bereichs. Und
sie mul} gleichzeitig in der Lage sein, der Neigung der Tagespolitik zu wider-

32 Vgl v. Arnim, Gemeinwohl ..., a.a.0., S. 187.
3 BVerfGE 68, S. 1 (86).

3 Vgl. v. Arnim, Die ,,Wesentlichkeitstheorie* des Bundesverfassungsgerichts. Einige Anmer-
kungen zum Parlamentsvorbehalt, Deutsches Verwaltungsblatt 1987, S. 1241 (1248).

3% Vgl. hierzu Fn 14, S. 54.
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stehen, kurzfristige Erfolge zu suchen ohne Riicksicht auf die Stabilitét. Preis-
stabilitat ist wichtig, weil Geldentwertung zu Ungerechtigkeiten und zu Ver-
zerrungen in der Faktorallokation fiihrt.3® Man hat zugespitzt gesagt, Geld-
wertstabilitéat ist nicht alles, aber ohne sie ist alles nichts. Geldwertstabilitit
ist zugleich besonders gefdhrdet. Sie ist eines jener allgemeinen, langiristigen
Anliegen, das im pluralistischen Kraftespiel nur allzu leicht zu kurz kommt.
Die danach zu stellenden Anforderungen an eine geldpolitische Instanz sind
bei der unabhingigen Bundesbank in hohem Mafle gegeben. Nicht, dal3 die
Bundesbank nicht auch irren kénnte wie alle menschlichen Einrichtungen.
Rationales Handeln bedeutet nicht irrtumsfreies Handeln, sondern lediglich,
dafl die Erkenntnisquellen ausgeschépft und die Chancen der Richtigkeit
hoch gehalten werden, Korrekturen bei besserer Erkenntnis moglich sind
und daf3 vor allem nicht bestimmte Belange systematisch unberrticksich-
tigt bleiben.

Die verfassungsrechtliche Konstruktion 148t sich dartiber hinaus noch
weiter ausbauen. Heute wird zunehmend anerkannt, dafy sich aus den Grund-
rechten auch die verfassungsrechtliche Pflicht des Staates ergeben kann,
organisatorische und verfahrensmaiflige Regelungen zu treffen, wenn der
wirksame Schutz eines Grundrechts anders nicht zu erreichen ist.3” Das
Bundesverfassungsgericht hat den Zusammenhang zwischen Grundrechts-
sicherung und Organisation bisher vor allem fiir Rundfunk und Wissenschaft
betont.3® Es handelt sich jedoch um einen verallgemeinerungsfihigen Gedan-
ken, der sich auch fiir das verfassungsrechtliche Verstindnis der Bundesbank
nutzbar machen lafit. Geldwertstabilitat, deren Sicherung der Bundesbank
anvertraut ist, hat einen gewichtigen grundrechtlichen Aspekt. Starke Preis-
steigerungen bewirken in der Sache eine Art Enteignung der Sparer und
sonstigen Inhaber von Geldvermégen, die von der Quantitit her viel gravie-
render sein kann als einzelne gezielte Enteignungen. Unsere Rechtsordnung
gewihrt bislang keinen gerichtlichen Rechtsschutz gegen die schleichende
Enteignung der Glaubiger durch Geldentwertung. Um so wichtiger aber ist
es, die notigen organisatorischen Vorkehrungen zu treffen, um die Geldent-
wertung moglichst gering zu halten oder gar zu unterbinden.

Zusammenfassend mochte ich festhalten: Im Lichte einer realistischen
Demokratietheorie und neuerer verfassungsrechtlicher Ansétze zu Gemein-
wohl, Gewaltenteilung und organisatorischer Grundrechtssicherung ist die
Unabhéngigkeit der Deutschen Bundesbank kein Fremdkorper in der Ver-
fassungsordnung des Grundgesetzes, sondern ein unverzichtbares Gegen-
gewicht gegen sonst drohende Fehlentwicklungen.?

Erlauben Sie mir zum SchluB, eine Parallele zu ziehen zwischen Geld- und
Finanzpolitik, zwischen Bundesbank und Bund der Steuerzahler. Auch die
Interessen der Steuerzahler kommen in der politischen Willensbildung leicht

3 Vgl v. Arnim, Volkswirtschaftspolitik, a.a.0., S. 158 ff. m.w.N.

37 Ubersicht bei Starck, Organisation und Finanzierung als Hilfen zur Grundrechtsverwirk-
lichung?, Festgabe fiir das Bundesverfassungsgericht, Bd. 2, 1976, S. 480; Bethge, Grund-
rechtsverwirklichung und Grundrechtssicherung durch Organisation und Verfahren, in: Neue
Juristische Wochenschrift 1982, S. 1; Staupe, Parlamentsvorbehalt und Delegationsbefugnis,
1986, S. 202 ff.

8 Vgl. BVerfGE 12, S. 205; 35, S. 79.

% So im Ergebnis auch Oebbecke, Weisungs- und unterrichtsfreie Rdaume ..., a.a.0., S. 170-175.
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zu kurz; insoweit gilt hnliches wie fiir Sparer. Uberbesteuerung und Geld-
entwertung sind in der Tat die beiden offenen Flanken, von denen her die
verfassungsrechtliche Eigentumsgarantie unterlaufen werden kann.® Steu-
ern und Abgaben kénnen - ebenso wie Geldentwertung - zum Trojanischen
Pferd in den Mauern des Rechtsstaates werden.* Es bedarf deshalb eigentlich
in beiden Fallen eines wirksamen mittelbaren Schutzes durch angemessene
Organisation und Verfahren. Im Bereich der Geldpolitik ist dies durch
Schaffung der Bundesbank geschehen, die bewullt als Gegengewicht gegen
pluralistische Versuchungen zu geldwertverschlechternder Politik konzipiert
ist. Im Bereich der Finanzpolitik fehlt es bislang an parallelen Einrichtungen,
mit deren Hilfe sich die Bundesrepublik sozusagen selbst disziplinieren
kénnte.#

Die Losung kann also nicht darin bestehen, Gegengewichte wie die unab-
héngige Bundesbank zu beseitigen oder zu schwéchen. Vielmehr muf {iber
die Schaffung weiterer Gegengewichte nachgedacht werden. Besonders
dringlich erscheint dies bei der Staatsverschuldung. Sie birgt die Gefahr der
Geldentwertung und der Uberlastung der Steuerzahler. Es wundert deshalb
nicht, dafl Bundesbank und Bund der Steuerzahler an einem Strang ziehen,
wenn es darum geht, vor dem scheinbar bequemen Ausweg der Staatsver-
schuldung zu warnen. Die Kreditaufnahme ist in den 70er Jahren zu einem
beliebten staatlichen Finanzierungsinstrument geworden. Mit ihr kann man
staatliche Wohltaten bezahlen, ohne die Biirger sogleich mit zuséitzlichen
Steuern belasten zu miussen. Das ist natiirlich verfiihrerisch. Die Politik ist
nur allzu versucht, aus dieser scheinbaren Wunderquelle auch zu schépfen -
selbst wenn durch Verschiebung der fiskalischen Belastung in die Zukunft
das dicke Ende zwangsldufig nachkommt.# Es wire deshalb wichtig, die
Staatsverschuldung in Phasen des konjunkturellen Gleichgewichts oder gar
der Uberhitzung - etwa durch eine Verfassungserginzung - wirksam zu
begrenzen.# Die Politik wiirde sich auf diese Weise gewissermaflen vor sich
selbst schiitzen, wie einst Odysseus, der sich an den Mast seines Schiffes band,
um nicht dem Gesang der Sirenen zu erliegen. Dal} die Gesetzgebung und die
sie beherrschenden Parteien dazu durchaus in der Lage sein kénnen, zeigt
wiederum die Unabhéngigkeit der Bundesbank, die der Gesetzgeber selbst
eingerichtet hat, sozusagen als Schutz der Bundesrepublik vor sich selbst.%

# Die Parallele zwischen beiden Problemen hat bereits Hettlage herausgearbeitet. Hettlage, Die
Finanzverfassung im Rahmen der Staatsverfassung, VVDStRL 14, S. 2 (4 ff.).

4 Vgl Hettlage, a.a.0.
2 Vgl. v. Arnim, Besteuerung und Eigentum, VVDStRL, 39, S. 286 (353 ff.).

4 Vgl v. Arnim/Weinberg, Staatsverschuldung in der Bundesrepublik Deutschland, 1986 (Heft 59
der Schriftenreihe des Karl-Brauer-Instituts des Bundes der Steuerzahler), S, 74 ff.

# Vgl v. Arnim/Weinberg, a.a.0., 133 ff. Zur verfassungsrechtlichen Problematik einer Netto-
kreditaufnahme in Phasen der kon_] unkturellen Auslastung oder Uberhitzung, ebenda, S. 95 ff.

% Vgl. Forsthoff, Rechtsstaat im Wandel, 1964, S. 211; Schlesinger, Chancen der Geldpolitik,
Frankfurter Allgernelne Zeitung v. 10. 4. 1976
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Damit erweist sich die unabhingige Bundesbank aber als Element aufge-
klarter Demokratie.®® Daf} ihre Einrichtung gelang, schafft Zuversicht, wenn
es um andere notwendige institutionelle Anderungen geht, die die Macht der
Verbinde und Parteien schmaélern, die nach dem Grundgesetz ohnehin nur
aufgerufen sind, an der politischen Willensbildung mitzuwirken,!” diese aber
nicht monopolartig zu beherrschen.

4% Vgl. Werner Neubauer, Organisationsprinzipien im Widerstreit, in: Duwendag (Hrsg.), Macht
und Ohnmacht der Bundesbank, 1973, S. 163 (169).

47 Art. 21 11 GG: ,Die Parteien wirken an der politischen Willensbildung des Volkes mit*.
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