Lobbyismus in der partizipativen Demokratie

Bernd Huttemann

Lobbyismus ist integraler Bestandteil jedes politischen Systems, so auch des Mehrebenen-
systems EU. Mit Inkrafttreten des Vertrags von Lissabon ist er Teil der konstitutionellen
Ordnung. In den letzten Jahren musste sich Lobbyismus einer erweiterten Gesetzgebung
bei vergroBerter Akteurslandschaft und Parlamentarisierung, aber auch neuen Instrumen-
ten wie dem Transparenz-Register und Verhaltenskodizes stellen. Um alle Aspekte des
Lobbyismus erfassen zu konnen, wird der Begriff hier neutral verwendet. Nur so kann
gesellschaftliche bzw. nichtprofitorientierte und wirtschaftliche bzw. profitorientierte Ein-
flussnahme auf staatliche bzw. institutionelle Akteure gewichtet und bewertet werden.'

Die Europawissenschaften behandeln Lobbyismus weiterhin stiefmiitterlich.’ Die
Empirie wird durch rasch wechselnde Akteure und Aktionsformen erschwert. Auf partizi-
pative Beobachtungsmethoden oder Interviews wird weitgehend verzichtet. Praxishand-
biicher zum EU-Lobbying werden von der Europawissenschaft nahezu ignoriert. Eine
Gesamtschau wird selten geboten.’

Wege der Einflussnahme im Mehrebenensystem

Lobbyismus ist mit unterschiedlichen nationalen Rahmenbedingungen und Kulturen im
Mehrebenensystem der EU verwoben. Dabei existieren vier Modelle: Pluralismus, Korpo-
ratismus, Etatismus und politische Netzwerke.* In den Mitgliedslindern herrschen grofe
Unterschiede. Beispiele: Frankreich bildet die Spitze eines etatistischen Staatsmodells. Ein
pluralistisches Bild bietet Deutschland mit einer grolen Vereins- und Verbindelandschaft.
Nordische Lénder und Benelux sind ebenfalls pluralistisch-korporatistisch ausgerichtet.
Osterreich hat seine korporatistischen Strukturen in die Europapolitik {ibertragen. Das Ver-
einigte Konigreich kennt kaum nachhaltige Konsultationsprozesse und setzt auf Ad hoc-
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Initiativen, begrenzt von einer Kultur der gerichtlichen Auseinandersetzungen. In mittel-
und osteuropdischen Landern bestehen vor allem (personliche) politische Netzwerke.

In der mehrdimensionalen EU bleibt dies nicht ohne Auswirkungen auf die ,,Briisseler
Arena“. In der Riickwirkung spiegeln sich die unterschiedlichen Gesellschaftsstrukturen in
der nationalen und regionalen Politikebene der ,,Heimatfront*> wider. Européisierung so
verstanden bildet keine Einbahnstraf3e, sondern ein komplexes Miteinander der Einfluss-
nahme auf vielschichtige Gesetzgebungsprozesse.

So wird das Zahlen von Lobbyisten in Briissel ohne die ,,Heimatfront* zu einer wenig
aussagekriftigen Ubung. Im Transparenz-Register der EU sind 2014 iiber 6.000 Organisa-
tionen verzeichnet.® Schitzungen zufolge sind nur 75% der profitorientierten und 60% der
nichtprofitorientierten Organisationen erfasst.” Dies ergibe fiir 2014 eine Zahl von 30.000
EU-Lobbyisten — in Briissel. Laut Europdischer Kommission unterlagen im April 2014
32.500 Personen dem Transparenz-Register.® Das Register zeichnet ein breites Weichbild
der EU-Lobbylandschaft: ,Beratungsfirmen, Anwaltskanzleien, Selbstindige Berater;
Unternechmen und Unternehmensgruppen, Gewerbe-, Wirtschafts- und Berufsverbéande,
Gewerkschaften, andere dhnliche Organisationen; Nichtregierungsorganisationen, Plattfor-
men und Netzwerke o. A.; Denkfabriken und Forschungseinrichtungen, Hochschuleinrich-
tungen; Organisationen, die Kirchen und Religionsgemeinschaften vertreten; Lokale, regi-
onale und kommunale Behorden (subnationale Ebene), andere 6ffentliche oder gemischte
Einrichtungen“.’ Es betreiben mithin auch Organisationen mit staatlichem Charakter
Lobby. Beamte aller Ebenen und Europaabgeordnete haben selbstverstindlich direkte und
oftmals enge Kontakte zu Lobbyisten in der breiten Fléche.

Gleichzeitig ist die Vermischung von privatem und 6ffentlichem Bereich eine der groB3-
ten Herausforderungen beim Erkennen und Bewerten von Lobbyismus.'® Auch die Koordi-
nierung nationaler Europapolitik wird zwangsléufig von intermedidren Bereichen beein-
flusst'! und als ,,diplomatic lobbying*“'? bezeichnet. Umgekehrt werden bis zu 40 Prozent
nichtstaatlicher Lobbyisten in Briissel nationalen Strukturen zugeordnet."
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Verinderte Rahmenbedingungen partizipativer Demokratie

Der Lissabon-Vertrag ist seit 2009 in Kraft, die Institutionen haben sich hinsichtlich des
Lobbyismus neu ausgerichtet. Neben neuen Kompetenzen musste auch die Erweiterung
auf nun 28 Staaten ,verdaut“ werden. Dass mit Lissabon das ordentliche Gesetz-
gebungsverfahren zum Regelfall wurde — mit entsprechender Stirkung des Europdischen
Parlaments —, hat auch die Anzahl der Akteure ansteigen lassen.

Artikel 11 EUV wird zwar im Gegensatz zum Verfassungsvertrag nicht mehr ,,Partizi-
pative Demokratie” genannt, doch wurde er materiell 1:1 in den EU-Vertrag ibernommen.
Er ldsst sich als ,,Lobby-Artikel* bezeichnen, bezieht er doch ,représentative Verbande*
und ,,Zivilgesellschaft* mit ein. Alle Organe sind in den ersten Absitzen aufgefordert, sich
mit Biirgern, Verbidnden und der Zivilgesellschaft auszutauschen bzw. einen offenen,
transparenten und regelméfigen Dialog zu pflegen. Mit der Erweiterung des ,,Biirger-
begriffs® um ,,organisierte Gruppen‘ soll eine gemeinniitzige bzw. reprasentative Kompo-
nente hinzugefiigt werden.

Folgewirkungen, etwa in Form eines Griinbuchs, hatten die ersten zwei Absétze des
Art. 11 EUV bislang nicht. Die Kommission Barroso lieB Initiativen zur sekundérrechtli-
chen Fortentwicklung nicht erkennen.

Das formelle Instrument der Kommissions-Konsultationen i.S. des Art. 11 Abs. 3 EUV
sind Griinbiicher. 13 wurden im Zeitraum 2012-2014 verdffentlicht.* Sie sind nur ein Teil
der Bemiihungen der Kommission, die Konsultation mit Lobbyisten kontinuierlich in allen
Politikbereichen auszubauen.'> Beachtlich ist die Zunahme von Online-Konsultationen und
Expertengruppen, deren Gesamtzahl wohl 100.000 Personen umfassen diirfte (2011).'
Gerade auf der unteren Arbeitsebene beeinflusst Lobbyismus intern und extern das Han-
deln."” Mit den Kiirzungen des EU-Haushalts im Mehrjihrigen Finanzrahmen 2014-2020
diirfte die Pfadabhingigkeit externer Expertise zunchmen. Der Beamtenapparat bleibt
gemessen an den wachsenden Aufgaben und anderen Politikebenen verhdltnisméBig klein.

Im Art. 11 EUV hat die Européische Biirgerinitiative (Abs. 4) mit einer sekundérrecht-
lichen Verordnungen die stirkste Ausformung erfahren.'® Die erste erfolgreich abgeschlos-
sene Initiative war ,,Wasser ist ein Menschenrecht!“. Sie sammelte bis Oktober 2013 fast
1,7 Mio. anerkannte Unterschriften. Die beeindruckende Zahl beteiligter Biirger darf aber
nicht verdecken, dass die Initiative selbst und das Sammeln der Unterschriften ohne
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Lobbyismus nicht denkbar war." Die meisten Initiativen scheiterten entsprechend an
mangelnder Organisation.

Der EU-Vertrag bietet neben der reprisentativen Demokratie in Art. 10 EUV eine
Anerkennung des nationalen Parlamentarismus (Art. 12). Auch die erste erfolgreiche
Subsidiarititsriige 2012 (Monti-II) hat gezeigt, dass der (hier gewerkschaftliche)
Lobbyismus das parlamentarische Instrument grenziiberschreitend fiir seine Zwecke
genutzt hat.?’

Vertraglich ist auch der ,,Soziale Dialog* durch Gewerkschaften und Arbeitgeber-
verbiande im Art. 154 AEUV vorgesehen. Ein Schwerpunkt des Lobbyismus der Sozial-
partner war im Berichtszeitraum die Diskussion um die Initiativen der Strategie Europa
2020 als Hilfe fiir die Krisenlédnder.”! Eine deutliche Aufwertung hat der religitse und
weltanschauliche Lobbyismus erfahren. Art. 17 Abs. 3 AEUV sieht ,,einen offenen, trans-
parenten und regelméBigen Dialog* vor.”

Institutionell bildet weiterhin der Europdische Wirtschafts- und Sozialausschuss
(EWSA)* und im gewissen Grad auch der Ausschuss der Regionen (AdR)* einen korpora-
tistischen Rahmen fiir Lobbyismus. Beide Hilfsorgane werden zwar als einflussreich aber
nicht méchtig beschrieben.” Der EWSA wird ausschlieBlich von den Regierungen der Mit-
gliedstaaten bestellt und selten gewéhlt. Ihm fehlen europdische Dachverbédnde, fiir die
aber eine eigene Liaison-Gruppe existiert.*®

Register, Kodizes und die Ausweitung der Transparenzdebatte

Die erste interinstitutionelle Vereinbarung zwischen Kommission und Parlament zu einem
Transparenz-Register aus dem Jahr 2011 wurde 2013/2014 ergénzt: Die Kategorisierung
wurde erleichtert, mehr Anreize zur Registrierung geschaffen, insbesondere bei Anwalts-
kanzleien. Warnmechanismen und Beschwerdeverfahren wurden iiberarbeitet, Anforde-
rungen des Verhaltenskodex erhoht. Auch verpflichtete sich die Kommission bei
Interessentrdgern und Mitgliedern von Expertengruppen auf eine Registrierung hinzuwir-
ken. Finanzielle Auskiinfte wurden vereinheitlicht.”’

Ein verbindliches Lobby-Register nach US-Vorbild ist nicht entstanden. Art. 352
AEUYV kéme als Rechtsgrundlage in Frage, allerdings erfordert dieser Einstimmigkeit im
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Rat. Der Rat wiederum lehnt eine Mitwirkung am Transparenz-Register ab. Der desig-
nierte Kommissionsprésident Jean-Claude Juncker baute in seiner Bewerbungsrede Gegen-
druck auf*® Erste Vorschlige der Kommission zur verbindlichen Registrierung sind fiir
2015 zu erwarten. Eine einstimmige Billigung des Rates 2017 ist aber unwahrscheinlich.
Wirtschaftskritischen Lobbygruppen gehen die Verbesserungen nicht weit genug.”

Die Initiative fiir einen legislativen Fuabdruck wurde nicht verfolgt. Darin sollten
Lobbyisten aufgefiihrt werden, mit denen ein Abgeordneter im ,,Rahmen seiner Arbeit an
einem Gesetz Kontakt hatte.”’

In der vergangenen Legislaturperiode 2009 bis Oktober 2013 konnte in 80,84% aller
ordentlichen Gesetzgebungsverfahren eine Einigung zwischen Parlament und Rat noch vor
der ersten Lesung gefunden werden, meist in der Form eines aulervertraglichen ,,informel-
len Trilogs* mit der Kommission als Moderatorin.’' Die Moglichkeit von auBen Entschei-
dungen zu beeinflussen, verringert sich nach Auffassung vieler Organisationen.*? Ob diese
Tendenz, die auch die ,,nationalen Parlamente vor erhebliche Schwierigkeiten stellt*,> bei
einer politisierten und stirker mit dem Parlament verzahnten Kommission Bestand haben
wird, bleibt abzuwarten.

Korruptionsskandale priagten den Berichtszeitraum weniger als zuvor. Vielmehr verab-
schiedete das Parlament 2012 einen Verhaltenskodex, der sich aber darauf beschrinkt,
Interessenskonflikte im Umgang mit Lobbyismus sichtbar zu machen.* Ahnliche Kodizes
gelten fiir Kommissare und Beamte. Nur vier Mitgliedstaaten kennen dhnliche Bestimmun-
gen. Auf der anderen Seite sind die Vorwiirfe gegen EU-Kommissar John Dalli, Schmier-
gelder angenommen zu haben, in die Schlagzahlen geraten. Dalli bestreitet die Vorwiirfe
durch das EU-Betrugsbekdmpfungsamt OLAF und Kommissionsprasident José Manuel
Barroso gerichtlich. Die Tabak-Lobby habe Korruptionsvorwiirfe als Druckmittel ange-
wandt, um stéirkere Restriktionen zu verhindern.*

Seit 2013 gelten striktere Regeln fiir den ,,Drehtiireffekt®. Beim Wechsel hoherer EU-
Beamter in die freie Wirtschaft gilt nun ein Jahr Karenzzeit. Auch gelten héhere Uber-
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priifungs- und Transparenz-Standards bei der Einstellung. In die kritische Begleitung reiht
sich auch die Européische Ombudsfrau ein.”’

Im Zuge der Auseinandersetzungen zur ,, Transatlantischen Handels- und Investitions-
partnerschaft“ (TTIP) spielte Lobbyismus in der Offentlichen Diskussion eine heraus-
ragende Rolle.* Recht spit kam es zu nun scharfen Kritiken an einer intransparenten Ver-
handlungsfithrung der bereits 2013 einstimmig vom Rat mandatieren Kommission. TTIP
stiinde zu sehr unter dem Einfluss von wirtschaftsorientierten Lobbygruppen, zumal aus
den USA. Die Kritik wird von einer breiten Allianz von Lobbyorganisationen getragen,
auch profitorientierten. Es ist nach ersten Ankiindigungen Junckers zu erwarten, dass die
Kommission auf die Kritiker zugehen, friihere Kommunikationsfehler vermeiden und
mehr Transparenz suchen wird.

Fazit

Das Transparenz-Register schafft eine neutralere Sichtweise auf Lobbyismus. Zwar wird
noch immer der Begriff vermieden, doch schafft die Negativschablone erstmals einen
breiten Uberblick iiber lobbyistische Titigkeit, selbst zu quasi-/staatlichen und nichtprofit-
orientierten Gruppen. Unabhingige Studien zur Korruptionsbekdmpfung und Transparenz
beziehen nationale Regierungen in die Debatte ein und machen klar, dass EU-Institutionen
in weiten Teilen wirksamere Regeln zur Vermeidung von Korruption besitzen als Mit-
gliedstaaten.” Es wird deutlich, dass Lobbyismus iiber ,,Heimatfront* und Rat die meiste
Intransparenz bewirkt.

Die neuen Spielregeln des Lissabon-Vertrags werden langsam sichtbar bzw. beginnen
zu wirken. Kodizes und Register machen deutlich, wie komplex das Abwigen von Interes-
sen durch Abgeordnete und Beamte im Verbund mit Lobbyismus in der Offentlichkeit
geworden ist. Dabei ist eine allgemeine anerkannte Interpretation des Art. 11 EUV als
Lobby- und Transparenz-Artikel noch nicht festzustellen. Im Gegenteil: Die Inflation von
informellen Trilogen schuf jlingst selbst fiir professionelle Lobbyisten weniger Transpa-
renz. Aber die nun parlamentarisch getragene Kommission Juncker kann zu einer verbes-
serten Governance auch in Bezug auf Lobbyismus und Partizipation fiihren.
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