DER SACHVERSTANDIGENRAT ZUR BEGUTACHTUNG
DER GESAMTWIRTSCHAFTLICHEN ENTWICKLUNG
UND DIE UMBILDUNG DER VERFASSUNG

Von Christian Heinze, Miinchen

Meinem verehrten Lehrer, Professor Ernst Forsthoff
zum 65. Geburtstag gewidmet

»Wenn einer keinen Rat mehr weifi,

dann setzt er einen Rat ein.“
(Bundeswirtschaftsminister Prof. Dr. L. Erhard
in der 86. Sitzung des 3. Dt. Bundestages am
4. Nov. 1959, StenBer. S. 4630 D, mit der Anmer-
kung: ,Heiterkeit und Beifall bei der CDU/CsU*“)

L

Wigt man die Bereiche, in denen sich die politischen Krifte in der
Bundesrepublik wirkliche und nennenswerte Méglichkeiten zu einer
deutschen Politik geschaffen oder erhalten haben, so erscheint die Wirt-
schaftspolitik als einer der wichtigsten unter ihnen. Deshalb verdient
eine Umbildung der Verfassung besonders hervorragendes Interesse, so-
weit sie die Entfaltung jener Kriifte im Bereich der Wirtschaftspolitik
betrifft. Eine solche Umbildung ist mit der Errichtung des ,,Sachverstin-
digenrates zur Begutachtung der gesamtwirtschaftlichen Entwicklung“
in Anféngen vollzogen worden.

Herkémmliche juristische Verfassungsexegese! miiSte davon ausgehen,
daB die Entscheidungen des Grundgesetzes iiber die Art der Bildung
und des Vollzugs des Staatswillens im Wege demokratischer und parla-
mentarischer Verfahren und Institutionen und durch voneinander ge-
trennte Einrichtungen der Gesetzgebung, Regierung und Rechtsprechung
auch fiir die Entfaltung der politischen Krifte im wirtschaftspolitischen
Bereich gelten?. Dabei miiten die staatlichen Institutionen gegeniiber
der Gesellschaft und insbesondere der Wirtschaft prinzipiell imper-
meabel sein, das heiBt, daf3 sich eine verbindliche EinfluBnahme der in
diesen auBerstaatlichen Bereichen beheimateten Michte auf Regierung

! Vgl zu ihren Essentialien Forsthoff, Zur Problematik der Verfassungs-
auslegung, res publica H. 7, 1961, passim.

? Eine besondere verfassungsrechtliche Position eigener Art, auf die hier
nicht néher eingegangen werden kann, ist in Art. 88 GG der Bundesbank
als ,, Wihrungs- und Notenbank" zugewiesen.
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und Gesetzgebung ausschlieBlich in den von der Verfassung dafiir vorge-
sehenen, hergebrachten Verfahren vollziehen darf. Die Zweifel, die am
Gentigen der drei traditionellen Verfassungsinstitutionen fiir den Be-
reich der Wirtschaftspolitik wihrend der Zeit der Weimarer Reichsver-
fassung aufgetaucht sind und zu dem Experiment des Reichswirtschafts-
rates gefithrt haben, hat der Grundgesetzgeber nicht geteilt oder jeden-
falls nicht in verfassungsrechtliche Sondernormierungen umgemiinzt. Die
positivrechtliche Entscheidung des Grundgesetzes fiir die einheitliche
Geltung der Prinzipien des demokratischen Parlamentarismus und der
Gewaltenteilung fiir alle Sachbereiche staatlicher Entfaltung 146t zwar
betréchtlichen Spielraum fiir Adaptionen an die eigenartigen Bediirf-
nisse und Verhiltnisse dieser Sachbereiche. Dieser Spielraum gestattet
die Bildung besonderer Formen der Anniherung staatlicher Institutio-
nen an Institutionen und Krifte der Wirtschaft. Die im Rahmen dieses
Spielraums vollzogene Anniherung von Staat und Wirtschaft gibt der
Arbeit des wirtschaftspolitischen Ausschusses des Bundestages und des
Bundeswirtschaftsministeriums ein besonderes Gepriige, das diese Ar-
beit in charakteristischer Weise z. B. von derjenigen des auBenpolitischen
Ausschusses und des Auswiirtigen Amts unterscheidet. Der vom Grund-
gesetz in seiner urspriinglichen Geltung eréffnete Spielraum ist jedoch
gesprengt, sobald der Einflul von Organen, die der demokratisch-parla-
mentarischen Grundlegung entbehren und auBerhalb der drei verfaBten
Gewalten der Gesetzgebung, Regierung und Rechtsprechung verortet
sind, auf die Bildung und den Vollzug des Staatswillens rechtlich institu-
tionalisiert und mit verbindlicher Wirkung ausgestattet wird. Das ist im
Gesetz liber die Bildung eines Sachverstindigenrates zur Begutachtung
der gesamtwirtschaftlichen Entwicklung vom 14. August 1963 (BGBL. I
S. 685) in der Fassung des Gesetzes zur Anderung dieses Gesetzes vom
8. November 1966 (BGBI. I S. 633) (im folgenden: SVRG) geschehen. We-
sentliche Gestaltungen dieses Gesetzes stehen mithin zum herkémm-
lichen Verfassungsrecht in einem antinomischen Verhiltnis.

II.

Als Ausdruck dieser Antinomie sind folgende Einzelaspekte der Ge-
setzgebung iiber den Sachverstindigenrat zur Begutachtung der gesamt-
wirtschaftlichen Entwicklung hervorzuheben:

1. Die Begutachtung gesamtwirtschaftlicher Entwicklungen, die sonst
jedermann freisteht, gewinnt verfassungsrechtliche Relevanz, wenn das
Gutachten und die Institution, die es erstattet, durch Gesetz mit 6ffent-
lich-rechtlicher Qualitit, mit einem 6ffentlichen Status beliehen und mit
6ffentlicher Wirksamkeit ausgestattet werden.
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‘r vorge- Der offentliche Status des Sachverstindigenrates ergibt sich aus seiner
die am Errichtung durch Gesetz (§ 1 Abs. 1 SVRG) in Verbindung mit der ge-
* don Be- setzlich angeordneten Berufung seiner Mitglieder durch den Bundes-
“lchsver- prisidenten auf Vorschlag der Bundesregierung (§ 7 SVRG), den gesetz-
~lichafts- lichen Inkompatibilititen der Mitgliedschaft im Sachverstidndigenrat
1 Jeden- (§ 1 Abs. 3 SVRG) und der Autoritit, welche in der gesetzlich geforder-
nﬂl..Dle ten und durch Auswahl gewiihrleisteten besonderen Qualifikation (§ 1
oitliche Abs. 2 SVRG) seiner Mitglieder begriindet ist?, vor allem aber aus der ge-
W 'f"d der setzlich verordneten Natur seiner Funktion. Die publizistische Rechts-
Wil zwar natur der vom Rat zu erstattenden Gutachten muf schon aus dem erklar-
o Dediirf- ten Zweck gefolgert werden, den das Gesetz ihnen zumiBt, nimlich ,die
ftattet Urteilsbildung bei allen wirtschaftspolitisch verantwortlichen Instanzen
“iltutio- sowie in der Offentlichkeit® zu erleichtern (§ 1 Abs. 1 SVRG)4, aber auch
W dicses aus dem offenbar dariiber hinaus vom Gesetzgeber angestrebten weite-
't"b‘, der ren Zweck, die Gutachten méchten helfen, Stabilitdt des Preisniveaus,
i des hohen Beschiftigungsstand und auBenwirtschaftliches Gleichgewicht bei
"o Ar- stetigem und angemessenem Wachstum zu gewihrleisten und dabei zu
: _"f-chcn einer angemessenen Verteilung von Einkommen und Vermogen, zum
| rund- Ausgleich von Spannungen zwischen Angebot und Nachfrage sowie zur
| Jedoch Vermeidung oder Beseitigung von Fehlentwicklungen beitragen (§ 2
parin- SVRG). Der verfassungsrechtliche Rang der Funktion des Sachverstin-
fabten digenrates liegt in der Bedeutung der Aufgabe, in deren Dienst die In-
y 1 fortet stitution gestellt wird, und in der Wirkung des Beitrags, den sie zur Er-
atitu- fiillung dieses Auftrages zu leisten bestimmt ist. Die Bedeutung der Auf-
§ st im gabe ist offensichtlich eminent, denn sie umfaBt die im BewuBtsein der
Shitung Regierenden und Regierten allerwichtigsten Ziele staatlicher Entfaltung
b 1 in der Bundesrepublik. Der vom Sachverstindigenrat erwartete Beitrag
8 VOom —

L We 3 Soweit diese Vorschriften die Berufung und Rechtsstellung der Mitglie-
Rbmm der des Sachverstindigenrates betreffen, sind sie ihrem Inhalt nach typisch
2 fiir die Ubertragung eines personlichen 6ffentlich-rechtlichen Status, wie ihn
Arnold Kéttgen in seinem auBerordentlich beachtenswerten Beitrag ,Abge-
ordnete und Minister als Statusinhaber® in: Gedichtnisschrift fiir Walter
Jellinek, 1955, S. 198 ff., behandelt hat. Die 6ffentlich-rechtliche Qualitét des
persdnlichen Status der Mitglieder des Sachverstindigenrates, der durch
besondere Inpflichtnahme und Verantwortung sowie durch die Eigenart der
Aufgabe und die damit verbundenen persénlichen Beschriankungen bestimmt
ist, kann nicht wichtig genug genommen werden. Auch fiir die Mitglieder des
e Sachverstindigenrates trifft zu, was Koéttgen fiir Minister und Abgeordnete
s darlegt, daB der Staat kein statusrechtliches Vakuum entstehen lassen darf

(n.a.0., S. 218, 220). Denn dieses Postulat gilt allgemein fiir den gesamten
Iereich der Bildung und des Vollzugs des Staatswillens. Hervorzuheben ist,
dnB nach der Auffassung von Kéttgen die Grundlagen des Statusrechts we-
cnsnotwendig zum Verfassungsrecht gehéren (a.a.0., S. 199).

4 Der Sprecher der CDU/CSU-Fraktion, der die Einbringung des Gesetz-
ntwurfs begriindete, ging hieriiber hinaus und erklirte es zur Aufgabe des
nchverstindigenrates, ,den Kampf zwischen den Interessenten zu besei-
tigen®, und zwar durch ,neutrale Gutachten“ im ,Scheinwerferlicht der
(ffentlichkeit*; StenBer. iiber die 44. Sitzung des 4. Dt. Bundestages v. 26.
Olet, 1962, S. 1923 ff.
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st ist nicht lediglich eine interne Hilfstiitigkeit, wie sie ein technisches Gut- .
2 achten darstellen mag, das als Grundlage der Entscheidung eines Ver- = (I —
lf(i waltungstrigers von Sachverstindigen erstattet wird. Durch sein Thema .
il und die zur Erfiillung der vorerwihnten Anforderung unerldBlichen WIS e S
st Wertungen hebt es sich vielmehr in den Bereich der Wirtschaftspolitik. - ". o |
| Dieser Bewertung des Gutachtens steht nicht entgegen, daB es keine s " S '1
it rechtsverbindlichen Entscheidungen fillt, ja nach § 2 Satz 6 SVRG nicht e 0 T —
u einmal Empfehlungen ,fiir bestimmte wirtschafts- und sozialpolitische T
i MaBnahmen“ aussprechen soll. Denn bei der wirtschaftspolitischen Ent- o i
ts scheidung stehen wertende Begutachtung und die daraus abgeleitete fi- T
93 nale Anordnung gleichwertig und untrennbar nebeneinander, und zwi- "‘ e |
ol schen Wertung und Empfehlung ist kaum ein Unterschied: Bei einem v '. "m"' :"'
- wertenden Gutachten der Form nach den Anschein der Empfehlung zu vt . ’1
H unterdriicken, erscheint als eine Frage geschickter Formulierung; inhalt- . -
' lich zugleich Empfehlung zu. sein, diirfte ein Gutachten nach § 2 SVRG W S
t dagegen der Sache nach nicht vermeiden kénnen’. Daraus ergibt sich, P S
daB der Sachverstindigenrat kein bloBes Beratergremium ist, dem keine T DR
t Amtsautoritit zukdme und dessen Tétigkeit nicht als Ausiibung von bl " She.
Hoheitsgewalt angesehen werden kénnte®. Entscheidung und Begutach- - i |
q tung im Bereich der Wirtschaftspolitik aber obliegt herkémmlich der i _" . . "‘
| Regierung und den gesetzgebenden Korperschaften?. Die hiervon ab- el . . Ili '
weichende Anordnung der §§ 1, 2 SVRG bewegt sich deshalb im Bereich had -
il des materiellen Verfassungsrechts®. & , vi—

Nach herkémmlichem Verfassungsrecht miiBte davon ausgegangen
3 werden, dafl die im Grundgesetz errichteten Institutionen einen numerus , gl
clausus der Verfassungsorgane bilden, auf die simtliche staatlichen aul .
Funktionen restlos aufgeteilt sind. Dieser Grundsatz diirfte fiir alle po-
sitiven Verfassungen gelten; einen zusitzlichen Geltungsgrund erhilt er

8 ,Die Empfehlung des Sachverstindigen hat ein Gewicht in sich selbst, wby i gauih
unbeschadet der Tatsache, daB sie nur eine nicht bindende Empfehlung ist. v
Das in der Empfehlung steckende, méglicherweise als solches nicht erkenn- . MR
bare dezisionistische Element hat teil an der Autoritit, die dem anerkannten ot 4 0
Sachwissen unter den heutigen Gegebenheiten zugestanden werden muf8 und
auch zugestanden ist ... Diese durch die Technik erzwungene Wandlung der
Staatspraxis kann in ihrer Tragweite kaum iiberschitzt werden. Sie riihrt R TR T
| an die Grundlagen der Verfassung. Denn es ist ein primirer Sinn jeder Ver-
fassung, Zustindigkeiten und damit auch Verantwortlichkeiten festzulegen
und manifest zu machen ...“; so Forsthoff, Technisch bedingte Struktur- b alLL
wandlungen des modernen Staates, in: Technik im technischen Zeitalter, epth sk i
Hrsg. Hans Freyer u. a., 1965, S. 299. Vgl. auch Kaiser, Der Plan als ein e il
Institut des Rechtsstaats und der Marktwirtschaft, in: Planung II, 1966, S. 16.

¢ Forsthoff, Strukturwandlungen der modernen Demokratie, 1964, S. 16.

7 Von der Bundesbank wird hier abgesehen, s. 0. Fufin. 2. ‘

8 ,Verfassungsrechtlich ist ... bei dem Sachverstindigenrat ... der Punkt TAY e
erreicht, an dem fachkundige Beratung der politischen Instanzen, gegen die
nichts einzuwenden ist, in eine unverantwortliche Nebenregierung umschligt, |
die der demokratischen Legitimation entbehrt“; Béckenforde, Die Organisa- Anll ill 10
tionsgewalt im Bereich der Regierung, 1964, S. 257. . e .

S e T -
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vom numerus clausus der Verfassungsorgane nétigt zu der SchluBifolge-
rung, daB es keine staatliche Funktion gibt, die nicht letzten Endes, sei
es auch vermittels einer Hierarchie von Behérden, einem dieser Organe
zugeordnet wire, das dafiir die Verantwortung tragt® und dementspre-
chend mit Weisungsbefugnissen mit Bezug auf diese Funktion ausge-
stattet ist. Zu dieser Schlufolgerung setzt sich § 3 Abs. 1 SVRG in Ge-
gensatz, denn nach dieser Vorschrift ist der Sachversténdigenrat nur an

Verfassungsorgan seine Spitze hitte. Mit dem Grundsatz vom nume-
rus clausus der Verfassungsorgane wire die Schaffung des Sachverstin-
digenrates deshalb nur vereinbar, wenn man ihn selbst fiir ein Verfas-
Sungsorgan hielte. Dafiir spricht zwar seine vorstehend erérterte Funk-
tion, dagegen spricht jedoch, daB die Einfiihrung eines zusétzlichen Ver-
fassungsorgans durch den Gesetzgeber offensichtlich nicht beabsichtigt
war, zumal das Gesetz nicht in den fiir Verfassungséinderungen vorge-
schriebenen Formen des Art, 79 GG, insbesondere nicht mit Zustimmung

Verfassungsebene ansehen kénnte, wiirde man im Grundgesetz ver-
geblich nach einer Grundlage fiir seine Errichtung auf Bundesebene
suchen. Die Natur des Sachverstindigenrates als amtliches Organ oder,
wenn man den Begriff nicht auf Einrichtungen mit der Befugnis zu Ent-
scheidungen mit AuBenwirkung beschrinkt, als Behorde steht angesichts
seiner organisatorischen und sachlichen Unabhiingigkeit (§ 3 Abs. 1, vgl.
auch § 9 SVRG) und seinen Befugnissen und Obliegenheiten gegeniiber
anderen staatlichen Organen und Behérden sowie Privatpersonen (88 4,
5, 6 SVRG) auBer Zweifel. Demnach wire die Rechtsgrundlage fiir seine
Errichtung in Art. 87 GG zu suchen, wo sie sich nicht findet. Der Sach-
versténdigenrat kann auch nicht als verfassungsrechtliche Hilfseinrich-

% Vgl Bdckenfirde, a.a.0, S. 258 £.

1* Der Sprecher der CDU/CSU erklirte in der 3. Beratung des SVRG in
der 81. Sitzung des 4. Dt, Bundestages am 26, Juni 1963 — StenBer. S. 3948 D:
»Es sollte deshalb alles vermieden werden, was den Eindruck erwecken

konnte, als handle eg sich hier um eine Art Hilfsorgan der jeweiligen Re-
gierung .. .«
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2. Die Kompetenzen der Bundesregierung sind in Art. 65 GG wie folgt den Regie
umschrieben: ,Der Bundeskanzler bestimmt die Richtlinien der Politik dessen Ar
und trigt dafiir die Verantwortung. Innerhalb dieser Richtlinien leitet wichtiger
jeder Bundesminister seinen Geschéftsbereich selbstindig und unter Publikum
eigener Verantwortung.“ Diese Kompetenzen werden mit Riicksicht auf aufbereite
den Grundsatz der Gewaltenteilung als gegeniiber allen anderen Ver- eine Regic
fassungsorganen, insbesondere gegeniiber dem Gesetzgeber unabhéngig genau der
verstanden. Zu dieser Unabhangigkeit steht § 6, aber auch § 5 SVRG in verstindig
einem antinomischen Verhéiltnis. Denn diese Vorschriften enthalten die tigt sehen
an die Bundesregierung gerichtete Anordnung des Bundesgesetzgebers, tischen Re
in bestimmter Weise tétig zu werden, sowie eine wichtige Beeintrichti- wird man
gung der Regierungskompetenz zugunsten des Sachverstiindigenrates. Denn sold

Nach § 6 Abs. 1 SVRG hat die Bundesregierung die gegen Ende jedes der Uberz
Jahres zu erstattenden sog. Jahresgutachten des Sachverstindigenrates, deren Rah
die sogleich verdffentlicht werden, dem Bundestag unverziiglich zuzu- ihr verfas.
leiten und binnen acht Wochen nach der Vorlage dazu Stellung zu neh- ihrer Rich
men. Nach Satz 4 dieser Vorschrift sind in der Stellungnahme die wirt- Zustindig
schaftspolitischen SchluBfolgerungen darzulegen, die die Bundesregie- Regierung
rung aus dem Gutachten zieht. Das l4uft darauf hinaus, daB die Bundes- einer staa
regierung ihre Politik sub specie der Ansicht des Sachverstindigenrates wird, dere
rechtfertigen muB, wobei dem Parlament eine Art Examinatorenrolle tion in all
zukommt. Die Stellungnahme zu wichtigen wirtschaftspolitischen Fragen gegeniiber
und noch mehr die Darlegung von SchluBfolgerungen daraus ist nicht SVRG bes
nur im Hinblick auf ihren Inhalt, sondern auch im Hinblick auf ihren capitis der
Zeitpunkt und den Entschlu8, iiberhaupt Stellung zu nehmen, von be- mithin nie
deutendem politischen Gewicht und hat eine betriichtliche politische dern auch
Selbstbindung zur Folge. Der Zwang zur Stellungnahme, die durch das Die Bee
mit Prioritit ausgestattete Gutachten des Sachverstindigenrates auch §§ 1 bis 6
inhaltlich in eine bestimmte Richtung gelenkt werden kann, ist ein weit- der des Sa
gehender Eingriff in die verfassungsrechtliche Kompetenz der Bundes- schiedener
regierung. Diese Beeintréchtigung der Rechtsstellung der Bundesregie- Mitglieder
rung kénnte mit Riicksicht auf den Grundsatz der Gewaltenteilung dem und Absat
Gesetzgeber nach herkémmlichem Verfassungsrecht nicht zugestanden gleich die
werden. Dasselbe gilt hinsichtlich der allerdings weniger gravierenden Beeintrich
Verpflichtung der Bundesminister zur Stellungnahme gegeniiber dem derjenigen
Sachverstindigenrat nach § 5 Abs. 1 SVRG. Sachversti

Aber auch abgesehen von den Bedenken, die sich gegen den Eingriff Da die Mi:
des Gesetzgebers in den Kompetenzbereich der Bundesregierung rich- fliinfjahrig
ten, ist das vom Gesetzgeber gewollte Verhiltnis zwischen Bundesregie- Bundesreg
rung und Sachverstindigenrat mit der Rechtsstellung einer Regierung der wirtsc
derart unvereinbar, dafl dieses Verhiltnis mit Riicksicht auf den Grund- rates als In
satz der Unverzichtbarkeit verfassungsrechtlicher Kompetenzen auch I —
nicht z. B. von der Bundesregierung im Wege der Selbstbindung von '! Vel BS

o . . tes Regieru
Rechts wegen hergestellt werden kénnte. Das gilt nicht nur, wenn man tive der Bui
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den Regierungsprinzipien Bundeskanzler Erhards beipflichtet (wihrend
dessen Amtszeit das SVRG geschaffen wurde), wonach es ein besonders
wichtiger Bestandteil der Wirtschaftspolitik ist, dem wirtschaftenden
Publikum das MaB seiner Betitigung in Gestalt zu Verhaltensmaximen
aufbereiteter Statistiken und Lehrsitze vorzuhalten. Freilich wird sich
eine Regierung, die so determiniert ist, durch die Einrichtung eines mit
genau derselben wirtschaftspolitischen Handhabe ausgestatteten Sach-
verstindigenrates besonders weitgehend in ihrer Funktion beeintrich-
tigt sehen. Aber auch wenn man das Schwergewicht der wirtschaftspoli-
tischen Regierungsaufgabe in konkreten hoheitlichen Mainahmen sieht,
wird man die Beeintrichtigung kaum als weniger gravierend empfinden.
Denn solche MaBnahmen hiéingen in ihrer Wirksamkeit weitgehend von
der Ube'rzeugungsk'raft der Griinde und der Gesamtkonzeption ab, in
deren Rahmen sie ergriffen werden. Diese Uberzeugungskraft ist, soweit
ihr verfassungsrechtliche Bedeutung zukommt, nicht nur eine Funktion
ihrer Richtigkeit, sondern auch der politischen Macht und der rechtlichen
Zusténdigkeit zur Entscheidung. Es liegt deshalb auf der Hand, da8 die
Regierung in ihrer wirtschaftspolitischen Autoritiit durch die Errichtung
einer staatlichen, unabhingigen Institution empfindlich beeintrichtigt
wird, deren Aufgabe darin besteht, jenen Griinden und jener Konzep-~
tion in aller Offentlichkeit eigene Griinde und eine eigene Konzeption
gegeniiberzustellen. Die mit der Konstruktion des durch die §§ 5und 6
SVRG bestimmten Verhiltnisses zum Sachverstindigenrat verbundene
capitis deminutio der Bundesregierung beeintrichtigt deren Kompetenz
mithin nicht nur in ihrer Abgrenzung gegeniiber dem Gesetzgeber, son-
dern auch in ihrem hergebrachten, unverzichtbaren Inhaltt,

Die Beeintrichtigung der Rechtsstellung der Bundesregierung durch
§§ 1 bis 6 SVRG wird abgeschwiicht durch deren Befugnis, die Mitglie-
der des Sachverstindigenrates — bei Ernennung neuer an Stelle ausge-
schiedener Mitglieder allerdings nicht ohne vorherige Anhérung der
Mitglieder des Sachverstéindigenrates — vorzuschlagen (§ 7 Abs. 1 Satz 1
und Absatz 2 Satz 1 und 3 SVRG). Diese Befugnis begriindet jedoch zu-
gleich die Méglichkeit einer iiber das bisher Erwihnte hinausgehenden
Beeintrichtigung der Rechtsstellung der Bundesregierung — nimlich
derjenigen Bundesregierung, die nach Berufung der Mitglieder eines
Sachverstindigenrates, aber vor Ablauf ihrer Amtszeit gebildet wird.
Da die Mitglieder des Sachverstidndigenrates namlich vor Ablauf ihrer
fiinfjdhrigen Amtszeit nicht abberufen werden konnen, findet sich diese
Bundesregierung nicht nur wie nunmehr alle Bundesregierungen mit
der wirtschaftspolitischen Teil-Gegenregierung des Sachverstindigen-
rates als Institution, sondern dariiber hinaus mit einer fiir sie unabin-

11 yel. Béckenférde, a.a.0.; er bezeichnet den Sachverstindigenrat als zwei-
tes Regierungsorgan und vergleicht sein Gutachten mit einer Gesetzesinitia-
tive der Bundesregierung (S. 258).
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derlichen personellen Besetzung dieser Institution konfrontiert, die ein
Residuum aus der Amtszeit der vorhergehenden Bundesregierung dar-
stellt, dessen politisches Gewicht betridchtlich sein kann.

Da die wirtschaftspolitische Zustindigkeit des Parlaments sich ihrem
Gegenstand nach mit derjenigen der Bundesregierung deckt, erstreckt
sich auch die vorstehend dargelegte verfassungsrechtliche Bedeutung der
Errichtung des Sachverstidndigenrates auf diese Zustindigkeit. Das be-
deutet, daB das Parlament mit der Errichtung des Sachverstindigen-
rates auch einen Einbruch in seinen eigenen Kompetenzbereich verord-
net hat, soweit es sich der Verbindlichkeit der AuBlerungen des Rates
nicht entziehen kann und dadurch in seiner Entscheidungsfreiheit ein-
geengt wird. Darin liegt ein verfassungsrechtlich unzulidssiger Kompe-
tenzverzicht, der auch nicht dadurch zuldssig wird, daB er durch gesetz-
geberischen actus contrarius jederzeit riickgingig gemacht werden kann.

Die Kompetenz der Bundesregierung und des Bundesgesetzgebers ist
mangels anderweitiger Anordnung in der Verfassung allumfassend und
unteilbar. Das bedeutet Ausschlieflichkeit nicht nur der Befugnis, son-
dern auch der rechtsinstitutionell verliechenen Autoritit zu ihrer Betiti-
gung, wobei, wie gesagt, wertende Stellungnahme und Anordnung (z. B.
Bestimmung der Richtlinien der Politik nach Art. 65 Satz 1 GG) Graduie-
rungen einer qualitativ homogenen Regierungstitigkeit und nicht ver-
schiedene, teils essentielle, teils verzichtbare Teilfunktionen darstellen.

III.

Die Einrichtung des Sachverstindigenrates entspricht einer starken
und kontinuierlichen, seinen Existenzbedingungen kongruenten Ent-
wicklung des modernen Staates. In ihr wirken mehrere Komponenten
dieser Entwicklung zusammen.

Eine dieser Komponenten besteht in dem wachsenden Anteil wirt-
schaftlicher Vorgénge an dem Kreis der wichtigsten Gegensténde staat-
licher Politik tiberhaupt und in der damit verbundenen Verfachlichung
politischer Entscheidungen. Hier enthiillt sich ein tieferer Sinn des die-
sem Aufsatz vorangestellten Mottos: Zur Erkenntnis, Beurteilung und
Beeinflussung wirtschaftlicher Sachverhalte und Entwicklungen bedarf
es technischer und wissenschaftlicher Kenntnisse und praktischer Erfah-
rungen im Bereich der Volks-, Finanz- und Betriebswirtschaft!2, Das be-
stitigen auch Argumente, die man zur Begriindung der Initiative zum
Gesetz iiber den Sachverstéindigenrat heranfiihrie:

12 Vgl. dazu Forsthoff, Die Bundesrepublik Deutschland, Umrisse einer
Realanalyse, in: Merkur 1960, S. 807, zit. nach: Rechtsstaat im Wandel, 1964,
S. 201; ders., Zur Problematik der Verfassungsauslegung (s. o. Fufin. 1), S. 16;
ders., Technisch bedingte Strukturwandlungen des modernen Staates (s. o.
Fubn. 5), S. 221, 227 £f.; ders., Strukturwandlungen der modernen Demokra-
tie, S. 16.
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»In der letzten Konjunkturdebatte hat sich gezeigt, da man sich, wenn
die Rede auf die konkreten Dinge kam, gerne auf die Wissenschaft berief.
Ja, sie beherrschte geradezu die Diskussion.“ Und: ,Die am wirtschaftlichen
Geschehen Beteiligten geraten hdufig in Frontstellung, und es fehlt nicht an
gegenseitigen Beschuldigungen. Bei diesen Auseinandersetzungen wird oft
die Wissenschaft eingespannt .. .“

(Sten.Ber. iiber die 44. Sitzung des 4. Dt. Bundestages am 26. Okt. 1962,
S. 1923).

Der Kreis der mit hervorragenden Kenntnissen und Erfahrungen auf
diesen Gebieten ausgezeichneten Personlichkeiten ist beschrinkt, und
der groBte Teil davon hat seinen Wirkungskreis im Bereich der Wissen-
schaften und der Unternehmen und Organisationen der Wirtschaft, also
auBerhalb der staatlichen Institutionen. Es ist ein offensichtliches Be-
diirfnis, die intellektuelle Kapazitét dieser Kreise der staatlichen Politik
nutzbar zu machen. .

Von gewichtigerer Bedeutung ist jedoch ein wirtschaftssoziologisch-
politisches Phinomen. Die 6konomischen Erfolge der Nachkriegszeit in
der Bundesrepublik waren ,primir eine Hervorbringung der in der
Wirtschaft titigen Krifte“, die sich vor Schaffung der Bundesrepublik
selbst konstituiert haben — eine Hervorbringung, an welcher der Staat
nur einen bemessenen Anteil hattes. Angesichts der sozialpolitischen
Wichtigkeit dieser Hervorbringung hatte das eine betréchtliche Steige-
rung der Macht derjenigen zur Folge, die zu jenem Erfolg beitrugen.
Diese Steigerung ging soweit, daB man vom Verlust der Superioritit
des Staates gegeniiber der Gesellschaft sprechen muBte, zu deren Funk-
tion und ,Selbstorganisation“ er geworden war!4. Nun entwickelt jede
im Allgemeininteresse wichtige Macht eine Tendenz zur Institutionali-
sierung. Von dieser Tendenz werden auch die in der Nachkriegszeit ent-
standenen, fiir den im allgemeinen Interesse unerlidBlichen wirtschaft-
lichen Erfolg so ungemein bedeutenden Krifte im Bereich der Wirtschaft
erfaft. Sie wird durch die wachsende Bedeutung staatlicher Wirtschafts-
politik nur verstirkt, so daB eben der Staat es ist, in dessen Bereich jene
Institutionalisierung angestrebt wird. Das hingt mit folgendem zusam-
men. Hand in Hand mit der Ubernahme wichtiger Funktionen im Inter-
esse des allgemeinen Wohls geht neben der Tendenz zur Institutionalisie-
rung eine solche zur Objektivierung. Durch die Abwendung von partiku-
liren Interessen und Beweggriinden und die Hinwendung zum allgemei-

13 Forsthoff, Die Bundesrepublik Deutschland (s. 0. FuBln. 12), S. 199, und
ders., Strukturwandlungen der modernen Demokratie, S. 8 f.; vgl. auch Wer-
ner Weber, Spannungen und Krifte im westdeutschen Verfassungssystem,
2. Aufl. 1958, S. 50f., der darauf hinweist, daB diese Kréfte schon vor der
neuen Staatlichkeit der Bundesrepublik da waren, woraus herzuleiten sei,
daB ihre politische Position ,,sozusagen legitim* ist.

1 Forsthoff, Die Wirtschaftsverfassung im Rahmen der Gesamtverfassung,
in: Ratgeber von Parlament und Regierung, 1951, S. 129, und ders., Die Bun-
desrepublik Deutschland (s. o. Fuin. 12), S. 201,
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nen Wohl qualifizieren sich die Krifte, welche diese Aufgabe iiberneh-
men, fiir die angestrebte Legitimation durch eine rechtliche Verfassung?s,

Noch weitere Aspekte konnen fiir die Einrichtung des Sachverstindigen-
rates Bedeutung haben. In seiner Realanalyse der Bundesrepublik aus dem
Jahre 1960 hat Forsthoff auf den fiir die Bundesrepublik charakteristischen
Mangel an Staatlichkeit hingewiesen!®, Dieser Mangel fiihrt zu einem unter-
schwelligen MiBtrauen in die Objektivitdt der herkémmlichen staatlichen In-
stitutionen bei der Bewiltigung ihrer wirtschaftspolitischen Aufgabe, das
durch die demokratisch-parlamentarische Verfassung dieser Institutionen
eher noch vermehrt wird!’, Ebenso nahe liegt ferner ein MiBtrauen in die
Fihigkeit und Autoritit, ja sogar in die Macht der vorhandenen staatlichen
Institutionen!®, deren es zur Bewiltigung wichtiger wirtschaftspolitischer
Aufgaben und insbesondere zur Abwendung und Uberwindung des »Ernst-
falles“ des Sozialstaates bedarf, den Forsthoff folgerichtig in der Stagnation
oder im Absinken des Sozialprodukts erblickt!®, Es liegt nahe, mit Hilfe der
Einrichtung des Sachverstindigenrates eine Verbesserung dieser Unterbilanz
der Objektivitit, Fihigkeit, Autoritit und Macht zu versuchen.

Alle diese Komponenten, vor allem aber das Ziel einer besonderen
Vertretung ,der Wirtschaft® auf Verfassungsebene, haben schon am
Ende des ersten Weltkrieges zur Errichtung des vorliufigen Reichswirt-
schaftsrates auf Grund der Weimarer Reichsverfassung beigetragen»,
Sie gaben auch Anfang der flinfziger Jahre wiederum AnlaB zu Plinen
zur Bildung eines Bundeswirtschaftsrates oder eines ihnlichen Gre-
miums?. Der hier behandelte Sachverstindigenrat unterscheidet sich von

15 DafB mit einer solchen Institutionalisierung keine »Domestizierung® ver-
bunden sein kann, hat Werner Weber (s. 0. Fufin. 13), S. 156 f., iiberzeugend
dargelegt. Weber bezeichnet es allerdings dariiber hinaus als einen vergeb-
lichen Versuch, die auBerstaatlichen Krafte der Art, wie sie auch hier zur
Debatte stehen, in den Staat »hineinzuintegrieren*.

18 5, 0. Fufin. 12, S. 201.

17 Es 148t sich ,das Bestreben erkennen, eigentliche politische Sachent-
scheidungen von den politischen Instanzen weg auf unabhéngige, politisch
neutralisierte Sachverstiandigengremien zu verlagern“; Béckenforde, Die Or-
ganisationsgewalt im Bereich der Regierung, S. 257; zur Gegenwirkung der
Institutionalisierung des Sachverstandes gegen die ,,Unsachlichkeit” des Par-
laments vgl. Herbert Kriiger, Allgemeine Staatslehre, 2. Aufl. 1966, S. 635.

18 Vgl. Forsthoff, Die Wirtschaftsverfassung im Rahmen der Gesamtver-
fassung (s. o. Fufin. 14), S. 134: der Staat ist »Schwicher ... als der stirkste
Sozialpartner*, er ist ,nicht mehr souverdn, weil er dem partikularen Inter-
esse nicht mehr iibergeordnet, sondern untergeordnet ist*.

% Forsthoff, Das politische Problem der Autoritdt, Horizonte Bd. 1, 1956,
S. 11f., zit. nach: Rechtsstaat im Wandel, S. 107.

20 Zu den Grundlagen, zur Wirksamkeit und Wiirdigung des Reichswirt-
schaftsrates vgl. den Vortrag von Staatssekretir Dr. Walter Strauf vor dem
Institut zur Férderung 6ffentlicher Angelegenheiten e. V., Frankfurt a. M.,
abgedruckt in: Ratgeber fiir Parlament und Regierung, S. 45 ff.

1 Das Institut zur Forderung offentlicher Angelegenheiten e. V., Frankfurt
a. M., veranstaltete dazu eine Vortragsreihe {iber die »Mobilisierung des
Sachverstandes*. Die Beitrdge und ihre Diskussion durch die Beteiligten sind
abgedruckt in der Schrift »Ratgeber von Parlament und Regierung*, 1951;
sie bilden eine Fundgrube einschligiger rechtlicher und politischer Erwé-
gungen, die z. T. auch dem vorliegenden Aufsatz zugrunde liegen, ohne daf
ihre vollstindige Zitierung moglich wire. Vgl. ferner Forsthoff, Zur Proble-
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einem derartigen Wirtschaftsrat grundlegend; hier tritt das die Einrich-
tung eines Wirtschaftsrates beherrschende Moment einer Vertretung der
Interessen bestimmter Wirtschaftskreise?? weit in den Hintergrund.
Allerdings fehlt es nicht véllig, denn obwohl es im SVRG an rechtstech-
nischen Garantien dafiir fehlt, daB ein maBgeblicher Anteil an der In-
stitution des Sachverstindigenrates denjenigen Kréften vorbehalten
bleibt, welche sich als Machtfaktoren im Bereich der Wirtschaft durch-
gesetzt haben?, diirfte dieser Vorbehalt durch die faktischen Bediirfnisse
und effektiven Machtverhiltnisse bis zu einem gewissen Grade gewdhr-
leistet sein. Dabei handelt es sich nicht um die Vertretung der Interessen
einzelner Gruppen?$, sondern um eine besonders gewihrleistete Position
(,Plattform") zur Geltendmachung der Bediirfnisse des Gesellschafts-
sektors ,Wirtschaft” bei der Regierung, die durch die schon erwihnte,
mit der Bewiiltigung der Aufgabe einer gewissen Selbstordnung und der
dazu erforderlichen Institutionalisierung verbundenen Objektivierung
gekennzeichnet ist. Doch steht demgegeniiber zumindest bei der Schaf-
fung des Sachverstindigenrates das Motiv der Mobilisierung objektiven
Sachverstandes eindeutig im Vordergrund.

Als die Wurzeln, aus denen die Einrichtung des Sachversténdigenrates
zur Begutachtung der gesamtwirtschaftlichen Entwicklung gewachsen
ist, erscheinen mithin das Bediirfnis nach einem fachlich besonders quali-
fizierten, objektiven Beitrag zur Wirtschaftspolitik, bis zu einem gewis-
sen Grade unterstiitzt durch die Tendenz zur Institutionalisierung wirt-
schaftspolitischer Michte, die auBerhalb von Regierung und Parlament
bestehen. Es kennzeichnet die Sprengkraft dieser Wurzeln, da die her-
kémmlichen staatlichen Institutionen, insbesondere die in erster Linie
betroffene Regierung?, aber auch die Offentlichkeit und vor allem die
Wirtschaft die Einrichtung des Sachverstindigenrates in ihrer konkreten
rechtlichen Ausformung ohne verfassungsrechtliche oder verfassungs-
politische Bedenken mit Selbstverstindlichkeit akzeptiert haben?®¢, und

matik eines Bundeswirtschaftsrates, DOV 1952, S. 714, und H. Kriiger, Der
Bundeswirtschaftsrat in verfassungspolitischer Sicht, DOV 1952, S. 545 ff.

22 ygl, Forsthoff, Zur Problematik eines Bundeswirtschaftsrates, a.a.O,,
S. 714.

® Das SVRG sieht in § 1 Abs. 2 lediglich vor, da die 5 Mitglieder des
Rates ,iiber besondere wirtschaftswissenschaftliche Kenntnisse und volks-
wirtschaftliche Erfahrungen verfiigen miissen®.

* Eine Institutionalisierung der Repridsentation wirtschaftlicher Gruppen-
Interessen auf Verfassungsebene erscheint heute nicht mehr so wichtig, vgl.
IForsthoff, Zur Problematik eines Bundeswirtschaftsrates, a.a.O., S. 714.

» Die Regierung ist schon vor Jahren als , Funktionsbereich® und ,Instru-
ment® bezeichnet worden, ,dessen sich andere Gewalten bedienen, um ihren
politischen Geltungsanspruch zu verwirklichen“; vgl. Werner Weber, Span-
nungen und Kréfte im westdeutschen Verfassungsleben, S. 43.

" Der Entwurf des SVRG hat z. B. den Bundesrat ohne sachliche Aus-
prache passiert; weder Bundestag noch Bundesrat hielten es fiir nétig, in
¢clne Beratung die Rechtsausschiisse einzuschalten. Es 146t sich allerdings
nlecht ausschlieBSen, daB der Bundestag die Tragweite der getroffenen Rege-
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dal dessen Stellung im Verfassungsleben der Bundesrepublik durch
seine in Fachkreisen und in der Offentlichkeit als objektiv und férder-
lich geschiitzte Arbeit weiter gefestigt worden ist?”. An den vorstehend
auseinandergesetzten verfassungsrechtlichen Gegensiitzen zwischen den
grundgesetzlichen Normierungen der staatlichen Wirtschaftspolitik und
der gesetzlichen Ordnung des Sachverstindigenrates dndert das aller-
dings nichts. Den Rechtsfolgen dieser Gegensitzlichkeit wird hier nicht
nachgegangen; die Frage der Einschligigkeit des Art. 79 GG liegt auf der
Hand. Angesichts der unbeanstandeten Etablierung der spannungsrei-
chen neuen Institution dringt sich jedoch jedenfalls der Eindruck einer
bedeutsamen Verfassungswandlung auf?, fiir welche die Prognose gel-
ten mag, daB ,die groSen Umwandlungen, an deren Anfang wir stehen,
nicht mehr auf dem Wege und mit den Mitteln der Verfassunggebung
vor sich gehen“?®, Nur die Zukunft kann lehren, ob neue wirtschaftliche
und verfassungspolitische Bediirfnisse von erheblichem Gewicht durch
die Einrichtung des Sachverstindigenrates wirklich in angemessener
Weise befriedigt werden. Dabei wird von Bedeutung sein, daB sich das
Verhiltnis von Staat und Wirtschaft zu wandeln beginnt, seit der ProzeB
des autonomen Aufstiegs der Wirtschaft im Zuge des NachKkriegs-Wieder-
aufbaus abgeschlossen ist und die Bewiltigung der mit normalisiertem
Wirtschaftsablauf verbundenen Konjunkturschwankungen und Struk-
turprobleme in den Vordergrund tritt. Zu dieser Aufgabe wird ein maB-
geblicher Beitrag des Staates benétigt und gefordert. Es wird sich zeigen,
ob sich die Legitimitit'des Sachverstindigenrates unter diesen Umstin-
den gegeniiber derjenigen der herkémmlichen demokratisch-parlamen-
tarischen Regierung im Rahmen einer Trias der vollziehenden, gesetz-
gebenden und rechtsprechenden Gewalt oder gegeniiber ganz anderen,
noch unerkannten Legitimititen auf die Dauer durchzusetzen vermag®.

lung verkannt hat, obgleich sein WirtschaftsausschuB im schriftlichen Bericht
vor der Prijudizierung politischer Entscheidungen der Regierung und des
Parlaments durch den Sachverstidndigenrat gewarnt hat; vgl. zu Drucks.
Iv/1320, S. 2.

27 Die Welle der Akklamation, mit der das Gutachten 1965/66 aufgenom-
men wurde, hat den Sachverstéindigenrat auf die Hoéhe einer Autoritidt ge-
tragen, fiir die es kein anderes aktuelles Beispiel gibt ... die Sachverstin-
digen sind binnen eines Jahres auch zu einer Art ,tribuni plebis® unserer
Demokratie geworden .. .%, so Kaiser (s. 0. Fufin. 5).

2 Im Sinne einer ,flieBenden Geltungsfortbildung” und einer die Substanz
ergreifenden Verdnderung des Verfassungsrechts der Regierung, welche den
Wortlaut des Grundgesetzes unberiihrt 148t; vgl. Smend, Verfassung und
Verfassungsrecht, S. 137; dazu Forsthoff, Die Umbildung des Verfassungs-
gesetzes, Festschrift fiir Carl Schmitt, 1959, S. 35 ff., zit. nach: Rechtsstaat
im Wandel, S. 147, 150: die Umbildung der Verfassung scheint also auf die
Dauer nicht, wie Forsthoff, a.a.0., S. 172, noch feststellen konnte, vor den
organisationsrechtlichen Vorschriften des Grundgesetzes haltzumachen.

# Forsthoff, Zur Problematik der Verfassungsauslegung, S. 11.

30 Zur Problematik des Werts eines »neutralen Sachverstindigenstaates®
vgl. Carl Schmitt, Das Problem der innerpolitischen Neutralitit des Staates
(1930), in: Verfassungsrechtliche Aufsiitze, 1958, S. 49 ff.
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