Michael H. Wiehen

Kontrollinstrumentarien der Korruptionspravention
und -bekdmpfung in Deutschland

I. Definition der Korruption

Korruption wird normalerweise definiert als das
»Ausnutzen einer Machtposition zum eigenen
Vorteil“. Es gibt keine gesetzliche Begriffsbestim-
mung, und man sucht das Wort Korruption vergeb-
lich in Straf- oder anderen Gesetzbiichern. Eine
als Korruption bezeichnete Handlung kann straf-
gesetzliche Tatbestéinde u.a. der Bestechung und
Bestechlichkeit, der Vorteilsgewédhrung und -an-
nahme, der Unterschlagung, Begiinstigung, Betrug
und Untreue erfiillen, aber es konnte auch Geld-
wische, Verschleierung unrechtmifiger Vermo-
genswerte, Wahlerbestechung oder Abgeordne-
tenbestechung sein.

Héufig wird es bei Korruption einen Téter mit
Entscheidungsbefugnis iiber offentliche oder pri-
vate Belange geben und einen Titer, der diese
Entscheidungsbefugnis beeinflussen will, um eine
bestimmte Entscheidung in seinem Interesse her-
beizufiihren. Es ist aber ebenso Korruption, wenn
zwei oder mehr Titer vereinbaren, den Wettbe-
werb auszuhebeln — unabhingig davon, ob ein
Téter auf der anderen, der Entscheidungsseite, in
diese Plidne eingeweiht ist und sie vielleicht sogar
unterstiitzt oder nicht.

Bei der ,,Machtposition“ denkt man zunichst an
Amtstriger, die eine Ermessensentscheidung
(etwa Auftragsvergabe, Erteilung einer Baugeneh-
migung) zu treffen haben. Aber der Einké&ufer
eines privaten Unternehmens trifft ebenfalls
Ermessensentscheidungen und hat damit eine
Machtposition. Es ist auch Korruption, wenn ein
Téter ohne Macht nur versucht, einen Amtstrager
zu bestechen, also kein ,,Ausnutzen einer Macht-
position® im engeren Sinne vorliegt.

Auch der Begriff ,,zum eigenen Vorteil“ sollte weit
ausgelegt werden. Die Erlangung eines Bauauf-
trags nach Bestechung ist ein klarer Vorteil. Die
Erwartung von Vorteilen fiir Familienangehorige
ist ebenso eindeutig. Aber auch die Erlangung
eines Vorteils etwa fiir einen (FuBball-)Verein, in
dem der Tater Mitglied ist, ist ,,eigener Vorteil®“.
Und die Annahme von ,schwarzen Geldern®
durch Parteifunktionire fiir eine politische Partei,
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die dadurch im Wahlkampf besser ausgestattet ist,
ist ebenso eindeutig Korruption ,zum eigenen
Vorteil“.

I1. Tatorte der Korruption

Korruption findet sich ebenso in der Politik wie in
der Verwaltung und der Wirtschaft, aber auch in
der Zivilgesellschaft. Die potenziellen Einfallstore
sind zahllos. In der Politik sind Téter (oder Opfer)
einzelne Politiker oder hohe politische Beamte
oder auch eine politische Partei. ,,Politiker” in die-
sem Zusammenhang schlieft gewihlte oder
bestellte Politiker ebenso ein wie Kandidaten
sowohl auf Europa-, Bundes-, Lander- oder Kom-
munalebene. Die Bandbreite reicht vom Verstof
oder der bewussten Umgehung der Parteienfinan-
zierungsregeln, der FEinflussnahme auf Regie-
rungs- oder Verwaltungsentscheidungen (Privati-
sierungsvertridge, Vergabe von Betreiber- oder
Ausfuhrlizenzen, Subventionszusagen, Erleichte-
rung von Umweltschutzauflagen), dem Stimmen-
kauf (fir Abstimmungen im Plenum; entspre-
chende Beeinflussungen von Abstimmungen in
Ausschiissen etc. sind derzeit nicht strafbewehrt)
bis hin zur ,Kontaktpflege“ mit einflussreichen
Politikern. Politische Parteien brauchen viel Geld
fiir ihre legitime Arbeit. Die Versuchung ist auf
beiden Seiten grof3, und das nicht nur zu Wahl-
kampfzeiten.

Die Verwaltung (auf Europiischer Kommissions-,
Bundes-, Landes- und Kommunalebene) ist iiber-
all dort verwundbar, wo Beamte Ermessensent-
scheidungen zu treffen haben: neben den im vor-
herigen Abschnitt genannten z.B. Ausweisung
von Bauland, Ausiibung polizeilicher oder zollamt-
licher Aufgaben, Baugenehmigungen, Fiihrer-
scheinverwaltung, Asylrechte, Umsetzung umwelt-
schiitzerischer Gesetze, Regeln und Auflagen.
Hier ist u.a. zu denken an die Besetzung fiihren-
der Positionen (Vorstand und Aufsichtsrat) bei
Unternehmen der 6ffentlichen Hand. Das gilt glei-
chermalen fiir die Bestechung von Beamten und
Mitarbeitern bei Behorden oder Unternehmen mit
offentlichem Auftrag (Flughafengesellschaften
etc.) und fiir die Tduschung solcher Institutionen
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dariiber, dass ein zu forderndes Geschift durch
Bestechung erlangt und deshalb unsittlich, nichtig
und nicht deckungsfihig ist (z. B. Hermes Export-
kreditversicherungs AG).

In der Wirtschaft findet man Korruption héufig als
aktive Bestechung zur Erlangung eines Auftrags,
oder Kollusion mit Mitbewerbern zur Einschrén-
kung des Wettbewerbs mit oder ohne Bestechung
eines Insiders. Zunehmend sind Wirtschaftsunter-
nehmen auch das Opfer von Bestechung durch
Wettbewerber. Auch Organisationen der Zivilge-
sellschaft sind nicht immun gegen die Versuchung,
ihre Ziele, vor allem die Finanzierung fiir ihre
Aktivitidten, mit Hilfe von Tauschungshandlungen
und durch Bestechung zu fordern. Hierzu gehoren
nicht nur Vereine, sondern auch Verbinde,
Gewerkschaften, Kirchen, kirchliche Wohltatig-
keits- und Missionswerke etc. Solche Organisatio-
nen kénnen Téter wie Opfer von Korruption sein.

III. Kontrollinstrument Repression

Korruption — wie alle Regelverstoe — kann und
sollte sowohl durch Repression wie auch durch
Privention bekdmpft werden. Unter Repression
versteht man die Strafandrohung und Bestrafung
oder anderweitige Sanktionierung korrupter
Handlungen. Unter Privention versteht man alle
MaBnahmen, die von der Begehung solcher Hand-
lungen abschrecken, abhalten, sie erschweren oder
ihren Erfolg in Frage stellen.

Das deutsche Strafgesetzbuch enthilt zahlreiche
korruptionsrelevante Tatbestinde mit mehr oder
weniger addquaten Strafandrohungen'. Ebenso
wichtige Bestimmungen finden sich u.a. im Inter-
nationalen Bestechungsgesetz, dem gemal seit
Februar 1999 die Bestechung von Amtstrédgern im
Ausland der Bestechung deutscher Amtstrager
gleichgestellt ist, im Gesetz gegen Wettbewerbsbe-
schrinkungen — Kartellgesetz, im Gesetz gegen
den Unlauteren Wettbewerb (UWG), im Gesetz
gegen missbrauchliche Inanspruchnahme von Sub-
ventionen und im Ordnungswidrigkeitengesetz. Zu
erinnern ist hier auch an die im Rahmen des Euro-
parats verabschiedeten Strafrechts- und Zivil-
rechts-Konventionen beziiglich der Korruption.

1 Inder Reihenfolge der entsprechenden Paragraphen z. B.
Wihlerbestechung, Abgeordnetenbestechung, Unterschla-
gung, Begiinstigung, Geldwésche, Verschleierung unrecht-
méBiger Vermogenswerte, Betrug, Subventionsbetrug,
Untreue, wettbewerbsbeschrinkende Absprachen bei Aus-
schreibungen, Bestechlichkeit und Bestechung im geschift-
lichen Verkehr, Umweltstraftaten, Straftaten im Amt wie
Bestechung und Bestechlichkeit, Vorteilsgewdhrung und
Vorteilsannahme, Anstiftung und Beihilfe zu allen obigen
Taten.
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Der Katalog von Repressionsbestimmungen, so
detailliert er auch ist, muss dringend um zusdrz-
liche und bessere Kontrollinstrumente erginzt wer-
den. Hierzu braucht es eine Reihe von gesetzli-
chen Anderungen, aber auch eine Straffung der
Verfolgungspraxis. Man muss hier bedenken, dass
Korruption ein Delikt ist, bei dem die eigentlichen
Opfer der Tat — namlich die Biirger und Steuerzah-
ler — keine Information haben und daher keine
Anzeige erstatten oder zur Aufkldrung beitragen
konnen.

Zu den dringend erforderlichen Gesetzesdinderun-
gen gehoren die folgenden:

— Man sollte auch fiir Korruptionsstraftaten eine
Kronzeugenregelung einfithren, die es erlaubt,
Tétern, die bereit sind, Informationen zu geben,
bei der Aufkldrung des Verbrechens mitzuwirken
und gegen Mittidter auszusagen, gewisse Strafer-
leichterungen zuzusagen; dies wire ein in interna-
tionaler Praxis durchaus bewihrtes Instrument,
um die hohe Dunkelziffer bei Korruptionsstrafta-
ten einzuschrédnken.

— Man sollte die international allgemein iibliche,
aber in Deutschland bisher nicht gewiinschte straf-
rechtliche Verantwortlichkeit juristischer Personen
einfithren. Juristische Personen konnen natiirlich
nicht ins Gefédngnis gebracht, aber sie konnten mit
hohen, abschreckenden Geldstrafen belegt wer-
den. Nach derzeitigem Recht konnen juristische
Personen nur nach dem Ordnungswidrigkeitenge-
setz mit (relativ miBigen) GeldbuBen belegt wer-
den. AuBerdem kann man nur entweder eine
GeldbuBle auferlegen oder die ,Friichte des Ver-
brechens“ einziehen, nicht jedoch beides gleichzei-
tig, wie es oft wiinschenswert wére. Deutschland
ist bei der Umsetzung der OECD-Konvention zur
Strafbarkeit der Bestechung ausldndischer Amts-
triger vom Dezember 1997 in deutsches Recht
wegen des Fehlens der strafrechtlichen Verant-
wortlichkeit juristischer Personen geriigt worden
und hat damit hier Nachholbedarf.

— Der ,,Stimmenkauf“ von Abgeordneten ist der-
zeit, wie oben angedeutet, nur strafbar, wenn es
um eine Abstimmung im Plenum geht. Da heute
alle wesentlichen (Vor-)Entscheidungen in Aus-
schiissen getroffen werden und das Plenum nor-
malerweise diese nur ,abnickt“, muss das Ab-
stimmungsverhalten von Abgeordneten in den
Ausschiissen in diesen Straftatbestand einbezogen
werden.

— Das Parteiengesetz muss dringend modernisiert
werden, nicht nur durch die Einfithrung von
Hochstgrenzen fiir Spenden, mehr Transparenz
und bessere Kontrollen, sondern es sollten auch
wirksamere Sanktionen vorgesehen werden, so-
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dass VerstoBe gegen dieses Gesetz durch Partei-
funktiondre bei entsprechender Schwere durch
Verlust des Mandats und des passiven Wahlrechts
geahndet werden?.

— Die OECD-Konvention zur Strafbarkeit der
Bestechung ausldndischer Amtstriger in interna-
tionalen Geschiftsbeziehungen nimmt derzeit
noch politische Parteien im Ausland von der Straf-
bewehrung aus, und entsprechend eingeschriankt
ist das deutsche Internationale Bestechungsgesetz.
Vorschldge zu einer derartigen Erweiterung der
OECD-Konvention werden gegenwirtig beraten.
Deutschland sollte hier eine Vorreiterrolle spielen
— angesichts der besonderen Erfahrungen, die man
in Deutschland mit diesem Thema gesammelt hat.

— Deutschland sollte prompt die verschiedenen
straf- und zivilrechtlichen EU- und Europarats-
Konventionen zur Korruptionsbekdmpfung ratifi-
zieren und in deutsches Recht umsetzen.

— Insbesondere sollte Deutschland dringend
geméil der Zivilrechtskonvention des Europarats
das Erfordernis eines angemessenen Schutzes fiir
Hinweisgeber (,,Whistleblower®) erfiillen. Hin-
weisgeber (also Biirger, die auf strafbare Tatigkei-
ten in ihrem beruflichen Umfeld hinweisen —
zunichst intern, aber dann auch extern, wenn die
eigene Biirokratie nicht bereit ist, diese Téatigkei-
ten abzustellen und die Téter disziplinarisch zu
sanktionieren) werden in Deutschland noch weit-
gehend als ,,Denunzianten* angesehen und ent-
sprechend von ihren Vorgesetzten und Kollegen
behandelt. Manche Arbeitgeber gehen sogar noch
immer so weit, solche Hinweisgeber der Verlet-
zung des Arbeitsvertrages zu bezichtigen. Hier ist
Umdenken und die Einfiilhrung von wirksamen
Schutzmechanismen gefragt.

Eine Straffung und Stirkung der Strafverfolgungs-
praxis ist u. a. auf folgenden Gebieten notwendig:

— Obwohl viele der einschligigen Delikte ,,Offi-
zialdelikte sind, d.h., es bedarf keines Strafan-
trags zur Aufnahme der Ermittlungen (selbst bei
Bestechung im Geschiéftsverkehr ist zwar norma-
lerweise ein Strafantrag notwendig, aber die
Staatsanwaltschaft kann auch ohne Antrag tétig
werden, wenn sie ein ,besonderes oOffentliches
Interesse an der Strafverfolgung® feststellt),
braucht die Staatsanwaltschaft doch einen ,,aus-
reichenden Tatverdacht“. Daran scheitern viele
Verfahren, weil nicht geniigend Hinweise und
Unterstiitzung aus der Verwaltung kommen.

2 Siehe hierzu die Vorschldge von TI Deutschland zur Re-
form des Parteiengesetzes fiir die von Bundesprésident Rau
eingesetzte Kommission unabhingiger Sachverstandiger zu
Fragen der Parteienfinanzierung vom 15. Mai 2001 unter
www.ti-deutschland.de
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— Die Informationsweitergabe oder Vernetzung
zwischen den Kontrollorganen funktioniert nur in
wenigen Féllen. Steuerbehorden, Zollbehorden,
Baubehorden — also alle, die direkte Informatio-
nen und Hinweise auf Straftaten haben und die
derzeit ihre Informationen hé&ufig eifersiichtig
hiiten — sollten zu einem wirksamen Informations-
austausch angehalten werden.

— Wirtschaftsstraftaten sind komplex und kompli-
ziert. Die Einrichtung von Schwerpunktstaatsan-
waltschaften mit ausreichendem Expertenwissen
hat sich bewihrt und sollte {iberall eingefiihrt wer-
den.

— Staatsanwaltschaften sollten ausreichend mit
personellen und finanziellen Ressourcen ausge-
stattet werden. Die Erfahrung zeigt, dass jeder fiir
die Bekdmpfung der Wirtschaftskriminalitét einge-
setzte Betrag durch BuBlgelder und Einziehung
von Gewinnen um ein Vielfaches wettgemacht
wird.

— Die politischen Vorgesetzten der Staatsanwalt-
schaften sollten sich zuriickhalten und das politi-
sche Weisungsrecht mit mehr Sensibilitédt ausiiben.
Es fiihrt zu hohem Politik- und Staatsverdruss
unter den Biirgern, wenn immer wieder der Ein-
druck entsteht, dass politische Beamte das Tétig-
werden (oder die Untitigkeit) von Staatsanwilten
zu politischen Zwecken einsetzen.

— Die Rechtshilfe aus dem Ausland — und in das
Ausland — muss effizienter und ,,rechtsstaatlicher*
genutzt werden. Die schier unertrdgliche Erfah-
rung, wie z. B. mit strafrechtlichen Informationen
aus dem Ausland zu den Bestechungsvorwiirfen
im Zusammenhang mit Leuna/Elf Aquitaine um-
gegangen wurde, sollte sich nicht wiederholen.

IV. Kontrollinstrument Priavention

Vorschriften und Regeln, die die Korruption ver-
hindern oder zumindest einschrinken sollen, fin-
det man vom Grundgesetz iiber viele Bundes-
und Landergesetze bis hin zu kommunalen Ver-
ordnungen, die die OrdnungsméBigkeit der Ver-
fahren regeln. Das gesetzliche Regelwerk ist eher
zu dicht und damit uniibersichtlich. Die Umset-
zung jedoch ist haufig unbefriedigend. Eine Reihe
von Straffungen und Verstdrkungen sind notwen-
dig. Im Folgenden wird jeweils zunéchst andeu-
tungsweise das existierende System beschrieben,
gefolgt von Verbesserungsvorschldgen, und zwar
getrennt fiir Politik, Verwaltung, Wirtschaft und
Zivilgesellschaft.
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1. Politik

Die deutschen Vorschriften fiir die Arbeit und das
Funktionieren politischer Institutionen einschlie3-
lich Wahlen, Wahlfinanzierung, Parteienaktivita-
ten, Parteienfinanzierung, Beschlussfassungen im
Parlament und den Ausschiissen, das Haushalts-
recht, Haushaltsentscheidungen, die Arbeit der
Haushaltsausschiisse sowie die internen und exter-
nen Kontrollen sind im Wesentlichen gut in dem
Sinne, dass sie korruptes Verhalten zwar nicht ver-
hindern, aber zumindest sehr erschweren. Trotz-
dem hat gerade die jiingste Vergangenheit gezeigt,
dass mit entsprechender krimineller Energie auch
viele dieser Regeln umgangen werden konnen.

Ein wesentlicher Faktor, der die Umgehung bzw.
Unterwanderung der Gesetze und Regeln ermog-
licht oder erleichtert, ist der in Deutschland wei-
terhin hochgehaltene Grundsatz der Geheimhal-
tungspflicht. Informationen der Politik (wie auch
insbesondere der Verwaltung, wie weiter unten
dargelegt werden wird) gelten als geheim oder ver-
traulich — es sei denn, sie werden veroffentlicht.
Dieser in einer modernen Demokratie anachronis-
tische Ansatz ist in den meisten européischen Lan-
dern sowie in den USA, in Kanada und Australien
langst durch Informationsfreiheitsgesetze ersetzt
worden, die jeder Person freien Zugang zu Ver-
waltungsinformationen gewéhren und nur wenige
Ausnahmen erlauben. Manche der parlamentari-
schen Vorgénge sollten durchaus zu diesen Aus-
nahmen gehoren, aber es gibt keinen Grund,
Informationen z.B. iiber die Spendeneinnahmen
der Parteien oder iiber Nebeneinkiinfte oder
potenzielle Interessenkonflikte der Parlamentarier
von der Offentlichkeit fern zu halten.

Insbesondere die Regeln der Parteienfinanzierung
haben sich als unzulidnglich erwiesen. Die Erfah-
rungen der letzten Jahre haben trotz aller Ver-
stoBe in der Vergangenheit und der danach
erzwungenen Verschiarfungen gezeigt, dass auch
die gegenwirtige Regelung der Parteispenden
immer noch massiven Missbrauch ermoglicht.
Fine Reform dieser Regelung ist also dringend
notwendig. Unser Parteienfinanzierungssystem ist
dem Prinzip nach richtig, wenn dabei die Grundre-
gel beachtet wird, dass Geld nicht Einfluss kaufen
darf. Dies aber kann nur gewihrleistet werden
durch eine Beschrinkung der Hohe von Spenden
sowie durch eine hohere Transparenz, striktere
Kontrolle und angemessene Sanktionen. Es muss
sichergestellt sein, dass das demokratische Prinzip
— eine Person, eine Stimme - nicht durch den
hoheren Einfluss der grofleren Spendensumme
aufler Kraft gesetzt wird.

Zu diesem Zweck hat Transparency International
(TT) Deutschland der von Bundesprisident Rau
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eingesetzten Kommission unabhéngiger Sachver-
standiger zu Fragen der Parteienfinanzierung
Anderungen im deutschen Parteiengesetz vorge-
schlagen, die in den folgenden vier Punkten kurz
zusammengefasst sind:

— Angemessenere Obergrenzen fiir Spenden:
Spenden von juristischen und natiirlichen Personen
an eine Partei: maximal DM 100 000/Jahr; Spenden
natiirlicher Personen an einzelne Mandatstréger
oder Kandidaten: maximal DM 50 000/Jahr; Ver-
bot von Spenden juristischer Personen an einzelne
Mandatstriger oder Kandidaten; Begrenzung der
Hohe von Barspenden auf maximal DM 200.

— Bessere Transparenz durch Veroffentlichungs-
pflicht aller Spenden an eine Partei ab DM 10 000/
Jahr und an einzelne Mandatstréger oder Kandi-
daten ab DM 5 000/Jahr; Veroffentlichung der
Rechenschaftsberichte der Parteien auch im Inter-
net.

— Adiquate Sanktionen: Neben der bestehenden
Androhung von Strafzahlungen gegeniiber den
Parteien miissen auch strafrechtliche Sanktionen
gegeniiber Einzelpersonen greifen, und zwar
sowohl in Form von Geld- oder Freiheitsstrafen als
auch durch Mandatsverlust und Aberkennung des
passiven Wahlrechts bei schweren Verfehlungen.

— Zuverlidssigere Kontrolle durch ein weisungsun-
abhéngiges Kontrollgremium, das dem Biiro des
Bundestagsprisidenten zugeordnet sein konnte.

AuBerdem hat TT Deutschland vorgeschlagen, (1.)
nachtrégliche Einflussspenden zu verbieten; (2.) in
der Rubrik ,,Sonstige Einnahmen* eine Aufschliis-
selung der groBeren Einzelbetrédge zu fordern und
damit die in der Vergangenheit oft bewirkten Ver-
schleierungen zu verhindern; (3.) Sachspenden
marktgerecht zu bewerten und wie Geldspenden
zu behandeln sowie (4.) Hochstgrenzen und Verof-
fentlichungspflichten auch auf Spenden aus dem
Ausland anzuwenden.

Dariiber hinaus sollten entweder der Gesetzgeber
oder die politischen Parteien selbst fiir alle Man-
datstrdger, Mitglieder der Bundesregierung und
politischen Beamten einen Ehrenkodex einfiihren
und durchsetzen, etwa mit folgenden Regeln:

— Abgeordnete aus dem Europdischen Parlament,
dem Bundestag, den Landtagen und Mitglieder
von Kommunalparlamenten sollten gegeniiber
ihren Fraktionsvorsitzenden oder gegeniiber dem
Parlamentsprasidium eine Erkldrung abgeben
miissen, in der — jeweils abgestellt auf die Person —
mogliche oder tatsdchliche finanzielle, fachliche,
berufliche oder personliche Interessenkonflikte
aufgefiihrt sind.
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— Bundes- und Landesminister, Parlamentarische
Staatssekretdre, Landrédte und Biirgermeister soll-
ten in Verbindung mit ihrem Amtseid eine Erkla-
rung unterzeichnen miissen, in der mogliche und
tatsiachliche finanzielle, fachliche, berufliche und
personliche Interessenkonflikte aufgefiihrt sind.

— Fiir VerstoBe sollte der Ehrenkodex angemes-
sene SanktionsmaBnahmen vorsehen. Weiterhin
sollten die Parteien sich verpflichten, ihre Mitglie-
der regelmifBig zu den Themen Korruption und
Interessenkonflikte zu schulen.

Abgeordnete des Bundestages sollten im Rahmen
von Ausschussberatungen offen legen miissen,
wenn die Beratung einzelner Tagesordnungs-
punkte ihre eigenen beruflichen oder sonstigen
Interessen — oder diejenigen von Familienmitglie-
dern — beriihrt (z.B. auch auf Grund ihrer Tatig-
keiten fiir Vereine und Verbinde). VerstoBt ein
Ausschussmitglied gegen diese Offenlegungs-
pflicht, sollte das Beratungsergebnis nichtig sein.

Nebentitigkeiten von Abgeordneten, die bisher
nur dem Bundestagsprésidenten anzuzeigen sind,
sollten auch im Handbuch des Bundestages verof-
fentlicht werden und auf der Internet-Homepage
des Bundestages zugénglich sein.

Mitglieder der Bundesregierung, soweit sie nicht
Abgeordnete sind, sowie politische Beamte sollten
denselben Offenlegungspflichten unterliegen wie
Abgeordnete. Die von ihnen offen zu legenden
Angaben sollten auf den Internet-Seiten der Bun-
desregierung veroffentlicht werden.

Man sollte auch iiberlegen, ob nicht relativ lange
Karenzzeiten zwischen dem Ausscheiden hoher
Beamter aus der Regierung oder Verwaltung und
ihrem Einstieg bei Wirtschaftsunternehmen vorge-
schrieben werden miissen.

Recht unbefriedigend ist die derzeitige Rolle und
der Einfluss der Rechnungshdfe in Bund und Lin-
dern bei der Korruptionsbekdmpfung. Obwohl die
Rechnungshofe durchaus die Verpflichtung und
Kompetenz zur Nachforschung bei Korruptions-
verdacht haben — und sie durch die Tatsache, dass
es ihnen gegeniiber kein Aussageverweigerungs-
recht gibt, eine besonders gute Ausgangsstellung
hitten —, haben sich die deutschen Rechnungs-
hofe, mit wenigen rithmlichen Ausnahmen, bisher
entweder vornehm von diesem Thema fern gehal-
ten oder, wenn sie Verfahrensfehler wie etwa die
mangelhafte Befolgung von Ausschreibungsvor-
schriften offen gelegt und geriigt haben, nicht
wirksam auf Abstellung der Méngel gedringt.
Hier wiirde man sich eine sehr viel aktivere Rolle
wiinschen, moglicherweise gemeinsam mit den
Haushaltsausschiissen.
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Ebenfalls wenig befriedigend ist bisher die Rolle
der parlamentarischen Untersuchungsausschiisse.
Auf Bundes- wie auf Landerebene geraten solche
Ausschiisse immer wieder sehr schnell an Verfah-
rensprobleme, die bisher zu wenig wirklich gute,
zusitzliche Aufklarung erlaubt haben.

2. Bundes-, Liinder- und Kommunalverwaltung

Die Verwaltung ist tiberall dort verwundbar, wo
Beamte Ermessensentscheidungen zu treffen
haben, z. B. bei der Vergabe von Kauf- oder Bau-
auftrigen, der Vergabe von Betreiber- oder Nut-
zungs-Lizenzen und Genehmigungen, der Vergabe
von Subventionen, dem Verkauf offentlichen
Eigentums, der Ausweisung von Bauland, der
Ausiibung polizeilicher oder zollamtlicher Aufga-
ben, bei der Besetzung fithrender Positionen bei
Unternehmen der offentlichen Hand und ganz all-
gemein bei der Kontrolle solcher Unternehmen.
Das gilt gleichermaf3en fiir die Bestechung oder
anderweitige Beeinflussung von Beamten wie von
Mitarbeitern bei Behorden oder Unternehmen mit
offentlichem Auftrag (Flughafengesellschaften
etc.). Es gilt auch fiir die Geschiftstétigkeit offent-
licher Finanzinstitutionen im In- und Ausland.

Wiederum gibt es sehr viele Gesetze und Vor-
schriften, die u.a. als Kontrollinstrumentarien
gegen die Korruption gedacht sind. Man denke
hier an das Haushaltsrecht, an die Gesetze iiber
Beamtenrechte und -pflichten sowie alle normalen
Kontrollorgane, interne und externe Rechnungs-
priffung, aber auch z.B. die Beschaffungsregeln.
Diese Gesetze und Regeln zur Prévention sind
jedoch aus vielerlei Griinden oft unwirksam:

— mangelnde Transparenz der offentlichen Ver-
waltung, beruhend auf der Tendenz zur Geheim-
haltung aller Verwaltungshandlungen;

— mangelnde interne und externe Kontrollen, oft
mit dem Hinweis auf die ,,Notwendigkeit, einen
schlanken Staat zu haben*;

— gelegentliche Bereitschaft der Verwaltung, Vor-
schriften groBziigig zugunsten von politischen For-
derern oder personlichen Freunden auszulegen;

— mangelnde Bereitschaft der Verwaltung, Sank-
tionen gegen Bestecher und korrupte Mitarbeiter
wirksam anzuwenden;

— gelegentlich eingeschrinktes Interesse der Ver-
waltung an der Aufdeckung von Korruption, z. B.
bei der Téduschung von Finanzinstitutionen dari-
ber, dass das zu fordernde Geschift durch Beste-
chung erlangt und deshalb unsittlich und somit
nichtig ist;

— mangelndes Interesse an bzw. Schutz fiir Hin-
weisgeber.
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Fiir eine Starkung der Kontrollinstrumentarien in
der Verwaltung gibt es also noch viel Raum. Viel-
leicht das wichtigste zusétzliche Instrument zur
Korruptionspravention in der Verwaltung ist das
bereits angesprochene Informationsfreiheitsrecht.
Verwaltungshandeln muss nachvollziehbar und
durch den Biirger kontrollierbar sein. So konnte
man z. B. viele Manipulationen bei der Vergabe
offentlicher Bau- oder Kaufauftrige dadurch
erschweren, dass man Einzelheiten iiber den abzu-
schlieenden Vertrag, die verschiedenen Angebote
und insbesondere die Griinde fiir den Zuschlag an
den Gewinner offen legen wiirde; oder man sollte
Antrage auf Baugenehmigungen sowie die bei
Genehmigung erteilten Auflagen offentlich zu-
ginglich machen. Mehr und mehr Kommunen
machen ernsthafte Ansdtze zu groBerer Biirger-
freundlichkeit und besserem Informationszugang;
viele Kommunen betreiben eine moderne aktive
Informationspolitik. Das Internet bietet hier un-
endliche Moglichkeiten, Zugang zu Verwaltungsin-
formationen fast kostenfrei zu gewihren.

Dennoch gibt es bisher in Deutschland nur drei
Bundesldnder (Brandenburg, Berlin und Schles-
wig-Holstein) mit Informationsfreiheitsgesetzen.
Mehrere andere Bundesldnder beschiftigen sich
mit dem Thema, und auf Bundesebene ist Mitte
Juni ein (nicht tiberzeugender) Referentenentwurf
veroffentlicht worden. Aufbauend auf internatio-
nalen Erfahrungen und den durchaus positiven
dreijdhrigen Erfahrungen in Brandenburg sollte
man eine Reihe von Mindestanforderungen an ein
solches Gesetz stellen:

— Jedermann hat Anspruch auf Informationszu-
gang.

— Der Anspruch auf Informationszugang besteht
unabhingig von der personlichen Betroffenheit.

— Grundsitzlich besteht freier, uneingeschrankter
Informationszugang.

— Einschrinkungen dieses Grundsatzes sind nur
moglich durch genau bestimmte Ausnahmetatbe-
stidnde.

— Ist der freie Informationszugang nicht moglich,
so muss beschriankter Informationszugang gewahrt
werden.

— Der Anwendungsbereich des Gesetzes muss
moglichst weitgehend definiert werden.

— Die Frist fiir den Bescheid tiber einen Antrag
auf Informationszugang muss im Gesetz definiert
und moglichst kurz sein.

— Jede Ablehnung eines Antrags muss begriindet
und gerichtlich iiberpriifbar sein.
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— Die Anwendung des Informationszugangsgeset-
zes muss durch einen besonderen Informations-
freiheitsbeauftragten iberwacht werden.

— Etwaige Gebiihren diirfen nicht so hoch sein,
dass sie das Recht wieder aushebeln.

In Anbetracht der Tatsache, dass traditionell die
Vergabe von Bau- und Kaufauftrigen besonders
korruptionsanfillig ist, sollte man auf strikte Ein-
haltung der Regeln fiir die Vergabe solcher Auf-
trage achten. Obwohl fiir alle Vertrdge oberhalb
einer recht niedrigen Schwelle ,,Vergabe nach
Wettbewerb® vorgeschrieben ist (durch VOB,
VOL etc.), neuerdings auch auf europdischer
Ebene, gibt es weiterhin zu viele Fille, in denen
eingeschriankter Wettbewerb praktiziert oder
sogar ohne Wettbewerb vergeben wird. Dies wird
héufig mit ,,Dringlichkeit* begriindet, auch wenn
diese Dringlichkeit mehr oder weniger absichtlich
hergestellt wurde. Ziel ist héufig, die ,,heimische*
Wirtschaft zu bevorzugen, obwohl sich dadurch
normalerweise die Kosten stark erhéhen und das
Tor fiir Kartellbildung geoffnet wird. Die Aus-
wahlverfahren sollten sehr viel transparenter
gemacht werden, einschlieBlich der Griinde fiir die
Auswahl des Gewinners, um Manipulationen zu
erschweren.

Auftraggeber sollten Nichtbestechungs-Verpflich-
tungen von allen Anbietern verlangen und in den
Vertrdagen selbst pauschalierten Schadensersatz
fiir alle nachgewiesenen Wettbewerbsverstof3e vor-
sehen.

Bei GroBinvestitionen wie Flughédfen, Autobahn-
oder Eisenbahnbau, Wasserkldrwerken, Didmmen
etc. sollte der Auftraggeber mit allen Wettbewer-
bern einen Integrititspakt (wie von TI konzipiert
und vielfach in anderen Liandern bewihrt)
abschlieBen, dem geméB beide Vertragsseiten sich
zu integrem Verhalten verpflichten und sich
gleichzeitig bei Verstofen wirksamen Sanktionen
unterwerfen, u.a. zu Schadensersatz nicht nur
gegeniiber dem Auftraggeber, sondern auch
gegeniiber den Mitbewerbern.

Weiterhin muss die Kontrolle und Uberwachung
bei der Durchfithrung von Auftrigen sehr viel
strenger und sorgfiltiger gehandhabt werden. Die
hohen Kosteniiberschreitungen, die bei vielen
GroBprojekten in Deutschland zur Routine gewor-
den sind, gehen zum Teil auf unzureichende oder
schlampige Planung zuriick, aber eben auch auf
unzureichende Kontrolle von Anderungen der
Leistungsverzeichnisse oder auf Massen- oder
Kostenerhohungen wihrend der Ausfiihrung.
Mangelhafte Qualitidtskontrollen zeigen sich in
friihen Reparaturanfilligkeiten. Es ist schwer zu
sagen, welchen Anteil Korruption an solchen
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Kosteniiberschreitungen zumal im Baubereich hat,
aber er diirfte recht hoch liegen.

Ein sehr wichtiges Instrument zur Abschreckung
korrupter Bau- oder Lieferfirmen ist die in fiinf
Bundesldndern praktizierte Eintragung korrupter
Unternehmen in ein Zentralregister und der Aus-
schluss solcher Unternehmen von offentlichen
Auftrigen fiir eine der Schwere der Tat entspre-
chende Zeit. In einer Bundesrichtlinie zur Korrup-
tionspréavention von 1998 wird die Existenz eines
solchen Zentralregisters auf Bundesebene voraus-
gesetzt, aber bisher ist trotz vieler Mahnungen die
offenbar notwendige gesetzliche Grundlage nicht
geschaffen worden.

Viele Verwaltungstrager haben auch interne Rege-
lungen zur Korruptionsprivention getroffen. Dazu
gehoren u. a. die Rotation von Personal auf beson-
ders gefihrdeten Positionen, behorden- oder
abteilungsiibergreifende Arbeitsgruppen, schlag-
kriftige interne und externe Revision mit mobilen
Kontrollteams usw. Ein wichtiges Element solcher
internen Bemiihungen sind klare Anweisungen an
alle Mitarbeiter, wie sie mit Geschenken, Bewir-
tungen, Einladungen, Sponsoring, Nebeneinkiinf-
ten etc. umzugehen haben. Wichtig ist auch hier,
dass solche Regeln von klaren Sanktionen beglei-
tet sind, die auch durchgesetzt werden, wenn Ver-
stoBe bekannt werden.

Als sehr wirksam hat sich die Bestellung von inter-
nen Korruptionsbeauftragten bzw. Ansprechpart-
nern fiir Hinweise oder Fragen von innen und
auflen erwiesen.

Manchmal ist damit auch eine Hotline fiir ano-
nyme Hinweise verbunden. Ein relativ junges
Experiment ist die Einsetzung von zwei Rechtsan-
wilten als Ombudsminner durch die Deutsche
Bahn und die Berufung eines Vertrauensanwalts
durch die Regierung von Rheinland-Pfalz. Solche
Ansprechpartner auflerhalb der Behorde oder
Organisation werden offenbar als besonders ver-
trauenswiirdig geschitzt und haben viele wichtige
Hinweise erhalten.

Ein besonders wichtiges Instrument zur Vermei-
dung von Korruption ist eine Stiarkung und Offen-
legung der Auswahlprozesse bei der Besetzung lei-
tender Positionen (Vorstand und Aufsichtsrat) in
Unternehmen, die der offentlichen Hand gehoren
oder von ihr beherrscht werden. Statt der Parteizu-
gehorigkeit muss die fachliche Kompetenz der
Bewerber ausschlaggebend sein. Auf diesem Ge-
biet gibt es besonders viel Nachholbedarf. Nepotis-
mus in jeder Form muss unterbunden werden.

Dem Verlangen nach mehr Transparenz sollten
auch Institutionen wie die Kreditanstalt fiir Wie-
deraufbau (KfW) und die Hermes Exportkreditver-

21

sicherungs AG nachkommen. Die Hermes AG
weist seit vorigem Jahr in ihren Geschiftsbedin-
gungen unmissverstiandlich darauf hin, dass durch
Korruption erlangte Ausfuhrgeschifte nicht de-
ckungsfahig sind und dass trotzdem gedeckte
Geschifte keinen Rechtsanspruch gegen den Bund
begriinden. AuBerdem ldsst sie sich von allen
Antragstellern eine Erklarung dahingehend unter-
schreiben, dass das zu deckende Geschift nicht
mit Korruption behaftet ist. Nun geht es darum,
auch tatsdchlich korrupte Geschéifte zu identifizie-
ren und auszumerzen. Weiterhin wiére es dringend
wiinschenswert, dass die Hermes AG Informatio-
nen itiber zu deckende Projekte, die Namen der
Antragsteller und die Deckungssumme verdffent-
lichte. Die KfW sollte fiir ihre Exportférderungs-
geschifte gleiche Mal3stdbe anlegen.

Die KfW sollte aulerdem in alle Entwicklungs-
hilfe-Vertrige eine Antikorruptionsklausel einfii-
gen und damit alle eventuell Beteiligten auf das
Risiko einer Verletzung hinweisen.

Haiufig werden Datenschutz-Probleme als Erkla-
rung dafiir genannt, dass dem Verlangen nach
mehr Transparenz nicht stattgegeben werden
konne. Der Schutz personenbezogener Daten ist
ein wichtiges Rechtsgut. Aber bei den Informatio-
nen und Daten, deren Offenlegung hier angeregt
wird, handelt es sich nicht um personenbezogene
Daten. Es ist aufschlussreich, dass zu den aktivsten
Forderern der Informationsfreiheitsrechte gerade
die Datenschutzbeauftragten in den drei Bundes-
lindern mit einschldgigen Gesetzen gehoren.
Datenschutzargumente z.B. bei Zentralregistern
sind nichts als ein Feigenblatt.

3. Privatwirtschaft

Unternehmen der privaten Wirtschaft konnen ent-
weder als aktive Bestecher oder durch Kollusion
mit Mitbewerbern zur Einschriankung des Wettbe-
werbs (mit oder ohne Bestechung eines Insiders)
tatig sein, aber sie sind zunehmend auch Opfer
von Bestechung durch andere Unternehmen aus
dem In- und Ausland. Mit ,,Unternehmen mei-
nen wir hier Anbieter von Giitern sowie von Bau-
oder anderen Leistungen. Ausdriicklich einge-
schlossen sind hier auch Beratende Ingenieure, die
bei vielen groBeren Investitionen von der Mach-
barkeitsstudie bis zur Uberwachung der Durchfiih-
rung oft entscheidende Funktionen haben, also
Schliisselentscheidungen mit beeinflussen.

Im Bankensektor hat man die Beteiligung an kor-
ruptiven Tétigkeiten systematisch abgestritten und
sich darauf berufen, dass Banken nur eine Finanz-
logistik zur Verfiigung stellen, aber selbst keine
Informationen iiber oder gar Einflussmoglichkei-
ten auf die von ihnen logistisch unterstiitzten
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Transaktionen haben. Diese Selbsteinschidtzung ist
wohl eher mit Zuriickhaltung zu behandeln. Ob es
sich um die langjahrige Verwahrung von Geldern
korrupter Potentaten, die Hilfe bei der Anlage
von Vermogen ihrer Klienten in Steueroasen oder
um fragwiirdige Immobilieninvestitionen handelt —
es fillt nicht allzu schwer, Ansatzpunkte fiir eine
Teilnahme der Banken an moglicherweise korrup-
tiven Handlungen zu entdecken.

Diesbeziiglich gibt es durchaus zahlreiche Kon-
trollinstrumente, auf die hier nicht im Einzelnen
eingegangen werden kann. Es seien hier nur das
Kreditwesengesetz, Aktiengesetz, GmbH-Gesetz,
die Geldwischegesetze und vor allem das relativ
neue Gesetz iiber Kontrolle und Transparenz im
Unternehmensbereich (KontraG) genannt. Ge-
rade das letztere Gesetz reflektiert die Erfahrung,
dass die Aufsichtsorgane der deutschen Gesell-
schaften oft nicht so funktionieren, wie sich der
Gesetzgeber das vorgestellt hat und wie der immer
komplexer werdende Markt es verlangt.

Eine besondere Rolle in der Préivention kommt
auch den Wirtschaftspriifern zu, die sich allerdings
ebenfalls ihren komplexer werdenden Aufgaben
nicht immer gewachsen gezeigt haben. Vielleicht
liegt das auch daran, dass die Berichte und Testate
der Wirtschaftspriifer von der Offentlichkeit fast als
hoheitlicher Akt angesehen werden, obwohl sie
doch im Markt und im Wettbewerb agieren miissen.

International agierende Unternehmen finden Hilfe
bei der Erarbeitung von Codes of Conduct sowohl
in den , OECD-Leitsdtzen fiir multinationale
Unternehmen* (Neufassung 2000) wie auch in den
Verhaltens-Richtlinien ,, Extortion and Bribery in
international Business Transactions* der Internatio-
nal Chamber of Commerce (Neufassung 1996).
Die ,Empfehlung fiir die gewerbliche Wirtschaft
zur Bekdmpfung der Korruption in Deutschland®
des Bundesverbandes der Deutschen Industrie von
1995 wurde vor In-Kraft-Treten des Internationa-
len Bestechungsgesetzes erlassen und ist insofern
aktualisierungsbediirftig.

Nachdem die Banken allgemein wegen ihrer
Behandlung schwarzer Gelder massiv in die
offentliche Kritik geraten waren, vereinbarten elf
fiilhrende Banken® im Herbst 2000 so genannte

3 ABN Amro Bank, Barclays Bank, Banco Santander Cen-
tral Hispano, Chase Manhattan Corporation, Citibank, Cre-
dit Suisse Group, Deutsche Bank, HSBC, J. P. Morgan Inc.,
Société Generale und UBS.
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Globale Anti-Geldwische-Richtlinien fiir private
Bankgeschiifte (,Global Anti Money Laundering
Guidelines for Private Banking“), unter denen sie
sich verpflichten, die Nutzung ihrer weltweiten
Aktivitdten fiir kriminelle Zwecke zu verhindern
und insbesondere alles zu tun, um den wahren
wirtschaftlich Berechtigten zu erkennen. Diese
Richtlinien sind heute bekannt als die ,,Wolfsberg
Prinzipien“ nach dem Ort in der Schweiz, an dem
die Banken unter Mitwirkung von Transparency
International sie beschlossen.

V. Schlussbemerkung

Die bisherige Situation, dass Korruption hohen
Profit verspricht bei geringem Risiko, muss konse-
quent ersetzt werden durch ,hohes Risiko bei
geringer Profiterwartung®.

In einer idealen Welt wiirden die Biirger ihre poli-
tischen und Verwaltungs-Institutionen zwingen,
die im Beitrag genannten zusédtzlichen Repressi-
ons- und Priventionsmafnahmen einzufithren und
alle MaBnahmen ernsthaft umzusetzen. In der
realen Welt miissen sich einzelne Biirgerinnen und
Biirger zusammentun und jeweils einzelne dieser
Anliegen durchzusetzen versuchen.

Unter den Nichtregierungsorganisationen in
Deutschland hat sich bisher nur TI Deutschland
gezielt diesem Kampf gegen die Korruption ver-
schrieben, obwohl auch andere Organisationen —
wie der Bund der Steuerzahler oder die Arbeitsge-
meinschaft der Verbraucherverbinde — die Ver-
schwendung von 6ffentlichen Geldern, auch durch
Korruption, angehen oder wie die Internationale
Handelskammer die Einhaltung hoher ethischer
Standards durch Unternehmen férdern. Hier miis-
sen auch die hervorragenden Bemiihungen der
Wirtschaftsethik-Lehrstithle an  verschiedenen
deutschen Hochschulen sowie des Deutschen
Netzwerks Wirtschaftsethik (dnwe) und seines
Zentrums fiir Wirtschaftsethik in Konstanz
genannt werden.

TI Deutschland sucht eine engere Zusammenar-
beit aller dieser Organisationen zu erreichen, um
durch breitere Programme die Wirksamkeit dieser
Anstrengungen zu koordinieren und damit zu opti-
mieren.
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