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Anatomie des Lobbyismus 7

Anatomie des Lobbyismus
Einfiihrung in eine unbekannte Sphdre der Macht.

Thomas Leif / Rudolf Speth

1 Imageprobleme

Immer ofter legen gegenwértig die Stillen im Lande ihre Zuriickhaltung ab. Kaum
wird eine Reform angekiindigt, melden sich Interessengruppen und bauen ihre
Drohpotenziale auf. Dies konnen andere Akteure in der Politik oft sogar vermeiden,
die sogenannten Lobbygruppen. Sie verstehen es, bereits im Vorfeld wichtiger Ent-
scheidungen auf gerduschlose Weise Macht auszuiiben.

Am Gesundheitsbereich, einer der grofiten Reformbaustellen, ist das deutlich zu
studieren. Hier sind es nicht die Gewerkschaften, die sonst immer als lobbyistische
Blockierer hingestellt werden. Die Gesundheitsministerin Ulla Schmidt sieht im
Widerstand der Lobbyistengruppen der Pharmaindustrie, der Kassenérztlichen Ver-
einigungen, der Apotheker Versuche, den status quo zu zementieren und die Vor-
teile der eigenen finanzkriftigen Klientel zu sichern.

Ahnliche Tendenzen gibt es auch in anderen Bereichen. Die Einfiihrung des
Pfands auf Getrianke brachte die unterschiedlichen Lobbygruppen der Dosenindus-
trie und der groBen Getrinkehersteller auf den Plan. Nicht geht gegen und auch
nichts mit ihnen.

Die lautstarke Attacke ist aber nicht der Alltag der lobbyistischen Interessen-
vertreter. Gewohnlich agieren sie eher still und in gewohnten Routinen. Die Offent-
lichkeit wird dieser Macht der Lobbygruppen immer erst gewahr, wenn etwas aus
dem Ruder gerit, oder wenn die Interessen ihrer Auftraggeber nicht beriicksichtigt
oder massiv angegriffen werden. Offentlicher Protest ist fiir sie die ultima ratio.

Das Wechselspiel zwischen Politik und Lobbyismus birgt durchaus Risiken und
Nebenwirkungen in sich. Der tiefe Fall des Verteidigungsministers Rudolf Schar-
ping hat kurz vor der Bundestagswahl im September 2002 die enge Verflechtung
von Politik und Lobbyisten wieder schlaglichtartig ins Bewusstsein der Offentlich-
keit geriickt. Scharping und andere Politiker pflegten allzu enge Kontakte zu Moritz
Hunzinger mit seinen Spezial-Beziehungen zur Riistungsindustrie. Dabei zdhlt Hun-
zinger offiziell gar nicht zu den klassischen Lobbyisten. Er wiirde sich vielmehr
selbst als PR-Berater bezeichnen, der auch Kontakte herstellt, beispielsweise zwi-
schen Riistungslobbyisten und riistungsfreundlichen Entscheidungstrigern. Daneben
verhilft er seinen Kunden zu mehr Anerkennung in der Offentlichkeit. Es gibt auch
Grenzgénger der Branche.
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Was im Fall Hunzinger deutlich wurde: Das Geschéft der Einflussnahme bliitht
im Verborgenen und die Grenzen sind flieBend. Die Lobbyisten sind zur stillen
Macht im Lande geworden. PR-Berater, Image-Berater, Vertreter von Verbianden
und Wirtschaftsgruppen: Alle suchen politische Entscheidungen zu beeinflussen und
sich in die Ndhe der Macht zu tasten. Es hat sich eine Kultur des Austausches von
Wissen gegen Einfluss etabliert. Die Lobbyisten bieten ihr Wissen an und werden —
im Gegenzug frithzeitig mit Informationen versorgt. Die Art und Weise, wie dies im
Schatten der Offentlichkeit geschieht, wird zunehmend diskutiert. Hunzingers Ge-
schiftsmodell gilt mittlerweile in der Branche als iiberholt und sogar als geféhrlich.
Folgt man den Selbsteinschdtzungen der Lobbyisten — dann ist Seriositét angesagt.
Verlasslichkeit, Glaubwiirdigkeit, Redlichkeit, profunde Kenntnisse und Professio-
nalitét sind die Schliisselqualifikationen, die immer haufiger von einem Lobbyisten
erwartet werden.

Einige Lobbyisten berichten sehr freimiitig tiber ihr Geschéft und bekennen
sich zu ihrer Tatigkeit, wenngleich einige den eher verharmlosenden Begriff der
Politikberatung dafiir wihlen. Dieses Bekenntnis finden wir nicht nur dort, wo wir
es erwarten wiirden, bei den Vertretern von Unternehmen und gro3en Organisatio-
nen. Zur Lobby-Arbeit bekennen sich heute auch Nicht-Regierungsorganisationen
wie Greenpeace, Transparency International und entwicklungspolitische Gruppen.
Lobbyisten leisten mehr als nur Politikberatung. Es gibt auch einen return of invest,
der umso groBer ist, je geschickter der Lobbyist auf der Klaviatur der politischen
Einflussnahme zu spielen versteht. Unternehmen duBern sich heute nicht mehr allein
zu ihren spezifischen Interessen, sondern zunehmend auch zu anderen gesellschafts-
politischen Fragen.

Der Lobbyismus ist heute zu einer stillen fiinften Gewalt gewachsen. Er hat
sich in den Arbeitsformen differenziert und im Arbeitsstil professionalisiert. Es gibt
also oftmals nicht nur Schwarz und Weil3, sondern zahlreiche Graustufen, die weder
von der Wissenschaft noch von den Medien analysiert werden.

Trotz der anhaltenden Bemiihungen, das Image der Branche aufzubessern, gibt
es nach wie vor groBen Bedarf nach Aufklirung und Offentlichkeit. Kaum ein Rii-
stungsgeschéft, das ohne lobbyistische Vermittlung ablauft. Bei jeder politischen
Entscheidung — von der Besteuerung von Dienstwagen bis zur Privatisierung von
Renten — sind im Vorfeld die Betroffenen lobbyistisch tdtig. Kontaktnetze sind das
Kapital der Akteure. Wen der Kanzler zur Runde einlédt, in der iiber die Energiepo-
litik der néchsten Jahrzehnte beraten wird, ist fiir Lobbyisten und ihre Auftraggeber
iiberlebenswichtig.

Auch wenn seitens der Lobbyisten die Entfremdung zwischen Wirtschaft und
Politik beklagt wird, so ist doch hédufiger ein Wechsel von der Politik in den Lobby-
bereich zu beobachten — gerade nach verlorenen Wahlen. Die ehemalige Staatsse-
kretdrin aus dem Gesundheitsministerium, Cornelia Yzer, ist jetzt fiir den Verband
der forschenden Arzneimittelhersteller titig. Bei Wirtschaft Medien Politik (WMP)
sind zahlreiche Politiker, die teilweise noch aktiv sind, im Geschift.
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Lobbyismus bedeutet zunéchst einmal Interessenvertretung mit dem Ziel, poli-
tische Entscheidungen zu beeinflussen. Damit bezeichnet der Begriff ein elementa-
res politisches Gestaltungsmittel in einer Demokratie. Lobby bezeichnet urspriing-
lich die Wandelhalle des Parlaments, in der die Interessenvertreter die Parlamenta-
rier treffen und in ithrem Sinne beeinflussen konnten. Es ist also eine Form der Mit-
wirkung an der Gesetzgebung und an politischen Entscheidungen, die jedoch nicht
durch Gesetze geregelt ist.

Der Begriff Lobbyismus hat in Deutschland etwas Anriichiges. Denn die Beein-
flussung geschieht schon lange nicht mehr in der Wandelhalle. Sie vollzieht sich
vielmehr in vielfiltigen Kontakten und Beziehungen, iiber die die Offentlichkeit
nichts mitbekommt. Mit dem Begriff wird immer noch die heimliche Macht starker
Interessen assoziiert. Lobbyismus changiert zwischen dem Anspruch legitimer de-
mokratischer Interessenvertretung und illegitimer Einflussnahme, die bis hin zu
Patronage und Korruption reichen kann.

Die Vorbehalte gegeniiber lobbyistischer Tatigkeit haben vielleicht auch mit
dem Begriff selbst zu tun. Gestiitzt wird dieser Vorbehalt gegeniiber solchen Akti-
vititen im vorparlamentarischen Raum durch die kontinentale Auffassung von De-
mokratie, wonach die Abgeordneten ganz allein, Kraft ihres Wissens und ihrer poli-
tischen und moralischen Prinzipien zu entscheiden hétten. Interessengruppen sind in
diesem rousseauistischen Demokratieverstindnis stérend. Deshalb wird auch immer
wieder das Gemeinwohl als die Richtschnur des politischen Handelns und vor allem
als Aufgabe der politischen Entscheider angefiihrt. Nur ist dieses oft kaum erkenn-
bar und meist wird es benutzt, um bestimmte Interessen unangreifbar zu machen.

Die Vorbehalte gegeniiber dem Lobbyismus haben gelegentlich dazu gefiihrt,
einen anderen Begriff fiir dieselbe Sache zu verwenden. Um den Eindruck einer —
nicht von der Verfassung vorgesehenen — Einflussnahme auf politische Entschei-
dungen zu verwischen, mochten einige Lobbyisten und Politiker viel lieber von
Politikberatung sprechen. Denn sie wiirden nichts anderes tun, als ihr Wissen der
Politik zur Verfiigung zu stellen. Untermauert wird dies durch den Hinweis, die
Politik sei komplexer geworden und bediirfe einer wissensbasierten Beratung. Auf
der EU-Ebene kommt diese begriffliche Verschiebung auch in der Selbstbezeich-
nung der Lobbyisten zum Ausdruck. Viele verstehen sich als Consultants, die sich
auf dem Markt der Beratung erst einen Auftrag verschaffen und dann gezielt den
Kontakt mit der Briisseler Biirokratie herstellen. Diese Consultants und Public-
Affairs-Agenten offerieren gleichzeitig auch ein breiteres Angebot: nicht mehr allein
die Interessenvertretung, sondern auch Imageberatung und Medienkonzepte gehdren
zum Dienstleistungsangebot.

Auch von grofieren Unternehmen wird gerne die enge lobbyistische Interessen-
vertretung zugunsten eines erweiterten Selbstverstindnisses aufgegeben. Man wiirde
sich als ,,Corporate Citizen* verstehen und hétte daher ein breiteres Spektrum von
Themen, vor allem gesellschaftspolitischer Art, im Blick. Den eigenen Interessen
und der eigenen Position wird damit der Mantel des Gemeinwohls umgehéngt. Im
Interesse von ,,Volkswagen®™ sei es daher auch, nicht nur zur Altautoverordnung
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Stellung zu nehmen, sondern auch zur Gemeindefinanzreform oder zu Umweltthe-
men. Zweifellos haben sich — nicht nur durch die Globalisierung — Unternehmens-
strukturen verdndert. Damit ist das Interessensspektrum der Unternehmen breiter
geworden.

Anders wird Interessenpolitik in den USA beurteilt. Politische Entscheidungen
zu beeinflussen, Macht und Druck auszuiiben — all das, was heute mit dem Begriff
,,Lobbying®“ bezeichnet wird — ist dort ldngst akzeptiert; wohl auch deshalb, weil
US-Lobbyismus immer schon anerkannte Interessenverfolgung in einer pluralisti-
schen Demokratie war. Dort pladiert man seit den Tagen der Verfassungsviter fiir
,»checks and balances* und fiir die Ausweitung der Zahl der Interessengruppen, die
sich dann — gemil der amerikanischen Lehre — selbst neutralisieren sollen. Ganz
anders stellt sich die Lage in Europa dar. Dort hegt man seit Rousseau einen Arg-
wohn gegen Interessengruppen. Hier baut man stirker auf die reinigende Wirkung
des Gemeinwohls — in der Politik wie auch bei den Biirgern und Interessengruppen.

2 Defizite in der sozialwissenschaftlichen Forschung

Es gibt ein krasses Missverhéltnis zwischen Praxis und wissenschaftlicher Reflexion
beim Thema Lobbyismus. Auf der einen Seiten beobachten wir, wie sich die Praxis
der politischen Einflussnahme durch Interessengruppen stindig ausweitet und neue
Formen annimmt. Auf der anderen Seite geben uns die Sozialwissenschaften kaum
Auskunft iiber das Phinomen Lobbyismus. Sucht man unter diesem Begriff, so stellt
man fest, dass er nicht zum begrifflichen Grundinventar gehort. Die Wissenschaft —
insbesondere die Politikwissenschaft — hinkt hier der Wirklichkeit weit hinterher.
Zwei Meinungen strukturieren das analytische Desinteresse: Ulrich von Alemann
wiegelt ab: ,,.Der Staat regiert kréftig weiter ... Der Lobbyismus regiert ein bisschen
mit. Und das ist gar nicht iibel.“ (2000) Ahnlich bewertet Martin Sebaldt den For-
schungsbedarf: ,,Lobbyistische Realitdt ist ... unspektakuldr, regelgeleitet, ja fast
banal und damit fiir Publizistik und Wissenschaft unattraktiv.” (1998)

Wenn Politikwissenschaftler von Lobbyismus sprechen, dann als von einem
Unterfall oder Teilgebiet des grolen Themas Verbdnde und der Staat-Verbénde-
Beziehung. Die Verbénde, ihre historische Entwicklung, ihre Funktionen, ihre Ty-
pologie und ihre Handlungsfelder und die Probleme innerverbandlicher Demokratie
stehen dann meist im Mittelpunkt. Wenig ist zu den konkreten, modernisierten In-
terventions- und Aktionsformen der Verbande zu finden. Dies hatte verschiedene
Griinde, denn die konkreten Formen und Methoden der Einflussnahme sind schwer
zu erforschen und bewegen sich oft im informellen Bereich. Hinzu kommt, dass
Verbinde nur selten bereit sind, sich der Forschung zu 6ffnen, ihre Strukturen und
ihre Techniken der Einflussnahme der Offentlichkeit zu vermitteln. Fiir die Techni-
ken und Methoden der Interessendurchsetzung als einem der wirksamsten Mittel der
Verbandspolitik, hat sich die Wissenschaft kaum interessiert. Ein ,,blinder Fleck®
mit fatalen Auswirkungen fiir den politischen Prozess.
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Kaum in den Blick genommen wurden die Formen und Methoden der Interes-
senvertretung anderer Organisationen — Institutionen, Unternehmen, Stidte, soziale
Bewegungen.

Ein weiterer Grund dafiir, die Techniken und Methoden des Lobbying nicht ge-
nauer zu untersuchen, mag auch damit begriindet werden, dass hier die Interessen im
Mittelpunkt stehen und als solche auch kritiklos als legitim anerkannt werden. Au-
Berdem wurden die demokratieschddlichen Aspekte kaum ernsthaft in den Blick
genommen. In einer Gesellschaft, in der Konsens und weniger Konflikt die normati-
ve Leitlinie vorgab, war zudem das Modell des rational handelnden Individuums,
das seine Interessen verfolgt, eher fremd.

Der Begriff Lobbying setzte sich im Gefolge neoliberaler Gesellschafts- und
Wirtschaftskonzepte durch, in denen die Interessen von Individuen und organisierte
Interessen im Mittelpunkt stehen. Hier wird nicht sofort danach gefragt, wie sich
diese Interessen mit dem Gemeinwohl vertragen. Die nachdriickliche Vertretung der
eigenen Interessen wird zum unersetzlichen Element im Politikprozess. Nicht zuletzt
ist es daher auch eine schwéchere und unverbindlichere Vorstellung von Gemein-
wohl und Gemeinschaft, die Interessenpolitik weniger anriichig sieht und die es auch
begiinstig, sich mit die Techniken des Lobbying — und auch der damit verbundenen
Probleme — zu beschéftigen.

Dabei hatte der Pluralismus mit Ernst Fraenkel als seinem wichtigsten Vertreter
in den 60er Jahren des vergangenen Jahrhunderts bereits die Weichen in Richtung
Lobbying gestellt. Hier wurde das Gemeinwohl im Politikprozess selbst unerkenn-
bar — erst am Ende wird deutlich, was das Gemeinwohl ist. Das Gemeinwohl hatte
damit fiir die Interessenpolitik keine orientierende Funktion mehr. Die Artikulation
und Durchsetzung der Interessen — und daher auch das Lobbying — stand im Mittel-
punkt. Der Pluralismus hat als liberale, von den amerikanischen Gegebenheiten
inspirierte Gesellschaftstheorie allerdings zwei grof3e blinde Stellen. Er ging davon
aus, dass sich alle Interessen artikulieren und auch durchsetzen kénnen. Schnell fand
man, dass es Interessen gibt — etwa Verbraucher-, Kinder-, Umweltinteressen —, die
ressourcen- und daher durchsetzungsschwach sind. Zum zweiten ging er naiv von
einer Schiedsrichterrolle des Staates aus. Der Staat ist in der pluralistischen Sicht
unabhingiger Ort des pluralistischen Interessenausgleichs und er hat fiir die Einhal-
tung der Spielregeln zu sorgen. Gerade die Rational-Choice-Theorien zeigen, dass
staatliche Biirokratien ein erhebliches Eigeninteresse haben und dass die Auswei-
tung staatlicher Tétigkeit auch im Interesse des Staates an sich selbst begriindet
liegt.

Fiir die wissenschaftliche Ausblendung dieser wesentlichen Themenfelder gibt
es forschungssystematische Griinde. Der Lobbyismus stand aber nicht immer im
Abseits wissenschaftlicher Aufmerksamkeit. Fiir Ulrich von Alemann ist der Lob-
byismus schlicht die ,,nackte Verkorperung des Pluralismus® (2000). Lobbying und
Pluralismus waren offensichtlich zu liberal fiir den auf Konsens und Verhandlung
ausgerichteten Zeitgeist.
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Dies ist bereits eine erste und wichtige Antwort auf die Frage nach den Griin-
den fiir die Nichtbeachtung des Begriffs und natiirlich auch der damit verbundenen
Praxis. Als Mitte der 70er Jahre mit der Korporatismusforschung ein neues — und
zugleich altes — Theorieparadigma die Forschungslandschaft in Deutschland er-
oberte, hatte dies zumindest zwei Konsequenzen: Der Pluralismusbegriff und mit
ihm die Aufmerksamkeit fiir Lobbying als Form der Interessendurchsetzung wurde
in die Abstellkammer veralteter wissenschaftlicher Konzepte gestellt. Und die libe-
ralen Ansidtze wurden neutralisiert. Denn der Korporatismus richtet sich nicht nur
gegen den Pluralismus, sondern auch gegen die Neoklassik, die vor allem in den
Wirtschaftswissenschaften erfolgreich war.

Philippe C. Schmitter, Gerhard Lehmbruch, Rolf G. Heinze und Ulrich von Ale-
mann setzten das neue, etwas naiv anmutende Paradigma des Korporatismus in der
Politikwissenschaft durch (vgl. Czada 1994).

2.1 Korporatismus

Im Kern ging es dieser Theorie um eine soziale Steuerung der Wirtschaft durch die
Einbeziehung grofler Organisationen in die staatlichen Entscheidungen. Dieses Mo-
dell erodierte jedoch zunehmend.

Korporatismus war fiir historisch informierte Zeitgenossen in Deutschland kei-
neswegs ein neues Phinomen. Gerhard Lehmbruch hatte ihn damals als institutiona-
lisiertes Muster der Politikformulierung beschrieben (1996). Grofle, organisierte
Interessengruppen kooperieren untereinander und mit staatlichen Institutionen. Ziel
ist eine effektive Durchsetzung der dabei getroffenen Entscheidungen und deren
Absicherung in den 6ffentlichen Diskursen. Lehmbruch hatte den Korporatismusbe-
griff als Teil der politikwissenschaftlichen Steuerungstheorie begriffen. Die Korpo-
ratismusforschung wurde zu einer akademischen Wachstumsindustrie, schaffte es
aber nie, den wissenschaftlichen Elfenbeinturm zu verlassen und betrieb iiber Jahr-
zehnte mit Hingabe ein begriffliches /“art pour [“art. Das Konzept verfehlte den
Sprung in die Arena der politischen Offentlichkeit und verweigerte sich der politi-
schen Realitit.

Der Korporatismus entsprach auch — nicht nur durch seine Frontstellung gegen
liberale Gesellschaftstheorien — dem sozialdemokratischen Zeitgeist. Er hob die
konstitutive Rolle des Staates bei der Organisierung der gesellschaftlichen Interes-
sen hervor. Der Staat hat eine ermdglichende Funktion und unterstiitzt die Bemii-
hungen der grolen Organisationen. Gegeniiber dem Pluralismus sieht diese Theorie
die Interessen nicht als gegeben an. Aufgabe der Organisationen ist es, die Interes-
sen zu formieren, zu definieren und zu filtern. Hier driickt sich der Vorbehalt gegen
die ,,nackten* Interessen und deren lobbyistischer Vertretung aus. Die Verbidnde
werden nicht so sehr als lobbyistische Organisationen gesehen, sondern als Akteure,
die vor allem zum Gemeinwohl beitragen. Die Verbiande wiirden dem Staat Organi-
sationshilfen leisten und fiir ihn Ordnungsleistungen erbringen. Sie wiirden bereits
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im Vorfeld die gemeinwohlschédlichen Interessen herausfiltern und mit einer staat-
lichen Beauftragung dafiir entlohnt werden. Eine Lobbytitigkeit ist dafiir kaum
mehr ndtig, weil zum einen ein privilegierter Zugang zu den staatlichen Biirokratien
existiert und zweitens die Verbinde selbst quasi hoheitlich handeln. Die Verbéande
hatten in dieser Sichtweise die Aufgabe, die Interessen ihrer Mitglieder zu domesti-
zieren. SchlieBlich war man noch bis weit in den 90er Jahren der Auffassung, dass
korporatistisch organisierte Okonomien besser funktionieren und hohere Wohl-
fahrtsleistungen erbringen.! Korporatistische Lsungen von Konflikten und Vertei-
lungsfragen stellten sich aber immer hiufiger als Losungen zu Lasten Dritter heraus.
Ein Beispiel dafiir ist die Losung der Arbeitsmarktprobleme in den 90er Jahren
durch Frithverrentung. Gewerkschaften, Unternehmerverbdande und Staat einigten
sich auf Kosten der jiingeren Generation bzw. Beitragszahler der Rentenversiche-
rungen. Die gegenwirtigen und kiinftigen Beitragszahler hatten keine Lobby und
keine exit-option. Das Resultat dieser kurzatmigen Politik ist ein zunehmend eska-
lierender Generationenkonflikt.

Der Korporatismus war der Auffassung, dass ungebundene Interessen ohne die
Einhegung durch Organisationen geféhrlich sein konnen. Er sah auch die lobbyisti-
sche Tétigkeit als tiberfliissig an, weil die Organisationen bereits halbstaatlich tétig
waren und immer schon mit an dem Tisch salen, an dem politische Entscheidungen
getroffen wurden.

Der Koproratismus war letztlich eine theoretische Position, welche die Wirk-
lichkeit mehr oder minder gut beschrieb. Sie blieb auch viel zu abstrakt und artifizi-
ell, um sich weiteren Kreisen zu erschlieBen. Die technische Begrifflichkeit trug
dazu bei, dass der Begriff des Korporatismus im Arkanum der Wissenschaft blieb.
Zudem ging es der Korporatismusforschung im Kern nur um die Strukturen und die
Funktionen organisierter Interessen, mit dem Ziel, gesellschaftliche Integrationslei-
stungen, staatliche Steuerungsfahigkeit und Konsensbildung zu optimieren.

Der Begriff Lobbyismus hingegen taucht immer hdufiger in den Schlagzeilen
der Tageszeitungen auf. Er hat den Sprung in die politische Offentlichkeit geschafft,
wohl auch deshalb, weil er eine Praxis bezeichnet, die — auch ohne prizise wissen-
schaftliche Analyse — als Normalfall der politischen Steuerung immer bedeutsamer
wird.

Heute ist Erniichterung eingekehrt. Angesicht des mageren Ergebnisses des
Biindnisses fiir Arbeit unter Bundeskanzler Gerhard Schrdder spricht niemand mehr
vom Erfolg der korporatistischen Strategie. Der Blick auf die groen Verbédnde, die
staatliche Ordnungs- und Steuerungsaufgaben zu iibernehmen hatten, versperrte eher
den Blick auf die sich fortsetzende Pluralisierung der Interessen. Zudem sind die
Verbinde immer weniger in der Lage, gemeinwohlorientiert zu handeln, sondern sie
betreiben verstirkt harte partikulare Interessenpolitik. Heute sind es immer mehr die

! Wolfgang Streeck, Einleitung des Herausgebers. Staat und Verbinde: Neue Fragen. Neue Antworten?
In: Ders. (Hg.) Staat und Verbdnde, Politische Vierteljahresschrift Sonderheft 25, Opladen 1994, S. 7 -
34.
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Verbénde, die Reformen blockieren und die Besitzstédnde z&h verteidigen oder aus-
bauen wollen.

Heute artikulieren sich neue Interessengruppen, die auf eigene Faust agieren.
Das Monopol der groBBen Verbinde scheint sich zunehmend aufzulésen. Dies betrifft
sowohl die groflen Industrieverbénde als auch die Gewerkschaften. Das koporatisti-
sche Arrangement war, wenn es je als solches bestanden hat, auf den Nationalstaat
zugeschnitten. An den neuen Anforderungen der Europiisierung und Globalisierung
scheitert dieses Modell der Interessenpazifizierung und -verstaatlichung. Global
agierende Konzerne lassen sich auch immer weniger in eine nationalstaatliche Inter-
essenregulierung einbinden.

Die jiingsten Konflikte um Schroders Agenda 2010 zeigen, dass auch die Ge-
werkschaften die engeren Interessen ihrer Mitglieder vertreten und dass die traditio-
nellen Biindnisbeziehungen zur SPD briichig geworden sind. Gewerkschaftliches
Lobbying wird immer gefragter werden, wenn sich die Staat-Vebédnde-Beziehung
lockert und das Gewerkschaftsmitgliedsbuch von Abgeordneten alleine keine Gewéhr
mehr fiir eine gewerkschaftsfreundliche Politik bietet.

2.2 Forschungsagenda

Notwendig ist daher heute zweierlei. Zum einen wird es darum gehen, sich von der
Ideologie des Korporatismus frei zu machen. Denn die Rhetorik von Konzertierung,
Sozialpakten und Konsensfindung verstellt den Blick auf die im Hintergrund sich
durchsetzenden Interessen. Zum zweiten muss der Blick der Verbandeforschung
erweitert werden. Interessen werden heute nicht mehr allein von Verbénden vertre-
ten. Lobbying geschieht durch ganz unterschiedliche Akteure. Es konnen Kirchen,
Vereine, NGOs, Parteien, Kommunen, Krankenkassen, Unternehmen, Agenturen,
Netzwerke etc. sein. Das Feld der Akteure erweitert sich. Es ist nicht mehr allein
damit getan, den Blick auf die Verbédndeliste des Bundestages zu werfen. Diese
Erweiterung hat auch Auswirkungen auf die Formen des Lobbying. Expertisen,
Gutachten, Entwiirfe, Informationen, aber auch Einladungen, Gesprichskreise,
Clubs bis hin zu persdnlichen Vorteilen und Annehmlichkeiten werden als Mittel
der Einflussnahme eingesetzt. Weil sich Akteure und Formen rasant verdndern, ist
hier Aufkldrung dringend erforderlich. Mehr Transparenz ist notwendig angesichts
dieser hintergriindig und subtil wirkenden Beeinflussungen.

Aufgabe der sozialwissenschaftlichen Forschung wird es sein, die Verdnderun-
gen in der Praxis der Interessenvertretung zur Kenntnis zu nehmen und genauer zu
untersuchen. Das naive und merkwiirdig desinteressierte Verhéltnis zum Thema
Lobbying, das immer noch anzutreffen ist, muss iiberwunden werden. Das moderne
Lobbying ist langst in der Wissensgesellschaft angekommen. Information wird zum
entscheidenden Rohstoff. Es geht um die Qualitdt der Informationen, nicht mehr um
deren pure Quantitdt. Die analytische Verdichtung zum richtigen Zeitpunkt schafft
Konkurrenzvorteile und sichert gleichzeitig Gesprachskontakte.
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In verdnderter Weise kniipft damit die Diskussion um Lobbying an die plura-
lismuskritische Debatte der 1970er Jahre {iber das Machtungleichgewicht in der
verbandlichen Interessenvertretung an, bringt diese Debatte aber auf einen neuen
Stand. Dadurch gerit die Interessenpolitik wieder in den Mittelpunkt der Aufmerk-
samkeit. Pluralismus und damit die vielfdltigen Formen der Einflussnahme sollen
wieder ins Zentrum der wissenschaftlichen und publizistischen Aufmerksamkeit
geriickt werden, wéhrend der Korporatismus mit seiner Fixierung auf staatliche
Steuerungsleistungen eine Besonderheit bleibt.

Anzukniipfen ist dabei auch an die inzwischen praktizierte Netzwerkanalyse.
Denn fiir die Untersuchung lobbyistischer Strukturen sind auch die Adressaten des
Lobbying und das Umfeld wichtig. Diese Netzwerke der Politikbeeinflussung sind
so vielschichtig und verschwiegen, dass sie fiir die Lobbyisten immer noch zum
wichtigsten Kapital gehoren. Ein solches Kapital 1dsst sich nicht schnell erwerben
und kann auch nicht einfach weitergegeben werden.

3  Herausforderungen der Interessenpolitik

Die Lobby, das sind Personen und Organisationen, die im Vorfeld politischer Ent-
scheidungen Legislative und Exekutive sowie Schliisselfiguren zu beeinflussen
suchen. Uber Lobbyismus zu diskutieren heift, natiirlich wieder von Interessen und
Interessenpolitik zu reden, Interessenvertretung als legitimes demokratisches Aus-
drucksmittel anzuerkennen und zugleich eine Kritik der Interessen und ihrer Aus-
drucks- und Durchsetzungsformen zu formulieren. Wenn man intensiv iiber Lobby-
ismus spricht, so féllt auf, dass Lobbyisten heute sich zwar zum ,,Geschéft des Lob-
byierens” bekennen, obwohl sie nicht gerne iiber Details Auskunft geben, sich die
Adressaten der Interessenspolitik aber in den Parlamenten, Ministerialbiirokratien
und in den Vorzimmern der Top-Entscheider vollkommen bedeckt halten. Es ist also
hochste Zeit, dass die schweigende Seite der Interessenkommunikation wieder eine
Stimme findet und den jeweiligen Prozess von Entscheidungsfindung und Entschei-
dungsbeeinflussung 6ffentlich reflektiert.

Die zunehmende Korruption (vgl. die Untersuchungen von Transparency Inter-
national, www.transparency.de) insbesondere in Deutschland zeigt, dass es mit einer
kritischen Priifung der Interessen langst nicht mehr getan ist. Dazu ist es notwendig,
genauer hinzusehen. Die Artikulation und Durchsetzung von Interessen erlebt heute
eine Aufwertung und Rechtfertigung. Dies bedeutet allerdings nicht der Naivitét zu
verfallen, die sich in der Selbstbeschreibung der Lobbyisten und im Bild affirmati-
ver Wissenschaft vielfach ausdriickt, alle Formen der Einflussnahme seien legitime
demokratische Gestaltungsmittel.

Durch eine moralisierende Disqualifizierung der Interessen ldsst sich der Lob-
byismus kaum beeindrucken. Denn der Begriff des Gemeinwohls®, der gern in den
Argumentationen benutzt wird, ist oftmals selbst interessengeleitet. Der Staat, der
als Gemeinwohlgarant vor den partikularen Interessen zu schiitzen sei, ist hier nur
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ein unzureichendes Korrektiv. Auch hinter dem Gemeinwohl kénnen sich méchtige
Interessen verstecken. Gemeinwohl als Abwehrformel kann durchsetzungsstarke
Lobbyinteressen nicht von ihrem Tun abhalten. Auch hat sich die Auffassung, dass
Verbande aufgrund ihrer Struktur und GroBe zur Realisierung des Gemeinwohls
beitragen, als kurzschliissig erwiesen. Die Eigeninteressen des Verbandes setzen
sich gegen die iibergeordneten Interessen durch.

Denn trotz aller sozio-moralischen Disqualifizierung und Einhegung in Kon-
sensrunden ist der Lobbyismus ldngst eine (heimliche) fiinfte Gewalt in Deutschland
und Europa geworden. Die Macht dieser fiinften Gewalt wird weiter wachsen, weil
in komplexen Situationen alle Akteure im Entscheidungsprozess strukturell iiberfor-
dert sind. Die Unternehmen suchen genauso nach neuer Ubersicht, wie diejenigen
politischen Akteure, die immer neue Ausdifferenzierungen von Regelwerken und
HYZumutungen® ihrer Biirokratie bewéltigen miissen.

Die Verbandeforschung kann uns dariiber informieren, dass wir es immer noch
mit Asymmetrien der verbandlichen Interessenvertretung zu tun haben. Es gibt Un-
terschiede darin, wie sich einzelne Interessen organisieren, mobilisieren und durch-
setzen konnen. Auch wenn die Bedingungen der lobbyistischen Durchsetzung
»schwacher Interessen” verbessert worden sind, ist das Ungleichgewicht immer
noch da. Ressourcenstarke Interessen (Automobil-, Gesundheits- und Chemieindu-
strie etwa) haben es leichter als Verbraucher- oder Patientenvertretungen. Die Ent-
wicklung der vergangenen Jahrzehnte zeigt aber, dass auch schwache oder ,,morali-
sche Interessen gelegentlich in der Lage sind, sich zu artikulieren und durchzuset-
zen. Aber noch besteht lange keine Waffengleichheit zwischen 6konomischen und
gesellschaftlichen Interessen.

Mit der Konzentration auf den steuerungstheoretisch ausgerichteten Korpora-
tismus ging ein weiterer Aspekt verloren, den die kritische Verbéndeforschung im-
mer im Blick hatte: die demokratietheoretische Problematik. Die ungleiche Vertei-
lung der Macht auf die verschiedenen gesellschaftlichen Interessen gefdhrdet den
durch Wahlen artikulierten politischen Willen. Das Demokratieproblem hat aber
auch eine innerverbandliche Seite, denn nicht immer geht es um die Stirkung des
Einflusses der Mitglieder. Vielfach dominiert der Einfluss der Funktionédre und der
Verbandsspitze.

Neben diesen bekannten Problemen aus der Verbéndeforschung sind fiinf ,,Me-
gatrends der Interessenpolitik™ (v. Alemann) festzustellen, auf die der Lobbyismus
reagiert. Globalisierung, Europdisierung, Wandel des Lobbyismus in Berlin, Lob-
bying von Unternehmen und Individualisierung/Pluralisierung werden die Struktu-
ren des Lobbyismus im Kern verdndern. Es sind Trends, die die Politik der Interes-
sensgruppen vor neue Herausforderungen stellen und ihnen zugleich neue Aktions-
rdume 6ffnen werden.
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3.1 Globalisierung

Im Rahmen der Globalisierung kommt es zu weltweiten wirtschaftlichen Verflech-
tungen, zu einer Intensivierung der Kommunikation zwischen Staaten, Regionen
und Erdteilen (Held u.a. 1999). Der Auf3enhandel wéchst exponenziell und auch die
Kapitalstrome suchen nach kurz- und langfristigen Anlagemdglichkeiten rund um
den Globus. Die Internationalisierung der Medien, die Internet-Kommunikation, der
Tourismus sowie Austauschbeziehungen in Kultur und Wissenschaft sind weitere
Aspekte transnationaler Verflechtung. Unternehmen versuchen sich durch Um-
strukturierung und Verlagerung diesen Trends anzupassen und agieren in diesen
transnationalen Raumen als global player.

Der Trend zur Globalisierung wichtiger Lebens- und Politikbereiche kommt
dem Lobbyismus entgegen. Durch politische Regulierung in Form internationaler
Regime werden transnationale Entscheidungs- und Regelstrukturen geschaffen, die
politische Gestaltbarkeit sichern sollen. Neue Entscheidungsinstanzen entstehen
oder werden gefordert. Schon seit einigen Jahrzehnten gab es das GATT als Regu-
lierungsinstanz fiir die internationale Handelspolitik, gefolgt nun von der WTO. Die
Weltbank, der Weltwéahrungsfonds und die UNO versuchen Ordnungsstrukturen in
diesen transnationalen Rdumen zu etablieren. Doch wer ist der transnationale politi-
sche Bezugspunkt fiir global agierende Konzerne wie DaimlerChrysler, Shell, Gene-
ral Electrics oder Aventis? Die UNO hat mit dem global compact versucht, die
transnational agierenden Konzerne zur Einhaltung wenigstens der Menschenrechte
und Standards des Umweltschutzes, der Nachhaltigkeit und der Rechte der Arbeit-
nehmer zu bewegen — mit bislang maBigem Erfolg.

Die von der UNO ausgerichteten internationalen Konferenzen in Rio, Peking,
Kyoto und Johannesburg sowie die Treffen von WTO, Weltbank und Internationa-
lem Wahrungsfonds zeigen eindrucksvoll den Handlungsbedarf. Noch beachtlicher
ist das Wachstum neuer Lobbyorganisationen, der NGOs auf transnationaler Ebene.
Sie sind inzwischen zahlreicher als die Vertreter der Regierung und verfligen zu-
nehmend tiber ein fundierteres Wissen.

Die internationalen Regime schaffen Regelsysteme und Entscheidungsstruktu-
ren auf der Basis freiwilliger Vereinbarungen. Diese Strukturen erdffnen den nicht-
staatlichen Akteuren — Konzernen, Verbianden und Nichtregierungsorganisationen —
Einflussmoglichkeiten und vergroBerte Handlungsrdume. Lobbyismus geschieht hier
nicht mehr nach dem nationalen Muster der Beeinflussung von Entscheidungstri-
gern. NGOs treten hier als kompetente und selbstbewusste Akteure auf, ohne deren
Mitwirken es kaum zu neuen Vereinbarungen kommt und ohne die diese Vereinba-
rungen nicht umgesetzt werden konnen. Weil wir auf der transnationalen Ebene
Tendenzen eines ,,Regierens ohne Regierung®, eines Regierens ohne politisches
Zentrum (Beate Kohler-Koch) haben, kommt der Lobbyismus hier anders daher:
selbstbewusster, offentlich, informiert, kooperativ und mit neuen Strukturen. Die
Lobbygruppen werden zu Verhandlungsrunden eingeladen und kénnen mit Experti-
se dienen. Die traditionellen Verbiande tun sich sichtlich schwer, hier ihre Rolle zu
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finden, da sie mit anderen Methoden der 6ffentlichen Politikformulierung vertraut
sind.

3.2 Europdisierung

80 Prozent der Gesetze und Verordnungen, die in nationales Recht umgesetzt wer-
den, so heil3t es (Beisheim u.a. 1999), stammen aus den Briisseler Amtsstuben. Auf
diese Gegebenheit haben sich die Lobbygruppen lidngst eingestellt. So komplex die
regulierende Biirokratie und die zu regelnden Sachverhalte — Altautoverordnung,
Gruppenfreistellung, Agrariiberschiisse, Beihilfen — so differenziert sind inzwischen
die Lobbygruppen. Der europiische Politikprozess ist durch besondere Uniiber-
sichtlichkeit gekennzeichnet, fiir AuBBenstehende gleicht er einem Dschungel. Auf
der europédischen Ebene gibt es, insbesondere seit der Errichtung des Gemeinsamen
Marktes, eine anwachsende Zahl von Interessengruppen und Organisationen, die
Lobbyismus und Beratung der EU-Institutionen betreiben. Das ,,European Public
Affairs Directory* verzeichnete bereits 1995 mehr als 6500 Interessenvertretungsor-
ganisationen. Es kann mittlerweile von einem differenzierten und weiter expandie-
renden Markt der professionellen Beratung gesprochen werden. Zu diesem Markt
gehoren internationale und europdische Dachverbénde, Einzelunternehmen, Unter-
nehmens- und Bauernverbdnde, Gewerkschaftsvertretungen und Beratungsfirmen.
Das ,,European Public Affairs Directory* unterteilt die Lobbyorganisationen in vier
Gruppen: 1. Law firms, 2. political consultancies, 3. public relations consultancies
und 4. economic and management consultancies.

Wir konnen auf der européischen Ebene verschiedene Entwicklungen des Lob-
bying beobachten, unter denen die zunehmende Professionalisierung die wichtigste
ist. Die wachsende Zahl der Anwaltsfirmen in Briissel, die sich auf Lobbying spe-
zialisiert haben, bestdtigt diesen Trend. Nach ersten Erhebungen (Lahusen 2002)
stellen diese lobbyistisch agierenden Anwaltsfirmen etwa die Halfte aller Lobby-
gruppen in Briissel. Sie arbeiten hiufig nach amerikanischem Muster und stellen wie
die Wirtschaftsberatungsfirmen Wissen zur Verfligung, ohne das der Briisseler Ge-
setzgebungsprozess nicht funktionieren wiirde. Die Lobbyisten verstehen sich auf
der europdischen Ebene auch als ,Informationsdienstleister, die gegeniiber der
Biirokratie tliber einen erheblichen Informations- und oft auch Kompetenzvorsprung
verfligen. Mit dieser Professionalisierung ist die alte Frage verbunden, welche Rolle
die personlichen Kontakten und Fahigkeiten des Lobbyisten spielen. Denn Lobbying
ist traditionell auf gute personliche Kontakte, langjéhrige Erfahrungen und gute
Kenntnisse institutioneller Prozesse angewiesen. Dies ist der Grund, weshalb hiufig
Politiker die Seite wechseln und ihr Insiderwissen samt Kontakten verkaufen. In
dieses Einflussfeld investieren die fithrenden Lobby-Akteure langfristig.

In Briissel finden sich Lobbyisten aus allen Mitgliedsldandern der EU, auch die
Kommission als Regulierungsinstanz benétigt Wissen iiber die verschiedenen Mit-
gliedslédnder, um politisch erfolgreich sein zu konnen. In den européischen Landern
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gibt es unterschiedliche Politikstile der Interessenvertretung. Die Folgen dieser Kon-
stellation sind bis heute weitgehend unerforscht (vgl. u.a. Lahusen/Jauf3 2001).

Die Neugriindung von Lobbyorganisationen und -gruppen auf europiischer
Ebene verlduft nach dem stlirmischen Boom in den 90er Jahren inzwischen langsa-
mer. Auch in Briissel ist der Trend der Professionalisierung der Lobbyarbeit unver-
kennbar. Die kleineren, weniger professionell arbeitenden Gruppen stehen in Kon-
kurrenz zu international titigen Agenturen und Firmen.

Die institutionellen Routinen und Prozeduren politischer Entscheidung sind auf
der europdischen Ebene immer noch hoch komplex und fiir AuBenstehende kaum
iiberschaubar. Durch friihzeitige Informationen iiber Tagesordnungen, Vorlagen etc.
ist die Kommission fiir Lobbyorganisationen relativ offen. Die im Vergleich zu
nationalen Regierungen iiberschaubare Grof3e des Briisseler Apparats ist ein weiterer
Vorteil. Die Kommission unterstiitzte auch die Griindung von Dachverbianden auf
der européischen Ebene und ist bestrebt, diese und viele andere Gruppen mit ihrer
Expertise in den Politikprozess einzubeziehen. Die Konsultationen der unterschied-
lichen Gruppen hat sich zwar gegeniiber der im Verborgenen wirkenden Machtaus-
iibung der Interessengruppen durchgesetzt, sie vollzieht sich aber weitgehend infor-
mell und ohne feste Regeln. Es gibt deshalb ein Defizit an Transparenz und Partizi-
pation. Die Briisseler Institutionen sind einerseits offen und von der GréB3e her tiber-
schaubar, andererseits aber sind die Verfahren der Konsultation wenig formalisiert.
Der Beteiligungs- und Beratungsstil bei der Kommission ist geprdgt durch infor-
melle und selektive Konsultationen. So erscheint die Beteiligung oft als Privileg und
die Kenntnis der informellen Praktiken und Routinen wird umso wichtiger.

Auf der Briisseler Ebene fehlt eine Kontrolle und Regulierung der Lobbytatig-
keit vollstindig. Diese Regulierung ist umso notwendiger, weil sich lobbyistischer
und demokratischer Prozess der Politikformulierung und Entscheidung in einem
gefahrlichen, demokratie-unvertraglichen Ungleichgewicht befinden. Erste Ansitze
dazu gibt es beim Europdischen Parlament. Das Parlament hat einen code of conduct
fiir Lobbyisten geschaffen. Es gibt aber nach wie vor eine zu geringe Beratungs-
kompetenz beim Parlament.

Ahnliche Regulierungsinstrumente sind auf Briisseler Ebene dringend notwen-
dig. Die Beamten der Kommission haben zwar einen Verhaltenskodex, aber es fehlt
eine kritische europiische Offentlichkeit als Kontrollinstanz und noch immer gibt es
die anndhernd 500 Komitees. Sie bestehen aus nationalen Beamten und Experten
und durch sie erfolgt Rechtsetzung ohne das Parlament. Auf der européischen Ebene
ist Regulierung und Transparenz der Lobbystrukturen dringend notwendig, weil dort
die Interessenvertretungsorganisationen in die Entscheidungsstrukturen eingebunden
sind wie sonst nirgends. Gegeniiber der Briisseler Biirokratie muss verstiarkt Trans-
parenz, Offenlegung von Funktionen und eine Begrenzung der Komitologie®, des
kaum noch iiberschaubaren Ausschusswesens, eingefordert werden. Transparenz ist

2 Mit diesem Briisseler Kunstwort wird das uniiberschaubare System von Kommitees (Verwaltungsaus-
schiissen) aus nationalen Fachleuten und Beamten beschrieben. Die Kommitees beraten die Kommission,
konnen aber auch mitentscheiden. Es werden mehrere Hundert dieser Verwaltungsausschiisse gezihlt.
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insbesondere dort notwendig, wo alle wichtigen Entscheidungen fallen: im Rat. Hier
wird immer noch im intergouvernementalen Verhandlungsstil, getarnt durch eine
Uberbiirokratisierung, Politik gemacht.

3.3 Neuausrichtung des Lobbyismus in Berlin

Der Umzug von Regierung und Parlament nach Berlin bildete nur den &ufleren An-
lass fiir Verdnderungen im Lobbyismus. Auch auf der nationalen Ebene sind die
Interessenvertretungen gezwungen, sich dem wirtschaftlichen und gesellschaftlichen
Strukturwandel anzupassen.

Noch immer haben es viele Verbande nicht geschafft, auf die sich veréndern-
den 6konomischen, gesellschaftlichen und politischen Gegebenheiten eine schliissi-
ge Antwort zu finden. Der Umzug nach Berlin zwingt bisweilen dazu, liber eine
strategische Neuausrichtung nachzudenken. So haben sich die drei Spitzenverbéande
der deutschen Wirtschaft zumindest dazu durchringen koénnen, in Berlin eine Wohn-
gemeinschaft zu bilden. Zu einer strategisch-organisatorischen Neuausrichtung kam
es dagegen nicht (vgl. Burgmer, in diesem Band). Viele der Spitzenverbdnde haben
den Bonner status quo mit nach Berlin transportiert. Damit entfernen sich die Ver-
bande von den Anspriichen ihrer Mitglieder.

Der Strukturwandel der Wirtschaft, vor dem sich gerade ihre Lobbyisten nicht
verschlieBen konnen, betrifft vor allem das Wachstum des Dienstleistungssektors
und die neuen Technologien. Dadurch entstehen neue unternehmerische Profile, die
mit der klassischen Struktur der Branchenverbdnde kaum mehr deckungsgleich sind.
Der Wandel der Verbandsstrukturen hélt mit dem der Unternehmerinteressen nicht
mit. Die Verbinde geraten an die Grenzen ihrer Integrationsfahigkeit. Mittelstindi-
sche Interessen stehen in Konkurrenz zu denen der Industrie. Der Wettbewerbsdruck
zwingt Unternehmen zu einem kurzfristigen Denken, das auch Trittbrettfahrerstrate-
gien einschlieft. Diese Entwicklungen bedeuten auch, dass sich das Anforderungs-
profil an lobbyistische Akteure verdndern wird.

Viele Lobbyisten sehen sich ldngst als Akteure im politischen Geschift. Sie
erbringen einerseits ,,pure Dienstleistungen® und reklamieren fiir sich daher eher den
Begriff der Politikberatung. Thre Dienstleistungen reichen von bescheidenen Exper-
tisen bis hin zu ausgearbeiteten Referaten und komplexen juristischen Argumenta-
tionen. Andererseits werden durch diese Dynamik des Geben und Nehmens die
Grenzen verwischt: manche Lobbyisten verstehen es vortrefflich, ihre Klientel anzu-
flittern, um spéter ihre ,,Wissensrenditen®, in Form von wohlwollenden Gesetzen
oder Subventionen einzufordern.

Auch die Gewerkschaften sind diesen Verdnderungen ausgesetzt. Bislang ver-
suchen sie durch eine Strategie der Konzentration auf die Verdnderungen zu ant-
worten. Kann die neue Dienstleistungsgewerkschaft ver.di das organisatorische
Mittel sein, um der wachsenden Bedeutung des Dienstleistungssektors und den Be-
schéftigten in der IT-Branche gerecht zu werden?
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Verinderungen sind nicht nur auf der Seite der Auftraggeber der Lobbyisten zu
beobachten. Auch auf Seiten der politischen Institutionen haben sich Verschiebun-
gen ergeben. Die Legislative, das Parlament, erleidet einen schleichenden Bedeu-
tungsverlust. Das Gros der Gesetze und Verordnungen kommt aus der Ministerial-
biirokratie. Die Exekutive gewinnt an Macht. Es werden immer haufiger Kommis-
sionen eingesetzt, die Empfehlungen ausarbeiten und politische Entscheidungen
vorbereiten. Da ist die akkurat gefithrte Verbandeliste des Deutschen Bundestages
nur ein untauglicher Versuch, Transparenz gegeniiber den vielfdltigen Zugédngen der
Lobbyisten zur Ministerialbiirokratie herzustellen. Die ritualisierten Anhérungen in
den Ausschiissen des Bundestages sind zumeist werbewirksame Showveranstaltun-
gen. Auf Abteilungen und Referate der Ministerialbiirokratie kann Einfluss effekti-
ver ausgelibt werden, weil dort Themen gesetzt und Gesetzesvorlagen erarbeitet
werden. Ehemalige Minister, die in die Branche der Lobbyisten gewechselt sind,
kennen sich hier bestens aus.

3.4 Lobbying von Unternehmen

Unternehmen sind Organisationen, die primér auf dem Markt erfolgreich sein wol-
len. Hierfiir werden Ressourcen mobilisiert und Strategien entwickelt. Der Unter-
nehmenserfolg wird gegeniiber den Eigentiimern und dem Kapitalmarkt als Ergebnis
der Produkte ausgewiesen, die das Unternehmen entwickelt und fiir die es auf dem
Markt Kéufer gefunden hat. In der Regel sind dies sehr niichterne Zahlen.

Unternehmen wenden aber auch erhebliche Ressourcen dafiir auf, politische
Entscheidungen zu beeinflussen. Aus Sicht der Unternehmen ist dies eine rationale
Strategie, denn der Staat und andere Akteure, welche die Regeln des Marktes festle-
gen, beeinflussen das Marktgeschehen dadurch wesentlich. Je mehr also der Staat
und beispielsweise die Europdische Kommission das Marktgeschehen durch Regel-
setzung beeinflusst, desto lukrativer wird es fiir Unternehmen auf diese Regelset-
zung Einfluss auszuiiben. Manchmal kann dies sogar wichtiger als das Produkt
selbst werden. Die Tétigkeit der Regulierungsbehorde ist fiir die Deutsche Telekom
zuweilen bedeutsamer als die Entwicklung von neuen und konkurrenzfdhigen Pro-
dukten. Denn die Regulierungsbehdrde legt faktisch die Preise fiir die Produkte fest.
Hier ist es lohnender und fiir die Politik auch gewinnbringender, wenn die Regulie-
rungsbehorde der Telekom entgegenkommt, weil dadurch auch der Wert der Akti-
enanteile des Bundes betroffen ist.

Groflere Unternehmen vertrauen nicht mehr allein auf die Arbeit der Verbinde.
Sie haben in Berlin Firmenreprasentanzen errichtet und betreiben von dort aus das
Geschift der Einflussnahme. Damit entledigen sie sich des Problems der verbandli-
chen Biindelung der Interessen auf dem Niveau des kleinsten gemeinsamen Nen-
ners. Sie bleiben aber Mitglieder der Wirtschaftsverbande und sehen im Verband ein
komplementéres Lobbying-Instrument. Zu erwarten ist allerdings, dass es zu einer
Arbeitsteilung kommen wird und die Methode des ,,getrennt marschieren und ver-
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eint schlagen Gewinne bei der Effizienz der Interessendurchsetzung verspricht.
Dies hat eine noch nicht verdffentlichte Studie von politik&kommunikation erbracht,
nach der auch das Interesse von Unternehmen am Lobbying zugenommen hat.

Hinzu kommt, dass Unternehmenslobbyisten heute ihre Tatigkeit hoch profes-
sionell betreiben. Mit guten Kontakten allein ist es nicht mehr getan. Gezielte Poli-
tik-, Strategie- und Kommunikationsberatung wird fiir das lobbyistische Handwerk
immer unverzichtbarer. Zahlreiche Handbiicher geben Anleitungen fiir erfolgreiche
Lobbystrategien und présentieren Tipps, fiir den Fall, dass sich ein Unternehmen fiir
einen eigenen Lobbyisten entscheidet.

Unternehmen bieten also den politischen Entscheidern ihr Wissen nicht nur an,
weil es besser ist oder weil in einer pluralistischen Demokratie alle Interessen be-
riicksichtig werden miissen. In manchen Féllen ist es einfach kostengiinstiger, statt
bessere Produkte zu entwickeln, die Spielregeln des Marktes zu beeinflussen. In der
Regel wird beides betrieben: die Schaffung innovativer Produkte und Beeinflussung
der Regelsetzung.

Der Einfluss auf staatliche Entscheidungen resultiert aus dem dkonomischen
Kalkiil und folgt dem Zwang der Konkurrenz: Wenn der Konkurrent Lobbyismus
betreibt, so sind die Vorteile, die er daraus zieht, durch eigenes Lobbying zu egali-
sieren.

Am liebsten wiren Unternechmen natiirlich Monopolisten, und sie wiirden
Mairkte gerne alleine als Verkduferméarkte definieren. Insofern ist Lobbying auch fiir
staatliche Monopolbetriebe unentbehrlich, weil die Sonderbedingungen aufrechter-
halten werden sollen.

Nach der Studie von politik&kommunikation wird der Nutzen von Verbinden
positiv beurteilt, wihrend externe Berater und Agenturen fiir das Lobbying eher
niedrigen Nutzen haben. Die bevorzugten Instrumente sind immer noch Telefonate
und Gespréche bei offiziellen und inoffiziellen Anldssen, und fiir das Lobbying wird
auch die Unternehmensfiihrung eingesetzt, wenn es um Kontakte auf der politischen
Fiihrungsebene von Landesregierung oder Ministerien und mit dem Bundeskanzler-
amt geht.

Auch fiir Unternehmenslobbyisten gelten die Spielregeln der Branche. Einige
international titige Unternehmen haben bereits firmeninterne guide-lines fiir ihre
Lobbyisten entwickeln. Es wire sinnvoll, wenn Unternehmen, die solche Richtlinien
haben, diese auch der Offentlichkeit prisentieren. Andere Unternehmen wiirden in
Zugzwang gesetzt werden. Denn wenn sich die Produkte immer dhnlicher werden,
werden die Art und Weise der Produktion und insgesamt das Verhalten der Unter-
nehmen als Marketinginstrumente bedeutsamer. Transparenz in Lobbyfragen konnte
ein wesentlicher Faktor im Wettbewerb sein. Aber dies ist noch eine Zukunftsvision.
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3.5 Pluralisierung und Individualisierung

Der Lobbyismus regiert auch auf gesellschaftliche Verdnderungen. Neue Lebensstile
bilden sich aus und alte Milieubindungen nehmen ab. Die Gesellschaft individuali-
siert sich und durch den demografischen Wandel verschieben sich die Gewichte.
Damit bilden sich neue Interessenkonstellationen aus. Diese miissen sich zundchst
zu einer vernechmbaren Stimme formen. Daneben nimmt die Bindewirkung traditio-
neller Verbiande ab, so dass sich immer mehr Partikularinteressen formieren, die
lobbyistische Politikbeeinflussung betreiben.

Der gesellschaftliche Trend der Individualisierung korrespondiert mit der Auf-
wertung des Interessenbegriffs und der Verfolgung legitimer Eigeninteressen. Trotz
der zu beobachtenden Gemeinschafts- und Gemeinwohlrhetorik steigt der Einfluss
von Partikularinteressen. Vielfach ist dies nur der hilflose Versuch, unterkomplexe
Soldidarformen in der sich pluralisierenden Gesellschaft zu konservieren. Befeuert
wird die Dominanz der Partikularinteressen auch durch den neoliberalen Zeitgeist
und die enger werdenden Verteilungsspielrdume. Die Versuchung wird fiir kleine
und schlagkréftige Gruppen grofler, die eigenen, eng umgrenzten Interessen zur
Geltung zu bringen und durchzusetzen. Oft geht dies zu Lasten Dritter.

Die Pluralisierung der Gesellschaft hat aber auch positive Folgen. Mit der Um-
weltbewegung kommen seit mehr als drei Jahrzehnten auch Gesichtspunkte der
Interessenwahrnehmung ins Spiel, die bislang keine Stimme hatten: Natur, kiinftige
Generationen, Verbraucherschutz. Gleichzeitig bleibt aber die Vertretung der allge-
meinen Interessen problematisch. Die klassischen Orte, die Parlamente, geraten auf
der nationalen wie auf der européischen Ebene gegeniiber den Exekutiven ins Hin-
tertreffen.

Im Gefolge der Umweltbewegung haben sich neue Verbandsstrukturen
(BUND, NABU, Greenpeace) herausgebildet, die anders als die groBen Wirtschafts-
verbiinde agieren: Sie suchen die Offentlichkeit und nutzen zunehmend Fundraising
als Finanzierungsmethode. Die o6ffentliche Wahrnehmung der Umweltbewegung
wird vor allem durch die groBen Verbande gepragt. Es gibt aber auch zahlreiche
kleinere Organisationen und Netzwerke, die sich auch in ihrer Arbeitsweise von den
groBBen Verbanden unterscheiden. Als zivilgesellschaftliche Akteure sind sie ,,Mo-
ralunternehmer®, aber auch Akteure, die mit hochwertiger Expertise aufwarten kon-
nen. Dadurch werden sie zu weitgehend akzeptierten Biindnispartnern — auch inner-
halb des Regierungsapparates und auf internationalen Konferenzen. Die groflen
Organisationen besitzen inzwischen professionelle verbandliche Strukturen und
haben Lobbying als ein wichtiges Mittel ihrer politischen Verbandsarbeit akzeptiert.
Die Tendenz zum Lobbying wird auch durch die Expertise, die die Verbénde inzwi-
schen auch mit Hilfe der wissenschaftlichen Institute bereitstellen konnen, forciert.

War frither noch der Protest die dominierende Handlungsform — bei einigen
Organisationen ist er es immer noch — so ist doch die Tendenz unverkennbar, dass
Lobbying auch in diesem Bereich immer mehr anerkannt und genutzt wird. Dies hat
auch Folgen fiir die Organisation und das Verhalten der Mitarbeiter. Wenn das Ge-
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sprich und die politischen Kontakte mit Ministerialen und Politiker im Mittelpunkt
stehen, dann sind die Spielregeln des 6ffentlichen Protests weniger niitzlich. Noch
agieren viele Umweltorganisationen doppelgleisig: wihrend sich die Verbandsspitze
in Ausschiissen und Kommissionen den Regeln der lobbyistischen Einflussnahme
unterworfen hat, agieren die Mitglieder je nach Bedarf noch nach den alten Protest-
mustern.

Auch die Nicht-Regierungsorganisationen, die auf internationaler Ebene titig
sind, bekennen sich heute zum Lobbyismus. Sie gehen neue Koalitionen ein und
haben — entgegen den iiblichen grass roots-Strukturen — ein Top-down-Organisati-
onsmodell wie Transparency International. Auch im sozialpolitischen Bereich ist zu
beobachten, wie neue Themen und Interessengruppen (AIDS-Hilfe, Selbsthilfegrup-
pen) entstehen, die nicht mehr von den traditionellen Wohlfahrtsverbédnden aufgeso-
gen werden.

Die Frauenbewegung hat effektive Lobbystrukturen hervorgebracht, die nicht
primér verbandlich organisiert sind. Dafiir ist der Bereich auch sozial und interes-
senpolitisch zu heterogen. Die Durchsetzung frauenspezifischer Interessen geschieht
beinah in allen Politikfeldern durch verschiedene Gruppen und Netzwerke, die nicht
in erster Linie 6ffentlichkeitsscheue Hinterzimmerpolitik betreiben. Vielmehr nutzen
sie die Offentlichkeit um ihre Forderungen vorzutragen und die Umsetzung anzu-
mahnen. Aber was wurde wirklich erreicht? Der politische Druck der Strafie war
doch in der Anfangsphase wesentlich.

Diese beschriebenen Trends deuten auf Verdnderungen in einem Bereich hin,
der immer wichtig war und noch wichtiger wird. Die Sozialwissenschaften haben
dies bislang nicht ausreichend erkannt. Gerade deshalb gilt es genauer hinzusehen.
Um auch die neuen Phénomene ausleuchten zu konnen, gilt das Interesse gleicher-
maflen der Perspektive von Praktikern und Theoretikern. Drei Dimensionen des
Lobbyismus gilt es dabei zu beachten:

a) Lobbyismus als professionelle Technik der Interessendurchsetzung im 6ffentli-
chen Raum. Hierbei handelt es sich um eine legitime Aktionsform, doch es gibt
flieBende Ubergiinge — Transparenzdefizit, ungleiche Zuginge etc. — bis hin zur
Korruption.

b) Die unterschiedlichen Einflussgrade (sowie das Legitimitdtsgefille) von Lobby-
ing als Instrument organisations- und konfliktfdhiger Privatinteressen, die mit allen
Mitteln ihre Position durchsetzen.

c) Der Lobbyismus fiir ,,schwache* oder ,,moralische” Interessen hat sich inzwi-
schen entwickelt.

4 Die Adressaten des Lobbying

Wesentliches Charakteristikum des Lobbying ist der Tausch von Informationen
gegen Einfluss und Wahlverhalten. Wenn man Lobbying begreifen will, ist es daher
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notwendig, nicht nur die Lobbyisten und ihre Organisationen (Verbdnde, Unterneh-
men, Agenturen, Stidte, etc.) sich anzusehen. Auch das Gegeniiber muss miteinbe-
zogen werden. Denn der Erfolg des Lobbying héngt wesentlich davon ab, wie die
politische Entscheidungsebene strukturiert ist und wie Politik und Biirokratie auf
lobbyistische Anndherungen reagieren.

In erster Linie sind es Parlament und Ministerialbiirokratien, die hier interessie-
ren. Denn dort werden die Entscheidungen getroffen, auf die Lobbyisten Einfluss
nehmen wollen. Hinzu kommen aber auch die Parteien, Fraktionen, in denen bereits
Vertreter von Verbanden oder anderen Organisationen sitzen kdnnen, weitere supra-
nationale Organisationen und schlieBlich die politische Offentlichkeit, die zur
Durchsetzung bestimmter Ziele mobilisiert werden kann.

Um den lobbyistischen Einfluss auf das Parlament zu beschreiben, werden ger-
ne die Lobbylisten des Deutschen Bundestages zitiert. Auler einer diirren Aufli-
stung von mehr als 1700 Verbédnden findet sich dort nichts, was interessant wire. Sie
ist allerdings die Grundlage fiir Einladungen zu den Anhorungen der Ausschiisse.
Wesentlich wirksamer ist dagegen die Verbandsimprignierung des Bundestages
durch die Abgeordneten. Es sind entweder die Mitgliedschaften von Abgeordneten
in den Gewerkschaften und anderen Organisationen oder die direkte Mitgliedschaft
von Funktiondren im Parlament: So sitzen Klaus Wiesehiigel, Vorsitzender der 1G
Bauen-Agrar-Umwelt (IG Bau), fiir die SPD und Reinhard Géhner, Hauptgeschifts-
fiihrer der Bundesvereinigung der Arbeitgeberverbénde, fiir die CDU im Bundestag.
Doch der zusammengebrochene Protest der Gewerkschaften gegen Schroders Agen-
da 2010 zeigt, dass die traditionell engen Bindungen zwischen SPD und Gewerk-
schaften kaum mehr existieren.

Hinzu kommt der Funktionsverlust des Parlaments. Immer mehr Entscheidun-
gen werden nicht mehr von ihm selbst vorbereitet und getroffen — es wurde oft de-
gradiert zum Abnickinstrument von Entscheidungen, die an anderen Orten getroffen
wurden. Immer mehr politische Themen werden in Kommission und Konsensrunden
ausgelagert, in denen Verbandvertreter Mitarbeiter sind und direkten Einfluss auf
die Gesetzgebung ausiiben. Nur ganz wenige Spitzenparlamentarier haben wirkli-
chen Einfluss in ihren Fachgebieten. Das Parlament hat dann die Entscheidung von
solchen Runden oft nur noch zu ratifizieren. Die schleichende Entparlamentarisie-
rung verdndert auch fiir lobbyistische Aktivitdten die Geschiftsgrundlage. Der Zu-
gang zu den informellen Entscheidungstragern wird nun wichtiger.

Ein sicherer Hort des Einflusses bleibt aber: die Ministerialbiirokratien. Sie ha-
ben gegeniiber den Abgeordneten und Fraktionen an Bedeutung gewonnen. Wenn
davon gesprochen wird, dass Lobbytitigkeit im Vorfeld der parlamentarischen Ge-
setzgebung ansetzen muss, dann ist hier der Ort, an dem die Beeinflussung beginnt.
Gewiefte Lobbyisten wissen in der Regel, wo und wann etwas gesetzlich geregelt
werden soll, noch bevor eine Zeile die Gestalt eines Entwurfs annimmt. Die Ministe-
rialbiirokratie ist liber eine solche frithzeitige Einbindung ganz froh, weil sie den
Sachverstand und die Expertise der Lobbyisten nutzen und Konflikte vermeiden
kann. In der Gemeinsamen Geschiftsordnung der Ministerien (GGO 11, § 23, § 24
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ist der Zugang der Lobbyisten zu den Ministerien geregelt. Die Verbandsvertreter
sitzen in den zahlreichen Arbeitskreisen und Beirdten und bekommen Entwiirfe und
Vorlagen noch bevor je ein Abgeordneter iiberhaupt erfahrt, dass etwas gesetzlich
geregelt werden soll.

Das Zusammenspiel von Ministerialbiirokratie und Lobbyisten vollzieht sich
nicht allein auf dieser ,,offiziellen” Ebene. Zahlreiche Clubs bringen die beiden
Gruppen auch menschlich einander niher. Hier kann auch mal eine Sache beim Bier
oder Champagner beredet werden, ohne dass Geschéftsordnungen oder Satzung die
Kommunikation behindern.

Im Unterschied zu den Biirokratien bekennen sich mittlerweile die Lobbyisten
auch zu ihren Clubs. Die Ministerien hingegen geben sich zugekniipft und verweisen
auf die Gemeinsame Geschiftsordnung der Bundesministerien (GGO II). Ganz of-
fensichtlich profitieren sie von den Lobbyisten, weil nur diese ihnen die Auswirkun-
gen ihrer gesetzlichen Regelungen deutlich machen kénnen und sie potenzielle Kon-
flikte im Vorfeld abfedern. Dass im Gegenzug die eine oder andere juristische For-
mulierungshilfe akzeptiert wird, ist iibliche Praxis. Alles dies geschieht zu Lasten
Dritter, der Abgeordneten. Und die meisten Ministerien sind sich einig, dass hier ein
Informationsfreiheitsgesetz, das ein wenig Licht in das Dunkel bringen konnte, ih-
nen nur schadet und ihre Verwaltungsroutine stort.

Auch die aus den Verbdnden kommenden Politiker, die in den Bundestag ge-
wihlt werden, miissen sich iiber ihre neue Rolle klar werden. Sie sind nicht ldnger
nur der verldngerte Arm des Verbandes im Parlament. Politiker haben einen beson-
deren Auftrag, der im Idealfall auch zur Ausbildung eines rollenkonformen Verhal-
tens als Abgeordneter fiihrt. Wie reagieren Politiker konkret in Situationen, in denen
sie lobbyistischer Interessenpolitik gegeniiberstehen?

Diese Frage richtet sich insbesondere an die Politiker, die im parlamentarischen
Betrieb lobbyistischer Interessenpolitik gegeniiberstehen. Inwieweit kdnnen Aus-
schiisse und Ministerien Wissen und Expertise mobilisieren, um von Lobbyisten
unabhingiger zu werden — oder sind Lobbyisten auch eine Bereicherung und Hilfe
bei schwierigen Entscheidungen?

Zwischen lobbyistischer Auskunftsbereitschaft und der Reserviertheit der
Adressaten in Politik und Ministerialbiirokratie besteht ein Missverhiltnis. Hier
erscheint es viel versprechend nachzuhaken, denn die Kommunikation der Interes-
sen an dieser Gelenkstelle des politischen Prozesses ist sensibel und politisch be-
deutsam.

Dies kann gleichzeitig auch ein Ansatzpunkt sein, das Feld des Lobbyismus
demokratisch einzuhegen. Das wichtigste Steuerungsinstrument heiflt deshalb
Transparenz. Viele Unternehmen verfiigen bereits iiber prazise Handlungsanweisun-
gen, sogenannte guides, die genau festlegen, was geht und was nicht erlaubt ist. Zum
Teil reichen sie an den anspruchsvollen Pressekodex der New York Times heran.

Transparenz muss es auch auf der Adressatenseite geben. Die entscheidende
politische Klammer, um diesen Analyseansatz pragmatisch umzusetzen, ist die
langst tiberféllige Durchsetzung des Informationsfreiheitsgesetzes. Deutschland ist
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hier in der Umsetzung das Schlusslicht Europas. Es geht dabei nicht um eine Welle
von Biirgeranfragen, sondern um die Stimulierung eines anderen Informationsver-
haltens in Politik und Verwaltung.

5 Lobbying und Demokratie

Besonders in einer von Rousseau herkommenden demokratietheoretischen Tradition
hat man den Lobbyismus als Gefahr fiir die Demokratie angesehen. Aber auch be-
stimmte Konservative waren gegeniiber den Interessengruppen reserviert. Sie sahen
im Représentativprinzip ein hinreichende Bedingung der Interessenberiicksichtung.
Dem naiven Anspruch nach sollen sich die Interessen der Biirger iiber die Abgeord-
neten zu einem politischen Willen verdichten. Dadurch sei eine angemessene Inter-
essenberiicksichtigung sicher gestellt. Solche Positionen, die den Gesetzgebungs-
prozess von duBleren Einfliissen abschotten wollen, sind aber unrealistisch. Es gibt
einen Beratungsbedarf der Politik. Offentliche Debatten garantieren nicht immer,
dass alle relevanten Argumente eingebracht werden. Und sie konnen vor allem Ex-
pertenwissen nicht ersetzen. Der Lobbyismus ist ein Subsystem, mit dem komplexe
Gesellschaften Wissen fiir politische Entscheidungen nutzbar machen kann. Voraus-
setzung wire aber, diese Prozesse 6ffentlich und kontrollierbar zu machen. Deshalb
birgt der Lobbyismus zahlreiche Gefahren der illegitimen Interessendurchsetzung.

Dies liegt daran, dass es neben dem Willen der Biirger in allen Demokratien
méchtige und weniger michtige Interessengruppen gibt, die den Gesetzgebungs- und
Entscheidungsprozess zu ihren Gunsten zu beeinflussen versuchen. Sie verfligen
iiber mehr Ressourcen und spezielles Wissen, wann, wo und wie am erfolgreichsten
interveniert werden kann. Darin liegt eine Gefahr. Besorgt stellte daher Theodor
Eschenburg bereits in den flinfziger Jahren die Fragen: ,,Herrschaft der Verbinde?*
Das Verbindegesetz, das die FDP in den 1970er Jahren eingebracht hat, ist sang-
und klanglos gescheitert. Heute gibt es kaum Moglichkeiten gemeinwohlschéadigen-
des Verhalten von kleinen Interessengruppen zu sanktionieren. Dieser Konflikt
reicht bis ins Parlament: einerseits geifielt die FDP stets die iiberregulierten Markte,
wenn aber die Interessenlage etwa der Handwerker durch neue Gesetze tangiert
wird, vergessen die Liberalen ihre Prinzipien.

Diese Befiirchtung einer Herrschaft der Verbénde teilt der Pluralismus nicht,
dessen Grundgedanken heute wieder aufgegriffen werden. Lobbyistische Interessen-
politik ist fiir ihn ein wichtiges Gestaltungsmittel in der Demokratie. In uramerikani-
scher demokratischer Tradition empfiehlt er eher die Vervielfachung der Interessen-
gruppen, als sie aus dem politischen Prozess herauszudringen.

Dennoch wire auch aus dieser lobbyfreundlichen Sicht eine kluge und Demo-
kratie fordernde Regulierung der Interessenpolitik der Lobbygruppen notwendig.
Dies zeigt auch die amerikanische Praxis. Sie enthdlt zahlreiche Verfahren, mit
denen das Geschéft der Interessengruppen transparenter gemacht werden kann. Aber
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auch hier zeigt sich, dass die Interessengruppen immer wieder Mittel und Wege
finden, die Transparenzgebote zu umgehen.

Zweifellos ist Transparenz eine zentrale Markierung. Die gegenwirtigen Be-
strebungen, ein Informationsfreiheitsgesetz zu verabschieden, werden von Unter-
nehmen und durch die Ministerien behindert, die sich nicht gerne kontrollieren las-
sen wollen. Transparenz in der Lobbytétigkeit aber ist notwendig. Hier hilft der
Verweis auf die Lobbyliste des Bundestages nicht weiter.

Ein ernsthaftes Kontrolldefizit muss man der lobbyistischen Beeinflussung der
EU-Kommission attestieren. Es fehlt eine europiische Offentlichkeit, die zur massi-
ven Lobbytitigkeit ein Gegengewicht herstellen konnte. Die Stirkung des Europdi-
schen Parlaments geht in die gleiche Richtung.

Auf der Ebene der Europdischen Union ist mehr Transparenz einzufordern. Bis
zu einer europiischen Offentlichkeit ist es noch weit (vgl. FJ NSB 4/01), doch miis-
sen das Parlament gestirkt und die Verfahren vereinfacht werden. Transparenz ist
vor allem dort gefragt, wo alle Entscheidungen getroffen werden: beim Rat. Zudem
muss das undurchsichtige Ausschusswesen durchforstet und transparenter gemacht
werden. Zudem wird es notwendig, die Mittelvergabe in den zahlreichen EU-
Programmen transparenter zu gestalten. Der jiingste Skandal um Eurostat zeigt, wie
weit wir noch von demokratischen Strukturen auf der EU-Ebene entfernt sind.

Soziale Bewegungen sind, von ihrer Organisationsstruktur und ihrer Weise,
sich im politischen Raum bemerkbar zu machen, nicht unbedingt auf Lobbyismus
angewiesen. Angesichts der Verdnderungen und der zunehmenden Artikulationsfa-
higkeit auch schwacher Interessen muss dennoch genauer untersucht werden, wie
soziale Bewegungen die neuen Instrumentarien nutzen und nutzen kénnen.

6 Die Aufgaben der Medien — Transparenz

Lobbyismus als Erscheinungsform moderner und effektiver Interessenvermittlung
durchsetzungsstarker Interessen sucht — anders als das Lobbying fiir ,,schwache®
oder ,moralische* Interessen — nicht das Licht der Offentlichkeit. Deshalb haben
Medien und Wissenschaft hier ein erhebliches Analyse- und Wissensdefizit.

Lobbyismus vollzieht sich abseits 6ffentlicher Aufmerksamkeit, er ist schwer
zu fassen und wirkt diskret. Es gehort zu den professionellen Grundsétzen der Lob-
byisten, nicht die Scheinwerfer und Mikrophone zu suchen. Tun sie es dennoch, wie
im Fall Schreiber oder Hunzinger, so versto3en sie gegen die Diskretionsregeln, die
sich die Branche selbst auferlegt hat.

Eine Kontrolle der Lobbymacht ist aber auch durch die Medien notwendig. Das
Thema Lobbyismus wird aber jenseits der markigen Uberschriften in vielen Medien
(,.die Arzte-Lobby*, ,.die Pharma-Lobby*) sowohl in der Wissenschaft, den Medien
und anderen Produzenten der Offentlichkeit vernachlissigt. Dies muss sich im Sinne
einer aufgeklirten Offentlichkeit indern. Das Thema Lobbyismus muss zum Stan-
dard in der Sozialkunde werden, nicht zuletzt, weil zwischen zunehmendem Einfluss
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der Wirtschaft auf die Politik, der wachsenden Bedeutung der Medien und dem
bereits iiberwiltigenden Einfluss der Staatsbiirokratien, immer weniger Entschei-
dungs-Raum fiir die genuin gewdhlten Entscheider bleibt: fiir das Parlament. Die
besonders einflussreiche Kraft der Lobbyisten muss kontrollierbarer und transpa-
renter arbeiten, damit Biirgerrechte in legitimierten Parlamenten nicht zu einer
Randgrofe werden.

7  Welchen Einfluss haben Lobbyisten tatséichlich?

Diese Frage treibt nicht nur Wissenschaftler, sondern auch Firmenvorstinde und
Unternehmer um, denn Lobbyisten kosten Geld. Vielfach sind es die so genannten
,stillen Erfolge, die nach auflen nicht wahrgenommen werden. In der Frithphase
von Themenformulierungen werden Entscheidungen gefillt und die Weichen ge-
stellt, ohne dass es nach Beeinflussung aussieht. Hier freut sich der Lobbyist iiber
eine gelungene ,,Kooperation* und wird dies nicht nach auf3en als Erfolg verkaufen.

Es gibt aber auch den 6ffentlich bekundeten Erfolg des Lobbying. Eine ,,gelun-
gene Lobbyarbeit fiir die Wirtschaft™ sei es, so Alfons Kiihn, Chef der Finanz- und
Steuerabteilung des Deutschen Industrie- und Handelskammertag, in Report Mainz
am 15.09.03. Ein Grund zum Feiern, denn Hans Eichel hat in seinem Gesetzentwurf
zur Reform der Gewerbesteuer das Lobbypapier des DIHK zur Grundlage fiir den
Entwurf genommen. Ein Gesetzentwurf, der letztlich auf den Ausarbeitungen des
DIHK basiert. Ob dieser Lobbyerfolg sich allerdings auch realisieren ldsst, hangt
vom politischen Druck ab, den die Kommunen zu entfalten in der Lage sind.

Der Wirkung der Lobbyarbeit ist in der Regel schwer zu bewerten, da sie sich
zumeist jenseits 6ffentlicher Aufmerksamkeit abspielt. Zudem sind die Einflussfor-
men so vielfaltig und die Wirkungen so kompliziert nachzuweisen, dass sich oft
schwer genau angeben ldsst, inwieweit sich lobbyistische Interessen durchgesetzt
haben. Dennoch muss danach gefragt werden, wie weit bei konkreten Entscheidun-
gen — Riester-Rente, Atomkonsens, Gesundheitsreform — sich Interessen einzelner
Gruppen (z. B. Industrie) durchsetzen konnten.

8 Zum diesem Band

Der vorliegende Band verfolgt mehrere Ziele. Zuerst geht es darum, das Thema
Lobbyismus in das politische und wissenschaftliche Blickfeld zu riicken. Interessen-
politik war immer schon Teil der politikwissenschaftlichen Verbiandeforschung.
Dieses politikwissenschaftliche Teilgebiet hat aber den Begriff und vor allem die
damit verbundene Praxis nicht in den Mittelpunkt ihrer Aufmerksamkeit gestellt.
Der lobbyistische Einfluss auf politische Entscheidungen ist heute spiirbarer zu
einem Thema der 6ffentlichen Aufmerksamkeit geworden.
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Vor allem soll es in diesem Band um die Praxis der lobbyistischen Interessen-
politik gehen. Denn sie wurde in den bisherigen Verdffentlichungen der Verbande-
forschung zwar thematisiert, doch selten wurde die Praxis genauer beleuchtet. Des-
halb kommen im vorliegenden Band auch zahlreiche Praktiker zu Wort. Karlheinz
Maldaner von der Deutschen Telekom AG, Wolf Dieter Zumpfort von TUI und
Heinz Warneke vom Dreifliger Multiplikatoren Clubs gaben uns Interviews. Sie
wollen ihre Tatigkeit als ganz normales Geschéft der Politikberatung verstehen und
die 6ffentlichen Vorbehalte entkréften.

Unverkennbar sind die Tendenzen zu mehr Professionalitidt. So erscheinen
vermehrt Handbiicher, die Unternechmen und Lobbyisten Ratschldge geben, wie sie
Projekte der Einflussnahme gestalten sollen. Rinus van Schendelen untersucht die
professionellen Verhaltensweisen von Lobbygruppen auf dem Briisseler Parkett und
diskutiert die Auswirkungen des Lobbying auf Demokratie, Integration und Effi-
zienz des Regierens.

Ein weiteres Bestreben dieses Bandes ist es, neue Dimensionen des Lobbying
sichtbar zu machen. Denn inzwischen sind es nicht mehr nur die Verbande, sondern
auch NGOs, Landkreise, Stidte und Landerregierungen die — iiber ihre durch Ver-
fahren gesicherten Formen der Beteiligung — auch auf die unkonventionellen For-
men des Lobbying zuriickgreifen (siche dazu den Beitrag von Franz-Reinhard Hab-
bel iiber den Deutschen Stédte- und Gemeindebund). Auch Umweltgruppen nutzen
inzwischen die Instrumente des Lobbying, um ihren Einfluss geltend zu machen,
wie Jochen Roose zeigt. Die Gruppen und Verbinde wollen sich nicht mehr allein
auf den Protest als einziger Form der Einflussnahme verlassen.

Auch die wissenschaftliche Politikberatung betreibt Lobbyismus, auch wenn
die wissenschaftlichen Sachverstdndigen dies nicht immer wahrhaben wollen. Birger
P. Priddat fordert in seinem Beitrag, dass sich die wissenschaftliche Politikberatung
auch zu den Interessen bekennen sollte, die ihre Beratung im Verborgenen steuern.

Lobbyismus ist ein Wachstumsmarkt. Der Umzug von Regierung und Parla-
ment hat in der Branche einige Verdnderungen bewirkt. Lianos und Kahler widmen
sich den Verdnderungen, die im Bereich der Public Affairs-Agenturen zu beobach-
ten sind.

Das Lobbying scheint sich von seinem Negativ-Image zunehmend zu befreien.
Immer deutlicher bekennen sich Lobbyisten zu ihrem Tun, und immer offener recht-
fertigen Politiker auch die Zusammenarbeit mit Lobbyisten. In vielen Beitrdgen
dieses Buches ist diese neue Einstellung zu spiiren. Die andere Seite dieses steigen-
den Selbstbewusstseins ist aber das Fehlen von offentlicher Kontrolle und Transpa-
renz. Die Beitrdge von Thomas Hart und Ralf Fiicks wollen darauf aufmerksam
machen, dass Demokratie und Transparenz der politischen Entscheidungen zu hohe
Giiter sind, um sie dem Lobbyismus zu opfern. An Transparenz fehlt es auch auf
Seiten des Adressaten des Lobbying, bei der Ministerialbiirokratie. Dies zeigt der
Beitrag von Andreas Skowronek. Welche Schwierigkeiten mit der Kontrolle lobbyi-
stischer Gruppen verbunden sind, zeigt der Beitrag von Martin Thunert, der die
Lobby-Gesetzgebung in den USA, dem Mutterland des Lobbyismus, beleuchtet.
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Vom Vorbild der amerikanischen Regulierung des Lobbyismus konnten aber auch
positive Signale fiir eine Regulierung der Lobbygruppen in Berlin und Briissel aus-
gehen.

Die lobbyistische Praxis genauer unter die Lupe zu nehmen, heifit auch, den
Einfluss von Interessengruppen in einzelnen Politikfelder oder bei spezifischen
Entscheidungen intensiv nachzuzeichnen. Der Gesundheitsbereich und die Land-
wirtschaft sind Politikfelder, die seit jeher sehr stark von Interessengruppen domi-
niert sind. Die Agrarpolitik ist ein seit Jahrzehnten gewachsener Lobbybereich, der
zudem stark europdisiert ist. Hier hat sich mit dem Deutschen Bauernverband eine
besonders effiziente Lobbyorganisation etablieren konnen, wie Eckehart Niemann
zeigt. Alain Grenier liefert mit seinem Beitrag zur StraBenbaulobby einen Einblick
in die weit verzweigte Lobbystruktur dieses fiir Deutschland wichtigen Politikbe-
reichs. Die Beitrdge von Anke Martiny, Kurt Langbein und Markus Jantzer zeigen
die organisierte Macht der Interessengruppen im Gesundheitsbereich.

Viele Interessenvertreter begreifen sich als Dolmetscher zwischen Wirtschaft
und Politik. Politik und Wirtschaft sind unterschiedliche Funktionssysteme und
Aufgabe des Lobbyisten ist es nicht nur die Interessen des Unternehmens gegeniiber
der Politik zu vertreten, sondern auch dem eigenen Unternehmen die Zwinge, Ei-
genheiten und Themen der Politik zu vermitteln. Der Band enthélt neben den drei
langeren Interviews auch eine synoptische Zusammenstellung von schriftlichen
Befragungen von Lobbyisten.

Welchem Verdnderungsdruck die Verbénde ausgesetzt sind zeigen die Beitrige
von Inge Maria Burgmer, Wolfgang Schroder (zu den Wirtschaftsverbanden) und
Konrad Klingenburg (fiir die Gewerkschaften). Sie miissen ihre neue Rolle finden,
angesichts der Tatsache, dass sich die Branchenstruktur veridndert und immer mehr
grole Unternehmen Firmenrepriasentanzen erdffnen. Wie eine solche Griindung
vorbereitet wird, zeigt der Beitrag von Klaus Escher am Beispiel der BASF. Gottlob
Schober beschreibt in seiner Studie iiber die Deutsche Telekom, wie der Bérsengang
des Unternchmens ab 1994 lobbyistisch vorbereitet und begleitet wurde. Die Lob-
byisten haben hier gute Arbeit geleistet. Das Unternehmen ist teilprivatisiert, doch
viele Anleger haben viel Geld verloren. Noch immer beschéftigen sich Gerichte mit
der Neubewertung der Immobilien der Telekom, die erst den Gang an die Borse
ermdglichte und damit dem Finanzminister Milliarden in die leere Kasse spiilte.

Klaus Kocks macht in seinem Beitrag deutlich, wie sich Lobbyismus in Form
von PR im Journalismus immer mehr verbreitet. Auch die zahlreichen Kampagnen
zielen auf eine lobbyistische Bearbeitung der Offentlichkeit.
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Lobbyverbéinde unter Anpassungsdruck

Inge Maria Burgmer

Verindertes Zusammenspiel von Politik und Wirtschaft

In Berlin lassen sich heute nicht nur organisierte Rundgénge durch die historische
Mitte buchen, auch Fiihrungen entlang der Hauptstadtreprisentanzen der grof3en
Konzerne dieser Republik sind inzwischen Bestandteil des touristischen Angebotes.
Dabei sind diese Lobby-Spazierginge nur ein Beleg fiir die Konjunktur, die das
Thema Lobbyismus zu Beginn des neuen Jahrhunderts erfihrt. Gazetten' berichten
tiber neue und vor allem — mutmaBlich — méchtige lobbyistische Akteure, Tagungen
zu diesem Themenkreis haben sich zu einem festen Bestandteil der jéhrlichen
Hauptstadt-Agenda entwickelt; jiingst sah ein etabliertes Wirtschaftsmagazin® gar
die Spitzenverbande der deutschen Wirtschaft, die klassischen lobbyistischen Akteu-
re also, von einem Abstieg in die zweite Liga bedroht.

Richtig ist, dass sich das Zusammenspiel an der Schnittstelle von Politik und
Wirtschaft verdndert hat. Machtwechsel und Umzug von Regierung und Parlament
bildeten allerdings lediglich nur den duBleren Anlass fiir die Neuformierung der
Interessenvertreter in Berlin. Im Kern liegt die Ursache fiir das verénderte Zusam-
menspiel von Politik und Wirtschaft vielmehr in vornehmlich zwei Faktoren be-
griindet: in dem Strukturwandel der Wirtschaft im globalen MafBstab auf der einen
Seite und in den iiberkommenen Strukturen der deutschen Verbéndelandschaft auf
der anderen Seite.

Seit Jahren haben es die Spitzenverbidnde der deutschen Wirtschaft versdumt,
die notwendigen Anpassungen an den globalen 6konomischen Strukturwandel kon-
sequent vorzunehmen. So hat die Mehrzahl der Spitzenverbdande den Umzug nach
Berlin lediglich genutzt, um eine Art Wohngemeinschaft zu bilden. In einem ge-
meinsamen ,,Haus der Wirtschaft™ haben sich drei der vier grolen Spitzenverbénde

! Etwa Helmut Hauschild, Konkurrenz belebt das Geschift. Mehr und mehr GroBkonzerne betreiben
eigene Lobbyarbeit — Zahl der Unternehmensreprasentanzen in Berlin und Briissel hat sich verdoppelt, in:
Handelsblatt vom 20.11.2002; Kanzler formiert Biindnis fiir Arbeit neu. Neben den Wirtschaftsverbdnden
sollen auch Manager und Wissenschaftler teilnehmen, in: Handelsblatt vom 04.12.2002; Margarete
Hucht, Vitamin B ist ihr Kapital. Die Berliner Republik hat mit dem Berater fiir ,,Public Affairs* ein
neues Berufsbild hervorgebracht, in: FAZ vom 14.06.2003; Matthias Wulff, Schroder reloaded. Der
Kanzler regiert plotzlich ohne Wirtschaftsverbande und Gewerkschaften. Eine Kampfansage an die
deutschen Lobbyisten, in: Welt am Sonntag vom 29.06.2003; Stefanie Lafrentz, Professionelle Lobbyi-
sten. Public Affairs nennt sich die Beraterszene, in der PR-Generalisten gefragt sind, in: Die Welt vom
19.07.2003.

? Daniel Dehaes/Peter Leo Grif: Zweite Liga. Das Lobbying in der Hauptstadt, friiher fest in der Hand der
Wirtschaftsverbénde, zerfasert, in: Wirtschaftswoche, 24.07.2003, Nr. 31, S. 26f.
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raumlich und infrastrukturell zusammengeschlossen. Die Mitglieder dieser Hausge-
meinschaft, bestehend aus BDI, BDA und DIHT, teilen Kantine und Konferenzriu-
me und -technik, strategisch-organisatorisch bleibt hingegen alles beim Alten. Der
vierte Spitzenverband der deutschen Wirtschaft, der Zentralverband des Deutschen
Handwerks e.V. (ZDH), ist seiner alten Gemeinschaft verbunden geblieben: Im
,,Haus des Deutschen Handwerks* residiert er auch in Berlin nach wie vor Seite an
Seite mit der Bundesvereinigung der Fachverbiande des Deutschen Handwerks e.V.
und dem Deutschen Handwerkskammertag. Die Interessenvertreter dieser Zunft sind
mithin nicht {iber den Bonner Status Quo hinausgegangen.

Ein fiinfter Spitzenverband hat sich nach langem Tauziehen in der neuen
Hauptstadt im ,,Haus des Handels* konstituiert: Es ist die Bundesvereinigung der
Deutschen Handelsverbdinde e.V. (BDH). Hauptmotivation derer, die diesen Zu-
sammenschluss federfithrend betrieben haben, war seinerzeit, moglichst schnell im
Rahmen des ,,Biindnisses fiir Arbeit” mit am Tisch im Bundeskanzleramt sitzen zu
konnen, also — wie so oft — mehr ein Motiv der Eitelkeit, denn der organisatorisch-
inhaltlichen Systematik.

Auch die Versicherungswirtschaft hat den Umzug nach Berlin zur Zusammen-
legung der Lebens- und Schadensversicherer unter dem Dach des Gesamtverbandes
der Deutschen Versicherungswirtschaft e.V. genutzt. Alleine die Tatsache, dass die
Privaten Lebensversicherer eigenstindig geblieben sind, zeigt allerdings die Halb-
herzigkeit schon im Ansatz.

Fazit: Einige Spitzenverbénde haben sich in der neuen Hauptstadt raumlich zu-
sammengeschlossen, wenige dariiber hinaus auch organisatorisch-strategisch. Fusio-
nen zur Erhéhung der Schlagkraft in Deutschland und Europa stehen in der deut-
schen Verbindelandschaft unveréndert auf der Tagesordnung. Die jiingste Umfrage
des Ifo-Institutes bei 1100 Unternehmern belegt eindrucksvoll deren Erwartungs-
haltung: Danach pladieren 75 Prozent der befragten Unternehmer dafiir, dass Wirt-
schaftsverbénde aus Griinden der Effizienz fusionieren. Und eine weitere Zahl lasst
an der Unzufriedenheit der Unternehmenslenker mit ihren Verbéanden kaum Zweifel:
Mehr als jeder vierte Unternehmer denkt der Umfrage zufolge dariiber nach, seinen
Verband zu verlassen.®

Herausforderungen

Dennoch hat bis heute keiner der Spitzenverbénde eine konsequente Neuausrichtung
vorgenommen, die iiberkommenen Strukturen der Wirtschaftsverbidnde sind nach
wie vor existent. Und das, obwohl die Perspektiven des Lobbyismus in Berlin nicht
zuletzt davon abhingen, ob sich die Spitzenverbande der deutschen Wirtschaft den
Herausforderungen der Zukunft noch beizeiten und konsequent stellen werden. Lei-

? Die vollstindigen Ergebnisse der Studie ebenda, S. 27.
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sten sie die notwendigen Strukturanpassungen nicht, werden sie weiter an Bedeu-
tung verlieren.

Schon heute haben neue lobbyistische Akteure an Einfluss gewonnen: Es sind
Rechtsanwaltskanzleien, aber auch klassische Unternehmensberatungen, neu ent-
standene Agenturen fiir Public Affairs, aber auch klassische Agenturen mit einem
gleichnamigen neuen Geschéftsbereich, und freie Berater, darunter héufig Minister
und Staatssekretdre auller Dienst, ehemalige Kommunikationschefs grofler Konzer-
ne, pensionierte Konzernlenker und frithere Chefredakteure. Sie alle sind mit politi-
schen Mandaten beauftragt und haben Teilfunktionen der Verbande {ibernommen.
Deutliche Neugewichtungen der Lobbyisten untereinander sind mithin bereits Rea-
litét.

Gleichzeitig werden die Wirtschaftsverbédnde nach wie vor mit fiinf strukturel-
len Herausforderungen konfrontiert, die zudem wesentlichen Einfluss auf die Neu-
formierung der Interessenvertreter in Berlin haben:

Zwei bedeutende politisch-6konomische Phdnomene sind die zunehmende
Globalisierung und die fortschreitende europdische Integration. Beide Entwicklun-
gen fithren zu einer steten Verlagerung von Entscheidungsprozessen und zu abneh-
menden Gestaltungsmoglichkeiten nationaler Politik und damit auch nationaler
Wirtschaftsverbande.

Das dritte Phdnomen, mit dem die Wirtschaftsverbande konfrontiert werden, ist
der massive technologisch bedingte Strukturwandel der Wirtschaft. Gemessen an
den Anteilen des sekunddren Sektors an der Bruttowertschopfung sinkt die Bedeu-
tung, wihrend gleichzeitig die Bedeutung des tertidren Sektors bestindig wachst.
Das produzierende Gewerbe und die modernen Dienstleister entwickeln sich zu
einem komplementéiren Beziehungsgeflecht, eine Entwicklung, an deren Ende ein
neuer Schliisselsektor der Volkswirtschaft stehen wird.

Keiner der konventionell gegliederten Branchenverbénde kann angesichts die-
ses Strukturwandels die Unternehmerinteressen — insbesondere die der Zukunfts-
branchen — voll abdecken. Die Schnittmengen zwischen den Branchenverbdnden
wachsen bestindig. Die Folge: Es wird immer schwieriger, die Tatigkeitsfelder der
Unternehmen einem der klassischen Branchenverbiande eindeutig zuzuordnen. Die
Grenzen traditioneller Verbandsstrukturen sind erreicht, anders gesagt: sie bediirfen
einer Neudefinition.

Viertes Phdnomen, das die Wirtschaftsverbdnde verdndert, ist der Paradig-
menwechsel in der Gesellschaft, ein Wechsel von Solidaritdt und Gemeinwohlorien-
tierung hin zu Individualisierung und Pluralisierung und zu abnehmender Bin-
dungswilligkeit ihrer Mitglieder. Mussten in der Vergangenheit Unternehmer, die
ihre Verbédnde verlieBen, mit geschéftlicher und gesellschaftlicher Diskreditierung
rechnen, scheint es heute dem Zeitgeist zu entsprechen, Verbianden den Riicken zu
kehren und — im Hinblick auf ihre Leistungen — Trittbrett zu fahren.

Eng verbunden mit dem vierten ist schlieflich das fiinfte Phdnomen, das die
Wirtschaftsverbande verdndert: Es ist die neue Denkrichtung der Unternehmer ange-
sichts des internationalen Wettbewerbsdruckes. Galt frither langfristige Interessen-
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politik als ein von den Unternehmern anerkanntes Ziel eines Verbandes, so scheint
die kurzfristige Wahrnehmung von Partikularinteressen erheblich an Bedeutung
gewonnen zu haben. Heute dringen Unternehmer auch in ihrem Verhéiltnis zu ihren
Verbinden zunehmend auf schnellen ,,Return on Investment.

Entwicklungstendenzen

Diesen zentralen Herausforderungen haben sich die Spitzenverbiande bis heute nicht
hinreichend gestellt. Die unveridndert dringend notwendigen Anpassungsstrategien
lassen sich unter dem Rubrum ,,wirtschaftsstrukturelle Anpassung und maximale
Flexibilisierung der Verbandsstruktur fassen. Die seit langem geforderte Forcie-
rung verbandlicher Konzentrationsprozesse reicht zur Stirkung der Schlagkraft
alleine nicht mehr aus. Selbst wenn die iiberféllige Fusion der Spitzenverbinde der
deutschen Wirtschaft infolge der Ergebnisse der jiingsten oben zitierten Studie sehr
schnell Realitit werden wiirde, sollten nach Uberzeugung der Verfasserin folgende
MaBnahmen der Spitzenverbande hinzukommen: Die Zulassung von Unterneh-
mensdirektmitgliedschaften als zusitzliches Element zu den bestehenden Verbénde-
mitgliedschaften, die Einfiihrung eines Modells einer kombinierten Struktur aus
Basis-Mitgliedsbeitragen und leistungsgebundenen Beitrdgen und — damit eng ver-
bunden — die Schaffung eines Systems aus Basisleistungen und optionalen Ver-
bandsleistungen, der konsequente Ausbau des Instrumentes der ausgegliederten
Geschiéftsbetriebe und schlieflich die Schaffung addquater verbandlicher Betreu-
ungspotenziale fiir die Informations- und Kommunikationswirtschaft und die mo-
dernen Dienstleister.*

Sicher ist: Nur eine umfassende Neuausrichtung entlang dieses MalBnahmen-
kataloges kann im Ergebnis die Interessen der Verbandemitglieder unter den verin-
derten Rahmenbedingungen wieder hinreichend befriedigen und damit die Spitzen-
verbédnde als klassische lobbyistische Akteure stirken.

Sicher ist allerdings auch: Wie auch immer sich die Spitzenverbénde der deut-
schen Wirtschaft angesichts der umrissenen strukturellen Herausforderungen auf-
stellen werden, Lobbyismus wird in Zukunft deutlich facettenreicher. Das hdngt vor
allem damit zusammen, dass die Steuerungsmoglichkeiten nationaler Regierungen
abnehmen und gleichzeitig die Steuerungspotenziale der Wirtschaft und der Fi-
nanzmérkte substantiell wachsen. Die Folgen dieses Prozesses sind iiberdeutlich:
Die Schnittstelle von Politik und Wirtschaft riickt in das Zentrum 6ffentlichen Inter-
esses. Und die politische Bedeutung der filhrenden Représentanten der Wirtschaft

* Dass der Bundesverband der Deutschen Industrie e.V. (BDI) hier inzwischen einige Meilensteine be-
wegt hat, soll an dieser Stelle ausdriicklich positiv gewiirdigt werden. So hat dieser Spitzenverband der
deutschen Wirtschaft seine Definition des Industriebegriffes faktisch erweitert. Heute sind sowohl BIT-
KOM Bundesverband Informationswirtschaft, Telekommunikation und neue Medien e.V. als auch der
Verband Forschender Arzneimittelhersteller e.V. (VFA) und der Bundesverband der Deutschen Touris-
muswirtschaft (BTW) e.V. Mitglied des BDI.
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wichst proportional mit der Zunahme ihrer Steuerungspotenziale. Mehr als je zuvor
benoétigen sie im verdnderten Zusammenspiel von Regierung und Wirtschaft mithin
mafgeschneiderte professionelle Politik-, Strategie- und Kommunikationsberatung.
Dass solche individuellen Beratungsleistungen in weiten Teilen nicht von den Spit-
zenverbianden der deutschen Wirtschaft zu erbringen sind und dies auch nicht ihre
origindre Aufgabe sein kann, versteht sich von selbst.

Insofern scheint eine Entwicklung schleichenden Einflussverlustes der klassi-
schen Spitzenverbande bei gleichzeitiger Etablierung alternativer lobbyistischer und
beratender Strukturen unterhalb der Ebene formaler Verdnderungen mittelfristig die
wahrscheinlichste Variante. In jedem Falle wird Lobbyismus in Berlin nicht zuletzt
wegen des verdnderten Anforderungsprofils an lobbyistische Akteure pluraler.

Die Tatsache, dass die michtigen Unternehmensfiirsten vermehrt das direkte
Gespriach mit den Regierenden, vor allem mit dem Bundeskanzler selbst, suchen und
damit zunehmend als ihre eigenen Cheflobbyisten agieren, mag als ein Beleg gelten.
Dies entspricht den verdnderten Bediirfnissen der Unternehmer und — zumindest auf
europdischer Ebene — mit der Etablierung der European Round Tables seit einigen
Jahren auch der faktischen Entwicklung. Auch die zunehmenden lobbyistischen Ak-
tivitdten von Rechtsanwaltskanzleien und Unternehmensberatungen und die wach-
sende Zahl eigener Hauptstadtreprasentanzen groBer Konzerne unterstreichen diese
Entwicklung. Und schlielich belegt auch die Tatsache, dass alle bedeutenden PR-
Agenturen in der neuen Hauptstadt inzwischen eigene Bereiche fiir Public Affairs
aufgebaut und sich zudem Agenturen etabliert haben, die ausschlieSlich Public Af-
fairs zum Gegenstand ihrer Geschiftstitigkeit erkliren, die beschriebenen Entwick-
lungstendenzen.

Dabei sind die Chancen, die mit der Neuformierung der Interessenvertreter in
Berlin verbunden sind, deutlich groBer als die Risiken, ist sie doch Ausdruck der
verdnderten Bediirfnisse. Wenn die klassischen Spitzenverbdnde der deutschen
Wirtschaft und die hinzugekommenen Interessenvertreter es verstehen, sich in Zu-
kunft komplementdr zu begreifen, wird Lobbyismus im wohlverstandenen Sinne als
elementares demokratisches Gestaltungsmittel an der immer bedeutender werdenden
Schnittstelle von Politik und Wirtschaft insgesamt profitieren!

Hinzu kommt, dass die globalen Konzentrationsprozesse der Wirtschaft
zwangslaufig Einfluss sowohl auf die Entwicklung der européischen als auch auf die
Entwicklung der nationalen Verbandelandschaft haben werden. Zudem wird sich die
Organisation von Interessen im internationalen Mafstab beschleunigen. Fiir die
nationalen Wirtschaftsverbdnde gilt in diesem Kontext vor allem, ihre Schlagkraft
optimal zu biindeln, um auf supranationaler Ebene Gehdr zu finden. Im nationalen
MaBstab gilt, auf die Herausforderungen durch konsequente Neuausrichtung entlang
des skizzierten MaBnahmenkataloges endlich adidquat zu reagieren und damit ihre
Zukunftsfahigkeit sicherzustellen. So gestirkt konnten die nationalen Wirtschafts-
verbénde als die klassischen lobbyistischen Akteure die hinzugekommenen Interes-
senvertreter in souverdner Attitiide als komplementér begreifen.
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Fiir die weiteren Uberlegungen bleibt an dieser Stelle festzuhalten, dass sich im
Zuge fortschreitender Europdisierung und zunehmender Globalisierung der Wirt-
schaft die Steuerungsmoglichkeiten nationaler Regierungen verdndert haben und
gleichzeitig die Steuerungspotenziale der Wirtschaft und der Finanzmérkte gewach-
sen sind. Die Folgen dieses Prozesses sind iiberdeutlich: Die Schnittstelle von Poli-
tik und Wirtschaft wird immer wichtiger fiir das sich verdndernde Zusammenspiel
von Regierung und Konzernlenkern. Neben den Spitzenverbanden der deutschen
Wirtschaft kommt heute jedem einzelnen fithrenden Reprédsentanten der Wirtschaft
wachsende politische Bedeutung zu. Auch wenn jiingste Uberlegungen des deut-
schen Regierungschefs, in Zukunft neben den Vertretern der Verbande auch fiihren-
de Reprisentanten der Wirtschaft zu den turnusméfigen Gespréachen ins Kanzleramt
zu bitten, einstweilen wieder verworfen worden sind, so belegt allein die Existenz
solcher Uberlegungen den enormen politischen Bedeutungszuwachs jedes einzelnen
Konzernlenkers. Dass sich angesichts dieser Entwicklung heute nicht mehr nur klas-
sische politische Entscheidungstridger, sondern in zunehmendem Mafle auch die
fiihrenden Repréasentanten der Wirtschaft fiir das sich verdndernde Zusammenspiel
an der Schnittstelle zu Regierung und Parlament individueller professioneller Poli-
tik-, Strategie- und Kommunikationsberatung bedienen, scheint im Lichte dieser
Neugewichtung zwangslaufig.

In der Konsequenz fiigen sich zwei scheinbar diametral gegeniiberstehende
grofe gesellschaftliche Entwicklungslinien auf wundersame Weise zusammen: Es
ist der weiter oben beschriebene Paradigmenwechsel in der Gesellschaft von Solida-
ritdit und Gemeinwohlorientierung hin zu Individualisierung und Pluralisierung und
zu abnehmender Bindungswilligkeit ihrer Mitglieder auf der einen Seite. Mussten in
der Vergangenheit Unternehmer, die ihre Verbénde verlieBen oder auch nur — zur
Wahrung singuldrer Interessen — durch lobbyistische Einzelaktionen aus der Ver-
bandspolitik temporér ausscherten, mit geschiftlicher und gesellschaftlicher Diskre-
ditierung rechnen, scheint es heute dem Zeitgeist zu entsprechen, Verbanden den
Riicken zu kehren oder zumindest bei der Wahrnehmung eigener Interessen zwei-
gleisig zu fahren. Es wirkt wie eine besondere Ironie der Geschichte, dass wegen der
konstatierten, enorm wachsenden politischen Steuerungspotenziale der fiihrenden
Reprisentanten der Wirtschaft auf der anderen Seite es heute aber genau diese Kon-
zernlenker sind, die zunehmend von der Regierung in die Verantwortung fiir das
Gemeinwesen — gewollt oder ungewollt — eingebunden werden. In Berlin ist es ein
offenes Geheimnis, dass der amtierende Bundeskanzler sehr daran interessiert ist,
auch die Unternehmensfiirsten zu den einschligigen Kaminrunden zu bitten, anstatt
alleine mit den Représentanten der Standesvertretungen zu konferieren. Der Leiter
des prominentesten Lobbyistenzirkels in Berlin, des sogenannten Kollegiums’,
Wolf-Dieter Zumpfort, lie sich unlidngst gar in einem renommierten Wirtschafts-

’ Das Kollegium ist der Kreis der Dax-30-Reprisentanten und von zehn weiteren ausgewihlten Unter-
nehmen. Er gilt als der einflussreichste lobbyistische Zusammenschluss in der Hauptstadt.
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magazin mit der Bemerkung zitieren: ,,Verbinde spielen fiir Politiker in der zweiten
«6

Liga*.

Neubestimmung des Verhiltnisses von Politik und Wirtschaft

Abseits aller Fragen personlicher Praferenzen ist heute ein intelligentes Miteinander
von Politik und Wirtschaft, das die Generierung von Geschift sinnvoll mit gesamt-
gesellschaftlich verantwortlichem Handeln verbindet, das Gebot der Stunde.

Die Nachkriegsreprasentanten der deutschen Wirtschaft rekurrieren in der Re-
gel auf Art. 14 (2) Grundgesetz ,,Eigentum verpflichtet™, wenn sie iiber die gesell-
schaftliche Verantwortung der Unternehmer sprechen, allen voran Reinhard Mohn
als ihr prominentester Vertreter. Jirgen Schrempp, Konzernlenker von Daimler-
Chrysler und exponierter Représentant der Globalisierungsstrategen der deutschen
Wirtschaft, spricht von Verantwortungsgemeinschaft zwischen Politik, Wirtschaft
und Gesellschaft. In den Kommunikationsabteilungen groBler Konzerne werden
heute eigenstindige Bereiche fiir ,,Corporate Social Responsibility* eingerichtet.
Der Bundesverband der Deutschen Industrie unterstreicht sein gesellschaftliches
Engagement, indem er etwa — wie unldngst geschehen — eine internationale Konfe-
renz zum Thema ,,Partnerschaften fiir eine Nachhaltige Entwicklung® gemeinsam
mit econsense, dem Bundesministerium fiir wirtschaftliche Zusammenarbeit (BMZ)
und der Weltbank initiiert. Die Politik auf der anderen Seite, namentlich Bundes-
kanzler Gerhard Schroder, streicht die Bedeutung der Zivilgesellschaft als Wirt-
schaftsfaktor heraus. Die Fahigkeit einer Gesellschaft zur Selbstorganisation wirke
sich positiv auf ihre Innovationskraft aus. Insofern sei eine starke und funktionieren-
de Zivilgesellschaft wichtig fiir die 6konomische Wettbewerbsfahigkeit eines Lan-
des, so der Bundeskanzler auf einer Tagung zum Thema ,,Corporate Citizenship,
Gesellschaftliches Engagement — Unternehmerischer Nutzen®, welche die Siemens
AG, das deutsche Netzwerk Wirtschaftsethik und das Magazin Wirtschafiswoche
jlingst ausrichteten.

Die hier in einer Auswahl umrissenen alten und neuen Stichworte — Artikel 14
(2) Grundgesetz, Verantwortungsgemeinschaft, Corporate Social Responsibility,
Nachhaltigkeit, Zivilgesellschaft als Wirtschaftsfaktor und Corporate Citizenship —
haben eines gemein: Sie alle konzentrieren sich auf die Schnittstelle von Politik,
Wirtschaft und Gesellschaft; alle reden dariiber, niemand hat die Dinge bis heute
allerdings miteinander verkniipft und zu Ende gedacht. — Keine Frage: Angesichts
fortschreitender Européisierung und Globalisierung und einer damit verbundenen
Verdnderung der Steuerungsmoglichkeiten nationaler Regierungen geht es heute um
eine Neubestimmung von Staat und Gesellschaft und damit — implizit — von Politik
und Wirtschaft. Die wachsende Bedeutung der Wirtschaft durch die Zunahme ihrer

¢ Daniel Dehaes/Peter Leo Grif: Zweite Liga. Das Lobbying in der Hauptstadt, friiher fest in der Hand der
Wirtschaftsverbénde, zerfasert, in: Wirtschaftswoche, 24.07.2003, Nr. 31, S. 27.
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Steuerungspotenziale fithrt zwangsldufig auch zu einer wachsenden gesamtgesell-
schaftlichen Verantwortung ihrer filhrenden Représentanten. Staat und Gesellschaft
sind heute mehr denn je auf einen substantiellen Beitrag der in den Unternehmen
gebiindelten Kompetenz und ihres organisatorischen Potenzials angewiesen, und
zwar liber den origindren Unternehmenszweck der Generierung von Geschéft hin-
aus. Entscheidend dabei ist im gesamtgesellschaftlichen Sinne das Kriterium der
Nachhaltigkeit, sowohl im Hinblick auf den wirtschaftlichen Erfolg als auch im
Hinblick auf den Umgang mit den natiirlichen Ressourcen und dem gesellschaftli-
chen Umfeld. Die Einsicht in die Interdependenzen dieser drei Dimensionen von
Nachhaltigkeit scheint zu wachsen. Insofern gibt es zarte Hoffnungsschimmer fiir
ein intelligentes Miteinander von Politik und Wirtschaft, welches langfristig in ge-
samtgesellschaftlich verantwortlichem Handeln miinden konnte.

Dabei geht der Gedanke komplementiren Wirkens auch angesichts der jiingsten
Entwicklung einer Neuformierung der lobbyistischen Akteure nicht verloren, sind
doch die Wirtschaftsverbande fiir die Aggregierung von Interessen in diesem Pro-
zess des neuen Miteinanders von Politik und Wirtschaft nach wie vor unverzichtbar.
Wollen sie als klassische Interessenvertreter auch in Zukunft an der Schnittstelle von
Politik und Wirtschaft substantiell mitspielen, sollten sie allerdings endlich den
Herausforderungen der Gegenwart addquat begegnen.

Die neuen lobbyistischen Akteure auf der politischen Biihne erfiillen lediglich
Teilfunktionen der klassischen Verbiande. Auch ein grundlegend reformiertes ,,Mo-
dell Deutschland erfordert jedoch mehr als partikulares Lobbying, Strategie- und
Politikberatung von Unternehmern, individuelles Aushandeln von Unternehmensta-
rifen und alternative Betreuung von austrittswilligen Kammermitgliedern; es erfor-
dert die umfassende Partizipation dauerhaft organisierter Interessen. Individuali-
sierte Interessenvertretungen konnen die Prozesse, die eine Zivilgesellschaft aus-
zeichnen, langfristig nicht alleine bestimmen. Unabhéngig von der Frage ihrer Ge-
stalt werden dauerhaft organisierte Wirtschaftsinteressen mithin auch in Zukunft fiir
die Aggregierung derselben eine entscheidende Rolle spielen. Wollen die klassi-
schen Wirtschaftsverbénde diese Aufgabe an der Schnittstelle von Politik und Wirt-
schaft weiterhin wahrnehmen, sollten sie die Voraussetzungen fiir ihre Zukunftsfa-
higkeit im Sinne einer Neuausrichtung noch deutlich weiter forcieren.

Mogliche Mafinahmen

Das Dilemma in diesem Zusammenhang ist allerdings, dass sich die etablierten
Verbinde unveridndert mit fiinf zentralen Herausforderungen konfrontiert sehen: mit
der Globalisierung der Wirtschaft, der fortschreitenden europdischen Integration,
dem massiven technologisch bedingten Strukturwandel der Wirtschaft, dem Para-
digmenwechsel in der Gesellschaft — von Solidaritit und Gemeinwohlorientierung
hin zu Singularisierung und Pluralisierung — und schlielich, als Folge des zuneh-
menden internationalen Wettbewerbsdruckes, mit der Forderung der Unternehmer
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nach schnellem ,,Return on Investment, und zwar auch im Verhéltnis zu ihren Ver-
bianden. Mit der Bewahrung des Status Quo gefdhrden die Verbidnde mindestens
mittelfristig ihre Existenz.

Mit einem fiinf Punkte umfassenden MaBinahmenkatalog konnten sie diesen
Herausforderungen dagegen adiquat und damit nachhaltig begegnen: vermehrte
Konzentrationsprozesse in der nationalen Verbidndelandschaft zur Erhéhung der
Schlagkraft in Deutschland und Europa, definitorische Erweiterung des Industriebe-
griffes, kombinierte Struktur aus Verbiande- und Unternehmensdirektmitgliedschaf-
ten, Ausbau des Instrumentes der ausgegliederten Geschéftsbetriebe und kombi-
nierte Struktur aus Basisleistungen und optionalen Leistungen und — damit verbun-
den — aus Basismitgliedsbeitrdgen und leistungsgebundenen Beitrdgen. Dies ent-
spriache den Erfordernissen maximaler Flexibilisierung, ohne das verbandliche Ge-
flige in seinen Grundfesten in Frage zu stellen. Durch eine konsequente Neuaus-
richtung entlang des skizzierten Maflnahmenkataloges konnten die Wirtschaftsver-
bande ihre Zukunftsfahigkeit sicherstellen, mithin die hinzugekommenen Spieler auf
der politischen Biihne als willkommene Ergidnzung ihres eigenen Wirkens betrach-
ten.

Von einem komplementiren Zusammenwirken der etablierten Wirtschaftsver-
bande und der neu hinzugekommenen Interessenvertreter konnte sich an der immer
bedeutender werdenden Schnittstelle von Politik und Wirtschaft Lobbyismus im
Sinne der angelsédchsischen Konnotation langfristig zu einem festen Bestandteil des
demokratischen Meinungsbildungsprozesses entwickeln.

Der Bedeutungszuwachs der fithrenden Reprédsentanten der Wirtschaft, die In-
dividualisierungs- und Singularisierungstendenzen in der Gesellschaft, die abneh-
mende Bindungsfihigkeit der Verbande und schlieBlich die verdnderten Spielregeln
der Medien in unserer ,,beschleunigten Gesellschaft™ (Peter Glotz) haben das Anfor-
derungsprofil an lobbyistische Akteure fraglos verdndert. Dass individuelle Bera-
tungsleistungen an der Schnittstelle von Politik und Wirtschaft in der Regel nicht
von den Wirtschaftsverbidnden erbracht werden konnen und das auch nicht ihre
origindre Aufgaben sein kann, gilt inzwischen als unstrittig. Insofern scheint es
folgerichtig, dass Rechtsanwaltskanzleien, Unternehmensberatungen, Agenturen fiir
Public Affairs und andere freie Berater sich dieser neuen Arbeitsbereiche annehmen.
Dabei sind die Chancen, die mit der Neuformierung der Interessenvertreter in Berlin
verbunden sind, deutlich groBer als die Risiken, tragt die Entwicklung doch den
verdnderten Bediirfnissen der Gesellschaft Rechnung.

Unabdingbare Voraussetzung im verdnderten Zusammenspiel an der Schnitt-
stelle von Politik und Wirtschaft allerdings ist die strikte Einhaltung zum Gemeingut
gehorender gesellschaftlicher Spielregeln fiir ein nachhaltiges Miteinander.

Den bestehenden Kodizes kann, aber muss nicht zwingend ein weiterer Ver-
haltenskodex hinzugefiigt werden; bekanntlich entscheidet alleine die Existenz von
Normen noch nicht iiber deren Anwendung. Wichtig ist vielmehr, einen breiten
gesellschaftlichen Konsens iiber die Bedeutung und die Legitimitét eines kontinu-
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ierlichen Dialoges und Austausches an der Schnittstelle von Politik und Wirtschaft
zu erzielen.

Dass dabei Themen klar zu definieren und die unterschiedlichen Interessenla-
gen in jedem Falle transparent zu machen sind, scheint allzu selbstverstandlich.
Termine zwischen Regierungsvertretern und Unternehmensfiirsten im Stile der Ge-
heimdiplomatie zuriickliegender Jahrhunderte sollten der Vergangenheit angehoren,
etwaiges Fehlverhalten sollte von den anderen Beteiligten ohne Ansehen der Person
sanktioniert werden, und zwar durch Ausschluss von den einschldgigen Biihnen.
Eine Kultur des offenen Dialoges und Austausches konnte sich mithin entwickeln,
die Lobbyismus auch in Deutschland allméhlich zu einem positiv konnotierten In-
strument der politischen Willensbildung werden lésst.



Die Lobby der Vernunft: Die Chancen wissenschaftlicher Politikberatung 43

Die Lobby der Vernunft
Die Chancen wissenschaftlicher Politikberatung

Birger P. Priddat

Wihrend die Politik ,,sich ihres Verstandes bedient, hat die Wissenschaft die Ver-
nunft. Wissenschaft, so die Hoffnung, scheint die einzige Ratgebungsinstanz zu sein,
die nur wissenschaftlich, also interessenfrei auftritt.

Das ist bereits dann unterbrochen, wenn Wissenschaftler Gutachten erstellen.
Denn wenn die Gutachten ,,in der Politik® verschwinden, also nicht veréffentlicht
werden, beginnen Grauzonen der Intransparenz. Man schreibt Urteile, die weitere
Urteile verlangen, d.h. ndchste Auftrige sichern. So entstehen Partei-Freunde. Man
liefert Legitimation (gegen Geld). Beratung ist ein Markt.

Wenn Beratung ein Markt ist, sind die wissenschaftlichen Aussagen, die in sol-
chen Beratungen getroffen werden, marktkonform. Es ist {iberhaupt kein Problem,
redlich zu bleiben, aber der Markt 6ffnet alle Optionen. Man gibt in der Politik keine
Gelder aus fiir Gutachter, die das Gegenteil von dem raten, was man vorhat. Das
wiére irrational, denn wissenschaftliche Gutachten in politischen Kontexten sind
Legitimationshilfen zur Stimmenmaximierung.

Wissenschaftliche Politikberater sind auch Wissenschaftler, d.h. auf Reputation
in ihrer scientific society angewiesen. Sie beraten auf der Basis von Theorien, die,
wenn sie 0konomische Theorien sind, Effizienztheoreme enthalten, die mit der Poli-
tikpraxis nicht kohirent laufen. Deshalb ,,sind Politikberater ganz offensichtlich
nicht in der Lage, Mehrheiten fiir ihre Ideen in der Politik oder Offentlichkeit zu
finden; mit anderen Worten, sie sind nahezu einflusslos™ (Wilke 1999, 231; dhnlich,
wenn auch minder pointiert, Krupp 1999; v. Weizsidcker 1999; Schatz 1999; Priddat
1999; Franz 2000; Pitlik 2001; fiir andere Wissenschaften: Bechmann/Hronszky
2003). Wilke spricht, wenn er von Politikberatern spricht, von Okonomen; er belegt
seine Aussage an der Wirkungslosigkeit 6konomischer Beratung bei der Einfithrung
des Pflegegesetzes (vgl. Wilke 1999, 240f.). Bleiben wir beim Fall der 6konomi-
schen Berater.

Der Politikprozess entscheidet, nicht der Berater. Die Verhéltnisverteilung zwi-
schen 6konomischen und nicht-6konomischen Beratern sei hadufig so bestellt, dass
6konomische Argumentationen einflusslos bleiben (vgl. die These der Dominanz von
Arbeitnehmerinteressen (v. Weizsdcker 1999: 144) und der Juristen (Auerbach 1992:
239)). Nehmen wir das als einen Basishinweis fiir die Analyse der Politikberatung:

1. Beratung ist Beratung, nicht Entscheidung,
2.  Politik ist nicht Okonomie,
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3. Beratung ist, fiir die beratene Politik, Meinung. Und zwar Meinung unter ande-
ren Meinungen.

Wenn Okonomen Politiker beraten, haben wir es nicht mit einer einheitlichen Wis-
sensdomaine zu tun, sondern mit unterschiedlichen Systemen. ,,Economists and
politicians too frequently are like ships passing in the night, neither understanding
the needs of the others* (Eizenstat 1992: 71 (,,fritherer Berater von Prisident
Carter®)). Politiker wollen nicht notwendigerweise 6konomisch denken lernen, son-
dern dkonomische Einschitzungen der Wirkungen und Folgen ihrer politischen
Entscheidungen. Pitlik hélt das bereits fiir einen Beratungserfolg (Pitlik 2001: 63).
Es geht folglich nicht, oder nur selten, um Wissensangleichungen, sondern um
Ubersetzungen, denn Okonomen denken konomisch, Politiker politisch. Okonomen
wiinschen sich allerdings, dass Politiker 6konomisch denken (vgl. Klamer/Meehan
1999: 67). Das ist ein verstindlicher Wunsch, aber letztlich eine unrealistische Pra-
ferenz (der Okonomen). Umgekehrt wiinschen Politiker, dass Okonomen politischer
denken.

Was als Trivialitdt erscheinen mag, ist eine systematische Differenz, die zu
vernachldssigen nicht-triviale Folgen hat. Politiker arbeiten in Machtspielen; sie
haben das Interesse, wiedergewihlt zu werden. Okonomen, die die Politik dkono-
misch analysieren (,,public choice®, vgl. Mueller 1989), halten diese Haltung fiir
zulédssig, miissen aber auch die Folgen aushalten, die sie als Berater treffen, wenn
ihre Beratungsvorschldge nicht mit den Interessen der Politiker konkludieren (vgl.
die Erklarungsansitze in Pitlik 2001). Wirtschaftspolitische Beratung interessiert die
Politiker rational nur soweit, wie sie ihre politische Interessenposition aufrechter-
halten oder ausbauen kénnen. Okonomen hingegen priferieren rationale Spiele; ihre
6konomischen Konzepte, die ihren Beratungen zugrunde liegen, interpretieren wirt-
schaftliche Interdependenzen, Allokationszusammenhinge und Kosten-/Nutzendif-
ferenzen. Beide — Okonomen wie Politiker — entwickeln Perspektiven iiber die
,»Welt“, die sich nicht selbstverstdndlich decken (vgl. Pitlik 2001: 64 ff.).

Das ist kein durch bessere Information oder Lernen leicht aufzuldsender Tatbe-
stand, da wir es mit unterschiedlichen mentalen Modellen und unterschiedlichen
Sprachspielen zu tun haben. Selbst wenn Politiker Okonomen sind (z.B. Klaus Top-
fer), miissen sie als Politiker andere Kontexte als nur die 6konomischen ins Auge
fassen (darin dhnlich BGH-Richtern). Politik bewegt sich in der 6ffentlichen Mei-
nung (vgl. Kriesi 2001; aber auch schon hervorragend: Luhmann 1996). Es kommt
nicht nur darauf an, eine wirtschaftpolitische Mallnahme zu realisieren, sondern vor
allem darauf, wie sie in der Offentlichkeit ,,ankommt“ bzw. kommuniziert wird.

Wilke betont den kommunikativen Aspekt ausdriicklich (vgl. ebenso Pitlik
2001: 65ff.). Okonomen machen den Fehler, zu glauben, dass ihre 6konomische
Argumentation als 6konomische Argumentation liberzeugen konne. Sie {ibersehen
die kommunikative Performanz, die Offentlichkeitsarbeit. Als Quintessenz seiner
Analyse schlidgt Wilke vor, die 6konomischen Konzepte offensiv in Meinungsbil-
dungsprozessen zu vertreten (Wilke 1999: 242), gleichsam durch public relations-
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Abteilungen der politikberatenden Institutionen (wie z.B. des Sachverstindigenrates
zur Begutachtung der gesamtwirtschaftlichen Entwicklung (vgl. auch Apolte/Wilke
1998)). Nur dann, wenn die 6konomischen Beratungskonzepte erfolgreich in der
Offentlichkeit kommuniziert wiirden, wiren Politiker in der Lage, sie zu akzeptie-
ren, wenn sie dadurch Wahlvorteile vermuteten (zur Konzeption vermehrter Offent-
lichkeitsarbeit der Okonomen vgl. Witt 1992: 121f.; Wentzel 1998; Franz 2000: 68;
Pitlik 2001: 67ff.).

Ignoranz der Okonomie: Eine public-choice-Erkliirung

Was in den wissenschaftlich besetzten Gremien, Kommissionen etc. gilt, gilt fiir die
Politiker um so mehr. Paul Krugman klagt: ,the role of the economist who cares
about policy can be despriting: one may spend years devising sophisticated theories
or carefully testing ideas against the evidence, then find that politicians turn again
and again to ideas that you thought had been discredited decades or even centuries
ago, or make statements that are flatly contradicted by the facts” (Krugman 1994:
292). Fiir Politiker gibt es keine fachdisziplindren Fragestellungen, sondern nur
politische, d.h. multidisziplindre Kontexte. Politiker miissen, wenn sie gewéhlt wer-
den wollen, Programme bereithalten, die soviel wie mogliche Wéhler ansprechen.
Sich auf Konzepte einer Disziplin zu verlassen (unabhingig von dem Problem der
moglichen Heterogenitit von Meinungen innerhalb einer Disziplin (Klamer/Meehan
1999: 67 £.)), kommt Politikern schnell als einseitige Interessenbevorzugung vor, die
sie sich, wegen ihres Maximierungsverhaltens, nicht leisten konnen. In einer Gesell-
schaft z.B., die die Norm ,,sozialer Marktwirtschaft“ so ausgebildet hat, dass die
Biirger sich in einem Wohlfahrtsversorgungsstaat zu Hause fiihlen, konnen Effi-
zienzprogramme der Neugestaltung von Sozialsystemen erst einmal nur Besitz-
standséngste auslosen, die die Politik, selbst wenn sie die Effizienzregelungen selber
flir angemessen halten sollte, unbedingt beriicksichtigen muss.

Kldren wir an Wilke, der ,,public choice“-theoretisch argumentiert (vgl. auch
Kirchgéssner 1988, 1996), die Beratungsresistenz der Politik. Interessengruppen, die
nicht-6konomische Argumentationen vortragen, ,,verstehen es offensichtlich besser,
sich an die realen Gegebenheiten des politischen Marktes anzupassen (Wilke 1999:
241). Rationale Wihler sind iiber die zur Verfiigung stehenden Alternativen nicht
vollstidndig informiert. Die vollstdndige Information lohnt sich fiir die Wahler nicht,
weil sie ihre eigene Stimme fiir marginal und einflusslos halten. Weil sie ihre sin-
guldre Stimme filir einflusslos halten, lautet Brennan/Lomasky’s Argument, ent-
scheiden sich Wihler oft fiir die Politikalternative, die nicht ihren eigenen, sondern
gesamtwirtschaftlichen Interessen dient (Brennan/Lomasky 1985). Wegen der Ein-
flusslosigkeit befiirchten sie nicht, dass ihre Stimme tatséchlich ihre individuelle
Position gefidhrde (Wilke 1999: 241f.; vgl. auch Kirchgidsser/Pommerehne 1993).
Das ist der rationale Kern, weshalb politische Kommunikation moralisch argumen-
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tiert und, unabhéngig von dkonomischem Sachverstand, einflussreich werden kann.
Die Informationsasymmetrie ist das Einflusstor fiir diskursive Varianz.

Die Brennan/Lomasky-Erkldrung arbeitet nicht mit einer Theorie der unvoll-
stindigen Information, sondern mit einer anderen Hypothese, die wir mit Anthony
Downs ,rationale Ignoranz“ nennen kénnen. Weil die Wéhler annehmen, dass ihre
Stimme bedeutungslos sein wird, gestatten sie sich, von ihren individuellen Prafe-
renzen abzusehen und beliebige moralische oder Gemeinschaftspriferenzen (vgl.
vor allem Musgrave 1986) in Anschlag zu bringen. Diese Hypothese kann mit voll-
standiger Information arbeiten; entscheidend ist nicht, was der Wéhler tiber die Po-
litik und ihre Folgen weif}, sondern dass er dieses Wissen fiir irrelevant hilt, weil er
die Geltung seiner Stimme im Politikprozess fiir irrelevant halt.

Es gibt gute Griinde, einen solchen Erklarungstypus selbst fiir bedeutungslos zu
erklaren. Wilkes Folgerung — die 6konomischen Losungen offentlich besser zu
kommunizieren, weil die Wahler ihre individuelle Rationalitit aufgeben — kann das
Ausgangsproblem der Brennan/Lomasky-Erkldrung nicht beseitigen, ndmlich: — die
Einschitzung der Wihler, dass ihre einzelne Stimme irrelevant ist fiir die Bestim-
mung politischer Programme. Die 6konomische Aufklarungsarbeit miisste den ein-
zelnen Wéhler nicht nur davon iiberzeugen, dass die dkonomischen Losungen effi-
zient und wohlfahrtsverbessernd sind, sondern vor allem auch davon, dass seine
Stimme ein Beitrag ist fiir die Wiedereinsetzung von Handlungsrationalitdt, die er
gerade bezweifelt.

Dieses Verhalten ldsst sich einfach an der ,,public choice“-Konzeption erkliren.
Die ,,public choice*“-Theorie erklért politisches Handeln als Stimmenmaximierung
der Politiker vor der Wahl. Okonomische Beratung von Politikern liuft darauf hin-
aus, dass sie Effizienzprogramme iibernehmen sollen, die im gewohnlichen Fall
einem Teil der politischen Wihlerklientel soziale Besitzstinde nehmen oder
Nachteile generieren konnen. Die Rationalitét seines politischen, stimmenmaximie-
renden Verhaltens zwingt dann den Politiker, 6konomische Effizienzprogramme, die
ihm 6konomische Berater vorschlagen, aus rationalen Griinden auszuschlagen, weil
sie mit seinem Ziel, die Wahl zu gewinnen, in Konflikt geraten. Diese Erkldrung
setzt librigens voraus, dass wir Politiker als rational agents einschétzen, die die
Rationalitit der Politik gegeniiber der Rationalitit der Okonomen, in Form &kono-
mischer Beratungsvorschlédge, befolgen. Bei dieser Voraussetzung ist es erst einmal
unerheblich, ob die Politiker dkonomisches Denken verstehen oder ihre eigenen
Weltmodelle iiber Okonomie besitzen. Selbst als Okonomen sind sie auf die Stim-
menmaximierung abonniert, d.h. sie miissen okonomische Konzepte, die sie person-
lich fiir richtig halten mogen, fallen lassen, wenn sie ihre politische Wahl nicht ge-
fihrden wollen.

Wenden wir diese Situation auf die 6konomischen Theorien an, die die 6kono-
mischen Berater den Politikern vorschlagen. Innerhalb der 6konomischen Theorien
kommt ein Politiker, der diese Theorien aus rationalen Griinden zuriickweist, nicht
vor. Die dkonomischen Theorien gehen — mit welchem normativen Idealismus? —
davon aus, dass sie einfach umsetzbar sind, und zwar iiber die rationale Einsicht in
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die wohlfahrtssteigernden langerfristigen Wirkungen, gegeniiber myopischen Ver-
schlechterungen.

Es scheint, dass okonomische Theorien, die 6konomische Berater Politikern
vorschlagen, schon deshalb ,,unwahr* sind, weil Politiker, nach einer anderen &ko-
nomischen Theorie (z.B. der ,,public choice*“-Theorie), nur diejenige dkonomische
Konzeption fiir ,,wahr* anerkennen konnen, die ihnen bei ihrer Stimmenmaximie-
rung verhilft. Die Rationalitit des Politikerverhaltens erzeugt eine Selektion der zur
Beratung eingesetzten Okonomischen Theorien. Sie werden danach ausgesucht,
wieweit sie den konzeptuellen Schemata oder ,,kleineren 6konomischen Alltagstheo-
rien” der Wahler/Biirger entgegenkommen. Oder noch genauer: Sie werden gemil
dem Interesse der ,,political enterpreneurs® ausgewihlt die Wahl zu gewinnen.

Damit haben wir, mithilfe einer gewohnlich fiir diese Kontexte verwendeten
O0konomischen Theorie (der ,,public choice“Theorien) eine rationale Erklarung fiir
die Selektion von 6konomischen Beraterkonzepten bzw. fiir deren Ignoranz. Diese
Erkldrung, unvollstindig noch, weil sie nicht erklart, woher Politiker wissen konnen,
dass okonomische Beratertheorien bei den Wéhlern nicht ankommen, komplettiert
sich durch die oben vorgetragene Erklarung, dass bei Wahlern (d.h. gewohnlich non-
experts in economics) andere Vorstellungen, Konzeptionen, Erwartungen etc. von
und iiber Okonomie vorherrschen.

Konsequenzen

Professionelle Berater, die diese Zusammenhénge kennen, stellen sich darauf ein
und erzdhlen iiberzeugende Geschichten. Die Professionalitit der Beratung besteht
dann darin, Abstand zu nehmen vom 6konomischen oder wissenschaftlichen Er-
zahltypus oder Stil und die 6konomischen Argumente in eine Geschichte zu verpak-
ken, die die Biirger/Politiker fiir relevant erachten. Telekommunikationsmérkte z.B.
werden als Entwicklungsgeschichten erzéhlt, in denen besondere Akteure besondere
Leistungen zeigen. Vor allem miissen die Geschichten fiir Politiker so erzahlt wer-
den, dass sie ihre eigenen Handlungsspielrdume darin entdecken konnen. Es geht
nicht darum, Entscheidungen (Optima) zu simulieren, sondern Politikern Argumente
und Griinde zu liefern, innerhalb ihrer Politik-Interessen-Macht-Matrix Entschei-
dungen zu treffen, die ihre politischen Positionen halten und stirken und die zu-
gleich als Kooperationsgewinne fiir alle dargestellt werden konnen.

Die Politikerberatung ist ja niemals ,,Politik“-Beratung, sondern Beratung spe-
zifischer Politiker in spezifischen Parteien mit spezifischen Interessenlagen und
Geschichten. Es reicht aus, wenn man eine evidente Geschichte so erzihlt, dass sie
geglaubt wird. ,,Glauben™ heif3t hier: dass das Auditorium iiberzeugt ist. Glauben
und Uberzeugung sind Formen des Wissens, die die Leute erreichen. Die Okonomie
der Beratung zieht ihr Erfolgskriterium aus der Fahigkeit, zu {iberzeugen (bzw. den
Politikern Argumente, verpackt in Geschichten und Metaphern zu liefern (vgl. Mc-
Closkey 1990), die sie deshalb iiberzeugen, weil sie damit ihre Partei und ihre
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Waihler tiberzeugen konnen). Das gelingt um so eher, wenn man, als 6konomischer
Berater, seine 6konomische Erzéhlung im Kontext der Alltagserzahlungen platziert.

Politik spielt sich in der Differenz von 6konomischer Priaferenz und anders
kontexturierter Semantik ab. Wenn Politiker die 6konomischen Kontexte ignorieren,
gefiahrden sie ihre Wiederwahl — lieen sie sich auf rein 6konomische Argumenta-
tionen ein, aber auch. Das institutionendkonomische Argument — Politikberatung
miisse Politiken entwickeln, die Kooperationsgewinne ausweisen (vgl. z.B. Voigt
2002: 284) — ist zu erweitern liber den Nettogewinn aus 6konomischen Belangen
hinaus auf den Bruttogewinn aus der Inklusion von nichtdkonomischen Belangen,
z.B. rechtlichen oder sozialrechtlichen. Wenn C. Chr. von Weizsidcker moniert, dass
die Biirger, gegen 6konomischen Sachverstand, die regulative Idee sozialer Gerech-
tigkeit einsetzen (v. Weizdcker 1999), ist die Politikberatung gut beraten, auf 6ko-
nomische Theorien zuriickzugreifen, die diesen Zusammenhang thematisieren, an-
statt ihn zuriickzuweisen (vgl. Priddat/Schefczyk 2000).

Berater wiederum sind aufgefordert, in eben dieser Lage zu beraten, d.h. die
Komplexitit der Analyse mit trivialer Konsequenz zu verbinden. Die 6konomische
Losung muss kontextkompatibel sein, d.h. die sozialen Befiirchtungen miissen mit
behandelt werden. Was fiir die Volkswirtschaft vorteilhaft sein mag, interessiert
weder Biirger noch Politiker, wenn nicht zugleich im Beratungszusammenhang klar
wird, welche individuellen und kollektiven Handlungsspielraume entstehen oder
eingeschrankt werden. Die politisch-6konomische Rhetorik in Deutschland hat das
bisher z.B. durch die Generalmetapher ,,Erhalt von Arbeitsplitzen® erledigt. Welche
neuen Metaphern werden eingefiihrt? Das ist keine Ablenkung vom Thema, sondern
seine Fokussierung: wenn shared mental models den Raum der Politikmodelle ein-
rahmen (,,framen®), brauchen wir re-framing: neue shared mental models. Nur: Wer
fiihrt sie ein? Mit welcher Effektivitit und Nachhaltigkeit? Wer iibernimmt die pol-
tical entrepreneurship? (vgl. Denzau/North 1994: 25; Bikchandani/Hirshleifer/
Welch 1992).

Politiker wollen Nomen, Begriffe, liberzeugende Sitze. Sie kaufen Rhetorik,
nicht Sachverstand. Oder um es genauer zu sagen: sie kaufen natiirlich Sachver-
stand, aber von dem gibt es mehr als genug. Sie wollen die Untermenge von Sach-
verstand treffen, die ihnen die Sache politisch elegant und marketable formuliert.
Sie brauchen den sachverstdndigen Erzéhler, der seine analytics in stories verpacken
kann.

Jede Reform aber braucht groBe Erzahlungen, wofiir Berater gesucht werden,
die nicht nur die Politiker, sondern das Publikum iiberzeugen kénnen. Denn oft sind
die Politiker willig, bestimmte Politiken durchzusetzen, wenn ihre Wiederwahl nicht
gefahrdet ist, was nur gelingen kann, wenn das Publikum iiberzeugt wird, dass die
Politik richtig oder zumindest angemessen war. Das meint Stefan Voigt mit Bera-
tungsangeboten, die Kooperationsgewinne versprechen (Voigt 2002: 284).

Die Art von Uberzeugung, die hier gemeint ist, ist partei- und fraktionsiiber-
greifend gemeint. Wen die Politik sich immer auch als Berater holen mag, er gilt
entweder als parteipolitisch markiert, oder als auftragsfreundlich argumentierend,
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oder als einseitig ausgerichtet. Alle groBen Wirtschaftsforschungsinstitute leben
mehr oder minder von Staatsauftridgen; hier bilden sich keine Meinungen, die vollig
unabhéngig von laufenden Politiken die Gesellschaft mit Modellen iiberzeugen
konnen. Bei Meinhard Miegel gab es einmal eine Phase, wo ein solcher think-tank
hitte entstehen konnen; die Bertelsmannstiftung gehort im gewissen Sinne dazu
(man muss die grade laufenden Entwicklungen abwarten). Auch das Wissenschafts-
zentrum Berlin hétte eine solche Chance, ohne sie bisher medienpolitisch einzuset-
zen. Die Koerber-Stiftung arbeitet bereits so, aber auf einem low level (Bergedorfer
Kreis), ohne massiven medienpolitischen Einsatz. Auch die VW-Stiftung bleibt
medienpolitisch below the line: man macht seine Wissenschaft diskret, aber nicht
medienwirksam. Man kann das weiter so durchgehen: WSI, DWI, etc. Einzig das
[FO-Institut in Miinchen, unter Werner Sinns Einfluss, beginnt eine andere perfor-
mance.

Medienpolitisch wirksam werden hieBe: selber Politik machen mit Konzepten,
Visionen, Analysen, die die Handlungspotenziale der laufenden Politik ebenso ein-
rechnen kann wie die einer mdglichen Politik. Die ,,Offentliche Meinung®* wird
gleichsam ins System der Politik hineinkopiert (vgl. Luhmann 1996: 187 f.).

Uns fehlt in Deutschland ein anregendes Diskursfeld von think-tanks, die poli-
tikunabhéngig und stiftungsfinanziert konzeptuelle Konkurrenz ins politische Publi-
kum bringen (vgl. auch Pitlik 2001: 70). Die Qualitét der think-tanks wére ihr in
between-Modus: wissenschaftlich montiert, aber trivialisierungskompetent — in die
Politik hinein tibersetzend tdtig. Es geht letztlich nicht nur um Politikberatung in
economics, sondern auch um Kommunikation von 6konomischen Handlungsframes,
um falsche oder in die falsche Richtung weisende Politikvorstellungen zu korrigie-
ren.

In einem Land, zu dessen Wissenschaftskultur es nicht gehdrt, neben wissen-
schaftlichen Biichern mindestens auch ein populdres Buch geschrieben zu haben, um
als Wissenschaftler Reputation zu behalten, wird Trivialisierungskompetenz noch
abschitzig behandelt. Aber gerade deshalb brauchen wir neue Institutionen, die eine
intelligente, fruchtbare und deshalb wirksame Ubersetzungsarbeit leisten, indem sie
dazu beitragen, neue Konzepte der Okonomie und Wirtschafts- wie Finanzpolitik zu
trivialisieren, d.h. Akzeptanz herzustellen und erste Modifikationen an den mental
models der Biirger (auf eine etwas amerikanisch unelegante Art vgl. auch Wyplosz
1999) vorzunehmen.

Berater, die sich fiir diesen Prozess zu schade sind, profitieren zumindest da-
von, wenn andere ihn betreiben. Es wire aber ein Missverstidndnis, wenn die Trivia-
lisierung nur als eine Ubersetzung von high elaborated economics in Alltagsdkono-
mik verstanden werden wiirde. Jede Ubersetzung ist selber konzeptionell titig: denn
indem man entwickelt, was erkldrbar ist, entwickelt man zugleich, was machbar ist,
mit Folgen fiir die Ausgangskonzeption, die sich auf Viabilitdt und Pragmatik neu
priifen lassen muss. Vor allem aber miissen die think tanks unabhingig sein, nicht
semantisch eingenordet, wie viele wirtschaftliche und wirtschaftspolitische Aussa-
gen in der jetzigen Gesellschaft. Wir haben es kulturell in der Politik zugelassen,
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dass die Wirtschaft ideologisch eingeordnet wird. Das sind nicht nur die Reste der
alten Plan-/Marktwirtschaftsideologiedebatten, sondern auch andere Ideologien: z.B.
die der Versorgungsgewéhrleistung der Staatswirtschaft etc.

Warum viele think-tanks? Warum hier Wettbewerb? Thrainn Eggertsson hat
darauf hingewiesen, dass wir uns hier in einer Welt unvollkommener Information
bewegen. ,,Eine Welt unvollkommener Information ist nicht vollstindig determi-
niert. Unterschiedliche und sich wandelnde Politikmodelle wiirden nicht nur Raum
fiir neue Politikrichtungen lassen, sondern es konnen sich auch als lohnend erwei-
sen, in Politikmodelle zu investieren und andere von ihrer Richtigkeit zu iiberzeu-
gen. Eggertsson geht damit explizit davon aus, dass sowohl das Wissen von Politi-
kern als auch von wissenschaftlichen Politikberatern beschréankt ist. Das heif3it auch,
dass es konkurrierende Hypothesen gibt, die sich quasi im Wettbewerb miteinander
befinden® (Voigt 2002: 285; mit Bezug auf Eggertsson 1997).

Viele think tanks mit konkurrierenden Hypothesen und Modellen wiirden neue
Impulse in die shared mental model-Welt bringen. Alte Ideologien wiirden aufgege-
ben werden konnen, weil plotzlich keine normativen oder ideologischen Leitlinien
fiir die Wirtschaft und Wirtschaftspolitik mehr gelten, sondern das Feld fiir neue
Konzeptionsmoglichkeiten gedffnet wird. Die Beobachtung der Wirtschaft orientiert
sich nicht mehr zwischen den beiden Zustandsrdumen ,liberale Markte® und ,,so-
ziale Gerechtigkeit®, sondern kann Mischungen denken, die zuvor tabu waren. Wer
aber versorgt die 6ffentliche Meinung mit neuen Modellen, neue Konzeptionen?

»Fur Wissenschaftler, die an Wirtschaftspolitik interessiert sind, kann es sich
deshalb lohnen, Uberzeugungsarbeit fiir die eigenen Hypothesen zu leisten: sollten
sich bisher akzeptierte Hypothesen — und die auf ihrer Grundlage getroffenen politi-
schen MaBnahmen — nidmlich als falsch — bzw. unbefriedigend — erweisen, haben
Politiker Anreize, sich nach Alternativen umzuschauen* (Voigt 2001: 285). Wett-
bewerb fordert Pragmatik und damit viele verschiedene 6konomische Konzepte, die
in den Erdrterungsraum geworfen werden. Voigts Szenario ist ein de-framing-
Szenario: eine Form der Entideologisierung, die mit einer Pragmatisierung der Poli-
tik einhergeht. Um es noch einmal zu wiederholen: wir brauchen keine neuen Mo-
delle, sondern neue frames, neue Metaphern, die neue Modelle liberhaupt erst inter-
essant und aufnahmefahig machen.

Im Grund geht es gar nicht um Beratung, sondern um kommunikative Steue-
rung. Denn ein Berater, dem es geldnge, die Bevolkerung von einer Politik zu iiber-
zeugen, die er dann berit (und erfolgreich berét, weil die Politik jetzt nichts anderes
machen muss, als dass, was bereits Uberzeugung vieler ist, zu realisieren), serviert
der Politik Vorlagen, die sie um so bereitwilliger ibernimmt, als sie ihre Wahlposi-
tionen damit fordert. Politik 1duft dann nicht mehr direkt: nicht mehr zwischen Poli-
tikern und Wihlern, sondern indirekt, iiber third party enforcers (Barzel 2000), die
aber letztlich dann die Politik nicht beraten, sondern drohen, ansonsten selber poli-
tisch titig zu werden (vgl. Priddat 2002).

Wahrscheinlich ist die optimale Form der Politikberatung keine Beratung, son-
dern selber in das Politikgeschéft einzusteigen, als ein third party enforcer, der der
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Politik Druck macht, d.h. dem Staat Kosten generiert, wenn er auf die ,,Beratungen*
nicht eingeht. Gute think tanks sind so medienrelevant. Thre Vorschlige zu miss-
achten bedeutet, Kosten zu generieren, die sich ein Staat nicht leisten kann. Wir
erleben gerade eine Renaissance neuer Biirgerbewegungen: Biirgerkonvent etc., die
nun allerdings nicht think tank — getrieben sind, sondern medientaktisch.

Ich schlage vor, Beratung nicht naiv als Rat, Ratschlagung, sondern selber als
Politik zu verstehen: ,,nimm meinen Rat an oder ich gehe in die Medien, um dich zu
diskreditieren. Politikberatung wird dann bedeutsamer, wenn ihre Ignoranz als
riskant angesehen wird. Und nun nicht im Sinne positiver Ubertragung, sondern im
Sinne negativer Kostenabwehr.

Es ist noch zu friih, darauf Institutionen zu bauen. Aber es reicht bereits aus, zu
sehen, dass diejenige Politikberatung, die mit der Hoffnung bert, dass ihr Ratschlag
politisch umgesetzt wird, politisch naiv ist, weil sie selber nicht politisch argumen-
tiert. Selbst wenn sie politisch argumentiert, ist sie deswegen noch nicht politisch,
sondern eher eine Dienstleistungsbeziehung, die dafiir bezahlt wird, dass sie ein paar
Aussagesitze kreiiert.

Politisch wéren Aussagen der Politikberatung dann, wenn sie machtvolle Sitze
wiren, d.h. machtvoll in diesem Sinne, dass ihre Nichtbefolgung Kosten verursacht,
die man besser vermeidet. Think tanks, die gewichtige Meinungen 6ffentlich platzie-
ren, sind Politikberater, die man in der Politik nicht umgehen kann. Solche Institu-
tionen haben wir nicht in Deutschland. Sie sind notwendig: nicht, weil sie verniinfti-
ger wiren — ein Argument, das in einem Wettbewerbskontext (von Politikberatun-
gen) sowieso eigentlich fremd klingt -, sondern weil sie hdhere Kosten verursachen
kénnen, wenn ihre Konzepte nicht begutachtet und politisch verwertet werden. Uber
das Potenzial der Generierung von Kosten machen sie sich bedeutsam, relevant.

Das klingt fiir Okonomen unangemessen; ihnen fehlt diese Rationalitit. In der
politischen Arena aber geht es um Macht, nicht um reasons. Reasons sind nur Ar-
gumente von Machtspielen, also austauschbar. Wie stellt Beratung Nichtaustausch-
barkeit her? Wie berdt man die Politik, dass sie sich nicht frei aussuchen kann, was
sie will, sondern genétigt wird, aufgrund von Kostendrohungen, etwa zu akzeptie-
ren. Politik reagiert auf Politik, nicht auf Vernuntft.

Mein Vorschlag: Viele think tanks zu schaffen, um damit unabhéngige Politik-
beratung zu betreiben. Damit soll im politischen Raum ein Wettbewerb erzeugt
werden, nicht aber als 6konomischer, sondern als politischer. Es geht nicht um posi-
tive Politikalternativen im Sinne von rational choice, sondern um die Macht, erfolg-
reich drohen zu kénnen.

Wir sind, zum Schluss, bei einer political theory of political consultency ange-
kommen. Die Form der Politik, die hier erortert wird, ist nicht dkonomiefrei. Poli-
tikberatung als Drohung, notfalls die Sache selber politisch durchzusetzen, oder
Konkurrenten zu beraten, ist schlicht wirksamer als schlichte Beratung.

Hier liegt die Illusion. Beratung ist immer bereits eine Form der Politik, d.h. af-
fin zu der der Lobbyisten, die in die Gesetzesbildungsprozesse eingreifen etc. Bera-
tung duflert ebenso ein Interesse oder fokussiert sich auf bestimmte Interessen, wes-
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halb es in demokratischen Politikarenen angemessen sein kann, das Interesse als
Interesse auftreten zu lassen, d.h. als Interventionsdrohung, die als politische Aussa-
ge ausgesprochen wird.
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Lobbyismus braucht demokratische Kontrolle

Ralf Fiicks

Die Debatte iiber Lobbyismus bewegt sich zwischen zwei Polen. Auf dem einen Pol
steht die Auffassung, Lobbying sei ein normales Element der Demokratie und stehe
zu Unrecht im Verdacht unzuldssiger Einflussnahme. Auf dem anderen Pol geht es
vor allem um die Frage: Wann verwandelt sich Lobbyismus in eine Gefahr fiir die
Demokratie?

Vorreiter der ersten Position war in der Bundesrepublik Ernst Fraenkel mit sei-
ner Pluralismustheorie. Aus dieser Perspektive lebt eine Demokratie vom lebendigen
Wechselspiel zwischen unterschiedlichen Interessengruppen, Verbanden, Organisa-
tionen und den politischen Akteuren und Entscheidern. Lobbyismus gilt als legiti-
mes, konsensforderndes Element moderner Gesellschaften. Er bringt Gesichtspunk-
te, Interessen, Argumente in den politischen Entscheidungsprozess ein, die anson-
sten im parlamentarisch-ministeriellen Verfahren nicht zu Wort kdmen. Angesichts
der wachsenden Komplexitit der Gesellschaft, der internationalen Dimension politi-
scher Entscheidungen und der schwer iiberschaubaren Folgewirkungen von Geset-
zen sind Parlamente und Exekutive auf den Austausch mit ,,externer Fachkompe-
tenz angewiesen. Idealtypisch fiihrt die Interaktion von Interessenverbanden und den
Institutionen der parlamentarischen Demokratie zu einem héheren Grad an sachli-
cher Rationalitdt und politischer Konsensfahigkeit.

In der Tat ist organisierte Interessenvertretung ein konstitutives Element der
Demokratie. Solange sie sich in aller Offentlichkeit abspielt, stellt sie kein Problem
dar. Fehlt aber das offentliche Element, wird es prekdr. Dann muss man fragen,
unter welchen Voraussetzungen Lobbyismus zu einer Gefahr fiir die Demokratie
wird und wie dieser Gefahr begegnet werden kann, ohne das Kind mit dem Bade
auszuschiitten.

1  Gefihrdungen der Demokratie

Fir die Verwandlung von organisierter Interessenvertretung in eine schleichende
Erosion der Demokratie gibt es diverse Einfallstore:

Kritisch wird es immer, wenn das Prinzip Diskretion vorherrscht. Zwar verfiigt
beispielsweise der Deutschen Bundestag iiber eine Verbédndeliste, doch bietet sie
kaum eine Gewihr dafiir, dass lobbyistische Aktivititen fiir die Offentlichkeit nach-
vollziehbar bleiben. Das Transparenzgebot erfordert, dass Lobbyisten gehalten sind,
ihre Aktivitidten offen zu legen. Auch Parteispenden konnen gezielt als Instrument
,politischer Landschaftspflege eingesetzt werden, um ein giinstiges Klima fiir die
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Interessen der Spender zu schaffen. Der Flick-Skandal hat gezeigt, dass nicht nur die
USA dafiir anfillig sind. Umso wichtiger sind auch hier Transparenz und klare Re-
geln, z.B. eine Begrenzung der Hohe von Unternehmensspenden, um Abhingigkei-
ten zu vermeiden.

AuBlerdem ist auf eine strikte Rollentrennung zu achten: wer als Lobbyist fiir
ein Unternehmen oder einen Interessenverband tdtig ist, darf nicht gleichzeitig poli-
tischen Gremien angehdren, deren Entscheidungen fiir seinen Auftraggeber relevant
sind. Fiir Politiker sollte gelten, dass sie nach dem Ausscheiden aus der Politik fiir
einen bestimmten Zeitraum ihr Insiderwissen nicht als Lobbyisten verwerten diirfen.
Es stinkt zum Himmel, wenn z.B. eine Staatssekretirin aus dem Verteidungsministe-
rium im Anschluss an ihre Regierungszeit als Vertreterin eines Riistungskonzerns
tatig wird.

Eine Gefidhrdung der Demokratie liegt auch dann vor, wenn es eine faktische
Aushohlung der Parlamente als Legislative durch einen Kurzschluss von Lobbyisten
und Ministerialbiirokratie im Gesetzgebungs-Verfahren gibt. Das ist ein Phdnomen,
das insbesondere in Briissel endemisch ist, weil die Entscheidungsverfahren der
Europdische Union an einem Defizit von demokratischer Offentlichkeit und Kon-
trolle leiden. Das Europdischen Parlament ist kaum in der Lage, die Briisseler
Kommission zu kontrollieren und auf die Gesetzgebung Einfluss zu nehmen, die
zwischen den nationalen Regierungen und der Kommission ausgehandelt wird. Au-
Berdem konnte sich in der Europidischen Union noch keine kritische politische Of-
fentlichkeit etablieren, sie ist als eine gesamteuropiische Offentlichkeit erst im Ent-
stehen.

Unter diesen Bedingungen ist ein spezifisches, fiir AuBlenstehende kafkaesk
wirkendes biirokratisches System entstanden. In einer Vielzahl von Kommissionen
und Ausschiissen werden rechtliche Normen, Richtlinien, Verordnungen und For-
derprogramme zwischen EU-Beamten und Vertretern der nationalen Regierungen
ausgeheckt. Der Beamtenkorper der Kommission wird permanent von Interessen-
verbdnden (in der Regel finanzstarke Unternehmen und Wirtschaftsverbiande) bear-
beitet, die versuchen, ihre Anliegen in die Gesetzgebung einzubringen. Dieser Vor-
gang entzieht sich weitgehend der 6ffentlichen Wahrnehmung. Fiir Unternehmen
und andere Interessengruppen ist es angesichts der Tragweite der Briisseler Ent-
scheidungen von groBer Bedeutung zu wissen, wer fiir bestimmte Verordnungen,
Richtlinien usw. federfithrend ist und wie Einfluss auf diese Beamten ausgeiibt wer-
den kann. In dieser Grauzone hat sich mittlerweile ein veritabler neuer Berufszweig
des Informationsmaklers und Kontaktvermittlers herausgebildet. Wie einst bei Hofe
gibt es heute die Tiiroffner, Kontaktbroker und Berater mit Insiderkenntnissen, die
es verstehen, ihre Kenntnisse gewinnbringend zu verkaufen. Was tiber die Aktivita-
ten eines Moritz Hunzinger 6ffentlich bekannt wurde, ldsst allerdings darauf schlie-
Ben, dass diese halbseidene Profession ldngst auch in Berlin bliiht und gedeiht.

Zu Recht ist die Offentlichkeit besonders alarmiert, wenn Lobbyismus in Kor-
ruption umschligt, sobald also Geld oder andere Vergiinstigungen ins Spiel kom-
men. Dabei geht es nicht nur um die ,,klassische® Bestechung bei der Erteilung von
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lukrativen offentlichen Auftrdgen. Am Beispiel Hunzinger ist deutlich geworden,
dass es ein subtiles System von Gefilligkeiten gibt, das nicht den plumpen Tatbe-
stand von Korruption im Sinne des Kaufens von Entscheidungen erfiillt. Hier geht es
um diskrete Vergiinstigungen fiir Politiker oder Beamte, fiir die unausgesprochen
Gegenleistungen erwartet werden. Kommerzieller Lobbyismus ist eine /nvestition,
und diese Investition muss sich auf die Dauer rechnen, sonst findet sie nicht statt. Im
Geschiftsleben gibt es auf Dauer keine Leistung ohne Gegenleistung.

Dieses System gefahrdet die Unabhéngigkeit von Parlamentariern und Mitglie-
dern der Exekutive. Dagegen brauchen wir eine Art Abstandsgebot von Politikern
gegeniiber Lobbyisten. Es geht um das feine Gespiir fiir den Unterschied zwischen
niitzlichen Kontakten und abschiissiger Kumpanei. Geschéftsbeziehungen zwischen
Entscheidungstrdgern und Lobbyisten miissen ginzlich unterbleiben. Politiker, die
dieses Abstandsgebot nicht achten, riskieren zu Recht ihre Karriere.

2 Korporatismus

Wir beobachten heute die Erosion des klassischen Verbandekorporatismus, der sich
in der Bundesrepublik in einem weitverzweigten und tiefgestaffelten System von
Gremien und Institutionen manifestiert, von den kassenérztlichen Vereinigungen
iiber die Selbstverwaltungsgremien der Sozialversicherungen bis zum ,,Biindnis fiir
Arbeit”. Aber noch ist die Erosion nicht so weit fortgeschritten, dass wir sagen
konnten, dieses System habe sich erledigt. Das Geflecht zwischen Interessenverban-
den und Staat trigt noch immer wesentlich zu dem bei, was allgemein als Reform-
stau in der Republik beweint wird.

Dem Korporatismus entspricht ein Politikverstindnis, das der Regierung eine
moderierende Rolle zwischen den Interessengruppen zuschreibt. Das ist allerdings
ein stark verkiirztes Verstdndnis von Demokratie. Denn das Gemeinwohl, das Regie-
rungen und Parlamente zu vertreten haben, ist nicht der kleinste gemeinsame Nenner
der verschiedenen Partikularinteressen in der Gesellschaft. Der Staat muss mehr als
ein Moderator sein. Regierung und Parlament miissen Politik gestalten, notfalls auch
gegen méchtige Interessengruppen, dafiir haben sie ein Mandat von der Wéhler-
schaft erhalten. Sie konnen ihre politische Verantwortung nicht an das Kartell der
Interessengruppen abgegeben. Die Sozialpolitik ist ein beredtes Beispiel, wohin uns
die Kumpanei zwischen Big Capital und Big Labour zum Beispiel bei der Friihver-
rentung von Arbeitnehmern zu Lasten der Rentenversicherung gebracht hat.

Es gibt ein ganz grundsitzliches Argument gegen die Uberantwortung politi-
scher Entscheidungen an das Verbinde-Kartell. Weil nicht alle Interessen die glei-
che Organisationsmacht in unserer Gesellschaft haben, und schon gar nicht die Pres-
sionsmacht transnationaler Konzerne oder der Gewerkschaften, besteht in der Ver-
bande-Demokratie immer die Gefahr, dass diejenigen auf der Strecke bleiben, die
nicht iber groe Finanzmittel, millionenfache Mitgliederzahlen und eine starke ins-
titutionelle Machtposition verfiigen. Dazu gehdren Kinder, sozial Marginalisierte,
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Migranten, aber auch die Interessen der Entwicklungslénder, die in unserem Macht-
kartell nicht vertreten sind.

Die Verquickung von Staat und Interessenverbinden ist unter Rot-Griin eher
noch verstiarkt worden, vom Biindnis fiir Arbeit bis zu den diversen Reformkommis-
sionen, die nach Verbande-Proporz zusammengesetzt waren. Die Tendenz, am Par-
lament vorbei den Konsens mit Arbeitgeberverbanden und Gewerkschaften zu su-
chen, gehort zum Regierungsstil Schroders. Wenn dann noch — wie im Fall der
Hartz-Kommission zur Arbeitsmarktpolitik — vom Kanzler proklamiert wird, dass
deren Ergebnisse ,,1:1“ vom Bundestag iibernommen werden sollen, wird das
Grundgesetz auf den Kopf gestellt.

Die Verlagerung politischer Entscheidungen in auBerparlamentarische Kom-
missionen untergribt die Stellung des Parlaments. Inzwischen scheint diese Er-
kenntnis auch in Regierung und Parlament angekommen zu sein: so werden die
Empfehlungen der ,,Riirup-Kommission zur Renten- und Gesundheitsreform als
das genommen, was sie sind: fachkundige Vorschldge, die im Gesetzgebungsverfah-
ren erortert und verdndert werden. Gerade im Gesundheitswesen ist offenkundig,
dass die dringend tiiberfdlligen strukturellen Reformen, die zu mehr Effizienz,
Transparenz, Eigenverantwortung und Wettbewerb fiihren, nur gegen den Wider-
stand der hochorganisierten Interessenverbande mdglich sind, die ihre Pfriinde ver-
teidigen.

Eine Umdeutung von Interessenvertretung in Politikberatung, wie wir sie viel-
fach wahrnehmen konnen, verschleiert nur das damit verbundene Problem. Oft ist
dies nur eine geschickte rhetorische Transformation, eine gelungene Marketingstra-
tegie. Unternehmen oder Berufsverbinde sind keine ,,neutralen Berater fiir Parla-
mente und Exekutive. Hier hilft auch der neue Terminus ,,corporate citizenship®
nicht aus dem Dilemma. So begriiBenswert es ist, wenn Unternehmen Verantwor-
tung fiir das Gemeinwesen iibernehmen, in dem sie sich bewegen, bleiben Unter-
nehmensinteressen und Gemeinwohl dennoch zwei Paar Schuhe. Wenn Unterneh-
men ihre Sicht zu Streitfragen wie der Okosteuer vortragen, ist das legitim; solch
interessengeleiteter Lobbyismus sollte aber nicht in den Deckmantel der ,,Politikbe-
ratung” gehiillt werden.

3 NGOs als neue lobbyistische Akteure

Im Lobbykonzert sind verstirkt auch neue Akteure, die Nichtregierungsorganisatio-
nen (NGOs) zu vernehmen. Sie unterscheiden sich unter anderem von den klassi-
schen Interessenverbianden dadurch, dass sie fehlende Verbandsmacht durch o6ffent-
liche Sympathie und mediale Aufmerksamkeit kompensieren miissen. Das sind die
origindren Ressourcen, die sie einzusetzen haben. Ihre Druckmittel sind nicht die
Zahl ihrer Mitglieder, nicht ihre Finanzkraft, nicht die Drohung, sie miissten ins
Ausland abwandern, wenn die Investitionsbedingungen sich in Deutschland weiter
verschlechtern. Es ist die 6ffentliche Sympathie, die sie ins Spiel bringen konnen,
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weil sie idealistische Interessen vertreten — und nur so lange sie idealistische Interes-
sen vertreten.

Dieser Typus von NGOs vertritt nicht die sozialen oder berufsstindischen In-
teressen seiner Mitglieder, sondern setzt sich fiir Interessen ein, die sonst in der
Gesellschaft nicht repréasentiert wiren: die Interessen der kommenden Generationen,
Menschenrechte, Minderheiten, Naturschutz. Sie verkdrpern damit ein wichtiges
Korrektiv gegeniiber dem traditionellen Lobbyismus der Interessenverbénde. Aller-
dings miissen sich auch NGOs dem Problem ihrer demokratischen Legitimation
stellen, wenn sie sich nicht nur als Pressuregroups verstehen, die Druck auf Regie-
rungskonferenzen und Parlamentsentscheidungen ausiiben, sondern selbst politische
Mitentscheidungsrechte reklamieren. Dafiir haben sie kein Mandat. Institutionelle
Entscheidungsrechte miissen in einer Demokratie durch Wahlen erworben oder von
gewihlten Korperschaften verliehen werden. Dabei sollte es auch bleiben.



60 Thomas Hart

Mehr Transparenz fiir die stillen Machtigen

Thomas Hart

Einleitung: Herr und Diener? Der Staat im Dienste der Biirger

Nichts ist einfacher als die Forderung nach mehr Transparenz. Sie ist bewéhrt und
ungefahrlich, sie signalisiert gesellschaftliches Verantwortungsgefiihl und die Fa-
higkeit, Opfer zu bringen. Transparenz schafft Durchblick, erlaubt Kontrolle und
baut Vertrauen auf.

Transparenz in der Politik einzufordern, bedeutet, die Verantwortlichen an das
Fundament ihrer Aufgabe zu erinnern: den Dienst am Biirger, seine Vertretung dort,
wo individuelles Handeln aller Einzelnen nicht mdglich oder nicht sinnvoll wére.
Biirger sollen in der repréisentativen Demokratie Verantwortung abtreten — sie sollen
aber auch die Moglichkeit behalten, die Realisierung ihres Willens zu {iberpriifen
und ggf. einzuschreiten, wenn sie mit der Art und Weise, in der in ihrem Namen
(und auf ihre Rechnung) gehandelt wird, unzufrieden sind.

Der Forderung nach stirkerer Transparenz des politisch-administrativen Appa-
rats fehlt allerdings zuweilen das theoretische Geriist, auf dem Forderungen nach
tatsdchlichen gesellschaftlichen Verdnderungen aufsetzen konnten. Dieses Geriist
kann nur aus normativen Uberlegungen entstehen. Transparenz sui generis, ohne
Kontext, ist nichts und bedeutet nichts. Ein transparenter Sonnenschirm ist ebenso
sinnlos wie eine intransparente Fensterscheibe. Erst in dem Moment, in dem der
Zweck formuliert wird, der mit der Schaffung von Transparenz erreicht werden soll,
wird der Transparenzbegriff selbst vital.' Erst wenn das Objekt, der Sachverhalt
benannt wird, dessen Transparenz zu loben oder dessen Intransparenz zu tadeln ist,
kann der Prozess des ,,Transparenz-Schaffens® beginnen.

Was also ist Transparenz und wer braucht sie?

Erhellend ist, einen Blick auf die Hochzeit der politischen Verwendung des
Begriffs zu werfen: ,,Glasnost” war Symbol fiir Verdnderungen, die mit mehr als nur
Durchsichtigkeit zu tun hatten. Nicht nur Durchschaubarkeit, auch Verstehbarkeit
und Verdnderbarkeit gehdrten zu den Versprechungen, die mit ,, Transparenz einher
gingen. ,,Glasnost“ zeigte, dass die Forderung nach Transparenz nur in einem Atem-
zug mit grundlegenderen Forderungen nach Demokratisierung verstanden werden

! Z.B. Finel and Lord (2000): ,,... Transparency in the political realm is a condition in which information
about governmental preferences, intentions and capabilities is made available either to the public or other
outsiders. It is a condition of openness that is enhanced by any mechanism that leads to public disclosure
of information, such as a free press, open government hearings, the internet and reporting requirements in
international regimes.*
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kann. ,,Alle Demokratie wird die Publizitit fiir den an sich wiinschenswerten Zu-
stand halten, von der Grundvorstellung aus: dass jeder diejenigen Ereignisse und
Verhiltnisse, die ihn angehen, auch kennen solle — da dies die Bedingung davon ist,
dass er iiber sie mit zu beschlieBen hat.” Der Soziologe Georg Simmel erkannte das
1908 — vor Glasnost, und vor der Etablierung des Biirgergesellschafts-Begriffes, der
heute mit seiner Forderung nach biirgerschaftlichem Engagement und der Schaffung
entsprechender Handlungsmoglichkeiten die Transparenz-Debatte (mal explizit, mal
implizit) verinnerlicht hat.

Dabei ist es wichtig, zu verstehen, dass nicht das Primat des Politischen eine
Demokratie trdgt, sondern das Primat des Individuellen. Staat und Biirger stehen in
einem vollig unzweideutigen Verhéltnis zueinander. Es ist ein klares Prinzipal-
Agenten-Verhéltnis, in dem allein das freie Individuum die einzig giiltige finale
Legitimationsquelle ist. Die Biirger als die Verfassung tragende Gemeinschaft stel-
len den obersten Prinzipal dar, dessen Agenten zur Durchfithrung ihrer Vorstellun-
gen iiber die Art der Ausgestaltung des gemeinschaftlichen Zusammenlebens wie-
derum die gewihlten Politiker sind. Diese verabschieden die dafiir notwendige Ge-
setzgebung und delegieren deren Durchfiihrung an Exekutivinstitutionen, die auch
mit der fiir ihre Aufgabe notwendigen Durchsetzungsautoritit ausgestattet werden.
Die Letzt-Legitimation wie auch die Letzt-Kontrolle liegen beim Biirger.?

Dieses Beziehungsgeflecht — so klar es auch in der Theorie formuliert sein mag
— ist anfillig fiir Verkrustungen, fiir eigennutzorientiertes Handeln der Akteure und
damit letztlich fiir Amnesie hinsichtlich seines Ursprungszwecks. Principal-Agent-
Probleme finden sich sowohl hinsichtlich der Exekutive, die nur den einen Zweck
hat, den Biirgerwillen effizienter und effektiver umzusetzen als es die Individuen
selbst konnten, als auch hinsichtlich des Verhéltnisses zwischen Biirger und Legis-
lative. Trotz der Freiheit der Entscheidung eines gewéhlten Reprisentanten ist dieser
immer ,,im Auftrag®” unterwegs. Der Auftraggeber ist der Biirger, der ein reprisen-
tativ-demokratisches System zugelassen hat, dazu auf eigene Rechte verzichtet, und
das alles mit dem Zweck, die Entscheidungsfindungsprozesse in der Gesellschaft zu
verbessern. Nur das ist Recht und nur das ist effizient, woriiber eine Vereinbarung
geschlossen wurde (nicht hingegen exogene, aus evolutiondren Prozessen oder reli-
gids abgeleitete Werte). Die Okonomische Theorie der Verfassung nimmt diese
Logik zum Fundament: alles Gemeinwesen basiert auf der Einsicht in die Notwen-
digkeit freiwilliger Selbstbeschrankung der Biirger zum Nutzen aller. ,,Es ist offen-
sichtlich, dass, wenn die Regierung génzlich nutzlos wire, sie niemals hétte beste-
hen kénnen und dass die einzige Rechtfertigung fiir Untertanentreue der Vorteil ist,
den sie der Gesellschaft bringt, indem Frieden und Ordnung unter den Menschen
erhalten bleiben®, schreibt Hume im Vorgriff darauf.’

Auf diese Grundprinzipien unserer Demokratie hinzuweisen, ist nur deshalb
notwendig, weil Briiche in dieser Legitimations-Kette in ganz erheblichem Male

2 Zur Rolle des Politikers als Agenten des Wihlers vgl. Andel (1992: 47); North (1992: 26f).
* Hume (1984:. 126). Zu den klassischen und politphilosophischen Wurzeln der Theorie vgl. Buchanan
(1990: 10f£f).



62 Thomas Hart

durch fehlende Transparenz verursacht werden. Der Zorn iiber ,,die da oben* (Politi-
ker oder Biirokraten), die von den Problemen ,,derer da unten* (den einzelnen Biir-
gern) nichts verstehen, deutet an, dass die Biirger selbst durchaus der Meinung sind,
dass sie iiber eine Art Gesellschaftsvertrag ein solches Principal-Agent-Verhiltnis
etabliert haben — und dass ,,der Staat“ den Vertrag systematisch und fortlaufend
breche.* Sie sind der Meinung, dass sie ein Recht darauf hitten, einem sich stirker in
ihren Dienst stellenden Staat zu begegnen.

Hier spielt die Transparenz in zweierlei Hinsicht eine entscheidende Rolle:

= Oft ist die Unzufriedenheit des Biirger mit staatlichem Handeln nichts anderes
als ein Missverstindnis dariiber, weshalb eine staatliche Stelle etwas bestimm-
tes tut oder unterlasst.

= Nur ein transparentes Gesamtsystem vermag tatsdchlichem Missbrauch der
besonderen Stellung staatlicher Institutionen (die man grob unter dem Rent-
Seeking-Begriff® subsumieren kann) entgegenzutreten.

Dieser ,,Missbrauch* kann mit einer ganzen Reihe von Modellen beschrieben wer-
den, ist aber auch ohne dass man sich auf die akademische Betrachtung einldsst,
allgegenwirtig. Wenn fiir Biirokraten ein steigendes Bereichsbudget einen Anstieg
von Handlungsfreiheit und Reputation bedeutet, dann entsteht ein Anreiz, moglichst
viel inkrementelles Budgetwachstum zu schaffen. Wenn zu viele diskretionére Ent-
scheidungsspielrdume auf Seiten der Verwaltungsmitarbeiter existieren, so entstehen
auf Seiten der von den Verwaltungsentscheidungen Betroffenen Anreize, Ressour-
cen aufzuwenden, um diese Entscheidungen zu ihren eigenen Gunsten zu beeinflus-
sen. Dieses Beziehungsgeflecht zwischen Entscheidungsfihigen und Entscheidungs-
Betroffenen stellt im politisch-administrativen System eine lange diskutierte
Schwachstelle dar: Zwar ist die Einflussnahme derjenigen, die beispielsweise die
Beibehaltung bestimmter Subventionsformen oder die Schaffung neuer Formen der
Branchenforderung aus ihrem eigenen Interesse heraus unterstiitzen, ein notwendi-
ger Prozess. Den Entscheidern werden nur so die in der Gesellschaft vorliegenden
Positionen und die Relevanz der eigenen Entscheidung deutlich gemacht. Indem alle
Betroffenen ihre (auch kontrdren) Partikularinteressen dullern, entsteht beim Ent-
scheider erst ein authentisches Bild der gesellschaftlichen Realitét.

Andererseits: Dieses authentische Realitétsabbild ist meist Utopie. Tatsdchlich
entstehen infolge ungleich verteilter Ressourcen, die auf diese Form des Lobbyis-
mus verwendet werden kdnnen, verzerrte Realitdten, geht die Form der versuchten
Einflussnahme oft wahrhaftig iiber die Darstellung der eigenen Positionen hinaus
und nihert sich regelmiBig der permeablen Grenze, deren Uberschreitung Korrupti-
on bedeuten wiirde. Politische und administrative Entscheider sehen sich dauerhaft

* Das Ansehen des Politikers als Berufsbild mag dafiir niherungsweise als Beleg herangezogen werden.
Die Reputation des Berufs ist traditionell méBig, sank aber in den vergangenen Jahrzehnten noch einmal
ab; vgl. Hradil (1999: 284).

* Ausfiihrlich zur politischen Rent-Seeking-Theorie vgl. Hart (1997), Kapitel G.
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einem Wettkampf der Partikularinteressen um ihre Néhe und Gunst ausgesetzt. In
diesem, konfrontiert mit Argumenten und Schmeicheleien, mit vermeintlichen ge-
samtgesellschaftlichen Konsequenzen der einen oder der anderen Entscheidung,
verdichtet sich ein Entscheidungssystem, das eine Stimme regelmiflig auBer Acht
lasst: die des Biirgers. Der erkennt zwar, dass iiber die Verwendung seiner Gelder
bestimmt wurde, muss aber auch feststellen, dass niemand ihn dazu rechtzeitig be-
fragt hat. In diesem Klima gedeiht Verdruss und Misstrauen dem Staat gegeniiber.
Um staatliches Handeln aus dem pauschalen Missbrauchsverdacht zu befreien,
miissen Offentliche Akteure stirker belegen, welche Interessen sie vor ihren Ent-
scheidungen gehdrt und beriicksichtigt haben. Die Durchsichtigkeit des Handelns
der staatlichen Auftragnehmer in Verwaltung und Politik zu verbessern, ist Grund-
voraussetzung, um erstens bei den Biirgern Verstdndnis dazu entstehen lassen zu
konnen, dass auch manche unpopuldre Entscheidung durchaus in ihrem eigenen
Interesse war. Zum zweiten werden die tatsdchlichen Schwachstellen des Systems,
insbesondere die Anfilligkeit fiir einen iiberproportionalen Einfluss einzelner Inter-
essengruppen, erst aufgedeckt, wenn eine moglichst grole Zahl an Biirgern die Ge-
legenheit hat, den kritischen Blick darauf zu richten. Dieser kritische Blick verhin-
dert oder erschwert keine Entscheidungen — er verbessert sie: Die Transparenz des
Entscheidungsfindungsprozesses und seines Verlaufs stirken die demokratische
Struktur der staatlichen und das Vertrauen der Offentlichkeit in die Verwaltung.

Staatliche Transparenz und qualifizierte Partizipation

Das Gleichgewicht zwischen Effizienz des demokratischen Systems und der Bewah-
rung der obersten Autoritdt der Individuen, der Biirger, ist nur zu erreichen, wenn
diese Biirger in der Lage sind, die Qualitét staatlichen Handelns zu beurteilen.

Man kann sich also anndhern: der informierte und damit politische und gesell-
schaftlich handlungsfidhige Biirger ist eine schon konkretere Zielvorstellung, die
aber selbst nur im Dienste einer anderen Sache steht, ndmlich der Forderung, dass
die Biirger sich an Entscheidungen qualifiziert beteiligen konnen. Dies ist der zen-
trale Topos der Diskussion um eine ,,Biirgergesellschaft™: Die Moglichkeit zur qua-
lifizierten Beteiligung an der Gestaltung des Gemeinwesens bedeutet Freiheit. Diese
Maoglichkeit setzt erstens Wissen voraus (ndmlich {iber die diskutierten Themen und
die Partizipationsmoglichkeiten), zweitens setzt sie Mechanismen voraus, mit denen
iiberhaupt erst Einfluss genommen werden kann.

Was heute unter dem Titel ,,Partizipation® als Innovation moderner biirgerge-
sellschaftlicher Uberlegungen formuliert wird, ist nichts weiter als das Urrecht jedes
Mitglieds jeder Zivilisation, die sich {iber die Hobbes’sche Anarchie erhoben hat.
Partizipation heifit entweder, dass ein Individuum die fehlerhafte Reprisentation
durch einen Vertreter in Exekutive oder Legislative reklamiert und auf Korrektur
dréngt. Oder dass bestimmte Aufgaben (noch) nicht auf die ,,Volksvertreter” {iber-
tragen wurden und dies korrigiert werden soll.
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Transparenz ist sowohl fiir direkte wie fiir indirekte Demokratieformen eine
unabdingbare Pridmisse. Im Bereich der reprisentativen Demokratie hat sie aber
noch eine Dimension mehr: Das Abbild des Biirgerwillen im staatlichen Handeln
wird durch qualifizierte Partizipation der Biirger permanent perfektioniert. ,,Qualifi-
zierte* Partizipation aber bedeutet: Teilhabe auf Grundlage umfassender, authenti-
scher Informationen dariiber, was in den staatlichen Einrichtungen getan, was nicht
getan, was geplant und was verhindert wird. Ohne Transparenz des Staates gibt es
deshalb keine qualifizierte Partizipation. Ohne diese aber gibt es keine Legitimitat
staatlichen Handelns.

Transparenz ist damit ,,enabler von Partizipation — und die Hypothese steht im
Raum, dass wir es in den reifen westlichen Demokratien mit weniger Transparenz
zu tun haben, als es wiinschenswert wire.® In einem System der Intransparenz, in
dem den Biirgern verborgen bleibt, wonach Politiker und Regierungen streben, was
ihre Interessen sind, was ihre Handlungen bestimmt, entsteht kein Vertrauen. Es
entsteht auch keine Motivation, sich selbst einzuschalten in die Diskussionen und
selbst an der Fortentwicklung und Verbesserung des Gemeinwesens teilzuhaben.
Wer immer sich an einem ,,Masterplan Transparenz® versuchen wollte, der miisste
zunédchst im Detail herausfinden, wo die Biirgergesellschaft durch Intransparenzen
Partizipation verhindert. Ein erster Versuch soll hier gemacht werden.

Quellen der Intransparenz

Sollen den Biirgern im Sinne einer neuen ,,Biirgergesellschaft® also neue und besse-
re Moglichkeiten an die Hand gegeben werden, sich an der Gestaltung des Gemein-
wesens zu beteiligen, dann ist eine entscheidende Voraussetzung, dass die Biirger
tiber Strukturen, Prozesse und Inhalte staatlichen Handelns informiert sind. Sie miis-
sen sich der gerade virulenten gesamtgesellschaftlichen Probleme bewusst sein und
wissen, in welcher Form sie ihre Meinung dazu in die gesellschaftliche Meinungs-
und Entscheidungsfindung einbringen kdnnen. Damit ist ,,das Transparenzproblem*
in zwei Dimensionen aufgeteilt:

= Nur wenn der oJffentliche Sektor transparent agieren kann und auch tatséchlich
transparent agiert, konnen Biirger sich in die Diskussionen einbringen und an
der Weiterentwicklung der Gesellschaft mitwirken. Insbesondere kann proble-
matischen Entwicklungen, Vermachtung und asymmetrischer Einflussnahme,
frithzeitig entgegen gesteuert werden. Institutionelle Anpassungen (die ,, Trans-
parenzfihigkeit* schaffen) sind hierfiir ebenso erforderlich wie ein Kulturwan-
del (,, Transparenzwilligkeit ).

¢ Ein wiinschenswertes Niveau an Transparenz fiir die verschiedenen Institutionen einer effektiven De-
mokratie zu formulieren, klingt dabei nach einer lohnenden Forschungsaufgabe. Bislang muss diese
Forderung vage bleiben.
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=

Nur wenn Biirger umfassend und akkurat informiert sind, kdnnen sie qualifi-
ziert an gesellschaftlichen Entscheidungsprozessen partizipieren. Hier sind die
gleichen Aspekte entscheidend wie beim offentlichen Sektor: Den Biirgern
miissen die notwendigen Informationen und Mechanismen zur Partizipation an
die Hand gegeben werden (,, Partizipationsfihigkeit “); gleichzeitig gilt es sie
aber auch zum tatsdchlichen Handeln zu motivieren (,, Partizipationswillig-
keit ).

Um das Gesamtziel eines ,,Masterplans Transparenz“ zu realisieren, ndmlich eine
., Kultur und Praxis der Transparenz* bei allen Akteuren der Biirgergesellschaft zu
fordern, gilt es zundchst zu verstehen, an welchen gesellschaftlichen Schnittstellen
zwischen den Akteuren zu geringe (zuweilen auch iibertriebene) Transparenz die
Etablierung einer solchen Kultur verhindert. Diese Akteure sollen kurz benannt
werden:

=

=

Staatliche Institutionen: Legislative und Exekutive sind durch lang etablierte
und dadurch oft auch verwachsene Strukturen in den Entscheidungsprozessen
gekennzeichnet. Der ,,schlanke Staat™ und eine etablierte Kultur der partner-
schaftlichen Zusammenarbeit mit den Biirgern und Biirgerverbanden existiert
noch lange nicht und wére doch notwendig, um sich auf die neuen Anforderun-
gen der Biirgergesellschaft einzustellen. Zudem liegen sowohl bei der Exekuti-
ve als auch bei der Legislative Anreizstrukturen vor, die der Schaffung von
Transparenz entgegen stehen, gesellschaftlich irrationales Entscheiden fordern
und Reform verhindern. Mangelnde Uberzeugung vom Sinn einer direkteren
Kommunikation mit den Biirgern; mangelnde Ausbildung zur flexiblen Hand-
habung neuer Moglichkeiten der Konsultation; mangelnder Wille zu transpa-
rentem Handeln wegen drohendem Kontrollverlust infolge schwindenden In-
formationsvorsprungs oder fehlende Anreize, vor Entscheidungen ein iiber die
unmittelbaren Interessenvertretungen hinaus gehendes Meinungsbild einzu-
sammeln — derartige Phidnomene behindern den Kulturwandel in Staat und
Verwaltung. Demgegeniiber ist ein transparentes staatliches System ein pro-
aktives praventives Instrument gegen Unzufriedenheit, Ineffizienz und Korrup-
tion.

Medien: Nur gut informierte Biirger konnen qualifiziert partizipieren. Deshalb
tragt das Mediensystem, iiber das die Biirger einen GroBteil ihrer Informationen
beziehen, eine ebenso iliberragende Verantwortung filir die Qualitdt dieser In-
formationen (ihre Ausgewogenheit und Akkuratesse). Dieser Verantwortung
gerecht zu werden, erfordert in Zeiten neuer Medien und neuer Marktdynamik
auch ein neues Verantwortungsbewusstsein — moglicherweise eine Neudefiniti-
on der medialen Rechte und Pflichten.

Wirtschaft: Wie die Medien, so sind auch Wirtschaftsunternehmen ein bedeu-
tender Lieferant von Informationen. Gleichzeitig sind Wirtschaftsinformationen
fiir den Einzelnen nur schwer durchschaubar — die hohe Komplexitit der In-
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halte und aus kommerziellem Interesse gefilterte Unternehmenskommunikation
machen die Einordnung der Informationen fiir den Einzelnen &uflerst schwierig.
Zudem profitieren Unternehmen von staatlichen Intransparenzen, wenn sie ihre
Lobby-Arbeit sehr zielgenau auf Entscheider richten konnen, die iiberméBige
diskretiondre Handlungsspielrdume zur Verfiigung haben und deren Handeln
von der Offentlichkeit weitgehend unbemerkt bleibt.

= NGOs: Nicht-Regierungs-Organisationen haben eine Doppelfunktion. Sie kon-
nen Wiéchter staatlicher Transparenz sein, den 6ffentlichen Sektor kontrollieren
und auf Missstdnde aufmerksam machen. Gleichzeitig kdnnen sie aber selbst
Quelle von Intransparenz sein, wenn sie ihre Klientel iiber die Form ihrer Ein-
flussnahme, ihre Finanzstrukturen oder Entscheidungsfindungsprozesse im Un-
klaren lassen. Ebenso wie Unternehmen fungieren auch NGOs als Lobbyisten
in eigener Sache und profitieren von staatlicher Intransparenz bei der Verwirk-
lichung ihrer Partikularinteressen, sofern sie die Mittel zu effektiver Interessen-
vertretung haben.

= Biirger: Auch beste Informationen und eine Vielzahl von Partizipationsmog-
lichkeiten kdnnen nicht gewéhrleisten, dass sich die Biirger tatsdchlich beteili-
gen. Die Informationsflut muss verarbeitet, gewertet und eingeordnet werden,
eine Auswahl zwischen den Beteiligungswegen ist notwendig. Ohne Hilfestel-
lung konnen sich die Biirger, die sich beteiligen wollen, iiberfordert fiihlen. Die
Biirger miissen die Fahigkeit entwickeln, zu erkennen, zu welchen Themen sich
ein Engagement lohnt, und wie dieses Engagement aussehen konnte.

Potenzielle Transparenz-Defizite finden sich in allen Bereichen der Biirgergesell-
schaft. Allein an einer Stelle, einem Akteur anzusetzen, kann nicht helfen. Bei der
Analyse von Intransparenz muss so lange wie moglich das Gesamtsystem aus Ak-
teuren und den Beziehungen zwischen diesen Akteuren im Auge behalten werden.
Zudem gilt es zu beachten, dass auch ein UbermaB an Transparenz den Anspruch
der Biirger auf Privatheit und Sicherheit verletzen, oder auch effektives Handeln
staatlicher Institutionen verhindern kann.” Es gilt, eine optimale Balance zwischen
gehemmtem und unkontrolliertem Informationsfluss zu finden — einen ,, Transpa-
renz-Korridor, innerhalb dessen sich die Biirgergesellschaft entfalten kann. Ziel ist
es, die fiir die Meinungsbildung und politische Kontrolle notwendige Transparenz
mit dem biirgerorientierten Schutz vor Missbrauch, Offentlichkeit des Staates mit
Privatheit der Biirger in Einklang zu bringen.

Ein gesellschaftliches Gesamtsystem, das durch bedeutende Transparenzdefi-
zite gekennzeichnet ist, lauft Gefahr, die verfassungspolitisch geforderte Meinungs-
bildungs- und Informationsfreiheit zu gefahrden. Den Biirgern wird ihr Recht auf
Beteiligung erschwert oder verwehrt. Es ist zwar zunichst origindre Aufgabe des
Staates, die Moglichkeit zur Ausiibung dieser Rechte zu gewéhrleisten. Die Siche-

7 Letzteres Argument (formuliert als drohende ,,Lihmung des Apparats“) wird hiufig im Zusammenhang
mit der Diskussion um Informationsfreiheits- bzw. -zugangsgesetze angefiihrt; siche z.B. Bertelsmann
Stiftung (2003).
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rung dieser fiir das Funktionieren des Staates selbst so elementaren Freiheiten kann
aber nicht dem Staat allein iiberlassen werden. Angesichts der teils im 6ffentlichen
Sektor selbst liegenden Defizite sowie weiterer Prozesse, die staatliche Einfluss-
nahme zunehmend erschweren (z.B. Globalisierung, Spezialistentum, Verflechtung),
wire der Staat mit dieser Aufgabe auch tiberfordert.

Soll der Begriff ,,Biirgergesellschaft“ ernst genommen werden, so miissen
Staat, Dritter Sektor, Wirtschaft, Medien und die Individuen bei der Losung dieser
Aufgabe kooperieren. Voraussetzung ist ein Paradigmenwechsel im Selbstversténd-
nis staatlicher Institutionen — weg von hierarchischem, hin zu kooperativem Staats-
und Verwaltungshandeln. Fiir das erforderliche partnerschaftliche Handeln in einer
Verantwortungsgemeinschaft sind Information und Transparenz als Voraussetzun-
gen fiir die Zusammenarbeit notig.

Um — an den Akteuren wie auch an den ihren Beziehungen untereinander an-
setzend — Transparenzdefizite aufzuspiiren und Ideen zu ihrer Beseitigung zu ent-
wickeln, sollen im ndchsten Schritt die elementaren Beziehungsgeflechte der Biir-
gergesellschaft betrachtet werden. Eine solche Darstellung bleibt immer schematisch
und ein wenig mechanistisch. Um die wesentlichen Defizite herauszuarbeiten, an
denen konkrete Maflnahmen zur Transparenz-Steigerung ansetzen konnen, ist sie
aber ausreichend niitzlich. Klar ist auch: Dieses Schema ist bei weitem nicht voll-
stindig, und jeder benannte Aspekt kann nur in seiner Grundproblematik skizziert
werden. Hier konnen nur Uberschriften fiir die notwendigen Recherchen und Analy-
sen der Zukunft formuliert werden.

ofontrole . Staatlicher Sektor

Information

. Information
Biirger Partizipation
Kontrolle

Legislative

Interessenvertretung
Finanzierung

»Lobbyismus*
Information

Dritter Sektor/
ivilgesellschaf

Partikularinteressen
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Der Biirger, die Medien, die Transparenz

Qualifizierte Partizipation setzt eines zuallererst voraus: den informierten Biirger.
Ein tberragender Teil der Informationen, die ein Mensch tagtiglich verarbeitet,
erhilt er durch die Medien. Diese Informationen sind im Idealfall von Redakteuren
auf Relevanz gepriift worden, Wesentliches wurde von Irrelevantem getrennt.
SchlieBlich wird soviel Information wie moglich gut aufbereitet in Nachrichtensen-
dungen und Magazinen, auf Websites und in Print-Publikationen verbreitet. Die
Biirger schlieBlich nutzen eine grofle Zahl heterogener Quellen, um sich ein umfas-
sendes Bild selbst zu den kompliziertesten politischen Themen bilden zu kénnen.
Natiirlich ist dieses Ideal fern jeder Realitdt. Das ebenfalls iibertriebene, aber
vielleicht der Realitéit niher stehende Szenario lautet: Zeitungen bestreiten einen
Grofiteil ihrer Inhalte mit abgewandelten Pressemitteilungen und Agentur-
Meldungen, Fernsehsender zeigen allzu héufig veraltete Archivaufnahmen (oft ohne
darauf hinzuweisen) und haben sehr eigene Regeln hinsichtlich dessen, was sie fiir
berichtenswert erachten. TV-Reporter geraten so tief in die Maschinerien der Mar-
keting-Abteilungen, iiber die sie kritisch berichten wollten, dass sie am Ende einfach
das vorgefertigte Bildmaterial in ihren Reportagen {iibernechmen. Internet-
Suchmaschinen bewerten Suchtreffer nach kaum nachvollziehbaren Kriterien, ver-
schleiern ,,Werbeeinblendungen®, halten dabei aber den Anschein eines unverfalsch-
ten, objektiven Zugangs zum gesamten Netz aufrecht. Fiir den Seher/Horer/Leser
bleibt im Dunkeln, wer die redaktionellen Entscheidungen nach welchen Kriterien
getroffen hat, wie stark die Inhalte vereinfacht wurden und aus welchen Quellen sie
urspriinglich stammten. Die Mediennutzer selbst wenden sich entriistet ab, wenn ein
Medium darauf verzichtet, einen politischen Konflikt auf die Personlichkeiten der
Akteure zu reduzieren, sind im Durchschnitt unterhaltungsorientiert und schitzen
den Diskurs allenfalls, wenn er zum Medien-Event aufgeplustert daher kommt.
Niemandem steht die Forderung zu, dass ,,die Medien“ ausgewogene und akku-
rat aufbereitete politische Information an die Haustiir liefern miissen. Medien orien-
tieren sich an ihren Nutzern und die Nutzer wiinschen im Durchschnitt Anderes.
Vielmehr sollte den Biirgern zuerst bewusst werden, was sie nicht bekommen, wenn
sie ein beliebiges Medium nutzen: eine objektive und ungefilterte Darstellung der
Welt. Diese ,,Medienbeurteilungskompetenz* ist eine Fahigkeit, deren Erwerb den
Biirgern niemand wirklich abnehmen kann. ,,Biirgergesellschaft* bedeutet aber unter
anderem auch, dass Biirger stirker verantwortlich fiir das sind, was sie tun oder
lassen. Die Biirgergesellschaft fordert vom Biirger, sich gefalligst Miihe zu geben.
Verantwortung miissen aber auch die Bereitsteller der Informationen iiberneh-
men. Die Qualitit der Informations-Selektion und -Aufbereitung durch die Medien
héngt davon ab, inwieweit diese ihre Rolle als Informationsmakler und als vierte
gesellschaftliche Gewalt erfiillen. Medien haben in diesem Prozess des Informati-
ons-, Meinungs- und Entscheidungsflusses zwischen Biirger, Staat, Wirtschaft und
Wissenschaft eine kritische Rolle. Sie konnen Garant fiir Transparenz und Kontrolle
der Akteure sein, konnen ,,Macht unter Legitimationsdruck® setzen. Andererseits
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sind sie eigenen Mechanismen ausgesetzt, dem Druck der Mérkte und dem Zwang
zur Selektion. Nur unabhéngige, vielfdltige und professionell gestaltete Medien
tragen zu einer informierten und kritischen Offentlichkeit bei.

Conditio sine qua non dafiir, dass die Medien ihre gesellschaftliche Rolle er-
fillen konnen, ist die Freiheit der Medien und des Journalismus. Was die Medien
mit dieser Freiheit, die die Gesellschaft fiir sic geschaffen hat, anfangen, ist eine
andere Geschichte: Oft verschwimmen in der medialen Berichterstattung die Gren-
zen zwischen privater und o6ffentlicher Sphire. Die Clinton-Lewinsky-Affare ver-
wechselte Politik und Voyeurismus und verdréngte wichtigere Themen nahezu vol-
lig. Gleichzeitig préasentieren Politiker — oder deren Spin Doctors — ihr Privatleben
bewusst in der Offentlichkeit, um zu kommunizieren, dass auch sie echte Menschen
seien — als nagte an ihnen der Verdacht, die Wihler seien ihnen auf die Schliche
gekommen, dass das gar nicht stimmt. Die 6ffentliche Wahrnehmung von politischer
Relevanz wird dabei ebenso verwischt wie die Trennung zwischen der Informations-
, Kontroll- und Unterhaltungsaufgabe der Medien.®

Die Rolle der Wirtschaft

Soll der Einzelne in der Biirgergesellschaft mehr Verantwortung iibernehmen, so ist
er auf akkurate Informationen aus allen gesellschaftlichen Bereichen angewiesen.
Dies bezieht sich nicht nur auf unmittelbar politische Informationen: Eine qualifi-
zierte Meinung zu Themen von gesellschaftsweiter Relevanz (wie etwa Aktien-
mirkte, Pharmaindustrie oder die kommerzielle Nutzung von Gentechnologie) kann
sich nur bilden, wer auch grundlegende Kenntnisse tiber Marktstrukturen, interna-
tionale Zusammenhénge und die anstehenden technischen Entwicklungen hat.

Die fortschreitende Globalisierung riickt dabei Wirtschaftsunternehmen immer
mehr in den Fokus einer kritischen Offentlichkeit. Unternehmen verfiigen nicht nur
iber wirtschaftliche Macht, sondern auch iiber politische. Verkiindungs-Rhetorik
durch Unternehmenssprecher, die den kritischen Aspekten ihrer Tétigkeit auswei-
chen, fiihrt zu einer schlecht informierten, gleichzeitig oft ablehnenden Offentlich-
keit. Eine qualifiziert kritische Offentlichkeit verlangt Transparenz, Wahrhaftigkeit
und Verstindlichkeit in der Information. Transparenz und Offenheit sind deshalb
auch Wettbewerbsfaktoren: Kunden und Gesellschaft messen Unternehmen zuneh-
mend auch daran, inwieweit diese sich als verantwortliche gesellschaftliche Akteure
verhalten.

Auf einer anderen Ebene ist der Grad der Verflechtung der industriellen Inter-
essengruppen mit dem politischen Entscheidungssystem von unmittelbarer Bedeu-

8 Ingo Nathusius, (Hessischer Rundfunk): ,,Wenn Fernsehbilder regelmiBig vordergriindig und daher
anti-intellektuell sind, bilden sie schlechte Voraussetzungen fiir guten Journalismus. Denn im Journalis-
mus geht es darum, im Dienste der Offentlichkeit Informationen kompetent, distanziert und nachvollzieh-
bar zu sammeln, zu wichten, zusammenzufassen und zu vermitteln. Es geht nicht darum, vordergriindiges
Gerede zu vermitteln.” Dokumentation zum Mainzer Mediendisput 2002, www.mediendisput.de
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tung fiir die Biirger. Es muss fiir jedermann erkennbar sein, ob Industriegruppen sich
darauf beschrinken, die Politik iiber ihre Interessenlage zu informieren und von
ihren Standpunkten zu iiberzeugen versuchen — oder ob sie durch das Lancieren
verzerrter Informationen bzw. illegitime Einflussversuche (bis hin zu Korruption)
gesellschaftsschiadigend wirken. Die Kenntnis von Entscheidungs- und Finanz-
strukturen von Verbénden spielt in diesem Zusammenhang ebenso eine Rolle wie
die Frage, ob Mechanismen vorhanden sind, Kéuflichkeit zu verhindern.

Die Rolle der NGOs

Nichtstaatliche oder dem Staat nahe stehende Gruppen wie NGOs im weitesten
Sinne (auch Verbinde, Kommissionen, Lobbyistengruppen’) sind zentrale Akteure
im politischen Handlungsfeld. Sie biindeln Biirgerinteressen, kommunizieren un-
mittelbar mit dem 6ffentlichen Sektor und stellen in diesem Prozess eine Art zweite
Reprisentationsebene im reprisentativ-politischen System dar. Thre Bezugsgrofe
sind zunédchst nicht ,,Wéhler”, sondern Biirger mit dhnlichen Interessen und Bediirf-
nissen. Diese meist rein inhaltliche Definition von NGOs als auBerstaatliche Interes-
senbiindelung und -vertretung fithrt dazu, dass NGOs eine sehr hohe Akzeptanz
unter der Bevolkerung haben. Derzeit ist sogar ein Trend zu erkennen, dass sie zu
Konkurrenten der Parteien im Wettstreit um Biirgerengagement werden. In jedem
Fall diirften sie in einer Biirgergesellschaft, die die Rolle des Individuums stérkt und
mehr Partizipation zulisst, eine entscheidende Funktion als Vermittler einnehmen. '

Zwei Aspekte sind in Bezug auf Transparenzdefizite relevant: Zum einen be-
steht ein Teil der Aufgabe von NGOs darin, Druck auf den 6ffentlichen Sektor auf-
zubauen, um transparentes Handeln einzufordern. Zum zweiten steht die Frage im
Raum, ob NGOs aufgrund ihrer bedeutenden Stellung innerhalb der Biirgergesell-
schaft selbst besonderen Transparenzanforderungen geniigen miissen.

Zu immer mehr politischen Entscheidungen werden diese Institutionen heran
gezogen. So begriiBenswert dies in Hinblick auf eine Vertretung moglichst vieler
Interessen im Vorfeld staatlicher Entscheidungsfindung ist — es bleibt die Frage, ob
diese stiarkere Verantwortung fiir gesellschaftliche Entwicklungen mit den (im Ge-
gensatz etwa zu politischen Parteien) weitgehend fehlenden Anforderungen an de-
mokratische und transparente Strukturen zu vereinbaren ist. Interessengruppen sind
zweifellos nicht auf gleiche Weise legitimiert wie gewihlte oder durch 6ffentlichen
Auftrag eingesetzte Institutionen. Gegeniiber der Biirgergesellschaft versuchen sie
nicht selten, Legitimitit zu erzeugen, indem sie auf ihre Kooperation mit staatlichen
Stellen verweisen. Gegeniiber dem Staat verweisen sie neben ihrer Sachkompetenz

? Politische Parteien nehmen in diesem Zusammenhang eine Sonderrolle ein und sind wegen ihrer Staats-
néhe nur bedingt mit anderen NGOs zu vergleichen.

' Im Zusammenhang mit EU-Deliberationsprozessen schildert beispielsweise Curtin (1999) diese Rolle.
" Dazu z.B. DBResearch (2003).
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auch auf die Zahl ihrer Anhédnger und sehen diese als zusétzliches Legitimations-
merkmal.

NGOs befinden sich damit in einem Demokratisierungsparadoxon: Durch das
Wirken von NGOs werden viele (auch globale) Probleme zwar transparent gemacht,
doch NGOs selbst handeln oft intransparent. Innerhalb der NGOs ist diesbeziiglich
praktisch kein Problembewusstsein vorhanden, sieht man sich doch als private In-
itiative ohne Notwendigkeit zur verstiarkten Offenlegung der Arbeitsweisen. Aber:
Nachdem solche Institutionen oft nicht nur {iber operative Entscheidungsbefugnis
(auch zur Verteilung staatlicher Mittel) verfiigen, sondern auch durch direkte Mitar-
beit an Entscheidungsvorlagen in Parlamenten und Kabinetten an der Politikformu-
lierung beteiligt sind, kann aus Biirgersicht der Ruf nach mehr Transparenz geboten
sein.

Bedeutender als diese institutionelle Binnentransparenz ist wahrscheinlich die
Transparenz der Einflussnahme auf 6ffentliche Entscheidungsprozesse. Diese Ein-
flussnahme ist im Grundsatz identisch zum industriellen Lobbyismus: Ein Tausch-
geschéft mit Politik und Verwaltung, bei dem Informationen (ggf. auch die Aussicht
auf Wihlerstimmen) geliefert und mit der Umsetzung der vertretenen Partikularin-
teressen entlohnt werden. Diese gegenseitige Niitzlichkeit ist ein Wesensmerkmal
einer funktionsfdhigen Arbeitsteilung in einem Gemeinwesen — sie birgt aber die
Gefahr in sich, dass durch mangelnde Transparenz und Kontrolle Individualinteres-
sen iiber die Interessen der Gemeinschaft dominieren.

Biirger und Exekutive

Die Verwaltung ist noch immer nicht biirgerfreundlich. Die Biirger sehen sich mit
den Strukturen der 6ffentlichen Verwaltung nach wie vor iiberfordert. Dienstleistun-
gen werden wahrgenommen, wenn sie wahrgenommen werden miissen (Ummelden,
Steuererklarung, etc.) — dariiber hinaus gibt es kaum Kontakte zwischen Verwaltung
und Biirger, die zu einem Verstindnis der Gesamtstrukturen o6ffentlicher Verwaltung
oder als Versuch zu deren Beeinflussung/Verbesserung verstanden werden kdnnten.

Unzufriedenheit der Biirger mit Verwaltungsentscheidungen ist an der Tages-
ordnung: Neue Bauvorhaben, Steuerfestsetzungen oder Kulturférderung (bzw. deren
Abbau) erhitzen die Gemiiter. Dies betrifft alle Ebenen — von der ErschlieBung des
Wohngebiets auf kommunaler Ebene, iiber die deutsche Bewerbung um olympische
Spiele bis hin zur Agenda 2010. Der Unmut, die Stammtischdebatten deuten an: Die
Biirger wollen gefragt werden, wenn es um ihr unmittelbares Lebensumfeld geht.
Sie wollen sich duflern und die Entscheidungen mit beeinflussen. Verwaltungshan-
deln hat sehr viel stirker noch als parlamentarische Entscheidungen bei den Biirgern
den Ruf des Obrigkeitsstaatlichen. Die Entscheider sind meist nicht gewihlt, sie
konnen infolgedessen auch nicht abgewdhlt, wie iberhaupt nur sehr schwer fiir die
Folgen ihres Handelns zur Verantwortung gezogen werden, dennoch entscheiden sie
iiber grofe Geldsummen.



72 Thomas Hart

Verwaltungs-Entscheidungen wiren akzeptierter, wiirden sie transparenter ge-
troffen. Eine bessere Informationspolitik fiihrt zu besseren Entscheidungen, denn
kritische Stimmen koénnen frithzeitig in den Planungsprozessen beriicksichtigt wer-
den. Abhilfe schaffen mancherorts bereits geeignete E-Government-Projekte, die
den jeweiligen Stand von Entscheidungsverfahren zeitnah darstellen und Gelegen-
heit zu kritischem Feedback geben. Dies flihrt aber nur dann zu einer stirkeren Biir-
gerpartizipation und einer stirkeren Beteiligung, wenn sich die Biirger ernst genom-
men fithlen. Reine ,,Einbahnstralen-Kommunikation®, in der Verwaltungen ledig-
lich die Ergebnisse der Beratungsprozesse verkiinden, fiihrt zu weiterem Verdruss
und Skepsis gegeniiber dem Staat als Partner der Biirger. Die Verwaltung muss auch
aktiv Mechanismen zur Einflussnahme schaffen und ihre Nutzung bewerben.

Im Kern geht es bei allen Versuchen, Verwaltungshandeln transparenter zu ma-
chen, um einen Kulturwandel. Staatliche Institutionen miissen ihr Selbstverstindnis
in Richtung einer Beteiligungskultur verdndern und den Biirger als Partner einbezie-
hen. Gelingt dies, so wird der Biirger als Kooperationspartner und Kontrollinstanz
staatlichen Handelns (gegen Ineffizienz und Korruption) diese gestiegene Verant-
wortung auch wahrnehmen.

Wie ist dieser Kulturwandel zu schaffen? Bei allen Reformen, die die Effizienz
und Effektivitit der Exekutive betreffen, ist besonderes Augenmerk auf die existie-
renden Anreizstrukturen zu legen. Informationsmonopole in der Verwaltung bedeu-
ten Macht, sind zusammen mit den Ressortbudgets die Hauptquelle von Leistungs-
wahrnehmung und Unentbehrlichkeit.'” Gleichzeitig wird diese Monopolisierung
auch dadurch entlohnt, dass die Begehrlichkeit der von anstehenden Entscheidungen
betroffenen Interessenvertretern den Biirokraten trifft und ihn in seiner Bedeutungs-
Selbstwahrnehmung stirkt. Dies zurecht, denn das Horten entscheidungsrelevanter
Informationen macht den offentlich Bediensteten tatsdchlich zunehmend zur ent-
scheidenden Instanz: mindestens zum Vorbereiter von Entscheidungen, die zwar von
anderen getroffen werden, deren Hintergriinde aber nur noch einem oder wenigen
zugénglich sind. Der Entscheidungsspielraum einzelner Mitglieder der Exekutive
wichst dadurch auf ein MaB, das mit der Durchfithrung demokratisch legitimierter
Entscheidungen oft nur noch wenig gemein hat. Fiir Vertreter von Partikularinteres-
sen bedeutet das, dass Einflussnahme zu ihren Gunsten vereinfacht wird. Richtet
sich der Einfluss etwa gegen marktregulierende Einfliisse, so muss nicht das parla-
mentarische System in seiner Génze iiberzeugt werden, sondern der Einfluss kann
sich auf die kleine Handvoll themenspezifischer Experten konzentrieren, die allein
imstande und befugt sind, die entsprechenden Uberlegungen in eine Entscheidungs-
vorlagen zu gieB3en.

"2 Die interessantesten Arbeiten zu den Anreizstrukturen von Biirokraten kommen aus den polit-ko-
nomischen Disziplinen, aufbauend insbesondere auf den Arbeiten Niskanens und Tullocks; vgl. dazu z.B.
Hart (1997), Kapitel E. Dass Informationsmonopole eine giinstige Gelegenheit sind, Inkompetenz zu
verschleiern, sich der Evaluation zu entziehen und Rent-Seeking-Moglichkeiten auszubauen, zeigt Stiglitz
(1998).
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Der falsche Weg ist es, Transparenz-Forderungen gegeniiber der Verwaltung
gegen existierende Anreizsysteme durchsetzen zu wollen. Neue Anreize miissen
statt dessen geschaffen werden — und dies beginnt bei der klaren Botschaft, dass
transrl)?rentes Handeln als positiver Wert gesehen und dementsprechend honoriert
wird.

Biirger und Legislative

In der Parteiendemokratie ist die Beziehung zwischen Biirger und politischen Repré-
sentanten verzerrt. Die zunehmende Komplexitdt und Vielfalt der in den Parlamen-
ten diskutierten Themen, aber auch das politische Denken in Legislaturperioden
fiihren dazu, dass sich die Wéhler zunehmend wenig reprisentiert fiihlen. Die Inter-
essen der Représentierten und der Reprisentanten stimmen nur noch zufillig tiber-
ein, wenn Politiker angesichts bevorstehender Wahlen die Vertretung des Wahler-
interesses zugunsten der Stimmenmaximierung vernachlissigen.'*

Das schlechte Ansehen, das Politikern mittlerweile anhaftet, liegt zum Teil
darin begriindet, dass sie infolge fehlender inhaltlicher Kompetenz und fehlender
Kommunikations-Féhigkeiten solche Inhalte, die auferhalb ihrer Kernkompetenz
liegen (zu denen sie als allzustdndige Volksvertreter aber dennoch allenthalben be-
fragt werden), nur mangelhaft vermitteln. Zum anderen kann es tatséchliche Diver-
genzen zwischen Wahlerinteresse und Politikerhandeln geben: Natiirlich schafft es
Unzufriedenheit, wenn ganz offensichtlich Wahlversprechen gebrochen wurden,
oder wenn — abstrakter — ein Politiker die Erwartungen, die seine Wihler an ihn hat-
ten, nicht erfiillt. Dabei mag die Frage, ob politische objektiv Entscheidungen ,,rich-
tig™ oder ,,falsch* getroffen werden (diese Bewertung ist ohnehin kurzfristig kaum
moglich) aber moglicherweise weniger wichtig sein als die Feststellung, dass Wah-
ler oft nicht nachvollziehen kénnen, weshalb Entscheidungen auf eine bestimmte
Art und Weise ausgefallen sind. Diese Intransparenz des politischen Systems fiihrt —
stirker noch als im oben genannten Fall der intransparenten Verwaltung — zu Arger,
Verdruss und schlieilich zur politischen Apathie. Das Berufsbild des Politikers
verliert dadurch immer weiter an Attraktivitét, so dass die Klage tiber fehlende Eli-
ten in den Parlamenten zur self-fulfilling prophecy wird.

Anreize zu transparentem Agieren gibt es wenige: Wahler, die mit den harten
Realititen und Notwendigkeiten von Gesundheitsreform, Verwaltungsreform oder
Steuergesetzgebung konfrontiert werden, gewichten tendenziell die sie personlich
treffenden Belastungen stirker als den gesamtgesellschaftlichen Nutzen einer MaB3-
nahme. Eine ,,verniinftige* politische Strategie lautet deshalb, Vergiinstigungen an
moglichst kleine, konzentrierte Gruppen mit groBem gesellschaftlichem Einfluss zu

"% Siehe dazu etwa Florini (1999: 166f).

!4 Auch hier lohnt eine Betrachtung der polit-6konomischen Verhaltensmodelle, die v.a. von Downs und
seinen Nachfolgern auf reprisentativ-politische Systeme angewandt wurden; vgl. Hart (1997), Kap. D fiir
einen Uberblick.
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geben, die Kosten fiir diese Vergiinstigungen aber auf maximal viele Schultern zu
verteilen, damit sie fiir den Einzelnen moglichst nicht wahrnehmbar sind (,,concen-
trated benefits — diffused costs“'®). Aus dieser Sicht wird klar, weshalb ein politi-
scher Entscheider organisierten Interessenvertretern schon aus eigenem Interesse
heraus sehr aufgeschlossen ist: sie versprechen eine homogene Wéhlergruppe, die
mit Einzelmafinahmen wohl gesonnnen gestimmt werden kann. Durch solche MaB-
nahmen belastet wird hingegen die amorphe Gruppe der Gesamtbevolkerung, fiir die
die Zusatzlast (v.a. beim geltenden Nonaffektationsprinzip) unter der Merklichkeits-
schwelle bleibt und von denen deshalb keine unmittelbaren Sanktionen drohen.

Auch hierbei sind die Wéhler nicht aus der Verantwortung zu nehmen: Viele
schitzen die akkurate Vermittlung komplexer Information weit geringer als andere
Vorziige, die ein Politiker mitbringen kann (sei es das rhetorische Geschick oder die
Wahl der Krawatten). Das ist in mancher Hinsicht eine individuell durchaus ver-
niinftige Entscheidung. Politische Préferenzen sind erstens iiber lingere Zeitrdume
stabil und konnen nur durch dauerhafte und eklatante Divergenzen umgestoflen
werden. Das Hinterfragen jeder inhaltlichen politischen AuBerung lohnt deshalb
nicht, denn im Durchschnitt wiirde die Unzufriedenheit mit der Position des ,,eige-
nen* Kandidaten ohnehin nicht dazu fiihren, dass man ihm bei der nichsten Wahl
dessen ganzer Partei die Unterstiitzung versagt. Zweitens konvergieren politische
Programme in jedem Zwei-Parteien-System in Richtung auf eine Mitte (den ,,Medi-
an-Wihler)'®, den am Ende des Konvergenzprozesses beide politische Lager mit
quasi identischen Programmen umwerben. Vor diesem modellhaften Hintergrund ist
es auch fiir einen Wihler der realen Gegenwart eine virulente Frage, ob er Ressour-
cen (Zeit und Miihe) aufwenden mochte, um politische Unterschiede zu identifizie-
ren, die aller Wahrscheinlichkeit nach marginal sind. Letztlich kann er tatsidchlich
nach Krawattenfarbe entscheiden oder die Partei wihlen, ,.fiir die sein Vater immer
gestimmt hat*."”

Auch ist zu konstatieren, dass — unabhingig von dieser politischen Lager-
Uberlegung — jeder Einzelne im Zweifel eine MaBnahme, die ihn persénlich spiirbar
bevorzugt, einer solchen vorziechen wiirde, die die gesamte Gesellschaft ein wenig
entlastet. Individuelle Rationalitdt fithrt auf allen Akteursebenen zu kollektiver Irra-
tionalitdt, sofern die gesellschaftlichen Konsequenzen einzelner Entscheidungen
nicht klar offen gelegt werden. Sobald die Offentlichkeit wahrnimmt, welche Aus-
wirkungen der Einfluss der Kassenérztlichen Vereinigungen oder der Agrarlobby fiir
jedes einzelne Mitglied der Gesellschaft hat, gibt es sehr viel stirkeren politischen
Riickhalt fiir reformwillige Akteure. Auch diese werden nur handeln, weil es in
ihrem Interesse ist, weil sie sich z.B. politisch damit profilieren konnen.'"® Die

'3 Auf diese politische Anreizsituation kann ein guter Teil der permanent steigenden 6ffentlichen Budgets
und der Staatsverschuldung zuriickgefiihrt werden: vgl. z.B. Frey (1988: 662) und Buchanan (1987: 588).
' Vgl. zB. Kirsch (1993: 231ff).

" Downs (1968: 270).

'® Dieses Ausnutzen politischen Eigennutzes im Dienste der Gesellschaft beschrieb zuerst Schumpeter.
Tullock fasst es zusammen mit: ,,[Democracy] operates so that politicians who simply want to hold office
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Transparenz eines Systems (und die Transparenz seiner Defizite) fiihrt aber dazu,
dass das Interesse einzelner Politiker zu Verbesserungen im Interesse Aller fithren
kann! Dies mag der Hebel sein, mit dem politischer Reformstau auch in unpopulé-
ren Bereichen aufgelost werden kann!

Hier ist auch wieder die Anbindung an das Mediensystem relevant: Massen-
kommunikation hat zu einer politischen Aufmerksamkeit und einem Informations-
stand in der Bevolkerung gefiihrt, die historisch einzigartig sein diirften. Diese Ver-
ringerung der Distanz zwischen Politik und Biirger hat aber eine Kehrseite: Die vor
allem via Live-Fernsehen gendhrte Illusion des leibhaftigen Dabeiseins im politi-
schen Prozess. Das Resultat ist paradox: Je ndher Politik den Massen ins Wohnzim-
mer gebracht wurde, desto lauter wurde die Klage {iber die Abgehobenheit und Biir-
gerferne von Politik, und desto geringer die Kenntnis iiber die diskutierten Inhalte.

Der Grund ist einfach darzulegen: Die vermeintliche Néhe ist keine. Die Un-
terwerfung unter die Regeln des Info- oder Politainment bringt keineswegs die er-
hoffte Biirgerndhe und angestrebten Popularititsgewinne. Vielmehr wandte sich das
politisch weniger interessierte Publikum (das an der Politik konsequenterweise den
Unterhaltungswert vermisst) ab. Der besonders beteiligungswillige, kritisch enga-
gierte Teil der Bevolkerung hingegen vermisst in der Politainment-Darbietung den
angebrachten Ernst und die notwendige Einsicht in die Komplexitidt der Materien.
Hier liegen die Wurzeln der so genannten ,,Politikverdrossenheit®, besser: der politi-
schen Unzufriedenheit, und zwar nicht mit den Grundideen der pluralistischen De-
mokratien, sondern mit der konkreten Leistung der politischen Eliten in der Medien-
demokratie.

Interessant ist die Frage, wie es zu diesem Missverstindnis gekommen ist.
Wenn Biirger deshalb politikverdrossen sind, weil sich Politiker mehr als Pausen-
clowns zwischen den Vorabendserien gerieren denn als Triger hochrelevanter In-
formationen und Entscheidungen, weshalb stiirzen sich die Medien dann trotzdem
auf genau diese personalisierten Darstellungsformen, mit denen politische Inhalte
doch nur umgangen und die politischen Realitdten nur simuliert, aber nicht wieder-
gegeben werden?'” Und wer gewihrleistet, dass der ideenlosen Politainment-
Wiedergabe und -Inszenierung Konzepte folgen, die sowohl denjenigen Mediennut-
zern, die an Hintergrundinformation interessiert sind, diese liefern, und auch den
wenig politisch Interessierten darzulegen imstande sind, wie relevant Rentenpolitik,
Gesundheitsreform oder demographischer Wandel fiir sie persénlich sind?

Intransparenz im Dienste des Lobbyismus

Nicht die einzige, aber einer der bedeutenderen Konsequenzen eines durch grofere
Transparenz geprigten Systems Staat-Biirger ist die Féhigkeit dieses Systems, sich

end up by doing things the people want®; zitiert in Reisman (1990: 9).
' Siehe z.B. Balkin (1999).
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gegen Manipulationen und Verzerrungen infolge organisierter Interessenvertretung
zu schiitzen. Wer die Anreize und Mechanismen eines intransparenten Systems
kennt, fiir den ist es verhéltnismaBig einfach, seine Mittel an genau den wenigen
Stellen einzusetzen, an denen Entscheidungen zugunsten bestimmter Partikularinter-
essen getroffen werden konnen. Es lohnt deshalb ein genauerer und etwas akademi-
scherer Blick auf die Wirkungszusammenhénge zwischen ,,Staat* (hier: Exekutive
und Legislative) einerseits und den Vertretern organisierter Interessen andererseits,
die durch Lobby- bzw. Rent-Seeking-Aktivititen staatliche Entscheidungen zu ihren
Gunsten zu beeinflussen versuchen.”’ Dies deshalb, weil solche Aktivititen im Ex-
trem zwei Effekte fiir eine Gesellschaft haben konnen: Ein Gleichgewicht der Ein-
flusskrifte, in der jede Stimme entsprechend ihres gesellschaftlichen Riickhalts
Einfluss auf staatliche Entscheidungen nimmt — oder ein staatliches Entscheidungs-
system, das weniger selbst entscheidet, als vielmehr fest im Griff weniger potenter
und gut organisierter Einflussgruppen ist (,,capture theory*).

Letzteres ist nicht nur in Hinsicht auf die Frage relevant, inwieweit ,,Volksver-
treter* tatsdchlich das Volk vertreten. Es ist vor allem dann, wenn es eine grofere
Zahl an Mérkten mit hoher Regulierungsdichte gibt, eminent wohlfahrtsmindernd.
Gesellschaften mit dominanten Interessengruppen, wachsen wesentlich langsamer
als Gesellschaften, in denen es solche Koalitionen nicht gibt. Verhirtete Interessen-
gruppen-Strukturen konnen jegliche Reformprojekte blockieren und ganze Volks-
wirtschaften ausbremsen.”’ Rent-Seeking bedeutet sowohl direkte Ressourcenver-
schwendung, indem Unternehmen Mittel, die sie etwa fiir Forschung und Entwick-
lung oder das ErschlieBen neuer Mérkte aufwenden konnten, statt dessen in den
Wettbewerb mit anderen Gruppen um Einfluss einbringen, dessen Erfolg unsicher
ist. Noch erheblicher sind die mittelbaren Wohlfahrtsverluste, die sich aus den ge-
samtgesellschaftlich ,falschen” Entscheidungen des Staates infolge der Beeinflus-
sung ergeben. Die wenigen Versuche, dies zu quantifizieren, ergaben bedriickende
Zahlen: Krueger errechnet fiir Indien einen Wohlfahrtsverlust durch Rent Seeking
von 7,3% des Volkseinkommens im Jahr 1964. In der Tiirkei kommt sie sogar auf
einen Verlust von 15% des BSP allein durch Lobbyismus im Zusammenhang mit
Importlizenzen.”

% Gordon Tullock beschiftigte sich 1967 als erster mit solchen ,,directly unproductive profit-seeking
(DUP) activities. Grob vereinfacht wird darunter das Aufwenden von Ressourcen fiir Zwecke verstan-
den, die direkt nichts mit dem Kerngeschift eines Unternehmens zu tun haben, sondern auf sonstige
Weise dkonomische Renten erbringen sollen — Ausgaben fiir Lobbyismus beispielsweise. Zum Grund-
konzept siehe z.B. Tullock (1988).

2! ygl. dazu iibersichtsartig Olson (1985: 3f), sowie Reisman (1990: 230ff). Auf Anwendungen des Rent-
Seeking-Modells vor allem in Entwicklungsldndern, deren institutionelle Strukturen wesentlich anfélliger
fiir Bestechung und Lobbyismus sind, kann hier nicht eingegangen werden, auch wenn diese Analyse sehr
erhellend hinsichtlich der grundlegenden Wirkungsweisen der existierenden Anreize wire. Die ,,best-
known manifestation of the rent-seeking literature™ (Eggertsson, 1990: 279) ist sicherlich Mancur Olsons
,,Aufstieg und Niedergang der Nationen* (1985).

2 Krueger (1980: 55ff). Posner ermittelt in seinen Berechnungen fiir die USA einen Verlust von immer-
hin etwa 3% des BSP; vgl. Posner (1975), sowie Tollison (1982: 582). Diese Zahlen beziehen sich aus-
schlieflich auf die durch die Ressourcen-Transfers zusdtzlich entstandenen Wohlfahrtsverluste — der
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Intransparente Systeme sind anfillig fiir Manipulationen: von innen v.a. durch
kaum kontrollierbare Machtballung infolge von Informationsmonopolen; von auflen
durch die Moglichkeit zur ungestraften Manipulierbarkeit — zum Beispiel durch
Vertreter von Partikularinteressen, die die Wirkungsmechanismen und Anreizstruk-
turen politischer und administrativer Entscheidungen verstanden haben. Interessen-
gruppen haben im Grundsatz zwei (gesellschaftlich niitzliche und gewollte) Funk-
tionen: sie sind Anbieter von Interessenvertretung gegeniiber ihren Mitgliedern (In-
nenfunktion), biindeln also Individualmeinungen, um die Chance auf Zielerreichung
zu erhdhen. Zweitens treten sie als Nachfirager der politischen Vertretung ihrer In-
teressen auf (AuBenfunktion), agieren also als Lobbyisten gegeniiber den Entschei-
dungstragern in Politik und Verwaltung. Es kommt zu einem Tauschgeschift, bei
dem die ,,political currency** politische und wirtschaftliche Unterstiitzung heiBt.

Der Staat bringt dabei einerseits gruppenindifferente Leistungen an (von denen
also nicht nur, aber in der Regel auch die jeweilige Interessengruppe profitiert). Die
wertvollere Wihrung sind dem gegeniiber die gruppenbezogenen, insbesondere
verbandsbezogenen Leistungen, die organisierte Sonderinteressen bedienen. Ein
evidentes Ziel von Lobbyarbeit ist, dass verbandsbezogene Leistungen zu Lasten der
indifferenten anwachsen. Nutzenmaximierende Politiker miissen die Wiahlerstimmen
aufrechnen, die ihnen durch die Finanzierung der Zuwendungen an die Interessen-
gruppen bei anderen Wihlergruppen verloren gehen. ™

Ein interessanter Effekt ist dabei (wie v.a. Gary Becker in seiner Arbeit zum
Lobbyismus feststellt*’), dass politische Instrumente gezielt dazu eingesetzt werden,
einflussreichere Gruppen gegeniiber weniger einflussreichen zu bevorzugen. Eines
der wirkungsvollsten Instrumente ist die Verschleierung der Bevorzugung des Ande-
ren. Das gesamte Wirkungsgefiige zwischen Staat und Lobbyisten (seien es Vertre-
ter kommerzieller oder nicht-kommerzieller Interessen — auch NGOs sind in diesem
Sinne Lobbyisten) fufit zu einem beachtlichen Teil auf der Steuerbarkeit der Infor-
mationsfliisse. Dies gilt besonders dann, wenn (wie unterstellt werden kann), bei
Politikern tendenziell Unsicherheit beziiglich der vorhandenen Wéhlerpriferenzen
herrscht.”® Wie sich politische MaBnahmen in Stimmengewinne/-verluste auswirken,
ist zu einem gewissen Grad ungewiss.

Auch Interessenorganisationen kennen die genauen Priferenzen ihrer Mitglie-
der nicht genau, haben aber auf jeden Fall einen Informationsvorsprung und eine
daraus resultierende Machtstellung gegeniiber den politischen Entscheidern. Vor
allem auch beziiglich fachlicher Fragen der von einem Verband vertretenen Gruppe
miissten Informationen von staatlicher Seite erst unter Kostenaufwand beschafft

Verlust der gesellschaftlichen Gesamteffizienz ist in ihnen noch nicht enthalten.

2 Scully (1994: 194); vgl. dazu auch von Arnim (1977: 136f).

#Vgl. zum Beispiel Mueller/Murrell (1985: 18), sowie Liefmann-Keil (1979: 322f).

2 Vgl. Becker (1983).

% Vgl. Bernholz (1969: 283). Die Uberlegung bezieht sich im iibrigen nicht allein auf die Beziehung zu
,,Politikern“, sondern kann fast identisch hinsichtlich ,,Biirokraten* angestellt werden; vgl. Kirsch (1993:
308).
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werden. Dieser Informationsvorsprung kann nur durch einen immer umfassenderen,
sich selbst mit Informationen aus erster Hand versorgenden Regierungsapparat ver-
ringert werden — ein ebenfalls unerwiinschter Effekt. Die Interessenverbidnde sind
deshalb willkommene und wichtige Informationslieferanten, werden diese Situation
aber verniinftigerweise in ihrem Interesse zu steuern wissen. Es kommt zu selektiver
Information der Politik, wobei von Verbandsseite nur auf die Auswirkungen von
MaBnahmen auf die eigenen vertretenen Interessen hingewiesen wird. Auf Seiten
der Politiker entsteht eine Wahrnehmung der Realitdt, das sich aus den vertretenen —
iibertriebenen — Partikularinteressen ableitet. Aus diesem Bild muss durch die politi-
schen Entscheidungstréiger erst wieder der Lobby-Effekt , heraus gerechnet werden.

Die Information in die Gegenrichtung wird entsprechend gehandhabt: Auch
hier sind Verbande wichtige Informations-Schaltstelle, kommunizieren natiirlich
aber ebenfalls eine gefilterte Version der vorhandenen Informationen. Die Last der
Interpretation liegt wiederum beim Empfanger, also beim Biirger.

Lobbyismus (oder besser: das Agieren von Interessengruppen in seinen zahlrei-
chen Facetten) ist deshalb ein zentraler Aspekt im Verhiltnis Staat/Biirger/NGOs/
Wirtschaft. Zielgerichtete Interessenvertretung ist unabdingbar, um den Staat (und
die Biirger) mit relevanten Informationen zu versorgen, die andernfalls nur unter
erheblichem Aufwand (oder gar nicht) verfiigbar wéren. Lobbyismus ist also zu-
néchst ein wertvolles Instrument, um Transparenz zu schaffen und damit Partizipati-
on zu erleichtern: Erstens weil die Biirger (im Ideal) besser iiber staatliches Handeln
informiert sind (weil dies im Interesse der Lobby-Gruppen sein kann). Zweitens weil
die Kenntnis der Praferenzen der gesellschaftlichen Interessengruppen und der Biir-
ger wesentliche Voraussetzung dafiir ist, iiberhaupt erst Entscheidungssituationen zu
schaffen, an denen sich die Biirger beteiligen konnen.

Dem gegeniiber steht die Gefahr, dass all diese von den Lobbyisten transpor-
tierte Information die Realitdt verzerrt und deshalb nicht zu Transparenz beitrigt,
sondern im Gegenteil Intransparenz schafft. Und dass diese Intransparenz dazu
fiihrt, dass bestimmte Partikularinteressen bedient, andere hingegen aus Griinden
vernachldssigt werden, die nichts mit ihrer Dringlichkeit oder gesellschaftlichen
Relevanz zu tun haben.”” Nur ein Gleichgewicht aller Interessen, das zu einer voll-
stindigen und akkuraten Informationslage bei den politischen und administrativen
Entscheidern fiihrt, konnte dies verhindern.

Verschiedene Theorien beschéftigen sich mit Konstellationen, wie ein solches
Gleichgewicht zustande kommen kénnte.”® Vielen teilen die Vermutung, dass sich in
einer Gesellschaft alle Interessen organisieren und damit ,,politische Wahrung®
beschaffen konnen. Deshalb wiirde ein Gleichgewicht entstehen, das auch die Mehr-
heiten der existierenden Interessen reprasentiert. Leider funktioniert das nicht. Die

27 Interessant ist in diesem Zusammenhang auch das breit geficherte Instrumenten-Portfolio, das Interes-
sengruppen zur Durchsetzung ihrer Anliegen zur Verfligung haben; siche dazu z.B. Hart (1997), Kap. F-
3.1.2.

8 Genannt werden konnen v.a. die Pluralismustheorie, die amerikanische Schule der Interessengruppen-
theorie, (Neo-)Korporatismustheorie oder die Theorie der ,,countervailing powers®.
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Menge Personen, die hinter einem bestimmten Interesse stehen, ist nicht der aus-
schlaggebende Faktor dafiir, dass sich ein schlagkriftiger Verband bildet, der diesem
Interesse zur Durchsetzung verhilft. Andere Aspekte (v.a. sog. ,,selektive Anreize®)
spielen eine erheblich groBere Rolle.”” Im Effekt werden relativ kleine Interessens-
gemeinschaften (z.B. ein Bankenverband) weniger Schwierigkeiten haben, eine
effektive Interessenvertretung aufzubauen, wohingegen es sehr viel groBeren Grup-
pen (z.B. den Arbeitslosen) oft nicht gelingen mag.

Zwar kann man aus diesen Uberlegungen ableiten, dass ein wichtiger Schritt
hin zu einem politischen System, das die Interessen moglichst vieler Biirger wahr-
nimmt und vertritt, die Férderung neuer, auch kleiner Verbinde sein muss. Thnen,
die im Wettbewerb des Einflusses sonst unterliegen wiirden, gilt es fraglos unter die
Arme zu greifen. Wichtiger aber diirften Uberlegungen sein, wie in diesem sinnvol-
len und notwendigen System der Interessenvertretung Mechanismen etabliert wer-
den konnen, um das Treffen qualifizierter politischer Entscheidungen auf Grundlage
verniinftiger Informationen zu gewahrleisten.

Fiir das konkrete Problem der verzerrten und verzerrenden Einflussnahme gibt
es zumindest in der Theorie bereits Instrumente, die relativ einfach zu implementie-
ren wéren: ,,The task of reform is to design institutions that allow and encourage
these forms of competition that create rents by creating additional consumer and
citizen surpluses, and discourage competition designed to gain and retain existing
rents.**’ Dies konnte etwa geschehen, indem man die Entscheidung iiber markt-
regulierende Mafinahmen grundsitzlich in die Hénde groBerer Gremien gibt — die
Einflussnahme wird dadurch erschwert und verteuert. Illegitime Einflussnahme
(Korruption) wird riskanter. Auch die Zusténdigkeit solcher Gremien fiir mehrere
Wirtschaftsbereiche gleichzeitig wiirde die Durchsetzung von Partikularinteressen
erschweren. Von der Gesetzgebung konnten hohe Mehrheitsanforderungen und
konsequenter Fraktionszwang bei der Verabschiedung von Regulierungsgesetzen
gefordert werden.

Transparenz ist auch hier wiederum das Zauberwort: Findet Lobbyismus hinter
verschlossenen Tiiren statt, so stellt sich bei der Bevolkerung berechtigte Skepsis
ein, ob die Wirtschaft oder die NGOs lediglich informieren, oder vielmehr durch
verzerrte Information illegitimer Einfluss genommen werden soll. Einige MaBnah-
men hierzu liegen auf der Hand: Wer wird zu politischen Entscheidungen gehort?
Welche Stimmen zum Thema waren in einer Debatte nicht vertreten? Eine stirkere
Transparenz der Kommunikation zwischen Lobbyisten und Politik wiirde beiden
Seiten stirkere Glaubwiirdigkeit verleihen und Missbrauch verhindern (die Verbin-
dung von Fiskalillusion und dem ,,concentrated benefits-diffused costs*“-Prinzip
wiirde dadurch an Wirksamkeit verlieren). Bessere Informationen iiber die Kosten
von Monopolen und Rent Seeking wiirden fiir Politiker die Unterstiitzung von Rent-
Seeking-Bemiihungen verteuern — und diejenigen Akteure, deren Reformanstren-

% Siehe dazu z.B. Olson (1968: 130ff).
30 Mueller (1989: 244ff).
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gungen der Etablierung transparenterer Strukturen gelten, kdnnten sich des Riick-
halts der Bevolkerung gewiss sein.’’

Wege aus dem Stau: Transparenz-Agenda

Transparenz fordert Partizipation aller, weil sie die Beeinflussung durch wenige
erschwert. Eine Handvoll der potenzielllen oder tatsdchlichen Quellen von In-
transparenz wurde aufgezeigt — es gibt wesentlich mehr. Passende Ldosungen zu
finden, ist naturgemdl schwieriger. Fasst man allerdings die Summe all der Mog-
lichkeiten zusammen, die einem bei einem ersten Durchdenken der verschiedenen
Problemlagen durch den Kopf schieflen, so ergibt sich schon ein durchaus beachtli-
cher Katalog an Mafinahmen, die spontane Linderung bringen konnten. Einige sol-
che Uberlegungen wenigstens zum Zusammenhang ,,Biirger — Staat“ (fiir die ande-
ren Beziehungsgeflechte ist hier nicht der Ort) sollen kurz benannt werden — als
Ansporn fiir die betroffenen Akteure der Biirgergesellschaft, sich das ein oder ande-
re Element herauszugreifen und umzusetzen, gleichzeitig als Aufforderung, iiber
weitere MaBnahmen nachzudenken und weitere Kapitel einer ,,Transparenz-
Agenda“ zu schreiben:

Biirgerinformation verbessern: Auf einer sehr grundsétzlichen Ebene ist es elemen-
tar, die Biirger besser als bisher iiber Inhalte und Verfahrensschritte von laufenden
und kiinftigen Gesetzgebungsverfahren und Verwaltungsprozessen zu informieren,
ihnen den Zugang zu relevanten Informations- und Gesetzestexten zu erleichtern
und zu gewdbhrleisten, dass diese Texte auch auf eine Art und Weise verfasst sind,
dass der interessierte Laie sie verstehen kann.*” Ein wichtiger Schritt in diese Rich-
tung ist die Etablierung von Informationsfreiheitsgesetzen, die das Notwendigste
festlegen — namlich das Recht der Biirger auf diejenigen Informationen, die inner-
halb des offentlichen Sektors ohnehin vorhanden sind.” Die laufenden E-Go-
vernment-Projekte fokussieren noch zu sehr auf die reinen Dienstleistungen der
Verwaltung und vernachléssigen die politische Dokumentation — missachtend, dass
der grofite Dienst am Biirger seine Einbeziehung in die 6ffentlichen Entscheidungs-
findungsprozesse ist.** Moglicherweise bedarf es einer unabhéngigen Plattform, die

3! Ein Mechanismus, um Lobby-Transparenz zu schaffen, existiert in den USA mit dem Foreign Agent
Registration Act (FARA). Laut den FARA-Bestimmungen miissen ausldndische Interessensgruppen bzw.
ihre amerikanischen Agenten (wie PR-Agenturen oder Filmverleiher) jahrliche Berichte iiber ihre Tétig-
keit beim Justizministerium einreichen; vgl. Bussemer (2003).

32 Die EU setzt sich beispielsweise in ihren ,,Leitlinien fiir die redaktionelle Qualitit der gemeinschaftli-
chen Rechtsvorschriften fiir die bessere Verstindlichkeit ihrer Regelungen ein.

33 zum Hintergrund dieser Diskussion sei auf die entsprechende Projekt-Website der Bertelsmann Stif-
tung verwiesen: www.begix.de/informationsfreiheit.

3 Mit dem Projekt ,,Balanced E-Government mochte die Bertelsmann Stiftung auf die integrale Ver-
schrankung der administrativen und partizipativen Potenziale hinweisen, die sich unter dem Schlagwort
,-E-Government“ versammeln; siche dazu die Dokumentation des Projektes unter www.begix.de.
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diese politischen Biirgerinformationen biindelt und aufbereitet und sich dabei nicht
an die Grenzen politischer Zustdndigkeiten halten muss, sondern alleine themenori-
entiert vorgehen kann.

Partizipationsmechanismen schaffen: Auch ein politisch interessierter Biirger
hat es heute schwer, sich direkt in die Entscheidungsverfahren einzuschalten. Betei-
ligungsmdglichkeiten (wie z.B. das Petitionsverfahren) existieren, sind aber nicht
biirgerfreundlich ausgestaltet und auch zu wenigen Biirgern bekannt. Es miissen klar
definierte Einflussmoglichkeiten geschaffen werden, die moglichst einfach zuging-
lich sind und aktiv beworben werden. Die neuen Technologien erlauben es, E-De-
mocracy-Angebote zu entwickeln, mit denen die Beteiligungsschwelle deutlich
gesenkt werden kann. Dies wird noch viel zu wenig genutzt. Auch eine Erweiterung
der Moglichkeiten zur direkten Partizipation sind zumindest bedenkenswert, um bei
den Biirgern die mit direkterer Beteiligung verbundene stirkere Motivation zu wek-
ken.

Biirger zur Mitwirkung animieren: Die Biirgergesellschaft bringt fiir die Biirger
Rechte und Pflichten mit sich. Die Mdglichkeit zu stirkerem Einfluss bleibt frucht-
los ohne die stirkere Bereitschaft zu personlichem Engagement. Dies bezieht sich
sowohl auf die Beteiligung an 6ffentlichen Prozessen, aber auch auf die Selbstorga-
nisation ohne direkten staatlichen Bezug. Die dazu nétigen Voraussetzungen (bei-
spielsweise Qualifizierungsangebote, Anerkennungskultur und Bereitstellung von
Engagement unterstiitzender Infrastruktur) sollten gefordert werden. Gleichzeitig
miissen aber auch Anreize formuliert werden, beispielsweise durch Angebote, die
auch Unterhaltungswert besitzen, oder indem Biirgern die Moglichkeit eingeraumt
wird, sich tliber die Vertretung ihrer Meinungen besonders zu profilieren.

,, Geheimsache Politik“ aufbrechen: Wiéhrend des Gesetzgebungsprozesses
treffen die Partikularinteressen der Betroffenen mit den Stellungnahmen von Ex-
perten zusammen. Die Offentlichkeit erfihrt in der Regel erst spit von den Vorha-
ben — kaum jemals wird offengelegt, welche Positionen in die dann vorliegenden
Texte eingeflossen sind. Biirger und Biirgerinnen brauchen aber klare Informatio-
nen, wer wo wie aus welchen Interessen handelt und mit welchen Interessen dies
kollidiert. Insbesondere muss transparent werden, wie Lobbyismus mit Gemein-
wohlinteressen (Gesundheitsinteressen, Verbraucherinteressen, Jugendschutz, etc.)
in Einklang gebracht werden.

. Der gliserne Abgeordnete*: Politik wiirde Glaubwiirdigkeit und Akzeptanz
zuriick gewinnen, wenn den Wéhlern die Aufgaben und Tétigkeiten der Abgeord-
neten transparenter gemacht wiirden. Dazu gehdren gebiindelte, klar und einfach
aufbereitete Informationen iiber Funktionen und Beziige, Nebentitigkeiten (und
dadurch drohende Interessenkonflikte) sowie Abstimmungsverhalten. Eine Schér-
fung des Berufsbilds von Politikern konnte der Kommunizierbarkeit der Politiker-
Tétigkeit zutriaglich sein. Wahler konnen bislang auch kaum tiberpriifen, inwieweit
ihre politischen Vertreter im Wéhlersinne handeln — und damit ihre eigene Wahlent-
scheidung nachtriglich iiberpriifen. Dokumentationsprojekte konnten hier Abhilfe
schaffen und auch die Politiker selbst vor dem Vorwurf der Dienstleisterschaft in
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Sachen Interessengruppen schiitzen. Die derzeit oft praktizierte Form des Enthiil-
lungs- und Skandal-Journalismus (skurriler weise ebenfalls unter dem Begriff ,,glé-
serner Politiker* betrieben) wird diesem Informationsbediirfnis nicht gerecht.

Polit-6konomische Reformblockade: Wie entscheiden Politiker? Die polit-
Okonomischen Studien der vergangenen Jahrzehnte (v.a. Downs, Niskanen, Bucha-
nan) haben belegt, dass Politiker unter Wiederwahldruck anders agieren als ohne
diesen Druck. Die Notwendigkeit zur Wiederwahl (ohne die kein politischer Ein-
fluss genommen werden konnte) fiihrt zu ,,politischen Konjunkturzyklen®, zu popu-
listischen Ad-hoc-Entscheidungen und zur Vermeidung von Reformen, die fiir be-
stimmte Wahlergruppen schmerzhaft, fiir die Gesellschaft insgesamt aber von Vor-
teil wéren. Diese Reformblockade liele sich auflésen, wenn den Wihlern deutlicher
kommuniziert wiirde, welche Reformen in ihrer aller Interesse sind und welche nur
Partikularinteressen bedienen.

Demokratie- und Medienerziehung: Qualifizierungsprogramme fiir Politiker
und Journalisten konnen die geschriebenen wie ungeschriebenen Gesetze in der
offentlichen Kommunikation begradigen helfen. Insbesondere an den Kommunika-
tionsschnittstellen zwischen Offentlichkeit, Politik und Wirtschaft scheint es einen
erheblichen Qualifizierungsbedarf zu geben. Der konkrete Nutzen offener und aus-
gewogener Kommunikation muss benannt werden, denn nur damit kann die Ver-
mutung aufgeldst werden, Geheimnistrager seien die méachtigeren und einflussrei-
cheren Entscheider.

Derartige Ansétze sind keine Allheilmittel — jeder fiir sich genommen wird nichts
bewirken. Entscheidend ist, dass ein gesamtgesellschaftlicher Bewusstseinswandel
in die Wege geleitet wird. In ein GroBprojekt ,,Transparenz Fordern* miissen sich
viele Projekte unterschiedlichster Akteure einfiigen; und exakt dies — die Beteiligung
moglichst vieler gesellschaftlicher Gruppen — ist es, was letztlich der Erfolgsfaktor
auf dem Weg zu qualifizierter Biirger-Partizipation sein wird.

Notwendig fiir das Anstolen von Reformen ist zunédchst, exakt zu benennen,
was es fir eine Institution, einen Akteur bedeutet, ,transparent” zu sein bzw. zu
agieren. Diese Aufgabe ist ebenso wenig trivial wie kurzfristig zu leisten. Soll das
Transparenz-Gebaren einer bestimmten Institution entweder von auflen evaluierbar
oder im Sinne einer Selbstverpflichtung nach innen kommunizierbar sein, so bedarf
es sehr konkreter Transparenz-Indikatoren, die den abstrakten Transparenz-Begriff
in all seinen Facetten mit Leben fiillen. Diese Miihe sollte aber nicht gescheut wer-
den. Anhand solcher Indikatoren kann auch konkret gezeigt werden, welchen un-
mittelbaren Nutzen Transparenz fiir die Arbeit von politischen und administrativen
Entscheidern haben kann. Nur wenn es gelingt, dergestalt die Vorteile der Transpa-
renz zu formulieren, wird es einer Transparenz-Allianz aus Politik, Verwaltung,
NGOs und Biirgern gelingen konnen, die systemimmanenten Reformhindernisse zu
tiberwinden. Die Motivation hierflir miisste allen klar sein. Wie oben bereits ge-
schrieben, gilt: Ohne Transparenz gibt es keine qualifizierte Partizipation. Ohne
diese aber gibt es keine Legitimitét staatlichen Handelns.
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»Getrennt marschieren, vereint schlagen .
Lobbyismus in Berlin. Zwischen Mythos und Reallitdt

Interview mit Wolf-Dieter Zumpfort (TUI und Vorsitzender der
Lobbyvereinigung ,,Collegium® bis 2003)

Leif: Was kann ein sehr guter Lobbyist aus Threr Sicht bewirken?

Zumpfort: Der Lobbyist hat das Ziel, die Rahmenbedingungen, die die Politik setzt,
fiir das eigene Unternehmen so zu verdndern, dass die Unternehmensaktivititen
durch diese politische Einflussnahme am wenigsten berithrt werden. Was man errei-
chen kann, héngt von dem Ziel und von den Mdéglichkeiten zur Durchsetzung ab.
Ein Lobbyist kann in der Regel alleine kein einzelnes Gesetz durchgéngig beeinflus-
sen. Zur Lobbyarbeit gehort nicht nur ein Firmeninteresse. Das Ergebnis muss auch
im gesamtwirtschaftlichen und gesamtverbandlichen Interesse sein. Das heiflt, zu
einer Firma kommt in der Regel immer auch ein Verband dazu. Vor diesem Hinter-
grund wird ein Lobbyist unter dem Motto ,,getrennt marschieren, vereint schlagen®
nur im Verbund mit Verbidnden erfolgreich sein. Zusammen mit Verbénden bilden
die Lobbyisten eine wirkungsvolle Struktur, um politische Entscheidungstriager dazu
zu bringen, bei ihren Entscheidungen das Interesse der Wirtschaft und einzelner
Firmen nicht zu vergessen. Nur ganz grofle Firmen, wie Volkswagen, die agieren
alleine als Firma und genieBen dabei ganz spezielle politische Behandlung aufgrund
des gliicklichen Umstandes, dass der Bundeskanzler im Aufsichtsrat gesessen hat.
Ganz allgemein gesprochen, bedarf es fiir einen Lobbyisten immer einer Vielzahl
von Kontakten, einer ganzen Entscheidungskette, und einem groflen Netzwerk und
vielen Verbiindeten, um etwas durchzusetzen.

Leif: Haben Sie bewusst defensiv formuliert, dass es darum geht Dinge zu verhin-
dern, die vielleicht schidlich fiir den wirtschaftlichen Ablauf sind?

Zumpfort: In der Regel reagieren wir auf politische Entscheidungen, die getroffen
werden sollen oder gefallen sind. Da geht es im Prinzip ums Verhindern von Aus-
wirkungen, die negativ fiir eine Firma sein kdnnen.

Leif: Stimmt es, dass man als guter Lobbyist schon frith informiert sein muss, wel-
che Entwiirfe in den Ministerien kursieren, um bereits in der Vorphase agieren zu
konnen?

Zumpfort: Natiirlich, es beginnt damit, dass man sich die Programme der Parteien
und die Koalitionsabsprache anschaut. Dann weil man schon, in welche politische
Richtung der Zug féhrt und welche politischen Initiativen getroffen werden. Die
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Akteure im politischen Spielfeld sind das Parlament, die Regierung, der Bundesrat
und auch die Europdische Union. Wir haben als Lobbyisten mindestens diese vier
Initiatoren zu beobachten. Da muss man einfach frithzeitig auf dem Markt sein und
wissen, was da kommt. Und insofern arbeiten wir auch im Vorfeld, bevor etwas in
der Offentlichkeit bekannt ist. Deswegen schlieBen sich auch die Lobbyisten zu-
sammen, um solche Vorfeldinformationen im kleinen Kreis vorher abzukldren, um
sich gegenseitig den Informationshorizont zu erweitern, weil man natiirlich allein
selten alles mitbekommen kann.

Leif: Wie funktioniert das? Sind die einzelnen Unternehmensreprisentanten Konkur-
renten auf dem Markt?

Zumpfort. Die Firmen einer Branche sind Konkurrenten nur auf dem Markt beim
Kunden. Aber beim Lobbying, zum Beispiel bei der Erhdhung der Dienstwagenbe-
steuerung, agieren die einzelnen Unternehmen gegentiber der Politik in Kooperation.
Man spricht sich auch dafiir untereinander ab. Das hat den Vorteil, dass man weil3,
was der andere macht, um in den Punkten, wo der andere etwas nicht macht, sich zu
erginzen. Insofern entwickelt sich eine vereinte Strategie, werden aus Konkurrenten
Mitspieler.

Leif: Was nutzt Thnen die Kooperation mit den Kollegen?

Zumpfort: Ein Beispiel: Man weifl von einem Kollegen, welchen speziellen Zugang
er zur Politik hat. In dem Fall, wo die eigenen Moglichkeiten eingeschrankt sind,
kann man versuchen, iiber den Kollegen an den Zugang heranzukommen. Deswegen
haben wir ja gerade das ,,Collegium™ gegriindet, um sich untereinander zu helfen,
weil die Materie mittlerweile so kompliziert, so vielfaltig und vielschichtig gewor-
den ist.

Leif: Und dieser kooperative Austausch wird auch praktiziert, das funktioniert?

Zumpfort: Das funktioniert. Das beginnt schon mit der Selbstorganisation, dass wir
uns als Collegium zusammenschlieBen. Wir stellen damit eine geballte Lobbymacht
dar, der sich keiner, angefangen vom Minister iiber den parlamentarischen Staatsse-
kretér, iiber den Abteilungsleiter, verweigern kann. Wen wir einladen vorzutragen,
der kommt auch. Zuerst hilt der Gast einen Vortrag und darauf folgt eine Diskussion
ohne Block und Bleistift. Und wenn man hinterher am Ende dieser Veranstaltung
auf den Gast zugeht, kann man Firmenanliegen vortragen. Der Gast wird schon
sagen, wenden Sie sich an den oder den in meinem Hause und beziehen Sie sich auf
die heutige Veranstaltung und damit hat man einen Einstieg fiir das Lobbying ge-
funden. Darin besteht der Charme des Collegiums.

Leif: Die einzelnen Lobbyisten, wenn Sie erfolgreich sind, sind doch Individualisten
und Einzelkdmpfer, weil sich ihre Leistungsqualitét auf ihre Netzwerke bezieht, auf
ihren eigenen Informationszugang. Welche Rolle spielen dann Lobby-Kreise?

Zumpfort: Die Lobbybiiros sind unterschiedlich konstruiert. Wenn Sie sich grofle
Unternechmen wie z. B. Daimler-Chrysler oder E.ON anschauen, haben die einen
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groBBen Apparat mit einem Cheflobbyisten an der Spitze, der nicht in Berlin sitzt und
in der Regel nur ,,.Di-Mi-Do* da ist. Unter ihm arbeiten fachverantwortliche Lobbyi-
sten, die fiir bestimmte Bereiche oder Themen direkt zustindig sind: fiir eine be-
stimmte Partei, fiir Ausfuhrgenehmigungen und so weiter. Vor diesem Hintergrund
gibt es bei den grofen Unternehmen immer mehrere Akteure mit abgestimmtem
Verhalten, also einen groBen Apparat, wo viele Verbindungen von einzelnen Perso-
nen aufrecht gehalten werden. Als Einzelkdmpfer agieren die wenigsten. Ich bin
zwar alleine und ohne Assistent hier in Berlin, das ist schon richtig. Aber ich hole
mir die Expertise aus dem Unternehmen und bringe die Fachleute aus meinem Un-
ternehmen hier in die Hauptstadt, wenn es dann um Details geht. Ich kann deshalb
hier vor Ort Einzelkdmpfer sein, weil ich aus der Politik komme. Ich kenne die Ent-
scheidungskanile, die Entscheidungstrager und die Entscheidungsstufen in der Bun-
des- und Europapolitik und weif3 direkt, wo ich mich hinwenden kann. Was konkret
die Lobbytitigkeit eines Hauses, einer Firma angeht, die spielt sich nicht im Colle-
gium ab, das ist ganz klar. Das Collegium bietet nur eine zusétzliche Chance, ein
Netzwerk zu verfestigen, zu verbessern und zusitzlich Leute im Bereich der Politik
kennenzulernen. Und es bietet die Chance, untereinander Informationen, die man
nicht auf dem 6ffentlichen Markt bekommt, auszutauschen. Daneben gibt es natiir-
lich noch andere Lobbyvereinigungen, in der Regel kleinere Kreise, wie die Friih-
stiicksrunde oder den Adlerkreis. Da wird mehr im Detail gesprochen.

Leif: Was heil3t das detaillierter?

Zumpfort: Da wird intensiver und offener diskutiert. Die Kreise sind auch so ausge-
wihlt, dass man sich gegenseitig vertrauen kann. Das ist wie kommunizierende
Rohren. Was der eine weill, bekommt der andere mit.

Leif: Und spielt da die private Ebene eine grof3e Rolle?

Zumpfort: Das entwickelt sich manchmal, das ist klar. Wie bei einer Zwiebel gibt es
innere und &uflere Ringe. Und so gibt es auch im Bereich des Lobbying zwischen
den Politikern und den Ministerialbeamten und Lobbyisten so etwas wie Bekannt-
schaften und vielleicht bilden sich dariiber auch personliche Freundschaften.

Leif: Wie wiirden Sie Professionalitit in Threm Gewerbe beschreiben, was sind fiir
Sie die wichtigsten handwerklichen Fahigkeiten?

Zumpfort: Professionalitdt im Lobbying zeichnet sich durch Zuverldssigkeit und
Werthaltigkeit der Information, absolute Vertraulichkeit oder Verschwiegenheit und
Seriositit im Umgang mit den Partnern aus. Dazu gehort auch, dass man das Lob-
bying nicht diskreditiert durch ein zu grofles Mal3 an Geschenken oder Zuwendun-
gen. Ich wiirde nie mit einem Beamten ins ,,Margaux‘ gehen, aber ins ,,Borchardt™
kann ich mit ihm jeder Zeit einkehren. Verstehen Sie, es gehort auch ein gewisser
Stil und eine gewisse Seriositit dazu. Und das zeichnet gute Lobbyisten aus. Wir in
unserem Collegium nehmen ganz bewusst darauf Bezug, in dem wir nur neue Kol-
legen aufnehmen, die man schon an anderen Orten kennengelernt und mit denen
man schon vorher einmal gesprochen hat. Vor der Aufnahme in unsere Runde wer-
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den zudem zwei Mitglieder des Collegiums gebeten, sich mit dem oder der Kandi-
dat/in zu unterhalten, um zu schauen, ob er oder sie zu uns passt. Da gehort auch
eine menschliche Komponente dazu.

Leif: Das heifit einen sogenannten ,,Hau-Ruck-Typ* wiirden Sie eher nicht akzeptie-
ren?

Zumpfort: Genau.

Leif: Gibt es die denn im Gewerbe?

Zumpfort: Ja.

Leif: Und sind diese Leute trotzdem erfolgreich?

Zumpfort: Langfristig nicht.

Leif: Kurzfristig ja?

Zumpfort: Wenn die, (zogert) wenn die Schaden anrichten, auch dann nicht.

Leif: Kann man aus Threr Beschreibung ablesen, dass ein guter Lobbyist &dhnliche
Tugenden hat wie ein guter Abteilungsleiter aus einem Ministerium? Ist da eine
Seelenverwandschaft in der Denk- und Arbeitsweise festzustellen?

Zumpfort: Mit Sicherheit. Die Mehrzahl der Lobbyisten kommt ja aus der Hierarchie
eines Unternehmens. Das heif3t, das sind gestandene Leute, die in dem Unternehmen
mindestens auf der Ebene Abteilungsleiter oder Direktor angesiedelt sind. Manch-
mal sind das auch Generalbevollmichtigte, mit Zugehdrigkeit zum Vorstand. Viele
Lobbyisten kommen aber auch aus der Verwaltung bzw. aus der Politik: also ehe-
malige Abgeordnete wie ich oder ehemalige Leiter von Landesvertretungen wie
frither der Kollege Doppler von ABB, der Mecklenburg-Vorpommern geleitet hat
oder wie frither der Kollege Neukirchen von BMW, der Rheinland-Pfalz geleitet hat.
Also gestandene Ministerialbeamte.

Leif: Die Frage der Mentalititen?

Zumpfort: Auch von der Mentalitit her ist man verwandt. Man versteht sich, man
kennt sich. Sonst ist man in dem Lobbybereich verloren. Also, ich wiirde nieman-
dem raten, als Berufsanfinger in das Lobbying zu gehen. Das bringt iiberhaupt
nichts.

Leif: Wie ist das mit der Akzeptanz in den Zentralen. Hat man dort Verstindnis fiir
die spezifischen Arbeitsbedingungen hier?

Zumpfort: Es gibt eine generelle Erfahrung, die Lobbyisten machen: In den Zentra-
len herrscht nicht selten Unverstdndnis tiber und Unzufriedenheit mit der groflen
Politik. Es gibt zuwenig Personen in den Vorstinden, die Kenntnis dariiber haben,
wie die politischen Entscheidungsvorgiange iiberhaupt laufen und welchen Wert eine
bestimmte Lobby-Information hat. Und vor diesem Hintergrund kann es manchmal
vorkommen, dass man als Lobbyist erst mit einer Lobbyaktion beauftragt wird,
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wenn das Kind schon in den Brunnen gefallen ist, also eine politische Entscheidung,
vor der man gewarnt hat, schon getroffen worden ist.

Leif: Wie wirkt Lobbying nach innen?

Zumpfort: Es macht aus dem eben Gesagten Sinn, Lobbying auch in der eigenen
Firma zu betreiben. Es macht Sinn zu berichten. Allerdings halte ich nichts von
regelméBigen, z. B. monatlichen Berichten, das wird dann auf Wiedervorlage gelegt
und spéter nicht mehr gelesen. Man muss thematisch vorgehen, die Inhalte verfolgen
in einer Art Monitoring und dann in die Firma an den dortigen Entscheidungstriger
herangehen, wenn es aktuell ist, z.B.: ,Jetzt ist der Punkt, wo Sie wissen miissen, da
passiert das und das und Sie miissen jetzt reagieren. Dazu wiirde ich Ihnen vorschla-
gen... etc.” Das nenne ich Lobbying nach innen.

Leif: Es scheint ja eine gewisse Mode zu sein, ehemalige Minister oder Landesmini-
ster, sogar auch Bundesminister einzufithren. Halten Sie das fiir erfolgreich oder ist
das eine Marotte?

Zumpfort. Die Frage suggeriert, dass es eigentlich nur auf das politische Standing,
das man frither gehabt hat, ankommt, wenn man Erfolg haben will. Dabei vergisst
man meist, dass Lobbying eine seridse Tétigkeit ist, die kontinuierliches Arbeiten
mit verniinftigen Arbeitsstrukturen, sowie Verlésslichkeit und Werthaltigkeit der
Information erfordert. Das heifit, ein ehemaliger Minister oder ein ehemaliger
Staatssekretdr muss lernen, dass er als Lobbyist die ganze Hierarchie bedienen muss.
Er muss den ganzen Weg iiber den Referenten, tiber den Referatsleiter, den Unter-
abteilungsleiter und den Abteilungsleiter gehen, wenn er Erfolg haben will. Er kann
also nicht nur oben einsteigen und sagen ,,hoppla, jetzt komm ich fiir diese Firma,
nun macht mal“. Das sind irrige Vorstellungen.

Leif: Es klingt heraus, dass der Griff zu den Ex-Ministern nicht unbedingt die effi-
zienteste Personalauswabhl ist.

Zumpfort: Es kann effizient sein, wenn die betreffende Person weil3, wie man arbei-
ten muss.

Leif: Was halten Sie davon, fiir einzelne Parteistromungen etwa in der Regierung,
auch einzelne parteinahe Lobbyisten zu nehmen. Ist das sinnvoll?

Zumpfort: Es ist generell von Vorteil, wenn man den politischen Betrieb kennt oder
aus diesem Feld kommt. Aber ein guter Lobbyist muss Kontakt zu allen Parteien
haben, zu allen Fraktionen. Denn die Parteien, die jetzt in der Regierung sind,
konnten ja wieder Opposition werden und umgekehrt, aus Oppositionsparteien wird
die nichste Regierung gebildet. Aber es ist natiirlich gut, wenn ein direkter Zugang
zur Regierungspartei besteht. Langfristig spielt aber nicht die Zugehorigkeit zu einer
Partei eine Rolle, sondern es kommt auf die Firma an, die man vertritt.

Leif: Wie schitzen Sie die Effizienz des Einflusses von Lobbypolitik hier in Berlin
ein?
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Zumpfort: Also, wie war das bei der Dienstwagenbesteuerung? Die stand ganz oben
auf der Regierungsagenda. Und die vereinte Lobby von Verbinden sowie den Au-
tomobilherstellern und deren Lobbyisten haben dieses Projekt versenkt. Die Effi-
zienz ist eigentlich gut.

Leif: Wenn Sie das mit der Wirkung von Ausschussarbeit, einem Fachausschuss
vergleichen. Ist eine Lobbyorganisation effizienter und erfolgreicher als ein Aus-
schuss?

Zumpfort: Der Politiker muss immer verschiedene Interessen abwégen. Nicht nur
das Firmen- und Verbandsinteresse, sondern er hat ja auch das Parteiinteresse, das
Interesse seines Wahlkreises und das gesamtwirtschaftliche Interesse zu beriicksich-
tigen. Und vor diesem Hintergrund hat der Lobbyist es einfacher, weil er mit einem
einzelnen, polarisierenden Anliegen kommt und zu dem Politiker sagt ,,das will ich
haben“. Wihrend der Politiker sagt, ,,Das ist ja ganz schon,... aber ich muss die
Finanzierung beachten oder auch die Meinung des Koalitionspartners sehen. Der
Politiker bekommt viele Wiinsche vorgetragen und muss gewichten. Die Ausschuss-
arbeit ist also differenzierter als die Lobbyarbeit zu sehen, in dem Sinne, dass der
Bundestagsabgeordnete viel mehr Interessen unter einen Hut bringen muss.

Leif: Welche Typen begegnen Thnen in den verschiedenen Lobbyzirkeln?

Zumpfort: Es gibt kein Berufsbild fiir den Lobbyisten, insofern kann man auch den
Lobbyisten als Typ nicht festschreiben. Es hiangt eigentlich von der Personlichkeit
eines Lobbyisten ab, ob und wie er in der Lage ist, in diesem vielféltigen Geflecht
von Parteien, Fraktionen, Regierung und Ministerien Zugang zu finden. Die Serio-
sitdt spielt eine groBe Rolle. Es gibt besonders nach Regierungswechseln oder
Wahlen immer wieder ehemalige Parlamentarier oder ehemalige Ministerialbeamte,
die bestimmte Kenntnisse oder Bezichungen haben, die sie dann als freie Consul-
tants oder direkt in Firmen oder Verbénden einzubringen versuchen.

Leif: Gibt es eine Abstufung, was besonders effizient ist und was nicht?

Zumpfort: Das kann ich nur im Einzelfall sagen, aber nicht generell. Ich wiirde sa-
gen, Lobbying gehdrt zum politischen Betrieb und wenn es gut gemacht ist, ist es
effizient.

Leif: Was ist Ihr Instrumentarium, welches Mittel halten Sie fiir das effizienteste?

Zumpfort: Die eigentliche Lobbyarbeit besteht aus Information und Kommunikation.
Information heif3t, regelméBig die politischen Entscheidungstrager im Parlament, in
den Ministerien und in der Regierung auf dem Laufenden zu halten, was die eigene
Firma tut, und umgekehrt, die Firma informieren, was sich in der Politik tut. Kom-
munikation versteht sich von selbst.

Leif: Gespriche, Gespriache und wieder Gespriache?

Zumpfort: Das Wichtigste ist, Themen-Monitoring zu betreiben. Im iibergeordneten
Sinne bedeutet das, nachhaltigen Informationsservice zu leisten. Das zweite ist die
Kommunikation. Zum einen betreibt man die Kommunikation um Informationen zu
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bekommen und zu sichern. Zum anderen bringt man verantwortliche Personen zu-
sammen. Das heift, ich vernetze die Entscheidungsebene aus meinem Unternehmen
mit den Fachleuten und Entscheidungstrégern aus den Ministerien.

Leif: Konnen Sie den Befund bestdtigen, dass die Ministerialbiirokratie politisch
sehr méchtig ist?

Zumpfort: Der Satz: ,,Politiker kommen und gehen, Beamte bleiben bestehen®, gilt
natiirlich! Und fiir die Lobbyisten gilt das auch. Vor diesem Hintergrund gibt es
langfristige Strukturen im Lobbying genauso wie langfristige Strukturen im Beam-
tenapparat. In einer Lobbyistenkarriere, ich mache das jetzt 14 Jahre, begegnet man
denselben Leuten immer wieder. Die Beamten, die in Bonn waren, sind jetzt in Ber-
lin. Insbesondere weil die Versetzungshaufigkeit in den Ministerien nicht sehr grof3
ist, trifft man seine Kollegen auf der anderen Seite an derselben Stelle immer wie-
der.

Leif: Wird die Macht der Ministerialbiirokratie 6ffentlich ausreichend wahrgenom-
men?

Zumpfort: Deutschland ist mittlerweile zu einem sklerotischen Staat geworden. Zu-
nehmend unklarere Kompetenzabgrenzungen zwischen Bund und Landern fiithren
zum Stillstand von Bewegung und zur Selbstblockade. Wir sind eigentlich ein Ver-
hinderungsstaat. Die Biirokratie der Lander und die Biirokratie des Bundes arbeiten
nach dem Motto ,,wir wollen beteiligt sein und wenn ihr uns nicht mitentscheiden
lasst, konnen wir euch jederzeit blockieren. Von daher ist ein Teil der ungeldsten
Strukturprobleme auch mit einem zu groflen Verwaltungsapparat auf allen Ebenen,
der von seinen Rechten und seinen Kompetenzen nichts abgeben will, zu erkléren.

Leif: Und wie sehen Sie die Moglichkeiten als Lobbygruppe, Einfluss gegen diese
Tendenzen zu nehmen?

Zumpfort: Als Lobbyist habe ich praktisch keinen Einfluss darauf. Dazu miisste ich
selber in die Politik gehen und parlamentarische Arbeit machen, miisste so versu-
chen, den Staat in seinen Aufgaben zu beschrianken, die Schnittstellen zwischen
Wirtschaft und Staat zu Gunsten der Wirtschaft zu verbessern; Subventionen und
Biirokratie abbauen. Ich als Lobbyist gehe von den vorhandenen Rahmenbedingun-
gen aus, versuche dann innerhalb dieser Bedingungen die Interessen meines Unter-
nehmens zu vertreten.

Leif: Frau Yzer sagte, viele Lobbyisten wiirden sich iiberschétzen, viele wiirden sich
als Politiker fiithlen?

Zumpfort. Ich maBle mir nicht an, als Einzelner ein Gesetz verdndern zu konnen.
Und ich malle mir auch nicht an, die Politik bestimmen zu koénnen. Ich weil3, dass
ich ein Teil im gesellschaftlichen Gefiige bin. Und nur in einem Netzwerk und auch
in der Anbindung an einen Verband kann man als Firmenlobbyist eigentlich etwas
bewirken.
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Leif: Aber in der allgemeinen Literatur liest man doch, dass die Verbidnde immer
schwicher werden. Sogar im Arbeitgeberlager gibt es ja beachtliche Spannungen.

Zumpfort. Verbande haben unter einem Nenner die Pflicht, fiir ihre Mitglieder eine
gemeinsame Verbandsmeinung zu bilden, vielfaltige Firmeninteressen zu strukturie-
ren. Meistens ist das der kleinste gemeinsame Nenner. Wahrend ich als Firmenlob-
byist ja mein themenspezifisches Einzelinteresse direkt vortragen kann, muss der
Verband das gewogene Interesse aller Mitglieder gegeniiber der Politik vorbringen.
Verbédnde haben auch etwas Beharrendes und manchmal schreitet die Verdnderung
der Struktur einer Gesellschaft, z.B. von der Industriegesellschaft hin zur Dienstlei-
stungsgesellschaft, schneller voran, als die Verbénde in ihrer Organisationsstruktur
und mit ihrem Serviceangebot fiir die Mitglieder darauf reagieren. Der BDI, der
Dachverband der Deutschen Wirtschaft, hat diesen Strukturwandel hervorragend
gemeistert. Er ist dadurch noch stérker geworden.

Leif: Wie sehen Sie die umgekehrte Lage in der Politik? Wie offen ist die Politik
gegeniiber dem Lobbyismus. Gibt es da Ressentiments oder werden Sie als Partner
akzeptiert?

Zumpfort: Dadurch, dass der Lobbyismus kein festes Berufsbild hat und auch sehr
stark mit Vorurteilen zu kimpfen hat, muss er sich immer wieder neu positiv bewei-
sen. Aber grundsitzlich ist im deutschen politischen System der Lobbyismus von
Verbinden oder Firmen akzeptiert.

Leif: Sie sind zufrieden mit dem Level der Akzeptanz auf der Seite der Politik?

Zumpfort: Es gibt keine Ablehnung. Ich glaube, im System der Bundesrepublik
Deutschland wird der Lobbyismus mittlerweile als eine verniinftige Informations-
und Kommunikationseinrichtung zur Verbesserung der politischen Entscheidungs-
findung akzeptiert.

Leif: Wird die Lobby-Macht in Deutschland realistisch wahrgenommen?
Zumpfort: Lobbyismus wird in der Presse meistens negativ iiberzeichnet.
Leif: Nicht liberschitzt?

Zumpfort. Nicht iiberschétzt. Lobbyisten haben in der Bundesrepublik Deutschland
ein entscheidendes Wort mitzureden.

Leif: Konnen Sie das noch prézisieren, was die Machtbasis, die Einflusschancen
angeht?

Zumpfort: Ich glaube, die Lobbyismusaktivititen haben in Berlin insgesamt zuge-
nommen. Mit dem Umzug nach Berlin ist die Zahl der Firmen, die hier mit einem
Lobbybiiro titig werden, sowie die Zahl der Verbidnde gestiegen. Die Verbénde, die
frither in Ko6ln, Diisseldorf oder in Frankfurt gesessen haben, haben erkannt, dass
man nicht mehr wie frither mal eben mit dem Auto nach Bonn reisen und nach zwei
Stunden Tétigkeit wieder in die Zentrale zuriickkehren kann. Berlin ist zu weit ent-
fernt, um présent sein zu konnen. Vor diesem Hintergrund hat die Zahl der Haupt-
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verbinde, der Firmenlobbyisten, der Consultants, die hier in Berlin ihren Sitz haben,
zugenommen — und damit auch deren Aktivititen. AuBlerdem hat sich ein Teil der
Politik zunehmend in graue Entscheidungsbereiche verlagert, die nicht mehr so
einsehbar sind. Die Entscheidungen, die im Bundestag gefillt werden, sind ja nur
der letzte Rest dieses Prozesses. Aber die vorgelagerten Entscheidungsbereiche, wie
z.B. der ,,Runde Tisch* des Kanzlers oder die Hartz-Kommission, sind die wichtige-
ren. Dort hat der Lobbyismus mehr Einfluss gewonnen.

Leif: Diese grauen Bereiche, was meinen Sie damit? Informelle Runden?

Zumpfort: In den Kommissionen oder vorparlamentarischen Runden werden schon
im einzelnen Gesetzesvorschldge oder politische Inhalte erarbeitet. Da ist eine Re-
gierungsfraktion dann plétzlich nicht mehr frei in ihrer Entscheidung, sondern fest-
gelegt nach dem Motto ,,da hat sich der Runde Tisch, schon festgelegt™ oder ,,das
muss von der Hartz-Kommission* iibernommen werden®. Die Gesetzentwiirfe hei-
Ben ja auch z.B. ,,Hartz II* usw.

Leif: Das heifit, der Trend zur Informalisierung der Politik nutzt IThnen? Spielt auch
Geld eine Rolle?

Zumpfort: Man kann einen Trend feststellen: Die Erwartungen an die Unternehmen
und daher die Zahl der Anfragen an die Unternechmen etwas zu sponsern hat zuge-
nommen. Ein Ministerium will ein Sommerfest veranstalten, ist aber nicht in der
Lage, das aus eigenen Mitteln zu finanzieren. Dann sollen die Firmen oder Verbénde
diesen finanziellen Engpass ausbiigeln. Daraus resultiert aber keine Abhéngigkeit
eines Ministeriums von der Wirtschaft, weil dass Sponsoring ja 6ffentlich und damit
objektivierbar ist. Ich denke, dass so spektakuldre Fille wie Flick nur ein Einzelfall
sind und sich nicht wiederholen. Sie bestimmen nicht das generelle, tigliche Ge-
schift des Lobbyismus.

Leif: Informationen kaufen, etwa von der Ministerialbiirokratie, ist durchaus mog-
lich?

Zumpfort: Nein. Kann ich mir nicht vorstellen.

Leif: Man hort gelegentlich, dass es fiir Mitarbeiter in Parlamentarischen Ausschiis-
sen Zuarbeiten gibt, wie Reden schreiben und Expertisen liefern. Ist das ein Mythos
oder ist das Realitat?

Zumpfort: Nein, Reden schreibe ich fiir andere nicht. Firmenexpertisen liefere ich
gerne, wenn sie als Sachinformationen nachgefragt werden.

Leif: Auch nicht im Sinne eines Tauschgeschiftes?

Zumpfort: Das ist noch die alte Unterstellung, sozusagen ein Geben und Nehmen im
Sinne von ,,du schreibst die Rede, und ich treffe eine positive Entscheidung®. Das ist
ja mittlerweile objektivierbar geworden. Fast jede Rede, die irgendwo gehalten wird,
ist vervielfdltigt oder ins Internet gesetzt. Und daraus kann man abkupfern. Aufler-
dem gibt es Institutionen, die Reden anbieten wie professionelle Redenschreiber.
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Der Markt ist offen und es sind nur schwache Leute, die sich so etwas anbieten las-
sen.

Leif: Es gibt also nur den professionellen Austausch.

Zumpfort: Ja, es gibt einen professionellen Austausch. Das heiflt, wenn ich zu einem
Thema einen Vortrag halten oder fiir meinen Chef eine Rede schreiben oder Infor-
mationen haben muss, dann frage ich zuerst bei den Verbidnden nach. Die haben in
der Regel groBe Archive. Und ich recherchiere im Internet, bei der Regierung, den
Parteien und den Parlamentariern. Und ich kenne Leute in der Ministerialbiirokratie,
die mir sagen, was die Minister zu welchen Themen erklért haben. Umgekehrt wen-
den sich Politiker oder Beamte ganz offen an uns, wenn sie Informationen aus dem
Unternehmen brauchen.

Leif: Das heift im Grunde 90 Prozent aller Informationen sind ganz konventionell
zugénglich.

Zumpfort. Ganz konventionell. Es kommt auf das Know-how an bei der Informati-
onsbeschaffung und Informationsvernetzung, beim Themenmonitoring und der
Kommunikation. Das Verfahren ist objektivierbar, professionell.

Leif: Die besondere Qualifikation besteht also darin, die Informationen zu verdich-
ten und sie verniinftig an die richtigen Leuten zu kommunizieren.

Zumpfort. Die besondere Qualifikation besteht darin, den politischen Instinkt fiir
Informationsgewinnung zu haben, wann welche Entscheidung getroffen wird. Es
kommt ebenso darauf an, die Kenntnis von politischen Prozessen zu haben, an wel-
cher Stelle der Hierarchie man ansetzen muss, um diese Entscheidungen mit Infor-
mationen zu beeinflussen.

Leif: Das ist doch spezielles ,,Know-how", das Sie doch wohl ungern an andere
Leute in Ihrem Kreis weitergeben wollen?

Zumpfort: Ich gebe das ja auch selten weiter.

Leif: Setzen Sie Medien auch schon mal ein, um bestimmte Informationen zu plat-
zieren, um Druck zu machen?

Zumpfort: Ein Pressesprecher spricht laut, ein Lobbyist leise. Wir machen am lieb-
sten Arbeit ohne die Offentlichkeit. Pressearbeit ist im Unternehmen aber nicht bei
mir angesiedelt. Also, ich bin im iibrigen sehr skeptisch gegeniiber [hrer Druckthese,
weil ich davon ausgehe, dass die Mehrzahl der Lobbyisten gestandene Mitarbeiter
aus dem Unternehmen oder gestandene Ministerialbeamte oder gestandene Abge-
ordnete mit einem beruflichen Background und Erfahrung sind, die wissen, dass die
Gegenseite nicht auf Druck, sondern eher auf Fakten reagiert. Zu den Medienver-
tretern habe ich eine spezielle Meinung. Vielfach haben sie keine Kenntnisse iiber
das, was sie da schreiben, und Oberfldchlichkeit ist festzustellen. Man sagt, wir
hitten in Berlin iiber 3000 Journalisten, davon seien aber 800 nur fest angestellt, die
anderen arbeiten freiberuflich. Daraus entspringt ein grofer Wettbewerb um die
allerletzte manchmal auch unseridse oder falsche Information. Das fiihrt zur Trend-
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berichterstattung und manchmal zu Sensationsjournalismus. Und diese Neigung im
Journalismus, Trends zu verstirken im Negativen wie im Positiven, wird beglinstigt
durch eine zu selten vorhandene Professionalitiit im journalistischen Bereich.

Leif: Sie sehen dort einen Niveauverfall?

Zumpfort: Das ist mir besonders in Berlin aufgefallen, wo der Wettbewerb unter zu
vielen Tageszeitungen sehr stark ist. Und das hat jetzt auch die Journaile selber
gemerkt, dass es so nicht weitergehen kann.

Leif: Sie beobachten also eine Verbesserung der Standards?

Zumpfort: Ja, wohl auch, weil einige der Betroffenen sich wehren. Der Kanzler hat
ja geklagt. Und wir Lobbyisten geben den Journalisten auch nicht jede Auskunft.

Leif: Kooperieren Sie mit der Abteilung Offentlichkeitsarbeit. Dass Sie sagen, man
lanciert etwas?

Zumpfort: Vielleicht andere. Das mache ich als Lobbyist nicht. Ich will mich nicht
verbrennen, will serids bleiben.

Leif: Zur Rekrutierung neuer Lobbyisten, wie lauft das? Gibt es da die klassischen
Personalbiiros? Nach welchen Kriterien wird rekrutiert.

Zumpfort: Zum einen gibt es Headhunter, die hier vermitteln. In der Regel weil}
man, wer auf dem Markt ist, wer aus dem politischen Betrieb aussteigen und als
Lobbyist unterkommen will. Jedoch gilt wohl eher die Regel, der Nachschub fiir
Firmenlobbyisten kommt erst mal aus dem eigenen Unternehmen. Wenn man dort
merkt, das Potenzial reicht nicht, dann holt man sich jemanden von aufien.

Leif: Gibt es in der Branche Rotation und Abwerbungen?

Zumpfort: Das ist eher selten. Ich wiirde als Lobbyist in meinem eigenen Interesse
dafiir sorgen, dass mein Nachfolger eine respektable Person ist. Um die Lobbyis-
mustétigkeit auf das Niveau zu bringen, wo sie hingehort, baut man diese Personen
in der Regel vorher selber auf und man wirbt nicht unter den Kollegen ab.

Leif: Wie schitzen Sie das Image von Lobbyismus in Deutschland ein?

Zumpfort: In der Hierarchie der Berufsgruppen stehen der Professor und der Pfarrer
ganz oben und der Politiker, der Journalist und der Lobbyist ganz unten. Aber das
stort mich nicht. Wo immer ein Vorurteil geduflert wird, versuche ich es klarzustel-
len. Und ich versuche durch mein eigenes Beispiel deutlich zu machen, dass Lob-
byist etwas Serioses ist, das zum politischen Betrieb gehort. Da es aber kein festes
Berufsbild gibt, kann man von der ,,Seite einsteigen, und es gibt immer solche
Seiteneinsteiger, die nach dem Motto agieren, ,,hoppla jetzt komm ich®. So wird es
immer wieder Beschiddigungen des Ansehens geben und dann héngt es von uns ab,
wie wir diese Beschddigungen durch gutes Beispiel beseitigen.

Leif: Was halten Sie davon, ethische Standards fiir Ihre Branche festzulegen?
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Zumpfort: Es gab immer wieder Versuche, aber die scheitern daran, dass das Lob-
bying nicht zu fassen ist, eben kein Berufsbild hat. Es gibt fiir Verbénde die Pflicht,
wenn sie im Parlament angehdrt werden wollen, sich in eine Liste des Bundestags-
préasidenten einzutragen. Firmenlobbyisten brauchen sich nicht so registrieren zu
lassen. Ein serigser Firmenlobbyist, der neu anfangt, 14dt die Kollegen und die Mini-
sterialbeamten, auf die er in Zukunft angewiesen ist, daher zum Amtsantritt ein und
stellt sich damit der Offentlichkeit vor. Das heiBt man versucht auch hier mit groBt-
moglicher Offenheit ranzugehen und verniinftig Etikette zu wahren.

Leif: Sie sprachen eben von hierarchiefreier Kommunikation der Lobby-Akteure.
Man akzeptiert sich wechselseitig?

Zumpfort: Der Lobbyist muss in der Politik und im Unternehmen hierarchie-
unabhéngig kommunizieren kénnen. Er muss z.B. in der Lage sein, sowohl mit den
einfachen Referenten wie mit den Ministern und dem Staatssekretidr zu sprechen.
Dazu ist es forderlich, wenn der Lobbyist beim Vorstand angesiedelt ist oder direkt
berichtet. Das erklért, warum die Lobbyisten ,,Direktor* oder ,,Bevollméchtigter des
Vorstandes heilen. Der Titel macht deutlich, dass der Triger unmittelbares ,bak-
king* vom Vorstand hat. Auch ich berichte direkt meinem Vorstandsvorsitzenden
und darauf legen meine Gespriachspartner auch Wert, auch wenn ich organisatorisch
mit meinen Biiros in Berlin und Briissel in einer Hauptabteilung unter dem Vorstand
angesiedelt bin.

Leif: Was machen Sie, wenn sie mit einem wichtigen Anliegen iiberhaupt nicht
vorankommen, wenn Sie nichts erreichen kdnnen. Wie gehen Sie dann vor?

Zumpfort: Das darf es eigentlich nicht geben.
Leif: Aber es kann ja schon mal vorkommen.

Zumpfort: Erstens informiere ich meinen Auftraggeber im Unternehmen, den Vor-
stand, dass es Probleme gibt. Und zweitens gehe ich selten alleine vor, um so den
Erfolg zu optimieren. Ich werde viele Anliegen parallel mit einem Verband machen.

Leif: Sie nutzen also eine Doppelstrategie mit dem Verband. Verbénde gelten doch
haufig als inflexibel.

Zumpfort: In den Verbinden sitzen in der Regel fachkundige Kollegen/innen, sitzt
der geballte Sachverstand, der dem Sachverstand auf Ministerialebene dhnlich ist.
Verbédnde bilden sozusagen die grofite Schnittmenge an Information auerhalb der
Ministerien, verfolgen jedes Gesetz, haben riesige Datenbanken. Warum soll ich das
nicht nutzen?

Leif: Zum Schluss eine Trendanalyse. Was glauben Sie, wie wird sich Lobbyismus
im parlamentarischen Raum weiterentwickeln? Wird das ein noch stirkerer Faktor
werden? Wohin geht die Professionalisierungstendenz?

Zumpfort: Unsere moderne Welt wird immer globaler und zugleich komplizierter.
Die Verflechtungen innerhalb Europas sowie zwischen Bund, Landern und Gemein-
den werden immer intensiver. Die Regeldichte wird immer gréBer, Vereinfachungen
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finden kaum statt. Vor diesem Hintergrund werden auch die Anforderungen an das
Lobbying steigen und sich auch das Lobbying daran anpassen. Solange sich das
politische System nicht grundsédtzlich dndert, wird man immer auch politisches Lob-
bying brauchen.
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Unternehmenslobbying
Studie zur politischen Kommunikation der BASF

Klaus Escher

1  Einleitung

Mit Ausnahme eines kleinen Intermezzos in den achtziger Jahren hat die BASF ihre
bundespolitischen Kontakte zu Regierung und Parlament stets ohne ein eigenes
Bonner Biiro und direkt vom Sitz der Konzernzentrale in Ludwigshafen aus gepflegt
oder aber diese Aufgabe der Verbindungsstelle des Verbandes der Chemischen In-
dustrie e.V. (VCI) in der damaligen Bundeshauptstadt iiberlassen.

Anders in Berlin. Ende September 1999 entschied der Vorstand der BASF, in
der neuen Bundeshauptstadt ein Biiro fiir Politische Kommunikation einzurichten
und mit der systematischen Entwicklung der politischen Kontakte zu beauftragen.
Im Rahmen der Vorstandsentscheidung wurden dem Biiro vier Kernfunktionen
iibertragen. Es sollte als Informationsdrehscheibe zwischen dem Unternehmen, wis-
senschaftlichen Institutionen und der Politik wirken, sich aktiv an den fachlich und
politisch relevanten Netzwerken Berlins beteiligen, den Facheinheiten des Unter-
nehmens ebenso wie dem Vorstand als Arbeitsplattform und Servicestelle zur Ver-
fligung stehen und schlieBlich von Berlin aus eine fokussierte Presse- und Medien-
betreuung gewéhrleisten bzw. vermitteln.

Die Entscheidung fiir eine eigene Prisenz in Berlin ist durch wichtige unter-
nehmensstrategische Griinde, aber auch durch externe Faktoren motiviert. Als inter-
ner Beweggrund ist vor allem die schnelle Verdnderung des Unternehmens und die
stindige strategische und wertorientierte Fortentwicklung des Portfolios hervor zu
heben. Je stérker sich dabei eine transnationale, oder doch zumindest eine europdi-
sche Identitit des Unternehmens herausbildet, desto wichtiger wird die Verankerung
in der deutschen Politik. Berlin liegt als politisches Basislager noch vor den Steil-
winden, Gerdllfeldern und Gewittern der Globalisierung. Doch viele politische
Themen der Bundespolitik — wie etwa das Umwandlungsrecht oder die Ubernahme-
gesetzgebung — sind erst im Lichte der weltweiten strategischen Konzernentwick-
lung so iiberragend und politisch prekédr geworden. Das Relief der Weltwirtschaft
bestimmt auch die Route der deutschen Politik.

Hinzu kommt, dass inzwischen viele neue politische Herausforderungen des
Unternehmens nicht aus der Geschéftstétigkeit, sondern aus seiner inneren Verfas-
sung herrithren. Themen wie die Zuwanderung, das Gleichstellungsgesetz von Mann
und Frau in der Privatwirtschaft, die betriebliche Altersversorgung, die Interkultura-
litdt im Bildungswesen oder das politische Konzept der Nachhaltigkeit beriihren ein
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Unternehmen wie die BASF relativ unabhingig davon, ob und inwieweit es sich um
ein Chemieunternechmen handelt. Gefragt ist hier vielmehr das Unternehmen in
seiner schieren Grofe und gesellschaftlichen Dimension — als Corporate Citizen in
seinen kulturellen, sozialen oder humanen Auspragungen. Gerade diese sind fiir die
Politik in vielen Sachfragen eine wichtige Referenz. Der Betriebsrat oder einzelne
Personen wie etwa ausgewiesene Experten und exzellente Forscher werden somit —
ohne dass sie fiir das Unternehmen als Ganzes sprechen konnten — indirekt zu einer
wirtschaftspolitischen BezugsgroBe.

Auch der bei der Bundestagswahl 1998 vollzogene Regierungswechsel zu der
neuen Rot-Griinen Bundesregierung (und zwar mehr noch als der im Jahre 1999
planmiBig geschehene Umzug von Regierung und Parlament an die Spree) sprach
dafiir, im Berliner Regierungsviertel von Beginn an mit einem eigenen Biiro préisent
zu sein. Jeder Regierungswechsel setzt neue Kréfte frei und 16st nicht nur eine Be-
schleunigung von wirtschafts- und finanzpolitischen Reformvorhaben aus, sondern
fiihrt auch zu einer kldrenden politischen Akzentverschiebung. In dem Zeitabschnitt
seit Mitte 1999 bis heute lassen sich als beispielhaft hierfiir die Okosteuer, die be-
triebliche Altersversorgung, aber etwa auch die Umweltvertraglichkeitsgesetzge-
bung oder die Einfilhrung eines Rechtsanspruchs auf Teilzeit nennen. Diese poli-
tisch sehr strittigen Richtungswechsel sprachen ebenfalls dafiir, mit der eigenen
unternehmerischen Interessenvertretung ndher an die Berliner Bithne und ihren
Spielplan heranzuriicken.

Im Unterschied zu Bonn erzeugt die Hauptstadt Berlin auch bereits im engeren
Regierungsviertel ein politisch-geistiges Binnenklima. Zwischen den Landesvertre-
tungen, den Verbinden, einzelnen Parlamentsredaktionen, aber eben auch zwischen
den Unternehmensbiiros ist durchaus ein gewisser Wettbewerb entstanden. In die-
sem Wettstreit geht es um Sympathie, Veranstaltungsbesuche und Aufmerksamkeit.
Von vornherein war klar, dass das Biiro sich auf den sehr spezifischen und konkre-
ten Beitrag der BASF zur Politikgestaltung konzentrieren musste. Denn was die
professionelle Politik-PR Berlins auf dem politischen Planquadrat zwischen Wil-
helmstrasse und Schlossplatz, zwischen Gendarmenmarkt und der Oranienburger
Strasse ziindet, ist hdufig nur ein eitler Jahrmarkt an Attraktionen und Luftnummern.
Hingegen sollte das Unternehmensbiiro der BASF in einem eher wirtschaftlichen
Sinne konzipiert werden, d.h. auf einigen wenigen Kernkompetenzen basieren und
in seinen kommunikativen Angeboten streng nachfrageorientiert sein.

Im Vorfeld der Biiroerdffnung hat die BASF daher das renommierte Meinungs-
forschungsinstitut EMNID beauftragt, das genaue Anforderungsprofil an ein politi-
sches Unternehmensbiiro zu ermitteln. Ziel der gemeinsam erarbeiteten Studie sollte
sein, die Ausrichtung des Biiros verldsslich vorzunehmen und die Erfolgsfaktoren
und kritischen Einfliisse zu markieren.
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2 Allgemeine Ziele und Funktionen der Government Relations-Studie

Befragt wurden die wichtigsten Zielgruppen der politischen Kommunikation des Un-
ternehmens, d.h. Abgeordnete, wissenschaftliche Mitarbeiter der Fraktionen, wirt-
schaftspolitische und politische Medien, die Mitarbeiterinnen und Mitarbeiter von
fachlich relevanten Ministerien sowie eine ausgewéhlte Schar von Berliner Prominenz,
die auf ihre Weise mit dem politischen Geschift verbunden ist. Dariiber hinaus wurde
eine Reprisentativbefragung der Bevolkerung als Benchmark-Studie durchgefiihrt.
Der Erhebungszeitraum fiir die Government Relations-Studie war zwischen dem 20.
Mairz und dem 14. April 2000, fiir die Bevolkerungsstudie im Sommer des gleichen
Jahres. Die Ergebnisse beider Studien wurden am 5. September 2000 im Berliner Biiro
der BASF in einem Pressegesprich vorgestellt und stieBen auf eine beachtliche Reso-
nanz im Politikteil zahlreicher iberregionaler deutscher Blitter sowie der englischen
Ausgabe der Financial Times. Die Untersuchung wurde seitdem auch immer wieder
bei der Unternehmenskommunikation der BASF oder bei EMNID selbst angefordert —
und zwar vor allem von politischen Einrichtungen, anderen Wirtschaftsunternehmen
und von Verbanden. Ferner hat der Geschiftsfithrer von TNS-EMNID, Klaus Peter
Schoppner, die wesentlichen Ergebnisse der Studie im Rahmen einer regelméfigen
Sendung bei dem Nachrichtensender n-tv dargestellt.

Nach dem Erfolg der ersten Studie plant die BASF im Rahmen ihrer politischen
Unternechmenskommunikation, den Begriff ,,Government Relations-Studie” fortzu-
filhren und in den folgenden Jahren mit aktuellen Themen des Dialogs zwischen
Wirtschaft und Politik zu fiillen. Auch die Zusammenarbeit mit EMNID soll in die-
sem Rahmen fortgefiihrt werden.

Als néchstes folgt eine Untersuchung iiber die Akzeptanz und den Kenntnis-
stand der Bevdlkerung und der politischen Elite {iber den Einsatz von sogenanntem
Soft Law, den Chancen der Kontextsteuerung und damit insgesamt zu dem Span-
nungsbogen zwischen unternehmerischer oder gesellschaftlicher Selbstregulierung
und staatlicher oder politischer Steuerung. Im Kern soll erforscht werden, wie stark
eine moderne Steuerungstypologie oder private bzw. unternehmerische Normgebung
bekannt und akzeptiert sind, kurz: wie es um die Akzeptanz von Selbstverpflichtun-
gen der Wirtschaft steht. Um die wissenschaftliche Begleitung bei der Konzeption
und Durchfiihrung der Studie zu verstirken, wurde diesmal ein Hochschullehrer als
externer Berater gewonnen und in die Konzeption des der Studie zugrunde liegen-
den Fragebogens einbezogen.

2.1 Funktionen der Studie

Die Government Relations-Studie der BASF' erfiillt vier Kernfunktionen. Erstens
sollte die Erhebung die klassischen Funktionen einer Marktstudie abdecken, d.h.

' Die Studie einschlieBlich der Presseinformation und der Redemanuskripte des Verfassers und von
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Auskunft dariiber geben, welche Nachfragehaltung im politischen Berlin besteht und
welche Erwartungen an das Veranstaltungs- und Informationsangebot einer politi-
schen Unternehmensrepréisentanz gerichtet werden. Zweitens sollte die Studie zu-
mindest indirekt Aufschluss geben, wie das Aufgabenportfolio der Verbiande von
dem den Unternehmen zugestandenen Rahmen der politischen Interessenvertretung
abzugrenzen ist, d.h. was die echten und wertsteigernden Ziele der politischen Inter-
essenvertretung eines Wirtschaftsunternehmens sein kénnen. Drittens sollte ermittelt
werden, was die Bevolkerung vom Dialog zwischen Wirtschaft und Politik in seinen
verschiedenen Spielarten weil3, wie sie ihn einschitzt und wie stark sich die politi-
sche Elite in ihren diesbeziiglichen Bewertungen von den Einschitzungen der Ge-
samtbevolkerung unterscheidet.

In ihrem unver6ffentlichten Teil erfiillt die Studie eine vierte, allerdings interne
Kernfunktion. Einige der in bezug auf die BASF erhobenen Umfragewerte — wie
etwa die Haufigkeit und Ergiebigkeit von Kontakten oder die Qualitit und Kompe-
tenzfelder der Politikberatung — wurden auch bei einigen anderen grof3en Industrie-
unternehmen abgefragt. Theoretisch liee sich etwas spéter also ermitteln, wie er-
folgreich sich BASF auf dieser Vergleichsskala bewegt hat und wie stark sich die
Dialogféhigkeit des Unternehmens gegeniiber der Politik durch die Aktivitdten des
Berliner Biiros auch im Vergleich zu den ,,Mitbewerbern® verbessert hat.

2.2 Wesentliches materielles Erkenntnisinteresse und Methodologie

In den rund zehn Fragen des Fragebogens wurden drei zentrale Erkenntnisinteressen
verfolgt. Zum einen wurde nach der Wertschitzung und Akzeptanz des Dialogs
zwischen Wirtschaft und Politik gefragt, d.h. letztlich nach den Chancen und Gren-
zen sowie der Legitimation dieser direkten, nicht von Verbdnden vermittelten politi-
schen Beteiligung von Unternehmen. Hierzu wurden drei politische Themenfelder
zur Auswahl gestellt — die Wirtschafts- und Ordnungspolitik, die Arbeits- und Sozi-
al- sowie die Umweltpolitik. Zugleich wurde die Akzeptanz der politischen Beteili-
gung von Unternehmen indirekt dadurch adressiert, dass das Verhéltnis von Ver-
banden, Unternehmen und der Politik untereinander zum Gegenstand einer separaten
Frage gemacht wurde, aus der das Zusammenspiel und Krifteverhiltnis dieser drei
Einflussgruppen erhellen sollte.

Der zweite Fragenkreis wollte Antworten auf den Erfolg und die Akzeptanz
einzelner Aktivititen. Die Fragen zielten daher auf den Zeitpunkt von einzelnen
LobbymafBnahmen, aber auch die Art ihrer konkreten Durchfithrung und Dosierung.
Das dritte primére Erkenntnisinteresse war auf die Nachfragehaltung bei Politikern
und Medienvertretern gerichtet, d.h. es ging um die Niitzlichkeit von einzelnen An-
geboten und letztlich die Identifikation des Kunden mit den angebotenen Veranstal-

Schoppner wihrend der Berliner Pressekonferenz kann iiber politik@basf-ag.de angefordert werden,
detailliertere Ergebnisse und die Methodologie der Studie iiber Holger.Mahr-George@basf-ag.de.
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tungen, Dienstleistungen oder Dialogformaten. Wo liegen die Probleme und Be-
diirfnisse der politischen Zielgruppen und welche Nischen und Marktliicken lassen
sich im vielfdltigen Programmtableau der Bundeshauptstadt aufspiiren?

2.3 Art und Umfang der demoskopischen Stichprobe und ihrer Durchfiihrung

Die Stichprobe der Government Relations-Umfrage setzte sich aus insgesamt 416
Personen zusammen. Befragt wurden 201 Mitglieder des Deutschen Bundestages,
100 personliche Assistenten, wissenschaftliche Mitarbeiter und Fraktionsreferenten,
50 in Berlin tétige Vertreter von Presse und Medien, 75 Ministerialbeamte sowie 50
sog. Berliner ,,Capitals“. In der Bevolkerungsumfrage wurden 1.005 Biirgerinnen
und Biirger befragt, davon 801 aus Westdeutschland und 204 aus den neuen Léan-
dern. Die Interviews mit den Befragten wurden telefonisch gefiihrt.

3 Ergebnisse der Government Relations-Studie

Die Darstellung der Studienergebnisse gliedert sich im Folgenden nach den drei
hauptsdchlichen Fragenkreisen. Der Wiedergabe der empirischen Befunde sind
sieben Thesen vorangestellt, in denen die Ergebnisse zusammengefasst und gewertet
werden.

3.1 Akzeptanz der Beteiligung

Um die Akzeptanz der direkten Beteiligung von Unternehmen an der politischen
Diskussion zu ermitteln, wurden den Befragten vier Antwortkategorien zur Auswahl
gestellt. Die Mitwirkung am politischen Prozess konnte entweder als wiinschenswert
oder sogar als Pflichtaufgabe begriifit oder aber als abseits der Aufgaben oder als
nicht gefordert abgelehnt werden. Diese Abschattungen konnten die Befragten je-
weils auf die Themenfelder Umwelt-, Sozial- und Gesellschaftspolitik sowie Wirt-
schafts- und Ordnungspolitik anwenden und damit ihre Ndhe oder Distanz zum
Engagement eines Unternehmens gegeniiber der Politik ausdriicken (vgl. Grafik 1).

These 1:  Die direkte Beteiligung von Unternehmen an politischen Diskussionen
ist fiir die Umwelt- sowie fiir die Sozial- und Gesellschaftspolitik sehr
wichtig, wihrend bei den Themen der allgemeinen Wirtschafts- und
Ordnungspolitik ein Mehrwert gegeniiber den Wirtschaftsverbanden
nicht vermutet wird.

Von der iiberwéltigenden Mehrheit der Befragten aus Politik und Medien wird die
Beteiligung von Unternehmen an der politischen Diskussion als Pflichtaufgabe oder
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als wiinschenswert eingestuft. Am hochsten ist dieser Wert fiir das Feld der Um-
weltpolitik (94 Prozent), doch fast ebenso stark in der Sozial- und Gesellschaftspoli-
tik (91 Prozent) und der Wirtschafts- und Ordnungspolitik (92 Prozent). Betrachtet
man nur die Einschitzungen, wonach die politische Beteiligung von Unternehmen
als Pflichtaufgabe bewertet wurde, fallen die Unterschiede deutlicher aus: Fiir die
Umweltpolitik denken dies immerhin 58 Prozent und 46 Prozent fiir die Sozial- und
Gesellschaftspolitik. Hingegen betrachten beim Thema Wirtschafts- und Ordnungs-
politik nur 38 Prozent das politische Engagement des Unternehmens als Pflichtauf-
gabe.

Grafik 1: Beteiligung von Unternehmen an politischen Diskussionen

In %

Umweltpolitik

Politik | 58 | ¥ |4H
Medien | 2 | £ | 12 |4
Bevﬁlkerungl 2% | 43 | 16 | 1 |
Sozial- und Gesellschaftspolitik

Politik | % | e | 7 H
Medien | 3 | 4 | 12 |6
Bevélkerungl 2% | 50 | 15 | 10 |

Wirtschafts- und Ordnungspolitik

Pt | 3 I 54 53]
Medien | 36 | 2 | 16 J6]
Bevélkerungl % | 48 | 16 | 1 |
Pflichtaufgabe wiinschenswert nicht gefordert  Abseits

iﬁ?gaben

Quelle: Government Relations Studie, BASF 2000

Zwischen den Befragten aus der Politik einerseits und den Medien andererseits las-
sen sich praktisch keine Unterschiede feststellen. Dies gilt im iibrigen auch fiir die
eher negativen Antworten, d.h. fiir eine vollige Ablehnung der politischen Beteili-
gung. So schwankt der Wert fiir die Antwort ,,Abseits der Aufgaben* zwischen 2
und 6 Prozent, was in beiden Fillen zu vernachléssigen ist.

These 2:  Die Bevolkerung ist gegeniiber der Beteiligung von Unternehmen an
der politischen Diskussion ebenfalls positiv eingestellt, aber deutlich
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skeptischer als die politische oder mediale Elite. Ferner ist die Bevolke-
rung in ihren Einschédtzungen zur Wichtigkeit dieses Dialogs auf den
unterschiedlichen Politikfeldern weit weniger differenziert.

Die Bevolkerung sieht bei der Beteiligung von Unternehmen an politischen Diskus-
sionen keine thematischen Priaferenzen, sondern schétzt in der Umwelt-, Sozial- und
Ordnungspolitik den Beitrag der Unternehmen in etwa gleich ein. Der Zustim-
mungswert (Pflichtaufgabe und wiinschenswert) liegt auf allen Feldern bei etwa 75
Prozent. Die Bevdlkerung ist aber sehr zogerlich, die politischen Aktivitdten von
Unternehmen als Pflichtaufgabe anzusehen. Hier liegt der Wert bei etwa 25 Prozent
und damit zwischen dreizehn und 33 Prozentpunkten unter den diesbeziiglichen
Einschitzungen der institutionellen Politik. Die gleiche Skepsis fiihrt bei der Bevol-
kerung auch zu klar ablehnenden Voten, so dass etwa zehn Prozent der Befragten
den Unternehmen attestieren, sie bewegten sich abseits ihrer Aufgaben, wenn sie
sich politisch einmischten.

3.2 Aktivititen von Unternehmen

Im nichsten Fragenkreis wurden die Befragten gezielter auf einen bestimmten Zeit-
punkt der unternehmerischen Beteiligung angesprochen — ndmlich auf die Aktivita-
ten im Vorfeld von Gesetzesentwiirfen. Die Aktivitdten in diesem wichtigen Verfah-
rensschritt des politischen Entscheidungsprozesses konnten von den Befragtengrup-
pen — Politik, Medien, Bevolkerung — wiederum in vier Schattierungen als sehr
niitzlich, niitzlich, weniger niitzlich und iiberhaupt nicht niitzlich charakterisiert
werden. Als zu beurteilende Aktivititen wurden die Bereitstellung von Fachinfor-
mationen, die Bewertung von gesetzgeberischen Auswirkungen und der Vortrag
konkreter Unternehmensinteressen zur Auswahl gestellt.

These 3:  Solange sich die Aktivititen von Unternehmen im Vorfeld von Geset-
zesentwiirfen auf das Bereitstellen von Fachinformationen und das Be-
werten der betrieblichen bzw. unternehmerischen Konsequenzen be-
schrinken, decken sie sich mit hohen Akzeptanzwerten und Erwartun-
gen bei der politischen Elite, aber auch unter Journalisten und der Be-
volkerung.

Zumindest fiir zwei dieser Aktivitdten — das Bereitstellen von Fachinformationen
sowie das Bewerten der Auswirkungen von Gesetzesentwiirfen — findet sich die
allgemeine Zustimmung gegeniiber der politischen Mitwirkung von Unternehmen
konkretisiert. Dass Unternehmen im Rahmen des politischen Entscheidungsverfah-
rens Fachinformationen zur Verfiigung stellen, wird von 87 Prozent der Politiker
erwartet und sogar von 90 Prozent der Bevolkerung. Ahnlich hoch fallen die Be-
wertungen aus, wenn man den Blick der Befragten auf die Beurteilung der Auswir-
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kungen von Gesetzesvorhaben lenkt. Sowohl die Politik (89 Prozent) als auch die
Medien (94 Prozent) werten dies als sehr niitzlich und niitzlich. Uberraschenderwei-
se ist allerdings die Bevolkerung hier sehr viel zuriickhaltender, so dass immerhin
25 Prozent der Befragten das Bewerten von Auswirkungen als weniger niitzlich
einschétzen.

Grafik 2: Aktivitaten von Unternehmen im Vorfeld von Gesetzesentwiirfen
In %

Fachinformationen zur Verfiigung stellen

Politik | 35 | 52 | 12 E
Medien | 23 | 60 | 17 |
Bevdélkerung | 40 | 50 | 9 H
Bewerten der Auswirkungen
Politik | 36 | 53 | 10 ﬂ
Medien | A | 60 | 6 |
Bevélkerung | 18 | 53 | 2% | E
Vortragen von Unternehmensinteressen
poik 12| 4 | 32
Medien | 11 | 62 | 5 E
Bevdélkerung | 18 | 52 | 26 | E
sehr nitzlich nitzlich weniger nitzlich ngtrhaupt
niitzlich

Quelle: Government Relations Studie, BASF 2000

These 4:  Je ndher die Aktivitdten von Unternechmen an den politischen Entschei-
dungskern der Gesetzgebung heranriicken, desto geringer fallt die
Niitzlichkeitsvermutung aus. Hier scheint eine Art domaine réservé der
Verbénde zu bestehen.

Sobald der konkrete Vortrag von Unternehmensinteressen in Rede steht — eine Akti-
vitét, die der klassischen Lobby am néchsten kommt —, sinken die Zustimmungs-
werte deutlich. Aus dem Vortrag von Unternehmensinteressen erwarten nur noch 12
Prozent der politischen Elite sehr niitzliche Ergebnisse, bei den Medien sind es sogar
nur 11 Prozent. Gleichzeitig steigen die Werte in der ablehnenden Kategorie (weni-
ger niitzlich) auf 32 bzw. 25 Prozent deutlich an. Zwar bleibt der etwas moderatere
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Zustimmungswert (niitzlich) im Vergleich zum Bereitstellen von Fachinformationen
und dem Bewerten von Auswirkungen in etwa gleich hoch und fillt mit Werten
zwischen 54 Prozent (Politik), 62 Prozent (Medien) und 52 Prozent bei der Bevolke-
rung immer noch hervorragend aus; trotzdem verschiebt sich der Schwerpunkt, und
— gemessen an den Niitzlichkeitserwartungen — wird der Vortrag von Unterneh-
mensinteressen in diesem Spektrum deutlich im Ungiinstigen verortet.

3.3 Niitzlichkeit fiir die eigene Arbeit

Nun wurde der Blickwinkel der Befragung weiter verengt und auf die mogliche
Leistungspalette des Unternehmensbiiros fiir die Berliner Nachfragegruppen ge-
richtet. Als sehr niitzlich, niitzlich, weniger niitzlich oder iiberhaupt nicht niitzlich
konnten im einzelnen beurteilt werden: Kontakte und Gespriache mit Vorstandsmit-
gliedern von Unternehmen, mit Experten aus Fachbereichen und Forschungsabtei-
lungen von Unternehmen sowie mit den Leitern der Berliner Verbindungsbiiros.
Daneben wurden Besuche an Produktionsstandorten oder dem Unternehmenssitz
sowie die Bereitstellung von schriftlichem Informationsmaterial abgefragt.

These 5: In einer an Informationen und schriftlichen Dokumenten geséttigten
Umgebung wie der Bundeshauptstadt héngt der Erfolg des Dialogs zwi-
schen Unternehmen und Politik vor allem von direkten Begegnungen
ab, und er verlangt nach kompakten und intelligenten Veranstaltungs-
formaten.

Fiinfzig Prozent der befragten Abgeordneten bewerten die Bereitstellung von
schriftlichem Informationsmaterial durch Unternehmen als weniger niitzlich, im-
merhin 5 Prozent als {iberhaupt nicht niitzlich. Der Ablehnungswert bei den Assi-
stenten der Abgeordneten addiert sich ebenfalls auf ca. 48 Prozent. Und selbst die
Ministerien sehen schriftlich zugesandtes Material zu ca. 41 Prozent als weniger und
tiberhaupt nicht niitzlich an. Doch immerhin begriiien ca. 59 Prozent der Ministeri-
albeamten schriftliche Unterlagen von Unternehmen als wichtiges Informationsme-
dium bzw. als Erkenntnisquelle.

These 6: Besuche am Produktionsstandort sind vor allem fiir die Abgeordneten
sehr wertvolle Informationsquellen.

Genau umgekehrt verhélt es sich bei der Frage, wie gut sich Besuche an Produkti-
onsstitten in das eigene Arbeitspensum einfiigen. Denn dieses Angebot stoft bei den
Abgeordneten auf breite Resonanz (sehr niitzlich: 44 Prozent, niitzlich: 37 Prozent),
jedoch bei den Ministerialbeamten auf Zuriickhaltung. Von ihnen werden diese
zeitintensiven Ortstermine in Werken, Betrieben und Forschungsstétten zu 46 Pro-
zent als weniger niitzlich oder iiberhaupt nicht niitzlich betrachtet.
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These 7:  Je nédher ein Gesprichspartner an der unternehmerischen Realitit ist,
desto interessanter und wertvoller ist er fiir seine politischen Dialog-
partner.

Um die Niitzlichkeit von Kontakten und Gesprachen zu beurteilen, wurden den
Befragten drei Personenkreise zur Auswahl angeboten: Experten aus Fachbereichen
und Forschungsabteilungen von Unternehmen, Vorstandsmitglieder sowie die Leiter
der Berliner Verbindungsbiiros; die erste Gruppe gehort zu den Spezialisten, Vor-
stinde konnen beides sein, aber Unternehmensrepréasentanten sind Generalisten. In
diesem Vergleichsspektrum haben die Spezialisten fiir die Belange der politischen
Kommunikation unstreitig einen hoheren Marktwert.

96 Prozent der Bundestagsabgeordneten sehen in Kontakten zu Experten ein-
zelner Forschungsabteilungen und Unternehmensbereichen eine sehr niitzliche und
niitzliche Informations- und Erfahrungsquelle. Bei den Abgeordneten- und Frakti-
onsassistenten sind es immerhin noch 89 Prozent, doch immerhin auch schon 11
Prozent fiir die ein solches Gesprach weniger niitzlich bis abwegig wire. Es ist be-
sonders bemerkenswert, dass auch von Seiten der Medien diese Gesprachspartner so
hoch geschitzt werden: 89 Prozent wollen den direkten Kontakt zu Experten und
Forschern.

In der Bewertung von Kontakten und Gesprachen mit Vorstandsmitgliedern ist
das Bild uneinheitlicher. Unter den Medien iiberragt das Interesse an Vorstandsmit-
gliedern. Allein 49 Prozent der Befragten werten diese Kontakte und Gespréche als
sehr niitzlich, und zusétzlich 35 Prozent als niitzlich. Auch tiberragt die Wertschét-
zung dieser Kontakte als sehr niitzlich bei den Ministerialbeamten (35 Prozent) den
Antwortwert bei den Bundestagsabgeordneten (27 Prozent), wihrend in der Summe
aus niitzlich und sehr niitzlich die Abgeordneten mit 83 Prozent wieder deutlich von
den Ministerien liegen (72 Prozent) und ziemlich exakt bei dem Wert, der fiir die
Medienvertreter erhoben wurde (84 Prozent).

Hingegen gehort es zur Natur ihrer Aufgabe und zu dem in der Umfrage ermit-
telten Nachfragebefund, dass die Leiter der Verbindungsbiiros in Berlin vor allem
als Gespriachsvermittler und Relationship Manager, aber nicht selbst als fachliche
Gesprichspartner auftreten sollten. Zwar werden die Kontakte und Gesprache mit
den Unternehmensreprasentanten noch immer von allen wesentlichen Einflussgrup-
pen ihrer Arbeit als sehr niitzlich und niitzlich gewiirdigt: so etwa zu 78 Prozent von
den Capitals, zu 76 Prozent von den Abgeordneten und immerhin noch zu 65 Pro-
zent von den Ministerialbeamten. Doch gleichzeitig ist allen Einflussgruppen auch
bewusst, dass ein Reprisentant immer fiir das Unternehmen als Ganzes steht, aber
nicht zu den Einzelheiten und Schwerpunktgebieten gleichermalien sicher Auskunft
geben kann. Infolgedessen stoft der Leiter des Verbindungsbiiros als Generalist auf
eine deutliche Akzeptanzgrenze unter den Einflussgruppen: 24 Prozent der Abge-
ordneten, 19 Prozent des Assistenten, 35 Prozent der Ministerialbeamten und 34
Prozent der Medien sehen Gesprache und Kontakte mit ihnen als weniger niitzlich
oder sogar als iiberhaupt nicht niitzlich an. Wie bereits angemerkt sdhen die Befunde
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selbstverstindlich weit positiver aus, wenn nach der angestammten Rolle der Berli-
ner Biiroleiter als Vermittler und interner wie externer Ratgeber gefragt wiirde.

3.4 Weitere Erkenntnisse aus der Umfrage

Uber die beschriebenen vorrangigen Erkenntnisziele hinaus konnten aus der Studie
zu drei weiteren Aspekten der unternehmerischen Interessenvertretung gegeniiber
der Politik wertvolle Hinweise gewonnen werden.

Grafik 3: Wichtige Aspekte der Zusammenarbeit mit Unternechmen*

* Mehrfachantworten méglich
Auf welche Aspekte legen Sie personlich
besonders groRen Wert in Bezug auf
eine Zusammenarbeit mit Unternehmen?

0 Hoher L
27 % Informationsgehalt 33 % Glaubwrdigkeit

| Untemermens
12 % Beraterfunktion
9 % Wirtschafts- und
Sozialpolitik 8 % Kompetenz/Professionalitt
0, .
7% Zukunftsgerichtet 7 % Schnelligkeit/Prasenz
Art der Auftreten des
gewiinschten Unternehmens-
Information vertreters

Quelle: Government Relations Studie, BASF 2000

3.4.1 Artder gewiinschten Information und Auftreten des Reprisentanten

Zum einen wurde nach der Art der vom Unternehmen zur Verfligung gestellten
Information und der Art des Auftretens des Unternehmensvertreters gefragt.

27 Prozent der Befragten legen bei den Unternehmensinformationen gegeniiber
der Politik vor allem Wert auf einen hohen Informationsgehalt, wobei dieser vor
allem unternehmensspezifisch (11 Prozent) und zukunftsgerichtet (7 Prozent) sein
sollte.
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Im Hinblick auf das Auftreten der Unternehmensvertreter — wobei nicht allein
die Berliner Reprisentanten, sondern auch alle Experten oder Mitglieder der Unter-
nehmensfiihrung gemeint sind, sobald sie sich im politischen Raum bewegen — {iber-
ragt die Anforderung an deren Glaubwiirdigkeit (33 Prozent) alle anderen Profilan-
forderungen. So interpretationsfihig und hochstpersonlich dieser Kernwert der poli-
tischen Beteiligung von Unternehmen auch sein mag, so deutet er doch an, wie stark
es auf Authentizitit, auf Praxisndhe und auf konkrete unternehmerische Einblicke
ankommt.

Kompetenz im Sinne von Professionalitit wird von 8 Prozent erwartet, Schnel-
ligkeit im Sinne von Prédsenz von 7 Prozent. Es ist ebenso bemerkenswert wie her-
ausfordernd, dass rund 12 Prozent der Befragten den politischen Reprisentanten des
Unternehmens gern als Berater — also weniger als Lobbyisten — sdhen.

3.4.2 Das Verhiltnis von Verbanden, Unternehmen und Politik

Eine weitere Frage zielte darauf, wie stark das Ausmal} der gegenseitigen Beeinflus-
sung von Unternechmen, Wirtschaftsverbanden und der Politik aus der Vogelper-
spektive ist. Ausgewertet wurden nur jene Antworten, die zwischen den Einfluss-
gruppen einen starken oder sehr starken Einfluss vermuten — denn auf diese Ein-
schitzung kam es vor allem an.

Zum Binnenverhéltnis von Unternehmen und Wirtschaftsverbédnden vermuten
ca. 70 Prozent, dass der Einfluss stark bzw. sehr stark sei, wobei dies im Grunde nur
eine Quantifizierung des geltenden Demokratie- und Mehrheitsprinzips in den Ver-
bianden ist, denn natiirlich wird die Verbandsmeinung sehr stark durch die Mit-
gliedsunternehmen bzw. die Mitgliedsverbénde geprigt. Umgekehrt sehen nur reali-
stische 43 Prozent starke bzw. sehr starke Einwirkungen der Wirtschaftsverbidnde
auf die Unternehmen.

Immerhin 34 Prozent schétzen den Einfluss der Politik auf die Wirtschaftsver-
bande als stark bzw. sehr stark ein. Doch 89 Prozent sehen den Einfluss der Wirt-
schaftsverbénde auf die Politik als sehr hoch an, was die Verbénde als Kompliment
an ihre reale und politische Wirkungsmacht verstehen diirfen.

So einleuchtend die vorstehenden Wertungen sind, so erstaunlich sind die Be-
funde zu dem Kréfteverhiltnis Politik auf Unternehmen und umgekehrt. Zwar wird
den Unternehmen in ihrer direkten politischen Interessenvertretung ein fast ebenso
hoher Erfolg bescheinigt wie den Verbédnden — denn immerhin 71 Prozent werten
den Einfluss von Unternehmen auf die Politik als stark und sehr stark. Doch seltsam
ist, warum von den Befragten nur etwa 35 Prozent einen starken Einfluss der Politik
auf die Unternehmen annehmen. Denn was tut die Ordnungs-, Steuer-, Sozial- oder
Wirtschaftspolitik anderes, als den Rahmen der unternehmerischen Aktivitdten
rechtlich abzustecken, das level playing field des Wettbewerbs zu markieren oder
auf andere Weise die unternehmerischen Freiheiten gesellschaftlich und gesell-
schaftspolitisch zu ordnen?
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Grafik 4: Ausmal} der gegenseitigen Beeinflussung — eher stark, sehr stark

In %

Unternehmen auf Wirtschaftsverbande 70

Wirtschaftsverbande auf Unternehmen 43

Politik auf Wirtschaftsverbande A

Wirtschaftsverbande auf Politik 89

Politik auf Unternehmen 3H

Unternehmen auf Politik 71

Quelle: Government Relations Studie, BASF 2000

3.4.3 Einfluss der Européischen Union

Die an der Gesetzgebung beteiligten Personengruppen — die Abgeordneten und die
Minister und Ministerialbeamten — wurden auch danach befragt, wie sehr sie in ihrer
legislativen Arbeit durch die Rechtsetzung der Europdischen Union beeinflusst sind.
42 Prozent der Ministerialbeamten und 32 Prozent der Abgeordneten werten sie als
eine sehr starke Einflussnahme auf ihre Arbeit. Fasst man die etwas schwéchere
Kategorie (starker Einfluss) hierunter zusammen, so werden in ihrer Selbsteinschit-
zung ca. 87 Prozent der Abgeordneten von EU-Beschliissen beeinflusst und 74 Pro-
zent der Ministerialbeamten. Diese Befunde gehdren zu den interessantesten der
Studie, und die Schlussfolgerungen daraus sind schwierig.

Nach wie vor sind die Entscheidungsverfahren der EU supranational, aber auch
zwischenstaatlich. Mitgliedsstaatliche Einfliisse und der institutionelle Rahmen der
EU lassen sich daher nie von einander trennen. Auch aus Unternehmenssicht ist die
EU ein filigranes Mehrebenensystem — und Briissel nur eine Schicht.
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Der Weg eines Unternehmens zu politischem Einfluss in Briissel fiihrt daher
nicht zwangslaufig iiber Briissel, sondern durchaus — mittels des Ministerrates und
der nationalen parteipolitischen Gruppen des Europdischen Parlaments — auch iiber
die Regierungen der Mitgliedstaaten bzw. die politischen Lager in den Mitglied-
staaten. Gelegentlich sitzen nationale Regierungen bzw. foderale Gliedstaaten einer-
seits und Wirtschaftsbranchen oder Unternehmen sogar in einem Boot — dann ndm-
lich, wenn sich bestimmte politische Themen wie etwa die EU-Chemikalienpolitik
nicht nur als unternehmerisches der BASF und branchenspezifisches der Chemie,
sondern auch als ein regionalpolitisches — rheinland-pfélzisches — bzw. nationales
Interesse der deutschen Wirtschaft darstellen.

Grafik 5: Einfluss der EU-Gesetzgebung auf die eigene Arbeit

sehr stark stark schwach  keinen
MdB's 32 55 12 |
Ministerien 42 32 19 7
0% 20% 40% 60% 80% 100%

Quelle: Government Relations Studie, BASF 2000

Zweitens konnen die groBen Unternehmen durch ihre transnationale Organisations-
form im Rahmen des europdischen Binnenmarktes zunehmend auch wichtige Ver-
biindete der Regierungen der Mitgliedstaaten werden, in dem sie ndmlich die politi-
sche Kontaktaufnahme zu anderen Mitgliedstaaten bzw. Hauptstidten selbst durch-
fithren und damit das regierungsamtliche Handeln gewissermaf3en flankieren — auch
wenn dies in einem engeren technischen Sinne nicht abgestimmt geschehen wird.

Die Vielfalt der europdischen Orchestrierung zu verstehen und im Unterneh-
mensinteresse anzusprechen ist eine der grofiten Herausforderungen, mit der sich die
politische Kommunikation von Unternechmen in den néichsten Jahren konfrontiert
sieht.



112 Klaus Escher

4  Grundlage bei der Ausrichtung des Biiros im ersten Jahr

Ohne sich in den Details zu verlieren, ldsst sich die auf der Grundlage der Govern-
ment Relations-Studie entwickelte Konzeption des BASF Biiros in neun Punkten
zusammenfassen.

1.  Weder dient ein politisches Unternehmensbiiro der allgemeinen Presse- und
Offentlichkeitsarbeit des Unternehmens, noch der Befassung mit der Allge-
meinpolitik. Sein Beitrag kann nur darin bestehen, gerade unternehmensspezi-
fisch, d.h. sehr fokussiert die unternehmerischen Strategien und die betriebli-
chen Realitédten in wirtschaftspolitische Interessen zu dolmetschen. Zu diesem
Zweck fiihrte das Berliner Biiro der BASF zu Beginn regelméfig Veranstaltun-
gen unter der Bezeichnung Economic Insight durch, die sich mit spezifischen
Sachverhalten des Unternehmens wie etwa der Okoeffizienzanalyse von Pro-
dukten und Produktgruppen, der Implementierung der BASF-gruppenweiten
Unternehmenswerte und Leitlinien oder aber der Bildungsevaluation bei Aus-
bildungsplatzbewerbern befassen.

2. Auch im Verhiltnis zu der Verbandsarbeit etwa des VCI oder des VKE ist
diese Konzentration, d.h. eine strenge Arbeitsteilung angezeigt. So wire es ge-
rade widersinnig, wenn sich das BASF-Biiro vor allem mit spezifischen The-
men der Chemie, der Chemikalienpolitik oder des Elektroschrotts befassen
wiirde. Der Mehrwert gegeniiber dem Chemie- oder Kunststoffverband wire
gering, der Aufwand enorm — und die Verdrgerung der politischen Entschei-
dungstriger tiber die Verdoppelung der Anrufe téte ein {ibriges. Nur der Phan-
tast denkt, dass die Parallelitét von Aktivitdten auch den Erfolg verdoppelt.

3. Um das Informationsinteresse der politischen Entscheidungstriger optimal zu
bedienen, sollten stattdessen moglichst viele der Investitionen und zukunftsge-
richteten Aktivititen des Unternehmens vorgestellt werden. Das Berliner Biiro
der BASF versucht dies durch einen Akzent auf dem Thema Pflanzenbiotech-
nologie, die zu den zukunftstrachtigsten Aktivitdten des Konzerns gehort. Aber
etwa auch durch den gezielten Fokus auf einzelne Weltregionen wie etwa Asien
oder China.

4. Zur Glaubwiirdigkeit von erfolgreichen Unternehmensbiiros gehort es, Partner
zu finden und Partnerschaften zu pflegen. Dazu zéhlen die verschiedenen, stets
sehr informationstrachtigen und anregenden Unternehmensgespréichskreise in
Berlin wie etwa der sehr traditionsbewusste sog. Dienstagskreis, aber etwa auch
die frith begriindeten Kontakte mit der Staatsbibliothek Unter den Linden oder
dem neu erdffneten Jiidischen Museum. Wichtige Partner sind aber auch die
Botschaften von grofen Investitionslindern wie etwa Chinas oder der USA
oder auch die Landesvertretungen von Brandenburg und vor allem von Rhein-
land-Pfalz, in denen wichtige deutsche BASF-Standorte liegen.

5. Es gehort zu den Erfolgsrezepten der politischen Kommunikation von Unter-
nehmen, dass sie zwar Bestandteil der Unternehmenskommunikation sind, aber
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anders als etwa die Pressearbeit oder die Unternehmenswerbung gerade nicht
auf offentliche Wirkung zielen. Die Veranstaltungen im Berliner Biiro der
BASF finden daher stets ohne Medienberichterstattung statt. Wenn Journalisten
anwesend sind, so als kompetente Teilnehmer und nicht als Chronisten oder
Berichterstatter.

6. Wegen dieses Verzichts auf 6ffentliche Begleitmusik verzichtet die BASF auch
— wie die meisten groen Unternehmen — auf die handwerkliche Unterstiitzung
durch sog. Public Affairs Consultants, die sich im politischen Berlin derzeit ir-
gendwo zwischen klassischem PR und rechtspolitischer Beratung etablieren
wollen.

7. Es ist gewissermaflen das Salz in der Suppe einer jeden wichtigen Veranstal-
tung, einen kompetenten, zumeist auch hochrangigen Unternehmensvertreter
aufzubieten. Wenn Vorstinde sich auch im kleinen Kreis die Zeit zum Dialog
nehmen, zeigt dies die besondere Wertschédtzung, die das Unternehmen den In-
stitutionen von Parlament und Regierung entgegen bringt — und dass es ein
good corporate citizen ist.

8. Je fokussierter das Thema, desto gezielter der Dialog. Je stirker diese Themen
einer eigenen Unternehmensagenda entstammen, desto besser. Fiir die Arbeit
des Berliner Biiros der BASF lassen sich — neben den einzelnen politischen In-
teressenfeldern — vor allem drei herausragende politische Themenfelder identi-
fizieren. Es handelt sich um die Stichworte Nachhaltigkeit, Weltwirt-
schaft/Globalisierung sowie Innovation und Wissen — also Kontakte zu For-
schung und Wissenschaft. Zwei Beispiele: Die Enquete-Kommission Globali-
sierung des Deutschen Bundestags war Gast der BASF in der Berliner Repré-
sentanz und auf gemeinsame Initiative des BDI und der BASF wurde ein re-
gelméiBiges hochkaritiges Forschungsfriihstiick etabliert.

Im Versuch, politische Entscheidungstriger auch langfristig mit einem
Unternehmen und seiner Entwicklung vertraut zu machen, spielen auch Akti-
vitdten eine Rolle, durch die das Unternehmen etwas von seiner Kultur oder
Vergangenheit preisgibt. Diese Offenheit zahlt sich aus. Etwa durch einen
transatlantischen Dialog mit dem Friedenspreistrager des Deutschen Buchhan-
dels von 1999 Fritz Stern, dessen Patenonkel und Namenspatron der fiir die
Unternehmensgeschichte der BASF sehr einflussreiche Nobelpreistrager Fritz
Haber ist.

9. Besonders erfolgreich ist politische Kommunikation, wenn politische Themen
und wirtschaftspolitische Interessen organisch aus internen Kompetenzfeldern
abgeleitet werden. So trafen BASF-Steuerexperten auf wichtige Finanzpolitiker
oder BASF-Management aus Asien, den USA, Siidamerika und Europa begeg-
nete namhaften Bundespolitikern zu einem wahrhaft interkulturellen Werte-
dialog.
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5 Resiimee

Die von BASF und EMNID gemeinsam entwickelte und durchgefiihrte Government
Relations-Studie ist ein innovativer Beitrag zum Verhiltnis Unternehmen und Poli-
tik. Zugleich legt sie auch ein Stiick der Berliner Realitdten offen und kann damit in
das Mosaik der politischen Kultur der neuen Bundeshauptstadt einen kleinen Stein
einfiigen. Dass hier nicht wirklich Neues aufgedeckt, sondern die vielfach bestehen-
den Dialogfdaden freigelegt und funktionierende Kontaktnetze strukturiert und be-
schrieben werden, ldsst sich der Studie nicht wirklich als Schwiche vorhalten. Denn
exakt dies empirisch und zugleich deskriptiv zu erfassen, war ihr Ziel.

Vielfach sind die Erkenntnisse so plausibel oder selbsterkldrend, dass sie auch
ohne die Erhebung der Befunde und ohne die Erstellung der Studie hitten vermutet
werden konnen. Doch entspricht dies nicht gerade der schonen Weisheit, die vom
irischen Dichter George Bernhard Shaw bereits ausgesprochen wurde: Dass ndmlich
alles Grof3e bereits umfassend erforscht ist und dass es — wenn tiberhaupt — allein auf
den Feldern der Banalitéit noch Neuland zu entdecken gibt.
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Lobbyinteressen im Gesundheitssektor
Wo bleibt das Gemeinwohl?

Anke Martiny

| Grundsitzliches

Als zur Bismarckzeit das Fundament fiir eine allgemeine Gesundheitsversorgung in
Deutschland gelegt wurde, geschah damit etwas Wegweisendes: an die Stelle von
(durchaus nicht immer) freundlich gewéhrter hoheitlicher Fiirsorge fiir Untergebene
trat der gesetzliche Anspruch, dass alle Menschen im deutschen Reich im Falle von
Krankheit durch eine staatliche Leistung medizinisch versorgt werden sollten. Ar-
beitgeber und Arbeitnehmer zahlten zu gleichen Teilen in eine gesetzliche Kranken-
versicherung ein, die mit zusétzlicher staatlicher Hilfe aus dem Steueraufkommen —
z. B. beim Betrieb von Krankenhdusern — nach dem Solidarprinzip tétig wurde. Das
war damals im internationalen Vergleich eine fortschrittliche Tat. Sie begriindete
zusammen mit dem Altersrentensystem den Sozialstaat in Deutschland.

Die Weichenstellung erfolgte nicht uneigenniitzig. Sie war gespeist aus der po-
litischen Erkenntnis, dass die materielle Not durch Krankheit innerhalb der Arbeiter-
schaft viel sozialen und politischen Sprengstoff mit sich brachte. Trotz des jahrelan-
gen Verbots der Sozialdemokratischen Partei hatte der Zulauf zu den Sozialdemo-
kraten deshalb damals nicht nachgelassen, er drohte das Kaiserreich zu erschiittern.
Bismarck versuchte daher als politisch kluger Konservativer, dieses Problem zu
entschérfen. Wie grof3 die Not gewesen ist, kann man beispielsweise in den Theater-
stiicken Gerhard Hauptmanns lesen oder auf den Bildern von Kéthe Kollwitz erken-
nen. Viele Lebensberichte, etwa von August Bebel oder Lily Braun, aber auch von
sozial engagierten Adligen der damaligen Zeit, schildern das allgemeine Elend.

Das System war bei weitem nicht so ausgefeilt, wie wir es heute kennen. Aber
im Kern hat es bis heute Bestand. Vom Prinzip her war damals auch die Uberlegung
nicht abwegig, dieses Gesundheitssystem nicht der fachlich damit iiberforderten
staatlichen Verwaltung anzuvertrauen, sondern 6ffentlich-rechtliche Korperschaften
zu begriinden, denen die Pflege der Volksgesundheit iibertragen wurde. Der Staat
sollte nur die Rechtsaufsicht fiihren, alles Fachliche sollte innerhalb der Korper-
schaften von deren Fachleuten geregelt werden. Sie sollten sich in ihren Tétigkeiten
auch wechselseitig in der Balance halten, so dass jede fiir sich — genauso wie ihre
Gesamtheit — dem gesundheitlichen Gemeinwohl verpflichtet war. Interessen- und
Klientelpolitik war dem System zumindest in der Theorie wesensfremd. Lobbyismus
der Interessenvertreter schien nicht angelegt.
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Bei der Griindung der Bundesrepublik Deutschland war die solidarische staatli-
che Gesundheitsversorgung immer noch ein wichtiges Thema. Eine Klassenmedizin
sollte es durch den fiir alle verbindlichen Rahmen der Gesetzlichen Krankenversi-
cherung nicht geben, alle Menschen sollten den gleichen demokratisch kontrollierten
Zugang zu den Gesundheitsleistungen haben. Auf dieser Grundlage finanziert die
Solidargemeinschaft auch heute entsprechend dem Subsidiaritétsprinzip Leistungen,
die ,,notwendig sind, um eine Krankheit zu erkennen, zu heilen, ihre Verschlimme-
rung zu verhiiten oder Krankheitsbeschwerden zu lindern”. Diesem Ziel dient die
staatliche Gesetzgebung in Bund und Landern mit den an die Korperschaften of-
fentlichen Rechtes delegierten hoheitlichen Aufgaben, die sie eigenverantwortlich
wahrnehmen.

So arbeiten die gesetzlichen Krankenkassen, die Kassenérztlichen und Kassen-
zahnirztlichen Vereinigungen und die Kammern der Heilberufe (Arzte, Zahnirzte,
Apotheker, etc.) seither auf dieser Grundlage als Korperschaften 6ffentlichen Rech-
tes. Da Deutschland ein foderales Staatsgebilde war und ist, entstanden die Korper-
schaften ebenfalls foderal. Nach dem zweiten Weltkrieg also auf Landerbasis, wobei
sich aber zahlreiche Vorkriegszustinde erhalten haben; beispielsweise hat das Land
Nordrhein-Westfalen zwei Arztekammern, und es gibt insgesamt 23 Kassenirztliche
und 21 Kassenzahnérztliche Vereinigungen. Bei den gesetzlichen Krankenkassen ist
die Zahl erheblich groBler — mehr als dreihundert, weil im Laufe der Jahrzehnte
kommunale, berufsgruppen- und betriebsbezogene Kassen entstanden sind, neben
denen auBerdem eine Vielzahl privater Krankenkassen nach anderen Regularien
tatig sind. Kennzeichen fiir eine ,,schlanke Verwaltung® ist dergleichen nicht im
Jahre 2003. Aber niemand auBler ein paar unverbesserlichen ,,Sozialrevoluzzern®
riihrt an den Grundfesten.

Die staatliche Gesetzgebung in diesem Sektor fiillt inzwischen dicke Biicher.
Die Vielzahl der Korperschaften und Organisationen auf Bundes- und Lénderebene
macht das System schwer durchschaubar und reformresistent, wie das Ringen um
eine wirksame Verdnderung seit den achtziger Jahren beweist. Denn immer sind der
Bundesregierung, die den gesetzlichen Rahmen der Gesundheitsversorgung festlegt,
die Landesregierungen fiir die Durchfiihrung und Uberwachung beigeordnet; diese
sind umgeben von einer Vielzahl dieser Korperschaften, die allesamt ein reges Ei-
genleben fithren und rechtlich nicht ohne erheblichen Personaleinsatz zu iiberwa-
chen sind. Auch die Kontrolle, ob wirklich jeweils das gesundheitliche Gesamtinter-
esse in ihrer Arbeit gewahrt ist, liegt bei der Landeraufsicht.

Es ist ein offenes Geheimnis, dass die Korperschaften der Heilberufe eher als
Ausnahme denn als Regel ihre Aufgaben auf der Hohe der Zeit erfiillen. Woher
sollen die hochqualifizierten Spezialisten, die lieber verwalten als behandeln,
schlieBlich auch kommen! Aber das gemeinsam von Regierung und Opposition im
Juli 2003 vorgelegte Eckpunktepapier spricht zum ersten Mal einvernehmlich und
offen von einer notwendigen Reform der Organisationsstrukturen, die flexibler und
unbiirokratischer werden miissen. Endlich wird es ausgesprochen und als dnde-
rungsbediirftig erkannt, dass Verwaltungsausgaben verringert, ein besseres Informa-
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tionsmanagement betrieben, die Haushalte fiir die Mitglieder der Kdrperschaften
transparent und einsehbar gemacht werden miissen. Ganz generell wird professio-
nellere Arbeit verlangt. Bisher war selbst die Formulierung solcher Sitze zwischen
den groflen Parteien tabuisiert, weil die politisch Verantwortlichen ihrer jeweiligen
Klientel nicht wehtun wollten.

Ob jetzt der Erkenntnis Taten folgen, erscheint als eher unwahrscheinlich, denn
Papier ist bekanntlich geduldig, und ein iiber Jahrzehnte gewachsener Lobbyismus
ist durch Erkldrungen nicht abzuschaffen, sondern nur in zdhen Verhandlungen und
mit klaren gesetzlichen Vorgaben. Konkrete Verabredungen in dieser Richtung
fehlen aber in dem Papier. Die deutsche Sektion von Transparency International®
weist schon seit Jahren darauf hin, wie sehr die Intransparenz des Systems Betrug,
Verschwendung und sogar Korruption als organisierte Wirtschaftskriminalitit for-
dert und damit Milliarden von Versichertengeldern in die falschen Kanile leitet.
Dies vor allem deshalb, weil hinter den Korperschaften des Gesundheitssystems eine
der méchtigsten Lobbys steht, die es in Deutschland gibt — die Pharma-Lobby.

Die Rahmenbedingungen fiir eine Steuerung des Krankenversicherungssystems
iiber die Selbstverwaltung sind in den allgemeinen Vorschriften fiir die Sozialversi-
cherung im Vierten Buch des Sozialgesetzbuches (SGB) geregelt. Dies gilt sowohl
fiir die Normsetzungsbefugnis der Selbstverwaltung, die in SGB V konkretisiert
wird, als auch fiir die Finanzhoheit (§220 ff. SGB V) und die Personalhoheit. Deren
ndhere Ausgestaltung ist wegen der Kompetenzprobleme zwischen Bund und Lén-
dern nicht im SGB V erfolgt, sondern in den §§ 349 ff. Reichsversicherungsordnung
(RVO) verblieben. Daraus kann man schon erkennen, dass es sich im Gesundheits-
wesen in den vergangenen Jahrzehnten um einen groBlen Verschiebebahnhof han-
delte, der mitnichten vornehmlich die Interessen der Versicherten im Auge hatte,
sondern viel stirker die Partikularinteressen einzelner Korperschaften oder Landes-
regierungen. Kaum ein Feld der Politik ist wohl so stark von Lobbyisten durchsetzt,
die besonders an der Bundesspitze sehr aktiv sind.

Zwei strukturelle Probleme des Gesundheitswesens sind systemimmanent:

1. Das Geld, das das System speist, wird von den Versicherten aufgebracht — je
zur Hilfte vom Arbeitgeber und vom Arbeitnehmer (was gerade jetzt zu Lasten
der Arbeitnehmer verdndert werden soll). Es geht in Milliardenhéhe monatlich
regelmifBig bei den Versicherungen ein. Ausgegeben wird dieses Geld aber
nicht von den Versicherten selbst, sondern von den sogenannten ,,Leistungser-
bringern®, also jenen Menschen aus Heilberufen, die die Versicherten wieder
gesund machen oder ihre Krankheiten behandeln und lindern. Es ist ziemlich

2 Transparency International wurde 1993 in Berlin gegriindet. Der Verein ist eine Nichtregierungsorgani-
sation, die sich den Kampf gegen Korruption zum Ziel gesetzt hat. Die Organisation arbeitet inzwischen
in etwa 100 Landern weltweit. Die deutsche Sektion wurde als eine der ersten nationalen Unterorganisa-
tionen gegriindet. Seit etwa fiinf Jahren arbeitet hier eine Gruppe von Freiwilligen aus unterschiedlichen
Heilberufen zusammen mit spezialisierten Juristen an der Analyse des deutschen Gesundheitswesens, um
als Nichtregierungsorganisation ohne Eigeninteresse eine Verbesserung des Systems zu erreichen.
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logisch, dass sie bei dieser Tatigkeit auch ihr eigenes Wohlergehen im Auge
haben und daher lieber mehr tun als weniger, wenn sie ihr Tun von den Kran-
kenkassen anerkannt und erstattet bekommen. Letztere verhalten sich im Inter-
esse ihrer Versicherten auch lieber groBziigig als kleinlich und achten nur dann
auf Sparsamkeit, wenn entsprechende politische Vorgaben gemacht werden.
Gern gewihren sich die Kassenfunktionire daher ebenso wie die Arztefunktio-
nire gute Gehilter oder Aufwandsentschadigungen und sparen auch nicht bei
der Verwaltung. Die Versicherten werden schon zahlen.

2. Bei den krankenversicherten Patienten handelt es sich, wenn sie einen Arzt
aufsuchen, in der Regel um Menschen mit groBeren oder kleineren Beschwer-
nissen. Leiden sie ernsthaft, dann wollen sie, dass um jeden Preis getan wird,
was geht, um sie von ihren Schmerzen zu befreien. Kranke Menschen handeln
selten rational und daher auch weder kostenbewusst noch solidarisch: sie wol-
len gesund werden, das ist alles. Dieser Umstand macht sie erpresserisch dem
System gegeniiber und beeinflussbar fiir Einfliisterungen von Lobbyisten.

Es fiihrt bei dieser Konstellation kein Weg daran vorbei, dass politische Fiihrung
ausgelibt werden muss, um Interessengegensitze auszubalancieren und Lobbyisten-
einfluss zuriickzudrangen. Zu lange ist dieses nicht geschehen, weil in Zeiten per-
manenten Wachstums eine Erhhung der Kosten nicht weiter problematisch war und
weil die Bundesregierung vor allem nach 1989 zu feige war, den Biirgerinnen und
Biirgern reinen Wein einzuschenken. Jetzt aber miissen Kosten und Leistungen
zuriickgestutzt werden, vor allem deshalb, weil der Solidargemeinschaft Lasten
aufgebiirdet worden waren, die eigentlich die Steuerzahler hitten tragen miissen —
zum Beispiel die Krankenversicherung der ehemaligen DDR-Biirger.

Leistungen zuriickzufahren ist besonders schwierig deswegen, weil die Zahl der
medizinischen Leistungserbringer auf Grund der guten Verdienstmdglichkeiten in
diesen Berufen in den vergangenen Jahrzehnten sehr stark zugenommen hat. Kein
Arzt, keine Zahnirztin oder Apothekerin, kein Physiotherapeut, Dentallabor, Opti-
kermeister oder Pharmavertreter konnen einsehen, warum sie etwa jetzt finanzielle
EinbuBlen hinnehmen sollten. Und auch in den nach 1989 neu hinzu gekommenen
Bundesldndern wollen die Medizinberufe auskdmmlich leben und erreichen, dass
sich die mit Schulden finanzierten Investitionen fiir ihre Praxen oder Geschéfte
rasch rentieren. Deshalb nimmt der Druck der Standesorganisationen auf die Politik
zu, das Leistungsvolumen zu erhalten und doch lieber die Solidargemeinschaft zur
Kasse zu bitten. Diesem Druck hat die Politik im Sommer 2003 ein weiteres Mal
nicht standgehalten.
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2  Die Kammern der Heilberufe:
Arztekammern/Zahnirztekammern/Apothekerkammern etc.

Die Kammern der Heilberufe sind als Korperschaften 6ffentlichen Rechts verfasst.
Als solche nehmen sie die Aufsicht {iber die Arzte und ihnen verwandte Berufe als
ibertragene hoheitliche Aufgabe wahr. Die Aufgaben dieser Kammern sind landes-
rechtlich geregelt. Alle Arzte/Zahnirzte/Apotheker etc. eines Landes sind Pflicht-
mitglieder einer solchen Kammer. Sie entrichten Pflichtbeitrdge, deren Hohe in den
Bundesldndern verschieden ist und je nach Berufsstand des Arztes, Grofle der Pra-
xis, Hohe des Umsatzes oder vergleichbarer Kriterien bemessen wird. Die Vorstinde
erhalten eine Aufwandsentschidigung, die sich je nach Bundesland teilweise erheb-
lich unterscheidet. In den Stadtstaaten sind die Vorstdnde der Kammer weiter in
ihrem Beruf titig und erhalten eher wenig zusitzliches Geld. In der Berliner Arzte-
kammer wird allerdings gerade um die hohen Beziige des Kammerprisidenten und
seine Nebeneinkiinfte gestritten. In einigen Flichenldndern arbeiten die Vorstinde
der #rztlichen Selbstverwaltung hauptamtlich als Arztefunktionire, und ihre Auf-
wandsentschiadigungen sind betrdchtlich. Heutzutage ist es mitunter lukrativer, einer
Arzte- oder Zahnirztekammer vorzustehen, als eine eigne Praxis zu betreiben. Des-
halb sind die, die an der Spitze stehen, den Interessen ihrer Delegierten und Mitglie-
der meist néher als dem Ziel der Volksgesundheit.

Den Kammern der Heilberufe obliegt die Wahrung der beruflichen Belange ih-
rer Mitglieder. Sie fordern die Aus- und Fortbildung, ordnen die Berufspflichten und
wirken an der Gesetzgebung im Bereich des Gesundheitswesens mit. Zu den Aufga-
ben der Kammern gehort auch die Wahrung berufsethischer Grundsétze. Schwarze
Schafe in ihren Reihen, die sich krimineller Verfehlungen oder Verletzungen be-
rufsethischer Grundsdtze schuldig gemacht haben, diirfen sie nicht dulden, sondern
miissen sie standesrechtlich belangen. Bisher geschieht dies, wenn tiberhaupt, dann
im Verborgenen. Jedenfalls hat die deutsche Sektion von Transparency International
auf eine entsprechende Rundfrage bei allen Arztekammern im Jahr 2002 von keiner
einzigen die Auskunft bekommen, wann und unter welchen Umstinden standes-
rechtlich gegen eines ihrer Mitglieder vorgegangen wurde. Selbst rechtskriftig ver-
urteilte Mitglieder hatten kein Standesgerichtsverfahren zu befiirchten, weil ein
sogenannter ,,Uberhang“, niamlich ein vom Rechtsverfahren noch nicht erfasster
Tatbestand, nach Ansicht der Kammern nicht gegeben war. Das ist ein schlechtes
Zeichen fiir die Moral. Wenn offenbar nie die Berufsausiibung geféhrdet ist, was
bleibt dann den schwarzen Schafen gegeniiber fiir ein ,,Drohpotenzial*“?

Ob dies bei Zahnérzte- oder Apothekerkammern ebenso ist, hat TI Deutschland
bisher nicht untersucht. Nach gegenwirtigem Wissenstand existiert eine solche Un-
tersuchung nicht.

In einem Vortrag aus Anlass des fiinfzigsten Geburtstags der Bundesérztekam-
mer”’ hat Prof. Dr. Taupitz im Hinblick auf die Arztekammern Feststellungen getrof-

3 Prof. Dr. jur. Jochen Taupitz, Arztliche Selbstverwaltung auf der Schwelle zum 21. Jahrhundert, aktuali-
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fen, die auch fiir die anderen Kammern der Heilberufe uneingeschrénkt gelten. Er
meinte ndmlich, dass Selbstverwaltung Machtausiibung bedeute und daher Kontrolle
von innen und von auflen verlange. Aus diesem Grund miissten wesentliche Ent-
scheidungen doch vom Gesetzgeber selbst getroffen werden. AuBlerdem muss es die
Maoglichkeit der gerichtlichen Kontrolle von Kammerentscheidungen geben. Aber
auch im Standesinneren miissen demokratische Strukturen gewéhrleistet sein. Da die
Gesellschaft den Arztekammern einen erheblichen Vertrauensvorschuss gewihre,
seien die Gefahren enttduschten Vertrauens um so grofler. Aus diesen Griinden miis-
se die Arzteschaft mehr als sensibel reagieren, wenn Missstinde im eigenen Bereich
sichtbar werden, oder auch nur der Verdacht entsteht, die drztliche Selbstkontrolle
habe nicht funktioniert. Es sei ndmlich die Aufgabe der Selbstverwaltung, der Ge-
sellschaft das Vertrauen zu geben und zu erhalten, dass die Selbstkontrolle, zu der
man sich verpflichtet hat, tatsdchlich im Interesse der Gesellschaft und nicht ledig-
lich im Eigeninteresse des Standes funktioniere.

Allerdings stellt Taupitz auch die Frage, welchen Aufgabenkreis die Rechts-
ordnung einerseits der Selbstverwaltung zuweist und welche Freirdume sie anderer-
seits der Selbstverwaltung zugesteht. Die Entwicklung hin zu mehr Einflussnahme
durch den Staat zeige sich zum Beispiel daran, dass immer mehr Fragen des Berufs-
rechts dem parlamentarischen Gesetzgeber vorbehalten und damit den Kammern
entzogen wiirden. Je stirker man aber einen Berufsstand darauf beschrénkt, als ver-
langerter Arm des Staates zu fungieren, und je weniger Verantwortung man ihm fiir
die Belange der Patienten tibertrdgt, desto weniger kann man ihn anschlieBend dafiir
riigen, dass er sich nicht aktiv, gestalterisch und vorausschauend an der Fortent-
wicklung des Gesundheitswesens beteiligt habe. Dieser Zusammenhang ist nicht von
der Hand zu weisen. Er gilt inhaltlich natiirlich auch fiir die anderen 6ffentlich-
rechtlichen Ko6rperschaften im Gesundheitsbereich.

Auch wenn diese Uberlegungen richtig sind, haben in den vergangenen Jahr-
zehnten die Kammern der gesundheitlichen Selbstverwaltung in der Wahrnehmung
ethischer Standesinteressen und hinsichtlich der drztlichen Weiterbildung weitge-
hend versagt. Sie sind allerdings von den die Aufsicht fithrenden Landerministerien
nicht nachdriicklich und mit allen rechtsaufsichtlichen Mitteln auf ihre Pflichten
hingewiesen worden. Und auch die Bundesregierung hat es jahrzehntelang ver-
sdumt, eindeutige Vorgaben zu machen, die den Léndern eine entsprechende Richt-
schnur wiesen. TI Deutschland hat in mehreren Ausarbeitungen seit dem Jahr 2000
deutlich auf die problematische Struktur und die fehlende Transparenz bei den Kor-
perschaften des Gesundheitswesens hingewiesen und bei Verantwortlichen aus Bund
und Léndern durchaus Verstindnis gefunden. Die Funktionére selbst zeigen sich
aber wenig einsichtig, und auch die neueste ,,Gesundheitsreform* zeigt, dass ihre
Lobbyisten ihr Handwerk verstehen.

Die Landerkammern sind auf Bundesebene in Dachorganisationen — der Bun-
desédrztekammer, der Bundeszahnidrztekammer, der ABDA (Bundesvereinigung

sierte Fassung vom Mai 2001 auf der Internetseite der Bundesirztekammer.
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Deutscher Apothekerverbénde) etc. — zusammengeschlossen. Diese sind nicht in
allen Fiéllen ebenfalls Korperschaften offentlichen Rechtes; beispielsweise handelt
es sich bei der ABDA um einen Zusammenschluss hochst unterschiedlicher Mitglie-
der aus den Léindern. Die Aufgabe der Bundesorganisation ist vornehmlich der
Austausch und die Vermittlung zwischen den einzelnen Lénderkammern. Aus die-
sem Grund wird ein Anteil an den Beitrdgen der Mitglieder der Lénderorganisatio-
nen an die Bundesorganisation abgefiihrt. Nach der Kenntnis von TI Deutschland
haben die Landesorganisationen keine Kenntnis dariiber, was mit dem Mitglieder-
anteil ihrer ,,Landeskinder” im einzelnen geschieht. Die Haushalte der Dachorgani-
sationen sind intransparent fiir die Ladnderaufsicht und teilweise sogar fiir die Mit-
glieder selbst. Transparency International hélt dies fiir verfassungsrechtlich bedenk-
lich. Inzwischen hat die Landesapothekerkammer Hessen in der ABDA eine gewisse
Haushaltstransparenz durchgesetzt. In Bayern und im Saarland klagen Apotheker
auf Entlassung ihrer Landesapothekerkammer aus der Mitgliedschaft in der ABDA,
weil sie ihre Einflusslosigkeit auf deren Politik missbilligen. Bundesregierung und
Opposition haben in ihrem Eckpunktepapier ebenfalls Haushaltstransparenz auf
Bundes- und Lénderebene fiir die 6ffentlich-rechtlichen Korperschaften eingefor-
dert. Ob die Landesregierungen einer Vorgabe des Bundes wirklich Folge leisten
werden, wiare eine erfreuliche neue Entwicklung im Interesse der Versicherten.

Die idrztliche Fortbildung ist fiir die niedergelassenen Arzte in Deutschland in
den Heilberufegesetzen der Lénder und der jeweiligen Berufsordnung zur Pflicht
erklart, ihr Umfang und die Art des Nachweises sind allerdings nirgendwo eindeutig
festgelegt: kein Arzt, keine Zahnérztin sind — im Unterschied beispielsweise zu den
USA —, in die Pflicht zu nehmen, sich neue fachliche oder technische Kenntnisse
anzueignen. Das soll sich jetzt dndern. Fiir die &rztliche Fortbildung erkléren die
Arzte- oder Zahnirztekammern sich zustindig. Sie geben nach eigenen Angaben
einen erheblichen Anteil aus den Pflichtbeitriigen der Arzteschaft fiir ,,interessen-
freie” Fortbildung aus. Nach Meinung der Arzneimittelkommission der Deutschen
Arzteschaft, einem Ausschuss der Bundesirztekammer, ist diese Angabe zu bezwei-
feln; sie kritisiert, dass ein zu groBBer Teil der Fortbildung der Industrie iiberlassen
bleibe und damit vornehmlich deren Interesse diene.

Diese Einschitzung wird inzwischen auch von Bundesregierung und Oppositi-
on in ihrem Eckpunktepapier akzeptiert, denn auch dort wird eine interessenunab-
hingige Weiterbildung als Pflicht gefordert. Es soll also Schluss sein mit der Finan-
zierung der Fortbildung durch Wirtschaftsunternehmen, die neue Pharmaprodukte
oder Medizingerdte, Abrechnungssysteme oder Praxisorganisationshilfen auf den
Markt bringen wollen und deshalb verdeckt oder offen ziemlich zweifelhafte ,,Fort-
bildungsveranstaltungen® fiir die Arzteschaft anbieten. Interessenkollisionen werden
dort bis heute gewohnlich nicht offengelegt, und so wird Herstellerwerbung immer
wieder verbramt als ,,Wissenschaft™ angeboten. Alle wissen das, aber niemand hat
es bis heute gedndert.

Die Bundesorganisationen der Korperschaften der Heilberufe sind bemiiht, eine
moglichst einheitliche Regelung der Berufspflichten ihrer Mitglieder und der
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Grundsitze ihrer Tétigkeit herbeizufiihren. Deshalb halten sie enge Kontakte zur
Bundesregierung, zum Bundesrat und zu den politischen Parteien. In dieser Hinsicht
haben sie sich von dem gesetzlich bestimmten Rahmen ihrer Tatigkeit, ndmlich der
Wahrung des gesundheitlichen Gesamtinteresses, weitgehend geldst. Dies wird von
Professor Taupitz im Hinblick auf die Bundesarztekammer kritisch bewertet. Auch
Transparency International kritisiert seit Jahren, dass die genannten Organisationen
gegeniiber der Gesundheitspolitik der Regierung iiberwiegend lobbyistisch tatig
sind, dies aber mit dem Anspruch der Wahrnehmung iibergeordneter gesundheitli-
cher Interessen tun.

Um eine wirkungsvolle Lobby-Arbeit leisten zu konnen, erwirtschaftet bei-
spielsweise die ABDA zusitzliche Mittel aus eigenwirtschaftlicher Tatigkeit, liber
die sie 6ffentlich nicht Rechenschaft ablegt. Dies vermutet TI Deutschland auch fiir
die Bundesiarztekammer und die Bundeszahnérztekammer. Aber die Bundeslédnder,
die dies wissen (und abstellen!) miissten, haben auf entsprechende Fragen durch TI
keine oder nur ungenaue Auskunft gegeben.

3  Die kassenirztlichen/kassenzahnirztlichen Vereinigungen

Die Kassenérztlichen/Kassenzahnirztlichen Vereinigungen fungieren als eine Mitt-
lerstelle zur Honorarabrechnung der Arzte gegeniiber den Krankenkassen. Sie haben
die Rechte der Kassendrzte/Kassenzahnérzte gegeniiber den Krankenkassen wahr-
zunehmen (§ 77 SGB V), sowie zugleich einen Uberwachungsauftrag gegeniiber
den Kassenérzten (§ 75 Abs. 2 SGB V) zu erfiillen. Daneben stellen sie die vertrags-
drztliche Versorgung sicher, deren néhere Ausgestaltung aufgrund der Erméachtigung
des § 82 Abs. 2 SGB V in Gesamtvertrigen zwischen Kassenérztlichen/Kassen-
zahnérztlichen Vereinigungen und Krankenkassen erfolgt. Der Sachverstindige
Prof. Bert Riirup bezeichnete sie vor einiger Zeit als ,,Regionalkartelle®, weil es den
Arzten und Zahnirzten bis zum heutigen Tag untersagt ist, auBerhalb oder neben
den KVen und KZVen selbst Vertrage mit den Kassen abzuschlieBen. Die Kranken-
kassen titen dies gern, etliche Arzte ebenso.

Aber die Macht dieser Verbédnde ist grofl gegeniiber der Politik. Das hat sich
beispielsweise vor der letzten Bundestagswahl gezeigt, als plotzlich ein Flugblatt
massenhaft verbreitet wurde, das die Behandlungskonzeption der Bundesgesund-
heitsministerin fiir einige chronische Krankheiten ablehnte, obwohl die Verbénde
diese Konzeption zuvor gemeinschaftlich mit dem Ministerium erarbeitet hatten.
Nach der Wahl, als sich herausstellte, dass die neue Ministerin dieselbe war wie die
alte, schwenkten die Kassendrztlichen Vereinigungen wieder um. Man hat nicht
gelesen, dass die Landerministerien die KVen zur Rede gestellt hitten, ob sie etwa
Versichertengelder fiir diese Aktion verwandt hatten oder woher das Geld sonst
kam. So herrscht in der Offentlichkeit der Eindruck vor, die Arztelobby kénne sich
alles leisten, weil die Aufsicht nichts tut, selbst wenn dem Gesundheitswesen nach-
weisbarer Schaden entsteht.
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In anderen europiischen Léndern gibt es diese Organisationen nicht; deshalb
konnte es sein, dass sie bei einer weiteren Harmonisierung des Gesundheitswesens
in der Europdischen Union als Hemmnis im Wettbewerb betrachtet und zur Auflo-
sung empfohlen werden. Auch in den Vorstufen der Diskussion um die Gesundheits-
reform war die Abschaffung der KVen/KZVen erwogen worden. Jetzt sitzen sie
fester im Sattel denn je. Weder die Bundesregierung noch etwa gar die Opposition
wagten sich mit konkreten Maflnahmen an den Einflussbereich dieser Verbéande
heran.

Jeder zugelassene Vertragsarzt, der zur Behandlung pflichtversicherter Patien-
ten berechtigt ist, ist Pflichtmitglied der Kassen(zahn)arztlichen Vereinigung. Orga-
ne der Kassen(zahn)drztlichen Vereinigungen sind die Vertreterversammlung und
der Vorstand, deren Mitglieder auf vier Jahre gewiahlt werden. Die Mitglieder der
Vertreterversammlung und des Vorstands sind ehrenamtlich tétig. Thre Beziige sind
von Land zu Land sehr unterschiedlich. Verschiedentlich haben gerichtliche Verfah-
ren die Hohe der Vorstandsbeziige in einzelnen Bundeslindern beméngelt. Bisher
sind sie immer fiir rechtens erklart worden. Jetzt allerdings problematisiert auch das
Eckpunktepapier die Hohe dieser Beziige und fordert von den Organisationen Neu-
regelungen im Zusammenhang mit einer groferen Haushaltstransparenz fiir die
Zwangsmitglieder. Was daraus im Zuge des langen Gesetzgebungsverfahrens wer-
den wird, kann niemand voraussagen.

Der organisatorische Zusammenschluss der dreiundzwanzig Kassenérztlichen
Vereinigungen auf Bundesebene ist die kassenidrztliche Bundesvereinigung; sie
vertritt die politischen Interessen der Vertragsirzte gegeniiber dem Bundesgesetzge-
ber, indem sie die drztlichen Belange bei Gesetzgebungsverfahren einbringt. Glei-
ches gilt fiir die 21 Kassenzahnérztlichen Vereinigungen und die Kassenzahnérztli-
che Bundesvereinigung. Beide Dachorganisationen schlieBen die Vertrdge mit den
Spitzenverbianden der gesetzlichen Krankenkassen und anderen Sozialversiche-
rungstragern. Die Organe der Kassen(zahn)drztlichen Bundesvereinigung sind die
Vertreterversammlung und der Vorstand, deren Mitglieder auf vier Jahre gewdhlt
werden. Die Vertreterversammlung der Kassen(zahn)érztlichen Bundesvereinigung
setzt sich aus Delegierten der einzelnen Kassen(zahn)drztlichen Vereinigungen zu-
sammen und wihlt den Vorstand. Drittes Organ der Kassen(zahn)arztlichen Bun-
desvereinigung ist laut Satzung der Lénderausschuss, der aus den Ersten Vorsitzen-
den der Kassen(zahn)arztlichen Vereinigungen und zwei Vertretern der aufBeror-
dentlichen Mitglieder besteht. Dieses Gremium wirkt bei der Beschlussfassung iiber
Vertrdge und Richtlinien mit. Auch die Mitglieder und der Vorstand der Kas-
sen(zahn)arztlichen Bundesvereinigung sind ehrenamtlich tétig, erhalten jedoch
ebenfalls betrachtliche Aufwandsentschadigungen.

Zu einzelnen Vorschriften gibt es verfassungsrechtliche Bedenken, denn unter-
gesetzliche Rechtsnormen, die Grundrechte (hier z.B. das Grundrecht auf freie Be-
rufswahl) einschranken, miissen Mindestanforderungen an Normtypik und die Art
ihres Zustandekommens erfiillen. Das Vertragsarztrecht ist im wesentlichen in drei
verschiedenen Regelungstypen niedergelegt, nimlich in Satzungen, in Normset-
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zungsvertragen und in Beschliissen. Die Satzungen sind rechtlich unproblematisch,
anders sieht es aber mit den Beschliissen aus. So wird zum Beispiel der Einheitliche
BewertungsmafBstab (EBM), der den Versicherten die Leistungen der Krankenkas-
sen erschlieBt, vom sogenannten ,,Bewertungsausschuss® beschlossen. Dieser Aus-
schuss besteht aus verschiedenen Vertretern, die von der Kassenirztlichen Bundes-
vereinigung, den Bundesverbénden der Krankenkassen, der Bundesknappschaft und
den Verbdnden der Ersatzkassen bestellt werden. Der Bewertungsausschuss ist eine
eigene Behorde und keine Untergliederung der oben genannten Vereinigungen. Es
fragt sich daher, ob der Bewertungsausschuss ausreichend demokratisch legitimiert
ist, um untergesetzliches und hdochst grundrechtsrelevantes Recht zu setzen.

Dies kann nur dann der Fall sein, wenn die Mitglieder dieses Gremiums ihre
Bestellung in einer demokratischen Legitimationskette von den Mitgliedern der
betreffenden Selbstverwaltungskorperschaften, also den Versicherten und den Ver-
tragsérzten, ableiten konnen. Durch eine stindig fortschreitende Weiterwahl der
urspriinglich Gewéhlten von den Landes- in die Bundesverbiande kommt es aber zu
einer ,,Verdiinnung™ der demokratischen Legitimation. An der Spitze der Bundes-
verbédnde ist letztendlich kein demokratischer roter Faden mehr zuriickverfolgbar:
denn die Spitzenverbénde der jeweiligen Gruppe, 6ffentlich-rechtliche wie private,
und hier moglicherweise nicht einmal mehr die Verwaltungsrite, sondern die Vor-
stinde selbst, handeln untereinander aus, wer fiir den Bewertungsausschuss ,,be-
stellt wird. Obwohl diese Personen vom SGB V , Vertreter” genannt werden, kann
von einer nachvollziehbaren demokratischen Vertretung der Vertragsirzte und Ver-
sicherten nicht mehr gesprochen werden.

Den grofiten Teil des untergesetzlichen Krankenversicherungsrechts machen
allerdings die in §§ 82, 83 SGB V beschriebenen Gesamtvertriage aus. Die Gesamt-
vertrige auf Bundesebene werden von den Kassendrztlichen Bundesvereinigungen
mit den Spitzenverbdnden der Krankenkassen in Bundesmantelvertridgen vereinbart.
Auch hier gibt es Bedenken gegen die demokratische Legitimation der vertrags-
schlieBenden Partner. Die Spitzenverbidnde rekrutieren sich ndmlich zum Teil aus
den Bundesverbanden, deren demokratische Legitimation, wie bereits geschildert, so
diinn ist, dass sie zur untergesetzlichen Rechtsetzung fiir den Versicherten nicht
ausreicht.

Fazit: Das SGB V regelt viele Fragen nicht, die die Grundrechte von Versi-
cherten und Vertragsirzten bestimmen und einschrianken. Weiterhin gibt es dem
untergesetzlichen Normgeber keine hinreichenden Vorgaben, die Inhalt, Zweck und
Ausmal} der Ermichtigung bestimmen. Die Partner der Gesamtvertridge sind als
autonome Rechtsnormgeber ungeeignet, wenn man von den Satzungsbefugnissen
der Krankenkassen und Kassendrztlichen Vereinigungen absieht. Festzuhalten ist
ferner, dass die Rechtssystematik unnétig kompliziert geregelt ist und dass die weite
Legitimierungskette der kassenirztlichen Rechtsquellen die Einflussnahme der
,Blrger/innen* erschwert.
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4  Die Krankenkassen

Jeder legal in Deutschland lebende und als Arbeiter(in) oder Angestellte(r) tétige
Mensch, der ein Arbeitseinkommen unterhalb einer vom Gesetzgeber jahrlich neu
festgelegten Versicherungspflichtgrenze erzielt, ist gesetzlich krankenversichert; fiir
Landwirte, Bergleute und Kiinstler gibt es eigene Pflichtversicherungen. Personen
ohne eigenes Einkommen sind entweder iiber ein Familienmitglied oder als Leistung
der Sozialhilfe krankenversichert. Nicht versicherungspflichtige Personen, wie An-
gehorige freier Berufe oder Arbeiter und Angestellte oberhalb der Versicherungs-
pflichtgrenze, kénnen sich entweder privat oder bei Erfiillung bestimmter Voraus-
setzungen freiwillig in der gesetzlichen Krankenversicherung weiter versichern. Um
diesen Personenkreis gibt es zwischen privater und gesetzlicher Krankenversiche-
rung einen erheblichen Konkurrenzkampf; dieser hat auch negative Auswiichse, z.B.
bei Risikogruppen.

Seit die Wahl der Krankenkasse auch fiir die Pflichtversicherten frei ist, gibt es
einen erweiterten Risikostrukturausgleich zwischen allen gesetzlichen Krankenkas-
sen. Hierdurch werden Unterschiede der Kassen hinsichtlich der Zusammensetzung
des Versichertenbestandes beziiglich Alter, Geschlecht, mitversicherte Familienan-
gehorige und Grundlohnsumme ausgeglichen. Eine dariiber hinausgehende Beriick-
sichtigung des Krankheitsrisikos erfolgt im Risikostrukturausgleich nicht. Deshalb
versuchen die Krankenversicherungen, sich von ,,schlechten Risiken* (Patienten mit
einem erhohten Krankheitsrisiko wie z.B. chronisch Kranke oder Behinderte) zu
befreien. Die gesetzlichen Krankenkassen in den neuen Bundesldndern sind auf-
grund der hohen Arbeitslosigkeit und des groBen Anteils an Sozialhilfeempfingern
in einer finanziell schwierigen Situation: bei niedrigem Beitragsaufkommen miissen
sie hohe Anspriiche an Gesundheitsleistungen befriedigen, die zum Teil eine Folge
der Anpassung an das hohere Versorgungs- und Leistungsniveau der Krankenkassen
in den alten Bundesldndern sind. Fiir diesen speziellen Fall sind zusdtzlich zum
Risikostrukturausgleich festgelegte Subventionierungen der Ostkassen durch die
Westkassen festgelegt worden.

Auch die gesetzlichen Krankenkassen sind Korperschaften 6ffentlichen Rech-
tes. Sie erfiillen die vom Staat iibertragenen Aufgaben in formeller Unabhéngigkeit
und materieller Eigenstandigkeit, d.h. ohne direkte, unmittelbar bindende Weisungs-
befugnis staatlicher Stellen, aber unter staatlicher Aufsicht. Arbeitgeber- und Arbeit-
nehmerorganisationen wéhlen im Rahmen der gesetzlich festgelegten Sozialwahlen
einen Verwaltungsrat; dieser wahlt auf sechs Jahre einen hauptamtlichen Vorstand
als Exekutivorgan. Fiir die Sozialwahlen ist auf allen Seiten das Interesse schwach.
Als Ergebnis der Wahlen werden die Positionen gewohnlich innerhalb eines be-
grenzten Funktiondrskreises vergeben.

Geschifts- und Rechnungsfithrung, Tatigkeit des Vorstandes, Stellenplidne und
Besoldungen, alle Untergliederungen unterliegen dem Priifungsrecht der Aufsichts-
behorde, die nach dem Territorialprinzip, also auf Landerebene bzw. Bundesebene,
titig wird. Der Umfang des Aufsichtsrechts umfasst die gesamte Verwaltungstétig-
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keit. Auch die Beteiligung an 6ffentlichen Einrichtungen oder die Mitgliedschaft in
privatrechtlich organisierten Vereinen und Verbidnden unterliegt hinsichtlich der
Tétigkeit und Mittelverwendung der Versicherungstrager der staatlichen Aufsicht.
Der Versicherungstriager ist verpflichtet, alle Unterlagen vorzulegen und alle Aus-
kiinfte zu erteilen. Die gesetzlich festgelegten Eingriffsmoglichkeiten des Staates in
die Verwaltung der gesetzlichen Krankenkassen geht damit erheblich {iber die Re-
gelungen bei den Kammern und Kassen(zahn)drztlichen Vereinigungen hinaus.

Die Kassen geben sich im Rahmen von Rechtsnormen eigene Satzungen. Sie
handeln mit den Leistungserbringern in ihrem Zustdndigkeitsbereich auf der
Grundlage bundes- und landesgesetzlicher Vorschriften die Vergiitungen aus. Der
Aufsichtsbehdrde kommt ein zweifacher Ermessensspielraum zu, ndmlich ob sie in
diese Regelungen eingreift (sogenanntes EntschlieBungsermessen) und wie sie ein-
greift. Im Rahmen des Prinzips der VerhdltnismaBigkeit kann sie zwischen ver-
schiedenen Aufsichtsmitteln wahlen. Auch in dieser Hinsicht werden die Kassen
von den Sozialministerien an einer erheblich kiirzeren Leine gefiihrt verglichen mit
den Arztekammern/Zahnirztekammern/Apothekerkammern und den Kassen(zahn)-
drztlichen Vereinigungen. Dort ist nur undeutlich festgelegt, welche Form von ,,Mi-
nimalaufsicht” geleistet werden muss.

Da die Struktur des Kassensystems so wenig durchsichtig ist und von den Ver-
sicherten nicht durchschaut, geschweige denn kontrolliert werden kann, und da es
um erhebliche Summen Geldes geht, die relativ unkontrolliert und anonym, aber
sehr regelméBig eingehen, sind Mdglichkeiten zu Verschwendung, Missbrauch und
Korruption vielféltig gegeben. Der Harvard-Professor Malcolm Sparrow, der fiir das
amerikanische Gesundheitssystem untersucht hat ,how Fraud bleeds America’s
Health Care System*, spricht im Titel seines Buches von der ,,License to Steal**.
Die Grundlagen in Deutschland sind im Vergleich zu seinen Beobachtungen nicht
wesentlich anders. Natiirlich weisen die Kassen solche Kritik heftig zuriick und
setzen durch ihre Lobby entgegen, dass ihnen von den KVen und KZVen die ent-
sprechenden Kontrollmdglichkeiten datentechnisch nicht zur Verfliigung gestellt
wiirden. Das ist zum Teil richtig. Andererseits zeigen die in Niedersachen und spéter
auch in anderen Landern aufgebauten Task Forces, dass Kontrolle sehr erfolgreich
arbeiten kann, wenn man es wirklich will — auch ohne diese spezielle Art der Da-
tentechnik.

Die Verwaltungskosten einschlielich der Stellenpldne und Gehaltsstrukturen
der gesetzlichen Krankenkassen unterliegen der Kontrolle durch Gebietskorper-
schaften und Bundesldnder. Diese Kontrolle war aber in der Vergangenheit nicht
immer ausreichend und genau genug. Natiirlich werden die Haushalte in 6ffentlicher
Sitzung vom Verwaltungsrat verabschiedet, so dass fiir die Versicherten theoretisch
die Moglichkeit fiir kritische Fragen bestiinde. Faktisch aber sind sie nicht 6ffent-

* Malcolm K. Sparrow, License to Steal. How Fraud Bleeds America’s Health Care System, Westview
Press, Boulder, Colorado, 2000
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lich: niemand von den Betroffenen erfidhrt von den Sitzungen oder kann spiter in
den Haushalt Einsicht nehmen und Méngel beanstanden.

Auf der lokalen und regionalen Ebene entsteht zwischen Kassenvorstand, Ar-
beitgebervertretern und Arzteschaft auBerdem oft leicht ein Interessengleichklang,
weil sie an medizinischem Sachverstand und wirtschaftlicher Macht den Beitrags-
zahlern erheblich iiberlegen sind. In der Vergangenheit haben sie, sicher oft auch
wohlmeinend, mit dem Geld der Versicherten hiufig eine zu kurzsichtige, unbe-
dachte Politik betrieben. Ergebnis: teure Verwaltung, Uberversorgung mit Kranken-
hausbetten und teuren Medizingerdten in der Ambulanz, unzureichende Kontrollen
bei den drztlichen Abrechnungen.

Die Kontrolle der Kassenleistungen durch deren Aufsichtsgremium geschieht
oft ebenfalls nur halbherzig, denn in der Vergangenheit hat die Versichertengemein-
schaft das Gesundheitssystem ja immer finanziert. Da es sich bei allen Beteiligten
um Wiéhler handelt, denen man — insbesondere in Wahlzeiten, und auf irgendeiner
Ebene ist immer eine Wahl — nicht zu nahe treten mochte, werden die Kassen von
den politisch Verantwortlichen in Aufsichtsbehdrden und/oder Vorstinden gerne
instrumentalisiert, um Erwartungen der Wihler auch hinsichtlich der Finanzierung
modischer oder nicht bedarfsgerechter therapeutischer Mallnahmen zu erfiillen. Dem
Eckpunktepapier zufolge soll sich dies nun ebenfalls &ndern, um Kosten sparen und
die Beitrage senken zu konnen. Aber ob die Lobbyisten in dieser Frage der Politik
wirklich mehr Spielraum lassen und ob die Versicherten ihrerseits ihren Einfluss
geltend machen konnen, ist dulerst fraglich. Hier wére an ganz andere Arten der
Versicherung zu denken, die die Patienten nicht nur als ,,Zuzahler* sehen, sondern
ihnen echte Alternativen vorstellen, die sie mit unterschiedlicher Selbstbeteiligung
wihlen konnen. Zunédchst einmal wurde jedenfalls beschlossen, den Versicherten
wieder tiefer in die Tasche zu greifen; mit den nétigen ,,Reformen* ldsst man sich
mehr Zeit, da ist das Ergebnis auch noch offen.

In den letzten Jahrzehnten lag das Einkommen eines Arztes im staatlichen Ge-
sundheitsdienst und bei den gesetzlichen Krankenkassen weit unter den Mdglich-
keiten, die niedergelassene Arzte erzielen konnten. Deshalb hatten sich fiir drztliche
Tatigkeiten im Verwaltungsdienst nicht die besonders qualifizierten Mediziner in-
teressiert; dadurch wurden die Moglichkeiten, auf lokaler oder regionaler Ebene
kostenbewusste Qualitdtskontrolle und Qualitditsmanagement bei der medizinischen
Versorgung einzufithren, im Zusammenspiel der Kassen mit den Krankenhiusern
und den niedergelassenen Arzten nicht so entwickelt, wie dies in anderen Bereichen
der Wirtschaft und in anderen Léndern lidngst iiblich ist. Das Ergebnis sind héufig
unwirtschaftliche Strukturen, mangelhafte Ausstattungen, zu lange Verweildauern,
undurchsichtige Kostenstrukturen in den Krankenhdusern, teure Krankenhausbe-
treuung anstelle ambulanter Versorgung, kostentreibende Mehrfachuntersuchungen
desselben Sachverhaltes, vollig nutzlose Datensammlungen am falschen Ort. Solche
Missstinde haben die Kassen nicht unterbunden, sondern tendenziell begiinstigt; in
Féllen, die gerichtsrelevant sind, konnten mit Deckung der Kassen bestimmte Medi-
ziner von solchen Dunkelzonen profitieren — zum Schaden der Allgemeinheit. Die-
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ser Missstand hitte lidngst abgestellt werden miissen. Regierung und Opposition
haben ihn jetzt wenigstens einvernehmlich benannt — ein kleiner Hoffnungsschim-
mer.

Die im Wettbewerb stehenden Krankenkassen umwerben den Leistungserbrin-
ger und versuchen, ihn als Meinungsbildner fiir sich zu gewinnen. Deshalb dulden
sie mitunter Missstidnde, die sie abstellen miissten. Dazu gehdren beispiclsweise
kostenlose Lieferungen von Arzneimitteln an Krankenhduser, um so einen Wettbe-
werbsvorteil fiir teure Nachfolgeverordnungen zu sichern. Alle grolen Skandale der
jlngsten Zeit — die Beschaffung iiberteuerter Herzklappen, der betriigerische Handel
mit Blutkonserven, das Aufblithen von fragwiirdigen Grofilabors — zeigen auch ein
Versagen des Kassensystems.

Da unter den Kassen auch ein Wettbewerb um die ,,guten Risiken* herrscht,
machen sie sich Konkurrenz auch im Begiinstigen mancher Versicherten und wer-
den mitunter sogar durch Patienten und jedenfalls durch Patientengruppen erpress-
bar, z.B. bei der Bewilligung von Kuren. Besonders bedenkliche Auswiichse des
Wettbewerbs sind die Finanzierungen von modischen, hinsichtlich ihres Nutzens
nicht belegten Therapien z. B. prophylaktische Knochendichtemessungen, um ent-
sprechende Versichertengruppen zu binden. Dadurch wird jede Qualitétssicherung
in der Therapie unterlaufen und ,,Hokuspokus-Medizin* in das solidarische Kran-
kenversicherungssystem eingefiihrt. Hier sind auch die Leistungserbringer in die
Pflicht zu nehmen. Die Finanzierung modischer, aber nutzloser Therapien geht un-
bestreitbar zu Lasten der Finanzierbarkeit therapeutisch erforderlicher Mafinahmen
und gefdhrdet damit das Solidarsystem. Diese Kritik wurde auch gegeniiber dem
Eckpunktepapier vielfach laut.

5 Kampf dem Lobbyismus — doch wer soll kimpfen?

In die voranstehenden Uberlegungen ist die pharmazeutische Industrie und sind die
Zulieferer von Medizingeraten aller Art, von orthopadischen Schuhen, Brillen, Hor-
hilfen, Zahnersatz, Rontgengeriten, Kernspintomographen, Laserapparaten, Opera-
tionstischen etc. noch gar nicht einbezogen, und auch der Komplex Krankenhaus
blieb bisher ausgespart. Aber auch ohne diese ,,Lieferanten” bestimmter Leistungen
mit zusitzlichen Eigeninteressen und Lobby-Verflechtungen wird deutlich, wie
ungeheuer kompliziert das Zusammenspiel der Kréfte im deutschen Gesundheitswe-
sen funktioniert. Fiir den einzelnen Patienten und Versicherten ist es ziemlich un-
moglich, seine Interessen wirkungsvoll zu vertreten. Sein Verbiindeter sollte die
Krankenkasse sein. Aber auch sie hat nur bedingt ein Interesse an ihm: selbst wenn
er unzufrieden ist, wird sie sein Geld bekommen.

Also miisste eine Patientenlobby entstehen oder geschaffen werden. Die Vor-
aussetzungen dafiir sind schlecht, denn es gibt kein gemeinsames Interesse bei den
Patienten aufler jenem, bestens versorgt zu sein, aber niedrige Kassenbeitrage zu
bezahlen. Die Patienten konnen jedoch die Qualitdt der Versorgung nicht bewerten,
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und auf die Hohe der Kassentarife haben sie keinerlei Einfluss. Alle anderen Pati-
enteninteressen sind zu differenziert und unterschiedlich — jeder Kranke ist ein be-
sonderer Fall —, als dass die Menschen sich bemiiffigt fiihlen konnten, sie in einem
freiwilligen Zusammenschluss nach der Devise ,,Gemeinsam sind wir stark® als
Gegenlobby zu artikulieren. Insofern sind Patienten nur eine besondere Gruppe der
Verbraucher. Deren Interessenvertretung ist ebenfalls schwach.

Eine Ausnahme bilden allerdings jene Gruppen von Patienten, die in einer
Selbsthilfegruppe oder ,,Liga“ Unterstiitzung in ihren Leiden suchen: Rheumatiker,
Bluthochdruckpatienten, Krebsnachsorge, Eltern von Kindern mit seltenen Krank-
heiten etc. Ahnlich wie die Autoindustrie beim ADAC hat sich hier die Pharmazeu-
tische Industrie aus Eigeninteresse einen weiteren Einflussbereich fiir ihr Lobbying
gesichert. Sie unterstiitzt diese Gruppen und die in ihnen als Meinungsbildner wir-
kenden Arzte in vielfiltiger, meist allerdings eher verborgener als offenkundiger
Weise zugunsten des Absatzes von Spezialpriparaten. Ob damit eher Gutes oder
eher Schlechtes bewirkt wird, muss im Einzelfall bewertet werden. Generell néhrt
aber jegliche verborgene Unterstiitzung durch die anbietende Wirtschaft den Ver-
dacht, dass hier Absatzinteressen vor Gesundheitsinteressen rangieren. Mit nichts
lasst sich ndmlich so viel Geld verdienen wie mit chronisch Kranken, wenn man
einen ,,Klassiker” unter den Behandlungs-Préparaten im Angebot hat. Im Zusam-
menspiel mit den Leistungserbringern und ihren Organisationen haben sich auf die-
sem Boden besonders effektive Lobbyistenzirkel etabliert.

Die Vertretung von Patientenrechten hat sich neben einer Reihe kleinerer Or-
ganisationen der Bundesverband der Verbraucherzentralen zum Ziel gesetzt. Er hat
seine Anstrengungen in jiingster Zeit verstérkt, als Patientenlobby zu wirken. Seit es
in der Bundesrepublik ein Verbraucherministerium gibt, hat dieser Verband an Ein-
fluss gewonnen. Aber wenn man sich vergegenwirtigt, mit welchen Summen die
Hersteller von Pharmazeutika und Medizingeriten ihre Produkte vermarkten, und
welcher Betrag in all diesen Organisationen fiir interessenunabhingige Patientenin-
formation zur Verfiigung steht, steht man bedriickt vor dem Zahlenverhiltnis von
1000 zu 1.

Natiirlich ist eine Ursache fiir die Schwiche von Patientenorganisationen auch
darin zu sehen, dass die Patienten immer noch in einer Art Versorgungsmentalitét
verhaftet sind: sie sind gezwungen, einen hohen Pflichtbeitrag zu zahlen, dafiir
wollen sie dann eine Rundum-Versorgung, die sie weiteren Nachdenkens enthebt.
Die Erziehung zu einer anderen Art des Umgangs mit der eigenen Gesundheit und
der Verantwortung dafiir wurde bisher weder angeboten noch eingefordert. Sie kann
auch keinesfalls von einem Tag auf den anderen Erfolg haben, zumal die Medizin-
Lobbyisten daran nicht das geringste Interesse zeigen: nur ein dumm gehaltener
Patient bezahlt willig immer mehr. Allerdings weisen amerikanische Untersuchun-
gen nach, dass informierte Patienten, die ihre Erkrankung und den Heilungsprozess
aktiv begleiten, rascher gesunden.

Das Eckpunktepapier hitte hier wirklich Eckpunkte markieren miissen, um Lei-
stungen zur Gesundheitsvorsorge zu honorieren und den Patienten Beurteilungskri-
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terien flir die Qualitdt von Gesundheitsleistungen und damit Wahlmoglichkeiten
nahe zu bringen. Nichts davon ist geschehen, sondern das System ist fiir die Versi-
cherten undurchsichtig wie eh und je. Sie haben so gut wie keinen Einfluss auf seine
Ausgestaltung, sondern kénnen und miissen lediglich zahlen. Das deutsche Gesund-
heitswesen ist nach dem amerikanischen das zweitteuerste der Welt, aber seine Lei-
stungen sind, wie die vergleichende Untersuchung der Bertelsmann-Stiftung gezeigt
hat, eher mittelmaBig. Doch kaum drohen die pharmazeutische Industrie und die
Arzte mit Einschnitten bei der Versorgung oder dem Abbau von Arbeitsplitzen in
Deutschland, so malen die am meisten verbreiteten Medien eine drohende Katastro-
phe an die Wand. Sofort knickt die Politik ein, und die ndchste Runde der Beitrags-
steigerungen ist eingeldutet.

Deshalb kann letzten Endes nur eine Durchleuchtung des Lobbyismus in
Deutschland langsam Verhaltensédnderungen bewirken. Wenn allen Wahlerinnen
und Wihlern ihre Aufgabe bewusst ist, nur Menschen in die Parlamente zu wihlen,
die unabhingig sind und die sich nicht von Lobbyisten beeinflussen lassen, weil das
in irgendeiner Weise fiir sie vorteilhaft ist, konnte sich etwas dndern. Lobbyisten
stehen nicht zur Wahl, sondern sind bezahlte Angestellte; sie wechseln auch nicht,
wenn Kanzler oder Parteien wechseln, sondern bleiben kontinuierlich am Platz.
Deshalb miissen sie kurz gehalten und von einer starken Politik kontrolliert werden.
Derzeit ist aber die Politik schwach und der Lobbyismus so stark wie nie. Im Be-
reich des staatlichen Gesundheitswesens ist dies besonders verhidngnisvoll.

Transparency International fordert transparente Verhéltnisse. Abgeordnete sol-
len Nebeneinkiinfte und Nebenjobs offen legen. Genauso aber sollen die beim Bun-
destag zugelassenen Verbédnde transparente Verhaltenskodices vorlegen, damit jeder
weil}, woran er ist und wie die Lobby arbeitet. Es muss einfach klar sein, dass das
Absatzinteresse der Hersteller von Arzneimitteln und Medizingerdten nicht jedes
Mittel und jede Marketingmethode rechtfertigt. Gesundheitsinteressen haben Vor-
rang.



Politische Handlungsdefizite im Gesundheitssystem 131

Komplizen in der Politik
Politische Handlungsdefizite im Gesundheitssystem

Markus Jantzer

Der langjéhrige Président der Bundesarztekammer (1978 bis 1999), Karsten Vilmar,
hat auf den jdhrlich stattfindenden Arztetagen gerne auf Lenin zuriickgegriffen.
,»Wenn du dir die Macht im Staate sichern willst, dann fange damit im Gesundheits-
wesen an®, zitierte Vilmar sinngeméaf das politische Genie des 20. Jahrhunderts und
Griinder der Sowjetunion, Wladimir Iljitsch Uljanow. Vilmar, der 30 Jahre lang
erfolgreich als Spitzenfunktionir fiir die Interessen seines Berufsstandes gestritten
hat, war davon iiberzeugt, dass Lenin — mit dem ihn sonst freilich nicht viel verband
— richtig lag.

Wer im Gesundheitswesen das Sagen hat, dort das Leistungsgeschehen und die
Finanzstrome mitbeeinflusst, sitzt im Zentrum der politischen Macht. Das gilt auf
allen Ebenen: international, national und kommunal. Kein Geringerer als der dama-
lige Vize-Prasident der USA, Al Gore, musste sich Ende der 90er Jahre gegen die
Pharma-Konzerne stellen und sie massiv unter Druck setzen, damit sie den Staaten
im Stiden Afrikas Anti-Aids-Préparate zu Preisen anbieten, die diese auch bezahlen
konnen. Die Aids-Epidemie, versuchte Gore den Wirtschaftskapitéinen ins Gewissen
zu reden, sei nicht nur eine Quelle des Profits, sie sei aulerdem eine ernsthafte Be-
drohung fiir die Menschheit. Die Wirtschaftsfiihrer lenkten schlieBlich ein.

Auf nationaler Ebene erklart der Bundeskanzler die Gesundheitspolitik kurzer-
hand zur Chefsache, wenn es darum ging, Unbill fiir die Pharma-Unternehmen zu
verhindern. Helmut Kohl (CDU) zwang 1995 Bundesgesundheitsminister Horst
Sechofer (CSU), die geplante Positivliste fiir Arzneimittel im Orkus zu versenken.
Im Herbst 2001 untersagte Kohls Nachfolger im Amt, Gerhard Schréder (SPD),
nach einem kurzen Gespriach mit Vertretern von Pharma-Multis und dem Vorsitzen-
den der Industriegewerkschaft IG Bergbau, Chemie und Energie, Hubertus
Schmoldt (SPD), seiner Gesundheitsministerin Ulla Schmidt (SPD), die Preise fiir
bestimmte Arzneimittelgruppen um 250 Millionen Euro abzusenken.

Fiir Kommunalpolitiker, regionale GewerkschaftsgrofBen und Kirchenvertreter
halten die Einrichtungen des Sozial- und Gesundheitswesens eine Reihe von Post-
chen bereit, in denen diese so herrlich miteinander kliingeln kdnnen: in Krankenhéu-
sern, Krankenkassen, Wohlfahrtsverbianden, Ausschiissen. Die Kliniken sind eine
Macht. 1,1 Millionen Menschen sind bundesweit in den Krankenhdusern beschaftigt.
In vielen Kommunen gehoren sie zu den grofBten Arbeitgebern.

Das Gesundheitswesen ist mit iiber 250 Milliarden Euro Jahresumsatz — und
damit einem etwas groferen Budget, als ihn Bundesfinanzminister Hans Eichel
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(SPD) verwaltet — nicht nur ein bedeutender Wirtschaftsfaktor. In dieser Branche
geben sich auBlerdem politische Funktionstridger aus den unterschiedlichsten Lagern
und Gruppierungen ein Stelldichein, verdienen daran oder leben davon — und sind
somit durch ein starkes Band gemeinsamer Interessen miteinander verbunden: Par-
teien, Gewerkschaften, Kirchen.

Auch die Medien darf man zum Club zdhlen, denn viele von ihnen, insbesonde-
re yellow press, Fernsehen und Regionalzeitungen wissen, dass sie mit Gesund-
heitsthemen viele Leser und Zuschauer erreichen und binden. Das wiederum nutzen
die Anbieter von Gesundheitsleistungen, allen voran die Pharma-Industrie, um mit
viel Aufwand und Geld professionell aufbereitetes PR-Material grofflichig in die
(nicht immer durch Fachwissen behelligten) Redaktionen zu streuen. Von dort ist
der Weg in die Hirne und Herzen der Leser und Zuschauer nicht mehr weit. Ge-
sundheitsthemen bieten sich fiir Kampagnen geradezu an, sind sie doch héufig in
hochstem MaBe emotional besetzt: Arzte entscheiden iiber Leben und Tod.

Reformen auf dem Riicken der Versicherten und Patienten

Auf diesem Acker gedeiht die Lobbyarbeit der Gesundheitsbranche préchtig. Das
21-seitige Konsenspapier der All-Parteien-Koalition in Berlin, mit dem die Gesund-
heitsreform 2004 vorbereitet wurde, legt davon eindrucksvoll Zeugnis ab. Stellver-
tretend fiir die Méchtigen im Gesundheitswesen hat die Runde der Spitzenpolitiker
aus Bund und Léindern ein Biindnis gebildet fiir die Interessen der Branche und
gegen die Interessen des Volkes. Im Kern bringt die nichste Reform nach dem Ver-
handlungsergebnis vom 21. Juli 2003 eine Lastenverschiebung zum Nachteil von
Versicherten und Patienten; flankiert von Nebelkerzen, Absichtserkldrungen, Wort-
hiilsen und in Einzelbereichen ein bisschen gesundheitspolitischen Fortschritt, den
aber im Schneckentempo.

Die Verhandlungsfiihrer der Runde wissen das. Zu deutlich ist der Widerspruch
zwischen der in dem Eckpunktepapier schriftlich formulierten Kritik am aktuellen
Zustand des Gesundheitswesens und den darin vorgebrachten Therapievorschldgen.
Auffallend ist auch: Gleichsam verschdmt kommen die ,,Reformer* erst auf Seite 17
zur Sache: Dort findet der Leser die Attacken gegen die Versicherten und Patienten
in Form von Leistungsausgrenzungen, erhdhten Zuzahlungen, dem Ende der iiber
ein Jahrhundert giiltigen parititischen Finanzierung. Der materielle Kern der Be-
schliisse steht auf der allerletzten Seite: In den Jahren 2004 bis 2007 sollen die ge-
setzlichen Krankenversicherungen um insgesamt 66 Milliarden Euro entlastet wer-
den. Dies soll mit neun Milliarden Euro (13,6 Prozent) zu einem relativ geringen
Anteil durch einen Umbau der Strukturen des Gesundheitswesens gelingen; zu 57
Milliarden Euro (86,4 Prozent) geht der Verschiebebahnhof zu Lasten der Wahler.
Das Versprechen, dass die Krankenkassen im Gegenzug ihre Beitrdge senken wer-
den, steht auf wackligen Fiilen und wird nicht einmal anndhernd die Gréenordnung
der zusétzlichen Belastungen fiir die Versicherten erreichen.
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Wie hart die Gesundheitspolitiker die Zustinde im deutschen Gesundheitswe-
sen kritisieren, dazu seien einige Zitate aus der ersten Vorlage fiir die Gesundheits-
reform 2004 angefiihrt. ,,Die Versicherten ... miissen von Betroffenen zu Beteiligten
werden.” Sie sind es derzeit also nicht. Unverzichtbar sei die ,,Herstellung von
Transparenz iiber Angebote, Leistungen, Kosten und Qualitéit”. (Erst) ,,auf dieser
Grundlage konnen die Versicherten Entscheidungen iiber Versicherungs- und Ver-
sorgungsangebote treffen*. Auf deutsch: Die Biirger sind so schlecht iiber die Ge-
sundheitsleistungen informiert, die sie tdglich konsumieren und finanzieren, dass sie
als Verbraucher nicht in der Lage sind, souverdne Entscheidungen zu treffen.

Weiter im Text der Erkenntnisse und Absichtserkldrungen der All-Parteien-
Koalition (ohne die PDS): ,,Patienten- und Behindertenverbénde einschlielich der
Selbsthilfe erhalten fiir Fragen, die die Versorgung betreffen, ein qualifiziertes An-
trags- und Mitberatungsrecht in den Steuerungs- und Entscheidungsgremien.” Sie
haben es also nicht. ,,Eine an den Patientenbediirfnissen orientierte Gestaltung der
Versorgung muss das Sektorendenken {iberwinden.* Die strikte Trennung der Sekto-
ren ambulante und stationdre Versorgung, die fiir das deutsche Gesundheitswesen
charakteristisch ist, ist also hinderlich fiir eine ,,an den Patientenbediirfnissen orien-
tierte* Versorgung.

Noch eine Absichtserkldrung: ,In der drztlichen Versorgung wird ein Wettbe-
werb um das beste Versorgungskonzept in Gang gesetzt.” Der Wettbewerb muss —
wohlgemerkt — nicht etwa beschleunigt werden; er muss iiberhaupt erst in Gang
gesetzt werden.

Die Leistungsanbieter gehen nach Feststellung der Politiker missbrauchlich mit
dem Geld der Versicherten um. Es gelingt nicht, sie zu wirtschaftlichem Verhalten
zu zwingen, denn, so steht es im Eckpunktepapier, die Wirtschaftlichkeitspriifungen
der &rztlichen Behandlungen und Verordnungen sind ,,nicht ausreichend wirksam®.
Auch konstatieren die Gesundheitspolitiker von SPD, Union, Griine und FDP, dass
es im Gesundheitswesen zu ,,Falschabrechnungen und Korruption* kommt.

Keine Anderung der Strukturen

Was aber sind ihre Vorschlidge, um diese von ihnen festgestellten strukturellen Defi-
zite zu beseitigen? Was muss sich also Andern bei den Krankenhiusern, den Arzten,
den gesetzlichen Krankenkassen, den Apothekern, den Medikamentenherstellern,
den Kassenirztlichen Vereinigungen, den Arztekammern, den Berufsgerichten, den
Organen der Selbstverwaltung des Gesundheitswesens sowie den Landes- und Bun-
desgesundheitsministerien als Aufsicht fiilhrenden Korperschaften; was muss sich
dort &ndern, damit Transparenz und Wettbewerb und damit Preissenkungen und
Qualititssteigerungen Wirklichkeit werden? Es ldsst sich in einem Satz sagen: Das
MalBnahmenbiindel, auf das sich die Politik fiir den erforderlichen Strukturwandel
geeinigt hat, ist kiimmerlich. Die Gesundheitspolitiker springen zu kurz. Und weil
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sie das schon seit Jahrzehnten und wider besseres Wissen tun, driangt sich der Ein-
druck auf: Sie wollen gar nicht an die verschwenderischen Strukturen ran.

Obwohl der Anstieg der Ausgaben fiir Arzneimittel in den letzten fiinf Jahren
,uberproportional” war und ,,nicht allein medizinisch begriindet werden kann®, wird
sich in diesem Bereich wenig &ndern. In Punkt 5 von 13 Unterpunkten zum Arznei-
mittelbereich fillt die SPD vor der Pharma-Industrie auf die Knie: ,,Positivliste und
Negativliste sind entbehrlich, heiit es dort. Es klingt wie: ein fiir allemal. Es gibt
im Detail Korrekturen, die zum Teil tendenziell preissenkend wirken diirften. Am
Gesamttrend, der seit Jahren ungebrochen ist, wird sich aber nichts dndern: Die
Ausgaben fiir Arzneimittel werden auch in Zukunft ,,iiberproportional steigen. Das
,Heer von Pharmalobbyisten in der deutschen Hauptstadt™ und die Rechtsanwalts-
kanzleien, die in den vergangenen Monaten dem Gesundheitsministerium im Auf-
trag der Industrie nahezu taglich mit Klagen gedroht haben (Der Spiegel Nr. 31 vom
28. Juli 2003), haben ganze Arbeit geleistet.

Zur ,,Verbesserung der Qualitit der Patientenversorgung™ sollen die ,,Partner
der gemeinsamen Selbstverwaltung*, also wie gehabt Arzte- und Kassenfunktionire,
ein ,Institut fiir Qualitdit und Wirtschaftlichkeit im Gesundheitswesen™ griinden.
Dieser Apparat soll nach dem Beschluss der Politik ,,Fragen von grundsétzlicher
Bedeutung™ behandeln. Es handelt sich also offenkundig um einen vom Patienten-
alltag abgeriickten Elfenbeinturm. Das Institut wird nicht mit dem Ziel gegriindet,
nutzlose oder schéddliche Medikamente aufzuspiiren oder umstrittene arztliche Be-
handlungsmethoden zu begutachten, wie dies zum Schutz der Verbraucher seit Jah-
ren gefordert wird.

Zur Verbesserung der Qualitét der Patientenversorgung wird aullerdem ,,in den
drztlichen Praxen ein internes Qualitdtsmanagement eingefiihrt™. Die Politiker sagen
kein Wort, was sie sich darunter vorstellen oder was geschieht, wenn Arzte kein
internes Qualitdtsmanagement einfithren. Eine nichtssagende, unverbindliche Wort-
hiilse, die in oberflachlichen TV-Talkshows Eindruck macht, in der Praxis aber ohne
Folgen bleiben wird.

Zur Verbesserung der Qualitit der Patientenversorgung miissen Arzte ,konti-
nuierlich® an ,,interessenunabhéngigen* Fortbildungen teilnehmen. Woher plétzlich
die unabhingigen Anbieter von Fortbildungsveranstaltungen kommen sollen, dar-
iiber darf gerédtselt werden. Dieser Bildungssektor wird von der Pharma-Industrie
dominiert: Sie bestimmt die Inhalte und bietet Arzten Veranstaltungen zu Niedrig-
preisen an. Da wiirde der in Jahrzehnten systematisch verwohnte Berufsstand den
Aufstand proben, wenn er eines Tages Pharma-freien Fortbildern reale Preise zahlen
miisste. Das weill auch die Politik und will sich erst gar nicht die Finger schmutzig
machen. Sie verpflichtet deshalb die Kassenérztlichen Vereinigungen, ,,ihre Mitglie-
der auf die Einhaltung ihrer Fortbildungspflichten zu iiberpriifen*. Ausgerechnet die
KVen, die es seit Jahren vortrefflich verstehen, Vorschriften des Gesetzgebers durch
Nichtbeachtung zu unterlaufen!

Im Gesundheitswesen wird, dariiber sind sich alle einig, eine Menge Geld —
manche sagen eine halbe Milliarde Euro jahrlich — verschwendet. Auf eine der Ur-
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sachen weist der Sachverstidndigenrat immer wieder hin: Es gibt in Deutschland zu
viele niedergelassene Arzte. Jeder dieser Arzte erhilt mit seiner Zulassung zur kas-
sendrztlichen Versorgung auf Lebenszeit ein gesichertes und iiberdurchschnittliches
Einkommen. Das ist so, ungeachtet des Gejammers und der StraBBenproteste, mit
denen die Arztelobby Andrea Fischer (Griine), Schrdders erster Gesundheitsministe-
rin eingeheizt hat. Dass es den Arzten besser geht als fast allen anderen Berufsgrup-
pen, zeigt die Insolvenzstatistik: Selbst in den Jahren des budgetierten Gesamthono-
rars ist fast keine der iiber 110.000 Arztpraxen pleite gegangen — dies, obwohl viele
Arzte von wirtschaftlicher Praxisfiihrung nicht viel verstehen.

Zum Frohlocken der Arzte und ihrer Funktionire wollen Schmidt und Seehofer
jetzt auch noch die Budgetierung des Gesamthonorars abschaffen. Der Honorardek-
kel, mit dem das Honorarwachstum begrenzt wird, soll im Jahr 2007 zu Gunsten von
»arztgruppenspezifischen Regelleistungsvolumina“ fallen. Ein biirokratisches Mon-
ster, das die Honorare und damit natiirlich auch die Kassenbeitrage der Versicherten
steigen ldsst. Der ,,Grundsatz der Beitragsstabilitét ist dann nur noch ,,zu beachten*.

An den Wirtschaftlichkeitspriifungen soll sich, obwohl sie als ,nicht ausrei-
chend* kritisiert werden, nichts &ndern. Festgehalten wird, dass sie ,.kiinftig durch
darauf spezialisierte Personen durchgefiihrt werden®. Als ob heute Maler und Lak-
kierer die drztlichen Dokumente priiften! Das Problem ist nicht die Qualifikation des
Priifpersonals, sondern die mangelnde Ernsthaftigkeit, mit der die KVen diesen Job
machen.

Vollig unzureichend reagieren wollen die Politiker auf die von ihnen selbst
konstatierten ,,Falschabrechnungen und Korruption im Gesundheitswesen®. Auf dem
Papier verpflichten sie Kassen und KVen, ,,entsprechende Priif- und Ermittlungsein-
heiten einzurichten“. Als ob es die heute nicht géibe! Aber vielleicht sind die ja nicht
entsprechend”.

Ambulanten und stationiren Sektor verbinden

Praktisch keine Konsequenzen ziehen die Gesundheitspolitiker aus der eigenen
Erkenntnis, dass die mangelnde Kooperation und Koordination zwischen dem am-
bulanten und dem stationéren Sektor teuer und der Qualitit der Patientenversorgung
abtraglich ist. Zwar pléadieren sie fiir so genannte medizinische Versorgungszentren,
,die fiir die Patienten und Patientinnen Versorgung aus einer Hand anbieten®, aber
sie geben ihnen keine Existenzchance. Denn sie sind ,,wie niedergelassene Arzte im
Rahmen der vertragsérztlichen Bedarfsplanung zuzulassen®. Der Punkt ist aber:
Medizinische Versorgungszentren, in denen Arzte und nichtirztliche Heilberufe
zusammenarbeiten sollen, machen fiir diese aus betriebswirtschaftlichen Griinden
vor allem in Ballungszentren Sinn. Und dort sind auf Grund der hohen Arztdichte
die Fachgebiete in der Regel gesperrt. Die Versorgungszentren, so wiinschenswert
sie sein konnten, werden also eine Raritét bleiben.
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Eine andere Moglichkeit, die Mauer zwischen dem ambulanten und dem statio-
ndren Sektor durchlédssig zu machen, ist das Modell der ,,integrierten Versorgung®.
Deshalb erklart die Politik auch, ,,juristische Barrieren und 6konomische Hemmnis-
se“ zu beseitigen. Thre Ansétze bleiben aber zaghaft: Denn fiir die integrierte Ver-
sorgung darf maximal ein Prozent der Gesamtvergiitung zur Verfiigung gestellt
werden. Und das zundchst einmal nur probeweise in den Jahren 2004 bis 2006. Es
ist kaum vorstellbar, dass sich unter diesen Umstinden Arzte und Krankenhduser
finden werden, die einen solchen Vertrag.

Bisher diirfen Krankenhausérzte ambulante Leistungen erbringen, wenn sie da-
zu ,,personlich erméchtigt sind. Die Politiker bekennen sich dazu, dass sie diese
Teiloffnung um das Rechtsinstrument der ,,institutionellen Erméchtigung® der Kran-
kenhéuser erweitern wollen. Auch hier gehen sie zaghaft vor: Die Kliniken werden
nur dann und nur so lange als Institution fiir ein entsprechendes Fachgebiet gedftnet,
bis sich ein Kassenarzt in der Region niederlésst, der in der Lage ist, die ambulante
Versorgungsliicke zu schlieBen. Die Klinik soll den Liickenbiiler auf Abruf machen.

Ulla Schmidt hat wenige Tage nach der Vorlage fiir die nichste Gesundheitsre-
form mit einem einzigen Satz erkldrt, warum das Gesundheitswesen trotz seiner
Verschwendung und seiner Qualitétsdefizite — iiber die Politiker aller Parteien kla-
gen — in seiner Struktur unangetastet bleiben soll: ,,Mehr war politisch nicht durch-
setzbar, hat sie gesagt. ,,Gegen die Lobby und die sie vertretenden Abgeordneten®,
hat sie nicht gesagt.

Auch die Debatte iiber die in Aussicht gestellte Biirgerversicherung, die als
Ventil fiir den Arger der Offentlichkeit iiber die All-Parteien-Eckpunkte erdffnet
wurde, spricht Binde: Sie lenkt vom Kern des Problems ab: Das sind die iiberh6hten
Ausgaben im Gesundheitswesen. Freilich spricht vieles dafiir, in einer Biirgerversi-
cherung alle Einkommensbezieher zur Finanzierung der gesetzlichen Krankenversi-
cherung heranzuziehen. Aber preiswerter wird dadurch das Gesundheitswesen nicht.
Dazu miisste sich die Politik an die Angebotsbedingungen wagen — und sich gegen
die Lobbyisten stemmen.
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Die Pharma-Lobby
Der Mut zur Uberdosis Macht

Kurt Langbein

Gruppen zur Interessensvertretung jenseits der Institutionen der demokratischen
Republik gibt es in allen Schattierungen. Greenpeace etwa formiert eine Umwelt-
lobby, die zu ihren besten Tagen GroB3konzerne zum Erzittern brachte. Die Lobbies
der Erdol- und der Riistungsindustrie dagegen bringen regelmiflig uns alle zum Er-
zittern, wenn sie wieder einmal am Steuerrad der Weltpolitik drehen, um ihre Roh-
stoffquellen abzusichern oder fiir Nachschubbedarf an ihren teuren Zerstérungsma-
schinen zu sorgen. Allen ist gemeinsam, dass sie ihr Repertoire erweitert haben.
Neben der intransparenten direkten Einflussnahme auf Politik und wirtschaftliche
Rahmenbedingungen gehort die Steuerung der 6ffentlichen Meinung in der Infor-
mationsgesellschaft zu den zentralen Werkzeugen der gro3en Lobbies.

Die Pharma-Industrie hat diese Lektionen gut verarbeitet und fithrt den Krieg
um die Kopfe mit der Schlagkraft einer modernen Armee und allen Tricks zur Ma-
nipulation der Offentlichkeit, die Geheimdienste seit Jahrhunderten entwickelt ha-
ben. Auch noch nach dem Ende des Industriezeitalters mit seinem mechanistischen
Weltbild von den Korperfunktionen, mitten in der Informationsgesellschaft mit
ihrem gesicherten Wissen liber die Komplexitit des menschlichen Organismus ge-
lingt es ihr scheinbar miihelos, den Menschen der reichen Staaten chemische Re-
zepturen — nun halt gentechnisch verfeinert — als Losung ihrer Gesundheitsprobleme
anzudrehen und dabei auch noch zu den profitabelsten Industriesparten zu gehoren.
Ein Kunststiick, das zu ndheren Betrachtungen herausfordert.

Der Preis des Fortschrittes

Mit der massiven Einflussnahme auf Denken und Handeln der Medizinerzunft hat
die chemische Industrie in rund einem Jahrhundert fast alle anderen Forschungs-
richtungen und Denkansétze in der medizinischen Forschung an den Rand gedringt.
Da mag die Psycho-Neuro-Immunologie noch so eindrucksvoll belegen, wie stark
die psychische Verfassung das Immunsystem und damit die Prozesse der Erkran-
kung und Gesundung steuert, da mag die Epidemiologie noch so genau nachvoll-
ziehbar machen, wie sehr Lebensbedingungen iiber Gesundheit oder Krankheit ent-
scheiden, der gesamte Medizinbetrieb bleibt in seinem réhrenformigen Denken und
den ritualisierten Handlungen verhaftet: Einer ,,Diagnose® genannten mechanischen
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Zuordnung von Beschwerden zu ein, zwei Korperfunktionen folgt eine ,,Therapie®
genannte Verabreichung von ebenso vielen Chemikalien.

Ein teures Ritual: In Deutschland sind die jahrlichen Ausgaben der Kranken-
kassen fiir Arzneimittel heute mit 23 Milliarden Euro mehr als doppelt so hoch wie
noch im Jahr 1990. Schon seit einigen Jahren wird fiir die Chemiecocktails gegen
Krankheiten und Risikofaktoren mehr ausgegeben als fiir alle 120.000 niedergelas-
senen Arzte zusammen — ein Missverhiltnis, dass alleine schon als Impuls fiir eine
Totalreform ausreichen miisste.

Schuld an den explosionsartig steigenden Arzneikosten sind nicht noch mehr
arztliche Verordnungen — die lassen sich angesichts der Tatsache, dass ein
65jahriger Biirger heute durchschnittlich téglich sechs Arzneimittel schluckt, kaum
vermehren. Die enormen Kostensteigerungen — alleine von 2001 auf 2002 waren es
11,2 Prozent — entstehen ausschlieSlich durch den Ersatz vorhandener durch immer
teurere neue Préparate, die von den Konzernen auf den Markt gepusht werden —
angeblich zum Nutzen der Patienten. Arnold Relman und Marcia Angell, zwei ehe-
malige Chefredakteur des ,,New England Journal of Medicine*, haben die Behaup-
tung tiberpriift und die Neuerungen griindlich analysiert. Das erniichternde Ergebnis:
Nur 15 Prozent der seit 1990 neu zugelassenen 1000 Priparate enthalten Wirkstoffe,
die den Patienten tatsdchlich nachweisbar mehr niitzen als ihre Vorgénger.

Der Fortschritt der iberwiegend auf Arzneitherapie reduzierten Medizin ist in
der Tat insgesamt bescheiden: bis heute ist gegen die groBen Killer Herztod und
Krebs ebenso kein Kraut gewachsen wie gegen den groflen Quélgeist Rheuma, und
das rasche Ansteigen der Allergien, Demenzen und Stoffwechselkrankheiten wird
schlicht ratlos beobachtet und mit einer Fiille von wenig wirksamen Mitteln zur
Symptomlinderung begleitet.

Und dennoch gelingt es der Arzneimittelindustrie, den gegenteiligen Eindruck
nachhaltig zu erwecken. Mit einem gut ausgefeilten Repertoire an Steuerungsmali-
nahmen hdmmern die Marketingstrategen in den Konzernen erfolgreich das Bild
vom wachsenden Segen der immer teureren Arzneien in die Kopfe der Arzte und
Biirger.

Medizin fiir Aktionire

Es beginnt bei der Entscheidung, wonach iiberhaupt geforscht wird, und endet bei
der Entscheidung, wer iiber die Veroffentlichung der Forschungsergebnisse ent-
scheidet. Bei der Entscheidung nach der Forschungsrichtung spielt die Industrie die
Hauptrolle — nur noch weniger als zehn Prozent der Forschungsmittel werden in den
nach Riickgang des staatlichen Einflusses lechzenden OECD-Staaten offentlich
bereitgestellt. Ursachenforschung findet so praktisch nicht mehr statt. Und auch bei
der Auswahl der Krankheiten, zu denen Arzneien gefunden werden sollen, ist der
Handlungsspielraum der Pharma-Manager begrenzt: Nur ,,Blockbuster — Top-
Bestseller, die wéihrend der Patentzeit siindteuer einem moglichst breiten Publikum
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verkauft werden konnen — sorgen fiir die fiir die eigene Existenzsicherung notigen
Aktienkurse. Seltenere Erkrankungen scheiden da wegen der begrenzten Absatz-
moglichkeiten ebenso aus wie solche, die iiberwiegend mittellose Menschen befallen
— mit ein Grund, warum Malaria bis heute nicht wirksam behandelt werden kann.

Wenn der Wert eines Weltkonzern am Erfolg eines einzigen Produktes héngt —
Bayers Absturz nach der ,,Lipobay“-Affére zeigt das — dann ist jedes Forscherwort
zu diesem Produkt bedeutsam. Deshalb wird es auf die Goldwaage gelegt. Die Top-
Wissenschaftler aller Staaten in den Gebieten Biotechnologie, Pharmakologie und
Medizin stehen fast ausnahmslos auf der Payroll der Pharma-Riesen. Ohne deren
Forschungsgelder und Einfluss geht iiberhaupt nichts mehr in der Medizinforschung.
Die Dimensionen hat Mitte September 2001 ein gemeinsames Editorial der Heraus-
geber von zwolf der weltweit angesehensten Medizinjournale deutlich gemacht.
Darin wird in eindringlichen Worten ein Trend beschrieben, der die unabhingige
Forschung an den Rand des Abgrunds zu bringen droht. Immer héufiger seien die
Leiter von Studien nur noch bezahlte Strohménner, heiBt es hier sinngemél, die sich
einkaufen lassen, um einer von den Herstellern durchgefiihrten Untersuchung den
Anschein wissenschaftlicher Seriositit und Unabhéngigkeit zu verleihen. ,,Sie selbst
haben dabei keinerlei Einfluss auf das Design der Studie, keinen Zugang zu den
Rohdaten und nur geringe Moglichkeiten, die Ergebnisse selbst zu interpretieren®,
schreiben die versammelten Chefredakteure und Herausgeber. ,,Fiir Wissenschaftler,
die sich selbst respektieren, sind diese Bedingungen ein Schlag ins Gesicht. Trotz-
dem machen sie es, weil sie wissen, dass der Sponsor der Studie spielend jemand
anderen findet, der dazu bereit wére.*

Grofle Geschenke erhalten die Freundschaft

An der Angel der Pharmaindustrie hingen jedoch nicht nur die direkt von ihr beauf-
tragten Forscher. In Wahrheit ist Marketing, die Erforschung der Markte, das ei-
gentliche Kerngeschéft der Pharmabranche. Gut ein Drittel aller Erldse werden dafiir
eingesetzt, dem gesamten Medizinbetrieb einen pragenden Stempel aufzudriicken.

Nahezu jeder Mediziner wird vom Studium bis zum Ruhestand heftigst um-
worben. Ein Autor der Zeitschrift der Amerikanischen Arztevereinigung hat berech-
net, dass durchschnittlich fiir einen einzigen Arzt pro Jahr 10.000 Euro aufgewendet
werden, um sein Verschreibungsverhalten zu beeinflussen.

15.000 Pharmareferenten sorgen alleine in Deutschland dafiir, dass ein Durch-
schnittsmediziner 170mal pro Jahr besucht und mit Informationen iiber die Vorteile
der tollsten Neuheiten bearbeitet wird — das ist weit mehr, als ein gewdhnlicher
Vertriebsapparat in jeder andern Branche.

,Begleitforschung™ nennt sich eine weitere subtile Form der Beeinflussung.
Bayer etwa organisierte Zirkeltreffen fiir Arzte, die , miindliche Berichte iiber fiinf
Therapiefélle” mit dem Anti-Diabetikum Glucobay abgeben sollten. 350 Euro Be-
raterhonorar fiir diese aufwindige Leistung sorgten fiir entsprechende Stimmung.
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,,Wir haben ein unkonventionelles Angebot fiir Sie: Sie behandeln zunichst 20 Pati-
enten mit Teveten und teilen uns Thre Erfahrungen auf diesen Fragebdgen mit. Dann
laden wir Sie zu einem Auswertungsseminar ein, mit Anreise, Theaterbesuch und
Unterbringung im First-Class-Hotel zu unseren Kosten. Fiir zwei Personen. Dann
sehen wir weiter.“ Solche Angebote wurden Deutschen Arzten 1998 hundertfach
gemacht. Um sein neues Mittel gegen Bluthochdruck auf dem Markt zu platzieren,
war dem englischen Pharmakonzern SmithKlineBeecham nichts zu teuer. Er hatte
Arzte zum verlingerten Sommerwochenende nach Paris eingeladen.

Und solche Geschenke zeigen Wirkung. Wissenschaftler untersuchten, wie sich
ein luxuridéses Symposium an einem tollen, exotischen Ort auf die Verschreibungs-
laune der eingeladenen Mediziner auswirkt. Dazu iiberpriiften sie, wie hiufig die
Teilnehmer zwei Medikamente des Fernreiseanbieters ein Jahr vor und ein Jahr nach
dem Luxustrip auf ihren Rezeptblocken notierten. Es zeigte sich eine glatte Verdrei-
fachung der Verschreibungen. Und das, obwohl alle befragten Arzte der festen Mei-
nung waren, dass solche Verlockungen auf ihre streng wissenschaftliche Therapie-
planung nicht den geringsten Einfluss hétten.

Ahnlich die Zustinde in der #rztlichen Fortbildung. Zwei von drei Veranstal-
tungen werden — oft ohne dass dies ersichtlich wire — von Pharma-Firmen finanziert
und inhaltlich pragend mit gestaltet.

Ahnlich geht es in vielen ,,Fachgesellschaften zu. Im Leitungsgremium der
,,Deutschen Hochdruckliga®™ etwa sitzen Vertreter von zehn Pharma-Unternehmen.

,Habilitierte Pharma-Referenten” werden jene Vertreter der Mediziner-Zunft
genannt, die allzeit bereit sind, aufkommende Kritik oder auch Studienergebnisse,
die gegen den breiten Einsatz bestimmter Priparate sprechen, schon zu reden oder
zu schreiben. Auch die Einfiihrung iiberfélliger, von unabhingigen Forschungser-
gebnissen geleiteter Qualititsstandards und damit von simpler Rationalitdt in der
Therapie wird regelmifBig von der Pharma-Lobby und ihren Vasallen im Arztkittel
als ,,Eingriff in die Therapiefreiheit™ gebremst oder zu Fall gebracht. Der schleppen-
de Verlauf der Einfiihrung der ,,Discase Management Programme®, mit denen die
Regierung die Betreuung chronisch Kranker wie Diabetiker, Herz-Kreislaufpa-
tienten und Asthmatiker auf eine wissenschaftliche Basis stellen will, zeigt den Ein-
fluss der Lobbyisten: Mal schief3it eine Fachgesellschaft, dann wieder eine der vielen
von der Industrie ebenso groBziigig gesponserten ,,Selbsthilfe“-Gruppen der Patien-
ten quer, dann wieder die Kassenérztliche Vereinigung.

Die Therapie der 6ffentlichen Meinung

Dass die Medien der Mediziner — auch dank weit {iberzogener Anzeigentarife — fest
in der Hand der Industrie sind, mag nicht iiberraschen. Die meisten Studien durch-
laufen heute ein wohlgedltes System der Nachrichtenaufbereitung. Und wegen des
Werbeverbots flir verschreibungspflichtige Medikamente hat das Medizinkartell
hundert Wege gefunden, seine Inhalte getarnt an die Konsumenten zu bringen. Die
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Journalisten spielen meist bereitwillig mit. So wurden in einem Versuch Wissen-
schaftsjournalisten mit zwei verschiedenen Informationen zu einem neu entwickel-
ten Medikament beliefert. Eine war der reine lobhudelnde Pressetext iiber den Erfolg
der letzten Studienreihe. Die zweite war eine kritische Darstellung moglicher Risi-
ken des Medikaments. Exakt die Hélfte der Journalisten schrieb nur tiber die positi-
ve Seite. Die anderen 50 Prozent erwdhnten zumindest auch die kritischen Fakten.
AusschlieBlich kritische Informationen bot kein einziger Journalist seinen Lesern.

Auch die Journalisten werden inzwischen dhnlich akribisch und aufwindig be-
treut wie die Meinungsbildner unter den Medizinern. Auch ihre Kongressreisen
werden von stillen Gonnern der Herstellerfirmen finanziert. Und angesichts schwin-
dender Werbeeinnahmen gehort bei Artikeln zum Thema Arzneimitteln der sorgen-
volle Blick des Chefredakteurs auf die Liste der Inserenten des Heftes fast schon
zum Alltag.

Noch intransparenter — und gewichtiger — ist die inzwischen auch in 6ffentlich-
rechtlichen TV-Anstalten géngige Praxis, Sendungen mit gesundheitsbezogenem
Inhalt von verdeckten Sponsoren finanzieren zu lassen. Dass es dann landauf landab
stindig um ,,neue Arznei-Therapien bei...*“ geht, wenn iiber Gesundheit und Krank-
heit die Rede sein sollte, kann nur den verwundern, der diese intransparenten Prakti-
ken nicht kennt.

Der Markt steuert die Politik

All diese Praktiken sind seit gut 25 Jahren bekannt und ebenso Thema offentlicher
Debatten, wie die permanente Hochpreispolitik der Konzerne, — was nichts daran
indert, dass ebenso lange all diese teuren MaBnahmen zur Beeinflussung der Arzte
und der Offentlichkeit iiber den Arzneimittelpreis auch noch von der Allgemeinheit
finanziert wurden und werden.

Die Politik hat daran nichts gedndert — im Bezug auf die Pharmaindustrie ist
evident, dass nicht die Politik den Markt reguliert, sondern umgekehrt die Industrie
die Politik.

Dabei bediirfte der Arzneimittelmarkt in ganz besonderer Form der Regulie-
rung — denn er weist Besonderheiten auf, die entscheidende Marktmechanismen
auller Kraft setzen und die Gegenmacht der Konsumenten drastisch schwichen: Die
Entscheidung iiber den Kauf fallt nicht der Konsument (der darf iiber den Kassen-
beitrag nur bezahlen), sondern der verordnende Arzt, der selbst in keiner Form ne-
gativ an hohen Preisen zu leiden hat (gelegentlich profitiert er sogar iiber besondere
Vergiinstigungen der Hersteller). Nur ausgleichende Rahmenbedingungen konnten
dieses Ungleichgewicht egalisieren. Dass nun schon deutlich mehr fiir Arzneimittel
ausgegeben wird als fiir die Allgemeinérzte und Fachérzte gemeinsam, zeugt von
einem krassen Missverhiltnis und zeigt, dass die Pharma-Lobby dafiir sorgen konn-
te, dass die Politik fast nichts davon zu Wege gebracht hat.
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Ein Lehrbeispiel dafiir zeigte die deutsche Pharmalobby im November 2001.
Bundesgesundheitsministerin Ulla Schmidt wollte eine Preissenkung von vier Pro-
zent bei den patentgeschiitzten Arzneimitteln durchsetzen. Damit hétten die Kran-
kenkassen in den beiden Folgejahren ihre angespannten Budgets um fast 500 Mil-
lionen Euro entlasten kdnnen. Doch drei Vertreter groer Konzerne intervenierten
bei Bundeskanzler Schréder, und dieser sorgte flugs fiir die Halbierung dieser Preis-
senkung.

Wenn es um die Rahmenbedingungen fiir die chemische Industrie geht, dann
steht die deutsche Politik der US-Politik kaum nach. Dort sind es die Finanziers der
Wahlkédmpfe, die fiir entsprechende Blickwinkel bei den Gewéhlten sorgen, in der
inzwischen auf der Verliererstraf3e trotzig dahinschleichenden ehemaligen ,,Apothe-
ke der Welt“ sind es Gewerkschaften ebenso wie Landespolitiker.

Ein Bericht der ,,Zeit” iiber die Lobby-Politik von BAYER & Co hat prézise
nachgezeichnet, woran die Einfiihrung der Positiv-Liste fiir Arzneien unter dem
Gesundheitsminister Horst Seehofer (CSU) schon in den 90er Jahren des vergange-
nen Jahrhunderts gescheitert ist. Die Arznei-Industrie hatte sich vehement gegen
diese Liste gewehrt, welche die Pillen-Flut einddmmen und nur noch fiir nachweis-
lich wirksame Medikamente die Krankenkassen zur Kostenerstattung verpflichten
wollte. Dabei setzte die Industrie darauf, das Gesetzes-Werk im Bundesrat zu Fall zu
bringen und ging arbeitsteilig vor. BAYER setzte den damaligen NRW-Politiker
Wolfgang Clement unter Druck, HOECHST den Hessen Hans Eichel und WELL-
COME den damaligen niederséchsischen Ministerpriasident Gerhard Schrdder. Alle
drei stimmten schlieBlich gegen den Entwurf, was das Aus fiir die Positiv-Liste
bedeutete.

Beim Geburtstag des Verbandspréisidenten der Pharmaindustrie, Hans-Riidiger
Vogel, kam es zu einer einmaligen Geste der Unterwerfung: Der Staatssekretér des
Gesundheitsministers, Baldur Wagner, iibergab dem Pharmaprésidenten die Positiv-
liste in zerschreddertem Zustand. Papierschnipsel, das war von ihr iibrig geblieben.
Die Pharmaindustrie hatte einen triumphalen Sieg gegen die Bemiihungen errungen,
den von immer groBeren Defiziten bedrohten Kassen wissenschaftlich fundierte
Instrumente zur Qualitétssicherung und Kostenddmpfung in die Hand zu geben.

Dem sollten weitere folgen. Zuletzt im Juli 2003 scheiterte der ohnehin schon
minimalistisch verwisserte Versuch von Gesundheitsministerin Ulla Schmidt, die
Zahl der verschreibungswiirdigen Arzneien von 40.000 auf 20.000 zu reduzieren,
am Einspruch des nunmehr CDU-dominierten Bundesrates. Dem waren vergleichba-
re Interventionen der deutschen Pharma-Konzerne vorangegangen. Fiir das Wohl der
amerikanischen Konkurrenz Pfizer & Co intervenierte ohnehin schon seit einiger
Zeit der US-Botschafter personlich beim Kanzler.

Dass die derart zur Bewegungslosigkeit zusammengestauchte deutsche Politik
an der eigentlichen Geldmaschine der Pillendreher, der Patentfrist, nichts adndert,
verwundert da kaum. Die Zeit aufrechter Patente fiir einen ,,Blockbuster* gleicht
einer Lizenz zum Gelddrucken. Die Preise fiir Produkte, deren Herstellung Bruch-
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teile eines Cents kostet, werden fast beliebig auf 10, 30, ja 50 Euro pro Tagesdosis
festgesetzt.

Es ist wohl der historisch gewachsenen Verquickung der Regionalpolitik mit
den groBen Chemiekonzernen zu verdanken, dass in Deutschland die Pharma-Lobby
noch stirker ihre Interessen durchsetzen kann als im iibrigen Europa — und auch dort
diktiert sie die Struktur des Medizinbetriebes, die Ausgabenentwicklung und hat
tiber ihre Schwester Biotech auch die Zukunft im Griff.

Noch einflussreicher sind die Lobbyisten der Arzneimittelhersteller nur in den
USA.

Die Ausgaben der einzelnen Volkswirtschaften fiir das Gesundheitswesen de-
monstrieren die Konsequenzen des Lobbyismus: Die USA haben mit Abstand das
teuerste Gesundheitswesen, gefolgt von Deutschland, wo bereits jeder zehnte ver-
diente Euro fiir den Medizinbetrieb draufgeht. Staaten mit Positivlisten und einer
verniinftigen Regulierung des medizinischen Angebotes wie Finnland und die Nie-
derlande kommen mit rund einem Drittel weniger Geld aus, ohne dass dies irgend
einen messbaren Nachteil fiir die Versicherten und Patienten hitte, stellte unléngst
die Bertelsmann Stiftung in einer Vergleichstudie fest.
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»Lobbyismus ist Politikberatung*

Interview Karlheinz Maldaner (Deutsche Telekom bis Oktober 2003)

Leif: Welchen Status hat Lobbyarbeit hier am Sitz der Regierung in Berlin?

Maldaner: Fiir jede Bundesregierung ist das, was man heute Lobbytitigkeit nennt
(ich liebe den Ausdruck nicht, weil Lobbying mit dem amerikanischen Ursprung,
wo immer Geld mit im Spiel ist, in Deutschland wenig zu tun hat) eher unverzicht-
bar. Und zwar deshalb, weil die politische Arbeit, die Gesetzesarbeit, das Ins-Werk-
Setzen von Rahmenbedingungen, fiir simtliche Bereiche von Wirtschaft bis Kultur,
heute so hoch komplex geworden ist, dass im Normalfall, von kleineren Vorhaben
abgesehen, kein Ressort der Bundesregierung, keine Fraktion und keine Verwaltung
ohne die Hilfe von beteiligten Unternehmen und Verbinden in der Lage ist, den
Vorgang so komplett zu iiberschauen und verniinftige Formulierungen zu finden.
Das heifit, es gibt ein Bedarf in der Politik fiir rationale, analytische, und meinetwe-
gen auch interessierte Argumente aus der Wirtschaft, so lange sie Interesse bekundet
im Rahmen dessen, was man unter Gemeinwohl abhandeln kann. Dazu gehort
durchaus auch das Ertragsstreben.

Leif: Was wire fiir Sie denn ein Gegenbegriff zu Lobbying, der Ihnen sympathischer
wire?

Maldaner: Begrifflich am treffendsten scheint mir immer noch ,,Politische Bera-
tung®, aber das wird sich nicht mehr durchsetzen. Mir liegt aber sehr daran zu beto-
nen, dass das, was viele Leute, auch in den Medien, mit Lobbying assoziieren, ndm-
lich das Durchsetzen von Interessen im Dunkeln, im Zweifel mithilfe von Geschen-
ken oder auch mit Geld, nach meiner Berufserfahrung im Regelfall nicht zu dieser
Titigkeit gehort, im Ubrigen auch nicht gehdren darf.

Leif: Thre Definition zielt auf Politikpartner.
Maldaner: Ja.
Leif: Geht es um die ,,Sache* oder um Interessen?

Maldaner: Ich kann doch als Firmenvertreter nicht so tun, als hétte ich keine Interes-
sen, das glaubt mir keiner. Meine Erfahrung ist, dass in der Politik dann Offenheit
fiir Unternehmensinteressen besteht, wenn ich Interessen gut begriinden oder wenig-
stens plausibel machen kann. Es ist legitim, zu sagen, wir haben ein 6konomisches
Interesse, das sich auch beziffern ldsst. Okonomisch relevante Probleme eines Un-
ternehmens wie beispielsweise der Deutschen Telekom koénnen fiir Fragen der wirt-
schaftlichen Zukunft und damit des Wohlstandes dieses Landes erheblich sein oder
angesehen werden. Diese Art der politischen Interessensvertretung wird von der
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Politik als legitim angesehen und ist oft sogar erwiinscht. Was noch lange nicht
heif3t, dass Politik sich fiir diese Interessen stark macht oder sie gar iibernimmt.
Auch muss es nicht in jedem Fall heiflen, dass dieses Interesse von der Politik ge-
nauso gewichtet wird, wie das Unternehmen es gewichtet.

Leif: Worin besteht des Unternehmens an einer Hauptstadtrepriasentanz? Was sind
die Lobbyinteressen? Sind die ausformuliert?

Maldaner: Die sind nicht ausformuliert, in dem Sinne, dass es einen Masterplan oder
eine Guide-Map gibt. Die Interessen sind auch nicht nur auf einer Ebene angesiedelt.
Wir haben einmal das Interesse, das sagt der Name Hauptstadtreprasentanz schon,
als bedeutendes deutsches Unternehmen am Sitz von Parlament und Regierung re-
présentativ vorhanden zu sein. Wir mdchten auch ein Stiick Aushingeschild und ein
Stiick ,,Gute Stube® reprisentieren. Zweitens braucht uns das Unternehmen als
,.kommunizierende Rohren“, dass heifit, dass wir in die Zentrale nach Bonn von
politischen Ereignissen berichten, die wir bewerten und deren Bewertung vielleicht
so nicht in der Zeitung steht. Dies geht bis hin zu personellen Entwicklungen und
Personalpolitik. Wir liefern als Organisationseinheit dem Vorstand einen ,,Mehr-
wert®, insofern wir Politik dechiffrierbarer und bewertbarer machen, als das durch
normale Zeitungslektiire, zu der auch nicht jedes Vorstandsmitglied immer ausrei-
chend kommt, moglich ist. Und drittens: Soweit hier in Berlin, in Bundesregierung,
Parlament und den Ressorts, Rahmenbedingungen fiir unsere wirtschaftliche Tétig-
keit gesetzt werden oder AuBenpolitik konzipiert wird, die uns tangiert, ob das
GATT-Verhandlungen sind oder bilaterale im europdischen Zusammenhang, haben
wir ein Interesse daran, wahrzunehmen und zu berichten, was da eigentlich passiert.
Wir berichten also Sachverhalte nicht erst, wenn sie der Zeitung zu entnehmen sind.
Umgekehrt hat die Politik die Erwartung, dass wir uns einbringen und dass wir
»Aua“ schreien, wenn wir der Ansicht sind, da geht etwas in die falsche Richtung.
Und schlieBlich dass wir unterstiitzten, wo wir der Meinung sind, das niitzt. Letzt-
lich wollen wir zeigen, dass wir gute ,,Corporate Citizen sind, das heif3t, wir wollen
als Unternehmen unseren Teil zur Gesellschaftspolitik beitragen.

Leif: Wirken Sie auch wie ein politisches Frithwarnsystem fiir die Konzernzentrale?

Maldaner: Ja, das ist heute dadurch komplizierter geworden, weil es viele Fragen
gibt, bei denen die Friihwarnung mit Briisseler Ereignissen zusammenhingt. Sicher
gibt es immer noch manches in der Politik, was auch einfach zufillig passiert oder
auch zufillig nicht passiert. Aber es wird schon von einem Biiro, das ja auch nicht
unerhebliche Kosten verursacht, erwartet, dass wir in der Lage sind zu beobachten,
was von den Belangen, die das Unternehmen betrifft, angedacht wird, bevor es in
den politischen oder parlamentarischen Gremien landet.

Leif: Wie viele Akteure sind in [hrem Lobby-Bereich titig?

Maldaner: In Berlin arbeiten fiir das politische Lobbying sechs Mitarbeiterinnen und
Mitarbeiter. Das ist fiir das Portofolio, das die Deutsche Telekom hat, personell eher
am unteren Rande besetzt. Allerdings gibt es zahlreiche kleinere Biiros anderer Un-
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ternehmen in Berlin. Mit dieser Mitarbeiteranzahl kann aber nur ein geringer Teil
des gesamten politischen Spektrums kontinuierlich beobachtet werden. Man macht
sich die Arbeit dadurch ein Stiick leichter, dass man durch kontinuierlich gepflegte
Kontakte Partner in der Politik und in den Ressorts hat, mit denen die Kooperation
so gut klappt, dass die sich mitunter auch selbstdndig melden bei Sachen, die ,,bren-
nen‘, nach dem Motto ,,weilit du eigentlich schon, dass....

Leif: Sind die Mitarbeiter auch nach Farben sortiert, um spezifische Zuginge zu
organisieren?

Maldaner: Wir haben eine Sortierung nach Farben vorgenommen, weil anders nicht
zu gewihrleisten ist, dass fiir die grolen Parteien, die im Bundestag vertreten sind,
natiirliche Ansprechpartner vorhanden sind, um nicht jeweils im Einzelfall die Zu-
standigkeit neu regeln zu miissen und um Kontinuitét zu schaffen. Abgesehen davon
kennen wir keine Zusténdigkeiten. Im Zweifel ist jeder fiir jedes verantwortlich und
wenn jemand Urlaub hat oder krank ist, gilt das ohnehin.

Leif: Die Zugénge sind wichtig.
Maldaner: Die Zuginge sind wichtig. Ich selber muss als Verantwortlicher Zugang

zu allen haben und kann mich nicht nach bestimmten Fraktionen und Parteien sortie-
ren.

Leif: Was sind fiir Sie Schliisselqualifikationen fiir Lobbyisten?

Maldaner: Erstens muss ein guter Lobbyist Politik kennen — und zwar nicht aus
Biichern oder aus dem Studium, sondern aus der Praxis. Er muss wissen, wie Ablau-
fe in Fraktionen, Parteien und den Ressorts in der Exekutive funktionieren. Er sollte
zudem ein Gefiihl fiir die ,,politische Denke* unabhingig von Parteifarben haben.
Auch nach 20 Jahren im politischen Geschift sollte er noch eine ,,.Lust™ auf Politik
haben und dieses zudem auch noch spannend finden. Gleichzeitig sollte er einen
gewissen Respekt und eine gewisse Anerkennung fiir die Politik und die politischen
Institutionen haben. Jemand der mit einem bestimmten Desinteresse oder Verdcht-
lichkeit {iber politische Institutionen in der Demokratie oder iiber Politiker denkt,
wird diese Arbeit nicht gut machen kdnnen. Und wer nicht in der Lage ist, im Was-
ser ,,Politik* zu schwimmen, hat es sehr schwer, weil er zu viel Zeit braucht, um sich
das Umfeld zu organisieren.

Das zweite Hauptmerkmal eines guten Lobbyisten ist seine grof3e intellektuelle
und argumentative Redlichkeit. Wer versucht, Politiker und Politik, fiir welche In-
teressen auch immer, an der Nase herumzufiihren oder {iber den Tisch zu ziehen,
wird nicht weit kommen und ist auch relativ schnell aus dem Geschift raus. Der
Politiker muss erkennen, dass sein Gegeniiber eine bestimmte intellektuelle, argu-
mentative und auch moralische Kompetenz besitzt, dass er integer, verldsslich und
authentisch ist, damit er ihn als Partner anerkennen kann.

Zudem sind fiir einen Lobbyisten moglichst profunde Kenntnisse der Branche
bzw. seines Unternehmens notwendig. Zwar muss man nicht in jedes Portofolio oder
jede Technologie, die das Unternehmen hat, im Detail einsteigen, aber man muss
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nach einer Weile zumindest in der Lage sein, zu wissen worum es geht, um welche
Interessen bzw. um welche Geschéftsmodelle es sich handelt. Im Zweifelsfalle muss
man den richtigen Ansprechpartner im Unternehmen aussuchen und ansprechen
konnen.

Leif: Zusammengefasst: Sie préferieren eher ein rationales Model von Politik, mit
Respekt vor den Institutionen.

Maldaner: Unbedingt.
Leif: Kann man sich als Lobbyist denn auch einen anderen Auftritt leisten?

Maldaner: Man wird es sich immer weniger leisten kdnnen. Es gibt, auch hier in
Berlin noch, Repréasentanten des ,,alten Stils®, also solche Représentanten, die von
einem halben Dutzend Partys, die jeden Abend stattfinden, mindestens die Hilfte
wahrnehmen und auch ansonsten tagsiiber auf allen moglichen Veranstaltungen zu
finden sind. Diese Reprisentanten nehmen aber sowohl von der Bedeutung als auch
von der Zahl her rapide ab. Erstens, weil das aufgrund der Vielzahl Veranstaltungen
in Berlin keiner mehr leisten kann. Zweitens, weil das nicht mehr gefragt ist.

Es gibt gleichwohl auch fiir mich noch repriasentative Aufgaben, die wahrge-
nommen werden miissen. Beispielsweise wenn der britische Botschafter wie kiirz-
lich geschehen, seinen Dienstantritt gibt und in die britische Botschaft einlddt, dann
ist es meine Pflicht und Schuldigkeit, mich sehen zu lassen, um bei der Botschaft fiir
das Unternehmen wahrgenommen zu werden. Aber es gibt eine Vielzahl von repré-
sentativen Angelegenheiten, die in keinem Zusammenhang zum Unternehmen ste-
hen. Bei solchen Veranstaltungen halte ich meine Anwesenheit fiir verzichtbar.

Leif: Wird die Branche also seridser?

Maldaner: Die Branche wird zweifelsohne seridser. Was mir ein bisschen Sorge
macht ist, dass ich eigentlich von jemanden, der Lobbyist genannt wird, — wie vor-
hin schon bei den Kriterien erwéhnt — erwarte, dass er Kenntnisse von politischen
Ablédufen hat und in der Politik heimisch ist. Mittlerweile gibt es die Tendenz in
Unternehmen, aus Kostengriinden, Leute fiir dieses Geschéft zu nehmen, die entwe-
der frisch von der Uni kommen oder eine Runde im Vorstand des Unternehmens
gedreht haben. Dieses Personal ist natiirlich billiger als jemand, der 20 Jahre in der
Politik war oder vielleicht sogar ein Mandat inne hatte, zu engagieren. Fiir solche
Kollegen ohne Netzwerk und ohne Kenntnisse der internen politischen Abléufe
kostet es aber viel Arbeitszeit und Aufwand, um beispielsweise mit den Ressorts ins
Benehmen zu kommen. Oft miissen gar die Referenten in den Ressorts dem ange-
henden Lobbyisten noch beibringen, wie der Hase l4uft, das kostet Zeit. Am Ende ist
eine solche Personalpolitik fiir die Unternehmen eine Milchméidchenrechnung.
Letztlich sind solche Kollegen teurer und werden auch definitiv von der Politik und
den Ressorts weniger ernst genommen.

Leif: Das heifit: die Zentralen haben auch nicht den genauen Blick, was eigentlich
effizient ist.



148 Karlheinz Maldaner

Maldaner: Ich glaube, dass das vielfach komplett ohne Blick auf politische Belange
geschieht, sondern aus betriebswirtschaftlichen oder internen Kriterien heraus. Wir
erleben hiufig — ich kann lhnen aus der letzten Zeit drei Fille nennen — dass die
Besetzung von Positionen in Berlin ansteht und die klare Richtlinie des Vorstandes
kommt, ,,wir besetzen von innen®. Von innen hat immer den Vorteil, dass derjenige,
der kommt, das Unternechmen schon einigermallen kennt. Meistens werden solche
Entscheidungen aus Kostengriinden getroffen. Jahresgehalter von 40.000 Euro ver-
bunden mit einem entsprechenden Status in Berlin kénnen unternehmensintern
schon einen Karrieresprung bedeuten. Generell ist das Problem, ich kann es nur
paradox formulieren: Uns Lobbyisten gibt es, weil die Unternehmen keinen tiefen
Einblick in Politik haben oder iiberhaupt politikferne Veranstaltungen sind. Und
gleichzeitig wird dieser Umstand durch uns nicht behoben. Ich kann noch 15 Jahre
lang Politikberater spielen und werde die Politikferne des deutschen Managements
trotzdem nicht verandern.

Leif: Warum?

Maldaner: Weil das nur dann ginge, wenn ich a) im normalen betrieblichen Ablauf
des Managements selbst involviert wére, was ich nicht bin, da ich als Repriasentant
immer ,aussenbords“ bin. Und weil es b) eine viel groflere Durchléssigkeit in
Deutschland geben miisste zwischen Wirtschaft und Politik, die es aus zahlreichen
Griinden im Unterschied zu angelsidchsischen Lédndern und den USA nicht gibt.

Leif: Die Deutsche Telekom ist ja ein relativ politiknahes Unternehmen. Alleine
schon von ihrem Griindungsbackground her.

Maldaner: Dies halte ich fiir einen Irrtum, den ich auch hiufig in der Zeitung lese.
Leif: Welchen Irrtum?

Maldaner: Nein, ich glaube, das ist ein Fehlschluss. Nur weil dieses Unternehmen
frither staatlich war und eine behdrdliche Biirokratie hatte, ist es heute nicht regie-
rungsnéher, selbst dann nicht, wenn ich einkalkuliere, dass die Mehrheit der Aktien
immer noch beim Bund liegt.

Leif: Nicht regierungsnéher, aber politikndher?

Maldaner: Aber das spielt keine groe Rolle mehr. Es spielt dann noch eine Rolle,
wenn die Frage aufkommt, ,,ist die Eroffnungsbilanz okay, sind falsche Bewertun-
gen vorgenommen worden. Und auch wenn es um die Frage geht, wie kommt der
Bund dazu, der das Unternehmen zur Génze privatisieren mochte, weitere Aktienpa-
kete in der derzeitigen Borsensituation zu verkaufen. Das sind aber alles Sonderbe-
dingungen. Im Normalfall, in der ganz normalen unternehmerischen Fiihrung, ist es
nicht nur so, dass der Bund nicht reinregiert, sondern da gibt es auch keine besonde-
re Nidhe. Auller bei zwei Punkten, die in der Tat besondere Situationen darstellen:
Erstens, dass die Telekommunikation als Infrastruktur fiir dieses Land von erhebli-
cher Bedeutung ist. Und zweitens, weil wir in Deutschland, wahrgenommen durch
eine nachgeordnete Bundesbehdrde (die Regulierungsbehorde fiir Telekommunika-
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tion und Post), eine sektorspezifische Regulierung haben, die urspriinglich die Deut-
sche Telekom vom Monopol in den Wettbewerb fiihren sollte, und immer noch als
ein spezifische Regulierung weiter agiert. Im normalen, sowohl strategischen, als
auch taktischen Alltag des Unternehmens, ist von einer besonderen Nihe zur Politik
nichts zu spliren.

Leif: Zur operativen Ebene: Was ist fiir Sie der effizienteste Weg, wenn Sie ein
Anliegen haben? Wo konnen Sie am ehesten ansetzen. Ist das die Ministerialbiiro-
kratie? Ist die am einflussreichsten?

Maldaner: Das hingt vom Gang der Dinge ab. Ich nehme ein Beispiel: Gegenwirtig
steht die Novellierung des Telekommunikationsgesetzes an. Solange die Novellie-
rung dieses Gesetzes sich in dem Stadium befindet, in dem das zustdndige Ressort
und die beteiligten Ressorts das Gesetz ausarbeiten, ist die Beschiftigung mit Par-
lamentariern oder Bundesratsmitgliedern sekundér, von der Sache her gar nicht
notwendig. Da riickt die Interaktion und das Gespridch mit den Ressorts und dem
Bundeskanzleramt in den Vordergrund. In dem Augenblick, in dem sich der Gesetz-
entwurf in der parlamentarischen Phase befindet, das heiflt in der Ausschuss-, Bun-
destags- oder Bundesratsberatung, steht die Legislative im Fokus, die Exekutive tritt
dann in den Hintergrund. Generell tue ich aber andererseits gut daran, bei allen Vor-
gingen die Schliisselpersonen und Institutionen in der Regierung, der Opposition,
den Fraktionen des Deutschen Bundestages und den Liandern auf dem gleichen In-
formationsstand zu halten und die Kontakte regelmifBig zu pflegen. Das ist eine
Frage des Stils, der Transparenz und der Fairness.

Leif: Sie bevorzugen also die gleichméaBige Information.

Maldaner: Ja, im Regelfall macht man immer dann einen Fehler, wenn man entwe-
der verschiedene Informationen an verschiedene Stellen, oder gleiche Informatio-
nen, aber nicht zeitgleich an die wichtigsten Stellen gibt.

Leif: Wenn Sie die Ministerialbiirokratie oder die Ministerialverwaltung als Ein-
flussfaktor nehmen. Wird dieser Machtfaktor bei uns in Deutschland unterschétzt?

Maldaner: Es gibt den beriihmten und immer noch giiltigen Satz ,,wer schreibt, der
bleibt“. Die Referatsleiter und Referate, die an Gesetzen, Verordnungen oder ande-
ren politischen Prozessen beteiligt sind, die sind schon sehr mafgebend fiir das, was
am Ende dabei rauskommt. Die Vorstellung, die hiufiger gepflegt wird, ,,gro8e
Miénner machen Geschichte, und deshalb geniigt nur ein Vieraugen-Gespriach mit
einem Minister oder einem Staatssekretér, ist irrig. Bei der Komplexitit, die in der
Politik heute besteht, ist im Zweifel ein Minister weder zeitlich noch von der Kom-
petenz her in der Lage, einzelne Vorgéinge der Gesetzgebung zu beobachten. D. h.
wer sich mit der sogenannten Arbeitsebene nicht kontinuierlich ins Benehmen setzt,
dem schwimmen irgendwann alle Felle weg. Auf der anderen Seite bleibt es beim
Souveridn des Parlamentes, und wenn dort die Mehrheitsverhéltnisse so sind, dass
eine bestimmte Richtung, die in Gesetzesform gegossen ist, partout nicht gefallt,
dann wird sie, was immer vorher geschrieben worden ist, im Parlament gekippt,
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oder gedndert. Derzeit kommen noch die Mehrheitsverhiltnisse im Bundesrat dazu.
Wie haufig in der Geschichte der Bundesrepublik, ist die Mehrheit im Bundestag
eine andere als die im Bundesrat. Im Regelfall tut derjenige, der Einfluss nehmen
oder auch nur gehort werden will und dabei serids erscheinen mag, gut daran, von
vornherein nicht nur das Ressort oder die Bundesregierung, sondern gleichzeitig
auch das Parlament, die Opposition und zumindest bei allen zustimmungspflichtigen
Vorhaben den Bundesrat mit ins Auge zu fassen.

Leif: Was ist aus Threr Sicht operativ das wirksamste Handwerkzeug? Ist es die Aus-
arbeitung von Papieren oder ist es nur das direkte Gesprach? Womit haben Sie posi-
tive Erfahrungen?

Maldaner: Das wirksamste Instrument ist nach wie vor das Gesprich, wenn die
Voraussetzung gegeben ist, dass wechselseitiger Respekt und Vertrauen vorhanden
ist. Ein Telefongesprach zwischen Leuten, die sich nicht kennen und nicht vonein-
ander wissen, wie vertrauenswiirdig und belastbar der andere ist, bewirkt relativ
wenig. Aber ein Gespriach, das belastbar ist, weil die handelnden Personen sich
kennen, auch von der wechselseitigen Integritit und Kompetenz wissen und sich
respektieren, ist nach wie vor das beste Instrument. Solche Gespriche werden in
sehr vielen Féllen durch die beriihmten ,,Onepager* erganzt, weil kaum einer, der im
Ressort oder auch im Parlament arbeitet, heute aufgrund des hohen Zeitdruckes und
der Komplexitit der Themen in der Lage ist, ein Gespréch so zu speichern, dass er
das in kurzer Zeit zu Papier bringen und im Ressort weiterverteilen kann.

Leif: Sie miissen Informationen auch biindeln und zuspitzen. Was ist dran an dem
Klischee, dass Lobbyarbeit auch oft Dienstleistung fiir politische Akteure ist. Man
also zuarbeitet mit Reden, mit Expertisen, mit Fachanalysen, die dann wiederum die
Politik nutzen kann. Ist das ein Klischee oder ist da was dran?

Maldaner: Lobbytitigkeit ist generell Dienstleistung — und zwar sowohl fiir das
Unternehmen als auch fiir die Politik. Wir begreifen uns hier als Dienstleister. Diese
Vorstellung bedeutet auch, dass wir nicht mit der Vorstellung arbeiten ,,wir hitten
die Ziigel in der Hand*. Wir sind allerdings nicht Dienstleister in dem Sinne, wie Sie
es angesprochen haben. Die Ausarbeitung von ganzen Reden oder Gesetzentwiirfen
durch Unternehmensvertreter oder von Reprisentanten ist vollig ungewdhnlich.
Aber sehr héufig bitten die Ressorts um Hilfestellung bei der Formulierung von
Gesetzestexten oder spezifischen inhaltlichen Fragestellungen, weil sie mangels
eigener Ressourcen darauf angewiesen sind. Die Industrievertreter helfen den
Rechtsressorts und den Finanzressorts hdufig Formulierungen zu finden, die sehr
komplexe Fragestellungen wiedergeben und Bestand vor Gericht haben.

Leif: Und verfassungsfest sein miissen.

Maldaner: — und verfassungsfest sein miissen. Eine weitere hdufige Dienstleistung
ist die wechselseitige Information. Ich bekomme beispielsweise jede Woche zahlrei-
che Anrufe, nach der Frage ,,wie sieht die Deutsche Telekom dies und jenes“. Der-
jenige, der mich anruft, hat eine Berichtspflicht gegeniiber dem Vorgesetzten XY
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und ist nach der Sachlage gefragt worden. Bei solchen Fillen fragt er im Zweifels-
falle nicht nur die Position der Deutschen Telekom, sondern auch die des Wettbe-
werbers und des zustindigen Ressorts ab. Nur durch die Zusammenstellung von
Informationen kann er ein Gesamtbild abgeben, das er von sich aus, aus seinem
eigenen Wissen, gar nicht haben konnte.

Leif: Wo sehen Sie Grauzonen in dem ,,Gewerbe®, wo Sie selbstkritisch sagen wiir-
den, dass ist noch nicht so professionell, wie Sie es sich wiinschen wiirden? Wo
sehen Sie problematische Aspekte in der politischen Praxis?

Maldaner: Problematisch sehe ich die Stellen, wo politische Beratung und Selbst-
darstellung des Unternehmens in den Medien nicht voneinander getrennt werden.
Jedes Unternehmen tut meiner Meinung nach gut daran, die Tatigkeit des Lobbyi-
sten oder des politischen Beraters oder desjenigen, der die Rolle des wechselseitigen
Informanten spielt, von der Selbstdarstellung in den Medien zu trennen. Die meisten
Unternehmen, die ich kenne, handeln danach. Es gibt eine zweite Grauzone: Unter-
nehmen tun gut daran, die Tatigkeit der politischen Beratung zu trennen von dem,
was auch noétig ist, ndmlich einen guten Eindruck in der Politik zu hinterlassen.
GroBles Sponsoring wie Sportsponsoring, oder dhnliches, wiirde ich von der Frage
des politischen Lobbying immer fein sduberlich getrennt halten. Auch wenn sonst
gar nichts passiert, die Gefahr der Missinterpretation ist zu grofl. Wer sponsert, tut
Gutes, aber er kommuniziert nicht mit und iber Politik. Und wer ,,Goodies* verteilt,
aber angeblich keine Interessen verfolgt, weckt Misstrauen, vollig zu Recht.

Leif: Arbeiten Sie schon mal mit den Medien als Instrument, wenn Sie etwas durch-
setzen wollen, oder ist das fiir Sie kein Faktor?

Maldaner: Das ist fiir uns kein Faktor. Zu einem bestimmten Teil gehort zur politi-
schen Kommunikation, die funktionieren soll, auch immer ein Mindestmass an Of-
fentlichkeit. Das ist aber was anderes, als Sie meinen. Was ich verstiarkt bei der
Deutschen Telekom sehen mdchte, ist, dass wir uns politisch und auch gesell-
schaftspolitisch auf die Medien einlassen. Da bin ich auch guter Hoffnung, dass sich
das besser entwickelt als bisher. Das ist aber etwas anderes, als geschiftliche Inter-
essen per Medien zu befordern.

Leif: Wenn Sie zum Beispiel mit einem Telekom-Anliegen gar nicht mehr weiter-
kommen. Wiirden Sie dann mit dem Instrument Skandalisierung arbeiten?

Maldaner: Im Regelfall: Nein. Im Regelfall wiirde ich dadurch, dass ich es offent-
lich mache, die ablehnenden Positionen eher zementieren. Aber es kann natiirlich
auch den Ausnahmefall geben. Mir fillt jetzt kein unmittelbares Beispiel ein, aber
ich kann mir schon Situationen vorstellen, in denen das Offentlichmachen eines
Interesses, was dann aber im Regelfall nicht nur das Interesse der Deutschen Tele-
kom sondern beispielsweise das der gesamten Branche oder der deutschen Wirt-
schaft auch beriihren miisste, bisherige Blockaden aufldsen kann, weil die Offent-
lichkeit Situationen schafft, die vielleicht Nachdenklichkeit auslosen. Ich halte aber
ansonsten relativ wenig davon, gegeniiber der Politik Droh- und Druckkulissen
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aufzubauen. Es gibt Einzelfille, wo das mal sinnvoll sein kann. Wer in der Regel so
verfahrt, macht deutlich, dass er die Politik nicht als Partner ansieht, sondern als
Gegner, den man in Positionen bringen will, in die er eigentlich nicht will, oder den
man sogar bekdmpfen will.

Leif: Gibt es einen Trend mit den Medien zu arbeiten? Es gibt ja in vielen Konzer-
nen durchaus Verschmelzungen zwischen den ,,Lobbyabteilung® und den Presse-
stellen.

Maldaner: Also, ich glaube nicht, dass der Trend dahin geht. Denn es bringt zuviel
Missinterpretation von Auflen. Unternehmensvorstinde werden langfristig verste-
hen, dass sich solche Verschmelzungen weder aus Kostengriinden noch aufgrund
einer strategischen Absicht lohnen. Sie sind kontraproduktiv. Im Medienbereich gibt
es oft Unternehmen, die die Notwendigkeit sehen, sich mit der Politik ins Benehmen
zu setzen, und dadurch natiirlich die ,,Versuchung®, das mit einander zu verbinden
viel ndher ist. So sehr ich bereit bin, kritische Medienaufmerksamkeit zu unterstiitz-
ten, die immer sehr genau den Fokus auf die Fragen legt, ,,Was passiert mit Lobby-
ing, was passiert mit Medienarbeit, was passiert mit Sponsoring?- das finde ich
wichtig. Aber mein Eindruck ist, dass das Terrain weit weniger mafiotisch ver-
sumpft ist, als es héufig den Anschein hat.

Leif: Wie wichtig sind Kooperationskontakte zu anderen Lobbyvertretern oder Re-
prasentanzvertretern anderer Unternehmen fiir Sie?

Maldaner: Die sind im Alltagsgeschift sehr wichtig. Einerseits wegen des Aus-
tauschs von Informationen. Der Informationsaufbau ist kompletter, wenn man die
Kollegen befragen kann. Und ansonsten ist es als Abwechslung wichtig, um sich bei
einer sehr beschrinkten Berufsgattung nicht so alleine zu fiihlen (lacht).

Leif: Das Klima ist gut, man arbeitet zusammen. Da gibt es keine Konkurrenz?

Maldaner: Das Klima ist gut. Es gibt im Regelfall keine Konkurrenzen, und wo wel-
che auftauchen, wird besprochen, wie man das regelt. Das Collegium (Lobbyrunde
bestehend aus dem ehemaligen Montags- und Dienstagskreis) ist auch eine vom
Parlament geachtete Institution. Das Collegium betreibt selbst keine Politik, sondern
lasst sich von Zeit zu Zeit informieren, was in den Ressorts und im politischen Um-
feld lauft. Der iberwiegende Teil der Lobbyisten sowohl auf Arbeits- wie auch auf
Leitungsebene macht meiner Meinung nach eine sehr ordentliche Arbeit. Die Atmo-
sphire ist untereinander sehr kollegial.

Leif: Da gibt es keine Differenzen?
Maldaner: Nein.

Leif: Frau Yzer, vom Verband forschender Pharmazieunternehmen, hat vor kurzem
gesagt, es sei der grofite Fehler der Lobbyisten, selbst Politik machen zu wollen.

Maldaner: Da kann ich ihr nur Recht geben und wiirde den Satz noch ergénzen: in
beiderlei Hinsicht. Es ist ein groler Fehler, wenn Unternechmen meinen, sie konnten
bessere Politik machen als die Regierung oder das Parlament. Unternehmen, und
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damit die Lobbyisten, sollten immer wissen, dass das nicht ihr Terrain ist, auf dem
sie spielen. Sie konnen, wie bereits gesagt, Dienstleistungen erbringen und auch
Argumente zuliefern, aber sie sollten sich nicht in eine Rolle begeben, die den An-
schein gibt, wenn ich dran wire, konnte ich das verniinftiger und besser machen.
Umgekehrt herrscht haufig in der Politik immer noch die Wahrnehmung, die Unter-
nehmen und der Unternehmer hétten nur Profit und Ertrag im Kopf. Als gébe es
sonst keinerlei Belange, die mit dem Unternehmen zu tun hétten. Seitens der Politik
wird dann auch oftmals der Eindruck erweckt, Politiker seien die besseren Unter-
nehmer, denn ihnen ginge es ja nicht nur um Profit, sondern um anderes. Auch das
ist vollige Verkennung dessen, was sich in der Wirtschaft abspielt, und ist auch ein
Stlick hybride, genau wie der umgekehrte Vorgang. Ich kenne allerdings nicht so
fiirchterlich viele Lobbykollegen, die diesen Eindruck vermitteln. Ich bekomme
schon mal mit, dass sich der eine {iber die Regierung mehr &rgert als der andere. Das
ist ja in Ordnung, denn Lobbyisten miissen ja nicht soweit den Interessen abschwo-
ren, dass sie keine eigene politische Meinung mehr haben. SchlieBlich sind politisch
miindige Biirger erwiinscht. Aber dass Kollegen jetzt den Eindruck machen, sie
wiren die besseren Politiker, ist relativ selten. Unternehmensvorstinde allerdings,
die neigen manchmal dazu, sozusagen die Losung auszugeben ,,erstiirmt das Haupt-
quartier.

Leif: Wo sehen Sie kiinftig Trends in der Branche? Was wird sich verdndern in den
néchsten Jahren?

Maldaner: In den niachsten Jahren wird sich durch den erheblichen Kostendruck, den
die Unternehmen haben, die Neigung, verniinftige politische Arbeit in der Haupt-
stadt, am Sitz von Parlament und Regierung oder auch in den Léndern zu leisten,
leider etwas reduzieren. Es ist ein Trend, der am Ende den Unternehmen nicht zu-
gute kommen wird, wird aber wahrscheinlich unter dem Gesichtspunkt Kostendruck
eine Rolle spielen. Es ist immer, ganz gleich ob sie die Verantwortung fiir die politi-
sche Arbeit im Vorstand oder darunter etabliert haben, es ist immer das Problem,
dass das Bereiche sind, die keine unmittelbare Ertragsrelevanz besitzen. Und selbst
wenn ich ein variables Gehalt beziehe, bei dem ich jedes Jahr ausweisen soll, warum
ich welchen Grad erreicht habe, ist es dennoch kaum zu quantifizieren, wie erfolg-
reich ich bin, wenn ich Kommunikation betreibe und politisch berate. Insofern wer-
den diese Bereiche auch immer ein bisschen ,,scheel® angesehen, weil man nicht
weill, womit verdienen die eigentlich das Geld, das sie kosten. Und das macht dann
natiirlich in Zeiten, in denen es eng wird, die Reduzierung leichter. Aber ich hoffe,
dass sich der Trend irgendwann wieder in die andere Richtung entwickelt. Es wird,
das ist jetzt eine Hoffnung, aber auch eine zum Teil begriindete Wahrnehmung, die
Zahl derer, die in dem Sinne, wie ich es vorhin erldutert habe, ganz sachlich begriin-
det eine fundierte und auch fiir den politischen Partner Verstindnis zeigende Lob-
bytatigkeit machen, wieder zunehmen. Also alle Taschenspieler, Glamourkiinstler
und Ahnliches, welche es auf dem Terrain gibt und gegeben hat, werden sehr stark
ins Hintertreffen geraten.
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Leif: Gilt das auch fiir die sogenannten Consultants, die einzelnen Firmen ihre Be-
ratungstétigkeit anbieten?

Maldaner: Das glaube ich nicht. Es spriefen ja fast inzwischen jeden Monat zwei
oder drei Neue aus dem Boden. Ich glaube, das wird auch noch ein Weilchen anhal-
ten. Sie leben im Wesentlichen von zwei Trends. Der eine ist, dass nicht jedes Un-
ternehmen grof3 und kapitalkréftig genug ist, um sich eigene Bereiche vorzuhalten.
Personal kostet schlieBlich Geld — das kann sich nicht jeder Mittelstdndler leisten.
Nicht jeder Mittelsténdler ist aber gleichzeitig immer damit zufrieden, sich nur {iber
den Verband bewegen zu konnen, was ja dann die Alternative ist. Also wird es im-
mer welche geben, die von Projekt zu Projekt Agenturen beschéftigen.

Der andere Trend ist, dass auch grofle Firmen sich insbesondere fiir Public Af-
faires, fiir Eventmarketing und fiir einen Teil der Markenpolitik Agenturen einkau-
fen, weil diese, am Ende zumindest fiir die Unternehmensbilanzen, billiger erschei-
nen als interne eigene Experten.

Leif: Verbandslobbying unterscheidet sich von Konzernlobbying?

Maldaner: Ja, naturgemif3. Verbandslobbying kann ja nur den gemeinsamen Nenner
treffen und nicht spezifisch auf die Interessen des einzelnen Unternehmens zuge-
schnitten sein. Was durchaus Sinn macht. Die Deutsche Telekom ist hdufig sehr
zufrieden mit der Verbandsarbeit. Die Vertretung bestimmter Positionen durch den
BDI oder den Bitkom ist fiir unsere Lobbyarbeit oft sehr effizient. Es gibt aber auch
viele Fille, bei denen wir wissen, dass der Durchschnitt der Interessen, der sich im
Verband bildet, fiir unsere speziellen Belange als grofies Telekommunikationsunter-
nehmen nicht ausreicht. Dann miissen wir als Unternehmen unsere Interessen selbst
vertreten. Das lauft im Regelfall in v6llig ungestresster, wechselseitiger Riickspra-
che mit den Verbénden ab.

Leif: Was sind fiir Sie die grofiten Fehleinschédtzungen die zum Thema Lobbyismus
offentlich vermittelt werden?

Maldaner: Also, die groBten Fehleinschédtzung, das habe ich am Anfang schon be-
nannt, ist, wenn Medien den Eindruck erwecken und Leute glauben, Lobbyismus
wire ein Rotlichtmilieugeschift, wo mit rohen Interessen, mit Geld und sonstigen
Goodies versucht wird, Politiker auf Unternehmensinteressen zu verpflichten oder
zu lenken. Das ist, glaube ich, ein wirkliches Zerrbild. Und ,,zerrig* ist auch, zu
glauben, Lobbyisten wiirden den lieben langen Tag Kanapees essen und Sekt trin-
ken. Das sind meines Erachtens auch schon die grofiten Missverstdndnisse der Ta-
tigkeit. Dann bleibt immer eines tibrig: Ich vermute fast, das haben wir unserer un-
seligen Vergangenheit im ,,Dritten Reich® zu verdanken. Es wird in Deutschland
immer viel mehr als in anderen Lindern ein Manko sein und ein, wie sagt der
Schwabe, ,,Geschmickle®“ haben, wenn man die Interaktion von Wirtschaft und
Politik betrachtet. Weil man in Deutschland ohne Ansehen der tatséchlichen Bezie-
hungen gerne von vornherein die Unterstellung macht, wenn Industrie und Politik
miteinander reden, dann muss da was faul dran sein. Ich glaube nicht, dass man
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dieses, im wahrsten Sinne des Wortes Vorurteil, im Angesicht unserer Geschichte
wirklich wird beiseite drangen konnen.

Leif: Sie vertreten ja eher ein rationales Modell des Lobbyings, mit der Maxime der
politischen Beratung. Sind Sie da ein Exot im Kreise der groen Konzernreprisen-
tanten?

Maldaner: Ich habe den Eindruck, das ist jetzt eher Mainstream. Was vielleicht noch
nicht Mainstream ist: Ich agiere nicht als ,,Dampframme* — vollig egal wie das poli-
tische Terrain aussieht, wie mein Gegeniiber reagiert, welche Probleme der hat,
welches Setting sozusagen politisch fiir ihn gegeben ist, in welchem Rahmen er sich
bewegen kann. Sondern ich bin jemand, der ein politisches Terrain vorfindet und
unter diesen Umstédnden das Beste fiir das Unternehmen in Respekt vor den politi-
schen Institutionen zu erreichen sucht. Ich bin in einer ,,bargaining“-Position, aber
nicht in der Position desjenigen, der im Geschiitzturm eines ,,tanks® sitzt und sich
dann die Locher frei schieBit. Es gibt ein traditionelles Bild von Unternehmensver-
tretern, das eher in die Richtung geht ,,friss oder stirb“. Das ist abnehmend, die gibt
es aber noch. Und ich gehore sicherlich zu der eher moderneren Generation, die
klipp und klar sagt, das kann erstens nicht gut funktionieren und ist nicht die opti-
male Losung. Und zweitens ist es auch nicht das Bild, das man sich in einer moder-
nen Demokratie von dem Verhéltnis von Wirtschaft und Politik macht.

Leif: Aber dieser Aspekt ,,Respekt vor der Politik™ ist ja im Grunde aus Sicht der
Unternehmensvorstéinde nicht gegeben. Wenn man offen und ehrlich mit ihnen im
Hintergrund redet, kommt da eher ein zynisches Verhiltnis zur Politik zum Vor-
schein. Lange Entscheidungsdauer, alle Zyklen, alle Prozesse, alle Aspekte der Poli-
tik unterscheiden sich von Unternehmensentscheidungen. Von daher miisste der
Lobbyist schon fast Dolmetscherleistungen erbringen, um die Unternehmensvor-
stellungen der Politik zu vermitteln.

Maldaner: Es ist auch ein Stiick Dolmetscherleistung dabei, tagtdglich. Wobei mein
Eindruck ist, diese von Thnen angesprochene Mentalitét gegeniiber der Politik, die
zumindest Skepsis ist, aber wie hdufig auch Zynismus oder sogar wirkliche Ver-
achtung, bekommen Sie mit Dolmetscheranstrengungen nicht wirklich beseitigt.
Ursprung dafiir, wie Sie zu Recht sagen, ist sicherlich die Tatsache, dass das, was
wir an praktischer Demokratie erleben, viel komplexer, zeitaufwendiger und schwie-
riger ist als bestimmte Unternehmensentscheidungen, die im Vorstand gefillt und
dann exekutiert werden. Es ist aber ein groBer Irrtum zu glauben, dass alle Unter-
nehmensentscheidungen in einem groBen Betrieb rational und stringent verlaufen
und unmittelbar und in grofler Zeitnihe umgesetzt werden. Da kann man auch ande-
res berichten.

Aber es wird bei einer generellen Entfremdung zwischen Wirtschaft und Politik
in Deutschland, glaube ich, bleiben. Einerseits rechtfertigt das die Tatsache, dass wir
da sind (lacht), andererseits ist es ein am Ende politisch wie wirtschaftlich eher
hemmendes Phénomen. Ich will jetzt nicht {ibertreiben, aber manche Produktivitét
konnte sicherlich im Unternehmen gesteigert werden und manche Reibungsverluste,
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die man bei der politischen Gestaltung hat, konnten minimiert werden, wenn das
anders wire.

Leif: Zum Schluss das Portraitbuch von Peter Glotz iiber Ron Sommer. Ist das auch
Lobbying?

Maldaner: Nein, es ist vielleicht gut fiir die Personen Glotz oder Sommer oder fiir
beide. Aber mit Lobbying hat das nichts zu tun.

(Karlheinz Maldaner ist im Oktober 2003 ohne Angabe von Griinden als Leiter der
Telekom-Reprisentanz in Berlin von seinen Aufgaben entbunden worden. Quelle:
,»Wirtschaftswoche®, 5.11.2003)
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Die Deutsche Telekom
Lobbyarbeit fiir den Borsengang

Gottlob Schober

1  Einleitung

,Die Vertretung von Unternehmensinteressen im politischen und gesellschaftlichen
Raum gehort zu den kontinuierlichen Kommunikationsaufgaben jedes groflen Un-
ternehmens. Die Deutsche Telekom informiert regelmiBig Administrationen und
Parlamente in Bund, Ldndern und in Europa iiber ihre Unternehmenspolitik und
nimmt Stellung zu gesetzgeberischen Vorhaben.* Mit diesen zwei schlichten Sitzen
beschreibt die Deutsche Telekom AG offiziell ihre ,,Lobbyarbeit“. Ein echtes Un-
derstatement, wie wir sehen werden. Mit Hilfe von internen Telekom-Papieren,
jahrelanger intensiver eigener Recherche und einer ausfiihrlichen Presseanalyse wird
dieser Text ein etwas anderes Bild der Telekom Lobbyarbeit zeichnen.

Doch der Reihe nach. Dem Telekom Borsengang ging eine der aufwendigsten
Werbeaktionen der deutschen Geschichte voraus. Der Schauspieler Manfred Krug
mutierte vom Tatortkommissar zum allgegenwértigen, giitigen Telekomonkel, und
sein Auftraggeber, der damalige Telekom Chef Ron Sommer, versprach, er wiirde
ein ganzes Volk mit der T-Aktie reich machen — nun, er machte das Volk eher deut-
lich drmer.

Die Deutsche Telekom AG, einst schwerfilliger Behordenapparat, wollte durch
den Borsengang im November 1996 eines der Vorzeigeunternehmen der Telekom-
munikationsbranche und zum Star an der Borse werden. Nach Informationen des
»Spiegel” investierte der Ableger der Deutschen Bundespost rund 50 Millionen Euro
in eine gigantische Werbekampagne, um die T-Aktie bei den Kleinaktiondren po-
puldr zu machen. Der Begriff der ,,Volksaktie® wurde geboren. Den Anlegern wurde
suggeriert, das Papier sei so sicher wie eine ,,vererbbare Zusatzrente*. Das war das
groB3e Versprechen des Ron Sommer.

Immerhin drei Jahre lang stieg der Kurs der T-Aktie. Einige wenige, die das
Papier bis Mérz 2000 verkauften, konnten sogar reich damit werden. Alle anderen,
und das ist die groBe Mehrheit der Kleinanleger, triumen bis heute von den sagen-
haften 104 Euro, die die T-Aktie einmal wert war. Sie sitzen heute auf hohen Verlu-
sten, fiihlen sich belogen und betrogen.

Ein finanzielles Desaster fiir viele kleine Sparer, Rentner, Angestellte und Be-
amte, die den grolen Versprechungen der Telekom-Bosse vertrauten. Hier wurde so
manche private Altersvorsorge verbrannt.
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Es geht also um Geld, um viel Geld. Es geht um politische Einflussnahme,
wirtschaftliche Interessen und natiirlich geht es um Macht. ,,.Die Einflussnahme kann
iiber Geldzuwendungen, Informationen und Desinformationen, iiber politischen
Druck ... erfolgen®, definiert der ehrwiirdige Brockhaus unter dem Stichwort Lob-
byismus.

Ein Unternehmen wie die Telekom braucht also einen gut strukturierten Lob-
byapparat, um ihre Interessen durchzusetzen. Der Leiter der Berliner Telekom Kon-
zernreprasentanz, Karlheinz Maldaner, war frither Mitarbeiter beim SPD Parteivor-
stand. Er definiert die Schliisselqualifikationen eines guten Lobbyisten in einem
Interview mit dem SWR Chefreporter Thomas Leif: ,,Erstens muss ein guter Lob-
byist Politik kennen — und zwar nicht aus Biichern oder aus dem Studium, sondern
aus der Praxis. Er muss wissen, wie Abldufe in Fraktionen, Parteien und den Res-
sorts in der Exekutive funktionieren. Er sollte zudem ein Gefiihl fiir die ,,politische
Denke* unabhéngig von Parteifarben haben. Auch nach 20 Jahren im politischen
Geschift sollte er noch eine ,,Lust* auf Politik haben und dieses zudem auch noch
spannend finden. Gleichzeitig sollte er einen gewissen Respekt und eine gewisse
Anerkennung fiir die Politik und die politischen Institutionen haben. Jemand der mit
einem bestimmten Desinteresse oder Verdchtlichkeit liber politische Institutionen in
der Demokratie oder iiber Politiker denkt, wird diese Arbeit nicht gut machen kon-
nen. Und wer nicht in der Lage ist, im Wasser ,,Politik* zu schwimmen, hat es sehr
schwer, weil er zu viel Zeit braucht, um sich das Umfeld zu organisieren. Das zweite
Hauptmerkmal eines guten Lobbyisten ist seine grof3e intellektuelle und argumenta-
tive Redlichkeit. Wer versucht, Politiker und Politik, fiir welche Interessen auch
immer, an der Nase herumzufithren oder iiber den Tisch zu ziehen, wird nicht weit
kommen und ist auch relativ schnell aus dem Geschéft raus. ... Zudem sind fiir einen
Lobbyisten moglichst profunde Kenntnisse der Branche bzw. seines Unternehmens
notwendig. Zwar muss man nicht in jedes Portfolio oder jede Technologie, die das
Unternehmen hat, im Detail einsteigen, aber man muss nach einer Weile zumindest
in der Lage sein, zu wissen worum es geht, um welche Interessen bzw. um welche
Geschiftsmodelle es sich handelt. Im Zweifelsfalle muss man den richtigen An-
sprechpartner im Unternehmen aussuchen und ansprechen kénnen®, so Maldaner.

Und genau deshalb sind vor allem ehemalige Politiker als Lobbyisten gefragt.
Sie beherrschen die politische Klaviatur spielerisch, haben allerbeste Kontakte in die
Berliner Szene und haben héufig durch Aufsichtsratsmandate oder andere Aufgaben
auch noch Insiderkenntnisse aus den Unternehmen.

Die Telekom beteuert, mit ,keinem derzeit in Regierungen und Parlamenten
der Bundesrepublik aktiven Politiker einen Beratervertrag™ zu haben. Aber dafiir
stehen einige ehemalige hochrangige Volksvertreter auf der Telekom-Payroll.

So bestitigt die Telekom zum Beispiel, dass der ehemalige Bundesgeschifts-
fithrer der SPD und langjahrige Telekom Aufsichtsrat Prof. Dr. Peter Glotz die Te-
lekom seit Mai 1999 berit. ,,Hier kommt dem Unternehmen, etwa im wissenschaft-
lichen Beirat der Telekom Business Academy, vor allem seine Erfahrung als inter-
national erfahrener Hochschullehrer auf dem Gebiet der Kommunikationswissen-
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schaften, etwa als seinerzeitiger Griindungsdirektor der Universitit Erfurt und als
Lehrstuhlinhaber der Universitidt St. Gallen, zugute®, schreibt die Telekom auf An-
frage.

Auch der ehemalige Vizekanzler, AuBenminister und FDP Parteivorsitzende
Dr. Klaus Kinkel berit, seit Mai 1999, die Telekom als Anwalt ,,u.a. in internatio-
nalen Projekten und Rechtsfragen®. Uber seine genaue Titigkeit aber will Kinkel
keine Auskunft geben. Als Anwalt diirfe er das gar nicht, so Kinkel in einem kurzen
Telefonat. Wie praktisch.

Wolfgang Branoner (CDU), ehemaliger Berliner Wirtschaftssenator, war nach
Auskunft der Telekom sogar mehrere Jahre bei der Konzerntochter T-Systems fest
angestellt. Zwischenzeitlich soll er aber das Unternehmen verlassen haben.

Glotz. Kinkel. Branoner. Drei ehemalige hochrangige Politiker, drei verschie-
dene Parteien.

Die Deutsche Telekom AG versucht, ihre Lobbyarbeit auf viele Schultern zu
verteilen, Vertreter nahezu aller relevanten politischen Parteien sollen ins Boot ge-
holt werden. Glotz und Kinkel sehen sich zwar selbst nicht als Lobbyisten, Branoner
ist wohl nicht mehr im Unternehmen, dennoch: Mit dieser Strategie konnen Unter-
nehmensinteressen optimal kommuniziert werden.

Fir die Telekom ist das besonders wichtig, denn sie ist ein Sonderfall. Der
Staat selbst, also die Politik, steckt im Unternehmen und hat gewaltige finanzielle
Interessen.

So hatte der Bund gerade in der Hochphase der Umwandlung der Telekom in
eine Aktiengesellschaft, ab 1994, ein groBes Interesse daran, das Unternehmen zu
privatisieren und an die Borse zu bringen. Lobbyarbeit lief in dieser Zeit vorwiegend
im Rahmen der kurzen Drihte oder per Brief — zwischen dem Vorstand der Telekom
und dem Bundesministerium fiir Post und Telekommunikation. Diese Art des ,,.Lob-
bying®, also der Einflussnahme, war duflerst effektiv und effizient, was sich durch
interne Papiere aus dieser Zeit belegen lésst.

Schon kurze Zeit spiter aber soll ein gigantischer, michtiger Lobbyapparat mit
viel Geld aufgebaut worden sein. Spatestens ab 1998 ging es um die Verhandlungen
mit der ,,ungeliebten” Regulierungsbehorde, Unternehmenskédufe und natiirlich um
die Medien. Ein Indiz fiir die rege ,,Lobbytétigkeit™ ist der gigantische Marketingetat
der Deutschen Telekom AG. 1999 wurden 1,148 Milliarden Euro aufgewendet,
2002 waren es schon 2,204 Milliarden Euro — fast das Doppelte.

Schliisselfiguren damals waren wohl der Ex-Telekom Chef Ron Sommer, sein
Kommunikationschef Jiirgen Kindervater und der ehemalige Leiter der sogenannten
Ordnungs- und Wettbewerbspolitik, also der damalige Telekom Chef-Lobbyist,
Hans-Willi Hefekduser. Diese drei Personen sollen die Lobbypolitik des Unterneh-
mens maligeblich bestimmt haben. Nach Sommers Abgang im Juli 2002 wurde die
Telekom Lobbyarbeit neu geordnet.
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2 Die Privatisierung

Die Privatisierung des staatlichen Sondervermdgens Telekom war eines der ehrgei-
zigsten Ziele der Regierung Kohl/Waigel. Das GrofBunternehmen sollte an die Borse
gebracht werden — um fast jeden Preis. Hinter den Kulissen krachte es gewaltig,
denn schnell war klar: Es war nach den geltenden Gesetzen so gut wie unmdglich,
die schwerfallige, hochverschuldete Behorde ,,sexy* fiir die Borse zu machen. Die
Telekom brauchte Geld fiir den Borsengang, der Staat war finanziell iiberfordert.
Der damalige Finanzminister Theo Waigel (CSU) hatte Milliarden in den Aufbau
Ost gesteckt und auBerdem waren die Maastricht-Kriterien ein Menetekel fiir den
Bundeshaushalt.

2.1 Ausgangslage der alten Bundespost Telekom

Man kann es wohl einen schonungslos offenen ,,Bettelbrief* nennen, der am 5. April
1994 an den damaligen Postminister Wolfgang Botsch geschickt wurde. Absender
waren die damaligen Telekom Vorstinde Helmut Ricke, Vater des heutigen Chefs
Kai-Uwe Ricke, und sein Kassenwart Dr. Joachim Kroske.

Die Manager schildern ein Katastrophenszenario. Die Situation der Telekom
sei gekennzeichnet durch hohe Investitionen und auBerordentliche Belastungen in
den vergangenen vier Jahren seit der Postreform 1.

Demnach habe der Aufbau der Telekommunikationsinfrastruktur in den neuen
Bundesldndern von 1990-94 jéhrlich rund fiinf Milliarden Euro (zehn Milliarden
Mark), die Modernisierung in den alten Bundesldandern durchschnittlich zehn Milli-
arden Euro (20 Milliarden Mark) pro Jahr gekostet.

Ein weiteres Loch rissen die verlustreichen Schwesterunternehmen Post und
Postbank, fiir die die alte Bundespost Telekom im selben Zeitraum Verluste in Héhe
von durchschnittlich 750 Millionen Euro p.a. (1,5 Milliarden Mark) iibernehmen
musste, und auch die Ablieferungen an den Bund mit durchschnittlich 2,5 Milliarden
Euro (finf Milliarden Mark) jahrlich belasteten das Unternehmen. Eine diistere
Bestandsaufnahme der damaligen Telekom Chefs.

Zusitzlich hatte die alte Bundespost Telekom noch mit erheblichen ,,Altlasten*
zu kdmpfen. Jahrelang soll die Telekom u.a. ,,deutlich {iberhohte Beschaffungsprei-
se* fiir Vermittlungs-, Linien- und Ubertragungstechnik bezahlt haben. Die seien
,deutlich iiber dem Weltmarktniveau gelegen®, berichtet der damalige Telekom
Finanzvorstand Joachim Kroske auf Anfrage. Auch die ,,hohe Altersversorgung® fiir
Beamte und Angestellte sorgte fiir Kopfzerbrechen bei den Managern.

AuBlerdem beklagten die Telekom Vorstdnde Ricke und Kroske, dass die Tele-
kom nur eine ,,niedrige Eigenkapitalquote* habe.

,uUnterstiitzende Mafinahmen unter Zustimmung des Eigentiimers und des Re-
gulierers sind notwendig®, schreiben die Vorstinde an den damaligen Postminister
Wolfgang Botsch. Sie fordern eine ,,Eigenkapitalerh6hung (notwendig ca. 30 Mrd.
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DM (Anm. d. Red.: 15 Mrd. Euro) unter Einbeziehung stiller Reserven bzw. ver-
steckter Verluste)“.

Hatte es sich bei der Telekom damals um einen Privatbetrieb gehandelt, so wa-
re sie womoglich schon damals ein Fall fiir den Konkursrichter gewesen. Aber die
Telekom war eben kein kleiner Privatbetrieb, sondern ein riesiger Staatsbetrieb, also
griff der Staat hilfreich ein. Mit den Bérsengédngen sollte viel Geld in die Kasse der
Telekom gespiilt, die riesigen Finanzldcher damit gestopft werden.

Hier half der ,,kurze Draht“, den die Telekom ins damalige Bundesministerium
fiir Post- und Telekommunikation hatte. So war ,,Lobbyarbeit in eigener Sache®
moglich.

Der Beleg dafiir ist der Brief vom 5. April 1994. Darin ging es nicht nur um ei-
ne schonungslose Analyse, es ging auch um die Frage, wie das Eigenkapital der
Telekom erhoht werden konnte, ohne dass der Bund Geld in bar einschie3en musste.

Auf Seite drei des Schreibens an den damaligen Postminister Wolfgang Botsch
(CSU) steht ein entscheidender Wunsch der Telekom-Chefs. Dort heiflit es: ,,Neube-
wertung des Anlagevermogens im Sinne des Wiederbeschaffungswertprinzips®. Das
ist Wirtschaftspriifer-Latein, dahinter aber steht eine klare Botschaft: Die Telekom
wollte ihre Immobilien héher bewerten als nur zu den bisherigen Buchwerten. Dem
Unternehmen stiinde durch eine Hoherbewertung der Immobilien mehr Kapital zur
Verfiigung. Bislang aber fehlte dafiir die gesetzliche Grundlage. Wenn nur die tech-
nischen Anlagen, vor allem durch die im ,,Bettelbrief beschriebenen iiberteuerten
Beschaffungspreise und durch den allgemeinen Preisverfall, abgewertet und die
Immobilien nicht aufgewertet worden wiren, dann hitte die Telekom bei ihrer
Griindung beunruhigend wenig Eigenkapital gehabt. Dies hat der Wiirzburger Wirt-
schaftsprofessor Ekkehard Wenger schon lange kritisiert. Im Mérz 2001 duBert er
sich im Interview mit dem ARD Politikmagazin Report Mainz: ,,Die Eigenkapital-
ausstattung, die man ohne Hochbewertung hitte darstellen konnen, wire so verhee-
rend niedrig gewesen, dass irgendwo Eigenkapital her musste. Und wenn es der
Bund nicht in bar einschiefit, dann musste man sich eben iiberlegen, wie man es
bilanztechnisch darstellen kann.*

Der damalige Postminister Wolfgang Botsch und der Bund erkannten die Not-
lage des Unternehmens. Der ,Bettelbrief“ der Telekom Manager verfehlte seine
Wirkung nicht. Es wurde schnell gehandelt. Ein Gesetzesentwurf wurde im Eiltem-
po geédndert, im Sinne der Telekom.

Am 27. Juni 1994 ging die Empfehlung an den Bundestag, zwei Tage spiter er-
folgte der Beschluss des Bundestags. Dann dauerte es auch nur etwas mehr als eine
Woche, bis der Beschluss am 8. Juli 1994 den Bundesrat passierte. Schon am 14.
September 1994 stand eine nur fiir Insider verstdndliche Formel im Postumwand-
lungsgesetz. Im Wirtschaftspriifer-Deutsch getarnt tauchte dort in Paragraph vier ein
Wahlrecht auf, das die Neubewertung des Immobilienvermdgens und der techni-
schen Anlagen méglich machte. So schnell kann es gehen. Ubrigens: Dieses Zeitra-
ster wurde in der Zusammenfassung eines internen Telekom-Gutachtens der Profes-
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soren Karlheinz Kiiting und Claus-Peter Weber ausfiihrlich dargestellt. Darauf wer-
de ich spiter noch einmal bezug nehmen.

Die Deutsche Telekom bedankte sich herzlich. Eine Neubewertung des Immo-
bilienvermdgens zu Verkehrswerten stand an.

Hinter den Kulissen herrschte jetzt hektische Betriebsamkeit. In nur wenigen
Wochen musste eines der groBiten deutschen Immobilienvermdgen neu bewertet
werden. Dafiir wurden zwei Firmen engagiert, die Wirtschaftspriiferfirma C&L
Treuarbeit Deutsche Revision und die Unternehmensberatungsgesellschaft Seebau-
er&Partner aus Miinchen. Viele Grof3projekte wurden zwar einzeln bewertet, fiir den
grolen Rest wurde ein bis heute umstrittenes Gruppenbewertungsverfahren, die
sogenannte Clustermethode, angewendet.

Die Staatsanwaltschaft Bonn halt dieses Gruppenbewertungsverfahren wohl fiir
unzulédssig. Aus internen Vermerken, die uns vorliegen, geht das hervor. Nach Mei-
nung der Staatsanwaltschaft hétten die Liegenschaften einzeln bewertet werden
miissen, so sieht es das Gesetz eigentlich vor.

Der ehemalige Finanzvorstand der Telekom, Joachim Kréske, rechtfertigte den
von der Telekom eingeschlagenen Weg. Er hielt damals, nach eigenen Aussagen,
,,die Tageswerte flir eine transparentere Information als die Buchwerte der Vergan-
genheit”. Im April 1999 &uBlerte er sich in einem Interview mit der Tageszeitung
»Die Welt“: |, Zeitgleich zur Umwandlung in eine Aktiengesellschaft zum 1. Januar
1995 haben wir das Anlagevermdgen auf Tageswerte umgestellt. Wir haben die
technischen Anlagen um 15 Mrd. DM (Anm. d. Red.: 7,5 Mrd. Euro) abgewertet
und im Gegenzug die Immobilien um 12 Milliarden Mark (Anm. d. Red.: sechs
Milliarden Euro) aufgewertet. Drei Milliarden Mark (Anm. d. Red.: 1,5 Mrd Euro)
haben wir gegen das Eigenkapital verrechnet. Das ist ein ganz normaler Vorgang
gewesen. Wir hatten jedoch 38.000 Liegenschaften, die gar nicht einzeln bewertet
werden konnten. Da mussten wir ein besonderes Bewertungsverfahren, die Grup-
penbewertung, anwenden®, so Kroske.

2.2 Eine billige Ausrede?

Konnten die Immobilien tatséchlich nicht einzeln bewertet werden? Stehen die Te-
lekom-Immobilien durch das Gruppenbewertungsverfahren zu hoch in den Biichern
— sind sie iiberbewertet? Wurden die Anleger getiuscht? Diese Fragen beschéftigen
die Bonner Staatsanwilte seit Jahren.

Mehr noch — die Ermittler miissen weitere Widerspriiche kléren. So hat Kroske
im selben Interview auch behauptet, das Gruppenbewertungsverfahren sei mit dem
Finanzministerium, dessen Berater, der Wirtschaftspriifungsgesellschaft KPMG, und
dem Bundesrechnungshof abgestimmt worden.

Der Bundesrechnungshof allerdings soll spéter massiv Kritik am Vorgehen der
Telekom und der Bundesregierung geiibt haben. Das berichtete das ZDF Politikma-
gazin FRONTAL 21 am 27. Mai 2003: ,,Sein Bericht (Anm. d. Red.: ,,Bundesrech-
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nungshof*) ist offenbar so brisant, dass die Regierung ihn unter Verschluss hilt. Die
offizielle Begriindung: Man miisse Gefahr von Land und Bund abwenden. ... In dem
Bericht stellt der Rechnungshof fest, dass die Telekom-Immobilien in Einzelféllen
um bis zu 54 Prozent zu hoch bewertet sind und kritisiert das Verfahren zur Immo-
bilienbewertung. Das Finanzministerium sei seiner gesetzlichen Aufsichtspflicht
unzureichend nachgekommen und habe seine gesetzliche Informationspflicht ver-
letzt*.

Stimmen die Informationen des Magazins, dann droht neuer Arger fiir Bund
und Telekom.

Dennoch ging die Telekom mit den umstrittenen Zahlen am 18. November
1996 an die Borse. Ron Sommer sammelte vor allem von Kleinaktioniren rund zehn
Milliarden Euro ein.

Wenige Jahre spiter beginnt der Staatsanwalt in Bonn zu ermitteln. Auch Peter
Glotz (SPD) hat sich mit der Telekom und der Immobilienaffare auseinandergesetzt.

1996 schied er aus der aktiven Politik aus, war dann Griindungsdirektor der
Universitdt Erfurt. Seit 2000 ist Glotz Professor fiir Medien- und Kommunikations-
management an der Universitit St. Gallen. Der SPD-Politiker war zehn Jahre lang,
bis 1999, im Aufsichtsrat der Deutschen Telekom. Er war mehrere Jahre Vorsitzen-
der des Telekom Medienbeirats und engagierte sich als Autor fiir den Chef des Un-
ternehmens, Ron Sommer.

,,Lobbyarbeit fiir demokratische Entscheidungsprozesse* sei dringend notwen-
dig, meint Glotz, und er vermdge ,.keinerlei unmoralisches Riichlein“ zu erkennen.
Dennoch sei er kein ,,Lobbyist“. ,,Es wire aber absolut legitim gewesen, wenn ich
mich dazu entschieden hitte, Lobbyarbeit zum Beispiel fiir die Telekom zu betrei-
ben. Verboten ist Lobbyarbeit nur Regierungsmitgliedern; zum Beispiel durch das
Bundesministergesetz. Selbst Abgeordneten ist sie nicht verboten. Insofern waren
auch die Beratungstitigkeiten des Abgeordneten Dr. Helmut Kohl fiir das Unter-
nehmen von Leo Kirch jedenfalls im Rahmen der Gesetze. Wie immer man die
Beratungstitigkeit eines fritheren Kanzlers vom Stil her beurteilen mag: Ich jeden-
falls hatte 1999 schon drei Jahre mit Politik nichts mehr zu tun®, so klingt die Recht-
fertigung von Glotz.

Féllt dieses Statement schon unter die Rubrik Desinformation? Glotz streitet
alle Vorwiirfe ab, die ihn als ,,Lobbyisten” entlarven kdnnten. Die Recherchen aber
zeigen, dass er womoglich doch einer ist. So gibt Glotz selber zu, dass er als Auf-
sichtsrat ,,in dem gesetzlich vorgeschriebenen Rahmen die Interessen des Unter-
nehmens vertreten habe.

Aber beschreibt nicht gerade die Interessenvertretung fiir ein Unternehmen die
Tétigkeit des klassischen Lobbyisten? Dass der Aufsichtsrat aber auch eine Kon-
trollfunktion im Sinne der Aktiondre wahrzunehmen hat, schreibt Glotz in seiner
Antwort iibrigens nichts.

Sein 2001 verdffentlichtes Buch ,,Ron Sommer — Der Weg der Telekom® liest
sich wie eine von Sommer personlich redigierte Festschrift. Eine Lobhudelei, das
Werk eher des ,,Lobbyisten” Peter Glotz und nicht des professoralen Buchautors.
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Glotz glorifiziert den ins Wanken geratenen Manager. Telekom Insider bezeichnen
das Buch als ,,nette Geste®, auch wenn es vom Verlag in Auftrag gegeben und Glotz
wohl auch von Hoffmann und Campe honoriert wurde. Pikant — die Telekom hat
einen Teil der Auflage iibernommen und ihren Mitarbeitern zum Kauf angeboten.
,»Dies hing hauptsidchlich damit zusammen, dass in einer ersten Auflage des
Buches der Urlaubsort von Herrn Sommer genannt war, was das Unternehmen aus
Sicherheitsgriinden nicht bekannt werden lassen wollte®, erklart Glotz.

2.3 Eine echt originelle Erkldrung.

Aber zuriick zur Immobilienaffire. Der Sommer Biograph Glotz beschreibt sie in
seinem Buch verharmlosend, in nur wenigen Absétzen. Er schreibt wortlich: ,,Nur
ein einziges, nicht weiter kompliziertes Beispiel: Im sogenannten ,,Postumwand-
lungsgesetz™ von 1994 war vorgesehen worden, dass fiir das jeweilige Anlagever-
mdgen ,,hochstens der Verkehrswert* anzusetzen sei. Das bedeutete, dass das tech-
nische Anlagevermdgen — das Netz — abgewertet, das Immobilienvermdgen aufge-
wertet werden musste. Das geschah und wurde auch testiert. Die Aufwertung der
Immobilien geriet aber rasch in den Streit; zuerst mit der Konzernrevision, spéter
mit dem neuen Chef der Immobilienfirma der Telekom, Frerich Gorts, einem friihe-
ren Staatssekretdr Schwarz-Schillings, der seine Position als Personalvorstand auf
Druck der Postgewerkschaft hatte rdumen miissen. Der Streit schwelt noch heute.
Auf der Hauptversammlung 2001 spielte er eine prominente Rolle. Gorts hat 1998
die Aufwertung der Immobilien in Frage gestellt und war daraufhin gefeuert wor-
den. Er prozessiert. Sein Argument lautet: Er habe die Prachtbauten nicht verkaufen
koénnen, weil sie zu hoch bewertet seien. Wer Recht hat, kann man nur entscheiden,
wenn man Gutachter beschiftigt. Das konnen wir nicht. Gerichte werden entschei-
den. Sommer wird immer wieder personlich wegen dieser Affare attackiert. ... Der
Vorstandsvorsitzende lebt aber wohl in einer Etage, in die diese Fluten nicht hinauf-
schwappen werden*.

Irgendwann aber waren die Fluten dann doch bei Ron Sommer angelangt. Ne-
gative Fakten héuften sich. Die Immobilienaffére, dramatische Kursstiirze an der
Borse, Aktienoptionsprogramme, teure Firmenkdufe — wie One2One und Voice-
Stream — am 16. Juli 2002 muss Ron Sommer abtreten, trotz der ,,Lobbyarbeit™ von
Peter Glotz und vielen anderen, trotz grolem Werbebudget.

Auch wenn Peter Glotz seinen Einsatz fiir die Telekom nicht als ,,Lobbyarbeit*
bezeichnet, seine Ausfiihrungen sprechen eine andere Sprache. Hochst umstritten ist
zum Beispiel folgende schriftliche AuBerung zur Immobilienaffire: ,Fiir die Ge-
samtbeurteilung der Leistung von Ron Sommer, die in meinem Buch zur Debatte
stand, kann diese ,,Affdre” keine Rolle spielen®, meint Peter Glotz. Wer argumen-
tiert hier, ein Lobbyist oder ein unabhingiger Autor?

,Die Immobilienaffire kommt in dem Buch vor und zwar in dem Umfang, in
dem ich sie fiir relevant halte. Als das Buch erschien, liefen Prozesse. Ich konnte
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nicht die Probleme l6sen, die vor Gericht geldst werden mussten. Im Ubrigen war
und ist meine Ansicht, dass die Immobilienbewertung im Verantwortungsbereich
des damaligen Finanzvorstandes lag und nicht dem Vorstandsvorsitzenden ,,angela-
stet werden konnte. In meiner Bewertung ist diese ,,Affare” Ausfluss der Konflikte
zwischen dem Unternehmen und einem seiner Manager, Herrn Gorts®, schreibt Peter
Glotz wortlich.

Hier aber diirfte sich der Sommer-Biograph irren, oder er will sich irren. Ron
Sommer ist ndmlich personlich in die Immobilienaffdre verwickelt. Dafiir gibt es
Belege. Er kannte spitestens seit 1998 die gesamte Problematik. Aulerdem ermittelt
die Bonner Staatsanwaltschaft in der Immobilienaffare auch gegen Ron Sommer
personlich.

Doch der Reihe nach. Der damalige Chef der Telekom Immobilienfirma, DeTe
Immobilien, Frerich Gorts, beteuerte, er habe als zustindiger Manager fiir das Im-
mobilienvermdgen grofle Teile der Telekom Liegenschaften verkaufen sollen. Der
Manager duflerte sich 2001 gegeniiber Report Mainz: ,,Wir haben eine grole Anzahl
von Grundstiicken, ... die alle grole Unterschiede zwischen Buchwert und Ver-
kehrswert aufzeigen, und die sind nicht zu erwirtschaften. Gorts liel 1998 ausge-
wihlte Liegenschaften untersuchen und stieB dabei auf extreme Schieflagen. Er
erklarte seine Probleme konkret an einem Telekom Logistikzentrum in Diisseldorf.
Dieses Objekt sei damals mit 30 Millionen Euro (Anm. d. Red. 60 Millionen Mark)
in den Biichern gestanden, der Verkehrswert — also der Marktwert — sei aber nur 20
Millionen Euro (Anm. d. Red. 40 Millionen Mark) gewesen. Deshalb habe er so gut
wie keine Immobilien verkaufen konnen. Und dieses Beispiel sei kein Einzelfall.

Gorts warnte deshalb im Spéatsommer 1998 den damaligen Vorstandsvorsitzen-
den Ron Sommer und den damaligen Aufsichtsratsvorsitzenden Helmut Sihler
schriftlich. Kurze Zeit nachdem er seine Briefe abgeschickt hatte, wurde er gefeuert.
In seinen Schreiben sprach Gorts von der ,,Falschbewertung des Immobilieneigen-
tums der Deutschen Telekom AG* und stiitzte seine Argumentation auch auf einen
Bericht der Telekom Konzernrevision aus dem Jahre 1995. Dieses Papier liegt so-
wohl der Staatsanwaltschaft als auch dem Autor dieses Textes vor. Die internen
Priifer warnten schon damals vor der Gefahr einer massiven Uberbewertung und
damit verbundener Gesetzesverstofe. Die Wirtschaftspriiferfirma C&L Treuarbeit
Deutsche Revision hatte an der Bewertung der Immobilien mitgewirkt, spiter dann
priifte dieselbe Firma die Bilanzen. Ein Umstand, der der Telekom-Konzernrevision
schon damals sauer aufstie3. Zitat: ,, Erschwerend kommt hinzu, dass nach unseren
Erkenntnissen die Vorschriften des Postneuordungsgesetzes ... nicht beachtet wur-
den und die Neubewertung erhebliche Méngel in den ermittelten Verkehrswerten
aufweist, die unsere spdteren Jahresabschlussergebnisse belasten konnen. Da die
Firma C&L bei der Neubewertung der Grundstiicke und Gebaude mafigeblich betei-
ligt war, gehen wir davon aus, dass dieser Bereich bei der Jahresabschlusspriifung
zum 31.12.1995 nicht oder nur sehr oberfldchlich gepriift wird und der DTAG
(Anm. d. Red.: Deutsche Telekom AG) das Testat trotz der o.g. Méngel erteilt
wird.*
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Die Staatsanwaltschaft Bonn ermittelt in der Immobilienaffare bis heute gegen
Telekom Vorstand Ron Sommer, den damaligen Finanzvorstand Joachim Kroske,
gegen Immobilienbewerter und Wirtschaftspriifer. Der Vorwurf: Verdacht der
Falschbilanzierung, Kapitalanlagebetrug und Verstofl gegen das Aktiengesetz.

Im Herbst 2000 muss die Telekom ihr Immobilienvermdgen auf Verlangen der
Staatsanwaltschaft Bonn begutachten lassen. Die schaltet die international aner-
kannte Immobilienfirma Jones Lang LaSalle ein. Sie sammelt und dokumentiert
Bodenrichtwerte zum 31. Dezember 1995 fiir Grundstiicke der Telekom. Schon kurz
nachdem sie ihre Ergebnisse abliefert, wertet die Telekom ihr Immobilienvermdgen
um rund zwei Milliarden Euro ab — auch dariiber schweigt Ron Sommer Biograph
Peter Glotz in seinen Buchausfithrungen zur Immobilienaffare. 2001 ist sie auf ih-
rem Hohepunkt. Sommer gerét trotz des ,,Lobby-Buches weiter unter Druck ...

Wurde also bei der Telekom-Bilanz getrickst? Wurden die Anleger tiber den
Tisch gezogen? Womdglich muss die Telekom fiir den Schaden haften. Doch das
Unternehmen versucht heftig und mit groBem Aufwand, die Anschuldigungen her-
unter zu spielen. Von der Telekom in Auftrag gegebene Gutachten sollen die
RechtmiBigkeit der Eroffnungsbilanz belegen. Auch bestreitet die Telekom, dass
Gorts damals Immobilien verkaufen sollte. Das sei erst viel spéter durch einen Stra-
tegiewechsel beschlossen worden.

Professor Karlheinz Kiiting von der Universitdt Saarbriicken gilt als der Kopf
der Telekom-Verteidigungsstrategie. In der zwanzigseitigen Zusammenfassung
seines Gutachtens, die dem Autor vorliegt, stellt der Bilanzexperte der Telekom
quasi einen Persilschein aus.

Dieses Papier soll gezielt an einzelne Journalisten gestreut worden sein und er-
zeugte positive Berichte fiir die Telekom. Auch so kann ,,Lobbyarbeit™ funktionie-
ren. Karheinz Kiiting und sein Kollege Claus-Peter Weber beanstanden — wohl im
Gegensatz zur Staatsanwaltschaft Bonn — auch das angewendete Gruppenbewer-
tungsverfahren nicht.

3 Das Entgegenkommen bei den Postpensionen

Das Entgegenkommen bei den Postpensionen ist ein weiterer Aspekt aus dem ,,Bet-
telbrief an Postminister Botsch vom 5. April 1994. Auf Seite vier formulieren die
damaligen Telekom-Vorstinde Joachim Kroske und Helmut Ricke eine zweite,
wichtige Forderung. Die Manager halten ,,eine weitere Entlastung von Altlasten
hinsichtlich der Pensionen® fiir wiinschenswert. Sie stirke die finanzielle Situation
der Telekom.

Und auch hier griff der Staat hilfreich ein. Die ,,Lobby* zwischen Management
und Politik funktionierte. Nicht die Unternechmen Post, Postbank und Telekom,
sondern der Bund zahlt heute den groften Teil der Ruhestandsgehélter. So will es
das Gesetz. Mit diesem Entgegenkommen bei den Pensionen hat der Staat den Bor-
sengang der Deutschen Telekom AG 1996 erst moglich gemacht.
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Diese Hilfe aber kostet den heutigen Bundesfinanzminister Hans Eichel viel
Geld, womdglich zu viel Geld. Eichels Budget schrumpft, die Zahl der Pensionire
wichst. So hat der Bundesrechnungshof schon 2001 ganz genau hingesehen und ein
Finanzdesaster astronomischer Groenordnung, allein durch die anstehenden Pen-
sionen bei Post und Telekom, festgestellt. Der Sprecher des Bundesrechnungshofes,
Joachim Romers, duBerte sich am 24. Juni 2002 im Interview mit dem ARD Poli-
tikmagazin Report Mainz: ,,.Der Bundesrechnungshof hat bereits im Jahr 2001 dar-
auf hingewiesen, dass auf den Bundeshaushalt Finanzierungsrisiken in einer Gro-
enordnung eines dreistelligen Milliardenbetrages zukommen kdnnen.*

Die Risiken verteilen sich vor allem auf die ndchsten 30 Jahre. ,,Wir gehen da-
von aus, dass die Zahlungen an die Versorgungsempfanger bis zum Jahr 2034 an-
steigen und dann wieder sinken werden. In der Spitze wird voraussichtlich ein Be-
trag von 26 Milliarden DM (Anm. d. Red.: 13 Milliarden Euro) fiir dieses eine Jahr
erreicht werden®, erkldrt Romers im selben Interview weiter.

Das heif3t: Fiir die Pensionére von Post, Postbank und Telekom zahlt der Bund
heute schon tiber fiinf Milliarden Euro im Jahr, in der Spitze werden es im Jahr 2034
wohl rund 13 Milliarden Euro sein. In jedem Bundeshaushalt wird also ein Loch
klaffen, von dem heute noch niemand weil3, wie es zu stopfen ist.

Die Pensionen der fritheren Beamten sollte der Bund vor allem aus dem Erlos
von Post- und Telekomaktien bezahlen. Doch mit dem Kurssturz der T-Aktie ist die
Finanzierung der Beamtenpensionen nicht mehr gesichert. Bald muss wohl der
Steuerzahler hierfiir einstehen.

4 Die Lobby-Affire Hunzinger

Die Affare Hunzinger ist eine weitere Facette im Vorfeld der Umwandlung der da-
maligen Bundespost Telekom in eine Aktiengesellschaft, ein Lehrbeispiel fiir die
Vernetzung von Lobby und Politik. Der Frankfurter PR-Unternehmer Moritz Hun-
zinger hat sich 1994 fiir die britische Investmentbank Kleinwort Benson eingesetzt.
Es ging um Millionen Provisionen beim ersten Telekom Borsengang. Aber nicht nur
er selbst wurde aktiv, auch die damalige Geschéiftsfiihrerin der CDU/CSU Fraktion
im Bundestag, Brigitte Baumeister. Auch sie empfahl die Investment Bank, wie dem
Autor vorliegende Kopien beweisen.

Schreiben von Hunzinger an Friedrich Bohl vom 25. Oktober 1994: Der CDU-
Abgeordnete Michael Jung habe zunéchst ein Gespriach zwischen Hunzinger und
dem fritheren Chef des Bundeskanzleramtes Friedrich Bohl vermittelt. Es ging um
Hunzingers ,,Interessen bei der Telekom-Privatisierung®. Bei dieser Gelegenheit soll
Bohl auch Hendrik Borggreve, den damaligen Chef von Kleinwort Benson, kennen
gelernt haben. Borggreve ist, laut Berliner Zeitung, der Ex-Ehemann von Gréfin
Pilati, der derzeitigen Lebensgeféhrtin und Pool-Partnerin von Rudolf Scharping.
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Im Brief geht es darum, Kleinwort Benson mit in das Privatisierungs-Konsor-
tium zu bringen. Hunzinger rit Bohl: ,,.Lassen Sie sich das Heft nicht aus der Hand
nehmen*.

Schreiben von Brigitte Baumeister an Friedrich Bohl vom 27. Oktober 1994:
»Sehr geehrter Herr Minister, lieber Fritz, beziiglich des Privatisierungs-
Konsortiums bei der Telekom md&chte ich Thnen das britische Unternehmen Klein-
wort Benson empfehlen®, so beginnt Baumeister ihren Brief an Friedrich Bohl, der
nur drei Sdtze lang ist. Das Unternehmen sei ,,als serids bekannt™ und verfiige ,,liber
eine groBe Erfahrung™ bei der Privatisierung von Staatsfirmen. Deshalb bittet Bau-
meister Bohl, ,,die Firma Kleinwort Benson im Rahmen des Moglichen angemessen
zu berticksichtigen*.

Baumeister und Hunzinger standen damals, laut ,.Berliner Zeitung®, in regem
Kontakt. Durch die Kooperation des ,,Dream-Teams* war letztlich auch Hunzingers
Einsatz fiir Kleinwort Benson erfolgreich. Die Investmentbank wurde sicherlich
auch dadurch, dass sie 1995 von der Dresdner Bank iibernommen wurde, faktisch
Konsortialpartner bei der Borseneinfiihrung der Telekom und konnte kassieren.

Ubrigens: Die Online-Redaktion des ,,Manager-Magazin® schitzt, dass beim
ersten Telekom Borsengang 700 Millionen Mark (Anm. d. Red. 350 Millionen Euro)
als Provision fiir die beteiligten Banken abfielen. ,,Im ... Konsortium waren fast alle
deutschen Finanzinstitute vertreten. Angenchmer Nebeneffekt: Im Vorfeld des Bor-
sengangs gibt es kaum negative Analysten-Statements zur T-Aktie®, so ,,Manager-
Magazin online®.

Auch das ist wohl Teil einer strategisch klar durchdachten Lobbyarbeit.

5 Der Telekom Medienbeirat

Nach dem ersten Borsengang hat die Telekom ein weiteres hochkarétiges Gremium
institutionalisiert — den Medienbeirat der Deutschen Telekom AG.

Peter Glotz, der fleifige Autor und SPD-Intellektuelle, fiithrte seit 1997 den
Vorsitz. Dr. Leo Kirch, Dr. Otto Wiesheu (CSU), Klaus Riiter (SPD), Hans-Dieter
Cleven, Wolfgang Clement (SPD), Dr. Michael Dornemann, August Fischer, Dr.
Reiner Hochstein, Karl-Ulrich Kuhlo, Professor Dr. Udo Reiter, Helmut Stahl, Pro-
fessor Dr. Dieter Stolte, Stefan Aust vom ,,Spiegel” und sein ,,Focus* Pendant Hel-
mut Markwort gehdrten zu den Griindungsmitgliedern des illustren Kreises — eine
hochst interessante Vermischung von Politik- und Medienvertretern. Kompliment
Telekom — besser kann man ein solches Gremium nicht besetzen.

Nach Auskunft der Telekom war der Medienbeirat ,,ein Diskussionsforum fiir
eine Gruppe von Meinungsfiihrern in der deutschen Medienlandschaft®. ,,Er beriet
den Vorstand der DTAG (Anm. d. Red.: Deutschen Telekom AG) in medienpoliti-
schen Belangen. Er setzte sich in regelmaBigen Abstdnden zusammen, um aktuelle
medienpolitische Fragestellungen zu diskutieren.* Die Ergebnisse der Diskussionen
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seien ,,in die Meinungsbildung des Vorstands eingeflossen®. Unmittelbarer Einfluss
sei weder nach Innen noch nach AuBlen hin ausgeiibt worden.

Im Medienbeirat wurde also iiber Vieles geredet, iiber Kabelpolitik, die Koope-
rationspolitik von T-Online und bestimmte technische Entwicklungen. Aber: ,Im
Medienbeirat wurde keinerlei Lobbyarbeit betrieben, beteuert der Vorsitzende
Peter Glotz. Stimmt das wirklich?

In der Tat drangen nur wenige Forderungen des Medienbeirats an die Offent-
lichkeit. Im Mai 1998 berichtete die Nachrichtenagentur ,,epd medien®, der Telekom
Medienbeirat fordere mehr Spielraum fiir Netzbetreiber. Wir erinnern uns, die Tele-
kom selber ist Netzbetreiber.

Der Beirat unter Vorsitz von Professor Peter Glotz habe die Medienpolitik auf-
gefordert, ,,den Netzbetreibern mehr Mdglichkeiten zur Wahrnehmung ihrer unter-
nehmerischen und wirtschaftlichen Interessen einzurdumen®, berichtete die Nach-
richtenagentur am 16. Mai 1998 unter Bezugnahme auf eine Mitteilung der Tele-
kom.

Folgt man ,,epd medien®, dann hétte der illustre Medienbeirat tatsachlich ,,Lob-
byarbeit” betrieben, dann wire auch die Aussage von Peter Glotz, dass er kein Lob-
byist sei, widerlegt.

Im Jahr 2003 allerdings wurde das Gremium vom neuen Telekom-Vor-
standschef Kai-Uwe Ricke aufgeldst. Das deutet auf ein Umdenken in der ,,Lobby-
politik* hin.

Peter Glotz allerdings soll ,,Lobbypolitik* fiir die Telekom auch in seiner Ei-
genschaft als Vorsitzender des Arbeitskreises Medien und Politik der Friedrich-
Ebert-Stiftung wahrgenommen und dort sehr hiufig Fragen der Telekom auf die
Tagesordnung gesetzt haben. Das berichtet ein Insider aus der SPD, der nicht ge-
nannt werden will. Auch das habe mit ,,Lobbyarbeit fiir die Telekom gar nichts zu
tun®, meint Glotz. Immerhin rdumt er ein, dass ,,die Telekom als groles Unterneh-
men der (erweiterten) Medienbranche im Arbeitskreis Medien und Politik immer
wieder vorkomme. Das miisse auch so sein. Andere relevante Unternechmen, unter
anderem auch die Konkurrenten der Telekom, kdmen aber genau so vor.

Medienpolitik scheint, unserem Informanten folgend, fiir Glotz im Kern Kom-
munikationspolitik zu sein. ,,Im Feld der SPD schaffte er den Diskussionsraum fiir
die Telekom mit dem Ziel, die Tagesordnung der Telekom zur Tagesordnung der
SPD-Medienpolitik zu machen®, so die Einschétzung unseres Experten.

Was Glotz genau unter Lobbypolitik versteht, ist in seinem Portritbuch iiber
Ron Sommer nachzulesen und man konnte meinen, er spreche tiber sich selbst:
,»Kein Unternehmen kann davon absehen, seine eigenen Interessen geschickt zu
vertreten. Man nennt das Lobbying. Nur Dummkopfe glauben, das sei etwas Unmo-
ralisches. Das wusste John F. Kennedy besser. Von ihm stammt der Satz ,,Die beste
Maoglichkeit fiir einen Politiker, sich eine Meinung zu einem Thema zu bilden, ist
die, alle beteiligten Lobbyisten zu héren.“ Natiirlich sind Lobbyisten Uberredungs-
kiinstler, strategische Informationsmanager, also Leute, die ein ganz bestimmtes
Interesse vertreten und von denen man nicht verlangen kann, dass sie ausgerechnet
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die Gegenargumente zu den eigenen Uberlegungen besonders betonen. Aber jeder,
der mit Lobbyisten umgeht, weil das natiirlich auch. Das, was fiir die Telekom
spricht, hort man sich vom Lobbyisten der Telekom an. Das, was fiir die Wettbe-
werber spricht, holt man sich von den Wettbewerbern. Erst wenn man alle gehort
hat, ergibt sich ein vollstdndiges Bild. Der Disput der Lobbys hort sich an wie Zank
und Streit. Er transportiert gelegentlich Emporung, Entsetzen, Wut, aber er gehort
zum Geschéft. Ende der Abschweifung. Sommer beschiftigt einen vorziiglichen
Chef-Lobbyisten. .... Hans-Willi Hefekduser ist keiner der grandseigneuralen Di-
plomaten, die in diesem Geschift auch gelegentlich eine Rolle spielen. Er ist eher
eines der Mitglieder aus dem Verein fiir deutliche Aussprache. So gibt er seinem
Vorstandsvorsitzenden gelegentlich die Moglichkeit, staatsménnischer zu argumen-
tieren als die Speerspitze.*

Peter Glotz war also einerseits Aufsichtsrat, danach Berater der Telekom. Seine
AuBerungen iiber das Unternehmen und Ron Sommer waren iiber Jahre hinweg fast
ausschlieBlich positiv. Er ist wohl der Idealtypus eines Lobbyisten, der jenseits des
Lobby-Klischees langfristig operieren kann — ein Intellektueller, ein linker Querden-
ker mit guten politischen Kontakten. So kann er die Anliegen der Telekom vehe-
ment und unverdéchtig vertreten.

6 Telekom Kommunikationschef Jiirgen Kindervater und die Medien

Er galt als Meister des Understatement. ,,Sieben kurze Zeilen fiillt der Lebenslauf,
den Jiirgen Kindervater auf Anfrage verschicken ldsst. Geboren 23.7.1945, Wernige-
rode, verheiratet, zwei Kinder; 1978-1988 Leiter Offentlichkeitsarbeit Loewe Opta
GmbH, 1988-1990 Chefredakteur Funkschau; seit 1.4.90 bei der Deutschen Tele-
kom AG*®, berichtete die ,,Berliner Zeitung™ am 29. Mai 2001. Jiirgen Kindervater
war lange Jahre Leiter der Telekom Konzernkommunikation, gegeniiber Ron Som-
mer, sagt man, war er immer loyal. Kindervater soll einen groBen Teil des giganti-
schen Telekom Marketingetats verwaltet haben. 1999 betrug der Etat 1,148 Milliar-
den Euro, 2000 schon 1,967 Milliarden Euro und 2002 astronomische 2,204 Milliar-
den Euro.

Die Herrschaft iiber das riesige Werbe- und Anzeigenbudget der Telekom
machte ihn wohl zu einem der méichtigsten Méanner der Republik. Kaum ein Ver-
lagsleiter oder Fernseh-Boss konnte es sich leisten, es sich mit Kindervater zu ver-
scherzen oder gar die Telekom als Werbekunden zu verlieren.

,Kindervater, so ein Vorwurf, nutze seine Position, um in den Medien eine ge-
fallige Berichterstattung iiber die Telekom zu erzwingen. Sein enges Verhiltnis zu
Konzernchef Sommer mache Kindervater iiberdies zum heimlichen zweiten Herr-
scher der Telekom. ,,Selbst Vorstandsmitglieder miissen sich genau iiberlegen, ob
sie sich mit ihm anlegen®, sagt ein geschasster Manager. Kaum einer der Kritiker
will sich zitiert sehen. Sie haben Angst, vor Gericht gezerrt zu werden. Manche
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flirchten gar, ihr Handy konnte abgehort werden®, fasst die ,,Berliner Zeitung® zu-
sammen.

Vor allem bei Journalisten sei der Telekom Pressechef fiir seine Strafaktionen
bekannt gewesen. So konnten, Medienberichten zufolge, damals zum Teil kritische
Berichte tiber die Telekom verhindert werden.

So berichtete die internationale Fachzeitschrift fiir Journalismus ,,message* im
Oktober 2001 iiber den Fall von Eva-Maria Thoms. Die freie Journalistin sollte im
April 2000 fiir ein Anlegermagazin den Anzeigenetat der Telekom recherchieren.
Sie soll gewichtige Indizien zusammengetragen haben, ,,dass der Konzern mit dem
groBBten Werbeetat Deutschlands seit Jahren unliebsame Medienberichte mit dem
Entzug von Werbeauftragen abstrafte.*

»message* berichtete, dass damals das Anlegermagazin ,,Teleborse®, das den
Artikel bestellte, zwar das Honorar der Journalistin iiberwiesen, eine Veroffentli-
chung aber verweigert haben soll. Nach den ,,message™ Recherchen soll die ,,Tele-
borse” damals ein halbes Dutzend Klagen der Telekom am Hals gehabt haben und
wollte deshalb den Streit nicht ,,zu einem Privatkrieg* eskalieren lassen.

In den folgenden Wochen soll die Journalistin versucht haben, ihren Artikel in
Tageszeitungen, Wochenzeitungen oder Magazinen unterzubringen. Die Wirt-
schaftswoche habe schlieBlich zugegriffen und sich den Erstabdruck fiir drei Wo-
chen gesichert. Der Artikel sei aber nie gedruckt worden.

Stimmen diese Recherchen, dann gehort auch dieser Bereich wohl zur ,,spezi-
ellen Telekom Lobbyarbeit™, Unterabteilung schmutzige Tricks. Die Verhinderung
kritischer Berichte und die Unterdriickung negativer Informationen durch die schiere
Macht der Werbegelder ist nicht gerade die feine Art, aber so erspart sich ein GroB3-
unternehmen negative Schlagzeilen. Ein Schelm, wer dabei an die Pressefreiheit
denkt.

Auch die ,,Berliner Zeitung® soll unter den Strafaktionen Kindervaters gelitten
haben. Der Redakteur Ewald B. Schulte von der ,Berliner Zeitung™ erklart auf
Nachfrage, dass es nach kritischen Berichten des Blattes eine Zeit lang ,,zappendu-
ster durch ausbleibende Anzeigen der Telekom ausgesehen habe. Die Situation
habe sich aber ,,seit dem Abgang Sommers und Kindervaters® deutlich gebessert.

So soll ausgerechnet Kindervater einem Journalisten der ,,Berliner Zeitung* am
29. Mai 2001 gestanden haben, dass er es fiir ,,legitim* halte, Anzeigenauftrige fiir
einzelne Medien ,auf ein notwendiges Mal} herunterzufahren“. Es gebe aber kein
Medium, wo die Telekom ,,wirklich einen Anzeigenboykott™ habe. ,,Vielmehr gehe
es um die Frage, ob er (Anm. d. Red.: Kindervater) durch ein ,,iibergroBBes” Werbe-
volumen jemandem dabei helfen solle, Prozesse mit der Telekom zu finanzieren®,
berichtete die ,,Berliner Zeitung®.
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7 Die Regulierungsbehérde

Klaus-Dieter Scheurle, der ehemalige Chef der Regulierungsbehorde, wurde be-
riihmt durch eine Stoppuhr. Als er am 17. August 2000 in Mainz-Gonsenheim die
Uhr zum letzten Mal anhielt, wurde Hans Eichels Ministerium um fast 50 Milliarden
Euro reicher. Die UMTS-Lizenzen waren versteigert. Auch die Telekom hatte einen
Zuschlag bekommen und musste rund acht Milliarden Euro an die Staatskasse
tiberweisen — ein siindhaft teurer Coup.

Auktionator Scheurle war der Regulierer der Verbraucher. Die Telefontarife
sanken in nie fir moglich gehaltene Tiefen. Das bestitigt selbst Peter Glotz in sei-
nem Ron Sommer Buch.

Aber er positioniert sich eher gegen Scheurle, womdglich weil dessen Ent-
scheidungen als damaliger Chef der Regulierungsbehdrde bei der Telekom und bei
Ron Sommer nicht besonders gut ankamen. Glotz argumentiert wie ein Lobbyist:
,,Wir wollen uns hier nicht die Rolle des neutralen Schiedsrichters anmallen. Kein
Zweifel, dass Klaus-Dieter Scheurle sich eher als Regulierer der Telekom als als
Regulierer des Marktes verstand. Die Lobby der Telekom hélt ihm eine lange Liste
von schmerzhaften (,,unfairen*) Entscheidungen vor.*

Wurde er deshalb von der Telekom bekdmpft? Schon 1998 zitiert die ,,Wirt-
schaftswoche™ den damaligen Telekom Chef-Lobbyisten Hans-Willi Hefek&user:
,Die Entscheidungen der Regulierungsbehorde sind inkonsistent und gehen fast alle
zu unseren Lasten®, soll er gejammert haben.

Weiter soll Hefekduser verbreitet haben, ,,die Telekom werde von den Bonner
Regulierern sturmreif geschossen fiir die Ubernahme durch internationale Konzer-
ne“. Das Gegenteil aber sei der Fall, so die ,,Wirtschaftswoche®. Nicht die Deutsche
Telekom, sondern ,,die Regulierungsbehérde unter ihrem Prisidenten Klaus-Dieter
Scheurle® solle sturmreif geschossen werden. ,,Strippenzieher in der SPD und der
Telekom-Spitze planen einen Generalangriff auf den gerade liberalisierten Tele-
kommunikationsmarkt: Wenn die SPD nach der Bundestagswahl (Anm. d. Red.:
1998) an die Macht kommt, soll Scheurle (CSU) gehen und das Telekommunikati-
onsgesetz (TKG), auf das die Behorde ihre Arbeit stiitzt, zugunsten der Telekom
gedndert werden®, berichtete die ,,Wirtschaftswoche®.

Als Strippenzieher machte das Blatt eine sozialdemokratische Seilschaft in der
Bonner Telekom Fiihrungsriege aus. Dazu sollen gehdrt haben: Telekom Chef-
Lobbyist Hefekduser, der Telekom Netz-Vorstand Gerd Tenzer und dessen Intimus
Franz Arnold.

Auch fiihrende sozialdemokratische Politiker, wie der damalige NRW-
Ministerprasident und heutige ,,Superminister Wolfgang Clement, der ehemalige
niedersidchsische Wirtschaftsminister Peter Fischer als Vorsitzender des Beirats der
Regulierungsbehorde und der damalige post- und telekommunikationspolitische
Sprecher der SPD-Bundestagsfraktion, Hans Martin Bury, seien bereits weitgehend
auf die Linie der ,, Telekom-Frondeure* eingeschwenkt, berichtete die ,,Wirtschafts-
woche™.
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Lobbyarbeit hat dann wohl auch zur Ablésung Scheurles gefiihrt. Kurz nach
der UMTS Versteigerung muss der CSU-Mann gehen. So berichtet das ,,Handels-
blatt™ am 24. November 2000: ,,Seit dem Wechsel der Bundesregierung im Oktober
1998 steht CSU-Mitglied Scheurle unter starkem politischen Druck. So hat er aus
Sicht der Bundesregierung das falsche Parteibuch. Zudem soll insbesondere Bundes-
finanzminister Hans Eichel (SPD) Scheurles Vorgehen gegen die Deutsche Telekom
AG fiir zu hart halten.*

8 Der VoiceStream Deal

Es war ein wichtiger Deal fiir Ron Sommer, fiir den Mann also, den heute viele den
,Vernichter des Volksvermdgens® nennen. Aber es war auch ein wichtiger Deal fiir
seinen Biographen, Peter Glotz. Der ,,Spiegel” bringt den Zusammenhang zwischen
dem Telekom Manager und dem Buchautor im Juli 2002 treffend auf den Punkt:
»Der Kauf des US-Mobilfunkanbieters VoiceStream hatte den Manager (Anm. d.
Red.: Sommer) so unter Druck gesetzt, dass das Buch erst im Herbst erschien, weil
der Verleger glaubte, der Portritierte iibersteche den Sommer nicht.

Glotz musste nacharbeiten — ein P.S. zum Vorwort war notig: ,,Seit Abschluss
der Arbeit an diesem Manuskript ist die T-Aktie noch einmal heruntergesaust. Das
liegt diesmal daran, dass der ,,Flow Back® aus der VoiceStream-Transaktion offen-
bar doch nicht so leicht kontrolliert werden kann, wie das Management der Telekom
annahm®, erginzte Glotz. Weitere Erklarungen dazu fehlen. Ein ,,Flow Back™? Also:
Ein Riickfluss? Interessant wire zu wissen, wie viele seiner Leser diesen Begriff
wirklich verstanden haben.

Ron Sommer wollte ein Global Player werden. Milliarden sammelte er bei den
Borsengéngen von Kleinaktiondren ein und ging damit auf weltweite Einkaufstour.
Viele Milliarden gab er fir Mobilfunkunternehmen wie VoiceStream (heute: T-
Mobile USA), One20ne (heute: T-Mobile UK) und UMTS-Lizenzen in England
oder Deutschland aus.

Sommer hat aber wohl beim Kauf der amerikanischen Mobilfunkfirma Voice-
Stream zu viel bezahlt, was die Abwertung kurze Zeit spéter belegt. Hochst umstrit-
ten ist auch, ob Sommer klug gehandelt hat, den relativ kleinen Mobilfunkbetreiber
VoiceStream quasi im Alleingang, ohne US-Partner, zu kaufen.

Der Gesamtkaufpreis jedenfalls betrug 39,4 Milliarden Euro im Mai 2001.
Schon im dritten Quartal 2002, also ein gutes Jahr spiter, ist eine auBerplanmiflige
Abschreibung von 18 Milliarden Euro fillig, also fast die Halfte. Eine Katastrophe.

Die Lobbyarbeit vor dem VoiceStream Kauf war beeindruckend. So berichtet
zum Beispiel die ,,Frankfurter Allgemeine Zeitung* am 27. September 2000 iiber
den Einsatz des Bundes fiir die Telekom. So habe der GroBaktiondr Bund aktiv bei
der Durchsetzung der VoiceStream Ubernahme geholfen. ,,In einem Brief an Prisi-
dent Bill Clintons Sicherheitsberater Samuel Berger bekriftigt der auBenpolitische
Berater im Kanzleramt, Michael Steiner, abermals die Absicht des Bundes, seinen
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Anteil an der Deutschen Telekom vollstindig zu verkaufen®, so die , Frankfurter
Allgemeine Zeitung* iiber die Lobbyarbeit des Bundes.

Mit dieser Initiative habe der Bund auf eine im amerikanischen Kongress zu
behandelnde Gesetzesinitiative reagiert, die vorschreiben sollte, dass auslédndischen
Telefongesellschaften, die sich zu mehr als 25 Prozent in Staatsbesitz befinden, der
Eintritt in den amerikanischen Markt verwehrt werden soll.

Mit dieser Problematik hat sich auch das ,,Handelsblatt* im Juli 2000 beschaf-
tigt. Der Bericht beschiftigt sich unter anderem mit einem US Top-Anwalt namens
William Lake, damals Partner bei der Kanzlei Wilmer, Cutler & Pickering. Er sei
einer der Leute, die den Senatoren erkliren sollten, dass die Telekom kein Monopo-
list mehr sei und in Deutschland freier Wettbewerb herrsche. Seine Karriere sei
typisch fiir die eines Lobbyisten. Unter Président Richard Nixon habe er im Weiflen
Haus gearbeitet und unter Jimmy Carter im AuBenministerium. Dieser Wechsel
zwischen Regierung und Lobby zeichne auch die Lebensldufe der anderen Top-
Anwilte der Firma aus. So habe Lloyd Cutler, dessen Name die Kanzlei trégt, fir
die Présidenten Carter und Clinton gearbeitet. ,,Und der Mann, der in Deutschland
fiir Wilmer, Cutler & Pickering arbeitet, war frither Verkehrsminister und heif3t
Matthias Wissmann®, berichtete das ,,Handelsblatt*.

9 Lobbyismus zur Machtsicherung Sommers

Habe in der Griindungsphase noch das Interesse des Unternehmens im Vordergrund
gestanden, so sei es in den letzten Jahren Sommers nur noch um dessen Machterhalt
gegangen, erzéhlt ein hochrangiger Telekom-Insider bei den Recherchen zu diesem
Aufsatz. Er mochte nicht genannt werden, weil er Sanktionen fiirchtet. Seiner lang-
jahrigen Beobachtung nach sei die gesamte Lobbyarbeit ausschlieBlich von Ron
Sommer und seinem Kommunikationschef Jirgen Kindervater initiiert worden.
Kindervater bestreitet das auf Nachfrage.

»Sommer hat sich nach allen Seiten hin abgesichert, z.B. gegeniiber dem Bund
oder dem Aufsichtsrat, nur um andere Meinungen und kritische Informationen nicht
hochkommen zu lassen®, so unser Informant weiter.

Nur in seltenen Einzelféllen habe der Vorstand von den Telekom-Lobbyisten er-
fahren, die auf der ,,Payroll” standen. So sei zum Beispiel der Name des ehemaligen
BundesauBenministers Klaus Kinkel (FDP) erst gefallen, als dessen Name schon durch
die Presse lief. Kinkel bestreitet auf Nachfrage, dass er ,,Telekom-Lobbyist* sei.

Aber: Kinkel soll, so die Telekom, das Unternehmen seit Mai 1999 ,.,u.a. in in-
ternationalen Projekten und Rechtsfragen als Anwalt beraten.

Kritisch beurteilt unser Informant auch die Sendezeit, die sich die Telekom zum
Beispiel beim Fernsehsender ,,n-tv gekauft habe. Das sei billige Lobbyarbeit fiir das
Unternehmen, aber vor allem fiir den Chef des Unternehmens, Ron Sommer, gewesen.

Sommer und Kindervater hitten auch Lobbyarbeit nach Innen, also in die Tele-
kom hinein, betrieben. So habe der ehemalige Aufsichtsratschef und spétere Som-
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mer Nachfolger Helmut Sihler, in seiner Funktion als Vorsitzender des Aufsichts-
rats, keine Einzelgesprache mit den Vorstdnden mehr gefiihrt, wie das bei seinem
Vorgénger Rolf Dieter Leister noch iiblich gewesen sei.

AuBler Sommer habe Sihler nur wenige Ansprechpartner innerhalb der Telekom
gehabt. Einmal sei der damalige Aufsichtsratschef dann aber doch vom gesamten
Aufsichtsrat aufgefordert worden, mit den Vorstinden zu reden. Einer habe sich
dann auch ,,sanft kritisch* iber Sommers Fiihrungsstil geduBert, was der Aufsichts-
ratschef gleich Sommer gepetzt haben soll. ,,Von da an hatte dieser Vorstand Pro-
bleme, er litt unter schlechteren Arbeitsbedingungen®, so unser Informant.

Als Ron Sommer am 16. Juli 2002 vor die Presse trat und sein Amt mit soforti-
ger Wirkung zur Verfiigung stellte, war seine Methode des ,,Lobbying in eigener
Sache® gescheitert. Medienberichten zufolge hatte er viel Geld dafiir ausgegeben,
und musste dennoch gehen. Viele Indizien stiitzen diese These. Der ,,Spiegel” be-
richtete am 19. August 2002 iiber Vorwiirfe, die der Staatsanwaltschaft Bonn vorlie-
gen sollen. Ein Telekom Mitarbeiter werfe Ron Sommer vor, in den letzten Tagen
seiner Amtszeit rund 20 Millionen Euro Aktionirsvermdgen verschleudert zu haben,
nur um seinen Chefsessel zu sichern.

»In der detaillierten Berechnung sind beispielsweise zwei bundesweite Anzei-
genkampagnen aufgelistet, die von der Telekom bezahlt wurden, um die Ablosung
des Chefs zu verhindern. Auflerdem soll Sommer fiinf Anwélte und die Investment-
bank Goldman Sachs mit teuren ,,Analysen” beauftragt haben. Die Fragestellung
lautete: Wie ist die Ablosung mit Rechtsmitteln zu verhindern?“, berichtete der
»dpiegel”. Die Telekom habe diese Vorwiirfe bestritten, Sommer, zitiert der ,,Spie-
gel“ das Unternehmen, nur einen Anwalt beauftragt — und den auch noch aus eigener
Tasche bezahlt.

»Eigenlobby* fiir Ron Sommer sei ,,vom Unternechmen und mit Mitteln des
Unternehmens‘ nicht betrieben worden, beteuert die Telekom. Bei der bundesweiten
Anzeigenkampagne handele es sich um einen offenen Brief von Mitarbeitern, der
»aus Sorge um die Zukunft des Unternehmens initiiert worden® sei. ,,Damit wollten
diese im Interesse der Gesellschaft, ihrer Mitarbeiter und ihrer Aktiondre einen Bei-
trag zur Beruhigung und Versachlichung der seinerzeit gefiihrten heftigen 6ffentli-
chen Diskussion leisten. Die Mitarbeiter empfanden die andauernde Diskussion um
die Deutsche Telekom AG als Belastung, und es war angemessen und im Interesse
der Deutschen Telekom, dieses Anliegen auch mit Mitteln des Unternehmens zu
unterstiitzen®, so die offizielle Stellungnahme des Unternehmens.

Trotz dieser Antwort bleibt eine Frage offen: War diese Anzeigenkampagne
auch im Sinne der Aktiondre — oder etwa doch ,,Lobbyarbeit“ zum Machterhalt
Sommers?

Auch die US-Investmentbank Goldman Sachs soll sich, kurz vor Ron Sommers
Abgang, fiir den Telekom Manager stark gemacht haben. Am 12. Juli 2002 habe sie
vor einem Managementwechsel bei der Deutschen Telekom gewarnt, da sie andern-
falls mit entschieden negativen Konsequenzen fiir das Unternehmen rechne. Das
berichtete die Nachrichtenagentur ,,Reuters®. Dies gehe aus einem Brief hervor, den
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der Vorstandsvorsitzende von Goldman Sachs, Henry Paulsen, an den Aufsichts-
ratsvorsitzenden der Telekom, Hans-Dietrich Winkhaus, geschickt habe. ,,Der Gold-
man-Chef verweist darauf, dass ,,die Telekom einen strategischen und finanziellen
Plan entwickelt hat, um die dringenden Probleme in Bezug auf die Bilanz des Un-
ternehmens und (die US-Mobilfunktochter) VoiceStream anzugehen®. Dieser Plan
sei von Goldman ,,im Detail“ mit der derzeitigen Telekom-Fiihrung besprochen
worden. Ohne ndhere Einzelheiten zu nennen, schreibt Paulsen weiter, der Plan
werde von Goldman Sachs ,,aktiv unterstiitzt. Auch sei sein Institut direkt in die
Ausfithrung eingebunden. Wortlich heifit es: Wir glauben, dass ein essenzielles
Element der erfolgreichen Ausfithrung des Plans darin besteht, dass das Manage-
ment der Deutschen Telekom unverdndert bleibt“, so die Nachrichtenagentur ,,Reu-
ters* unter Bezugnahme auf den Paulsen Brief.

Ubrigens auch Peter Glotz soll in dieser Zeit ebenfalls Treueschwiire fiir Ron
Sommer verkiindet haben. ,,Es ist doch naiv zu glauben, dass der Kurs der Telekom
schon dadurch steigt, dass ein neuer Vorstandschef antritt®, zitierte der ,,Spiegel” am
15. Juli 2002 den mutmaBlichen Telekom und Sommer-Lobbyisten Peter Glotz.

10 Lobbyarbeit nach Sommers Abschied

Als die Telekom am 10. Mirz 2003 einen Rekordverlust von fast 25 Milliarden Euro
prasentiert, will der neue Vorstandschef Kai-Uwe Ricke einen Schlussstrich unter
die vielen Altlasten ziehen, die vorwiegend in der Sommer Ara entstanden. Milliar-
denabschreibungen auf VoiceStream, One2One u.a. verhagelten zwar die Bilanz,
sind aber auch Chance fiir einen Neuanfang.

Wie die ,,Frankfurter Allgemeine Zeitung® am 22. Mirz 2003 meldet, soll Dr.
Peter Heinacher, ehemaliger Ressortleiter Wirtschaft, Politik und Weltwirtschaft
beim ,,Handelsblatt”, den Zentralbereich ,,Politische Interessenvertretung und Regu-
lierungsgrundsétze* tibernehmen. Auch Journalisten mit gutem politischem Back-
ground sind gefragt im Lobby-Geschift.

Die Berufung Heinachers ist brisant. Seine Frau Jella Benner-Heinacher ist
vielen Kleinaktiondren noch bekannt als forsche Vertreterin der Deutschen Schutz-
vereinigung fiir Wertpapierbesitz (DSW). Die kritische Rednerin hat der Telekom
auf der Hauptversammlung 2002 energisch Paroli geboten.

In der Telekom Hauptstadtreprisentanz in Berlin seien sechs Mitarbeiterinnen
und Mitarbeiter fiir das politische Lobbying zustdndig, berichtet der Leiter der Ber-
liner Telekom Konzernreprisentanz, Karlheinz Maldaner, in einem Interview mit
dem SWR-Chefreporter Thomas Leif. ,,Man macht sich die Arbeit dadurch ein
Stiick leichter, dass man durch kontinuierlich gepflegte Kontakte Partner in der
Politik und in den Ressorts hat, mit denen die Kooperation so gut klappt, dass die
sich mitunter auch selbstdndig melden bei Sachen, die ,,brennen®, nach dem Motto
,,weilit du eigentlich schon, dass ... so Maldaner.
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Die einzelnen Telekom Lobbyisten seien den politischen Parteien zugeordnet und
es gebe eine Sortierung nach Farben. Das solle Kontinuitdt schaffen. Maldaner sieht
Lobbyarbeit generell als Dienstleistung — und zwar sowohl fiir das Unternehmen als
auch fiir die Politik. ,,Aber sehr hdufig bitten die Ressorts um Hilfestellung bei der
Formulierung von Gesetzestexten oder spezifischen inhaltlichen Fragestellungen, weil
sie mangels eigener Ressourcen darauf angewiesen sind. Die Industrievertreter helfen
den Rechtsressorts und den Finanzressorts hiaufig Formulierungen zu finden, die sehr
komplexe Fragestellungen wiedergeben und Bestand vor Gericht haben®, so Maldaner.

Folgt man dieser Argumentation, so heifit das doch frei iibersetzt: Die Fachres-
sorts der Ministerien sind mit der Ausarbeitung von Gesetzesentwiirfen sehr hiufig
iiberfordert und holen sich Formulierungshilfe bei der Industrie.

Ein Skandal.

Dieser Zusammenhang wurde so klar und offen noch nie geduBert. Maldaner
analysiert hier ein Tabuthema. Wie schon am Anfang gesagt: Es geht um Geld, um
viel Geld. Es geht um politische Einflussnahme, wirtschaftliche Interessen und na-
tiirlich geht es um Macht.

Dabei sei das Gespriach, so Maldaner, fiir den Lobbyisten das wirksamste In-
strument, wechselseitiger Respekt und Vertrauen vorausgesetzt.

,Aber ein Gesprich, das belastbar ist, weil die handelnden Personen sich ken-
nen, auch von der wechselseitigen Integritdt und Kompetenz wissen und sich re-
spektieren, ist nach wie vor das beste Instrument. Solche Gespriache werden in sehr
vielen Fillen durch die berithmten ,,Onepager* erginzt, weil kaum einer, der im
Ressort oder auch im Parlament arbeitet, heute aufgrund des hohen Zeitdrucks und
der Komplexitdt der Themen in der Lage ist, ein Gespréich so zu speichern, dass er
das in kurzer Zeit zu Papier bringen und im Ressort weiterverteilen kann®, erklért
der Leiter der Berliner Telekom Konzernreprasentanz.

Die Telekom Lobbyarbeit heute dhnelt, vom Prinzip her, der von 1994. Person-
liche, direkte Kontakte und ,,Onepager* sollen die guten Lobbyisten auszeichnen.
1994 allerdings war der ,,Bettelbrief der ehemaligen Telekom Vorstinde Helmut
Ricke und Joachim Krdske noch fiinf Seiten lang.

P.S. Im Rheinischen Merkur erschien am 7. November 2002, kurz nach Som-
mers Abgang, ein Bericht iiber den ehemaligen Telekom Chef Ron Sommer.

»Der Mann hatte drei fulminante Borsengéinge hingelegt. Er hat lautlos und in
gutem Kontakt mit der zustdndigen Gewerkschaft 100.000 Leute abgebaut. Er hat
aus der T-Aktie eine Volksaktie gemacht, die populédrer war als jede Aktie davor. Er
hat entscheidend dazu beigetragen, dass in Deutschland plotzlich auch Durch-
schnittsverdiener Aktien kauften. Der radikale Verfall der T-Aktie hat die gleichen
Kleinaktiondre allerdings auch fiir lange Zeit verschreckt. Sommer war die Lichtge-
stalt, der Hoffnungstrdger. Wer so viel Aufmerksamkeit auf sich zieht, provoziert
auch Bestrafungsgeliiste, Neid und Wut. Sommer war die Verkdrperung der Tele-
kom. Aber jeder Siegfried hat irgendwo sein Lindenblatt. Dort trifft der Speer.*

Der Dichter dieser Zeilen — Sie ahnen es — heifit Peter Glotz. Dem ist nichts
mehr hinzuzufiigen.
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»Der Lobbyist will politische Entscheidungen
beeinflussen*
Fragen an Lobbyisten

Die folgenden Fragen wurden gleichlautend an 40 Berliner Spitzen-Lobbyisten
gerichtet. Geantwortet haben Uwe Berlinghoff, Adam Opel-AG, Rolf Th. Ocken,
Beauftragter der Geschiftsfiihrung der Rolls-Royce Deutschland Ltd & Co. KG,
Herrmann Lehning, Geschifisfiihrer des Verbandes der chemischen Industrie, Dr.
Peter Jeutter, JEUTTER CONSULTING und Wolfgang Rosenbauer, General Mana-
ger Governmental Affairs Philips Beteiligungs-GmbH. Die jeweiligen Antworten
sind synoptisch zusammengefasst.

1  Welches Lobby-Profil sehen Sie fiir einen erfolgreichen Lobbyisten in
Berlin?Welche Kompetenzfelder und Fiahigkeiten muss aus Ihrer Sicht ein
Lobbyist mitbringen?

Berlinghoff: Das wichtigste ist, ein echtes Vertrauensverhiltnis zu den vielfiltigen
Ansprechpartnern aufzubauen. Lobbyarbeit ist in erster Linie Kommunikation — und
dafiir bedarf es der Offenheit und des gegenseitigen Vertrauens. Dieses Vertrauen
gewinnt man durch Glaubwiirdigkeit, das heiflt Verlasslichkeit und Transparenz im
Umgang mit den Zielgruppen. Das ist, nebenbei bemerkt, keine Einbahnstrafle, denn
auch die Ansprechpartner sind an Informationen iiber das Unternechmen interessiert.

Um solche Informationen kompetent geben zu konnen, pflege ich einen inten-
siven und regelméBigen Austausch mit der Unternehmenszentrale. Denn als Lobby-
ist muss man in der Lage sein, politische Entscheidungstriger mit gut aufbereiteten
Informationen zu versorgen. Umfragen zeigen, dass die Entscheider vor allem Wert
legen auf: Expertengespréche, schriftliche Unterlagen, aussagekriftiges Datenmate-
rial und Folgeberechnungen.

Ocken: Glaubwiirdigkeit, Fachkompetenz, Zuverldssigkeit, Verschwiegenheit.

Lehning: Der Lobbyist ist ein Dienstleister fiir seinen Auftraggeber ebenso wie fiir
die Zielgruppe. Sein Profil wird bestimmt von der Fahigkeit, die Anliegen des Auf-
tragsgebers ideenreich umzusetzen und bei der Zielgruppe Akzeptanz und Glaub-
wiirdigkeit anzustreben und Kontinuitdt auszuiiben. Dazu benétigt er Sachkunde und
die Fahigkeit, Anliegen in den Gesamtzusammenhang der politischen Agenda zu
stellen.
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Jeutter: Kenntnisse der politischen Abléufe, Kenntnisse der handelnden Personen,
gutes Netzwerk, Glaubwiirdigkeit, Seriositit. Er muss das ,,Anliegen* des Auftrag-
gebers so vermitteln konnen, dass es fiir die Politik verstindlich ist.

Rosenbauer: Im Rahmen der Substanz muss Sachkompetenz auf allen Arbeitsfel-
dern des Unternehmens einhergehen mit hoher Sozialkompetenz und der Fahigkeit,
Standpunkte {iberzeugend zu vertreten.

2  Wie definieren Sie die Kernziele Ihrer Arbeit?

Berlinghoff: Ein Unternehmen wie die Adam Opel AG verfolgt mit seiner Lobby-
Arbeit im Wesentlichen drei Ziele:

1. die Interessen, Anspriiche und Forderungen des Unternehmens im Zentrum des
politischen Geschehens — in Berlin — wirksam zu artikulieren und zu vertreten,

2. zu einem moglichst frithen Zeitpunkt auf den Gesetzgebungsprozess Einfluss zu
nehmen, die politischen Entscheidungstridger bei der Folgeabschitzung von Geset-
zen und Verordnungen zu unterstiitzen und auf mogliche Fehlentwicklungen auf-
merksam zu machen,

3. durch Interessenkoalitionen — sei es branchenintern oder Branchen iibergreifend —
die eigene Position zu starken.

Ocken: Herbeiftihren bzw. Mitwirkung an der Herbeifithrung von Rahmenbedin-
gungen, die mein Unternehmen bzw. bestimmte Produkte meines Unternehmens
giinstig positionieren.

Lehning: Der Lobbyist will politische Entscheidungen beeinflussen, die durch Ge-
setze bzw. durch Gesetzesédnderungen getroffen werden. Er muss deshalb die Ge-
setzgebung von der Idee eines Entwurfs bis zur Unterschrift durch den Bundesprisi-
denten kompetent begleiten und Chancen fiir Anderungen ausbauen und nutzen.

Jeutter: Hangt von der jeweiligen Aufgabenstellung — und die ist wesentlich vielfdl-
tiger, als allgemein angenommen (und in der Politologie diskutiert wird). Beispiel:
Als Kommunikator zwischen Politik und Wirtschaft der gesamte Bereich ,,Lobby
nach innen“ d. h. in die Firmen hinein: wie funktioniert Politik, welche Moglichkei-
ten gibt es iiberhaupt, auf Themen zu reagieren bzw. Themen zu besetzen usw. Ge-
nerell gilt: Informationen zum richtigen Zeitpunkt an die richtigen Empfanger in
geeigneter Aufbereitung.

Rosenbauer: Fortlaufende Beobachtung des Politikgeschehens und Einschétzung,
welche Ankniipfungspunkte zu den Zielen des von mir vertretenen Unternehmens
sich daraus ergeben. Friihzeitige Analyse unternehmensrelevanter Tendenzen und
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Entwicklungen sowie gegebenenfalls die Initiilerung und Begleitung eines Dialogs
zwischen Politik/Verwaltung und Unternehmen bzw. vice versa.

3  Wie bewerten Sie die Akzeptanz von Lobbyisten am Standort Berlin?
Wo sehen Sie Erfolge, wo Blockaden Ihrer Arbeit?

Berlinghoff: Grundsitzlich gibt es eine groe Akzeptanz fiir die Arbeit der Lobbyi-
sten in Berlin. Gerade mit den politischen Entscheidungstrigern funktioniert die
Zusammenarbeit sehr gut. Wir sind als Teil der deutschen Automobil-Industrie gut
aufgestellt und sind durchaus in der Lage, uns Gehor zu verschaffen und unsere
Interessen zu artikulieren. Unsere Meinung ist gefragt und findet auch Eingang in
die politischen Entscheidungsprozesse. Die erst kiirzlich beendete Diskussion um
eine Erh6hung der Dienstwagensteuer ist nur ein Beispiel dafiir.

Ocken: Die Akzeptanz meiner Arbeit und meiner Person ist so, wie sie m. E. sein
sollte. Denselben Eindruck habe ich von meinen Kolleginnen und Kollegen. Meine
groften Erfolge sehe ich darin, dass Funktionstriger/Entscheidungstrager mir Zu-
gang gewihren, meine Argumente anhdren, selber Nachfragen stellen und auch von
sich aus bisweilen meine Beratung erbitten. Echte Blockaden erkenne ich nicht.
Natiirlich ist es bisweilen mithsam, in den relevanten Sachfragen und den Randbe-
reichen hinreichend gut informiert zu bleiben. Da sind oftmals Verbesserungen der
Verfahrenswege moglich. Das sind dann aber keine Blockaden.

Lehning: Ein Lobbyist kann keine Gesetze verhindern. Er kann durch kompetente
Sachinformation den Gang der Diskussion und Entscheidungsfindung begleiten und
bereichern. Blockaden entstehen dort, wo Parteien und gesellschaftliche Gruppen
durch ideologisch vorgefasste Meinungen Ziele anstreben, die Mittel erfordern, die
unverhaltnismafBig sind — wie bisher in der Sozial- und Umweltpolitik.

Jeutter: Gute Akzeptanz dann, wenn seitens der Lobbyisten bzw. deren Auftragge-
ber akzeptiert wird, dass die Politik letztendlich politisch entscheidet. Blockaden
manchmal durch Verbidnde und Firmen selbst, die ihre Wirtschaftslogik 1:1 auf
Politik tibertragen wollen.

Rosenbauer: Aus personlicher Erfahrung kenne ich keinerlei Akzeptanzprobleme als
Lobbyist in Berlin. Nach meiner Einschitzung ist in Berlin wie an jedem anderen
Standort das unter 1) geschilderte Profil ausschlaggebend. Erfolge sehe ich im
Riickblick auf die vergangenen sechs Jahre in dieser Position in der Unterstiitzung
unseres Auslandsgeschéftes und unserer zukunftsweisenden Entwicklungs- und
Forschungsprojekte. Blockaden meine Arbeit konnte ich in dieser Zeit nicht fest-
stellen.
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4  Wo sehen Sie die grofiten Missverstindnisse in der Offentlichkeit, wenn
iiber Lobbypolitik geredet und geschrieben wird?

Berlinghoff: In der Offentlichkeit herrscht immer noch ein Bild von Lobbyisten als
Geheimnistuer, Strippenzieher und Spin-Doctors vor. Affaren, wie die um die Rolle
von PR-Beratern und ihren Einfluss auf Politiker, tun ein Ubriges, um dieses Bild zu
festigen. Dabei ist Lobbyismus im Kern die legitime Vertretung von Interessen ge-
geniiber Entscheidungstragern und deshalb ein unverzichtbares Element jeder funk-
tionierenden Demokratie. Dass es dabei auch den einen oder anderen gibt, der bei
der Wahl seiner Mittel Fehler macht, schadet der grolen Gruppe von seriés und
korrekt arbeitenden Lobbyisten.

Das groBte Missverstindnis der Offentlichkeit liegt darin begriindet, dass sie
annimmt, der professionelle Lobbyist sdle direkt mit am Entscheidungstisch. Das ist
selbstverstiandlich nicht der Fall, und das verdeutlich schon der Begriff Lobbyist
selbst. Denn er weist darauf hin, dass der Lobbyist sich — im iibertragenen Sinne — in
der Wandelhalle, also im Vorraum des Saales aufhilt, in dem schlieBlich die Ent-
scheidungen getroffen werden. Lobbyisten arbeiten nicht im Parlamentsplenum,
sondern artikulieren die Interessen, die sie vertreten, im vorparlamentarischen
Raum.

Wirklich schédlich fiir die Demokratie ist es allerdings, wenn Parlamentarier
zugleich Lobbyisten-Vertrage abschliefen. Hier miisste es gesetzliche Regelungen
geben, die solchen Vermischungen von Partikularinteressen und der Ausiibung eines
Mandats einen Riegel vorschieben.

Ocken: Das grofite Missverstindnis sehe ich darin, dass die meisten Menschen mei-
nen: ,,Lobbying vollzieht sich im Dunkeln®. Ich arbeite aber niemals im Dunkeln
und habe auch nicht den Eindruck, als wenn meine Gespréachspartner die Wahrneh-
mung haben, mit mir im Dunkeln zu operieren.

Lehning: Die ,,Offentlichkeit” geht davon aus, dass es in der Politik absolut richtige
Losungen gibt. Sie verkennt, dass ,,Politik machen® bedeutet, immer einen Aus-
gleich zwischen unterschiedlichen Interessen herbeizufiihren — deshalb der Wunder-
glaube an grofle Koalitionen bzw. starke Ménner/starke Frauen. Lobby ist die be-
rechtigte Artikulation von Interessen in der politischen Auseinandersetzung. Auch
Parteien (das Wort stammt aus dem lateinischen pars, partis — der Teil) vertreten
Interessen der sie tragenden gesellschaftlichen Schichten. Sie miissen um Mehrhei-
ten in der Offentlichkeit und im Parlament kimpfen.

Jeutter: Wie immer im Leben: Uber Missstinde wird intensiv berichtet, dadurch
wird eine Verstarkung von Vorurteilen moglich. Aber die Professionalisierung von
Public Affairs in Deutschland wird automatisch dazu beitragen, das Bild in der Of-
fentlichkeit zu differenzieren und zu korrigieren.
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Rosenbauer: Darin, dass Lobbying iiberwiegend als ausschlieBlich an Unterneh-
mensinteressen orientierte und das Gemeinwohl missachtende Tétigkeit dargestellt
wird, weil einzelnes Fehlverhalten den Lobbyisten ,,gesamtschuldnerisch* angelastet
wird. Der sachorientierte und sachdienliche Dialog zwischen Politik/Verwaltung
und Unternehmen wird in zu geringem Mafle wahrgenommen.

5  Wie bewerten Sie die Kooperationsbereitschaft der Politik und der Mini-
sterialbiirokratie gegeniiber Lobbyisten?

Berlinghoff: Grundsitzlich gibt es eine gute und fruchtbare Zusammenarbeit mit der
Ministerialbiirokratie. Viele Politiker und Beamte wissen die Meinung der Lobby-
gruppen zu schitzen und nutzen die Kontakte, um die Folgen von neuen Gesetzen
und Verordnungen moglichst schon im Vorfeld abwégen zu konnen. Es liegt aber in
der Natur der Sache, dass es auch zu Meinungsverschiedenheiten und Konflikten
kommt.

Ocken: Angemessen; bisweilen hoch.

Lehning: Die Kooperationsbereitschaft ist abhéngig von der Politik- und der Berufs-
erfahrung der anzusprechenden Zielgruppen. Die Bundesrepublik Deutschland mit
ihrem foderalen Aufbau hat bis auf die Bundeswehrverwaltung und Teile der Fi-
nanzverwaltung keine zentrale Biirokratie und &hnliche Institutionen, die ihr zu den
politischen Vorhaben die notwendigen Daten liefern und die richtigen Einschitzun-
gen geben konnten. Verbinde ersetzen die fehlenden Informationen. Die Kooperati-
onsbereitschaft der Politiker nimmt in dem Ma@e zu, wie der Lobbyist in der Lage
ist, Tatbestdnde zu schildern und Zahlenmaterial zu liefern und Abschétzungen iiber
die Wirkungen von politischen Vorhaben zu geben; das gleiche gilt fiir die Ministe-
rialbiirokratie. Die Kooperationsbereitschaft nimmt rapide ab, wenn der Lobbyist
manipuliert.

Jeutter: Ist durchaus unterschiedlich. Es kommt auf das Politikfeld in der jeweiligen
konkreten politischen Interessenlage, die Historie der Interessenvertretung, die Art
der Interessenvertretung usw. an.

Rosenbauer: Hier kann ich nur fiir mich sprechen: Ich konnte bisher {iberwiegend
eine hohe Kooperationsbereitschaft der Politik und der Ministerialbiirokratie gegen-
iiber meinen Anliegen feststellen (was nicht zwangslaufig immer Zustimmung be-
deutet). Voraussetzung ist die sachliche Begriindung und eine klare Trennungslinie
zwischen sachlicher Information und der Vertretung von Unternehmensinteressen.
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6  Wo sehen Sie die drei wesentlichsten Trends der Lobbypolitik der Zukunft
unter dem Gesichtspunkt der Verinderungen der politischen Prozesse in
Berlin?

Berlinghoff: Der Umzug des Parlaments von Bonn nach Berlin war sicher nur das
nach auflen sichtbare Kennzeichen einer Reihe von wichtigen Verdnderungen. Die
wirtschaftliche Landschaft hat sich grundlegend gewandelt. Im Dienstleistungs- und
Technologiesektor sind neue Unternechmenstypen entstanden, die sich von den klas-
sischen Verbandsstrukturen nicht mehr vertreten fithlen. Demnach ist auch die Lob-
by-Arbeit partikularer und individueller geworden.

Dem stehen Verdnderungen auf der politischen Seite gegeniiber. Wir beobach-
ten einen Bedeutungsverlust des Parlaments und eine Stirkung der Exekutive und
der Ministerialbiirokratie. Immer héiufiger werden zudem Regierungs-Kommis-
sionen eingesetzt, die politische Entscheidungen vorbereiten und Empfehlungen
aussprechen. Hier liegt fiir den Lobbyisten auch eine Chance, seinen Einfluss schon
frith im Gesetzgebungsprozess geltend zu machen.

Dazu kommt schlieSlich ein Trend, der iiber den nationalen Rahmen hinaus-
geht, fiir die Lobby-Arbeit eines groen Unternehmens wie der Adam Opel AG aber
von entscheidender Bedeutung ist: Wir erleben eine zunehmende Européisierung der
politischen Entscheidungsprozesse. Schon heute werden Schétzungen zufolge rund
80 Prozent aller Gesetze und Verordnungen in Briissel vorbereitet. Darauf muss sich
ein Unternehmen mit seiner Lobby-Arbeit einstellen und das tun wir auch.

Ocken: Ich kann keine Veridnderung der politischen Prozesse in Berlin erkennen:
Entscheidungen in Deutschland vollziehen sich immer in quilenden Prozessen; sie
fallen so spit wie irgend moglich. Das war immer so und wird wohl auch so bleiben.
Beratungsbedarf war immer vorhanden und wird immer vorhanden bleiben. Daraus
resultiert, dass auch die Arbeit des Lobbyisten sich nicht wesentlich dndern wird. Je
mehr allerdings in der 6ffentlichen Wahrnehmung des Lobbyismus als einer Arbeit
im Dunkeln geprigt ist, um so mehr miissen Lobbyisten darauf achten, dass alles
was sie tun oder lassen, das Licht der Offentlichkeit nicht zu scheuen braucht!

Lehning: Der politische Meinungsbildungsprozess in Berlin hat sich nicht grundle-
gend gegeniiber Bonn verdndert. Durch den Umzug haben sich nur Rahmenbedin-
gungen verdndert. Bonn lag unweit des Industriereviers an Rhein und Ruhr und der
wirtschaftlichen Metropolen in Frankfurt und im Siidwesten. Die notwendige An-
schauung fiir die Ministerialbiirokratie lieferte das wirtschaftliche und soziale Um-
feld. Berlin ist keine Industriestadt mehr und auch keine wirtschaftliche Metropole.
Es liegt von den Industrien in Hamburg, Hannover, Leipzig und Dresden 200 km
entfernt. Der Ministerialbiirokratie fehlen die entsprechenden Kontakte und Ausein-
andersetzungen. Dafiir liefert Berlin soziale Spannungen einer dreieinhalb Millio-
nenstadt, die am nachhaltigsten und unverdient die Folgen des letzten Weltkrieges
zu tragen hat.
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Die Politiker lebten in Bonn in iiberschaubaren Zirkeln, die in Berlin fortge-
fiihrt werden aber weniger transparent sind. Die Rolle der Medien ist stirker gewor-
den; so genannte Talkshows tragen stirker zur Meinungsbildung der Menschen bei,
als Parlamentsdebatten es heute vermdgen. Alle drei Faktoren miissen von Lobbyi-
sten bei ihrer Arbeit beriicksichtigt werden.

Jeutter: 1. Professionalisierung. 2. Riickgang des Einflusses der Verbande. 3. Viel
stirkere Ausdifferenzierung von Einzelinteressen und deren Vertretung.

Rosenbauer: Eine zukiinftig noch stirkere Einbeziehung der EU in die Uberlegun-
gen. Eine noch ausgeprégtere Darstellung des Unternechmensengagements im sozia-
len Umfeld. Die umfassende Vermittlung der umwelttechnischen Anstrengungen
des Unternehmens nach Aufen.

7  Welche Unterschiede und welche Schnittmengen gibt es zwischen dem
Unternehmens-Lobbying und den Lobbying-Aktivititen der jeweiligen
Unternehmens-Verbéinde?

Berlinghoff: Die deutsche Automobil-Industrie ist in der gliicklichen Lage, mit dem
VDA einen gut organisierten und starken Verband zu haben, von dem wir uns sehr
gut vertreten fithlen. Das heif3t selbstverstindlich nicht, dass die einzelnen Hersteller
nicht auch individuelle Interessen hétten, die auch individuell vertreten werden. Die
Adam Opel AG spricht durchaus mit einer eigenen und starken Stimme. Aber wir
nutzen gemeinsam mit den anderen Marktteilnehmern den Vorteil, unsere Interessen
in vielen Punkten biindeln zu kdnnen und unseren Einfluss dadurch zu starken.

Ocken: Diese Frage konnte ich nur theoretisch beantworten; das wiirde Thnen aber
nicht helfen, da Sie ja Antworten aus der Praxis erhalten wollen.

Lehning: Unternehmens-Lobbying stellt seine politischen und wirtschaftlichen In-
teressen in den Vordergrund — vor allem dann, wenn die 6ffentliche Hand Abnehmer
von Produkten und Leistungen ist. Sofern das Unternehmen Verbesserungen von
Rahmenbedingungen anstrebt, ergibt sich eine grofle Schnittmenge zu Lobbying-
Aktivitdten eines Unternehmensverbandes der gleichen Branche. Unternehmen ha-
ben bei homogener Produktionspalette oft eindeutigere Interessen als Verbénde, die
ihre groflen und kleinen Mitgliedsunternehmen unter einen Hut bringen miissen.

Rosenbauer: Das Lobbying der Unternehmensverbande konzentriert sich zwangs-
laufig auf die die angeschlossenen Unternehmen gemeinsam beriihrenden Punkte.
Das Unternehmens-Lobbying vertritt die spezifischen Unternehmensziele und be-
gleitet die Verbandsarbeit. Die Schnittmenge liegt dort, wo die Ziele des Verbandes



,,Der Lobbyist will politische Entscheidungen beeinflussen* 185

und des Unternehmens iibereinstimmen, z.B. Lohn- und Sozialpolitik, Unterneh-
mensbesteuerung etc.

8  Wie bewerten Sie das Spannungsverhiltnis zwischen Kooperation und
Konkurrenz der einzelnen Lobby-Vertreter am Standort Berlin?

Berlinghoff: Die Lobbyisten der Automobilhersteller betrachten sich grundsétzlich
nicht als Wettbewerber, auch wenn es durchaus Nuancen in den Interessen geben
kann. Dennoch gibt es einen fairen und oft partnerschaftlichen Umgang miteinander.
Das gehort zur professionellen Lobby-Arbeit dazu!

Ocken: Das ist sehr vom Profil der handelnden Personen abhingig. Ich kenne Fille,
wo sich konkurrierende Lobbyisten ,,spinnefeind* sind, sich gegenseitig schlecht
machen, kaum miteinander sprechen und Informationsaustausche eher vermeiden.
Mir sind aber auch Verhéltnisse bekannt, wo sachgerechte Kooperation deutlich die
Uberhand hat.

Lehning: Die Kooperation zwischen Lobby-Vertretern, die fiir Verbiande arbeiten,
erleichtert sich dadurch, dass in der Regel die Verbiande unterschiedliche Zielgrup-
pen haben. Konkurrenz entsteht bei gleichen Zielgruppen, insbesondere auch zwi-
schen Lobby-Vertretern fiir Verbdnde und Lobby-Vertretern fiir Unternehmen. Ko-
operation bedeutet Offenheit im Umgang miteinander und Austausch iiber Fakten
und Personen. Aus der Offenheit entsteht ein gesundes do ut des. Bei Konkurrenz-
verhiltnissen nimmt die Bereitschaft dazu ab. Die Zielgruppe — Politiker wie Be-
amte — nutzen solche Spannungsverhiltnisse zu Lasten der Lobby. Dort, wo Unter-
schiede vorhanden sind, sollte man sie nicht leugnen, daraus aber keine persdnlichen
Spannungen entstehen lassen.

Rosenbauer: Austariert.
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Das Interessengeflecht des Agrobusiness

Eckehard Niemann

1  Einleitung

Im Mittelpunkt einer Betrachtung iiber die landwirtschaftliche Interessenvertretung
in Deutschland muss selbstverstandlich der Deutsche Bauernverband (DBV) stehen.
Nach dem Ende des NS-Reichsnihrstandes bewusst als ,,berufsstindischer Einheits-
verband* aufgebaut, zéhlt der DBV auch heute noch iiber 80 Prozent aller Bauern zu
seinen Mitgliedern. Seinen beinahe schon legendiren Ruf als Beispiel fiir eine ,,be-
sonders starke Lobby-Organisation” mag der DBV seinem oftmals massiven Auf-
treten und der unverdnderten Hohe der EU-Agrarmittel verdanken — zur Lage der
allermeisten Bauernhdfe passt dieser Ruf allerdings kaum: Jeden Tag miissen allein
in Deutschland 60 Hofe aufgeben. Unter dem Druck von steigenden Kosten und
sinkenden Erzeugerpreisen verschirft sich der Druck auf Einkommen und Eigenka-
pital dramatisch, erhoht sich auch der Zwang zum ,,Wachsen oder Weichen“. In
Zeiten der Agrarindustrialisierung und der neoliberalen Globalisierung orientiert
sich der Bauernverband immer deutlicher an den Interessen einer Minderheit von
GrofBbetrieben und geht immer engere Bindungen mit Erndhrungsindustrie und
Agrobusiness ein, oft zu Lasten seiner Mitglieder. Trotzdem bleiben dem Bauern-
verband bisher die allermeisten Bauern als (zumeist unzufriedene) Mitglieder erhal-
ten. Bringt die ,,Agrarwende” neue Perspektiven fiir bauerliche Interessen und Inter-
essenvertretung?

2  Bauern und ihre Interessen

Eine wirkliche landwirtschaftliche Interessenvertretung muss auflerordentlich breit
angelegt sein. Denn zu den Interessen von Bauern und biuerlichen Familien geho-
ren:

> Ein ausreichendes Einkommen, das nach bauerlichem Selbstverstindnis vor
allem am Markt realisiert wird (allein schon wegen der Unsicherheit staatlicher
Transferzahlungen).

»  Die Erzielung befriedigender Preise fiir Produkte und Dienstleistungen,

» allenfalls als Ersatz dafiir die Sicherung und Gestaltung staatlicher Transfer-
zahlungen und Rahmenbedingungen des Wirtschaftens.

» Die nachhaltige Sicherung des bduerlichen Eigentums als wesentlicher Exi-
stenzgrundlage.
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» Die Begrenzung von unentgoltenen oder auch entgoltenen Einschrinkungen,
die z.B. aus der Sozialpflichtigkeit des Eigentums abgeleitet werden, z.B. im
Naturschutz oder im Bauplanungsrecht.

» Eine befriedigende Ausgestaltung von Boden-, Erb- oder Familienrecht sowie
von Bauplanungs-, Sozial- oder Steuerrecht und von kostentrichtigen bzw. ge-
winnmindernden Auflagen.

»  Urlaub und Freizeit, zeitweilige Abkommlichkeit vom Hof, Vertretung auch bei
Krankheit, soziale Absicherung.

»  Erhalt der Unabhéngigkeit gegeniiber biirokratischen Vorgaben, die den Cha-
rakter der bauerlichen Selbsténdigkeit gefdhrden oder unterminieren.

»  Eine unabhingige und neutrale Information — nicht nur iiber Preis- und Markt-
bedingungen, sondern auch iiber wirtschaftliche, technische und gesellschaft-
lich-politische Entwicklungen und Chancen.

Aber nicht nur diese klassisch-politischen Bereiche miissen zu den Feldern einer
landwirtschaftlichen Interessenvertretung gehoren. Denn der bauerliche Hof ist — im
Gegensatz zur Agrarfabrik — nicht bloBe Kapitalanlage zur maximalen Verzinsung,
auch nicht nur Vermogen und Quelle von Einkommen, sondern auch konkreter Ar-
beitsplatz der jetzigen Familie (und mdglicherweise der Kinder). Deshalb gehort
Freude an dieser Arbeit und deren Erhalt zu den elementaren Interessen: mit weitge-
hend selbstgestalteten Arbeitsabldufen, Vielseitigkeit, Arbeit im Freien, in/mit der
Natur, mit Tieren, mit Technik, mit Gestaltungsraumen fiir eigene Ideen, mit enger
Verbindung von Arbeit und Leben, mit gesunden Arbeitsbedingungen (auch in Be-
zug auf Agrarchemie).

Eine zunehmende Bedeutung im Selbstbewusstsein von Bauernfamilien gewin-
nen die Rolle und das Ansehen in den Doérfern und die Akzeptanz in der Gesell-
schaft. Diese ist angesichts umstrittener Produktionstechniken und einer dramatisch
schrumpfenden Zahl von Hofen nicht mehr wie frither selbstverstdndlich, sondern
um sie muss man intensiv werben und kdmpfen: und das nicht nur zwecks besserer
Absatzbedingungen der Agrarprodukte, sondern auch wegen stark anwachsender
Befremdungen und Vorwiirfe im eigenen dorflichen Umfeld. Und dieses Umfeld hat
fiir Bauern eine ganz besondere Bedeutung, weil ihre Familien diese Heimat durch
ihre Hofe wesentlich gestaltet haben und weil sie wegen der Ortsgebundenheit ihres
Wirtschaftens und Lebens am allermeisten und am nachhaltigsten von Verdnderun-
gen betroffen sind.

Mit zunehmenden Verflechtungen und Abhéngigkeiten der Landwirtschaft in
Bezug auf die ,,vorgelagerten* Branchen (Betriebsmittel-Lieferanten des ,,Agrobusi-
ness“) und den der Landwirtschaft ,,nachgelagerten* Sektor (Agrarprodukt-Handel,
Erndhrungsgewerbe und -industrie sowie Lebensmittelhandel) gewinnt die Frage
einer Positionierung der landwirtschaftlichen Interessenvertretung hierzu eine wach-
sende Bedeutung, ebenso zu globalen Fragen der Weltwirtschaft oder der oko-
sozialen Nachhaltigkeit.
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Allerdings ist die grofe Zahl unterschiedlicher landwirtschaftlicher Betriebe
(die sich 6konomisch nur als Mengenanpasser statt als Preisgestalter verhalten kon-
nen) nur schwer zu koordinierten 6konomischen Durchsetzungs- oder gar Streik-
maflnahmen zu bewegen. Daher rithrt — im Vergleich etwa zu Gewerkschaften —
eine starke Orientierung von Bauern auf die staatliche Politik und zu entsprechend
offentlichkeitswirksamen Demonstrations-Mallnahmen, ebenso die stete Suche nach
Biindnispartnern.

3 Ab 1960: Neue technologische Grundlage der Landwirtschaft

Die Nachkriegsjahre waren von der ,,Erndhrungssicherung* und der anschlieBenden
,Fresswelle® gekennzeichnet, mit relativ glinstigen Absatzverhéltnissen fiir die deut-
sche Landwirtschaft, deren politischer Einfluss auch wegen der damals relativ hohen
Zahl landwirtschaftlicher Wihler noch relativ stark war. So setzte der damalige
Bauernverbandsprisident Rehwinkel z.B. im Landwirtschaftsgesetz die Zusage
durch, dass den in der Landwirtschaft titigen Menschen eine soziale Lage gemil
der vergleichbarer Berufsgruppen zustehe. Allerdings entwickelten sich die Struk-
tur- und Machtverhiltnisse unaufhaltsam zu ungunsten der Landwirtschaft.

In der Landwirtschaft begann sich ab 1960 eine neue technologische Grundstruktur
durchzusetzen, mit gravierenden Folgen auch fiir die landwirtschaftliche Interessen-
vertretung:

1. Intensivierung: Der intensive Einsatz von industriell-synthetisch erzeugten Zu-
kauf-Diingemitteln (und bald auch von synthetischen Unkraut- und Schidlings-
Bekdmpfungsmitteln) erlaubte — in Verbindung mit angepassten neuen Sorten — eine
schnelle Steigerung der Hektar-Ertridge. Ziichtung und Zukauffutter fithrten zu dhn-
lichen Leistungssteigerungen in der tierischen Erzeugung.

2. Rationalisierung und Spezialisierung: Die abgewanderten Arbeitskrafte wurden
ersetzt durch kostensenkende Maschinen wie Pflanzenschutzspritze, Mahdrescher
oder Vollernter. Diese kapitalintensive Mechanisierung erzwang eine Spezialisie-
rung auf wenige Kulturen (und damit engere Fruchtfolgen auf den Ackern) und eine
VergroBerung der Flachen (in Intensivregionen oft mit Ausrdumung der Land-
schaft).

3. Agrarindustrialisierung: Auch in der ,, Tierproduktion® setzte sich die Mechani-
sierung ganzer Produktionszweige und eine entsprechende Spezialisierung durch:
weg von der tiergerechten aber arbeitsintensiven Haltung der Tiere auf Stroh (Mist),
hin zur Haltung der Legehennen in Kifigen und der Schweine und Bullen auf Spal-
tenbdden. Beim Milchvieh ersetzte der Boxenlaufstall fiir groBere Herden die An-
bindehaltung in Kleinbesténden, allerdings oft mit reiner Stallfiitterung ohne Weide-

gang.
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Seit den sechziger Jahren stiegen landwirtschafts-externe Agrarindustrielle direkt in
die Gefliigel- und auch in die Schweinehaltung ein. Neue Stille ballten sich in Siid-
oldenburg, weil die ,, fldchenunabhdngige Veredlung “ die hofeigene Futtergrundlage
ersetzte — durch importierte Getreide-Ersatzstoffe, die regional zu massiven Giille-
Uberschiissen und Umweltbelastungen fiihrten.

Die meisten landwirtschaftlichen Betriebe beteiligten sich — gewollt oder ge-
zwungenermallen — an dieser agrarindustriell geprigten Entwicklung. Sie wurden
immer abhingiger von der Macht, der Technik, der Beratung und oftmals auch der
Ideologie der Diingemittel-, Zucht- und Pestizidkonzerne. Hinzu kam bald auch
noch die zunehmende Abhéngigkeit der landwirtschaftlichen Erzeuger von den
Abnehmern und Weiterverarbeitern ihrer Produkte und von der Konzentration der
Handelsketten. Deren Marktstellung stieg mit dem Erreichen der Sittigungsgrenze
bei den Verbrauchern und dem allméihlichen Einstieg in die Produktion von Agrar-
iiberschiissen. Mit massiver staatlicher Férderung wurden vor allem die genossen-
schaftlichen Unternehmen im Landhandel, in der Schlacht-, Molkerei und Futter-
mittelwirtschaft zu GroBunternehmen ausgebaut. Durch das ,, Marktstrukturgesetz
wurde eine immer engere Bindung (und damit auch Abhdngigkeit) der landwirt-
schaftlichen Betriebe an diese GroBgenossenschaften bewirkt, die immer weniger
basisdemokratisch zu kontrollieren waren und bald ein unternehmerisches Eigenin-
teresse entfalteten.

4 ,EU-Grundgeschift®“: Heereman geht ,,mit dem Strom*“

Mit dem FEintritt in den europdischen Markt und mit der stufenweisen Verlagerung
vieler agrarpolitischer Kompetenzen nach Briissel kam es zu einer Neuausrichtung
auch der Agrarpolitik. Adenauer und de Gaulle vereinbarten das ,, Grundgeschdft,
wonach Deutschland in der EU vorrangig das ,,Industriegeschéft machen wiirde
und Frankreich dafiir mit Vorteilen im ,,Agrargeschéft zu entschddigen sei. Unter
anderem zu diesem Zweck wurden die EU-Marktordnungen geschaffen, in deren
Kassen Deutschland als ,,Nettozahler {iberproportional einzahlte, damit vor allem
die Agrariiberschiisse Frankreichs (und auch die der klassischen Agrarexporteure
Hollands oder spéter Dénemarks) aufgekauft und verwertet werden konnten.
Gleichzeitig signalisierten Ende der 60er Jahre der ,,Mansholt-Plan® (des ersten
EU-Agrarkommissars) bzw. die nationalen ,,Hocherl“- und ,,Ertl-Pline“ eine Wende
der Agrarpolitik: Einerseits die Produktion von Agrariiberschiissen (und deren ,,Ent-
sorgung und Finanzierung aus dem ,,EU-Topf*) sowie die Ausrichtung auf den EU-
und Weltmarkt, andererseits eine gezielte nationale Strukturpolitik zur Minimierung
der offentlichen Subventionen und zur Rationalisierung der deutschen Landwirt-
schaft fiir den Konkurrenzkampf in der EU. Die Abkehr von der sogenannten
,GleBkannen-Forderung™ fiir alle Betriebe begann, das gezielte Sortieren von soge-
nannten ,,entwicklungsfahigen und ,,nicht entwicklungsfédhigen Betrieben* bei der
,.Einzelbetrieblichen Investitionsforderung* wurde zum Prinzip.



190 Eckehard Niemann

Auch der Deutsche Bauernverband stand vor einer Neuausrichtung seiner Poli-
tik, die zeitlich (1969) mit der Ablosung des alten ,,Bauernprésidenten” Rehwinkel
(der seine Biografie bezeichnend ,,Gegen den Strom* betitelt hatte) durch seinen
Nachfolger, Constantin Freiherr Heereman, einherging. Heereman liel den Kampf
fiir kostendeckende Erzeugerpreise fallen und setzte darauf, dass sein Interessenver-
band nunmehr als normale Lobby unter vielen anderen innerhalb der ,,pluralistischen
Interessengesellschaft™ agieren miisse. Er betrachtete sich ohnehin als ein ,,Meister
des Lobbyismus®, der das Ziel verfolgte, moglichst gute Rahmenbedingungen fiir
den unumginglichen Strukturwandel herauszuhandeln. Er bezeichnete die von ihm
Vertretenen deshalb auch nicht als ,,Griine Front” oder als ,,Bauerntum®, sondern
eher als ,,Sozialgruppe Landwirtschaft. Der Bauernverband entschied sich so nach
einem lange andauernden Klarungsprozess schlieflich dafiir, die Vertretung aller
Bauern fallen zu lassen und stattdessen auf das Wachstum einer Minderheit von
Wachstumsbetrieben zu setzen.

Die Widerspriiche dieser Politik gegeniiber den ,,weichenden Betrieben* sollten
durch eine Sozialpolitik fiir ausscheidende Bauern abgefedert werden — was der
neuen innenpolitischen Konstellation (der sozialliberalen Koalition) durchaus entge-
gen kam. So wurde auf Druck der siiddeutschen Landesbauernverbdnde die Einbe-
ziehung der landwirtschaftlichen Familien in die gesetzliche Krankenversicherung
beschlossen (zundchst allerdings gegen das Votum der Bauernverbands-Spitze,
welche die Bauern als Teil der ,,Unternechmerschaft® lieber in den privaten Kranken-
kassen belassen hitte).

Bei der inhaltlichen Suche nach Biindnispartnern im Inland verfiel der Bauern-
verband (mit Hinweis auf das gemeinsame ,,Bekenntnis zum Eigentum®) zunichst
ausgerechnet auf solche Verbénde, die 6konomisch eher gegensétzliche Interessen
zu denen der Bauern hatten: ndmlich vor allem auf die groBen Verbiande der Indu-
strie (BDI) und der Genossenschaften. Wie umstritten diese Richtung unter den
Bauern war, zeigte sich u.a. an der lange anhaltenden Kritik an Heeremans zahlrei-
chen Posten in GroBunternehmen, vor allem im Aufsichtsrat des Diinger- und Pesti-
zid-Herstellers Bayer AG.

Weniger Kritik gab es jedoch zunédchst daran, dass der Bauernverband den im-
mer engeren Zusammenschluss mit den Raiffeisen-GroBgenossenschaften suchte
und dass immer mehr Bauernverbands-Funktionére darin zahlreiche Spitzenfunktio-
nen bekleideten.

5 EU-Marktordnungen fiir Genossenschaften und Handel

Die industrielle Entwicklung der européischen Staaten brachte diese zwangsldufig in
eine verschirfte Konkurrenzbeziehung zur Industrie der USA. Die europdische Eini-
gung sollte in diesem Zusammenhang &hnlich grofe und kostengiinstige Produkti-
ons- und Absatzriume schaffen, wie sie in den USA gegeben waren. Damit das
funktionierte, wurde — zeitlich lange vor der Integration fast aller anderen Wirt-
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schafts-Sektoren — der Wirtschaftsbereich Landwirtschaft ,, vereinheitlicht“: d.h. die
Zolle fiir Agrargiiter wurden innerhalb der EWG/EU abgebaut, die Agrarwaren
konnten frei gehandelt werden. Davon profitierten vor allem Frankreich und — nach
deren EU-Beitritt — auch die traditionellen Agrarexportlénder Niederlande und D&-
nemark. Damit diese Absatzchancen der EU-,Agrarlinder” auch in Zeiten von
Uberschuss-Produktion gesichert blieben, wurden die sogenannten EU-Marktord-
nungen errichtet: Die EU schiitzte die européische Agrarproduktion vor den niedri-
gen Dumping-Weltmarktpreisen durch den ,, AufSenschutz (Zolle auf Importe) und
garantierte der EU-Erndhrungsbranche fiir bestimmte Agrar-Produkte Mindestpreise
(gestiitzt durch die Interventionskiufe von Uberschiissen und deren massiv subven-
tionierten Export bzw. Vernichtung und Lagerung).

Diese EU-Zahlungen galten nicht fiir die Produkte der Bauern, sondern fiir die
wichtigsten Produkte der Grofigenossenschaften und der Erndhrungsindustrie: Also
nicht fiir Milch der Bauern, sondern fiir Butter, Magermilchpulver und Kése der
Milchindustrie bzw. der Molkereien. Nicht fiir die Mastbullen ab Hof, sondern fir
die Schlachthélften aus den GroB-Schlachtereien. Nicht fiir das Getreide auf der
landwirtschaftlichen Erzeugerstufe, sondern fiir Getreide-GroBpartien auf der GroB-
handelsstufe des Landhandels. Der Bauernverband, der zunichst den gesamten
Landwirtschafts-Sektor gegeniiber Politik und Agrobusiness vertreten wollte, wuchs
immer mehr mit den GroBBgenossenschaften zusammen und vertrat zunehmend deren
Interessen — die sich aber immer mehr von denen ihrer landwirtschaftlichen Mitglie-
der entfernten. Im verschérften Konkurrenzkampf und bei dem verselbsténdigten
Eigeninteresse der Genossenschaftsunternehmen wurden die EU-Milliarden vor
allem zum Nutzen/zum Wachstum des Agrobusiness eingesetzt.

Die Bauern finanzierten Wachstum, Verdrangungskdmpfe und Fusionen der
»hachgelagerten Unternehmen aber nicht nur durch niedrige Erzeugerpreise. Sie
mussten immer hohere Kapitalsummen als Anteile in die Genossenschaften einzah-
len, die mittlerweile iber die Halfte des landwirtschaftlichen Getreides, der Milch
oder des Viehs erfassten und iiber 50% des Mischfutters herstellten. Sie mussten
sich beim Absatz ihrer Produkte immer enger an die Genossenschaften binden, die
ihnen dennoch immer mehr aus ihren Hianden glitten und deren Entscheidungen sie
immer weniger beeinflussen konnten.

Begriindet wird diese Unterordnung bduerlicher Interessen unter die ihrer
,,Marktpartner* damit, dass man als ,,Agrar- und Erndhrungswirtschaft gemeinsam
gegeniiber der Nachfragemacht des Lebensmitteleinzelhandels eine stirkere Positi-
on“ schaffen miisse. Eine Politik fiir bessere Erzeugerpreise gegeniiber den Genos-
senschaften (mit ihrer Quasi-Monopolstellung gegeniiber den Bauern) erwartete man
jedenfalls vom Bauernverband vergebens. Vielmehr sprachen sich die Prisidenten
von Raiffeisen- und Bauernverband 1998 fiir eine ,,zeitgeméBe Interpretation des
genossenschaftlichen Forderauftrags® dahingehend aus, dass die von den Genossen-
schaften ausgezahlten Erzeugerpreise dafiir nicht mehr das vorrangige Kriterium
sein diirften, sondern gleichrangig ,,die Marktinvestitionen und die Kapitalausstat-
tung der Genossenschaften®.
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Die prinzipielle Aufgabe einer eigenstindigen Einkommens- und Preispolitik
fiir Bauern zugunsten der ,,nachgelagerten Stufen® — dieser Ansatz bedeutete auch
eine weitgehende Preisgabe einer selbstindigen Politik fiir Bauern. Wie viele Posten
die fithrenden Funktionstrdger des Bauernverbands mittlerweile in den Spitzengre-
mien der Grofigenossenschaften und des Agrobusiness besetzen, das wurde vor
einiger Zeit in der ,,Unabhéngigen Bauernstimme®, im ,,Kritischen Agrarbericht*
und in einer Internet-Datei des Naturschutzbundes Deutschland (Nabu) dokumen-
tiert (siche Kasten).

Die Konstruktion der ,, Centralen Marketinggesellschaft der deutschen Agrar-
wirtschaft” (CMA) bestitigt diese Einschitzung: Laut Absatzfondsgesetz wird je-
dem Bauern bei jedem Verkauf von jedem Agrarprodukt eine Zwangsabgabe fiir die
CMA vom eigentlichen Verkaufspreis abgezogen. Aus diesen Bauerngeldern (an die
100 Millionen Euro pro Jahr) wird dann die CMA-Werbung von Erndhrungsindu-
strie und Handel fiir ,,deutsche Agrarprodukte* finanziert.

5  Uberschiisse, Umweltschiiden und der Zwang zum ,,Wachsen oder
Weichen*

Es ist klar, dass die Konstruktion der EU-Marktordnungen, die ja zur lukrativen
Beseitigung von Uberschiissen geschaffen worden waren, nun ihrerseits eine weitere
Uberschuss-Produktion ankurbeln mussten. 1984 lagen 9 Mio. t Getreide, 400.000 t
Rindfleisch, 1 Mrd. t Magermilchpulver und 855.000 t Butter auf Halde (Kluge,
2001). Deren Abbau wurde bald unfinanzierbar. Auf dem Weltmarkt stieBen die
heruntersubventionierten EU-Agrarexporte auf analog herunter-gedumpte US-
Uberschiisse, diese Agrar-Handelskonflikte beeintréichtigten die europiischen Indu-
strie-Exportchancen in die USA. Das Agrarexport-Dumping ruinierte in vielen ar-
men Lindern die Kleinbauern und machten diese Lander noch abhéngiger.

Versuche des deutschen Agrarministers Kiechle, diese Uberschiisse durch
Milchquoten und durch Flachenstillegungen abzubauen, blieben halbherzig. Die
Prédmien fiir die Verringerung der Hektar-Ertrdge wurden von immer mehr alten und
auch neuen Okobetrieben mitgenommen. Weil aber parallel keine Absatzforderung
erfolgte, wurden die Primien von den Abnehmern der Okoprodukte in die Abnah-
mepreise eingerechnet und zur drastischen Senkung der Oko-Erzeugerpreise ge-
nutzt. Dadurch kamen auch die Okobetriebe an den Subventionstropf, wie schon
vorher ihre konventionellen Berufskollegen.

Noch schneller als die Unternehmen der Erndhrungsindustrie wuchsen seit Be-
ginn der 70er Jahre die Konzerne im Lebensmittel-Einzelhandel (LEH), wobei die
Agrar-Uberschuss-Situation eine giinstige Bedingung bildete. Die Handelsgruppen
standen und stehen zwar untereinander in einem heftigen und ruindsen Preiswettbe-
werb, aber auf der Beschaffungsseite konnen sie ihren Lieferanten aus der Erndh-
rungsindustrie weitgehend die Lieferpreise und -bedingungen diktieren. Das liegt
weniger an der Konzentration dieser Handelsketten, sondern vor allem daran, dass in
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der Agrar- und Erniihrungsbranche riesige Uberschiisse und Uberkapazititen aufge-
baut wurden (siche oben: Subventionierung des Agrobusiness durch die EU-
Marktordnungen). Diesen Preisdruck gaben Erndhrungsindustrie und Genossen-
schaften weiter an die landwirtschaftlichen Betriebe.

All dies verschirfte die betriebswirtschaftliche Situation vieler Landwirt-
schaftsbetriebe dramatisch. In den 80er Jahren schien das Ende dieser ,, Sackgasse
erreicht: Betriebe konnten sich nun nicht mehr stetig vergrofern, denn sowohl das
Pachtland wie auch auBerlandwirtschaftliche Arbeitspldtze waren knapp. Die Kon-
kurrenz unter den Landwirten verschirfte sich zu einem Verdrangungs-Wettbewerb
und zu einem Preisdruck, bei dem sich die Wachstumsbetriebe in den Gunstregionen
der EU ein Uberleben auf Kosten von kleineren Betrieben in den benachteiligten
Gebieten der EU ausrechneten. Lebensmittel-, Tierschutz- und Umweltskandale
nahmen dramatisch zu.

7  Agraropposition

Dagegen und gegen die Politik des Bauernverbands bildete sich in den 70er Jahren
eine ,,Agraropposition”. Thre Urspriinge hatte sie u.a. in regelmdBigen Treffen von
alternativ-kritischen Agrarstudenten, Landjugendlichen und Bauern (im ,,Arbeitsfeld
Landwirtschaft” und rund um den ,,plakat-Bauernverlag®), die thematisch zu The-
men wie Agrarpolitik, Agrarindustrie, Okolandbau und Welterndhrung arbeiteten.
Mitte der 70er Jahre griindeten bauernverbandskritische Bauern die ,, Arbeitsgemein-
schaft Bauernblatt”, die in einer eigenen Agrarzeitung die Meinungen verdffent-
lichte, die in den Bauernverbandszeitungen unterdriickt bzw. nicht abgedruckt wur-
den.

Um die Zeitung ,,Bauernblatt (,,Eine Zeitung von Bauern fiir Bauern*) grup-
pierten sich rasch bundesweit weitere Gruppen von Landjugendlichen und Bauern,
so dass es bald zur Griindung der bundesweiten AbL — Arbeitsgemeinschaft bauerli-
che Landwirtschaft — kam. Deren Zeitung ,,Unabhingige Bauernstimme® ist auch
heute wohl immer noch die wichtigste Bauernzeitung, die neben den Zeitungen im
Einflussbereich des Bauernverbands existiert.

Die Politik des Bauernverbandes befand sich augenscheinlich in einer Sackgas-
se, die Kritik und die Opposition unter den Landjugendlichen und Bauern gegen
diese Politik wurde immer stérker (s.u.). Innerhalb des Bauernverbands protestierten
ganze Kreisverbinde gegen die Politik der Bauernverbandsspitze, indem sie ihre
Mitgliedsbeitridge bis zu einer angemahnten Politikinderung auf Sperrkonten park-
ten. Auch auBerhalb der Landwirtschaft manifestierte sich eine generelle Kritik an
dieser Agrarentwicklung in vielbeachteten Gutachten, Studien und Denkschriften
von Umwelt-Sachverstdndigen, Umweltverbénden, Kirchen, Dritte-Welt-Verbianden
und -hilfsorganisationen.
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8 Deutsche Einigung, Strukturbriiche und Agrarindustrialisierung

Die Wende 1989 und die deutsche Einigung erbrachten vollig neue Rahmenbedin-
gungen. Durch die ,,Offnung nach Osten* ergab sich ein zeitlicher Aufschub fiir die
Losung der bereits klar zutage getretenen Probleme der alten Agrarpolitik. Die bis-
herige Agrar-Entwicklung konnte so noch eine Weile nach altem Muster fortgesetzt
werden, sogar mit erheblich verschirftem Tempo. Als nach der Wende 1989 (infol-
ge des Zustroms billiger West-Lebensmittel und durch das Landwirtschafts-An-
passungsgesetz) die alten Strukturen der ,,industriemiBigen Agrarproduktion” der
DDR zerstort wurden, bildeten sich im Osten neue, zum erheblichen Teil agrarin-
dustrielle Strukturen heraus: durch Eingliederung in westdeutsche Agrarunterneh-
men und Konzerne oder durch Umwandlung der alten LPG-, Produktionsge-
nossenschaften” in Lohnarbeitsbetriebe. Eine neue, ungeahnte Dimension von
,»Wachsen oder Weichen®, ein regelrechter Strukturbruch in Ost- und auch West-
deutschland war die Folge, zu Lasten privater Bauern im Osten (,, Wiedereinrichter)
und auch im Westen.

Eine fatale Rolle spielte in diesem Prozess der Deutsche Bauernverband: Aus
Angst, die LPG-Nachfolgebetriebe konnten sich — als Konkurrenz zum Bauernver-
band — eigenstidndig organisieren, fuhr Prasident Heereman direkt nach der Wende
nach Suhl zum ,,Bauerntag™ der alten DDR-, Vereinigung der gegenseitigen Bau-
ernhilfe*, einem bisher SED-gelenkten ,,Aquivalent” zum westdeutschen Bauernver-
band. Unter dem Eindruck der unsicheren Umbruchsituation gelang es ihm, den
raschen Zusammenschluss mit dem Bauernverband einzufideln und so das Monopol
des Bauernverbands in der landwirtschaftlichen Interessenvertretung auch im Osten
zu sichern.

Allerdings hatte dieser DBV-Erfolg einen hohen Preis: Die gut geschulten Lei-
ter der LPG-Nachfolgebetriebe stellen heute die Prisidenten in vier von fiinf der
ostdeutschen Landesbauernverbinde, sie dominieren oder blockieren seither in we-
sentlichen Fragen die Politik des Bauernverbands. Der Vizeprésident des Landes-
bauernverbands Sachsen-Anhalt, Dr. Nehring, zum Beispiel ist nicht nur Mitgesell-
schafter eines 1000-Hektar-Ackerbaubetriebs, sondern auch der drittgréfiten Bul-
lenmastanlage Deutschlands mit 13.000 Stallpldatzen (UB 7/91). Dem Druck dieser
Agrarindustrie- und Grof3betriebe hat sich auch der bayerische Heereman-
Nachfolger Gerd Sonnleitner (seit 1997 im Amt) gebeugt.

9. Weltmarkt-Handelskriege, neue Stromungen
und EU-Agrarreformen

Um den zu erwartenden Sanktionen der Welthandelsorganisation (W70) und den
Gegenreaktionen der agrarexport-orientierten USA zuvorzukommen und um die
EU-Erndhrungsindustrie auch ohne die umstrittenen Exportsubventionen ,,welt-
marktfdhig® zu halten, filhrte die EU 1992 die erste Agrarreform durch: Sie fiihrte



Das Interessengeflecht des Agrobusiness 195

zu einer erheblichen Senkung der preisstiitzenden Interventionspreise bis hinunter
auf Weltmarktniveau. Die freiwerdenden Milliarden wurden jetzt direkt an die Men-
ge der landwirtschaftlichen Produktion (auf den landwirtschaftlichen Betrieben)
gebunden: je mehr ein landwirtschaftlicher Betrieb produzierte, desto mehr Fldchen-
und Tierprdmien bekam er. Obwohl der Bauernverband zunéchst vehement gegen
diese ,,Aushohlung®™ der Intervention gekdmpft hatte, konnte er sich mit dieser Lo-
sung, die zwar zu Lasten der Genossenschaften ging, aber die grolen Agrarbetriebe
begiinstigte, schlieBlich doch verséhnen. Allerdings kamen vor allem grof3e, durch-
rationalisierte Ackerbaubetriebe, vorwiegend in Ostdeutschland, in den Genuss
dieser Zahlungen (oft in Millionenhdhe pro Jahr), weil der Bauernverband neben
den Acker- und Bullenpramien keine ,, Griinlandprdmie “ fiir Milchviehhalter gefor-
dert hatte.

Unter dem Druck der anstehenden Osterweiterung und der anhaltenden WTO-
Forderungen nach Abbau produktionsgebundener Agrarsubventionen kam es im
Jahre 2000 zu einer weiteren Agrarreform: Die ,, Agenda 2000 behielt die obigen
Priamien zwar weitgehend bei, senkte diese aber und verwandte 10% der EU-Agrar-
ausgaben fiir die (neue) ,,2. Sdule der Agrarpolitik*: zur Férderung von Agrarum-
weltprogrammen, Okolandbau, regionaler und direkter Vermarktung und lindlicher
Entwicklung — mit neuen Einkommenschancen auch fiir kleinere Hofe in ,,benach-
teiligten Gebieten®.

Diese und auch die neuerliche EU-Agrarreform nach dem ,, Midterm-Review
2003 stieB3 auf den Widerstand des Bauernverbands: vor allem wegen der Abkoppe-
lung der Prdmien von der Produktionsmenge. Zukiinftig soll die Primienmenge je
Betrieb nicht mehr davon abhiingen, welche (Uberschuss-) Mengen man produziert.
Geplant sind Prédmien, die einheitlich sind fiir alle Fliachen, egal ob Acker oder
Griinland. Verhindern konnte der Bauernverband auch nicht die Einfithrung der
,,Modulation*, die den Beziehern groflerer Subventionssummen einige Prozente
davon wegkiirzt, zugunsten von Bauern, die an regionalen Qualitits-, Tierschutz-
oder Agrarumweltprogrammen teilnehmen.

Dieser Entwicklung alternativer Einkommensquellen hatte der Bauernverband
lange verstdndnislos oder ablehnend gegeniiber gestanden. Heereman verhohnte
noch in den achtziger Jahren die Okobauern als ,ideologische Petersilienjiinger*.
Aber auf Ebene des Betriebs und der Vermarktung wandten sich immer mehr Bau-
ern ab vom Kurs der zunehmenden Agrar-Industrialisierung bzw. von der Intensiv-
Produktion von Uberschiissen zu Niedrigpreisen. Diese immer relevantere Minder-
heit wollte anders produzieren und leben oder/und sich direkt an die Verbraucher
wenden: iiber den Okologischen Landbau und iiber Direktvermarktung.

10 BSE, Agrarwende und Gegenwind fiir den Bauernverband

Stellte schon diese Entwicklung die Ausrichtung des Bauernverbands politisch in
Frage, so kam es im Jahre 2000 in Zusammenhang mit der BSE-Krise zur endgiilti-
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gen Diskreditierung dieser Verbandspolitik. Entgegen allen beschénigenden Kom-
mentaren von Fleisch- und Futtermittelbranche und von Minister Funke wurde die
Rinderkrankheit BSE nun auch bei deutschen Rindern nachgewiesen. Jahrelang
hatte auch der Bauernverband suggeriert, BSE sei ein rein ,,britisches Problem™ — so
auch Vizeprisident Niemeyer, zugleich Aufsichtsratsvorsitzender bei der Nord-
fleisch und in Futtermittelgenossenschaften.

Kanzler Schroder reagierte auf diese BSE-Krise, indem er die ,, Agrarwende
ausrief: mit einer ,,gldsernen Kette vom Hof bis zur Ladentheke® und einer ,,Abkehr
von den Agrarfabriken®, auch zum Nutzen der ,,redlichen Bauern®, die ,,ordnungs-
gemal“ wirtschaften. Die neue ,, Verbraucherministerin Kiinast propagierte An-
fang 2001 vor allem das Ziel, ,,20% Oko binnen 10 Jahren“ zu erreichen. Eine neue
Aufbruchstimmung und Politik hétte damals bei vielen Bauern durchaus Unterstiit-
zung gefunden. Sie wurde aber u.a. dadurch zunichte gemacht, dass viele konven-
tionelle Bauern nicht ohne Grund meinten, mit ,,Agrarfabriken seien auch ihre Hofe
gemeint und dass nur die Bioproduktion noch akzeptabel sein solle. Dies konnte die
Bauernverbandsfiihrung nutzen, um die verunsicherten Bauern wieder hinter sich zu
bringen. ,,Ist mein Hof eine Agrarfabrik, Herr Kanzler?* — auf diese dringende
Frage vieler Bauern gab Schroder lange keine Antwort.

Mit zunehmendem zeitlichem Abstand vom ,,BSE-GAU* wich die demonstra-
tiv zur Schau gestellte BuBfertigkeit des — mit der agrarindustriellen Futtermittel-
wirtschaft verfilzten — Bauernverbands aber bald wieder einer immer aggressiveren
und h@mischeren Haltung gegen die Agrarwende und Ministerin Kiinast. Erst nach
der Wiederwahl der rotgriinen Regierung 2002 entschlossen sich viele DBV-
Funktionédre zu einem weniger destruktiven Umgang. In ihrem Buch ,,Klasse statt
Masse* betonte Renate Kiinast jedoch eindeutig, der Deutsche Bauernverband sei
beileibe nicht der einzige Verband deutscher Bauern: ,,Auler dem DBV gibt es noch
31 weitere Verbinde fiir konventionelle Landwirtschaft, 13 Verbinde fiir den Oko-
Anbau, 27 Berufsverbinde und 10 Gesellschaften. Ein Verband ist zum Beispiel die
Arbeitsgemeinschaft biauerliche Landwirtschaft (AbL), die die kleineren bauerlichen
Betriebe, 6kologische wie konventionelle vertritt. Thr gehoren tiber 5000 Hofe an.*

Seit der Agrarwende haben auch andere Verbande neben dem Bauernverband
einen deutlich stdrkeren Einfluss auf die Agrarpolitik und auf die Arbeit der Agrar-
verwaltungen bekommen. Das betrifft nicht nur die Umwelt- und Verbraucherver-
bande, sondern auch die bauerlichen Interessenvertretungen neben dem Bauernver-
band.

Vor allem aber werden die ,,neuen* Agrarverbidnde — wie auch Verbénde aus
dem Umwelt-, Tier- und Verbraucherschutz — jetzt neben dem DBV zu Anhérungen
und Beratungen gleichberechtigt eingeladen. Das erleichtert ihnen — trotz oftmals
knapper Ressourcen — jetzt den Einstieg in die klassische Lobby-Arbeit, weil Infor-
mations-Kontakte zu Ministerialbeamten nicht mehr blockiert werden. Das Allein-
vertretungs-Monopol des Bauernverbands hat einen deutlichen Einbruch zu ver-
zeichnen.
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Die Agrarwende bekam einen schweren Schlag durch den Nitrofenskandal im
Sommer 2002, als in Futtermitteln und Oko-Produkten das lingst verbotene Pestizid
Nitrofen entdeckt wurde. Besonders schadlich wirkte sich die spite Veroffentli-
chung des Skandals durch die Bioverbande aus. Deutlich wurde auch, dass die gro-
Ben agrarindustriellen Futtermittel- und Gefliigel-Konzerne mittlerweile einen er-
heblichen Teil der Bioproduktion an sich gezogen hatten. In Zusammenhang mit der
Nitrofenkrise wurde auch offenbar, dass viele der beteiligten Unternechmen aus der
klassischen Agrarindustrie und aus den im Raiffeisenverband verbundenen Futter-
mittelwerken kamen. Bei der Generalversammlung der Raiffeisen-Centralgenos-
senschaft bekannte sich Sonnleitner dennoch ,,offen zu den Seilschaften und Netz-
werken, die Frau Kiinast in der deutschen Landwirtschaft so kritisiert™.

Die Biobranche kann sich derzeit nur langsam von einem massiven Einbruch
der Nachfrage erholen. Es ist noch offen, welche endgiiltigen Schlussfolgerungen
die einzelnen Bioverbdnde aus alledem im Hinblick auf ihre politische Interessen-
vertretung ziehen werden. Bisher vermeiden die meisten Bioverbdnde, die sich vor
allem durch die Anbautechnik definieren, eine klare Positionierung zu vielen struk-
turpolitischen Fragen. Dahinter steht u.a. das Bestreben, sich auch die Umsatz- und
Flachenbeitrdge der groBBen Biobetriebe zu sichern, unter denen sich sogar etliche im
Besitz von klassischen Agrarindustriellen befinden. Dies bedeutet jedoch eine Ab-
kehr von den Ideen wichtiger Bio-Pioniere wie denen der Bioland-Griinder Miiller
oder Rusch, die die Bioproduktion eng mit den bauerlichen Betrieben verbunden
sahen. Auch die frithere kritische Haltung zum Bauernverband scheint abzunehmen,
seit dieser seine offen-polemische Haltung zum Biosektor aufgegeben hat, zugun-
sten einer Einbeziehung des Okosektors in seine Verbandspolitik. So ist der groBbe-
trieblich strukturierte Biopark-Verband sogar Mitglied im Landesvorstand des Bau-
ernverbands Mecklenburg-Vorpommern. Dies ist das vielleicht deutlichste Zeichen
dafiir, dass der Bauernverband bemiiht ist, auch ,, neue Strémungen* wie die der
Okobauern, Direktvermarkter, Dienstleister oder Teilnehmer an Agrarumweltpro-
grammen zu integrieren — ohne diesen als ,,Nischenproduzenten* abqualifizierten
Vertretern eine wirkliche Chance auf Einfluss zu geben.

11 Bauernverband, agroindustrieller Komplex und Interessengegenséitze

Dem entspricht eine neue, noch festere Klammer zwischen Bauernverband und dem
Agrobusiness: die ,, Fordergemeinschaft Nachhaltige Landwirtschaft” (FNL), ge-
griindet durch den Zusammenschluss der agrarchemie-dominierten ,,Férdergemein-
schaft Integrierter Pflanzenbau“ (FIP) und der ,,Aktionsgemeinschaft Deutsches
Fleisch* (AGF). FNL-Mitglieder sind: alle Chemie-Konzerne des Industrieverbands
Agrar (IVA) aus den Bereichen Pflanzenschutz, Diingemittel und Tierpharmazeuti-
ka, alle groBen Mischfutter-, Futterzusatz- und Tiermehlhersteller, die grofien
Schlachtkonzerne, die Zentralverbdande der Gefliigel-, Rinder- und Schweinezucht,
der Deutsche Raiffeisenverband sowie — in einer Minderheitsposition — der Bauern-
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verband und der Verband der Landwirtschaftskammern. Als Vorstandsvorsitzender
soll Bauernverbands-Prasident Sonnleitner diesem Verbund offenbar dennoch ein
landwirtschaftliches Gepriage geben. Zum Geschiftsfiihrer wurde Dr. Jiirgen Froh-
ling bestellt, Leiter der Abteilung Offentlichkeitsarbeit des Pflanzenschutzbereichs
der Bayer AG. Laut Geschéftsbericht des Bauernverbands soll iiber diese FNL ,.die
berufsstiandische Offentlichkeitsarbeit gebiindelt“ werden. Was eigentlich bedeutet,
dass die Bauernverbandsspitze der Offentlichkeit nichts wesentlich anderes zu ver-
mitteln gedenkt als die Chemie-, Futter- und Fleischkonzerne.

Eine solche Verbindung hat natiirlich auch Folgen und Risiken: Zum Beispiel
die Gefahr, dass man sich mit einer solchen chemie- und agrarindustriegepragten
Selbstdarstellung in der Gesellschaft immer mehr isoliert. So spricht die ZEIT denn
sogar von einem ,agroindustriellen Komplex“ (von Saat- und Futterlieferanten,
Chemieindustrie, marktbeherrschenden Molkerei- und Fleischgenossenschaften), der
sich ,,um den Deutschen Bauernverband schart®. Die Agroindustrie-Vertreter in der
FNL verlangen immer energischer, es miisse endlich Schluss sein mit der 6ffentli-
chen Darstellung der Agrarbetriebe als ,,romantischen Streichelzoos® — die Realitét
des Chemieeinsatzes und der sogenannten ,,Kleingruppenhaltung® (Kifighaltung)
miisse jetzt akzeptiert werden. Schon als Vorsitzender der ,,Aktionsgemeinschaft
Fleisch® (AGF) als Zusammenschluss der ,,Verbande und Unternehmen der deut-
schen Land- und Fleischwirtschaft* hatte Bauernverbands-Vizeprisident Niemeyer
gefordert, man miisse den Verbrauchern endlich erkldren, ,,warum der Spaltenboden
fiir Mensch und Tier besser sei als die Haltung mit Stroh und Auslauf.

Wie weit eine solche Riicksichtnahme auf die Interessen des Agrobusiness ge-
hen kann, dafiir fiihrte die ,,Unabhéngige Bauernstimme* folgendes Beispiel an:
,Die Abhingigkeit der Agrarzeitungen (des Bauernverbands) von Agrarchemie-
Anzeigen tut ein libriges: wie uns ein Insider berichtete, soll es vor Jahren nach
einem leicht-kritischen Bericht in einem fithrenden Landwirtschaftsmagazin (iiber
Unwohlsein von Bauern nach Pflanzenschutzarbeiten) eine Drohung relevanter
Agrarchemie-Inserenten gegeben haben, eine Weile keine Anzeigen mehr zu schal-
ten — mit sichtbarem Erfolg bis heute* (UB 10/01).

Bei dieser Verbindung ist es auch kein Wunder, dass der Bauernverband mit
den Pflanzenziichtern eine Vereinbarung iiber die Erhebung von ,, Nachbau-Gebiihr-
en fiir den Fall vereinbart hat, dass Bauern das von ihnen geerntete Getreide wieder
als Saatgut verwenden wollen. Eine oppositionelle ,,Interessengemeinschaft gegen
Nachbaugebiihren® hat mittlerweile vor dem Européischen Gerichtshof ein Urteil
erstritten, wonach diese Ausforschung der landwirtschaftlichen Betriebe durch die
Saatgutfirmen rechtswidrig ist. Eine offene Schlappe fiir den Bauernverband, beson-
ders vor seinen empdrten Mitgliedern.

Bei einer solchen Allianz mit Agrarchemie und Agrarindustrie kam es denn
auch dazu, dass der Bayerische Bauernverband wegen seiner laxen Haltung zu Anti-
biotika-Skandalen in die Schlagzeilen geriet. So verwundert es auch nicht, dass der
Bauernverband gemeinsam mit den Gefliigel-Agrarkonzernen gegen ein Verbot der
Kifighaltung und gegen die Kritik an der agrarindustriellen Putenmast zu Felde
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zieht. Und vor diesem Hintergrund ist es auch kein Wunder, wenn Bauern aus den
Agrarzeitungen sehr viel mehr Positives als Kritisches iiber Agrarchemie und Gen-
technik erfahren. Und da hat der Bauernverband mittlerweile fast ein Medienmono-
pol: Fast alle Landwirtschaftszeitungen werden direkt oder indirekt vom Bauernver-
band herausgegeben bzw. verlegt: die Marktfiihrer ,top agrar” und ,,dlz-magazin“
ebenso wie alle regionalen Landwirtschafts-Wochenblatter (Auflage: 500.000), die
wichtigsten Fachzeitungen, die ,,DLG-Mitteilungen®, der Nachrichtendienst ,,agra-
europe*, die DLV-Informationen des Landfrauenverbands und die ,,Neue Landwirt-
schaft, das ,,Fachmagazin fiir den Agrarmanager von Grofibetrieben.*

Selbst die Protest-Aktionen des Bauernverbands vor den Discountldden, die
sich gegen den Preisdruck der Handelsketten und das Verramschen von Milch und
Fleisch richten, dienen vor allem dem Ziel, die Verhandlungsposition der Molkerei-
en und Schlachtereien gegeniiber den Handelskonzernen zu stirken. Ob und wie viel
diese Genossenschaften dann in Form hoherer Erzeugerpreise an die Bauern weiter-
geben, das wird nicht thematisiert. Vielmehr ruft der DBV in seiner Freiburger Er-
klarung ,,Lebensmittel sind mehr wert* dazu auf, die Allianz zwischen Bauern und
Erndhrungswirtschaft weiter zu festigen. Das niedersidchsische Landvolk erklart als
Schwerpunkt seiner Politik sogar den ,,Schulterschluss mit dem der Landwirtschaft
vor- und nachgelagerten Bereich, also mit den Vorlieferanten der Landwirte und vor
allem auch mit den Abnehmern und der Erndhrungsindustrie” und ehrte jiingst de-
monstrativ ,,vier erfolgreiche Personlichkeiten* aus der Zucker-, Gefliigel-, Kartof-
felverarbeitungsindustrie und den Genossenschaftszentralen.

Uberlegungen zu einer Preispolitik gegeniiber den direkten Abnehmern biuer-
licher Produkte wird man deshalb vergebens erwarten. SchlieBlich gingen selbst die
ersten Milchpreis-Vergleiche zwischen den Molkereien nicht vom Bauernverband
aus, sondern wurden erst nach langem Zdgern von ihm abgedruckt. Wahrend die
Schweinehalter in ihrem ISN-Verband gravierende Preisnachteile der Schweineer-
zeuger durch eine Monopolstellung der moglicherweise fusionierten West- und
Nordfleisch-Gruppe befiirchten, treibt der Bauernverbands-Vizeprisident und Nord-
fleisch-Aufsichtsratsvorsitzende Niemeyer diese Fusion voran und fordert sogar eine
stirkere Zusammenarbeit aller genossenschaftlichen Fleischzentralen und eine enge-
re genossenschaftliche Bindung der Bauern. Prasident Sonnleitner beméngelte sogar,
den Genossenschaften fehle das Geld fiir die ErschlieBung neuer Mérkte, weil sie
ihre Hauptkraft fiir den Ankauf der Schweine“ verwenden miissten.

Die wichtigste Bewédhrungsprobe der FNL-Allianz steht erst noch bevor, nim-
lich bei der geplanten Durchsetzung des Anbaus gentechnisch verdnderter Pflanzen.
Umfragen zufolge lehnen 70% der deutschen Bauern den Anbau gentechnischer
Pflanzen ab. Hier hat sich der Bauernverband bisher noch nicht offen auf die Linie
der Chemie- und Saatgutkonzerne begeben und sich sogar gegen die ,,Patentierung
von Leben® ausgesprochen. Heftige Konflikte werden aber allerorts die Regel sein,
wenn auf einem Acker gentechnische Pflanzen wachsen und die Nachbarkulturen
und Nachbardcker durch den Pollenflug unwiderruflich belastet werden. Eine Ko-
existenz zwischen Gentechnik- und Nichtgentechnik-Landwirtschaft scheint un-



200 Eckehard Niemann

moglich, die mit dem Anbau verbundenen Kontrollen, Anbauregeln und Schéden
werden elementar in die Selbstbestimmung der Landwirte eingreifen, eventuelle
Skandale werden vor allem die Bauern ausbaden miissen.

Aber: So sehr sich all diese Interessengegensitze auch zuspitzen mogen, die
Existenz und Mitgliederbasis des Bauernverbandes werden dadurch aller Voraus-
sicht nicht entscheidend in Frage gestellt werden. Zu sehr ist der Bauernverband
mittlerweile zu einer ,,halbstaatlichen Institution* geworden, die in weiten Bereichen
ein Monopol an Interessenwahrnehmung fiir sich in Anspruch nimmt. Woher kommt
diese Machtstellung?

12 Halbstaatlicher Dienstleister mit Vertretungsmonopol

Zunichst zur Organisation des Bauernverbands: Der DBV ist ein ,,Verband der
Verbinde®, mit 18 Landesbauernverbidnden (mit gewichteter Stimmenzahl) als or-
dentlichen Mitgliedern, deren iiber 430.000 Mitglieder wiederum in rund 400 Kreis-
verbinden organisiert sind. Weitere ordentliche Mitglieder des DBV sind der Deut-
sche Raiffeisenverband und der Bund der Deutschen Landjugend. Dariiber hinaus
sind liber 40 Verbiande und Institutionen ,,assoziierte Mitglieder” des DBV, darunter
der Landfrauenverband und die DLG, landwirtschaftliche Sparten- und Fachverbén-
de, aber auch der Bundesverband Deutscher Pflanzenziichter, Agrar-Versicherun-
gen, der Zentralverband der Deutschen Gefliigelwirtschaft, der Milchindustrie-
Verband und der Bundesverband der privaten Milchwirtschaft oder die Deutsche
Siedlungs- und Rentenbank.

Die Geschiifisstelle des DBV selbst (mit einer Dependance in Berlin) ist dabei
personell weit weniger stark als die der starken Landesverbédnde, auch dies ein Zei-
chen fiir die Hausmacht einiger Landes-Prisidenten, die der Bauernverbands-
Président stets beriicksichtigen muss. Die Willensbildung von unten nach oben ver-
lauft formal Gber die ,,Ortslandwirte®, die Kreis- und Landesverbdnde sowie iiber die
regelméfBigen Treffen der Ehren- und Hauptamtlichen, u.a. im Prasidium, im Ver-
bandsrat oder im Treffen der Kreisgeschiftsfiihrer. Der Forderung nach mehr inner-
verbandlicher Demokratie, von vielen Kritikern seit Jahrzehnten angemahnt, ist der
DBV zumindest dadurch nachgekommen, dass der DBV-Président nicht mehr durch
die Présidenten der Landesbauernverbinde, sondern durch die Versammlung der
Kreisvorsitzenden gewéhlt wird. Beim letzten Bauerntag kam es bei der Wahl eines
Vizeprisidenten sogar zu einer Kampfabstimmung.

Trotzdem wird durch die Mehrstufigkeit bei der Willensbildung eine effektive
Willensbildung von unten erschwert: vor allem dadurch, ,,dass die Landesverbiande
oppositionellen Stromungen einzelner Unterverbdande den Durchbruch zur Ver-
bandsspitze verwehren, indem sie die Wortfiihrer dieser Gruppen, etwa Vorsitzende
von Orts- und Kreisverbanden, am Eindringen in die Organe der nichsthéheren
Verbandsstufe hindern®. Daraus folgen eventuell so uniforme Meinungséuf3erungen,
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dass selbst die Auffassungen bedeutender Minderheiten auf Landesebene ignoriert
werden (Biirger, 1966).

Entscheidend fiir die Rolle und die Bedeutung des Bauernverbandes bleibt die
Einheit des Verbandes und damit die Erhaltung des Alleinvertretungs-Monopols:
dies gilt fir den Erhalt halbstaatlicher Aufgaben ebenso wie dafiir, fiir seine Biind-
nispartner interessant zu bleiben. Dies ist auch bedeutsam fiir die damit verbundene
finanzielle Absicherung der Organisation und ihres Apparates — vor allem in einer
Zeit, da an die Lobby-Arbeit und ihre Professionalisierung immer héhere Anforde-
rungen gestellt werden. ,,Wir sind mal Kampftruppe, mal Dienstleister, mal Exper-
tenteam. Wir sind als kompetenter Partner und harter Gegner anerkannt oder ge-
fiirchtet. ( ...) Wir werden als Deutscher Bauernverband weiterhin die Kraft zum
Konsens und Kompromiss in den eigenen Reihen finden — dies als Voraussetzung
fiir einen hohen Durchsetzungsgrad in der Politik™ (Sonnleitner, 1989).

Der Hauptgrund fiir die jahrzehntelange Behauptung des Vertretungsmonopols
des Bauernverbands besteht darin, dass die Entstehung anderer, konkurrierender
bduerlicher Interessenvertretungen vom Bauernverband seit jeher systematisch
verhindert wurde: so die ,,Deutsche Bauernschaft” des SPD-Agrarexperten Schmidt-
Gellersen in den 50er Jahren, die ,,Notgemeinschaft“ in den Sechzigern und die
aufmiipfigen Landjugendverbénde in den Siebzigern (Poppinga, 1975). Mangels
Alternative ist vielen Bauern dann die DBV-Vertretung lieber als gar keine. Bei
einer Umfrage im Jahre 1993 wiinschten sich zwar 27% der Bauern eindeutig eine
»andere Bauernvertretung® und bewerteten immerhin 51% bzw. 78% die Leistungen
und den Einsatz des Bauernverbandes fiir seine Mitglieder als lediglich ,,befriedi-
gend oder schlechter” — aber drei Viertel der Befragten meinten auch, ,,ohne den
Deutschen Bauernverband konnte sich die Landwirtschaft kaum Gehor verschaffen™
(Bauernblatt Schleswig-Holstein, 17.4.93).

Zudem machen es etliche Vertreter der Politik, der Medien, der Verbraucher,
des Tier- oder des Naturschutzes mit ihren oftmals pauschal-bauernfeindlichen Au-
fserungen dem Bauernverband leicht, seine Mitglieder wieder fester an sich zu bin-
den. Zwar hat der Bauernverband mittlerweile nicht nur das ,,Vokabular der Nach-
haltigkeit voll fur sich entdeckt, sondern auch die Bedeutung von finanziellen
Chancen der Agrarumweltprogramme fiir seine Mitglieder realisiert (Heinze, 1992).
Trotzdem oder gerade deshalb pflegt er in seiner Verbandspresse liebevoll das
Feindbild der ,,Umweltschiitzer”. Dabei werden zwar nach wie vor in der Offent-
lichkeit ,,markige Worte* erwartet, aber der Hauptakzent liegt auch beim Bauern-
verband in der ,,Realpolitik: die Vorschlige auf ihre Vor- und Nachteile fiir uns
abklopfen, dann unsere Anderungswiinsche konstruktiv, flexibel und kompromiss-
bereit in die Diskussion und die entscheidenden Gremien hineintragen® (Vizeprasi-
dent Niemeyer).

Bedeutsam fiir die Bauern ist zweifellos der Einsatz des DBV gegen &kono-
misch nachteilige gesetzliche Rahmenbedingungen: ,,Das Naturschutzgesetz, das
Wasserhaushaltsgesetz, das Bundes-Immissionsschutzgesetz und neue Waldschaden
stellten zusédtzliche Anforderungen an die Produktionstechnik und driickten die Be-



202 Eckehard Niemann

triebsergebnisse. Durch die Forderung des integrierten Pflanzenschutzes und durch
praxisnahe Gesetzgebungsvorschlige gelang es, extreme Forderungen ertraglicher
zu gestalten* (Schnieders, 1998). Die Debatte um den Umweltschutz konnte der
Bauernverband sogar nutzen, um Vorschlidge zur ,.energetische Nutzung des land-
und forstwirtschaftlichen Produktionspotenzials® (nachwachsende Rohstoffe) in
Form von Foérdermafinahmen zu verankern.

Zahlreiche Wissenschaftler sehen in der ,,Statusfurcht™ der Landwirtschaft, die
zu einer gesellschaftlichen Randgruppe wurde, den Grund fiir die starke Gruppen-
identifikation und die Bindungskraft des Bauernverbands. Hinzu kommt aber, dass
bisher allein der Bauernverband wichtige Elemente der Sorgen und der Befindlich-
keit der Landwirte ansprach und nach auflen darstellte: so die Arbeitsbelastung der
Bauern, deren ,,60-Stunden-Woche* von DBV-Rednern regelméBig pathetisch ge-
gen ,,die Forderungen der Gewerkschaften nach einer 35-Stunden-Woche* gewendet
wird. Ebenso der stete Kampf der Bauern gegen zunehmende Biirokratie und Aufla-
gen, die den ,,Landwirt zum Schreibwirt machen. Schlielich aber auch die deutli-
che Benennung von echten und vermeintlichen deutschen Wettbewerbsnachteilen
bei Umwelt-, Tier-, Landschafts- und Verbraucherschutz innerhalb der EU und die
Warnung vor ,,nationalen Alleingdngen®.

Auch iiber die Dienstleistungen seiner Kreisgeschiftsstellen und die Kompe-
tenz vieler seiner Kreisvorsitzenden, vor allem bei Rechtsberatung und bei Hilfe in
Behordenangelegenheiten, kann der Bauernverband seine Mitglieder an sich binden
— zumal es bisher keine privat angebotenen praxisnahen Alternativen gibt. SchlieB-
lich hat der Bauernverband es sogar verstanden, sich ein faktisches Monopo! bei
origindr staatlichen Aufgaben zu sichern. So ist die Antragstellung fiir die landwirt-
schaftlichen Alterskassen fast vollstindig in der Hand des Bauernverbands. In Bay-
ern hat der Bauernverband sogar den Status einer ,,Korperschaft des offentlichen
Rechts® erlangt und nimmt — gegen staatliche Kostenerstattung — 6ffentliche Aufga-
ben wahr, wie Sozialberatung, Abwicklung von Foérderprogrammen usw. In Schles-
wig-Holstein gibt der DBV zusammen mit der Landwirtschaftskammer seine Zei-
tung ,,Bauernblatt™ heraus. In Baden-Wiirttemberg betreibt er die Vermittlungsstelle
flir Mutterkuhpréamien.

Da sind viele Bauern geneigt, trotz ihres Unmuts im Verband zu bleiben, um im
Notfall keine Nachteile zu haben. Das gilt auch nach Abgabe oder Verpachtung des
Hofes, und selbst wenn der Altbauer dann austreten sollte — die Beitridge des Bau-
ernverbandes iibernimmt ohnehin der Pichter seiner Flachen. Die DBV-Beitrige
richten sich ndmlich hauptsidchlich nach der bewirtschafteten Fliache der aktiven
Mitglieder (etwa 5 Euro je Hektar, allerdings in etlichen Landesverbdnden mit einer
Vergiinstigung fiir GroBbetriebe: die Obergrenze des Jahresbeitrags liegt bei 500
Euro). Der Spruch, wonach der Bauernverband der einzige Verein sei, der zielge-
richtet die Verringerung ihrer eigenen Mitgliedschaft betreibt, verliert so vielleicht
seinen Schrecken.

Eine gewisse Furcht vor dem Austritt ergibt sich auch aus der fast umfassenden
Prisenz des Bauernverbands vor Ort: Das bestehende Monopol des Bauernverbands
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fiilhrt z.B. bei den Wahlen zu den halbstaatlichen Landwirtschaftskammern dazu,
dass die Vertreter des Bauernverbands auch dort automatisch Leitungsfunktionen
innehaben. Bauernverbandsvertreter entscheiden in Kommissionen mit tiber Verkéu-
fe und Verpachtungen von Land, {iber die Wirtschaftsberatung oder iiber die Verga-
be von Investitionszuschiissen. Als ,,ungeschriebenes Gesetz“, so der ehemalige
Prisident Rehwinkel, galt z.B. in Niedersachsen: Wer beim Bauernverband ,,das
Amt des Vorsitzenden eines Kreisverbandes annimmt, wird damit gleichzeitig
Kreislandwirt der Landwirtschaftskammer und iibernimmt auch alle weiteren Amter,
die damit zusammenhéngen, z.B. Vorsitzender der Grundstiicksverkehrskommissi-
on, Vorsitzender des Kuratoriums fiir Wirtschaftsberatung, der Kreisarbeitsgemein-
schaft Milch usw.* (Rehwinkel, 1974). Eine absolute Vormachtstellung und Kon-
trolle erkannte der Wissenschaftler Rolf G. Heinze nicht nur bei den Wahlen zu den
Landwirtschaftskammern, vielmehr, so Heinze in einer Studie zum Deutschen Bau-
ernverband, ,,unterstiitzen die Kammern indirekt die Infrastruktur des Bauernver-
bands* (Heinze, 1992).

13 Lobbyarbeit, CDU-Nihe und Verklammerung von Verbénden

Auch zwischen vielen Agrarbehérden, CDU/CSU und Bauernverband hat sich eine
gegenseitige Partnerschaft und Hilfestellung herausgebildet. Jahrzehntelang kamen
die fiir den Agrarsektor relevanten Gesetzesinitiativen ,,zumeist aus dem DBV oder
aus einer seiner Komplementérorganisationen, das Bundesministerium brachte in
der Regel Gesetzesentwiirfe erst nach der Beratung mit dem Bauerverband ins Ka-
binett, Staatsekretéire kamen oft aus den Unter- und Nebenorganisationen des Bau-
ernverbands. Die Staatsinstanzen brauchten ohnehin den Rat der Verbandsexperten
und eine faire Mitarbeit bei der Durchfithrung von Gesetzen (Heinze, 1992). ,,Die
Hauptamtlichen des DBV, deren Zahl sich seit der Griinderzeit nicht gedndert hat,
bereiten die zahlreichen Gremiensitzungen des DBV vor, erarbeiten Unterlagen und
Stellungnahmen und vertreten die DBV-Interessen in anderen Gremien. Sie dolmet-
schen und beeinflussen die Gesetzes- und Verordnungsentwiirfe der EU, des Bundes
und der Lénder.“(Kienle, 1998). Das klassische Lobby-Geschéft also, wenn auch
iiber lange Jahre in besonders enger Verzahnung und mit einer besonders starken
Stellung des DBV, ,mit Leistung und Gegenleistung® und dem Bauernverband als
,Frihwarnsystem™ fiir Politik und Verwaltung. So ist es schon frith zu einer ,,Kolo-
nisierung bestimmter Referate im Agrarressort durch landwirtschaftliche Fachver-
biande gekommen. Teile der Agraradministration treten gewissermallen selbst als
eine Art Lobby oder als institutionalisierte Interessengruppe auf. Zitiert wird der
Hauptgeschéftsfithrer der ,,Wirtschaftlichen Vereinigung Zucker mit den Worten:
,Das Zuckerreferat ist personell so schwach besetzt, weil wir die Arbeit machen*
(Sontowski, 1990).

Dabei kam dem Bauernverband sicherlich die iiberproportional hohe Zahl von
Bundes- und Landtagsabgeordneten mit landwirtschaftlichem Hintergrund (vor
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allem in der CDU/CSU) zugute, vor allem deren Dominanz im Agrar- und Erndh-
rungsausschuss. ,,Jahrzehntelang®, so die Stiddeutsche Zeitung, war vor allem ,,Bay-
erns Regierung in allen Fragen der Agrarpolitik an der Kandare des Bauernverban-
des“. Von 1983 bis 1990 war der CDU-Bundestags-Abgeordnete Heereman, der
trotzdem sein Amt des Bauernverbandsprisidenten behielt, sogar offener Kandidat
fiir das Amt des Landwirtschaftsministers. Der frithere CDU-Bundeslandwirt-
schaftsminister Borchert war vorher Bauernverbandsfunktionir in Westfalen-Lippe.
Und umgekehrt: Als kiirzlich der Staatssekretér Dr. Feiter wegen Pensionierung das
Bundeslandwirtschafts-Ministerium verlie3, wechselte er flugs auf den Posten des
Generalsekretdrs von COPA-COGECA, der gemeinsamen Vertretung der européi-
schen Bauernverbdnde und Genossenschaften. Dennoch ist nicht erst seit der
Agrarwende die Einflussnahme auf Ministerien schwieriger geworden: wegen neuer
politischer Konstellationen (z. B. in der rotgriinen Landesregierung in Nordrhein-
Westfalen mit Ministerin Barbel Hohn) oder wegen der Auflésung von Landwirt-
schaftsministerien (so in Schleswig-Holstein).

Da richte es sich zuweilen, dass der Bauernverband seit jeher besonders enge
Beziehungen zu CDU und CSU (und teilweise auch zur FDP) gepflegt hatte. Ein
Zentrum dieser agrarpolitischen Abstimmung bildete — mit Forderung des Bundes-
ministeriums — die ,,Deutsche Gesellschaft fiir Agrar- und Umweltpolitik* des CDU-
Politikers Harry Carstensen mit seinen ,,Husumer Gesprachen®. Die anderen Partei-
en, vor allem die SPD, erwarteten ohnehin kaum Wéhlerstimmen aus der Landwirt-
schaft. Erst seit der Wende hat auch die SPD ein gewisses landwirtschaftliches
Waihlerpotenzial erhalten: ndmlich durch die Landarbeiter in den groBen ostdeut-
schen Lohnarbeitsbetrieben. Von daher erklart sich auch der Umstand, dass ostdeut-
sche Agrarpolitiker in der SPD (Staatssekretér Thalheim und die Ost-Agrarminister)
eine wichtige Rolle spielen und auf eine Beglinstigung oder zumindest Schonung
dieser GroBbetriebe dringen. Dies gilt in noch stirkerem MaBe fiir die PDS. Die
Griinen haben seit ihrer Griindung der Landwirtschaft, vor allem der 6kologischen
Landwirtschaft, eine besondere Rolle zugemessen und deshalb einen relativ festen
Stamm von Agrarpolitikern (Graefe zu Baringdorf, Hofken, Hohn, Kiinast, Osten-
dorf) und von alternativen und wertkonservativen Wihlern aus dem ldndlichen
Raum.

Trotzdem hat sich die Bindung des Bauernverbands an die Union seit einiger
Zeit gelockert. War frither die Doppelmitgliedschaft bei vielen Landesprisidenten
fast selbstverstiandlich, so bildet dies mittlerweile eher die Ausnahme. Auch hat der
DBYV nie versdumt, die Kontakte zu den Agrarpolitikern in SPD und FDP zu pfle-
gen. Dennoch hat der DBV gerade nach der Agrarwende versucht, direkt in die
politische Landschaft einzugreifen. So dringte der Bauernverbands-Vize Niemeyer
den Kanzler 6ffentlich zu einer Koalition der SPD mit der FDP. Und vor der letzten
Bundestagswahl mahnte Prasident Sonnleitner seine Mitglieder, sie wiissten schon,
»wen wir jagen miissen”. Entsprechend warnte der Bauernverband in Westfalen
(wenn auch vergeblich) mit einer Plakataktion vor der Fortsetzung ,,griiner Politik®.
Und Ministerin Kiinast klagte, dass der DBV vor der Wahl eine ,,Politikblockade*
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veranstalte: Sonnleitner sitze nur noch ,,bei Stoiber auf dem Schof3 und schreibt mir
nur noch Briefe”. Bei der Bundestagswahl gaben 66 der Landwirte ihre Zweitstim-
me der Union, 19 Prozent der SPD, 6 Prozent der FDP, 4 Prozent der PDS und 3
Prozent den Griinen (agrar.de, 2002). Nach der Bundestagswahl wurde die neue
CDU-Regierung in Niedersachsen vom Bauernverband als ,.historische Chance®
bewertet, die CDU-Vorsitzende Merkel von Sonnleitner bei der DBV-
Mitgliederversammlung in Niirnberg als ,,unsere Politikerin der Herzen* begriifit.

Auch iiber andere Organisationen setzt der Bauernverband seine Interessen
durch. Der ,,Zentralausschuss der deutschen Landwirtschafi verklammert den
(geschiftsfiihrenden) Bauernverband mit Raiffeisenverband, Verband der Landwirt-
schaftskammern und Deutscher Landwirtschaftsgesellschaft (DLG). Der Zentralaus-
schuss hat die Aufgabe, ,,in gemeinsam interessierenden grundsitzlichen Angele-
genheiten eine einheitliche Linie herbeizufiihren* (Agrilexikon, 1996). Er besitzt in
etlichen Bereichen ein ,, Reprdsentationsmonopol” in Sachen Landwirtschaft, so
bisher z.B. das alleinige Recht bei der Bestimmung der Agrar-Mitglieder in den
CMA-Gremien. Enge Bindungen und Personalunionen bestehen zum Deutschen
Jagdverband (dessen Président Heereman wird jetzt abgelost durch Jochen Bor-
chert), zum Landwirtschaftlichen Arbeitgeberverband oder zu den Waldbesitzerver-
banden.

Zwischen dem Bauernverband (formal Vertreter aller Bauern) und der DLG
(mit nur 15.000 Mitgliedern, davon 70% aus der Landwirtschaft, vor allem aus
GroBbetrieben) scheint sich zudem eine Arbeitsteilung dergestalt herauszubilden,
dass die DLG, eigentlich zur Verbesserung des technischen Fortschritts in der
Landwirtschaft gegriindet, die Rolle als Speerspitze zur Férderung und Durchset-
zung agrarindustrieller Strukturen iibernommen hat. So meinte der DLG-Prisident
auf die Frage nach der politischen Betitigung der DLG: ,,Vielleicht sollten wir uns
auf ein neues Politikverstidndnis einigen. Je mehr der Sachverstand und die wissen-
schaftliche Analyse in der Politik vernachlassigt werden, umso wichtiger wird die
Rolle von Organisationen, die nach diesen Prinzipien arbeiten... Allerdings wollen
wir gerne bei der Arbeitsteilung bleiben, dass der Deutsche Bauernverband fiir die
praktische Interessenvertretung der Landwirtschaft zusténdig ist“ (von dem Bussche,
2002). Als nach der Agrarwende der Bauernverband in der Defensive war, iiber-
nahm die DLG zum Teil seine Rolle: DLG-Président von dem Bussche ging als
Agrarvertreter in den von der Bundesregierung einberufenen Rat fiir nachhaltige
Entwicklung, trat dann aber aus Protest gegen die einseitige Bewertung des Oko-
landbaus wieder aus.

14 Schwindender Einfluss

Trotz aller dieser Strukturen tragen Agrarentwicklung und Agrarpolitik dazu bei,
dass die Macht des Bauernverbands brockelt. Es gelingt ihm immer weniger, die
widerstreitenden Interessen unter einem Deckel zu halten: die Interessen von Agro-
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business und Bauern, von bauerlichen und agrarindustriellen Betrieben, die Wider-
spriiche zwischen spezialisierten Schweinehaltern, Milchviehhaltern und Ackerbau-
ern, zwischen Haupterwerbs- und Nebenerwerbsbauern, zwischen Péachtern und
Verpéchtern, zwischen LPG-Nachfolgebetrieben und privaten Wiedereinrichtern.
Nur mithsam konnte die Griindung eines ostdeutschen ,,Verbands der Grofllandwir-
te*“ verhindert werden. Tausende groBerer Schweinehalter haben sich bereits geson-
dert in der ISN, der Interessengemeinschaft der Schweinehalter Nordwestdeutsch-
lands, zusammengetan. In den neuen Bundesldndern gibt es mehrere Organisationen
wie den Deutschen Bauernbund, die die privaten Landwirte gegeniiber den LPG-
Nachfolgebetrieben vertreten und auf Gleichbehandlung bei der Verteilung der ost-
deutschen Staatsfldchen driangen. Der Verband der Nebenerwerbslandwirte vertritt
beharrlich die vernachlissigten Interessen dieser zukunftstrachtigen Verbindung von
landwirtschaftlicher und auBerlandwirtschaftlicher Téatigkeit.

Angesichts ruindser Erzeugerpreise fiir Milch haben sich bundesweit bauerliche
Zusammenschliisse gebildet, die auf massivere Protestaktionen gegeniiber den Han-
delsketten und auch den Molkereien dridngen. Thre Forderung nach einem bundes-
weiten Milch-Ablieferungsstreik konnte der Bauernverband bisher nur miithsam
kanalisieren. Als im Herbst 2003 die Bio-Milchbauern selbststindig einen bundes-
weiten Milchstreik organisierten, geschah dies zundchst ohne Unterstiitzung des
Bauernverbands, der sich schlieSlich jedoch an diese Aktion dranhéngte.

Je mehr diese Spannungen und Widerspriiche zunehmen, desto stirker wird der
Bauernverband vermutlich versuchen, seine Einheit und Position zu wahren und
Widerspriiche in den eigenen Reihen zu unterdriicken. Aus dieser Vermutung folgt
aber auch, dass Impulse fiir eine neue Agrarpolitik eher von auBlerhalb des DBV
kommen werden und zunéchst eher auf seine Ablehnung stolen werden. Ein ,.halb-
staatlicher” Verband wie der DBV kann — wie eine Behorde — neue Initiativen eher
selten selber ins Leben rufen oder fordern, er neigt vielmehr eher dazu, diese Initia-
tiven zu dominieren und seinen aktuellen Strukturen anzupassen. Bezeichnend ist in
diesem Zusammenhang die Wahrnehmung des Bauernverbands bei Journalisten, die
laut einer Expertenbefragung durch Stichworte wie diese charakterisiert wird:
,,Qralshiiter alter, verfestigter, feudalistischer und verquickter Agrarstrukturen; Ab-
wehr alles Neuen und Fremden; Stagnation und Verflachung, ,,Ja aber Typen‘ halten
jeden Fortschritt auf; Strippenzieher unter Machtverlust, Drohungen beim Chefre-
dakteur, zunehmende Ohnmacht im europiischen Kontext; Dickkdpfigkeit und Ei-
gensinn; Vakuum bei der Frage nach Entwicklungs-Perspektiven... (Vierboom/Har-
len, 2000).

Deshalb kommt anderen, auch kleineren, Interessenvertretungen in dieser Si-
tuation eine besondere Bedeutung zu. Eine ganz wesentliche Rolle kdnnen hierbei
die Landfrauen spielen: Im Deutschen Landfrauenverband mit seinen zahlreichen
Orts- und Kreisverbdnden sind jeweils hélftig Frauen aus der Landwirtschaft und
Frauen aus anderen Berufen (die aber bewusst auf dem Lande leben) vertreten. Das
mag die relative Offenheit dieses Verbandes erkldren, der zwar eng mit dem Bau-
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ernverband zusammen arbeitet, in vielen Fragen aber eine deutliche eigene Meinung
vertritt.

Die wichtigste landwirtschaftliche Interessenvertretung neben dem DBV ist die
AbL, die Arbeitsgemeinschaft bduerliche Landwirtschaft, eine Interessengemein-
schaft, in der sich neben konventionellen und 6kologisch wirtschaftenden Béuerin-
nen und Bauern auch viele ,,agrarnahe® Menschen aus Umwelt-, Tier- und Verbrau-
cherschutz, aus Beratung, Wissenschaft, Medien oder Behdrden zusammengeschlos-
sen haben. Viele AbL-Mitglieder sind gleichzeitig weiterhin Mitglieder im Bauern-
verband. ,,Neben Fragen der Qualititserzeugung, der regionalen Vermarktung und
der artgerechten Tierhaltung spielen bei der AbL auch Fragen der sozialen Lage auf
dem Land eine wichtige Rolle. Ziel ist es zu vermeiden, dass einseitig 6konomische
und 6kologische Anschauungen die handelnden Menschen ausblenden und damit die
sozialen Auswirkungen unberiicksichtigt bleiben (Bornecke/FR, 2002).

Die urspriinglich als ,,Agraropposition” zum Bauernverband gegriindete AbL
tritt deshalb ein fiir eine bauerliche Landwirtschaft, fiir eine gemeinsame und solida-
rische Interessenvertretung von kleineren und gréeren Hofen und fiir eine umwelt-
vertrdgliche, tiergerechte und sozial vertrdgliche Landwirtschaft in lebensfahigen
Dérfern und gesunden lédndlichen Regionen. Sie bekdmpft agrarindustrielle Struktu-
ren und Verflechtungen und fordert die Unabhingigkeit der bauerlichen Interessen-
vertreter von Agrobusiness, Genossenschaften und Parteien. Der Widerstand gegen
eine bestimmte Agrarentwicklung wird ergédnzt durch die Selbsthilfe in Form von
Vermarktungsprojekten, z.B. im ,,Neuland“-Programm fiir eine umwelt- und artge-
rechte Tierhaltung in béuerlichen Betrieben, mitgetragen und kontrolliert von Um-
welt-, Verbraucher- und Tierschutzverbianden. Konkret nutzt die AbL seit nunmehr
25 Jahren ihren nicht zu unterschitzenden Einfluss in Politik und Medien, um so-
ziale Gerechtigkeit in Form einer Entlohnung der béauerlichen Arbeit auch in kleine-
ren und mittleren Betrieben und in den arbeitsintensiven Griinland- und Milchvieh-
betriebe durchzusetzen. Die ADbL ist somit die ,,wichtigste Herausforderung des
Bauernverbands durch einen Gegenverband (Heinze, 1992).

Die AbL hat auch das ,, Agrarbiindnis “ mitgegriindet, das jéhrlich den ,,Kriti-
schen Agrarbericht* herausgibt und das zahlreiche Verbande aus Umwelt-, Tier- und
Naturschutz, aus Okolandbau, Verbraucherschutz und Dritter Welt umfasst. Auf
europdischer Ebene arbeitet die ABL mit in der Europdischen Bauernkoordination
(CPE), weltweit in der Kleinbauernorganisation ,, Via Campesina .

Neben der Allianz des Bauernverbands mit dem Agrobusiness steht somit ein
weiteres Biindnis, das die Verbindung der Landwirtschaft mit ganz anderen und
breiteren Teilen der ganzen Gesellschaft festigen will. Eine solche bauerliche Inter-
essenvertretung wird und will den Bauernverband nicht abschaffen, konnte aber sehr
wohl dessen Meinungs- und Vertretungsmonopol weiter abbauen, so dass damit
insgesamt (und dann wohl auch im Bauernverband) stirker und vielféltiger bauerli-
che Interessen zur Geltung kommen kdnnten. Der AbL und ihrer Stirkung kommt
hierbei sicherlich eine Schliisselrolle zu, weil sich in ihr und durch sie — unabhéingig
vom Anpassungsdruck im Bauernverband — andere und neue Positionen entwickeln
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und durchsetzen lassen. Sie ist offener fiir die Signale und Forderungen aus der
Gesellschaft, die der halbstaatliche und oligarchisch-erstarrte Bauernverband nicht
aufnimmt oder nicht ausreichend aufnehmen kann. Sie ist andererseits geniigend
stark unter den Bauerinnen und Bauern verankert, um deren Positionen und Anlie-
gen auch gegeniiber der Offentlichkeit und den Biindnispartnern deutlich zu ma-
chen.

Dariiber hinaus werden in letzter Zeit immer mehr Stimmen laut, die offene und
unabhangige ,, Think-Tanks “ (Gesprachsrunden) zum Austausch und zur Weiterent-
wicklung von agrarpolitischen Ansétzen und Meinungen fordern. An diesem Prozess
wéren Béuerinnen und Bauern ,,in besonderer Weise zu beteiligen, um eine mdg-
lichst selbstbestimmte Entwicklung zu gewihrleisten, von den gesellschaftlichen
Instanzen ist dabei die Kenntnis und Achtung bauerlicher Lebens- und Wirtschafts-
formen zu erwarten® (Pongratz, 1990).

15 Weichenstellung: Wer macht mit?

Die Landwirtschaft steht vor einer Weichenstellung:

Entweder in die Richtung einer Industrialisierung der Produktion zur Erstellung
billiger Rohstoffe fiir die Verarbeitungsindustrie und fiir den sogenannten ,,Welt-
markt®, mit extremer Arbeitsteilung, mit Intensivproduktion in Gunstregionen und
sterbenden Dorfern in den ,,benachteiligten Regionen®, unter Zerstdrung weiterer
betrieblicher und regionaler Kreisldufe, unter Nutzung risikotrdchtiger Hilfsmittel
wie der Gentechnik.

Oder in Richtung einer naturniheren, béuerlichen und kostenbewussten Land-
wirtschaft mit artgerechter Tierhaltung, Verbraucherorientierung, Produktion von
besonderer Qualitdt, Beachtung von Kreisldufen, mit multifunktionaler Ausrichtung
auf Produktion von Lebensmitteln, Umwelt- und Landschaftspflege und Erlebnisse
auf dem Lande, in lebendigen Dérfern und Regionen, mit internationaler Solidaritét
und einer Abkehr vom Weltmarkt und einer Orientierung auf den groflen europii-
schen Binnenmarkt, der nach aulen vor 6kosozialem Dumping geschiitzt ist.

Der erste Weg wird die Landwirtschaft vermutlich in die gesellschaftliche Iso-
lation fiihren (wie es das Beispiel des einstigen Vorzeigelands der Agrarindustriali-
sierung, der Niederlande, beweist). Der zweite Weg wird vermutlich bei weitem
nicht so leicht sein wie oben dargestellt und ist vermutlich auch kein ,,Konigsweg* —
aber vermutlich der einzig sinnvolle fiir die meisten Bauern. Teile der neuen EU-
Agrarreform kdnnen hierfiir gut genutzt werden.

Wie und ob sich der Bauernverband hierzu entscheiden wird — diese Frage steht
gegenwirtig leider eher nicht im Vordergrund. Die Frage ist eher, ob es geniigend
Krifte unter den Bauern und in der Gesellschaft gibt, die den zweiten, den ,,bduerli-
chen Weg gemeinsam gehen und diese Agrarpolitik selbststindig organisieren
wollen. Und wie viele bewusste Verbraucher es gibt, die letztlich durch angemesse-
ne Preise diese Art von Landwirtschaft ermdglichen miissen. Erst vor diesem Hin-
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tergrund lohnt es sich dann auch, darum zu werben, wo und inwieweit der Bauern-
verband oder Teile seiner Gliederungen sich anschlieBen werden oder einbezogen
werden konnen. Ganz sicher aber ist: Viele Bauern, ob sie nun — aus gutem Grund —
aus dem Bauernverband ausgetreten sind oder ob sie — ebenfalls aus guten Griinden
— im Bauernverband bleiben mogen, warten auf eine solche neue Agrarpolitik und
werden sich daran beteiligen.
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Amter und Funktionen

Gerd Sonnleitner

Absatzforderungsfonds der deutschen Land- und Erndhrungswirtschaft, Vorsitzen-
der des Verwaltungsrats

Bayerischer Bauernverband (BBV), Président

BayWa AG, Zentralgenossenschaft, Mitglied des genossenschaftlichen Beirats
bbv-service Versicherungsmakler, Vorsitzender des Aufsichtsrats
Bundesministerium fiir Wirtschaft und Technologie, Auflenwirtschaftsbeirat
(AWB), Mitglied des Ausschusses

Bundesvereinigung der Deutschen Arbeitsgeberverbiande (BDA), Mitglied des Pra-
sidiums

Centrale Marketing-Gesellschaft der deutschen Agrarwirtschaft (CMA), Aufsichtsrat
COPA Europiischer Bauernverband, Prasident

Deutsche Landwirtschafts-Gesellschaft (DLG) Mitglied im Gesamtausschuss
Deutscher Bauernverband (DBV), Président

Deutscher Landwirtschaftsverlag, Vorsitzender des Aufsichtsrats

Deutscher Raiffeisenverband (DRV), Mitglied des Présidiums

Deutsches Milchkontor GmbH, stellv. Aufsichtsratsvorsitzender
Fordergemeinschaft nachhaltige Landwirtschaft (FNL), Vorstandsvorsitzender
Forum fiir Zukunftsenergien, Mitglied des Kuratoriums

Hans-Seidel-Stiftung, Mitglied des Beirats

information.medien.agrar (ima), Priasident

Isar-Amperwerke, Beirat

Kreditanstalt fiir Wiederaufbau, Mitglied des Verwaltungsrats

LAND-DATA, Gesellschaft flir Verarbeitung ldw. Daten, Aufsichtsratsvorsitzender
Landwirtschaftliche Rentenbank, Vorsitzender des Verwaltungsrats

R+V Lebensversicherung AG, Aufsichtsrat

Wirtschaftsbeirat der Union, Mitglied des Présidiums

Zentralausschuss der deutschen Landwirtschaft, Vorsitzender

Zentrale Markt- und Preisberichtsstelle (ZMP), Aufsichtsrat

Eigener Betrieb: 100 ha, 700 Schweinemastplatze, 250 Kélber

Wilhelm Niemeyer

Agra Europe GmbH, Nachrichtendienst, Vorsitzender des Aufsichtsrats
Akademie flir Agrar-Marketing, Mitglied des Kuratorium

Beratender Ausschuss Schweinefleisch der EU-Kommission, Vorsitzender
Bundesmarktverband fiir Vieh und Fleisch, Vorsitzender

Centrale Marketing-Gesellschaft d. dt. Agrarwirtschaft GmbH, Aufsichtsrat
CG Nordfleisch AG, Aufsichtsratsvorsitzender, Vorsitzender des ldw. Beirats
Deutscher Bauernverband (DBV), Vizeprésident (bis 2002)

Deutscher Landwirtschaftsverlag, Aufsichtsrat

Europiische Warenterminborse Beteiligungs AG, Aufsichtsratsvorsitzender




Das Interessengeflecht des Agrobusiness 211

10.
11.

12.

13.
14.

15.
16.

17.

18.
19.

20.
21.

LAND-DATA, Mitglied des Aufsichtsrats

Landeszentralbank Bremen, Niedersachsen und Sachsen-Anhalt, Mitglied des Bei-
rats

Landvolk Niedersachsen (so heifit der niederséchsische DBV-Landesverband), Pré-
sident (bis 2002)

Landvolk Osnabriick, Kreisvorsitzender

Landwirtschaftliche Brandkasse Hannover (VGH-Versicherungsgruppe), beraten-
des Mitglied des Aufsichtsrats

Landwirtschaftliche Rentenbank, stellv. Vorsitzender des Verwaltungsrats
Marketinggesellschaft fiir niedersdchsische Agrarprodukte, Vorsitzender des Vor-
stands

Raiffeisen Central Genossenschaft Nordwest e.G. RCG, Vorsitzender des Vor-
stands

Raiffeisen-Hauptgenossenschaft Nord, Mitglied des Beirats

Vereinigte Tierversicherung Gesellschaft a.G. (R+V Versicherungsgruppe), Auf-
sichtsrat

Zentralausschuss der deutschen Landwirtschaft, Mitglied

Zweites Deutsches Fernsehen (ZDF), Fernsehrat

Eigener Betrieb: 100 ha Ackerbau, 3.000 Mastschweine

Heinz Christian Bér

3.

e e

10.
11.
12.
13.
14.

15.
16.
17.
18.
19.
20.
21.
22.

Deutscher Bauernverband, Vizeprisident, Ausschiisse Tierische Veredlung und
Bildung

Hessischer Bauernverband, Prisident

Bauernverband- Kreisverband Wetterau, Vorsitzender

Fordergemeinschaft Nachhaltige Landwirtschaft (FNL), Vorstand

Europiischer Bauernverband COPA, Vizeprésident
Agrarsoziale Gesellschaft (ASG), Priasident des Kuratoriums

Ethik-Kommission der deutschen Landwirtschaft zur Nutztierhaltung, Vorsitzender
Genossenschaftsverband Hessen/Rheinland-Pfalz/Thiiringen, Mitglied
Landesanstalt fiir Privaten Rundfunk (LPR Hessen), Mitglied
Marketinggesellschaft ,,Gutes aus Hessen®, Vorsitzender

Raiffeisen- Waren-Zentrale Rhein-Main e.G., Vorstandsvorsitzender
Raiffeisen-Genossenschaft Vieh und Fleisch Hessen, Vorsitzender des Aufsichts-
rats

Raiffeisen-Hauptgenossenschaft Frankfurt eG, Aufsichtsrat

Siidzucker AG, Aufsichtsrat

Vereinigung der hessischen Unternehmerverbiande, Mitglied des Présidiums
Verein fiir Landvolkbildung e.V., Prisident

Vereinigte Hagelversicherung VVaG (AgroRisk-Gruppe), Aufsichtsrat

Verband Wetterauer Zuckerriibenanbauer, Vorstand

Weltbauernverband (Ifap), Vorstand

LBH Steuerberatungs GmbH, Aufsichtsrat

Eigener Betrieb: 70 ha Ackerbau, Schweinemast
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Dr. Klaus Kliem

3. Thiringer Bauernverband e.V., Président

4.  Bauernverband — Fachausschiisse Getreide und Nachwachsende Rohstoffe, Vorsit-
zender

Beratender Ausschuss Getreide der EU, Mitglied

Fachagentur Nachwachsende Rohstoffe, Vorstandsvorsitzender

Union zur Férderung von Ol- und Proteinpflanzen (UFOP), Vorstandsvorsitzender
R+V Allgemeine Versicherung AG, Beirat

PNAW

Eigener Betrieb: Geschiftsfiihrer und Hauptteilhaber der ,,Agrar-, Dienstleistungs-, Indu-
strie- und Baugesellschaft mbH & Co. KG* Aschara, 4.500 ha, 1.800 Rinder, 600
Schweine, Fleischmarkt, ein Dutzend gewerbliche Tochterfirmen, Beteiligung an einem
Agrar-GroBbetrieb in der Ukraine

Quellen: Kiinast, 2002, Schmidt/Jasper, 2001, Agrarbiindnis/Kritischer Agrarbericht 2002,
Unabhéngige Bauernstimme 7/2001.
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Die Interessenwahrer des Straflenbaus

Alain Grenier

1  Einleitung

Gibt es iiberhaupt eine StraBBenlobby in Deutschland? Man hoért nichts von ihr — im
Gegensatz sagen wir mal zur Biotech-Lobby. Und lesen? Lesen tut man auch nichts
von ihr! Wenn man die einschldgige Literatur {iber Lobbyismus in Deutschland liest,
dann kdnnte man sogar meinen, es gibe keine Straenbaulobby. Im Jahr 1999 zum
Beispiel schreibt Friedhelm Schwarz ein ganzes Buch iiber ,,Das gekaufte Parla-
ment“, ohne die Stralenlobby mit einem einzigen Wort zu erwéhnen. Und drei Jahre
spéter, im Jahr 2002, schreibt der griine Abgeordnete Christian Simmert auf 256
Seiten zwar nieder, was viele denken: ,,Die Lobby regiert das Land“. Auch da ist
iiber die Stralenbaulobby nichts zu finden. Existiert sie etwa nicht, die Lobby der
StraBenbauer? Ich behaupte: sie existiert. Sie arbeitet still und effektiv. Und — sie ist
so gut wie unbekannt. Ich frage weiter: Wer ist die StraBenbaulobby? Was will sie?
Wie funktioniert sie? Wie setzt sie sich durch, mit welcher Strategie und vor allem
mit welchem Erfolg? Fragen, denen ich nachgegangen bin.

Ubrigens: Es gibt durchaus Menschen, die auf das Vorhandensein einer Stra-
Benbaulobby hinweisen. Fiir den Trierer Geographen und Verkehrsforscher Prof. Dr.
Heiner Monheim, der seit 35 Jahren die Verkehrsforschung und -planung aus der
Arbeit in Ministerien kennt, ist klar: Diese Lobby ist allgegenwirtig. Zahlreiche
Institutionen, Verbédnde, Stiftungen, Vereine, etc. werden von ihr beeinflusst und
gesteuert, mit geschickter Arbeitsteilung und Regie, oft unter Vorspiegelung sog.
wissenschaftlicher Objektivitdt und parteipolitischer Neutralitdt. Es gibt vielféltige
Verflechtungen mit Entscheidungstrdgern in Stralenbauverwaltungen, Behorden,
Ministerien und Parteien.

Und fiir den Autoren, Journalisten und ehem. Bundestagabgeordneten Dr. Win-
fried Wolf (PDS), von 1994-2002 Mitglied im Verkehrsausschuss des Bundestages,
ist die Existenz einer Stralenbaulobby unbestreitbar und der Einfluss auf die Ver-
kehrspolitik in unserer Republik Realitét: ,,Die Lobby, die fiir die Autogesellschaft
eintritt, ist ebenso groB3 wie die Industrie, fiir die sie arbeitet. Rund die Hilfte des
Umsatzes, der von den 50 grofiten Konzernen getitigt wird, entfillt auf die Autoin-
dustrie, die 6lférdernde und -weiterverarbeitende Industrie und die Reifenindustrie.
Rechnet man die mit der Auto- und Bauindustrie verbundenen Banken und die Stra-
Benbaubranchen hinzu: Ein derartig {iberwiltigendes Gewicht eines einzelnen Indu-
striezweigs schldgt sich in der biirgerlichen Demokratie in einer entsprechenden
Lobby nieder” (Wolf 1992: 233).
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Fiir die Herausgeber der im August 2001 veroffentlichten internationalen Stu-
die ,,Mobility 2001 Overview* gibt es selbstverstindlich keine StraB3enbaulobby
(alle GroBen der Branche sind in dieser Studie mitbeteiligt: General Motors, Daim-
lerChrysler, Volkswagen AG, Ford, Shell, Michelin u. a.). Fiir sie ist StraBenbau
namlich Umweltschutz (vgl. www.wbcsdmobility. org). Sie leiden unter der chroni-
schen Angst, dass nicht alle die Stralen, die immer mehr Autos brauchen, rechtzei-
tig gebaut werden kdnnen.

Fiir sie stellt sich nicht etwa die Frage, ob wir nicht bereits geniigend Straflen
oder zu viele Autos haben. Ob unser deutsches Mobilitidtsmodell weltweit {ibertrag-
bar ist oder ob iiber die Folgen einer globalen Motorisierung tiberhaupt nachzuden-
ken sei.

Die Stralenlobby ist eine der erfolgreichsten Interessenvertretungen Deutsch-
lands. Méchtig und bestens organisiert.

Schauen wir auf die Zahlen. Nach 50 Jahren intensiven StraBlenbaus in
Deutschland wird in diesem Jahr mehr denn je fiir den StraBenbau ausgegeben.” Zu
den Milliarden, die der Bundesverkehrswegeplan fiir neue Autobahnen und Bundes-
stralen vorsieht, muss man noch die weiteren Milliarden rechnen, die die Lander fir
ihre LandesstraBenausbaupldne ausgeben. Dazu kommen dann noch die Milliarden,
die Kreise, Stddte und Gemeinden fiir ihr lokales Straf3ennetz und vor allem fiir ihre
vielen Parkplitze und Parkhéduser ausgeben. Nach Prof. Monheim gehen immer noch
90% aller Verkehrsinvestitionen aller Gebietskorperschaften in den Autoverkehr.
Und so laufen auf immer mehr Stralen immer weniger Menschen, die dafiir immer
mehr Auto fahren: Lag 1989 der Pkw-Anteil auf allen Wegen, die im Alltagsverkehr
zuriickgelegt wurden, bei 49% (51% im Umweltverbund: Zu Fuf3, Rad, OPNV und
Bahn), so liegt er 2003 bei 60%. Eine Entwicklung, die mit der zunehmenden Pkw-
Ausstattung der Hauhalte zu sehen ist:° Der Anteil der Haushalte mit mehr als einem
Pkw liegt mittlerweile bei 28%. Im Durchschnitt verfiigt also jeder bundesdeutsche
Haushalt {iber 1,1 Autos. Nur noch jeder fiinfte Haushalt ist ohne Auto.
(www .kontiv2002.de).

2 Strafienbaulobby in Deutschland — die Sachlage

Ein Insider aus der Baupolitik, Peter Conradi, Prisident der Bundesarchitektenkam-
mer, fasst seine Charakterisierung der Stralen- und Autolobby so zusammen: ,,Lan-
ge — und ergebnislos — konnte man dariiber streiten, welche Lobby in Bonn am er-
folgreichsten wirkt... Meine besondere Bewunderung galt immer der Straflenbau-
Lobby. Eine harmonische Grofifamilie mit geradezu sizilianischem Zusammenhalt
hat da Jahrzehnte lang gewirkt, ohne je auf ernsthaften Widerstand zu sto3en. Die
Betonindustrie war dabei, Asphalt, Kies, Stahl natiirlich, die Autohersteller, die

* Vgl. Pressemitteilung Nr. 283/03 des Bundesministeriums fiir Verkehr, Bau- und Wohnungswegen,
kurz BMVBW.
% Der Pkw Bestand hat sich seit 1950 von 1 Mio. auf {iber 50 Mio. (= Faktor 50) erhoht.
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Reifenproduzenten und Mineraldlkonzerne, die Ingenieurbiiros, die Hochschulpro-
fessoren, die dem Treiben die wissenschaftlichen Gutachterweihen verliehen; nicht
zu vergessen die Biirokratie vom Bundesverkehrsministerium in Bonn bis zum Stra-
Benbauamt in der Provinz; und die Abgeordneten im Parlament, die jahrzehntelang
die Volksbegliickung zielstrebig betrieben. CDU/CSU hin, SPD her und FDP immer
dabei — beim Straflenbau kannten wir keine Parteien, da gab es nur noch deutsche
Autofahrer (Conradi 1982).

In den letzten zwanzig Jahren ist die ,,GroB3familie* der Stralenbaulobby weiter
gewachsen und ist stirker denn je zuvor (siche Kap. 3). Als Beleg fiir diese Stérke
mag beispielhaft der geplante Stralenetat des Bundesministeriums fiir Verkehr, Bau
und Wohnungswesen (BMVBW) gelten, der am 2. Juli 2003 mit dem Bundesver-
kehrswegeplan 2003 vom Bundeskabinett beschlossen wurde. Er erreicht ein neues
Rekordniveau von 5,2 Milliarden Euro pro Jahr. Auf Anfrage in Berlin, ob Kiirzun-
gen bei den Straflenbauetats geplant sind, ob der Stralenbau in absehbarer Zukunft
weniger wird oder Anzeichen fiir eine Verkehrswende hin zu mehr Umweltverbund
und weniger motorisiertem Individualverkehr (MIV) irgendwo zu erkennen sind,
antwortet der Verkehrsreferent der Rot-Griinen Regierung in Berlin, Herr Bruster:
,Nein. Es gibt keine politische Mehrheit fiir eine Wende in der Verkehrspolitik in
der Richtung, dass man jetzt den StraBenbau absenkt“ ’. Sein Kollege Joop aus dem
Verkehrsministerium, Referat S 10 (StraBenbau), gibt ihm recht. Der méchtige Ein-
fluss der StraBenbaulobby leugnet er auch nicht, sagt aber ganz klar: ,Die Ver-
kehrswende héngt natiirlich vom Verhalten der Biirger ab. Ich glaube nicht, dass wir
irgendwann mal dazu kommen werden, den Biirgern vorzuschreiben welches Ver-
kehrsmittel sie benutzen sollen. Das muss der einzelne eigentlich immer fiir sich
entscheiden“.® Freie Wahl der Verkehrsmittel — kein Dirigismus also? Was ist staat-
liche Einflussnahme durch Investitionen aus den 6ffentlichen Haushalten denn ande-
res als Dirigismus? Prof. Dr. Petersen, Leiter der Abteilung Verkehr im Wuppertal
Institut fiir Klima, Umwelt, Energie: ,,Politische Gestaltung ist Dirigismus, und sie
ist selbstverstdndlich legitim. Die Entscheidung gegen einen weiteren Ausbau von
Straflen und fiir eine Gestaltung von Nachfragepolitik anstelle der bisherigen Ange-
botspolitik (mit mehr Stralen) ist ein Gebot der 6kologischen und 6konomischen
Vernunft, da die Angebotspolitik ja offensichtlich in die Sackgasse immer lédngerer
Staus gefiihrt hat. Die Scheu vor dem Vorwurf des Dirigismus wird merkwiirdiger-
weise nur dann geduflert, wenn es um neue Wege geht; eine Fortsetzung der bisheri-
gen Fehlentwicklungen bleibt unberiihrt* (Petersen 1995: 207). Und wer profitiert
davon, der Mensch, die Lobby?

Aber was ist eine Lobby, was ist Lobbyismus? Lobbyismus ist erst einmal der
fiir legitim gehaltene Versuch von Interessenverbianden, sich iiber die politischen
Projekte zu informieren und ihren Einfluss auf die politischen Entscheidungstriger
geltend zu machen. Der Name leitet sich vom englischen Wort ,,Lobby* her, der so

7 Telefongesprich vom 06.08.2003. Herr Bruster ist Verkehrsreferent im Biiro von MdB Albert Schmidt
(B'90/Die Griinen). Er war an den Beratungen um den Straenbauetat 2003 beteiligt.
8 Telefongesprich vom 06.08.2003.
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genannten Wandelhalle im britischen und amerikanischen Parlament. Lobbyismus
bedeutet also eine Tatigkeit im Vorfeld der eigentlichen politischen Entscheidungs-
sphére. Der Lobbyist ist also jemand, der im Vorfeld Abgeordnete fiir seine Interes-
sen zu gewinnen sucht. An sich nichts Verwerfliches, wenn man an Lobby denkt,
die fiir den Frieden, fiir die Umwelt oder fiir Menschenrechte eintreten. Nur das
Verhéiltglis dieser Gruppen zu denen, die sich am Gewinn (Geld) orientieren, steht 1
zu 200 °.

Stralenbaulobbyisten kommen nicht mit dem Geldkoffer. Oder fast nicht. Das
geht sehr viel subtiler vonstatten. Herr Schrempp bittet den Verkehrsminister zu
einer Autofahrt im allerletzten Luxusmodell. Der Staatsminister Miiller wird zu
einer Preisverleihung des ADAC als Ehrengast geladen, ein Pressesprecher der
Bundesregierung erhélt von der Autolobby einen Beratervertrag, wie seinerzeit Herr
Boehnisch, der heute noch seine Kolumnen in der Autobild schreibt, die Auto- und
Stralenbaulobby stiftet Professuren und alimentiert Professoren in der Verkehrswis-
senschaft, selbst Umweltverbinde werden manchmal mit kleinen Auftrigen ruhig
gestellt: Auf dem dritten Kongress ,,Wege zur Nachhaltigkeit™ in Stuttgart formuliert
es ein Teilnehmer an die Adresse der Umweltvertreter so: ,,Allein die Aussicht auf
einen Zuschuss oder auf die Moglichkeit, vor wichtigen Leuten ein Referat halten zu
diirfen oder auf eine Tasse Kaffee im Ministerium reicht bei manchem Umweltbe-
wegten schon aus, die Interessen des eigenen Verbands zuriickzustellen und die
Kritik am Autoverkehr und Stralenbau zu méBigen oder auf unwichtige Randthe-
men zu beschrinken®.'

Herr Simmert weil3 als ehemaliger Bundestagabgeordneter: ,,Die Lobby pflegt
ihre Kontakte und kann immer auf sie zuriickgreifen, zum richtigen Zeitpunkt, und
vor allem da, wo die Abgeordneten im Gesetzesverfahren oder vor Abstimmungen
zu wichtigen Fragen sehr schnell handeln miissen.'" Zum Beispiel bei der gesetzli-
chen Festlegung des Neu- und Ausbaubedarfs fiir BundesfernstraBen. Denn, ,,ist eine
Strafle in einem Bedarfsplan enthalten, werden automatisch die weiteren Umset-
zungschritte angeleiert. Die StraBenbauverwaltungen des Bundes und der Lénder
leben ja davon, immer neue Projekte zu erfinden und umzusetzen. Der Selbsterhal-
tungstrieb ldsst sie nach immer neuen Projekten Ausschau halten. Von Sparwille
keine Spur. Der verkehrliche Bedarf neuer Straen darf in Deutschland politisch
eben nicht infrage gestellt werden* so die kritische Angestellte einer groBen Stra-
Benbauverwaltung in Baden-Wiirttemberg.

? Vgl. hierzu www.bundestag.de. Dort ist die 6ffentliche Liste iiber die Registrierung von Verbinden und
deren Vertretern komplett einsehbar (oder vgl. die 400 Seiten der jéhrlichen Verdffentlichung im Bundes-
anzeiger. Auch in (Cairns et. al. 1998: 10) fiir die europdische Ebene dokumentiert

1 Protokollbericht Kongress 2003: Wege zur Nachhaltigkeit, S. 2, www.bund.net/stuttgart

" www.3sat.de/kulturzeit/themen/35872/index.html
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3  Straflenbau als Motor der Massenmotorisierung

Lange vor der so genannten Massenmotorisierung in den fiinfziger Jahren haben
nach dem zweiten Weltkrieg die Besatzungsméchte den Wiederaufbau Deutschlands
vorangetrieben und setzten bei ihrer Verkehrsplanung auf das Auto und auf den
Verkehrstriger Strae. Ahnlich wie in den USA, wo bis Anfang der 50er-Jahre der
Staat 220 Mrd. $ in den StraBenbau und 1 Mrd. $ in die Schiene investierte, wurde
in Deutschland Verkehrspolitik gemacht: Nicht der Markt, die freie Konkurrenz
oder der miindige Biirger entschieden sich fiir den Stralenverkehr, sondern die Ver-
kehrspolitik des Staates, die effiziente Arbeit der Straenbaulobby und 500 Mrd.
EUR Investitionen in das StraBennetz (Kosten fiir den 6ffentlichen und privaten
Parkraum nicht einmal enthalten) mdgen die autozentrierte Entwicklung der deut-
schen Verkehrslandschaft erklaren (vgl. Wolf 1992: 162 ff.).

In den 70er-Jahren wurden in Deutschland doppelt so viele Autobahnen gebaut
wie im Jahrzehnt zuvor. Alleine das Netz der Bundesautobahnen wurde von 2 100
Kilometer im Jahre 1950 auf 11 750 Kilometer (2000) ausgebaut (BMVBW 2002:
108). Nun will der Bund im BVWP 2003, der fiir den Zeitraum 2001 - 2015 gilt, ca.
1 730 Kilometer neue Autobahnen und 4 850 Kilometer neue BundesstraBen bauen
sowie 2200 Kilometer Autobahn verbreitern. Uber andere Wege (Gemeindever-
kehrsfinanzierungsgesetz, GVFG, Europiischer Fonds fiir regionale Entwicklung,
sog. EFRE-Projekte, usw.) kommen dariiber hinaus mehr als 1 000 Kilometer Straf3e
hinzu (BMVBW 2003: 41, 63ff.). Geld scheint keine Rolle zu spielen. Ein Auto-
bahnkilometer kostet heute in Deutschland durchschnittlich 7 Millionen Euro. Vor-
finanzierte StraBenbauprojekte sind mehr als doppelt so teuer und Tunnelstrecken
kosten bis zu 50 Millionen Euro pro Kilometer (BMVBW 1994: 36). Trotz Zeiten
knapper Kassen und gut ausgebautem Stralennetz erreichen StraBenbauetats Jahr fiir
Jahr neue Rekordhdhe. Warum?

Fiir Herrn Joop von der Abteilung Stralenbau im BMVBW ist es kein Geheim-
nis: ,,Wir liegen mitten drin in Europa und sind Transitland in Europa. Die Ver-
kehrsverhéltnisse sind so, dass alle Prognosenwerte immer noch darauf hinweisen,
dass wir eine Zunahme des Verkehrs haben werden. Deswegen miissen Strallen aus-
und neu gebaut werden. Das kostet Geld*.'” Die Wissenschaftler Cairus, Hass-Klau
und Goodwin beweisen in ihrer internationalen Studie ,, Traffic Impact of Highway
Capacity Reductions: Assessment of the Evidence™ im Auftrag des englischem Mi-
nisteriums, London Transport, Department of Environement Transport and the Re-
gions jedoch das Gegenteil. Sie vergleichen Stidte mit Stralenausbau und mit Stra-
Benriickbau und stellen fest, dass der weitere Ausbau oder Neubau des Straflennetzes
schnell zu mehr Verkehr und weiterem Stau fithrt. Der Stra3enbaustopp, Strallen-
riickbau oder eine durch duflere Ereignisse bedingte Stralensperrung (Tunnel- oder
Briickeneinsturz, BaumaBinahme) dagegen, wenn dies in einem Gesamtkonzept

2 Funktioniert das?: Die Stadt Los Angeles hat zum Beispiel das meiste Geld pro Einwohner in ihr
StraBennetz investiert, hat heute weltweit das dichteste Stralennetz und den meisten Parkraum. Und es
hat weltweit die meisten Staus. Vgl. hierzu GEO-Wissen (1991: 44 ff.).
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integriert (mehr OPNV, hoherer Takt, bessere/mehr FuBwege und Radspuren, usw.)
ist, fithrt zu positiven Einfliissen auf die ortlichen Verkehrsverhéltnisse (Staus ver-
schwinden, Autoverkehr nimmt ab, Umweltverbund gewinnt Anteile) (vgl. Goodwin
1998). Das Umweltbundsamt (UBA) hat ebenfalls in seiner Studie ,,Dauerhaft um-
weltgerechter Verkehr* andere Wege als die des iiblichen Stralenbaus zur Losung
von Straflenproblemen aufgezeigt und stellt fest ,,Wahrend die Infrastruktur fiir den
Transport von Personen und Giiter mit der Bahn und dem OPNV zu erweitern und
effizienter zu gestalten ist, kann sich der Bau von Autobahnen auf die Beseitigung
von kurzen Engpéssen beschrianken. Beim Stralenbau reicht die Instandsetzung des
Vorhandenen aus® (Umweltbundesamt 2001: 33). Das UBA-Szenario beweist auch,
dass ein Riickgang des Kfz-Verkehrs das Brutto-Inlandseinkommen nicht negativ
beeinflusst: Es kommt also nicht zum Zusammenbruch der Volkswirtschaft, wenn
massive Maflnahmen fiir weniger Autoverkehr ergriffen werden.

Dennoch geht der StraBBenbau ungebremst weiter. Die nachfolgende Grafik 1
zeigt den Zuwachs der Bundesautobahnen durch Neubau in den letzten 40 Jahren.
Wihrend sich der jéhrliche Zuwachs der Autobahnen in den 90er-Jahren auf circa
100 Kilometer Neubaustrecke pro Jahr eingependelt hatte, steigt er in den letzten
Jahren wieder deutlich an. Im Jahr 2001 liegt der Autobahn-Zubau mit iiber 200
Kilometer so hoch wie seit 20 Jahren nicht mehr. Die Asphaltierung der Land-
schaft erreicht interessanterweise jeweils zu den Zeiten Hohepunkte, wenn die SPD
Bundeskanzler und Bundesverkehrsminister stellt. Warum?

Grafik 1
Bundesautobahnen, Neubau pro Jahr
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Vielleicht, weil der Besitz des eigenen PKW fiir kleine Leute seit langem als politi-
sches Programm von SPD und Gewerkschaften gilt. Das Leitbild fast aller Politiker
beschrieb 1965 der damalige Verkehrsexperte der SPD, Helmut Schmidt: ,,Jeder
Deutsche soll den Anspruch haben, sich einen eigenen Wagen zu kaufen. Deshalb
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wollen wir ihm die Straen dafiir bauen™ (Der Spiegel, Heft 11/1991). Heute sieht
zwar die SPD den Ausbau des Stralennetzes im wesentlichen als abgeschlossen an
(SPD-Bundestagsfraktion 1998: 21). Und die Bundesregierung behauptet eine Ver-
kehrstrager tibergreifende Planung zu betreiben und begriindet: ,,Zwischen den ein-
zelnen Verkehrszweigen bestehen vielfaltige Wechselbeziehungen. Schienen-, Stra-
Ben-, Luftverkehr und Schifffahrt kdnnen sich gegenseitig ergdnzen und in Grenzen
auch ersetzen. Grofie Investitionsprojekte konkurrieren insofern untereinander um
knappe Haushaltsmittel ... Die zentrale Herausforderung fiir den Verkehrssektor
und die Verkehrspolitik sind ein durch Wirtschaftswachstum und vielféltige gesell-
schaftliche Verdnderungen ausgelstes nach wie vor ungebrochenes Wachstum im
Giiter- und Personenverkehr mit hohen Steigerungsraten. Die daraus erwachsenden
Anspriiche an die Verkehrsinfrastruktur und an eine umweltvertriagliche Gestaltung
der Verkehrsablidufe sind betrdchtlich. Der Komplexitét der sich damit stellenden
Aufgaben mit all ihren Wechselwirkungen kann nicht eindimensional begegnet
werden. Die Bundesregierung setzt daher auf eine integrierte Verkehrspolitik, die
auf ein verbessertes Gesamtverkehrssystem ausgerichtet ist und die verschiedenen
MaBnahmen und Instrumente, deren Wechselwirkungen, Ursachen- und Folgezu-
sammenhénge, die unterschiedlichen beteiligten Verwaltungen und rdumlichen Ebe-
nen sowie unterschiedliche Zeithorizonte in ein Gesamtkonzept einbindet™
(BMVBW 2003: 3f.).

Das sind schone Worte, deren Umsetzung in der Praxis kaum fassbar bzw. zu
erkennen ist. Viel konkreter dagegen: Die Lédnge der offentlichen Straflen in
Deutschland betrégt rund 700 000 Kilometer. Deutschland verfiigt somit nach den
USA iiber das langste Autobahnnetz der Welt. 51% des gesamten Straflenverkehrs
wird auf ca. nur 8% des StraBennetzes abgewickelt, ndmlich auf Autobahnen und
Bundesstralen. Mit 629 Pkw (648 Kfz) je 1 000 Einwohner weist Deutschland einen
der hochsten Motorisierungsgrade der Welt auf (Siehe Straenbaubericht 2002, S.
9). Folge: Von den im Jahr 2000 mit allen Verkehrstriagern zuriickgelegten 935 Mrd.
Personenkilometer war die Verkehrsmittelbenutzung wie folgt aufgeteilt (Modal
Split): 79,1% motorisierter Individualverkehr (MIV), 8,0% OPNV, 8,3% Eisenbahn,
4,6% Luftverkehr und sonstige Verkehrsmittel (Umweltbundesamt 2002: 17; s. u.
Grafik 2).

Der hier iiberragende Anteil des motorisierten Individualverkehrs an der ge-
samten Verkehrsleistung ist im wesentlichen auf den Ausbau der Straenverbin-
dungen und den Riickgang der Kraftstoffkosten, bezogen auf das Durchschnittsein-
kommen, zuriickzufiihren. Durch das immer besser ausgebaute Stralennetz ist es
moglich, immer entferntere Ziele (sprich mehr Kilometerleistung) in gleicher Zeit zu
erreichen. Dabei stellt, auf die Anzahl der Wege bezogen (3 bis 4 Wege/Tag), die
Spezies Autofahrer (Kilometerkonsument) nur eine knappe Mehrheit unter den mo-
bilen Menschen dar: Im Schnitt werden fast iiber die Hélfte aller Wege mit dem
Umweltverbund zuriickgelegt. Aus einem anderen Blickwinkel: Nach iiber 100
Jahren Automobilisierung in Deutschland ist (noch) fiir den Einzelnen das Zu-FuB3-
Gehen die zeitlich bedeutendste Form der Fortbewegung: Durchschnittliche tigliche
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Unterwegszeit von 22 Minuten zu Full gegen 20 Minuten als Pkw-Fahrer (Social-
data 2000: 16). Dennoch, auch wenn 40% der Bevolkerung keinen Autofiihrerschein
hat: (BMVBW 2002: 126) Verkehrsplanung ist fast immer StraBenverkehrsplanung.

Grafik 2: Modal Split in Deutschland 2000
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Auf Bundesebene: Der neue BVWP 2003 zum Beispiel enthélt 2000 Stralenneu-
bauprojekte (hinzu kommen ca. 20 000 weitere StraBenprojekte der Lénder und
Kreise) gegen 40 Neu- und Ausbauprojekte im Schienenbereich (vgl. Bundesver-
kehrswegeplan 2003: 69 ff.). Auf lokaler Ebene: Im Jahr 2000 wurden in Stuttgart
0.60 Euro pro Einwohner fiir die Radverkehrsplanung ausgegeben. Fiir den motori-
sierten Individualverkehr dagegen iiber 180 Euro (vgl. ICLEI 2001). Wird die heuti-
ge Verkehrsplanung von der StraBlenbaulobby (mit-)bestimmt? Einige Beispiele
sprechen fiir sich:

e Das , Anti-Stau-Programm®. Auf die zur IAA im September 1999 vom ADAC
gestartete Kampagne ,,Weniger Stau — mehr Mobilitit™ reagierte der damalige
Bundesverkehrsminister Klimmt schnell und verkiindete bereits im Februar
2000 das ,,Anti-Stau-Programm* fiir 7,4 Mrd. DM.

e Die neuen Lénder. Damit keine Zeit hinsichtlich Erstellung der Planunterlagen
und Bauvorbereitung verloren geht, hatte das Bundeskabinett, nach Beratungs-
gesprachen mit der Bauindustrie, fiir den BVWP“92 mit Hilfe des Verkehrswe-
geplanungsbeschleunigungsgesetzes beschlossen, ohne Biirgerbeteiligung 23
Milliarden DM in den StraBenbau in diesem Gebiet zu investieren.
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e  Tempolimit. Was fiir Schréder 1992 noch ein ,,Gebot der Vernunft™ war — das
Tempolimit auf Autobahnen — ist heute unter rot-griiner Regierungsverantwor-
tung Tabu.

e BVWP 2003. Der Umweltminister nimmt billigend in Kauf: 10 000 weitere
Straenkilometer, einen weiteren Anstieg der CO,-Emissionen im Verkehrsbe-
reich um 11% bis 2015 sowie wachsenden Verkehr, Lirm und Fldchenver-
brauch. Er stimmt dem BVWP 2003 zu.

e  Ozonalarm in Deutschland. Der Kraftfahrzeugverkehr ist einer der Hauptverur-
sacher von Ozon. Gesundheitlich schidliche Ozonbelastungen konnen nur
wirksam bekdmpft werden, wenn in einem abgestuften Verfahren mit mehreren
Warnstufen wirksame MaBlnahmen (neben Fahrverboten Tempolimits, autofreie
Tage, Stralensperrungen, usw.) schon vor dem Erreichen der Ozonspitzen ein-
geleitet werden. Die Bundesregierung sieht keinen Handlungsbedarf.

4  Wer genau ist die Strallenlobby?

Auch wenn Fufliginger Gehwege, Zebrastreifen, verkehrsberuhigte Bereiche oder
Radfahrer Radwege, Ampelanlagen und andere Nebenprodukte der Strafle in An-
spruch nehmen, gehoren sie nicht zu den Méchtigen der Stralenbaulobby. Unter
diesem Begriff ,,StraBenbaulobby* sind sowohl diejenigen zu verstehen, die von der
Strale leben, also die mit ihr ihren Lebensunterhalt verdienen (Teile der Bauindu-
strie, Ingenieurbiiros, Lehrstiihle, Autohersteller, deren Zulieferer, Olfirmen, Ban-
ken, usw.), als auch diejenigen, die die Stra3e als Verkehrstrager brauchen und/oder
stark in Anspruch nehmen (Pkw- und Lkw-Fahrer, Transportunternechmen) und
deren Organisationen (ADAC, VDA, usw.).

Es ist bekannt, die Autofirmen in Deutschland stehen national und international
in Verbindung mit gleich gesinnten Verbénden mit denselben Interessen: StraBen-
bau, Erdol, Transport, StraBBenverkehr. Diese Gruppen arbeiten offiziell oder inoffi-
ziell in Koalitionen und quer durch alle sozialen Schichten. Eine genaue Analyse der
Weltwirtschaft 1dsst schnell erkennen, dass die internationalen Autokonzerne — zu-
sammen mit den Olmultis und der dlverarbeitenden Industrie — die alles entschei-
denden Machtzentren der Weltokonomie darstellen: Sie erwirtschaften mit tiber
2200 Milliarden US-Dollar mehr als 54% des Umsatzes der 100 groBten Industrie-
konzerne der Welt (die sicben GroBten davon sind allesamt Ol- und Autokonzerne)
(Kotteder 2000).

Das umsatzstarkste Unternehmen der Welt gehort der Automobilindustrie an:
General Motors (GM) ist in 173 Léndern mit Produktionsanlagen vertreten, mit
einem Umsatz von 170 Milliarden EUR und 388 000 Beschiftigten und verkauft
weltweit pro Jahr fast 9 Millionen Autos. Zu GM gehort auch Opel in Deutschland
mit 46 000 Beschiftigten und einem hiesigen Marktanteil von 14,3% bei Neuzulas-
sungen (bezogen auf den Marktanteil, an zweiter Stelle nach VW).
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Das umsatzstirkste Unternehmen Deutschlands ist DaimlerChrysler (Nr. 5 in
der Welt. Stand: Juli 2003). Mit einem Umsatz von 153 Milliarden EUR, 467 000
Beschiftigte (240 000 in Deutschland) und weltweit 4,9 Millionen verkauften Fahr-
zeugen gehort DaimlerChrysler zu den fiihrenden Automobil-, Transport- und
Dienstleistungsunternehmen der Welt (an zweiter Stelle in Deutschland bezogen auf
den Umsatz folgt der Fahrzeughersteller Volkswagen (VW) mit 89 Milliarden EUR
und 320.000 Mitarbeitern). Der grofite Aktiondr des Unternehmens ist mit 12,85%
Aktienanteil die Deutsche Bank — sicherlich das méchtigste und einflussreichste
Unternechmen in Deutschland. Die Vorstandsmannschaft und das hohere Manage-
ment der Deutschen Bank verwalten tiber 200 Aufsichtsratsmandate, haben also
Schliisselstellungen innerhalb der deutschen Wirtschaft inne. Uber die Konten der
Deutschen Bank z. B. lduft mehr als ein Viertel des gesamten deutschen Auflenhan-
dels und ein rundes Drittel aller Geschifte mit Osteuropa. Die starke Exportabhin-
gigkeit der Autoindustrie (Uberkapazitiit in der Produktion und sinkende Nachfrage
im Inland) ldsst ahnen, in welche Richtung (weltweite Massenmotorisierung) Unter-
nehmen und Kapitalinhaber gehen wollen.

Die LKW-Wirtschaft hat mit 2,7 Mio. Lkw auf deutschen Stralen und im Sek-
tor Giiterverkehr einen Anteil von 65% an der Verkehrsleistung (353 Mrd. tkm,
Tendenz steigend) ein gewaltiges Gewicht in Sachen Stra3enpolitik. So mag es kein
Zufall sein, wie das Umwelt und Prognose Institut (UPI) aus Heidelberg errechnet
hat, dass der LKW-Verkehr in Deutschland nur einen Kostendeckungsgrad von ca.
10% seiner verursachten Kosten aufweist (UPI 1989: 54). Auch die viel zu niedrige
Lkw-Maut wird nicht viel daran &ndern. Denn die Lkw-Lobby hat es geschafft, sich
Steuererleichterungen auszuhandeln, die das Ganze nicht zu einer Verteuerung des
Transports, sondern zu einem Nullsummen-Spiel werden lasst (IDV 2002: 10 ff.).
Verzerrte Wettbewerbsbedingungen zwischen den Verkehrstragern Straf3e, Schiene,
Wasser und Luft werden weiterhin dafiir sorgen, dass diese Lobby nicht an Gewicht
verliert und noch mehr Giiter auf die Strale kommen. Binnen 10 Jahren — von 1991
bis 2001 — hat der StraBengiiterverkehr in Deutschland um 50% zugenommen. Bis
2015 rechnen Experten im Auftrag des BMVBW, je nach Szenario, mit bis zu einer
Verdoppelung des Giiterverkehrs! (Internationales Verkehrswesen 2001: 587).

Der Verband der deutschen Automobilindustrie (VDA) gibt sich im Namen
seiner Mitglieder als einer der grofiten Arbeitgeber Deutschlands, spricht von einem
Umsatz seiner Mitglieder (Kfz-Herstellung, -Teile und -Zubehor) in Hohe von 220
Milliarden Euro und somit ein Sechstel des gesamten industriellen Umsatzes, ein
Fiinftel des Sozialproduktes, ein Viertel des gesamten Steueraufkommens und be-
hauptet weiter: ,,Jeder 7. Arbeitsplatz hingt vom Automobil ab* (siehe: www.vda.
de). In einer Untersuchung aus dem Jahr 1998 dagegen gehen die Wissenschaftler
des Oko-Instituts von jedem 23. Arbeitsplatz aus, der von der Produktion und Nut-
zung von Pkw abhingt (VCD/Oko-Institut 1998: 5 ). AuBerdem wird diese Art der
Darstellung des VDA (mit Umsatz und Sozialprodukt) von zahlreichen Instituten
kritisiert, denn viele unberiicksichtigte externe Kosten und wirtschaftsrelevante
Sachverhalte (wie zum Beispiel die jahrliche Abschreibung und Zinsen fiir die Nut-
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zung von Stralen und Parkpldtzen) werden einfach ignoriert (immerhin Kosten
zwischen 100 und 300 Mrd. Euro im Jahr, je nach Berechnungsansatz) (Vgl. Vester
1995: 152).

Unternehmen der Olindustrie wie Exxon Mobil, Shell, BP, Texaco, TotalFinal-
EIf, usw. gehdren zu den groBten Konzernen dieser Welt. Thr Geschift, das Ol ist
fiir viele Kriege (Bsp.: Nigeria, Kuwait, Afghanistan, Irak), Umweltkatastrophen
und Terror verantwortlich (vgl. GEO 1999). Wenn man weil, dass die Halfte des
geforderten Erdols — weltweit betrachtet — in den Verkehr fliefit, gibt dies eine kleine
Vorstellung von dem Gewicht der ,,Argumente” dieser Lobby im Verkehrssektor.
Immer wieder gibt die Olindustrie teuere Studien mit einer klaren Botschaft heraus:
Das Ol ist reichlich vorhanden und sauber, wir brauchen es weiter sowie den Ver-
kehr, der mehr wird, und die StraBen, die auch mehr werden miissen (siche:
www.wbcsdmobility.org).

Die Deutsche Bauindustrie hat mit immer mehr Straen und Verkehr ebenfalls
keine Probleme. Im Gegenteil, Dr. Heiko Stiepelmann vom Hauptverband der Deut-
schen Bauindustrie, sieht keine hohe Stralendichte im Land. Er beruft sich auf die
im BVWP enthaltenen Straenbauprojekte mit gutem Nutzen-Kosten-Verhiltnis
(NKV)" und will diese bauen. Dass sie dabei genau so davon profitieren wiirde,
»freie Wohnen fiir freie Biirger zu fordern, Stralen riickzubauen und autofreie
Siedlungen zu planen, sieht sie nicht: StraBenbau ist sehr kapitalintensiv und hat
einen geringen Beschiftigungseffekt. Von allen Wirtschaftsbranchen ist das Ver-
haltnis des in den Straflenbau investierten Geldes zu den damit geschaffenen Ar-
beitspldtzen am schlechtesten (Baum 1982: 56 ff). Der alte Mythos, neue Straflen
wiirden Arbeitsplitze und Wohlstand schaffen, wurde nie nachgewiesen. Einige
Studien belegen sogar das Gegenteil (vgl. Lutter 1980; Gather et. al.1999). Denn
mehr Belastungen durch Kfz-Verkehr, weniger Arbeitspldtze durch billige Trans-
porte (Verlagerung von Arbeitsplitzen ins billige Ausland), Folgen der Massenmo-
torisierung, Autoabhingigkeit und &hnliches fithren zu immer weniger Wohlstand
(Petersen/Schallabdck 1995).

Die Verwaltungsindustrie (StraBenbauverwaltungen, Bundesverkehrsministeri-
um, Verkehrsministerien der Lander, Regierungsprésidien, Tiefbaudmter, usw.) ist
der verlangerte Arm der StraBenbaulobby. Ein ehemaliger Mitarbeiter der Stuttgarter
Stralenbauverwaltung, der nicht genannt werden mochte, berichtet: ,,Es ist in der
Offentlichkeit kaum bekannt, wie groB die Macht der StraBenbauverwaltung ist: Sie
arbeitet mit Regelwerken, Verordnungen und Gesetzen, die fiir die Belange des
Stralenbaus geschaffen wurden. So kann sie unter dem massiven Druck von Biir-
germeistern und Wabhlkreisabgeordneten, die ihr Projekt so schnell wie mdglich
realisiert haben wollen, gut arbeiten und argumentieren, zum Beispiel mit dem
NKYV: Die Straenbauverwaltung hat sich die Nutzen-Kosten-Bewertungen, die nur

" Das nach der BVWP-Methode ermittelte NKV zur Rechtfertigung von StraBenbauvorhaben ist hchst
umstritten und gilt als wissenschaftlich nicht haltbar.
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von wenigen Insidern verstanden werden, als Instrument des Herrschaftswissens
geschaffen und nutzt es seit 30 Jahren, um Projekte durchzusetzen®.

Der ADAC

Der Allgemeine Deutsche Automobil-Club (ADAC) hat am 24. Mai 2003 an seinem
Geburtsort mit einem groBlen Fest in der Stuttgarter Innenstadt sein 100-jdhriges
Bestehen gefeiert. Geboten wurde ein buntes Programm aus Show, Musik, Kunst
und Sport — alles bei freiem Eintritt. Das kann sich der ADAC leisten. Mit rund 14,7
Millionen Mitgliedern ist er derzeit der grofite Automobil-Club Europas. Fast jeder
fiinfte Bundesbiirger ist ADAC-Mitglied. Mit inzwischen rund 7000 fest angestell-
ten Mitarbeitern, 1700 Gelben Engeln auf den Straen, die bei drei bis vier Millio-
nen Pannen im Jahr helfen und mit der meistgelesenen Zeitschrift in Deutschland,
der ADAC-Motorwelt (18 Mio. Leser pro Ausgabe), versteht es der ADAC seit
Jahrzehnten die verkehrspolitische Diskussion zu beherrschen.

Der Verein konnte sich an ,,seinem* 24. Mai 2003 in Stuttgart mit aller Deut-
lichkeit an die Adresse der politischen Parteien unwidersprochen wie folgt duBern:
,Deutschland steckt in einem lahmenden Stau. Verkehrspolitisch, wirtschaftspoli-
tisch — wie auch mental ... im Klartext heifit das: Unser Stra3en- und Autobahnnetz
muss konsequent ausgebaut und auf die Zukunft ausgerichtet werden. Stralenbau,
meine sehr verehrten Damen und Herren, ist fiir den ADAC kein Selbstzweck, son-
dern aktiver Umweltschutz, weil in iiberfliissigen Staus Milliarden Liter Treibstoff
unndtig vergeudet werden und damit die Umwelt belasten... Die staatlichen Investi-
tionen fiir die Verkehrsinfrastruktur sind dramatisch zuriickgeschraubt worden. Und
das, obwohl in diesem Bereich die groBten positiven Arbeitsplatzeffekte von allen
staatlichen FordermaBnahmen greifen wiirden. Immerhin kassiert der Fiskus vom
StraBenverkehr iiber 51 Milliarden Euro pro Jahr, wihrend insgesamt nur etwa 16
Milliarden Euro fiir den Ausbau des Straennetzes eingesetzt werden... Der Staat
muss seine Verantwortung fiir eine ausreichende Mobilitdtsvorsorge wahrnehmen!
Es gibt ein Grundrecht auf Mobilitzt!“."*

So setzt sich der ADAC mit entsprechenden Stellungnahmen, Uberzeugungsar-
beit und Parolen fiir die Asphaltierung des Landes ein: ,,Neue Stralen niitzen der
Umwelt — wer Wachstum und Wohlstand will, muss auch Stra3en bauen — nur mit
dem Auto sind wir jeden Tag mobil — Solange das Bediirfnis nach individueller
Mobilitét besteht, ist das Auto durch nichts zu ersetzen — Straflen und Kraftfahrzeu-
ge schaffen Wachstum und Wohlstand — 1000 km Stau jeden Tag und immer weni-
ger Geld fiir StraBenbau — Ohne neue Straflen droht ein gigantisches Chaos* (Ver-
lagsbeilage zur ADAC Motorwelt 3/2000).

'* Unter www.adac.de abrufbar, ADAC-Prisident Peter Meyer: Rede anlisslich des Festaktes 100 Jahre
ADAC am Samstag 24 Mai 2003.
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Die IHKs

Ein weiterer treuer Partner der Stralenbaulobby ist in der jeweiligen Region immer
die ortliche Industrie- und Handelskammer (IHK). Hier am Beispiel Region Stutt-
gart: ,JHK fordert FernstraBenring um Stuttgart — Verkehrsstau kostet die Region
318 Millionen Euro pro Jahr — Bund soll regionale Verkehrswege bevorzugt ausbau-
en — LKW-Maut muss fiir Stralenprojekte eingesetzt werden — IHK gegen Sperrun-
gen in der Stuttgarter Innenstadt zur Luftverbesserung — Politik muss ausreichend
Mittel fiir den StraBenbau bereitstellen. .. Mit solchen Stellungnahmen nimmt die
IHK Region Stuttgart Einfluss auf die Gestaltung der Verkehrspolitik, zu Gesetzes-
entwiirfen im Verkehrsbereich und gibt Anregungen. Diese Argumentation mag
nachvollziehbar sein, wenn man weil3, dass der Président der IHK Region Stuttgart,
Giinter Baumann, auch Vorstandschef des Esslinger Autozulieferers Eberspacher ist
und dass die Mehrheit der IHK-Mitglieder der Auto- und Bauindustrie angehdren.

Dr. Hans-Jiirgen Reichardt, fiir die IHK Stuttgart zustindig in Fragen der Ver-
kehrspolitik, zdhlt die IHK nicht zur Straenbaulobby: ,,Der Vorwurf ist polemisch
und falsch. Denn wir setzen uns auch fiir die Binnenschifffahrt ein, wir stehen voll
hinter einem gut ausgebauten OPNV. Nur, die Idee, wir miissen den StraBenverkehr
unattraktiv machen, damit Leute in den OPNV umsteigen, ist ein véllig falscher
Ansatz — genau so falsch wie die Strafle zu verteuern, damit die Giiter auf die Bahn
kommen. Wir miissen akzeptieren, dass jeder Verkehrstrager seine Schwichen und
seine Starken hat. Wir miissen diese Stirken ausbauen. Dafiir brauchen wir auch
dringend mehr StraBen.*"

Den Glauben, Verkehrsprobleme mit mehr Stralenbau 16sen zu konnen, pflegt
die IHK sehr intensiv. Fast jahrlich werden in neuen IHK-Studien (IHK 2002) im-
mer wieder zwei Behauptungen aufgestellt: ,,Weil wir zu wenig Stralen haben,
haben wir Staus, die uns viel Zeit und Geld kosten. Und wenn es so weiter geht,
werden Unternehmen die Region verlassen®. Was einleuchtend klingt, entspricht
weder dem aktuellen Stand verkehrswissenschaftlicher Erkenntnisse noch der
Wahrheit: Hétten wir mehr Stra3en, hétten wir kaum weniger Stau. Wie das Wup-
pertal-Institut ermittelt hat, die Hauptursachen fiir Stauungen sind Unfille, an zwei-
ter Stelle Baustellen und erst an dritter Stelle hohes Verkehrsaufkommen (Peter-
sen/Schallabdck 1998). Dass mehr Strafien den Einfluss von einem dieser drei Fak-
toren auf die Bildung von Stauungen im Stralennetz reduzieren konnte, ist hochst
unwahrscheinlich. Was die fiktiven Zeitverluste angeht: 1 Mrd. Stunden im Jahr,
herunterrechnet auf 82 Mio. Deutschen, entsprechen rund 12 Stunden pro Bundes-
biirger und Jahr, das sind circa zwei Minuten pro Tag. Es ist durchaus plausibel,
anzunehmen, dass derartige Stauzeiten von jedem Fuligdnger, der an Ampeln oder
auf eine Zeitliicke zum Uberqueren einer StraBe wartet, erreicht werden. Deswegen
wird kein Unternehmen die Region verlassen. Dies hat eine Studie dokumentiert, die

15 Telefonische Auskiinfte, die ich vom Herrn Dr. Reichardt am 15.08.03 erhalten habe. Siche auch
entsprechende Stellungnahmen unter www.bauindustrie.de
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die THK selbst gemeinsam mit dem ADAC herausgegeben hat: Die Studie ergab,
dass sich nur 3% der Unternehmen der Region Stuttgart {iber Staus und Verkehrs-
probleme beklagen! (IHK 1997).

Die FGSV

,Die Forschungsgesellschaft fiir StraBen- und Verkehrswesen e. V. (FGSV) ist ein
weiterer zuverldssiger Partner der Stralenbaulobby und zugleich die mafigebende
Institution fiir praktische Verkehrsplanung. Die FGSV kann als der pseudo-
verkehrswissenschaftliche Arm der Stralenbaulobby bezeichnet werden® sagt Dipl.-
Ing. Rudolf Pfleiderer, der mehrere Jahre Gastmitglied in einem wichtigen FGSV-
Arbeitsausschuss war. Die FGSV erarbeitet die Regelwerke (Empfehlungen und
Richtlinien), die Grundlage des StraBenbaus in Deutschland sind. Die FGSV hat
etwa 2500 Mitglieder, die aus Planungsbiiros, aus dem StraBBenbaugewerbe, aus der
Wissenschaft (Verkehrslehrstiihle) und aus der Verwaltung (z. B. Verkehrsministe-
rien, Stadtplanungsédmter usw.) kommen; sie hat ungefahr 250 Gremien, in denen die
Regelwerke erarbeitet werden. Die Mitarbeit in den Gremien ist ehrenamtlich. Das
heif3t, sie wird finanziert von den Organisationen, aus denen die Mitarbeiter stam-
men.

Peter Conradi (SPD), Stadtplaner, der 30 Jahre lang im Bundestag war, wieder-
holte auf dem Jahresempfang 2003 der SPD im Stuttgarter Rathaus seine Worte von
1982 tiiber die FGSV: ,,In diesem Verein ziehen alle an einem Strick — mehr Stra-
Benbau —, deswegen sind im Laufe der Jahre die FGSV-Richtlinien immer iippiger
ausgefallen. In keinem anderen Land Europas ist das Stralennetz so opulent ausge-
baut, so iiberdimensioniert wie bei uns: Die Auto-, Reifen- und Benzinleute wollen
Straflen, um ihre Produkte abzusetzen; die Tiefbauer und ihr Anhang wollen Geld
verdienen; Ingenieurbiiros und Professoren suchen Auftrige; und die Verkehrsbiiro-
kratie wollen Macht. So ist allen gedient, zumal die Bundes- und Landesminister die
Richtlinien dieser ,,Selbstbedienungsgesellschaft® fiir alle nachgeordneten Behorden
verbindlich vorschreiben®. ,,Inzwischen sind einige Stralenquerschnitte ein bisschen
verschlankt worden®, kommentiert Pfleiderer, ,,und es gibt auch FGSV-Empfeh-
lungen, die als progressiv bezeichnet werden konnen. Die neuen Erkenntnisse haben
sich aber noch nicht bei allen Verkehrsplanern herum gesprochen*.

Der FGSV werden fiir umfangreichere Arbeiten Forschungsmittel des
BMVBW zur Verfiigung gestellt. Die Inhaber vieler wichtiger Verkehrslehrstiihle
(FGSV-Mitglieder) betreiben auch Planungsbiiros, die von Auftrigen des BMVBW
und der StraBenbauverwaltungen abhéngen. Es gibt daher im Verkehrswesen eine
enge Verkniipfung zwischen Wissenschaft und Anwendung. Eigentlich miissten sich
die von der Verkehrswissenschaft erarbeiteten Erkenntnisse in der Verkehrsplanung
und im Stralenbau widerspiegeln. Tatséchlich ist es umgekehrt, erzéhlt Pfleiderer:
,,die verkehrspolitischen Vorgaben beeinflussen die Wissenschaft und die Lehre. So
hat sich eine Pseudoverkehrswissenschaft entwickelt, die so falsch ist wie eine
Astronomie, die davon ausgeht, dass die Erde eine Scheibe ist. Diese ,,klassische®
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Verkehrswissenschaft nimmt nicht zur Kenntnis, dass mehr gefahren wird, wenn das
Autofahren durch StraBlenbau attraktiver wird. Die wichtigste verkehrliche Wirkung
des StraBenbaus, der induzierten Verkehr wird ignoriert bzw. im BVWP erst seit
diesem Jahr (2003) nur zu 7,7% anerkannt. Da es politisch vorgegeben ist, dass
Straflenbau ein Beitrag zum Umweltschutz ist und Verkehrszeit einspart, sind Pro-
gnosemethoden und Bewertungsverfahren entstanden, bei denen heraus kommt, dass
Treibstoffverbrauch und Emissionen durch Stralenbau sinken. Das Gegenteil ist der
Fall* (Pfleiderer/Braun 1993: 414 ff. und 1995:226f.).

»Auch in Sachen Verkehrssicherheit wird getrickst und getduscht®, so Pfleide-
rer, ,,Laut RAS-Q (FGSV-Richtlinien fiir die Anlage von Straen, Teil Querschnitte)
ist die Verkehrssicherheit einer Strae um so grofer je breiter sie ist. Denn man will
moglichst breite Stralen bauen. Tatséchlich gilt dies weder fiir einbahnige Landstra-
Ben noch fiir Autobahnen. Sehr breite Landstralen verleiten zu schnellem Fahren.
Deswegen sind solche breiten StraBen geféhrlich. Auch die Verbreiterung einer
Autobahn von vier auf sechs Streifen fiihrt nicht zu weniger, sondern zu mehr Un-
féllen. Das hat das Biiro von Professor Schichterle, Ulm, bereits 1986 fiir die A8 im
Raum Stuttgart ermittelt. Hoch belastete Straflen sind besonders sichere Straf3en,
weil langsam gefahren wird. Auch dieser Tatbestand wird von den RAS-Q ignoriert,
weil es ja ein Argument gegen den Stra3enbau wire®.

Die GSV

Aus ihrem 257 Seiten dicken Bericht ,,20 Jahre GSV — Biirgeraktionen fiir den um-
weltgerechten Stralenbau® ist klar zu erkennen: Die Gesellschaft zur Forderung
umweltgerechter Stralen- und Verkehrsplanung e. V. (GSV) ist nichts anderes als
eine Fassade der Beton- und Asphaltlobby fiir die eigene Unterstiitzerszene. Seit
1980 mobilisiert sie bundesweit Unterstiitzung fiir den StraBenbau. Uber organisierte
Begeisterung, gut geschulte Claqueure und inszenierte Demonstrationen wird fiir
mehr Straflien mobil gemacht (GSV 2000).

Die Mitglieder der ehrenwerten Gesellschaft sind ehemalige Baubeamte und
Vertreter der deutschen Strafenbauindustrie. Deutscher Asphalt, Heidelberger Ze-
ment, Strabag AG — sie alle investieren gern in einen Verein, der bei umstrittenen
Stralenbauprojekten Schiitzenhilfe leistet: Eine halbe Million Mark pro Jahr. Ein
Sprecher des Bundesverbandes der Deutschen Zementindustrie dazu: ,,Firmen haben
natiirlich auch ein finanzielles Interesse daran, Stralen zu bauen, und das ist deren
Aufgabe. Und deswegen finde ich es richtig und in Ordnung, dass diese Firmen auch
diesen Verein unterstiitzen.*

Fiir die Lobbyarbeit nimmt der Verein nur die Besten. Karl-Heinz Engelmann
leitete 23 Jahre lang das StraBenneubauamt in Schleswig-Holstein. Jetzt ist er dort
der GSV-Landesbeauftragte. Sein Biiro in Neumiinster ist die Schaltzentrale der
A20-Unterstiitzerszene. Karl-Heinz Engelmann spricht mit wankelmiitigen Abge-
ordneten, nennt den Befiirwortern die richtigen Ansprechpartner, hilft den Biirgerin-
itiativen mit kleinen Spenden. Seine Erfahrung als ehemaliger Autobahnbauer ist
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ideal. Er beherrscht wie seine GSV-Kollegen die Kunst der Planungsdurchsetzung,
kennt alle Planungsabldufe und die gesetzlichen Grundlagen der Planung.

Was wie eine Biirgerinitiative wirkt, ist in Wirklichkeit eine von der Straflen-
baulobby finanzierte Gruppe, die sozusagen in deren Auftrag handelt. Der Verlauf
einer Veranstaltung ,,pro Strafe® ist einfach, zum Beispiel Ostseeautobahn: Die
Gegner miissen drauflen bleiben, sie wohnen zwar direkt an der Strecke, erhalten
aber keine Einladung von der jeweiligen Landesregierung. Im abgesperrten Bereich
gibt es nur Zustimmung. Die Befiirworter mit den Schildern (A20 Ja! von der GSV
kostenlos verteilt) werden fast allesamt von der GSV eingeschleust. Der Spatenstich
wird zum ungestorten Medienereignis. Eine Fernsehdiskussion zur umstrittenen
Ostsee-Autobahn erginzt das Ganze. Fiir den Zuschauer sind die Schilder eine nor-
male Willensbekundung durch Biirger, in Wahrheit aber das Ergebnis geschickter
Platzierung. Ein GSV-Sprecher: ,,Die Befiirworter sind gut positioniert und bringen
ihre Meinung klar zum Ausdruck. Auch die Presse hat das entsprechend gewiirdigt
und hat in der Zeitung klar in der Uberschrift zum Ausdruck gebracht, dass die
Mehrheit ja sagt zur Autobahn A20. Bei so viel Zuspruch fillt der Politik das Ein-
treten fiir die umstrittene Thiiringerwald-Autobahn gleich viel leichter. Bernhard
Vogel (Ex-Ministerprasident Thiiringen): ,,Die liberwéltigende Mehrheit in Thiirin-
gen steht hinter dem Projekt. Ich habe noch nie fiir eine Aktion so viel Pro-
Initiativen gehabt und so viele Unterschriften bekommen.* Fazit: Die Stralenbauin-
dustrie finanziert eigene Biirgerinitiativen. Diese helfen die Projekte durchzusetzen,
und die Milliarden flieBen — natiirlich alles im Interesse des Biirgers (www.ndrtv.de/
panorama/archiv/ 19981119.html).

Bei Gegenwind — Reorganisation der Truppe: Pro Mobilitdt

Im Juli 2002 hat sich die StraBenbaulobby neu aufgestellt. Hinter dem Schild ,,Pro
Mobilitdt* versammelt sich die ganze Straflenliga: Auto- und Mineral6lkonzerne,
Bau-, Asphalt- und Zementindustrie, nicht zuletzt der Bundesverband der Deutschen
Industrie (BDI) und ADAC. Diese Initiative haben Verbdnde des Straenverkehrs
und der Wirtschaft fiir die sog. Modernisierung der deutschen Infrastruktur gegriin-
det. Unter diesem Namen will diese Initiative angesichts der geplanten EU-
Osterweiterung und des ,,.Besorgnis erregenden® Zustandes des Straflennetzes in
Deutschland eine Infrastrukturoffensive erreichen, wie ihr Prisident Peter Fischer
(fritherer Verkehrsminister Niedersachsens) betont: mehr Geld fiir mehr Strafen.

Fiir die Stralenbaulobby ist es Tradition, sich Leute aus der Politik zu holen,
um Regierungsbeziehungen zu pflegen. Beispiele: Bevor er Kanzler wurde, war
Gerhard Schroder als Ministerprasident Niedersachsens jahrelang Aufsichtsrat bei
VW. Opel holt sich gerade die SPD-Politikerin Klaudia Martini, bisherige Umwelt-
ministerin in Rheinland-Pfalz, in den Vorstand. BMW hat vor einigen Jahren Horst
Teltschik, den Berater von Helmut Kohl, auf einen &hnlichen Posten gesetzt. Ein
Geschiftsfiihrer des VDA war vorher Wirtschaftsminister von Baden-Wiirttemberg.
Matthias Kleinert, heute Pressesprecher bei DaimlerChrysler und Vorsitzender der
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Initiative Forum Region Stuttgart, war frither Sprecher der Landesregierung und
Staatssekretdr im Staatsministerium. Peter Fischer, heute Prasident von Pro Mobili-
tit war von 1990 bis 2000 Niedersdchsischer Minister fiir Wirtschaft, Technologie
und Verkehr und in dieser Zeit u. a. Aufsichtsratsmitglied der Volkswagen AG.
Umgekehrt geht es auch (von der Wirtschaft in die Politik): Kurt Lauk, heute Prisi-
dent des Wirtschaftsrates der CDU (fordert mehr Geld fiir mehr Straen) war frither
Manager bei DaimlerChrysler. Diese Menschen haben den direkten Draht zu wichti-
gen Entscheidungstragern, kdnnen ihre alten Bekanntschaften pflegen, sie haben in
ihren Notizbiichlein die Durchwahlnummern zu Gerd, Manfred, usw.

Das WMF

Ein gutes Beispiel fiir Verdnderungen in der Praxis des Lobbying ist das World
Mobility Forum. Das World Mobility Forum (WMF) wurde 1999 von Ministerprési-
dent Teufel und Stuttgarts Oberbiirgermeister Wolfgang Schuster (CDU) initiiert.
Diese wollen das WMF als jéhrlich stattfindenden Kongress in Stuttgart etablieren.
Land, Region und Stadt firmieren dabei unter der ,,Mobilititsregion Stuttgart
GmbH* und finanzieren mit 6ffentlichen Steuergeldern die Exklusivveranstaltung.
Bei Eintrittspreisen von 2000 € wird dann auch schnell klar, dass man lieber unter
sich bleiben will. Als weltweite Zusammenkunft von Mobilitétsspezialisten, die sich
um nachhaltige Verkehrsperspektiven bemiihen, trafen sich zum ersten WMF im
Februar 2003 in Stuttgart hochste Représentanten der Verkehrslobby mit Politikern:
DaimlerChrysler, Motor-Presse Stuttgart, VDA, ADAC, Opel, Audi, Bosch, Sie-
mens, Renault, usw. Dabei waren auch wenige Alibi-Referenten, wie MdB Prof.
Ernst Ulrich von Weizsicker (SPD).

Ein immer groBerer Teil unserer Wirtschaftskraft flieBt in den Verkehr und das
WMEF scheint dem Zweck zu dienen noch mehr davon hinein zu lenken: Mit einer
Fondslosung (zum Beispiel aus einer Kfz-Maut oder einem festen Prozentsatz der
Mineraldlsteuer), so der Vorschlag, werden die Gelder dem Bundeshaushalt entzo-
gen und damit auch der Schuldenbremse. Wéhrend in der Forschungs- und Bil-
dungspolitik dringend benétigte Gelder fehlen und in der Umwelt-, Sozial- und
Gesundheitspolitik wichtige Aufgaben der Schuldenbremse unterliegen und nicht
oder erst mit Verzogerung realisiert werden, will sich die StraBenbaulobby also
praktisch unbegrenzte Mitteln sichern.

Ob das WMF ein Zukunftsforum oder ein Forum des Weitermachens, ein Ver-
teilungsforum, eine neue offentlichkeitswirksame Plattform fiir alle, die laut nach
mehr finanziellen Mitteln schreien wollen, ist, wird sich noch zeigen. Manche
WMEF-Teilnehmer haben dort auf jeden Fall starke Verbiindete: Ministerprasident
Teufel auf dem WMF: ,Ein chronisch unterfinanzierter Stralenbau bei gleichzeiti-
ger Rekordbelastung der Autofahrer. Das Land hitte fiir zweieinhalb Milliarden
Mark planfestgestellte Trassen, die morgen frith begonnen werden kénnten, wenn
wir die Mittel dazu hitten®. OB Schuster sagte auch: ,,Wir brauchen aber auch neue
Stralen, nicht nur einen Autobahnausbau, sondern vor allem Umfahrungs-, Umge-
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hungsstralen, um Verkehr biindeln zu konnen, um Verkehr aus Wohngegenden
herausnehmen zu konnen. Da niitzt es nichts, wenn man schlicht einfach Straflen
sperrt oder Realitét nicht zur Kenntnis nimmt* (www.worldmobilityforum.com).

Die Verkehrswacht

Eine weitere wichtige Institution und Helferin sollte nicht unerwéhnt bleiben: Die
Verkehrswacht. Sie nennt sich eine der dltesten Biirgerinitiativen fiir mehr Sicherheit
im Straenverkehr. Deutschlandweit sind in {iber 650 gemeinniitzigen Verkehrs-
wachten mehr als 90.000 Mitglieder engagiert. Ausgerechnet dieser Verein, der
Behorden in Fragen Verkehrserziehung, Verkehrsaufkldrung und Verkehrssicherheit
berdt — u. a. mit dem Ziel die berechtigten Interessen aller Verkehrsteilnehmer auf
ausreichende Sicherheit im Stralenverkehr zu vertreten — hat sich viele Jahre in
Stuttgart fiir hohere Geschwindigkeiten im Stadtgebiet eingesetzt, sprich statt Tem-
po 50/30 Tempo 40/60.

Wirbt nicht die Verkehrswacht fiir die Zwecke der Straenbaulobby mit dem,
was uns am wichtigsten ist, dem Leben unserer Kinder? Was so neutral klingt (Acht
auf die Kinder, vorschulische Verkehrserziechung, Verkehrspuppentheater, Schul-
weghelferdienst, usw.) hat nichts anderes im Sinn als die Aufrechterhaltung der
StraBenverkehrsordnung und ihre Weiterentwicklung im Sinne der Stra3enbaulobby.
Ihre Arbeit fangt schon im Kindergarten an (mit der griinen Miitze) und im Kinder-
verkehrsclubs, die von DaimlerChrysler unterstiitzt werden. Da wird Stimmung und
Akzeptanz fiir das Auto geschaffen. Ahnlich der von gewerblichen Fahrzeughaltern
und Ingenieuren vor 78 Jahren gegriindete deutsche Kraftfahrzeug-Uberwachungs-
verein (Dekra), der eine neutrale unabhéngige sachverstindige Institution sein soll.
Seit dessen Anerkennung als Uberwachungs-Organisation im Jahr 1960 fiihrt er
Hauptuntersuchungen und Gutachten in mehr als 33 000 Partner-Werkstitten und in
rund 200 eigenen Niederlassungen und Auflenstellen durch. In allen technischen und
wirtschaftlichen Fragen rund um das Fahrzeug nimmt DEKRA Stellung. So setzte
sich damals auch DEKRA fiir hdhere Geschwindigkeiten (40/60) und gegen Ver-
kehrsberuhigung in der Stadt ein, eine andere Verkehrsordnung.

6  Wie arbeitet das Netzwerk der Strafienbaulobby?
Image ist alles

Zur Zeit gibt allein die Kfz-Industrie iiber 2 Milliarden EUR fiir Werbung aus, in
den letzen 20 Jahren waren es iiber 35 Milliarden EUR. Dies zeigt natiirlich Wir-
kung. In keiner anderen Branche wird fiir Werbezwecke so viel Geld ausgegeben
(Marte 1994: 140). Die Werbung verfolgt den Zweck, ein Produkt zu verkaufen.
Dafiir muss das Image stimmen, das Produkt mit einer positiven Aura versehen
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sein.'® So wirbt die Stralenbaulobby mit Arbeitspldtzen, Wohlstand, Wachstum,
Freiheit, Unabhingigkeit, sogar mit der Umwelt, kurz mit Sehnsiichten, die mit
Verkehr und Straflen im Alltag wenig zu tun haben. Gratis bekommt die Branche
dazu alle halbe Stunde Sendezeiten, wo Radiosender im ganzen Land Staumeldun-
gen bringen. ,,Diese Meldungen dienen in Kombination mit den Staukampagnen des
ADAC und anderen dazu, die Schadlichkeit der Staus und die Notwendigkeit weite-
ren Straenbaus in das Bewusstsein der Gesellschaft einzuhdmmern und vermitteln
den Autofahrern ein Gefiihl der Zusammengehorigkeit und der gesellschaftlichen
Akzeptanz®, meint Radiosprecher (und Autofahrer) Herr Kohler vom SWR: , Jeder
erfahrene Autofahrer weif3, dass die Staumeldungen kaum einen praktischen Nutzen
haben. Dennoch wird damit beim Autovolk den Eindruck erweckt, dass weitere
Stralen gegen Staus etwas nutzen konnten. Dabei helfen nur andere Rahmenbedin-
gungen, andere Verhaltensweisen. Aber wer macht schon Werbung fiir’s Radfahren
oder Zu-FuBB-Gehen? Niemand, welches Unternechmen verdient Geld damit? Es ist
ein Problem. Ohne entsprechendes Image 1duft nichts®.

Strafsen tiber Strafien

Die rechtliche Grundlage der Stralenplanung ist zwar per Gesetz geregelt, bietet
dennoch in der Auslegung geniigend Spielraum fiir allerlei ,,legale StraBenbauvor-
haben®. Im Prinzip kann sich jeder iiberall eine neue Strafle wiinschen. In der Praxis
muss diesem Wunsch ein Antrag folgen, damit die neue StraBle auch gebaut wird.
Verfahrensabldufe, Zustindigkeiten und Finanzierung sind vom Verkehrswegetyp
und anderen Faktoren (Stadtgrofe, Lage, Vertrdglichkeit, Rechtsfragen) abhéngig.
Natiirlich ist die Stralenbaulobby iiber jeden einzelnen Verfahrensschritt bestens
informiert und weiBl genau, wie und wann am besten einzugreifen ist.

Verkehrsexperte Mohnheim nennt vier Durchsetzungsstrategien bzw. Taktiken,
die den Stralenbau seit Jahrzehnten voran bringen (Monheim/Monheim-Dandorfer
1990):

Salamitaktik: Eine an sich in ihrer Gesamtheit konzipierte Planung wird in kleinen
Schritten realisiert. Die einzelnen Schritte erscheinen dann nicht so dramatisch und
noch vertretbar. Erst die sich nach lingeren Zeitraumen ergebende Gesamtwirkung
fiihrt dann deren volle Tragweite vor Augen. Dann aber ist es fiir Proteste und Wi-
derstéinde zu spit.

Sachzwangtaktik: Mit der Vorgabe eines Stra3enstiicks mit angestrebten maximalen
Ausbaustandards werden ,,Fakten* geschaffen. Diese Fakten geben dann rechts und
links den Mafstab fiir die anschlieBende Stiicke vor. Ist ein StraBlenstiick einmal
vierspurig, dann ist es leichter begriindbar, dass die ganze Strafle vierspurig sein
muss.

' Dazu passt z. B. nicht, dass die hiufigste Todesart junger Menschen in den meisten europiischen
Léndern der motorisierte Individualverkehr ist, der auch in Deutschland — pro Zeiteinheit gerechnet — die
hochste Gefdhrdung fiir Leib und Leben darstellt. Vgl. Frankfurter Rundschau vom 23.08.03.
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Hilfstruppentaktik: Die verwaltungsinternen Planungsverfahren von der Generalver-
kehrsplanung bis zur Objektplanung werden so angelegt, dass alle diejenigen Insti-
tutionen und Gruppen besondere Mitsprache erhalten, die von ihrem Grundver-
stindnis oder ihrer Interessenlage her autoorientiert sind (Polizei, Feuerwehr,
ADAC, THK, usw.). Die eher autokritischen Amter und Organisation (Denkmalpfle-
ge, Umweltschutz, Schulamt, Jugendamt, Biirgerinitiativen, ADFC, Ful} e. V. usw.)
versucht man dagegen deutlich auf Distanz zu halten.

Immunisierungstaktik: Die Planung und Investitionsprozesse ziehen sich bei grofe-
ren MaBnahmen im Verkehrswegebau stets langwierig und unflexibel dahin. Oft
vergehen zwischen der eigentlichen Planung, ihrer politischen Absegnung und der
tatsdchlichen Investition viele Jahre. Bei dieser Langwierigkeit hat kaum jemand in
den Amtern oder Parteien Lust zu priifen, ob denn alle Voraussetzungen noch stim-
men und ob es nicht neue Erkenntnisse gibt, die Anderungen im Planungskonzept
nahe legen. Dies wiirde das Verfahren noch weiter verzogern und am Ende vielleicht
ganz gefdhrden. So erhalten grofspurige Konzepte mit hohem Planungsaufwand die
ndtige Eigendynamik (Immunitét). Sie konnen bis zum bitteren Ende durchgezogen
werden, auch wenn die Bedarfsberechnungen oder Planungsziele langst ihre Giiltig-
keit verloren haben.

Die Bundesrepublik Deutschland ist dicht von Straen iiberzogen. Seit 1991 sind
weitere 5000 Kilometer dazu gekommen. Unzerschnittene, verkehrsarme Land-
schaften werden immer mehr zerstort. Der Zuwachs an Siedlungs- und Verkehrsfla-
che in Deutschland hat sich in den letzten Jahren sogar noch beschleunigt: Wurden
von 1993 bis 1997 im Schnitt 120 Hektar am Tag verbaut, stieg der Landverbrauch
im Zeitraum von 1997 bis 2002 auf 130 Hektar am Tag.

Stufen-Taktik der Straffenbaulobby

Herr Volker Eckhardt, Verfahrensexperte im Stuttgarter Stadtplanungsamt, erklért
sich die Mechanismen, die dazu fiihren, dass immer mehr Stralen gebaut werden
wie folgt: ,,Es sind drei Schienen: Politik, Planungsrecht und Finanzierung. Zunéchst
fiir das StraBennetz haben Gemeinderite, Stadtplaner, Biirger oder Wirtschaftsver-
treter Vorschldge, Ideen, die sie vorbringen und zur Diskussion stellen. Alles wird
zu Papier gebracht und politisch beraten. Bereits in dieser Phase kann massiv auf die
Entscheidungstriger Druck ausgeiibt werden, aber vieles lduft im Hintergrund®.

Ist das einmal erreicht, ist das zugleich meistens der erste Lobbyerfolg. ,,Dann
wird das Projekt auch politisch abgesichert, eine Mehrheit dafiir gefunden®, erklért
Eckhardt. ,,Manchmal steht hinter einem Projekt der ErschlieBungsgedanke (schwa-
che Region, neues Bebauungsgebiet, usw.) aber heutzutage liegt der Ursprung der
meisten Projekte im Entlastungsgedanken. Man méchte die Menschen vom Verkehr
entlasten. Die Kritiker des Stralenbaus nennen dies das Entlastungsmérchen (s. o0.).
Stralenbauprojekte werden dadurch politisch abgesichert, dass eine positive Stim-
mung in der Bevolkerung fiir das Projekt vorgefunden oder geschaffen wird. Auch
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hier sind ,,die vielen Helfer im Einsatz mit Pressemitteilungen, Veranstaltungen,
Aktionen (GSV), Pressekonferenzen, eigene Gutachten, usw. ,,Diese erste Phase
dauert bis zur Verwirklichung des Projekts an“ so Eckhardt. Nun kommt die zweite
Phase, das Planungsrecht (nach welchen Standards bauen, mit Bebauung- oder Plan-
feststellungsverfahren, mit oder ohne Biirgerbeteiligung, sind Enteignungen nétig,
usw.). In seltenen Fillen scheitern Projekte an planungsrechtlichen Griinden (z. B.
weil Umweltbelange wie Larmschutzbestimmungen ungeniigend beriicksichtigt
wiéren). Meistens handelt es sich nur um eine formelle Notwendigkeit, da die Geset-
ze in der Auslegung geniigend Spielraum zugunsten der Strafie geben. Eine typische
Projektbeurteilung, wie in offiziellen Projektdossiers vorzufinden ist, lautet: ,,Trotz
aller erkennbarer erheblicher Umweltprobleme wird nach Abwigung aller Belange
dem verkehrspolitischem Ziel der Vorrang eingerdumt® (vgl. Rehn 1998: §; siche
auch: Planunterlagen fiir die A 20). Die dritte und entscheidende Phase ist die Fi-
nanzierung, da die meisten Projekte unter Haushaltvorbehalt beschlossen werden.
Erst wenn das Geld dafiir in einem Haushalt eingestellt ist, kann nach Freigabe der
Mitteln gebaut werden. ,,Wenn ein Projekt gewollt ist, flieBt dann auch das Geld“,
kommentiert noch Eckhardt aus Erfahrung.

6 Zusammenfassung

Es sind nicht Politiker, die an 50 Millionen Autos hier zu Lande den Ziindschliissel
drehen, es sind nicht Autobosse, die anschlieBend den Gang einlegen und es ist nicht
die Ollobby, die dann aufs Gaspedal tritt. Einer der wichtigsten Griinde, der den
Stralenbauern zur Durchsetzung ihrer Projekte verhilft, ist die instrumentalisierte
Ambivalenz der Menschen, der Autofahrer, die auf der einen Seite die Stralenver-
kehrsbelastungen nicht wollen (Verkehr vermeiden) und auf der anderen Seite be-
quem und schnell im Straenverkehr vorankommen moéchten (Verkehr verursachen).
Der bis heute feste Glaube vieler Menschen, dass Stralenbau als Losung fiir Ver-
kehrsprobleme dienen kann, zeigt, wie erfolgreich die Lobby arbeitet. Die Straflen-
baulobby setzt ihre Interessen durch, indem sie eine effiziente Medienmaschinerie
zur Aufrechterhaltung des richtigen Image nutzt und somit Akzeptanz fiir ihre For-
derung schafft. Sie setzt auf den Selbsterhaltungstrieb der vielen Helfer (und die o.
g. Ambivalenz der Menschen) und sorgt dafiir, dass diese in Verbidnden, Vereini-
gungen und Gruppen zusammenhalten und an Schlagkraft nicht verlieren (s. 0.). Sie
setzt Entscheidungstrager unter Druck, sie kennt sie, ,berdt” und iiberzeugt sie,
wenn notig. So entstehen Gesetze, Programme, Haushaltposten und neue Straen-
baubeschlisse, die den Teufelskreis immer weiter drehen. Auf den Ausbau der Stra-
Benverbindungen folgt weitere Zersiedlung und eine groBere ,,Kilometerfresserei
mit dem Auto. Dadurch wachsen die Staus. Das motiviert die StraBenbau- und Au-
tolobby zu neuen StraB3enbauforderungen. Dem folgt die Politik willig, baut neue
Stralen und erreicht damit das Gegenteil, ndmlich noch mehr Stau. Dafiir miissen
neue Stralen herhalten.
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Gegen diese Straenbau- und Autoverkehrslobby sind Verkehrs- und umwelt-
bezogenen Verbinde ,,Zwerge“. Es gibt zwar zahlreiche Vereine und Verbande und
zahlreiche Biirgerinitiativen, die gegen weiteren Straenbau und gegen eine einseiti-
ge Bevorzugung des Autoverkehrs sind. Aber ihnen fehlt die addquate Power, um in
Politik und Verwaltungen viel zu erreichen. FuB e.V. kiimmert sich um die Fu3gén-
ger, der ADFC um die Radfahrer. Die Interessen von Bussen und Bahnen und deren
Verkehrswegen und Industrien vertreten u.a. ,,pro Bahn“ oder der ,,Verband Deut-
scher Verkehrsunternehmen® VDV. Gegen Stadt- und Landschaftszerstérung durch
Straflen, Parkpldtze und Autochaos kdmpft das ,,Forum Mensch und Verkehr* in der
Vereinigung fiir Stadt-, Regional- und Landesplanung und das ,,Deutsche National-
komitee fiir Denkmalschutz®. Die Umwelt vor zu viel Stralen und Autoverkehr
schiitzen wollen z.B. BUND oder Robin Wood. Und alle diese Ziele gleichzeitig
verfolgt der umweltorientierte Verkehrsclub Deutschland (VCD). Zwar schaffen sie
alle es auch, gelegentlich in den Medien présent zu sein, zwar haben auch sie Kon-
takte in die Parlamente und Verwaltungen, aber nach Geld, Mitgliederzahl, Mitar-
beiterzahl, publizistischer und politischer Power stehen sie eben doch (noch) auf
,,verlorenem Posten®.

»Warum in Deutschland immer StraBen gebaut werden®, sagt der rot-griine
Verkehrsreferent Bruster, ,,kann man sich dadurch erkldren, dass wir im Prinzip eine
Auto- und StraBBenlobby haben, die die gesamte Gesellschaft durchdringt. Es ist fiir
einen lokalen Abgeordneten wichtig, wenn er eine neue Strafle verkiinden kann. Das
haben wir gemerkt, bei den BVWP-Verhandlungen. Es wird zwar mehr fiir die
Schiene gemacht, aber nicht weniger fiir die Strafle. Die meisten wollen zwar keine
neue Strafle vor ihrer Haustiir, keinen Verkehr haben, aber sie wollen in ihrer Mehr-
heit trotzdem schnell und komfortabel auf Stralen unterwegs sein.*

Klaus-Peter Gussfeld, seit 1984 Verkehrsreferent fir den BUND: , Politiker
werden gewihlt. Die Frage ist, werden sie gewihlt, wenn sie sich gegen Strafien
aussprechen und das ist eben das Problem. Stralenbau ist ein Wahlen entscheiden-
des Thema. Die Leute wollen fahren, aber vor der eigenen Haustiir einen verkehrs-
beruhigten Bereich haben, nach dem Motto — Mein Auto, mein Freund. Dein Auto,
mein Feind.“

Annette Schade-Michl von der Schutzgemeinschaft Krailenshalde, auch beim
Landesnaturschutzverband Baden-Wiirttemberg e. V. titig, fiihrt den ungebremsten
Straenbau auf Folgendes zuriick: ,,Es ist eine Glaubenssache: Stau ist das Problem
Nr. 1, den muss man beseitigen und das kann man nur mit Stralen (Staumérchen).
Dann wird den Biirgern eingeredet, nur noch die eine Strale, dann habt ihr eine
Entlastung in eurem Wohngebiet (Entlastungsmirchen). Die Politiker glauben, dass
sie das Richtige machen. Sie meinen, Stau ist das Problem — man will schnell tiberall
hinkommen und das verhindert der Stau — und die Menschen muss man vom Ver-
kehr entlasten. Schade-Michl vergleicht dies mit der Hexenverbrennung im Mittel-
alter: ,,Die Menschen waren nicht bose. Die haben wirklich geglaubt, dass es Hexen
gibt, Frauen, die Bdses wollen, und diese Hexen muss man finden und verbrennen.
Innerhalb von diesem System war das vollig in Ordnung“. Heute lassen Politiker
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Stralen bauen, weil sie glauben, Staus seien etwas Schlimmes, das man nur mit
neuen Stralen bekdmpfen kann. Das wird in unserer Gesellschaft von der Mehrheit
akzeptiert. Die Leute werden nicht richtig informiert, auch die Politiker nicht. Und
wenn du versuchst sie aufzuklédren, blocken sie ab. Sie glauben es dir nicht, egal wie
du das sagst oder belegst. Wie friiher, als die ersten kamen und sagten, die Erde ist
eine Kugel, es dreht sich alles um die Sonne. Dann kam das Argument: Es kann
nicht sein, es wire uns allen schwindelig, wenn es so wiére. Das subjektive Empfin-
den widerspricht dem, dass die Erde eine Kugel wére und dass die Erde sich um die
Sonne dreht und nicht die Sonne um die Erde. Du siehst es ja tagtiglich, die Sonne
dreht sich um die Erde, und jetzt soll das pldtzlich anders sein. — Es ist dhnlich mit
neuen Strafen. StraBenprobleme hat man immer mit neuen Stralen bekdmpft, und
jetzt soll das nicht funktionieren.*

Der Ansatz eines Ausweges aus dem Teufelskreis von ,,fiir mehr Verkehr mehr
Stralen — mit mehr StraBen mehr Verkehr” ist im Schlussbericht der Enquéte-
Kommission Globalisierung der Weltwirtschaft — Herausforderungen und Antwor-
ten (Drucksache 14/9200 vom 12.06.2002) nachzulesen: ,,Eine nachhaltige Ver-
kehrspolitik erfordert die vollstindige Internalisierung der sozialen und 6kologi-
schen Kosten der Leistungserstellung. Dies wirkt bei den gegenwirtigen Preisen
dem Anstieg des Verkehrsaufkommens, der Verkehrsiiberlastung, dem Larm und
der Umweltverschmutzung entgegen und fordert die Verwendung umweltfreundli-
cher Verkehrsmittel. Es sind MaBBnahmen erforderlich, die den Anstieg des Ver-
kehrsaufkommens reduzieren, die eine schrittweise Verlagerung des Verkehrs von
der Strafie auf die Schiene und Wasserwege ermdglichen und den &ffentlichen Per-
sonenverkehr fordern. Umweltschidliche Subventionen im Verkehrssektor miissen
vollstindig eingestellt werden®. Weder das Hauschen im Griinen (Eigenheimzulage)
noch der dadurch lidngere Arbeitsweg (Entfernungspauschale) ist zu fordern. Auch
nicht die kommunale Subventionierung der stddtischen Parkpldtze: Der Autopark-
platz muss mindestens so weit sein wie die ndchste Haltestelle, nie kostenlos und der
Parkplatz beim Autokauf (wie in Japan und Singapur) nachzuweisen. Keine neue
Strafen.

Verschiedene Meinungsforschungsinstitute stellen bei Reprisentativbefragun-
gen fest, dass sich, wenn ein verkehrsplanerischer Konflikt zwischen Verkehrsmit-
teln des Umweltverbundes und dem Autoverkehr auftreten, 85% der Befragten fiir
einen Vorrang fiir den Umweltverbund entscheiden. Die Menschen wollen die Ver-
kehrswende. Aber eine Verkehrspolitik, die weiterhin primér auf freiwillige und
,verniinftige® Verhaltensdnderung setzt, ist zum Scheitern verurteilt. Sie kann dem
einzelnen Umsteiger, der sich umweltfreundlich verhélt, keine Vorteile bieten. Nur
durch ordnungsrechtliche Mafinahmen fiir alle und durch eine Politik der relativen
Besserstellung der Benutzer des Umweltverbundes gegeniiber dem Autoverkehr
kann ein Umsteigen und damit Vorteile fiir den einzelnen und die Allgemeinheit
erreicht werden. Anders ist keine echte Verkehrsmittelwahl moglich. Ein erster
wichtiger Schritt, ein Anfang ist in der Alltagsmobilitdt zu verwirklichen: ein abso-
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lutes Vorrecht fiir FuBginger, Fahrrad und Offentlichen Verkehr in der Stadt (UPI
1993), den Interessenwahrern des Stralenbaus zum Trotz.
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Lobbying fiir die ,,gute Sache*
Umweltinteressen und die Macht der NGOs

Jochen Roose

1  Einleitung

Vor etwa 30 Jahren hatte sich Claus Offe Gedanken gemacht, welche Interessen in
Demokratien besondere Schwierigkeiten hitten, ihre Ansichten zu vertreten. Um-
weltschutz gehorte nach seinen Uberlegungen zweifellos zu diesen Interessen, die
besonders schwach sind." Gleich zwei Schwierigkeiten kommen beim Schutz der
Umwelt zusammen. Die Organisationsfihigkeit ist — nach den damaligen Uberle-
gungen von Offe — gering, weil es keine ,,deutlich abgrenzbare Gruppe von (...)
Personen gibt, die aufgrund ihrer besonderen sozialen Position an der politischen
Vertretung spezifischer Bediirfnisse interessiert sind“ (Offe 1972: 145, Herv. i. Ori-
ginal). Von Umweltschutz profitieren alle, nicht nur eine abgrenzbare Gruppe. Da-
her werden alle abwarten, bis sich ,,die anderen um dieses Problem gekiimmert
haben und man dennoch von den Erfolgen profitiert. Hinzu kommt beim Umwelt-
schutz, dass auch die Konfliktfahigkeit gering ist. ,,Konfliktfadhigkeit beruht auf der
Féhigkeit einer Organisation bzw. der ihr entsprechenden Funktionsgruppe, kollek-
tiv die Leistung zu verweigern bzw. eine systemrelevante Leistungsverweigerung
glaubhaft anzudrohen* (Offe 1972: 146). Sollte es also tatsichlich zur Griindung
von Organisationen kommen, die sich fiir Umweltschutz einsetzen, so hétten diese
Organisationen kaum Durchsetzungschancen. Sie hitten nicht die Moglichkeit bei-
spielsweise zu streiken. Welche Leistung sollten sie verweigern?

Heute, 30 Jahre spiter, sind an diesen Uberlegungen Zweifel angebracht. Ent-
lang der angenommenen Probleme Organisationsfahigkeit, Konfliktfahigkeit und
global der Durchsetzungsfahigkeit sollen drei Fragen gestellt werden: Wie steht es
mit der Organisation einer Interessenvertretung im Umweltbereich? Wie versuchen
diese Organisationen ihre Forderungen durchzusetzen? Und welche Aussichten auf
Erfolg haben sie bei diesem Versuch? Die Frage, ob es sich beim Umweltschutz um
ein schwaches Interesse handelt, soll hier neu gestellt werden. Dazu gehe ich zu-
nichst auf die Stérke der Interessenorganisationen im Umweltbereich ein (1.), klire
dann ihre Arbeitsweise der Interessenvertretung (2.), um schlieflich das Ein-
flusspotenzial der ,,Umweltlobby* (3.) und die Hindernisse bei der Interessenver-
tretung (4.) einzuschétzen.

' Vgl. zur Diskussion um ,,schwache Interessen®, auch mit Bezug auf Offe, Willems/von Winter (2000).
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2 Umweltorganisationen in Deutschland

Umweltprobleme werden von einer ganzen Reihe von Organisationen in Deutsch-
land thematisiert. Sie haben ihre Wurzeln {iberwiegend in der Umweltbewegung, die
in Westdeutschland ab den spdten 1960er Jahren entstanden ist (Rucht 1994: 235ff.,
405ff.).> Zum Teil sind die Organisationen auch ilter und bereits in der Natur- und
Denkmalschutzbewegung des frithen 20. Jahrhunderts verwurzelt. Lokale, landes-
weite und nationale Organisationen zusammengenommen gehen Rucht und Roose in
einer vorsichtigen Schitzung von zur Zeit etwa 9.200 Umweltorganisationen in
Deutschland aus (2001a: 63). Darunter befinden sich kleine, informelle Biirgerin-
itiativen, die sich mit Problemen in ihrer unmittelbaren Nachbarschaft auseinander-
setzen, genauso wie die groBen mitgliederstarken Verbénde, wie der Bund fiir Um-
welt und Naturschutz Deutschland (BUND), der Naturschutzbund (NABU) oder
Greenpeace. Die AuBlenwahrnehmung der Umweltbewegung wird stark geprégt
durch die grolen Verbidnde. Greenpeace prigt mit seinen medienwirksam insze-
nierten, spektakuldren Aktionen die 6ffentliche Prisenz der Umweltorganisationen.
Aber auch die grolen Verbinde, etwa der BUND, der World Wide Fund for Nature
(WWEF) oder der NABU, treten immer wieder mit ihren Forderungen 6ffentlich in
Erscheinung. Thre Gréfle und die zahlreichen von ihnen bearbeiteten Themen im
Bereich Umwelt- und Naturschutz diirften in diesen Fillen mit ausschlaggebend sein
fiir die Medienwahrnehmung.

Neben diesen prominenten Organisationen arbeiten eine ganze Reihe von kleine-
ren Organisationen und Netzwerken. Sie sind zum Teil thematisch umfassend wie
etwa Robin Wood oder das in Ostdeutschland etablierte Netzwerk Griine Liga. Hinzu
kommen eine ganze Reihe von thematisch spezialisierten Organisationen. So bringt
etwa der Deutsche Arbeitsring fiir Larmbekdmpfung kleinere Organisationen und
Einzelpersonen zusammen und arbeitet zu Larmproblemen. Der Verkehrsclub
Deutschland (VCD) und der Allgemeine Deutsche Fahrradclub haben sich in der Ver-
kehrspolitik einen Namen gemacht. Die Organisationen sind jeweils selbstindig in
ihrer politischen Arbeit. Der Deutsche Naturschutzring bringt zwar iiber 100 deutsche
Umwelt- und Naturschutzorganisationen unter einem Dach zusammen, hat aber keine
Stellvertreterfunktion. Vielmehr ist er als Informationsverteiler, lockere Koordinati-
onsinstanz und selbst als politischer Akteur in Sachen Natur titig. Die Umweltbewe-
gung, verstanden als das Netzwerk von Gruppen und Organisationen im Bereich des
Umweltschutzes, zeichnet sich durch dezentrale Strukturen aus. Keine einzelne Orga-
nisation kann fiir sich in Anspruch nehmen, fiir die Umweltbewegung insgesamt zu
sprechen. Hier zeigt sich deutlich der Bewegungscharakter der Umweltbewegung.

Die Umweltorganisationen in Deutschland haben einen erstaunlichen Wach-
stumsprozess hinter sich. In den letzten knapp 20 Jahren konnten die vier grofiten
deutschen Umweltorganisationen ihre Mitgliederzahl in der Summe mehr als ver-

2 In der DDR wurden ebenfalls ab Anfang der 1970er Jahre Umweltprobleme thematisiert, allerdings
aufgrund der staatlichen Repression weit verhaltener und ohne dass eine Protestbewegung gréferen
Ausmales entstehen konnte (N6lting 2002: 751f.).
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dreifachen. Wéhrend 1985 Greenpeace, BUND, WWF und NABU zusammen ca.
412.000 Mitglieder hatten, waren es im Jahr 2003 knapp 1,4 Millionen (vgl. Gra-
fik).> Insbesondere Greenpeace hatte in den ersten zehn Jahren nach der Griindung
einen enormen Zulauf.

Grafik 1: Mitgliederzahl groBer Umweltverbande
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Quelle: Rucht (1991), TEA-Befragung, eigene Recherchen

Nicht nur die grolen Verbénde haben an Mitgliedern gewonnen. Auch mittelgrof3e
und kleine Umweltorganisationen konnten in den 1990er Jahren deutlich mehr Mit-
glieder anwerben (Rucht/Roose 2001a). Dies gilt nicht fiir ausnahmslos alle und im
Zeitverlauf aufgeloste Organisationen sind aus methodischen Griinden nicht in diese

3 Der Mitgliederanstieg beim NABU von 1997 zu 2002 entsteht zum Teil durch die Aufnahme des Lan-
desbundes fiir Vogelschutz Bayern (LBV) im Jahr 2000. Mit seinen ca. 65.000 Mitgliedern macht aller-
dings der LBV weniger als die Halfte des Anstiegs aus. Bei NABU (ehemals Deutscher Bund fiir Vogel-
schutz) und BUND handelt es sich um (iiberwiegend passive) Mitglieder, bei Greenpeace und WWF um
regelmifige Spender. Quelle, auch fiir Abb. 1: Rucht (1991), TEA, eigene Recherchen.
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Erhebung eingegangen. Dennoch diirfte der Gesamtbefund einer erheblichen und in
den letzten 20 Jahren gestiegenen Unterstiitzung der Umweltbewegung eindeutig
sein.

Die Umweltorganisationen kdnnen auf grofle Mitgliederzahlen verweisen und
haben damit zusammenhingend auch erhebliche finanzielle Mittel zur Verfiigung.
Diese waren Grundlage einer Professionalisierung der Organisationsarbeit. Die
meisten nationalen Umweltorganisationen betreiben ihre Verbandsarbeit mit be-
zahlten Mitarbeitern. Genauso haben die lokalen Organisationen einen betrachtli-
chen Professionalisierungsschub erlebt (Rucht/Roose 2001c, Rucht et al. 1997).

Auch nach dem Wachstumsprozess der letzten Jahre erreichen die Umweltor-
ganisationen aber nicht die Stirke anderer Interessenverbénde. Die grolen Gewerk-
schaften ver.di und IG Metall haben rund drei bzw. rund 2,6 Millionen Mitglieder
und sind damit weit groBer als die groBte deutsche Umweltorganisation. Die grof3en
Industrieverbiande sind erhebliche ressourcenstirker. Der Bundesverband der deut-
schen Industrie (BDI) hat in Bundes- und Landesvertretungen deutlich mehr Mitar-
beiter als Greenpeace. Die Uberlegenheit der Wirtschaftslobby in Hinblick auf Res-
sourcen entsteht aber vor allem dadurch, dass auch spezialisiertere Verbiande oft gut
ausgestattet sind. Der Verband der Chemischen Industrie (VCI) beispielsweise ver-
fiigt in seiner Bundesgeschéftstelle liber deutlich mehr bezahlte Mitarbeiter als der
BUND oder der NABU. Hinzu kommt eine grofle Zahl kleiner, sehr spezieller Ver-
biande und Interessenvertreter bis hin zu Lobbyisten, die jenseits verbandlicher
Strukturen von grofen Unternehmen finanziert werden (Mayer/Naji 2000). Mit
dieser gut finanzierten Tiefe der Interessenvertretung in den verschiedensten wirt-
schaftlichen Sparten kann das Feld der Umweltorganisationen nicht mithalten.

Es wire daher verfehlt, angesichts der Grofle der Umweltorganisationen bereits
von einer starken Interessenvertretung zu sprechen. Dem Umweltschutz-Interesse
aber grundsitzlich die Organisationsfihigkeit abzusprechen, verfehlt die Wirklich-
keit.

3 Lobbyisten oder Protestorganisatoren

Neben der Organisationsfahigkeit war oben die Konfliktfdhigkeit angesprochen
worden. Wenn es keine Moglichkeit von Leistungsverweigerung gibt, wie sie etwa
Gewerkschaften mit dem Streik haben, wie konnen die Umweltorganisationen dann
versuchen, ihre Interessen durchzusetzen?

Die Umweltbewegung nutzt sehr verbreitet Protest als Form der Interessenver-
tretung. Als sich in den spiten 1960er Jahren erste Biirgerinitiativen mit lokalen
Umweltproblemen beschéftigten, war das Thema in der Politik nicht vollkommen
neu. Es gab erste umweltpolitische Maflnahmen, allerdings mit einem symptomori-
entierten Ansatz und ohne damit langfristig ein neues Thema auf die politische Ta-
gesordnung zu setzen (Feindt 2002: 21). Die sich formierende politische Umwelt-
bewegung war aufgeriittelt von dem Bericht des Club of Rome (Meadows et al.
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1972). Sie forderte ein grundsitzliches Umsteuern der Gesellschaft. Mit diesen
Ideen stieB} sie auf weitgehendes Unverstindnis und Desinteresse bei den politischen
Entscheidungstragern. Das Gleiche galt fiir die Diskussion um Gefahren der Atom-
energie. Im Fortschrittsglauben der frithen 1970er Jahre schien die Atomenergie die
billige Losung des Energieproblems zu sein und damit Garant flir andauerndes
Wachstum und Wohlstand fiir alle. Angesichts dieser Perspektiven erschien Kritik
an dieser zukunftsweisenden Technik geradezu absurd.

Aus dieser vollig widerspriichlichen Einschétzung der Situation entstand eine
Frontstellung zwischen Staat und Wirtschaft auf der einen und Umweltbewegung
auf der anderen Seite, welche die Auseinandersetzung um Umweltprobleme fiir die
nichsten 20 Jahre préigte (vgl. auch Roose 2002: 63ff.). Anstelle von politischer
Diskussion und dem Austausch von Argumenten war die Auseinandersetzung ge-
prigt durch unverséhnliche Standpunkte und gegenseitige Diffamierung. Offentli-
cher Protest schien der einzige Weg zu sein, auf die Probleme zumindest aufmerk-
sam zu machen, wenn auch entsprechende politische Entscheidungen oftmals aus-
blieben.

Diese Situation dnderte sich im Laufe der spaten 1980er Jahre. Der Unfall von
Tschernobyl 1986 markiert einen Wendepunkt der Atomkraft-Diskussion, weil die
moglichen katastrophalen Folgen der Kernenergie plastisch sichtbar wurden (Joppke
1990). Parallel kamen in der Umweltdebatte mit der Idee der 6kologischen Moderni-
sierung und nachhaltigen Entwicklung Konzepte auf, die nicht mehr Wirtschaftsin-
teressen gegen Umweltinteressen ausspielen, sondern beide zu verbinden suchen.
Auf diese Weise schwichte sich die Gegensitzlichkeit ab und ein politischer Dialog
wurde moglich (Feindt 2002, Roose 2002: 75ft.). Kooperative Herangehensweisen
haben fiir die politische Arbeit der Umweltorganisationen, wenn auch nur allméh-
lich, an Bedeutung zugenommen (Brand et al. 1997). Die normative Frage, wieviel
Kooperation mit staatlichen Stellen oder auch Wirtschaftsunternehmen ethisch ver-
tretbar sei, iiberlagerte rein strategische Uberlegungen. Im Laufe der 1990er Jahre
fand aber Lobbying und die Teilnahme an politischen Gespridchsrunden mit der
Bereitschaft zum Kompromiss zunehmend Akzeptanz und etablierte sich als wichti-
ger Teil der politischen Arbeit.

Bei einer Umfrage unter 56 nationalen Umweltorganisationen® gaben 1999 le-
diglich zwei (4,5% von allen, die eine Angabe machten) an, kein Lobbying zu
betreiben. Ein knappes Drittel antwortete dagegen, sie wiirden héufig (6fter als
15mal im Jahr) Lobbying-Gespréche fithren. Damit ist Lobbying die Art politischer
Aktivitdten, die unter den befragten Organisationen am weitesten verbreitet ist. Die
Bedeutung des Lobbyismus hat in den 1990er Jahren laut Angaben der Organisatio-
nen zugenommen. Unter den 41 Organisationen, die sich zu dieser Frage duBerten,
gaben 16 (39,0%) an, die Bedeutung des Lobbying habe seit 1995 zugenommen.

* Im Rahmen des Projekts ,, Transformation of Environmental Activism* (TEA) wurden 96 nationale
Umweltorganisationen schriftlich befragt. Mit 56 beantworteten Fragebogen lag die Riicklaufquote bei
58,3%, wobei fiir einzelne Fragen das N etwas niedriger liegen kann. Zu weiteren methodischen Aspek-
ten und Auswertungen vgl. Rucht/Roose (2001a, 2001c¢).
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Lediglich 8 (19,5%) waren der Ansicht, das Lobbying der Organisation sei 1995
umfangreicher gewesen als zum Befragungszeitpunkt im Jahr 1999.

Protest ist im selben Zeitraum etwas seltener geworden, bleibt allerdings ein
integraler Bestandteil der politischen Aktivitdten (Rucht/Roose 2001c, Roose/Rucht
2002). Drei Viertel der nationalen Umweltorganisationen machen mit Unterschrif-
tenaktionen und Petitionen auf ihre Anliegen aufmerksam. Offentlichen Demonstra-
tionen, Mahnwachen und &hnliches kommen zwar aus naheliegenden Griinden sel-
tener vor, sind aber ebenfalls verbreitet. Keine der befragten Organisationen, die
Angaben zur Art ihrer politischen Arbeit machten, verzichtete vollstindig auf 6f-
fentliche Skandalisierungen.

Bei den Umweltorganisationen kdnnen Lobbying und Protestaktivitdten ein
sehr unterschiedliches Gewicht haben. Fiir Robin Wood beispielsweise steht 6ffent-
licher Protest, getragen von den Mitgliedern, klar im Vordergrund. ,,Wir sind ein
Aktionsverein. Also, wir machen Umweltschutz umgemiinzt auf direkten StraBen-
protest und direkte Aktionen vor Ort“, erkldrt eine Mitarbeiterin die Arbeit von
Robin Wood. Lobbying spielt dagegen nur eine untergeordnete Rolle. Die politi-
schen Forderungen werden zwar ausfiihrlich argumentativ gestiitzt und wissen-
schaftlich abgesichert, zentral ist aber der 6ffentliche Protest.

Den entgegen gesetzten Fall représentiert der WWF. Der WWF sucht das Ge-
sprach mit Entscheidungstragern in Wirtschaft und Politik. Die politische Arbeit
fuBlt auf langfristig gepflegten Kontakten zu Entscheidern, die im Sinne des Natur-
schutzes beeinflusst werden sollen. Protest ist dem WWF dagegen suspekt. Nur in
seltenen Féllen tritt er als Protestakteur 6ffentlich in Erscheinung und auch dann nur
mit sehr geméBigten Aktionen.

Nur bei einem kleinen Teil der Umweltorganisationen dominiert Lobbying oder
Protest so deutlich. Die grole Mehrheit kombiniert beides mit unterschiedlichen
Schwerpunkten. Bei Greenpeace beispielsweise steht der offentliche, medienwirk-
same Protest im Vordergrund. Der 6ffentliche Druck wird als wirksamste Waffe im
»Kampf™ fiir den Umweltschutz angesehen. Dazu fithren die hauptamtlichen Mitar-
beiter Protest-,,Stunts“ durch, die auf ihre mediale Wirkung hin geplant sind. Bei
den Lobby-Gesprachen handelt es sich eher um flankierende Aktivitdten. Der NA-
BU dagegen legt den Schwerpunkt auf Gesprache mit Politikern {iber konkrete Vor-
haben. Lobbying und die Prisenz in beratenden Ausschiissen und Kommissionen ist
fiir die NABU-Mitarbeiter der Weg, um politische Forderungen zu verwirklichen.
Protest kommt hinzu, hat aber ein geringeres Gewicht und wird iiberwiegend von
den aktiven Mitgliedern in Orts- und Jugendgruppen getragen.

Nachdem die Umweltbewegung in ihren jungen Jahren weit iiberwiegend auf
Protest gesetzt hat, ist nun auch Lobbying ein wichtiger Bestandteil. Insbesondere in
den 1990er Jahren sind Gesprdche mit Politikern und die Teilnahme an Beratungs-
runden und Kommissionen wichtiger geworden. Protest und Lobbyismus verschrin-
ken sich in der Umweltbewegung. Teils setzen einzelne Organisationen Protest und
Lobbying zu einem Thema ein, teils werden beide Strategien — mehr oder minder
koordiniert — von unterschiedlichen Gruppen verfolgt. Aus der dominanten Protest-
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orientierung der Bewegung ist eine Strategie der Kombination von Lobbying und
Protest geworden.

4  Durchsetzungschancen der Umweltlobby

Mitgliederstarke Umweltorganisationen, die Protest und Lobbying fiir ihre Ziele
einsetzen, garantieren noch keine starke Vertretung ihres Interesses. Entscheidend
fiir die Frage, ob es sich um ein schwaches Interesse handelt, sind die Durchset-
zungschancen der Umweltlobby. Drei Erfolgsbedingungen sind dafiir zentral: er-
stens die Fahigkeit zur Mobilisierung von Unterstiitzung in der 6ffentlichen Mei-
nung, zweitens das Fachwissen fiir konkrete, politisch umsetzbare Losungen sowie
drittens Zugangsmoglichkeiten und Allianzpartner, um mit den Vorschldgen in den
politischen Institutionen Gehdr finden zu kénnen.

4.1 Mobilisierung offentlicher Unterstiitzung

Fiir die Schlagkraft von Interessengruppen ist eine breite Unterstiitzung entschei-
dend. Nur wenn Interessengruppen offensichtlich Anliegen vertreten, die von weiten
Teilen der Bevolkerung geteilt werden, sind sie als Reprisentanten dieser Anliegen
fiir die politischen Entscheidungstriager relevant.

Die Umweltorganisationen haben in dieser Hinsicht einen recht guten Stand.
Sie konnen bei ihrer Lobbyarbeit auf viele Mitglieder verweisen, welche die um-
weltpolitischen Forderungen unterstiitzen (vgl. 1.). Die Mitglieder bringen nicht nur
Ressourcen wie Geld und aktive Mitarbeiter ein. Die Umweltorganisationen kdnnen
durch ihre hohen Mitgliederzahlen im Namen vieler sprechen und so ihren Forde-
rungen im Lobbybereich Nachdruck verleihen.

Die Unterstiitzung von Umweltpolitik beschrankt sich aber nicht auf die Mit-
glieder. Die Hilfte der Deutschen ist der Ansicht, wirksamer Umweltschutz sei eine
sehr wichtige politische Aufgabe und sogar 93% der Bevolkerung waren im Jahr
2002 der Ansicht, Umweltschutz sei eine eher wichtige oder sehr wichtige Aufgabe
(Kuckartz 2002: 19-22). Diese Ansicht ist seit geraumer Zeit verbreitet, wenn auch
mit einigen Schwankungen. Der Anteil der Personen, die Umweltschutz fiir sehr
wichtig halten, schwankte in der Zeit von 1993 bis 2002 zwischen knapp 40% und
knapp 60%.

Die Frage, ob die Bearbeitung eines politischen Problems sehr wichtig (oder
iiberhaupt nicht wichtig) sei, ist aber ein schwacher Indikator fiir die tatsdchliche
Relevanz des Themas. Nichts halt die Befragten davon ab, alle politischen Themen
gleichermaBen als ,,sehr wichtig einzustufen.” Die Frage, welche beiden Probleme

5 Tatsichlich scheint es einen Trend zu geben, immer mehr politische Themen als ,,sehr wichtig® zu
betrachten, solange keine Priorititensetzung erforderlich ist.
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die derzeit wichtigsten sind, ist ein deutlicheres Anzeichen fiir die Relevanz des
Umweltthemas. Hier zeigt sich, dass Umweltschutz zwar als wichtig, aber eben
nicht als das wichtigste angesehen wird. Seit 1988 geben kontinuierlich immer we-
niger Menschen in Deutschland an, Umweltschutz sei das wichtigste Problem. Ar-
beitslosigkeit ist durchweg das Problem, das die Menschen am meisten bewegt. Ab
1997 rangieren auch weitere Themen wie Schutz vor Verbrechen, Gesundheitsvor-
sorge und die Sicherung der Rente durchweg vor dem Umweltschutz. Dennoch
bleibt der Befund bestehen, dass Umweltschutz als Ziel von vielen unterstiitzt wird.
Auch in 6konomisch weniger giinstigen Zeiten hat es sich auf der politischen Agen-
da etabliert und ist damit 1&ngst mehr als ein Schon-Wetter-Thema.

Die Etablierung von Umweltschutz auf der offentlichen Agenda diirfte nicht
zuletzt ein Erfolg der Umweltbewegung sein.’ In ihrer Friihphase hat sie mit ihren
Protesten auf Umweltprobleme aufmerksam gemacht und so liberhaupt den Gedan-
ken etabliert, dass Umweltverschmutzung ein erhebliches Problem darstellt. Doch
auch seitdem sich diese Einsicht etabliert hat, bleiben die Umweltorganisationen
wichtig. Sie waren immer wieder in der Lage, auf konkrete Gefahren hinzuweisen
und so das Problem im &ffentlichen Bewusstsein zu halten. Hierbei zahlt sich ihre
traditionelle Kompetenz in der Mobilisierung von Protest aus. Immer wieder gelingt
es, die Medienaufmerksamkeit auf Probleme zu lenken und so Druck zu erzeugen.
Am Beispiel der Ol-Plattform Brent Spar wurde diese Kompetenz, die wohl keine
Umweltorganisation so perfekt beherrscht wie Greenpeace, offensichtlich (Lahusen
1997). Doch auch auf breite Problembereiche, etwa die Klimaproblematik, wird
immer wieder erfolgreich hingewiesen.

Bei der Skandalisierung von Umweltproblemen konnen die Umweltorganisa-
tionen mit einem Pfund wuchern, das erst den entscheidenden Riickhalt fiir ihre
Arbeit darstellt: sie genieBen grofites Vertrauen in der Bevolkerung. Die Erarbeitung
sinnvoller Losungen fiir Probleme im Bereich des Umweltschutzes wird in erster
Linie den Umweltschutzorganisationen und -verbdnden zugetraut. Die eigentlich
zustandigen Umweltschutzbehérden oder Parteien sind im Vergleich deutlich abge-
schlagen. 20% der Bevolkerung haben volles Vertrauen in die Problemlésungskom-
petenz von Umweltverbanden, weitgehendes Vertrauen haben 64% (Kuckartz 2002:
61).” Den Umweltschutzbehorden trauen dagegen 12% voll zu, Losungen zu erar-
beiten, 49% haben weitgehendes Vertrauen in die Behdrden. Unter den Parteien
rangiert Biindnis 90/Die Griinen mit 10% vollem und 40% weitgehendem Vertrauen
bei den Parteien vorn. In Kirchen, Gewerkschaften, Industrie sowie in alle tibrigen
Parteien haben lediglich 5% und weniger volles Vertrauen, wenn es um die Losung
von Umweltproblemen geht. Dieser Vertrauensvorsprung der Umweltverbiande ist

¢ Diese Behauptung scheint plausibel, auch wenn sich das Ursache-Wirkungs-Verhiltnis nicht letztlich
nachweisen ldsst.

" Als Antwortmdglichkeit stand eine siebenstufige Skala zur Verfiigung, dessen AuBenpunkte mit ,,volles
Vertrauen™ und ,.kein Vertrauen* bezeichnet waren, die Zwischenstufen blieben ohne Bezeichnung. Mit
weitgehendem Vertrauen sind hier die beiden Kategorien zusammengefasst, die jenseits der Mitte zu
starkerem Vertrauen tendieren.
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die Grundlage, um glaubhaft und damit erfolgreich Umweltprobleme auf die politi-
sche Tagesordnung setzen zu konnen.

Die Umweltorganisationen verfiigen damit iiber glinstige Bedingungen, um die
offentliche Meinung mobilisieren zu kdnnen und so als relevanter Lobbyist in Frage
zu kommen. Langfristig ist es der Umweltbewegung gelungen, den Umweltschutz
als relevantes Thema zu etablieren. Die Umweltorganisationen verfligen dazu iiber
die Kompetenz und die Mittel mit Protesten auf konkrete Umweltprobleme hinzu-
weisen. Dabei sind sie unterschiedlich erfolgreich, es gelingt ihnen aber immer wie-
der bei einzelnen Problemen 6ffentlich Druck zu erzeugen. Unterstiitzend ist dabei
das verbreitete Vertrauen. Die Problemeinschitzung der Umweltverbénde gilt in
hohem Mafe als glaubwiirdig. Damit haben die Umweltorganisationen grundsétz-
lich gute Bedingungen, die 6ffentliche Meinung fiir ihre Anliegen zu mobilisieren.

4.2 Umweltwissenschaftliche Expertise

Um als Lobbyist Einfluss gewinnen zu konnen, reicht die Mobilisierung der 6ffent-
lichen Meinung allein nicht aus. Die Mobilsierung von Problembewusstsein kann
allenfalls die Behandlung eines Themas in der Politik herbeifiihren. Wie das Thema
dann behandelt wird, ob man weitgehende Maflnahmen ergreift oder eher symboli-
sche Politik betreibt, ist damit noch offen. Bei der Beeinflussung der konkreten
Problemlésung ist dagegen fachliche Kompetenz gefragt. Die Lobbyisten miissen
konkrete Losungsvorschlidge haben, die technisch und politisch durchsetzbar sind.
Um hier erfolgreich agieren zu konnen, ist technischer, juristischer und nicht zuletzt
politischer Sachverstand unabdingbar.

In den Umweltorganisationen gibt es zwar hauptamtliche Mitarbeiter, die in ih-
ren jeweiligen Fachgebieten iiber erhebliche Kompetenzen verfiigen. Doch ange-
sichts der breiten Themenpalette und der begrenzten Zahl von Mitarbeitern kdnnen
die Verbdnde nicht in allen relevanten Bereichen ausreichend kompetent sein.

Die Bedeutung von wissenschaftlich abgesicherten Erkenntnissen als Hinter-
grund fiir die Arbeit der Umweltbewegung wurde frith erkannt. In zahlreichen Biir-
gerinitiativen haben sich mit der Zeit Laien im Selbststudium zu technischen Ex-
perten entwickelt. Solange dies ehrenamtlich geschieht, sind allerdings dem Erler-
nen der technisch-wissenschaftlichen Zusammenhdnge von Umweltproblemen
Grenzen gesetzt. Um langfristig Expertenwissen fiir die und in der Umweltbewe-
gung verfiigbar zu machen, war daher die Griindung von dkologisch ausgerichteten
Forschungsinstituten entscheidend. Das 1977 gegriindete Oko-Institut war in mehre-
rer Hinsicht ein Modell fiir eine ganze Reihe dhnlich ausgerichteter Institute (Roose
2002). Die 6kologischen Forschungsinstitute sorgten zunéchst fiir die Verfiigbarkeit
von wissenschaftlich abgesicherten Argumenten in der Auseinandersetzung um
Umweltprobleme. Mit ihnen wurde Gegenexpertise institutionalisiert (Rucht 1988).

Heute haben sich eine ganze Reihe von dkologischen Forschungsinstituten eta-
bliert. Sie produzieren in Auftragsforschung Einschitzungen von Umweltproble-
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men, wobei eine explizit 6kologische Ausrichtung Teil des Profils ist. Insbesondere
in den 1990er Jahren wurden die Institute zunehmend wichtig bei der Erarbeitung
konkreter Vorschldge zur Losung von Umweltproblemen. Diese spezielle Kompe-
tenz ist zum Markenzeichen ihrer Arbeit geworden (Luhmann 1999, Roose 2002:
O4{T.).

Die dkologischen Forschungsinstitute sind auf zwei Weisen entscheidend fiir
das Umweltlobbying. Zum einen stellen sie Umweltverbdnden wissenschaftlich
abgesicherte Expertise zur Verfligung. Wenn die Experten in den Verbénden selbst
an ihre Grenzen stoen, finden sie in den 6kologischen Forschungsinstituten kom-
petente Partner, deren politische Ausrichtung dhnlich ist. Allerdings sind die 6kolo-
gischen Institute meist auftragsfinanziert. Daher muss ihre Arbeit auch von Um-
weltverbidnden bezahlt werden. Nur die groen Verbinde sind in der Lage, solche
Auftrage gelegentlich zu erteilen. Daher kommt den Instituten auf andere Weise
noch groBere Bedeutung zu. Sie werden fiir ihre Beratungsleistung direkt von Regie-
rungen finanziert. Bundes- und Landesministerien haben erheblichen Beratungsbe-
darf bei der Losung von Umweltproblemen in verschiedensten Kontexten. Die 6ko-
logischen Forschungsinstitute bieten die Expertise an. IThre 6kologische Ausrichtung
wird von den Auftraggebern meist bewusst gewihlt, um entsprechende Sichtweisen
in ihre Erwiigungen einzubeziehen. Mitarbeiter des Oko-Instituts, dem Marktfiihrer
unter den unabhéngig finanzierten Instituten, sind heute in einer ganzen Reihe von
Beiriten und Kommissionen (Oko-Institut 2003: 46f.). Dazu gehort die Strahlen-
schutzkommission und die Reaktorsicherheitskommission des Bundesumweltmini-
steriums, die Enquete-Kommission zu nachhaltiger Energieversorgung des Deut-
schen Bundestages und die deutsche Delegation auf der 8. Vertragsstaatenkonferenz
der Klimarahmenkonvention. Durch diese Mitgliedschaften haben die Mitarbeiter
des Instituts die Mdoglichkeit, ihre Argumente direkt in den politischen Entschei-
dungsprozess einzubringen. Die Teilnahme an den Beratungen in der Frithphase von
MaBnahmen ist fiir die Effektivitit der Interessenvertretung ein entscheidender
Vorteil. Die Mitarbeiter der Institute sprechen dabei nicht im Auftrag von Interes-
senorganisationen und sind daher nicht als Lobbyisten im engeren Sinne anzusehen.
Wohl aber vertreten sie explizit und erkennbar das Interesse Umwelt.

Die 6kologischen Forschungsinstitute sind fiir die Vertretung von Umweltinter-
essen durch ihre Beratung der Umweltverbénde und durch die Politikberatung von
erheblicher Bedeutung. Die Durchschlagskraft der Argumente hingt, jenseits der
Mobilisierung von 6ffentlichem Druck, auch von der wissenschaftlichen Fundierung
und politischen Umsetzbarkeit ab. Um dies zu erreichen, spielen die Institute eine
wichtige Rolle.

4.3 Politische Gelegenheiten fiir Umweltlobbyisten

Die Auftragsabhéngigkeit der Institute macht sie in starkem Malle abhidngig vom
Interesse der Politik an ihrer Beratung; und auch der Erfolg der Interessenvertretung
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durch die Umweltverbiande héngt entscheidend davon ab, in welchem MalBe politi-
sche Entscheidungstriger offen sind fiir ihre Argumente. Kontextfaktoren, insbeson-
dere die politischen Konstellationen, sind mit ausschlaggebend bei der Frage, ob
Interessenvertreter die Chance haben, ihre Anliegen effektiv zu vertreten (von Win-
ter/Willems 2000: 23, Tarrow 1991).

Auf institutioneller Ebene sind die Chancen fiir Umweltinteressen giinstiger
geworden. Mit der Einrichtung des Bundesumweltministeriums haben die Umwelt-
verbinde einen direkten Ansprechpartner in der Bundesregierung bekommen. Auch
wenn das Ministerium innerhalb der Regierung — vermutlich nach wie vor — nur eine
Nebenrolle spielt (Pehle 1993), so fiihrte doch seine Institutionalisierung zu einer
Verbesserung der Chancen der Interessenvertretung. Schon in der konservativ-
liberalen Regierung unter Kohl wurden der Umweltminister und die Umweltministe-
rin immer wieder zu engagierten Fiirsprechern von Umweltthemen.

Mit der Regierungsbeteiligung der Griinen haben sich die Durchsetzungschan-
cen fir Umweltbelange nochmals deutlich verbessert. Einige lange diskutierte und
von der Umweltbewegung geforderte Malinahmen, wie der Ausstieg aus der Atom-
energie oder eine dkologische Steuerreform, wurden in Angriff genommen. Ange-
sichts der umweltpolitischen Bilanz zumindest der ersten Legislaturperiode von Rot-
Griin (1998 bis 2002) lasst sich konstatieren, dass Umweltbelange in der Bundespo-
litik starker beriicksichtigt wurden (Jénicke et al. 2002). Allerdings ist damit nicht
gesagt, dass die MaBnahmen direkt auf Lobbyarbeit der Umweltverbiande zuriick
gehen oder dass sie den Erwartungen der Umweltbewegung entsprachen. Gerade der
Atomkonsens, der einen schrittweisen Ausstieg aus der Atomenergie iiber 30 Jahre
vorsieht, wurde von den Umweltverbianden heftig kritisiert (vgl. etwa BUND o.J.).

Uber die Frage, in welcher Weise sich die informellen Zugangsmdglichkeiten
fiir die Umweltverbénde mit der rot-griinen Regierung verdndert haben, gibt es bis-
her keine systematischen Ergebnisse. Zumindest die groBen Verbidnde scheinen
allerdings nach vereinzelten Ergebnissen recht guten Zugang zum Bundesumwelt-
ministerium zu haben, in einzelnen Fillen konnen Umweltverbiande auch Allianz-
partner der staatlichen Behorden in der Auseinandersetzung mit Wirtschaftsinteres-
sen sein (Lahusen 2003: 145). Fraglos hat die Beteiligung von Umweltverbanden in
Beratungsgremien und -kommissionen zugenommen (vgl. 3.2).

Mit der Griindung eines Verbraucherministeriums und der Besetzung mit einer
griinen Ministerin ist neben dem Umweltministerium ein weiteres hinzugekommen,
das fiir die Umweltlobby interessant ist. Andere Ministerien, etwa das Wirtschafts-
ministerium, bleiben dagegen praktisch unzuginglich. Auch auf Landesebene kann
sich die Situation deutlich anders darstellen. Eine Fallstudie zu Konflikten iiber
Verkehrsplanung in Berlin machte deutlich, dass dort die Argumente der Umweltor-
ganisationen praktisch ungehort verhallten (Rucht/Roose 2001b).®

8 Fiir dieses Ergebnis sind natiirlich nicht allein die Zugangschancen in die Berliner Entscheidungsgremi-
en, insbesondere den Berliner Senat, verantwortlich. Eine solche monokausale Erkldrung wiirde zu kurz
greifen.
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Insgesamt diirfte die Umweltlobby bei der Bundesregierung aus SPD und
Biindnis 90/Die Griinen deutlich besser Gehor finden. Das bedeutet allerdings kei-
neswegs, dass sie bei allen relevanten Politikinitiativen ihre Sichtweisen effektiv
einbringen kann. Davon ist sie weit entfernt.

5 Hindernisse fiir die Umweltlobby

Die Betrachtung allein von Verdnderungen kann leicht den Blick verstellen fiir eine
absolute Einschitzung. Eine Reihe von Hindernissen steht einer erfolgreichen Inter-
essenvertretung entgegen. Das grofite und offensichtlichste Hindernis ist die Kon-
kurrenz zu anderen Interessen, insbesondere den Wirtschaftsinteressen. Dies schligt
sich in praktisch allen relevanten Bereichen nieder.

Zunichst ist die Wirtschaftslobby finanziell stirker. Ihre Lobbyverbénde verfii-
gen iber mehr Mittel und Mitarbeiter (vgl. 2.), was sich nicht zuletzt in einem besse-
ren Zugang zu Expertise niederschldgt. Die Finanzierung von Gutachten, oft auch
die Einstellung von Experten als Mitarbeiter in den Verbédnden, ist bei der Wirt-
schaftslobby ein wesentlich kleineres Problem als bei den Umweltverbénden.

Die Zugangschancen der Wirtschaftsverbdnde zu den Regierungen diirften
ebenfalls deutlich iiberlegen sein. Insbesondere das Wirtschaftsministerium ist ein
wichtiger und méchtiger Ansprechpartner fiir die Wirtschaft.

In der Mobilisierung von 6ffentlicher Meinung im Sinne einer Skandalisierung
spezifischer Probleme ist zwar die Umweltbewegung punktuell durchaus schlag-
kréftig. Grundsitzlich ist sie aber auch hier einer Themenkonkurrenz ausgesetzt. Die
Gefihrdung von Arbeitsplitzen ist ein wesentliches Argument, das in der offentli-
chen Diskussion iiberzeugt. Schlielich steht nicht die Umweltproblematik in der
offentlichen Wahrnehmung an erster Stelle, sondern die Arbeitsmarktlage (vgl. 3.1).
Diese Themenkonkurrenz hat sich mit der wirtschaftlichen Stagnation der letzten
Jahre nochmals verscharft.”

Die Hindernisse fiir Lobbyarbeit liegen aber nicht allein in der Konkurrenz zu
anderen, stirkeren Interessen. In zahlreichen basisdemokratisch orientierten Organi-
sationen hat Lobbying keinen guten Ruf. Die Umweltorganisationen entstammen
einer Bewegung, die stark auf Protest und — angesichts der Situation zunichst weit-
gehend notgedrungen — wenig auf Lobbying und Dialog gesetzt haben (vgl. 2.).
Diese Geschichte schlédgt sich noch heute zum Teil in Skepsis gegeniiber dieser Art
von politischer Arbeit nieder.'” Die Protestkomponente ist nach wie vor ein integra-
ler, fiir das Selbstverstdndnis vieler Organisationen wichtiger Bestandteil der politi-
schen Arbeit. Die Kombination von Protest und Lobbyismus macht die Umweltor-
ganisationen vergleichsweise schlagkriftig, die Konzentration auf Protest bei weit-
gehendem Verzicht auf Lobbyismus aufgrund normativer Grundsatzentscheidungen

? Fiir Ostdeutschland war dieser Effekt bereits friiher deutlich (N&lting 2002, insbes. 251f.).
1 Besonders deutlich wird dies in dem Buch von Bergstedt (1998), der ausfiihrlich (und recht verbittert)
die stirkere Kooperationsneigung der Umweltverbande kritisiert.
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kann dagegen die konkreten Einflusschancen zumindest kurzfristig schmilern. Dies
gilt in besonderem Maf3e fiir die politische Arbeit auf europdischer Ebene, da die
Protestmobilisierung in Hinblick auf die Institutionen in Briissel kaum zu bewerk-
stelligen ist (Rucht 2000). Hier wire Lobbying auch ohne parallele Protestmobilisie-
rung die weit einfachere Moglichkeit, vor der allerdings noch viele Organisationen
zuriickschrecken (Roose 2003)."!

6 Erstarken eines schwachen Interesses?

Ausgangspunkt der Uberlegungen war die Frage, ob es sich beim Umweltschutz um
ein schwaches Interesse handelt. Im Ergebnis unserer Betrachtung lédsst sich Um-
weltschutz nicht vorbehaltlos als schwach einordnen.'” Die Geschichte der Umwelt-
bewegung lasst sich lesen als das ,,Erstarken‘ eines schwachen Interesses.

Umweltschutz ist als wichtiges politisches Ziel in unserer Gesellschaft breit
etabliert. Den Umweltorganisationen ist es dadurch moglich, Mitglieder und Spen-
den einzuwerben. Es ist aber auch die Grundlage, um Umweltverschmutzung in
Protesten skandalisieren zu kdnnen. Immer wieder gelingt es, durch Protest die 6f-
fentliche Emporung hervorzurufen und so politische Akteure oder auch Wirtschafts-
unternehmen an den Pranger zu stellen. Protest ist das Drohpotenzial, das die Um-
weltorganisationen einsetzen kdnnen.

Protest allein begriindet aber noch nicht die Einflusschancen der Umweltorga-
nisationen. Hinzu kommt ein weiterer Faktor: das Lobbying. In der Umweltbewe-
gung ist eine Umweltlobby entstanden, die in Kommissionen und Gespriachen ihre
Positionen in den politischen Entscheidungsprozess einbringt. Diese erhélt ihren
Einfluss einerseits durch die 6ffentliche Unterstiitzung und andererseits durch die
Expertise, die sie einbringen kann. Die unabhéngigen 6kologischen Forschungsin-
stitute sind dabei eine wichtige Unterstlitzung. Hier entsteht wissenschaftlich abge-
sichertes und anwendungsnahes Wissen, das den Grundideen der Umweltbewegung
verbunden ist. Auch durch diese Unterstiitzung ist die Bewegung in der Lage, in den
Detaildiskussionen zu politischen Entscheidungen mitzumischen.

Das schwache Interesse Umweltschutz hat vor allem in dem letzten Jahrzehnt
eine deutliche Starkung erfahren. Durch die Kombination von Protest und Lobbyar-
beit kann die Umweltbewegung unter den derzeitigen Bedingungen nennenswerten
Einfluss austiben. Die Stiarkung der Lobbyarbeit, aber auch die giinstigen Gelegen-
heiten in den politischen Institutionen waren entscheidend fiir die besseren Durch-
setzungschancen.

" Ob allerdings langfristig eine kompromisslose Haltung erfolgreicher wire oder ob tatsichlich aus
normativer Sicht eine kooperative Haltung abzulehnen ist, kann aus wissenschaftlicher Perspektive nicht
beantwortet werden und ist letztlich von den jeweiligen Akteuren selbst zu entscheiden.

12 Eine solche Einschitzung deckt sich mit den theoretischen Uberlegungen bei von Winter und Willems
(2000).
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Die tatsdchlichen Moglichkeiten, die Politik im Sinne der Umweltbewegung zu
beeinflussen, hingt von vielen Faktoren ab. Die Regierungsparteien und die Konkur-
renz zu Wirtschaftsfragen sind nur zwei. Entsprechend lésst sich iiber den Einfluss
der Umweltbewegung in den néchsten Jahren nur schwer spekulieren. Die Ent-
wicklung der Umweltorganisationen ldsst aber erwarten, dass fiir die absehbare
Zukunft Interessenvertreter verfligbar sein werden, die durch Protest und vermutlich
noch zunehmend durch Lobbyarbeit ihre Ansichten in die Politik einbringen. Ob
dieser Einfluss angesichts der Umweltprobleme ausreicht, wird sich zeigen miissen.
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Die Stidte als Lobbyorganisationen

Franz-Reinhard Habbel

1  Herausforderung

Deutschland steht tief greifenden Weichenstellungen. Der Arbeitsmarkt, die sozialen
Sicherungssysteme, das Gesundheitswesen, das Bildungssystem, die Finanzen und
der foderale Aufbau des Staates und der Verwaltung miissen angesichts der demo-
grafischen, wirtschaftlichen und technologischen Verdnderungen neu ausgerichtet
werden. Staat und Kommunen stehen vor einem gewaltigen Prozess der Modernisie-
rung. Strukturen und Aufgaben des offentlichen Sektors miissen iiberpriift und an
die neuen Bedingungen angepasst, das Verhiltnis zwischen Staat, Wirtschaft und
Drittem Sektor muss neu ausbalanciert werden. Die damit verbundene Modernisie-
rung Deutschland wird in den Stddten, Gemeinden und Kreisen einen Schub der
Entwicklung ausldsen. Behordenstrukturen und Aufgaben werden sich grundlegend
verdndern. Noch stehen wir erst am Anfang einer weltweiten Kommunikation und
Vernetzung von Wirtschaft, Gesellschaft, Politik und Verwaltung. Die Kommunen
werden durch die damit verbundene, weiter fortschreitende Dezentralisierung ge-
starkt. Experten sprechen am Beginn des 21. Jahrhunderts schon von einem Jahr-
hundert der Kommunen. Diese Verinderungsdynamik verlangt nach einer kraftvol-
len und zukunftsorientierten Interessenvertretung der Kommunen in Deutschland
und Europa. Denn der Erneuerungsprozess des offentlichen Sektors in Deutschland
wird weitgehend von den Stidten, Kreisen und Gemeinden getragen werden. Ein
Europa mit mehr als 520 Millionen Menschen wird mehr Lebensqualitit und Wirt-
schaftswachstum nur mit starken und leistungsfiahigen Stddten und Gemeinden er-
reichen. Grenziiberschreitende Dienstleistungen und neue Formen internationaler
Kooperationen bendtigen qualitativ hochwertige Infrastrukturen. In der kiinftigen
Europiische Verfassung wird die kommunale Ebene und der Grundsatz der Subsi-
diaritdt ausdriicklich erwéhnt — im ibrigen ein Erfolg jahrelanger Arbeit des Deut-
schen Stidte- und Gemeindebundes gemeinsam mit anderen kommunalen Spitzen-
verbanden in Europa.

Diesen neuen Herausforderungen stellen sich auch die drei kommunalen Spit-
zenverbiande in Deutschland (Deutscher Stiddte- und Gemeindebund, Deutscher
Stadtetag und Deutscher Landkreistag). Ihre Aufgaben und Funktionen werden am
Beispiel des Deutschen Stidte- und Gemeindebundes néher erldutert.
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1.1 Stindiger Kampf gegen den Staat — fiir mehr Freiheit der Kommunen

Die kommunalen Spitzenverbande wurden 1905 bzw. 1910 gegriindet. Damit wurde
eine Entwicklung auf Reichsebene abgeschlossen, die seit den vierziger Jahren des
19. Jahrhunderts durch spontane Schaffung von losen Stidteverbindungen auf Pro-
vinzial- und Landesebene vorbereitet worden war. Damals galt es, die mit den
Stein’schen Reformen gewachsene Idee der kommunalen Selbstverwaltung in das
Staatsgeflige hineinzutragen und zu festigen — eine Aufgabe, die bis in die heutigen
Tage aktuell geblieben ist. Die insbesondere in der Zeit nach dem zweiten Weltkrieg
gewachsene Leistungsfahigkeit der Stidte und Gemeinden in Deutschland ist nicht
zuletzt das Ergebnis selbstbewusster und engagierter Ratsmitglieder, Biirgermeister
und einer gut funktionierenden Verwaltung.

Die im Grundgesetz verbriefte Garantie der kommunalen Selbstverwaltung ist
allerdings in den letzten Jahrzehnten durch staatliche MafBnahmen immer weiter
ausgehohlt worden. Staatliche Eingriffe in die Rechte der Kommunen haben eine
lange Tradition. Seit dem Mittelalter hat es einen stindigen Kampf um die Verbesse-
rung der Rechte der Stddte und Gemeinden gegeben. Die Lobbyarbeit der Kommu-
nen ist somit traditionell ein Kampf um mehr Freiheit, Eigenstidndigkeit und Selbst-
verwaltung. Kommunaler Lobbyismus ist notwendig, weil die Interessen der Kom-
munen durch die Politik des Bundes und der Lander gerade heute immer mehr ver-
letzt werden. Immer neue Lasten von Bund und Léindern saugen die Kommunen
systematisch aus. Die eigenverantwortlichen Steuercinnahmen, wie die Gewerbe-
steuer, werden demontiert. Viele Stidte und Gemeinden sind inzwischen handlungs-
unfahig geworden und konnen ihre Leistungen gegeniiber Biirgern und Wirtschaft
nicht mehr erbringen. Immer mehr Kommunen miissen bereits ihre Personalkosten
durch Kredite finanzieren. Ein unhaltbarer Zustand!

Die Ursachen liegen auf der Hand: Drastische Einbriiche bei den Steuerein-
nahmen und explodierende Ausgaben insbesondere im Sozialbereich fiihren zu einer
beispiellosen Talfahrt kommunaler Investitionen. Der Absturz der Investitionen hat
fatale Auswirkungen auf die Arbeitspldtze vor Ort und damit auf die Lage der Wirt-
schaft.

In dieser Situation stellt sich nicht nur die Frage nach der Zukunft der kommu-
nalen Selbstverwaltung, sondern auch die Frage nach der Zukunft unseres Gesell-
schaftsmodells. Denn immer neue Aufgaben sowie eine Flut neuer Vorschriften
reduzieren die Handlungsspielrdume gegen null. Bund und Lénder versprechen
immer neue Wohltaten, die die Kommunen am Ende bezahlen miissen. Eine Gesell-
schaft, die sich nur entmiindigte Stddte und Gemeinden leistet, zerstort das Engage-
ment der Biirger fiir das Gemeinwesen.

Die von der Bundesregierung im Jahr 2001 zur Reform der Gemeindefinanzen
eingesetzte Kommission — an der auch die kommunalen Spitzenverbinde mitgewirkt
haben — ist Mitte des Jahres 2003 gescheitert. Zwar wurde von der Kommission
mehrheitlich ein von den Kommunen entwickeltes Kommunalmodell verabschiedet;
die Regierung hat in ihrem Gesetzentwurf dieses Modell aber nicht aufgegriffen.
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Hier gegen laufen die Stidte, Gemeinden und Kreise im Interesse ihrer Biirger
Sturm. Das Klima in fast allen Gespridchsrunden zwischen den kommunalen Spit-
zenverbianden und dem Bund, sei es auf den Gebieten der Familien-, Stddtebau- oder
Umweltpolitik, ist inzwischen viel rauer geworden.

Die Spitzenverbande werfen der Bundesregierung einen verantwortungslosen
Umgang mit Zahlen bei der Berechnung zur kiinftigen Entwicklung der Gewerbe-
steuer und Wortbruch des Finanzministers vor. Sie drohen damit, alle Konsultations-
runden zu verlassen. Fiir den Herbst 2003 wird eine bundesweite Kampagne ange-
kiindigt, die die Proteste der Kommunen und der Biirger nach Berlin vor den
Reichstag tragen wird.

Dass die Lobbyarbeit der Kommunen Wirkung zeigt, verdeutlicht folgendes
Beispiel. Der Deutsche Stidte- und Gemeindbund warf jiingst vor der Bundespres-
sekonferenz der Bundesregierung vor, dass es in der gesamten Legislaturperiode
nicht einmal zu einem Spitzengesprach mit dem Bundeskanzler gekommen sei. Der
Verband forderte einen ,,Kommunalgipfel zwischen der Regierung, der Opposition
und den Kommunen, um zu einer schnellen und fiir alle Beteiligten sinnvollen L6-
sung bei der Frage der kiinftigen Finanzierung der Stidte und Gemeinden zu kom-
men. Nur eine Stunde nach dieser Forderung signalisierte der stellvertretende Regie-
rungssprecher Gesprachsbereitschaft und kiindigte an, dass die Bundesregierung
sich offen fiir einen solchen Gipfel unter Leitung des Bundeskanzlers zeige.

Lingst verstehen sich die kommunalen Spitzenverbiande nicht mehr nur als In-
teressenvertreter der Stadte, Kreise und Gemeinden, sondern als Vertreter der Biir-
ger und der oOrtlichen Wirtschaft. Es geht um die Zukunft von mehr als 80 Millionen
Menschen in Deutschland, denen ohne lebenswerte Stddte und Gemeinden und neu-
en Diensten der Zugang zur Bildung und zum Arbeitsmarkt erschwert wird. Es geht
um die Zukunft von mehr als 3 Millionen Betrieben, damit diese moderne Infra-
strukturen in den Stidten und Gemeinden fiir ihre Produktion nutzen kénnen.

Den Zerfall der Stiddte und Gemeinden und damit die Zerstdrung des Gemein-
wesens zu verhindern und die Neuausrichtung auf die Zukunftsaufgaben, sind die
zentralen Aufgaben der kommunalen Spitzenverbiande in Deutschland zu Beginn des
21. Jahrhunderts. Dies wird nur gelingen, wenn die Verbdnde nicht das Bestehende
kritiklos verteidigen, sondern zum Motor fiir Reformen werden und sich in die 6f-
fentliche Debatte liber die Zukunft einmischen. Durch ihre Nidhe zu den Biirgern, zu
ihren 1,5 Millionen Mitarbeiterinnen und Mitarbeitern und zu den mehr als 150.000
Kommunalpolitikern verfiigen die Kommunen iiber ein gewaltiges Potenzial an
Ideen und Kreativitit, den Prozess der Erneuerung von unten nach oben voran zu
treiben. Die damit verbunden Chancen werden sie konsequent nutzen. Die neuen
Informations- und Kommunikationstechnologien machen es mdglich, durch die
kommunalen Spitzenverbande eine Wissens- und Aktionsplattform aufzubauen, die
Bund und Lindern Alternativen ihrer Politik aus den Erkenntnissen des Lokalen
aufzeigt. Die heutige Mediengesellschaft mit ihren Nachrichten in Echtzeit und einer
weltweiten Présenz verstirkt die Lobbyarbeit der kommunalen Spitzenverbidnde in
besonderer Weise.
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1.2 Lobbyismus und Mediengesellschaft

Aufmerksamkeit und Zuspitzung sind in der Mediengesellschaft das Gebot der
Stunde. Nur wer eine klare Botschaft hat, dringt durch. Neben der klassischen Lob-
byarbeit im Parlament, in der Regierung und im vorparlamentarischen Raum spielen
die Medien einer immer bedeutsamere Rolle. Sie transportieren die Botschaften in
die Experten- und Alltagswelt und wirken damit auf die politischen Prozesse in
immer stirkerem Ausmalf} als zum Beispiel Debatten in den parlamentarischen Gre-
mien. Mancher sieht in der politischen Sonntagabend Talkshow von Sabine Christi-
ansen bereits ein ,,Ersatzparlament®.

Auch der Deutsche Stadte- und Gemeindebund (DStGB) hat seine Medienar-
beit stetig verstarkt. Das zeigt Wirkung. Die dramatische finanzielle Lage in der sich
die deutschen Stddte und Gemeinden derzeit befinden — das kommunale Defizit wird
im Jahr 2003 mehr als 10 Milliarden Euro bei fast 90 Milliarden Euro Schulden
betragen — zeigt in der deutschen Medienlandschaft eine stark zunehmende Auf-
merksamkeit beziiglich kommunaler Probleme und Themen. Kein Tag vergeht, in
der nicht in Features, Nachrichten und Analysen iiber die Krise der Stidte und Ge-
meinden ausfiihrlich berichtet wird. Die Roadmap kommunaler Probleme in den
Medien wird immer dichter.

Hinzukommen die Auswirkungen des Regierungsumzuges vom Rhein an die
Spree. Die steigende Zahl von Journalisten und Agenturen, auch aus dem Ausland,
die damit verbundene Verschérfung des Wettbewerbs der Medien und die Konzen-
tration der politischen Akteure auf der Berliner Biihne fordern den kommunalen
Spitzenverbinden mehr Professionalitit und Einsatz ab. Non-stop-Nachrichtenpro-
gramme und das Internet verschirfen den Kampf um Aufmerksamkeit. Die Reakti-
onszeit wird immer kiirzer. Agenturmeldungen erzeugen neue Agenturmeldungen,
ohne das die Nachricht eine breite Offentlichkeit erreicht hat. Ziel ist es, so oft wie
moglich auf die Agenda der Medien zu kommen.

2  Die Arbeit des Deutschen Stidte- und Gemeindebundes

Der Deutsche Stidte- und Gemeindebund ist neben dem Deutschen Stidtetag und
dem Deutschen Landkreistag einer der drei kommunalen Spitzenverbénde in
Deutschland. Sie vertreten 6ffentliche Anliegen. Von anderen Verbandsorganisatio-
nen, vor allem von berufs- und fachbezogenen Korperschaften und Interessenver-
béanden, unterscheiden sie sich dadurch, dass ihre unmittelbaren und mittelbaren
Mitglieder nicht anders als Bund und Léander Gebietskorperschaften sind, deren
Organe fiir ihr Gebiet eine politische Gesamtverantwortung tragen. Damit sind die
kommunalen Spitzenverbdnde weit mehr als reine Lobbyverbénde. Vielmehr ver-
treten sie Gemeinwohlinteressen der Stidte und Gemeinden.
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Die kommunalen Spitzenverbédnde wirken zum Teil auf Grund ausdriicklicher
gesetzlicher Regelung in einer Vielzahl von Gremien und Einrichtungen des Bundes
und der Lander beschlieBend oder beratend mit.

Der Deutsche Stadtetag représentiert die kreisfreien Stidte, der Deutsche Stid-
te- und Gemeindebund die kreisangehodrigen Stidte und Gemeinden. In den neuen
Bundesldndern gibt es nur noch einen zentralen Verband fiir alle Stidte und Ge-
meinden. Der Deutsche Landkreistag vertritt alle 323 Landkreise in Deutschland.

Zur Erleichterung und Koordinierung der verbandlichen Zusammenarbeit
schlossen sich die kommunalen Spitzenverbidnde auf Bundesebene unter Federfiih-
rung des Deutschen Stidtetages zu einer Arbeitsgemeinschaft zusammen: der Bun-
desvereinigung der kommunalen Spitzenverbénde, um sich zu iibergreifenden kom-
munalen Problemen gemeinsam zu duflern.

Die kommunalen Spitzenverbénde finanzieren sich frei von Staatszuschiissen
ausschlieflich durch Mitgliedsbeitrage, die nach einen bestimmten Schliissel auf der
Grundlage der Einwohnerzahlen von Stidten und Gemeinden erhoben werden.

2.1 Aufgaben

Als kommunaler Spitzenverband vertritt der Deutsche Stidte- und Gemeindebund
die Interessen der kommunalen Selbstverwaltung kreisangehdriger Stadte und Ge-
meinden in Deutschland und Europa. Seine 16 Mitgliedsverbidnde reprasentieren
iiber 13.000 Stidte und Gemeinden in Deutschland mit mehr als 47 Millionen Ein-
wohnern. Er ist foderal organisiert und parteipolitisch unabhingig. Die Besetzung
der Organe orientiert sich an dem Votum der Wéhler bei den Kommunalwahlen.

Der Deutsche Stiadte- und Gemeindebund ist tétig als

1. kommunale Interessenvertretung: kontinuierliche Kontaktpflege zu den Ver-
antwortlichen in Bundestag, Bundesregierung, Bundesrat, Europdischer Union
und anderen Organisationen; gezielte Einbindung kommunalpolitischer Stel-
lungnahmen in politische Entscheidungsfindungsprozesse und Beschlussvorla-
gen der Ausschiisse; sowie effizientes Mitwirken in den bundesstaatlichen Be-
ratungsorganen, dem Konjunkturrat sowie dem Finanzplanungsrat;

2. kommunales Informationsnetzwerk: Sensibilisierung und Mobilisierung der
Offentlichkeit und der Medien fiir aktuelle kommunalpolitische Themen und
Probleme;

3. kommunale Koordinierungsstelle: permanenter Erfahrungs- und Informationsus-
tausch unter den 16 Mitgliedsverbénden;

4. kommunales Vertretungsorgan: Reprisentation in zentralen Organisationen, die
kommunalen Interessen dienen oder sie fordern (u.a. Deutscher Sparkassen-
und Giroverband, Deutsche Krankenhausgesellschaft).
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Das zweimal jahrlich tagende Présidium und die verschiedenen Fachausschiisse wie
u.a. Stidtebau und Umwelt, Finanzen und Kommunalwirtschaft, Wirtschaft, Ver-
kehr und Tourismus oder Soziales, Jugend- und Gesundheit erarbeiten Stellungnah-
men zu zentralen kommunalpolitischen Themen. Der Hauptausschuss, bestehend aus
120 (Ober)Biirgermeistern und Ratsmitgliedern von Stidten und Gemeinden aus
allen Teilen Deutschlands, befasst sich mit grundlegenden Fragen der Kommunal-
politik. So riickte der Hauptausschuss des DStGB im Jahre 2000 erstmals das Thema
Demografie auf die Agenda der Kommunalpolitik in Deutschland. Pridsident und
Hauptgeschéftsfiihrer vertreten den kommunalen Spitzenverband nach auflen. Alle
drei Jahre findet ein zentraler Gemeindekongress statt.

2.2 Europa als neue Aufgabe

Die wachsende Einflussnahme des europdischen Rechts wird sich auch nachhaltig
auf die kommunalen Aufgaben auswirken. Um die kommunalen Interessen auch auf
EU-Ebene zu vertreten, kooperiert der Deutsche Stiddte- und Gemeindebund mit
internationalen Organisationen, wie dem Rat der Gemeinden und Regionen Europas,
dem Internationalen Gemeindeverband sowie dem Ausschuss der Regionen. Auch in
Zukunft beteiligt sich der DStGB aktiv an diesen internationalen Vernetzungen, um
die Interessen der kommunalen Selbstverwaltung in einem geeinten Europa zu stér-
ken.

Kommunalpolitik und Europapolitik sind unmittelbar miteinander verwoben.
Uber 60% aller kommunalrelevanten Gesetze und Verordnungen werden von der
EU verursacht. In Briissel werden auch kommunalpolitische Fragen stark beein-
flusst: Anlass genug fiir den Deutschen Stidte- und Gemeindebund, die Interessen
der deutschen Stidte und Gemeinden wirkungsvoll in Europa zu vertreten.

Im Jahre 2002 hat der Deutsche Stddte- und Gemeindebund sein Europabiiro in
Briissel ausgebaut. Die Mitarbeiter halten dort Kontakt zu Vertretern der Européi-
schen Kommission und informieren u.a. iiber einen Newsletter den DStGB und
seine Mitglieder iiber kommunalrelevante Themen der européischen Politik. Zusétz-
lich werden Gespriache mit Mitgliedern der Kommission vorbereitet, zum Beispiel
zu den Themen Daseinsvorsorge, Energieliberalisierung, Verkehrspolitik und Tou-
rismus. Bereits mehrfach hat der DStGB in Briissel Pressekonferenzen durchgefiihrt.

Besonderes Augenmerk gilt der Europdischen Kommission. Von ihr geht in der
Regel die Initiative zur Gesetzgebung aus. Um auch hier Einfluss zu nehmen, veran-
staltet der DStGB in Briissel u.a. ,,Round-Table-Gespriche®. Diese fachpolitischen
Gespriche (u.a. zur Agenda 2000, zur Reform der Strukturfonds und zu den Perspek-
tiven der ldndlichen Entwicklung in Europa) stoBen bei der Kommission auf grofe
Resonanz. Zahlreiche schriftlichen Stellungnahmen ergénzen die Gespréche.

Parallel zur Arbeit mit der Europdischen Kommission fiihrt der DStGB unmit-
telbar fachpolitische Dialoge mit den Abgeordneten des Europdischen Parlaments.
Ziel ist es, im Parlament Sensibilitdt fiir die Auswirkungen der Briisseler Entschei-
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dungen auf die Stidte und Gemeinden zu erzeugen. Wichtig ist vor allem, dass ge-
plante Regelungsakte im Hinblick auf ihre Umsetzbarkeit in den Stidten und Ge-
meinden tberpriift werden.

Der Deutsche Stidte- und Gemeindebund forciert seine Europaaktivititen auch
im Inland. 1999 wurde eigens ein Fachausschuss fiir Europafragen eingerichtet.
Damit ist der DStGB der einzige kommunale Spitzenverband in Deutschland, der
tiber ein fachpolitisches Gremium verfligt, das sich direkt mit europdischen Fragen
befasst.

Der Kongress der Gemeinden und Regionen Europas beim Europarat (KGRE)
dokumentiert die unmittelbare regionale und kommunale Mitwirkungsmdglichkeit
bei den Arbeiten des Europarates. Bisher wichtigstes volkerrechtliches Dokument
des KGRE aus kommunaler Sicht ist die Europdische Charta der kommunalen
Selbstverwaltung (ECKS). Die Charta wurde von fast allen EU-Mitgliedsstaaten —
auch von Deutschland — volkerrechtlich verbindlich ratifziert. Sie ist damit auch eine
wichtige Grundlage fiir die Stirkung der lokalen Demokratie im Integrationsprozess
der Européischen Union und fiir die Staaten in Mittel- und Osteuropa.

Der Deutsche Stddte- und Gemeindebund ist unmittelbares Mitglied im Euro-
paischen kommunalen Spitzenverband Council of European Municipalities and
Regions (CEMR/Europédischer RGRE). Der Verband repréisentiert aus 29 Staaten in
Europa mehr als 100.000 Kommunen. Verschiedene Arbeitsgruppen vertreten die
Interessen der Kommunen in der Europapolitik. Der DStGB engagiert sich beson-
ders in der Arbeitsgruppe ,,Lokale Beschéftigungsinitiativen®.

Gute Verbindungen unterhilt der Deutsche Stidte- und Gemeindebund mit dem
Schwedischen Gemeindeverband, dem Osterreichischen Gemeindebund und dem
Osterreichischen Stidtebund. Mit dem Osterreichischen Gemeindebund geht der
Deutsche Stiadte- und Gemeindebund im Herbst 2003 eine partnerschaftliche Ver-
bindung ein. Ziel ist es, die Interessenvertretung der Kommunen in Europa zu stér-
ken, aber auch bei nationalen Aufgaben intensiver zusammen zu arbeiten. Die Euro-
paausschiisse der beiden Verbinde haben bereits mehrfach zusammen getagt und
gemeinsame Initiativen gestartet.

Fir den europdischen Einigungsprozess sind die iiber 5.000 Stiddtepartner-
schaften in Europa ein wichtiger Baustein. Sie fordern das gegenseitige Kennenler-
nen der Menschen und stirken das Zusammenwachsen Europas. Im Bereich der
Stadtepartnerschaften kooperieren der Deutsche Stidte- und Gemeindebund unmit-
telbar mit dem Rat der Gemeinden und Regionen Europas — Deutsche Sektion, die
zentrale Kompetenzen bei der Partnerschaftspflege hat. Der RGRE bietet rund um
dieses Thema Informationen und auch eine umfangreiche Partnerschaftsborse.

2.3 Besondere Merkmale der Verbandsarbeit

Die kommunalen Spitzenverbédnde haben in Deutschland eine herausgehobene
Funktion: Nach den Geschiftsordnungen des Deutschen Bundestages und der Bun-
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desministerien haben sie ein Anhorungsrecht bei kommunalrelevanten Gesetzesvor-
haben in den Ausschiissen des Deutschen Bundestages und bei entsprechenden Vor-
haben der Bundesregierung. Mit dieser herausgehobenen Stellung wird den besonde-
ren Merkmalen der Interessenvertretung der Stddte, Gemeinden und Kreise Rech-
nung getragen. Verfassungsrechtlich sind die Kommunen zwar Teil der Lénder; ihre
stindig steigende Bedeutung fiir ein funktionsfahiges Gemeinwesen gibt ihnen je-
doch eine herausgehobene Position im Staatswesen. Aus diesem Grund sind die
kommunalen Spitzenverbande auch nicht mit allgemeinen Lobbyverbdnden zu ver-
gleichen. Die herausgehobene Stellung der kommunalen Spitzenverbinde kommt
auch durch die Mitgliedschaft im Finanzplanungsrat, im Konjunkturrat und in der
Zuwanderungskommission zum Ausdruck. Vertreter der kommunalen Spitzenver-
binde arbeiten dartiiber hinaus im Vorstand des Deutschen Sparkassen- und Girover-
bandes mit.

2.4 Instrumente

Durch die in den Geschéftsordnungen des Deutschen Bundestages und der Bundes-
ministerien verbrieften Beteiligungsrechte am Gesetzgebungsverfahren erhélt der
Deutsche Stidte- und Gemeindebund Referentenentwiirfe kommunalrelevanter Ge-
setze zur Stellungnahme. Die Hauptgeschiftstelle erarbeitet in Abstimmung mit den
Gremien des Verbandes entsprechende Stellungnahmen, leitet diese an den Bund
weiter und erldutert diese in den Anhdrungen. Diese formalisierte Beteiligung wird
erginzt durch informelle Instrumente wie personliche Gesprache mit Abgeordneten,
Ministern, Staatssekretdren und leitenden Mitarbeitern aus den Ministerien. Die
Bundesregierung nutzt aktiv das Wissen und die Problemldsungskompetenz der
kommunalen Spitzenverbinde. In der Regel finden vierteljéhrlich Ministergespriache
mit den Vertretern der Kommunen statt. Auf den Tagesordnungen befinden sich
neben konkreten Gesetzesvorhaben auch erste Uberlegungen zu Reformvorhaben,
neue Mallnahmen oder Anregungen zur Politik des Bundes. Besonders wertvoll fiir
die Arbeit der kommunalen Spitzenverbdnde ist der frithzeitige informelle Aus-
tausch mit leitenden Mitarbeitern aus den Ministerien und den Fraktionen des Deut-
schen Bundestages. In diesen Gespriachen werden oftmals Grundlagen fiir gesetzge-
berische MaBinahmen gelegt. Die Vertreter der Spitzenverbdnde sind mit ihrem Wis-
sen aus den Stiddten und Gemeinden und mit ihrer Problemldsungskompetenz ge-
schétzte Diskussionspartner.

In den letzten Jahren hat sich die Mitarbeit von Vertretern des Deutschen Stad-
te- und Gemeindebundes in Reformkommissionen auf Bundesebene verstérkt. Mit-
gliedschaften des Hauptgeschiftsfiihrers des DStGB in der Zuwanderungskommis-
sion, des Zuwanderungsrates und der Gemeindefinanzreformkommission zeugen
von der zunehmenden Bedeutung der Stidte und Gemeinden bei der Losung zentra-
ler politischer Probleme und von der Kompetenz der Verbandes. Unterhalb dieser
Leitkommissionen arbeiten Mitarbeiter des DStGB in weiteren Gremien so zum
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Beispiel im Deutschen Verein fiir private und 6ffentliche Fiirsorge und im Kulturrat
mit.

Die Medienarbeit hat fiir die Verbandsarbeit des Deutschen Stidte- und Ge-
meindebundes hochste Prioritdt. Wer Ideen umsetzen will, braucht Verbiindete und
die Offentlichkeit. Gezielte Presseaktionen des Deutschen Stidte- und Gemeinde-
bundes fithren immer wieder zu einer breiten Berichterstattung in den Print- und
elektronischen Medien. IThre Wirkungen auf die Politik und auf die politischen Ent-
scheidungstriager sind unverkennbar. Die insbesondere durch den Wettbewerb der
Medien ausgeloste verstirkte Zuspitzung und Popularisierung der Themen in den
Zeitungen und Magazinen fiihrt zu klaren und verstdndlichen Botschaften die haufig
die Expertensprache ,,durchbrechen® und damit auch zu einer stirkeren Verbreitung
in der Offentlichkeit beitragen. Der Deutsche Stidte- und Gemeindebund setzt in
seiner Medienstrategie verstirkt auf die deutliche Herausarbeitung der Probleme der
Stadte und Gemeinden aus dem Blickfeld der Biirger und Unternehmen. Die erfolg-
reiche Medienarbeit des DStGB verstérkt somit die Wirkungen der Stellungnahmen
in den formalen Politikprozessen (Anhérungen).

Die klassische Pressearbeit in Form von Pressemitteilungen, Bundespressekon-
ferenzen, Interviews und Hintergrundgesprichen wird durch die sich stindig aus-
weitende Internetpriasentation des Deutschen Stddte- und Gemeindebundes
(www.dstgb. de) ergidnzt. Mit mehr als 1,5 Millionen Zugriffen im Jahr liegt der
DStGB weit vor anderen kommunalen Spitzenverbénden in Deutschland. Zielgrup-
pen des Internetauftritts sind die interessierte Fachoffentlichkeit, die Stddte und
Gemeinden sowie Politiker. Brennpunktthemen wie die Reform der Gemeindefinan-
zen, Sicherheit in den Stddten und eGovernment fokussieren die Arbeit des DStGB.
Ein modernes Content-Management-System erlaubt hochste Aktualitt.

Die Verbandskommunikation wird ergédnzt durch die Zeitschrift Stadt und Ge-
meinde, DStGB-Dokumentationen, DStGB-Aktuell und den Newsletter Bericht aus
Berlin. Die monatlich erscheinende Zeitschrift (www.stadt-und-gemeinde.de) be-
richtet {iber grundlegende Themen der aktuellen Kommunalpolitik. Die DStGB-
Dokumentationen werden aus aktuellen Anldssen herausgegeben. Diese Handrei-
chungen und Kurzdarstellungen, in einer Gesamtauflage von mittlerweile iiber
120.000 Exemplaren erschienen, sind praxisorientiert und bieten den Stidten und
Gemeinden in konzentrierter Form kompaktes Losungswissen an. Das DStGB-
Aktuell ist ein Wochendienst der die Mitgliedsverbiande umfassend iiber wichtige
kommunalpolitische Themen und die Bundespolitik informiert. Monatlich erscheint
der Bericht aus Berlin — ein Newsletter mit Kurzinformationen.

2.5 Beispiele erfolgreicher Arbeit des DStGB

Neben der Verankerung der Kommunen im Entwurf der Verfassung der Europii-
schen Union — die fundamentale Bedeutung dieser Mafinahme fiir die Sicherung der
Selbstverwaltung der Stidte und Gemeinden wird erst in den néchsten Jahren richtig
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abzuschétzen sein — gibt es zahlreiche Erfolge der Arbeit des DStGB, die zur un-
mittelbaren Stirkung der Stidte und Gemeinden in Deutschland gefiihrt haben. Dies
trifft besonders fiir die Finanzen zu. Durch die Einigung iiber die sogenannte Ge-
werbesteuersteuerzerlegung der Deutschen Telekom AG im Jahr 1999 erhalten nicht
nur die vornehmlich in den Grofstidten angesiedelten Niederlassungsorte Steuer-
einnahmen, sondern auch die kreisangehdrigen Gemeinden. Milliarden Euro an
Gewerbesteuer flieBen durch diese neue Berechnungsform in die Kassen der Mit-
gliedsstadte des DStGB. Vorausgegangen waren langwierige Verhandlungen des
DStGB mit Bund und Léndern. Auch die Riickbereitstellung der Mittel im Rahmen
der Fluthilfezahlungen in Hohe von 890 Millionen Euro ist auf das besondere Enga-
gement des Deutschen Stidte- und Gemeindebundes zuriickzufiihren.

Die im Rahmen der Reform des Arbeitsmarktes vorgesehene Zusammenlegung
der Arbeitslosenhilfe und der Sozialhilfe geht auf Vorschldge und Forderungen des
Deutschen Stadte- und Gemeindebundes zuriick. Bereits Anfang der neunziger Jahre
hatte der DStGB diesen Vorschlag auf einer Pressekonferenz in Bonn gemacht.
Damals wurde der Vorschlag als nicht sinnvoll und organisatorisch als nicht mach-
bar gewertet. Jetzt im Jahre 2003 zéhlt dieses Vorhaben zu den Kernelementen der
Arbeitsmarktreformen in Deutschland.

Auf Einwand des Deutschen Stiddte- und Gemeindebundes wurden in die
Kommission zur Reform des Foderalismus in Deutschland auch drei Vertreter der
kommunalen Spitzenverbinde berufen. Die Regierungsvorschldge sahen dies erst
nicht vor.

Dariiber hinaus ist der Verband an MaBnahmen zur Entbiirokratisierung und
zum Abbau von iiberzogenen Standards maf3geblich beteiligt.

3 Wandel der Verbandsarbeit
3.1 Neue Formen spezieller Interessenvertretungen

Die zunehmende Komplexitit der Aufgaben auch im o6ffentlichen Sektor und die
sich daraus ableitende stirkere Spezialisierung fiihrt auf der Ebene der Kommunen
dazu, spezielle Interessen in Fachverbdnden zu biindeln und gesondert zu organisie-
ren. Derartige Fachverbédnde wie der Verband kommunaler Unternehmen, die Ab-
wassertechnische Vereinigung oder die KGSt haben spezielle Aufgaben. So ist die
KGSt ein von Stddten, Gemeinden und Kreisen gemeinsam getragener Fachverband
fiir kommunales Management unterhalb der Ebene der kommunalen Spitzenverban-
de. Derartige Einrichtungen sind weder Wettbewerber noch origindre, von den
Stadten und Gemeinden legitimierte Einrichtungen fiir die Vertretung politischer
Interessen. Angesichts der katastrophalen Finanzlage der Stidte und Gemeinden
organisieren sich in jiingster Zeit informell regionale Aktionsbiindnisse wie zum
Beispiel der gemeinsame Auftritt von Oberbiirgermeistern aus den Ruhrgebiets-
stadten, um offentlich gegen die Finanzmisere der Kommunen zu protestieren. Ver-
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einzelt haben grofle Stidte eigene Interessenbiiros zur Vertretung ihrer spezifischen
Interessen bei der Européischen Union eingerichtet.

Neben dem privaten und 6ffentlichen Sektor gewinnt der dritte Sektor in den
nichsten Jahren an Bedeutung. Dezentralisierung und Subsidiaritit fithren dazu,
dass bisher staatliche oder kommunale Aufgaben von Biirgern in eigener Verant-
wortung wahrgenommen werden. Neue Technologien wie das Internet beschleuni-
gen diesen Prozess der Vernetzung von Akteuren. Immer mehr Biirger werden sich
in bestimmten Bereichen selbst verwalten und zum Beispiel Kindergirten in einem
Netzwerk mit anderen Eltern eigenverantwortlich fithren. Vertragliche Vereinbarun-
gen mit der Kommune regeln finanzielle, rechtliche und organisatorische Fragen.
Beispielsweise in einer Gemeinde in Niedersachsen organisieren Jugendliche mittels
einer Homepage die Angebote und Nachfrage nach Zeitkontingenten von jungen
Menschen, die élteren Mitbiirgern, die nicht mehr lesen konnen, aus Biichern oder
Zeitschriften vorlesen. Soziale Dienste werden kiinftig vermehrt von der Zivilgesell-
schaft iibernommen. Dariiber hinaus etablieren sich heute nicht nur zu 6kologischen
Fragen immer mehr NGOs (Non Government Organizations) auf regionaler und
lokaler Ebene. Sie arbeiten weitgehend themen- und problemorientiert, ihre Organi-
sationsformen sind flexibel. Kommunale Spitzenverbande werden kiinftig auch
derartige Biirgerschaftsnetzwerke oder NGOs mit in ihre Arbeit einbeziehen miis-
sen, wollen sie die gesamte Breite des politischen Lebens in den Stiddten und Ge-
meinden abbilden, um daraus ihre Politik einer umfassenden Interessenvertretung
der kommunalen Selbstverwaltung zu legitimieren.

3.2 Reformfihigkeit der Verbdnde

Mangelnde Verdnderungsbereitschaft und die fehlende Neuausrichtung auf die Auf-
gaben der Zukunft kdnnen dazu fiihren, dass sich die Mitglieder in einer Organisati-
on nicht mehr vertreten fiihlen. Im Bereich der Wirtschaft fiihrt dies dazu, dass ein-
zelne grofle Unternehmen aus den Verbanden aussteigen und sich selbst durch Poli-
tikberatungsagenturen vertreten lassen. [hnen geht es zu aller erst um den konkreten
Nutzen fiir das Unternehmen selbst. Die Situation auf der kommunalen Ebene ist
eine andere. Alle Kommunen in Deutschland gehdren einem kommunalen Spitzen-
verband an. Die Kosten-Nutzen-Relation bezieht sich nicht auf konkrete Leistungen
fiir die einzelne Kommune, sondern auf das politische Gewicht der Reprisentation
der Kommunen gegeniiber Bund und Léndern. Diese Aufgabewahrnehmung ist
unbestritten. Dariiber hinaus werden die kommunalen Spitzenverbande kiinftig ihren
Mitgliedern konkrete Dienstleistungen anbieten. Gute Erfahrungen macht der
DStGB mit der Herausgabe praktischer Handreichungen und Checklisten zum Bei-
spiel fiir die elektronische Vergabe von Auftrigen oder zur Stidtebauentwicklung.
Rahmenvertrage mit der Industrie ermoglichen es den Kommunen, Produkte und
Leistungen zu besseren Konditionen zu beziehen. Angesichts der zunehmenden
Bereitstellung elektronischer Services im Internet (Webservices) und vor dem Hin-
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tergrund zunehmenden Kooperationen zwischen den Verwaltungen steigt die Nach-
frage nach derartigen zentralen Diensten stindig. Mittelfristig werden die damit
verbundenen Skaleneffekte fiir die Kommunen von groBer Bedeutung sein.

4  Neue Anforderungen
4.1 Neue Aufgaben der kommunalen Spitzenverbdnde

Deutschland befindet sich in einem Jahrzehnt der Reformen. In den néchsten Jahren
miissen entscheidende Weichen neu gestellt und grundlegende Reformen umgesetzt
werden. Die Neuausrichtung der sozialen Sicherungssysteme angesichts der wirt-
schaftlichen und demografischen Verianderungen wird auch die Stiddte und Gemein-
den vor gewaltige Herausforderungen stellen. So benétigt die rapide zunehmende
alternde Gesellschaft ab den Jahren 2015 bis 2025 andere Infrastrukturen in den
Kommunen, die heute konzipiert, geplant und in den néichsten Jahren umgesetzt
werden miissen. Die Modernisierung des Foderalismus und die anstehenden Ver-
waltungsreformen fithren angesichts zunehmender Kooperationen zwischen Ver-
waltungen und mit Dritten zu einem neuen Management des Public Sektors. Flexi-
ble, auf bestimmte Themen ausgerichtete Taskforces ergédnzen und 16sen langfristig
starre Verwaltungsstrukturen ab. Die Stiddte und Gemeinden spielen bei dem Prozess
der grundlegenden Neuausrichtung eine besondere Rolle. Sie brauchen ein starkes
Sprachrohr in der Politik, um die Kommunen als Fundament des Staates zukunfts-
fest zu machen. Fiir die kommunalen Spitzenverbédnde bedeutet dies eine starke
Focusierung auf solche Reformenthemen, die unmittelbar und mittelbar die Stidte
und Gemeinden beriihren. Verlangt werden strategische Konzepte und Umsetzungs-
pliane zu den zentralen Fragen der Politik. Um die Qualitdt der Vorschldge und Emp-
fehlungen zu verbessern, miissten im verstirktem Mafle Experten anderer Einrich-
tungen in die Gremienarbeit der Spitzenverbdande mit eingebunden werden.

In Zukunft wird es immer schwieriger, kommunale Themen klar herauszuar-
beiten. Fast alle Politikbereiche beriihren letztendlich die Stiddte und Gemeinden.
Dies trifft fir die Gesundheitspolitik genauso zu wie fiir Fragen der Bildung. Dies
bedeutet, dass sich die kommunalen Spitzenverbdnde auch in diese Politikbereiche
einbringen und zum Beispiel zu Fragen der wirtschaftlichen Rahmenbedingungen,
Regelungen des Arbeitsmarktes oder Grundfragen der sozialen Sicherungssysteme
Stellung beziehen miissen.

Neben dem neuen Aufgabenfeld der politischen Analyse werden angesichts der
zunehmenden Bedeutung der Medienarbeit verstirkt Redaktionsteams Stellungnah-
men und Vorschldge in neuen Medienformaten présentieren und kommunizieren
miissen. Nachrichtenservices werden nicht nur die Mitglieder der Verbande infor-
mieren, sondern kiinftig auch die politischen Entscheidungstrager in Bund und Lén-
der. Notwendig sind entsprechende Kommunikationskonzepte, die die Strategien des
Politikmarketing der Verbiande im Einzelnen festlegen.
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Zur grundlegenden Neuordnung des Verhéltnisses zwischen Bund, Lédnder und
Gemeinden gehort auch die Einfithrung des Konsultationsmechanismus beispiels-
weise nach dsterreichischem Vorbild. In Osterreich kann der Bund die kommunale
Ebene nur belasten, wenn eine einvernehmliche Regelung iber die Kosten getroffen
wurde. Kommt keine Vereinbarung zustande, tridgt die Ebene die Kosten, die die
Regelung veranlasst hat. Dies hat dazu gefiihrt, dass im vergangenen Jahr die An-
zahl der vorgelegten Gesetzentwiirfe halbiert wurde. Die Einfiihrung eines solchen
Konsultationsverfahrens erfordert eine Ausweitung und weitere Qualifizierung der
Verbandsarbeit, um den anfallenden Priifauftragen im Rahmen eines solchen Me-
chanismus auch Rechnung tragen zu konnen.

4.2 Spitzenverbdnde als Netzwerke

Zusitzliche Ressourcen zur Optimierung der Verbandsarbeit liegen in der umfas-
senden Zusammenarbeit auf der Basis elektronischer Netzwerke zwischen den Mit-
gliedsverbédnden, zu anderen Verbianden und zu den Stidten und Gemeinden. Es gilt,
diese Zusammenarbeit in den kommenden Jahren weiter zu verbessern und durch
ein Wissensmanagement einen kontinuierlichen Austausch von Informationen und
Wissen sicher zu stellen und zu foérdern.

Dariiber hinaus verstirken gezielte Aktionen mit Partnerverbénden die politi-
sche Einflussnahme. So hat der Deutsche Stidte- und Gemeindebund bereits vor
einigen Jahren erfolgreich ein Zehn-Punkte-Papier zur Férderung der Sicherheit in
Stadten und Gemeinden gemeinsam mit der Gewerkschaft der Polizei erarbeitet und
in einer gemeinsamen Pressekonferenz der Offentlichkeit vorgestellt. Solche the-
menorientierte Allianzen mit anderen Verbénden oder Einrichtungen erhohen die
Schlagkraft der Arbeit der Verbénde und sind auszubauen.

4.3 Neue Instrumente

In Zukunft miissen kommunale Spitzenverbédnde noch stirker mobilisieren und
kampagnenfahig werden. Mit Beginn des Jahres 2003 hat der Deutsche Stédte- und
Gemeindebund eine bundesweite Kampagne unter dem Motto ,,Rettet die Kommu-
nen!* gestartet. Uber 30.000 Informationsflyer wurden an die Stidte und Gemeinden
verteilt. Eine in der Politikkommunikation versierte PR-Agentur hatte nach Vorga-
ben des DStGB eine Plakatkampagne mit verschiedenen provokanten Motiven (so
unter anderem der Biirgermeister als Vampir: Ausgesaugt von Bund und Léndern...),
Logos, T-Shirts, Flaggen und Banner entwickelt. Mehr als 10.000 Plakate wurden
bis Ende Juli 2003 eingesetzt. Protestveranstaltung in vielen Teilen Deutschlands so
in Schwerin und Berching in der Oberpfalz ergénzten gemeindliche Aktionen wie
zum Beispiel Protestveranstaltungen in Freibddern unter dem Motto ,,Das Wasser
steht uns bis zum Hals“. Aufmerksam gemacht wurde auf die durch die katastro-
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phale Finanzlage ausgeloste Handlungsunfahigkeit der Stidte und Gemeinden, die
ihre Leistungen fiir Biirger und Wirtschaft nicht mehr erfiillen konnen. Die Proteste
richteten sich gegen Bund und Lénder, die den Kommunen immer weitere Lasten
aufbiirden, ohne die Finanzierung der MaBinahmen sicherzustellen. In der Landes-
hauptstadt Schwerin gingen mehr als 800 (Ober)Biirgermeister, Ratsvertreter und
Mitarbeiter kommunaler Verwaltungen auf die Strafle, um gegen den Bund und das
Land zu protestieren. In Berching in der Oberpfalz fand im Mai 2003 die grofite
Protestaktion von (Ober)Biirgermeistern, Landrdten, Rats- und Kreistagsmitgliedern
seit Griindung der Bundesrepublik statt. Mehr als 7.000 Menschen versammelten
sich auf dem beschaulichen Marktplatz und protestierten mit individuellen Transpa-
renten und Plakaten gegen die Finanzmisere. Der bayerische Innenminister Beck-
stein und der Hauptgeschiftsfilhrer des Deutsche Stidte- und Gemeindebundes,
Landsberg, sprachen zu den Demonstranten. Begleitet wurde die Protestveranstal-
tung durch ein umfangreiches Medienaufgebot, wie es sonst nur bei Parteitagen der
Fall ist. Die regionale und iiberregionale Berichterstattung war duflerst umfassend.
Aus Anlass dieser Veranstaltung verkiindete der bayerischen Innenminister eigens
ein Hilfsprogramm des Landes Bayern, sollte auf Bundesebene keine fiir die Stadte
und Gemeinden ausreichende Losung der Finanzprobleme gefunden werden.

Die GroBveranstaltungen in Mecklenburg-Vorpommern und Bayern wurden
erginzt durch viele kleine Protestkundgebungen. Ratsversammlungen verabschie-
deten Resolutionen und schickten diese an die Bundesregierung und an die jeweilige
Landesregierung. In Sachsen wurde vom Sichsischen Gemeindetag ein Protesttag
ausgerufen. Am 26. Juni 2003 wurden in vielen Stiddten und Gemeinden Sachsens
fiir einen bestimmten Zeitraum 6ffentliche Einrichtungen wie Schwimmbéder und
Rathduser geschlossen. Am Tag danach trat der gesamte Landesverstand des Séchsi-
schen Gemeindetages vor die Presse und informierte iiber die Protestaktion ,,Rettet
die Kommunen!“ Im Herbst hat eine weitere Protestveranstaltung vor dem Bundes-
rat in Berlin stattgefunden.

Die zentral vom Deutschen Stidte- und Gemeindebund entwickelte und dezen-
tral in den Stddten und Gemeinden durchgefiihrte Kampagne macht deutlich, welch
groBBes Mobilisierungspotenzial fiir Proteste in den Stddten und Gemeinden in
Deutschlands zur Verfiigung steht. Stellt man das geringe Budget dem Millionen-
aufwand zum Beispiel von Gewerkschaftskampagnen gegeniiber, so wurde dieser
Testlauf glanzend bestanden. Bisher hatte es in der Verbandsgeschichte noch keinen
Fall gegeben, bei dem Biirgermeister als Reprdsentanten des Gemeinwesens gegen
Bund und Léander aktiv auf die Strafle gingen.

Der inzwischen hohe Grad der elektronischen Vernetzung der Verwaltungen
lasst neue Formen der Mitwirkung an Vorhaben der kommunalen Spitzenverbénde
zu. Mehr als 75% der deutschen Stidte und Gemeinden haben eine eigene Homepa-
ge und informieren {iber ihre Kommunen und ihre Aufgaben bzw. ermdglichen die
elektronische Abwicklung von Verwaltungsverfahren. Fast 90% aller Mitarbeiter an
bildschirmrelevanten Arbeitspldtzen (knapp 1 Millionen) verfiigen iiber eine eigene
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Mailadresse. Kiinftig konnen Mitarbeiter ebenfalls fiir bestimmte Aktionen mobili-
siert werden.

Zu den neuen Instrumenten der Verbandsarbeit z&hlt auch eine stirkere Aus-
richtung auf Projektarbeit und Projektmanagement. Das Internet macht es mdglich,
virtuelle Projektraume einzurichten und den Zugang hierzu auf Mitarbeitern aus
Mitgliedsverbanden, Mitglieder von Ausschiissen oder auf Experten zu erweitern.
Denkbar ist auch, in Einzelfragen ad hoc den Sachverstand durch E-Mailumfragen
bei den Fachexperten der Stddte und Gemeinden einzuholen. Eine schnelle und
qualifizierte Vernetzung mit Experten der Basis macht es moglich, umfassendes
Wissen der Regierung mit ihrer Ministerialbiirokratie entgegen zu setzen. Erste
Webkonferenzen mit Mitarbeitern der Verwaltungen wurden durchgefiihrt. Geplant
ist der Aufbau eines Wissenssystems.

Hinzu kommen neue Anforderungen wie die Aufarbeitung statistischer Infor-
mationen unter kommunalen Gesichtspunkten und deren grafische Umsetzung und
Kommunikation sowie die Erarbeitung besonderer Publikationsformate fiir unter-
schiedliche Zielgruppen wie zum Beispiel Entscheidungstriger des Bundes und der
Lénder, die Medien und die Stddte und Gemeinden. Denkbar ist auch, dass mittels
SMS zentrale Botschaften direkt auf die Handys der (Ober)biirgermeister gesendet
werden, um Aktionen vor Ort mit bundespolitischen Aussagen oder Daten zu unter-
mauern. Die Mehrfachbereitstellung von Content im Internet durch Zuordnungen zu
Brennpunkthemen, Newsdiensten und Reports erhdhen die Wirkungsweise der erar-
beiteten Stellungnahmen und Konzepte. Der journalistische Anspruch an die Presse-
arbeit der Verbiande wird stark zunehmen. So wird es notwendig, Gesetzesvorhaben
stindig zu verfolgen, durch Zeitschienen und fortlaufende Ergénzung der zentralen
Dokumente den Sachverhalt stéindig aktuell zu halten und zusétzlich zu kommentie-
ren. Derartige Darstellungen sind um die konkreten Auswirkungen der Mafnahmen
an Beispielen vor Ort zu ergidnzen. Diese medialen Dossiers werden kiinftig die
zentralen Botschaften der kommunalen Spitzenverbande widerspiegeln und auf hohe
Aufmerksamkeit stofen.

Die in den USA bereits u.a. durch das Broken-Institute in Washington prakti-
zierte ICT-unterstiitzte Simulation von Gesetzentwiirfen wird in den kommenden
Jahren auch iEuropa und Deutschland erreichen und die bisher schon in Teilberei-
chen angewandte Gesetzesfolgenabschéitzung zu ergénzen. Mit diesem softwarege-
steuerten Verfahren kann die Wirkungsweise von Gesetzen simuliert werden, bevor
diese im Parlament {iberhaupt beschlossen werden. Fiir die kommunalen Spitzenver-
biande konnte die Gesetzessimulation besonders interessant sein, um Wirkungen von
Gesetzen des Bundes oder der Lander auf die Kommunen vorab festzustellen.

Das Verbandswesen im Informationszeitalter wird zunehmend durch das Inter-
net geprégt sein. Die gesamte AuBBenkommunikation zu den Adressaten der kommu-
nalen Politik, der Medien und der Fachoffentlichkeit sowie die Binnenkommunika-
tion zu den Mitgliedsverbdnden und zu den Stiddten und Gemeinden sowie ein
Grofiteil der Verbandsorganisation wird kiinftig iber das Internet abgewickelt wer-
den. Der jederzeitige mobile Zugriff auf die Informationen des Verbandes erhoht die
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Flexibilitdt und macht es moglich, im Wege des rapid response auf aktuelle politi-
sche Ereignisse oder Verhandlungen sofort zu reagieren und die Offentlichkeit zu
informieren. Verbinde, die derartige moderne Informations- und Kommunikations-
systeme einsetzen, werden einen Wettbewerbsvorteil haben.

Mittels eines Innovations-Channel im Internet ist es moglich, neue Dienstlei-
stungen, insbesondere von kleinen und mittleren Unternehmen, bei den Stiddten und
Gemeinden auf einfache und schnelle Weise bekannt zu machen. Der Deutsche
Stidte- und Gemeindebund hat dieses e-Learining Format bereits mehrfach erfolg-
reich eingesetzt und derartige 60 Minuten-Sendungen im Internet durchgefiihrt.

5  Fazit und Ausblick

Die Européisierung und Internationalisierung der Politik gibt den Stiddten und Ge-
meinden neue Chancen zur Entwicklung. Neue Formen elektronischer Kommunika-
tion und die schnelle Vernetzung von Akteuren verbessern die Mdoglichkeiten der
kommunalen Spitzenverbande, Hand in Hand mit den Stiddten und Gemeinden, auf
der politischen Biihne mehr Gehor zu finden. Fiir die kiinftige Verbandsarbeit kri-
stallisieren sich folgende Trends heraus:

1.  Eine stirker am Biirger und der Wirtschaft ausgerichtete Politik macht es not-
wendig, neben der Vertretung der politischen Interessen die vielen Alltagspro-
bleme der Kommunen frithzeitig zu identifizieren, zu analysieren, daraus Lo-
sungsvorschlidge zu entwickeln und diese an Bund und Lander heranzutragen.
Ein solches Friihwarnsystem er6ffnet auch Bund und Léndern neue Chancen
zur Ausrichtung ihrer Politik.

2. Neben den Interessen der Kommunen riicken die Interessen der Biirger stérker
in den Mittelpunkt der Verbandsarbeit (aktive Biirgergesellschaft). Kommunale
Spitzenverbande miissen in der Politik Impulse zur Verbesserung des biirger-
schaftlichen Engagements setzen, Allianzen und Netzwerke mit anderen Ver-
banden fordern und die Rahmenbedingungen des Biirgerengagements mit ver-
bessern helfen. Zum Beispiel die Bereitstellung von Partizipationssoftware fiir
Kommunen stirkt dariiber hinaus die Mitwirkungsmoglichkeiten der Biirger
und fordert den Gemeinsinn.

3. Die wirtschaftliche Macht der Kommunen muss in politische Macht umgesetzt
werden. Die Kommunen sind mit zwei Dritteln des gesamten Investitionsvolu-
mens der 6ffentlichen Hand der weitaus grofite Investor, mit 1,5 Millionen Mit-
arbeitern der grofite Arbeitgeber in Deutschland und der Gewihrstrager der
Sparkassen, die in Deutschland insbesondere das Handwerk und den Mit-
telstand mit Krediten versorgen. Um den Kommunen in der Politik einen hohe-
ren Stellenwert einzurdumen, muss die Arbeit der kommunalen Spitzenverbén-
de gestarkt werden. Die Mitwirkungs- und Beteiligungsrechte miissen ausge-
baut werden, zum Beispiel durch die Einfiihrung des Konsultationsmechanis-



Die Stédte als Lobbyorganisationen 269

I

10.

11.

12.

13.

mus. In grundlegende ReformmafBnahmen miissen die Kommunen stirker ein-
gebunden werden. Im Deutschen Bundestag muss wieder ein Kommunalaus-
schuss eingerichtet werden. Bis zum Jahr 1994 gab es einen solchen Ausschuss
fiir die Belange der Kommunen.

Die Zukunft der Vertretung kommunaler Interessen liegt verstirkt in Europa
und damit in Briissel.

Die Fokussierung auf zentrale Politikfelder wie Arbeit und Wirtschaft, Soziale
Sicherung, Gesundheit, Bildung, Finanzen und Sicherheit verlangt eine starkere
Ausrichtung auf Strategien und Konzeptionen und weniger auf das Reagieren
auf staatliche Gesetzentwiirfe.

Die Kommunalpolitik wird sich immer stirker mit anderen Politikfeldern ver-
binden. Notwendig ist daher eine breitere Ausrichtung der Verbandsarbeit zum
Beispiel auf die Wirtschaft, den Arbeitsmarkt und die Bildung.

Kampagnen erginzen die formalen Mitwirkungsmdglichkeiten der kommuna-
len Spitzenverbénde an der Gestaltung der Politik.

Die Medienarbeit und insbesondere das Internet wird an Bedeutung gewinnen.
Gezielte Partnerschaften mit anderen Verbénden zu bestimmten ad hoc-The-
men werden die Vertretung kommunaler Interessen verstarken.

Das Wissensmanagement und die Bereitstellung von Wissen fiir die Stadte und
Gemeinden erlangen eine grofle Bedeutung und miissen ausgebaut werden. Das
gilt besonders fiir Strategien und Konzepte zur Entwicklung und Umsetzung
von Leitbildern in den Kommunen. Gleichzeitig bilden solche Systeme eine
unerschopfliche Quelle von Basisinformationen fiir die Arbeit der kommunalen
Spitzenverbinde.

Netzwerke iiber Innovationen, Probleme und Losungen der Kommunen unter-
einander, mit anderen Behorden und privaten sowie wissenschaftlichen Ein-
richtungen gewinnen an Bedeutung. Sie verbessern und verbreitern den Aus-
tausch von Erfahrungen und Best Practice-Beispielen auf regionaler, nationaler
und internationaler Ebene. Die kommunalen Spitzenverbénde bilden kiinftig ei-
nen wichtigen Knoten in derartigen Netzwerken. Das gigantische Wissen der
mehr als 13.000 Stidte und Gemeinden in Deutschland wird — durch elektroni-
sche Medien richtig aufbereitet — zu einer unerschopflichen Quelle von Inno-
vation, Starke und Wachstum.

Die kommunalen Spitzenverbénde im Europa der 25 werden stirker zusam-
menarbeiten. Dies gilt angesichts der Erweiterung der Europdischen Union be-
sonders mit osteuropédischen kommunalen Verbanden. Sie werden Strategien
zum Aufbau moderner Politik- und Verwaltungsstrukturen und Problemldsun-
gen untereinander austauschen.

Die kommunalen Spitzenverbidnde werden neben ihrer politischen Arbeit zu
Dienstleistern der Stidte, Gemeinden und Kreise. Als virtuelle Serviceprovider
stellen sie den Kommunen kiinftig zentrale Dienste wie Einkaufsplattformen
fiir Energie oder Telekommunikation und Dienste Dritter iiber Rahmenvertrage
zur Verfligung.
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Der Deutsche Stddte- und Gemeindebund stellt sich diesen Herausforderungen im
Interesse einer zielgerichteten Vertretung der deutschen Stidte und Gemeinden auf
der nationalen und européischen Ebene.
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Dagegen sein ist nicht alles
Gewerkschaftliche Interessenvertretung
in Berlins neuer Uniibersichtlichkeit

Konrad Klingenburg

1  Einleitung

Im Sommer 2003 einen Text iiber gewerkschaftliche Lobbyarbeit zu schreiben ist
keine vergniigungssteuerpflichtige Angelegenheit. Wochentlich erscheinen neue
Umfragen, in denen den Gewerkschaften nachgewiesen wird, dass sie keinen Riick-
halt mehr in der Bevolkerung haben. Beinahe téglich lassen sich Kommentare in den
iiberregionalen Blittern finden, in denen die Gewerkschaften als ewig gestrige
Blockierer und Reform-Behinderer dargestellt werden.

Zweifellos stimmt, dass die Gewerkschaften in der Defensive sind. Richtig ist
auch, dass sie dafiir in Teilen selbst verantwortlich sind. Aber die Griinde fiir das
inzwischen immer gewerkschaftsfeindlichere Klima im Land liegen nicht nur bei
den Organisationen selbst. Sie haben viel mit grundsétzlich unterschiedlichen Wer-
temodellen und Politikansédtzen zu tun. Ist es am Ende vielleicht so, dass die Ge-
werkschaften deswegen so in der Kritik stehen, weil sie unverdndert skeptisch und
ablehnend auf die Reformvorhaben der Bundesregierung reagieren?

Doch immer nur dagegen zu sein ist zu wenig. Das haben viele in den Gewerk-
schaften verstanden, und vor allem wollen das auch die Mitglieder nicht. Sie erwar-
ten eine 16sungsorientierte Arbeit, wie sie sie von ihren Betriebsriten in aller Regel
kennen. Zu einem solchen Ansatz gehort aber auch deutlich zu sagen, was nicht
gewollt ist und welche Ansitze man aus welchen Griinden fiir falsch halt.

Ziel des DGB und der Gewerkschaften ist es, und das mag manchen Kritiker
tiberraschen, die sozial gerechte Modernisierung der Bundesrepublik mitzugestalten.
Modernisierung setzt Reformen voraus, das haben die Gewerkschaften ganz genau
verstanden. Aber eben keine Reformen, die Probleme nicht 16sen und nur die Ar-
beitnehmerinnen und Arbeitnehmer belasten.

Unstrittig ist aber: Erfolgreich konnten die Gewerkschafts-Kritiker nur sein,
weil der DGB und die Gewerkschaften in der Tat viele Angriffspunkte bieten. Es
gibt da nichts zu beschonigen. Als Beleg muss man gar nicht den gescheiterten
Streik und die Fiihrungsquerelen der IG Metall im Frithjahr 2003 anfiihren.

Probleme gibt es schon viel ldnger. Dafiir ist der Mitgliederverlust nur ein, aber
ein ganz wichtiges, Indiz. Er resultiert aus dem Strukturwandel (Stichworte Stahl,
Textil oder Bau) und der aus ihm folgenden hohen Arbeitslosigkeit, es wird dann
auch an Beitrdgen gespart. Zweiter wichtiger Faktor ist die Zunahme atypischer
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Beschiftigungsverhéltnisse. Und: Wer Mitglied einer Gewerkschaft wird, muss ein
Prozent seines Bruttolohnes an Beitrag leisten. Da entscheidet eben ein niichternes
Kosten-Nutzen-Kalkiil, das konkrete Angebot im Betrieb, am Arbeitsplatz, ob je-
mand eintritt oder nicht.

Gerade bei gut ausgebildeten jungen Menschen und insbesondere bei Frauen
haben die Gewerkschaften Rekrutierungs-Probleme. Sie sind, wenn, dann noch in
der ,alten Okonomie* stark. Frauen und Angestellte sind in den Gewerkschaften
weniger représentiert, als es ihrem Anteil an allen Beschiftigten entsprache. Vor
allem ,,die mit den weillen Kragen®, diec Wissensarbeiter, anzusprechen, das funktio-
niert trotz vieler Modellprojekte (zum Beispiel ,,connex.av.” oder ,students at
work*) der Gewerkschaften noch nicht gut genug. Weder der Ton noch das Angebot
sind offenbar angemessen. Allerdings trifft das nicht nur die Gewerkschaften, son-
dern steht fiir den groBen kulturellen Wandel der Gesellschaft. Auch Kirchen und
Parteien verlieren nicht ohne Grund seit vielen Jahren Mitglieder. Klassische Milie-
us sind verschwunden, in denen auch die Mitgliedschaft in einer Gewerkschaft qua
Geburt vorgegeben war.

Fiir die Gewerkschaften ist es ein Teufelskreis: mit schwindenden Mitglieder-
zahlen werden auch die finanziellen Moglichkeiten knapper. Eine denkbar schlechte
Voraussetzung, um die vielen ,,weilen Flecken™ zu beseitigen, also Betriebe, in
denen Gewerkschaften gar nicht vertreten sind. Ohne Ansprache vor Ort lassen sich
aber keine neuen Mitglieder werben. Ein Problem, das sich wegen des Strukturwan-
dels und der Abnahme von Betriebsgrolen noch verschirft und auch mit neuen
Medien nur sehr begrenzt auffangen lésst.

Aus diesen Schwierigkeiten heraus gibt es keinen Konigsweg. Klare politische
Ziele, klare Botschaften und ein gutes Angebot sind jedoch unverzichtbar. Themen
wie Weiterbildung, lebensbegleitendes Lernen, eine flexible Arbeitszeitpolitik oder
die bessere Vereinbarkeit von Familie und Beruf sind es, die in Zukunft das gewerk-
schaftliche Angebot noch starker pragen miissen. Zeit wird zum Beispiel gerade fiir
gut ausgebildete Beschiftigte zu einem knappen Gut. Das in einer qualitativ ausge-
richteten Tarifpolitik aufzugreifen, die Zeitwohlstand neben materiellen stellt, ist
eine der wichtigsten aktuellen Herausforderungen.

Auch wenn es nicht modern klingen mag: Was gut ist fiir die Arbeitnehmerin-
nen und Arbeitnehmer, ist auch gut fiir das Land und seine Wirtschaft. Es geht also
um eine Verbindung der Interessen der Unternehmen und der Beschéftigten. Denn
natiirlich haben Gewerkschaften und konkret die Betriebsrite ein hohes Interesse am
Erfolg ,,ihrer Unternehmen. Eine den Interessen beider Sozialpartner gerecht wer-
dende Verbindung von Flexibilitdt und Sicherheit, eine Gestaltung von Arbeitsbe-
dingungen, die Innovationen foérdern, und ein Ausbau der Mitbestimmung auch in
global titigen Konzernen sind Ansitze fiir moderne industrielle Beziehungen.

Die Gewerkschaften vertreten die Interessen der abhédngig beschiftigten Men-
schen und nicht nur ihrer immer noch weit iiber sieben Millionen Mitglieder. Ziel
ihres Handelns ist es, die Arbeits- und Lebensbedingungen so positiv wie moglich
zu gestalten. Dazu gehdrt es auch, sie vor den Risiken der globalisierten Wirtschaft
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zu schiitzen. Und dafiir zu sorgen, dass sie die Chancen nutzen konnen, die diese
Wirtschaft ohne Frage auch bietet.

2  Deutschland einig ,,Verbindeland“ — ein Abschied?

Verbinde galten iiber Jahrzehnte als Erfolgsgaranten fiir das Modell Deutschland.
Gerade Arbeitgeber und Gewerkschaften haben entscheidend zum sozialen Frieden
in Deutschland beigetragen. Z.B. beforderten die im internationalen Vergleich weni-
gen Streiktage entscheidend die Entwicklung der Bundesrepublik zu einer der stirk-
sten Wirtschaftsnationen der Welt. Sie ist das {ibrigens heute immer noch, auch
wenn man den Eindruck bei der tiglichen Zeitungslektiire nicht mehr haben muss.

Heute werden Verbédnde nicht mehr als Vertreter des Allgemeinwohls, sondern
von Partikularinteressen, als ,,Alarmanlagen zur Sicherung egoistischer Interessen®
(Hans-Ulrich Jorges), wahrgenommen. Egal ob es um das Dosenpfand oder die
Arbeitsmarktpolitik geht, Verbiande gelten gemeinhin als Storfaktoren, die die Ar-
beit der Regierenden, gleich welcher Couleur, behindern und blockieren.

Die Debatte iiber die Rolle und die Einflussméglichkeiten von Verbanden ist
grundsitzlich nicht unwichtig, wird jedoch in der Regel auf einem viel zu platten
Niveau gefiihrt. Alles wird in einen Topf geworfen, Verband mit Verband gleichge-
setzt. Dass es aber erhebliche Unterschiede zwischen Verbraucherschutzverbéanden
und dem Verband forschender Arzneimittelhersteller gibt, und zwar mit Blick auf
ihre Ziele und vor allem auf ihre Ressourcen, wird dann gerne iibersehen.

Auch die Arbeitgeberverbiande stehen immer wieder in der Kritik, besonders
aus den eigenen Reihen (Die Zeit, 28.11.02). Mehr und mehr Unternehmen sind mit
eigenen Biiros in Berlin und Briissel prasent. Die Vorstandsvorsitzenden grofer
Konzerne suchen den direkten Draht zum Kanzler, seinen Zigarren- und Rotwein-
Runden.

Das Lobbying der Wirtschaft wird durch PR-Mafinahmen und -Ansétze er-
ginzt. Vor allem mit der , Initiative neue soziale Marktwirtschaft, die mit dem
griffigen Slogan ,,Chancen fiir Alle” wirbt, sind die Arbeitgeber und ihnen naheste-
hende Kreise sehr erfolgreich gewesen. Mit einem Etat von 100 Millionen DM fiir
fiinf Jahre, gestiitzt auf die Expertise des arbeitgebernahen Instituts der deutschen
Wirtschaft (IW) in Ko6ln und unterstiitzt von namhaften ,,Botschaftern® quer durch
alle Parteien, Sport und Unterhaltung, hat diese Initiative entscheidend dazu beige-
tragen, die Politik in unserem Land grundlegend zu verdndern.

Nun ist Geld allein nicht alles, aber es hilft schon, mediale Aufmerksamkeit
und publizistische Wahrnehmung zu finden. Ein anderes Beispiel dafiir ist der im
Frithjahr 2003 prisentierte ,,Biirger-Konvent®. Mit ihm wird zum Aufstand des Biir-
gertums gegen die angeblich handlungsunfahige Politik aufgerufen — die das natiir-
lich wegen der vaterlandslosen Gesellen aus den Gewerkschaftszentralen ist. Auch
hinter diesem Aufruf steckt viel Geld, sonst lieBen sich grole Anzeigen in den liber-
regionalen Zeitungen nicht finanzieren. Es entbehrt dabei nicht einer gewissen Tra-
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gikomik, wenn greise Professoren wie Arnulf Baring vom Talk Show-Sessel bei
Christiansen zum Barrikadenkampf aufrufen.

Der DGB und die Gewerkschaften haben einen weitergehenden Anspruch an
sich selbst als klassische ,,Sparten-Verbande“ oder professorale ,,Widerstandsne-
ster. Als ,,Stimme fiir Arbeit und soziale Gerechtigkeit“ nimmt der DGB immer
noch fiir sich in Anspruch, eine gesellschaftliche Gestaltungskraft zu sein. Gewerk-
schaften sind wichtige Akteure der Zivilgesellschaft, und zwar da, wo die Menschen
viel Zeit verbringen, ndmlich an ihren Arbeitsplétzen.

3 Der DGB und seine Lobbyarbeit — einer fiir alle, alle gegen einen?

Das gesellschaftlich gestaltende Engagement des DGB und der Gewerkschaften
vollzieht sich in drei Bereichen: in der Tarifpolitik, also in den Branchen und Unter-
nehmen, in der Selbstverwaltung der Sozialversicherung sowie in der Politik auf
Bundes-, Landes- und Kommunalebene. Letzterer ist hier von besonderem Interesse.

Der DGB will Politik gestalten, seine Interessen deutlich machen und wo im-
mer mdglich auch durchsetzen. Das ist sein Auftrag, und das ist auch die Erwartung,
die seine acht Mitgliedsgewerkschaften bzw. die 7,7 Millionen Gewerkschaftsmit-
glieder an ihn haben. Allerdings ist das Verhiltnis zwischen dem Dachverband und
seinen Mitgliedsgewerkschaften in der jlingeren Vergangenheit eher schwieriger
geworden. Und auch die acht DGB-Gewerkschaften untereinander reiben sich er-
heblich, wie der Streit iiber das Vorgehen gegeniiber der ,,Agenda 2010 gezeigt hat.

Die Fusionen der vergangenen Jahre haben den DGB als Dachverstand eher
noch geschwicht. Das wirkt sich unmittelbar auf die politische Positionierung und
Arbeit aus. Denn wie bei allen GroBverbianden wird sie dadurch erschwert, dass in
der Regel Verstindigung nur auf dem kleinsten gemeinsamen Nenner erfolgen kann.
Wer aber kein gemeinsames Ziel formulieren kann und wer nicht geschlossen auf
seine Umsetzung hinarbeiten kann — der kann sich jede Debatte iiber Strategien und
Kampagnen sparen. Was die Zukunftsdebatte der IG Metall zum Stillstand gebracht
hat, das belastet den DGB insgesamt: die Uneinigkeit und die unterschiedlichen
Politikansétze in der Organisation.

Berliner Besonderheiten

Erhebliche Verdnderungen in der Lobbyarbeit haben sich nach dem Umzug der
Bundesregierung von Bonn nach Berlin ergeben. So hat sich die Zahl der beim Bun-
destag registrierten Verbinde und Lobbyisten massiv erhoht. Uber 1.780 registrierte
Verbédnde sind auf seiner Lobbyliste zu finden, das ist immerhin eine Verdreifa-
chung in den letzten 20 Jahren. Hinter jedem Abgeordneten stehen demnach heute
20 Lobbyisten und Verbandsfunktionire (Handelsblatt, 20.11.02). Um einen Uber-
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blick dariiber zu bekommen, wer denn so alles den Abgeordneten das Leben schwer
macht, ist ein Besuch von www.bundestag.de durchaus interessant.

Nicht nur die Zahl der Lobbyisten ist groer geworden, sie sind in Berlin auch
présenter. Das gilt nicht nur fiir das Auftreten des Einzelnen. In iiber 80 Salons und
Netzwerken finden Austausch und Veranstaltungen statt. Frither in Bonn war es
beschaulicher, denn es waren nur sehr wenige Verbande und Unternehmen direkt
vor Ort. Die Wirtschaft residierte liberwiegend in Ko6ln, der DGB hatte seine Zen-
trale in Diisseldorf und unterhielt nur ein kleines Verbindungsbiiro in Bonn. Heute
ist das Getiimmel durchaus untibersichtlich.

Unter den 1.780 Registrierten sind die Gewerkschaften mit ihren neuen Ver-
bindungsbiiros numerisch relativ schwach vertreten. Ubrigens entbehrt auch vor
diesem Hintergrund die Debatte um den Gewerkschaftsstaat jeder realen Grundlage.
Das Bild, das in vielen Artikeln nach der Bundestagswahl 2002 vermittelt wurde, ist
falsch. Das, was am Hackeschen Markt getippt wird, lduft weder im Kanzleramt
noch in einem Ministerium 1:1 als Gesetzentwurf aus den Druckern. Uber Ge-
schmack ldsst sich bekanntlich nicht streiten, aber was beginnend mit einem Artikel
im Spiegel so alles publiziert wurde, war zumindest fragwiirdig. Eben jener Spiegel
veroffentlichte z.B. Fotos von Staatssekretdren und Abteilungsleitern in Ministerien
sowie im Kanzleramt, die an Fahndungsfotos erinnerten. Gemeinsam ist ihnen, dass
sie Mitglieder einer Gewerkschaft sind oder fiir eine Gewerkschaft gearbeitet haben.

Allerdings tduscht die geringe Zahl der gewerkschaftlichen Verbindungsbiiros
etwas, denn seit dem Umzug der Bundesvorstinde des DGB und von ver.di nach
Berlin sind grofe Gewerkschafts-Zentralen in der Hauptstadt prisent. Die Vor-
standsmitglieder und viele der politischen Sekretire pflegen ihre eigenen Kontakte,
da ist eine Anlaufstelle gar nicht mehr so wichtig.

Ansonsten gilt: die Fachabteilungen sitzen in den Mutterhdusern, die politische
Lobbyarbeit wird mit ihrer Unterstiitzung von den Berliner Kopfstellen geleistet.
Dass sich hier gravierende Unterschiede ergeben, liegt auf der Hand. Wer mit einem
kompletten Vorstand vertreten ist, braucht weniger ,,das eine Gesicht®, die An-
sprechperson, als die, die nur mit einer Kopfstelle prasent sind. Wie iiblich ist das
mit Vor- und Nachteilen verbunden. Positiv ist die Vielzahl der vor Ort befindlichen
Expertinnen und Experten, ein Problem entsteht dann, wenn Absprachen unterbleiben
oder im worst case unterschiedliche Personen unterschiedliche Positionen vertreten.

Auch wegen dieser Probleme machen die einzelnen Gewerkschaften heute viel
allein. So ist eine dhnliche Entwicklung wie auf Seiten ,,der Wirtschaft auch bei
den Gewerkschaften zu beobachten. Bis auf eine — die NGG — haben inzwischen alle
eine eigene Kopf- oder Verbindungsstelle in Berlin. Zwar ist eine gewisse Koordi-
nierung der Lobby-Aktivititen iiber die vom DGB organisierte Runde der Verbin-
dungsbiiros gegeben, aber im alltdglichen Geschéft agiert dann doch eher jeder fiir
sich. Dabei wiren kommunikative Doppelstrategien hilfreich: der Dachverband
kiimmert sich in Abstimmung mit seinen Mitgliedern um die Generallinie, die Ge-
werkschaften fokussieren ihre Bemiithungen auf die Branchen, die sie représentieren.
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Beides muss, um erfolgreich zu sein, dem Ansatz des ,,sowohl-als auch* und nicht
dem ,,entweder-oder* folgen.

Lobbyarbeit im allgemeinen...

Politik wird insgesamt komplexer, insbesondere das legislative Umfeld. Einfach
formuliert lautet die These: je komplexer die (Gesetzgebungs)Materie, um so grofer
der Beratungsbedarf. Dass die Fachabteilungen der Ministerien, geschweige denn
die Ministerinnen und Minister selbst, nicht jedes Gesetzesvorhaben und seine Aus-
wirkungen in jedem Detail iiberblicken kdnnen, ruft die Lobbyisten auf den Plan.

Auch wenn ein anderer Eindruck vorherrscht oder zumindest doch gepflegt
wird: Lobbyarbeit ist weder schmuddelig noch ehrenriihrig. Die grauen Ménner mit
den dunklen Koffern sind es jedenfalls nicht, die in Berlin die Szene der Lobbyisten,
der politischen Berater und Kommunikatoren, neudeutsch: der Public affairs-Berater
pragen. Klar ist, dass nur erfolgreich sein und bleiben kann, wer serios arbeitet.

Lobbyisten im Dienst der Gewerkschaften machen dieselbe Arbeit wie die
manchmal etwas mythenumrankten Public affairs-Berater groBer Agenturen und
Beratungsfirmen — vermutlich aber etwas schlechter bezahlt. Manche kommen aus
der Politik, haben in Fraktionen oder der Administration das Geschéift und Hand-
werk gelernt. Andere kommen aus der Organisation, waren z.B. gestandene Be-
triebsréte.

Lobbyisten sind zugleich Bindeglied, Frithwarninstanz, Informationsmakler,
Kontakter und Gesprachsanbahner, Tir6ffner und Ideengeber, auch ein Flaschen-
hals. Sie beobachten (auch den politischen Gegner, was zuweilen ein zu wenig be-
achteter Teil der Arbeit ist), beraten, informieren und planen. Sie miissen sich nicht
in den Spiegelstrichen und Details jedes Gesetzes auskennen, aber auf Anhieb einen
Experten oder eine Expertin nennen kdnnen, der oder die in allen Fachfragen kom-
petent ist. Sie haben dann Erfolg, wenn die Mischung aus Personlichkeit und Profes-
sionalitdt stimmt. Glaubwiirdigkeit, Verbindlichkeit und Vertraulichkeit sind
Grundlagen des Lobbyisten-Geschéftes. Forderlich sind zudem ein gesunder Prag-
matismus und ein realistischer Sinn fiir das Machbare. Weniger hilfreich sind dage-
gen ideologische Verbohrtheit und die Unféhigkeit neu zu denken.

Lobbyarbeit ist ein Tauschgeschéft: Informationen besorgen und geben, Papiere
organisieren und verteilen, aber auch Dialogbereitschaft signalisieren und Kompro-
missbildung ermoglichen. Bei aller Konkurrenz, die natiirlich auch dem Lobbyisten-
Geschéft innewohnt, funktioniert der Austausch dann, wenn personliche Kontakte
intakt sind. ,,Gibst du mir den Gesetzentwurf A, dann geb* ich dir den Zeitplan B —
so funktioniert tatsdchlich hdufig das Geschift. Hier geht es weder um Hexenwerk
noch um andere dunkle Machenschaften. Wichtig ist neben persénlicher Verbind-
lichkeit natiirlich ein erhebliches Mal3 an know how, insbesondere was den Umgang
mit neuen Medien angeht.
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Denn auch das Lobbying folgt heute den Regeln und Anforderungen der Wis-
sensgesellschaft. Es geht darum, Informationen schnell zu beschaffen und schnell zu
streuen. Angesichts des ebenso schnelllebigen wie komplexen Politikbetriebes ist es
auch fiir einen groBen Verband wie den DGB mit seinen Ressourcen unmdglich,
iiberall selbst und direkt am Ball zu sein. Deswegen ist die Vernetzung mit anderen
Kolleginnen und Kollegen so wichtig.

Allerdings diirfen bei allem Informations- und Aufkldrungsdrang die ,,Zielper-
sonen der Lobbyarbeit nicht iiberfordert oder gar mit Informationen ,,zugemiillt*
werden. SchlieBlich gilt folgende Binsenweisheit: egal ob newsletter, Pressemittei-
lung oder auch Gespriach — die Qualitit und nicht die Quantitdt von Informationen
entscheidet iiber den Erfolg der Lobbyarbeit. Das ist um so wichtiger, als die
Schwemme an Informationen, unabhéngig ob in Schriftform oder elektronisch ver-
teilt, enorm zugenommen hat.

Personliche Kontakte, Netzwerke, sind das ,,wichtigste Kapital“ und die ent-
scheidende Voraussetzungen fiir den Erfolg von Lobbyarbeit. Sie miissen gepflegt
werden — allerdings nicht, indem die beriihmt-beriichtigten Annehmlichkeiten ver-
teilt werden. Dafiir haben zumindest die Gewerkschaften auch iiberhaupt keine
Mittel. Thr Druckpotenzial sind allenfalls Wéhlerstimmen, was allerdings nicht zu
unterschétzen ist und gewisse Verhaltensmuster im Vorfeld wichtiger Wahlen er-
klért.

Optimal ist es natiirlich, auf Dinge Einfluss zu nehmen, die noch gar nicht im
Mittelpunkt des 6ffentlichen Interesses stehen, bevor Eckpunkte und Gesetzestexte
oder auch wichtige Antrdge formuliert sind. Lobbyisten sollen auch das beriihmte
Gras wachsen horen. Das erfordert eine sorgfiltige politisch-strategische Planung.
Eine solide Planung wird jedoch immer schwieriger, weil politische Entscheidungen
héufig sprunghaft sind und die Halbwertzeit von Entscheidungen oder Gesetzesent-
wiirfen immer kiirzer wird. Trotzdem ist es in der Regel erfolgversprechender, Ent-
scheidungen zu beeinflussen, bevor sie endgiiltig zu Papier gebracht sind. So kann
dann ,stille Diplomatie” durchaus wirksamer sein als lautstarke Massen-Proteste.
Kooperationsbereitschaft sollte dabei die Regel sein und Konflikt nur die Ausnah-
me. Der zwanglose Zwang des besseren Arguments ist allemal iiberzeugender als
Polemik.

Angesichts der immensen Zahl an Verbdnden und ihren Vertretern wird es
schwieriger, sich vom Uber-Angebot abzugrenzen, mit eigenen Angeboten Nischen
zu finden und sich somit positiv bemerkbar und damit auch interessant zu machen.
Im DGB werden deswegen zum Beispiel verschiedene Dialog-Foren angeboten.
Wichtig ist, dass diese Angebote vom Inhalt, Ambiente und Ablauf her gesehen
auch zum Veranstalter passen. Plumpe Versuche der Beeinflussung sind genauso
wenig zielfiilhrend wie Drohungen. Gefragt ist vielmehr die Organisation von Dialo-
gen, des berithmten herrschaftsfreien Diskurses unter der Voraussetzung, dass eige-
ne Interessen so klar wie moglich und so zuriickhaltend wie ndtig vorgetragen wer-
den. Auch im Lobby-Geschéft gilt, dass der Ton die Musik macht. Es muss nicht
immer die Agitation fiir eigene Uberzeugungen und Positionen im Mittelpunkt ste-
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hen, es reicht auch, ,,nur” einen Ort und ein Ambiente fiir einen fruchtbaren Aus-
tausch unter den Gésten zu bieten.

Und: Dass bei Veranstaltungen auch einmal andere Meinungen gehort werden
miissen, ist unerldsslich. Nichts ist langweiliger als immer im eigenen Saft zu
schmoren. Die Reibung an grundlegend anderen Meinungen dient der Schérfung der
eigenen Argumentation und damit letztendlich der Kldrung eigener Positionen. Lob-
byarbeit sollte ohne Beriihrungsidngste, was Farbe der Parteien oder Herkunft ande-
rer Lobbyisten angeht, auskommen. Fiir Vertreter der Gewerkschaften ist es normal,
auch mit Kolleginnen und Kollegen von Arbeitgeberverbédnden und Unternehmen zu
sprechen, und das gilt umgekehrt genauso. Nur so lassen sich die Politik manchmal
iiberraschende Allianzen bilden wie unlédngst mit einer gemeinsamen Presserklarung
von DGB und BDA, in der mehr Wettbewerb im Gesundheitswesen gefordert wur-
de.

... und im Besonderen

08.00 Uhr Café Einstein, Unter den Linden, Friihstiick mit Arbeitsebene von CDU
und CDA

10.00 Uhr Sichtung der neu eingetroffenen Post aus dem Reichstag

13.00 Uhr Mittagessen mit Arbeitsebene der SPD-Fraktion

14.00 Uhr Gesprach mit dem Mitarbeiter einer griinen Abgeordneten

15.00 Uhr Koordinierungstreffen der gewerkschaftlichen Verbindungsbiiros

19.00 Uhr Treffen mit Arbeitsebene aus Landesvertretungen der A-Lénder...

... und die Frisur sitzt immer noch genauso tadellos wie die Krawatte. So oder doch
so dhnlich gestalten sich immer wieder Arbeitstage in der parlamentarischen Ver-
bindungsstelle des DGB-Bundesvorstandes. Zwischen den Terminen werden Ver-
merke geschrieben oder es finden interne Sitzungen statt. Aber unter dem Strich sind
es Gespriche, vom Friihstiick bis zum Abendessen, die den Kern der Lobbytdtigkeit
ausmachen.

Im wesentlichen lassen sich zwei Ebenen unterscheiden, auf denen der DGB
und die Gewerkschaften sich in politische Arbeit einmischen: die Tagespolitik und
Begleitung von Gesetzgebungsverfahren sowie langfristig angelegte, programmati-
sche Debatten der Parteien. Es ist kein Geheimnis, dass der {iberwiegende Teil der
Arbeit auf der ersten Ebene stattfindet, nicht zuletzt auch weil grofle programmati-
sche Debatten kaum noch stattfinden.

In der Tagespolitik stehen wiederum verschiedene Moglichkeiten der Einfluss-
nahme zur Verfiigung. So werden DGB und Gewerkschaften wie viele andere zu
den turnusgeméil stattfindenden Anhoérungen der Ausschiisse der Parlamente einge-
laden. Sie werden gehdrt und kénnen ihre schriftlichen Stellungnahmen zu den je-
weiligen Gesetzen abgeben. Flankierend dazu gibt es eine Vielzahl von Gespriachen
auf der Spitzen- und natiirlich auch der Arbeitsebene.
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Gespriche auf der Arbeitsebene sind logischer Weise hiufiger als Spitzentref-
fen, vieles lasst sich auf der beriihmten Arbeitsebene auf den Weg bringen. Die
iiberwiegende Mehrheit dieser Kontakte findet unter Ausschluss der Offentlichkeit
statt. Dennoch ist natiirlich politische Kommunikation nach auflen ein wichtiges
Instrument zur Interessendurchsetzung, insbesondere wenn es als Notwendigkeit
angesehen wird, Druck auf die Entscheidungstrager auszuiiben.

AuBerdem haben die Gewerkschaften in vielen der von der rot-griinen Bundes-
regierung eingesetzten Kommissionen mitgearbeitet, jiingst in der sogenannten Rii-
rup-Kommission, die gerade ihre Vorschlidge fiir die Reform der sozialen Siche-
rungssystemen vorgestellt hat. Man kann lange dariiber diskutieren, ob diese Verla-
gerung von Debatten und Entscheidungsfindung aus dem Parlament in Kommissio-
nen unter demokratietheoretischen Aspekten nun begriilenswert oder doch eher
verdammungswiirdig ist. Wichtiger aber als die Theorie ist auch an dieser Stelle
allemal, was hinten rauskommt. Und da bleibt doch der Eindruck, dass die Kommis-
sionen zwar viele Entscheidungen getroffen haben, deren Implementierung aber
entweder blockiert (Zuwanderung) oder entstellt (Hartz) wurde.

Fiir das Lobbying bringt die Neigung zur Entscheidungsfindung in Kommissio-
nen eine weitere Schwierigkeit mit sich: der Einfluss der Abgeordneten auf wichtige
Gesetzgebungsprozesse sinkt. Sie bekommen mithsam ausgehandelte Kompromiss-
pakete vorgelegte, mit dem Hinweis, dass diese aber bitte schon moglichst 1:1 durch
das Parlament zu laufen hédtten. Zugespitzt gesagt: in allen brisanten politischen
Fragen der jiingeren Vergangenheit waren mehr die Hande als die Hirne der Parla-
mentarier gefragt, waren sie nur noch dazu da, Mehrheiten darzustellen. Und sei es
auflerhalb des Parlamentes auf laut Satzung gar nicht vorgesehen Veranstaltungen
wie der ,,Parteikonferenz* der SPD im Sommer 2002, die das Hartz-Paket per Akk-
lamation absegnen durfte.

Wichtigstes Ziel der Lobby-Arbeit ist — natiirlich — die Bundesregierung: das
Kanzleramt, die Ministerien, Parteivorstinde, Regierungsfraktionen sowie die Ab-
geordneten und ihre Mitarbeiterinnen und Mitarbeiter. Als Einheitsgewerkschaften
sind die Arbeitnehmerorganisationen aber parteipolitisch unabhingig — ohne poli-
tisch neutral zu sein. Dass es zur amtierenden Bundesregierung und den sie tragen-
den Parteien mehr Kontakte gibt als zur Opposition ist weder ein Geheimnis noch
etwas Ehrenriihriges. Trotzdem hat es dem DGB gerade nach dem Wahlkampf 2002
viel Kritik eingetragen. Aber natiirlich gibt es auch mit der Opposition regelméBige
Kontakte, alles andere wére stréflich unprofessionell und der eigenen Mitgliedschaft
gegeniiber verantwortungslos. Genauso gibt es iibrigens Kontakte zu den Landerre-
gierungen und ihren Vertretungen in Berlin. Und in Wiesbaden unterhilt der DGB
ein parlamentarisches Verbindungsbiiro zu Landesregierung und Landtag.

Ein konkretes Beispiel flir die politische Kommunikation und Lobbyarbeit des
DGB ist seine Kampagne zur Tarifautonomie, die in diesen Tagen stattfindet. Der
DGB hat sich auf die Auseinandersetzung liber den Flachentarifvertrag besonders
intensiv vorbereitet, weil es hier um das Herzstiick, die elementare Grundlage ge-
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werkschaftlicher Arbeit geht. Und weil das Tarifsystem unter massivem Druck
durch die Opposition steht.

Zuniichst einmal wird die Kampagne zur Tarifautonomie fiir die Offentlichkeit
produziert. Es wird wie iiblich eine Stellungnahme fiir die Anhdrung im zustéindigen
Ausschuss des Bundestages vorbereitet, ergdnzt um Anzeigenschaltungen am Tag
der Anhdrung in tlberregionalen Zeitungen. Natiirlich werden auch Informations-
Materialien zur Verfiigung gestellt, auBerdem werden relativ flichendeckend Flug-
blitter verteilt. Um weitere Uberzeugungsarbeit fiir das Ansinnen des DGB zu lei-
sten, werden Journalisten und Abgeordnete zu Betriebsbesichtigungen eingeladen.
Sie konnen dann mit Betriebsrdten vor Ort iiber die Flexibilitdt des Tarifsystems
diskutieren. Und ohne Offentlichkeit gibt es bereits seit vielen Monaten Gespriche
auf allen Ebenen der politischen Landschaft Berlins, unter vier Augen bis hin zu
groBeren Runden, auf Arbeits- genauso wie auf Spitzenebene. Hohepunkt ist eine
Konferenz mit ca. 500 Betriebs- und Personalrdten in Berlin, auf der die Fraktions-
vorsitzenden aller im Bundestag vertretenen Parteien auftreten. Das Beispiel zeigt:
Die Aktivitdten und auch Angebote des DGB unterscheiden sich nicht oder nur
wenig von denen anderer Player auf der politischen Biihne Berlins. Aber es geht
auch darum, Treffen zu organisieren, die sich abheben — etwa wenn sich der DGB-
Vorsitzende mit dem Bevollméchtigten der Lander trifft.

Immer stirker riicken aber auch Briissel und Straburg ins Visier der gewerk-
schaftlichen Lobbyarbeit. Da immer mehr — es heif3it bis zu 80 Prozent — nationale
Gesetzgebungsverfahren von der europdischen Ebene aus ,,angeschoben werden,
wird eine enge Kooperation von nationaler und europdischer Lobbyarbeit immer
wichtiger. Deswegen ist ein enger Draht zwischen den Lobby-Biiros in Berlin und
Briissel schon lange selbstverstindlich geworden. Die Aufgaben und Anforderungen
unterscheiden sich dabei nicht grundsétzlich. Egal ob in Briissel oder Berlin: infor-
mation matters.

Unter dem Strich bleibt festzuhalten: In einer Zeit, in der das Ansehen der Ge-
werkschaften — eher unbegriindet denn begriindet — im Keller ist, ist politische Ar-
beit, Kommunikation, ist Lobbyismus nicht leichter geworden. Haufig geht es dar-
um, durch vertrauensbildende MaBnahmen Klischees aufzubrechen und Uberzeu-
gungsarbeit fiir die Vielfalt und Aktualitidt gewerkschaftlicher Positionen zu leisten.
Sie sind viel besser als ihr Ruf — basta!
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Lobby pur
Unternehmerverbdnde als klassische
Interessenvertreter

Wolfgang Schroeder

1  Einleitung

Die Frage nach dem politischen Einfluss der Unternehmerverbénde lésst sich nicht
generalisierend beantworten. Ein jlingeres Beispiel dafiir, dass es den Unternehmer-
verbianden auch 6ffentlich nachvollziehbar gelungen ist, eine eigene Interessenlage
direkt in Regierungspolitik umzusetzen, war die Einfilhrung der ,,Green Card. Aus
dem geplanten Gleichstellungsgesetz, das die Unternehmen auf frauen- und famili-
enfreundliche Regelungen verpflichten sollte, wurden auf Druck des BDI ,,Empfeh-
lungen®. Auch wenn sie sich nicht immer durchsetzen, so schaffen es die Verbénde
doch hiufig, die Konditionen fiir Gesetze, die sie direkt betreffen, zu ihren Gunsten
zu beeinflussen, wie dies bspw. bei der Einfiihrung der Okosteuer (u.a. unterschied-
liche Besteuerung des Energieverbrauchs nach Produktionsbereichen) der Fall war.

Unternehmerverbénde gelten im Vergleich zu anderen organisierten Interessen-
gruppen als besonders einflussreich. Deshalb kann es auch nicht verwundern, dass
die in der Geschichte der Bundesrepublik immer wieder neu diskutierte Frage nach
der ,Herrschaft der Verbande?* (Eschenburg 1955) besonders auf diese Gruppe
fokussiert wird. Im Zentrum der 6ffentlichen Wahrnehmung steht dabei ihr Einfluss
auf staatliche Ressourcen und politische Parteien. Befiirchtet wird, dass sich durch
diese Agenturen der Macht, partikulare Interessen durchsetzen, die eine nachhaltige
Gefihrdung demokratischer Prozesse und wohlfahrtsstaatlicher Strukturen bewirken
konnen. Es wére zu einfach, wenn wir unter Lobbyismus nur die Tatigkeit der Lob-
byisten im Vorraum des Parlaments verstehen wiirden. Eine solche Reduktion ist
irrefithrend. Einflusspolitik vollzieht sich in einem umfassenden Netzwerk vielfalti-
ger Aktivitdten, die sich auf personeller, finanzieller und medienpolitischer Ebene
abspielen. Deshalb wird dieses Thema hier auch in umfassenderem Sinne verstanden
und angegangen. Dabei ist die Frage des Kontextes maf3geblich dafiir, welches Ver-
staindnis wir vom Gegenstand und den Adressaten von Lobbying haben. Am deut-
lichsten wird dies, wenn wir die europdische und die nationale Ebene vergleichen.
Da in den europiischen Politikprozessen die Offentlichkeit bislang kaum eine Rolle
spielt, ist dort die personalisierte, intransparente Einflusspolitik sogar noch bedeu-
tender als auf nationaler Ebene.

Da Unternehmen zuweilen direkt als Lobbyisten in eigener Sache auftreten, ist
es wichtig herauszuarbeiten, was fiir einen Akteursstatus iiberhaupt Unternehmer-
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verbdnde haben, welche zentralen Funktionen sie ausiiben und welche Interessen sie
vertreten. Die Verbande werden hiufig als interessenpolitische ,,Tiirwichter” ver-
standen, die aus der Fiille der vorhandenen Interessen und Bediirfnisse, spezifische
auswihlen, artikulieren und verfolgen, weshalb auch von einer selektiven Interes-
senpolitik gesprochen werden kann (Weber 1977). In diesem Text werden die Un-
ternehmerverbénde als historisch gewachsene Akteure verstanden, die auf spezifi-
sche Strukturen und Interaktionsformen rekurrieren, um ihre Aktivitdten zwischen
Mitglieder- und Einflusslogik auszubalancieren. Da Unternehmerverbénde auch
konkurrierende Interessen in ihren Reihen versammeln, geht es immer auch um die
Bruchlinien innerhalb der Verbéande, alternative Interessenvermittlungsformen sowie
um die Instrumente und Felder der Einflussnahme respektive ihrer verbandspoliti-
schen Riickwirkungen.

2 Zum Organisationstyp

Unternehmerverbénde ist ein Sammelbegriff und zugleich eine Teilmenge der Inter-
essenverbidnde (vgl. zum folgenden: Schroeder 2000 und Traxler 1986). Angetreten
sind Unternehmerverbidnde, um kollektives Handeln von wirtschaftlichen Konkur-
renten zu organisieren, indem sie versuchen gemeinsame Interessen gegeniiber dem
politischen System, den Gewerkschaften und der ,,Wirtschaft™ selbst zu artikulieren,
zu reprasentieren und durchzusetzen. Intendiert ist in vielen Feldern auch eine ver-
bandegetragene, staatsfreie Selbstregulation der Wirtschaft.

Die Erscheinungsformen der Unternehmerverbénde zeichnen sich durch eine
groBe Vielfalt aus. In Bezug auf die verschiedenen Markte, auf denen Unternehmen
agieren, ist es zu einer organisatorischen Ausdifferenzierung in eine giiter- und eine
arbeitsmarktbezogene Verbiandelandschaft gekommen. Weitere Differenzen ergeben
sich aus der Rechtsform (privatrechtlich, 6ffentlich-rechtlich), der Art der Mitglieder
(natiirliche Personen, Organisationen), der Anzahl der Ebenen (einfacher Verband,
Verbdnde-Verband, Dachverband) und der Eintrittsmoglichkeiten (freiwillig,
zwangsweise). Nach den unterschiedlichen Mérkten und Arenen lassen sich folgen-
de Verbinde differenzieren: a.) Arbeitgeberverbande: SchlieBen mit den Gewerk-
schaften bindende Regelungen (Tarifvertrdge) ab; vertreten die sozialpolitischen
Interessen der Mitgliedsunternehmen gegeniiber staatlichen und halbstaatlichen
Organisationen und beteiligen sich an staatlichen Gremien sowie an der Selbstver-
waltung der Sozialversicherungen. b.) Wirtschaftsverbdnde: Vertreten die wirt-
schaftspolitischen Interessen gegeniiber dem politischen System (sog. Lobbyismus)
und betreiben auf der Ebene der Branchen eine koordinierende Politik. ¢.) Industrie-
und Handelskammern (IHK): Wirtschaftliche Selbstregulation auf der regionalen
Ebene mit partiell staatlichen Funktionen.

Aus Sicht der Unternehmen ist die Verbandsmitgliedschaft, in Abhéngigkeit
von den branchenspezifischen Marktbedingungen und den zur Verfiigung stehenden
eigenen Ressourcen, eine von mehreren Optionen zur Interessendurchsetzung: In
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erster Linie erfolgt diese iiber den Markt und auf der Basis eigener individueller
Ressourcen, manchmal auch iiber Kartelle, Trusts oder andere informelle Abspra-
chen sowie iiber direkte personliche Einflussnahme auf die Entscheidungstrager der
Legislative und der Exekutive.

Lange Zeit wurden die Unternehmerverbinde primér als einflussnehmende
,Pressure-group™ gesehen; dies entspricht dem pluralismustheoretischen Ansatz. Im
Zuge der Neokorporatismusforschung und neueren Netzwerkanalysen wurde der
Akzent verlagert und die Wechselbeziehungen zwischen Unternehmerverbanden,
Staat und Gesellschaft einbezogen. Danach {iben Unternehmerverbénde nicht nur
Pressure-Funktionen aus, sondern auch staatsentlastende und selbstregulative Funk-
tionen. Angesichts eines marktdefinierten Unternehmensinteresses, dem Vorhanden-
sein alternativer Ressourcen und Durchsetzungswege ergibt sich folgendes theoreti-
sches Dilemma: Einerseits ist es relativ leicht, Unternehmerverbénde zu griinden,
wofiir auch ihre groBe Zahl spricht; es ist zugleich allerdings schwierig fiir die Un-
ternehmerverbénde die Loyalitit der Mitglieder zu erhalten und noch schwieriger
eine Verpflichtungsfahigkeit ihnen gegeniiber zu erreichen. Darin besteht eines der
zentralen Probleme hinsichtlich der Beteiligung von Unternehmerverbénden in trip-
artistischen Arrangements.

3 Die historische Entwicklung

Bereits in der mittelalterlichen Gesellschaft bestanden Zusammenschliisse von wirt-
schaftlichen Konkurrenten, bspw. den Gilden und Ziinften. Historischer Ausgangs-
punkt fiir Unternehmerverbinde in der Industrialisierung waren Standesvereinigun-
gen sowie lose Zusammenschliisse einzelner Unternehmen. Die éltesten Organisa-
tionen der Wirtschaft sind die IHKs, die sich bereits in der ersten Hilfte des 19.
Jahrhunderts nach franzosischem Vorbild entwickelten. 1861 wurde der Deutsche
Industrie- und Handelstag (DIHT) als Dachorganisation aller Kammern gegriindet.
Die Entstehung von Wirtschaftsverbdnden war eng mit der Entstehung des National-
staates verbunden. Verkehrs- und Zollverbdnde machten den Anfang. Als erster
groBer industrieller Spitzenverband wurde 1876 der ,,Centralverband Deutscher
Industrieller* (CVDI) als Kampfverband gegen die Freihandelspolitik gegriindet,
dem 1895, mit dem ,,Bund der Industriellen” (BDI) eine handfeste Konkurrenz er-
wuchs. 1919 kam es zur Vereinigung der beiden sich zuvor heftig bekdmpfenden
Gruppen im ,,Reichsverband der deutschen Industrie* (RDI).

Die Entstehung der Arbeitgeberverbinde ist einerseits auf die Gewerkschaften
zuriickzufiihren, andererseits handelt es sich dabei um einen Ausdifferenzierungs-
prozess im Arbeitgeberlager, der hdufig von den Wirtschaftsverbdnden initiiert wur-
de. Meist bildeten sich Arbeitgeberverbande wihrend oder nach einem Streik. Als
spontan gegriindeten Anti-Streikvereinen war ihnen jedoch meist nur eine kurze
Lebensdauer beschieden. Da das Antistreik-Motiv fiir eine dauerhaftere Institutio-
nenbildung unzureichend war, bedurfte es weiterer Motive und Einfliisse. Dazu
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gehorten die Sozialversicherungen, das Arbeitsrecht sowie Versuche, staatliche
Auftrage nur noch an Unternehmen zu vergeben, die bereit waren, Tarifvertrage
abzuschlieflen.

Durch die Ubertragung quasi staatlicher Hoheitskompetenzen im ersten Welt-
krieg (Hilfsdienstgesetz 1916), durch eine tripartistische Verhandlungsstruktur
(Zentralarbeitsgemeinschaft: 1918-1922) und durch das kollektive Arbeitsrecht
wurden gegeniiber den Unternehmen aufgewertet. In der Zeit zwischen 1870 und
1933 schufen die Unternehmerverbinde ein Verbandsnetzwerk, das sowohl auf
ehrenamtlicher wie auch auf professionell-biirokratischer Grundlage beruhte. Kenn-
zeichnend fiir diese Mischung ist die formale Trennung zwischen ehrenamtlichen
Reprisentanten, die in der Regel Eigentiimerunternehmer waren sowie einer mehr-
heitlich aus akademisch ausgebildeten Juristen und Volkswirten bestehenden Ge-
schéftsleitung, die die laufenden Kontakte zu den Mitgliedern wahrnahm. Als 1933
Gewerkschaften und Arbeitgeberverbinde durch die NSDAP aufgelost wurden,
blieben die wirtschaftlichen Unternehmerverbénde, die vielfach bloB organisatori-
sche und nominelle Umstellungen bei ihrer Integration in das neue institutionelle
Netzwerk des NS-Staates hinnehmen mussten, in modifizierter Form bestehen. Die
Kammern wurden in Gauwirtschaftskammern umgenannt und der RDI in die
,»Reichsgruppe Industrie®.

4  Unternehmerverbinde in der Bundesrepublik

Zwischen 1945 und 1950 wurde die bis heute bestehende arbeitsteilige Struktur von
Arbeitgeber- und Wirtschaftsverband sowie Industrie- und Handelskammer in den
meisten Branchen wieder aufgebaut. Im Idealfall vertreten die Wirtschaftsverbénde
primér die wirtschaftspolitischen Interessen ihrer Mitglieder gegeniiber dem politi-
schen System und die Arbeitgeberverbénde bestellen mit den Gewerkschaften das
Feld der Tarifpolitik. Doch wie die Verbindestruktur in der Textil- und Holzindu-
strie zeigt, ist diese Arbeitsteilung nicht in allen Branchen anzutreffen. Dort, wo ein
Verband sowohl Arbeitgeber- wie auch Tariffunktionen unter einem Dach vereint,
spricht man auch von einem integrierten Verband, dort wo eine Trennung vorliegt,
von sogenannten reinen Arbeitgeberverbdinden. Mit einiger Verzdgerung, die durch
die Lizenzierungspolitik der Dachverbénde bedingt war, kam es zwischen 1949 und
1951 zur offiziellen Wiedergriindung der Dachverbinde unter neuem Namen: Als
Dachorganisation der Wirtschaftsverbédnde wirkt nun der ,,Bundesverband der Deut-
schen Industrie® (BDI), der sich am 19.10.1949 griindete; als Spitzenorganisation
der Arbeitgeber griindete sich die ,,Bundesvereinigung der deutschen Arbeitgeber-
rerbidnde” (BDA) am 28.01.1949. Der DIHT wurde ebenfalls 1949 gegriindet. Hinzu
kommen noch der Zentralverband des deutschen Handwerks (ZDH), die 6ffentlichen
Arbeitgeberverbiande und eine Vielzahl von Branchen, die nicht in der BDA oder
dem BDI vertreten sind.
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Die zerkliiftete deutsche Verbiandelandschaft im Bereich der Unternehmerver-
bande ist kaum iiberschaubar. Auch wenn sich die etablierten Verbiande durch ein
iiberaus groBBes MaB} an Kontinuitit auszeichnen, wobei nicht selten eine Struktur-
kontinuitét bis ins 19. Jahrhundert vorliegt, kann analog zu den Mitglieder-, Markt-
und Branchenverdnderungen ein permanenter Wandlungsprozess festgestellt wer-
den. Auf der binnenorganisatorischen Ebene bezieht sich dieser auf Differenzie-
rungs- und Reorganisationsprozesse; extern auf das Entstehen neuer Verbénde. Den
Spitzenverbinden ist eigen, dass sie alle Betriebsgrofien gleichermaflen zu ihren
Mitgliedern zéhlen und funktional (Branchen) und regional (Landesverbénde) diffe-
renzierte Mitgliedschaften haben.

Der groBte und einflussreichste Unternehmerverband ist der BDI, der als Spit-
zenverband der Dachverbande keine Mitgliedschaft einzelner Unternehmen kennt.
Direktmitglieder sind neben den Landesverbénden die 35 nationalen Branchenspit-
zenverbinde, denen insgesamt etwa 600 Verbidnde angehoren. Obwohl mit BIT-
KOM, dem 2000 neu gegriindeten Dachverband der Informationswirtschaft, Tele-
kommunikation und neue Medien, die Integration dieser Zukunftsfelder in den BDI
gelang, besteht nach wie vor eine ,,industrielastige Struktur, so dass durch die Mit-
gliedsverbinde nur ca. ein Drittel der nationalen Bruttowertschopfung und etwa 11
Millionen Beschiftigte repriasentiert werden. Dies dndert aber nichts daran, dass er
unter allen Verbanden, der angesehenste und politisch einflussreichste ist.

Im Zentrum der Arbeit des BDI steht seine Funktion als Lobbyist und Dolmet-
scher zwischen wirtschaftlichem und politischem System. Geht es um allgemeine
Fragen der Steuer-, Auflenhandels- und Wirtschaftspolitik, dann wirkt der BDI als
Sprachrohr und Vermittlungsinstanz, geht es direkt um die Belange einzelner Bran-
chen, dann sind in der Regel die dortigen Verbiande gefordert. Unter den Branchen-
verbdnden sind von herausragender Bedeutung der ,,Verband Deutscher Maschinen-
und Anlagenbau® (VDMA), der ,,Verband der Chemischen Industrie” (VCI), der
,Verband der Automobilindustrie” (VDA) und der ,,Zentralverband Elektrotechnik
und Elektronikindustrie” (ZVEI). Alleine der VDMA und der ZVEI bringen etwa
zwei Drittel der BDI-Mitgliedsbeitrdge auf. Die Branchenverbénde sind wiederum
in Fachverbdnde oder Fachgruppen untergliedert, um homogene Doménen zu bil-
den, die eine besonders effiziente Interessenpolitik erlauben. Der VDMA besitzt
bspw. 33 Fachgemeinschaften und 17 Arbeitsgemeinschaften. Doménentiberlappung
ist durch die hochkomplexe Organisationslandschaft nicht auszuschlieen, da bspw.
die Verdnderung technischer Grundlagen wie die Verzahnung von Informationswirt-
schaft und industrieller Automatisierung zu vielen Uberschneidungen fiihren kann,
was in den 90er Jahren zu intensiven Fusionsgesprichen zwischen dem ZVEI und
dem VDMA fiihrte, die letztlich jedoch scheiterten.

Die zweite Sdule der Unternehmerverbénde sind die Arbeitgeberverbiande. Thr
Spitzenverband BDA umfasst nicht nur die Arbeitgeberverbiande der Industrie (ein-
schlieBlich Bergbau), sondern auch zahlreiche andere Wirtschaftszweige: U.a. das
verarbeitende Gewerbe/Handwerk, die Landwirtschaft, den Grof3- und Aulen- sowie
den Einzelhandel, das private Bankgewerbe, die privaten Versicherungsunterneh-
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men und das Verkehrsgewerbe. Uber die 54 auf Bundesebene organisierten Bran-
chenverbiande (50 Fachspitzenverbdnde und 4 Géste) und 14 Landesvereinigungen
werden iiber 1.000 Arbeitgeberverbiande erreicht. Unternehmen konnen keine Di-
rektmitglieder sein, sondern lediglich die Fachverbidnde innerhalb der Sektoren und
die Landesvereinigungen. Traditionell ist Gesamtmetall, der Dachverband der Me-
tall- und Elektroindustrie, tonangebend, stellt meistens den Vorsitzenden (z.Zt. Die-
ter Hundt — vorher Prasident des Baden-Wiirttembergischen Arbeitgeberverband der
Metall- und Elektroindustrie) und ist zugleich wichtigster Finanzier. Da die Kom-
petenz der Tarifpolitik bei den regionalen Arbeitgeberverbanden (Unternehmensdi-
rektmitgliedschaft) liegt, sind auf der Ebene des Dachverbandes vor allem folgende
Aufgabenfelder relevant: Mitgestaltung der Arbeits- und Sozialpolitik, Vertretung
der unternehmerischen Sozial- und Gesellschaftspolitik gegeniiber dem politischen
System, den Gewerkschaften und der Offentlichkeit, Informations- und Beratungs-
arbeit und schlieBlich die Koordination der Lohn- und Tarifpolitik. Da branchen-
iibergreifende, einheitliche Tarifvertrage abgelehnt werden, beinhaltet die Koordi-
nationsfunktion die Schaffung eines einheitlichen Meinungsbildes, sowie die Sank-
tionierung eines sogenannten ,,Tabukataloges®, womit Themen und Niveaus gemeint
sind, die auf keinen Fall tarifvertraglich fixiert werden diirfen.

Die dritte Saule unternehmerischer Interessenvertretung sind die 83 IHKSs, die
offentlich-rechtliche Korperschaften sind. Thr Dachverband, der DIHT, ist ein privat-
rechtlicher Verein. Die IHKs sind zwar eigenverantwortliche dffentlich-rechtliche
Korperschaften, aber dennoch keine Behorden, sondern Interessenvertreter der ge-
werbetreibenden Unternehmen gegeniiber den Kommunen, Landesregierungen und
den regionalen staatlichen Einrichtungen. Der DIHT vertritt die Unternehmen ge-
geniiber der Bundesebene und der Europdischen Kommission. In der IHK miissen
alle inldndischen Unternehmen mit Ausnahme der freien Berufe, der Handwerks-
und landwirtschaftlichen Betriebe Mitglieder sein. Uber diese Zwangsmitgliedschaft
findet seit einigen Jahren ein heftiger Streit statt, der vom Bundesverfassungsgericht
so entschieden wurde, dass es auch zukiinftig keine freiwillige Mitgliedschaft in der
IHK geben kann, weil die IHKs offentliche Aufgaben wahrnehmen (berufliches
Priifungswesen, Bestellung von Sachverstindigen, Registrierung von Oko-Standor-
ten, gutachterliche Tétigkeiten fiir die staatlichen Verwaltungen und fiir die Gerich-
te, Handelsregistereintragungen etc.), die auf dem Wege der freien Mitgliedschaft
nicht so effektiv erfiillt werden konnen.

Der ,,Gemeinschaftsausschuss der Deutschen Gewerblichen Wirtschaft®, 1950
als nicht weisungsgebundenes Koordinierungsgremium gegriindet, umfasst mittler-
weile 15 Wirtschaftsverbénde, die sich in den wichtigen wirtschafts- und sozialpoli-
tischen Angelegenheiten abstimmen.

Neben Verbidnden, in denen Branchenverbinde und Unternehmen Mitglieder
sind, gibt es auch Unternehmerverbinde, in denen Personen Mitglieder sind: Dazu
gehoren mittelstdndische, konfessionelle und geschlechtsspezifische Organisationen.
Die Arbeitsgemeinschaft Selbststindiger Unternehmer (ASU) versteht sich als
Sprachrohr der Kleinen gegen die GroBen. Phasenweise gelingt es dieser Plattform
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sogar eine hohe publizistische Aufmerksamkeit fiir ihre Positionen zu erreichen (vor
allem in der Frage der Tarifpolitik). Ein Beispiel fiir eine konfessionelle Standesor-
ganisation ist der Bundesverband Katholischer Unternehmer, der vor allem fiir die
Interessen der Unternehmen innerhalb des Katholizismus wirbt. Aus ihren Reihen ist
1957 das Konzept der bruttolohnbezogenen Rente entwickelt worden (Schreiber
Plan). Die Vereinigung der Unternehmerinnen ist ein Beispiel fiir einen geschlechts-
spezifischen Verband.

5 Die handelnden Akteure in den Verbinden

Zwischen Unternehmen und Verbandsfiihrungen kann eine strukturelle Misstrauens-
situation unterstellt werden. Um diese zu minimieren und Mitgliederlogik und Ein-
flusslogik auszubalancieren, haben die Unternehmerverbiande einen Dualismus zwi-
schen politisch verantwortlichen ehrenamtlichen Vorstandsmitgliedern und wei-
sungsgebundenen hauptamtlichen Geschéftsfithrern eingefiihrt. Die Geschiftsleitung
soll von einer nichtparteiischen Personlichkeit (meist Juristen), die von den konkur-
rierenden Mitgliedern akzeptiert wird, ausgeiibt werden. Die strenge Weisungsge-
bundenheit der Geschéftsfiihrer soll sicherstellen, dass sich nicht private Karrierein-
teressen, sondern der politisch riickgebundene Mitgliederwille durchsetzt. Die eh-
renamtlichen Vorstandsmitglieder, die einem verbandspolitischen Proporz (Be-
triebsgrofenklassen, regionale Herkunft etc.) entsprechen sollen, miissen die getrof-
fenen Entscheidungen selbst in ihren Betrieben umsetzen bzw. akzeptieren. Durch
das dualisierte Vertretungskonzept soll ein hohes Mall an Deckungsgleichheit mit
den Interessen der Mitglieder erreicht werden. Faktisch kann sich insbesondere aus
der unterschiedlichen Priasenz von haupt- und ehrenamtlichen Reprisentanten eine
latente bis manifeste Konfliktkonstellation entwickeln, wenn die Geschiftsfiihrer
ihre groflere Prasenz und Steuerungsmoglichkeiten fiir eigene machtpolitische Am-
bitionen nutzen.

Wihrend die Spitzen- (Mitglieder: Dachverbiande) und Dachverbinde (Mitglie-
der: Verbdnde) nur Verbande zweiten oder dritten Grades sind, bestehen bei den
regionalen Unternehmerverbanden und den IHKs betriebsbezogene Direktmitglied-
schaften, womit sie Verbande 1. Grades sind. Der formal-demokratische Aufbau der
Verbinde kennt in der Regel die Gremien: Mitgliederversammlung, Vorstand, Pra-
sidium, Ausschiisse und Geschiftsfilhrung. Die Mitgliederversammlungen von
BDI/BDA (IHKS: ein Unternehmen eine Stimme), demokratische Legitimationsin-
stanz, setzen sich nach der gewichteten Unternehmens- bzw. VerbandsgroBe zu-
sammen, sie haben aber letztlich keinen groen Einfluss, da die dort zu fillenden
Entscheidungen bereits im Vorfeld zwischen den wichtigsten Einflussakteuren gere-
gelt sind. Bei den zu treffenden Personalentscheidungen gibt es in aller Regel keine
Gegenkandidaten. In allen Verbanden dominieren die GroBunternehmen, die auch
die Majoritdt der finanziellen und personellen Mittel aufbringen, sich aber in der
Verbandsfiihrung in der Regel im Hintergrund halten. Die Vorsitzenden der deut-
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schen Unternehmerverbdnde kommen in aller Regel aus dem Mittelstand und sind
meist fungierende Eigentiimerunternehmer. Seit einigen Jahren ldsst sich allerdings
beobachten, dass die Verbinde zunehmend Probleme haben, solche ehrenamtlichen
Vorstandsmitglieder zu rekrutieren.

6 Wandel und Transformation der Verbinde

Okonomischer und technischer Wandel, aber auch politische Verinderungen und
nicht zuletzt der Individualisierungstrend verlangen von den Verbianden neue An-
passungsleistungen. Unter den Bedingungen einer exportorientierten, grof3betrieb-
lich, industriell dominierten Wirtschaftsstruktur, deren Wachstum auch durch natio-
nale Regulation beeinflussbar war, entwickelten sich die Unternehmerverbiande zu
stabilen und dynamischen Akteuren. Indem sich die Branchenstrukturen, die Markte
und Unternehmen durch Outsourcing, Borsenkapitalisierung, Profitcenter und Fu-
sionen neuen Bedingungen anpassten, wurde auch die Fortfiihrung bestehender
Verbandsmitgliedschaften problematischer. Eine neue Generation von Managern
stellte das Verhéltnis zu den Verbédnden viel starker als ihre Vorgénger unter kurzfri-
stige Kosten-Nutzen-Gesichtspunkte. Gerade der Ubergang von Familienunterneh-
men in professionelle Managerunternehmen, die oft zu Zweigniederlassungen gro-
Ber Unternehmen geworden sind, hat die Bereitschaft fiir eine verantwortliche Mit-
arbeit in den Verbdnden stark sinken lassen. Die Auswirkungen der neuen 6konomi-
schen und sozialen Konstellation werden von den verschiedenen Verbidnden sehr
unterschiedlich bewdltigt. In den 90er Jahren kamen im Schatten der deutschen
Einheit, des Maastricht-Prozesses und der tiefsten Krise der deutschen Industrie seit
1945, die zwischen 1992 und 1996 die Szenerie beherrschte, viele bereits seit ldnge-
rem virulente Konflikte zum Ausbruch. Dazu zdhlen nicht nur die Interessensunter-
schiede zwischen kleinen und groflen Unternehmen oder zwischen Zulieferunter-
nehmen und Endherstellern (Vo6lkl 2002).

Der Wandel der Rahmenbedingungen fiihrte dazu, dass sich Verbande spalte-
ten, wie dies 1993 beim Bundesverband der Pharmazeutischen Industrie der Fall
war. Oder es werden neue Verbiande gegriindet werden, wie bei BITKOM oder bei
den Arbeitgeberverbianden der industrienahen Dienstleistungen. Mehr oder weniger
umfangreiche Reorganisationsprozesse, die mit Kosteneinsparungen, Personalabbau,
neuer Offentlichkeitsarbeit bis hin zu Fusionen und neuen zwischenverbandlichen
Kooperationen reichen, sind allgegenwirtig. Wéahrend die Fusion von BDA und BDI
sowie von VDMA und ZVEI scheiterten, kam es zu einer Vielzahl von Fusionen auf
Landesebene. Bei den Wirtschaftsverbanden geht es unter dem Druck der Mitglie-
derkritik darum, dass sie ihre Kostenstruktur, ihre Service- und Lobbyarbeit verbes-
sern. Dagegen sehen sich die Arbeitgeberverbinde durch einen starken Mitglieder-
riickgang herausgefordert, der ihre Funktionsfdhigkeit als Tariftrdgerpartei in Frage
stellen kann.
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Das Leistungsprofil der Unternehmerverbénde ist aufgrund des Trittbrettfahrer-
problems, das mit den kollektiven Giitern (bspw. politisches Lobbying gegeniiber
der Regierung) gegeben ist, so ausgerichtet, dass auch selektive (Serviceleistungen
wie Rechtsberatung), solidarische (Geselligkeit, Partizipation) und autoritative Giiter
(Tarifvertrage) angeboten werden. Die Spitzenverbédnde bieten in der Regel Kollek-
tivgiiter an; andere Giiter dominieren in den Verbianden, wo die Unternechmen Di-
rektmitglieder sind. Ein besonderes Problem besteht mit den autoritativen Giitern,
wie dem Tarifvertrag, der die Mitglieder zu einer verbindlichen Normenimplemen-
tierung anhélt, womit die Arbeitgeberverbénde in den letzten Jahren besonders her-
ausgefordert sind.

Seit Ende des 20. Jahrhunderts scheinen sich Verbands- und Tarifvermeidung
bzw. -flucht als individuelle Formen des globalisierungstauglichen Personalmana-
gements zu entwickeln (Schroeder/Ruppert 1996). So ist der Mitgliederorganisati-
onsgrad der westdeutschen Arbeitgeberverbdnde seit etwa zwei Jahrzehnten riicklau-
fig. In der westdeutschen Metallbranche lag der Organisationsgrad 1964 bei etwa 65
Prozent, 1984 bei 56 Prozent, 1994 bei 43 Prozent und 2002 bei 31 Prozent. Auch
der Beschiftigtenorganisationsgrad verringert sich, wenngleich deutlich langsamer.
Im Jahre 1984 erreichte der Beschéftigtenorganisationsgrad der Metallverbande mit
ca. 77 Prozent den hochsten Stand. Zehn Jahre spéter lag er bei 68 Prozent und 2002
bei 63 Prozent.

Mehrheitlich sind es kleinere Unternehmen, die sich den Arbeitgeberverbinden
fern halten. Dagegen sind Traditionsunternehmen mit einer entsprechenden Beleg-
schaftsgrofle, starker gewerkschaftlicher Prasenz und Betriebsrat nach wie vor in
hohem Mafle verbandlich organisiert. Die drei wichtigsten Faktoren fiir eine Ver-
bandsbindung waren bisher: Gewerkschaftlicher Organisationsgrad im Betrieb,
Betriebsgrofle und Alter der Firma. Umgekehrt bedeutet dies: Dort, wo der gewerk-
schaftliche Organisationsgrad gering ist, die Firma relativ klein und ihr Alter ver-
gleichsweise jung, ist die Wahrscheinlichkeit einer Verbandsmitgliedschaft gering.

Neu gegriindete Unternehmen werden immer seltener Verbandsmitglieder. Das
ist tibrigens ein wichtiger Punkt, der die schwach ausgeprigte Organisationsneigung
der ostdeutschen Betriebe mit erklirt, wo es sich nicht nur mehrheitlich um kleine,
sondern auch um neugegriindete Unternechmen handelt. Bei den grofen Betrieben
mit tiber 500 Beschiftigten liegen die Organisationsgrade in Ost- und Westdeutsch-
land nicht weit auseinander. Der entscheidende Unterschied liegt bei der Organisati-
onsneigung der kleinen Betriebe. Die Unterschiede zwischen Ost und West sind auf
zwei zentrale Merkmale zuriickzufiihren: Erstens auf die geringe Zahl der groBeren
Betriebe und zweitens auf eine fehlende verbandspolitische Tradition der kleinen
ostdeutschen Betriebe.

Die Arbeitgeberverbande verfolgen seit Anfang der 90er Jahre eine Doppel-
strategie: Einerseits versuchen sie den Flidchentarifvertrag grundlegend zu verin-
dern, um eine Dezentralisierung, Differenzierung und Flexibilisierung der tariflichen
Regelungsmuster zu erreichen. Andererseits setzen sie auf eine Flexibilisierung der
Verbandsmitgliedschaft. Mit der Errichtung von sogenannten Mitgliedschaften ohne
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Tarifbindung (OT) versucht man sich eine zahlungskriftige Mitgliederzahl zu er-
halten, andererseits ist diesen eine gewissermallen meniiartige Auswahl zwischen
verschiedenen Formen der Verbandsmitgliedschaft und ihren Leistungsangeboten
moglich. Zugleich ist es in einigen Regionen/Branchen auch zur Bildung von selbst-
stindigen OT-Verbanden gekommen, die nur noch sozial- und tarifpolitische Bera-
tungsarbeit anbieten: In einzelnen Regionen haben diese mittlerweile fast so viele
Mitglieder wie der Tariftragerverband. Mit dieser Entwicklung kann eine Neudefi-
nition der deutschen Verbinde- und Tariflandschaft einhergehen. Damit wire die
tarifpolitische Selbstregulation, also die Tarifautonomie beendet.

7  Die Schnittstellen zum politischen System

Die Schnittstellen zwischen den Unternehmerverbinden und dem politischen Sy-
stem sind vielfdltig. Dabei geht es keinesfalls nur um Einflussnahme der Verbénde
auf das politische System, sondern ebenso darum, dass Parteien, Legislative und
Exekutive sich darum kiimmern, die Ressourcen der Verbdnde zu nutzen, um ihre
Sach- und Durchsetzungskompetenz zu stirken. Schmélders (1965) kommt im
Rahmen einer Verbandeumfrage fiir die 60er Jahre zu dem Ergebnis, dass etwa 60%
der befragten Verbénde angaben, ihre Zusammenarbeit mit der Exekutive beruhe in
etwa zu gleichen Teilen auf eigener Initiative wie solcher der politischen Akteure.
Da jiingere Analysen nicht vorliegen, soll mit dieser Zahl auch nur unterstrichen
werden, dass es sich um einen durchaus wechselseitigen Prozess der Inanspruch-
nahme handelt.

In der Regel sind es die Akteure der Dachverbandsebene (BDI, BDA, DIHT),
die sich fiir die direkte Einflussnahme auf das politische System verantwortlich
zeigen, wenn es um aullerordentliche Ereignisse und grundsitzliche Entscheidungen
geht. Anders sieht es bei branchenspezifischen Aktivitdten aus, die in der Regel
durchaus von den diesbeziiglichen Verbanden vorgebracht und verfolgt werden. Auf
der Ebene der Politikformulierung, also wenn es in den Ministerien um die Geset-
zesentwiirfe geht, handelt es sich um gewissermafien ,,normalisierte* Direktkontakte
zwischen Ministerial- und Verbandsbiirokratie. Unter systematischen Gesichts-
punkten konnen folgende Einflussakteure und -aktivitdten unterschieden werden,
wobei wir grundsétzlich zwei Ebenen herausstellen konnen. Einerseits die Ebene der
formalisierten und in MafBlen transparenten Einflussaktivititen und dann die infor-
mellen und intransparenten Formen.

Beginnen wir mit den formalisierten Einflussmoglichkeiten, die den Verbénden
zuginglich sind: Dazu zihlt in erster Linie die verbandliche Offentlichkeitsarbeit,
von der BDA-Prisident Paulsen einst sagte, sie sei die ,,stirkste Waffe fiir die Mei-
nungsbildung in allen Bevolkerungsschichten™ (zit. nach: Schulz 1999: 28). Auf
diesem Wege wird durch regelméfige Informationen, politische Kommentierungen,
Gutachten und Denkschriften auf die aktuellen Prozesse in Regierung, Bundesrat,
Parteien, Verbinden und Offentlichkeit Einfluss genommen (Mann 1994: 194).
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Diese Arbeit wird nicht nur von den Pressestellen der Verbénde geleistet, vielmehr
konnen die Verbinde dabei auf die titige Mithilfe von externen Werbeagenturen
und speziellen Arbeitskreisen zuriickgreifen. Eine besondere Rolle bei der regelma-
Bigen Beeinflussung der 6ffentlichen Meinung durch die deutschen Unternehmer-
verbande spielt das ,,Institut der deutschen Wirtschaft“ in Kln. Besonders promi-
nent hinsichtlich ihrer Breitenwirkung sind dabei die verschiedenen Denkschriften,
die von den Unternehmerverbanden mehr oder weniger regelméfig herausgegeben
werden. Vom BDA zdhlen hierzu sicherlich die Konzepte zur ,,Zur sozialen Ord-
nung® (1953) und zur Rentenreform (1956), oder in den letzten Jahren das Konzept:
»Sozialpolitik fiir mehr Wettbewerbsfahigkeit und Beschéftigung® (1998).

Im Gesetzgebungsprozess liegt die transparenteste Ebene der Einflussnahme
bei den sogenannten ,,Parlamentarischen Anhorungen, wo die Unternehmerverban-
de ihre offiziellen Stellungnahmen abgeben und damit einerseits beraten und ande-
rerseits ihre Interessen Offentlich darstellen. Auch wenn dies in der Regel auf einer
relativ spaten Stufe des Gesetzgebungsprozesses stattfindet, so ist eine Beteiligung
auf dieser Ebene nach den Erfahrungen des ehemaligen BDI-Hauptgeschéftsfiihrers
Mann auch dann noch sinnvoll, wenn sich ein Gesetzentwurf als nicht mehr verhin-
derbar erweist, es aber noch mdglich ist ,,gewisse Schérfen” wegzunehmen (Mann
1994: 183).

Entscheidend ist fiir die Verbénde jedoch, dass der Prozess der politischen
Formierung bereits viel frither einsetzen muss; weshalb die Fachreferenten und Lob-
byisten mit ihrem kurzen Draht zu Parlamentariern und zur Ministerialbiirokratie
eine zentrale Rolle spielen. Dabei hat der Kontakt zu letzterer fiir die Verbiande auch
deshalb eine wichtige Bedeutung, weil die Ministerialbeamten zum einen langfristi-
ge Gesprichspartner sind, die iiber eine viel ldngere Verweildauer in der jeweiligen
Stelle verfiigen als die meisten Bundestagsabgeordneten, und weil zum anderen
durch sie ein unmittelbarer Zugang zum Gesetzgebungsprozess gegeben ist. Fiir die
Bonner Republik ldsst sich empirisch eine enge personelle Dauerverflechtung zwi-
schen der Fiithrungsschicht der Bundesministerien und den Akteuren der wirtschaft-
lichen Interessengruppen nachweisen (Benzer 1989: 328). In der noch jungen Berli-
ner Republik diirfte es nicht viel anders aussehen.

Fiir den direkten Draht zwischen Unternehmerverbanden und Regierung sind
natiirlich deren jeweilige Prédsidenten von besonderer Bedeutung. Aus der frithen
Geschichte der Bundesrepublik wissen wir, dass der seinerzeitige BDI-Vorsitzende
Fritz Berg fiir sich einen exklusiven Einfluss auf Bundeskanzler Adenauer auch
offentlich beanspruchte, ohne dass ihm dabei auf dieser Ebene heftig widersprochen
wurde. Als sich 1960 eine Aufwertung der DM andeutete, stiel dies auf die ent-
schiedene Ablehnung des BDI, der dies als eine ,,Katastrophe* bezeichnete. Darauf-
hin verkiindete Berg in der Presse, ,,ich brauche nur einmal zum Kanzler zu gehen,
und die ganze Aufwertung ist endgiiltig vom Tableau* (zit. nach: Eschenburg 1989:
115). So geschah es auch; zumindest voriibergehend. Ein wesentliches Druckmittel,
das Berg damals einsetzen konnte, bestand darin, die monatliche 100.000 DM-
Zahlung an die CDU-Hauptgeschéftsstelle einzustellen (Jaeggi 1973: 116). Eschen-
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burg wertet denn auch das Verhéltnis zwischen Unternehmerverbédnden und Ade-
nauer mit den Worten: ,,Kanzlerkotau vor Industrieverbdnden* (Eschenburg 1989:
114).

Tatsdchlich sind die Macht- und Einflussambitionen der Unternehmerverbande
seit den 70er Jahren nicht mehr so offensiv artikuliert worden. Gleichwohl blieb der
direkte Kontakt zwischen den Présidenten der Unternehmerverbédnde und dem Bun-
deskanzler ,,unverzichtbar (Mann 1994: 185). Auch wenn die interessenpolitischen
Erfolge solcher Kontakte meist kaum mess- und nachweisbar sind, haben sie fiir die
beteiligten Présidenten der Unternehmerverbinde eine grofle binnenpolitische Wir-
kung, weil sie damit ihre Rolle als politische Reprdsentanten der gesamten deut-
schen Wirtschaft oder einer Branche eindrucksvoll unterstreichen kénnen. Ein poli-
tisch einflussreicher Priasident der BDI oder des BDA kann nicht nur versuchen,
geplante Entscheidungen oder gar Gesetze zu verhindern oder zu modifizieren; er
kann damit also immer auch die Krifteverhiltnisse im eigenen Lager zu seinen Gun-
sten bestimmen. Es sind aber unter den Présidenten der Unternehmerverbénde nicht
nur ,erfolgreiche” Lobbyisten zu identifizieren, sondern auch mehr oder weniger
»gliicklose®. Zu ihnen zéhlen sicherlich in den letzten zehn Jahren die beiden BDI-
Prisidenten Heinrich Weiss und Hans Olaf Henkel, die beide mit ihrem Auftreten
im Kanzleramt und den Ministerien wenig Anklang fanden. Wéhrend der Riicktritt
von Weiss nicht zuletzt auch auf diese politische Einflussschwiche zuriickgefiihrt
werden kann, gelang es Henkel seine diesbeziiglichen Defizite durch eine aggressive
offentliche Rhetorik zu kompensieren.

Eine besonders enge Verzahnung zwischen Unternehmerverbénden und politi-
schem System liegt in solchen Féllen vor, wo ihre fithrenden Vertreter zugleich
politische Funktionen innehaben (Mann 1994: 181). Der Hauptgeschéftsfiihrer des
Verbandes der keramischen Industrie (1964-1982) war von 1969-1982 Mitglied des
Bundestages fiir die CSU; seit 1982-1987 Bundesminister fiir wirtschaftliche Zu-
sammenarbeit und zwischen 1987 und 1990 Bundesverkehrsminister. Es ist auch
immer wieder einmal dariiber spekuliert worden, wie weit der ,,lebhafte Lobbyis-
mus® der Verbiande geht; also inwieweit es ihnen direkt gelingt, ,,ihre Vertrauens-
leute* in Ministerposten zu bringen bzw. ihnen missliebig gewordene Minister aus
dem Amt zu dréngen. Dass dies immer wieder versucht wird, ist offensichtlich. Ob
es allerdings erfolgreich im Sinne der eigenen Interessen ist, muss dahingestellt
bleiben. Jedenfalls gibt es ein vitales Interesse in den Positionen, die fiir die Interes-
senlage der deutschen Wirtschaft als besonders bedeutsam eingeschitzt werden,
veritable Gesprichspartner zu haben; dazu gehdrt sicherlich nicht nur das Wirt-
schaftsministerium, sondern ebenso auch das Gesundheits-, Verkehrs-, Verteidi-
gungsministerium. Zudem haben sie teilweise eine zusitzliche, formale Moglichkeit,
auf die Politik des Ministeriums Einfluss zu nehmen, nimlich iiber die dort offiziell
verankerten Beirdte und Sachverstindigenkommissionen. So hat der BDI bspw. ein
Vorschlagsrecht fiir den Mittelstandsbeirat, den AuBenwirtschaftsbeirat und den
Wirtschafts- und Sozialausschuss der EU.
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Direktkontakte der Wirtschaftsverbidnde ins Parlament sind eher selten anzu-
treffen. Der BDI-Hauptgeschiftsfithrer Ludolf von Wartenberg gab sein CDU-
Bundestagsmandat ab, als er diese Position 1990 antrat. Viel wichtiger waren si-
cherlich seine Kontakte, die er als Staatssekretdr im Wirtschaftsministerium sam-
meln konnte. Eine Personalunion besteht derzeit bei Reinhard Goéhner, der nicht nur
BDA-Hauptgeschiftsfithrer ist, sondern zugleich CDU-Bundestagsabgeordneter.
Hinzu kommen Politiker, die in ihrem ,,fritheren* Leben als Funktionar eines Unter-
nehmerverbandes gewirkt haben und dann hauptamtlich in die Politik gegangen
sind. Das ist bei Friedrich Merz, dem stellvertretenden Fraktionsvorsitzenden der
CDU-Bundestagsfraktion der Fall. Siegfried Mann, ehemaliger BDI-Hauptge-
schéftsfiihrer, vertritt in seiner Studie zum BDI die These, dass aufgrund der gerin-
gen Zahl von personellen Verflechtungen zwischen Verbianden und Parlament keine
wirklich wirksame Einflussnahme auf dieser Ebene stattfinden konnen (Mann 1994:
182). Bezieht man dies auf parlamentarische Abstimmungsentscheidungen im enge-
ren Sinne ist dies wohl zutreffend, begreift man diese personellen Verflechtungen
eher als einen Baustein in einem umfassenderen Netzwerk, so kann man durchaus zu
anderen Schliissen kommen, die sich eher auf die Qualitdt konzentrieren. Jedenfalls
ist die zahlenméBig schwache Prasenz von Verbandsfunktiondren sicherlich eher ein
Vor-, denn ein Nachteil; schlieBlich ladsst sich dadurch der Malus direkter Einfluss-
nahme und Abhéingigkeit vermeiden.

Ahnlich wie es zwischen SPD und Gewerkschaften traditionell eine enge Be-
ziehung gibt, so sticht doch die Néhe der wirtschaftlichen Fiithrungselite zur CDU,
CSU und FDP ins Auge. Von den Fiihrungskriften der Wirtschaftsverbande neigten
nach einer 1981 durchgefiihrten Umfrage knapp 80% zur CDU/CSU und 20% zur
FDP (Schiller 2001: 454). Offensichtlich ist auch, dass die deutschen Wirtschafts-
verbinde zu den wichtigsten ,,Grof3spendern® der deutschen Parteien zéhlen. 1998
waren unter den 10 gréften Spendern an die Bundestagsparteien vier Verbiande: Der
fiihrende Verbandsspender war der ,,Verband der Bayerischen Metall- und Elektro-
industrie e.V* mit einer Spende von 650.000 DM an die CSU, es folgten die GroB3-
spenden an die CDU durch den ,,Verband der Chemischen Industrie e.V.* (400.000),
den ,,Verband der Metallindustrie Baden-Wiirttemberg ¢.V.*“ (300.000) und den
,»Verband der Metall- und Elektroindustrie NRW e.V.“ (300.000) (vgl. Alemann
2000: 92). Schon in den 50er Jahren, bevor es ein Parteienfinanzierungsgesetz gab,
finanzierten die deutschen Unternehmerverbinde mit ihren Mitteln maBgeblich die
politische Infrastruktur von CDU/CSU und FDP. Anfangs lief diese Finanzierung
iiber so genannte staatsbiirgerliche Vereinigungen; spéter mussten die eingesetzten
Mittel 6ffentlich ausgewiesen werden. Insbesondere 1972 setzten die Unternehmer-
verbande auBerordentliche Mittel ein, um die Chancen der SPD bei den Bundes-
tagswahlen 1972 zu verschlechtern. Unter der Uberschrift: ,,Wir kénnen nicht linger
schweigen®, initiierte der damals gerade frisch gewihlte BDI-Vorsitzende Sohl eine
Anzeigenkampagne gegen die amtierende SPD/FDP-Regierung. Neben der Anzei-
genkampagne haben die Unternehmerverbidnde seinerzeit weitere finanzielle Mittel
eingesetzt, um ihre Ziele zu erreichen. (Berghahn 1985: 319).
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8 Lobbying auf europiischer Ebene

Lobbying findet natiirlich langst nicht mehr nur auf der Ebene der deutschen Lan-
des- und Bundespolitik statt; auch die europdische Ebene hat auf diesem Feld mitt-
lerweile einen festen Platz erobert. Das europdische Lobbying definiert Michael
Nollert auf vier Ebenen: ,,1. Versuch der Beeinflussung, 2. Adressaten sind politi-
sche Entscheidungstrager im weiteren Sinne, d.h. Politiker und Beamte, 3. Informa-
litdt der Einflussnahme und 4. Intransparenz® (Nollert 1997: 108). Im Gegensatz zur
nationalen Ebene spielt die formalisierte, 6ffentliche Einflussnahme eine deutlich
geringere Rolle, das gleiche gilt fiir Prozesse korporatistischer Politikformulierung.

Die deutschen Unternehmerverbinde sind Mitglieder in den europiischen Ver-
bandsfoderationen (BDI und BDA in UNICE, der DIHT in Eurochambres, Gesamt-
metall in WEM etc.). Zugleich haben viele von ihnen auch direkte Vertretungen in
Briissel, um Einfluss auf Kommission, Parlament und Ministerrat zu nehmen (Koh-
ler-Koch 2000: 139). Mit der seit den 80er Jahren forcierten Binnenmarktintegration
und der damit einhergehenden Kompetenzzunahme der europiischen Regulierungs-
ebene drohte der Einfluss der deutschen Unternehmerverbidnde zuriickzugehen.
Darauf reagierten sie im Konzert mit den wichtigsten Unternehmen: Erstens indem
sie ihre europapolitische Kompetenz auf nationaler Ebene ausbauen, zweitens indem
sie ihren Einfluss in den EU-Verbdnden verstirken; drittens durch Koordination und
Kooperation zwischen den Verbianden und viertens durch ein effektiveres Euro-
Lobbying. Die Europiisierung hat nicht dazu gefiihrt, dass die Briisseler Ebene
einseitig aufgewertet wurde; vielmehr erfolgte ein paralleles Wachstum in der Zu-
sammenarbeit zwischen Verbénden und staatlichen Stellen auf nationaler und euro-
pdischer Ebene.

Kohler-Koch hat in einer Studie iiber die Besonderheiten des deutschen Unter-
nehmerlobbyismus gegeniiber den anderen Lindern folgende Beobachtung fest-
gehalten: ,,Offensichtlich geniefen sie einen Wettbewerbsvorsprung, wenn es um
die frithzeitige und umfassende Information der Politikadressaten geht. Sie schalten
sich sehr viel frither als ihre Kollegen aus Frankreich oder GroBbritannien in den
politischen Entscheidungsprozess ein. Die Phase der Politikformulierung ist ihre
Domdne; sie intervenieren bereits, wenn ein Vorschlag in den zustéindigen Abteilun-
gen der Kommission bearbeitet wird*“ (Kohler-Koch 2000: 140). Dagegen sei die
lobbyistische Praxis anderer Lander, wie der Franzosen, viel stirker darauf gerichtet
durch direkte Kontakte mit dem Kommissionsprasidenten oder nationaler Minister
auf die Entscheidung Einfluss zu nehmen. Wenn auf diesem Weg nicht schon eine
erfolgreiche Einflussnahme moglich ist, so lassen sich so hédufig zumindest Aus-
nahmeregelungen im Sinne eines ,,Lobbying for exemption‘ erreichen.

Auffallend sind die Auswirkungen der forcierten 6konomischen Integration der
EU auf das Verhiltnis zwischen verbandlichen und eigenunternehmerischen Lobby-
aktivititen. Zwar haben einzelne Unternehmen immer schon eigenstdndig ihre Inter-
essen im politischen Raum vertreten; gleichwohl lieBen sie sich im Zweifelsfall
meist in die Verbandsdisziplin einbinden. Mittlerweile sei auf européischer Ebene
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ein Prozess der ,,Verselbststindigung zu beobachten®; der dazu fiihre, dass deutsche
Unternehmen &hnlich wie ihre europidischen und US-amerikanischen Konkurrenten
ihr privates Lobbying betreiben. Empirisch sei dies auch daran zu erkennen, dass die
Zahl der Briisseler Lobbyisten, die die Interessen einzelner Unternehmen vertreten,
stindig zunimmt. (Kohler-Koch 2000: 141). Dazu gehort auch, dass die Zahl der
Beratungsunternehmen und Rechtsanwaltskanzleien in der EU in den letzten Jahren
stark gewachsen ist. Dahinter steht die Tendenz hin zum sogenannten ,,Partikular-
lobbying* (Burgmer 1999: 109), worunter verstanden wird, dass insbesondere kleine
und mittlere Unternehmen bei Interessenlagen, die von den fiir sie zustdndigen Ver-
banden unzureichend wahrgenommen werden, Beratungsfirmen und Rechtsanwalts-
kanzleien beauftragen, sich darum zu kiimmern. Teilweise werden auch von den
groBBen Verbanden und Unternehmen Teilgebiete des Lobbying an solche Unter-
nehmen ausgelagert, um Personal einzusparen oder einfach um zusétzliche Ressour-
cen mobilisieren zu konnen.

Zur abnehmenden Bedeutung des klassischen Verbandelobbying auf europii-
scher Ebene trigt sicherlich auch bei, dass der finanzielle und personelle Einfluss
einzelner groBBer Unternehmen auf die Verbande gestiegen ist; nicht zuletzt durch
eine wachsende Zahl von Unternehmensdirektmitgliedschaften in sogenannten Ver-
bande-Verbdnden. Dieses Phdnomen konnen wir exemplarisch bei UNICE in Gestalt
des sogenannten Beraterkreises (Unice advisory and support group: UASG) studie-
ren, der eine verdeckte Unternehmensdirektmitgliedschaft darstellt (Burgmer 1999:
100). Hinzu kommen sogenannte ,,Runde Tische®, die seit den 80er Jahren in Briis-
sel an Bedeutung gewonnen haben, um direkt auf politische Entscheidungen Ein-
fluss zu nehmen. Dazu gehoren bspw. der ,,European Round Table of Industrialists®
oder der ,,European Information Technology Industry Round Table* (Burgmer
1999: 105). Mit diesen neuen Einflusskandlen, insbesondere der spezifischen Unter-
nehmensaktivititen sind die verbandlichen Mdglichkeiten jedoch nicht erloschen,
sie missen sich vielmehr darauf einstellen, dass sie sich in einzelnen Bereichen auf
eine zunechmende Konkurrenz einzustellen haben und der Bereich monopolartiger
Interessenpolitik abnimmt.

9 Konkurrenz zwischen Verbiéinden und grofien Unternehmen

Eigentlich ist das Verhéltnis klar, zumindest wenn man der Argumentation von BDI-
Funktionéren folgt: Den Untenehmen ,.fehlt aber jede Legitimation zur Vertretung
industrieller Gesamtinteressen. Uberdies werden in aller Regel von Unternehmen
ganz konkrete, nicht selten auf Subventionen gerichtete Einzelinteressen verfolgt,
die industriellen Gesamtinteressen sogar abtraglich sein kdnnen* (Mann 1994: 190).
Obwohl nun schon mehrfach darauf hingewiesen worden ist, dass die Unternehmen
in unterschiedlicher Weise auf die politischen Einflussaktivitdten der Unternechmer-
verbidnde angewiesen sind, ist diese Abhdngigkeit unterschiedlich verteilt und die
Bereitschaft sich den Verbdnden anzuvertrauen unterschiedlich motiviert.
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Die Unternehmen kleiner und mittlerer GroBe konnen es sich meist nicht leisten
eigene lobbyistische Aktivitidten gegeniiber dem politischen System zu entfalten und
zudem konnen sie kaum davon ausgehen, dort Gehor fiir ihre Aktivititen zu finden.
Daran andert auch die zunehmende Bedeutung des ,,Partikular-Lobbyismus® nichts
substantiell. Anders sieht dies bei den Konzernen aus. Sie haben in der Regel so-
wohl in Briissel wie auch in Berlin eigenstindige Vertretungen, die teilweise grofer
sind als jene der Verbdnde. Warum begniigen sie sich nicht mit ihren Einflussmog-
lichkeiten? Der BDI Hauptgeschéftsfithrer Ludolf von Wartenberg begriindet das
Interesse der groBen Konzerne an der Lobbyarbeit seines Verbandes so: ,,Es ist hdu-
fig schwieriger, eigene wirtschaftliche Interessen zu vertreten und gleichsam auf das
eigene Konto zu legen, als sich hinter dem Gesamtinteresse der Industrie oder einer
Branche zu verstecken. Insoweit kehrt immer mehr die Einsicht ein, dass man zwar
in den grofBen Konzernen Stabsabteilungen hat, aber sich doch sehr genau abstimmt
mit dem, was in der groen Stabsabteilung BDI oder fachbezogen in den Branchen-
verbinden geleistet wird. (...) Gerade fiir die groen Unternehmen haben die Ver-
bénde, anders als fiir die mittleren und kleinen Unternehmen, eine besondere Funk-
tion, ndmlich abzulenken von spezifischeren Unternechmensinteressen, die sich nicht
in das Gesamtinteresse einer Branche oder das Gesamtinteresse der deutschen Indu-
strie einfiigen lassen. Insoweit sehe ich hier eine Moglichkeit, getrennt zu marschie-
ren und vereint zu schlagen® (zit. nach: Biihrer/Grande 2000: 167). Tatséchlich ist
wohl davon auszugehen, dass die Handlungslogik grofer Unternehmen es ratsam
erscheinen lasst, sich auf beiden Ebenen zu tummeln. Wéhrend die hauseigenen
Lobbyisten spezifische Interessen kommunizieren und deren Durchsetzung vorbe-
reiten konnen, bilden die im wirtschaftlichen Gesamtinteresse auftretenden Bran-
chen- und Dachverbinde so etwas wie ein Schutzschild, um die partikulare Interes-
sensdimension nicht so offen prasentieren zu miissen.

10 Gliickloses Lobbying: Die Spaltung eines Wirtschaftsverbandes

Wir unterscheiden nicht nur mehr oder weniger gegliickte Formen des Lobbying,
sondern wir sollten uns auch fiir solche Fille interessieren, in denen die negativen
verbandlichen Riickwirkungen von Lobbying so umfassend sind, dass seine Existenz
dadurch gefdhrdet oder zumindest modifiziert wird. Der Bundesverband der Phar-
mazeutischen Industrie (BPI) ist ein seltenes Beispiel dafiir, wie ein iiber 40 Jahre
eingespieltes Regelsystem durch eine Gesetzeséinderung kapitulieren kann. Von den
etwa 1.100 deutschen Arzneimittelherstellern waren bis Mitte 1993 etwa 460 beim
BPI organisiert, der damit etwa 95 Prozent des Umsatzes der deutschen Arzneimit-
telproduktion reprasentierte. Ein besonderes Merkmal des BPI bestand bisher darin,
dass er eine sehr heterogene Mitgliederstruktur besaB3, die von den kleinen, tiber die
mittelstdndischen bis hin zu den groen Pharma Multis reichte. Die kleinen mittel-
stindischen Unternehmen, von denen 200 so klein waren, dass sie gerade den Min-
destbeitrag bezahlen konnten, dominierten den Verband, dessen Satzung jedem
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Unternehmen unabhéngig von Beitragshohe und Umsatz nur eine Stimme zubilligte.
Dass es den Lobbyisten des BPI nicht gelungen war, den Gesetzesprozess so zu
beeinflussen, dass die prekédre Balance zwischen den heterogenen Verbandsteilen
gewahrt werden konnte, kam es angesichts des 1993 verabschiedeten Gesundheits-
strukturgesetzes zu einem Aufstand der forschungsintensiven GroBunternehmen der
Pharmaindustrie.

Stein des AnstoBes war die zum 1. Januar 1993 eingefiihrte zweite Stufe des
Gesundheitsstrukturgesetzes, die unter anderem Festpreise sowie eine Préferenz fiir
billige Arzneimittel vorsah. Daran kniipfte sich ein heftiger Konflikt zwischen for-
schungsintensiven  Arzneimittelherstellern und den sogenannten Generika-
Herstellern. Wéhrend die Nachahmer infolge des neuen Gesundheitsstrukturgesetzes
starke Zuwachsraten erreichten und damit ihren Marktanteil ausdehnen konnten,
mussten die groBen forschungsintensiven Arzneimittelhersteller Umsatzeinbuflen
von bis zu 25 Prozent hinnehmen. Die sieben groen Unternehmen in der Branche
(Bayer, Hochst, Bohringer-Mannheim, Bohringer-Ingelheim, Merck, Knoll und
Schering), die bis zu diesem Zeitpunkt den BPI zu etwa 70 Prozent finanzierten,
reagierten auf diese Entwicklung mit der Forderung nach einer grundlegenden
Strukturreform des Verbands, die ihnen wesentlich mehr Stimmrechte und Einfluss
bringen sollte: Der Mitgliedsbeitrag sollte zukiinftig {iber die Stimmenmacht ent-
scheiden, der Vorstand drastisch verkleinert und die Entscheidungswege verkiirzt
werden. Da sich die Mehrheit der Mitglieder diesem Anliegen widersetzte, verlieBen
die forschungsintensiven Unternehmen den BPI und griindeten einen eigenen Ver-
band. So besteht heute neben dem BPI der Verband forschender Arzneimittel-
Hersteller (VFA) wéhrend die Mehrheit der Unternehmen weiterhin im BPI organi-
siert ist, vertritt der VFA die groBen Unternehmen, deren Umsatz sich auf iiber 60
Prozent des Deutschen Marktes beléuft.

Die Spaltung des BPI ist das Ergebnis drastisch zuriickgehender Verteilungs-
spielrdume in der gesetzlichen Krankenversicherung, quasi antagonistischer Interes-
sen zwischen den Unternehmen sowie der Unfdhigkeit der Verbandsspitze eine
Briicke zwischen den konkurrierenden Interessengruppen zu bauen. Dabei erstreckte
sich die Konfliktlage auch auf die Dachverbdnde BDA und BDI. Wahrend der BDA
die mit der Gesetzesinitiative verfolgte Senkung der Lohnkosten begriifite und des-
halb dem Gesetz gegeniiber sich aufgeschlossen verhielt, wertete der BDI die wirt-
schaftlichen Nachteile stirker und sprach sich deshalb entsprechend skeptisch gegen
das Gesetz aus.

11 Politische Bedeutung: Lobbying und neokorporatistische Einbindung

Unternehmerverbénde sind mitunter sehr erfolgreiche Organisationen bei der Durch-
setzung partikularer Interessen, sie praktizieren jedoch auch staatsentlastende und
selbstregulative Funktionen. Aufgrund der Dominanz der Mitgliederlogik (Unter-
nehmerautonomie) ist es ihnen nur unter besonderen Bedingungen mdglich, ihre
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Mitglieder zugunsten eines iibergeordneten gesamtwirtschaftlichen Zieles zu ver-
pflichten (Einflusslogik). Dies hat zur Folge, dass die Unternehmerverbiande im
Rahmen von korporatistischen Arrangements nur wenig Handlungsspielraum haben.
Es sei denn es gelingt, eine feste Allianz von Staat und Gewerkschaften zu entwik-
keln, die zugleich mit einer gespaltenen Haltung im Unternehmerverband korre-
spondiert. Haufig sind es gar nicht die Unternehmerverbinde selbst, sondern méch-
tige Unternehmen oder Unternehmergruppen, die ihren Einfluss geltend machen und
durchsetzen.

Lobbying und die Einbindung in korporatistische Arrangements kdnnen zwei
ghnlich strukturierte Formen der Einflussnahme sein. Wir konnen sie allerdings auch
als divergente Modi wahrnehmen. Geht es bei der korporatistischen Einbindung
darum, iiber Tauschgeschifte einen unmittelbar iibergeordneten Nutzen fiir das Ge-
samtsystem anzustreben, so kann dies mitunter dem insbesondere intransparenten
Lobbying entgegenstehen, weil damit eine durchaus offentliche Arena gebildet ist,
innerhalb derer eher partikulare Interessenvertretung abgewehrt werden kann.

Lobbying ist ein zentrales Moment des Alltagsgeschéftes von Unternehmerver-
banden. Diese Funktion ist in den letzten Jahren einem groBeren Wettbewerbsdruck
ausgesetzt, womit auch eine Herausforderung fiir die Verbande verbunden ist, auf
diese reagieren zu miissen, um ihre Mitgliederbasis nicht in Frage zu stellen. Ver-
mutlich kénnen die Aktivitdten auf europdischer Ebene durchaus richtungsweisen-
den Charakter gewinnen: Also weniger Transparenz, mehr Akteure auf dem Gebiet
des Lobbying, mehr Mischformen und somit insgesamt ein groferer Wettbewerb,
der durchaus auch dazu fiihren kann, dass es zu einer weiteren Transformation der
Verbiande kommt.
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Brussels: The premier league of lobbying

Rinus van Schendelen

Lobbying is of all times and places. It also takes place at the level of the European
Union (EU), where thousands of lobby groups are active all days. In this chapter the
concept of lobbying is used in a technical way, free from emotional connotations. It
refers to more unorthodox efforts of both public and private interest groups to influ-
ence officials in the desired direction. The EU system appears to be very open and
irresistible to lobby groups. Due to the decline of national co-ordination the lobby
groups, acting more self-reliantly now and thus showing their idiosyncrasies, get
their more European patterns of behaviour by the rise of both collective action and
professional lobbying. All groups take part in collective action. But only a few do
the lobbying more professional by defining their ambitions carefully, by doing a lot
of studious work before and by lobbying prudently. To the many amateurish groups
they set the trend. Finally EU lobbying is discussed for four dependent variables:
effectiveness, quality of outcomes, democracy and integration.

EU lobbying: an old practice in a new system'

To many ordinary people the word of lobbying has an emotional and mainly nega-
tive meaning. Originally, the term refers to the special practices of interest group
representatives in the US Congress in the late 19 century®. Waiting in the lobbies of
the Congress buildings, these ‘lobbyists’ urged the Congressmen passing by to vote
‘yea’ or ‘nay’. In the course of time, their lobbying developed from merely corridor
behaviour to a broader and more sophisticated set of activities, ranging from pro-
viding information to organising mass publicity and giving political and even finan-
cial support. The last-mentioned activity, sometimes developing into bribery, has
given lobbying its bad name among many ordinary people. In spite of an increas-
ingly stricter regulation of lobbying in the USA since the mid-1920s, through both
codes of conduct and registration, the bad name never fully disappeared and blew
over to Europe. Ironically, the old French word of ‘anti-chambre’ has in fact the
same background (a quiet corner of the building), refers to the same sort of political

! This chapter is largely based on parts of the author’s new Machiavelli in Brussels: The Art of Lobbying
the EU, Amsterdam University Press, Amsterdam, 2002, to which we also refer for more details and
references regarding observations made in this chapter.

% L. Milbrath, The Washington Lobbyists, Rand McNally, Chicago, 1963 and United States Government,
Federal Lobbying: Differences in Lobbying Definitions and their Impacts, General Accounting Office,
Washington, 1999.
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activity (pleading for a yes or no), but has remained free from any emotion. In An-
glo-Saxon countries the broader label of public affairs management, referring to the
management of one’s public agenda (‘res publica’), more-and-more replaces the
word of lobbying now. Here we shall make use of both words, but only in their neu-
tral or technical meaning.

Although the word of lobbying is only 150 years new, the essence of it is of all
times and places. It refers to the use of unorthodox means by interest groups, in
order to get a desired outcome from government. The definition deserves a short
elaboration here. The ‘government’ stands for every public official, unit or institu-
tion entitled to make a formally binding decision. It may be even a mid-level civil
servant or a committee of experts empowered to make such a decision. The term
can, of course, be used for other targets than government as well, for example at
home (‘internal lobby”) and in society (‘social lobby’). An ‘interest group’ is a group
interested in the outcome. Private interest groups like companies, trade associations
and non-governmental organisations (NGOs) like citizens groups or Amnesty have
the old reputation of lobbying. But parts of government, so-called public interest
groups, are frequently not less lobbying a piece of government having binding deci-
sion power. At the level of the European Union (EU) local or regional governments,
domestic agencies and ministries, national governments and even parts of the EU
institutions have gathered the new reputation of lobbying. If an interest group tries to
get a desired outcome by unorthodox means, it is a lobby group. The ‘unorthodox
means’ fall outside the standard patterns of permitted or invited behaviour, such as
voting, taking seat in a body or Court procedure. It is characterised by subtleties as
informal, silent, indirect and supplying behaviour and comes close to classical di-
plomacy’. By the way of well-intended ‘wait and see’ behaviour it may even be
invisible. A ‘desired outcome’ may be anything as desired by the lobby group, for
example a law, subsidy, procurement, procedure or position benefiting the group and
at least not the competitor. As such it is selfish behaviour.

The concept of lobbying has its place in three chapters of political science. One
is influence. Lobbying is only an effort and not sufficient for making a difference or
becoming influential. Many factors may intervene between the effort and the result,
such as the quality of lobbying, the competition by others and the accessibility of the
officials. Lobbying is even not necessary, as long as more orthodox means remain
available as well, for example a formal petition, a hearing or the ballot box. But
lobbying is frequently most helpful to increase the chance of getting a desired out-
come from government, as it helps to build-up a relationship of trust. Lobbying falls,
secondly, under political participation. 1t is different from conventional (or ortho-
dox) participation through the electoral process and from protest behaviour (‘exit,
voice and loyalty’)*. It can best be seen as a matter of ‘entry, support and loyalty’:
one enters an interesting arena, negotiates about support and pays loyalty to those

3 M. de Calliéres, On the Manner of Negotiating with Princes, edition University Press of America,
Washington, 1963 (originally 1716).
* A. Hirschman, Exit, Voice and Loyalty, Harvard University Press, Cambridge (Mass.), 1970.
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who support. The participation is seldom a single activity, but usually an interactive
process, full of shuttling messages. Regarding both participation and influence the
question of decisive resources remains relevant. We will return to this below, but
jump already now to the observation that, especially at the EU level, the quality of
preparatory homework is the single most decisive factor of success. Finally there is
the chapter of democracy. On this too we anticipate here the conclusion at the end: a
few lobby groups can be dangerous, but one thousand and more can be most benefi-
cial to democracy.

As said, lobbying is of all times and places. One can find it in all political sys-
tems of the past, but frequently without a special name for it. The main reason for
this namelessness may be that, essentially, lobbying can be seen as the crux of poli-
tics from the past to the present, which does not need its own name. It is about get-
ting from government (the holder of formal power) a desired outcome and about
trying to achieve this by more unorthodox means, which potentially give a lead over
competitors. One can find it at all places of governance, from the family, street, city
and work to whatever form of association in the private or public domains of soci-
ety. But the well-intended lobbying is, of course, a variable. Paradoxically, it is
relatively widespread in both highly and lowly formalised political systems. Highly
formalised systems tend to be rather closed to new values, demands and interests
from society. If the people having these new interests organise themselves into an
interest group and if they feel to be dependent on a government, they have to find
new ways and backdoors to get their demand satisfied, in short to use unorthodox
ways. Lowly formalised systems are rather open to new interest groups and set a
premium on the use of unorthodox means providing the edge over others in the
game of getting a desired outcome. Germany may be seen as an example of a highly
formalised system, where lobbying gets rapidly growing attention now. The EU is a
lowly formalised system attracting manifold initiatives of lobbying.

The EU as an irresistible field for lobbying

In comparison to other Western political systems, the EU is, indeed, a very open
one. It receives its basic formal skeleton (powers and institutions) from its compo-
nent parts, being the member-state governments. Almost all people working inside
are recruited from the member countries, either by election (members of the Euro-
pean Parliament, MEPs), selection (the members of the College of Commissioners,
the Economic and Social Committee, the Committee of the Regions and the Court),
open competition (civil servants) or dual roles (Council of Ministers). They transport
demands and interests from their various countries, regions, sectors and groups into
the system and make this different by flesh and blood. In these respects the EU or, as
metaphor, ‘Brussels’ is as open as the national systems. But particularly two char-
acteristics make it even more open.



Brussels: The premier league of lobbying 303

One is the heterogeneous composition of all the people inside the institutions.
They hold very different values, norms, interests, loyalties and more, related to their
different backgrounds. They have to accommodate with each other, but in their mu-
tual competition they try to get support from others inside and outside. They open
their windows and doors for information and support from all sorts of public and
private interests groups, ranging from national ministries to city officials and from
companies to NGOs. From their side they also distribute information and support to
them, thus building up a coalition in favour of their particular policy position. For
example, the Commission frequently launches a ‘call for interests’, by which it in-
vites interested groups to participate in the process, and the Parliament does so by
the means of hearings and intergroups. By the early publication of agendas, minutes,
drafts and ‘what is in the pipeline’ the Commission, Parliament and even the Coun-
cil are more transparent than their equivalents in the member countries.

The other special factor of openness is the small size of the EU engine, the
Commission, holding the ‘exclusive monopoly’ of drafting legislative proposals and
thus possessing veto power. It has about 11.500 civil servants for policy-related
activities, plus about 8.500 people for translating, secretarial and technical work.
The policy staff is smaller than that of many a single ministry in one member state.
At average, its about 20 Directorate-Generals (DGs, being mini-ministries) have a
size of less than 600 people and the about 25 policy-units inside every DG have each
about 25 people. They work on, for example, maritime safety, social security
schemes or animal nutrition. They can’t do this on their own. Their solution is to
insource experts from outside, representing larger interest groups and brought to-
gether in expert committees’. At the moment there are, at estimate, about 1.800 of
such committees with 80.000 experts at all, coming fifty-fifty from domestic gov-
ernments (roughly two-thirds national and one-third decentralised layers) and pri-
vate organisations (two-thirds profit-oriented and one-third NGO). They all together
help the ‘chef de dossier’ of a policy unit to draft green papers (defining ‘the prob-
lem’), white papers (holding ‘the solution’ for the problem) and the final proposals
for legislation. A small part of the proposals (15%, so-called secondary legislation)
has to be adopted by the Council and the Parliament, under codecision being the
legislators here; the Council does so mainly through its about 300 working groups
and the Parliament through its rapporteur and shadow-rapporteurs it assigns for
every dossier. The largest part (85%) is legislation delegated by previous secondary
laws to the Commission, which mainly acts through about another 450 special
committees (‘comitology’). In short, all sorts of interest groups can sit in the EU
drivers-seats, from the beginnings to the end.

Not surprisingly, many interest groups consider the EU to be an irresistible
playing field. It is relatively open and permeable. It is also highly relevant for its
‘honey and money’: the honey to be gained from EU legislation overruling domestic
legislation and the money from subsidies and procurements. As the costs of influ-

* M. van Schendelen (ed.), EU Committees as Influential Policymakers, Aldershot, Ashgate, 1998.
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encing are frequently less than the costs of passive adaptation to an outcome, the
acting on the playing field is considered efficient as well. Here the interest group can
also easily find allies for sharing costs and building up a coalition. Not the least,
‘Brussels’ is an open city. Nobody can stop an interest group on its way to ‘Brus-
sels’. Most groups travel now and then to the EU locations and act through interme-
diaries like European federations (EuroFeds). About 3.000 interest groups have also
a permanent office downtown Brussels, all together employing more than 10.000
people, with the following distribution: 32% EuroFeds, 20% commercial consult-
ants, 13% companies, 11% NGOs, 10% national associations, 6% regional offices,
5% international organisations and 1% think-tanks®. In addition there are the perma-
nent representations (PRs) of the member-state governments and the more than 150
delegations from foreign governments. The variable costs (location and facilities) of
a modest office are about one hundred thousand euro a year’. In the past the Brussels
office was mainly an affair of national governments (the PRs) and multinational
organisations, both companies and NGOs like Greenpeace. Runners-up have be-
come the offices of smaller-sized NGOs, regions, associations of small-and-
medium-sized enterprises (SMEs), national agencies, and foreign interest groups.
Even single ministries sometimes open their own office outside the national PR and
keep this as an ‘apartment’ under low profile.

Patterns of EU lobbying

There exists, of course, a wide variety of EU lobbying activities, styles and results.
Is there some pattern of behaviour? Until the end of the 1980s most domestic inter-
est groups, except the multinationals, took the route to Brussels via their national or
regional capital. Here they had to mix up their interests and to follow so-called na-
tional co-ordination. That made some sense as well: the EU looked far away and
complex and at that time most proposals of the Commission had to be adopted by
the Council, acting by unanimity. The national capital could provide effective pro-
tection against undesired outcomes. During these decades the domestic interest
groups behaved more or less ‘typically’ national®. That time is over. The Council,
now largely acting under codecision with the Parliament and voting by (qualified)
majority, is no longer the national shield. Most proposals are substantially made and
largely adopted under the management of the Commission. Interest groups had to
find their own and early ways to Brussels. Self-reliance has replaced national co-
ordination. Member states have, in fact, become member countries. Only very
weakly organised groups and those with interests still falling under national veto
power (like in EU Pillar II and III, for foreign and defence policy, respectively jus-

¢ A. Fallik, The European Public Affairs Directory 2003, Landmarks, Brussels, 2003.
7 J. Greenwood, Representing Interests in the EU, Macmillan, London, 1997, p. 103.
SA. Spinelli, The Eurocrats, Hopkins University Press, Baltimore, 1965.
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tice and home affairs policies) still visit the national capital as the platform for Brus-
sels.

By consequence, something like a ‘national style’ of lobbying has become less
visible. Of course, the Dutch, Westphalian and Northern French travelling lobbyists
frequently arrive in the morning, thus missing the informal evening before, but this
has to do with (a wrong use of short) distance, not with national character. Belgian
groups are usually well-informed and great in networking, but this is mainly thanks
to the sociology of Brussels: the EU officials live nearby and 23% of the Commis-
sion civil servants is Belgian, with an overrepresentation for all functions. Popular
reputations as the ‘loudly Italians’, ‘formalistic Germans’, ‘tough Polish’ and
‘sneaky French’ have, in fact, become fairy tale. Also the belief that groups from a
big country have an edge over those from a small one has become largely invalid, as
most (around 90%) Commission civil servants, MEPs and Council votes do not
‘belong’ to one single country. The more interest groups behave self-reliantly, the
more they show their own idiosyncrasies by consequence. For example, groups with
multinational roots frequently behave different from those without, as the former can
more easily organise a concerted action. Associations and governmental groups are
usually sensitive for interventions from their members and publics. Some ministries,
like Industry or Environment, tend to feel more at home in Brussels than Justice or
Education. Companies in concentrated sectors (like chemicals, car industry, and
electronics) behave different from those in more fragmented sectors (like construc-
tion, services, and agriculture). Every interest group has, however, its own profile of
such (and many more) idiosyncrasies. In short, no general patters of behaviour based
on traditional background characteristics can be found. But two new factors give rise
to new patterns of EU lobbying.

One has to do with the rise of self-reliant interest group behaviour, now causing
an overcrowding at the entrances of the EU. At the receiving side the Commission
civil servants, MEPs and Council people have become reluctant to receive the one
after the other interest group with regard to the same dossier. They require an aggre-
gation of interests and, in fact, set the different groups at the work of integrating
Europe. Its feedback effect results in more collective action’. Groups with a more or
less common interest establish or join a EuroFed or one of its variants, ranging from
a more heterogeneous standing umbrella like UNICE (the platform of national em-
ployers’ organisations) to a more homogeneous ad-hoc formation like the European
Campaign on Biotechnology Patents (ECOBP) fighting against biotechnology. A
collective action can also crosscut domains, sectors and regions. Trade unions and
employers’ groups together make deals for legislation under the Social Chapter, big
airlines and consumer groups have made their common EACF and authorities, com-
panies and unions in steel regions have established their RETI, to give a few exam-
ples. Many interest groups are members of a number of collective actions. By these
they lose some of their idiosyncrasies, get more common values and interests and

?J. Greenwood and M. Aspinwall (eds.), Collective Action in the EU, Routledge, London, 1998.
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produce more patterned behaviour. Common structures (like secretariat, board and
committees) stabilise the pattern.

The second main factor of more patterned behaviour is, increasingly, the inter-
est at stake. The selfishness drives the action. Of course, many groups are merely
political tourists or adventurers searching for a fast piece of honey and money. By
sheer luck they can sometimes get that. Especially among the travelling groups there
are many amateurish ones, which go poorly prepared to Brussels, open doors at the
wrong time and place, behave arrogant and demanding, and do many more things
that irritate those from whom they hope to get a desired outcome. Particularly, but
not only among those having a Brussels office one can find most groups with a
reputation of more professionalism, resulting in a better balance of EU profits and
losses. Their characteristic is not their full-time job in influencing the EU process,
let alone their maybe-commercial status, but only the more thoughtful management
of their public affairs, which quality is not necessarily inherent to full-time or com-
mercial people. They are pushed by the need to meet expectations at home and to
account for the investments made, and they are pulled by the logic of playing on a
most relevant, complex and dynamic field full of competitive arenas. This is disci-
plining their behaviour. The groups with a professional reputation are small by
number, as the premier league is in every sport. Their composition is also variable,
as a reputation can be won and lost. The one time the German company of Siemens,
the French ministry of Finance, Greenpeace, the region of Lombardia and the
American Chamber of Commerce may be part of it, but the other time they can be
out. Interestingly, on the EU playing field the more amateurish groups frequently
take the professional ones as an example to follow. This cue taking makes their
behaviour more patterned too. For this reason we shall elaborate the professional
working methods now.

Professional lobbying"

Interest groups wanting to get a desired outcome of EU decision-making can, of
course, rely on the institutional procedures and platforms. Groups from central gov-
ernment and party politics can do so, if they have position there inside. But most
groups do not have that and can only hope for a good outcome. Semi-institutional
vehicles, like expert committees and working groups, can bring them already closer
to the playing field. The unorthodox ways and means of lobbying bring them the
closest possible to those being finally in charge of making the decision. Starting with
the latter is usually also the best order, as it gives the best result. Especially the
lobby element of informality can create a relationship of trust, necessary for mutual
listening and agreeing. The informal outcome can subsequently be made part of a
semi-formal text, for example a white paper or a proposal. If an interest group only

' For more at length and detailed elaboration see note 1 (chapters 4, 5, 6 and 7).
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wants to block an undesired outcome (negative lobbying) and if it has got its view-
point in such a text, it can stop its lobby actions here, but has to remain watchful
whether the final text will remain in line. If it wants to push its desire (positive lob-
bying), however, it needs formal signatures of the Commission, Parliament and/or
Council at the end. Lobby groups want to make the substantial text and to leave only
the signatures to the authorities.

The day-to-day lobbying is full of dilemmas to an interest group wanting to ap-
ply unorthodox ways and means. Its leading question every day anew is: to whom
must it direct its lobby actions, where, on what particular issue, when and how? It
cannot do everything at the same time and therefore always has to be selective. For
example, it cannot approach both the ‘chef de dossier’ and the head of unit, belong-
ing to the Commission’s policy unit in charge of a dossier of interest, at the same
time, as this might destroy at least one relationship. Neither it can remain silent and
make noise on the same issue at the same time. In short, every detail of lobbying is
full of dilemmas and for each there is a menu of choices. For example, if one wants
to approach some Commission official more indirectly, one has the menu of going
through his/her staff or friends, a colleague or the superior, another unit or even DG,
a EuroFed, an ad-hoc formation, a befriended interest group or another U-turn out of
many more. Such dilemmas and menus exist for every question in detail.

The type of answer makes the big difference between amateurish and profes-
sional groups. The former just do something, at random. In reality they are going to
make unforced errors or blunders. Slightly better are the semi-amateurish groups and
people, who rely on rules of thumb and hear-say wisdom, like ‘keep it low-key’, ‘be
early’ or ‘be short and clear’, or who only do what officials prefer, for example
‘come to me (not to another)’, ‘give support’ and ‘provide more information’. From
the professionals they can learn that there are many specific circumstances under
which they can better do the opposite of what is generally recommended. These
professionals have only one answer to the aforementioned leading question: ‘we
don’t know yet, as it depends on the situation’. For them the situation is the fighting
arena around a dossier, which may start with discussions for a green paper, be for-
malised as a EU law and be continued by a review procedure. The arena is a collec-
tion of interrelated interests, in Europe always contested and thus being at issue,
with interested groups (so-called stakeholders) behind them. Time can always
change the composition of an arena and bring in new (or remove old) stakeholders
and interests. All these components of an arena the professionals want to make sub-
ject to closer scrutiny and study, before they feel safe what is best to do. Being
stakeholders themselves, they also have to define in advance their desired outcomes
precisely.

The professional lobbyist is thus a rational lobbyist. Before he can solve di-
lemmas of behaviour prudently, he has to study the dossier-related arena and to
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define the specific ambitions of his interest group''. All together this is much more
than the old-fashioned corridor lobbying and better covered by the new label of
public affairs management. In theory the professional may prefer to set the ambi-
tions first, to make the arena study subsequently and to do what is best to do hereaf-
ter. Some most professional groups try to follow this theoretically best order, par-
ticularly by developing scenarios based on different ambitions and arenas, which
makes them better prepared for a possible future. But in practice most of the profes-
sional lobby groups make their conclusions regarding their ambitions, the arena and
the best actions in a more-or-less simultaneous way. The reason is that they may
prefer to change the arena and even their own ambitions before the action goes, thus
reversibly adapting these two variables to the at least best possible actions. Indeed,
many prefer the higher chance of a satisfying outcome by a low effort (high effi-
ciency) rather than the small chance of full wins after strenuous lobbying. This bal-
ancing between effectiveness and efficiency is part of rationality too. The three main
ingredients of professional lobbying we shall elaborate briefly now.

Ambitions

If one does not know what must be achieved, one cannot act. Setting the targets is
however a complex and painful process. It starts with the preceding question
whether EU has relevant challenges in its pipeline at all. If not, one can best remain
passive. The definition of a challenge is always subjective, as it depends on percep-
tions of reality, one’s own values and norms and the differences between the two,
being either positive (opportunity, daydream) or negative (threat, nightmare). Re-
garding their definition of EU challenges interest groups can be very different from
each other. In hierarchically led groups the chairman, CEO or minister defines them
simply by decree and leaves subsequently the solving of the threat or the saving of
the opportunity to his servants. In more horizontally run groups all that is soon a
matter of home politics or the internal arena. Some establish working groups or a
procedure for coming to an orderly assessment. In professional ones a specialised
Public Affairs (PA) unit invites rank and file people to tell what they fear or desire
from EU and then it tries to draft a sort of common agenda.

In most groups a long list of daydreams and nightmares is the result. But at the
EU level every group is too small for playing self on more than a handful of chess-
boards. One has to be selective, by downsizing the long list to a manageable short
list. All variants can be found again, from a top-down decision to a bottom-up out-
come. Professional groups select through a number of rational criterions used nega-
tively, such as (not) damaging the internal cohesion, having a poor cost-benefit ratio,
solvable by free ride and promising a good chance. Here they feed forward to the
arena study and the prudent action. The difference between the long and the short

' The three catchwords of ambition, study and prudence are symbolised by the name of Machiavelli as
part of the main title of the book mentioned in note 1, as explained in its third printing (2003).
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list they will try to entrust to befriended stakeholders. Subsequently they translate
every dossier on the short list into a number of specific ambitions, either positive or
negative, ranging from a desired line in a proposal of legislation to a feared subsidy
to a competitor. Their leadership approves the short list and gives its PA unit a time-
bound mandate for realising it. Amateurish groups keep it all mixed-up. They chase
their long list, without clear targets, and in fact go out for shopping at random, usu-
ally returning with only souvenirs. Selection, in short, is complex because it is about
assessing oneself, and painful because it is about giving-up most.

Not the least, every group has also to fulfil internal requisites for the EU action.
It must possess realistic knowledge of EU processes, backdoors and people, par-
ticularly regarding the specific arena at stake. It must have some basic resources or,
if absent, skills to get them, such as networks, specialised people and a basic budget.
The internal cohesion must remain stable and supportive. Because it can’t make
itself interesting to other stakeholders with only a demand side (its ‘position paper’),
it must prepare at home a supply side, full of items interesting to others. Always it
must keep its nerves under control, even if the daydream fades away and the night-
mare comes nearby. All this and more is strenuous. According to experienced lob-
byists in the field the ‘homefront’ usually takes 60% of their energy. If they would
neglect it, they can hardly return with a serious prize, as is the fate of their amateur-
ish colleagues. Groups that score high on homogeneity and wealth, for example
multinationals like Hoechst AG and Greenpeace, can easier meet these requisites
than those scoring low can. Especially domestic governments and associations often
have difficulty with all above. They usually hold a very long list of challenges, can
hardly select due to pressures from their publics and fall short of sufficient internal
cohesion, expertise and resources, supply side and control of emotions.

Study

In the pluralistic area of Europe every interest is always contested by others and thus
being at issue. An interest group never has a one-to-one relationship with the official
empowered to sign a binding decision. In-between are always standing many other
stakeholders with very different backgrounds and interests. For example, the Postal
Services Directive, adopted under codecision in 2002, has been challenged by,
among others, private post companies, state-run post organisations, US-led and
European couriers, mail-order firms, consumer groups and trade unions, all acting
both individually and through their associations and domestic ministries, coming
from both inside Europe and abroad, and all having both friends and enemies inside
any of the decision-making institutions. Every interest group seriously wanting to
win and at least not to lose its interest has to study the arena to which it belongs both
before and, again and again, during the fight. A lobby campaign is, in this respect,
not different from a military one; only the weapons and the manners have become
civilised. It requires a lot of scouting and spying or, in civilised language, monitor-
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ing and going window-out'’. In this phase one has to lobby for information about the
stakeholders, their own interests, the time schedules, and the possibly changing
composition of the arena, because present stakeholders can leave and new ones
enter, while taking their interests along with them.

The purpose of the preparatory work is to find promising ways to realise one’s
ambitioned targets, by identifying friends, enemies and their potential coalitions,
based on more-or-less common interests and specified for a particular moment and
arena composition. The insight delivers the summary information whether the
aforementioned situation, ‘on which the best lobbying always depends’, is mainly
friendly, unfriendly or indeterminate for oneself as part of the arena. From here the
interest group can start to go window-in, which stands for lobbying for support to its
interest, by making coalitions, negotiations and satisfying deals with others. The best
practices of lobbying are dependent on the type of situation and regard the manage-
ment of stakeholders, issues, time schedule, and arena composition. For example, if
the situation is substantially friendly, one should try to take more friends on board,
keep the issues high, speed up the process and play silence; if unfriendly, one should
try to approach wavering stakeholders, reframe the issues at stake, delay and mobi-
lise more stakeholders, for example by indirectly making sound; if indeterminate,
one can best wait and see for the moment, and invest more in preparatory scenarios
for when the situation turns to either friendly or unfriendly.

All this is difficult, indeed, and requires skilled people. Collecting useful in-
formation is already a lobby expertise. Of course, there is a lot of free publicity,
including websites, but more detailed information usually comes from relationships
and networks. Consultancy firms sell lots of information, even regarding internal
and private affairs of groups and people. A potential gold mine is the corporate
memory (including archives), but only a few professionals take care of this source.
Of course, no group can get a complete, reliable and valid overview of any arena.
Some degree of uncertainty always remains, thus urging to continued study. Ama-
teurish groups neglect the window-out work, march unprepared into the ambush and
can only survive by sheer luck. Most groups fall short of a good arena study. A fre-
quent mistake is the overlooking of different stakeholders or interests involved. In
the Postal Services case, the private post companies of Britain and The Netherlands,
after having successfully influenced the proposal of DG Internal Market, had intro-
vertedly neglected the very different interests (of employment and public service) of
their state-run competitors in France and Germany, and finally they got much less
than desired. Professional groups study the arena carefully not only for their short
list, but by a quick scan also for their long list in order to eliminate such cases as
‘dead horse’ and ‘free ride’, on which it isn’t rational to lobby oneself.

'2 The concept and its counterpart of ‘going window-in’ are derived from PARG, Public Affairs Offices
and Their Functions, Public Affairs Research Group, Boston University, Boston, 1981.
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Prudence

Lobbying the EU clearly requires a lot of preparation. On this very competitive
playing field, full of dilemmas, there is no serious alternative for it. Ambition and
study are necessary for getting a good chance of success, but not sufficient. They
give at the best a reasoned direction to the choosing of the best ways and means of
lobbying in a particular situation, in short a sort of educated guess. Many factors can
make the guess false, for example a poorly defined ambition, mistakes of arena
study, lack of information, better prepared opponents, an unforeseen event changing
the arena or a surprising reaction from an important stakeholder. For this reason
prudence is the third main ingredient of professional EU lobbying. It implies not
only continual scrutiny of the chosen ambition and previous study, but also critical
concern about the potential effects of real lobbying. The formally intended effect
remains, of course, to make a difference in the desired direction. But effectiveness is
seldom acceptable at any price. Particularly boomerangs and scandals must be
avoided. A boomerang is a counter-productive effect of a previous act (or non-act)
of lobbying, which augments the costs of influencing a current arena. A scandal is
(rightly or wrongly) a very negative and publicly launched assessment of one’s be-
haviour by others, impairing one’s title of an acceptable group and increasing the
costs of lobbying in the near future. Such costs one can better prevent.

Before a lobby group starts its real lobbying of an arena, it can play a special
game before. Every arena has some structure, determined by specific procedures,
positions and people, in short 7riple P. They may be formal, as laid down in treaty
text or regulations, but also semi-formal like internal rules and even informal by
unwritten acceptance in practice. They prescribe the ways a single issue or a full
dossier should be decided upon, which sorts of interests should have positions in that
procedure, and which people are entitled to sit in these positions. In fact, they are to
compare with the pickets on a playing field. They always offer some room for inter-
pretation, thus for fighting or lobbying and for re-arranging the pickets. Even a small
change of the pickets can make much difference for the outcome. For example,
under effective German pressure unto the Court of Justice the Commission had to
revise in 2000 the legal basis of its Tobacco Ban Directive; the transfer of the dos-
sier on Genetically Modified Organisms (GMO) from DG Environment to DG Con-
sumer Affairs in 2001 provided industrial and consumer groups a much stronger
position; and the inclusion of people from private interest groups in the Management
Board of the European Food Safety Authority in 2002 gave them a driver’s seat. A
lobby group can play Triple P not only reactively, by challenging current proce-
dures, positions and people, but also proactively, far before an issue or dossier is
rising on the official agenda. Successfully changing the pickets helps to score the
ball subsequently.

Always a lobby group has, sooner or later, to solve the aforementioned leading
question ‘to whom, where, on what, when and how’ it must lobby today. To the
amateurish group this may remain the first question, but to the professional one it is,
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after all preparatory work, also the last question. By this time it may have solved
most or all dilemmas and now knows what is best to do and not to do, but still it has
to choose its best activities from the many rich menus or from its own kitchen. Lob-
bying in real life requires fine-tuning, as good as possible. When a lobby group
knows to whom it should address its activities, in order to get the other (a policy unit
of the Commission, a EP rapporteur or another stakeholder) more at its side, it must
precisely know which interests should be raised when, where and how. A good
lobby is tailor-made, never ready-made. The preparatory work can yield its second
pay-off here, as it informs about the interests of the other, the time schedule, the
networks and maybe even the idiosyncrasies of the other. For example, a phone call,
a lunch and a private letter are all informal techniques, but their effects can be very
different on the same person. A EuroFed and a scientific panel are both an indirect
way to submit supportive evidence, but these channels have a different quality,
power and linkage, possibly resulting in a different effect. A supply side must have
not only elements of substantial interest, but also personalised warmth and trust.
Menus representing collected experiences are most useful as checklists for finding
the better fine-tuning. Prudent creativity and some good luck are indispensable for
the last finishing touch. Successful lobbying is like playing chess: maybe for 40% it
can be learnt, for 50% it depends on applied method and for the last 10% it is an art.
Very different from popular views, good lobbying is not just ‘going around in
the corridors’, but requires a lot of professional activities: thoughtful ambitions,
careful study of the arena and most prudent behaviour. The two first-mentioned
ingredients are a precondition for the third one. The corridor can, of course, remain a
tool of lobbying for information and support, but it is only one out of many. Suc-
cessful lobbying is, in short, particularly dependent on intelligent behaviour or
brains and, again different from popular views, much less on characteristics like
wealth, size or legal status. All the lobbying itself is, as well, only one way to make
oneself influential, as the more orthodox ways (semi-formal layers and formal insti-
tutions) remain optional too. Experience at the EU level tells that building-up a
mixture of ways usually gives the best results". For positive lobbying one anyhow
has to get the formal signatures. Professional lobbying at the EU level is still excep-
tional by quantity of interest groups, but by its quality it functions as dominant ex-
ample followed by the many, thus giving pattern to their behaviour at the EU level.

"> See in addition to note 9 the other available case-studies, such as J. Greenwood and others (eds.),
Organised Interests and the EC, Sage, London, 1992; S. Mazey and J. Richardson (eds.), Lobbying in the
EC, Oxford University Press, Oxford, 1993; R. Pedler and M. van Schendelen (eds.), Lobbying the EU,
Dartmouth, Aldershot, 1994; J. Greenwood (ed.), European Casebook on Business Alliances, Prentice
Hall, Englewood Cliffs, 1995; H. Wallace and A. Young (eds.), Participation and Policy-making in the
EU, Clarendon, Oxford, 1997; P. Claeys and others (eds.), Lobbying, Pluralism and European Integrati-
on, EIP, Brussels, 1998; and R. Pedler (ed.), European Union Lobbying: Changes in the Arena, Palgrave,
London, 2002.
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Four dependent variables of EU lobbying

EU lobbying has not only many causes as outlined before (multi-causality), but also
many effects (multi-finality). Here we focus on the latter. One relevant dependent
variable is the assumed effectiveness or influence. Is there evidence for it? A second
potentially relevant effect regards the quality of decision-making. Does lobbying
contribute to better and more legitimate EU policies? A third and critically debated
dependent variable is EU democracy. Do lobby groups have positive, negative or
maybe neutral effects on this? Finally we shall discuss European integration as a
variable depending also on lobbying. These four possible effects are, of course, a
choice out of many more potentially relevant ones. Others are, for example, the
effects of lobbying on the efficiency of EU decision-making, the growth of welfare,
the distribution of public goods, the europeanisation of member countries, and the
change of domestic state structures, to mention only these'*.

Effectiveness

The best criterion of effectiveness is, of course, the realisation of a desired outcome.
An excellent indicator of this is the inclusion of one’s proposed line in a draft text.
There are many examples of such an event, for example happening formally through
the Parliament, semi-formally through an expert committee or informally through
lobbying'®. But the substantial question always is whether the effect has to be con-
tributed to the effort. Regarding social life strict causality can, by the lack of a con-
trol situation, of course never be fully proven'®. Every conclusion is at the best plau-
sible. There is, indeed, a lot of plausible evidence. Case studies of lobbying reveal a
lot of success stories, but also disappointments and failures, for the one or the other
group'’. The same holds true for the special case of lobbying around and through
expert committees and comitology ones, the former lacking formal powers and the
latter having them: both can have either high or low influence and the paradox is
partially explained by the lobbying of their members'®. The few existing reputation
studies among both senders (lobbyists) and receivers (officials) too ascribe influence
to particularly groups lobbying by the means of excellent timing, supply of informa-
tion or aggregation of broader interests'’. Journalists and mass publics tend to as-

' See note 1, chapters 1 and 8.

'3 M. van Schendelen and R. Scully (eds.), The Unseen Hand: Unelected EU Legislators, Cass, London,
forthcoming.

' D. Hume, An Enquiry Concerning Human Understanding, Cadell, London, 1748 (and later).

'7 See note 13.

' See note 5.

19 See B. Kohler-Koch, ‘Organised Interests in the EU and the EP’, in Claeys and others (note 13 above),
pp. 126-158; B. Wessels, ‘European Parliament and Interest Groups’, in R. Katz and B. Wessels (eds.),
The EP, the National Parliaments and European Integration, Oxford University Press, Oxford, 1999, pp.
105-128; P. Koeppl, ‘The Acceptance, relevance and dominance of lobbying the European Commission’,
in Journal of Public Affairs, volume 1, 1, 2001, pp. 69-80.
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cribe influence to lobby groups as well, but their evidence is frequently only an
impression or hearsay. An indirect indicator is the rise of lobbying and lobby of-
fices. Apparently many more interest groups believe or experience that their lobby
efforts and investments can make a good difference in the outcomes, are less than
the costs of non-influence (merely adaptation) and thus are worthwhile.

Many interest groups also apply two next-best criterions of effectiveness. One
is the strengthening of their position in an arena, the other the improvement of their
organisation at home. Apparently they sometimes suffer a loss on the first criterion
and then have to be satisfied or to justify themselves with a next-best one. In fact
they add the time perspective. Having lost a specific interest, they may yet believe to
have gained a better chance for the near future, thanks to for example their earned
respect and trust from important stakeholders or their new support and mandate from
their home organisation. They have compensated their primary loss. This also indi-
cates that wins and losses can be very volatile. Only for a short time an interest
group or coalition can usually be a winner in a limited policy arena, as happened to
the ‘green coalition’ in the late 1980s (environmental policies), the exporting com-
panies in the early 1990s (open market) and the British government in the late 1990s
(priority to enlargement). But their glorious years have past, since environment has
to compete with values of consumers and industry, open market is confronted with
proposals for the protection of ‘public services’, and enlargement is followed by a
strengthening of the institutions. There is no evidence, in short, that the distribution
of wins and losses is cumulative among the lobbying interest groups.

This volatile distribution of influence can be explained theoretically. Lobbying,
now seen as a process of communication between a sender and a receiver, making
use of channels coming together in an arena and cautiously watched by an environ-
ment, is full of limits. Its main elements are constantly in a variable condition. The
sender can have its human and organisational shortcomings, like mythical beliefs
regarding the EU playing field or lack of leadership inside the home organisation.
The receiver can be fed up for new information or disorganised by internal prob-
lems. The channels can have a distorting power or simply a dead end. The arena can
be highly divided or constantly changing by composition and thus remain indeter-
minate. And there is usually some intervention from the environment, for example
by mass media scandalising an event and outside groups interfering in the process.
Professional lobby groups are, however, more capable to cope with these limits than
amateurish groups are. Firstly, by their prudence they take them more into account.
Secondly, thanks to their preparatory work, they can sometimes move them. Thirdly,
they can use the limits to influence competitors and opponents.

Quality of outcomes
Do the many pressures from lobby groups result in better and more legitimate EU

policy comes? The problem is with the popular word of ‘better’. Of course, a lobby
group having to give in to an opponent will probably complain that the resulting
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policy outcome is inferior to what could have been without opposition. Being the
sole winner always gives the best policy, according to the winner. But there is no
objective criterion enabling to conclude that the one policy value, for example green
environment, is better or worse than another like industrial activity or traffic mobil-
ity. The word of ‘better’ can only be translated into the ways of policy-making (pro-
cedure or process), not into substantial contents. Here we replace it for the fairness
of decision-making regarding the contents of policy. In the extremely pluralistic
Europe, where every interest is always contested and standing at issue, fairness im-
plies that all different interest groups have a good chance to get their interest taken
into account. By consequence the EU mechanism of decision-making must be open
and competitive. If so, then any policy outcome represents the best possible quality,
to compare with the ‘best possible price’ on a perfectly open and competitive mar-
ket. Of course, the EU, like any market, is not fully perfect in practice, but it has
become very open and competitive in comparison to most member countries. In the
past it has had at least a different reputation, for example that the field of agricultural
policies was run as by a policy cartel and that, according to some MEPs in the early
1990s, industrial groups more than other ones lobbied them®. But reputations fre-
quently have their own imperfection. Agriculture has been a rather closed domain,
but also an internally highly competitive one®' and industrial groups may have had
to lobby MEPs because they had already lost inside the Commission.

A good measure of fairness is the discursiveness of the policy debates for deci-
sion-making. The concept refers to debates fully open for new information, argu-
mentation and persuasion among participants from inside and outside”. The many
different officials and interest groups at the EU level make the debates highly dis-
cursive indeed. The various formal bodies and parts inside usually make their own
contribution of facts, arguments and persuasions. The many semi-formal expert
committees, having their competitions mutually and internally, make similar contri-
butions. In addition there are the thousands of lobby groups circulating around and
through these committees and bodies. All together they permanently influence the
framing of a dossier, from green paper to final act. The GMO-dossier, for example,
has been reframed from issues of industrial policy initially to environment policy
subsequently and consumer policy now, resulting in much different outcomes. For
the debates of the Parliament a very high level of discursiveness, with some varia-
tion for different dossiers, has recently been observed™. Almost every stakeholder
can get its interests taken into account somehow.

2 A. Metten, The Ghost of Brussels, Socialist Party, European Parliament (internal memo), 1991.

21 E. Rieger, ‘The Common Agricultural Policy’, in H. Wallace and W. Wallace (eds.), Policy-making in
the EU, Oxford University Press, Oxford, 2000 (4™ edition), pp 179-210.

2 J. Besette, The Mild Voice of Reason, University of Chicago Press, Chicago, 1994.

2 H. D’Hollander, De democratische legitimiteit van de Europese besluitvorming (in Dutch, meaning
‘Democratic Legitimacy of European decision-making’), Ph.D., published by Belgische Kamer van
Afgevaardigden (Belgian Chamber of Representatives), Brussels, 2003. The extensively studied cases
regard among others the dossiers on Biotechnology, Consultation in Companies, Animal Welfare, Cho-
colate, and HD Television.
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The wide participation of stakeholders and the discursiveness of the discussions
also create an indicator of perceived fairness, namely /egitimacy. In comparison to
many a domestic government there is surprisingly little protest from interest groups
at the outcome-side of EU, once a decision has been taken. The explanation gives
probably the difference of openness. At EU level the interest groups are openly
invited to bring in their interest through experts and lobbying and to become part of
the system. At domestic levels they find the doors more closed by civil servants and
usually get at the best a selective invitation to come along for a short moment. To
keep their ticket inside the EU system the lobby groups are normally most prepared
to take an eventual loss as ‘all in the game and next time better’, which attitude is
supported by the volatile distribution of wins and losses. The professional groups
more than the amateurish ones take fairness as the criterion and behave, if inevita-
ble, as good losers. The officials and the MEPs too consider lobbying as legitimate,
as long as it is well prepared and attuned to their needs. Especially the MEPs from
the Northern areas and the (largest) parties in the middle of the ideological spectre
praise it for its provision of information, aggregation of interests and support to
some grass roots activities’*. Journalists and mass publics are usually positive about
the wide inclusion of different interests and negative if a few are neglected. They
want to hear a discursive story.

Democracy

Do lobby groups have positive, negative or maybe neutral effects on democracy at
the EU level? The difficult word here is, of course, ‘democracy’. Every member
country has its own set of notions and practices of so-called democracy, usually
contested and changing over time. All countries together have created at the EU
level a long list of notions, each being pushed or contested by the one or the other
country or parts of it like sectors and regions. One example is the following. For
some the Parliament is the cause of democracy, for others it is only one in addition
to interest group democracy, as is the current mixture in most countries. As to the
Parliament itself some people believe in formal powers for it, others in primarily
representation or something else. Taking their national parliament as the yardstick
for the European Parliament some conclude to a ‘democratic deficit’, others to a
‘democratic surplus’. All this regards only one notion, parliamentary democracy, for
only a few issues. In addition, there are such different notions of democracy as plu-
ralistic competition, transparency, elected authority, limited government, citizenship
and freedoms, to mention only a very few here”. Many notions are even not easily
consistent with each other and have to find a mixed balance. Examples are the no-
tions of competition by either elections or interest groups, decision-making by either

2 See Kohler-Koch under note 19.
% See note 1, chapter 8.
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majority or consensus and legitimacy by either authorised officials or fairness of
process.

Somewhere in the EU all notions have their support groups and somehow all
have already been put into practice at the EU level, now getting its own sort of de-
mocracy sui generis. The treaties may codify this europeanisation of democracy
formally, but unwritten practices and a lot of lobbying contribute to it substantially.
Sometimes lobby groups try to influence it specifically, like recently for the Con-
vention, the presumed forerunner of the next treaty, for which even the Vatican
acted as a lobby group. But usually their impacts on EU democracy are only a side
effect of their selfish lobbying. These impacts can be negative indeed, for example
when they effectively make the system closed for new competitors, create a policy
cartel with a few others, prevent accountability or limit freedoms of citizens. Many
(but never all) people may consider the resulting imperfections of openness, compe-
tition, accountability and freedom as negative for the value of democracy. Of course,
lobby groups frequently also create opposite side effects, for example when they
effectively mobilise new entrants, break a cartel, enhance discursiveness or promote
citizenship. Their selfishness has, in short, many side effects, including highly ap-
preciated ones®®. More important than such incidental side effects are, however, the
correction mechanisms belonging to the EU system itself and shown by the follow-
ing examples. Civil servants, MEPs and other officials have a selfish interest to keep
the doors open, in order to collect broader information and support. Lobby competi-
tion brings them also more onto the driver’s seat. In their mutual competition many
lobby groups exert strong social control over each other. The smoke from lobby
fights attracts mass media and new interest groups. The ultimate correction comes
from scandalisation.

The negative side effects on democracy are frequently caused more by the in-
terest groups that are passive, incidental and amateurish than by the active, estab-
lished and professional ones. The former leave the arenas to others, go out for all or
nothing and are poorly prepared, while the latter enhance democracy 