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Transparenz per Gesetz? — Zu einem kiinftigen Lobbyisten-Register*

In Brissel sollen schatzungsweise rund 15000 Lobbyisten die
Politik beeinflussen, in Berlin rund 4500. Das Spezialwissen
der Lobbyisten kann Gesetzgebung und Verwaltungshan-
deln unterstiitzen, aber bei verdeckter Einflussnahme den
Interessenwettbewerb verzerren. Der Bundestag befasst sich
daher aktuell mit dem Vorschlag, sein Lobbyisten-Register
auszuweiten. Hierflr bieten sich internationale Beispiele an:
Die EU-Kommission hat kirzlich ein Lobbyisten-Register ein-
gefihrt, deren Eintrage freiwillig sind. In den USA hingegen
koénnen VerstoBe gegen Registrierpflichten bis zu fiinf Jahre
Freiheitsstrafe nach sich ziehen. Zwischen beiden Extremen
sollte sich die kiinftige deutsche Lobbyismus-Regelung be-
wegen.

I. Einleitung

Von allen Mitgliedstaaten der EU hat Deutschland die il-
teste Lobbyisten-Vorschrift: Die 1972 eingefiigte Anlage 2
zur Geschiftsordnung des Bundestages macht die par-
lamentarische Anhérung von Interessenverbinden von. ei-
nem kurzen Eintrag in das Lobbyisten-Register abhingig!,
Weitere Bundes- oder Landesvorschriften zu Lobbyisten
gibt es nicht. Damit steht Deutschland zwar auch heute
noch besser da als 23 Mitgliedstaaten der EU, die ~ jeden-
falls auf nationaler Ebene? — keine Regelung haben. Die
verbleibenden drei Staaten der Union, Litauen3, Polen* und
Ungarn®, wie auch die Vereinigten Staaten® und Kanada?,
legen Lobbyisten jedoch durch ein Gesetz umfangreiche
Pflichten auf; in weiteren Mitgliedstaaten der Union sind
Planungen zu einem Lobbyisten-Gesetz im Gange®. Der
" Bundestag befasst sich aktuell mit'zwei Vorschligen fiir ein
kiinftiges Lobbyisten-Register: Ein Vorschlag sieht vor, die
Geschiftsordnung des Bundestages zu dndern und kiinftig
auch Angaben zur Finanzierung der Lobbyisten zu registrie-
- ren®. Die zweite Initiative fordert, Lobbyisten erstmals iiber
ein Gesetz zu verpflichten?. Ein Blick auf die internationa-
len Beispiele zeigt die Moglichkeiten und Grenzen beider
Vorhaber.

Il. Ausléndische Lobbyisten-Register

1. Was ist ein Lobbyist? Die Antworten fallen dem Inhalt
und Umfang nach unterschiedlich aus. Die kurz gehaltene
polnische Definition beschrinkt Lobbyismus auf entgeltliche
»lnteressenvertretung fiir Dritte bei der Rechtsetzung®; die
litauische Definition erfasst auch unentgeltliche Interessen-
vertretung. Das ungarische Gesetz und die Verwaltungsvor-
schrift der EU-Kommission'! schlieflen iiber die Gesetz-
gebung hinaus Entscheidungen der Verwaltung mit ein. Be-
denkt man das volkswirtschaftliche Gewicht von Verwal-
tungsakten, z.B. der Finanzaufsicht, erscheint dies sinnvoll.
Auf die Exekutive wirken aber auch Rechtsanwilte ein, die
in einem Widerspruchsverfahren Interessen ihrer Mandanten
durchsetzen; Lobbyisten sind sie deshalb noch nicht. Daher
ist Interessenvertretung in formalisierten Verfahren nach
dem ungarischen Gesetz kein Lobbyismus. Die kiirzeste und
gleichzeitig weiteste Definition findet sich in der Geschifts-
ordnung des Europdischen Parlaments: Registerpflichtig sind
»Personen [...], [die Abgeordnete] mit Informationen ver-
sehen“ wollen'?. Die Regelungstechnik der Lobbyisten-Ge-
setze der Vereinigten Staaten hingegen ist — wie fiir den

anglo-amerikanischen Rechtskreis typisch — duflerst detail-
liert. Das Gesetz listet die Aktivititen, Adressaten und Auf-
traggeber eines Lobbyisten auf sowie zahlreiche Ausnahmen,
z.B. fiir Journalisten, Informanten (,,whistleblower®) und
religiose Organisationen. Allein fiir Definition und Ausnah-
men bendtigt das Gesetz rund 1800, das kanadische Gesetz
immerhin noch rund 1000 Wérter. Zum Vergleich: Die ge-
samte Anlage 2 der Geschiftsordnung des Bundestags um-
fasst nur rund 120 Worter.

2. Die auslindischen Lobbyisten-Register erfassen Kontakte
mit der Legislative und der Exekutive. Keine der bestehen-
den Regelungen gilt fiir Einflussnahmen auf die Gerichtsbar-
keit. Ein dem bulgarischen Parlament vorliegender Gesetz-
entwurf soll aber auch die Justiz erfassen’3,

3. Die Lobbyisten-Register sind in allen Staaten 6ffentlich.
Aus dem polnischen und ungarischen Register lassen sich
nur Grunddaten zum Lobbyisten selbst, nicht aber Finanz-
oder Klientendaten entnehmen, wie dies in Litauen der Fall
ist; in Polen und Ungarn sind aber die einzelnen Aktivititen
der Lobbyisten Gegenstand eines gesonderten, regelmifSigen
Berichts. Kanada und die Vereinigten Staaten verpflichten
Lobbyisten zu den umfangreichsten Angaben: iiber Auftrag-
geber, betroffene Gesetzgebungsvorhaben, kontaktierte Re-
gierungsressorts und die geleisteten Honorare. Auch miissen
sie frithere Tatigkeiten im 6ffentlichen Dienst offenlegen und
Verstofle gegen Lobbyismusvorschriften. Die Angaben sind
vierteljahrlich im Register zu aktualisieren.

Der Verfasser ist fiir die Wissenschaftlichen Dienste des Deutschen
Bundestages titig. — Der Beitrag gibt allein seine personliche Auffas-
sung wieder.
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4. Bei den Verhaltensregeln fiir Lobbyisten ist vor allem auf
folgende Pflichten hinzuweisen: im Kontakt mit Mandats-
und Amtstrigern die Vertretung dritter Interessen offen-
zulegen, keine irrefithrenden Informationen zu nutzen,
keine Klienten mit widersprechenden Interessen zu vertre-
ten, keine falschen Einflussmoglichkeiten vorzuspiegeln,
keine Interessen gegeniiber einer Institution zu vertreten,
bei der nahe Angehorige arbeiten, keine fremden Informa-
tionen zu erschleichen. Zum Teil sind die Verhaltensregeln
schon in den Lobbyisten-Gesetzen enthalten. In Kanada
und Litauen entwickelt ein Beauftragter den Kodex in Ab-
stimmung mit einem parlamentarischen Gremium. Dieser
Lobbyismus-Beauftragte untersucht ferner Verstofle und be-
richtet hieriiber.

5. Registriert sich ein Lobbyist nicht oder macht er falsche
Angaben, so zieht dies nach allen ausldndischen Regelungen
mindestens eine Geldbufle nach sich. In den drei osteuropii-
schen Lindern der EU setzt sie die Verwaltung fest. In
Kanada besteht ferner die Méglichkeit einer Haftstrafe von
bis zu zwei Jahren, in den Vereinigten Staaten von bis zu fiinf
Jahren.

lll. ,GroBe Losung”: Lobbyismus-Gesetz

Die Geschiftsordnung des Bundestages kann nur den organi-
satorischen Umgang mit Lobbyisten innerhalb des Par-
laments regeln, nicht aber den Urhgang auflerhalb des Par-
laments oder auf Seiten der Bundesregierung. Dies wiirde fiir
eine kiinftige Regelung auf Gesetzesebene sprechen. Die
Kompetenz fiir ein Lobbyismus-Bundesgesetz ergibe sich als
Annexkompetenz aus den Zustdndigkeiten des Bundes fiir
die Bundesorgane!?; das Gesetz wiirde aber nicht fiir Einrich-
tungen der Lander gelten. Lediglich fiir das Strafrecht kénnte
sich der Bund auf eine weitergehende, konkurrierende Ge-
setzgebungskompetenz nach Art. 74 Nr. 1 GG stiitzen. Eine
Regelung per Gesetz findet aber eine Grenze bei der aus-
schlieSlichen Kompetenz der Parlamente, ihre inneren Ange-
legenheiten selbst bestimmen. zu diirfen: Insbesondere der
Zugang von Lobbyisten zum Parlament und das Verfahren
ihrer Anhorung sind daher der Regelung durch den Gesetz-
geber entzogen!®; denn es ist kein sachlicher Grund ersicht-
lich, wieso der Bundesrat iiber ein” Gesetzgebungsverfahren
an dieser autonomen Organisationsentscheidung des Bun-
destages beteiligt sein sollte.

Die allgemein geltenden Pflichten eines Lobbyismus-Geset-
zes wirden vor allem in die Berufsfreiheit der Lobbyisten
eingreifen. Weitere Grundrechte wiirden genaue Abgren-
zungstatbestinde erfordern: so z.B. Art. 41 und II GG
(Glaubensfreiheit) beim Lobbyismus fiir religiose Organisa-
tionen; Art. ST und Il GG (Meinungsfreiheit, Wissen-
schaftsfreiheit) bei Journalismus oder Forschung im Inte-
resse Dritter; Art. 17 GG (Petitionsrecht) bei Petitionen fiir
Dritte. Auch tiber Grundrechte hinaus ist die Verfassung
beriihrt, z.B. beim Kontakt zwischen Lobbyisten und Ab-
geordneten, Art. 381 2 GG (freies Mandat). Unabhingig
von Verfassungsfragen ist abzuwigen: Sollen z.B. Vertreter
auslidndischer Staaten!” einem Lobbyisten-Gesetz unterfal-
len?

IV. ,Kleine Lésung”: Anderung der Geschaftsordnung

1. Der Vorteil einer Regelung auf Geschiftsordnungsebene
ist die fehlende Grundrechtsrelevanz'®: Aus dem Grund-
gesetz ergibt sich kein Anspruch der Lobbyisten, persénlich
in Ausschusssitzungen auf die Entscheidungsfindung ~des
Parlaments Einfluss zu nehmen. Der Bundestag ist daher

frei, zu entscheiden, ob und unter welchen Voraussetzun-
gen er einen Interessenvertreter anhdren will. Das ent--
schirft die Brisanz einer Lobbyisten-Regelung erheblich;
der Bundestag kann die Definition des Lobbyisten kurz
fassen: ,,Verbande, die Interessen gegeniiber dem Bundestag
oder der Bundesregierung vertreten” (GO-BT, Anlage 2).

Diese Formulierung schlieSt aber selbststiandig titige oder

bei Unternehmen angestellte Lobbyisten (,,In-House-Lobby-
isten“)'® aus. Daher bietet sich eine weiter gefasste Defini-
tion an; sie liefle sich aus der Zusammenschau der oben
dargestellten auslindischen Regelungen wie folgt formulie-
ren: :

»Lobbyismus ist jede gezielte Einflussnahme auf 6ffentliche
Stellen, die auflerhalb eines formlichen Verfahrens, offent-
lichen Amtes, Mandats oder Auftragsverhiltnisses und ohne
Leistung eines Rechtsdienstes fiir einen Dritten ausgeiibt
wird, damit die Interessen des Dritten bei Entscheidungen
der Rechtsetzung oder Verwaltung moglichst vollstindig
Niederschlag finden.

2. Hiernach konnen auch Rechtsanwilte Lobbyismus betrei-
ben??. Da sie dann definitionsgemifd keinen Rechtsdienst
erbringen, besteht fiir ihre Registerangaben ~ wie bei ande-
ren Lobbyisten auch — kein Bediirfnis fiir den sonst geltenden
verfassungsrechtlichen Verschwiegenheitsschutz?!.

3. Bislang besteht keine Notwendigkeit, die Rechtsprechung
in den Kreis der Tatbestandsalternativen einzubeziehen?2.
Zwar konnen Entscheidungen der Bundesgerichte mehr wirt-
schaftliche Auswirkung haben als ein Gesetz. Kontaktauf-
nahmen von Lobbyisten zu Richtern sind-aber uniiblich. Im
Ubrigen wirken Genehmigungsvorbehalte fiir Nebentitigkei-
ten Interessenkollisionen von Bundesrichtern?? entgegen; zu-
sdtzliche Transparenz nach auflen lieffe sich wie bei Abge-
ordneten z. B. iiber eine Pflicht erreichen, sachlich einschli-
gige Auftraggeber zu veroffentlichen.

4. Auch ohne Erlass eines gesonderten Lobbyismus-Gesetzes
konnte eine Geldbufle die Einhaltung der Registerpflicht
oder kiinftiger Verhaltensvorschriften sanktionieren. So wie
§ 112 OWiG (Verletzung der Hausordnung eines Gesetz-
gebungsorgans) an die Hausordnung des Bundestages an-
kniipft, konnte ein kiinftiger ,,§ 112a OWiG - Verletzung
der Registervorschrift eines Gesetzgebungsorgans“ auf die
Geschiftsordnung der Parlamente Bezug nehmen. Dabei ist
darauf hinzuweisen, dass unterlassene Transparenz im Poli-
tikbereich auch schirfer sanktioniert sein kann: Nach § 31d
PartG** macht sich strafbar, wer versucht, die 6ffentliche
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kriminierungsverbot gem. Art. 12 EGV.
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der ,Auflenwirkung® und Bindungswirkung verwechselt, hierzu
Hélscheidt/Menzenbach, Jura 2008, 574 (577, Fufsn. 63).
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v.28. 6.2002 (BGBI I, 2268).
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Rechenschaftslegung zu umgehen; ein finanzieller Schaden
des Staats ist nicht erforderlich?’.

5. Der in jiingster Zeit im Zusammenhang mit Lobbyismus
zitierte Skandal?6 um Mitarbeitertransfers zwischen Staat
und Wirtschaft erfordert systematisch nicht unbedingt ein
Lobbyismus-Gesetz: Hierbei geht es vielmehr um eine Inte-
ressenkollision, die dem Dienstrecht zuzuordnen ist?”.

V. Fazit

Bislang finden selbststindige Lobbyisten, denen es um den

Kontakt mit Abgeordneten oder Fraktionsmitarbeitern geht,
keinen Niederschlag im Register des Bundestages. Der Anwen-
dungsbereich der Geschiftsordnung ist daher von ,, Verbdnde®
auf ,,Lobbyisten“ zu erweitern; jeder Lobbyist, der den Bun-
destag in dieser Funktion aufsucht, misste registerpflichtig
sein. Damit wire das Register kiinftig — auch ohne gesetzliche
Registrierpflicht — schon umfassend: Fiir nahezu jeden Lobby-
isten ist der Bundestag eine notwendige Station. Bei Verletzun-
gen der Registrierpflicht muisste das ,,Ausschussverbot aber
kiinftig konsequent durchgesetzt?® und gerade fiir verbands-
externe Lobbyisten um eine Sanktion erginzt werden.

Auf8erhalb des Parlaments geltende Pflichten liefen sich nur
iiber eine gesetzliche Regelung begriinden. Der Entwurf

eines Gesetzes ist auf Grund der Grundrechtsrelevanz kom-
plex und im Ubrigen — wohl im Unterschied zu einer An-
derung der Geschiftsordnung — derzeit politisch umstrit-
ten?’. In jedem Fall sollte das Register kiinftig auch Infor-
mationen zur Finanzierung der Interessenvertreter erfas-
sen30, Die damit verbundene Offenlegung der tatsichlich
vertretenen Interessen ist bei den internationalen Beispielen
schon Standard. Eine kiinftige Regelung kann sich - fir
Verbinde — an § 24 II PartG (Offenlegung der Einnahmen)
anlehnen. : B

25 Saliger, in: Ipsen, ParteienG, 2008, § 31d Rn. 12: ,abstraktes Ge-
fahrdungsdelikt®.

26 BT-Dr 16/9484, hierzu BT-Plen. Prot. 16/179, S. 19101Df.; 16/8762.

27 Vgl. die Verwaltungsvorschrift zum Einsatz von externen Personen v.
17. 7. 2008, BAnz 2008, Nr. 111 S. 2722; § 69a BBG: Méoglichkeit
der Untersagung durch den ehemaligen Dienstherrn.

28 GO-Ausschuss (1979): Anhorung nicht registrierter Verbinde zulds-
sig, zitiert bei Ritzel/Biicker/Schreiner, Kommentar GO-BT, Loseblatt,
Stand: Juni 2004, Bd. 2, § 70, I 1¢; dies widerspricht dem Wortlaut
der GO: vgl. Roll, GO-BT, 2001, zu Anlage 2; Schneider/Zeh-Stein-
berg (o. Fufin. 18), § 7 Rdnr. 117; Trossmann (o. Fufin. 18), Anla-
ge 1a, Rdnr. 1.

29 BT-Plen. Prot. 16/169, S. 17916A-17923C; kritisch auch Schueider/

 Zeh-Steinberg (0. Fufin. 47), § 7 Rdnr. 123.

30 Schneider/Zeh-Steinberg (0. Fufin. 47), § 7 Rdnr. 118: Der aktuelle

»Informationsgehalt der Liste tendiert nahe Null“.

Richter am ArbG Dr. Wolfgang Kopke, Mainz

Pladoyer fiir eine Streichung des Kriteriums ,Lebensalter” bei der
Sozialauswahl nach § 1 KSchG

Der folgende Beitrag befasst sich mit der Frage der Verein-
barkeit der bisherigen deutschen Sozialauswah| mit europa-
rechtlichen Vorgaben. Der Autor kommt zu dem Schluss,
dass die Regelung des § 111l 1 KSchG hinsichtlich des Kriteri-
ums ,Lebensalter” europarechtswidrig ist und regt eine
Neuregelung an, die vor dem Hintergrund der unglinstigen
demografischen Entwicklung in Deutschland primér auf ge-
genwdrtige wie vergangene Unterhaltspflichten gegeniiber
Kindern abstellt.

I. Europarechtliche Vorgaben fiir die Sozialauswahl

Die Problematik der Vereinbarkeit bisheriger deutscher
Regelungen zum Kiindigungsschutz mit den neuen europa-
rechtlichen. Vorgaben zum Schutz vor Diskriminierung ist
seit Lingerem Gegenstand arbeitsrechtlicher Debatten?.
Die Richtlinie 2000/78/EG des Rates vom 27.11. 2000
zur Festlegung eines allgemeinen Rahmens fiir die Ver-
wirklichung der Gleichbehandlung in Beschdftigung und
Beruf, welche sich unter anderem auf Entlassungsbedin-
gungen bezieht?, steht in einem gewissen Gegensatz zu der
geltenden deutschen Gesetzeslage, wonach fiir Kindigun-
gen ausschlieflich die Bestimmungen zum allgemeinen und
besonderen Kiindigungsschutz gelten (§ 2 IV AGG); fur die
hier interessierende Sozialauswahl also § 1 III KSchG. Die-
ser schreibt jedoch ausdriicklich vor, bei der Auswahl be-
triebsbedingt zu kiindigender Arbeitnehmer unter anderem
die Dauer der Betriebszugehorigkeit und das Lebensalter
zu beriicksichtigen, obwohl die Richtlinie im Grundsatz
eine Altersdiskriminierung verbietet und der EuGH in sei-
ner Mangold-Entscheidung sogar zusitzlich ein primar-
rechtliches Verbot der Altersdiskriminierung festgestellt
hat3.

Das BAG hat zwar inzwischen entschieden, dass das Verbot
der Altersdiskriminierung einer Beriicksichtigung des Le-
bensalters im Rahmen der-Sozialauswahl nicht entgegenstiin-
de*, doch hat der insoweit als Superrevisionsinstanz zustin-
dige EuGH das letzte Wort in dieser Streitfrage nicht gespro-
chen. Fiir die europarechtliche Zulissigkeit der Begiinstigung
alterer Arbeitnehmer bei der Sozialauswahl wird insbeson-
dere angefiihrt, dass die Richtlinie Ausnahmen zu Gunsten
am Arbeitsmarkt benachteiligter Arbeitnehmer zulasse’. Die
Beriicksichtigung des Lebensalters im Rahmen der Sozialaus-
wahl, so wird gefolgert, diene dem Schutz ilterer Arbeitneh-
mer vor Verlust des Arbeitsplatzes, wobei es sich um ein
legitimes Ziel handle, das auch angemessen und erforderlich
verfolgt werde, da das Lebensalter im Einzelfall mit anderen
Kriterien abgewogen wiirde®. Diese Argumentation greift
jedoch entschieden zu kurz. Denn sie iibersieht, dass es sich
bei einer Sozialauswahl, d. h. der Auswahl des zu kiindigen-
den Arbeitnehmers, nicht nur um ein zweiseitiges, sondern
mindestens um ein dreiseitiges Verhiltnis handelt. Den ilte-
ren Arbeitnehmer vor Verlust des Arbeitsplatzes zu schiitzen,
zwingt zur Kiindigung des jlingeren. Haben zwei Arbeitneh-
mer ansonsten identische Sozialdaten, ist der Arbeitgeber
von Gesetzes wegen gehalten, den jlingeren zu kiindigen.
Europarechtlich unbedenklich konnte dies nur sein, wenn es
ein legitimes Ziel gibe, zu dessen Erreichung es angemessen
wire, immer den relativ Alteren zu bevorzugen.

1 S. nur Diller/Krieger/Arnold, NZA 2006, 887; Hamacher/Ulrich, NZA
2007, 657; Hein, NZA 2008, 1033.

2 EuGH, NZA 2007, 1219, Rdnr. 43.

3  EuGH,NZA 2005, 1345, Rdnr. 75.

4 BAG,Urt.v.6.11.2008 -2 AZR 701/07.

S ErfK-Schlachter, 8. Aufl., § 10 AGG, Rdnr. 9.

6 Hein, NZA 2008, 1033 (1037, li. Sp.).



