Aus: Juristenzeitung 1990, S. 1014-1017.

Kurzer Beitrag

Abgeordnetenkorruption

Ach wie gut, dafd niemand weiff . . . Denn wenn man es wiifite, wiren
scine Tage gezihlt. Die Rede ist von einem Privileg, einem einzigarti-
gen Privileg, das Abgeordnete, also Mitglieder des Bundestags und der
Landesparlamente in der Bundesrepublik Deutschland geniefien.

L. Straflosigkeit der Abgeordnetenbestechung

Wuflten Sie etwa, dafl jedermann versuchen kann, einen Abgeordne-
ten zu bestechen — ohne das geringste strafrechtliche Risiko? Selbst
wenn der Versuch ,gliickt®, der Abgeordnete das Geld entgegen-
nimmt und sich korrumpieren liflt, und sei es in der schwersten
vorstellbaren Form, bleiben dem Staatsanwalt die Hinde gebunden.
Abgeordnetenbestechung ist straflos, passiv und aktiv'. Wihrend
jeder kleine Beamte, der von einem dankbaren Biirger ein Geschenk
annimmt, Bestrafung riskiert, hindert das Strafrecht niemanden daran,
einen Volksvertreter zu ,kaufen®. Friiher hatte immerhin der Stim-
menkauf bei Wahlen im Parlament unter Strafe gestanden. Doch auch
diese Strafbarkeit hob der Bundestag 1953 — entgegen dem Vorschlag
der Bundesregierung — im Schnellverfahren kurz vor Ende der Legis-
laturperiode ersatzlos auf2 Seitdem wurde die Einfiihrung eines Straf-
tatbestandes der Abgeordnetenbestechung immer wider auf die lange
Bank geschoben?®. Die Sorge iiber die strafrechtliche Liicke gilt niche
nur dem bestechlichen Abgeordneten, der immer noch eine Ausnah-
meerscheinung sein diirfte, als vielmehr seiner Schutz- und Wehrlo-
sigkeit selbst gegen die dreistesten Bestechungsversuche von Interes-
senten®, Die Straflosigkeit begriindet geradezu einen ,,Anreiz® (Bun-
desregierung®), solche Versuche auch zu unternehmen.

Gleich an der Wiege der Bundesrepublik steht ein massiver Beste-
chungsverdacht: Bei der Entscheidung fiir Bonn (und gegen Frank-
furt) als Hauptstadt sollen hohe Geldzuwendungen nachgeholfen
haben. Trotz Strafanzeige des Bundes der Steuerzahler sah die Staats-
anwaltschaft sich mangels eines einschligigen Straftatbestandes aufier-
stande, dem Verdacht nachzugehen. Dieses — bald vielleicht wieder
aktuelle — Beispiel wurde am 12. 9. 1950 in einer Debatte des Bundes-
tags zum Anlafl genommen, die alsbaldige Einflihrung eines Straftat-

" BGHSt 5, 100 (105 £.).

2 Dreber, Das Dritte Strafrechtsinderungsgesetz, JZ 1953, 421 (427).

3 Rolf Klein, Suraflosigkeit der Abgeordnetenbestechnung. Einer Strafrechts-
liicke zum 25jahrigen Bestehen, ZRP 1979, 174.

4+ Erdsiek, Umwelt und Recht, NJW 1959, 25 (25).

5 Amtliche Begriindung zu den §§ 400-409 (,Straftaten bei Wahlen und
Abstimmungen®) des Entwurfs eines Strafgesetzbuches — E 1962 ~ BT-Drs. [V/
650, 586 (587).
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bestandes der Abgeordnetenbestechung zu fordern®. Bei der Forde
rung ist es 40 Jahre lang geblieben.

Der Bundestag hatte bisher nicht die Kraft, die ,gefahrliche, beun-
ruhigende, fast unfafibare® Liicke (so ein bekannter Kommentator de
Strafgesetzbuchs’) zu schlieflen, obwohl die Grofie Strafrechtskom
mission und die Bundesregierung 1962 einen ausdiskutierten Gese
zesvorschlag vorgelegt hatten® und obwohl nahezu im gesamten
Ausland?, etwa in den Vereinigten Staaten und den Niederlanden, in |
Grofibritannien, Frankreich, Italien und Belgien ® die Bestechung von |
Volksvertretern unter Strafe steht. Es handelt sich um einen klassi-
schen Fall von Privilegierung des Parlaments in eigener Sache. Dall
das Parlament einer ,privilegienfeindlichen Demokratie® (BVerfG"1
es sich bisher itberhaupt leisten konnte, die Selbstprivilegierung iiber |
Jahrzehnte aufrechtzuerhalten, beruht ganz wesentlich auf der Un
kenntnis der Offentlichkeit'?. Darauf kann jedermann die Probe |
machen: Die Mitteilung, dal Abgeordnetenbestechung nicht strafbas
ist, stoflt stets auf ungldubiges Staunen.

I ,Spenden® an Abgeordnete

Die Liicke mochte so lange eher theoretischer Natur sein, als man
glaubte, finanzielle EinfluBnahmen auf Abgeordnete seien selten
Spitestens seit den umfassenden Ermittlungen von Staatsanwileen,
Gerichten, besonders des LG Bonn" (wo es um den Vorwurf des
Ministerbestechung ging), und eines parlamentarischen Untersu
chungsausschusses " im Flick-Skandal wissen wir aber, wie verbreite
Bargeldzuwendungen an Abgeordnete in der Bundesrepublik tatsich
lich sind. Sie sind alles andere als eine quantité négligeable und auch
keineswegs auf Flick-Spenden beschrinkt. Das haben Presseverd!

6 Abg. Euler, Dt. BT, 1. Wahlp., 83.Sitzung v. 12.9. 1950, Protokoll.
S. 3113,

7 Tréndle, Niederschriften iiber die Sitzungen der Grofen Strafrechtskom
mission, Bd. 13, S. 257 {f. (258 f.).

8 §§ 404, 409 des Entwurfs eines Strafgesetzbuches — E 1962 —, BT-Drs. IV/
650. Vgl. auch Burkhard Schulze, Zur Frage der Strafbarkeit der Abgeordneten
bestechung, JR 1973, 485 (486).

9 Schulze (Fn. 8), 486.

19 peter Krause, Freies Mandat und Kontrolle der Abgeordnetentatigkeir,
DOV 1974, 325 (334); H.-P. Schneider, Gesetzgeber in eigener Sache, in
Grimm/Maihofer (Hg.), Gesetzgebungstheorie und Rechuspolitik, Jahrbuch i
Rechtssoziologie und Rechtstheorie, Bd. 13, 1988, 327 (348).

' BVerfGE 40, 296 (317).

12 86 auch die Literatur, z. B. Klein (Fn. 3).

U Urteil des LG Bonn v. 16, 2. 1987, Az 27 F 7/83.

4 Zum ,Flick-Untersuchungsausschufl® vgl. dessen Beschlufempfehluny
und Bericht vom 21. 2. 1986, BT-Drs. 10/5079 und die abweichenden Berichte
des Abg. Schily (Anlage 1) und der Abg. Austermann, Hiisch, Santer und Bamm
(Anlage 2) sowie die Beratung dariiber im Plenum am 13. 3. 1986 (Deutsche
Bundestag, 10. Wahlp., 204. Sitzung, Protokoll S. 15630 ff.).
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fentlichungen tiber die Praxis grofler Wirtschaftszweige " und wissen-
schaftliche Untersuchungen von Gottrik Wewer'® und jiingst einc be-
merkenswerte politikwissenschaftliche Habilitationsschrift von Chri-
stine Langfried' aufgezeigt. Der jetzige Bundesminister fiir Arbeit
und Sozialordnung Norbert Bliim wird sicher nicht der einzige sein,
“yu dessen ,eisernen Prinzipien® es gehért, keine Personenspenden
inzunchmen, wie er in einem Brief an einen Mdchtegern-Spender
_whrieb®; doch ist diese Haltung keinesfalls mehr selbstverstindlich.
- Wo aber Geldzuwendungen an Abgeordnete in grofiem Stil cinreifien,
a besteht — unabhingig von der Nachweisbarkeit im Einzelfall —
orruptionsgefahr. Darauf hat Theodor Eschenburg schon friih hin-
ewiesen'’, Es geht um eine massive, schwelende, sich gelegentlich in
kandalen manifestierende Gefihrdung unserer politischen Kultur -
nit immanenten Ausdehnungstendenzen: Wenn Abgeordnete auf
undes- und Landesebene ungestraft mit iippigen Geldgeschenken
geschmiert” werden kdnnen, wenn dies kein strafbares Unrecht ist,
wer will dann noch einsehen, daf} dies bei Mitgliedern von Gemeinde-
riten und der Verwaltung insgesamt so ganz anders gewertet werden
wh? Die strafrechtliche Duldung von Abgeordnetenkorruption auf
Parlamentsebene schafft Signale auch fiir andere Bereiche; sie begiin-
stigt ein Klima, in dem nicht mehr zwischen Staat, Gemeinde und
Verwaltung insgesamt unterschieden wird. So tragen der Bundestag
- und die Landtage durch unangemessene Grofiziigigkeit gegeniiber
ihren: eigenen Mitgliedern Mitverantwortung fiir die zunehmenden
Korruptionsskandale in Frankfurt und anderwirts®. ,Frankfurt ist
{iberall“2!, Selbst unter Strafrechtlern ist unklar, ob die Bestechnung
von Volksvertretern in Gemeinderiten und Kreistagen strafbar ist?.
Dafl ein Bauunternehmer straflos den Versuch machen kann, durch
Bestechung der Mitglieder des stadtischen Rats einen Auftrag zu
erlangen®, dafl ein Groflunternehmer sich ungestraft die Senkung der
Gewerbesteuer erkaufen kann?, ist firwahr ein unertriglicher Ge-
danke?. Dennoch ist die Strafbarkeit in beiden Fillen nicht gesichert.

Kann es eigentlich dem Verwaltungsbeamten noch angesonnen
werden, auf der peinlichen Befolgung von Gesetze im Kleinen zu
. beharren, die von Abgeordneten, die ungestraft im Grofen korrum-
- piert werden diirfen, erlassen worden sind? Kann vom Biirger noch
verlangt werden, solche Gesetze strikt zu befolgen? Kann dem Stener-
gahler zugemutet werden, bei Ubertretung von Steuergesetzen wegen
Suucrhmterzxehung bestraft zu werden? Es entspricht einem allge-
meinen, im Recht nirgendwo bestrittenen Grundsatz, daff Amtstri-
jer, die thr Amt zum eigenen Nutzen mifibrauchen, grofieres Unrecht
hegehen als Privatleute, die der Gemeinschaft ihren Solidarbeitrag
vorenthalten. Und ausgerechnet das grofere Unrecht soll, wenn
Abgeordnete es begehen, straflos bleiben! Eine Rechtsordnung, die es
versiumt, ihre Rechtserzeuger gegen Korruption zu sichern, muff
kraft innerer Logik allmihlich selbst ihre Legitimation verlieren.

1 ,Der Spiegel“ Nr.27/1985, S.29f. (Pharmaindustrie); ,Der Spiegel®
Nr. 34/1985, S. 19 ff. (Versicherungswirtschaft). Vgl. auch den Hinweis von
Steinberg, Parlament und organisierte Interessen, in: Schneider/Zeh (Hg.),
Parlamentsrecht und Parlamentspraxis, 1989, 217 (226), dafl er selbst ,bei einem
Jonner Spitzenverband die Existenz eines Wahlkampffonds in Millionenhéhe
feststellen® konnte, ,der an ,nahestehende’ Abgeordnete und Kandidaten ausge-
schiittet wurde®.

16 Wewer, Plidoyer fiir eine integrierende Sichtweise von Parteien-Finanzen
und Abgeordneten-Alimentierung, Forschungsberichte und Diskussionsbei-
ge aus dem Institut fiir Politische Wissenschaft der Universitit Hamburg
Nr.33{o. ].), 14 ff. m. w. N, jetzt leicht iiberarbeitet in: ders. (Hg.), Parteienfi-
nanzierung und politischer Wettbewerb: Rechtsnormen, Realanalysen, Reform-
vorschlage, 1990, 420 (443 f£.).

17 Landfried, Parteifinanzen und politische Macht. Eine vergleichende Studie
_ 7ur Bundesrepublik Deutschland, zu Italien und den USA, 1990, 144 ff.
m. w. N.

'8 Zit. nach ,Der Spiegel“ Nr. 34/1985, S. 19 (21).

1% Eschenburg, Paragraphen gegen Parlamentarier, Zur politischen Praxis in
- der Bundesrepublik, 1967, Bd. 1, 124.

2 Vel ,Der Spiegel v. 4. 7. 1988, Nr. 27/1988, S. 46 {f.
' Miiller-Vogg, Frankfurt ist iiberall, FAZ v. 15. 10. 1988, S. 1.
- 2 Hartmann, Zur Frage der Strafbarkeit der Gemeinderatsmitglieder wegen

Bestechlickeit und Geheimnisverrats im geltenden Recht und im Entwurf eines
Strafgesetzbuches (E 1962), DVBL. 1966, 809; Tréndle, in: Leipziger Kommen-
wr, 10. Aufl. 1985, § 11 StGB, Rn. 27; Eser, in: Schonke/Schroder, Strafgesetz-
buch, 23. Aufl. 1988, § 11 S5tGB, Rn. 23. Es soll danach unterschieden werden,
ob es sich mehr um Verwaltungs- oder Gesetzgebungstitigkeit handele.

B Dieser Fall wurde von Erdsiek (Fn. 4), 26 und Schulze (Fn. 8), 486, als
Beispiel fiir straflose Einwirkungen auf Ratsmitglieder angefiihrt.

* Der Erlafl gemeindlicher Satzungen wird regelmiflig als nicht ,beste-
chungsfihige® Titigkeit von Ratsmitgliedern angesehen. Hartmann (Fn. 22),
LIRS

» Erdsiek (Fn. 4), 26; Klein (Fn. 3), 174.
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Zwischen der Moral der Gesetzgeber und der der Beamten und
Biirger, die die Gesetze auszufiihren und einzuhalten haben, besteht
ein sozialpsychologisches und sozialethisches Abhingigkeitsverhilt-
nis.

Dies wurde im Falle des Leiters der Kriminalpolizei Konstanz
Rainer Magulski* besonders deutlich. Magulski quittierte unter aus-
driicklichem Hinweis auf den Flick-Skandal und ausgebliebene recht-
liche Sanktionen gegen zukiinftige Abgeordnetenkorruption den 6f-
fentlichen Dienst, weil er, wie er in einer Petition an den Bundestag
schrieb, nicht mehr ,Erfiillungsgehilfe eines Gesetzgebers® sein
konne, der sein ,,Vcrtraucn verloren habe?. Mégen nur wenige wie
Magulsk: bereit sem, um threr rechtsstaatlich-demokratischen Uber-
zeugung willen ihre berufliche Existenz aufs Spiel zu setzen, so bleibt
doch zu vermuten, dafl die Auswirkungen der Permussivitit der
Parlamente gegeniiber sich selbst auf die innere Einstellung der Ver-
waltungsangehorigen zu Staat und Recht verheerend sind.

Das Fehlen eines Straftatbestandes der Abgeordnetenbestechung
diihrt dazu, daff Polizei, Staatsanwaltschaft und Gerichte in Ver-
dachtsfillen von vornherein gar nicht befugt sind, ihren Ermittlungs‘
apparat in Gang zu setzen. Mogliche Fille bleiben deshalb nicht nur
ungeklirt, sondern auch unbekannt. Zahlungen jedweder Art an
Abgeordnete bleiben im Dunkel. So wird auch die Offentlichkeit,
deren Kritik bei Entscheidungen der Abgeordneten in cigener Sache
noch die einzige wirksame Kontrolle bilden kénnte, ausgeschaltet.

I11. Fehlende Publizitit oder: , Verhaltensregeln® als Alibi

Auch die ,Verhaltensregeln®, die die Bundestagsabgeordneten® (und
die meisten Landtagsabgeordneten?®) sich nach dem Fall , Geldner®
1972 gegeben und die sie 1986 nach dem ,Fall Barzel* tiberarbeitet
haben, bringen nicht etwa eine Durchleuchtung von Geldzuwendun-
gen an Abgeordnete, sondern sie ,legalisicren” thre Abdunkelung
vollends. Denn danach brauchen ,Spenden® aller Art, die Abgeord-
nete erhalten, nicht verdffentlicht zu werden®. Wie kraf§ dieses Privi-
leg ist, wird daran deutlich, daf§ sogar ,Spenden® an Parteien ab einer
bestimmten Hohe (bis 1988 20 000 DM, ab 1989 40 000 DM?*!) mit
dem Namen des Spenders von Verfassungs wegen® verdffentlicht
werden miissen, damit der Wihler sieht, wer finanziell hinter den
Parteien steht ¥, ein Gebot, dem das BVerfG ,zentrale Bedeutung® fiir
das Funktionieren der Demokratie beigemessen hat*. Die Moglich-
keit, einzelne Abgeordnete zu beeinflussen, und damit die Notwen-
digkeit einer Publizierung von Direktspenden an Abgeordnete ist aber
eigentlich viel grofler und tritt schon bei geringeren Spenden auf.
Damit dringt sich publizititsscheuen Spendern die Umgehung gera-
dezu auf: Statt einer Partei 50000 DM zu geben, was in deren
Rechenschaftsbericht genannt werden miifite, bedenkt der Spender
fiinf wichtige Bundestagsabgeordnete der gleichen Partei mit je 10 000
DM. Der Effeke fiir den Spender kann ganz ihnlich, vielleicht sogar
noch durchschlagender sein. Der Unterschied ist aber: Hier braucht
nicht publiziert zu werden. Die verfassungsrechtlich vorgeschriebene
Verdffentlichung von grofien Parteispenden wird umgangen.

Gewifl zielen Spenden nicht immer auf eine bestimmte Handlung,
sind also nicht Bestechung im eigentlichen Sinne. Sie werden aber
doch meist in Erwartung allgemein bevorzugter Behandlung gegeben
(von Brauchitsch: ,zur Pflege der Bonner Landschaft®), kénnen die
Abgeordneten beeinflussen, indem sie sie dankbar stimmen, und
miiflten, wenn sie schon nicht verboten werden, den Wihlern zumin-
dest offengelegt werden. Daran fehlt es bisher in der Bundesrepublik

% Vgl. Magulskis autobiographischen Protest-Roman ,Die WUD ist da“,
1985, und ,Zur Person: Rainer Magulski®, Frankfurter Rundschau vom
28. 1. 1987.

¥ Magulskis Petition an den Bundestag (gerichtet gegen die Straflosigkeit der
Abgeordnetenbestechung) wurde ebenso abschligig beschieden wie seine Ver-
fassungsbeschwerde beim BVerfG (gerichtet gegen die unbegrenzte Zulissigkeit
von Abgeordneten-,Spenden®).

2 Verhaltensregeln fiir Mitglieder des Deutschen Bundestages (Anlage 1 der
Geschiftsordnung des . Deutschen Bundestages), neugefafit durch Bek. v.
18. 12, 1986 (BGBI. 1987 I S. 147). Vgl. auch die Ausfilhrungsbestimmungen v.
26. 6. 1987 (BGBI. I S. 1758).

# Aufler in Bayern, Hessen und dem Saarland.

0 Vgl. § 4 der Verhaltensregeln fiir Bundestagsabgeordnete. Eine Ausnahme
gilt, soweit ersichtlich nur nach den Verhaltensregeln des schleswig-holsteini-
schen Landtages.

31§ 25 11 PartG. Zur verfassungsrechtlichen Problematik der Verdoppelung
der Publizititsschwelle von Arnim, Die neue Parteienfinanzierung, 1989, 84 ff.
m. w, N,

32 Art. 2114 GG.

3 BVerfGE 20, 56 (106). % BVerfGE 52, 63 (87).
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vollig. Gegen Einblicke der Offentlichkeit haben die Abgeordneten
sich sorgfiltig abgeschirmt, so als ob es ein , Prinzip des Spendenge-
heimnisses” gibe. In Wahrheit ist gerade hier Offentlichkeit unver-
zichtbar: ,Die parlamentarische Demokrtie basiert auf dem Vertrauen
des Volkes; Vertrauen ohne Transparenz, die erlaubt zu verfolgen,
was politisch geschieht, ist nicht moéglich® (BVerfG»).

Spenden iiber 10 000 DM im Kalenderjahr muf} der Bundestagsab-
geordnete nach den , Verhaltensregeln® lediglich der Bundestagsprisi-
dentin® anzeigen, eine Vorschrift, die natiitlich keine Offentlichkeit
schafft und zudem leicht zu umgehen ist¥”. Nach den ,Verhaltensre-
geln® ist es einem Bundestagsabgeordneten lediglich untersagt, ,Spen-
den, die erkennbar in Erwartung eines bestimmten wirtschaftlichen
oder politischen Vorteils gewihrt werden®, anzunehmen®. Dabei
fehlen nicht nur wirksame Sanktionen, sondern es fehlt auch eine
Instanz, die unparteilich feststellen konnte, ob die Norm verletzt ist.
Dies uberpriift im Einzelfall weder Polizei, Staatsanwaltschaft oder
Gericht (weil die Verletzung nicht unter Strafe steht) noch die Offent-
lichkeit (weil der Abgeordnete auch Grofispenden nicht zu publizie-
ren braucht). Zur Uberpriifung ist allein der Abgeordnete aufgerufen;
der aber ist ein schlechter Richter in eigener Sache. Wer behauptet,
mit derartig unkontrollierbaren Regeln kdnne etwas gegen Korrup-
tion ausgerichtet werden, ist naiv oder Partei. Die , Verhaltensregeln®
(die es nicht einmal in allen Landesparlamenten gibt) sind kaum mehr
als eine Alibimafinahme.

IV. Das verkannte Problem

Die dffentliche Diskussion um den Einfluff des Geldes auf die Politik
ist immer noch fast ausschliellich auf Zahlungen an Parteien gerichtet
und hat bisher kaum zur Kenntnis genommen, daff ,Spenden” an
einzelne Politiker inzwischen ein mindestens ebenso grofles Problem
geworden sind. Die Bundesprisidentin hatte 1990 in ihrem Bericht
tiber die Parteienfinanzierung betont, Grofispenden machten nur etwa
10% des Spendenvolumens der Parteien aus, seien also derzeit fast
eine zu vernachlissigende Grofie®. Dabei blieben aber alle Spenden an
einzelne Abgeordnete unberticksichtigt. Die publizierten Grofispen-
den an Parteien sind moglicherweise blof die Spitze des Eisbergs, der
im Schutz fehlender Publizitit der Abgeordnetenspenden unter der
Oberfliche verborgen ist.

V. Steuerliche Privilegierung

Bemerkenswert ist auch dic steuerliche Behandlung: Spenden an
Abgeordnete unterliegen grundsitzlich nicht der Einkommensteuer,
weil sie nicht unter die sieben Einkunftsarten des Einkommensteuer-
gesetzes fallen, sondern lediglich der Schenkungstener. Das gilt auch,
wenn die ,Spende® fiir den Wahlkampf gewihrt wird, denn dann
bleiben dem Abgeordneten ,,im Umfang der Zuwendung eigene Auf-
wendungen erspart“*, Bei einer Spende von 50 000 DM sind das bei
einem Freibetrag von 3000 DM und einem Steuersatz von 20 v. H.
9400 DM*, also nur ein gutes Drittel von dem, was die Einkommen-
steuer ausmachen konnte. Abgeordnete, die Spenden annehmen, wer-
den gegeniiber normalen Einkommensbeziehern also auch noch steu-
erlich begiinstigt, obwohl solche Spenden auch dann oft das private
Finkommen erhdhen, wenn sie fiir die Abgeordnetentatigkeit be-
stimmt sind. Denn dafiir stehen dem Abgeordneten ohnehin steuerf-
reie Pauschalbetrige und spezielle Fonds fiir die Beschiftigung von
Mitarbeitern aus der Staatskasse zur Verfiigung. So erhilt ein Bundes-
tagsabgeordneter neben seinem Einkommen von 110652 DM eine
Kostenpauschale von 63 288 DM* und fir die Beschiftigung von
Mitarbeitern zusitzlich bis zu 139 200 DM jihrlich .

% BVerfGE 40, 296 (327).

% § 4 II Verhaltensregeln fiir Mitglieder des Bundestags. Nach den Verhal-
tensregeln der Landesparlamente liegt die Anzeigegrenze niedriger (z. B. Ba-
den-Wiirttemberg 3000 DM) oder es besteht keinerlei Grenze (z. B. Berlin,
Bremen, Hamburg, Niedersachsen, Nordrhein-Westfalen, Rheinland-Pfalz).

¥ Wewer, in: ders. (Fn. 16), 447.

3§ 4 III Verhaltensregeln i. V. m. § 25 I Nr. 6 PartG. Weitere Verbote in
Nrn. 1-5.

* Bericht der Bundestagsprisidentin iiber die Rechenschaftsberichte sowie
tiber die Entwicklung der Finanzen der Parteien vom 5. 4, 1990, BT-Drs. 11/
6885, 7 {.; vgl. auch den Bericht vom 16. 6. 1989, BT-Drs. 11/4814, 6.

©So 2z B. der Erlal des Finanzministers Nordrhein-Westfalen v.
14. 11. 1985 iiber die Behandlung von Wahlkampfspenden, DB 1986, 621.

1 §§ 15 f. und 19 Erbschaftsteuer- und Schenkungsteuergesetz.

2§ 11 1, 12 IT Gesetz iiber die Rechtsverhiltnisse der Mitglieder des Deut-
schen Bundestages (AbgG) i.d. F. des Anderungsgesetzes v. 18.12. 1989
(BGBI. 1 2209).
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VI. Beschwichtigungsversuche

Von interessierter Seite wird gelegentlich beschwichtigt: Spenden au
Abgeordnete scien in einer pluralistischen Gesellschaft gar wily
schlimm, eine Auffassung die auch im politiknahen Schrifttum imume
wieder Unterstiitzung gefunden hat. Das Beharren auf der Unablun
gigkeit der Abgeordneten und threm Schutz vor Beeinflussung dur
interessierte Financiers ser Ausdruck eines , frithkonstitutionclicn
Rigorismus“*. Wenn Artikel 38 GG bestimmt, die Abgeordncien
seien ,, Vertreter des ganzen Volkes, an Auftrige und Weisungen i
gebunden und nur ihrem Gewissen unterworfen®, so garanticre diess
Vorschrift auch die Freiheit, sich in die Abhingigkeit von Geldgebern
zu begehen, sofern der Abgeordnete es nur mit seinem Gewineis

vereinbaren konne®.

VII. Laufende Zahlungen von Interessenten

Deshalb sei es auch zuldssig, wenn die Beziige von Angestellten cines
interessierten Unternchmens oder Verbandes, die in ein Parlament
gewahlt werden, neben den Abgeordnetenbeziigen ,aus Kulan:”
weiterlaufen oder der Abgeordnete sog. Beratervertrige mit Interes
senten abschliefit, auch wenn dadurch die Gefahr finanzieller Einfluf
nahme auf den Abgeordneten entstehe. So hatte der Bundestag sih
1985 im Didtenverfahren vor dem BVerfG in der Tat eingelassen®
Die Freiheit des Abgeordneten wird hier kurzerhand umgedeutet 7uy
Freihert, sich von Interessenten bezahlen zu lassen. Diese Perversion
des Grundsatzes des freien Mandats erinnert an das Umbiegen von
Verfassungsnormen in ihr Gegenteil, das wir aus Diktaturen kenneny:
und ist mit dem Grundgesetz unvereinbar. Das Grundgesetz gibt dex
Abgeordneten einen , Anspruch auf eine angemessene, thre Unablin:
gigkeit sichernde Entschadigung® aus der Staatskasse¥, gerade um vy
verhindern, dafl sie ihren polituschen Einfluf zu Geld machen. lisg:
BVerfG hat denn auch im Didtenurtell klargestellt, dafl Zahlunyen:
von Interessenten an Abgeordnete verfassungswidrig sind, und des
Gesetzgeber fiir verpflichtet erachtet, gesetzliche Vorkehrungen dage:
gen zu treffen®. Dieses Gebot ist bisher vom Bundestag und fast alle
Landparlamenten nicht beachtet worden®. (Die Abgeordneten Muns
und Conradi haben dies am 10. 12. 1986 im Bundestag mit volleis’
Recht moniert®.) Nach wie vor kdnnen Abgeordnete von ilien
bisherigen Arbeitgebern weiterbezahlt werden, nicht fiir die nach dew
Vertrag geschuldete Arbeit, sondern zur Nutzung des parlamentari
schen Einflusses des Abgeordneten® (Ausnahmen nur: Niedersachses
und Bremen®?).

 § 12 11 AbgG in Verbindung mit dem Bundeshaushaltsplan 1990.

# Henkel, DOV 1975, 819 (821); Thaysen, Die Volksvertretungen der Buy
desrepublik und das Bundesverfassungsgericht: Uneins in ihrem Demokrane:
und Parlamentsverstindnis, ZParl 1976, 3 (13 £.).

# Tsatsos, Die parlamentarische Betitigung von offentlichen Bediensteren, -
1970, 152 ff.; Kiihne, Die Abgeordnetenbestechung, 1971, 34 {£.; dhnlich /1.
Peter Schneider, Gesetzgeber in eigener Sache (Fn. 10) 327 (331 ff.). Dageyes
Krause (Fn. 10), 327; von Arnim, Gemeinwohl und Gruppeninteressen, 14/7
388 ff. m. w. N.; Peine, Der befangene Abgeordnete, JZ 1985, 914.

# Stellungnahme des Deutschen Bundestages, vervielfaltigtes Manushris,
34 {.; zit. in von Arnim, Das Verbot von Interessentenzahlungen an Abgeusd
nete, 1976, 7.

7 Art. 48111 1 GG.

% BVerfGE 40,296 (318 £.).

# Vgl dazu won Arnim (Fn. 46); ders.,, Stellungnahme zur vorgeschenen
Neuordnung der Verhaltensregeln fiir Bundestagsabgeordnete (BT-Drucks. 1%
3544 und 10/3557), abgegeben vor dem Ausschuf fiir Wahlpriifung, Imnunuii
und Geschiftsordnung des Deutschen Bundestages am 24. 10. 1985, 5, 6ty |
Stellungnahme des Bundesinnenministeriums zum Entwurf eines Gesetzes sus
Neuregelung der Rechtsverhiltnisse der Mitglieder des Deutschen Bundestages
(Drucks. 7/5525), vervielfiltigtes Manuskript, S. 4 £, 10, 21 f,, 33 £.; Landjricd
(Fn. 17), 145 ff.

50 Mann, Deutscher Bundestag, 10. Wahlp., 255. Sitzung vom 10. 12. 1",
Protokoll S. 19851 (19852); Conradi, ebenda, S. 19859.

5% Fiir Bundestagsabgeordnete schreibt § 44 a II Ziff. 4 AbgG vor, dall
Verhaltensregeln des Bundestages Bestimmungen enthalten missen ,iber dis
Unzulissigkeit einer Annahme von Zuwendungen, die das Mitglied des Bundes
tages, ohne die danach geschuldeten Dienste zu leisten, nur deshalb erhilt, vl
von ihm im Hinblick auf sein Mandat erwartet wird, dafl er im Bundestay s
Interessen der Zahlenden vertreten und nach Moglichkeit durchsetzen winl®
Dies ist eine wortliche Wiederholung des vom Bundesverfassungsgerich i
Diitenurteil formulierten Grundsatzes. Es fehlt an der vom Bundesverfassuiys
gericht geforderten gesetzlichen Regelung, die konkretisiert und sanktiomen
Damit bleiben die mit jener Formulierung verbundenen Auslegungsiiapes
unbeantwortet, etwa, ob schon eine minimale Titigkeit fiir den weiter zahlv
den Arbeitgeber ausreicht (so anscheinend Schneider, Fn. 10, 346), um s
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Im tbrigen werden solche Zahlungen kunstvoll vor den Blicken der
Dffentlichkeit abgeschirmt, Die Anzeigepflichten, die der Abgeord-
aete nach den ,, Verhaltensregeln® gegeniiber der Bundestagsprasiden-
sin hat, lassen die ndtigen Feststellungen nicht zu. Abgeordnete
rauchen thr bisheriges Einkommen der Bundestagsprisidentin nicht
anzuzeigen, und Rechtsanwilte und andere beratende Berufe fallen
shnchin aus der Anzeigepflicht heraus, so dafl die Prisidentin von
vornherein keine Anhaltspunkte fiir die Ermittlung von unzulissigen
Interessentenzahlungen erhilt®. So wird die Existenz solcher Zahlun-
gen ,abgedunkelt” — die gleiche Vorgehensweise wie bei der Abdun-
kelung von ,Spenden®. Der Bundesminister der Justiz hat auf die
fetion von Rainer Magulski, Abgeordnetenbestechung solle unter
Strafe gestellt werden, verlauten lassen, zunichst sollten die Erfahrun-
gen mit den , Verhaltensregeln® abgewartet werden. Die , Verhaltens-
tepeln® sind aber so ausgestaltet, dafl Erfahrungen gar nicht gesam-
inelt, anriichige Geldgeschifte gar nicht in Erfahrung gebracht werden
kiunen. Sie sind kein Instrument, Erfahrungen zu sammeln, sondern
gu verhindertn.

VII. Handlungsbedarf

Iis geht hier nicht um ein Internum der Parlamente, sondern um eine
Schliisselfrage fiir die Legitimation unseres parlamentarischen Sy-
stems insgesamt. Es ist hochste Zeit, dafl die ndtigen Vorkehrungen
endlich getroffen werden. Bisher sind die halbherzigen Versuche der
Mchrheit, zu einer befriedigenden Regelung zu kommen, immer
wieder am ganzherzigen Widerstand von Betroffenen gescheitert.
Auch wenn ,die ibergrofle Mehrheit dieses Hauses nicht kiuflich
s, wie der Abgeordnete Conradi im Bundestag sicher mit Recht
resagt hat, so ist thm auch darin nachdriicklich zuzustimmen, dafi die
rcharrliche Verhinderungsstrategie ,dem Ansehen des Parlaments
und dem Ansehen der Republik“ schweren Schaden zuftige®.

Die Bestechung von Abgeordneten ist neben der Abgeordnetenns-
tigung einer der schwersten Angriffe auf die Integritit des Parlamen-
tarismus. Auch in anderen Fillen hat das BVerfG den Gesetzgeber fiir
verpflichtet erachtet, wichtige Rechtsgiiter unter strafrechtlichen
Schutz zu stellen®. Gleiches muf auch hier gelten. Art. 38 Absatz 3
und Art. 48 Absatz 3 Satz 3 des Grundgesetzes verpflichten den
Gesetzgeber, die notigen Vorkehrungen zum Schutz der Unabhingig-
keit der Abgeordneten zu treffen®. Das Problem darf nicht linger
unter der Decke gehalten oder bagatellisiert werden.

Verbotstatbestand nicht anzuwenden, und ob der Zahlende eine unzulissige
Linflufinahme beabsichtigen muff (so anscheinend Schneider, Fn. 10, 328 £.;
Jinal finanzierte Interessenwahrnehmung®). Dafl diese Zweifelsfragen nicht
lieantwortet werden, betont auch Roll, Verhaltensregeln, in: Schneider/Zeb
{Hg.), Parlamentsrecht und Parlamentspraxis, 1989, S. 607 (614). Bejahte man
beide Fragen, so wiirde die Vorschrift im Ergebnis leerlaufen, was sicher nicht
der Intention des Bundesverfassunsgerichts entsprechen wiirde (von Arnim,
Sachverstindigen-Anhérung des BT-Ausschusses fiir Wahlpriifung, Immunitit
und Geschiftsordnung vom 24. 10. 1985, 10. Wahlp., Stenografisches Protokoll
der 28. Sitzung). Deshalb werden sie in den Abgeordnetengesetzen Bremens
und Niedersachsens mit Recht verneint (dazu schon von Arnim, Bonner
Kommentar, Art. 48 GG, Rn. 153 {.). Gleichwohl wird es den Abgeordneten
durch das Offenlassen dieser Fragen — trotz ihrer offensichtlichen Regelungsbe-
diirfrigkeit — ermdglicht, sich auf den Standpunkt zu stellen, die Vorschrift sei so
grofziigig auszulegen, dafl sie praktisch leerliuft. Dies wird auch durch § 91 der
Verhaltensregeln fiir Mitglieder des Deutschen Bundestages nicht verhindert,
ganz abgesehen davon, dafl es sich nicht um die verfassungsrechtlich vorge-
schriebene gesetzliche Bestimmung handelt. In § 9 I heifit es, ein Abgeordneter
diirfe ,fiir die Ausiibung des Mandats keine anderen als die gesetzlich vorgese-
lienen Zuwendungen oder andere Vermdgensvorteile annehmen*. Diese Vor-
schrift klingt zundchst so, als diirfe der Abgeordnete nur die im AbgG vorgese-
lienen Diiten annehmen. Die Verfasser scheinen jedoch davon auszugehen,
guch die Annahme von Interessentenzahlungen sei ,gesetzlich vorgesehen,
soweit sie nicht gesetzlich verboten sei. Was gesetzlich verboten sei, richte sich
wiederum nach § 44a II Ziff. 6 AbgG. So wird die Vorschrift jedenfalls in der
Kommentierung durch Roll, einen Beamten der Bundestagsverwaltung, verstan-
den (Roll, Verhaltensregeln, in: Schneider/Zeh [Hg.], 220, S. 607 [614]. Damit
liegt hier ein klassischer Fall von Ringverweisung vor: Das Bundesverfassungs-
gericht und das Abgeordnetengesetz verlangen Bestimmungen gegen Interes-
sentenzahlungen. Die daraufhin ergangenen Verhaltensregeln verweisen hin-
sichtlich der Frage, was solch unzuldssige Interessentenzahlungen sind, wie-
derum zuriick auf das Abgeordnetengesetz, das insoweit aber keine Klirung
enthalt, sondern diese seinerseits in den Verhaltensregeln verlangt.

%2 § 23 11T und IV Abgeordnetengesetz Niedersachsen, § 36 Abgeordnetenge-
etz Bremen. 33 Abg. Conradi (Fn. 50), 19859 {.; Landfried (Fn. 17), 144 {.

% Conradi (Fn. 50), 19861. % BVerfGE 39, 1.

% Vgl. auch BVerfGE 40, 296 (318 {.): Pflicht, gesetzliche Vorkehrungen
gegen Interessentenzahlungen zu treffen. BVerfGE 79, 311 II (336, 352 ff.):
[flicht zum Erlal der gesetzlichen Regelungen gem, Art. 11513 GG.
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Das Minimum fiir eine Uiberfillige Regelung wire:

— aktive und passive Abgeordnetenbestechung mufl wie in anderen
Demokratien strafbar werden?,

— laufende Interessentenzahlungen sind durch Erlafl der erforderli-
chen gesetzlichen Regelung zu verbieten® und spiirbare Sanktionen
bei Verstoflen vorzusehen®,

— die Anzeige- und Publikationspflichten der Abgeordneten sind zu
erweitern, insbesondere sind ,Spenden® an Abgeordnete, wenn sie
nicht ohnehin verboten werden, zu veréffentlichen und auch hier bei
Verstéflen wirksame Sanktionen vorzuschen®.

Uber Korruptionsfille in der DDR hat man sich jiingst ,driiben wie
hiiben® mit Recht entriistet. Diirfen wir uns aber tiber die Spreifiel im
Auge unserer Nachbarn erregen, solange wir die im eigenen Auge
geflissentlich tibersehen, mogen sie auch eine Dimension kleiner sein?
Wenn in einem einheitlichen Deutschland tiber ein neues Parlaments-
recht nachgedacht wird, so kann das bundesrepublikanische (Un-)-
Recht bei Behandlung privater Zuwendungen an Abgeordnete jeden-
falls kein Vorbild sein.

Professor Dr. Hans Herbert v. Arnim, Speyer

57 So praktisch die gesamte strafrechtliche Literatur. Vgl. z. B. die oben in
Fn. 2-7 Genannten.

58 So ausdriicklich BVerfGE 40, 296 (318 {.).

5% Die Parteienfinanzierungskommission hatte vorgeschlagen, dafl bei Ver-
stofl gegen Spendenverbote das Zehnfache verfallen miisse (Bericht zur Neuord-
nung der Parteienfinanzierung. Vorschlige der vom Bundesprisidenten berufe-
nen Sachverstandigen-Kommission, Beilage zum Bundesanzeiger Nr. 25, 1983,
224). Dieser Gedanke kénnte auch hier fruchtbar gemacht werden.

% So schon von Arnim, Stellungnahme vom 24.10.1985 (Fn. 49), 19;
Troltsch, Der Verhaltenskodex von Abgeordneten in westlichen Demokratien,
Aus Politik und Zeitgeschichte B 24-25/1985, 3 (14-16); Wewer, in: ders.
(Fn. 16), 447; 24; Landfried (Fn. 17), 305 ff. - Nach § 17 des Parteiengesetzes
der DDR v. 21.2. 1990 (GBIl DDR 1990 S. 66) ist iiber ,Einzelschenkungen
(Spenden) 1m Wert von mehr als 10000 DM . .. innerhalb von 14 Tagen der
Prisident der Volkskammer zu informieren, Dieser macht die Schenkung unter
Angabe iiber thre Hohe und des Spenders unverziiglich im Gesetzblatt der
Deutschen Demokratischen Republik bekannt. Diese Regelung, die sich auf
Spenden an Parteien und wohl auch auf Spenden direkt an Abgeordnete bezieht,
kann aber leicht umgangen werden, z. B. durch Stiickelung von Spenden, und
enthilt keine Sanktionen.



