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ZEITGESPRACH

Lobbyismus und Politik

Der Parteispendenskandal schérft das BewuBtsein der Offentlichkeit fiir den
EinfluB von Interessengruppen auf die Politik. Welche Rolle spielt der Lobbyismus in der
Demokratie? Besteht hier ein Bedarf an zusétzlichen Regelungen?

Hans Herbert von Arnim*

Staat und Verbande

ie Beurteilung von Interessen-

teneinfliissen auf die Politik
und sogar von Geldzahlungen an
Abgeordnete ist in Deutschland
merkwirdig unsicher. Eine Mi-
schung aus Eigeninteresse der Po-
litiker, |deologie und miBverstan-
dener pluralistischer Pseudotheo-
rie hat es geschafft, den Eindruck
zu erwecken, als seien finanzielle
EinfiluBnahmen von Lobbyisten der
pluralistischen Demokratie we-
senseigen und jedenfalls harmlos.

An sich ist nichts dagegen ein-
zuwenden, daB sich Verbande
konstituieren, um gleichgerichtete
interessen ihrer Mitglieder in den
wirtschaftlichen und politischen
ProzeB einzubringen. Interessen-
verbénde sind nicht selten das ein-
zige Medium, mittels dessen der
Blirger in der Massendemokratie
seinen Interessen Uberhaupt Ge-
hér verschaffen kann. Was unor-
ganisiert ist, bleibt meist unbe-
r(icksichtigt.

Die Existenz und die Aktivitaten
von Interessenverbanden als Aus-
fluB grundrechtlicher Freiheiten
grundsitzlich zu akzeptieren be-
deutet aber noch lange nicht, daB
die Unabhéngigkeit von Politikern

* Der Verfasser hat sich mit Fragen des Lob-
byismus wiederholt befaBt, besonders ein-
gehend in Hans Herbert von Arnim: Ge-
meinwohl und Gruppeninteressen. Die
Durchsetzungsschwiche allgemeiner Inter-
essen in der pluralistischen Demokratie,
Frankfurt am Main 1977, und vor kurzem in
ders.: Vom schénen Schein der Demo-
kratie. Politik chne Verantwortung — am Volk
vorbei, Verlag Droemer, Miinchen 2000.
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_ kommen.

nicht schiitzenswert sei, und schon
gar nicht, daB auch finanziell-ma-
terielle EinfluBnahmen auf Abge-
ordnete zu akzeptieren waren. Die
Gegenmeinung von der angebli-
chen Harmlosigkeit solcher Aktivi-
taten beruft sich auf die These, je-
des Interesse kdnne sich entspre-
chend seiner Bedeutung verband-
lich organisieren und werde sich
sozusagen von selbst die erforder-
liche Geltung verschaffen. Drohe
ein wichtiges Anliegen zu kurz zu
kommen, bilde sich eine entspre-
chende Gegenmacht (,countervai-
ling power"), die die Dinge wieder
ins Lot bringe. Auf diese Weise
werde eine angemessene Beriick-
sichtigung aller Interessen ge-
wahrleistet.

Nicht mehr
haltbare Harmonielehre

Diese in den Schul- und Lehrbi-
chern noch verbreitete pluralisti-
sche Harmonielehre, die auf ang-
lo-amerikanischen Pluralismus-
theoretikern beruht, unterstellt al-
so, im piuralistischen Kréftespiel
werde das Gerechte, das materiell
Richtige, schon von selbst heraus-
In unserer Demokratie
orientiere sich die Politik damit
quasi automatisch am Wohl des
Volkes. In dieser Sicht ist die Ein-
fluBnahme von Interessenten, ja
selbst die finanzielle EinfluBnahme,
nicht nur unbedenklich, sondern
erscheint geradezu als Vorausset-
zung flr eine ausbalancierte ge-

meinwohlorientierte Politik. Nach
dieser Vorstellung kdnnten die Ab-
geordneten in letzter Konsequenz
eigentlich sogar alle Interessenver-
treter sein, ohne daB dies gemein-
wohlschadlich wére, eben weil
man glaubt, darauf vertrauen zu
kénnen, die Interessen pendelten
sich im freien Spiel der politischen
Krifte aus, so daB im Parallelo-
gramm der Kréfte ein angemesse-
ner Kompromif} zustande komme.

Doch ist die Harmonielehre heu-
te in Wahrheit nicht mehr haltbar.
Aus verbandssoziologischen, poli-
tikbkonomischen und verfassungs-
theoretischen Analysen wissen wir:
Je allgemeiner Interessen sind, je
mehr Menschen sie teilen, desto
schwieriger ist ihre verbandliche
Organisation und desto geringer
sind meist ihre Durchsetzungs-
chancen im Gesetzgebungsver-
fahren (und auch sonst in der
Politik). Diese Auffassung ist aller-
dings nicht ganz neu. So hatte
schon der Staatsrechtslehrer Ernst
Forsthoff darauf hingewiesen, in
der Wirklichkeit unserer politi-
schen Willensbildung fanden ge-
rade die allgemeinsten Interessen
.keinen gesellschaftlichen Pa-
tron®; sie seien so allgemein, dafl
sie ,die Grenzen gesellschattlicher
Patronage“ Uberstiegen. Der
Staatsrechtslehrer Joseph Kaiser
hatte als Hauptbeispiele dafiir die
Interessen der Steuerzahler und
Verbraucher angefiihrt: Steuer-
zahler (zumindest von indirekten
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Steuern) und Verbraucher sind wir
ja alle. Die Frage, welches die ei-
gentlichen tieferen Ursachen fir
die mangelnde verbandliche Orga-
nisationsfahigkeit allgemeiner In-
teressen sind, blieb allerdings lan-
ge offen.

Pluralismusdefizite

Hier setzt nun der politische
Okonom Mancur Olson an; in sei-
nem Buch Logik des kollektiven
Handelns (1967) hat er schiissig
nachgewiesen, warum sich zwar
enge Partikularinteressen, nicht
aber allgemeine, weite Bevdlke-
rungskreise umfassende Interes-
sen in ausreichender Stirke ver-
bandlich organisieren lassen. Ol-
son legt dar, daB groBe Gruppen
selbst bei vollstandiger Uberein-
stimmung nicht im Gruppeninter-
esse handeln, ,denn wie vorteil-
haft die Erfullung von Funktionen
auch sein mag, die man von gro-
Ben freiwilligen Vereinigungen er-
wartet, es besteht fiir ein einzelnes
Mitglied einer latenten Gruppe
dennoch kein Anreiz, einer solchen
Gruppe beizutreten”. Olsons The-
sen verbinden sich mit der Analyse
von Anthony Downs, der — auf Vor-
arbeiten Joseph Schumpeters auf-
bauend — schon 1957 in seinem
Buch Okonomische Theorie der
Demokratie dargelegt hatte, daB8
die Verfolgung allgemeiner Inter-
essen auch flir Parteien oft nicht
lohnend erscheint. In der Wirklich-
keit der Gesetzgebung fehlt es am
Gleichgewicht der organisierten
Kréfte. Bestimmte machtvoll orga-
nisierbare Interessen kommen re-
gelméaBig eher zum Zuge, und all-
gemeine Interessen kommen héu-
fig genug zu kurz. Die von der
Macht der organisierten Interessen
bestimmte pluralistische Wirklich-
keit weist deshalb eine Schlag-
seite zu Lasten nichtorganisierba-
rer, insbesondere allgemeiner in-
teressen auf.

Schaut man genauer hin, so er-
gibt sich allerdings ein differenzier-
teres Bild: Sonderinteressen las-
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sen sich in der Regel schlagkrafti-
ger organisieren als allgemeine
Interessen, Gegenwartsinteressen
sind politisch virulenter als Zu-
kunftsinteressen, wirtschaftliche
sind starker als ideelle, Einkom-
menserwerbsinteressen werden
nachdriicklicher vertreten als Aus-
gabeninteressen. Da aber auch die
wichtigsten Ausgabeninteressen
solche der Aligemeinheit (der Kon-
sumenten und der Steuerzahler)
sind und man auch Zukunftsinter-
essen in einem weiteren Sinn als
allgemeine Interessen ansehen
kann, bleibt die Feststellung von
der Schwéche der Allgemeininter-
essen typischerweise richtig. Das
Gewicht dieser Feststellung kann
man schwerlich iibertreiben. Wenn
Interessen desto weniger politi-
sche Beriicksichtigung finden, je
gréBer der Kreis der Betroffenen
ist, l1auft das praktisch auf einen
~Mechanismus umgekehrter De-
mokratie” hinaus.

Die Autoren
unseres Zeitgesprachs:

Prof. Dr. Hans Herbert von Ar-
nim, 60, lehrt Offentliches
Recht und Verfassungslehre
an der Deutschen Hoch-
schule fir Verwaltungswis-
senschaften Speyer.

Prof, Dr. Ulrich von Alemann,
55, ist Inhaber des Lehrstuhls
Il fiir Politikwissenschaft an
der Heinrich-Heine-Universi-
tat Disseldorf.

Prof. Dr. Erwin K. Scheuch,
71, ist Professor em. fir So-
ziologie an der Universitét zu
Kdin.

Prof. Dr. Siegfried F. Franke,
57, lehrt Wirtschaftspolitik
und Offentliches Recht an der
Universitdt Stuttgart und ist
Dekan der Fakultdt fir Ge-
schichts-, Sozial- und Wirt-
schaftswissenschaften.

DaB diese Pluralismusdefizite in
jungster Zeit immer stérker in Er-
scheinung treten, ist kein Zufall.
Solange das Sozialprodukt stark
wuchs und deshalb der Zugriff der
Partikularinteressen immer noch
genug fir die Erfliilung aligemeiner
Interessen UbriglieB und solange
der Wettbewerb der politischen
und gesellschaftlich-wirtschaftij-
chen Systeme die Partikularismen
zur Zurlckhaltung mahnte, lieBen
sich die Méngel des Systems noch
leichter (iberspielen. Doch die frii-
heren Bedingungen sind seit eini-
ger Zeit entfallen. Das wirtschafj-
che Wachstum stagniert, der duy-
Bere Druck hat sich gelost, und zy-
dem haben die Herausforderyp,-
gen, denen sich das Gemeinwe-
sen gegenubersieht, ungeheuer
zugenommen.

Erweist sich nun aber die piyrg-
listische Harmonie- und Gleigh-
gewichtslehre als unrealistischer
Mythos, kommt es offenbar darayut
an, die Gegengewichte gegen Ply-
ralismusdefizite zu aktivieren und
zu stérken. DaB die verfassungs_
rechtliche Ordnung der Bundes-
republik in Wahrheit selbst gar
nicht von einem demokratischen
Automatismus ausgeht, bes’tétigt
die Existenz zweier Institutionen
die den politischen ProzeR e"gén:
zen. Sie machen deutlich, wie be-
grenzt in Wirklichkeit unser \gr.
trauen in die Problem!'o'sungs~
fahigkeit der sich selbst Uberassge-
nen Parteien und Verbande ist.

Die eine Institution ist die Recht.
sprechung, besonders die des
Bundesverfassungsgerichts. Die
Rechtsprechung ist immer mehr
an die Stelle der Politik Oetreten
und hat teilweise die Rolle eines
Ober- und Ersatzgesetzgebers an-
genommen. Die Ersetzung oey
Politik durch Richterrecht und gje
politische Korrekturrolle der Justiz
kommen immer unverhilliter Zum
Vorschein. Erinnert sei nur an die
Urteile des Bundesverfassungsge_
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richts zur Schwangerschaftsunter-
brechung, zum Maastricht-Ver-
trag, zum internationalen Einsatz
der Bundeswehr und zur Familien-
besteuerung. Diese Rechispre-
chung wird nach demoskopischen
Umfragen - trotz gewisser zwi-
schenzeitlicher Irritationen — von
zunehmenden Vertrauenswerten
fur das Gericht und abnehmenden
Vertrauenswerten flir das unter
dem Druck der Verbédnde stehende
Parlament begleitet; sie entspringt
weniger einem usurpatorischen
Anspruch der Karlsruher Richter,
sondern ist fir jeden, der ein Ge-
spur fir Gewichtsveriagerungen
zwischen den Verfassungsorganen
hat, ein uniibersehbarer Indikator
fOr zunehmendes Versagen der
Pdlitik.

Die zweite Institution war lange
die Deutsche Bundesbank  in
Frankfurt. Sie ist in Sachen Geld-
politik weisungsfrei und von Re-
gierung und Parlament unabhan-
gig. Der Hauptgrund ist: Man will
die Bundesbank vom Spiel der po-
litischen Parteien und der Interes-
senverbdnde separieren, da man
diesen die Sicherung des Geld-
werts vor Inflation - in Anbetracht
der Versuchung zu kurzfristiger
und partikularer Politik — nicht zu-
traut.

Wo koénnte das — strukturell be-
dingte — Versagen der Politik deut-
licher zum Ausdruck kommen als
in dieser Konstruktion? Auch auf
Europaebene miBtraut man der
Leistungsfahigkeit des von den
Parteien und Verbanden dominier-
ten pluralistischen Prozesses: Zur
Sicherung der Stabilitat der neuen
europaischen Wahrung setzt man
wiederum auf eine unabhéngige
Zentralbank — diesmal eine euro-
péische.

Direktwahlen und
Volksentscheide

Um MiBverstandnisse zu ver-
meiden: Der Verfasser m&échte das
Augenmerk auf die zentrale Frage
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der Leistungsfahigkeit des plurali-
stischen Systems lenken, eine Fra-
ge, von der sehr viel mehr abhéngt,
als ihre 8ffentliche und leider zum
Teil auch wissenschatftliche Nicht-
behandlung glauben macht. Der
Verfasser pladiert jedoch nicht fir
die Ausweitung unabh&ngiger In-
stanzen. Diese sind ihrerseits nicht
unproblematisch, etwa weil die
politische Klasse, insbesondere
bei der Besetzung der Positionen,
zu starken Einflu nimmt und wirk-
liche Unabhangigkeit der Institu-
tionen und ihrer Mitglieder nur
schwer erreichbar erscheint, wie
die Erfahrungen etwa mit einigen
Rechungshéfen und Verfassungs-
gerichten bestétigen. Zugleich ent-
behren solche Institutionen der (di-
rekten) demokratischen Legitima-
tion.

In dieser Situation stellt sich
deshalb die Frage, ob nicht die
Wahl der Mitglieder oder des Lei-
ters solcher Institutionen direkt
durch das Volk der bessere Weg
wére, wie dies Bruno 8. Frey zum
Beispiel fir die Prasidenten der
Rechnungshéfe vorgeschiagen hat.
Die Direktwahl vermag Legitima-
tion und zugleich Handlungsfahig-
keit zu schaffen, auch durch eine
gewisse Distanz zu Parteien und
Interessenverbande. Dies illustriert
in Deutschland besonders das
Beispiel des direkt gewéhiten Biir-
germeisters.

Es geht darum, die vielfach ver-
lorengegangene Verantwortlichkeit
der Politik gegeniiber der Alige-
meinheit der Wahler zu stérken
und zu diesem Zweck die ab-
geschotteten und verkungelten
Nominierungs- und Wahiverfahren
zu 6ffnen. Zudem sollte den Bir-
gern die Mdéglichkeit gegeben wer-
den, wichtige Sachentscheidun-
gen durch Volksbegehren und
Volksentscheid selbst in die Hand
zu nehmen. Wichtig ist natirlich
auch, die Interessentenabhangig-
keit der Abgeordneten, insbeson-
dere die durch materielie Zuwen-

dungen hervorgerufene, moglichst
zu verringern. Das Grundgesetz
und die Landerverfassungen mit
ihren die Unabhéngigkeit der Ab-
geordneten postulierenden Be-
stimmungen (siehe fir den Bund
Art. 38 1 2, 48 lll 1 GG) sind des-
halb nicht Ausdruck eines tUberhol-
ten ,frihkonstitutionellen oder
Lfrihpluralistischen® Verfassungs-
und Parlamentsverstandnisses, wie
parlaments- und politikernahe Au-
toren gelegentlich formulieren, son-
dern stehen auf der Hohe der ak-
tuellen verfassungstheoretischen
Entwicklung.

Das Postulat der Unabhangig-
keit des Abgeordneten muB beste-
hen bleiben und sollte durch ge-
setzliche Vorkehrungen gestiitzt
werden. Nur leider ist der von den
Abgeordneten selbst gemachte
Straftatbestand der Abgeordne-
tenbestechung (§ 108e Strafge-
setzbuch) so eng gefaB3t, daB er
praktisch nie zur Anwendung kom-
men wird. Wirkungslos ist auch
das Verbot von Interessentenzah-
lungen an Abgeordnete geblieben,
das das Bundesverfassungsge-
richt aus den genannten Verfas-
sungsbestimmungen entnommen,
das der Bundestag aber nie volizo-
gen hat.

Verlust an Maf3stdben

Es bleibt ein Skandal, wenn Ab-
geordnete neben ihrem Mandat
noch als Hauptgeschaftsfihrer ei-
nes Lobbyverbandes agieren und
dafiir Uppig bezahit werden. Der
Abgeordnete erhalt die Diaten zur
Sicherung seiner Unabhangigkeit.
Dann darf er sich nicht gleichzeitig
als voltbezahiter Funktionér in die
Abhéngigkeit eines Interessenver-
bandes begeben. Was an solchen
Fallen erschittert, ist weniger der
MiBbrauch des Amts durch ein-
zelne Abgeordnete — das hat es
schon immer gegeben - als viel-
mehr die Tolerierung und Ermuti-
gung solcher Vorgange durch die
politische Klasse und der darin
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zum Ausdruck kommende Verlust
der Mafistibe.

Nach den jungsten Erfahrungen
sollte auch die unbeschrankte
Zuldssigkeit von Spenden an poli-
tische Parteien (iberdacht werden.
Ich pladiere dafir, Spenden von ju-
ristischen Personen sowie Grof3-
spenden von natirlichen Perso-
nen, die einen Betrag von 20000
DM (Oberschreiten, Uberhaupt zu
verbieten. Als die staatliche Par-
teienfinanzierung 1958 in der Bun-
desrepublik eingeftihrt wurde, war
es politische ,Geschéftsgrundia-
ge“, daB im Gegenzug GroBspen-
den verboten werden sollten. Mit
ihnen erkauft der Geldgeber nicht
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selten willfahriges Verhalten der
Politik, auch wenn man dies im
Einzelfall nicht beweisen kann. So
hat 1998 ein Hamburger Ehepaar
beim Verkauf von (iber 30000 Ei-
senbahnerwohnungen des Bun-
des den Zuschlag fur 7,5 Milliar-
den DM bekommen, obwohl es ein
Konkurrenzangebot gab, das eine
Milliarde héher lag. In zeitlichem
Zusammenhang damit hat das
Ehepaar an die damalige Re-
gierungspartei CDU mehrere Mil-
lionen gespendet. Ausschlagge-
bend ist nicht einmal, ob das Geld
wirklich die politische Entschei-
dung beeinfluBt hat. Es genlgt
schon der bdse Schein, der solche

Grofispenden leicht in den Dunst
der Korruption riickt, weshalb es
mir geboten erschiene, sie {iber-
haupt zu verbieten.

Derartige Zahiungen und ihre
rechiliche Zulassung sind geeig-
net, das Vertrauen der Menschen
in die Demokratie zu erschiittern,
Es ist eine jahrhundertealie Er-
kenntnis, daB in der Demokratie,
soll sie nicht zur Plutokratie entgy-
ten, wirtschaftliches Kapital night
unbegrenzt in politische Macht
transformiert werden darf. Es Wére
wirklich tiberraschend, wenn diese
Erkenntnis fir deutsche Abgeord-
nete und Parteien plétzlich night
mehr gliltig sein solite.
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