TRANSPARENCY
INTERNATIONAL

AUSTRIAN CHAPTER

VEREIN ZUR KORRUPTIONSBEKAMPFUNG

An das Bundesministerium fiir Justiz
Museumstr. 7
1070 Wien

Wien, am 19. Juli 2011

Betr.: Stellungnahme zum Entwurf eines Bundesgesetzes zur Sicherung der Transparenz
bei der Wahrnehmung politischer und wirtschaftlicher Interessen (Lobbying- und
Interessenvertretungs-Transparenz-Gesetz - LobbyG)

Sehr geehrte Damen und Herren!

Transparency International — Austrian Chapter beehrt sich, zum Entwurf eines
Bundesgesetzes zur Sicherung der Transparenz bei der Wahrnehmung politischer und
wirtschaftlicher Interessen (Lobbying- und Interessenvertretungs-Transparenz-Gesetz -
LobbyG), wie folgt Stellung zu nehmen:

I. Allgemeines

Transparency International — Austrian Chapter begriifst das Vorhaben des
Bundesministeriums fiir Justiz, den bislang ungeregelten und intransparenten Bereich des
Lobbying einer Regelung zu unterziehen: Bislang gab es keinerlei Transparenzvorschriften
tiir die Vertretung von Interessen (mit einer nur relativen Ausnahme der Kammern), und
korruptive Auswiichse — welche offensichtlich den Anstof fiir die geplante Regelung
gegeben haben — konnen teils aufgrund deutlicher Liicken des Korruptionsstrafrechts
selber, teils aufgrund gerichtlicher Nachweisprobleme schwer sanktioniert werden. Dass
der Entwurf in beiden Problembereichen (Transparenz, Sanktionierung) eine deutliche
Verbesserung bringen soll, sehen wir sehr positiv.
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Die wichtigsten positiven Ansatze des Entwurfs sind:

¢ Das Interessenvertretungs-Register (IVR) selbst, das — zumindest vom Grundsatz —
einen liickenlosen Uberblick iiber den Bereich von Lobbying- bzw. Public Affairs-
Agenturen (im Entwurf: | Interessenvertretungsunternehmen”, kurz: IVU),
Unternehmenslobbyisten sowie (nicht ehrenamtlich tétigen) Interessenverbanden
erlauben soll.

® Besonders begriifien wir die Tatsache, dass die Eintragung in dieses Register
verpflichtend sein soll (und die Nichteintragung mit durchaus erheblichen
Verwaltungsstrafen sanktioniert werden kann). Osterreich wiirde hier fiir
europdische Verhaltnisse durchaus eine Vorreiterrolle einnehmen.

e Drittens wird fiir Funktionstrager (Politiker in Regierungsfunktionen,
Parlamentarier, offentlich Bedienstete in der Hoheits- und
Privatwirtschaftsverwaltung; siehe § 3 Z 9) in § 8 ein ausdriickliches Verbot
festgelegt, wahrend ihrer Tatigkeit als Lobbyisten (d.h. entgeltlich fiir ein
Interessenvertretungsunternehmen) tatig zu werden.

¢ Durch die hohen Strafen bei Nichtregistrierung bzw. Nichtmeldung eines Lobbying-
Auftrags — und das Verbot des Lobbying gegen Erfolgsprovision — schafft der
Gesetzesentwurf eine scharfe Waffe gegen verdeckt agierende, hdufig mit
Korruption in Zusammenhang gebrachte ,Lobbyisten” (im umgangssprachlichen
Sinn), , Berater” etc., welche die dem Gesetzesentwurf zugrundeliegende Diskussion
ja erst ausgelost haben. Die serios und offen agierenden Agenturen sollten diese

Regelungen daher durchaus positiv sehen.

Kritisch unter dem Gesichtspunkt der Transparenz muss hingegen zweierlei grundsatzlich
angemerkt werden:

¢ Aus dem vorgesehenen Register wird fiir Auflenstehende jedenfalls nicht ersichtlich,
tiir welche Vorhaben tatsachlich lobbyiert wird. Eine gegeniiber dem Status Quo
fundamentale Verbesserung waére erst hergestellt, wenn jeder Politiker, Journalist,
Interessenvertreter,  Staatsbilirger  jederzeit  abfragen  konnte, = welche
Unternehmenslobbyisten, IVU (damit indirekt: welche von ihnen vertretenen
Unternehmen) und Interessenverbinde beispielsweise fiir eine Anderung des
Gliicksspielgesetzes, der Stratbestimmungen gegen Korruption oder des

Okostromgesetzes eintreten (um einige Beispiele aus der Vergangenheit zu nennen).

TRANSPARENCY INTERNATIONAL - AUSTRIAN CHAPTER ZVR-ZAHL: 656549523
Vorstand: Prof. Eva Geiblinger (Vorsitzende), Prof. Dr. Hans Jorg Bauer, Dr. Johann Rzeszut Berggasse 7 | A-1090 Wien | F: +43 1 960 760 | M: office@ti-austria.at
Beiratsprasidium: Dr. Franz Fiedler (Vorsitzender), o. Univ.-Prof. DDr. Heinz Mayer, DDr. Hubert Sickinger W: www.ti-austria.at | Erste Bank, Konto 283-477-244/00 | BLZ 20111



% ) TRANSPARENCY
INTERNATIONAL

VEREIN ZUR KORRUPTIONSBEKAMPFUNG

Dies erfahren auch staatliche Funktionstrager nach dem Gesetzesentwurf nur dann,
wenn sie von den genannten Akteuren selbst kontaktiert werden

e Bei Lobbyingunternehmen (=IVU) geht der Gesetzesentwurf hier insofern einen
Schritt weiter, als er fiir diese ein (in der Praxis wohl durch das nachzuweisende
~erhebliche rechtliche Interesse” stark begrenztes) Einsichtsrecht in das IVR
Abteilung A2 vorsieht. Bei Unternehmenslobbyisten und Interessenverbanden wird
hingegen offenbar davon ausgegangen, dass sich das vertretene Interesse ohnehin
aus dem Unternehmens- oder Verbandszweck ableiten ldsst und sich nahere

Informationen tiber konkret verfolgte Lobbying-Projekte damit ertibrigen wiirden.

Auf einige Schwachen und notwendige Prazisierungen des Entwurfs wird im Folgenden
eingegangen:

II. Zu einzelnen Bestimmungen

Zu§1:

Die in Abs. 2 vorgenommene Beschrankung auf ,alle Aktivititen mit dem Ziel der direkten
Einflussnahme auf einen bestimmten Entscheidungsprozess der dsterreichischen
Gesetzgebung und Verwaltung” wird dazu fithren, dass IVU nur einen Bruchteil der
Auftragssumme dem (eigentlichen) Lobbying zurechnen werden: Durchaus aufwandige
vorbereitende Recherche, indirekte Beeinflussung iiber Medienarbeit und herkémmliche
PR werden wohl kaum angefiihrt werden. Die von IVU gemafs § 11 (1) Z3 anzugebenden
Gesamt-Jahresumséatze aus Lobbyingauftragen werden daher voraussichtlich nur einen
Bruchteil ihrer gesamten Auftragssummen ausmachen. Dasselbe gilt auch fiir
Unternehmen, die eine eigene , Public Affairs”-Abteilung eingerichtet haben — denn auch
diese betreibt neben Lobbying regelmafiig (wohl in deutlich grofierem Umfang) auch
normale PR, die nicht unter § 1 fallt (und legitimer Weise selbst bei einer breiteren Fassung
dieser Bestimmung zu einem betradchtlichen Teil nicht darunter fallen wiirde).

Zu §1 Abs. 3:

Die Erlduterungen legen als Ziel des Entwurfs fest, ,fiir klare Verhéltnisse in
parlamentarischen und administrativen Entscheidungsprozessen (zu) sorgen” (S.4). Unter
diesem Gesichtspunkt erscheint es jedoch nicht verstandlich, weshalb die in Aussicht
genommenen gesetzlichen Regelungen zufolge der Z1 , auf unentgeltliche Tatigkeiten im
Sinne der Abs. 1 und 2” nicht angewendet werden sollen. Dies insbesondere unter
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Berticksichtigung der Tatsache, dass gerade — in aller Regel unentgeltlich agierende —
NGOs immer starker (und auch erfolgreicher) lobbyieren. Zwar ist einzuraumen, dass im
Falle unentgeltlichen Lobbyierens die Gefahr korrupten Verhaltens eher gering zu
veranschlagen, wenngleich nicht grundsatzlich ausgeschlossen ist, doch verfolgt der
Gesetzesentwurf nicht nur das Ziel der Korruptionspravention bzw. -bekdmpfung,
sondern soll auch der grofstmoglichen Transparenz der Einflussnahme auf Funktionstrager
dienen. Ein 6ffentliches Interesse an dieser Transparenz ist jedoch bei unentgeltlichem
Lobbyieren in gleicher Weise wie bei dessen entgeltlicher Spielart gegeben.

Die in Z 4 getroffene (generelle) Ausnahme der , Wahrnehmung oder Vertretung der
Interessen einer Partei in einem verwaltungsbehordlichen Verfahren,” und in Z 5 der
,unmittelbare(n) Rechtsberatung durch Rechtsanwalte oder Notare, Wirtschaftstreuhander
und andere dazu befugte Personen” (letztere Ziffer in Kombination mit der generellen
Ausnahme der Gerichtsbarkeit gem. Abs. 1) wird in Kombination mit den erlauternden
Bemerkungen dazu fithren, dass die genannten Berufsgruppen sich nur in den seltensten
Fillen als IVU eintragen lassen werden — denn in den allermeisten Fallen wird der Anlass
tir ihren Auftrag ja ein gerichtliches oder Verwaltungsverfahren sein.

In dieser Hinsicht entspricht der Entwurf mitnichten einem zeitgemafien und
realitdtsnahem Lobbyingverstandnis. Zur Tatigkeit mancher grofierer Anwaltskanzleien
gehort mittlerweile durchaus ein erheblicher Teil zu Aktivitaten, die dem in Abs. 1-2
beschriebenen Lobbyingverstandnis entsprechen wiirden. Sofern dies der Fall ist, und
soweit die Tatigkeit fiir Klienten den Bereich der unmittelbaren Rechtsberatung und
Vertretung vor Gericht {iberschreitet und auch politische Entscheidungstrager beeinflusst
werden sollen, miisste — im Gesetzestext nicht nur in Form eines moglichen
Umkehrschlusses, sowie in den EB — unmissverstandlich klargestellt werden, dass auch
diese als IVU anzusehen sind.

Die in Z 8 vorgenommene Ausnahme von Vergabeverfahren nach dem
Bundesvergabegesetz 2006, BGBL. I Nr. 17/2006 waére in den erlduternden Bemerkungen
zumindest klar zu begriinden. Denn dass gerade , Auftragslobbying” einen besonders
korruptionstrachtigen Bereich darstellt, diirfte allgemein bekannt sein. Gerade hier ware
das in § 19 (2) festgelegte Verbot der Vereinbarung eines Erfolgshonorars daher unter
korruptionspraventiven Gesichtspunkten namlich besonders wiinschenswert (seritse
Unternehmensberater konnen durchaus auch mit von vornherein klar definierten und
abgerechneten Kosten das Auslangen finden.
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Zu §1 Abs.4:

Die Beschrankung der Verpflichtungen der gesetzlich eingerichteten beruflichen
Vertretungen auf die Registrierungspflichten (§§ 9 und 13), nicht jedoch ihre Unterwerfung
unter die Regelungen des 5. Abschnitts bedeutet, dass allfillige Verstofie der gesetzlich
eingerichteten beruflichen Vertretungen gegen die Registrierungspflichten sanktionslos
sind, was aus grundsatzlichen Erwdgungen entschieden abgelehnt wird. Die gesetzlich
eingerichteten beruflichen Vertretungen sollten demnach in gleicher Weise wie alle iibrigen
vom Gesetzesentwurf erfassten Einrichtungen den Sanktionen des 5. Abschnitts
unterworfen werden.

Zu § 3:

In der Z9 sollten auch die Staatssekretdre angefiihrt werden, die zwar zu den obersten
Organen der Vollziehung zahlen (Art. 19 Abs.1 B-VG), nicht jedoch Mitglieder der
Bundesregierung sind (Art. 69 Abs.1 B-VG).

Zu den §§ 4-6:

Die in den §§ 4 (IVU, Unternehmen, die eigene Unternehmenslobbyisten beschéftigen, und
Interessenverbande), 5 (deren ausfithrende Personen) und 6 (gesetzliche Festschreibung
von grundlegenden Prinzipien ihrer Tatigkeit) werden begriifst.

Zu§7:

Wir begriifien daher auch die Verpflichtung fiir IVU, ihrer Arbeit einen (nicht nur
unverbindlichen, da zentrale Inhalte sich bereits auch aus § 6 ergeben) Verhaltenskodex
zugrunde zu legen, der von reprasentativen Vertretungen von IVU stammt. Dennoch
erscheint die Vorschrift in § 7 (3) Z 3, im Verhaltenskodex , gegebenenfalls Empfehlungen
zur Angemessenheit des Entgelts fiir Lobbying-Auftrage (zu) geben”, kartell- und
europarechtlich kaum durchfiihrbar. Hier muss wohl mit den Bestimmungenin§6 Z 6
(Verpflichtung, dem Auftraggeber vorab eine Schatzung des voraussichtlichen Honorars
abzugeben) und dem in § 19 Abs. 2 festgelegten Verbot eines Erfolgshonorars das
Auslangen gefunden werden.

Zu§8:
Fiir fundamental halten wir die Bestimmung, dass Funktionstrager nicht als Lobbyisten
(also fiir bzw. als IVU — diese konnen ja mangels abweichender Regelung auch
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Einzelunternehmer sein) tiatig werden diirfen. Dies ist ein lange falliger Schritt:
Abgeordnete sollen sich nicht dafiir bezahlen lassen, dass sie unter rein kommerziellen
Gesichtspunkten fiir Dritte lobbyieren (fiir andere Funktionstrager gilt dies ebenfalls, hier
existieren aber immerhin das UnvG oder Dienstrecht offentlich Bediensteter).

Dass dasselbe Verbot nach dem Gesetzesentwurf fiir Unternehmenslobbyisten nicht gelten
soll, ist offenkundig der Befiirchtung geschuldet, ein Berufsverbot fiir leitende Angestellte
zu schaffen, bleibt aber dennoch (so wie auch bei Interessenvertretern) ein Widerspruch -
der zumindest in den Bestimmungen der parlamentarischen Geschaftsordnungen und des
UnvG fiir den verpflichtenden Umgang mit Interessenkonflikten Berticksichtigung finden
miuisste.

Zum 4. Abschnitt (Interessenvertretungs-Register, IVR):
Das gemafs §§ 10 — 14 IVR wird wie eingangs ausgefiihrt sehr begriifst.

Die Veroffentlichungspflichten des Jahresumsatzes von IVU mit Lobbying (IVR Abteilung
A1l), aber auch von Unternehmen, die Unternehmenslobbyisten beschaftigen (IVR
Abteilung B) werden, wie zu § 1 ausgefiihrt wurde, dennoch kein realistisches Bild ergeben
konnen.

Speziell zu IVU (IVR Abteilung A) ist daher auf eine Illusion des Gesetzgebers
hinzuweisen. Einerseits soll die Publikation des Lobbying-Umsatzes und der Zahl der
Klienten des Vorjahres (bis Ende April des Folgejahres) im offentlichen Teil Al offenbar der
Offentlichkeit einen Hinweis auf die Intensitdt der Lobbying-Tatigkeit des IVU liefern.
Andererseits miissen IVU unverziiglich nach Zustandekommen des Lobbyingvertrags
Auftraggeber sowie Auftragsumfang [laut erlduternden Bemerkungen umfasst dies nicht
auch das Honorar] und Auftragsgegenstand bekannt geben (§ 4 (1) Z 4) und in das A2-
Register eintragen lassen (§ 12 (2)). Offenbar ist hier aber (entgegen dem Gesetzeswortlaut)
an eine relativ detaillierte Beschreibung des Auftragsgegenstands gedacht, denn zum
Zugang zum IVR A2 fiihrt § 10 (3) aus:
,In die Abteilung A2 ist den Vertragsteilen eines Lobbying-Auftrags und
Funktionstragern, mit denen ein Lobbyist direkt in Kontakt tritt, Einsicht in die sie
betreffenden Eintragungen zu gewdhren. Anderen Personen oder Stellen ist Einsicht
zu gewdahren, wenn sie daran ein das Interesse an der Geheimhaltung dieser Daten
erheblich iibersteigendes rechtliches Interesse darlegen konnen.”
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Hier stellt sich die Frage, was unter diesem ,, das Interesse des IVU an der Geheimhaltung
erheblich tibersteigende rechtliche Interesse” zu verstehen ist. Ziemlich sicher bedeutet dies
den Ausschluss der Einsichtnahme von Journalisten. Es kann andererseits aber wohl nicht
bedeuten, dass nur ein Abgeordneter Einsicht erhalt, der von einem - sich pflichtgemafs (§ 5
(1) Z 5) deklarierenden — Lobbyisten in dieser Angelegenheit kontaktiert wird, andere
Abgeordnete aber nicht — oder Abgeordnete generell nicht, wenn nur bei 6ffentlichen
Dienststellen und Regierungsmitgliedern lobbyiert wird. Falls letzteres die Folge dieser
Regelung ware, so ware sie unter demokratiepolitischen Gesichtspunkten ausgesprochen
kontraproduktiv — denn selbstverstandlich tragt der offene Umgang mit Lobbyisten (wie
mit Unternehmenslobbyisten und Interessenvertretern) zu einer wiinschenswerten
Verbreiterung der Informationsbasis bei, wenn sie offen und transparent erfolgt.

Zielfithrender erscheint daher, die kiinstliche Trennung der Abteilungen A1l und A2 zu
streichen, im IVR A nach Eingang der Meldung Auftraggeber und Themenbereich des
Auftrags zu veroffentlichen, eine vollstandige Kopie des Vertrag beim Registerbetreiber zu
hinterlegen und diesen strikt vertraulich gegentiber allen 6ffentlichen Funktionstragern zu
behandeln. Die Hinterlegung wiirde dann nur als Nachweis dienen, dass der Auftrag
vollstandig gemeldet wurde (siehe 5. Abschnitt: Sanktionen).

Dariiber hinaus sollten auch — abweichend von der Entwurfsfassung (s.o.) die Honorare
transparent gemacht werden.

Ferner sollten die in den §§ 13 bzw. 14 vorgesehenen Transparenzregelungen fiir gesetzlich
eingerichtete berufliche Vertretungen bzw. Interessensverbande den strengeren
(umfassenderen) der §§ 11 bzw. 12 — zumindest weitgehend — angeglichen werden, um der
Intention des 4. Abschnitts (vgl. Rubrik , Transparenz”) auch tatsachlich gerecht werden zu
konnen und eine sachlich weder gebotene, noch verstandliche Privilegierung der gesetzlich
eingerichteten beruflichen Vertretungen bzw. Interessensverbande zu vermeiden.

Zum 5. Abschnitt:

Das Sanktionenregime der §§ 16 ff. erscheint durchaus zielfithrend und ausreichend
flexibel. Allerdings wirft insbesondere § 19 die dringende Frage auf, wer fiir den Vollzug
und die Verhangung der Sanktionen zustandig sein soll: In der Vollzugsklausel des § 21
wird mit dem Vollzug das Bundesministerium fiir Justiz betraut. Dahinter steht offenbar
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das Bild, dass die Administration des IVR eine Angelegenheit dhnlich der Fiithrung des
Firmenbuchs oder Grundbuchs ware.

Allerdings bedeutet die strafweise Streichung aus dem Register oder die Nichtzulassung
der Eintragung fiir ein IVU, einen Lobbyisten, einen Unternehmenslobbyisten oder einen
Interessenverband, wie in § 19 vorgesehen, fiir die physischen Personen (fiir den Bereich
des Lobbying) in der Konsequenz de facto ein (temporares) Berufsverbot, fiir Unternehmen
oder Verbande jedenfalls eine Einschrankung ihres Geschéfts- bzw. Aufgabenbereichs.

§ 19, dessen Abs. 1 nur fiir IVU, Abs. 2 auch fiir Unternehmenslobbyisten gilt, macht dies
noch deutlicher, da er im Kern zivil- und strafrechtliche Bestimmungen enthalt:
(1) Ein Lobbying-Auftrag, der mit einem nicht in das Interessenvertretungs-Register
(IVR) Abteilung A1l eingetragenen Interessenvertretungsunternehmen (IVU)
geschlossen wird oder der nicht in das IVR Abteilung A2 eingetragen ist, ist nichtig.
Was jemand wissentlich fiir einen solchen Auftrag gegeben hat, verfdllt zu Gunsten
des Bundes.
(2) Die Vereinbarung eines Erfolghonorars aus einem Lobbying-Auftrag oder einem
Auftrag an einen Unternehmenslobbyisten ist nichtig. Das dem
Interessenvertretungsunternehmen (IVU) oder dem Unternehmenslobbyisten
zugekommene Erfolgshonorar verfallt zu Gunsten des Bundes.
,Nichtigkeit” wiirde zivilrechtlich bedeuten, dass der Vertrag nicht existiert (daher
Leistungen/das Honorar riickabgewickelt werden miisste/n). Da dies in Féllen, in denen
der Auftraggeber vom IVU auf die Registrierungspflicht hingewiesen wurde bzw. von
dieser (auch bei pflichtwidriger Unterlassung dieses Hinweises) wusste, jedenfalls unbillig
ware, spricht Abs. 1 einen Verfall des bereits geleisteten Honorars aus. Das Verbot eines
Erfolgshonorars in Abs. 2 fiir IVU, Lobbyisten und Unternehmenslobbyisten ist unter dem
Gesichtspunkt besonders korruptionssensibler Gehaltsbestandteile aus Sicht von
Transparency International sehr wiinschenswert — dessen Verfall geht aber in dieselbe
Richtung.

Zwar ist gegen Entscheidungen einer Verwaltungsbehorde der Rechtsweg zum VwGH
zulassig, dennoch sollte iiber Sanktionen jedenfalls eine per Verfassungsbestimmung
weisungsfrei gestellte, glaubwiirdig unabhangige Kollegialbehorde zustandig sein. In
diesem Zusammenhang wiirde sich die vielfach geforderte Einfiihrung einer
Vewaltungsgerichtsbarkeit 1. Instanz ideal anbieten.
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III. Zu den finanziellen Auswirkungen

Die Ausfithrungen zu den finanziellen Auswirkungen, die im Ubrigen lediglich im Vorblatt
(5. 1und 2), nicht jedoch auch in den Erlauterungen selbst Erwahnung finden, sind
angesichts der Tatsache, dass in ihnen weder der mit der Vollziehung verbundene Sach-
noch der Personalaufwand in Zahlen (geschweige denn in nachvollziehbaren) angefiihrt
sind, derart unpréazise, dass damit den Anforderungen des Bundeshaushaltsgesetzes nicht
entsprochen wird.

Mit freundlichen Grifien
Fiir den TI-AC Beirat: Fiir den TI-AC Vorstand:

DDr. Hubert Sickinger Prof. Eva Geiblinger
Dr. Franz Fiedler
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