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Vorwort

Die Korruption ist ein dominantes Thema in der aktuellen gesellschaftlichen
und kriminalpolitischen Diskussion. Korruptionsskandale mit gravierenden
materiellen und immateriellen Schiaden prigen die Schlagzeilen der Medien
und veranlassen die Verantwortlichen in Politik, Wirtschaft und 6ffentlicher
Verwaltung zum unverziiglichen Handeln.

Die Bereitschaft, sich mit dieser schwierigen Materic auch offentlich
auseinanderzusetzen, wichst zusehends. Dies ist als positives Signal zu
werten, denn die Korruptionsprivention verlangt eine breite Akzeptanz unter
den Betroffenen, weil sie nicht ohne Eingriffe in staatliche, wirtschaftliche
und gesellschaftliche Mechanismen betrieben werden kann.,

Anti-Korruptions-Politik gestaltet sich insbesondere deshalb als problema-
tisch, weil die Titer in aller Regel als anerkannte Biirger unter dem Schutz
unserer Gesellschaft leben. Korruptionsbekdmpfung im Alleingang der
Strafverfolgungsbehorden ist deshalb nicht anzuraten. Erforderlich ist der
enge Schulterschlu von Politik, offentlicher Verwaltung, Wirtschaft und
Gesellschaft.

So wiire auch die Durchfiihrung dieses Projekts unmdoglich gewesen ohne die
Unterstiitzung aus Politik, offentlicher Verwaltung und gewerblicher
Wirtschaft. Wir danken jeweils dem Gemeinde- und Stddtebund Rheinland-
Pfalz und Thiiringen, dem Deutschen Stidtetag, der Gemeinschaftsstelle
Jiir Verwaltungsvereinfachung, dem Deutschen Industrie- und Handelstag
und dem Bundesverband der Deutschen Industrie fiir ihre sachdienliche
Mitarbeit. Insbesondere danken wir all denjenigen, die trotz der schwierigen
Thematik bereit waren, an der Befragungsaktion mitzuwirken oder durch ihre
fachkundige Beratung als Experte zum Gelingen des Projekts beizutragen.

Die Phinomene und Titerprofile der Korruption sind ebenso vielfiltig wie
die korruptionssensiblen staatlichen Aufgabenfelder. Bisher haben sich auch
auf internationaler Ebene alle Versuche, eine universell einsetzbare Gegen-
strategie zu entwickeln, als aussichtslos herausgestellt. Die im Rahmen
dieses Forschungsprojekts erarbeitete Anti-Korruptions-Konzeption ist vor
diesem Hintergrund nicht als BKA-eigene Strategie, sondern als Empfehlung




erfahrener Praktiker fiir die Praxis zu verstehen. Die Untersuchung wird
dariiber hinaus Grundlage fiir weitere Forschungsprojekte sein.

Es ist zu hoffen, daB die Ergebnisse der Untersuchung nicht nur als Diskus-
sionsbeitrag fiir kiinftige Anti-Korruptions-Manahmen in Bund, Landern
und Kommunen sowie in der gewerblichen Wirtschaft dienlich sind, sondern
daB sie auch diejenigen von der Notwendigkeit des sofortigen Gegensteuerns
iiberzeugen, die bisher noch keinen Handlungsbedarf sehen.

Hans-Ludwig Zachert

Prisident des Bundeskriminalamtes
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Teil 1

Eine empirische Untersuchung zur Korruption
Werner Vahlenkamp

1 Einleitung
1.1 Einfithrung in die Untersuchung

Im Entwicklungsprozef der Kriminalitit in der Bundesrepublik Deutschland
haben sich wiederholt Kriminalitdtsschwerpunkte herausgebildet, die in
neuerer Zeit vor allem dadurch gekennzeichnet sind, daf sie - trotz progres-
siver Kriminalpolitik und Polizeistrategie - erhebliche Bekdmpfungs-
probleme aufwerfen. Hier ist in jiingster Zeit besonders die Korruption zu
nennen, die nicht nur als eigenstdndiges Deliktsfeld ins Blickfeld des
offentlichen Interesses geraten ist, sondern auch als gefihrliche Facette der
Organisierten Kriminalitit (OK) die Aufmerksamkeit der Strafverfolgungs-
behorden auf sich gezogen hat.l) Insofern ist es nicht verwunderlich, daB
sich das Thema "Korruption" zu einem der aktuellen Schwerpunktthemen in
der kriminalpolitischen Diskussion entwickelt hat.

Dabei ist unbestritten, daB Begriffe wie "Bestechung" und "Bestechlichkeit"”
seit jeher die zivilisierte Menschheit auf ihrem Weg in die Industrie-
gesellschaft begleitet haben.2) Vor diesem Hintergrund mag es bedenklich
stimmen, dafl bis heute noch kein iiberzeugendes Gegenmittel gefunden
werden konnte. Dies ist nicht etwa ein nationales Problem; auch internatio-
nal gesehen tun sich die Strafverfolgungsbehorden bei der Verdachts-
gewinnung und der Bekdmpfung der Korruption schwer.

1)  Siehe dazu etwa die Ergebnisse einer Expertenbefragung. In: Dérmann, U. u. a.:
Organisierte Kriminalitit - wie groB ist die Gefahr? Sonderband der
BKA-Forschungsreihe, Wiesbaden 1990, S. 134.

2)  Middendorff, W.: Unterschleif und Korruption im Rahmen des iiblichen... In:
Kriminalistik, 3, 1985, S. 160 ff, und 5, 1985, S. 276 ff.
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Die Korruption ist wiederholt aus unterschiedlichen Sichiweisen in der
Literatur behandelt worden. Bei der Zusammenstellung der projektbezoge-
nen Literatur wurden auch die Quellen anderer einschliagiger Untersuchun-
gen herangezogen. So wurde etwa im Jahr 1990 eine ausfiihrliche Auswahl-
bibliographie des deutschsprachigen Schrifttums von Autoren der Fern-
universitit Hagen verfaBt.3) Eine weitere ausfiihrliche Auswahlbibliographie
findet sich in einer Studie des Max-Planck-Instituts von 1985.4

Die Ergebnisse einer internationalen Anti-Korruptions-KonferenzS), an der
ca. 300 Delegierte aus mehr als 60 Staaten teilnahmen, zeigen unmiBver-
standlich auf, daB die von der Korruption ausgehenden Gefahren kriminal-
politische Uberlegungen und Strategien in aller Welt prigen.

In einer Empfehlung der OECD-Staaten zur gemeinsamen Korruptions-
bekdmpfung werden nationale MaBfnahmen und internationale Ansitze
angesprochen. So sind alle Mitgliedsstaaten aufgerufen, ihre rechtlichen
Instrumente auf die Bediirfnisse der internationalen Korruptionsbekdmpfung
hin zu tberpriifen und auch Nichtmitgliedsstaaten in die gemeinsamen
Bemiihungen einzubeziehen (Stichworte: Strafbarkeit aller Formen der
Korruption, Buchfithrungspflichten in der Wirtschaft, Vorkehrungen im
Bank- und Finanzwesen, Regularien fiir staatliche Subventionen usw.).6)

Dennoch gibt es in Deutschland nur relativ wenige Arbeiten, die das Thema
in einem komplexeren Rahmen wissenschaftlich aufgearbeitet haben. Hier ist
vor allem die Sozialwissenschaft zu erwihnen; die krimina-
listisch-kriminologische Forschung hat sich bisher diesem Thema weitgehend
verschlossen,

3) Kleinfeld, R.: Auswahlbibliographie "Politische Korruption und anverwandte
Themengebiete” im deutschsprachigen Schrifttum. In: Polis-Reihe, Arbeitspa-
piere aus der Fernuniversitit Hagen. Hagen 1990.

4)  Schonherr, R.: Vorteilsgewihrung und Bestechung als Wirtschaftsstraftaten.
In: Kriminologische Forschungsberichte des Max-Planck-Instiuts fur auslindi-
sches und internationales Strafrecht, Band 23. Freiburg i. Br. 1985.

5) 5th International Anti-Corruption Conference vom 08.-12.03.92 in Amster-

dam/NL.
6) Recommendation of the Council of the OECD on Bribery in International
Business Transactions. In:  Supplement to  Transparancy  Inter-

national-Newsletter, September 1994,
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Die Ursache konnte einerseits darin zu finden sein, daB das Thema "Korrup-
tion" bis in die 90er Jahre hinein kriminalpolitisch nicht ausdriicklich
thematisiert wurde, zum anderen aber auch darin, da der Einblick in die
Titerstrukturen und in die Interaktionen der Titer duBerst schwierig ist. Der
wissenschaftlichen Erschliefung dieses Themenbereichs sind insofern
Grenzen gesetzt.”)

Erst in den letzten Jahren ist das Thema Korruption auch in unserem Lande
in einen kriftigen Aufwind geraten. Korruptionsskandale haben dazu
gefilhrt, daB zumindest in "korruptionsbelasteten” Regionen ein
Sensibilisierungsproze sowohl in den tangierten Behordenbereichen, als
auch in der Bevolkerung insgesamt eingesetzt hat, der von der Berichter-
stattung der Medien mitbestimmt wurde. Dies fiihrte dazu, daB in den
Brennpunkten der Korruption Protagonisten in den Reihen der Straf-
verfolger wie auch in der offentlichen Verwaltung hervortraten, deren
Verdienst vor allem darin liegt, da3 das Thema heute relativ offen diskutiert
wird und bereichsweise bereits Vorbeugungsprogramme entwickelt wurden.
Die Erfahrungen der Strafverfolger des Auslands lassen jedoch vermuten,
daB partielle Losungsansdtze bzw. nur inselartig betriebene Privention im
Kampf gegen die Korruption ohne Langzeitwirkung bleiben.

Viele Anzeichen deuten darauf hin, daB sich die offentliche Meinung zur
Integritdt der staatlichen Organe und ihrer Immunitidt gegen Einfliisse von
auBen relativ kurzfristig gewandelt hat8). Der ehemals trostliche wie
ermutigende Vergleich mit "amerikanischen und italienischen Verhiltnissen"
erscheint heute in einem anderen Licht.”) Der zunehmende Druck zum
Handeln hat in Politik, offentlicher Verwaltung und Strafverfolgung zu einer
intensiven Auseinandersetzung mit der Materie gefiihrt, auch wenn es den

7)  von Alemann, U. und R. Kleinfeld: Begriff und Bedeutung der politischen
Korruption aus politikwissenschaftlicher Sicht. In: Benz und Seibel (Hg.):
Zwischen Kooperation und Korruption. Baden-Baden 1992,

8)  Wickert-Umfrage zur Bestechlichkeit von Politikern. In: Darmstadter Echo vom
31.03.93 sowie Umfrage des Instituts fir Demoskopie Allensbach. In: Sind
Beamte bestechlich? Behérdenspiegel 10, 1992, S. 10.

9)  Rebscher, E. und W. Vahlenkamp: Organisierte Kriminalaitit in der Bundesrepu-

blik Deutschand. (Sonderband der BKA-Forschungsreihe) Wiesbaden 1988,
S. 136.
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Verantwortlichen anfangs Unbehagen bereitet haben diirfte, die Integritit der
staatlichen Mechanismen bzw. der eigenen Behorde in Frage zu stellen.

111 Definition und Strafbestimmungen

Der Begriff "Korruption” ist bisher nicht eindeutig definiert. Er umfaBt mit
Strafe bedrohte Handlungen ebenso wie ethisch-moralisch verwerfliche
Praktiken. Zur Eingrenzung des Untersuchungsfeldes wurde deshalb eine
Arbeitsdefinition vorgegeben, die bewuflt sehr weit gefait ist und folgende
Kriterien vorgibt:

—  MiBbrauch einer amtlichen Funktion, einer vergleichbaren Funktion
in der Wirtschaft oder eines politischen Mandats;

—  auf Veranlassung oder eigeninitiativ;
—  Erlangung bzw. Anstreben eines personlichen Vorteils;

—  Eintritt eines unmittelbaren oder mittelbaren Schadens oder Nach-
teils ftir die Allgemeinheit (in amtlicher oder politischer Funktion)
oder fiir ein Unternehmen (in wirtschaftlicher Funktion);

—  Geheimhaltung bzw. Verschleierung dieser Machenschafien.

Die mit Strafe bedrohten Korruptionshandlungen finden sich in folgenden

Vorschriften;

Strafgesetzbuch:

—  § 331 StGB - Vorteilsannahme,

—  § 332 StGB - Bestechlichkeit,

~ § 333 StGB - Vorteilsgewihrung,

—  § 334 StGB - Bestechung,

— § 108e StGB - Abgeordnetenbestechung im Zusammenhang mit dem
sogenannten Stimmenkauf.

Gesetz gegen den unlauteren Wettbewerb:

-~ § 12 UWG - Angestelltenbestiechung und -bestechlichkeit in der
Wirtschaft.
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Daneben gibt es eine Vielzahl von Usancen und Praktiken, die zwar nicht
ponalisiert werden, jedoch als sozialethisch verwerflich gelten oder diszipli-
narrechtlich sanktionierbar sind.

Die Polizeiliche Kriminalstatistik (PKS) faBt die Strafvorschriften der
§8 331 - 334 StGB unter den Sammelbegriff "Amisdelikte” zusammen.
Hierunter fielen bisher jedoch alle Straftaten im Amt, also beispielsweise
auch die Korperverletzung im Amt oder die Aussageerpressung. Lediglich die
Statistik des Bundeslandes Bayern wies die Delikte Vorteilsannahme und
Bestechlichkeit gesondert aus. Die Datenbasis ist insofern als unzulinglich
zu bezeichnen. Erst seit dem 01.01.1994 werden die mit Strafe bedrohten
Korruptionsdelikte im Amt gesondert erfaBt. Ab dem 01.01.1995 gilt dies
auch fiir Delikte nach § 12 UWG.

In der PKS werden fiir das Berichtsjahr 1994 insgesamt 3 253 Korruptions-
Sfalle mit 1 448 Tatverddchtigen gemeldet. Auf die passiven Korruptions-
delikte (Vorteilsannahme und Bestechlichkeit) entfallen 1 142 Fille / 393
Tatverdichtige, auf die aktiven Korruptionsdelikte (Vorteilsgewdhrung und
Bestechung) 2 111 Fille / 1 055 Tatverdachtige.

Aufgrund des geringen Anzeigeaufkommens aus dem Umfeld der Betroffenen
ist von einem hohen Dunkelfeld auszugehen. Insofern ist zur Vorsicht zu
raten, aufsteigende oder abfallende Tendenzen im Meldeaufkommen als
untriiglichen Indikator fiir die Zu- oder Abnahme der Korruptionsdelikte zu
werten. Gravierende Verdnderungen konnen sich ebenso aus Fluktuationen
im Hellfeld ergeben.

Auch andere Erhebungsinstrumente, wie etwa die Strafverfolgungsstatistik
oder der Meldedienst "Wirtschaftskriminalitit”, bieten aufgrund der bisher
unzureichenden Datenlage keinen geeigneten Amsatz fiir Quantifizierungs-
versuche. Als Hauptursache ist die geringe Meldebereitschaft im Rahmen des
polizeilichen Informationsaustausches anzufiihren, die zu erheblichen, dabei
grundsitzlich vermeidbaren Informationsdefiziten in den Zentral-
dienststellen gefiihrt hat,

Der jéhrlich erscheinende Lagebericht des Bundeskriminalamtes zur

Organisierten Kriminalitit gibt erstmals fiir 1994 detailliert Auskunft iiber
korruptionsrelevante Sachverhalte. In 28 OK-Verfahren wurden 12 Fille der
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Vorteilsgewihrung, 691 Fille der Bestechlichkeit, 26 Fille der Vorteils-
annahme und 686 Fille der Bestechlichkeit registriert.

1.1.2 Stand der Forschung

Ein umfassendes Forschungsprojekt zur Korruption wurde im Jahr 1981 in
Osterreich abgeschlossen.19) Die Untersuchung wurde als "Schritt im ProzeB
der Selbstreinigung der offentlichen Hand" verstanden. Die Studie geht auf
die verschiedenen, auch historischen Aspekte und GesetzmiBigkeiten der
Korruption ein und differenziert dabei nach systemtypischen Umfeld-
bedingungen in den Bereichen Politik, Wirtschaft und Gesellschaft, wobei
auch rechtliche Aspekte behandelt werden. Bewufit wurden in dieser
Untersuchung verschiedene Wissenschaftsdisziplinen eingebunden, die
jeweils einen in sich geschlossenen Beitrag zur Studie leisten. Der interdis-
ziplindre Amsatz sollte dazu beitragen, die komplexen Rahmenbedingungen
der Korruption und die vielfiltigen Einfluffaktoren aus unterschiedlichen
Perspektiven zu durchleuchten, um so Bestrebungen unterstiitzen zu konnen,
die auf eine breite Sensibilisierung der Gesellschaft abzielen. Die Untersu-
chung kommt u. a. zu dem Ergebnis, daB effektiv betriecbene Anti-Korrupt-
ions-Politik ohne gesellschaftliche Beeintrachtigungen nicht moglich ist.

Eine aktuelle, von Huberts durchgefiihrte internationale Umfrage zur
Anti-Korruptions-Politik in 49 Staaten, an der 225 Probanden mitwirkten,
erbrachte im Ergebnis einen Katalog von generellen Gegenmanahmen.!1)

In den einschldgigen Untersuchungen zur Korruption in Deutschland steht
meist die allgemeine offentliche Verwaltung im Mittelpunkt, z. T. mit
Uberschneidungsflichen zur Politik. Bei der Nutzung der dort gesammelten
Erkenntnisse fiir die Korruptionsprivention muf} jedoch dann differenziert
werden, wenn der Verwaltungsskandal als Untersuchungsgegenstand
gewihlt wurde und die Korruption eher von marginaler Bedeutung ist.

10) Briinner, C.: Korruption und Kontrolle. Studien zu Politik und Verwaltung.
Wien 1981.

11) Hubert, L. W.J.C.: Public Corruption in Europe: A Sketch of the Problem.
Unveroffentlichtes Papier zum Vortrag anl. The XVIth World Congress of the
International Political Science Association. Berlin 1994.
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Dennoch ist in einem schillernden Verwaltungsskandalbild verhéltnismiBig
hiufig auch das Element "Korruption" zu finden. Eine 1983 von Pippig
begonnene sozialwissenschaftliche Untersuchung griindete sich auf einer
Analyse von Verwaltungsskandalen unterschiedlichster Art aus den 70er
und 80er Jahren.12) Im Ergebnis wird u. a. kasuistisch belegt, daB als
Ausloser der Skandale iiberwiegend Zustindigkeitsprobleme, Kontrolldefizi-
te, Zielkonflikte, Pannen und Qualifikationsmingel festzustellen sind. Der
Aspekt "Korruption" trat erst in den achtziger Jahren stirker im Skandalbild
hervor.

Eine kriminologische Untersuchung von Liebl, die Korruptions-
strafverfahren in der allgemeinen oOffentlichen Verwaltung gegen 717
Beschuldigte im Zeitraum von 1976 bis 1985 zum Gegenstand hatte!3), gibt
Auskunft tiber die Erscheinungsformen, den Umfang und die Bekampfungs-
probleme der "Kriminalitit der Machtigen", wie der Verfasser das Phinomen
Korruption bezeichnet. Dariiber hinaus beinhaltet sie Aussagen iiber
besonders korruptionsbetroffene Behdrden und Wirtschaftsbranchen sowie
iiber gewidhrte Vorteile. Als stark belastet haben sich demnach die Kontroll-
und Baubehorden auf der Seite der offentlichen Verwaltung sowie das
Baugewerbe auf der Seite der gewerblichen Wirtschaft herausgestellt. Etwa
75 % der erlangten bzw. gewihrten Vorteile bezogen sich auf Geld-
leistungen und ca. 25 % auf Sachleistungen in unterschiedlicher Hohe. Die
Studie beschreibt im wesentlichen acht phinomenologische Grundstrukturen
der Korruption: Gewinnmaximierungs-, Verdringungs-, Finanzierungs-,
Auflagen-, Grenzkontroll-, Leistungs-, Genehmigungs- und Aufenthalts-
korruption.

Im Max-Planck-Institut Freiburg veroffentlichte Schonherr im Jahr 1985 die
Ergebnisse einer wissenschaftlichen Untersuchung zu den Delikten Vorteils-
gewihrung, Bestechung, Betrug, Wucher, Untreue, Subventionsbetrug,

12) Pippig, G.: Verwaltungsskandale - Zur Korruption in der &ffentlichen Verwal-
tung. In: Aus Politik und Zeitgeschichte. Beilage zur Wochenzeitschrift Das
Parlament , B7 /1990, S. 11 ff.

13) Liebl, K.: Das AusmaB der Korruption in der 6ffentlichen Verwaltung: Ergebnis-
se einer empirischen Erhebung. In: Benz und Seibel (Hg.): Zwischen Kooperati-
on und Korruption. Baden-Baden 1992, S. 283 - 294,
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Kreditbetrug und Steuerhinterziehung.1¥ Im Zentrum der Arbeit stand die
Frage, nach welchen Entscheidungskriterien die Staatsanwaltschaften
bundesweit die Zuordnung dieser Delikte zur Wirtschaftskriminalitit
vornehmen. Neben der Aktenanalyse der bei der Justiz angesiedelten
"Bundesweiten Erfassung von Wirtschaftsstraftaten nach einheitlichen
Gesichtspunkten” sah die Untersuchung auch eine schriftliche Befragung von
Richtern und Staatsanwilten vor. Im Ergebnis wurden u. a. Erkenntnisse
iiber die Erscheinungsformen der Korruption in der 6ffentlichen Verwaltung
und iiber Taterprofile herausgearbeitet. Als besonders korruptionsanfillige
Verwaltungssektoren haben sich Auftragsvergabestellen aller Art herauskri-
stallisiert.

Zum Thema "Politische Korruption" verdffentlichte Noack im Jahr 1985 eine
Arbeit, in der er mit Fallbeispielen die interstaatliche und transnationale
Korruption behandelte.15) Die Korruption in Deutschland arbeitete er vom
Individuum (Beamter, Abgeordneter) iiber die Verbdnde bis hin zu den
politischen Strukturen auf.

Eine politikwissenschaftliche Arbeit von Bellers16) zum gleichen Thema gibt
einen ausfithrlichen geschichtlichen Abri iiber die Korruption in der
deutschen Geschichte der Nachkriegszeit sowie in West- und Osteuropa. Er
geht dabei auf juristische Grauzonen ein und arbeitet politische Korruptions-
skandale des Bundes und der Linder bis 1985 auf. Die Untersuchung
umfaBt auch das Aufzeigen von Moglichkeiten fiir die Korruptions-
bekampfung. Als Ursache fiir die festgestellten Abweichungen in der
Hiufigkeit korruptiven Verhaltens wird vor allem der Unterschied in der
politisch-kulturell beeinfluBten Korruptionsneigung und der gesellschaftli-
chen Korruptionstoleranz in den untersuchten Staaten angefiihrt.

Im Rahmen einer Magisterarbeit von 1994 konzentrierte sich Strunz auf die
Korruption in der Kommune am Beispiel Miinchen.!1”) Nach dem Entwickeln

14) Schénherr, R.: a. a. O.
15) Noack, P.: Korruption - die andere Seite der Macht. Miinchen 1985.

16) Bellers, J. (Hg.): Politische Korruption. Vergleichende Untersuchungen.
Munster 1989.

17) Strunz, C.: Korruption in der Kommune. Magisterarbeit, vorgelegt an der
Ludwig-Maximilians-Universitit. Munchen 1994.
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einzelner Erklirungsmodelle fiir Korruption sowie einer Darstellung der
rechtlichen Aspekte wird die kommunale Korruption in exemplarisch
ausgewdhlten Aufgabenbereichen beleuchtet. Eine Typologie des Phdnomens
in bezug auf individuelle, kollektive und organisierte Korruption rundet die
Untersuchung ab. Im Anschlul daran werden MaBnahmen zur priventiven
und repressiven Korruptionsbekdmpfung entwickelt. Ferner ist ¢in
Forschungspapier von Uhle!8) zu erwihnen, das im Rahmen eines
Promotionsstudiums erarbeitet wurde. Hier werden vor allem Verfilzungs-
strukturen in Politik und Verwaltung am Beispiel der Stadt Koln nachge-
zeichnet, wobei auch auf die Korruption als systemimmanentes Merkmal
eingegangen wird.

Eine soziologische Arbeit zam gleichen Themenbereich wurde im Jahr 1991
von Scheuch / Scheuch publiziert.1) Obwohl diese Studie schwerpunkt-
méBig iiber den "Verfall der politischen Parteien” berichtet und somit eher
auf die systematisch betriebene Amterpatronage unter dem Schirm politi-
scher Seilschaften ausgerichtet ist, schlagen die Autoren aber auch eine
Briicke vom Parteienfilz zur Korruption. Dabei wird eine Zunahme der
Vorteilsannahme in den kommunalen Politik- und Verwaltungsstrukturen
diagnostiziert. Kritisiert wird vor allem das Desinteresse der Verantwortli-
chen in der Politik, hier Abhilfe zu schaffen.

In einer Studie von Honigsberger2® werden die Schwerpunkte auf die
Korruptionsursachen und die Anti-Korruptions-Politik gelegt. Der Autor
befaBt sich dabei etwa mit der Problematik im Zusammenhang mit behordli-
chen AuBlenkontakten, verwaltungsinternen Kommunikationsschienen,
personalpolitischen Aspekten und mit der Transparenz des Verwaltungs-
handelns. Er unterscheidet zwischen Korruptionsaufdeckung und
-prophylaxe und warnt vor einer engen Verzahnung von aufgabenbezogenen
Verwaltungsreformen und Anti-Korruptions-MaBnahmen.

18) Uhle, W.: Kélscher Kliingel, ein Beispiel fiir Filzkratie. Begrifflichkeiten und
Fallbeispiele, unterstiitzt durch eine Inhaltsanalyse von Presseartikeln. Seminar-
arbeit, vorgelegt an der Universitit Ksln, 1989.

19) Scheuch, E. und U. Scheuch: Cliquen, Klingel und Karrieren. Reinbeck bei
Hamburg 1992.

20) Honigsberger, H.: Verwaltungsreform und Antikorruptionspolitik: In: IST,
Gesellschaft fiir angewandte Sozialwissenschaft und Statistik. Heidelberg 1989.
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In einem aktuell geplanten Forschungsprojekt von Ohlemacher/Pfeiffer2D)
soll die partielle Ahnlichkeit des Systems der Korruption mit dem System
der Schutzgelderpressung untersucht werden. Kern der Untersuchung ist
eine Befragung von Geschéftsleuten, mit der methodisch Neuland betreten
wird. Das Sample soll sich aus ausldndischen und deutschen Geschiftsleu-
ten zusammensetzen, um einen direkten Vergleich der deliktischen Rahmen-
bedingungen zwischen diesen beiden Zielgruppen zu ermoglichen.

Erkenntnisse aus der Aufarbeitung einer groBeren Anzahl von Korruptions-
verfahren im Bereich der Stadtverwaltung Frankfurt lassen auf eine
kontinuierliche Entwicklung der Korruptionsstrukturen schlieBen.22) Die
Bestechungspraktiken reichten von Naturalleistungen der Unternehmer in
den 50er und 60er Jahren iiber zuerst geringe, im Laufe der Zeit aber stindig
groBer werdende Geldbetrige bis hin zu Zahlungen von festen Prozentan-
teilen der Auftragssummen. Dieses anfangs praktisch nie sonderlich
beanstandete Geben und Nehmen fiihrte zu einer zunehmenden Akzeptanz
bei den Korrumpierenden wie auch bei den Korrumpierten, verbunden mit
einer fortschreitenden Aushohlung des Unrechtsbewuptseins. Der Ubergang
von der "Kundenbetreuung" zur Bestechung hat sich unter diesen Bedingun-
gen im Verlauf der Jahre offenbar immer mehr verwissert.

Ein Indikator fiir die Korruptionsanfilligkeit 6ffentlich Bediensteter ist aus
registrierten EinfluBnahmen auslidndischer Nachrichtendienste auf bundes-
deutsche Behorden und behordendhnliche Institutionen herzuleiten, auch
wenn die Korruptionshandlung hier in anderer Dimension zu sehen ist. Die
Erfahrungen aus der Praxis der Strafverfolgung deuten darauf hin, daf§ die
im Zusammenhang mit der "Verwaltungskorruption" praktizierten Tater-
methoden zum “Anbahnungsprozef" mitunter nachrichtendienstlichen
Praktiken #hneln. Eine BKA-interne Auswertung von Ermittlungsakten aus

21) Ohlemacher, T. und C. Pfeiffer: Viktimisierung und Systemvertrauen. Projekt-
antrag zum Thema "Geschiftsleute in Konfrontation mit allgemeiner Kriminali-
tat, Korruption und Schutzgelderpressung” an die Volkswagen Suftung.
Kriminologisches Forschungsinstitut Niedersachsen e.V., 1994.

22) Herbig, G.: Korruptionsfalle in der Stadtverwaltung Frankfurt. In: Verwaltungs-
archiv, Band 80, 1989, S. 382 ff.
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990 Staatsschutz-Strafverfahren mit 1180 Tatverdichtigen ergab, daB in
18,7 % der Fille offentlich Bedienstete involviert waren.23)

1.1.3 Uberlegungen zum Forschungsansatz

In der Reaktion auf Skandale und Bestechungsaffiren spiegelt sich wider,
inwieweit in der Gesellschaft bereits der Boden fiir die vom Staat gewiinsch-
te Ausformung des RechtsbewuBtseins bereitet ist. An der Einstellung zum
Rechr und zur Ethik 1iBt sich ablesen, ob die Gesellschaft die vom Staat
proklamierten ethisch-moralischen Wertvorstellungen akzeptiert und einhalt.
Auch konnen hieraus Riickschliisse auf die vorhandene Bereitschaft zur
Achtung der Korruption abgeleitet werden. Infolgedessen gilt das Phinomen
"Korruption" auch als Indikator und Gradmesser fiir das Aushohlen und
Zerfallen der ethischen Normen und Werte.24 Spitestens dann, wenn sich
aufgrund des offensichtlichen Hinnehmens von Korruption eine Erosion in
den ethischen Grundwerten abzeichnet, ist der Staat gefordert, mit einer
nachhaltig betriebenen Anti-Korruptions-Politik nach auflen hin zu demon-
strieren, wie ernst es ihm mit der Lauterkeit seiner inneren Mechanismen ist.

Halbherzige Aufkldrungsbemiihungen lassen fiir den aufBenstehenden
Betrachter leicht den Eindruck entstehen, Bestechungsvorwiirfe wiirden
bewuBt "unter den Tisch gekehrt"25) Ein makelloses Erscheinungsbild
staatlicher und kommunaler Organisationen 14/t nicht nur Riickschliisse auf
die nach innen gerichteten Reinhaltungsbemiihungen zu, sondern auch auf
die Qualifikation der gewihlten oder ernannten Entscheidungstriger.
Insofern war im Rahmen dieser Untersuchung auch zu priifen, ob ein
kausaler Zusammenhang zwischen Korruptionsanfilligkeit einzelner
Verwaltungseinheiten und der Glaubwiirdigkeit des offentlichen Dienstes
insgesamt besteht.

23) Unveroffentlichter Auswertungsbericht "Landesverrat” des Bundeskriminalam-
tes, KI 14, vom 11.08.1994

24) Schonherr: a.a.0., S. 1.

25) Fuhr, W.: Korruption - wirtschaftskriminelle Amtsdelikte. In: BKA-Schriften-
reihe "Wirtschaftskriminalitit", Teil 2, Band 53, Wiesbaden 1985.
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In international besetzten Workshops und Podiumsdiskussionen iiber
Bekampfungsprobleme und Anti-Korruptions-Programme wird wiederholt
auf die Problematik einer vergleichenden Analyse und vorbehaltlosen
Projektion von Forschungsergebnissen und Priventionskonzepten des
Auslands auf das eigene Land aufmerksam gemacht.26) Experten aus dem
Bereich der Strafverfolgung begriinden dies im wesentlichen mit Ergebnissen
aus dem internationalen Erfahrungsaustausch und dem Abgleich internatio-
naler Bemiihungen im Bereich der Privention. Die besondere Problematik
liegt offenbar in der schwierigen Vergleichbarkeit der politischen, gesell-
schaftlichen und wirtschaftlichen Rahmenbedingungen. Zu nennen wéren
hier etwa ungleiche Rechtsgrundlagen, unterschiedliche Verwaltungs-
strukturen, nicht kongruente Abldufe in der Verwaltungspraxis und die
vielfdltigen Usancen in der internationalen Geschiftswelt. Insoweit besteht
die generelle Empfehlung, jeweils adiquate nationale Bekdmpfungs-
sirategien zu entwickeln, die den typischen Umfeldbedingungen weitestge-
hend gerecht werden, ohne aber dabei internationale Bemiihungen aus dem
Blickfeld zu verlieren.

Diese Empfehlung hat gleichwohl bei historischen Betrachtungen und
Vergleichen ihre Giiltigkeit. Im Laufe der Geschichte haben sich die wirt-
schaftlichen und gesellschaftlichen Strukturen sowie die Bedingungen fiir
die Entstehung und Konsolidierung von Korruptionsstrukturen so stark
verandert, daB es geboten erscheint, beim Versuch einer riickblickenden
Beschreibung des gegenwirtigen Entwicklungsstandes den Horizont nicht in
zu weiter Ferne abzustecken.

Bei der Suche nach den Ursachen der Korruption stoBt man hin und wieder
auf die zugleich alarmierende wie resignierende Feststellung, daB fiir viele
Branchen der Wirtschaft ein gewisser Zwang zur Zahlung von Schmiergel-
dern besteht, um im Kreis der Mitbewerber eine aussichtsreiche Position in
der Bieterliste einzunehmen und auf einem enger werdenden Markt langfri-
stig zu iiberleben.2”) Die zitierten Untersuchungen legen jedoch die Vermu-
tung nahe, daB nach der Wurzel des Ubels wesentlich tiefer gesucht werden

26) 5th International Anti-Corruption Conference, a.a.0.

27) Fehervary, J.: Wirtschaftskriminalitit und Korruption in Osterreich. In: Liebl
(Hg.): Internationale Forschungsergebnisse auf dem Gebiet der Wirtschafts-
kriminalitit. Pfaffenweiler 1987, S. 95 ff.




muB, denn Marktdruck und Konkurrenz konnen im Grunde genommen erst
dann als Ausloser fiir Korruption in Frage kommen, wenn die "Korruptions-
landschaft” und das "Korruptionsklima' bereits geschaffen sind.

Viele Ursachen der Korruption werden in der Literatur hiufig im Zusammen-
hang mit einer engen Verflechtung von Politik, Wirtschaft, offentlicher
Verwaltung und Kriminalitdt gesehen. Eine mégliche SchluBfolgerung
hieraus wire, da8 Korruption besonders gut dort gedeihen miiBte, wo sich
iiber einen ldngeren Zeitraum Verfilzungen unter dem Schirm von Protektion
und Vetternwirtschaft ungestort herausgebildet und konsolidiert haben,28)

1.1.4 Untersuchungsziel und -methode

Die hier anstehende empirische Untersuchung zielt schwerpunktmiBig darauf
ab, die Moglichkeiten und Grenzen der Korruptionsprivention aufzuzeigen
und ggf. neu abzustecken. Um festzustellen, welche Rahmenbedingungen fiir
eine effiziente Anti-Korruptions-Politik geschaffen werden miissen, wird
ausfiihrlich auf das Korruptionsumfeld, die Titermethoden und -motive, die
Ursachen und Folgen der Korruption sowie auf Schwachstellen und
korruptionssensible Sektoren eingegangen. Dabei werden in den einzelnen
Untersuchungsbereichen auch Indikatoren zum Erkennen von Korruption
vorgestellt. So ergibt sich im Ergebnis ein umfassendes Bild iiber die
moglichen EinfluBfaktoren, die bei der Korruptionsbekdmpfung zu beriick-
sichtigen sind und als Basis fiir addquate Gegenstrategien genutzt werden
konnen.

Die Studie soll dem Anwender als Basis- und Nachschlagewerk dienen, das
u. a. Antwort auf folgende Fragen gibt: Wie kann ich Korruption in meinem
Umfeld bzw. meiner Behorde verhindern? Welche Instrumente sind in
welchen Bereichen am besten einsetzbar? Welche Grenzen sind mir gesetzt
bzw. mit welchen Problemen muB ich rechnen?

Dabei wird dem Nutzer ein MafBnahmenkatalog in Form eines "Bausatzes"
angeboten, der auf die moglichen Einsatzbereiche einzelner Priventions-
mafBnahmen und -instrumente eingeht. Der eigentliche Architekt, dem die

28) Scheuch E. und U. Scheuch: a.a.O.
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Aufgabe zukommt, hieraus eine auf behdrdenspezifische Bediirfnisse
zugeschnittene Strategic zu entwerfen, ist demnach in den einzelnen
Behorden bzw. Verwaltungssektoren zu finden. Dies ist allein schon
deswegen angeraten, um unverzichtbares Fachwissen und Kenntnisse iiber
spezielle Verwaltungsabldufe (z. B. Submissionsabldufe, Genehmigungsver-
fahren etc.) auf filigrane Kontroll- und Sicherungsmechanismen iibertra-
gen zu konnen, auf die die vorliegenden Forschungsergebnisse aus
Praktikabilitdtsgriinden nicht eingehen konnen.

Im Rahmen dieser Untersuchung (Projektablauf siehe Schaubild S. 31),
deren Vorbereitungsphase am 1. August 1992 begann, kamen folgende
Methoden zur Anwendung:

—  Literaturanalyse. Auswertung der einschldgigen Literatur zur Vorbe-
reitung des Forschungsprojekts (siehe Anhang, Anlage 1),

—  miindliche Expertenbefragungen: Tiefeninterviews mit Vertretern der
gewerblichen Wirtschaft und der Strafverfolgungsbehorden (siehe
Anhang, Anlage 2 und 3),

—  schriftliche Befragungen in der Kommunalpolitik und der 6ffentlichen
Verwaltung, angereichert mit einzelnen Tiefeninterviews (siche
Anhang, Anlage 4 und 5),

—~  Expertenrunde (Workshop) zur Vorbereitung der Befragungsrunden mit
Vertretern der offentlichen Verwaltung.
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Von der anfangs geplanten Aktenauswertung von Korruptionsstrafverfahren
wurde abgesehen, weil sich schon friihzeitig herausstellte, daB die Kasuistik
keine oder nur geringe Anhaltspunkte fiir die Korruptionsprévention bietet.
Jedoch konnte iiber die Expertenbefragung in den Bereichen Polizei und
Justiz sichergestellt werden, daB einschligige Erkenntnisse aus Strafverfah-
ren fiir diese Untersuchung genutzt werden konnten.

Die Befragungen in den einzelnen Untersuchungsbereichen wurden unter
Wahrung der Anonymitdt der Befragten (Probanden) durchgefiihrt. In den
Hin- und Riicklauf der Fragebdgen wurden kommunale Spitzenverbinde als
"Relaisstellen” (Deutscher Stidtetag, Stidte- und Gemeindebund) einge-
schaltet, die die Einhaltung der Formalien sicherstellten.

An der Befragungsaktion wirkten 165 Mandatstriger aus den Kommunal-
vertretungen zweier Bundeslinder sowie 276 dffentlich Bedienstete aus
iiber 50 Stadten und aus verschiedenen Landes- und Bundesbehdrden mit.
Interviews mit 22 Experten aus der gewerblichen Wirtschaft, allgemeinen
offentlichen Verwaltung, Polizei und Staatsanwaltschaft rundeten die
Ergebnisse ab.

Auf den Kreis der Probanden (Sample) wird aus Griinden der besseren
Ubersicht ausfiihrlich in den jeweiligen Projektabschnitten eingegangen. Bei
den Befragten handelte es sich im wesentlichen um

—  Manager aus der gewerblichen Wirtschaft,
—  Mandatstriiger aus der Kommunalpolitik,

—  Amts- bzw. Behordenleiter und Sachbearbeiter aus unterschiedlichen
Bereichen der offentlichen Verwaltung,

—  Polizeivollzugsbeamte und Staatsanwdlte.

Die Untersuchung ist im wesentlichen auf die "Korruption im Rahmen
wirtschaftlicher bzw. gewerblicher Betdtigung” und die "Korruption im
Zusammenhang mit dem Verwaltungshandeln” (kleinere Genehmigungsver-
fahren, alltdgliche Verwaltungsvorginge wie behordliche Kontrollen usw.)
ausgerichtet. Die sogenannte Polizeikorruption (Korruption im Bereich der
Strafverfolgungsbehorden) wurde aufgrund der unterschiedlichen Motive
und Ziele der Titer ausgeklammert. Es bestehen bereits Uberlegungen, dieses
Forschungsfeld im Rahmen eines Folgeprojekts aufzuarbeiten.
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Die Struktur der Studie entspricht der sukzessiven Aufarbeitung der
einzelnen Projektbausteine. Obwohl die Problematik auch aus der Sicht der
gewerblichen Wirtschaft angesprochen und aufgearbeitet wird, kann die
kriminalistisch-kriminologische Forschung nur einen relativ bescheidenen
Beitrag zur wirtschaftsspezifischen Korruptionsprivention leisten. Dies ist
jedoch auch nicht vorgegebenes Ziel der Untersuchung gewesen.

Kernstiick des Forschungsprojekts ist ein strategieorientierter Mafinahmen-
katalog zur Korruptionsprivention, der einerseits auf die Ergebnisse in den
einzelnen Befragungsrunden eingeht, andererseits jedoch auch bereits
installierte Priventionsprogramme (siehe dazu Anhang, Anlage 6) beriick-
sichtigt. Die von den Probanden bzw. Experten entwickelten Indikatoren zum
Erkennen und Aufdecken von Korruption wurden den jeweiligen Be-
fragungsergebnissen zugeordnet. Insofern wird der Anwender in die Lage
versetzt, auf dieser Grundlage spezielle Indikatoren- bzw. Priifraster
entwickeln zu konnen. Das Erarbeiten eines generellen Indikatorenrasters,
das auf alle Korruptionsprofile sowie Aufgaben- und Zustdndigkeitsbereiche
eingeht, wird aus Praktikabilititsgriinden nicht fiir sinnvoll gehalten.

Es wird empfohlen, auf der Basis dieser Untersuchung entwickelte
Priventionsstrategien stindig auf die Moglichkeiten und Erfordernisse der
Fortschreibung und Anpassung an regionale Rahmenbedingungen hin zu
iiberpriifen.
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2 Korruption und Korruptionsbekimpfung aus der Sicht der
gewerblichen Wirtschaft

21 Methodische Vorbemerkungen

Die gewerbliche Wirtschaft ist von Korruption in zweifacher Hinsicht
betroffen. Einerseits sind zumindest ab einer gewissen Unternehmensgrofe
Schwachstellen fiir Korruptionseinwirkungen in den Organisationen nicht
mehr auszuschlieBen, andererseits sind vorwiegend in den Reihen der
gewerblichen Wirtschaft auch die EinfluBsuchenden, die Korrumpierenden
zu finden.

Insofern erschien es dringend geboten, zur Vermeidung von Blick-
verengungen sowie zur Erginzung der im Rahmen der schriftlichen Befra-
gungsaktionen in der offentlichen Verwaltung und der Kommunalpolitik
gewonnenen Informationen auch die Sichtweise von Vertretern der gewerbli-
chen Wirtschaft einzuholen, um von dort abgegebene Anregungen fiir eine
(gemeinsam getragene) Strategie gegen dic Korruption zu nutzen. Dariiber
hinaus war auch auszuloten, wie sensibel die Wirtschaft auf Korruptions-
einfliisse reagiert und inwieweit dort bereits Bereitschaft besteht, Anti-
Korruptions-MaBBnahmen im Bereich der gewerblichen Wirtschaft zu
implantieren.

Die Erhebung der Informationen erfolgte mittels einer miindlichen Experten-
befragung (Interview). Uber den Deutschen Industrie- und Handelstag
(DIHT) und den Bundesverband der Deutschen Industrie (BDI) wurden nach
bestimmten Vorgaben der Projektleitung kompetente Interviewpartner
(Probanden) aus verschiedenen Wirtschaftsbranchen ausgewahlt,

Aufgrund des begrenzten Expertenkreises (neun Probanden) sind die so
gewonnenen Erkenntnisse nicht als reprisentativ zu bezeichnen. Die
Befragungsergebnisse sind aber dennoch als Beurteilungsstiitze und
Hilfsquelle zur besseren Einschitzung der Gesamtproblematik geeignet.

Der Kreis der Interviewpartner (Sample) setzte sich wie folgt zusammen:

— ein Leiter Werkssicherheit (Herstellerbereich),

-~ ein Leiter Konzernrevision (Herstellerbereich),

—  ein Geschiftsfiihrer (Industrieverband),
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—  zwei Leiter Innenrevision (Handelsunternehmen),
— ein Leiter Zentrale Abwicklung (Versandhandel),
— ein Leiter Rechtsabteilung (Handelsunternehmen),
—  ein Leiter Baucontrolling (Handelsunternehmen),

— ein Generalbevollmichtigter (Handelsunternehmen).

Bei der Auswahl der Probanden ging es nicht primir darum, moglichst viele
Branchen der gewerblichen Wirtschaft abzudecken. Vielmehr wurde auf
Experten Wert gelegt, die aufgrund ihrer Position oder ihrer Aufgabenstel-
lung bereits eine gewisse Sensibilitdt fiir das Erkennen und die Verhinde-
rung von betriebsinterner Kriminalitdt allgemein, und Korruption im
besonderen entwickelt hatten. Insofern ergaben sich im Verlauf der Inter-
views wegen dhnlicher Erkennungsmerkmale und Bekdmpfungsaspekte auch
wiederholt Verkniipfungen mit typischen Begleitdelikten der Korruption wie
etwa Betrug, Untreue und Industriespionage.

Die Einschitzungen der Probanden wurden z. T. aus unterschiedlichen
Perspektiven abgegeben. Wihrend der eine der Thematik vollig offen
gegeniiberstand und Mafinahmen gegen die Korruption in der Wirtschaft als
schon lange iiberfillig befand, verstand sich ein anderer eher als Anwalt
seiner Branche und argumentierte vornehmlich mit der "Theorie der schwar-
zen Schafe".

2.2 Bedeutung der Korruption in der gewerblichen Wirtschaft

In der gewerblichen Wirtschaft werden Betrugs- und Korruptions-
manipulationen iiblicherweise nicht dffentlich thematisiert. Gleichwohl hat
sich nach dem ersten Auftreten von schadenverursachenden Korruptions-
manipulationen in bestimmten Kreisen der Wirtschaft ein noch eher zartes
Problembewuftsein entwickelt, allerdings mit der Einschrinkung, daB der
Begriff "Korruption”, und damit auch der § 12 des Gesetzes gegen den
unlauteren  Weitbewerb (UWG) zur  Angestelltenbestechung  und
-bestechlichkeit, bei der Bewiltigung der Problematik weitgehend verdrdngt
wird. Diese Vorschrift, die als Antragsdelikt verfafit ist, stellt demnach ein
nicht oder nur selten genutztes Sanktionierungsinstrument in der Wirt-
schaft dar.
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Die Ursache hierfiir liegt vor allem in dem Umstand, daB viele Praktiken und
"Aufmerksamkeiten”, die in staatlichen und kommunalen Verwaltungen
auch in geringer Dosis nicht akzeptiert werden, in der gewerblichen Wirt-
schaft als verbreitete Usancen gelten, und zwar mitunter auch dann, wenn
sie unternehmensinternen Ethikregeln eigentlich zuwiderlaufen. Man tut
sich bei der Abgrenzung von Erlaubtem und Unerlaubtem nicht so schwer,
wie die offentliche Verwaltung. Das Tolerieren solcher Praktiken kann aber
dann seine Grenzen erreichen, wenn sie gravierende Schadensvorkommnisse
fiir das Unternehmen nach sich ziehen, die dann allerdings regelmiBig nicht
als Korruptionsdelikte, sondern als Betrugs- und Untreuefille deklariert
werden, selbst wenn die Korruption Ausloser fiir die Ermittlungen war.

Von einem Interviewpartner wird die seiner Meinung nach zu zogerliche
Haltung der Wirtschaft, Anti-Korruptions-Strategien zu entwickeln bzw.
iiberhaupt dariiber zu diskutieren, offen kritisiert. Es bestehe diesbeziiglich
noch kein Zusammenhalt und Zusammenwirken in den gefihrdeten Bran-
chen, z. B. in Form des Informationsaustauschs oder gar gemeinsamer
strategischer Uberlegungen. Hier fehle es immer noch an Protagonisten.

Ein anderer Interviewpartner stellt fest, daB die Korruption bisher eigentlich
nur in solchen Branchen zum Diskussionsthema geworden ist, in denen
derartige Machenschaften aufgedeckt werden konnten. Generell kénne aber
dennoch von einer - wenn auch insgesamt gesehen sehr zogerlichen -
Zunahme der Sensibilitdt in der Wirtschaft ausgegangen werden.

Wie in den Interviews wiederholt angesprochen wurde, diirfte bei sich
verindernden  gesellschaftlichen Wertvorstellungen  die  Medien-
berichterstattung eine bedeutende Rolle spielen. Hiufig werde iiber das
Fehlverhalten von Politikern berichtet mit der verheerenden Folge, daB die
Vorbildfunktion aller, also auch die der integren Politiker nach und nach
schwindet und die Hemmschwelle zur unlauteren Bereicherung in allen
Schichten der Gesellschaft sinkt. Dementsprechend konnte wiederholt
praktizierte "Schlagzeilenpolitik" in den Medien insbesondere auf dem
Sektor der Berichterstattung iiber Korruptionsfille eher zu einer Ubersitti-
gung fiihren, als zur Aufklirung und Sensibilisierung beitragen. Mit dem
kurzfristigen '"Drei-Tage-Interesse” konne man keine Basis fiir Anti-
Korruptionsstrategien herstellen. Weniger, dafiir aber serids-informative
Aufkldrung diirfte sich als wesentlich wirkungsvoller erweisen. Dabei wird
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aber nicht verkannt, daB auch eine "effektheischende”, reiferisch aufge-
machte Medienberichterstattung hinsichtlich der erworbenen Verdienste bei
der Aufdeckung von Korruptionsmachenschaften durchaus zu honorieren ist.

Im Management der gewerblichen Wirtschaft ist die Korruption im allgemei-
nen kein Diskussionsthema. Dies entspricht offenbar einer weit verbreiteten
Unternehmenspolitik. Fir die Zukunft allerdings - so erwarten mehrere
Wirtschaftsvertreter - ist nicht auszuschlieBen, da3 bei veranderter Wirt-
schaftslage (z. B. im Falle enger werdender Mirkte) negative Einfluf-
versuche auf in Bedridngnis geratene Wirtschaftsunternehmen oder auch auf
die offentliche Verwaltung zunehmen konnten. Dies konnte dann iiber kurz
oder lang dazu fithren, dal man sich mit der Problematik zunehmend nicht
nur dffentlich, sondern auch unternehmensintern auseinandersetzen muB.

221 Gefihrdete Wirtschaftsbereiche und -positionen

Fiihrungskrdfte und Sachbearbeiter, denen Korruptions- und Betrugs-
manipulationen vorgeworfen werden, fallen in der gewerblichen Wirtschaft
regelmifig unter die Rubrik "untreue Mitarbeiter”. Als korruptionsgefihrdet
werden von den befragten Wirtschaftsvertretern hauptsichlich folgende
Fach- bzw. Arbeitsbereiche bezeichnet:

—  Einkauf (zentraler Einkauf von Handelsprodukten in GroBunternehmen
des Einzelhandels),

—  Sachbearbeitung im Zusammenhang mit der Zuliefererindustrie in
Herstellerkonzernen,

—  Logistikbeschaffung,

—  Bauvergaben (Hoch- und Tiefbau, auch Innenausbau und -ausstattung
von Gebiuden und Filialen),

— Planung, Entwicklung und Kalkulation (insbesondere technischer
Anlagen und Produkte),

—  Sicherungsbereiche bzw. Sicherheitsbeauftragte,

—  Kontrollbereiche bzw. -beauftragte.

Insbesondere die Nihe der dort eingesetzten Mitarbeiter zu Firmenexternen
wie etwa Herstellern, Lieferanten oder Auftragnehmern schafft typischer-
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weise giinstige Rahmenbedingungen fiir steuernde EinfluBnahmen und
Manipulationen. Ein Wirtschaftsvertreter ist iiberzeugt: "Gelegenheit macht
Korruption!"

Im offensichtlich besonders korruptionsgefihrdeten Bereich "Einkauf"
erfolgen Einflufnahmen nicht etwa nur in bezug auf den Handel mit
bestimmten Waren (z. B. teure Markenartikel). Im An- und Verkauf von
Massenwaren (z. B. Obst- und Gemiiselieferungen) kdnnen sich ebenso
bestidndige Korruptionskontakte und -kandle bilden, wie etwa im Bereich
der Zuliefererindustrie der Kfz-Hersteller.

Im Kreis der Involvierten sind alle Hierarchiecbenen zu finden, die mit
Entscheidungskompetenzen ausgestattet sind. Ein Wirtschaftsvertreter meint
fiir den Zeitraum der vergangenen zwei Jahre festgestellt zu haben, daB
heute vermehrt (eigenstindig arbeitende) Sachbearbeiter auffallen, wihrend
in friiheren Jahren eher das mittlere und untere Management betroffen
waren.

222 Unternehmensphilosophie und Verhaltensregeln

Korruption wird von einem Probanden spontan umschrieben als "der gezielte
Versuch, andere durch Zuwendungen zu einem Verhalten zu veranlassen,
das ethisch nicht in Ordnung ist". Diese Interpretation deckt sich im wesent-
lichen mit den Ausfiihrungen der iibrigen Probanden. Demnach kidme es
darauf an, daf mit der Einflufnahme eine bestimmte, aktive oder passive
Reaktion bezweckt wird, die zwar ethischen Grundeinstellungen zuwider-
lauft, nicht aber unbedingt auch dem Recht entgegenstehen muB.

Die Annahme von Belohnungen und Geschenken ist in der gewerblichen
Wirtschaft recht unterschiedlich geregelt; teilweise fehlen entsprechende
Vorschriften vollig.

Die Grenzen zwischen verbotenen und erlaubten Zuwendungen sind
flieBend. Es bereitet auch im Einzelfall Probleme, sie exakt zu bestimmen.
Einige Industriekonzerne geben einen Verhaltenskodex ("Code of Ethics") an
ihre Mitarbeiter heraus, der zumeist aber sehr allgemein formuliert ist,
einzelne Verhaltensempfehlungen also nicht abschlieBend regelt. Insofern
ergibt sich bei der Abwigung von unproblematischen und verwerflichen
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Geschiiftsgepflogenheiten der bereits erwihnte breite Beurteilungs-
spielraum.

Bei Fiihrungskriften und Mitarbeitern, die in korruptionsgefihrdeten
Bereichen eingesetzt werden, gehoren konkrete Verhaltensmafregeln hin und
wieder zum Bestandteil des Arbeitsvertrages.

So sind beispielsweise in einem GroBunternehmen des Einzelhandels allen
Einkdufern private Geschifte mit Lieferanten ausdriicklich untersagt. Die
Erfahrung aus der Praxis habe jedoch gezeigt, daB auch schriftlich formu-
lierte Direktiven iiber kurz oder lang im tiglichen Geschiftsbetrieb nicht
mehr die geforderte Beachtung finden. Eine "Auffrischung" erfolge allenfalls
sporadisch, etwa im Rahmen von Mitarbeiterbriefen oder Personal-
gesprdchen. Im Einzelfall wird der Verhaltenskodex auch im Rahmen der
Betriebsordnung geregelt, die dann wiederum als Bestandteil des Arbeitsver-
trages gilt. Ein Wirtschaftsvertreter duflert aber Zweifel, ob sich ein neuer
Mitarbeiter tatsdchlich mit der gebotenen Sorgfalt mit solchen Vertragsan-
lagen befaft.

In Unternehmen, die keinen schriftlich fixierten Ehrenkodex entwickelt
haben, finden sich mitunter dhnliche Regelungen in den Fiihrungsgrundsdt-
zen. Allerdings macht ein Interviewpartner dazu die Einschrinkung, daf} die
Korruption kein Thema in der Aus- und Fortbildung des Managements ist.

Speziell fiir aufgrund ihrer Position korruptionsgefihrdete Mitarbeiter gibt
ein anderes GroBunternehmen des Einzelhandels eine Broschiire iiber
Grundlagen der Zusammenarbeit heraus, in der u. a. die Annahme von
Geschenken und anderen Aufmerksamkeiten geregelt ist. Grundsitzlich ist
darin die Entgegennahme von Geschenken fiir die private Nutzung nicht
erlaubt (fiir diese Fille besteht Anmeldepflicht mit Einzelfallentscheidung).
Im Falle der betrieblichen Nutzung bestehen dagegen weniger Bedenken. Ob
diese und #hnliche Regelungen in der Praxis auch tatsdchlich stringent
Anwendung finden, wird allerdings von mehreren Probanden bezweifelt.

Die ausgeiibte Praxis im Zusammenhang mit der Ubergabe und Ubernahme
von Geschenken und Vorteilen sollte grundsitzlich fiir alle Mitarbeiter
transparent sein, Fiir grundsitzlich unproblematisch wird die Regelung
gehalten, dem Beschenkten das angemeldete Pridsent zur personlichen
Nutzung auf Dauer zu iiberlassen.
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Die empfohlenen Richtwerte fiir zustimmungs- oder anmeldepflichtige
Geschenke und Aufmerksamkeiten pendeln im Wert zwischen 50 DM und
100 DM. Den Probanden ist die Beantwortung der Frage nach der "Schmerz-
grenze" allerdings sehr schwer gefallen. Die allgemeine Empfehlung geht
dahin, im Interesse groBtmoglicher Transparenz fiir die gewerbliche Wirt-
schaft wie auch fiir den dffentlichen Dienst einen bestimmten Hochstbetrag
festzuschreiben, sclbst wenn eine solche Regelung in der Praxis Probleme
bereiten konnte, die immer noch das kleinere Ubel wiren. Eingrenzungs-
probleme konnten z. B. dann entstehen, wenn Zuwendungen regelméBig oder
gleichzeitig von verschiedenen EinfluBnehmern erfolgen wiirden, der
Grenzwert also auf diese Weise wesentlich iiberschritten wiirde.

Es wurde bereits angesprochen, daB viele Varianten des Gebens und
Nehmens, auch wenn sie aus der Sicht der Offentlichkeit ethisch bedenklich
sind, als Usancen in der gewerblichen Wirtschaft toleriert werden,
vorausgesetzt, es wird nichts kaschiert und verheimlicht. So wird es als
relativ unproblematisch empfunden, wenn ein Automobilhersteller im
Rahmen seiner PR-Arbeit Kraftfahrzeuge sogenannten Meinungsbildnern
(z. B. Politiker, Spitzensportler, Journalisten) iiberldft. Allerdings ist es
nach Auffassung eines Interviewpartners nur dann als ethisch-moralisch
unbedenklich zu werten, wenn der so Bedachte den geldwerten Vorteil auch
versteuert.

Im internationalen GroBanlagenbau werden "Schmiergelder" von Auftragge-
bern oft erwartet; sie sind damit quasi (kaschierter) Bestandteil der Ver-
tragsbedingungen. Ein Unrechtsbewuftsein bei den Involvierten sei dabei
regelmifBig nicht auszumachen. Dies finde seine Erkldrung vor allem darin,
daB solche Betrige als allgemeine Betriebskosten bzw. niitzliche Aufwen-
dungen steuerlich anerkannt werden.

Auch bei Inlandsgeschiften flieBen mitunter "Schmiergelder”. Die Erfahrung
habe gezeigt, da ein "Umschalten" im RechtsbewuBtsein der Beteiligten von
Auslandsgeschiftspraktiken auf Inlandsgeschiftspraktiken eigentlich nur
dahingehend erfolge, daB die vorher eher offenen Absprachen nunmehr
verschleiert oder geheimgehalten und Vertragsklauseln kaschiert werden.
Im aligemeinen werde das Anstofen der Geschiifte mit derartigen "Hilfsmit-
teln" von vielen Unternehmern als legitim, wenn auch nicht immer als legal,
mitunter sogar als unverzichtbar befunden. Ein Wirtschaftsvertreter gibt zu
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bedenken, daB es als deutliches Warnsignal fiir die Wirtschaft verstanden
werden sollte, wenn sich mit dem Tolerieren und Verbreiten zweifelhafter
Geschiftspraktiken eine Erosion in den geschiiftsethischen Grundwerten
abzeichnet. Die Gesellschaft diirfe es mnicht hinnehmen, daB unlautere
Unternehmerzirkel ihr Verhalten mit dem Hinweis auf die "allseits verbreite-
te Schmierpraxis” in den Rahmen des Ublichen zu riicken versuchen.
Einzelne "schwarze Schafe" in der gewerblichen Wirtschaft konnten den Ruf
einer ganzen Branche ebenso schiddigen, wie einzelne Bedienstete den Ruf
der gesamten offentlichen Verwaltung.

Die befragten Wirtschaftsvertreter sprechen auch "typische Einflufnahmen",
die auf geschdfiliche Vorteile abzielen, an. Ublich und verbreiiet seien etwa
das Freistellen von Mitarbeitern zur personlichen, z. T. sehr aufwendigen
Betreuung von Geschiftspartnern, die Einladung zum Essen in ein Nobel-
restaurant, das Uberreichen von wertvollen Geschenken (z. B. eine Kiste
Wein) oder Einladungen zu oOffentlichen Veranstaltungen (z. B.
ATP-Turnier).

Vorteilsgewsdhrungen seien - so argumentieren mehrere Interviewpartner -
immer dann relativ unproblematisch, wenn in diesem Zusammenhang keine
Gegenleistungen eingefordert werden bzw. kein konkretes (Vergabe-)Ver-
fahren beeinflufft wird. Dabei wird aber nicht verkannt, daB letztlich wohl in
den meisten Fillen die hintergriindige Absicht bestehen diirfte, frither oder
spiter aus dem "Entgegenkommen” einen Nutzen zu ziehen.

Unbedenklich sei es auch, wenn Vorteilsgewihrungen anlafbezogen bleiben
(z. B. Weihnachtsprisente), obwohl sich Korruption durchaus auch im
sogenannten Sponsoring verbergen kann. Ein Wirtschaftsvertreter spricht
dann von "gewiinschter Korruption”, wenn beispielsweise anldBlich einer
Betriebsfeier eine Tombola mit hochwertigen, von Geschiftspartnern
gespendeten Prisenten ausgerichtet wird. Ein Experte weist darauf hin, daf
Vorteilsgewihrungen, wie z. B. das Finanzieren von Reisen, das Zurverfii-
gungstellen hochwertiger Krafifahrzeuge etc. quantitativ gesehen eine
weitaus groBere Bedeutung zukime, als Bargeld- und Sachgeschenken.
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23 Korruptionsursachen und Téitermotive

Bei der Frage nach den Korruptionsmotiven legen sich alle Interviewpartner
vorrangig auf das Profitstreben der Titer fest. Der finanzielle Gewinn stelle
sozusagen die Triebfeder der Korruption dar.

Auf der Seite der Korrumpierenden bezieht sich das Profitstreben nicht nur
auf die Gewinnmehrung im eigentlichen Sinne, sondern auch auf die
Gewinnsicherung, verbunden mit dem Wunsch, stindig "im Geschift zu
bleiben” bzw. neue Geschifte anzustoBen. Eine erhdhte Bereitschaft oder
gar ein gewisser Zwang zur unlauteren EinfluBnahme auf Auftraggeber der
Wirtschaft und der 6ffentlichen Hand konnte sich vor allem in Fillen von
Konjunktureinbriichen oder hoher Verschuldung des Unternehmers ergeben
("Korruption als Nothilfe"). Ob dabei letztlich das Erwirtschaften personli-
cher Vorteile oder aber Vorteile fiir das Unternehmen im Vordergrund
stehen, diirfe weniger rclevant sein, zumal beide Motive ohnehin eng
miteinander verkniipft seien.

Oft geht mit dem Profitstreben der EinfluBnehmenden das Streben nach
Einfluf und Macht einher. Mit dem Prisentieren entsprechender Statussym-
bole - so umschreibt es ein Wirtschaftsvertreter - sende der Begiinstigte ganz
bewuflt Signale unter Seinesgleichen aus, die eine gewisse Privilegierten-
zugehorigkeit ("Machtschicht”) suggerieren sollen. Insofern spiele auch
soziales Prestige eine wichtige Rolle in Korruptionstiterkreisen.

Ein  Wirtschaftsvertreter diagnostiziert fiir das Geschiftsleben insgesamt
einen "Wandel vom Gemeinwohl zum Meinwohl”. Auch andere befiirchten
nicht nur fiir die gewerbliche Wirtschaft einen zunehmenden Werteverfall,
weil Materialismus offenbar immer mehr das Geschifts- und Privatleben
dominiere. Eine weitere Ausbreitung solcher materialistischer Wertvorstel-
lungen diirfte unausweichlich auch ein Mehr an Korruption nach sich
zichen.

Der finanzielle Gewinn hat auch auf der Seite der Korrumpierten in der
Wirtschaft und der oOffentlichen Verwaltung vorrangige Bedeutung. Als
hervortretende Motive werden weiterhin genannt: aufkommender Frust,
Sehlende Aufstiegschancen (besonders im unteren und mittleren Manage-
ment), fehlende Identifikation mit der Organisation sowie innere Kiindi-
gung, einhergehend mit offen vorgetragener Unzufriedenheit unter den
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Mitarbeitern. So ist Korruption fiir mehrere Wirtschaftsvertreter vor allem
eine Folge praktizierten Mifmanagements.

24 Erkennen von Korruption

Korruptionsmachenschaften und eingespielte Taterstrukturen sind in aller
Regel schwer auszumachen. Es gibt aber gewisse, wenn auch meist unschar-
Je Anzeichen im tiglichen Geschiftsleben wie auch im Privatbereich, die eine
erhdhte Aufmerksamkeit geboten erscheinen lassen, insbesondere dann,
wenn die Merkmale wiederholt oder in bestimmten Konstellationen auftre-
ten.

Als typische Indikatoren im geschiftlichen Bereich gelten:

— unerklérliche Verdnderungen in der Auftragssumme bzw. auffillige
Abweichungen vom (vorher kalkulierten) "Idealangebot”,

~  Abschottung von Arbeitsbereichen und Vorgingen mit hoher Selbstver-
antwortung,

—  "UnabkOmmlichkeit" im Betrieb (z. B. Verzicht auf Urlaub, Anwesen-
heit auch im Krankheitsfall) sowie Mitnahme von bestimmten Vorgin-
gen nach Hause (Vermeidung der Einsichtnahme durch Vorgesetzte
oder durch dessen Vertreter),

— Auffilligkeiten (Abweichen vom iiblichen Prozedere) bei Vergabe-
verfahren und Erdffnungsterminen,

—  Beschiftigung von Familienangehorigen des Mitarbeiters bei
(Vertrags-)Fremdfirmen,

—  "ruhige” Branchen bzw. Arbeitsbereiche im Vergabe- und Auftragswe-
sen wegen bestehender Kartelle,

~  Beratervertrige, aus denen sich besondere Vertrauensverhiltnisse
entwickeln konnen,

- Empfehlungen eines Sachbearbeiters, ganz bestimmte Unternehmen zu
bevorzugen oder zu meiden,

- langjdhrige Geschiftsbezichungen zu bestimmten Vertragsunternehmen
in Verbindung mit unerkliarlichem Gewinnriickgang,
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—  hédufige miindliche Absprachen zwischen Sachbearbeitern und Fremd-
firmen entgegen schriftlichen Vereinbarungen,

—  uniiblicher Umgang mit Lieferanten und Vertretern von Fremdfirmen.

Das Ausmachen von solchen Indikatoren muB fiir den Beobachter nicht
gleichbedeutend mit einem "Treffer" fiir das Vorliegen von Korruption sein.
Die Auflistung ist selbstverstindlich auch nicht als vollstandiges
Erkennungsraster zu bewerten, das sozusagen als Korruptionslupe dienen
konnte. So kommt es in der gewerblichen Wirtschaft héufiger vor, daB auch
ohne erneute Ausschreibung iiber einen lingeren Zeitraum mit den gleichen
Herstellern, Lieferanten oder Handwerksbetrieben zusammengearbeitet wird,
ohne da} unlautere Absichten verfolgt werden. Dies ist z. B. dann der Fall,
wenn ein firmentypisches Ladenausstattungssystem nur von einem bestimm-
ten Hersteller angeboten wird oder wenn die Zusammenarbeit mit einem
bestimmten Handwerksbetrieb bisher ohne Beanstandungen und zu einem
giinstigen Marktpreis erfolgte. Insofern ist es erforderlich, sich vor der
Bewertung auftretender Indikatoren einen Einblick in die Geschiftsstruktu-
ren und -politik zu verschaffen.

Auch im privaten Umfeld der Mitarbeiter kénnen Indikatoren auf Abhingig-
keitsverhdltnisse und Korruptionsmanipulationen hindeuten:

—~  aufwendiger (auch sich plotzlich 4ndernder) Lebensstil, der in auffal-
lendem MiBverhiltnis zum Einkommen steht,

- "Zur-Schau-Stellen" von Statussymbolen aller Art,

= personliche Schwichen (z. B. Spielleidenschaft) oder aufwendige
Hobbies (z. B. Jagd), die nur schwer mit dem Gehalt zu finanzieren
sind,

—  (private) Nutzung von hochwertigen Kraftfahrzeugen, die auf eine
(Vertrags-)Firma zugelassen sind oder von dort finanziert werden,

—  hochwertige Geschenke zur Weihnachtszeit, die in auffallendem
MiBverhiltnis zur geschiftlichen Position oder Tatigkeit stehen,

- kostenlose oder -giinstige Nutzung von Angeboten, die von Verantwort-
lichen einer Fremdfirma ausgehen (z. B. Ferienhaus),

- hiufige Essen oder Reisen bzw. privater Umgang mit bestimmten
Mitarbeitern von Fremdfirmen.
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Trotz solcher Auffilligkeiten halten es mehrere Wirtschaftsvertreter fiir
problematisch, beim Auftreten von derartigen Indikatoren spontan Nachfor-
schungen iiber die Betroffenen einzuleiten. In der gewerblichen Wirtschaft
verhalten sich Entscheidungstriger eher zuriickhaltend und abwartend, wenn
es darum geht, in die Mechanismen der Aufenkontakte steuernd einzugreifen,
um laufende oder kiinftige Geschifte nicht zu beeintrichtigen. Dennoch ist
man sich der von solchen Vertrautheiten ausgehenden Gefahr fiir die
Lauterkeit des Unternehmens voll bewuft.

2.5 Folgen der Korruption in der Wirtschaft

Bei den Folgen und Auswirkungen der Korruption ist zwischen unterneh-
mensinternen und solchen mit AuBenwirkung zu unterscheiden. Allerdings
sind sie nicht immer exakt trennbar.

Die "Finanzierungskosten der Korruption” wiirden zwar regelmifig der
Auftragssumme zugeschlagen; im Bereich des Einzelhandels jedoch liefe
sich in dieser Weise nicht verfahren. Diese Kosten auf die Verkaufspreise
umzulegen wiirde bedeuten, daB die Wettbewerbsfiihigkeit sinkt, insbeson-
dere dann, wenn ein ohnehin harter Preiskampf die Branche bestimmt. Die
befragten Wirtschaftsvertreter gehen davon aus, daB es deshalb eher zu
Abstrichen bei der Qualitit der Waren kommen konnte, was iiber kurz oder
lang zu einem Anstieg der Reklamationen fiihren diirfte. In den Warenange-
boten von Zuliefererfirmen seien bereits aufgrund solcher Manipulationen
erhebliche Mingel (minderwertige Materialqualitit) verborgen gewesen, die
erst spiter, als das Produkt schon lingere Zeit auf dem Markt war, offen
zutage traten (Funktionsausfille, Rostanfilligkeit). Entsprechende Recher-
chen fiihrten in einem konkreten Fall dann auch zu der Erkenntnis, daB es
Absprachen zwischen dem Lieferanten und dem fiir die Beschaffung
zustindigen Einkaufsleiter gegeben hatte. Die dabei erlangten personlichen
Gewinne und Vorteile wurden mit der Auslieferung einer minderwertigen
Warenqualitdt zum hoheren Marktpreis erwirtschaftet.

Insgesamt gesehen fiihrt Korruption - darin sind sich die Befragten im
wesentlichen einig - iiber kurz oder lang zu Wettbewerbsverzerrungen und
Benachteiligungen in der gewerblichen Wirtschaft, die sich nicht nur in
mangelnder Konkurrenzfihigkeit niederschlagen, sondern auch Kurzarbeit,
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Entlassungen, Imageverlust des Unternehmens und ein Abflachen der
Arbeitsmoral zur Folge haben konnen.

Auswirkungen auf die Wertbewerbsfihigkeit ergeben sich einerseits, wenn
die Unternechmen die Kosten der Korruption auffangen und verkraften
miissen, andererseits aber auch dann, wenn Unternehmen, die derartige
Praktiken ablehnen und reell kalkulieren, bei Auftragsvergaben innerhalb
der Wirtschaft oder durch die offentliche Hand nicht beriicksichtigt werden.
So stiinden Unternehmer nicht selten in diesem Spannungsfeld zwischen
Opfer- und Tdterschaft. Sie tolerieren zwar Schmiergeldzahlungen, wenn
sie unverzichtbar oder niitzlich fiir den Zuschlag sind, lehnen sie aber ab,
wenn sie Gefahr laufen, selbst betroffen zu werden.

Ein weiterer kritischer Aspekt ist der in aller Regel mit der Korruption
einhergehende Aufbau von Abhingigkeitsverhdltnissen, die hiufig in die
Erprefibarkeit miinden. Abhingigkeiten werden fiir den auBenstehenden
Betrachter nicht unbedingt sichtbar. RegelmiBig ist es ein Zustand diffuser
Verstricktheit, der sich erst dann bemerkbar macht, wenn einer der Betrof-
fenen von der bisherigen, fiir beide Seiten vorteilhaften Verfahrensweise
abweicht. Abhingigkeitsverhiltnisse fithren - wie ein Wirtschaftsvertreter zu
berichten weill - auch zu so nicht gewollten Vernetzungen in der gewerbli-
chen Wirtschaft, die weitere Auswirkungen nach sich ziehen kdnnen, welche
dann aber oft nicht mehr im kausalen Zusammenhang mit der Korruption
gesehen werden (z. B, Verlust der Glaubwiirdigkeit und der fairen Partner-
schaft im Geschiftsleben). Dies habe auch einschneidende Auswirkungen
auf die Unternehmenskultur.

Ein Interviewpartner kritisiert die doppelte Moral in der Gesellschaft.
Obwohl Kriminalitit weithin gedchtet werde, kinne der gewiefte Betriiger,
der sich besonders geschickt auf Kosten der Allgemeinheit zu bereichern
weifl, immer noch mit Anerkennung rechnen,

In bezug auf die Einrichtung des europdischen Binnenmarktes, von dem
erwartet wird, da8 er auch Verdnderungen in den Geschiftsgepflogenheiten
mit sich bringen wird, werden auf breiter Ebene aber keine besonderen
Auswirkungen hinsichtlich einer sich moglicherweise beschleunigenden
Verbreitung von Korruption erwartet, denn auch in einem GroBraum Europa
werde der Aktionsradius der meisten Unternehmer begrenzt bleiben. Ledig-
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lich im Grof3anlagenbau konnte sich die Korruption aufgrund des internatio-
nalen Wettbewerbs auf einem hoheren Niveau einpendeln. Von einer
konkreten Gefahr der Ausformung mafioser Strukturen wird aber nicht
ausgegangen.

2.6 Sanktionspraxis

Festgeschriebene unternehmensinterne Richtlinien zur Behandlung und
Sanktionierung von Korruptions- und Betrugsfillen sind in der gewerblichen
Wirtschaft verhiltnismiBig selten anzutreffen. Im allgemeinen strebt man
eine interne Abwicklung der Personalangelegenheit an, was aber dennoch
fiir den Betroffenen empfindliche Folgen haben kann. Ist eine informelle
Beilegung und ggf. ein Verbleiben des Betroffenen im Unternehmen (z. B.
aufgrund der Schwere der Tat) nicht angeraten, wird die - auch fristlose -
Kiindigung ausgesprochen. Dies geschieht allerdings nur dann, wenn keine
arbeitsrechtlichen Bedenken entgegenstehen bzw. wenn GewiBheit besteht,
daf} ein Widerspruch des Betroffenen keinen Erfolg haben wird. In der
Wirtschaft gilt generell die Maxime "Arbeitsplatzverlust vor Strafverfol-

gung".

Das Arbeitsrecht - so berichteten mehrere Wirtschaftsexperten - wird bei der
Abwigung von SanktionsmaBnahmen grundsitzlich ins Kalkiil gezogen,
weil Erfahrungen mit Arbeitsgerichtsprozessen dies geboten erscheinen
lassen. Auch wenn von einer Kiindigung abgesehen wird, werden mitunter
Regrefiforderungen an den untreuen Mitarbeiter gestellt, die er am sichersten
dann erfiillen kann, wenn er im Betrieb verbleibt.

Nur in wenigen Unternehmen besteht das Gebot, Korruptions- und Betrugs-
fille grundsitzlich zur Anzeige zu bringen, um auf diese Weise "Zeichen zu
setzen". Eine auf rigorose Strafverfolgung setzende Unternehmenspolitik ist
aber offenbar die Ausnahme und in dieser Art auch nur auf das besondere
Engagement einzelner, fiir die innerbetriebliche Sicherheit zusténdiger
Fithrungskrifte zuriickzufiihren.

Bei der Bewertung der Probandenaussagen entsteht wiederholt der Eindruck,
daB in der Wirtschaft offenbar nur geringes Vertrauen in die Moglichkeiten
des staatlichen Sanktionsapparates gesetzt wird. Das Drangen der Wirt-
schaft auf eine staatliche Sanktionierung ist auch deshalb gering, weil in
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Wirtschaftskreisen offenbar die Meinung vorherrscht, man habe es in Fillen
von "innerbetrieblicher Kriminalitit" ohnehin mit einer "sehr milde gestimm-
ten Justiz" zu tun. Die Wirtschaft hat - wie ein Proband versichert - entspre-
chende Gerichtsprozesse aufmerksam beobachtet und festgestellt, da3 die
meisten der ausgesprochenen Urteile kaum dazu geignet waren, die Anzeige-
bereitschaft in der gewerblichen Wirtschaft zu erhéhen oder eine general-
priventive Wirkung zu erzielen.

Zur Forderung nach einer hirteren Gangart bei der Strafverfolgung und
einer empfindlicheren Bestrafung, die eine fiihlbare Abschreckungswirkung
hervorrufen konnte, ist auch festzustellen, daB zwar viele Unternehmenslei-
tungen nach auBen hin kein oder nur geringes Interesse zeigen, Korruptions-
oder Betrugsmanipulationen zum Gegenstand der Strafverfolgung zu
machen. Dies bedeutet aber nicht, da man deshalb auch personlich der
strafrechtlichen Aburteilung der Titer ablehnend gegeniibersteht. Vor einer
Strafanzeige sei erfahrungsgemidB eine geschiiftliche Abwdgung von
"Niitzlichkeit” und "Schidlichkeit” geboten, um negative Auswirkungen auf
die Geschiftspolitik und die Gewinnmargen zu vermeiden. Letztlich wird
auch befiirchtet, daB aufgedeckte Schwachstellen und Fehler der Unter-
nehmensorganisation auf den Ruf bzw. das Image des Unternehmens
zuriickschlagen. Bei der Entscheidung, ob Anzeige erstattet werden sollte
oder nicht, stecken die Wirtschaftsverantwortlichen im allgemeinen in einem
sehr engen, nach pragmatischen Gesichtspunkten geschneiderten Unter-
nehmenskorsett.

In den Interviews werden in diesem Zusammenhang vereinzelt auch andere,
z. T. subtile Methoden erwihnt, mit denen eine gewisse Abschreckungs-
wirkung erzielt werden konnte. Hier ist z. B. die auf die eigenen Mitarbeiter
ausgerichtete Informationspolitik anzusprechen. Mit der innerbetrieblichen
Bekanntmachung von Korruptions- und Untreuefillen und dem Aufzeigen
der sich daraus ergebenden Konsequenzen sollen die Folgen des Unrechts
den Mitarbeitern deutlich vor Augen gefiihrt werden. In einigen Unternehmen
setzt man dabei auch auf den "Treppenfunk”, d. h. die betriebsinterne
Offentlichkeitsarbeit wird der "Geriichtekiiche” tiberlassen, die sich - wie ein
Proband zu berichten weiB - als duBerst wirksames Mittel der Abschreckung
erweisen kann.

51




Ein plausibler Grund fiir die in bezug auf die Information und Aufkldrung
der Mitarbeiter abweichenden Verfahrensweisen und Unternehmensgrund-
sdtze konnte nicht gefunden werden. Nach dem Abgleich der einzelnen
Probandenaussagen mit ihrem beruflichen Umfeld liegt jedoch die Vermu-
tung nahe, daB unterschiedliche Firmenstrukturen eine entscheidende Rolle
spielen konnen. So sind etwa die Kommunikationswege in einer zentralen
GroBorganisation erheblich kiirzer als in einem System dezentraler Nieder-
lassungen, was sich besonders auf das "Wir-Gefiihl” der Belegschaft
auswirken kann,

Wegen der spezifischen internen Verfahrensweisen, insbesondere wegen des
verbreitet anzutreffenden Verzichts auf Strafverfolgung, ist - allein auf die
Korruption in der Wirtschaft bezogen - von einem sehr hohen Dunkelfeld
auszugehen.

2.7 Anti-Korruptions-Mafinahmen und -Empfehlungen

Mogliche Gegenmafnahmen und Pridventionsstrategien in der Wirtschaft
bewerten die Gesprichspartner z. T. recht unterschiedlich. Die personlichen
Einschitzungen konzentrieren sich dabei nicht nur auf das eigene Unterneh-
men mit seinen typischen Organisationsabldufen, sondern auch auf die
Wirtschaft insgesamt.

Generell kann festgestellt werden, daf sich die Mehrzahl der GegenmafBnah-
men auf Anregungen oder Forderungen der Experten bezichen, die aus der
beruflichen Erfahrung abgeleitet wurden, was nicht immer bedeuten muf,
daB sich einzelne Mafnahmen in der Praxis bereits langfristig bewihrt
haben.

2.7.1 Unternehmensinterne MafSnahmen

Auf das Unternehmen bezogene Anti-Korruptions-MaBinahmen dienen vor
allem der "Unternehmenshygiene". Hier sind beispielhaft zu nennen:

—  Ausgabe von Ethikregeln ("Code of Ethics"), insbesondere fiir Fiih-
rungskrifte, ggf. in Form einer schriftlichen Vereinbarung,
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Entwickeln einer Unternehmenskultur (Stichworte: Corporate Identity,
Lean Management, Total Quality Management) auch in mittelstandigen
Unternehmen,

bessere Vorbildfunktion der Fiithrungskrifte; Vermitteln von Wertvor-
stellungen durch eigenes Verhalten,

Kontrollen (parallel) durch Vorgesetzte und Innenrevision (auch
Ankiindigungen von KontrollmaBnahmen auf breiter Ebene) mit dem
Ziel der Risikoerhohung fiir die Manipulierenden,

schlagkriftige, innerbetriebliche Ermittlungsgruppen in der Innen-
revision oder im Werkschutz,

kontinuierlicher Ausbau der EDV fiir die Rechnungs- und Vorgangs-
kontrolle (Ausrichtung am aktuellen technischen Stand),

Kontrolle groBerer Bauvorhaben durch Einrichtung und Einschaltung
eigener Baucontrollingstellen,

standige oder sporadische Uberwachung der gefihrdeten Bereiche, wie
z. B. "Lieferanten”, "Vorratshaltung", "Retouren” etc.,

mehr Selbstkontrolle in den gefihrdeten Arbeitsbereichen,

Funktionstrennung und Aufgabensplittung; 4-Augen-Prinzip (Beispicl
fiir den Einkauf: Ein "kreativer Part" legt den Stil der Ware fest, ein
"kaufménnischer Part" den Preis),

Personalrotation in begrenztem Rahmen (im Einkauf allerdings sehr
problematisch wegen der Gefahr des Aufbrechens eingefahrener
Geschiftsbeziehungen),

(mehr) Transparenz in den Entscheidungsabliufen; klare Grenzen fiir
Entscheidungsbefugnisse (Entscheidungsspielraum definieren),

interne Mitarbeiterschreiben in Form der Aufkldrung iiber erlaubte und
verbotene Geschiftspraktiken bzw. EinfluBnahmen,

glidserne Biiros fiir die Abwicklung des Besucherverkehrs,

Vorkalkulation der Rechnungssumme vor der Auftragsvergabe (Erar-
beiten eines "Idealangebots” mit Massenaufstellung als Vorgabe bzw.
Richtschnur fiir die Sachbearbeitung),

Zentralisierung des Einkaufs,
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Qualitdtspriifungen (in bezug auf mogliche Absprachen — "minderwer-
tige Waren gegen iiblichen oder erhhten Handelspreis™),

Vorgaben iiber einzuhaltende Handelsspannen fiir Einkaufer (bei deren
strikter Einhaltung Belohnung mit mehr Freiraum fiir eigenverantwortli-
ches Handeln),

Betreiben von unternehmensinternen Vergabestellen in Form kleiner
Projektgruppen mit Personal aus verschiedenen Abteilungen,

verstirktes Orientieren der Vergabeverfahren in der Wirtschaft an den
Richtlinien fiir den 6ffentlichen Dienst (VOB),

Ernennung eines Sicherheits- bzw. Korruptionsbeauftragten, der
direkt der Unternehmensleitung unterstellt ist; Vermeidung von hierar-
chischen Informationsverlusten durch Installieren einer "Hotline",

Vernichtung von nicht verkaufsfihigen Waren im Gegensatz zur
bisherigen Praxis, die cine Abgabe an eigene Mitarbeiter vorsah;
Vermeidung von Anreizen zur Absprache in bezug auf gezielte Aus-
schuBproduktion,

Verbot der Annahme von Geschenken und Spenden, die iiber den
"tiblichen Rahmen" hinausgehen,

erfolgsabhdngige Vergiitung in gefihrdeten Bereichen; Einfithrung
eines Bonussystems bei Einsparungen; Leistungsanreize fiir die Mitar-
beiter (Gratifikationen fiir erfolgreiche oder vorbildliche Arbeit),

hohere Qualifikation und bessere Bezahlung von Mitarbeitern mit
hoher Verantwortung in korruptions- und betrugsgefihrdeten Bereichen
zur Steigerung der Motivation,

Verbot privater Geschilfte mit Lieferanten oder Auftragnehmern fiir
alle Mitarbeiter,

vollstindige Offenlegung von privaten Beteiligungen und sonstigen
Mitwirkungen an bzw. in Unternehmen, die in Geschiftsbeziehung mit
dem eigenen Betrieb stehen,

Behandlung des Themas "Korruption" in Betriebsversammlungen und
-besprechungen,

MaBnahmen zur Verbesserung des Betriebsklimas im allgemeinen.




Einigkeit besteht unter den Experten in der Notwendigkeit des Ausbaus des
horizontalen und vertikalen Kontrollsystems, wozu insbesondere der
Aufbau schlagkriftiger Innenrevisionen gehort.

2.7.2 Unternehmensinterne Mafnahmen mit Auflenwirkung

Bestimmte interne Maflnahmen haben eine mehr oder weniger starke
AuBenwirkung auf andere Unternehmen oder auf die Wirtschaft insgesamt:

—  Abkehr von internen Lisungsansitzen in Fillen von Korruption und
vermehrte Einbindung der Strafverfolgungsbehdrden zur Aufklirung,
Sanktionierung und Abschreckung,

—  dffentliche Ausschreibung und vollige Offenlegung des Bieter-
verfahrens fiir alle Beteiligten, insbesondere bei groBeren (Bau-)MaB-
nahmen,

~  mehr Transparenz bei der Preisgestaltung,

—  sofortige Beendigung der Zusammenarbeit mit korrumpierenden
Unternehmen; vertragliche Regelungen iiber die Stornierung laufender
Auftrige.

Als SanktionsmaBnahme mit Signalwirkung fiir alle potentiellen Titer in
der gewerblichen Wirtschaft wird von den meisten Probanden empfohlen,
korrumpierende Firmen mit sofortiger Wirkung von laufenden Auftrigen zu
entbinden sowie von kiinftigen Vergaben auszuschlieBen, auch wenn dies
von Fall zu Fall zu kostenintensiven Zeitverzogerungen fiihren sollte. Dieser
fiir den Betroffenen schmerzliche Eingriff, der sogar seine geschiftliche
Existenz gefihrden konnte, sollte umgehend und in geeigneter Weise (z. B.
wichtiger Aspekt in Lieferantengesprdchen) fiir die Korruptionsbekimpfung
in der Wirtschaft generell empfohlen werden.

Eine mehrfach angesprochene Empfehlung zur Korruptionsprivention in der
Wirtschaft zielt auf das "offene, faire Bieterverfahren" bei anstehenden
Auftragsvergaben. Nach Angebotsabgabe wird ein Leistungsverzeichnis mit
den eingereichten Angeboten, in dem keine Firmennamen aufgenommen
werden, allen Mitbewerbern zugesandt. Nach sich anschlieBenden Preis-
und Leistungsvergleichen durch die Bieter einschlieBlich der Moglichkeit
der nachtriglichen Anpassung der Angebotssumme gehen die Leistungs-
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verzeichnisse der Unternehmen, die im Wettbewerb bleiben mochten, zur
Entscheidung zuriick an den Auftraggeber, der dann - nachvollziehbar fiir
alle Beteiligten - iiber die Vergabe entscheidet. Zudem lieBe sich mit einer
solchen Verfahrensweise grundsitzlich auch ein Preisvorteil erzielen. Dieses
Verfahren wird auch fiir die 6ffentliche Verwaltung empfohlen.

2.7.3 Externe Mafinahmen

Auch unternehmensiibergreifende und -unabhingige Vorsorge- und Gegen-
maBnahmen werden zur Diskussion gestellt:
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Sanktionsmiglichkeiten fiir Rechnungshdfe des Bundes und der
Lénder,

Verbesserung der Aus- und Fortbildung; Seminare iiber korruptions-
bezogene Themen (Ethik, Kriminalitdt),

Schiirfere gesetzliche Vorschriften zur Abschreckung; hohere Strafan-
drohung (Qualifizierung in Fillen des MiBBbrauchs von Vertrauensver-
hiltnissen); konsequente Anwendung der Gesetze und Ausschipfung
des Strafrahmens,

Nachdenken iiber Gegenstrategien in Fachverbdnden,

verstirkte Beriicksichtigung der Belange der Arbeitgeber in
Arbeitsgerichtsprozessen,

Verstirkung der Mechanismen der Selbstkontrolle in der gewerblichen
Wirtschatft,

Verbesserung der Kooperation in der Wirtschaft, ggf. auch beschrinkt
innerhalb einer Branche (Austausch von Erkenntnissen iiber "schwarze
Schafe” und Titermethoden); Informationsaustausch zwischen den
Personalabteilungen bzw. -chefs,

Anlegen einer "schwarzen Liste” iber korrumpierende Firmen an
zentraler Stelle (z. B, Fachverband),

Abschaffung des "Spesenunwesens”; Begrenzung der Geltendmachung
von Kosten im Zusammenhang mit Spesen oder anderen Ausgaben
(z. B. Geschiftswagen); dafiir angemessene Senkung der Steuersitze
fiir alle Unternehmer,




—  Uberpritfung / Einschrinkung der steuerlichen Absetzbarkeit von
"niitzlichen Aufwendungen” in bezug auf Schmiergelder,

—  Entbiirokratisierung der Wirtschaft und des dffentlichen Dienstes,

—  Installieren eines unabhingigen Gremiums in der Wirtschaft, das Fille
der Angestelltenbestechung und -bestechlichkeit analysiert und Emp-
fehlungen ausspricht,

—  Installieren einer Anlaufstelle fiir anonyme Hinweisgeber analog zur
Praxis im Bereich der Steuerfahndung,

—  Anhebung der VOB als verwaltungsinternes Regelwerk im EU-Rahmen
auf die Ebene einer Rechtsverordnung,

—  parititisch besetzte Vergabepriifstellen an zentraler Stelle im Zusam-
menwirken von Wirtschaft, 6ffentlicher Verwaltung und Politik.

Zum Teil orientiert man sich in der Wirtschaft bereits an staatlichen bzw.
kommunalen Gegenmafnahmen oder -strategien.

2.74 Empfehlungen der Wirtschaft zur Korruptionsvorsorge in der
offentlichen Verwaltung

Die Wirtschaftsexperten geben aus ihrer Position heraus auch Empfehlungen
fiir mogliche Anti-Korruptions-Mapnahmen in der dffentlichen Verwaltung
ab. Neben einer griindlichen Uberarbeitung der VOB und der damit zusam-
menhédngenden Vergabepraxis verlangen die Wirtschaftsvertreter vor allem
mehr Selbstkontrolle innerhalb des 6ffentlichen Dienstes, zumal ungehindert
praktiziertes Mifmanagement offenbar eine tragende Rolle bei der
Korruptionsverbreitung gespielt habe. Dazu sei auch mehr Klarheit in der
Praxis bei Zuwendungen und Geschenken (insbesondere Festlegung von
Grenzwerten) erforderlich.

Dariiber hinaus werden folgende Anregungen gegeben:

— empfindliche Bestrafung von untreuen Bediensteten der offentlichen
Verwaltung (wird bisher unzureichend geahndet); sofortiger Verlust
des Arbeitsplatzes,

—  transparente Personal- und Fiihrungsstrukturen,
—  Anmeldepflicht fiir alle Geschenke und Vorteile,
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MaBnahmen zur Verbesserung der Organisationskultur im Offentli-
chen Dienst,

Privatisierung; Verlagerung von offentlichen Aufgaben auf private
Unternehmen zur Erhohung der Effizienz,

personelle Konsequenzen in Form eines verwaltungsinternen Regel-
werks filir Fille der Verschwendung von offentlichen Geldern; mehr
Bewufitseinsbildung, daB das Geld des Biirgers verwaltet und ausgege-
ben wird,

erfolgsabhdngige Gehillter zur Erhshung der Bereitschaft zum Sparen
(z. B. Festgehalt in Verbindung mit Provision fiir eingesparte Ausga-
ben),

Pramien fir Einsparungsvorschlage; Anerkennungssystem fiir erfolg-
reiche Mitarbeiter,

Abschaffung der Regelbeforderungen,

individuelle Behandlung der Mitarbeiter des oOffentlichen Dienstes;
Mitarbeitergespriche in den gefihrdeten Bereichen,

Motivation durch Arbeit in kleineren Arbeitsgruppen mit eigener
Verantwortung,

Personalrotation in den gefihrdeten Bereichen (neue Gesichter
hemmen EinfluBversuche),

gezielte Vorgaben und Vorkalkulation bei Auftragsvergaben; Ermitt-
lung eines "Idealangebots" als Richtschnur fiir das Vergabeverfahren;
vollige Offenlegung des Bieterverfahrens.

Ein Wirtschaftsvertreter ridt dazu, wesentliche Abliufe in der Offentlichen
Verwaltung neu zu gestalten, um so verhdrtete Strukturen, die Korruption
begiinstigen, aufzubrechen.

Im iibrigen seien Wirtschaftlichkeitsberechnungen und -iiberwachungen
der beste Kontrollmechanismus, der auch dazu geeignet ist, Korruption zu
erkennen oder zu verhindern. Dies gelte nicht nur fiir die gewerbliche
Wirtschaft, sondern auch fiir den ¢ffentlichen Dienst.

Mehrere Gesprichspartner befiirchten fiir ihr Unternehmen eine Storung des
Arbeitsflusses, wenn Mitarbeiter mit guten Kundenkontakten dem Rozations-
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prinzip unterliegen wiirden, selbst wenn diese Kontakte hin und wieder zur
nicht erlaubten Bereicherung ausgenutzt wiirden. Fiir den Bereich der
dffentlichen Verwaltung dagegen wird die Personalrotation durchweg fiir
sinnvoll gehalten.

2.8 AbschlieBende Bemerkungen

In einzelnen Aussagen zur Effektivitit von Anti-Korruptions-Mafnahmen ist
ein gewisser Pessimismus nicht zu iiberhdren. Korruptionsanfilligkeit und
-resistenz wire demnach in erster Linie eine Personlichkeitsfrage mit der
Folge, daB die Pravention ganz besonders auf den Menschen bzw. dessen
personliche Prigung zugeschnitten werden muB. Auch ein ausgefeilter
Kontrollapparat konne Korruption nicht verhindern, wenn die ethischen
Grundwerte bereits aus dem Lot geraten sind. Allein auf die Koatrollopti-
mierung ausgerichtete Privention konnte insofern sogar zu mehr Raffinesse
und Abschottung in den Korruptionszirkeln fithren und die Bekdmpfung
weiter erschweren.

Deshalb sei der Wirksamkeit einer auch vorbildlich anmutenden Unter-
nehmenskultur in bezug auf die Korruptionsanfilligkeit Grenzen gesetzt,
wenn versjumt wird, gleichzeitig auch auf den einzelnen Menschen einzuge-
hen. Es stehe zu befiirchten, dal untrene Mitarbeiter bereits eine gewisse
Resistenz entwickelt haben, die es schwierig machen konnte, Organisations-
philosophien zu verwirklichen. Sinngem#f merken mehrere Probanden an,
daB bei engen persénlichen Kontakten, gepaart mit einem schwachen
Charakterbild, Korruption mit betriebsinternen PriventionsmaBnahmen
kaum zu verhindern sei.

Bei der Suche nach geeigneten Gegenmafnahmen sei darauf zu achten, daB
die Korruption in aller Regel auf personlichen, geheimgehaltenen Interaktio-
nen zwischen Vorteilsgebern und Vorteilsnehmern beruht, denn - wie ein
Gesprichspartner treffend feststellt: "Korruption ist Vertrauenssache'.
Korruptionsverhiitung sollte demnach gezielt auf solche MaBnahmen
ausgerichtet werden, die geeignet erscheinen, diese Vertrauensbasis zu
erschijttern.

Plausible Erkldrungen fiir die von Fall zu Fall recht unterschiedlichen
Auffassungen iiber Anti-Korruptionsstrategien sind nur schwer zu finden.
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Es liegt jedoch der SchluB nahe, daB sich die jeweils verinnerlichte Unter-
nehmenspolitik in den Argumentationen der Interviewpartner widerspiegelt.

Es bedarf offenbar noch intensiver Uberzeugungsarbeit sowie breit
angelegter Sensibilisierungsstrategien, um die gewerbliche Wirtschaft
insgesamt sowie deren Entscheidungstriger im besonderen auf die bereits
eingeschlagene Richtung der Strafverfolgungsbehdrden und Teile der
offentlichen Verwaltung einzustimmen. Eine ausgewogene Medien-
berichterstattung konnte dabei Hilfestellung leisten.

Ein gemeinsames und dabei konsequentes Vorgehen erscheine allein deshalb
dringend geboten, weil Korruptionsstrukturen in der Wirtschaft und in
staatlichen bzw. kommunalen Korperschaften offenbar stark miteinander
verzahnt sind.
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3 Korruption und Moglichkeiten der Korruptionsbekimpfung aus der
Sicht der Kommunalpolitik

3.1 Methodische Vorbemerkungen

Das Aufgabenspektrum der Kommunen ist dulerst facettenreich. Neben der
Wahrnehmung  vielfiltiger Planungs-, Kontroll- und Genehmigungs-
funktionen ist sie auf regionaler Ebene als kleinste Zelle der offentlichen
Hand gleichzeitig bedeutender Auftraggeber fiir die gewerbliche Wirtschaft.

Die Erfiillung kommunaler Aufgaben bedingt eine besondere Nihe zum
Biirger bzw. "Verwaltungskunden” und zur gewerblichen Wirtschaft, was
nicht selten auch zu privaten Kontakten fiihrt. Hierbei dringt sich die
Vermutung auf, daB Korruptionsstrukturen in einem solchen Umfeld
besonders gedeihen miiten, zumal Begriffe wie "Vetternwirtschaft” und
"Kliingel" oft in einem engen Zusammenhang mit diesem "System des
gegenseitigen Kennens" gesehen werden.

Entscheidungsgremien bzw. oberstes Beschlufiorgan fiir Vergabe- und
Genehmigungsverfahren der Kommune ist - je nach Kommunalverfassung -
der Gemeinde-/Stadtrat, die Gemeinde-/Stadtvertretung bzw. die Stadtver-
ordnetenversammlung (im folgenden der Einfachheit halber kurz als "Rat”
bezeichnet). Die gewihlten kommunalen Volksvertreter (Mandatstriger)
sind in der Regel ehrenamtlich titig, konnen jedoch - etwa mit der Uber-
nahme einer bestimmten Aufgabe oder Position - auch Amistrdger sein.
Dieser Umstand ist fiir die Beurteilung der Strafbarkeit von Korruptions-
handlungen von eminenter Bedeutung, denn ein Mandatstriger macht sich
nur dann strafbar, wenn er gleichzeitig Amtstriger ist. Es ist fraglich, ob
sich tatsichlich alle Mandatstriger dieser Problematik bewuft sind.

Zur Vermeidung von Unsicherheiten bei der Beantwortung des Fragen-
katalogs wurde in dieser Hinsicht bei der Zielgruppe bewuBt nicht differen-
ziert, so daB sich der Kreis der befragten Kommunalpolitiker (Probanden)
aus einem Konglomerat von "Mandatstrigern” und "Mandatstrigern mit
Amtstrigereigenschaft" zusammensetzt, die Korruption gleichermaBen als
verbotene Handlung empfinden, auch wenn sie nicht immer strafrechtlich
relevant ist.
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Im Rahmen dieses Befragungskomplexes wurden iiber den jeweiligen
Gemeinde- und Stddtebund insgesamt 340 Fragebogen an Mandatstriger
der kommunalen Volksvertretungen in einem alten und einem neuen
Bundesland (Rheinland-Pfalz und Thiiringen) versandt, von denen 165
Fragebogen ausgefiillt und kommentiert zur Auswertung zuriickgesandt
wurden. Dies entspricht einer Riicklaufquote von 48,5 % (Fragebogen siche
Anhang, Anlage 4).

Die Ergebnisse sind aufgrund der begrenzten Aktion nicht als reprisentativ
anzusehen. Die Auswertung erfolgte im wesentlichen auf qualitativer Basis;
quantitative Angaben dienen lediglich der besseren Beurteilung, indem sie
Gewichtungen zulassen, die bei bestimmten Aussagen eine detailliertere
Einschétzung ermoglichen.

Bei dem Kreis der Probanden wird zwar nach der Dauer der Mandatstriger-
schaft und nach der GemeindegroBe unterschieden. Dies geschieht jedoch
nicht mit dem Ziel der Differenzierung einzelner, auf die unterschiedlichen
Gruppenbildungen bezogener Aussagen, sondern dient allein der Beschrei-
bung des Samples.

24 Probanden (ca. 15 %) sind seit mehr als 20 Jahren in der Kommunalpoli-
tik titig. 37 Probanden (ca. 22 %) haben mehr als 10 Jahre kommunalpoli-
tische Erfahrung und 20 Mandatstriger (ca. 12 %) wurden mit fiinf bis zehn
Jahren Zugehorigkeit zum Gemeinde- bzw. Stadtrat bereits zum zweiten Mal
gewihlt. Der groBte Anteil, ndmlich 84 Probanden (ca. 51 %) gehoren zu
den kommunalpolitischen Debiitanten.

Es ergibt sich insofern ein Schwerpunkt bei den "jungen” Mandatstrigern,
der vor allem darauf zuriickzufiihren ist, daf8 die kommunalen Volksvertre-
tungen in den neuen Bundelindern in dieser Form noch nicht lange beste-
hen.

Nahezu die Hilfte der befragten Kommunalpolitiker iiben ihr Mandat in
kleineren Gemeinden unter 10 000 Einwohnern aus, ¢in Fiinftel stammt aus
Gemeinden mit 10 000 - 20 000 Einwohnern, etwa gleich viele sind als
Mandatstrager in Gemeinden bzw. Stidten mit 20 000 - 30 000 Einwohnern
titig. Die iibrigen fallen unter die GemeindegroBenkategorie iiber 30 000
Einwohner.
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3.2 Korruption und Korruptionsbekiimpfung auf kommunaler Ebene
3.241 ProblembewuBtsein in der Kommunalpolitik

Die intensive Medienberichterstattung der letzten Zeit iiber Korruptionsskan-
dale hat offenbar auch in der Kommunalpolitik ein verdndertes Problem-
bewuBtsein zur Folge gehabt. Uberhaupt scheint die Sensibilitdt bei
intensiverer Auseinandersetzung mit der Materie stark anzusteigen. So
beantworten iiber zwei Drittel der Mandatstrager die Frage, ob allein diese
BKA-Umfrage Einfluf auf ihre kiinftige Aufmerksamkeit fiir die Gefahren
der Korruption gehabt hat, mit "ja". Hierin ist ein deutliches Signal dafiir zu
sehen, daB die Sensibilitit in der Politik insgesamt mit gezielten MaB-

nahmen erheblich gesteigert werden konnte.

Erhohte Sensibilitdt ist nicht allein eine Folge eigener Negativerfahrungen.
So bestitigt nur etwa ein Zehntel der Befragten, dafl in jlingster Zeit
Korruptionsfille in ihrer Region bekannt wurden. Es diirfte unzweifelhaft
sein, daf eine allein auf die registrierten Brennpunkte der Korruption
gerichtete Befragung, die so nicht vorgesehen war, hinsichtlich der Sensibili-
tit der Befragten andere Ergebnisse erbracht hitte. Ein Mandatstriger
spricht aus, was viele andere vermuten: "Der Virus Korruption lauert
iiberall".

47 % der Probanden gehen bei ihrer Einschitzung von einem geringen
ProblembewuBtsein in der Kommunalpolitik aus. Weitere 47 % diagnosti-
zieren ein ausgeprigtes ProblembewuBtsein, wihrend 5 % von vollig
fehlender Sensibilitdt sprechen. Nur 1 % glaubt, daB bereits hochste
Sensibilitit festzustellen sei. Bei der Auswertung dieses Fragenkomplexes
konnte die Hypothese ihre Bestitigung finden, daB es sich bei der Korruption
um sogenannte Kontrollkriminalitit handelt, die nur dort auftritt und
ansteigt, wo Strafverfolgungsmafinahmen oder Disziplinarermittlungen
gezielt gegen die Korruption gerichtet werden. Aus vielen Kommentaren ist
herzuleiten, dal die Sensibilitit offenbar mit der Zunahme der registrierten
Fille im ndheren oder weiteren Umfeld sprunghaft ansteigt und damit auch
die Bereitschaft, sich mit der Thematik sowie mit aufkommenden Verdachts-
fillen intensiv auseinanderzusetzen. Dies impliziert jedoch nicht, daB man
damit auch bereit ist, konsequent und ggf. auch mit unpopuliren MaB-
nahmen gegen die Korruption vorzugehen.
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Hieraus ergibt sich, daB das Auftreten "weiler Bereiche" nicht zu der
voreiligen SchluBfolgerung verleiten sollte, daB die betrachtete Region auch
tatsdchlich frei von Korruption ist. Ein Mandatstriger begriindet seine
kritische Einstellung damit, daB er aufgrund seiner mehrjihrigen beruflichen
Tétigkeit in einer groflen Baufirma die Erfahrung machen muBte, daB die
Bestechung "stindiger Begleiter Offentlicher Auftragsvergaben" war. Zu
dieser Aussage stehe er noch heute.

Auf die vorsichtig formulierte Frage, ob sich die Probanden schon einmal
durch "eindeutige Angebote” beeinfluft gefithlt haben, antworten ca. 85 %
mit "nein". Da jedoch die Fragestellung eine gewisse Scheu vor der ehrlichen
Beantwortung erwarten lie und der nicht klar definierte Begriff "eindeu-
tiges Angebot" eine detailliertere Kenntnis der Untersuchungsmaterie
voraussetzt, sollte der ermittelte Wert nicht als MeBlatte fiir den moglichen
Umfang der Korruption angesetzt werden. Viele Beeinflussungsversuche
sind insbesondere im Anfangsstadium, d. h. in der Anbahnungsphase
(Stichwort: "Anfiittern'), auBerordentlich subtil angelegt, so daB es
mitunter grofie Probleme bereitet, die hintergriindigen Absichten des Einflu3-
suchenden zu erkennen oder zu erahnen. Zudem ist davon auszugehen, daf
sich in dieser Antwort der hohe Anteil der "jungen"” Mandatstriger beson-
ders niederschlégt.

3.2.2 Thematisierung der Korruption

Mehr Sensibilitdt sowie die Bereitschaft, gegen die Korruption vorzugehen,
setzt groftmogliche Offenheit in der Diskussion der Thematik voraus.

Ein Drittel der Befragten diagnostiziert fiir die Kommunalpolitik eine
Tendenz zum Verschweigen der Problematik, die sich im Zusammenhang mit
der Korruption ergibt. Obwohi das Thema im Grunde genommen allgegen-
wirtig ist, sei doch zu bemerken, da} vielerorts in der internen wie auch in
der Offentlichen Diskussion das Thema entweder als tabu gilt, oder nur eine
geringe Bereitschaft bestehe, die Korruption zu thematisieren.

Ein weiteres Drittel der Probanden macht die Bereitschaft zur Offenheit von
verschiedenen Faktoren abhingig. So werde Korruption eher auf der htheren
politischen Ebene diskutiert, als im Kreis der kommunalen Mandatstrager.
Dabei stiinde dann meist auch nur die "kommunale Korruption" im Blickfeld,
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wihrend dem eigenen Umfeld solche Machenschaften weniger zugetraut
wiirden.

Einige Mandatstriger sehen die Bereitschaft zur Diskussion in einem engen
Bezug zur Aufhellung regionaler Verfilzungen von Politik und Wirtschaft.
Erst mit zunehmendem Druck aus der Offentlichkeit, der regelmiBig nach
Bekanntwerden unlauterer Einflufnahmen zunehme, wachse auch die
Bereitschaft, iiber Korruption zu reden. Insofern kann sich bereichsweise
kurzfristig eine gravierende Verinderung im Verhalten der Kommunalpoliti-
ker ergeben, denn wenn erst einmal ein Korruptionsskandal zur Diskussion
zwingt, hat das Thema "Korruption" umgehend Prioritdt im kommunalpoliti-
schen Tagesgeschift.

Mehrere der befragten Mandatstriger meinen, daB das Thema "Korruption”
aus den verschiedensten Griinden unterschiedlich angegangen wird. Dies
konne nicht allein an fehlenden oder sich hiufenden Korruptionsskandalen
liegen. Auch politische Vorgaben oder fehlender politischer Wille, andere
politische Prioritdten (z. B. im Umweltbereich), fehlende Erfahrungen mit
der Marktwirtschaft (erwdhnt von Probanden im dstlichen Bundesland) oder
die bewulite Verdridngung der Thematik (man traut Korruption eher dem
politischen Gegner zu) fiihren zu differenzierten Sichtweisen.

Selbst wenn Indizien fiir das Vorhandensein kommunaler Korruptions-
strukturen sprechen, werde in aller Regel zuerst versucht, die Diskussion auf
die partei-, fraktions- oder ausschufinterne Ebene zu begrenzen. Von
mehreren Probanden wird prognostiziert, daf sich dies aufgrund des
ansteigenden offentlichen Drucks sehr wahrscheinlich in absehbarer Zeit
dndern wird.

Die iibrigen Mandatstriger (ein Drittel) sind der Auffassung, daB die
Auseinandersetzung mit dem Thema "Korruption” relativ offen gefiihrt wird.
Es bleibe allerdings fraglich, ob sich diese Offenheit tatsichlich auf freiwil-
lige Selbstkritik und dem festen Willen zur politischen Hygiene griindet. Es
konne - wie in einzelnen Aussagen zum Ausdruck kommt - auch ein
parteipolitisches oder personliches Kalkiil zugrundeliegen, indem sich
ndmlich derjenige, der bewuft dieses Problem tabuisiert, selbst verdichtig
machen konnte. Zudem wurde hin und wieder die Erfahrung gemacht, daB
Korruptionsskandale - auch wenn sie sich noch im Verdachtsstadium
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befinden - eine ganz besondere Eigendynamik in der 6ffentlichen Diskussion
entwickeln, die kaum mehr kontrollierbar ist. Auch deshalb miisse diesem
Problem mit vollstandiger Offenheit begegnet werden.

In Anbetracht dieser differenzierten Einschitzungen darf nicht verkannt
werden, daB3 - wie die Ergebnisse der Befragung insgesamt deutlich auf-
zeigen - die Bereitschaft zur Offenheit nicht nur unter dem Eindruck
bekanntgewordener Skandale entsteht, sondern auch auf dem festen Willen
vieler Kommunalpolitiker beruht, einen sinnvollen Beitrag zur Bekimpfung
und Vorbeugung der Korruption zu leisten. Hierbei wiinscht man sich
entsprechende Hilfestellung von kompetenten Fachleuten.

3.2.3  Folgen und Auswirkungen der Korruption

Die befragten Mandatstriger gehen davon aus, daB in der Tatkonstellation
"Korruption und Betrug bzw. Untreue” von den Titern ein hoher materieller
Schaden verursacht wird.

Dariiber hinaus tritt ein erheblicher immaterieller Schaden cin, der auf-
grund seiner schwierigen MefBbarkeit vom Umfang her kaum abzuschétzen
ist. Dies ist u. a. dadurch belegbar, daB iiber 80 % der befragten Mandats-
triger davon ausgehen, daB ihr Ansehen in der Bevolkerung angesichts der
bekanntgewordenen Korruptionsskandale bereits gelitten hat. Die meisten
Mandatstriger bestitigen, daB sie diesbeziiglich auch schon hin und wieder
(73 %) oder héufig (18 %) von Biirgern angesprochen wurden.

3.2.3.1 Materieller Schaden

Korruption und Betrug bzw. Untreue in Politik und Verwaltung sind nach
Auffassung vieler Probanden eng miteinander verkniipft. RegelmiBig
entstehe der Kommune ein Vermdgensschaden, der darin liegen kann, daB
die "Finanzierungskosten der Korruption”, etwa durch {iberhthte Abrech-
nung von Einzelposten oder Einfiigen von Scheinpositionen in die Schluf3-
rechnung eingearbeitet werden. Dariiber hinaus konnen sich fiir die Kommiu-
ne zusitzliche, d. h. nicht eingeplante Zinsbelastungen im Falle einer
unvorhergesehenen Kreditaufnahme ergeben.
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Die Kommune ist dabei aber sozusagen nur "voriibergehend Opfer”, denn
letztlich miisse der Biirger mit erthdhten Steuern und Abgaben die htheren
Lasten tragen. Insofern ist eine von der "Schmiergeldmentalitdt" bestimmite
Ausgabenpolitik fiir viele Probanden nichts anderes als das "Verschleudern
von Steuergeldern".

Die finanziellen Auswirkungen der Korruption konnen sehr weite Kreise
ziehen. So wird hiufig von einem hohen volkswirtschaftlichen Schaden
gesprochen, der u. a. dadurch verursacht werden kann, dal

—  (Bau-)GroBprojekte realisiert werden, die eigentlich gar nicht oder nicht
in dieser (z. B. exklusiven) Ausfiihrung hitten geplant werden diirfen,

— aufgrund offentlicher Gro8vorhaben und z. T. sinntoser Forderprojekte
die Preisspirale beschleunigt und vermehrt minderwertige Qualitdt zu
iiberhthten Preisen angeboten wird oder

—  der Biirger einen immer grofer werdenden Anteil seiner Einnahmen fiir
Steuern und Abgaben aufbringen mubB, die er sonst in Anschaffungen
investieren wiirde (entgangener Umsatz im Einzelhandel).

Bereits hieraus ist zu ersehen, daB die Korruption fithlbare negative Auswir-
kungen in Wirtschaft und Gesellschaft zur Folge haben kann, wobei im
Einzelfall verheerende Kettenreaktionen nicht ausgeschlossen werden.

Einzelne Mandatstriger weisen auch auf den hohen jahrlichen Schaden im
Zusammenhang mit der Amterpatronage hin, der der Kommune aufgrund
verfehlter Personalpolitik und "Postenschacherei” entsteht, z. B. indem
hochdotierte Posten in kommunalen Gesellschaften fiir verdiente oder
gescheiterte Politiker geschaffen werden, die den kommunalen Haushalt
auch langfristig erheblich belasten. Diese "dreiste Versorgungspolitik" sei
fester Bestandteil von Personenverflechtungen, in denen die Korruption
besonders gut gedeihe.

Letztlich ist das staatliche Beschaffungswesen zu erwihnen. Manipula-
tionen in der Auftragsabwicklung konnen zu unndtigen Beschaffungen,
iiberhthten Kosten oder Materialmingeln fiihren.

Beim Beschreiben der finanziellen Folgen der Korruption wird wiederholt
darauf hingewiesen, daf} dem Biirger vermutlich noch nicht bewuf}t gewor-
den ist, dafl diese Mehrausgaben immer zu seinen Lasten gehen.
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3.2.3.2  Machtverhiltnisse, Benachteiligungen und Bereicherungen

Im Gefolge der Korruption bauen sich hin und wieder Machtverhdltnisse
auf, die sich auch im Bereich der gewerblichen Wirtschaft als duBerst
virulent erweisen konnen, weil sie regelmiBig zu wirtschaftlichen Benach-
teiligungen und sozialen Ungerechtigkeiten fithren.

Wie mehrere Probanden diagnostizieren, konzentriert sich Macht bereichs-
weise zunchmend auf wenige (korrupte) Politiker und Unternehmer, die
eigentlich nicht in diesen elitdren Kreis gehoren, und die der Allgemeinheit
demonstrativ vorleben, da sie Macht verkorpern. Durch die Konzentration
von Macht konnten auch Monopolstellungen in der gewerblichen Wirtschaft
begiinstigt werden mit der Folge, daB der regionale Wetthewerb in eine
Schieflage gerdt und angeschlagene bzw. neu geschaffene Existenzen iiber
kurz oder lang scheitern. Unter derartigen Rahmenbedingungen konnten
dann auch sinnvolle Fordermirtel leicht in falsche Kanile flieen, um dort
zweckentfremdet eingesetzt zu werden. Ein Proband meint dazu: "Wer Macht
hat und schmiert, ist dabei im Vorteil."

Der Abbau der Chancengleichheit im wirtschaftlichen Wettbewerb benach-
teilige aber nicht nur den "Schwicheren” bzw. den ehrlichen Unternehmer,
sondern letztlich auch den Biirger, dessen Interessen mehr und mehr hinter
denen der Michtigen zuriickstehen. Langfristig gesehen habe dies auch ein
beschleunigtes Offnen der Schere zwischen Arm und Reich zur Folge, wobei
- im Falle einer weiteren Verbreitung systematisch betriebener Korruption -
auch die soziale Marktwirtschaft insgesamt am "ungerechten Leistungsprin-
zip" kranken konnte, indem nimlich der wenig Leistende mit unlauteren
Methoden einen ihm nicht zustehenden hohen Anteil "erwirtschaften” konne.
So werde der Eindruck erweckt, es gehe in erster Linie nicht um seritse
Politik, sondern "um das Scheffeln von Geld", wie es ein Mandatstriger
salopp ausdriickt.

Die im Umfeld der Korruption zu beobachtende Bereicherungsmentalitit
bezieht sich jedoch - wie hiufiger von den Mandatstrigern zu horen ist -
nicht nur auf kommunalpolitische Entscheidungstriger oder Verwaltungs-
bedienstete. Auch in der gewerblichen Wirtschaft sei festzustellen, daB
personliches Vorteilsdenken offenbar zunehmend die Geschiéftspolitik pragt.
Dies gelte nicht nur fiir konkrete geschiftliche Vorhaben, sondern auch fiir

68




Spekulationen aller Art, fiir die man den Wissensvorsprung der Mandats-
trager gezielt nutze. Im Erfolgsfall bringe der Nachahmungstrieb (Zitat:
“Was der kann, kann ich auch") neue Gelegenheitstiter hervor, die der
Korruption zu weiterem Aufwind verhelfen.

3.2.3.3  Auswirkungen auf die Politik

Besonders hiufig wird bei der Einschitzung der Folgen der Korruption die
mogliche Beeintrichtigung bzw. der Verlust der Glaubwiirdigkeit der
Politik sowie die damit einhergehende Politikverdrossenheit (ein Proband
spricht von "Politikfeindlichkeit") erwihnt, die sich nicht etwa nur auf
korruptionsbetroffene Regionen beschrinkt.

Eine weitere Gefahr wird darin gesehen, da3 zunehmend pauschale Verur-
teilungen auch ehrlicher und glaubwiirdiger Politiker zu vernehmen sind.
Dies habe auf breiter Front einen spiirbaren Vertrauensschwund nach sich
gezogen.

Hierfiir stehen Aussagen wie etwa:

—~  "Der Steinkiihler-Mollemann-Krause-Effekt greift um sich”,
- "Die sind alle gleich",

—  "Der Biirger ist verunsichert",

—  "Der grioBte Teil der Bevolkerung hilt den groBten Teil der Politiker fiir
unehrlich oder korrupt”,

—  "Das MiBtrauen in der Bevolkerung wichst" oder

—  "Der Biirger verliert den Glauben an den Staat".

Eine besonders problematische Entwicklung sei das "Hochkommen von
Geriichtekiichen", was sich besonders in kleinen Kommunen iiberaus
schiddlich auswirken kann. Insbesondere derjenige, der mit typischen
korruptionssensiblen Aufgaben (z. B. offentliche Vergaben) beauftragt ist,
werde oft schon allein deshalb fiir korrupt gehalten. Die vom Biirger so
interpretierte "Anriichigkeit" derartiger Aufgabenbereiche sei u. a. auch eine
Folge der einseitigen Medienberichterstattung, die sich unverkennbar auf den
offenttichen Bereich konzentriere.

69




Auffallend viele Mandatstriger gehen davon aus, daB die Auswirkungen der
Korruption auch in einer Verschiebung der politischen Krilfteverhdltnisse
spiirbar sind. So habe die Bereicherungskriminalitit u. a. das Aufkommen
rechtsextremistischer Parteien zumindest in bestimmten Regionen begiinstigt,
denen man - wie Protestwihler deutlich signalisieren - angesichts stigmati-
sierter Praktiken der etablierten Parteien bzw. deren Reprdsentanten immer
mehr Glauben schenken wiirde. Auch der Riickgang der Wahlbeteiligung sei
ein uniibersehbares Zeichen hierfiir.

In einigen Kommunen haben die etablierten Parteien offenbar bereits
Probleme, geeignete Kandidaten im Vorfeld einer Wahl zu gewinnen, weil
sich vor allem jiingere Biirger, die anfangs Interesse an der Politik signali-
siert hatten, zwischenzeitlich wieder abgewandt oder sogar (rechts-)extremi-
stischen Kreisen zugewandt haben. Ein Proband skizziert diese Entwicklung
wie folgt: "Bestimmte Politiker kassieren ab, die Vetternwirtschaft nimmt zu
und das Interesse der Bevolkerung an der Kommunalpolitik nimmt ab." Die
um sich greifende Resignation mache sich besonders deutlich im Nachlassen
gesellschaftlicher und politischer Aktivitdten bemerkbar. Ein Proband
weiB von tendenzidsen Leserbriefaktionen in der regionalen Presse zu
berichten, die nach dem Bekanntwerden von Unregelmifigkeiten und
parteipolitischen Streitigkeiten einsetzten, wobei auch integere Mandats-
trager diffamiert wurden.

Mehrfach wird die Befiirchtung geduBert, da es zunehmend schwieriger
werden konnte, optimale, auf die Bediirfnisse der Biirger abgestimmte
Kommunalpolitik zu betreiben, Dies sei nicht nur auf den Druck aus der
Bevolkerung zuriickzufiihren, sondern auch auf zunehmende Spannungen im
Verhiltnis zwischen Kommunalpolitik und Kommunalverwaltung. Hier sei
nur als Beispiel auf Vorwiirfe im Zusammenhang mit der Vorwegnahme von
politischen Entscheidungen durch die Verwaltung hingewiesen.

Besonders in den Ostlichen Bundeslindern kommen angesichts der “eindeu-
tigen Machenschaften im Zusammenhang mit der Privatisierung" offenbar
"Zweifel an der Richtigkeit des demokratischen Systems" auf. Hier ist im
Einzelfall ein tiefer Einbruch des demokratischen Gedankens zu diagnosti-
zieren (Zitat: "Betrug und Korruption gehoren offensichtlich zur Marktwirt-
schaft, die auf unsere Kosten betrieben wird"). Dabei wird vermutet, daB die
Politik insbesondere auf hoherer Ebene, d. h. auBerhalb des kommunalpoliti-

70




schen Bereichs, mehr und mehr von der Wirtschaft beeinflult bzw. gesteuert
wird.

Dariiber hinaus werden weitere politische Auswirkungen erwéhnt, die im
folgenden nur stichpunktartig aufgefiihrt werden:

—  zunehmendes MiBtrauen unter den Politikern und Parteien sowie beim
Wihler,

—  Gefahr des "Rechtsrucks” in der Politik insgesamt; zunehmende Protest-
wahlen,

—  Unregierbarkeit kleinerer Kommunen wegen des hohen Anteils der
Nichtwihler bzw. des Aufkommens von Splitterparteien,

—  zunehmende Steuerung der Politik durch die Wirtschaft; Aushohlung
des Rechtsstaates,

—  Konsolidierung des Parteienfilzes auf breiter Ebene,
—  Steuerung der Stddtebaupolitik durch einzelne Interessenvertreter,
—  Ausbremsen der kommunalen Wirtschaftsentwicklung,

— zunchmende Probleme in der Personalpolitik der Kommune.

3.2.34  Sonstige Auswirkungen

Eine weitere Gefahr der Korruption und der sich moglicherweise verfestigen-
den Korruptionsstrukturen liegt fiir viele Probanden auch im spiirbaren
Verfall ethisch-moralischer Werte. Angesichts der Korruptionsskandale der
letzten Zeit sinke zudem die Hemmschwelle zur unlauteren Bereicherung,
einhergehend mit einer Zunahme der "Bakschischmentalitit". Hinzu komme,
dafB aufgrund der "Schlagzeilenpolitik der Medien" bei der Berichterstattung
zu Korruptionsskandalen eine zunehmende Gleichgiiltigkeit in der Gesell-
schaft zu bemerken ist, die denkbar schlechte Voraussetzungen fiir die
Korruptionsbekidmpfung schaffe.

Des weiteren wird auch die Gefahr des Ausbildens Organisierter Krimina-
litar und ihrer Infiltration in staatliche Strukturen und Mechanismen
hervorgehoben. Bereits bewihrte Korruptionsstrukturen seien fiir die OK
duBerst niitzliche Instrumente (z. B. fiir die Monopolbildung und den
Aufbau von Machtverhiltnissen). Nach Auffassung eines Mandatstrigers
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aus dem neuen Bundesland bieten so aufgebaute Machtstrukturen auch den
"alten Stasi-Seilschaften" offensichtlich "Flankenhilfe".

Ein Mandatstriger warnt vor der "Entstehung eines Teufelkreises”, in dem
Korruption als notwendige Praxis fester Bestandteil des Wirtschaftslebens
werden konnte. So werde dem Anstieg der Kriminalitdt auch unter dem
Deckmantel scheinbar legaler Praktiken weiter Vorschub geleistet. Ein
anderer Proband argumentiert zhnlich: "Korruption zieht immer Betrug nach
sich, und das ist Kriminalitit, die der Korrumpierte im Grunde genommen als
Biirger verurteilt!"

Nach der Bewertung der moglichen Folgen und Auswirkungen der Korrup-
tion bleibt festzuhalten, daB nicht nur staatliche oder wirtschaftliche
Insitutionen als direktes Opfer betroffen sein konnen, sondern dafl grund-
sitzlich jeder Biirger unmittelbar oder mittelbar durch die Korruption
benachteiligt wird.

33 Korruptionssensible Positionen, Gremien und Aufgabenbereiche

Etwa cin Fiinftel der befragten Mandatstriger ist der Auffassung, daB es in
der Kommunalpolitik keine speziellen Positionen, Gremien oder Aufgaben-
felder gibt, die als besonders korruptionsgefahrdet einzustufen wiren. Opfer
bzw. Zielperson der EinfluBsuchenden konne letztlich jeder Politiker oder
offentlich Bedienstete sein.

Alle iibrigen Mandatstriager gehen bei ihrer Einschitzung davon aus, daf} es
einzelne, besonders korruptionsgefithrdete Aufgabenbereiche in der
Kommunalpolitik und der kommunalen Verwaltung gibt, die ein besonderes
Augenmerk bei Uberlegungen zur Vorbeugung von Korruption verlangen.

Die meisten dieser Probanden legen sich dabei nicht so sehr auf bestimmte
Positionen bzw. Entscheidungstriiger fest, sondern beschreiben Aufgabenbe-
reiche, in denen "vom Landrat bis zum Ortsbiirgermeister”, "vom Amitsleiter
bis zum Sachbearbeiter” oder "vom Aufsichtsrat einer stidtischen Gesell-
schaft bis zum Fraktionsvorsitzenden" jeder Opfer bzw. Titer werden kann.
Einige mutmaBen jedoch, dafl die Gefihrdung des einzelnen mit der Bedeu-
tung seiner Position zunehmen kénnte. Auch sei bei der Beurteilung maf-

gebend, inwieweit der Mandatstrager oder der mit der Vorbereitung kommu-
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nalpolitischer Entscheidungsprozesse Beauftragte iiberhaupt willens oder in
der Lage ist, zwischen privaten und Offentlichen Interessen streng zu
differenzieren, denn hier erdffne sich ein besonderes Einfallstor fiir die
Korruption.

Als korruptionsgefihrdet werden vor allem Bereiche der Kommunalpolitik
und der kommunalen Verwaltung bezeichnet, die

—  behordliche Genehmigungen ausstellen,
—  Offentliche Auftrige erteilen und

—  Fordermittel vergeben.

Dazu gehoren auch solche Entscheidungstriger bzw. Gremien, die einen
maBgeblichen EinfluB auf diese Vorginge haben, ohne selbst direkt invol-
viert zu sein.

Von den besonders gefihrdeten Aufgabenbereichen bzw. Zustindigkeiten ist
in erster Linie das Bauwesen (Hoch- und Tiefbau) zu erwihnen. Uber zwei
Drittel der Probanden befiirchten, daf§ die Bauleitplanung nicht zuletzt auch
aufgrund der oft "umstidndlichen und langwierigen Prozesse" viele Schwach-
stellen aufweist und damit anféllig fiir Korruption wird. Dies kdnne bereits
mit der frilhen EinfluBnahme auf gemeinde- und stidteplanerische MaB-
nahmen (z. B. Erstellen von Bebauungspldnen) beginnen und sich mit dem
Einwirken auf einzelne Baugenehmigungen und -ausfiihrungen (z. B.
Befreiung von Auflagen) fortsetzen. Schon eine Beschleunigung der
Verfahren konne sich auf die Korruptionsanfilligkeit der Kommunalpolitik
und -verwaltung dampfend auswirken, weil damit ein hdufiger Grund fiir
eine EinfluBnahme entfallen wiirde.

Be- und Entwisserungsprojekte (z. B. Kldranlagen), die aufgrund verander-
ter Werte im Umweltbewuftsein einen besonderen Stellenwert in den
Kommunen eingenommen haben und z. T. betrichtliche Haushaltsmittel in
Anspruch nehmen, diirften nach Auffassung mehrerer Probanden zunehmend
ins Blickfeld korrumpierender Auftragnehmer geraten sein. Uberhaupt gelte
dies generell fiir alle Vorhaben, in denen grofiere Summen aus dffentlichen
Haushalten eingebracht werden, weil die Intentionen korrumpierender
Unternehmer grundsitzlich darauf ausgerichtet sind, die im Haushalt der
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Kommunen eingestellten Mittel abzuschopfen, ohne dafiir eine gleichwer-
tige Gegenleistung zu erbringen.

Auch im niheren Umfeld des Bauwesens werden gefihrdete Bereiche, wie
etwa die Gutachtenerstellung zu bestimmten Bauprojekten und -planungen
sowie die Wohnungsbauforderung, erwihnt.

Kommunale Grundstiicksangelegenheiten aller Art bringen auffallend viele
Mandatstrdger in einen engeren Zusammenhang mit Korruptions-
manipulationen. EinfluBmaBnahmen beschrianken sich dabei nicht nur auf
den Erwerb von Bauland fiir private und gewerbliche Zwecke bzw. auf die
Sicherung von Optionen. Bereits mit dem Beginn der BaulanderschlieBung
(Erstellung des Flichennutzungsplans, Entwicklungsplanung) sind Korrum-
pierungsversuche potentieller NutznieBer zu erwarten, die z. B. Bebauungs-
pldne in ihrem Sinne zu beeinflussen versuchen.

Ein offenbar zur Zeit besonders in den ostlichen Bundesldndern typischer
Gefiahrdungsbereich besteht in der Wirtschaftsforderung, die vor allem im
Zusammenhang mit der regionalen Gewerbeansiedlung in groferem Stil zu
erwghnen ist. Zu solchen FordermaBnahmen gehore auch das relativ
kurzfristige Ausweisen und die z. T. bevorzugte Vergabe von Bauland an
neue Gewerbebetriebe.

Einen bedeutenden Anteil an der Palette korruptionsgefihrdender Aufgaben-
felder haben Auftragsvergabestellen aller Art, also auch solche, die nicht
im Bauwesen angesiedelt sind. Hier werden etwa Beschaffungsdmter sowie
Dienststellen erwihnt, die Auftrige im Bereich des Dienstleistungsgewerbes
(z. B. Wartung, Reinigung) vergeben. Auch die kommunale Forderung von
privaten Vorhaben (meist sind dies Bau- oder Sanierungsvorhaben) wird
von vielen Probanden als bevorzugter Zielbereich der Korruption bezeichnet.

Besonderes Augenmerk bedarf ferner die Arbeit der kommunalen Aus-
schiisse in den Stadt- und Gemeindevertretungen. Auch hier werden vor
allem solche Gremien als gefdhrdet eingestuft, die im Bereich des Bau-
wesens eingesetzt sind (z. B. Werksausschuf3, Bau- und Planungsausschuf3
0. 4.). Wiederholt werden auch Vergabe-, Finanz- und Verdingungs-
ausschiisse genannt.
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Einzelne Mandatstrager nennen - ohne auf spezielle Gremien oder Posi-
tionen einzugehen - den Umweltbereich (Landschaftspflege, Naturschutz),
den kulturellen Bereich und die Abfallentsorgung als gefihrdete Zustandig-
keitsbereiche.

Generell ist festzustellen, daB eine besondere Gefihrdung aus der Sicht der
Mandatstriger immer dann gegeben ist, wenn die Aufgaben und Tatigkeiten
einen stindigen Kontakt mit der Wirtschaft oder dem Biirger bedingen bzw.
geboten erscheinen lassen, selbst wenn es sich scheinbar nur um unbedeu-
tende Vorginge (z. B. niedrige Auftragssumme, alltdglicher Verwaltungs-
vorgang) handeit. Die insbesondere im Rahmen politischer Betitigung auf
kommunaler Ebene als positiv bzw. unverzichtbar propagierte Biirgerndhe
kann sich fiir den Mandatstriger im nachhinein durchaus als jene kritische
Nahtstelle herausstellen, an der er unwissentlich in die Gespinste der
Korruption geraten ist.

3.3.1 Korruptionsbegiinstigende Schwachstellen im kommunalen Bereich

Korruptionsgefdhrdete Bereiche gelten oft auch gleichzeitig als Schwach-
stellen in der Kommunalpolitik und der kommunalen Verwaltung. Daneben
gibt es noch eine Vielzahl weiterer Schwachstellen, die der Korruption
Andockflachen bieten.

Solche Schwachstellen sind jedoch nicht immer allein im Zusammenhang
mit der Korruption zu sehen. Einige Aspekte wirken sich auch in anderen
Problembercichen aus (z. B. Personalfithrungsgespriche, Organisations-
mangel),

3.3.1.1  Personenbezogene Schwachstellen

Den Antworten vieler Mandatstriger ist die deutliche Warnung zu ent-
nehmen, daB - bei allen Uberlegungen im rechtlichen, personellen oder
organisatorischen Bereich - nicht iibersehen werden sollte, daB die kritische
Schwachstelle der Mensch ist (Zitate: "Schwachstellen sind meist personen-
bezogen zu sehen”; "Wo Eigennutz vor Gemeinwohl gestellt wird und nur
Geld und Besitz zihlen, ist Korruption vorprogrammiert"). In erster Linie
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miisse deshalb positiv auf den Menschen eingewirkt werden, und erst in
zweiter Linie auf das System.

So dirfte nicht selten die Labilitdt und der schwache Charakter des
Betroffenen der Grund fiir das Entstehen von Abhingigkeitsverhiltnissen
gewesen sein. Als auslosende bzw. beglinstigende Faktoren kimen etwa ein
unsteter Lebenswandel (z. B. Stammkunde im Rotlichtmilieu), iiberhohter
Alkoholkonsum, eine dunkle Vergangenheit (erwdhnt wird hier etwa die
"Stasi-Mitarbeit") oder die "gemeinsame Leiche im Keller" in Frage. Aus
solchen menschlichen Schwichen ergebe sich eine erhohte Anfilligkeit fiir
Korruption.

Der Einstieg in den Zustand der Abhdngigkeit werde von den Betroffenen
allerdings nicht immer bewuft wahrgenommen. Als fiir Mandatstriger
kritische bzw. gefdhrliche Phasen konnten sich etwa private Einladungen
erweisen, die "nicht abgelehnt werden konnen" (z. B. Einladung eines
bekannten Gemeindesponsors) oder die Kontaktpflege im Rahmen gesell-
schaftlicher Veranstaltungen mit "Anwesenheitsverpflichtung".

Bei der Suche nach den Ursachen wird die Anfilligkeit fiir Korruption hin
und wieder in einem engen Zusammenhang mit einem zu niedrigen Gehalt
gesehen, obwohl auch Personen in leitender Position sich nicht als
korruptionsresistent erwiesen haben. Mehrere Probanden befiirchten, daf3 zu
groBe Einkommensunterschiede in der Wirtschaft und im 6ffentlichen Dienst
bei gleicher Verantwortung und #hnlicher Titigkeit der Grund dafiir sein
konnten, daf3 diese "Ungerechtigkeit" mit den Mitteln der Korruption zu
kompensieren versucht wird. Insbesondere gelte dies fiir solche "gering-
bezahlten" Sachbearbeiter im Bereich der offentlichen Auftragsvergaben, die
ebenso verantwortlich iiber hohe Summen verhandeln miifiten, wie hoch-
dotierte Wirtschaftsvertreter. Ein Proband nimmt an, daf EinfluBnehmer aus
der Wirtschaft gezielt auf diese Schwachstelle "Unterbezahlung" setzen und
hieraus schlieBen, daB damit bereits von einer "erhdhten Bereitschaft zum
Entgegenkommen" bei Verwaltungsbediensteten auszugehen ist. Ein anderer
Mandatstriger mutmaBt, daB es zwei dominierende Ursachen gibt: ein zu
geringes Gehalt bei verantwortlicher Aufgabenstellung und Machibessen-
heit, die immer dann hervortritt, wenn finanzielle Interessen unbedeutender
werden.
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Auch personliche Zukunftsdngste, die beispielsweise im Rahmen anstehen-
der Verwaltungsreformen hervorgerufen werden konnen, oder die berufliche
Unsicherheit bei Wahlbeamten kidme ° so nehmen einige Mandatstriger an -
als Korruptionsausloser in Frage.

3.3.1.2 Interessenkollisionen

Der Mandatstriger befindet sich aufgrund seiner stindigen Prisenz in der
Region und seines Wahlversprechens, fiir den Biirger da zu sein, oftmals in
einem gewissen Dilemma, wenn er bei wichtigen Anliegen und Entschei-
dungen in Interessenskonflikte gerit. Insbesondere bei langfristig stabilen
Mehrheitsverhiltnissen konnten sich aus der tiglichen kommunalpolitischen
Arbeit solche Konflikte ergeben, wenn der Mandatstrager nicht wachsam ist
und private, geschiftliche und offentliche Interessen nicht strikt zu trennen
vermag.

Interessenkollisionen sind fiir alle Probanden besonders kritische Momente,
mit denen sich die Kommunalpolitik bereits im Vorfeld griindlich auseinan-
dersetzen sollte. In dieses Spannungsfeld geraten nicht nur Mandatstriger,
die gleichzeitig Unternehmer sind (z. B. bei Entscheidungsprozessen, die
einen geschiftlichen Vorteil mit sich bringen kOnnten), sondern auch
Beamte und Angestellte der offentlichen Verwaltung. So werden Fille
erwihnt, in denen etwa ein Unternehmer gleichzeitig als Geschiftsfiihrer
einer Wirtschaftsforderungsgesellschaft  eingesetzt war oder ein
BaumaterialgroBhindler gleichzeitig als Vorsitzender eines Bauausschusses
fungierte.

Dabei ist die Frage zu stellen, ob unter diesen Bedingungen iiberhaupt
Aussicht besteht, Interessenkollisionen von vornherein auszuschlieSen.
Denn trotz aller berechtigten Kritik konne ein Biirger, der die Voraussetzun-
gen der Wihlbarkeit erfiillt, nicht aufgrund seiner Titigkeit im Staatsdienst
bzw. seiner selbstindigen beruflichen Stellung von staatsbiirgerlichen
Rechten und bestimmten kommunalen Aufgaben ausgeschlossen werden. Die
Neutralisierung der Schwachstelle "Interessenkollisionen" sei eigentlich
nur mit der Einsichtigkeit des betroffenen Mandatstrigers moglich (z. B.
Stimmenthaltung und Verzicht auf Positionen, die eine zu groBe Nihe zum
eigenen Geschiftsinteresse haben).
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Auch konne es einem Mandatstriger bzw. einem Bediensteten der offent-
lichen Verwaltung von Fall zu Fall erhebliche Probleme bereiten, ein
privates Bau- oder Sanierungsvorhaben zu realisieren, wenn ihm dazu bei
der Angebotseinholung nur solche regionale Unternehmer zur Verfiigung
stiinden, mit denen er auch im dienstlichen Bereich zu verhandeln habe. Hier
sei zu priifen, ob das giinstigste Angebot dann tatsichlich auch ein "Angebot
ohne Hintergedanken" ist. Die sich anschlieBende Frage wire, ob der
Betroffene die Hintergriinde eines "giinstigen” Unternehmerangebots, das
unterhalb der iiblichen Baupreise liegt, auch erkennen kann und will.

Den Aussagen vieler Mandatstriger ist zu entnehmen, da die Wahrneh-
mung Offentlicher Aufgaben in vielerlei Hinsicht als Gratwanderung
bezeichnet werden kann, bei der man stindig Gefahr laufe, in den Sog der
Korruption hineingezogen zu werden und damit in eine personliche Abhin-
gigkeit zu geraten.

3.3.1.3  Fihrungsschwiichen

Relativ hédufig werden von den Befragten verwaltungsinterne Fihrungs-
probleme und -schwdchen angefiihrt, die zur "Verselbstindigung” bzw.
"Nichtkontrollierbarkeit" des Sachbearbeiters in der kommunalen Verwal-
tung und damit zu mangelnder Transparenz des Verwaltungshandelns
filhren konnen, wobei Vorteilsannahmen und Beeinflussungen vorrangig
dort ansetzen, wo breite Ermessenspielrdume vorhanden sind. Auf diese
Handlungsebene gerichtete EinfluBnahmen konnen sich bis in die Stadt- und
Gemeinderste hinein auswirken, wo iiber Vorginge politisch entschieden
wird, die - ohne daB dies fiir die Mandatstriger nachvoliziehbar wird - von
der Verwaltung unzureichend vorbereitet oder gar manipuliert werden.
Insofern sei eine intensivere Kontrolle der kommunalen Verwaltung durch
die Rite bzw. deren Beauftragte in gewisser Weise auch Garant fiir ord-
nungsgemifie Vergabeverfahren.

Der Grundsatz der Kontrolloptimierung miisse sich auch innerhalb der
Gemeinde- und Stadtvertretungen auf die AusschuBarbeit beziehen. Insoweit
trage auch die gemeinsame Diskussion der AusschuBarbeit in den Réten und
das Vermeiden der "Verselbstindigung" der Ausschiisse dazu bei, daB sich
bestimmte Verwaltungsvorginge im Laufe der Zeit nicht auf konkrete
Personen oder kleine Personenzirkel konzentrieren, mit der Folge, daB

78




Planung, Kontrolle und Ausfithrung dann quasi "in einer Hand" liegen. Dazu
wird auch kritisiert, daB der mit der Planungsvorbereitung beauftragte
Bedienstete von Fall zu Fall gleichzeitig Mitglied des Rates ist bzw. einen
intensiven Kontakt zur Mehrheitsfraktion unterhilt. Unter diesen Bedingun-
gen sei der Korruption Tiir und Tor gedfinet.

3.3.1.4  Verfahrensmingel

Eine weitere Schwachstelle stellen bestimmte Abliufe der Submissions-
praxis dar. Das Verfahren ist - wie viele der befragten Mandatstrager
meinen - "nicht sicher genug". Nicht selten werde eine Stadt oder eine
Gemeinde in offentlichen Vergabeverfahren von Baufirmen betrogen, wobei
Konsequenzen im wesentlichen ausbleiben und die unlauteren Unternehmer
trotz nachgewiesener Manipulationen weiterhin am Wettbewerb teilnehmen
konnen. Auch wenn ein gewisser Zeitdruck oftmals zu unkonventionellen
MaBnahmen zwinge (z. B. dringende Reparaturmafinahmen), so diirften
doch in den meisten Fillen korruptionsvorbeugende Verfahrensweisen, wie
etwa das griindliche Uberpriifen der Preise und Massenaufstellungen, das
Einholen mehrerer Alternativangebote und das Vermeiden freihdndiger
Vergaben bzw. beschrdnkt iffentlicher Ausschreibungen helfen, derartige
Schwachstellen gar nicht erst entstehen zu lassen. Ein Mandatstriger
befiirchtet jedoch, daB eingesetzte Rechnungspriifer bzw. Rechnungsprii-
fungsausschiisse schnell iiberfordert sein konnten, weil die Fachkompetenz,
die sich auch auf das Erkennen von Manipulationen erstrecken miifte,
oftmals nicht ausreichen wiirde. Sollte dennoch entsprechendes Experten-
wissen iiber Abrechnungsmodalititen, Kalkulationen und Baupreise
vorhanden sein, so seien die kompetenten AusschuB- bzw. Ratsmitglieder
nicht selten befangen, weil sie selbst aus dem regionalen Baugewerbe
stammen,

Als Schwachstellen werden auch die zumeist fehlende Offenlegung der
Verfahren, mangelnde Aktenfiihrung und unvollstindige Protokollfiihrung
im Zusammenhang mit Submissionsverfahren erwihnt. Auch solche "kleinen
Versdumnisse" konnten u. U. einen breiten Raum fiir Korruptions- und
Betrugsmanipulationen schaffen.

79




3.3.1.5  Nepotismus und private Kontakte

Schwachstellen in den kommunalen Politik- und Verwaltungsstrukturen
ergeben sich zudem aus vielfiltigen Verkniipfungen personlicher, poli-
tischer und wirtschaftlicher Beziehungen, die in einer prosperierenden
Kommune durchaus positiv bewertet werden, wenn sie zum Vorteil des
Biirgers genutzt werden. Mitunter dienen sie aber offenbar auch unredlichen
Unternehmern zur Wegbereitung fiir Korruption und Betrug zum Nachteil der
Kommune. Im Zentrum dieser schadenstrichtigen Machenschaften sehen
viele Probanden die sogenannte Vetternwirtschaft, die sich etwa in der
politisch gesteuerten (Fehl-)Besetzung von Stellen mit unqualifiziertem
Personal (z. B. "Personen mit dem richtigen Parteibuch") prisentiert. Uber
einen langen Zeitraum praktizierte Amterpatronage im Fahrwasser stabiler
Mehrheitsverhiltnisse wird besonders fiir die Entstehung von Verfilzungen
in der Kommunalpolitik verantwortlich gemacht, die der Korruption den
lebenswichtigen Nihrboden bieten.

Auf die Frage nach der Verbreitung einer anderen Variante der Vetternwirt-
schaft, bei der Amts- bzw. Mandatstriger Verwandte, Freunde oder Be-
kannte bei Auftragsvergaben oder Genehmigungsverfahren begiinstigen
oder bevorzugen, antworten ca. 15 % der Probanden, daB solche Machen-
schaften praktisch nicht vorkommen. Weit iiber die Hilfte der Befragten
(64 %) glauben, daf solche Praktiken "von Fall zu Fall" vorkommen. Etwa
15 % gehen davon aus, daB derartige Begiinstigungen hiufiger auftreten. Ein
verhiltnismiBig geringer Anteil (6 %) nimmt an, daB diese Begiinstigungen
bereits "stark verbreitet” sind.

Dieser Aspekt wurde daraufhin noch eingehender bewertet. 36 % stufen
Begiinstigungen und Bevorteilungen im Rahmen der Vetternwirtschaft als
eine Variante der Korruption ein. 39 % halten derartige Praktiken fiir eine
Vorstufe zur Korruption und 19 % bejahen erst dann das Vorliegen von
Korruption, wenn eine Gegenleistung durch den Begiinstigten erfolgt. Dies
diirfe jedoch nicht heiflen, daB damit alle Praktiken ethisch zu befiirworten
seien.
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Von denjenigen, die Korruption und "Vetternwirtschaft" untrennbar mitein-
ander verbinden, werden u. a. folgende Argumente angefiihrt:

— es kann nur der Grundsatz der Gleichbehandlung gelten,
—  eine Vorteilsannahme ist immer vorhanden,
—  eine andere Interpretation widerspricht der Chancengleichheit,

—  das Ergebnis ist in allen Fillen gleich: es geht um Vorteile.

Die bereits erwihnte Gratwanderung der Mandatstréger konne sich auch
einstellen, wenn Ratsmitglieder als "Schleichweg des Biirgers in die
Verwaltung" betrachtet und mibraucht werden, wobei sich der Betroffene
im Einzelfall auch beim Uberschreiten seiner Kompetenzen und einer
Schidigung der Allgemeinheit mitunter noch als "Anwalt des Biirgers"
verstehe. Deshalb sei grundsitzlich zu priifen, ob z. B. der in der Verwal-
tung vorstellig werdende Mandatstriger auch tatsichlich ein berechtigtes
Interesse vorweisen kann.

Es kommen offenbar vereinzelt auch Fille vor, in denen Unternehmer der
verdeckten (aber eindeutigen) Aufforderung des mit dem Entscheidungs-
prozefl befaiten Kommunalpolitikers nachgekommen sind, einer bestimmten
Partei beizutreten (z. B. ein Beitrittsformular lag "zufillig" offen auf dem
Schreibtisch) oder eine Parteispende zu iibergeben, in der Erwartung,
dadurch eine giinstigere Position als Bieter in kommunalen Vergabe-
verfahren zu erlangen.

Ganz besonders schidlich werden beeinflulte kommunalpolitische Vorginge
von den Probanden empfunden, wenn in der Kommunalpolitik betriebene
"Vetternwirtschaft” bis auf die Handlungsebene der Verwaltungs-
bediensteten durchgreift. So bestimme hin und wieder neben dem Profitstre-
ben auch parteipolitisches Kalkil das Handeln im Rahmen des "Vergabe-
dreiecks" Ratsmitglieder / Verwaltungsbedienstete / Unternehmen, wobei in
diese Vergabestrukturen zunchmend Ingenieur- und Architektenbiiros
eingebunden werden, die als eine Art Nahtstelle zwischen der Verwaltung
und dem auftragsausfiihrenden Unternehmer einen weiteren Angriffspunkt
fiir Korruptionseinwirkungen darstellen. In derartigen, nach jeder Manipula-
tion sich weiter verfestigenden Personengeflechten konnten dann Abspra-
chen und Informationsweitergaben leicht zum iiblichen Prozedere werden.
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3.3.1.6  Wissensvorsprung der Mandatstriger

Eine ehrenamtliche Betitigung als kommunaler Mandatstriger bedeutet
haufig, daB die berufliche oder geschiftliche Titigkeit im wesentlichen
unverdndert bestehen bleibt. Nahezu alle Probanden gehen davon aus, daf
allein aufgrund des besseren Kenntnisstandes lber kommunalpolitische
Planungen mit dem Entscheidungsproze befafite Mandatstriger zum
Zielobjekt fiir EinfluBnahmen aus der gewerblichen Wirtschaft werden oder
veranlaBt werden konnten, interessante Informationen z. B. iiber die
"Kandle der Vetternwirtschaft” weiterzugeben. Ein solcher Wissensvor-
sprung kann sich demnach ebenso wie ein bestimmter Aufgabenbereich als
"korruptionsanfillige Wundstelle” herausstellen. Denn es sei nach Auffas-
sung mehrerer Mandatstrager hidufiger vorgekommen, daB detaillierte
Informationen iiber kommunale Vorhaben schon zu einem frithen Zeitpunkt
an interessierte Unternehmer weitergegeben wurden. Ein Proband spricht
diesbeziiglich von "Informationshandel”, wobei von einem Mandatstriger
vermutet wird, da die "Leckstellen” noch eher in den Ausschiissen als in
den Gemeinderiten zu finden seien.

Im Grunde genommen konnten deshalb auch solche Mandatstrager, die keine
spezielle Position oder Funktion (z. B. Beigeordneter oder Mitglied des
Werksausschusses) haben, als interessante Zielobjekte fiir Korrumpierungen
in Frage kommen. Anfangs steht ggf. auch nur die Klimapflege bzw. das
"Geneigtmachen fiir kiinftige Vorhaben" im Vordergrund der Intentionen,
wenn der EinfluBsuchende einen Mandatstriger fiir sich zu gewinnen sucht.

Ein Mandatstriger, der sich einmal als korrupt erwiesen hat, wird offenbar
auch leicht "Ansprechpartner” anderer EinfluBsuchender. 54 % der Befrag-
ten vermuten, daB Informationen iber systemimmanente Schwachstellen
und erfolgreich verlaufende Korrumpierungen von Fall zu Fall unter den
Vorteilsuchenden ausgetauscht werden. 30 % gehen davon aus, daf dies
des ofteren vorkommt und 6 % sind der Meinung, dies konnte grundsitzlich
der Fall sein. Nur 10 % sehen keine Anhaltspunkte fiir das Vorhandensein
derartiger "Informationsnetze”.

Die Auffassung "einmal ist keinmal" kann sich insofern schnell als Trug-
schlu erweisen; denn hat sich ein Mandatstriger erst einmal auf solche
Machenschaften eingelassen, kann er leicht zum Spielball einfluBsuchender
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Unternehmerzirkel oder Kartelle werden. Dies gelte im iibrigen auch fiir
Bedienstete der offentlichen Verwaltung.

3.3.1.7 Informationsdefizite

Informationsdefizite und fehlende bzw. unzureichende Fachkompetenz
unter den Mandatstriigern (insbesondere auf dem Bausektor) haben sich
vielerorts als Schwachstellen im kommunalen Verwaltungssystem erwiesen.
Hiufig wird kritisiert, daB von der kommunalen Verwaltung, die Vergabe-
entscheidungen des Rates formal und inhaltlich vorbereitet, Fakten geschaf-
fen werden, die ohne weitere Erklirung nur noch vom Rat "abgesegnet”
werden. Eine Kontrollmoglichkeit durch die Ratsmitglieder in bezug auf die
Korrektheit und Wirtschaftlichkeit der Angebote sei nicht nur aus zeitlichen
Griinden, sondern auch aufgrund des fehlenden Fachwissens in der Regel
nicht moglich. Im Einzelfall wird der Verdacht geduflert, da manipulierte
Verfahren mit einem nicht zu begriindenden Termindruck versehen werden.

Von einzelnen Mandatstrigern wird beklagt, da wichtige Entscheidungen
oft nicht in den Riten oder Ausschiissen getroffen werden, sondern in
"bestimmten Zirkeln der Macher in den Mehrheitsfraktionen", die aufgrund
ihrer langjghrigen kommunalpolitischen Erfahrung iiber die notigen Fach-
kenntnisse verfiigen, innerhalb der Stadt- und Gemeinderdte jedoch eine
gezielte Informationsabschottung betreiben. Die Mitglieder der eigenen
Fraktion oder anderer, kleinerer Fraktionen wiirden dann allenfalls nach-
trgglich oder oberflachlich informiert und sozusagen als "Stimmvieh"
mifbraucht (Zitat: "Kritische und aktive Rite werden oft mundtot oder
lacherlich gemacht"). Dabei sei es fast unmdglich, im Einzelfall eine
unlautere Absicht nachzuweisen.

Ein Mandatstriger bemingelt, daB wichtige Vergabeentscheidungen oftmals
in nichtoffentlichen Sitzungen verhandelt wiirden, zu denen dann auch nur
Projektbefiirworter zusammenkimen.

Mehrere Probanden befiirchten, daB sich viele Mandatstriger zu sehr auf die
"Verwaltung als Fachmann" verlassen. Miindliche oder schriftliche An-
fragen bzw. Eingaben zur Informationsvertiefung und Klirung des Sachver-
halts seien eher die Ausnahme. Gutgldubigkeit gegeniiber anderen - domi-
nierenden - Fraktions- oder Ratsmitgliedern sowie ein unbegrenztes Ver-
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trauen in die Verwaltung sollten nicht nur in Verfahren mit hohen Auftrags-
summen vermieden werden. Insofern wird von den Probanden empfohlen,
von der Verwaltung vorbereiteten Entscheidungen nicht immer vorbehaltlos
und ungepriift zuzustimmen. Beispielhaft wire eine vollstindige Aufkldrung
(z. B. durch den Biirgermeister) bereits im Vorfeid der Entscheidung. Auch
eine Beschiufifassung im "Schnellverfahren” in den Ausschiissen sollte mit
einer kritischen Auseinandersetzung im Rat einhergehen.

3.3.1.8  Sonstige Schwachstellen

Weitere Schwachstellen, die zur Korruptionsanfilligkeit fithren konnen,
werden im folgenden nur stichpunktartig aufgefiihrt:

— der Ermessensspielraum in der offentlichen Verwaltung ist nicht
ausreichend definiert,

— Personal im n#heren Umfeld maBgeblicher Entscheidungstriger ist
nicht ausreichend sensibilisiert (Sachbearbeiter, Schreibkraft, Sekre-
tirin),

—  Offentlich Bedienstete sind beim Verwalten groBerer Geldbetrige
mitunter tiberfordert,

—  Mandatstriger, die mit besten Absichten handeln und nach optimalen
Losungen suchen, geraten leicht in "Angebotsfallen” und damit in die
Abhingigkeit,

—  Offentliche Aufgaben und private Nebenverdienste werden miteinander
verkniipft; Bedienstete verdienen sich ein "Zubrot" als Vertrauensleute
von Versicherungen und Bausparkassen und verlieren die richtige
Einstellung zu ihrer Verwaltungstitigkeit,

— zu groBes Machtstreben in der Kommunalpolitik; Sachfragen stehen
zuriick,

— schlechte Vorbildfunktion einzelner in die Ostlichen Bundeslinder
abgeordneter Beamten.
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34 Titermotive

Eine Bewertung der Korruptionsanfilligkeit der Kommunalpolitik bzw. der
kommunalen Verwaltung und der Tauglichkeit von Préventionsmaffmahmen
verlangt auch eine Auseinandersetzung mit den Absichten der Korrumpieren-
den.

An dieser Stelle kann aufgrund der Erhebungsmethode selbstverstindlich
keine umfassende Titermotivanalyse erwartet werden. Es gilt hier lediglich,
eine Einschitzung und Gewichtung der erwihnten Motive aus der Sicht der
Mandatstriger vorzunehmen, die letztlich jedoch immer im Kontext mit den
Auswertungen der iibrigen Untersuchungsbereiche gesehen werden miissen.

Infolge der Moglichkeit von Mehrfachnennungen bei der Bewertung der
Motive ergibt eine Aufrechnung der Prozentzahlen mehr als den Wert 100.

Die meisten Probanden (ca. 75 %) gehen davon aus, daB die EinfluB-
suchenden in Bereicherungsabsicht handeln, wobei ca. zwei Drittel das
Gewinnstreben auf ganz konkrete (geschiftliche oder private) Vorhaben
bezieht, wie etwa auf ein Bauvorhaben oder die Einholung von Informa-
tionen fiir Spekulationen mit Grundstiicken oder Immobilien. Hinter den
EinfluBnahmen wird regelmiBig die gewerbliche Wirtschaft vermutet (Zitat:
“"Wo Korruption ist, ist auch die gewerbliche Wirtschaft zu finden").

28 % entscheiden sich fiir das Motiv "Streben nach persionlichen Vorteilen”
im allgemeinen oder auf den Einzelfall bezogen. Dieses Motiv kann sowohl
materieller, als auch immaterieller Art sein; es ist z. B. im Zusammenhang
zu sehen mit

—  der Ausiibung eines Amtes oder einer Funktion,

—  eciner geplanten Auftragsvergabe,

—~  einem Grundstiickserwerb,

—  einem Gesuch (insbesondere Bauantrag),

—  der Stirkung des politischen Einflusses,

—  der Erlangung von Planungs- oder Standortvorteilen,
—  der Sicherung von Arbeitsplitzen,

—  dem Anstreben einer neuen beruflichen Titigkeit.
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32 % der Befragten gehen davon aus, daB der Aufbau von (vielfiltig
nutzbaren) Abhdngigkeitsverhiltnissen in der hintergriindigen Absicht der
Korrumpierenden steht. Dies sei nicht zuletzt auch der Stdrkung der
Beschwerdemacht oder - allgemein - dem Streben nach EinfluB und Macht
(30 %) dienlich. 28 % nehmen an, daB die EinfluBsuchenden so erlangte
Kontakte zu Kommunalpolitikern nutzen, um ihr Image aufzupolieren. So
dienen private Einladungen letztlich nicht nur der Reputation, sondern auch
dazu, das Geltungsbediirfnis des Gastgebers, der u. U. der Gemeinde einen
mefbaren Nutzen bringt (z. B. als Sponsor), zu befriedigen.

Etwa 30 % der Probanden glauben, daB die Unterstiitzung einer Partei in
Form von Spenden im Vordergrund steht, wobei allerdings vom Spender
letztlich bezweckt wird, durch die Einbindung einfluBreicher Parteivertreter
anstehende geschiftliche Vorhaben zu erleichtern.

35 Unrechtsbewufitsein

Bei der Betrachtung der Motive der Korrumpierenden stellt sich unweigerlich
die Frage nach dem Unrechtsbewuftsein der Korrumpierten.

Knapp ein Viertel der Befragten geht davon aus, da die betroffenen
Mandatstriger angesichts der Art der Manipulationen und Vergiinstigungen
in jedem Fall UnrechtsbewuBtsein haben miiBten, auch wenn die Verwerf-
lichkeit ihres Handelns im nachhinein heruntergespielt oder verdrangt wird.
Lediglich 5 % gehen von einem fehlenden UnrechtsbewuBtsein aus, wihrend
23 % glauben, daB sich wohl nur wenige "schwach gewordene" Mandats-
trager der Tragweite ihres Handelns voll bewuBt sind.

Einzelne Probanden differenzieren noch weiter und meinen, jeder Fall miisse
neu betrachtet werden. Etwa 17 % gehen von einem Wandel in der subjek-
tiven Einstellung der Betroffenen bei wiederholten Manipulationen aus und
glauben, daB sich korrupte Mandatstriger wohl nur in der ersten Zeit mit
ihrem UnrechisbewuBtsein auseinandersetzen.

Die Fragen nach den Ursachen eines abnehmenden oder fehlenden
UnrechtsbewuBtseins ist allein auf der Grundlage dieser Befragungsrunde
nur schwer bzw. nur ansatzweise zu beantworten. Zu erwéhnen sind vor
allem fehlende Sensibilitit, Nachahmung falscher Vorbilder, personliche
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bzw. berufliche Abhingigkeit oder Profitgier, die aufkommende Vorbehalte
von Beginn an zu verdringen vermdogen.

Ein Proband verweist auf die sich angesichts der Werteverschiebung
ausbreitende Resignation unter den Mandatstrigern. Dabei bleibe auch das
UnrechtsbewuBtsein immer mehr "auf der Strecke" (Zitat: "Wichtig ist nicht
mehr das, was richtig ist, sondern das personlich Niitzliche"). Insbesondere
dieser Bereich sei insofern ein sehr wichtiges Betdtigungsfeld fiir die
Privention.

3.6 Erkennen von Korruption

Vor dem Einstieg in die Privention erscheint es zweckmiBig, kurz auf die
Probleme im Zusammenhang mit dem Erkenner von Korruptionsstrukturen
und -machenschaften einzugehen, wobei eines der Ziele der Befragungs-
aktion das Herausarbeiten von Indikatoren war, die bei der Suche nach
Korruption hilfreich sein kdnnen.

Indikatoren haben, wenn sie einzeln auftreten, nur eine verhdiltnismipfig
geringe Aussagekraft. Erst wenn sie gehduft oder in gewissen Konstella-
tionen fesigestellt werden, konnen sie zur Verdachtsgewinnung und
-verdichtung beitragen. Friiher oder spiter erreicht der Beobachter dann
den Punkt, an dem "der Alarm auszuldsen ist”.

Einige der befragten Mandatstriger ziehen die Moglichkeiten fiir eine
gezielte Aufdeckung von Korruption grundsitzlich in Zweifel und meinen,
entweder gebe es keine Erkennungsmerkmale, oder man konne Korruption
allenfalls vermuten. Oft deuten nur bestimmte Nachwirkungen auf Korrup-
tion hin, indem etwa unerkldrliche Entscheidungen getroffen wurden, die
unter normalen Umsténden in dieser Form nicht hitten getroffen werden
diirfen. Ein Mandatstriger meint, man brauche zum Aufdecken von Korrup-
tion ein ganz besonderes Gespiir: "Man kann Korruption riechen!”
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3.6.1 Begiinstigung von Verwaltungskunden und Bietern

Mit Abstand an erster Stelle sind Begiinstigungen aller Art zu nennen, die
von den Befragten als Erkennungsmerkmale von Korruption und Nepotismus
bezeichnet werden.

Die in diesem Umfeld auftretenden Indikatoren werden - so duBern sich viele
Mandatstriger sinngemal - aber erst dann deutlicher erkennbar, wenn der
Beobachter entsprechend sensibilisiert ist.

Hier sind beispielhaft zu erwihnen:

— auffallende Fiirsprache oder heftiges Eintreten fiir einen bestimmten
Bieter oder ein bestimmtes Vorhaben,

—  wiederholte Bevorzugung von Unternchmern ohne sachliche Griinde;
Auftreten "sattelfester Hoflieferanten”,

—  nicht nachvollziehbare Entscheidungen aller Art,
—  Verquickung offentlicher Vergaben mit privaten Auftrigen,

— eindeutiges Abstimmungsverhalten in den Réten zugunsten eines
bestimmten Auftraggebers,

—  Parteinahme fiir eine nicht iibliche Verfahrensweise ohne ausreichende
Sachargumente,

— unerklirliches Abweichen eines Mandatstrigers von der bisher vertre-
tenen Meinung; plotzlicher (libertricbener) Einsatz fiir ein vorher in
dieser Form nicht akzeptiertes Verfahren,

—  Einrdumen von Sonderkonditionen oder Befreiung von Auflagen ohne
erkennbaren Grund (besonders im Wiederholungsfalt),

— unverfrorenes Auftreten von Unternehmern (in Behérden und gegen-
iiber Mandatstrigern), die auf diese Weise ihre stirkere Position
gegeniiber Mitbewerbern demonstrieren.

Besonders sollten derartige Indikatoren zur Vorsicht mahnen, wenn die
Begiinstigten wiederholt auch giinstigste Bieter sind und wenn im Kreis der
Entscheidungstriger der offentlichen Hand private Vorteile erkennbar
werden, die moglicherweise den Begiinstigten als Urheber in Frage kommen
lassen.
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Relativ leicht nachvollziehbar sind fiir viele Mandatstriger Strukturen der
"Vetternwirtschaft” und der Amterpatronage.

Hier weisen die Befragten auf folgende Warnsignale hin:

— Posten in Gemeinde- und Stadtriten sowie in Gremien (z. B. Aus-
schiisse) werden in gegenseitigem Einvernehmen unter den groBen
Fraktionen schon vor der Wahl "vergeben" (Gegenstimme anteilmaBig
dann unbedeutend),

— auffallende Inkompetenz bei Stellenbesetzungen, insbesondere dann,
wenn ein personlicher / privater Bezug zum Fiirsprecher hergestellt
werden kann,

—  bemerkenswerte Fiirsprache fiir einen politischen Einsteiger aus der
Wirtschatft,

—  Cliquenwirtschaft in Mehrheitsfraktionen,

—  Bevorzugung fachunkundiger Bewerber bei Stellenbesetzungen in der
Verwaltung bei Ablehnung kompetenter Fachleute,

— Besetzung von hochdotierten kommunalen Posten mit (ausgeschie-
denen) Kommunalpolitikern, wie z. B. Geschiftsfiihrer oder Aufsichts-
ratsvorsitzende kommunaler Gesellschaften.

Ganz besondere Vorsicht erscheint dann geboten, wenn inkompetente
Verantwortliche auf solche Stellen gesetzt werden, iiber die auch Auftrags-
vergaben oder andere korruptionssensible Verwaltungsprozesse abgewickelt
werden.

3.6.2 Dienstliches und privates Verhalten

Hinweise auf Korruption leiten die Befragten auch aus typischen dienst-
lichen oder privaten Verhaltensweisen der Mandatstriger und Verwaltungs-
bediensteten ab. Dabei ist man sich der Problematik in bezug auf die
Beachtung oder das Ignorieren fritherer Wahlaussagen bzw. -versprechen,
wie etwa die Wahrung von Biirgernihe oder das Eintreten fiir die regio-
nale Wirtschaft, voll bewuBt. Deshalb wird empfohlen, bei der Bewertung
von Korruptionsindikatoren in dieser Hinsicht ein besonderes Fingerspitzen-
gefiihl zu entwickeln und groBte Vorsicht walten zu lassen.
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Bestimmte Anzeichen im Privatbereich der Mandatstriger bzw. im Rahmen
ihrer kommunalen Aufgaben (z. B. Wahrnehmung von Reprédsentations-
aufgaben) konnten insbesondere dann auf Korruption hindeuten, wenn der
einfluBsuchende Unternehmer in einer geschdftlichen Abhdngigkeit zur
Kommune (z. B. Auftrage im Tiefbau) steht.

Als mogliche Indikatoren kommen in Frage:

- Einladungen zu privaten Feiern (z. B. Geburtstag, Jubilium usw.) chne
Reprisentationspflicht des Mandats- bzw. Amtstrigers,

—~  Zusammenkommen nach einem Ortstermin in einem Nobelrestaurant;
{ippige Bewirtung im Rahmen von "Geschéftsessen",

—  gemeinsame Fahrten zu Messeveranstaltungen.

Auch die Art der Kontakte oder des Umgangs miteinander 148t hin und
wieder Verdachtsmomente bei den Befragten aufkommen:

—  "Narrenfreiheit" bestimmter Unternehmer oder Investoren im Umgang
mit dem Rat oder der Verwaltung,

—  hiufige Anwesenheit bestimmter Unternehmer in der Verwaltung,

—  stindig wiederkehrende Personenkonstellationen "Kommunalpolitiker -
Firmenvertreter - Verwaltungsbediensteter" (sogenanntes Vergabe-
dreieck),

—  Beteiligung eines Mandatstrigers an Firmen oder groferen Bauprojek-
ten (Investitionen, Finanzierungsbeteiligungen),

—  Parteispenden, die offensichtlich mit der Person des Empfingers und
nicht mit der Partei verkniipft werden (z. B. der Spender steht einer
anderen Partei nahe),

— unerklirliches Wohlwollen unter einzelnen Mandatstrigern und
Unternehmern,

—  hiufige, auch auBerdienstliche Nihe einzelner Mandatsiriger oder
Verwaltungsbediensteter zu Unternchmern (offen erkennbare "Affini-
taten").

Breit gestreutes Detailwissen iiber kommunale Planungen (z. B. Diskus-
sionen in Gaststitten) 148t darauf schlieBen, daB die personlichen und
geschiftlichen Kontaktschienen auch dem Informationsaustausch innerhalb
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der regionalen Wirtschaft dienen. Ein Indikator hierfiir ist fiir die Probanden
die nicht anders erklirbare Ubereinstimmung einzelner Details in den
Angeboten zu Offentlichen Auftragsvergaben (Absprachen unter den
vermeintlich Konkurrierenden).

Letztlich werden rein personenbezogene Indikatoren erwahnt, die sich - z. T.
relativ offen - im Verhalten der Involvierten zeigen kdnnen:

—  mit personlichem Einkommen nicht erklirbarer Lebensstil (“iiber die
Verhiltnisse leben"); groBere Investitionen im Privatbereich (z. B.
Hausbau oder -sanierung), die im Miflverhdltnis zum Einkommen
stehen,

—  plotzlicher Wandel im Lebensstil (hoher Lebensstandard nach einer
eher bescheidenen Phase); dabei auch offenes "Zur Schau-Stellen” des
héheren Lebensstandards (Kfz der Nobelklasse, Kleidung, Freigiebigkeit
0. 4.),

— auffallende Verhaltensinderungen privat oder im Dienst (z. B. Ver-
schlossenheit, Prahlerei o. 4.),

— unerklérliche Verhaltens- und Meinungsinderungen bei Entscheidungs-
tragern ohne ersichtlichen Grund,

—  héufiger Erhalt wertvoller Geschenke,

—  kostenloses Betanken des Privatfahrzeuges (Abrechnung durch
Tankstellenpéachter mit einem Unternehmen),

—  Finanzierung von teuren Flugreisen; gemeinsamer Kurzuriaub mit
Vertretern der gewerblichen Wirtschaft; kostenlose Nutzung von
Fremdfahrzeugen, Feriendomizilen o. 4.

3.6.3  Indikatoren im Bereich der allgemeinen Vorgangshearbeitung

Nach der Hiufigkeit der hier erwidhnten Korruptionsanzeichen finden sich
Indikatoren vor allem auch auf der Ebene der Vorgangsbearbeitung und
-entscheidung:

Indikatoren im Bereich der Submissionspraxis:
~  fehlende Angebotsvielfalt, einseitiges Einholen von Angeboten,

~  (hdufige) Nachbesserungen in laufenden Vergabeverfahren,
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Erzeugung von Zeitdruck, knapp gehaltene Ausschreibungsfristen,
aufkommende Unstimmigkeiten und UnregelmiBigkeiten,

Vermeidung  von  offentlichen  Ausschreibungen, Bevorzugung
beschrinkter Ausschreibungen oder freihindiger Vergaben; Aufsplitten
groBerer Projekte, um freihdndige Vergabe zu erméglichen,

Vermeidung der Anhorung von Bietern, die in der Angebotssumme
dicht zusammenliegen,

Aufweichen von gesetzlichen Regelungen und politischen Entschei-
dungen in Politik und Verwaltung,

"zu perfekte" bzw. ausfiihrliche Vorbereitung von Vergabeverfahren
durch die Verwaltung; dabei keine Wahlmoglichkeit oder Alternative
durch den Rat.

Indikatoren in der allgemeinen Vorgangsbearbeitung:
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Verhinderung oder Verschleppung berechtigter Initiativen oder Ein-
gaben,

unerklirliche Beschleunigung oder Verzogerung wichtiger Entschei-
dungen; sich plétzlich dndernde Priorititensetzung,

zogerliche Vorgangsbearbeitung in der Verwaltung trotz Anmahnung
durch den Rat,

(wiederholtes) Andern von Bebauungsplinen zugunsten eines bestimm-
ten Unternchmers,

unerkldrliche Vorteile fiir den Antragsteller (z. B. bevorzugie Behand-
lung und dabei Zuriickstellung anderer dringender Verfahren),

unkonventionelle Entscheidungen im Zusammenhang mit Auflagen und
Anderungen bzw. Nachbesserungen in Planungs- und Vergabe-
verfahren,

Erledigung erfahrungsgemifl langwieriger und schwieriger Vorgénge in
kiirzester Zeit,

stindiges Einwirken auf Ausschiisse oder auf die Verwaltung ("Unter-
graben der Verwaltungsarbeit"),

EinfluBnahme auf komplizierte Vorginge ohne fachliche Kompetenz,




—  Beeinflussung des zustiandigen Sachbearbeiters (Drangen, Drohen mit
Folgen fiir die Karriere) durch Mandatstriger oder Vorgesetzte,

—  haufiges Erscheinen eines Mandatstriagers oder Unternehmers bei einem
bestimmten Sachbearbeiter oder Entscheidungstriger mit der Absicht,
laufende Vorginge zu beeinflussen.

Bei der Auswertung der Aussagen fillt auf, daB sich einzelne Merkmale
durchaus widersprechen konnen (wie z. B. Verfahrensbeschleunigung und
-verzogerung). Zur Bewertung der Indikatoren ist deshalb die Empfehlung
angebracht, daB grundsitzlich nach der allgemein iiblichen Verfahrens-
weise geschaut werden sollte, wobei dann unerklirliche Abweichungen als
(generelle oder spezielle) Indikatoren fiir das Vorliegen von Korruption oder
sonstiger Manipulationen in Frage kommen.

3.64 Verschleierungsmerkmale

Wiederholt werden auch die Merkmale im dienstlichen Verhalten erwihnt,
die auf eine beabsichtigte Verschleierung von Korruptionsmachenschaften
schlieBen lassen:

—  Zuriickhalten von Informationen und Desinformation,
—  Vermeidung oder Verzogerung von Rechnungs- / Vorgangspriifungen,

—  Geheimniskrimerei; Problemdiskussion nur hinter verschlossenen
Tiiren,

—  nachlissige oder keine Protokollfiihrung zu bestimmten Tagesordnungs-
punkten oder spitere Nichtauffindbarkeit erstellter Protokolle,

—  Vertuschen von Fehlern und Unstimmigkeiten; geschicktes Argumentie-
ren, um Manipulationen zu verschleiern; Ablenken von Fakten,

—  Absonderung / Abschottung einzelner Mandatstriger oder Kkleiner
Personenzirkel ("sich nicht in die Karten schauen lassen"); Vorginge
unter VerschluB halten,

—  Vorschieben des Gemeinwohls, auch wenn dies nicht erkennbar ist,
—  Oberflidchlichkeit bei der Vorgangsbearbeitung,

—  Hinweisen auf mogliche Unstimmigkeiten wird nicht nachgegangen.
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3.6.5  Meinungswandel und -beeinflussung

Bestimmte Merkmale lassen darauf schlieBen, daB auch die Beeinflussung
von Abstimmungen im Rahmen der Ratsentscheidungen hinter der Absicht
eines Unternehmers bzw. des beeinfluBten Mandatstrigers stehen kdnnte:

—  einzelne Mandatstriger sprechen sich bei wichtigen Entscheidungen vor
der offentlichen Sitzung ab, dominieren die Diskussion im Rat und
lassen dann "in ihrem Sinne” abstimmen; "Vier-Augen-Gespriche"
unter den Mandatstrigern im Vorfeld von Abstimmungen,

—  Uberreprisentation bestimmter Parteien oder Interessengruppen in
Ausschiissen oder Gremien,

—  plotzliche, unerklirliche Einigung bzw. Einigkeit unter politischen
Kontrahenten,

—  'rhetorische Manipulationen" bei Diskussionen zu bestimmten Rats-
entscheidungen; Uberredungsversuche, um Mehrheiten zu schaffen,

—  plotzlicher und unerklirlicher Sinneswandel; spontanes Wechseln des
vorher vertretenen Standpunktes,

—  Argumentationen, die deutlich vom Gemeinwohl abweichen,
—  Abstimmungen ohne detailliert vorbereitete BeschluBfassung,

—  Argumentation, die der eigenen Meinung bzw. der Auffassung der
Partei eigentlich entgegensteht,

—  Desavouierung von opponierenden oder kritischen Mandatstragern
(besonders als Mitglieder kleinerer Fraktionen).

3.6.6 Geriichte und Verdachtsmomente

Geriichte und Signale aus der Bevélkerung bzw. aus den eigenen Reihen
konnen von Fall zu Fall zur Verdachtsverdichtung beitragen. Hier werden
konkrete, auch anonyme Hinweise aus der Bevolkerung ebenso erwahnt wie
allgemeiner "Klatsch aus der Geriichtekiiche". Jedoch auch aus vorgetra-
genen Biirgerbeschwerden lassen sich Verdachtsmomente ableiten. Insofern
raten mehrere Probanden an, aufmerksam auf Andeutungen aller Art aus
dem Umfeld der kommunalen Aufgabenbewiltigung zu achten.
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Besonders in derartigen Verdachtsfillen wird ein vorsichtiges Taktieren und
eine "sensible Hand" bei der Abwiigung von Mafnahmen zur Aufklirung der
Angelegenheiten empfohlen, denn hinter Geriichten und konkreteren Hin-
weisen konnten sich durchaus Verleumdungen mit dem Ziel der Geschdfts-
schildigung oder des Gesichtsverlusts (z. B. "Racheakte” nach entgangenem
Zuschlag) verbergen. Dies miisse generell fiir alle Andeutungen gelten, die
nicht mit offenem Visier vorgetragen werden, auch wenn nicht zu verkennen
sei, daB sich viele Geriichte, auch wenn sie keinen Korruptionsbezug
aufweisen, spiter im Kern oft als zutreffend herausgestellt haben.

3.6.7 Indikatoren im Anwendungsbereich des Rechts

Letztlich ist die Vernachldssigung des Rechts als moglicher Hinweis fiir das
Vorliegen von Korruption anzusprechen. Hier wird von den Befragten das
Ubersehen von Rechisverstofen sowie die nicht oder nur zogerlich vorge-
nommene Ahndung erwihnt. Durch die Uberstrapazierung und Nichtbeach-
tung rechtlicher Vorschriften, d. h. auch durch die bewuBt falsche Aus-
legung des Rechts, werde hin und wieder in den Riten iiber Vorginge
entschieden, die dann nicht der herrschenden Rechtsauffassung entspriachen.
Einzelne Mandatstriager sind sich sicher, daB die (rechtskundigen) Manipu-
lierenden sich angesichts der unter den meisten Ratsmitgliedern bestehenden
Rechtsunkenntnis in Sicherheit wiegen konnen, weil Bedenken bzw.
Widerspriiche in aller Regel nicht zu erwarten seien. Dennoch aufgedeckte
RechtsverstoBe wiirden mitunter als "unbeabsichtige Versdumnisse” in ihrer
Bedeutung heruntergespielt.

3.7 Priiventionsiiberlegungen in der Kommunalpolitik
3.7.1 Ausgangslage

Effektive Priavention ist - sieht man die Empfehlungen der Mandatstriger im
Gesamtbild - in einer Kombination von Einzelmafnahmen bzw. Mapnah-
menbiindeln moglich, die allerdings immer gewisse Beeintrichtigungen und
nicht gewiinschte Auswirkungen in den korruptionsgefihrdeten Bereichen
mit sich bringen. Die Strafverfolgung kionne die vielfiltigen Bemiihungen
sinnvoll unterstiitzen.
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Im Gesamtiiberblick stellen sich selbst duBerst effektiv erscheinende
Einzelmafnahmen oft nur als mikroskopisch kleine Losungen . dar. Auf
breiterer Ebene angelegte Konzepte erfordern eine entsprechende Bereit-
schaft in allen tangierten Bereichen, gegen die Korruption vorzugehen.

Diese bereits bestehende Bereitschaft zur Korruptionsbekdmpfung sollten
die befragten Mandatstriger in den o. a. Bereichen einzuschitzen versuchen.

Fiir die Politik und die offentliche Verwaltung ergeben sich nahezu gleiche
Werte. In den Bereichen Medien und Bevolkerung weichen die Werte z. T.
erheblich von den beiden erstgenannten Bereichen ab, wie folgende Tabelle
zeigt:

Bereitschaft zur Korruptionsbekiimpfung

1 2 3 4
Politik 6,1%| 57,7%| 35,6%| 0,6%
Off. Verwaltung 8,6%| 60,7%| 30,1% 0,6%
Medien 1,2%{ 13,1%| 36,3%| 49,4%
Bevolkerung 1,9%| 222%| 65,4% 10,5%

1 = Ablehnung

2 = geringe Bereitschaft
3 = grofe Bereitschaft
4 = iibertriebener Eifer

Den Werten ist zu entnehmen, daB die Befragten fiir die Bereiche Politik und
Verwaltung eine eher geringe Bereitschaft zur Korruptionsbekdmpfung
annehmen, wihrend die Bereitschaft in der Bevolkerung offenbar weitaus
groBer eingeschitzt wird. Den Medien attestiert die Halfte der Probanden
sogar Ubertriebenen Eifer.
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3.7.2 Stand der Korruptionsbekampfung

In einzelnen Bereichen der offentlichen Verwaltung werden bereits vielfal-
tige Prdventionsmafinahmen und -programme diskutiert, die insgesamt
gesehen vorlidufig noch als partielle Initiativen-betrachtet werden miissen.
Auf regionaler Ebene haben sie sich offenbar aber bereits bewihrt, so daB
auch Uberlegungen dariiber angestellt werden miissen, inwieweit sie sich fiir
den iiberregionalen Einsatz eignen.

Es war nicht bekannt, ob die befragten Mandatstriger bereits von derartigen
Vorhaben gehort hatten. Um eine Grundlage fiir die bessere Einschitzung
des allgemeinen Kenntnisstands in Erfahrung zu bringen, wurde den
Probanden vor der Abgabe von Anregungen fiir dieses Forschungsprojekt die
Frage gestellt, welche kommunal- oder landespolitischen Kontrollinstru-
mente zum Aufdecken oder zur Vorbeugung von Korruption ihnen bereits
bekannt sind.

Viele Mandatstriger machen zu diesem Themenbereich keine Angaben.
Einige befinden sinngemif, daf die Korruption vor allem im Bereich der
offentlichen Verwaltung nur schwer oder gar nicht kontrollierbar sei. So
gebe es zwar u. a. auch auf die Korruptionaufdeckung ausgerichtete Kon-
trollinstanzen. In der Praxis wiren sie jedoch - zumeist wegen Personal-
mangels oder Uberlastung mit anderen Aufgaben - entweder nicht oder nur
beschrénkt einsetzbar. Im Einzelfall geben die Probanden zu, "leider" keine
Kontrollméglichkeiten zu kennen bzw. wirkungsvolie Kontrollinstrumente
wiirden nach ihrem Kenntnisstand vollig fehlen. Mehrere Probanden sind
der Meinung, da man auf spezielle Kontrollinstrumente in der Politik
verzichten konne. Die gegenseitige Kontrolle unter den Mandatstrigern in
Form der parlamentarischen Selbstkontrolle sowie eine richtig verstandene
Oppositionspolitik seien bereits ausreichende Garanten fiir die weitgehende
Verhinderung von Korruption.

Etwa die Hilfte der Probanden ist der Auffassung, daB die auf Gemeinde-,
Kreis- oder Landesebene eingesetzten Rechnungspriifungsausschiisse sowie
der Landesrechnungshof zustindig und in der Lage sein miiBten, mit einer
intensiven Kontrolltatigkeit u. a. auch Korruptionsmanipulationen aufzu-
decken oder zu verhindern. Es konne aber nicht zufriedenstellen, da8 die
Recherchen nur einen "feststellenden Charakter" haben und Konsequenzen
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weitgehend ausbleiben. Auch die Kommunalaufsicht sei zumindest in einem
beschrinkten Rahmen eine Stelle, die Kontrollaufgaben wahrnehmen kénne
bzw. miisse.

Ferner wird der (kontrollierenden) Arbeit kommunaler Ausschiisse, die
moglichst mit Vertretern aller im Rat vertretenen Parteien besetzt werden
sollten, ein hoher Stellenwert eingeriumt. Hier werden etwa Petitions-,
Rechts-, Kontroll- oder Finanzausschiisse genannt.

Besonders sei darauf zu achten, da eingesetzte Ausschiisse nicht nur eine
Alibifunktion haben, und letztlich der Biirgermeister bzw. Ortsvorstcher
bestimme, was und wie zu beschlieBen sei. Diese Gremien sollten einen klar
formulierten Auftrag bekommen und diesen auch eigenstindig bis zur
Abstimmung im Rat ausfiihren.

Als Variante der parlamentarischen Selbstkontrolle wird zudem die Arbeit
parlamentarischer Untersuchungsausschiisse hervorgehoben, die allerdings
immer erst im nachhinein titig werden konnten. Insofern seien sie in erster
Linie Aufklirungsinstrumente, allerdings mit einer fijhibaren Priventiv-
wirkung auf allen politischen Ebenen.

Einzelne Probanden halten den Einsatz von regional titigen Ausschiissen,
die speziell auf die Aufdeckung und Abklirung von Korruptions- und
Betrugsvorwiirfen angesetzt werden, fiir sinnvoll.

Biirgerbeauftragte (Ombudsminner), die als Vermittlerstelle zwischen
Biirger und Verwaltung bzw. Politik auch mit solchen Beschwerden oder
Anfragen konfrontiert werden, die einen Korruptionshintergrund aufweisen,
konnen zwar in gewisser Weise auch Kontrollinstrumente sein. Allerdings
sei fraglich, inwieweit eine solch moderate Vermittlungsstelle zur
Korruptionshekdmpfung eingesetzt werden kann, ohne daf} der eigentliche
Auftrag gefihrdet wird.

Im folgenden werden die von den Probanden erwihnten weiteren Stellen
(Organisationseinheiten mit gleichem Auftrag kénnen z. T. unterschiedliche
Bezeichnungen aufweisen) aufgefiihrt, die als Kontrollinstrumente fiir die
Korruptionsbekdmpfung in Frage kommen:

- vorgesetzte Behorde,
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—  Innenrevision (verwaltungsintern),
—  Aufsichtsbehorde,

—  Gemeindepriifungsamt,

—  Preispriifstelle,

—  Personalaufsicht,

- VOB-Stelle,

—  Rechtsaufsichtsbehorde,

-~ Landesverwaltungsamt,

—  Beschwerdestellen in den Behorden,

—  Haushaltskontrolistellen bzw. -kontrolleure.

Es wird jedoch wiederholt darauf hingewiesen, da8 solche Institutionen in
der Regel vorrangig mit anderen Aufgaben belastet sind, so da3 aus heutiger
Sicht der Korruptionsbekimpfung diesen Stellen eine eher untergeordnete
Bedeutung zukommen wiirde.

AbschlieBend sind neben den Strafverfolgungsbehtrden, die auffallend
selten genannt wurden, auch die kommunalen Spitzenverbinde und der
Bund der Steuerzahler zu erwihnen, die nach Auffassung einzelner
Mandatstriger eine Uberwachungsfunktion ausiiben konnten bzw. sollten.
Zudem wird von mehreren Probanden auch den Bemiihungen und
Recherchen der Medien eine wichtige Rolle bei der Aufdeckung von Korrup-
tion zugestanden.

3.7.3 Ansitze und Mafinahmen zur Korruptionsprivention

Die befragten Mandatstriger regen dariiber hinaus eine Vielzahl verschie-
dener Gegenmafinahmen an, mit der sich ihrer Meinung nach die Bek&dmp-
fung der Korruption insbesondere im praventiven Bereich verbessern lieBBe.

Dabei wird deutlich, daB mehrere Probanden einzelne, auch effektiv erschei-
nende Priventionsbemiihungen im praktischen Anwendungsbereich mit
groBer Skepsis verfolgen. Die Griinde fiir die Schwierigkeit oder gar
Aussichtslosigkeit solcher Bemiihungen werden nicht nur in der - bereits
erwihnten - menschlichen Charakterschwiiche derer gesehen, die sich
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korrumpieren lassen, sondern auch darin, da sich noch zu viele Gegner
bzw. "Bremser" der Umsetzung sinnvoller Priventionskonzepte widersetzen.
Insofern wird angeraten, den Argumenten der Korruptionsgegner in der
internen wie auch offentlichen Diskussion entschieden mehr Gewicht zu
verschaffen. Hier kommen verschiedene MaBnahmen in Frage.

3.7.3.1  Aufklirung und Offentlichkeitsarbeit

Den wohl breitesten Raum in der Diskussion iiber die Moglichkeiten und
Grenzen der Korruptionsvorbeugung nimmt in den Aussagen der Befragten
die Forderung nach einer intensiveren Aufklidrung der Kommunalpolitiker,
Verwaltungsbediensteten sowie der Biirger ein, die als vorrangiges Ziel die
Verbesserung des Informationsstandes iiber Korruption und die Steigerung
der Sensibilitit verfolgen sollte.

Wegen der Moglichkeit von Mehrfachnennungen ergibt sich zu folgenden
Fragestellungen ein Wert iiber 100 %.

Ca. 25 % meinen, mehr Information sei vor allem dann notig, wenn ein
konkreter Anlaf3 dies erfordere (z. B. Vorfille oder aufkommende Ver-
dachtsmomente im regionalen Umfeld).

Fast 67 % sind der Auffassung, mehr Aufkldrung sei grundsatzlich erforder-
lich, wobei auch Priorititen gesetzt werden. Als besonders wirkungsvoll
werden Aufkldrungsveranstaltungen eingeschitzt. Auch die Ausgabe von
Informationsblittern und -broschiiren wird fiir sinnvoll gehalten, obwohl
im Einzelfall befiirchtet wird, daf solche Schriftstiicke angesichts der
Vielfalt der Rundschreiben entweder gar nicht gelesen oder falsch interpre-
tiert werden. Ca. 13 % glauben, dal eher das Einzelgesprdch mit den
Mandatstrigern (z. B. durch einen Vertreter des Landratsamtes oder des
Landesrechnungshofes), in dem mogliche Korruptionsgefahren besser
aufgezeigt werden konnten, die richtige Mainahme wire.

Etwa 4 % der Befragten sind der Meinung, daB von Aufkldrungs-
maBnahmen abgesehen werden kinne, weil nach den publizierten Skandalen
bereits ausreichende Informationen iiber die Korruption vorligen.
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Bei den Empfehlungen zur Verbesserung des Informationsstandes werden
von den befragten Mandatstragern (z. T. ergdnzend zu den bereits erwéhn-
ten) folgende Anti-Korruptions-Ansdtze favorisiert:

Einbindung des Biirgers bzw. von Biirgerinitiativen in Aufklirungs-
veranstaltungen und gemeinsame kommunale Aktivititen mit dem Ziel
der Stirkung der Sensibilisierung und Kontrollfunktion des Biirgers,

Aufklirung als "Pflichtveranstaltung” im Plenum zu Beginn einer
Legislaturperiode,

weniger Parteieinfluf auf kommunaler Ebene und mehr Ausrichtung an
Sachfragen,

mehr Transparenz in Politik und Verwaltung; Hinarbeiten zum "gli-
sernen Rathaus" bzw. zur "glisernen Verwaltung",

Information der Offentlichkeit iiber die Submissionspraxis (der Biirger
muf nachvollziehen konnen, wie Politik und Verwaltung arbeiten),

Aufkliarung tiber Konsequenzen nach Korruptionsvorkommnissen,

Einbeziehung des Themas "Korruption" als wiederkehrenden Tages-
ordnungspunkt in die politische Diskussion,

Aufzeigen der Gefahren der Korruption und des Schadens fiir den Staat
(Verschuldung, Imageverlust) und den Biirger (hthere Steuern und
Abgaben),

Abbau des Negativimages der Politik durch vorbildliches Handeln des
Rates und der einzelnen Mandatstriger,

Einbeziehung der Offentlichkeit bei allen wichtigen Entscheidungen,
z. B. in Form von Biirgerfragestunden,

Aufruf an Politiker, Verwaltungsbedienstete und Biirger zu mehr
Wachsamkeit,

gezielte Einbindung der Medien - bei Korruptionsfillen in Form aktiver
Informationspolitik; Offenlegung aller Fakten, auch unter Inkaufnahme
eines Skandals,

Analyse von auftretenden Korruptionsfillen auf kommunaler Ebene im
Rat mit Nennung von "RoB und Reiter".
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Die meisten Mandatstriger halten es fiir sinnvoll, mit der Aufkldrung schon
vor dem Auftreten eines politischen Mandats oder Amtes zu beginnen. Hier
sollten sich vor allem die Parteien und Wihlergemeinschaften in die Pflicht
nehmen lassen. Das diirfe jedoch nicht zu der Ansicht fiihren, daB das
Thema damit als erschopft behandelt gilt. Ein Drittel der Befragten empfiehit
regelmifige, gemeinsame Belehrungen und Aufkldrungsveranstaltungen
fiir Politik und Verwaltung auf kommunaler Ebene. Spitestens aber mit oder
nach der Ubernahme eines Mandats oder Amtes sollte mit der Aufklirung
begonnen werden.

In der Praxis stellt aktive Aufklirungspolitik aber offenbar noch die
Ausnahme dar. 83 % der Befragten diagnostizieren, daf3 bisher noch keine
Korruptionsaufkldrung in der Kommunalpolitik betrieben wird. 11 % gehen
von einer nur bereichsweise praktizierten Aufklirung aus. Lediglich 6 %
nehmen an, daB solche AufklirungsmaBnahmen bereits auf breiter Front
umgesetzt wurden.

Auf diese 6 % bezogen schlofl sich die Frage an, in welcher Art und in
welchen Gremien Aufkldrung bereits in der Praxis Eingang gefunden hat.
Exemplarisch werden erwihnt:

—  Diskussionen bzw. Belehrungen im Rat oder in den Ausschiissen,
—  Einzel- oder Gruppengespriche mit den Mandatstrigern,
—  Information iiber Korruption in 6ffentlichen Versammlungen,

—  Amtseid im Rahmen der konstituierenden Sitzung (wobei allerdings der
Begriff "Korruption” nicht ausdriicklich erwihnt wird),

—  Hinweis des Biirgermeisters auf mogliche Befangenheit oder Interessen-
kollision vor bestimmten Abstimmungen im Rat,

—  Korruption als Tagesordnungspunkt im Rahmen des allgemeinen
Erfahrungsaustauschs mit Nachbar- und Partnergemeinden,

—  Aufkliarung nach konkreten Verdachtsfillen,

—  Einzelbelehrung aller Mandatstriger und offentlich Bediensteter, die
mit Vergabeverfahren befaBt sind,

— Behandlung des Themas auf Fortbildungsveranstaltungen (z. B.
anliBlich eines Seminars des Gemeinde- und Stadtebundes oder einer
gemeinsamen Veranstaltung mit Verwaltungsrichtern),
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—  Hinweise in der kommunalen Geschiftsordnung,

—  Hinweise bzw. Empfehlungen, sich mit bestimmten Medienberichten zu
befassen.

In bezug auf die Einbindung bzw. Nutzung der Medien fordern 53 % die
offentliche Aufkldrung iiber die Ursachen und Folgen der Korruption, um
das BewubBtsein insgesamt zu schirfen. Dazu sei es auch notig, detailliert
auf die Korruptionspraktiken einzugehen, denn hieriiber bestehe trotz der
z. T. ausfithrlichen Medienberichterstattung insgesamt gesehen noch
weitgehend Unkenntnis. Das Ubergehen oder die falsche Beurteilung von
eindeutigen Sachverhalten wiirde die Korruptionsbekdmpfung nicht voran-
bringen. Ein Proband warnt allerdings davor, die Aufklirung allein den
Medien zu iiberlassen; hier sei auch der Staat gefordert.

Um den gesamten Rahmen der Korruptionshandlungen und -freirdume besser
einschitzen und einddimmen zu konnen, miisse auf mehr Transparenz in
Politik und offentlicher Verwaltung hingewirkt werden. Einzelne Mandats-
triger verweisen dabei auf die konsequente Ausiibung des Anfrage- bzw.
Antragsrechts in den Riten. Um diese Moglichkeit auch im Hinblick auf die
Aufdeckung von unlauteren Machenschaften nutzen zu konnen, sollten die
Biirger dazu ermutigt werden, sich im Bedarfsfall vertrauensvoll an "ihren"
Mandatstriger zu wenden. Im {ibrigen solle dariiber diskutiert werden, ob
Mandatstrigern nur begrenzt (z. B. maximal zwei Legislaturperioden in
Folge) die Amtstrigereigenschaft zugestanden werden sollte.

Von einzelnen Mandatstrigern wird aber auch auf die Aussichtslosigkeit
von AufklirungsmaBnahmen hingewiesen, wie folgende Zitate belegen: "Wer
korrupt ist, wird sich nicht belehren lassen", "Wer nicht korrupt ist, braucht
es nicht, bei Korrupten niitzt es nichts”, "Jeder weif, wann er sich korrupt
verhilt" oder "Abgeordnete sind keine Kinder mehr und miissen wissen, was

Unrecht ist".
Dennoch sollte dies nicht zu der vorschnellen SchluBfolgerung fithren, daB

Anti-Korruptions-Programme damit bereits im Ansatz zum Scheitern
verurteilt wiren.
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3.7.3.2  Sanktionierungen

Nahezu 75 % der Befragten fordern die konsequente Sanktionierung von
bestechlichen Mandatstridgern auch dann, wenn sie keine Amtstriger sind.
Dazu sei es notig, die Bestechung und Bestechlichkeit von Abgeordneten
analog zu den Amtstrigern zu ponalisieren. Eine solche Strafvorschrift
konnte auch wesentlich dazu beitragen, da Korruption in politischen
Kreisen nicht mehr als Kavaliersdelikt angeschen wird.

Hinweis: Durch den neuen Tatbestand des § 108e StGB wird bekanntlich
nur die Bestechlichkeit von Abgeordneten im Zusammenhang mit dem
Abstimmverhalten, dem sogenannten Stimmenkauf, unter Strafe gestellt.

Moglich sein miiBte ferner die sofortige Eniziehung des Mandats bei
begriindetem Korruptionsverdacht. Einzelne Probanden empfehlen, hirtere
Gesetze mit empfindlichen Strafandrohungen zu diskutieren, um die
Abschreckungswirkung zu erhihen.

Wiederholt wird von den Probanden auch die rigorose Veroffentlichung der
Namen korrupter Politiker und Verwaltungsbediensteter ("Blofistellung")
gefordert. Einer solchen MaBnahme wird ein besonders starker préventiver
Effekt zugeschrieben, auch wenn hier im Einzelfall auf die Gefahr der
"mittelalterlichen Hexenjagd" hingewiesen wird.

Mehrere Probanden regen an, Aspekte der Inregrefinahme Korrupter
Mandatstriger und Verwaltungsbediensteter vermehrt in die Diskussion
hineinzutragen. Diese "zusitzliche Sanktionierung" werde bisher offenbar
vernachlissigt. Die konsequente strafrechtliche Ahndung in Kombination
mit der uneingeschrinkten Regrefpflicht bewertet ein Proband als eine
besonders vertrauensbildende Maflnahme gegeniiber dem Biirger. Dariiber
hinaus sollten auch disziplinarrechtliche MaBnahmen gepriift werden.

Insbesondere beim Aufdecken eklatanter Mifstinde durch den Landesrech-
nungshof sollten die Ursachen der Schwachstellen und die Folgen der
Manipulationen mehr als bisher bekanntgemacht werden. Der verursachte
Schaden miisse der Politik und der Verwaltung vorgerechnet werden. Dem
Biirger miisse plastisch vor Augen gefiihrt werden, welche kommunalen
Planungen aufgrund des eingetretenen Schadens jetzt nicht mehr realisiert
werden konnen und welche nicht vorhersehbaren Mehrausgaben an Steuern
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und Abgaben infolge der Manipulationen nunmehr auf ihn zukommen.
Allein das abstrakte Hantieren mit Schadensbetrigen sei wenig geeignet, den
Biirger als Weggefihrten fiir die Korruptionsprivention zu gewinnen.

3.7.3.3  Vorgangskontrolle

Ca. 65 % der befragten Mandatstriger setzen auf griffigere Kontroll-
mechanismen in den kommunalpolitischen Entscheidungsabldufen (parla-
mentarische und auBerparlamentarische Kontrolle). Ein Proband meint
stellvertretend fiir viele andere: "Der Mensch ist schwach, nur die richtigen
Mechanismen der Kontrolle gewihren hier Schutz". Dies bedeute, dafl
Entscheidungen iiber Auftragsvergaben oder Genehmigungsentscheidungen
nicht einzelnen Personen iiberlassen bleiben, sondern daf sie in Aus-
schiissen oder im Rat verhandelt und kontrolliert werden. Bessere vertikale
("hierarchische") und horizontale Kontrollen seien auch angebracht, um eine
"Verselbstdndigung” innerhalb der Planungs- und Entscheidungsebene
bereits frithzeitig zu vermeiden. Bessere Kontrollen konnten hie und da auch
eine "Machtbeschneidung” oder den Abbau von Privilegien bedeuten.
Mehrere Probanden verlangen eine stirkere Uberwachung der (Bau-)Ver-
waltung durch externe Kontrollinstanzen.

Weitere Empfehlungen fiir Kontrollmaf3nahmen:

—  Einrichtung und Verbesserung von Kontrollmechanismen aller Art in
den Behorden und kommunalpolitischen Abliufen (Zitat: "Alles, was
niitzlich erscheint"),

—  Einfiihrung einer Leistungskontrolle in der 6ffentlichen Verwaltung,

—  Berufung sachkundiger Biirger in kommunale Ausschiisse mit dem Ziel
der Kontroll- bzw. Uberwachungsfunktion,

—  Kontrolle der Entscheidungstriger in den "politischen Schaltstellen",

—  Ermoglichung bzw. Verbesserung des Einblicks in die Arbeitsabliufe
der kommunalen Verwaltung durch die Ratsmitglieder,

- Kontrolle von Nebentitigkeiten von Verwaltungsbediensteten,

—  Durchfihrung von unangemeldeten Kontrollen durch unabhingige
Priifer (z. B. aus Kreisverwaltung oder Landesregierung), insbesondere
bei kostenintensiven Vorgingen,
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—  Stirkung der Funktion des Petitionsausschusses,

—  Nachforschungen durch den Rat auch bei scheinbar geringer Erfolgs-
aussicht.

Ein Proband aus dem neuen Bundesland regt an, die Einfithrung einer
"Eingabenordnung”, wie sie in der ehemaligen DDR bestanden hitte, zu
priifen. Mit der Vorgabe konkreter Bearbeitungsfristen fiir Biirgeranfragen
bzw. -anliegen wiirde auch ein hiufiger Grund fiir Korruptionseinwirkungen
entfallen.

3.7.3.4  Wiederherstellung verlorengegangener ethischer Werte

45 % der Probanden berufen sich auf ethische Grundwerte, die offensicht-
lich vielerorts verlorengegangen seien, und empfehlen eine neue Wertskala
sowie den ErlaB von Verhaltensmafregeln in Politik und Verwaltung
(Ehrenkodices). Ein Mandatstriger hilt die Selbstverpflichtung zur Stimm-
enthaltung bei Entscheidungen mit moglichen Interessenkollisionen, die nur
dem Betroffenen selbst bewuBt werden, fiir eine Selbstverstindlichkeit.
Zudem wird empfohlen, Kataloge iiber konkrete VerhaltensmaBregeln fiir
Mandatstriger und Verwaltungsbedienstete in kommunalen Regelwerken
schriftlich zu fixieren. Dies sei im iibrigen nicht nur fiir die Korruptions-
verhiitung, sondern auch fiir eine effiziente Personalpolitik und fiir ein gutes
Arbeitsklima in der Kommune empfehlenswert.

Einzelne Mandatstriger halten es fiir dufBerst problematisch, ethische
Wertvorstellungen in Staat und Gesellschaft anzusprechen, wenn auf der
anderen Seite korrumpierenden Unternehmern die Moglichkeit zugestanden
wird, Schmiergelder von der Steuer abzusetzen.

3.8 Unabhingige Beschwerdestellen

Bei der Bewertung von Priventionsiiberlegungen wurde auch ausgelotet,
inwieweit die Kommunalpolitik bereit ist, aufenstehenden Priifinstanzen
sowie dem Biirger selbst einen Einblick in kommunale Vorginge und
Entscheidungen zu gewéhren.
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Die befragten Mandatstriger sollten sich insbesondere mit dem Vorschlag
auseinandersetzen, ob eine unabhdngige Beschwerdestelle eine diskutable
MaBnahme zur Korruptionsaufdeckung und -vorbeugung sein konnte. Eine
solche - nicht in Politik oder Verwaltung angesiedelte - Anlaufstelle fiir den
Biirger, die insbesondere Hinweise auf Korruptionsmachenschaften oder
ungerechte Behandlungen entgegennehmen konnte, wiirde damit quasi als
eine Art "Verbraucherberatungsstelle fiir Verwaltungskunden” fungieren.

Ca. 44 % der Befragten stimmen diesem Vorschlag zu, die meisten aller-
dings nur unter der Bedingung, da diese Stelle wirklich unabhingig ist.
Etwa 31 % meinen, der Vorschlag wire cine Uberlegung wert und ca. 8 %
lehnen eine solche Mafinahme ab. Die iibrigen 17 % sehen bei der Verwirk-
lichung des Vorschlags Probleme.

Die Befiirworter argumentieren mit konkreten Vorteilen, die eine unab-
hingige Beschwerdestelle mit sich bringen konnte.

In erster Linie wire dies als Vertrauensbasis gegeniiber dem Biirger zu
werten, dem damit die Moglichkeit gegeben wiirde, auch selbst einen aktiven
Beitrag zur Aufrechterhaltung der politischen Hygiene zu leisten. Mit mehr
Biirgernihe und Vertrauen wiren insbesondere die Verbesserung der (z. Z.
angeschlagenen) politischen Glaubwiirdigkeit und der Abbau der Politik-
verdrossenheit erreichbar. Dies miisse vorrangiges Interesse der Kommunal-
politik sein.

Dariiber hinaus konne eine solche Beschwerde- und Beratungsstelle helfen,
die Scheu des Biirgers, ggf. als Hinweisgeber offentlich auftreten zu miissen,
abzubauen. Diese Institution konnte insofern als eine Art "Priifstelle im
Vorfeld" (Plausibilitatspriifung) fungieren, die erhirtete Verdachtsmomente
an die zustidndige Priifinstanz - wie etwa den Landesrechnungshof oder die
Innenrevision - oder an die Strafverfolgungsbehorden weiterleitet. Ein
direkter Eingriff in die politischen Mechanismen wird grundsitzlich nicht
befiirwortet. Es wire aber zu iiberlegen, inwieweit seitens der Kommune
diesen Priifstellen eine weitreichende Auskunfts- und Unterstiitzungspflicht
eingerdumt werden sollte, um erhobene Vorwiirfe konkretisieren zu konnen.

Beschwerdestellen mit einer klar definierten Monitoringfunktion diirften
Jjedoch nicht als "Kummerkasten fiir notorische Norgler" verstanden werden,
sondern als Instrumente, die mit Unterstiitzung des Biirgers gezielt
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Korruptionsnischen aufzuhelien in der Lage sind. Hier bestehe - wie ein
Proband feststellt - ein merkliches Defizit. So seien ihm von Biirgern
wiederholt Namen und Verdachtsmomente zur Kenntnis gegeben worden, bei
deren Bewertung er als Mandatstriger iiberfordert war. Ein anderer Proband
meint dagegen, daB auf eine Beschwerdestelle schon deshaib verzichtet
werden konne, weil die Mandatstriger in den kommunalen Riten auch in
Korruptionsverdachtsfillen Ansprechpartner fiir den Biirger seien.

Effektiv arbeiten konne eine Beschwerdestelle jedoch nur, wenn sie nicht
fester Bestandteil der kommunalpolitischen Strukturen ist. Beispielhaft wird
vorgeschlagen, "neutrale Personen" aus Nachbarwohnorten im gegenseitigen
Austausch oder Vertrauenspersonen aus der hoheren politischen Ebene
(z. B. Bezirks- bzw. Landesregierung) einzusetzen. Eine solche Aufgabe
konnten ggf. auch engagierte, integere Biirger innerhalb der Kommune
erfiillen.

Des oOfteren ist zu horen, daB aufgrund der Erfahrung, daB sich die gegen-
wirtigen Instrumente als wenig griffig erwiesen haben, solchen Beschwerde-
stellen eine iiberaus starke prdventive Wirkung zuzuschreiben ist. Der
Korruption wiirde nicht nur bereits im EntstehungsprozeB in geeigneter
Weise begegnet werden konnen, sondern ein Mehr an Transparenz in
Politik und Verwaltung wiirde auch das Risiko fiir die Tater - und damit die
unmittelbare Abschreckungswirkung - betrichtlich erhohen.

Die Gegner der Einrichtung von derartigen Beschwerdestellen stellen
zumeist die Wahrung der Unabhingigkeit in Frage. Deutlich wird dies
durch Aussagen wie: "Was heifit unabhingig?”, "Unabhéingig - gibt es so
etwas iiberhaupt?”, "Es wird nie eine wirklich unabhingige Stelle geben".
Unabhingigkeit sei - so argumentierte ein Proband - nur von Gerichten zu
erwarten.

Ein wesentliches Problem wird auch darin gesehen, daf3 Hinweise, insbeson-
dere wenn sie anonym eingehen, die Gefahr des Denunzierens in sich
bergen. So werden etwa Racheakte nach vermeintlich ungleicher Behand-
lung oder die Ausfechtung personlicher Fehden unter Einschaltung der
Beschwerdestelle befiirchtet. Dabei sei die Gefahr auch solcher Anschuldi-
gungen, die sich im nachhinein als ungerechtfertigt erweisen, vor allem darin
zu sehen, daB ein "bitterer Nachgeschmack” in jedem Fall zuriickbleibt
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(Zitat: "Es bleibt immer etwas hingen"). Ein Verdacht spriche sich in aller
Regel schnell herum, sei aber nur schwer wieder auszurdumen.

Mehrere Probanden weisen in diesem Zusammenhang darauf hin, daf3 die
Entgegennahme von Hinweisen auf Verdachtsmomente und konkrete
Sachverhalte eine Angelegenheit der Strafverfolgungsbehirden sei. Das
Nachgehen und Erhirten von vagen Hinweisen und Geriichten durch weniger
kompetente Stellen helfe nicht weiter.

Weitere Ablehnungsgriinde sind die Gefahr des Entstehens von "noch mehr
Biirokratie", eine mogliche Verschlechterung des parteipolitischen Klimas
auf kommunaler Ebene ("die Beschwerdestelle konnte im Parteiengerangel
mifbraucht werden") oder der Umstand, daB der Biirger beim Erkennen von
Korruption schlichtweg iiberfordert ist. Im iibrigen seien auch verwaltungs-
interne Beschwerdestellen geeignet, diese Funktion auszufiillen,

Im Rahmen von Diskussionen iiber das Fiir und Wider unabhingiger
Beschwerdestellen sollten nach Auffassung der Probanden dariiber hinaus
folgende Punkte beriicksichtigt werden:

- Gefahr der Uberfrachtung mit belanglosen Vorgangen oder Hinweisen,
—  Problem der Stellenbesetzung ("Wer soll so etwas machen?"),
—  Problem der Nachpriifbarkeit von Vorwiirfen,

~  Uberschneidung mit Aufgaben anderer Behorden (z. B. Beschwerde-
stelle in der Verwaltung),

—  Gefahr der parteipolitischen Beeinflussung,

—  Gefahr der Fehleinschitzung von Sachverhalten aufgrund fehlender
Fachkompetenz,

~  Probleme des Datenschutzes bei Einsichtnahme in Vorginge,

- Gefahr der Uberbewertung subjektiver Meinungen.

Auflerdem befiirchten einzelne Probanden, daB auch eine unabhingige
Beschwerdestelle korruptionsgefahrdet sein konnte. Ferner diirfe die

Unabhingigkeit nicht von denen mitbestimmt werden, die es zu iiberpriifen
gilt.
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Ein Vertreter aus dem ostlichen Bundesland erinnert sich in diesem Zusam-
menhang an "Stasi-Zentralen", die dhnliche Methoden im Zusammenhang
mit der Informationsgewinnung praktiziert hitten, und die wahrlich kein
Vorbild fiir die Zukunft seien.

Insgesamt geschen befiirwortet die Mehrheit der Probanden, beim Erarbeiten
von Priventions- und Repressionsstrategien iiber die Einrichtung von
unabhingigen Beschwerdestellen nachzudenken. Neben dem Erkenntnis-
gewinn und der damit einhergehenden priventiven Wirkung sei dies in einer
Zeit, in der sich Korruptionsskandale hiufen, ein besonderer Vertrauensbe-
weis gegeniiber dem Biirger.

3.9 Verbesserung der Rahmenbedingungen fiir die Priivention

Die Kommunalpolitik im allgemeinen bzw. die Mandatstrager im besonderen
konnten der ingesamt gesehen mnoch in den Kinderschuhen steckenden
Korruptionsprivention bereits heute mit mehr Wachsamkeit und partiellem
Umdenken zu mehr Aufwind verhelfen. Dazu wurde bereits eine Vielzahl
von Anregungen vorgestellt.

Stellvertretend fiir viele Einzelaussagen mit dhnlichem Gehalt soll hier die
Empfehlung stehen: "Jeder sollte an seinem Platz sauber atbeiten, - ich tue
dies bereits!"

Die tigliche politische Arbeit diirfe, so duBern sich sinngemiB viele Pro-
banden, keinen AnlaB fiir Beanstandungen bieten. Optimal praktizierte
Demokratic auf kommunaler Ebene und eine "gldserne Politik" wiirden vom
Biirger ebenso honoriert werden, wie vorbildliches Verhalten des Politikers
und offentlich demonstriertes Gefeitsein vor Korruption.

In Fillen von aufkommenden UnregelmiBigkeiten sollten konsequente
Reaktionen und mehr Zivilcourage bei der Aufklirung selbstverstandlich
sein. Das Vertuschen auch scheinbar unbedeutender Vorfille konne sich in
weiten Bereichen der Politik verheerend auswirken. Jedem Mandatstrager
miisse bereits beim Antreten seines Amtes unmiBverstandlich klar gemacht
werden, daB er im Falle der Bestechlichkeit nicht mit der Toleranz oder gar
Unterstiitzung seiner Parteifreunde rechnen diirfe. Auch sollte bei dieser

110




Gelegenheit die konsequente Einschaltung der Strafverfolgungsbehirden
angekiindigt werden.

Dazu regen die Befragten beispielhaft einige individuelle Verhaltens-
empfehlungen an:

bestimmten Entscheidungsvorgingen mit mehr Miftrauen begegnen,

Beteiligung kritischer Ratsmitglieder an Submissionsvorgéngen bzw.
-terminen,

dem Biirger und jiingeren Ratsmitgliedern gegeniiber Vorbild sein,
Uberzeugungsarbeit leisten,

Korruptionsversuche in der Fraktion und im Rat vorbehaltlos disku-
tieren und ggf. anzeigen,

Wachsamkeit erhShen; sensibel auf Indikatoren achten,

Entscheidungen im rechtlichen Rahmen sowie frei und ohne Beeinflus-
sung treffen,

Aufgabenerfiillung ohne Riicksicht auf Verwandtschaft, Bekanntschaft
oder Parteirdson,

Einbeziehung und Aufkiirung des Biirgers bei wichtigen Vorgéngen,
UnregelmaBigkeiten anprangern; "den Finger in die Wunde legen",
Teilnahme an Aufkldrungsveranstaltungen,

gebithrende Distanz zur Wirtschaft; jedoch keine Beriihrungsingste,

bei Korruptionsversuchen deutlich Ablehnung signalisieren; durch
eigenes Verhalten zeigen, da man sich nicht korrumpieren 148t,

bei aufkommenden Verdachtsmomenten im Zweifelsfall "immer das
Schlimmste annehmen",

zur Sensibilisierung in der Kommunalpolitik aktiv beitragen (Weiter-
vermittlung eigenen Wissens als Multiplikator).

Ein Proband macht darauf aufmerksam, daB Korruption auch mit einer
Anderung des Kommunalwahlrechts angegangen werden konnte. So sollte
das Personlichkeitswahlrecht zu Ungunsten der Listenwahl weiter ausgebaut
werden, um der Amterpatronage vorzubeugen und eine Besetzung des Rates
mit bereits "belasteten” Kandidaten zu verhindern. Zu erwihnen ist auch der
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Vorschlag, eine Quotenregelung in den Riten fiir offentlich Bedienstete
einzufiihren, Nach dieser Empfehlung sollten in den kommunalen Volksver-
tretungen nicht mehr als 30 % der Mandatstriger aus der Offentlichen
Verwaltung stammen, um eine Verquickung bestimmter Verwaltungsauf-
gaben mit politischen Entscheidungsabldufen schon im Ansatz zu vermeiden.
Andere Probanden empfehlen allgemein, "mehr Fingerspitzengefiihl" bei der
Nominierung von Kandidaten fiir den Rat zu entwickeln, denn es kimen oft
nicht die persdnlich und fachlich Geeigneten auf die Kandidatenliste,
sondern "Angehorige politischer Cliquen”.

Nach Auffassung der befragten Mandatsirdger bereiten die erwihnten
Verhaltensmaximen, die eigentlich selbstverstindlich sein sollten, optimale
Rahmenbedingungen fiir die Eliminierung von Korruptions- und Betrugs-
manipulationen in der Kommunalpolitik.

3.10  Erfolgsaussichten der Korruptionsbekiimpfung

Der Stellenwert des Themas "Korruption" ist in der Kommunaipolitik
insgesamt gesehen noch verhdltnism#Big gering. Hier setzen die befragten
Mandatstriager deutliche Zeichen:

42 % sind der Auffassung, daB die Korruptionsvorsorge kiinftig als ein "sehr
wichtiges Anliegen" der Politik betrachtet werden sollte, 53 % entscheiden
sich fiir die Ausprigung "wichtig” und etwa 5 % gehen auch kiinftig von
einer "geringen Bedeutung" bzw. von einer "Bedeutung nur bei gegebener
Veranlassung" aus. Keiner der Befragten hilt Korruptionspravention in der
Zukunft fiir "bedeutungslos”. Allerdings sei es notig, die Korruption eindeuti-
ger zu beschreiben bzw. zu definieren, denn in der Kommunalpolitik existiere
auch nach den Skandalen der letzten Zeit nur ein diffuses Bild iiber dieses
Kriminalitdtsphdnomen.

Die von den Probanden eingeschitzten Erfolgsaussichten der Korruptions-
bekimpfung lassen hoffen: 73 % gehen davon aus, daB Korruption wir-
kungsvoll bekimpft werden konnte. Allerdings sind nur 2 % davon tiiber-
zeugt, daB} sie auszumerzen wire. 25 % der Befragten sehen dagegen keine
Chance, die Korruption zu eliminieren.
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Die Wirksamkeit von Prdventionsprogrammen diirfte entscheidend davon
abhingen, inwieweit die Kommunalpolitik bzw. die Politik insgesamt bereit
ist, Selbstkritik zu iiben und politische Hygiene zu betreiben, denn - wie
ein Proband treffend bemerkt - “"Wer nicht korrupt ist, hat auch nichts zu
befiirchten!" Eine nachhaltig betricbene Anti-Korruptions-Politik diirfte nach
Auffassung vieler Mandatstriger deshalb auch entscheidend zur politischen
Glaubwiirdigkeit beitragen.

Einzelne Mandatstriger verbinden ihre Mitwirkung am Forschungsprojekt
mit dem Hinweis, daB ihrer Meinung nach die Mehrheit der ehrenamtlich
Tatigen Korruption strikt ablehnt. Sie wiirden es bedauern, wenn diese
Untersuchung aufgrund von Verallgemeinerungen den Anschein erwecken
wiirde, Korruption gehore bereits zum kommunalpolitischen Alltag.
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4 Korruption und Moglichkeiten der Korruptionsbekimpfung aus der
Sicht der offentlichen Verwaltung

4.1 Vorbemerkungen, Untersuchungsmethode und Stichprobe

Die Handlungsmechanismen der Kommunalpolitk und der kommunalen
Verwaltung sind insbesondere in den Planungs- und Entscheidungsebenen
eng miteinander verzahnt. Viele Aspekte der Korruptionsproblematik und
-bekidmpfung finden sich deshalb auch gleichermafBen in beiden Bereichen.
So verwundert es nicht, wenn - wie im Rahmen der Befragungsaktion in der
Kommunalpolitik ansatzweise zum Ausdruck gekommen ist - hin und wieder
Animosititen aufkommen, weil man die Ursache entstandener Defizite und
erkannter Versdumnisse, die Korruption auf kommunaler Ebene fordern
konnten, eher beim anderen als bei sich selber vermutet.

Insofern ergibt sich fiir den Bereich der kommunalen Verwaltung ein Bild
iiber die Korruption und deren Bekidmpfungsmoglichkeiten, das sich in
bestimmten Facetten mit dem der Kommunalpolitik deckt. Um differenzierte
Betrachtungsweisen der offentlichen Verwaltung herausstellen zu konnen,
ist es deshalb nicht zu vermeiden, wiederholt auf Aspekte einzugehen, die
bereits im vorigen Kapitel angesprochen wurden.

Da die Erkenntnisse und Einschitzungen der Amtsleiter und Sachbearbeiter
der allgemeinen Offentlichen Verwaltung - quasi aus der Sicht des
"Korruptionsopfers" heraus - fiir das Erarbeiten von Anti-Kor-
ruptions-Strategien unverzichtbar sind, wurde das Forschungsprojekt auch
auf die offentliche Verwaltung des Bundes und der L#nder ausgedehnt.
Wegen des Umfangs der Untersuchungsfelder und des besseren Abgleichs
der Ergebnisse mit der Kommunalpolitik wird der Schwerpunkt der Untersu-
chung jedoch im Bereich der kommunalen Verwaltung gesetzt. Die Ergebnis-
se aus dem Bereich der 6ffentlichen Verwaltung des Bundes und der Liander
werden als Erginzung und Abrundung genutzt, wobei im Falle einer
deutlichen Abweichung in der Sichtweise auch entsprechend differenziert
wird. Bei den abschliefenden Projektiiberlegungen zur Privention werden
alle Hierarchieebenen der dffentlichen Verwaltung jedoch als gleichrangig
behandelt.

Die schrifiliche Befragung in der allgemeinen offentlichen Verwaltung
wurde in drei Etappen in den Zielbereichen kommunale Verwaltung,
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Landesverwaltung und Bundesverwaltung durchgefiihrt. In bezug auf die
Zielgruppen wurde differenziert nach Amtsleitern und Sachbearbeitern, was
sich im Fragebogen in einzelnen Zusatzfragen bzw. verinderten Fragestel-
lungen ausgewirkt hat. Im wesentlichen waren die Fragen vom Inhalt her
jedoch identisch (Fragebogen siehe Anhang, Anlage 5).

Im Projektabschnitt "Offentliche Verwaltung" wurden iiber den Deutschen
Stddtetag, der bei der Durchfithrung der Befragungsaktion in der kommuna-
len Verwaltung sozusagen als Relaisstelle fungierte, insgesamt 144
Amtsleiter in 48 Stiddten verschiedener Gemeindeklassengrofien als Proban-
den ausgewiihlt, wobei speziell die Leiter der Baudmter, der Gewerbe- und
Ordnungsdmter und der Beschaffungsstellen angesprochen wurden. Um
dem Vorwurf zu begegnen, die Untersuchung wiirde sich nur auf Empfehlun-
gen von Entscheidungstrigern beschrinken, wurden parallel dazu 138
Sachbearbeiter in zwei GroBstidten, zwei mittelgroBen Stidten und zwei
Kleinstidten angesprochen, die aus ihrer Praxiserfahrung heraus Einschit-
zungen vornehmen bzw. Empfehlungen abgeben sollten. Die Zielgruppenaus-
wahl bezog sich wiederum auf die o. g. Amter.

Die schriftliche Befragung wurde mit drei Interviews (Experten: ein Ober-
biirgermeister sowie jeweils ein Entscheidungstriger aus einer Innenrevision
und aus einem Revisionsamt) angereichert.

Zur Einschitzung der Moglichkeiten und Grenzen der Korruptions-
bekimpfung auf kommunaler Verwaltungsebene ergab sich eine Vielzahl
von offenen Fragen, deren Beantwortung viele kommunalpolitische
Mandatstriger wegen des fehlenden Einblicks in die Verwaltungsabliufe
fiberfordert hitte. Um einen optimalen Abgleich der Einzelergebnisse
sicherzustellen und mogliche Informationsverluste auszuschliefen, orientier-
ten sich die Fragebogen fiir die kommunale Verwaltung bei bestimmten,
bereichsiibergreifenden Fragestellungen an dem Erhebungsbogen fiir die
Mandatstriger (Fragebogen siehe Anhang, Anlage 4).

Im Rahmen der Befragungsaktion in der oOffentlichen Verwaltung des
Bundes und der Lander erfolgte die Ansprache der 105 Probanden iiber die
jeweiligen Innenministerien. Fiir diese Aktion stellten sich vier Landes-
ministerien (bzw. untergeordnete Behorden) in zwei Bundesldndern (Hessen
und Mecklenburg-Vorpommern) sowie vier Bundesministerien zur Verfii-

116




gung. Analog zu den Kommunalverwaltungen erfolgte auch hier eine
Differenzierung nach Behordenleitern und Sachbearbeitern. Die Fragebogen
in den Untersuchungssektoren "Kommune", "Land” und "Bund" waren in
nahezu allen Fragestellungen identisch.

Die Befragung richtete sich auf folgende Zustandigkeitsbereiche:

—  Bund: Bundesministerium fiir Post und Telekommunikation, Bundesmi-
nisterium fiir Verteidigung, Bundesministerium fiir Wirtschaft und
Bundesministerium fiir Umwelt, Naturschutz und Reaktorsicherhgit;

—~  Land: Umweltministerium, Finanzministerium sowie die (untergeordne-
ten) Behorden Staatsbauamt und Landesbeschaffungsstelle.

Wie in allen iibrigen Untersuchungsbereichen wurde den Probanden Anony-
mitdt zugesagt. Deshalb erfolgt eine Zuordnung bestimmter Aussagen bzw.
Empfehlungen - wenn dies erforderlich erscheint - allenfalls zu den Ziel-
bereichen "Kommune”, "Land" oder "Bund" bzw. zu den Zielgruppen
"Sachbearbeiter” und "Amtsleiter". Auch im Falle bedeutender bzw. kriti-
scher Einzelaussagen wird keine Verbindung zur Person des Probanden oder
zu seiner Dienststelle hergestellt.

Trotz der im Bereich der Kommunen relativ flichendeckend durchgefiihrten
Befragung konnen die Ergebnisse, die, wie auch im Bereich "Kommunalpoli-
tik", auf qualitativer Basis erhoben wurden, keinen Anspruch auf Repriisen-
tativitdt erheben.

Von den im Bereich der offentlichen Verwaltung der Kommunen, des
Bundes und der Linder versandten 387 Fragebogen wurden insgesamt 276
Fragebogen ausgefiillt und kommentiert zuriickgesandt. Dies entspricht einer
Riicklaufquote von 71,3 %.

Die Riicklaufquote der Befragungsaktion in der kommunalen Verwaltung
betrigt 67,8 % (Amtsleiter: 83,3 %, Sachbearbeiter: 51,5 %). Fiir die
offentliche Verwaltung des Bundes ergab sich mit 82,9% eine wesentlich
hohere Riicklaufquote (Behordenleiter: 80,7 %, Sachbearbeiter: 83,9 %). In
den Lindern war eine Riicklaufquote von 73,9 % zu verzeichnen (Behir-
denleiter: 87,5 %, Sachbearbeiter: 66,7 %). Beim Vergleich der Ergebnisse
und Prozentwerte ist darauf zu achten, daf die Anzahl der versandten
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Fragebogen in den Lindern (23) und beim Bund (82) erheblich geringer war
als in der Kommune (282).

Im Bereich der Kommunalverwaltung sind 34 % der befragten Amitsleiter in
Kommunen unter 50 000 Einwohner titig (Sachbearbeiter: 15 %), 16 %
iiben ihr Amt in Gemeinden von 50 - 100 000 Einwohner aus (Sachbearbei-
ter: keine), 18 % stammen aus GroBstidten mit 100 - 250 000 Einwohnern
(Sachbearbeiter: 27 %) und 32 % sind in GroBstidten iiber 250 000
Einwohner titig (Sachbearbeiter: 58 %).

Bei der Differenzierung nach Dienstjahren ergibt sich folgendes Bild: 21 %
der Befragten sind noch keine 5 Jahre im Verwaltungsdienst titig, 8 %
haben 5 - 10 Dienstjahre geleistet, 20 % 11 - 20 Dienstjahre, 29 % 21 - 30
Dienstjahre und 22 % haben iiber 30 Dienstjahre angegeben.

Wegen der vielfiltigen Aufgabenstellungen konnten aus Griinden der
Praktikabilitidt nicht alle Verwaltungssparten angesprochen werden. Die
Befragung wurde im wesentlichen auf die Aufgabenfelder "6ffentliche
Auftrige" (Schwerpunkte: Hoch- und Tiefbau sowie Beschaffungswesen)
und "behordliche Erlaubnisse” (vorwiegend nach dem Baurecht und
Gewerberecht) beschrinkt, jedoch mit der in den Fragestellungen bereits
eingearbeiteten Zielvorgabe, die personlichen Einschatzungen nicht nur auf
den eigenen Aufgabenbereich zu konzentrieren. Bei der Angabe ihrer
Tatigkeit bzw. Verantwortlichkeit haben die Probanden in der kommunalen
Verwaltung vorwiegend den Aufgabenbereich "offentliche Auftrige im
Bauwesen” genannt; beim Bund und bei den Lindern liegt der Schwerpunkt
dagegen im Aufgabenbereich "behordliche Erlaubnisse”. Diese unterschiedli-
chen Gewichtungen sind vor allem darauf zuriickzufiihren, daf offentliche
Bauauftrige quantitativ gesehen vorwiegend auf kommunaler Ebene
vergeben werden.

Bei den folgenden Ausfiihrungen wird regelmiBig nach der Sichtweise der
Amts- bzw. Behordenleiter und der Sachbearbeiter differenziert. Dies
geschieht mit dem Ziel, die meist an dem relativ eng begrenzten Arbeitsbe-
reich des Sachbearbeiters orientierten Einschitzungen mit denen der
- mitunter globaler urteilenden - Amts- bzw. Behordenleiter besser abglei-
chen zu kodnnen.
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42 Korruption und Korruptionsbekimpfung in der offentlichen
Verwaltung

4.2.1 ProblembewuBltsein in der 6ffentlichen Verwaltung

Die enge Verzahnung der Aufgabensteliungen der Kommunalpolitik und der
kommunalen Verwaltung ldBt darauf schlieBen, daB der Thematik in beiden
Bereichen dhnliche Relevanz zukommt, auch wenn die Problematik jeweils
aus einer anderen Perspektive gesehen wird. Mehrfach ist allerdings der
Hinweis zu vernehmen, da das Thema "Korruption" und die Diskussion von
Vorsorgemafinahmen beim Aufbau der Verwaltungen in den neuen Bundes-
landern praktisch keine Bedeutung gehabt habe. Insofern seien die Voraus-
setzungen dort nur schwerlich mit denen in den alten Bundeslindern
vergleichbar.

Bei der Einschitzung der Sensibilitdt zur Korruptionsproblematik in der
Kommunalverwaltung sind generell hhere Werte festzustellen, als in der
Kommunalpolitik. 2 % der befragten offentlich Bediensteten haben bisher
noch kein ProblembewuBtsein ausmachen kénnen, 33 % sprechen von einem
geringen ProblembewuBtsein, 57 % gehen von einem ausgeprigten Problem-
bewuBtsein aus und 8 % diagnostizieren hichste Sensibilitit. Die einzelnen
Werte sind bei den Amtsleitern und den Sachbearbeitern in etwa gleich. In
den befragten Landes- und Bundesbehorden gehen sogar fast drei Viertel der
Probanden von einem ausgeprigten ProblembewuBtsein aus. Nur sehr
wenige glauben, daB bereits von hochster Sensibilitit auszugehen ist. Die
librigen Probanden bescheinigen ein eher geringes ProblembewuBtsein. Von
einem fehlenden ProblembewuBtsein spricht in dieser Zielgruppe keiner.

Bei der Beurteilung der gegenwirtigen Situation zur Korruptionsproblematik
in der offentlichen Verwaltung flieBen auch personliche Erfahrungen bzw.
Erlebnisse aus dem nichsten Umfeld ein. So gibt etwa ein Drittel der
Sachbearbeiter in den Kommunen an, daB in ihrer Region in letzter Zeit
Korruptionsmachenschaften aufgedeckt wurden, bei den Amtsleitern sind
dies nur etwa 15 %. Jeweils ein Viertel der befragten Amitsleiter und
Sachbearbeiter geben an, es seien bereits Beeinflussungsversuche auf sie
unternommen bzw. eindeutige Angebote an sie herangetragen worden. Vor
dem Hintergrund der in bezug auf die Amtsleiter relativ flichendeckend
durchgefiihrten Befragungsaktion bekommt diese Aussage eine besondere
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Bedeutung fiir die Einschitzung der Verbreitung der Korruption, denn auch
erfolglose Korruptionsversuche signalisieren eine erhohte Bereitschaft bzw.
Akzeptanz solcher Machenschaften in der gewerblichen Wirtschaft und beim
"Verwaltungskunden".

Im Bereich der Landes- und Bundesverwaltung haben sich zur Frage bereits
erfolgter Beeinflussungen unterschiedliche Werte ergeben. So geben
ca. 18 % der befragten Sachbearbeiter und Amitsleiter in den Lindern an, es
seien bereits Einflufversuche auf sie unternommen worden, wihrend bei den
Bundesbehdrden ein Wert von fast 30 % erreicht wird. Im Hinblick auf die
geringe Probandenzahl in den Léndern sollte dieses Ergebnis jedoch nicht
iiberbewertet werden.

Zur besseren Einschitzung des bereits vorhandenen Problembewuftseins in
der offentlichen Verwaltung konnte als moglicher Anhaltspunkt die Bereit-
schaft zur Einschaltung der Strafverfolgungsbehdrden in aufkommenden
Verdachtsfillen herangezogen werden. Hier wurden speziell die Amts- und
Behordenleiter angesprochen, das Anzeigeverhalten in den Amts- und
Behordenleitungen insgesamt nach ihrer personlichen Einschitzung zu
beurteilen. Ca. 37 % der Amtsleiter nehmen an, daf alle in den Behorden
auftretenden Korruptionsfille zur Anzeige gebracht werden, ca. 18%
glauben, es werden zwar nicht alle, aber wohl doch die meisten Fille
angezeigt, wihrend ca. 29 % davon ausgehen, daf nur von Fall zu Fall eine
Anzeige erfolgt, die meisten Fille also verwaltungsintern - ggf. disziplinar-
rechtlich - geahndet werden. Die iibrigen Amtsleiter glauben entweder, daB
grundsitzlich kein Fall zur Anzeige kommt, oder sie fiihlen sich z. B. wegen
fehlender Erkenntnisse oder des unzureichenden behordeniibergreifenden
Erfahrungsaustauschs auf diesem Gebiet bei der Beantwortung der Frage
iiberfordert. Insofern sei nicht auszuschlieBen, daB sich die verhilinismiBig
geringe Anzeigebereitschaft bei der Verfolgung von behdrdenintern
bekanntgewordenen Korruptionsdelikten als Begleiterscheinung bzw. Folge
eines unzureichenden ProblembewuBtseins in der Fihrungsebene der
offentlichen Verwaltung eingestellt hat. Ergidnzend dazu ist allerdings
festzustellen, daB knapp iiber die Hilfte der Amtsleiter ihre Angaben zur
Einschaltung der Staatsanwaltschaft nur auf Fille mit ausreichender
Beweislage bezieht, d. h. der Verdacht mufl zum Zeitpunkt der Anzeige
konkret begriindet sein.
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Der positive EinfluB auf die Sensibilitar der Probanden, der allein auf die
Teilnahme an dieser Befragungsrunde zuriickgefiihrt werden kann, ist
insgesamt gesehen geringer als bei den kommunalen Mandatstrigern.
Weniger als die Hilfte der befragten Verwaltungsbediensteten (bei den
kommunalpolitischen Mandatstrigern sind es iiber zwei Drittel der Befrag-
ten) glaubt, daB diese Befragungsaktion einen fiihlbaren Einflu auf ihre
kiinftige Aufmerksamkeit fiir Korruptionsgefahren und -machenschaften
haben wird. Bei den Landes- und Bundesbehorden ergeben sich nur bei den
Behordenleitern #hnliche Werte; bei den Sachbearbeitern sind es nur
ca. 15 %, die nach der Befragung eine - auf ihre Person bezogene - gestiege-
ne Sensibilitdt diagnostizieren.

4.2.2 Thematisierung der Korruption

Unterschiedlich ausgeprigte Sensibilitdtsgrade sind verschiedenen Ursachen
zuzuschreiben. DaB hier nicht nur Medienberichte positiv oder auch negativ
cinwirken, sondern auch die dienstliche Auseinandersetzung mit der
Thematik sowie die - ggf. iiber den "Treppenfunk” - eingeholten Informatio-
nen Auswirkungen zeigen, wird in dieser Untersuchung wiederholt mit
entsprechenden Aussagen belegt. Dies hat auch dazu gefiihrt, daB man in der
offentlichen Verwaltung offenbar zunehmend bereit ist, iiber Korruption
nachzudenken und der Entwicklung gegenzusteuern.

Hinweis: Wegen der Mdoglichkeit von Mehrfachnennungen ergibt eine
Aufrechnung der einzelnen Werte in den folgenden Abschnitten von Fall zu
Fall mehr als 100 %.

Das Thema "Korruption” wird offenbar regional recht unterschiedlich
angegangen und behandelt. 34 % der befragten Kommunalbediensteten sind
davon iberzeugt, daB iiber ‘“eindeutige Angebote" und sonstige
Beeinflussungsversuche im engen Kollegenkreis gesprochen wird. 13 %
nehmen an, daB iiber Korruption dariiber hinaus auch auf einer wesentlich
breiteren Ebene diskutiert wird. 15 % stellen fest, das Thema sei bereits
Tagesordnungspunkt fiir Dienstversammlungen, und 17 % meinen, daB sich
ihrer Meinung nach bisher eigentlich nur die Amtsleiter mit der Thematik
auscinandergesetzt haben. 13 % glauben, daB die Problematik insgesamt
gesehen eher verschwiegen wird. Die Ansicht, daB Diskussionen {iber
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Korruption in der kommunalen Verwaltung tabu sind (4 %), entspricht
hauptsichlich der Auffassung einzelner Sachbearbeiter.

Die iibrigen Probanden machen hierzu keine Angaben. Einige begriinden
ihren Antwortverzicht damit, daB in ihrem Zustindigkeitsbereich noch keine
Korruptionsfille bekannt geworden sind, somit noch keine eigenen Erfah-
rungswerte vorligen. Auf Erkenntnisse "vom Horensagen" wolle man sich
nicht berufen.

In den Bundes- und Landesverwaltungen ergeben sich z. T. abweichende
Werte. Vorherrschend ist die Auffassung, daB iiber die Korruption im
engeren (27 %) oder weiteren (33 %) Kollegenkreis gesprochen wird. 14 %
geben an, Korruption sei bereits Thema auf Dienstversammlungen. 31 %
nehmen an, da die Korruptionsproblematik lediglich in den Fiihrungsetagen
diskutiert wird. 5 % konstatieren, das Thema gelte allgemein als tabu. Diese
Meinung wird allerdings nur in Sachbearbeiterkreisen vertreten. Dazu wird
angemerkt, dafl das Thema schon deshalb als tabu gelte, weil Betroffene
und Hinweisgeber mit dienstlichen und personlichen Nachteilen rechnen
miilten, wenn sie mit bloBen Verdichtigungen die gesamte Behorde oder
Dienststelle in Mifkredit brichten. Das Vorbringen von beweisbaren Fakten
kdnne man aber nicht in jedem Fall von einem Hinweisgeber erwarten.

Das Erreichen hoherer Sensibilitidtswerte in der Offentlichen Verwaltung
diirfe nicht allein den Medien iiberlassen werden. Hier werden verschiedene
Ansatzpunkte und Mafinahmen angesprochen. Fast drei Viertel der befrag-
ten Verwaltungsvertreter pliadieren dafiir, auf die Gefahren und Folgen der
Korruption ausdriicklich bereits zum Dienstantritt in der offentlichen
Verwaltung hinzuweisen. Etwa ebenso viele meinen, daB eine entsprechende
Aufkldrung spitestens dann zu erfolgen habe, wenn der Aspirant in einem
korruptionsgefdhrdeten Aufgabenbereich eingesetzt wird. Etwa die Hilfte der
Befragten setzt auf eine gezielte Aufklirungspolitik in der gesamten Behor-
de, wie etwa Fortbildungsveranstaltungen oder das Herausgeben von
Informationsblittern oder Mitarbeiterbriefen. Ebenso viele favorisieren eine
Erginzung der Ausbildungsinhalte fiir neue Mitarbeiter, die auch auf die
Aspekte der Korruption und anderer Gefahrdungssituationen abgestellt sein
miiBte. Bei der Ausbildung der Fiihrungskrifte in der offentlichen Verwal-
tung werde das Thema Korruption von Fall zu Fall bereits ausfiihrlicher
behandelt.
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Eine Aufklirung der Bediensteten erst dann zu betreiben, wenn sie bereits
selbstindig Aufgaben in korruptionsgefihrdeten Sachgebieten wahrnehmen,
erscheint den meisten Probanden zu spit. Der Schwerpunkt der Bemiihungen
miisse bereits zu Beginn der Verwaltungslaufbahn bzw. -titigkeit gesetzt
werden, um sicherzustellen, daB sich der junge Bedienstete “korruptions-
bewuBt" im Sinne von korruptionsresistent verhilt und sich dariiber im
klaren ist, daB er im Falle der Zuwiderhandlung mit empfindlichen Sanktio-
nen zu rechnen hat.

Keinesfall wire es ausreichend, die Thematik nur abstrakt zu behandeln.
Ohne personliche Ansprache der Betroffenen und exakte Beschreibung der
Profile und Spielarten der Korruption sei Prdvention nicht zu betreiben,
denn auch im kleinsten Verwaltungsglied miisse man wissen, was und wen
es zu bekdampfen gilt.

Eine aktenkundig zu machende (miindliche oder schriftliche) Belehrung
offentlich Bediensteter wire zwar als erster Praventionsschritt unbedingt zu
empfehlen, als einzige bzw. dominierende Sensibilisierungsmafnahme
jedoch bei weitem nicht ausreichend. Auf Belehrungen sollten sporadische
Aufkldrungsveranstaltungen und andere geeignet erscheinende MaBnahmen
folgen, um eine stindige "Auffrischung” der Sensibilitit zu erreichen (Zitat:
"Das kann nicht oft genug gemacht werden!"). Zur Effektivitit von Belehrun-
gen gibt es in Einzelfillen jedoch auch gegensitzliche Meinungen.

57 % der Amtsleiter und 66 % der Sachbearbeiter der kommunalen Verwal-
tung haben sich bereits im Rahmen ihrer dienstlichen Titigkeit iiber das
Thema "Korruption" eigeninitiativ oder auf Betreiben ihrer Behorde infor-
miert. Ahnliche Werte sind auch bei den Landes- und Bundesbediensteten zu
verzeichnen.

Bei Sachbearbeitern geschieht dies hauptsidchlich im Rahmen von Gespri-
chen mit Vorgesetzten (39 %) oder anldBlich von Diskussionen im
Kollegenkreis (25 %). 24 % bekommen - wenn auch meist nur unzureichen-
de - Informationen im Rahmen der Fortbildung vermittelt. Behordeninterne
Aufklirung wird ferner in Form der Verteilung von Informationsblditern
bzw. Rundschreiben betrieben (18 %). Etwa 10 % der befragten Sachbear-
beiter haben sich eigeninitiativ, also ohne EinfluB bzw. Aufforderung
durch ihre Behorde, etwa iiber die Medien oder die Literatur informiert. Im
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Einzelfall werden Schulungsmafnahmen durch fachkundige Mitarbeiter der
eigenen Behorde, Beauftragte des Rechnungspriifungsamtes oder Kriminal-
beamte durchgefiihrt. Hin und wieder gibt es einen stindigen oder sporadi-
schen Meinungsaustausch mit Behordenvertretern anderer Stidte. Zur
Verbesserung dieser Kommunikationswege wiinscht man sich mehr Engage-
ment in den Amtsleitungen und den kommunalen Spitzenverbinden.

Bei den Sachbearbeitern des Bundes und der Linder ergeben sich Prioriti-
ten, wie sie von der gleichen Zielgruppe in der Kommunalverwaltung
beschrieben werden, allerdings mit der Abweichung, daB die eigeninitiativ
vorgenommene Information (Literatur, Medienberichterstattung) auf dieser
Ebene offenbar hiufiger praktiziert wird.

Die Amtsleiter sehen den Schwerpunkt bisher erfolgter Bemiihungen in dem
Erlafl von Dienstanweisungen bzw. Anleitungen fiir 6ffentlich Bedienstete
(31 %) oder der Herausgabe von Informationsblittern (20 %). Auch die
sporadische Behandlung der Problematik anldBlich Leiterbesprechungen
(17 %) sowie Referate im Rahmen der speziellen Fortbildung der Fithrungs-
krifte (11 %) werden registriert. Die Information im Rahmen der allgemei-
nen Fortbildung (4 %) und im Rahmen -von behérdeninternen Auf-
kldrungsveranstaltungen (3 %) wird weniger hdufig erwihnt. Ein Amtsleiter
mutmaft, da8 AnstdBe und Informationen umso entbehrlicher werden, je
mehr die richtige innere Einstellung zur Titigkeit im 6ffentlichen Dienst den
einzelnen zu korrektem Verhalten veranlaBt. Insofern konne man iiber ein
Minimum an Aufkldrungsaktivititen auch auf einen weitgehend resistenten
Personalapparat schliefien.

Die Behordenleiter in der Bundes- und Landesverwaltung geben an, daf} die
Anleitung zu korrektem Verhalten und die Aufkldrung behordlicher Mitar-
beiter bisher vorrangig in Form der Herausgabe von Informationsblittern,
Rundschreiben und Hausmitteilungen (57 %) und des Erlasses von Dienst-
anweisungen (50 %) erfolgt. Auch der eigeninitiativ erlangten Information
(33 %) und der Diskussion im Rahmen von Behordenleiterbesprechungen
(28 %) wird ein relativ hoher Stellenwert zugemessen. Weniger hiufig wird
erwihnt, daf die Korruptionsprivention bereits zu den Fortbildungsinhalten
der Fiihrungskrifte gehort (16 %). In der allgemeinen Aus- und Fortbildung
in den Bundes- und Landesbehorden spielt Korruption offenbar noch keine
Rolle; jedenfalls wurde Korruption dort bisher nicht thematisiert.
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4.2.3 Ursachen und Folgen der Korruption

VerhdltnismiBig hiufig ist zu vernehmen, daB bestimmte Folgen und
Auswirkungen der Korruption nur vom Sensibilisierten zutreffend gedeutet
werden konnen. Oft wiirden sie anderen Ursachen zugeschrieben.

Die Wahrnehmung der Ursachen und Folgen diirfte wesentlich davon
abhingen, in welcher Art die Medienberichterstattung zum Thema "Korrup-
tion" erfolgt. Gerade in diesem Punkt werde deutlich, daB vorrangig auf den
Skandal zugeschnittene Berichterstattung wenig zur Steigerung der Sensibi-
litdt beitragen kann, wenn nicht auch die latenten und spiirbaren Auswir-
kungen aufgezeigt und diesem Phinomen zugeordnet werden. Damit wiirde
auch eine niitzliche Hilfestellung fiir das Erkennen und Aufdecken von
Korruptionsmachenschaften geboten.

4.2.3.1 Auswirkungen auf das Aufien- und Innenverhiiltnis einer
Behorde

Weitgehende Einigkeit besteht unter den Befragten darin, daB Korruption die
Lauterkeit des offentlichen Dienstes insgesamt beeintrichtigt und zu einem
breiten, nicht nur auf die betroffenen Behidrdenzweige bezogenen, spiirbaren
Vertrauensverlust in der Bevilkerung fiihrt. Stellvertretend fiir viele
dhnliche Aussagen steht das Zitat: "An eine am Gemeinwohl orientierte
offentliche Verwaltung glaubt heute keiner mehr!" Der Vertrauensschwund
- einige Probanden sprechen auch von Vertrauensbruch - zeigt sich nicht nur
im schwierigen Umgang mit dem Biirger, sondern auch im wachsenden
Miftrauen unter den Verwaltungsbediensteten. Die damit einhergehende
schleichende Zersetzung der Arbeitsmoral bedinge in aller Regel die
fehlende Identifikation mit der Behdrde, was wiederum gravierende Auswit-
kungen auf den Arbeitsbereich wie etwa Oberflichlichkeit bei der Wahrneh-
mung der Aufgaben, insbesondere bei der Verwaltung offentlicher Gelder
nach sich ziehen kann. Dies schafft denkbar ungeeignete Voraussetzungen
fir eine vom gesamten Personalapparat getragene Organisations-
philosophie.

Dieses apokalyptisch anmutende Szenario sollte jedoch weniger zur

Resignation fiihren, als zur erhdhten Wachsamkeit anregen, wie ein Proband
empfiehlt. Der Ansehensverlust und das lidierte Selbstverstindnis in der
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Verwaltung seien Ergebnisse einer Kettenreaktion, die offenbar nicht allein
von der Korruption ausgeldst wurde. "Erfolgreich verlaufene” Manipulatio-
nen aller Art im offentlichen Dienst lieBen eine immer breiter werdende
Bereicherungsmentalitdt aufkommen. Bestimmte Sparten der offentlichen
Verwaltung wiirden so zum "Selbstbedienungsladen"” fiir unlautere Mitarbei-
ter und Unternehmer. Der Biirger reagiere verstéindlicherweise mit erhthtem
MiBtrauen im Umgang mit der Verwaltung. Bestehende Vorbehalte verstér-
ken sich dabei mit der Anzahl neuer bekanntgewordener Fille. Korruption
werde so leicht zum "Regelfall”.

Als Folge hiervon wird eine spiirbare Abnakme der Akzeptanz von
Verwaltungsentscheidungen festgestellt. Es stehe zu befiirchten, dafl - wie
ansatzweise in der Verwaltungspraxis bereits spiirbar ist - der Biirger
zunehmend Bereitschaft zeigen konnte, sein Widerspruchsrecht iiberzu-
strapazieren oder sich selbst in die Reihen der Profitierenden einzureihen.
Bei nicht wenigen Biirgern habe sich offenbar die Auffassung verinnerlicht,
daB "nur mit Bezichungen und Geschenken eine wohlwollende Haltung der
Verwaltung zu erwarten ist". Das muB jedoch nicht gleichbedeutend mit der
Billigung solcher Praktiken sein. Korruption konne so durchaus aus einer
gewissen Zwangslage heraus entstehen, insbesondere dann, wenn der
Biirger mit seinem Anliegen auf eingespielte verwaltungsinterne Korrup-
tionszirkel trifft, die nur dann begiinstigende Entscheidungen treffen, wenn
"ihren Erwartungen nachgekommen wird".

Bei der Beurteilung des gegenwirtigen Zustands der Reinheit der Verwal-
tung sollte - so empfehlen viele Probanden - zwischen einzelnen korrupten
Verwaltungsbediensteten oder -zirkeln und der Offentlichen Verwaltung
insgesamt eine scharfe Trennlinie gezogen werden, selbst wenn anfangs der
Eindruck entstehen konnte, ein gesamtes Sachgebiet sei auf die Korruption
eingeschworen. Ein Amtsleiter beklagt: "Der Biirger sieht oft nicht, daf§ der
einzelne unrecht handelt; er glaubt, die 6ffentliche Verwaltung insgesamt sei
korrupt!"

Eine besondere Gefahr eines gestorten Verhiltnisses zwischen Biirger und
offentlicher Verwaltung lige darin, daB mit Voreingenommenheit und
MiBtrauen nicht selten "falscher Alarm produziert wird", d. h. es breitet sich
eine Uberempfindlichkeit auch bei kleinen, alltiglichen Fehlern und
Versdumnissen der Verwaltung aus, die der Biirger normalerweise tolerieren
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wiirde. Eine Hiufung solcher Uberreaktionen konne sich, auch wenn sie
nicht immer in einem direkten Zusammenhang mit der Korruption zu sehen
ist, fiir das AuBenverhiltnis einer Behorde als duBerst virulent erweisen.
Unter derartigen Arbeitsbedingungen sei es dann auch nicht verwunderlich,
wenn der Biirger der Verwaltung mit zunehmender Respektlosigkeit
begegnet.

Der Vertrauensverlust des Biirgers bezieht sich insofern regelmiBig auf die
offentliche Verwaltung insgesamt und weniger auf einzelne Bedienstete oder
Behorden. Dies belegen Zitate wie: "Man traut der Verwaltung keine
Objektivitit mehr zu", "Auch untadelige Behordensparten kommen in
Verruf", "Das gesamte Berufsbeamtentum verliert an Ansehen”, "Das aus der
Korruption entstandene Negativimage bezicht sich auf den gesamten
offentlichen Dienst” oder "Die Glaubwiirdigkeit des gesamten Verwaltungs-
apparates wird in Frage gestellt". Insofern hat sich unter den Befragten die
Meinung verfestigt, daB alle Behorden in Kommune, Land und Bund direkt
oder indirekt von der Korruption betroffen sind, selbst wenn dieses Phéno-
men nur Ortlich auftritt. So sei anzunehmen, daB die Korruption in allen
Zweigen der Offentlichen Verwaltung ein - wenn auch oft nicht erkanntes -
Problem ist, mit dem man sich auch dann auseinanderzusetzen habe, wenn
noch kein konkreter Anlap dafiir gegeben ist.

29 % der befragten Amtsleiter der kommunalen Verwaltung glauben, daB
das Ansehen der offentlichen Verwaltung insgesamt angesichts der aufge-
deckten Korruptionsskandale bereits "stark” gelitten hat. 41 % meinen, das
Ansehen habe bereits "fithlbar" nachgelassen, 24 % sprechen von einer
"geringen" Auswirkung und nur 6 % haben von einem Ansehensverlust noch
nichts bemerkt. Fiir die Sachbearbeiter ergeben sich etwa gleiche Werte.

Den offensichtlichen Wandel der ffentlichen Meinung iiber die Verwaltung
und das Berufsbeamtentum bekommen auch Unbeteiligte zu spiiren. Die
Mehrzahl der befragten Amitsleiter geht allerdings davon aus, daB ihr
persdnliches Ansehen bei der Bevidlkerung bisher noch nicht (77 %) oder
nur geringfiigig (17 %) negativ beeintrichtigt wurde (Sachbearbeiter: 63 %
fiir "nicht beeintrichtigt” und 27 % fiir "geringfiigig beeintrichtigt"). Von
denen, die sich bereits direkt betroffen fiihlen, gibt ca. ein Drittel an, sie
seien diesbeziiglich "hin und wieder" vom Biirger angesprochen worden.
Insofern ergeben sich in bezug auf die personliche Betroffenheit beim
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Vergleich mit den Ergebnissen der befragten Kommunalpolitiker signifikant
abweichende Werte. Dort gehen iiber 80 % der befragten Mandatstriger
davon aus, dafl ihr Ansehen in der Bevilkerung bereits fithibar gelitten hat.

4.2.3.2  Beeintriichtigung des Verwaltungshandelns

Hinter korruptiven Praktiken steht - wie viele Probanden sinngemif
berichten - regelmiBig die Absicht der EinfluBnehmenden, das Verwaltungs-
handeln in seinem Sinne zu beeinflussen bzw. zu steuern. Die Auswirkungen
zeigen sich in verschiedenen Phinomenen:
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Das Verwaltungshandeln ist fiir den Biirger sowie auch fiir viele
Behordenbedienstete hin und wieder nicht oder nur schwer nachvoll-
ziehbar. Insbesondere bei manipulierten Verwaltungsverfahren (z. B.
werden Entscheidungen ohne oder aufgrund falsch ausgelegter Rechts-
grundlagen getroffen) werde versucht, dem AuBenstehenden den
Einblick in die Entscheidungsabliufe zu verwehren. Dadurch entstehe
der Eindruck, die kommunale Verwaltung insgesamt wiirde sich bewuft
bedeckt halten.

Eine mittels Manipulation durchgesetzte Bevorzugung eines
"Verwaltungskunden" oder Auftragnehmers fiihre regelmiBig dazu, daf
sich andere benachteiligt oder {ibervorteilt filhlen, besonders wenn es
zu einer Haufung derartiger Fille kommt, Die unausweichliche Folge
sind Akzeptanzprobleme auch bei Entscheidungen, die von Allgemein-
giiltigkeit sind, also jeden Biirger betreffen. Einzelne korrupte Bedien-
stete konnen deshalb die gesamte Verwaltung in eine Lage hineinmand-
vrieren, die sie scheinbar zum Widersacher des Blirgers macht. Unter
diesen Bedingungen werde es auch fiir die Kommunalpolitik schwer,
politische Entscheidungen mit Hilfe der Verwaltung umzusetzen.

Eine in ihrem Ausmaf} nur schwer abzuschitzende Folge der Korrupti-
on liegt in der Entstehung und Konsolidierung regionaler Verfilzungen.
Wiederholt wird von Amtstrigern wie von Sachbearbeitern die
Befiirchtung geduBert, daB Entscheidungstriger der gewerblichen
Wirtschaft iiber personliche Kontakte zunehmend EinfluB auf die
Politik und die offentliche Verwaltung nehmen konnten, wobei das
Instrument "Korruption” schon bei der Wegbereitung von "Freundschaf-
ten” und Abhéngigkeiten eingesetzt wird.




Auf Korruption zuriickzufiihrende Fehlentscheidungen fiihren von Fall
zu Fall zu tiefgreifenden Fehlentwicklungen in der kommunalen
Planungspolitik. Eine damit einhergehende Verminderung der Chan-
cengleichheit im Vorfeld von Verwaltungsentscheidungen konne beim
Biirger neben MiBtrauen auch Emporung hervorrufen, wenn ihm offen
vor Augen gefiihrt wird, daB sich skrupellose Minderheiten auf Kosten
der Allgemeinheit und mit Unterstiitzung der Kommunalpolitik und der
Verwaltung bereichern. Sollten sich derartige Fille in einer Region
hiufen, wire das Vertrauen in eine korrekte, am Gleichheitsgrundsatz
orientierte offentliche Verwaltung sehr schnell dahin. Denn insbeson-
dere in kleineren Kommunen konnten auch kleinere, unbedeutend
erscheinende Anlisse eine unkontrollierbare Folgewirkung entfalten.

Benachteiligungen ziehen mitunter "Racheakte” nach sich. Solche
Uberreaktionen seien insbesondere dann zu erwarten, wenn eine fiir
den Betroffenen "unbequeme Entscheidung" ergangen ist. Es sei zu
vermuten, daBl gezielt gestreute Verdédchtigungen aus Kreisen vermeint-
lich benachteiligter Verwaltungskunden, auch wenn sie sich spiter als
haltlos erweisen, das Verhiltnis zwischen Biirger und Verwaltung auf
Dauer belasten. Als Reaktion der Verwaltung hat sich angesichts
solcher Vorfille offenbar bereichsweise schon eine merkliche Distanz
beim personlichen Kontakt mit dem Biirger eingestellt. Auf der Seite
der offentlichen Verwaltung wird denn auch eine zunehmende Respekz-
losigkeit des Biirgers gegeniiber der Verwaltung diagnostiziert, die sich
nicht nur in persdnlichen Animositdten niederschligt, sondern auch
dadurch demonstriert wird, da3 Verwaltungsentscheidungen nicht mehr
ernst genommen bzw. ignoriert werden.

Auch vermeintlich "kleinere" Korruptionsfille werden in ihrer Auswir-
kung oft unterschitzt. Die Probanden weisen darauf hin, daB insbeson-
dere bei der Durchsetzung von Einzelinteressen auch eine geringfiigige
Manipulation und eine vom Eingriff her eher unbedeutende Fehlent-
scheidung verheerende Auswirkungen auf die gesamte Behorde haben
konnen, die sich beispielsweise an Leserbriefaktionen in der ortlichen
Presse abschitzen lassen. Einzelentscheidungen zum Nachteil der
Allgemeinheit bei gleichzeitiger Bevorzugung Unberechtigter konnten
dem Biirger heute nicht mehr vermittelt werden.

Derartige Prozesse bleiben in der Verwaltungsethik und -moral nicht
ohne Folgen. Ein Personalapparat, der - wenn auch nur punktuell -
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Schwachpunkte in Form von verschobenen Wertvorstellungen aufweist,
werde nicht nur anfilliger fiir Einwirkungen von auBen, sondern diirfte
auch schwerer zu fithren sein. Unter diesen Bedingungen kénnte ein
selbstzerstorerischer Demotivationsprozess einsetzen, der iiber kurz
oder lang nicht mehr unter Kontrolle zu bringen ist und die Effektivitit
der Behorde entscheidend schwicht.

—  Mehrere Probanden befiirchten, daB die Organisierte Kriminalitit
bereits bereichsweise und unbemerkt in einzelne Verwaltungssparten
eingedrungen ist. Es wird befiirchtet, dal sich nach und nach "Mafia-
strukturen und -methoden einnisten konnten", die immer groBer werden-
de Bereiche der dffentlichen Verwaltung in eine Abhéngigkeit im Sinne
der Erprefibarkeit einzelner Entscheidungstriger und Sachbearbeiter
fithren kdnnten. Dabei sei nicht auszuschliefen, daB zu einem ferneren
Zeitpunkt bestimmte Entscheidungssektoren der Verwaltung von
zwielichtigen Existenzen gesteuert werden. "Verlifliche” Korruptions-
strukturen fithrten langfristig zu eciner Stirkung kapitalkriftiger
OK-Drahtzieher, die ihre Machtposition mit den Mitteln der Korruption
auszubauen und zu verfestigen versuchen.

4.2.3.3  Einstellung zur Kriminalitit

In einem Umfeld, in dem "Eigennutz vor Gemeinnutz" gestelit wird und in
dem sich bereits eine merkliche "Bereicherungsmentalitit” manifestiert hat,
diirfte sich - so @uBern sich sinngemaB viele Probanden - auch ein verdn-
dertes Rechtsbewuftsein eingestellt haben. Straftaten zum Nachteil des
Staates bzw. der Allgemeinheit wiirden zunchmend als Kavaliersdelikte
abgetan, was letztlich der Kriminalitit insgesamt zu mehr Akzeptanz und
Normalitit verhelfe. Nicht zuletzt die Medien hitten mit einer teilweise
tendenzivsen Berichterstattung einen Beitrag dazu geleistet, da Korruption
in gewissen Kreisen "populir” geworden ist. Wenn sich die Akzeptanz von
Korruptionspraktiken weiter durchsetzen wiirde, konnte ein Gewohnungs-
effekt einsetzen, der nicht nur dafiir sorgt, daB Korruption als "normal”,
"gesellschaftsfihig” und 'nachahmenswert” befunden wird. Auch das
Unrechtsbewuptsein konnte unter solchen Bedingungen zuriickgedringt und
die Hemmschwelle zur Kriminalititsbegehung auf breiter Ebene herunter-
gesetzt werden. Ein Amtsleiter spricht bereits von einer "drastischen
Senkung der Hemmschwelle". Ein mangelndes RechtsbewuBtsein in der
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Gesellschaft insgesamt kinnte sich als idealer Nihrboden fiir die weitere
Ausbreitung des organisierten Verbrechens erweisen.

Diese Entwicklung konnte sich auch auf die "allgemeine Kriminalitét"
insgesamt niederschlagen. Im Hinblick auf die im Umgang mit der Verwal-
tung von vielen Probanden diagnostizierte zunehmende Bereitschaft zu
berriigerischen Handlungen zum Nachteil der Allgemeinheit stehe zu
befiirchten, daB vor allem die Zahl der "korruptionsnahen Delikte", wie etwa
Betrug, Untreue, Urkundenfilschung und Verrat von Dienstgeheimnissen,
stark ansteigen konnte.

Eine solche Entwicklung konne bereits mit einem schleichend sinkenden
Schwellenwert bei der Annahme von Geschenken und sonstigen Vorteilen
einsetzen. Was in der offentlichen Verwaltung unbedenklich und iiblich ist,
bestimme dann nicht mehr das Verwaltungsreglement, sondern die gewerbli-
che Wirtschaft. Ein Sachbearbeiter beklagt, da hiufig versucht werde, das
"Korruptionsunwesen der Wirtschaft” auf den Jdffentlichen Dienst zu
iibertragen. Besonders kritisch seien dann Aussagen zu werten wie etwa:
"Wer schmiert, kommt weiter” oder "Das macht doch heute jeder”. So seien
aufgedeckte Korruptionsfille fiir die Biirger letztlich die Bestitigung fiir die
Richtigkeit des haufig zu vernehmenden Vorwurfs, unter den Verwaltungs-
bediensteten habe sich schon lange eine gewisse Bereicherungsmentalitdt
herausgebildet.

4.2.3.4 Materieller Schaden

Nicht wenige Probanden sprechen von einem "finanziellen Schaden in nicht
abzuschitzender Hohe", der von der Korruption unmittelbar verursacht
werde. So entstinden den Kommunen erhebliche Mehrkosien im
Verwaltungshaushalt, die auf iiberhohte Kalkulationen der Auftragnehmer
aus der gewerblichen Wirtschaft sowie der damit zusammenhingenden
(Fremd-)Finanzierung des Haushalts der offentlichen Hand zuriickzufiihren
seien. Zudem wiirden Bestechungsgelder in aller Regel in die SchlufBrech-
nung eingearbeitet. Die Zeche habe immer der unbeteiligte Biirger zu zahlen,
denn die Offentliche Verwaltung wire - vom finanziellen Schaden her
gesehen - zwar nur voriibergehend Opfer; die Rufschidigung allerdings
bliebe auf Dauer bestehen,
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Insofern sei die offenkundige Verirgerung des Biirgers iiber "verschwendete
Steuergelder” verstindlich, denn auf die offentliche Verwaltung miisse er
sich auch dann verlassen konnen, wenn ihm der Einblick in die Verwal-
tungsabliufe verwehrt bleibt.

Dariiber hinaus wird darauf hingewiesen, daf sich im o6ffentlichen Bereich
abgerechnete iiberhohte Baukosten auch auf dem privaten Bausektor
niederschlagen konnen. So hitten sich Bauherren in Zeiten reger kommuna-
ler Bautdtigkeit mitunter mit einem in Vergleich zu anderen Regionen
ungleich kdheren Preisniveau abzufinden.

Kriminelle Manipulationen spiegeln sich auch in sichtbaren Mdngeln wider.
So sei etwa in Fillen der Manipulation offentlicher Vergaben neben
erhdhten Abrechnungssummen hin und wieder auch eine Hiufung auftreten-
der Qualititsmingel festzustellen. Unredliche Unternehmer wiirden nicht
davor zurlickschrecken, mit dem Einsatz von minderwertigem Material im
Hoch- und Tiefbau einen hoheren Gewinn zu erzielen, selbst wenn dadurch
die Sicherheit des Bauwerks beeintrichtigt wird (z. B. Einarbeiten minder-
wertigen Betons). So konne durch die in aller Regel erst nach Ablauf der
Gewihrleistungsfristen anfallenden Sanierungkosten eine zusdtzliche
Inanspruchnahme 6ffentlicher Budgets erforderlich werden.

Der durch Korruption verursachte materielle Schaden werde dadurch noch
erhoht, daB die Involvierten regelmiBig "keine ehrlichen Steuerzahler” sind.
Einerseits wiirden empfangene Schmiergelder an der Steuer vorbeigefiihrt,
andererseits werde dieser Betrag vom Unternehmer als "Betriebsausgaben”
von der Steuer abgesetzt. Auch dies sei ein nicht zu unterschitzender Faktor
bei der Einschitzung des Flurschadens der Korruption.

4.2.3.5  Wirtschaftliche, politische und gesellschaftliche Auswirkungen

Korruptionsauswirkungen sind ebenso in der Wirtschaft, der Politik und der
Gesellschaft auszumachen. Fiir den Bereich der gewerblichen Wirtschaft
erwihnen die Probanden vor allem die Verzerrung und Einschrdnkung des
freien Wettbewerbs. Dies filhre unweigerlich zur Benachteiligung der
Mitbewerber, die sich in Fillen hiufiger Nichtberiicksichtigung hin und
wieder die Frage nach dem Sinn ihrer Integritit stellen diirften. Unter diesen
Bedingungen sei nicht auszuschlieBen, daB der ansteigende Wettbewerbs-
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druck viele Unternchmer zu Bestechungsversuchen bzw. -handlungen
verleiten konnte, selbst wenn die Korruption im Grunde genommen geéchtet
wird.

Ferner sei dic Gefahr des Entstehens einer Privilegiertenschicht bzw. einer
"Lobbygesellschaft”, die quasi als Briickenschlag zwischen Wirtschaft und
Politik bzw. offentlicher Verwaltung fungiert, nicht zu unterschitzen. Unter
diesen Bedingungen konnte sich eine fest strukturierte "Beziehungs-
korruption" herausbilden, die dann im groBen und ganzen nicht mehr
einzelfallbezogen auf Sach- und Vorteilszuwendungen basiert, sondern auf
die ungehemmte Durchsetzung gemeinsamer Interessenlagen ausgerichtet
ist. Korruption kdnnte so leicht zum Dauerzustand werden. Unter diesen
Rahmenbedingungen sei dem Entstehen einer "Kaste der Michtigen"”, die
zumindest bestimmte, wichtige Sektoren der Politik und der Wirtschaft
dirigiert, Tiir und Tor geoffnet. Es diirfte dann nur eine Frage der Zeit sein,
daB sich das organisierte Verbrechen diese "giinstigen" Verhiltnisse
zunutze macht und die bereitstehenden Stenermechanismen okkupiert.

In einzelnen Probandenaussagen kommt zum Ausdruck, dal Aufklarungs-
versdumnisse und fehlende Sensibilitit in der Wirtschaft einen wesentlichen
Anteil dazu beigetragen haben diirften, daB der Wetthbewerb im Zusammen-
hang mit 6ffentlichen Auftragsvergaben vielerorts in eine Schieflage geraten
ist. Korruption bzw. das, was die 0ffentliche Meinung darunter versteht, sei
in der Wirtschaft stark verbreitet und wiirde weitgehend toleriert, wenn nicht
gar akzeptiert. Insofern trage die Wirtschaft einen Teil der Verantwortung
dafiir, wenn dort iibliche Usancen von Vertretern der Industrie und des
Handels mitunter wie selbstverstindlich auf den offentlichen Dienst
iibertragen wiirden.

Der beim Biirger diagnostizierte Vertrauensverlust gegeniiber der offentli-
chen Verwaltung zieht demnach weite Kreise. Viele Amts- und Behordenlei-
ter sind davon iiberzeugt, daB Korruption "Wasser auf die Miihlen der
aufkommenden Staatsverdrossenheit” ist. Dem demokratischen Staat gehe
nach und nach eine wichtige Basis verloren, denn bestechliche Politiker und
Verwaltungsbedienstete wiirden so nicht selten zum unfreiwilligen Wahlhel-
fer extremistischer Parteien und Initiativen. Die Involvierten seien sich
offenbar nicht dariiber im klaren, daB sie mit ihrem Handeln u. U. auch den
gefdhrlichen politischen Extremismus fordern konnten. Die zunehmende
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Empfanglichkeit fiir rechtsextremistisches Gedankengut sei insbesondere im
kommunalen Bereich der Korruption und der Bereicherungsmentalitit
einzelner Vertreter von Politik und Verwaltung zuzuschreiben. Dadurch
laufe man Gefahr, die bereits heute fithlbare Distanz vieler verirgerter
Biirger zu grundrechtstreuen politischen Parteien und Bewegungen noch
weiter zu vergroBern.

Vom kritischen Biirger sei vermehrt die Besorgnis zu vernehmen, daB die
Korruption die fiir thn und fiir den Rechtsstaat so wichtige Chancengleich-
heit zusehends zunichte macht. Ein Amtsleiter diagnostiziert, da man
vielerorts ganz offensichtlich bereits auf dem Weg in die "Bananenrepublik”
sei. Innerhalb kommunaler Verfilzungen werde der Aufbau von Machtstel-
lungen und deren Ausdehnung auf die Politik stark begiinstigt. In diesem
Zusammenhang werde auch der Ruf nach vermehrter Privatisierung
staatlicher Aufgabenfelder und Abschaffung des Beamtentums immer
lauter, obwohl nicht verkannt wird, daB8 sich die Tiaterkreise gleichermaBen
aus Beamten, Angestellten und Arbeitern zusammensetzen. Das sinkende
Vertrauen in die Integritdt der Politik und der dffentlichen Verwaltung als
Auswirkung der Korruption sei dabei - wie mehrere Probanden annehmen -
wesentlich gefahrlicher und schwerwiegender zu beurteilen als die Probleme.
diec im Zusammenhang mit den finanziellen Schiden auftreten.

Daneben ist die gezielte Beeinflussung des sogenannten politischen Tages-
geschifts zu erwihnen. Mit dem Plazieren von Bestechungsgeldern in die
Fiihrungsetagen der 6ffentlichen Verwaltung und in die Politik wiirden nicht
nur politische, sondern auch verwaltungsrechtliche Entscheidungsvorgénge
in unzuldssiger Weise beeinfluflt, indem sie "{iber die politische Schiene" im
Sinne des Korrumpierenden entweder manipuliert, zuriickgestellt oder
vorgezogen werden,

Die Folgen und Auswirkungen der Korruption sind nach Auffassung vieler
Probanden bereits allgegenwdrtig, auch wenn sie nicht immer als solche
erkannt und bewertet werden. Insbesondere die schlechte Vorbildfunktion
korrupter Politiker und staatlicher Entscheidungstriger, die ganz besonders
die Moralvorstellungen der Jugend negativ prige, diirfte ein wesentlicher
Grund fiir die um sich greifende Politikverdrossenheit und den vielerorts
feststellbaren Verfall ethischer Normen und Werte sein. Insofern miissc
darauf hingewirkt werden, daB aufkommende Resignation in der (dadurch
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inaktiven) Bevolkerung baldmoglichst {iberwunden wird und an ihre Stelle
die uneingeschrinkte Achtung dieser sozialethisch verwerflichen Verhal-
tensweisen tritt.

4.2.4 Korruptionsgefihrdete Verwaltungssparten und systemimmanente
Schwachstellen

Die Anfilligkeit des Systems der offentlichen Verwaltung fiir EinfluBnah-
men von auBen ist nach Auffassung der befragten Verwaltungsbediensteten
grundsitzlich auf solche Behdrden zu bezichen, die im unmittelbaren
Kontakt mit dem Biirger oder der Wirtschaft Auftrige vergeben oder
Fordermittel, Genehmigungen, Auflagen, Gebote und Verbote erteilen bzw.
entziehen. Dies konne und diirfe jedoch nicht bedeuten, daB alle nicht in
dieses Raster passenden Sektoren weniger Aufmerksamkeit bediirfen. Ein
Hervorheben der aus den unterschiedlichsten Griinden "besonders gefihrde-
ten Bereiche” berge die Gefahr der Stigmatisierung und damit der Spaltung
der Offentlichen Verwaltung in sich. Im Vorfeld von Priventions-
liberlegungen konnte sich dies duBerst nachteilig auswirken, Im Rahmen der
Zielvorgabe des Forschungsprojektes galt es jedoch, moglichst alle
Schwachstellen, die zu einer erhihten Korruptionsanfilligkeit fithren
konnten, aufzudecken, also auch solche, die nicht im unmittelbaren Ziel-
bereich der Korruption liegen.

Insgesamt gesehen 14aBt sich vorweg feststellen, daB zwar kaum ein
Verwaltungssektor von der Aufgabenstellung her als "korruptions-
untauglich” erkldrt werden kann, sei es auch nur, einen Entscheidungstriger
quasi als "Einstiegstor” in die Verwaltung bzw. als "Mittelsmann" zu einer
anderen Dienststelle zu nutzen. Im Interesse einer nachvollziechbaren
Problemanalyse erscheint es jedoch sinnvoll, sich bei der Erarbeitung von
Bekidmpfungsansitzen, die sozusagen moglichst "am geeigneten Objekt"
entwickelt werden sollten, an vorerst jenen Behorden und Verwaltungs-
ressorts zu orientieren, die eine besondere Korruptionsanfilligkeit vermuten
lassen.
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4.24.1 Unzureichende Transparenz des Verwaltungshandelns

Vor der Suche nach korruptionsbegiinstigenden und -verursachenden
Schwachstellen dringt sich die Frage auf, inwieweit die Verwaltungsabliufe
fiir den Biirger - und ggf. auch fiir den einzelnen Verwaltungsbediensteten -
geniigend transparent sind, um innerhalb der Verwaltungsstrukturen
verborgene Korruptionsmachenschaften leichter durchschauen zu konnen.
Fiir mehrere Probanden steht fest: "Die Gefahr der Korruption wichst mit der
GroBe und Uniibersichtlichkeit der Behorde!”

Diffuse Strukturen und intransparente Verwaltungsabldufe konnten sich
bereits von vornherein als bedeutende Schwachstellen erweisen, die den
Freiraum der Manipulierenden erheblich ausweiten oder Korruption iiber-
haupt erst ermoglichen. Verdeckt gehaltene Verwaltungspraktiken kdénnten
auch dann, wenn sie rechtmiBig sind, beim Biirger den Eindruck von
"Schiebung” und "Korruption" erwecken. Die Bewertung der im Selbstver-
stindnis einer jeden Behorde vorgegebenen Transparenz des Verwaltungs-
handelns ist in dieser Befragungsrunde eindeutig ausgefallen: Uber 70 %
der befragten Amtsleiter und Sachbearbeiter diagnostizieren eine unzurei-
chende Transparenz in den Verwaltungsabldaufen und -strukturen und sehen
hier ein besonderes Problem im Umgang mit dem "Verwaltungskunden".

Fehlende Transparenz fithren die Befragten unter anderem auf folgende
Ursachen zuriick:

— undurchsichtige Personalpolitik (z. B. nicht nachvollziehbare Personal-
entscheidungen) fiihrt zu MiBtrauen und Unmut unter den Mitarbeitern;

—  Verwaltungsvorginge und -entscheidungen werden zu sehr auf eine
Person konzentriert; die Abldufe werden besonders dann intransparent,
wenn der Betroffene sich und seinen Aufgabenbereich abschottet;

— durch die Spezialisierung einzelner Aufgabenbereiche greifen die
Kontrollmechanismen immer weniger; der Experte wird zum "Allein-
herrscher";

—  das Dickicht der Regelungen und die Komplexitit vieler Aufgabenfelder
erschweren den Einblick nicht nur fiir den Biirger, sondern auch fiir
den Verwaltungsfachmann;

—  unklare Zustindigkeitsregelungen fiihren zum "Kompetenzwirrwarr";
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-~  infolge regionaler Verfilzungen werden Vorginge "unter der Hand"
entschieden;

—  zuviele Entscheidungskompetenzen einzelner Fihrungskrifte erschwe-
ren die Ubersicht und die Kontrolle;

—  Entscheidungen werden nicht oder nur unzureichend begriindet und
Protokolle nicht oder nur unvollstindig erstellt.

Mehrere Amts- und Behordenleiter empfehlen in diesem Zusammenhang eine
grundlegende Reform des Offentlichen Dienstes, die in erster Linie darauf
abzielen sollte, undurchsichtige Regelwerke und Organisationsstrukturen
abzuschaffen bzw. ibersichtlicher zu gestalten. Auch sei der stdndige
Dialog innerhalb der Verwaltung sowie Offenheit im Umgang mit dem
Biirger notig, um eine optimale Transparenz des Verwaltungshandelns
sicherzustellen. Auch in dieser Hinsicht sei die Verbesserung der Offent-
lichkeitsarbeit in Form einer "offensiveren Informationspolitik” vonnoten,
die mit ebenso wichtigen Anliegen der 6ffentlichen Verwaltung, wie etwa die
Verbesserung des Images, verkniipft werden konnte. Als Kontaktbriicke zum
Biirger seien viele Moglichkeiten denkbar. Das "Amtsblatt" konne ebenso
wirkungsvoll eingesetzt werden wie dic auf Planungs- und Entscheidungs-
prozesse besonderer Projekte ausgerichtete Berichterstattung in der Presse
oder im regionalen Fernsehen. Der Dialog mit dem Biirger sei jedoch nur
moglich, wenn sich die dffentliche Verwaltung vom "Amtsdeutsch” verab-
schiede und zu einer verstindlichen Kommunikationsform finde.

Offenheit im Umgang mit dem Biirger bedeute cbenso die fachgerechie
Beratung in den Amtern sowie die Beteiligung bzw. Anhorung des Biirgers
bei Planungen und Entscheidungen, die die Offentlichkeit im besonderen
MafBe betreffen. Allerdings befiirchten einzelne Amtsleiter, daB das vieler-
orts zu diagnostizierende Desinteresse des Biirgers an der Politik und der
kommunalen Planung solche Bemithungen der Verwaltung leerlaufen lassen
konnte.

4242 Gefihrdete Beh6rdensparten
Bei der Benennung der korruptionsgefahrdeten Amter, Dienststellen,

Aufgabenbereiche und Positionen besteht in den verschiedenen Probanden-
kreisen - einerseits auf die Hierarchie (Amtsleiter, Sachbearbeiter), anderer-
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seits aber auch auf den Zustindigkeitsbereich (Kommune, Land, Bund)
bezogen - eine auffallende Ubereinstimmung. Dabei wird wiederholt darauf
hingewiesen, dal im Grunde genommen nicht die Behorde als solche
korruptionsanfillig ist, sondern daB der Grad der Anfilligkeit mageblich
von der Zahl der Aufienkontakte und dem Umfang der fiir Auftragsvergaben
zur Verfligung stehenden Haushaltsmittel abhingt, wobei insbesondere
Bereiche, in denen Leistungen vergeben und Leistungen verlangt werden, im
Visier der Korruption stehen.

Hinsichtlich ihrer Korruptionsanfilligkeit mit groBem Abstand am hiufig-
sten erwdhnt werden Behorden und Aufgabenbereiche im Bereich des
Bauwesens, wie etwa das Bauamt (Hoch- und Tiefbau), die Bauforderung
oder Architekten- und Ingenieurbiiros.

Hochgradig gefihrdet seien solche Bereiche, die iiber kostentrdchtige
Einzelprojekte entscheiden. In vielen AuBerungen schwingt die Befiirchtung
mit, dal insbesondere im Vorfeld von GroBprojekten aller Art, bei denen
Millionenbetrige zum Einsatz kommen, Korrumpierungen sehr naheliegend
sein diirften.

Des weiteren sind Genehmigungsbehorden, in denen es um die Ausstellung,
Verlingerung oder Versagung von Erlaubnissen, Konzessionen und Lizen-
zen aller Art geht, als potentielle Gefihrdungsbereiche zu nennen. Hier
werden vor allem Erlaubnisse nach dem Gewerbe- und Gaststittenrecht und
Genehmigungen nach dem Auslinderrecht erwihnt. Es sei nicht auszuschlie-
Ben, daB sich zunehmend EinfluBnahmen infolge der Ubertragung von "im
Heimatland der nichtdeutschen Klientel iiblichen Verfahrensweisen” auf
hiesige Verhiltnisse ergeben konnten.

Von den Vertretern der Bundes- und Landesbehdrden werden dariiber
hinaus solche Behorden und -sparten erwihnt, die spezielle, d. h. nicht
alltigliche Genehmigungsverfahren erteilen und damit aufgrund ihres
erhohten Gefihrdungsgrades fiir EinfluBnahmen von auflen ein besonderes
Augenmerk verlangen. Dies gelte beispiclsweise fiir besondere Einzel-
genehmigungen (z. B. Im- und Export, Transport gefihrlicher Giiter,
Kriegswaffenexporte) und fiir Zulassungsverfahren (z. B. Arzneimittel,
Chemikalien, Gentechnologie usw.). Auch Genehmigungsverfahren im
Anwendungsbereich des Umweltrechts (Rest- und Altstoffverwertung,




Abfallentsorgung, Umweltauflagen aller Art) diirften infolge ihres betracht-
lichen Kostenaufwands als besonders korruptionsanfillig gelten.

Genehmigungsbehorden haben oft gleichzeitig eine Kontrollfunktion
wahrzunehmen, die den Gefihrdungsgrad weiter erhohen konnte. Hier
konnten auch kleinere, aufgrund ihres begrenzten Aufgabenbereiches eher
unbedeutend erscheinende Verwaltungseinheiten bzw. -funktionen ins Visier
unlauterer Geschiftsleute geraten. Erwihnt werden hier etwa Kontrollen im
Bereich des Veterinirwesens im Zusammenhang mit der Fleischverwertung,
allgemeine Lebensmittelkontrollen, Schankanlagenkontrollen im
Gaststittenbereich oder Kontrollen im Bereich der Heimaufsicht. Mit dieser
begrenzten Auswahlpalette sollen jedoch keine bestimmten Branchen von
vornherein stigmatisiert werden.

Einen breiten Raum in den Probandenaussagen nimmt auch das
Beschaffungswesen ein. So wird die Logistikbeschaffung, die vom Schreib-
gerit bis zur GroBanlage alles umfaBt, vor allem aufgrund des engen und
standigen Kontaktes der dort eingesetzten Bediensteten zu den Herstellern
und Lieferanten als besonders gefihrdet eingestuft. Als Verwaltungs-
einheiten seien hier selbststdndige Behorden (Beschaffungsamt, Wirtschafts-
verwaltungsamt, usw.) ebenso aufzufithren wie Beschaffungsbeauftragte in
groBeren Behorden.

Einzelne Sachbearbeiter der Bundes- und Landesbehdrden sehen in der
Bearbeitung von Verwaltungsangelegenheiten im Zusammenhang mit dem
lokalen Vergniigungsgewerbe aufgrund der speziellen Klientel (z. B.
organisierte Straftiter), die im verborgenen agiert und Strohleute vorschiebt,
einen geradezu “korruptionstrichtigen” Aufgabensektor der offentlichen
Verwaltung auf kommunaler Ebene. Speziell im Aufgabenbereich des
Bundes und der Linder werden neben den bereits erwidhnten Genehmigungs-
verfahren vor allem Forschungsauftrige, Betriebspriifungen, Material-Giite-
priifungen und Personaleinstellungen als mogliche Zielbereiche der
Korruption definiert. Auch im Bereich der Forschungsforderung gebe es
feste Bezichungsgeflechte, die sich (Zitat) "schwerlich in die Strafvor-
schriften der §§ 331 StGB ff. einordnen lassen”.

Die Kommunen, die Linder und der Bund unterhalten Verwaltungsdienst-
stellen fiir die Vergabe von Fordermitteln und Subventionen aller Art
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(z. B. Wohnungsbauférderung, Wirtschaftsférderung usw.). Auch hier ist es
der personliche Kontakt zwischen dem Antragsteller und dem Verwaltungs-
bediensteten, verbunden mit der Aussicht auf "leicht zu erlangende Haus-
haltsmittel”, der fiir viele Probanden Grund fiir die Annahme ist, dafl
fordermittelvergebende Amter bevorzugte Nistplitze der Korruption darstel-
len.

Aufgrund der Heterogenitit und Komplexitdt der korruptionsgefdhrdeten
Aufgabenfelder 148t sich nur schwer eine Systematik in die Auflistung der
tangierten Behorden, Zustindigkeiten und Aufgabenpositionen hinein-
interpretieren. Insofern reicht die Palette der von den Probanden hervorgeho-
benen Gefihrdungsbereiche von der Bearbeitung von Grundstiicksan-
gelegenheiten, Biirgschaften, Gutachtenerstellungen und Dienstleistungs-
vergaben iiber das Fiihrerscheinwesen und die Strafenverkehrsiiberwachung
bis zur Organisation im Zusammenhang mit der Veranstaltung von Mirkten
und Messen. Die eingesetzte Untersuchungsmethode 14Bt allerdings eine
weitergehende Bewertung des Grades der Gefihrdung der einzelnen Aufga-
benbereiche und Positionen nicht zu.

4.24.3 Personen- und aufgabenorientierte Schwachstellen

Gefihrliche Schwachstellen sind offenbar hiufig im Zusammenhang mit der
Person des Verwaltungsbediensteten zu sehen (Zitat: "Solange Ablaufe in
der Verwaltung von menschlichen Entscheidungen bestimmt werden, wird
sich Korruption nie vollig ausschlieBen lassen"). Hier werden vor allem die
Charakterschwiche und die Labilitdt einzelner offentlich Bediensteter
angefiihrt, die nicht allein dadurch erklirt werden konnen, daf offentlich
Bedienstete unzureichend aufgeklirt und sensibilisert werden. Als wirksame
Waffe im Kampf gegen die Korruption werden deshalb all jene Versuche
bezeichnet, die darauf abzielen, durch Aufklirung und Stdrkung der
Charakterfestigkeit des einzelnen groBtmogliche Immunitds gegen Korrum-
pierungen unter den Verwaltungsbediensteten herzustellen.

Hiufig wird auf die "Schwachstelle Unterbezahlung” eingegangen (Zitat:
"Gut ausgebildete und bezahlte Mitarbeiter sind weniger korruptionsan-
fillig"). Die Einkommensunterschiede zwischen der offentlichen Verwaltung
und der gewerblichen Wirtschaft bzw. der Industrie bei gleicher Tatigkeit sei
ein Defizit, das nicht nur den 6ffentlich Bediensteten veranlassen konnte,
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seinen Anteil am Profit der Unternehmer einzufordern. Diese "Ungerechtig-
keit" diirfte auch vom unredlichen Unternehmer gezielt dazu genutzt werden,
einem vermeintlich unterbezahlten Bediensteten einen "Gehaltsausgleich”
zu bieten, um ihn fiir sich und seine geschiftlichen Interessen zu gewinnen.
Insofern werde eine solche Praxis von den Beteiligten mitunter zwar nicht
als legal, aber doch als legitimes Anliegen empfunden.

Daneben ist die Uberforderung des einzelnen mit Aufgaben, die er aufgrund
des hohen Vorgangsaufkommens, des Schwierigkeitsgrades oder mangelnder
Qualifikation nicht zu erfiillen vermag, als weitere Schwachstelle zu
erwihnen. Auch hier setzen offenbar EinfluSsuchende an, um dem Bedien-
steten "die schwierige Arbeit zu erleichtern oder zu versiiBen”. Dies kdnne
zum einen in der Gewihrung von Vorteilen bestehen, zum anderen aber auch
in der "fachlichen Beratung" zu schwierigen (z. B. technischen) Vorgéngen
oder Berechnungen. Ein Proband macht explizit darauf aufmerksam, was
viele sinngemadB andeuten: "In der Offentlichen Verwaltung arbeiten
Menschen und keine Maschinen!" Deshalb sei bei derartigen Angeboten
grundsitzlich mit "menschlichen (Fehl-)Reaktionen" zu rechnen. Die
Auswirkungen der Uberforderung einzelner Mitarbeiter zeigen sich mnicht
selten in der offen demonstrierten Unzufriedenheit mit dem Dienstherrn
und in Unmutsduferungen. Solche personlichen Negativmerkmale boten
geradezu ideale Bedingungen fiir EinfluBnahmen von auBen, denn sie
konnten von EinfluBsuchenden als "Signale der Aufforderung zur Korrupti-
on” verstanden werden. Die "Verweigerungsquote" unter den so ins Visier
geratenen Offentlich Bediensteten diirfte in einem derartigen Umfeld sehr
gering ausfallen.

Mehrfach wird als Schwachstelle auch die mangelnde Kritikfihigkeit
vieler Verwaltungsbediensteter angesprochen. Das unbedenkliche Hinneh-
men von kritischen Entscheidungen und problematischen Planungen unter
dem Motto "Was von oben kommt, wird schon richtig sein" lieBe auf wenig
Sensibilitit schlieBen und offne der "von oben gesteuerten Korruption" alle
Pforten. Der Sachbearbeiter konne so leicht zum Kollaborateur der Korrupti-
on werden, ohne dafl ihm die Tragweite seiner "iiberzogenen Loyalitit" voll
bewuBt wird. Gleichgiiltigkeit und falsch verstandener Korpsgeist fithren
dazu, daB8 der Betroffene zum kritiklosen Werkzeug seiner Vorgesetzten wird
und sich nicht mehr mit der Rolle des Vertreters offentlicher Interessen
identifiziert.
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Schwachstellen kénnen sich auch im Zusammenhang mit bestimmten
Positionen bzw. Aufgaben erdffnen. Beispielhaft werden hier erwihnt:
Bedienstete und Mandatstriger mit Beratervertrigen oder Nebeneinkiinften,
politische Beamte auf Zeit, Bewirtschafter von Haushaltsmitteln, Entschei-
dungstrager fiir den ErlaB von Abgaben- und Steuerbescheiden, Bedienstete
mit innerbehordlichen Kontrollaufgaben und Bedienstete mit AuBendienst-
tatigkeiten.

Mehrfach wird die Forderung erhoben, die "legale Bereicherung" offentlich
Bediensteter (z. B. Titigkeit als Vertrauensmann einer Versicherung oder
Bausparkasse) rigoros abzuschaffen und alle solche Nebentitigkeiten zu
untersagen, aus denen aufgrund des nebenberuflichen Standortes
Korruptionskontakte erwachsen konnten.

Personen- und aufgabenbezogene Schwachstellen sind nicht immer
ursdchlich fiir Korruption, konnen jedoch bei entsprechenden Umfeld-
bedingungen ein Einfallstor der Korruption darstellen und somit als
"korruptionsbegiinstigende Faktoren" eingestuft werden. Zur Eliminierung
dieser Schwachstellen wire es deshalb auch sinnvoll zu priifen, inwieweit
der "Computer als unbestechlicher Mitarbeiter” in die Verfahrensablaufe
und Kontrollmechanismen integriert werden kionnte. Die Formalisierung und
Automatisierung bestimmter, hiufig wiederkehrender Abliufe wire ein
richtiger Schritt in diese Richtung.

4.24.4 Mangelnde Dienst- und Fachaufsicht

Als besonders kritische Schwachstelle wird die mangelnde Dienst- und
Fachaufsicht bezeichnet. In vielen Aufgabenbereichen, in denen Experten-
tum gefordert ist, fehle die Fachaufsicht vollig, was nicht selten zur Ver-
selbstindigung einzelner Sachbearbeiter fithre. So werde beispielsweise
hingenommen, daB Leistungsverzeichnisse zu offentlichen Bauvorhaben
wegen nicht verfiigharer Verwaltungsexperten quasi als zusitzliche "Ser-
viceleistung fiir die Offentliche Hand" vom potentiellen Auftragnehmer
erstellt werden.

Neben einer unzureichenden fachlichen und padagogischen Ausbildung auf
dem Sektor "Fiihren und Leiten", die speziell von den Amts- und Behorden-
leitern beklagt wird, sind auch fehlendes Fingerspitzengefithl, mangelndes
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SelbstbewuBtsein, unzureichendes Durchsetzungsvermdgen und eine
verbreitet anzutreffende Scheu vor Konflikten und deren Losung anzufiih-
ren. Es sei hochste Zeit, fiir die Offentliche Verwaltung moderne
Managementmethoden der Wirtschaft zu iibernehmen, um verkrustete und
ineffektive Fithrungsstrukturen aufweichen und neu formen zu konnen. So
sei etwa u. a. zu priifen, inwieweit Elemente des modernen Projektmanage-
ments, die ein HochstmaB an Effizienz und Transparenz bieten konnten, in
die Strukturen der "klassischen Verwaltung" aufzunehmen seien.

Ganz besonders in Aufgabenressorts mit breiten Ermessenspielrdumen und
einer Konzentration der Aufgaben auf eine Person ("2 Augen-Prinzip") wird
die Korruptionsgefahrdung und damit auch die Anfilligkeit der Bediensteten
fiir unlautere EinfluBnahmen von auBen dann als besonders hoch einge-
schitzt, wenn zusitzlich die Fiihrungsmechanismen versagen. Hier empfeh-
len die Probanden hohere Anforderungen an die Dienst- und Fachaufsicht.
Erweiterte Ermessenspielraume des Sachbearbeiters, fehlende Wahrnehmung
der Aufsichtspflicht seiner Vorgesetzten und falsch verstandene Loyalitit
erdffnen in dieser Kombination offene Einfallstore fiir die Korruption. So
beklagt ausgerechnet ein Sachbearbeiter, daB zuviel Freiraum und MiB3-
management Bedienstete der offentlichen Verwaltung geradezu zur Korrupti-
on ermutigen konnten. Ein anderer warnt davor, aus Griinden der Bequem-
lichkeit Verantwortung "nach unten zu verlagern". Mit der Ausweitung des
Delegierens bei bestimmten Entscheidungsvorgingen nihmen nicht nur die
Gelegenheiten fiir Manipulationen zu, sondern es steige dadurch auch die
Risikobereitschaft der Gelegenheitstiter betrachtlich an.

Die besonders im Hinblick auf die hohe Verantwortung bei der Verwaltung
offentlicher Gelder unverzichtbare Dienst- und Fachaufsicht wird offenbar
vielerorts entweder nicht ausreichend, sehr nachlissig oder gar nicht
wahrgenommen. Dieses Versiumnis werde mitunter als '"Leitgedanke des
kooperativen Fiihrungsstils" deklariert und gerechtfertigt. Es fehle in vielen
Behorden, in denen GroBprojekte geplant, iiberwacht und finanziert werden,
am notigen Vorgangscontrolling.

Zur optimal wahrgenommenen Dienstaufsicht gehtre auch eine der Person
und den Aufgaben des Sachbearbeiters gerecht werdende Personalfiihrung
und -fiirsorge (z. B. Personalfiihrungsgespriche und Hilfestellung in
Konfliktfillen). Vertrauen in die Fiihrung sei in Sachbearbeiterkriesen aber
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nur dann zu erwarten, wenn die Entscheidungstriger nicht etwa nach
Parteizugehorigkeit oder unter dem Schirm der Amterpatronage ausgewahlt
werden, sondern wenn der entscheidende Faktor ausschlieBlich die fachliche
und charakterliche Eignung zur Fiihrung von Personal ist.

Besonders bei Einzelfallentscheidungen im Aufendienst seien Verwaltungs-
bedienstete einer erhohten Gefihrdung ausgesetzt, weil die Hemmschwelle
der EinfluBnehmenden, unlautere Mittel einzusetzen, im Falle des "Heimvor-
teils" wesentlich niedriger eingeschitzt wird. Insofern verlangen auBerhalb
der Dienststelle vorbereitete Verwaltungsakte (z. B. Beurteilung behordli-
cher Auflagen) ein entsprechendes Augenmerk.

Ein Amtsleiter empfiehlt, bei VerstoBen von Sachbearbeitern immer auch
das Mitverschulden des Vorgesetzten zu priifen, um aufzuklédren, ob ggf.
eine Vernachldssigung der Dienstaufsicht vorliegt. Ein solches Vorgehen
konnte auf breiter Ebene Zeichen setzen und zu mehr Wachsamkeit anleiten.
Insofern ergebe sich hier ein nicht zu unterschitzender Priventionsaspekt.
Allerdings sei nicht auszuschlieBen, daB ein solches Vorgehen einen
hemmenden EinfluB auf die Anzeigebereitschaft in den Fiihrungsetagen zur
Folge haben konnte.

4.2.5 Tatermotive

Wie im Untersuchungsbereich "Kommunalpolitik” wurde auch in der
offentlichen Verwaltung die Frage nach den moglichen Motiven der Korrum-
pierenden und Korrumpierten gestellt.

Die einzelnen Motive werden in der Reihenfolge der Haufigkeit der
Nennungen behandelt. Wegen der Moglichkeit von Mehrfachnennungen
ergibt eine Aufrechnung der Prozentanteile einen Wert iiber 100 %.

4.2.5.1  Motive der Korrumpierenden

Das dominante Hauptmotiv bei den unlauteren EinfluBnahmen sehen die
befragten Amtsleiter der Kommunalverwaltung in der personlichen Berei-
cherung der Korrumpierenden (71 %), woraus zu folgern wire, daB weniger
betriebliche als Individualinteressen im Vordergrund stehen. 69 % gehen
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davon aus, daB die EinfluBversuche sich meist auf die Erleichterung
konkreter geschiftlicher oder privater Vorhaben beziehen, d. h. Korruptions-
gelder werden im Sinne ihrer gebriuchlichen Bezeichnung gezielt als
"Schmiermittel” eingesetzt. Den - zumeist langfristig angelegten - Aufbau
von Abhingigkeitsverhdlinissen als stindig nutzbare Quelle in der Behorde
nennen 43 % der Amtsleiter als Titermotiv, wihrend 34 % allgemeines
Vorteilsstreben erwihnen. Fiir immaterielle Ziele entscheiden sich 24 % der
Befragten. Hier sind im wesentlichen das Streben nach Einflufs und Macht
anzufiihren, verbunden mit der Imagepflege und -verbesserung. Eine so
erlangte Reputation diene letztlich auch der Stdrkung der Position und
Beschwerdemacht in der Auseinandersetzung mit den Behdrden.

Auch die befragten Sachbearbeiter der kommunalen Verwaltung erwéhnen
vorrangig die Motive "Durchsetzung privater und geschiftlicher Interessen”
(65 %) und "perstnliche Bereicherung" (52 %). Die Werte der iibrigen
Motive lassen keine besonderen Abweichungen von den Angaben der
Amtsleiter erkennen,

Im Bereich der Bundes- und Landesbehtrden zeigen die Werte der Behor-
denleiter bei dem Motiv "Aufbau von Abhingigkeitsverhiltnissen” eine
signifikante Abweichung (62 %). Auffallend ist ferner, da8 die Reputation
der EinfluBnehmenden fiir die Behdrdenleiter des Bundes als Titermotiv
keine besondere Bedeutung (keine Nennungen) hat.

Die Absicht der EinfluBnehmenden besteht somit regelmiBig darin, das
Verwaltungshandeln in ihrem Sinne zu beeinflussen. Dies kann auch in
Verbindung mit uniernehmensorientierten Motiven geschehen, wie etwa:

— Aufbau langfristiger, stabiler Geschiftsbeziehungen zum o6ffentlichen
Auftraggeber; Sicherung der Auftragslage und damit Erzielen hoherer
Gewinne;

—  Erreichen von Wettbewerbsvorteilen fiir das Unternehmen; Ausschalten
von Mitbewerbern; Beherrschen des Anbietermarktes; Monopo-
lisierung;

- Steigerung des Ansehens des Unternehmens (Stichwort: "Hofliefe-
rant");

~  Erreichen eines Informationsvorsprungs mit dem Ziel des Erlangens
wirtschaftlicher Vorteile.

145




Die persgnlichen Vorteile der Korrumpierenden kénnen sehr vielfiltig sein.
Sie orientieren sich regelmaBig an der Zustindigkeit der jeweils im Visier
stehenden Behorde. Eine Auswahl der von den Probanden insgesamt
erwihnten personlichen Vorteile soll dies verdeutlichen:

—  Beseitigung einer selbst verschuldeten Notlage;
—  Diriicken der Steuerbelastung;
—  Schutz vor Uberpriifungen, Vermeidung von behrdlichen Eingriffen;

—  Bevorzugung beim Grundstiickserwerb oder bei personlichen Anlie-
gen / Antrigen (z. B. Wohnungszuweisungen);

—  Erteilung / Verlingerung einer behordlichen Genehmigung (z. B.
Baugenehmigung, Aufenthaltserlaubnis, Arbeitserlaubnis, Waffen-
schein; auch Wiedererteilung eines entzogenen Fiihrerscheins);

—  Erreichen eines Privilegiertenstatus;

—  Verkiirzung des Verwaltungsverfahrens bzw. Vermeidung von Warte-
zeiten;

—  beruflicher Aufstieg des Angestelliten eines mit der ¢ffentlichen Ver-
waltung in Geschiftsbeziehung stehenden Wirtschaftsunternehmens bei
erfoigreichen Geschiftsabschliissen;

—  Ausbau des Wissensstandes;
oder - allgemein formuliert -

— das Streben nach "kleinen und groferen Vorteilen", wo immer dies
mdoglich ist.

Aus den Individualinteressen der Korrumpierenden konnen sich auch nicht
zu unterschitzende Vorteile fiir gleichgesinnte "Verwaltungskunden" und
Unternehmer ergeben, denn mehrere Probanden sind der Auffassung, daf
Informationen iiber Schwachstellen in der dffentlichen Verwaltung und iiber
"empfangliche” Verwaltungsbedienstete - vor allem innerhalb bestehender
Kartelle - ausgetauscht werden. Aber auch ohne das Vorhandensein solcher
Kartelle wiirden Informationen mitunter in Form lockerer Kommunikations-
netze in interessierten Unternehmerkreisen "gehandelt”, selbst wenn zuviel
Offenheit das Risiko des Entdecktwerdens betrichtlich erhtht und eine
Quelle dadurch versiegen konnte.
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Im Bereich der Kommunalverwaltung gehen 49 % der Amtsleiter und 38 %
der Sachbearbeiter davon aus, daB Unternehmer der gewerblichen Wirt-
schaft derartige Informationen "im Einzelfall austauschen". Bei den Behor-
denleitern des Bundes und der Linder sind es 24 %, bei den Sachbearbei-
tern 44 %. Jeweils 25 % der kommunalen Amtsleiter und Sachbearbeiter
nehmen an, daB der Erfahrungs- und Informationsaustausch "des Ofteren
vorkommt" (Behordenleiter des Bundes und der Linder: 25 %; Sachbearbei-
ter: 26 %). Lediglich 6 % aller befragten Kommunalbediensteten glauben,
das konnte "grundsitzlich der Fall sein" (Bund / Land: 3 %). Die iibrigen
Probanden mutmaBen, daBl es in dieser Hinsicht keine Absprachen unter den
Unternehmern gibt, z. T. mit dem Hinweis, daB} keiner der EinfluBnehmenden
an einer Weitergabe der fiir ihn so wichtigen Informationen interessiert sein
kann. Einzelne Probanden haben sich hierzu nicht geiduBert.

4.2.52 Motive der Korrumpierten

Beim Vergleich der Tutermotive besteht im allgemeinen Ubereinstimmung
dahingehend, daB Korrumpierende wie auch Korrumpierte in erster Linie
materielle und finanzielle Vorteile aus den Korruptionsmachenschaften
ziehen wollen.

So glauben iiber zwei Drittel der Amtsleiter und Sachbearbeiter in allen
Befragungsbereichen, dafl Bedienstete der 6ffentlichen Verwaltung in erster
Linie deshalb Korrumpierungsversuchen nachgegeben haben, um einen
hoheren Lebensstandard finanzieren bzw. ihren bereits hohen Lebensstan-
dard aufrechterhalten zu konnnen. Das "iiber die Verhiltnisse leben" sei
hiufig mit einem erhohten Schuldenkonto verbunden, das offenbar die
Bereitschaft zur Annahme von Vorteilen entscheidend erhoht. So meinen
39 % der Amtsleiter (Sachbearbeiter 21 %) der kommunalen Verwaltung,
da Schmiergelder oder durch die Erlangung von Vorteilen eingesparte
Gelder zumindest anfangs zur Begleichung von Schulden verwendet werden.
Diese Werte liegen in den Bundes- und Landesbehorden wesentlich hoher.
Dort nehmen ca. zwei Drittel der Befragten an, daB die Bereitschaft zur
Korruption mit dem "Schuldendruck” entscheidend ansteigt.

Unter die materiellen Motive fallt indirekt auch das Streben nach Karriere-
vorteilen, denn neben der Verbesserung der Position steht auch immer ein
hoheres Gehalt. 18 % der Amtsleiter und 11 % der Sachbearbeiter der
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Kommunalverwaltung fiihren dies als Korruptionsmotiv an. In den iibrigen
Bereichen ergeben sich etwa gleiche Werte. "Erfolgreiche" Sachbearbeiter
und Vorgesetzte konnten sich eine im Vergleich zu eher unauffilligen
Kollegen eine giinstigere Ausgangsposition bei anstehenden Beforderungen
verschaffen. Deshalb wird angenommen, daB eine "gute Zusammenarbeit”
mit der Wirtschaft auf der Basis personlicher Bekanntschaften den Bedien-
steten in seinem Bestreben, mit moglichst wenig Widerstand und geringem
Aufwand "gute Arbeit" zu leisten und zufriedene Vorgesetzte wie auch
"Verwaltungskunden” an der Seite zu haben, wesentlich unterstiitzt.

Ein hervorzuhebendes Korruptionsmotiv liegt offenbar auch in der Beein-
Sflussung aus dem privaten Umfeld. Insbesondere der aufgrund der stindi-
gen Ausweitung und Aufwertung des Freizeitbereichs entstehende Druck aus
dem Kreis der Familiec oder dem Bekanntenkreis konnte entscheidend dafiir
sein, daB Verwaltungsbedienstete mittels "Nebeneinnahmen" und "nicht
kontrollierbaren Gehaltsaufbesserungen” ihren Lebensstandard und den
ihrer Familie aufzubessern versuchen.

Der Aspekt der “subjektiven Unterbezahlung" diirfte auch einer der Griinde
fiir das Entstehen von Frust sein. Eine so entstandene negative Einstellung,
die regelmiBig mit dem Verlust des "Wir-Gefiihls" und der zunehmenden
Isolierung der Betroffenen einhergeht, biete - im Sinne der Titer - denkbar
giinstige Voraussetzungen fiir Korrumpierungen. 25 % der kommunalen
Amtsleiter und 29 % der Sachbearbeiter sehen hier eine besondere Angriffs-
fliche fiir die Korruption. Bei den Bundes- und Landesbehdrden ergeben
sich hohere Werte: nahezu ein Drittel der Behordenleiter und etwa die Hilfte
der Sachbearbeiter geben Frust als mogliches Motiv an.

Etwa 23 % der befragten Kommunalbediensteten (Bundes- und Landes-
bedienstete: 40 %) gehen davon aus, daB Korrumpierungen in aller Regel
langfristig in Form eines "Anbahnungsprozesses" vorbereitet werden, wobei
der im Visier stehende Bedienstete mit immer groBer werdenden Zuwendun-
gen und Begiinstigungen "gefiigig" gemacht wird. Das fiihre letztlich dazu,
daB der so Begiinstigte ab einem gewissen Zeitpunkt in die Abhédngigkeit
gerit, aus der er entweder aufgrund der so entstandenen Erprefibarkeit nicht
mehr zu entrinnen vermag, oder den Zustand akzeptiert, weil er auf die ihm
gewihrten Vorteile nicht mehr verzichten mochte bzw. kann.
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Ca. 18 % der kommunalen Amtsleiter entscheiden sich fiir das Motiv
"Streben nach EinfluB und Macht"; bei den Sachbearbeitern sind es
lediglich 8 %. Bei den Behordenleitern des Bundes und der Lander ergibt
sich mit ca. 24 % ein etwas hoherer Wert, bei den Sachbearbeitern bezeich-
nen ca. 12 % dieses Motiv als bedeutend. Frust und Unzufriedenheit im
Dienst werden offenbar von Fall zu Fall mit der Aufwertung der eigenen
Person und Position abzubauen versucht. Der mit seiner Behorde hadernde
Verwaltungsbedienstete hoffe zum einen, dafl ihm der offen bekundete
Kontakt zu bedeutenden Personlichkeiten der gewerblichen Wirtschaft zu
mehr Anerkennung im dienstlichen wie auch im privaten Bereich verhilft.
Zum anderen glaube er aber auch, "Macht” demonstrieren zu konnen, wenn
er einen entscheidenden, jedoch unzuldssigen EinfluB auf Verwaltungsvor-
génge ausiibt, die seinem "Patron” niitzen. Einige Probanden sind sich nicht
sicher, ob dem Bediensteten speziell bei dieser Art der Kompensation von
Unzufriedenheit tatsichlich immer bewuBt wird, daB er seiner Behdrde
damit einen erheblichen Schaden zufiigt.

Bei der Suche nach moglichen Titermotiven wird vereinzelt auch auf die
"gemeinsame Leiche im Keller" hingewiesen. Vorgesetzte und Sachbearbei-
ter, die sich einmal auf Vorteilsgewdhrungen eingelassen haben, seien auf
das Schweigen der Mitwisser angewiesen, selbst wenn dem Betroffenen die
Verwerflichkeit zum Zeitpunkt der Tat nicht bewuBt geworden ist. Es sei
somit nicht auszuschliefien, dal aus dieser Zwangslage heraus die Bereit-
schaft zur Mitwirkung an weiteren Manipulationen bzw. auch das Ver-
schweigen illegaler Machenschaften anderer eher zu erwarten ist, als bei
einem integeren, "unverwundbaren" Mitarbeiter.

Wiederholt wird darauf hingewiesen, daB sich die Motive korrupter
Verwaltungsbediensteter sehr stark am Charakter der Person und an den
personlichen Umfeldbedingungen orientieren. Insofern bereite es Schwie-
rigkeiten, hier ein allgemeingiiltiges Raster zu entwickeln.

Als eng mit den Motiven verkniipfte Korruptionsausloser konnten haufig
auch mangelnde Disziplin, nicht ausreichende Fachkenntnis, Leichtsinn,
unzureichendes Rechts- und ProblembewuBtsein oder einfach "Kumpanei” in
Frage, zumal dem Verwaltungsbediensteten nicht selten von der gewerbli-
chen Wirtschaft suggeriert werde, bei den EinfluBnahmen handele es sich um
unverfingliche Usancen. Hinzu kdme, daB viele Vertreter der Industrie und
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des Handels offenbar ignorieren, da die Annahme von Vorteilen fiir
Verwaltungsbedienstete grundsitzlich nicht zuldssig ist.

4.2.6 UnrechtsbewuBitsein der Involvierten

Die Frage nach dem UnrechtsbewuBtsein der Tatbeteiligten spielt bei
Uberlegungen zu einer effektiven Anti-Korruption-Politik eine bedeutende
Rolle, denn im Falle eines aus dem Lot geratenen RechtsbewuBtseins
konnten die Grenzen verwaltungsinterner Gegenstrategien sehr schnell
erreicht sein. Allgemein wird von vielen Befragten ein Wandel im Rechts-
bewuftsein in der Gesellschaft diagnostiziert, der auch in der offentlichen
Verwaltung nicht ohne Folgen geblieben sein diifte.

Uber zwei Drittel der Befragten glauben, dal eine seritse und ausfiihrliche
Medienberichterstattung zu Korruptionsskandalen einen fiihlbaren Einfluf
auf die Schdrfung des Unrechtsbewuftseins in Politik, 6ffentlicher Verwal-
tung und Gesellschaft ausiiben konnte. Als unserios seien Medienberichte
etwa dann zu bezeichnen, wenn sie auf den Skandal oder die Erzeugung
eines "Robin-Hood-Effekts" zugeschnitten werden, der unweigerlich dazu
fithre, daB Kriminalitit vor allem dann, wenn "nur" der Staat geschidigt ist,
weniger gedchtet und vermehrt toleriert wird.

41 % der Amtsleiter in den Kommunen setzen voraus, daB sich jeder
offentlich Bedienstete, der an Korruptionsmachenschaften partizipiert, iiber
den Unrechtsgehalt seines Tuns im klaren ist. Bei den Sachbearbeitern
insgesamt sowie bei den Behordenleitern der Linder sind es etwa 30 %, die
diese Einschitzung teilen. Bei der Gruppe der Behordenleiter des Bundes
wird mit iiber 52 % ein relativ hoher Wert erreicht.

16 % der kommunalen Amtsleiter und 10 % der Sachbearbeiter nehmen an,
daB - wenn auch nicht alle - so doch die Mehrzahl der bestechlichen
Bediensteten im vollen Unrechtsbewupfisein handeln. In den Bundes- und
Landesbehérden liegt der Wert bei etwa 20 %.

Ca. 23 % der Probanden stellen fest, daB das UnrechtsbewuBtsein grund-
sitzlich nur am jeweiligen Fall bewertet werden konne; eine allgemeine
Aussage hierzu sei daher nicht moglich. Der Auspragungsgrad des Unrechts-
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bewuBtseins unterlige aufgrund unterschiedlicher EinfluBfaktoren (Schu-
lung, Umfeld, Medienberichterstattung, usw.) einer gewissen Dynamik.

Bei den Sachbearbeitern sprechen insgesamt gesehen 18 % von einem nach
und nach schwindenden Unrechtsbewuftsein, bei den Amtsleitern sind es
10 %. Von einem vollig fehlenden oder nur bei den wenigsten Tétern
vorhandenen UnrechtsbewuBtsein gehen in den Bundes- und Landesbehor-
den nur einzelne Behordenleiter und Sachbearbeiter aus. Im kommunalen
Bereich sind es weniger als 5 % der Befragten, die dies annehmen.

Zusammenfassend ist festzustellen, daB nach Auffassung der Mehrheit der
befragten Verwaltungsbediensteten die Involvierten in aller Regel mit - wenn
auch unterschiedlich ausgeprigtem - Unrechtsbewufitsein handeln. Die
erzielten Ergebnisse lassen allerdings offen, inwieweit das Unrechts-
bewuBtsein zum Zeitpunkt der Tat von den Beteiligten bewuBBt verdringt
oder ausgeschaltet wird. Zudem diirfte nicht auBer acht gelassen werden,
daBl die konspirativen Vorgehensweisen und die meisten Tdtermotive der
Korrumpierten, wie etwa Profitstreben oder die Kompensation von Frust und
Unzufriedenheit, geradezu voraussetzen, dafl im vollen UnrechtsbewuBtsein
gehandelt wird. Ein Proband mutmaft, daB die relativ hiufig erwihnte
fehlende Achtung der Korruption bewirken konnte, daB die Abschreckungs-
wirkung des Rechts immer weniger greift und das UnrechtsbewuBtsein sich
unter diesen ungiinstigen Bedingungen fortschreitend zuriickbildet.

Ein sinkendes Unrechtsbewupftsein in der Gesellschaft insgesamt - so
konstatiert ein Amtsleiter - rufe beim einzelnen Bediensteten den gleichen
Effekt hervor, denn auch dieser sei Biirger und Glied der Gesellschaft und
passe sich an. Der Grundstein fiir ein ausgeprigtes Rechisbewupftsein sei
deshalb in der Gesellschaft zu legen.

4.2.7 Erkennen von Korruption

Eine unabdingbare Voraussetzung fiir das Aufdecken und die Bekidmpfung
der Korruption ist, den Kontrollierenden, den aufmerksamen Vorgesetzten
und den wachsamen Sachbearbeiter in die Lage zu versetzen, Korruptions-
signale zu erkennen und richtig zu deuten. Dazu wire es niitzlich, mit dem
Erarbeiten eines "Indikatorenrasters" das notige Arbeitsinstrument bereitzu-
stellen. Wegen der vielfiltigen Erscheinungsformen und Motive in diesem
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Kriminalititsfeld ist ein solches Vorhaben jedoch mit vielen Unwigbarkeiten
belastet, weil viele Indikatoren sozusagen als sozialneutral gelten, d. h. sie
konnen ebenso als legitime Verhaltensweisen gedeutet werden.

Ca. ein Fiinftel der Befragten fiihlt sich denn auch bei der Beantwortung der
Frage nach mdglichen Korruptionsanzeichen aufgrund der schwierigen
Deutung solcher Signale iiberfordert. Als Begriindungen werden meist
fehlende Erfahrung bzw. nicht ausreichendes Hintergrundwissen angegeben.
Selbst wenn sich - wie ein Amtsleiter feststellt - Vermutungen aufgrund
vorliegender Indikatoren herausbilden, so scheitern doch in aller Regel
behordeninterne Versuche des Verdichtens solcher Verdachtsmomente.

Wegen der Vielfiltigkeit der Korruptionssymptome und der schwierigen
Beurteilung der Hintergriinde wird darauf verzichtet, eine Gesamtbewertung
und Gewichtung (z. B. Hiufigkeit des Auftretens) der erwidhnten Indikatoren
vorzunehmen. Dies erscheint auch deshalb wenig sinnvoll, weil bestimmte
Anzeichen nur bereichsweise auftreten, also keine generellen Erscheinungs-
merkmale darstellen, wihrend andere zwar regelmifig auftreten, fiir sich
allein stehend aber keine bzw. nur eine geringe Aussagekraft haben.

Bei der Darstellung der Indikatoren werden die Einschitzungen der Amts-
bzw. Behordenleiter (als Kontrollierende und Dienstaufsichtfithrende) denen
der Sachbearbeiter (als Ausfiithrender) gegeniibergestellt, um den besseren
Abgleich der Aussagen nach Abweichungen bzw. Ubereinstimmungen zu
ermoglichen.

Insgesamt gesehen lassen sich die von den Probanden erwéhnten Indikato-
ren grob in innerbehordliche Korruptionsanzeichen (z. B. an der Position,
an der Behordenorganisation oder am Aufgabenbereich ausgerichtet),
personenorientierte Indikatoren (z. B. verhaltenstypische Merkmale) und
Indikatoren im Bereich der behiordlichen Aufenkontakte Xlassifizieren.
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4.2.7.1 Korruptionssignale aus der Sicht der Leitungsebene

Auf der Amts- bzw. Behordenleiterebene werden vor allem folgende
Warnsignale fiir korruptionsrelevant gehalten:

Innerbehordliche Indikatoren:

Einwitkung auf bzw. "Unterdrucksetzung” von Dienststellen und
Personen, die gegen Korruption vorzugehen beabsichtigen, durch
iibergeordnete Stellen (auch durch die Politik);

fehlende Bereitschaft bei der Umsetzung von Anti-Korruptions-
MaBnahmen; unerklirliche Verweigerungshaltung;

Mifbrauch von Ermessensspielraumen;

ungewdhnliche, so nicht erwartete Entscheidungen zu bestimmten
Verwaltungsakten (z. B. Riickgabe der entzogenen Fahrerlaubnis oder
Erhalt einer Aufenthaltserlaubnis ohne nachvollziehbare Begriindung);

"von oben gesteuerte”, unerklirliche (Fehl-)Entscheidungen;

Umgehen von Vorschriften bei der Vorgangsbearbeitung und
-entscheidung; Oberflichlichkeit bei der Vorgangsbearbeitung ("Uber-
sehen” von Vorschriften); Hiufung "kleiner UnregelmiBigkeiten” in der
Vorgangsbearbeitung;

Abweichungen zwischen tatsichlichem Vorgangsablauf und spiterer
Dokumentation (z. B. fehlerhafte Protokollfiihrung);

unterschiedliche Bewertungen und Entscheidungen bei Vorgingen mit
gleichem Sachverhalt und verschiedenen Antragstellern;

Vermeidung des Einholens von Vergleichsangeboten;

stillschweigende Duldung von Fehlverhalten, insbesondere bei rechts-
widrigem Verhalten;

mangelnde Transparenz, Absondern und Abschirmen bestimmter
Sachgebiete oder Aufgabenbereiche;

fehlende Vorgangskontrolle dort, wo sie besonders notwendig wire
(z. B. in korruptionsgefihrdeten Sachgebieten);

Ausbleiben von Reaktionen auf Verdachtsmomente oder Vorkommnis-
se;
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unzureichende Information des Vorgesetzten bei der Beurteilung und
Entscheidung von Auftragsvergaben aller Art;

freiwillig geleistete, nicht erklirbare "Uberstunden";

besonderes, "iiberdurchschnittliches" Interesse an Vorgingen anderer
Arbeitsbereiche / Sachgebiete; auch Kontaktsuche zu Entscheidungstra-
gern in diesen Bereichen; Einmischung nicht zustindiger, aber in der
Position bedeutender Behdrdenbediensteter in Verwaltungsvorginge mit
Auflenwirkung;

Konzentration wichtiger Aufgaben auf eine Person (z. B. Bedarfs-
feststellung, Bestellung, Lieferungskontrolle und Abrechnung von
Logistikausstattung in einer Hand);

Versuche des Verhinderns offentlicher Ausschreibungen; Aufsplitten
von GroBprojekten, um freihdndige Vergaben zu ermoglichen;

Parteinahme / Fiirsprache fiir einen bestimmten Antragsteller oder
Bieter; wiederholte Bevorzugung;

unerklirliches Beharren auf Kompetenzen und Zustindigkeiten bei
Organisationsidnderungen;

erhebliche Diskrepanzen zwischen Planungs- und Ausfithrungsdaten
bei offentlichen Auftragsvergaben (z. B. groBe Differenz zwischen
Angebots- und Abrechnungssumme).

Personenbezogene Indikatoren:
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auffallender und unerklirlich hoher Lebensstandard; aufwendiger
Lebensstil; Vorzeigen von Statussymbolen;

dauverhafte private Kontakte zwischen Verwaltungsbediensteten und
Antragstellern / Bietern (z. B. Einladungen);

"Aufmiipfigkeit” von Verwaltungsbediensteten; unerklirliche Protest-
haltung bei bestimmten Entscheidungen der Behdrdenleitung;

atypisches, nicht erklirbares Verhalten einzelner Verwaltungs-
bediensteter (z. B. aufgrund eines bestehenden Erpressungs-
verhiltnisses bzw. schlechten Gewissens); aufkommende Verschlos-
senheit;

abnehmende bzw. fehlende Identifizierung mit dem Dienstherrn oder
den Aufgaben;




Auffilligkeiten im personlichen Umfeld des Bediensteten (z. B. eindeu-
tige AuBerungen - auch von Familienangehorigen - in der Offentlich-
keit);

Verzicht auf Urlaub; stindige Unabkémmlichkeit; Anwesenheit trotz
voriibergehender Dienstunfihigkeit (z. B. schwere Krankheit),

plotzliche Verinderungen im Verhalten gegeniiber Kollegen und
Vorgesetzten,

Bitte um Versetzung / Umsetzung ohne plausiblen Grund,

Verzicht auf Versetzung, insbesondere dann, wenn dies mit einer
Beforderung bzw. Gehaltsaufbesserung verbunden wire;

Desinteresse oder Ubereifer im Dienst; nicht erwarteter positiver oder
negativer Wandel in den dienstlichen Leistungen.

Indikatoren im Bereich der Aulienkontakte:

intensive (auch personliche) Kontakte zwischen Verwaltungs-
bediensteten und "Verwaltungskunden" bzw. Auftragnehmern in
korruptionsgefahrdeten offentlichen Aufgabenbereichen;

Bevorzugung bestimmter Unternehmer; Beschaffungen wiederholt beim
gleichen Hersteller mit dem Hinweis auf die "Alleinvertretung"; Verga-
ben auch dann, wenn iiber die Seriositdt des Unternehmers Zweifel
bestehen; Liefermonopole bei der Vergabe von Dienstleistungen oder
bei Beschaffungen (Unterstiitzung von "Platzhirschen");

bevorzugte Bearbeitung von Vorgingen oder auffallend entgegenkom-
mende Behandlung von Antragstellern;

hiufige Teilnahme an "Arbeitsessen";

héufige Vorsprachen bestimmter Unternehmer oder Antragsteller in der
Behorde;

Nebentitigkeiten von Verwaltungsbediensteten fiir Firmen, die gleich-
zeitig Auftragnehmer oder Antragsteller der offentlichen Verwaltung
sind;

auffallende Nachgiebigkeit bei Verhandlungen mit Unterneh-
mern / Auftragnehmern;

Ausspielen von (vermeintlichen) Machtpositionen durch Unternehmer;
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wiederholtes Zusammenkommen und Abschottung in bestimmten
Zirkeln (z. B. "inoffizielles" Zusammentreffen in einem Nobelrestaurant
nach einem Ortstermin);

verhdltnismiBig aufwendige "Werbegeschenke";

grobe Auffilligkeiten (z. B. "plumpe Vertraulichkeit") im persénlichen
Umgang bei AuBenkontakten;

auBlergewohnliche GroBziigigkeit von Unternehmern (z. B. Sponso-
ring);
Ausbleiben von Konflikten zwischen Verwaltungsbediensteten und

Unternehmern bzw. Antragstellern dort, wo sie iiblicherweise vorkom-
men.

4.2.7.2 Korruptionssignale aus der Sicht der Sachbearbeiterebene

Die Sachbearbeiter in Kommune, Land und Bund entscheiden sich fiir
folgende Warnsignale mit Korruptionsrelevanz:

Innerbehordliche Indikatoren:
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Uberschreiten eingerdumter Befugnisse und Ermessensspielriume;
Verharmlosung des Sparsamkeitsprinzips;

fehlende Transparenz des Verwaltungshandelns in bestimmten Sachge-
bieten einer Behorde; Undurchschaubarkeit von Vorgangsabldufen
insbesondere bei Auftragsvergaben; nicht nachvollziehbare Entschei-
dungen;

unklare bzw. nicht niher definierte Entscheidungsrichtlinien fiir
Sachbearbeiter; unklares Definieren von Ermessensspielrdumen;

Erteilung von Genehmigungen, die nicht den gesetzlichen Grundlagen
entsprechen;

Erteilung von "Sondergenehmigungen” (z. B. Befreiung von Auflagen)
unter Umgehung anderer zustindiger Stellen;

unangemessene oder unerklirlich schnelle und unbiirokratische
Bearbeitung von Vorgingen; auffallend kurze Bearbeitungszeiten in
Verbindung mit begiinstigenden Entscheidungen;




plotzliches Interesse eines Verwaltungsbediensteten filr Vorginge aus
einem anderen Ressort; Versuche der Beeinflussung von Verwaltungs-
entscheidungen durch Bedienstete anderer, nicht zustindiger Dienststel-
len;

Bearbeitung von Vorgingen durch leitende Beamte bzw. Angestellte;
Entbindung des Sachbearbeiter von bestimmten Vorgingen;

nicht sachgerechte Entscheidungen durch iibergeordnete Stellen;
Durchgreifen auf Verwaltungsvorgéinge "von oben";

Abschirmung eines Arbeitsbereiches bzw. Personenzirkels gegeniiber
Vorgesetzten und gleichrangigen Kollegen;

wiederholte Bevorzugung bzw. Begiinstigung bestimmter Firmen bei
Auftragsvergaben; Entstehen eines "Hoflieferantentums"; Konzentration
auf einen bestimmten Bieter;

Vergaben an bestimmte Unternehmer unter Umgehung oder groBziigiger
Auslegung der Vergaberichtlinien;

AbschluB langfristiger Vertrige mit fiir die offentliche Verwaltung
ungiinstigen Konditicnen;

Abschaffen bzw. Einschrinkung von behordlichen Kontrollmechanis-
men ohne ersichtlichen Grund,

Hiufung freihdndiger bzw. beschrinkt offentlicher Vergaben in
bestimmten Auftragsbereichen;

fehlende Dokumentation / Protokollierung von Entscheidungs-
begriindungen;

keine, oberflichliche oder mangelhafte Priifung von Leistungs-
aufstellungen oder Abrechnungen;

gravierende Preisunterschiede zwischen Vorkalkulation und SchluBab-
rechnung; erhebliche Uberschreitung geplanter Bausummen;

Abnahme und Abrechnung einer Leistung bereits vor der endgiiltigen
Fertigstellung; Auszahlungen, die in der Hohe des Betrages nicht der
tatsachlichen Leistung (bzw. Teilleistung) entsprechen;

Vermeidung, Erschwerung oder Einschrinkung des (behordeninternen)
Informationsaustauschs;

157




Briefumschlige im Schriftwechsel zu Vergabeverfahren bzw. Angebo-
te, die keinen Eingangsstempel der Behorde aufweisen (Eingang “iiber
die personliche Schiene");

unterschiedliche Entscheidungen oder Entscheidungsbegriindungen bei
gleichem Sachverhalt; sachfremde Entscheidungen.

Personenbezogene Indikatoren:

aufwendiger Lebensstil, der nicht mit dem Einkommen vereinbar ist
bzw. erklirt werden kann;

Bezichungen, Freundschaften oder sonstige enge Kontakte zwischen
Verwaltungsbediensteten und Vertretern der gewerblichen Wirtschaft,
die einen "dienstlichen Ursprung" haben; auch: plotzlich entstandene
"Freundschaften";

Vermeiden von Krankmeldungen auch dann, wenn austreichende
Griinde hierfiir vorliegen;

Verzicht auf (lingeren) Urlaub; (kurzfristiges) Einreichen von Urlaub
nur "tageweise'’;

Amterhiufung bei Fiihrungspersonen der dffentlichen Verwaltung und
bei (Kommunal-)Politikern;

"Verplappern" in dienstlichen Diskussionen oder Prahlen mit Kontakten
im dienstlichen und privaten Bereich.

Indikatoren im Bereich der Auflenkontakte:
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"kumpelhafter" Umgangston des offentlich Bediensteten in der Ver-
handlung mit dem Unternehmer;

"privat-dienstliche" Treffen, Einladungen und Reisen (z. B. zu Messe-
veranstaltungen) auf Einladung von Antragstellern oder Bietern;

zusitzliche "Dienstleistungen” fiir bestimmte Unternehmer, die iiber das
eigentliche Anliegen hinausgehen (z. B. Weitergabe von internen
Planungsinformationen);

enger Kontakt, hiufiges Zusammentreffen und personliche Unterredun-
gen zwischen Entscheidungstrigern der offentlichen Verwaltung bzw.
der Politik und Vertretern der gewerblichen Wirtschaft anldBlich
offentlicher oder privater Veranstaltungen;




—  hiufige "Dienstreisen” von Verwaltungsbediensteten zu bestimmten
Firmen (auffallend insbesondere dann, wenn eigentlich nicht erforderli-
che Ubernachtungen anfallen);

—  "permanente Firmenbesuche" von Unternehmern in der Behorde (bei
einem bestimmten Entscheidungstriger oder Sachbearbeiter);

—  Konzentration der Anliegen von Biirgern und Firmen auf einen
bestimmten Entscheidungstriger oder Sachbearbeiter; Vorsprache
bestimmter Unternehmer in der Behorde nur dann, wenn “ihr
Verwaltungsbediensteter” anwesend ist;

—  Einmischung bzw. Einschaltung von Vertretern politischer Parteien in
Vergabe- oder Genehmigungsverfahren.

Bereits die oberflichliche Durchsicht dieser Indikatoren macht deutlich, daB
die Merkmale insbesondere dann von Interesse sein konnen, wenn sie
Zusitze wie etwa "unerklirlich”, "nicht nachvollziehbar", "sich pl6tzlich
verindernd” oder "auffallend" aufweisen, d. h. wenn sich etwas auBerhalb
der Norm bewegt.

Die Dominanz einzelner Warnsignale wird eigentlich nur bei einem (person-
lichen) Korruptionsindikator besonders deutlich. Die meisten der befragten
Amtsleiter und Sachbearbeiter erwidhnen als hervorstechendes Warnsignal
den typischerweise aufwendigen bzw. ungewohnlich hohen Lebensstandard
von "Verwaltungsbediensteten mit Nebenverdiensten", wozu auch das
Vorzeigen entsprechender Statussymbole gehore. Understatement sei in
diesen Titerkreisen weniger zu erwarten. Dieses Teilergebnis deckt sich auch
mit den Aussagen zu den (Bereicherungs-)Motiven der Korrumpierten, wie
sie bereits im Abschnitt "Kommunalpolitik" behandelt wurden.

Als Warnsignale bezeichnen die Probanden ferner Andeutungen im Kolle-
genkreis, Geriichte von auBen sowie anonyme Hinweise (z. B. von
benachteiligten und dadurch in finanzielle Schwierigkeiten geratenen
Unternehmern). Diese Signale wiirden noch deutlicher, wenn sie sich hiufen
und auf bestimmte Personen oder Aufgabenbereiche konzentrieren. Aller-
dings sei - wie ein Amtsleiter feststellt - eine stindige "Gewichtung und
Analyse der Geriichtekiiche” unabdingbar, wenn deren "MiBbrauch als
Racheschwert” ausgeschlossen werden soll. Dariiber hinaus werden
eindeutige Bemilhungen von Interessengruppen (z. B. Vertretern einer
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bestimmten Wirtschaftsbranche) als Warnzeichen erwihnt, denen die
Karriere eines bestimmten Verwaltungsbediensteten "besonders am Herzen
liegt". Selbst stindige dienstliche Kontakte zwischen Politikern,
Verwaltungsvertretern und Vertretern der gewerblichen Wirtschaft sind fiir
die befragten Amtsleiter nicht immer unproblematisch. Die besondere Nithe
dienstlicher, politischer und privater bzw. geschiftlicher Interessen verlange
schon im Vorfeld moglicher EinfluBnahmen besondere Wachsamkeit.

Ein Sachbearbeiter weist darauf hin, daB personliche Verhaltensweisen
und Ansichtsiuflerungen einzelner Verwaltungsbediensteter eine grofie
Bedeutung bei der Beurteilung der individuellen Korruptionsresistenz bzw.
-anfilligkeit zukommen kann. Hin und wieder senden Bedienstete durch
Kundtun ihrer personlichen Meinung zum Ethos der dffentlichen Verwaltung
insgesamt sowie zur Integritit der eigenen Behorde auch solche Signale aus,
die als Alarmzeichen fiir ein mogliches Ansteigen der "Korruptions-
bereitschaft” verstanden bzw. gedeutet werden konnen.

Fazit: Bei der Bewertung von Korruptionsanzeichen ist zu differenzieren
zwischen “aktiven” und "passiven” Indikatoren. "Aktive" Indikatoren
werden aus dem Handeln in der Inferaktion zwischen Biirger bzw. Wirt-
schaft und offentlicher Verwaltung sichtbar, wihrend "passive” Indikatoren
darauf hindeuten, daB etwas nicht vorhanden ist bzw. unterlassen wird, was
eigentlich zu erwarten wire. Typische Beispiele fiir "passive" Indikatoren
wiren etwa das Ausbleiben von Biirgerbeschwerden dort, wo regelmiBig
unpopulire Behordenentscheidungen ergehen und deshalb Widerspriiche zu
erwarten sind, das Ausbleiben von behdrdlichen Aktionen oder Reaktionen
(z. B. Absehen von Kontrollen, die ansonsten regelmiBig durchgefiihrt
werden) oder fehlender Schriftverkehr zu Vorgingen, die im allgemeinen
schriftliche Vereinbarungen voraussetzen. Insofern konnen “passive"
Indikatoren, auch wenn sie schwerer zu erkennen sind und einen erhohten
Sensibilititsgrad des Beobachters verlangen, fiir die Verdachisgewinnung
und -verdichtung von besonderem Interesse sein.

4.2.8 Beurteilung der Grenzwerte fiir geldwerte Vorteile

Im Interesse einer optimalen Transparenz bei der Abgrenzung von unerlaub-
ten, problematischen und "unbedenklichen" geldwerten Vorteilen haben die
Befragten auch ihre Auffassung zu einer moglichen Regelung der Grenzwerte
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fiir die Annahme von Geschenken und "Aufmerksamkeiten” vorgetragen und
begriindet. Wegen der verhiltnismiBig geringen Abweichung der Werte bei
der Einschitzung der Problematik erfolgt in diesem Abschnitt keine ausfiihr-
liche Differenzierung in bezug auf die Position oder den behordlichen
Standort des Probanden.

Uber die Hilfte der Befragten bezichen ihre Angaben zu diesem
Untersuchungsabschnitt nicht nur auf die direkte Beeinflussung mit Geld
und Vorteilen, sondern auch auf die nachtrigliche Belohnung bzw.
Wiirdigung eines bestimmten Verhaltens oder Handelns des Verwaltungs-
bediensteten, ungeachtet der Frage, ob die Belohnung von diesem erwartet
wird oder nicht. Einzelne Probanden weisen allerdings darauf hin, daB eine
Belohnung immer leistungsbezogen und somit nicht mehr als "kleine
Aufmerksamkeit” zu bezeichnen ist. Zudem konne die nichtrigliche Beloh-
nung den so Bedachten zu weiteren unzulissigen Aktivititen anregen, wenn
nicht gar herausfordern.

Vorweg soll der Versuch einer Eingrenzung des geldwerten Vorteils
"kleiner Aufmerksamkeiten” unternommen werden. Die meisten Amtsleiter
und Sachbearbeiter haben mehr oder weniger konkrete Vorstellungen
dariiber, wo und wann die Grenze der Unbedenklichkeit iiberschritten wird.
Andere schrinken ihre Aussage mit dem Zusatz "etwa" ein und sehen sich
bei einer exakten Angabe iiberfordert, weil in den unterschiedlichen Arbeits-
bereichen nicht vergleichbare Rahmenbedingungen in bezug auf den Auftrag
des Bediensteten oder die Zustindigkeit der Behorde vorliegen.

Entgegen der Meinung solcher Kritiker, die - wie noch niher ausgefiihrt
wird - auch kleinste Aufmerksamkeiten ablehnen, machen die meisten
Probanden doch Zugestindnisse, weil sie ein striktes Verbot der Annahme
von Geschenken und Aufmerksamkeiten, insbesondere im Hinblick auf einen
reibungslosen Dialog mit der Wirtschaft, nicht fiir sinnvoll halten. In diesem
Zusammenhang wird von solchen Probanden, die vorgegebene Grenzwerte in
Mark und Pfennig nicht fiir sinnvoll halten (etwa ein Fiinftel), darauf
hingewiesen, dal die Voraussetzungen zur Annahme von Geschenken von
Fall zu Fall verschieden sind, und deshalb eine individuelle Behandlung
der Fille anzuraten sei.
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Die iibrigen Befragten legen sich bei dieser bewuBt nicht standardisierten
Fragestellung (d. h. kein Ankreuzen vorgegebener Werte) auf Betrige
zwischen 5 und 50 DM fest; nur im Einzelfall werden 100 DM als oberer
bzw. 1 - 2 DM als unterer Grenzwert empfohlen. Der Mittelwert liegt bei
etwa 20 DM. In mehreren Fillen wird der genannte Betrag ausdriicklich mit
dem Zusatz versehen, dafl es sich dabei um den Warenwert handelt; das
Uberreichen von Bargeld wird dagegen auch bei kleinen Betrigen ("schon
ab 1 Pfennig") durchweg abgelehnt (Zitat: "Geldempfinger sind immer
korrupt").

Bei der Beurteilung des Uberreichens und Empfangens "kleiner Aufmerk-
samkeiten" spielt fiir die Befragten sehr hiufig die Frage nach dem Verwen-
dungszweck eine wesentliche Rolle. Nahezu zwei Drittel der Probanden
finden "kleine Aufmerksamkeiten" relativ unproblematisch, wenn sie einen
Bezug zur dienstlichen Titigkeit haben, Typische Aufmerksamkeiten wiren
demnach etwa ein Kugelschreiber oder ein Kalender, nicht aber ein Kino-
besuch oder das Freihalten beim gemeinsamen Besuch einer Gaststiitte.

Die Befiirworter einer auf niedrigem Level praktizierten Geschenkpraxis,
was im {ibrigen den Verzicht auf Anmeldung beim Dienstherrn nicht
grundsitzlich entbehrlich werden liee, fithren verschiedene Griinde fiir ihre
Meinung an. "Kleine Aufmerksamkeiten” wiren demnach unproblematisch,
wenn

—  sie nicht im Zusammenhang mit einer konkreten Amtshandlung stehen;

— die kleine Aufmerksamkeit nur Werbezwecken dient bzw. es sich um
Aufmerksamkeiten handelt, die aligemein als "stillschweigend geneh-
migt" gelten, weil sie "brancheniiblich" sind (Kalender einer Hersteller-
firma o. 4.),

— es sich um eine anerkennende Geste handelt, die gleichzeitig allen oder
mehreren Mitarbeitern zukommt;

— sie die Ausnahme bleiben, begriindet werden konnen und die Praktiken
transparent bleiben;

—  ein besonderer Anlaf} gegeben ist (z. B. Jubildum);

-~ dienstliche Vorschriften eingehalten werden (Anmeldung usw.).
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Wiederholt wird der Einwand vorgebracht, daB kleinere Werbegeschenke
durchaus iblich sind und "zum Geschift gehoren", selbst wenn sie von
mehreren Unternehmen gleichzeitig gewshrt werden. In Fillen der Haufung
derartiger "Werbegeschenke” konnten zwar - wie dies ein Amitsleiter
empfiehlt - im Einzelfall Sonderregelungen, wie etwa das Einbeziehen aller
Mitarbeiter in den Kreis der Empfinger, hilfreich sein. Dies diitfe jedoch
nicht dariiber hinwegtiuschen, da damit der "bittere Beigeschmack" der
Vorteilsnahme schwinden konnte, weil die "Schuld” des einzelnen so auf die
Allgemeinheit ibertragen wird. Als Folge sei nicht auszuschlieBen, daff
kiinftig die Hemmschwelle bei der Annahme auch hoherwertiger Geschenke
mit dem Hinweis auf den Nutzen fiir die gesamte Behorde herabgesetzt wird.
Damit laufe man Gefahr, daB eingeschrankt vorhandene Freiriume vom
Beschenkten immer weiter ausgelegt werden. Ein Sachbearbeiter erginzt,
daB selbst im Falle der ausdriicklich vorgebrachten ablehnenden Haltung
angebotene Werbegeschenke den Empfanger dann iiblicherweise auf dem
Postweg erreichen.

Selbst kleinste Aufmerksamkeiten werden aber durchweg fiir problematisch
befunden, wenn sie mit einer Forderung oder Erwartungshaltung des
Gebenden einhergehen.

Die Befiirworter eines Verbots jeglicher Vorteilsnahmen fithren vor allem
folgende Begriindungen an:

~  alle Regelungen zur Annahme von Geschenken werden, auch wenn sie
restriktiv ausgelegt werden, in jedem Fall zu einem Sinken der Hemm-
schwelle fithren, weil der Grenzwert bzw. der Ubergang zu groferen
Aufmerksamkeiten flieBend ist und kaum definiert werden kann;

—  der Offentliche Dienst ist keine "Trinkgeldadresse";

~ die Gefahr des Entstchens "grauer Bereiche" ist zu groB (selbst bei
einer Anzeigepflicht wird, insbesondere wenn unlautere Absichten
vermutet werden konnen, entweder nicht gemeldet oder falsch dekla-
riert);

- auch kleine Aufmerksamkeiten sind dazu geeignet, ein "korruptions-
freundliches Klima" bzw. eine “giinstige Atmosphire” zu schaffen; die
Korruptionsanfilligkeit des einzelnen konnte sich dadurch erhdhen;
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—  der Begriff "kleine Aufmerksamkeit" ist subjektiv und nicht zu definie-
ren; die Grenzen zwischen einer "kleinen Aufmerksamkeit" und "Kor-
ruption” sind flieBend; kleine Geschenke kinnen grundsitzlich als
"Klimapflege" ausgelegt werden,

— in aller Regel ist Korruption immer aus der Gewihrung kleiner, oft
unbedeutender Vorteile entstanden; der Nehmer signalisiert irgend-
wann, da er auch fiir groBere Aufmerksamkeiten offen ist;

— auch kleine Aufmerksamkeiten diirften immer mit einer Erwartungshal-
tung des Gebenden einhergehen;

— es entstehen immer gewisse Abhingigkeiten,

Knapp ein Zehntel der Befragten lehnt selbst kleinere Werbegeschenke ab.
Viele vertreten die These "Wer einmal nimmt, ist stets gefihrdet". Sie
befiirchten besonders die Gefahr des Entstehens von "giinstigeren
Korruptionsbedingungen” im Vorfeld der Korruption. Die meisten dieser
Kritiker meinen, das Uberreichen oder Hinterlassen auch kleiner Aufmerk-
samkeiten gehdre zum Einstimmen auf die Korruption bzw. es sei bereits
eine Einstiegsvariante in die Korruption. Derartige Praktiken werden von
einzelnen Probanden insbesondere bei regelmiBig wiederkehrenden Prisent-
aktionen (beispiclsweise zu Weihnachten) sozusagen als Tatvorbereitung
gewertet, weil Uneigenniitzigkeir hier wohl kaum zu erwarten sei; kein
Gonner bringe sich ohne Hintergedanken "in Erinnerung".

Von einzelnen Probanden wird darauf hingewiesen, da3 die Beantwortung
der Frage, ob solche Praktiken als bedenklich einzustufen sind oder nicht,
von der Willens- und Charakterstidrke des einzelnen Bediensteten abhingt.
Ein geschulter, "korruptionsresistenter" Bediensteter lasse sich ganz sicher
nicht mit kleineren Weihnachtsgeschenken zu Verwaltungsakten verleiten,
die den Geber ungerechtfertigt begiinstigen. Bei einer restriktiven Regelung
laufe man Gefahr, eingefahrene und gute Kontakte zur gewerblichen
Wirtschaft, von denen der Biirger auch profitieren diirfte, aufzubrechen und
die Zusammenarbeit zu erschweren. Ein anderer Amtsleiter bringt den
Einwand vor, da} das Zuriickweisen auch kleiner Weihnachtsprisente von
geringem Wert, wie es in seiner Behorde bereits Usus sei, "oft an Licherlich-
keit grenze" und bei den Firmen "auf villiges Unverstédndnis stof3e”.
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Relativ hiufig wird deshalb empfohlen, die heutigen Gepflogenheiten mit
AugenmaB zu iiberpriifen und zu regeln. Ein kleines "Mittagessen unter
normalen Bedingungen" nach lingeren Verhandlungen wiirde - auch wenn
ein Auftragnehmer hierzu einlddt - dem Zeitgeist durchaus entsprechen
(Zitat: "So sind aufgeklirte Mitarbeiter ganz sicher nicht zu bestechen"). Ein
Amtsleiter stellt dazu die Frage, ob der Postbote, der zum Jahresende
iiblicherweise kleine Aufmerksamkeiten von seinen "Kunden", die er das
ganze Jahr iiber bei jeder Witterung beliefert, etwa als bestechlich zu
bezeichnen ist, wenn auf der anderen Seite korrumpierenden Unternehmern
zugestanden wird, eingesetzte Bestechungsgelder als "niitzliche Aufwendun-
gen” von der Steuer abzusetzen.

Im iibrigen wird darauf verwiesen, da3 auch (ehemalige) Bundesbehdrden
wie etwa die Bundespost oder die Bundesbahn "nicht gerade geringfiigige
Werbegeschenke" und Aufmerksamkeiten an Geschiftspartner verteilt haben.
Insofern diirfe man bei der Beurteilung der Geschenkpraxis nicht "mit zwei
Zungen reden”.

Die Problematik im Zusammenhang mit der Festlegung von Grenzwerten soll
mit zwei Zitaten abgeschlossen werden, die - sinngemaB - die Auffassung
der meisten Probanden (etwa 90 %)) widerspiegeln, die - unter bestimmten
Voraussetzungen - fiir das Beibehalten kleiner, sozialadiquater Aufmerk-
samkeiten plidieren. Ein Amitsleiter empfiehlt: "Uber kleine Aufmerksamkei-
ten in einigen wenigen Fillen sollte man sich freuen diirfen; keinesfalls darf
man sie aber erwarten!”, und ein Sachbearbeiter meint: "Einer *normalen’
Einladung zum Essen oder einem kleinen Werbegeschenk als 'Dankeschon’
wird man sich nicht entziehen konnen, ohne den ’Geschiftspartner’ zu
beleidigen".

4.3 Priventionsiiberlegungen in  der allgemeinen  offentlichen
Verwaltung

Vor dem Einstieg in die Moglichkeiten und Grenzen der Korruptions-
bekimpfung erscheint der Versuch angezeigt, grundlegende strategische
Ansitze auszuloten, d. h. auch den Zielbereich und den Umfang der Bemii-
hungen abzustecken. Im folgenden wird zwischen den Angaben der Amtslei-
ter und denen der Sachbearbeiter unterschieden.
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Wegen der Moglichkeit von Mehrfachnennungen ergibt eine Aufrechnung
der einzelnen Werte in den folgenden Abschnitten mehr als 100 %.

73 % der Amts- bzw. Behordenleiter (68 % der Sachbearbeiter) halten
spezielle, nur auf den jeweils gefdhrdeten Aufgabenbereich bezogene
Ansitze (detaillierte Anleitungen fiir Vorgesetzte und Sachbearbeiter) fiir
sinnvoll, zumal die behordlichen Aufgabenstellungen nicht miteinander
vergleichbar sind und generelle Empfehlungen nicht oder nur eingeschrinkt
greifen. Dies sollte auch Kontrollen zur Einhaltung der Mafgaben einschlie-
Ben. Allerdings miisse dazu eine Art "Gefidhrdungsskala" entworfen werden.

56 % der Amitsleiter (Sachbearbeiter: 41 %) raten zu korruptions-
hemmenden Ansitzen genereller Art in einer Kombination mit speziellen,
d. h. auf die gefihrdeten Arbeitsbereiche zugeschnittenen Richtlinien
(generelle und spezielle Dienstanweisungen).

Eine auf die gesamte Behorde ausgerichtete Strategie ohne Unterscheidung
nach korruptionsgefihrdeten und weniger korruptionsgefihrdeten Bereichen
halten 17 % der Amtsleiter fiir empfehlenswert. Bei den Sachbearbeitern
ergibt sich mit 40 % ein wesentlich hoherer Wert. Eine Dokumentation der
im Rahmen einer solchen Gesamtstrategie entworfenen internen Regelwerke
auch nach auBlen (etwa in Form einer Hausverfiigung, die z. B. im Eingangs-
bereich des Dienstgebiudes jedem Biirger zur Kenntnis gebracht werden
konnte) schlagen 22 % der Amtsleiter und 17 % der Sachbearbeiter vor.

24 % der Amtsleiter und 26 % der Sachbearbeiter favorisieren als
Bekimpfungsansatz eine auf die gesamte Offentliche Verwaltung bezogene
Anti-Korruptions-Strategie in erster Linie deshalb, um partielle Losungen
und unterschiedliche Ausbildungen des ProblembewuBtseins zu vermeiden.

Die Amtsleiter sehen den Einstieg in die Korruptionsbekdmpfung vor allem
als Herausforderung und Aufgabe der Fiihrung. Das vorbildliche Verhalten
von Vorgesetzten und das Vorleben von Leitwerten wie "Vertrauen”,
"Offenheit" und "Ehrlichkeit" sei eine unabdingbare Voraussetzung dafiir,
daB Strategien gegen die Korruption in der Praxis von den Betroffenen auch
akzeptiert werden. Vertrauensbriiche von Mitarbeitern gleich welcher
Hierarchie, die diesem Ethos zuwider handeln, erfordern deutliche Reaktio-
nen der Amtsleitung. Zur Offenheit gehore auch, daB der Behorde auf
Verlangen der Einblick in die wirtschaftlichen Verhaltnisse gewihrt wird,
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was keinesfalls bedeute, man wolle den "glisernen Verwaltungs-
bediensteten” schaffen. Diese Forderung leitet sich auch aus der Tatsache
her, daB "Schuldendruck" als Motiv bei den Korrumpierten relativ hiufig
erwihnt wird.

Der Weg in die Korruptionsbekimpfung miisse deshalb - so argumentieren
mehrere Amtsleiter - mit einer Stdrkung der ethischen Werte in der Behorde
geebnet werden. Die Befragten erwihnen hier neben der "Stirkung der
Vorbildfunktion der Vorgesetzten" u. a. auch die "Kriftigung des allgemei-
nen Widerstandes gegen Egoismus und Dreistigkeit” und dic "Honorierung
von Zivilcourage" in Konfliktfillen. Als eine stindige Fiihrungsaufgabe
wird auch die Uberpriifung und ggf. Anpassung der internen Verwaltungs-
strukturen gesehen, die oftmals allein aufgrund ihrer Uberalterung und
Inelastizitit keine haftenden Kontaktflichen fiir Anti-Korruptions-
MafBnahmen bieten wiirden. Insofern miisse regional ausgelotet werden, ob
der Boden fiir Strategien gegen die Korruption in der allgemeinen offentli-
chen Verwaltung iiberhaupt schon bereitet ist.

4.3.1 Innerbehordliche Anti-Korruptions-Ansatze und -MaBnahmen

Eine der Kernfragen der Untersuchung bezieht sich auf konkrete Vorschlige,
Anregungen und Uberlegungen der befragten Verwaltungsvertreter in bezug
auf die ihrer Auffassung nach geeigneten Instrumente und MaBnahmen, die
im Rahmen der Korruptionsprivention eingesetzt werden konnten und
sollten.

Die Auswertung erfolgt auf der Basis der erzielten Befragungsergebnisse in
den Kommunen. Parallel dazu erfolgt der Abgleich mit den Aussagen der
librigen Zielgruppen "Behordenleiter und Sachbearbeiter des Bundes und der
Léander". Auf gravierende Abweichungen wird entsprechend hingewiesen.

Zur besseren Ubersicht werden die Empfehlungen im folgenden in der
Rangfolge der Nennungen aufgelistet, wobei aufgrund mitunter unterschiedli-
cher, von der jeweiligen Hierarchieebene abhingiger Sichtweisen nach
Amtsleitern und Sachbearbeitern differenziert wird. Wegen der begrenzten
Anzahl der Linderprobanden sollten die Aussagen dieser Zielgruppe nicht

liberbewertet werden. Sie dienen lediglich der besseren Einschitzung des
Gesamtbilds.
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4.3.1.1  Bewertung einzelner Priiventionsmainahmen

Zur Beurteilung einzelner Priventionsmafnahmen wurde den Probanden ein
Vorschlagskatalog moglicher PriaventionsmaBnahmen angeboten. Die
vorgegebenen Anti-Korruptions-MaBnahmen konnten entweder befiirwortet
oder abgelehnt werden, in Fillen geringer Relevanz auch unberiicksichtigt
bleiben. Zudem war eine Ergidnzung des Katalogs nach eigenem Ermessen
moglich.

Die folgenden Prozentwerte beziehen sich auf die Befragungsergebnisse

der Amtsleiter; die Werte der Sachbearbeiter sind in Klammern hinzuge-

fligt:

—  Konsequente Ahndung von Verstiffen gegen §8§ 331 ff. StGB (Amts-
delikte): 84 % (76 %) Zustimmung, dabei keine Ablehnung.

Der hochste Wert wird mit 91 % bei den Behordenleitern des Bundes
erreicht.

~  Aufkldrungskampagne innerhalb der iffentlichen Verwaltung:
63 % (68 %) Zustimmung, keine (1 %) Ablehnung.

Bei dieser Forderung wird vor allem fiir die sofortige Sensibilisierung
der Fiithrungsebene pliddiert. Insgesamt gesehen haben sich in den
verschiedenen Zielgruppen keine nennenswerten Abweichungen erge-
ben.

—  Aufwertung der Tdtigkeit in korruptionsgefihrdeten Verwaltungs-
bereichen bei entsprechender Qualifikation: 48 % (42 %) Zustimmung,
7 % (7 %) Ablehnung.

Die Werte sind bei den Behordenleitern der Lander mit 71 % sehr hoch,
bei denen des Bundes mit 33 % verhiltnismiBig niedrig. Unter "Auf-
wertung" verstehen viele Probanden u. a. die "leistungsgerechte Bezah-
lung analog zur Wirtschaft".

—  Spezielle Aus- und Fortbildung zu Korruptionsmethoden und -folgen:
40 % (37 %) Zustimmung, 3 % (keine) Ablehnung.

Die Forderung wird besonders von den Sachbearbeitern der Bundesbe-
horden (62 %) erhoben.

—  Verstirkte Kontrolle durch Vorgesetzte im Rahmen der Dienst- und
Fachaufsicht: 39 % (35 %) Zustimmung, 5 % (7 %) Ablehnung.
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Die Erwartung, diese Forderung wiirde mehrheitlich von den Sachbear-
beitern abgelehnt, hat sich nicht bestitigt. Im Gegenteil: Uber 50 % der
Sachbearbeiter in den Bundes- und Landesbehdrden raten zu einer
intensiveren Ausiibung der Dienst- und Fachaufsicht.

Splitting / Trennung korruptionsgefihrdeter Aufgabenbereiche unter
Beachtung des "4 Augen-Prinzips": 38 % (34 %) Zustimmung, 2 %
(1 %) Ablehnung.

Bei den Behordenleitern und Sachbearbeitern des Bundes und der
Liander werden mit 57 % (61 %) weit hohere Werte erreicht.

Verstdarkung der Kontrollen durch den Rechnungshof bzw. das
Rechnungspriifungsamt: 36 % (32 %) Zustimmung, 2 % (9 %) Ableh-
nung.

Die Kritiker weisen vor allem darauf hin, daB die Zustindigkeit der
Landesrechnungshife nicht auf die Korruptionsbekimpfung zu beziehen
sei.

Verbesserung der Offentlichkeitsarbeit: 34 % (32 %) Zustimmung,
6 % (4 %) Ablehnung.

Bei den Behordenleitern des Bundes und der Linder wird mit 12 %
Zustimmung (Sachbearbeiter: 11 %) ein wesentlich geringerer Wert
erreicht. Ziel der Offentlichkeitsarbeit miisse neben der Aufklarung iiber
Korruption auch die ErhShung der Abschreckungswirkung sein.

Fiihren von "Korruptionsdateien” in der offentlichen Verwaltung
(regional oder iiberregional an zentraler Stelle) mit dem Ziel, korrum-
pierende Unternehmer namentlich zu erfassen: 33 % (34 %) Zustim-
mung, 5 % (1 %) Ablehnung.

Bei den Behordenleitern des Landes (86 %) und den Sachbearbeitern
des Bundes (55 %) wird diese Forderung hiufiger, bei den Behorden-
leitern des Bundes (24 %) seltener erhoben.

Wiederholt wird darauf aufmerksam gemacht, daB eine "schwarze
Liste" nicht unbedingt den AusschluB bestimmter Unternehmer vom
Wettbewerb bedeuten miisse; sie konne auch als Beurteilungsgrundlage
fiir 6ffentliche Vergaben nutzbar sein. Ziel: erhohte Vorsicht, strengere
Auflagen und Androhung von Vertragsstrafen.
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Erlaf spezieller Dienstanweisungen fiir die Mitarbeiter (Verhalten bei
Korrumpierungsversuchen): 30 % (39 %) Zustimmung; 3 % (3 %)
Ablehnung.

In den Landes- und Bundesbehorden ergeben sich dhnliche Werte.

Moglichkeit der Meldung von Verdachtsmomenten unter Umgehung
des Dienstweges: 29 % (35 %) Zustimmung, 27 % (1 %) Ablehnung.

Wesentlich hohere Werte ergeben sich bei den Behordenleitern (48 %)
und Sachbearbeitern (43 %) des Bundes. Die Umgehung des Dienstwe-
ges bedeutet hier den direkten Kontakt zur Amtsleitung bzw. zur
Innenrevision in Form einer "Hotline".

Gegenseitiges (horizontales und vertikales) Uberwachen /Uberpriifen
der Verwaltungsvorginge im Rahmen der Selbstkontrolle innerhalb
der Behorde: 28 % (23 %) Zustimmung, 14 % (13 %) Ablehnung.

Diese Empfehlung geben 33 % der Behordenleiter des Bundes ab; bei
den Sachbearbeitern geschieht dies weniger hiufig (19 %). Erwihnens-
wert ist die Ablehnungsquote in den Bundesbehorden: Behordenleiter
14 %, Sachbearbeiter 21 %.

Personalrotation: 28 % (23 %) Zustimmung, 16 % (14 %) Ablehnung.

Die Zustimmungsquote von 45 % ist bei den Behordenleitern des
Bundes und der Linder (Sachbearbeiter: 12 %) wesentlich hoher als in
den Kommunen; bei den Amtsleitern der Kommunen ist eine vergleichs-
weise hohe Ablehnungsquote (16 %) zu verzeichnen. Gleiches gilt fiir
die Sachbearbeiter des Bundes (23 %).

Aufkldrung des Biirgers: 27 % (25 %) Zustimmung, 7 % (9 %)
Ablehnung.

Bemerkenswert ist die Ablehnungsquote von 18 % bei den Behordenlei-
tern und Sachbearbeitern des Bundes.

Einrichtung von Innenrevisionen in den Behdrden oder an zentraler
Stelle: 20 % (21 %) Zustimmung, 8 % (10 %) Ablehnung.

Innenrevisionen haben fiir die Probanden des Bundes und der Lénder
eine wesentlich hohere Bedeutung: 48 % der Behordenleiter und 40 %
der Sachbearbeiter entscheiden sich fiir diese MaBnahme; 6 % der
Probanden dieser Zielgruppen lehnen Innenrevisionen ab.




Einsatz unabhdngiger Sachkundiger /Sachverstindiger bei Priifvor-
gdngen: 14 % (10 %) Zustimmung, 10 % (9 %) Ablehnung.

Bei den Bundesbehtrden (beide Zielgruppen) ist die Zustimmungsquote
etwas hoher ausgefallen (19 %); auf der anderen Seite lehnen jedoch
auch verhdltnism#Big viele Sachbearbeiter (15 %) diese MaBnahme
ab.

Einfiihrung eines systematisierten /standardisierten Kontrollsystems
fiir laufende Vorgdnge: 13 % (20 %) Zustimmung, 4 % (7 %) Ableh-
nung.

Hier wird wiederholt der vermehrte Einsatz der Datenverarbeitung (als
"unbestechlicher Kontrolleur") empfohlen.

Zulassung und Anerkennung anonymer Hinweise: 11 % (10 %)
Zustimmung, 13 % (14 %) Ablehnung.

Bei den Bundes- und Landesbehdrden wird eine Zustimmungsquote von
21 % erreicht. Auffallend ist die Ablehnungsquote (19 %) bei den
Behordenleitern des Bundes.

Einrichtung einer regionalen Priifstelle an zentraler Stelle, (Priifung
einschldgiger Verwaltungsvorginge durch Fachkundige): 4 % (7 %)
Zustimmung, 11 % (13 %) Ablehnung.

Die Zustimmungsquote ist mit 13 % in den Landes- und Bundesbehor-
den etwas hoher ausgefallen. Auffallend ist auch hier die Zahl der
Kritiker: 14 % der Behordenleiter des Bundes und der Linder sowie
21 % der Sachbearbeiter lehnen diesen Vorschlag ab.

Dariiber hinaus werden einzelne Empfehlungen ausgesprochen, die aufgrund
der offenen Fragestellung nicht in die vorherige Rangfolge einbezogen
werden konnen:

Einrichten von Anti-Korruptions-Dienststellen bzw. -Referaten auf
regionaler Ebene zur Vorgangspriifung, Sachverhaltsbewertung und
Unterstiitzung in Verdachtsfillen;

Benennung von Korruptionsbeaufiragten (Vertrauenspersonen) als
stindige Ansprechpartner der Mitarbeiter in den Behorden; Beratung
zum Verhalten in Fillen von EinfluBnahmen;
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—  Verbesserung des Bewerberausleseverfahrens in der Offentlichen
Verwaltung;

die Ubertragung gefihrdeter Aufgaben sollte grundsitzlich nur an
bewihrte Mitarbeiter erfolgen.

—  zentrale Erfassung der Korruptions(verdachts-)fille in der offentli-
chen Verwaltung (Informationssammlung und -auswertung sowie
Auskunft);

—  Einschaltung von Vergabeausschiissen bei allen offentlichen Auftri-
gen;

—  Steigerung der Motivation der iffentlich Bediensteten.

Mit Abstand an erster Stelle wird demnach die konsequente Ahndung von
Bestechungsdelikten im Amt gefordert, und zwar strafrechtlich wie auch
disziplinarrechtlich. Keiner der Probanden hat die "strafrechtliche Losung"
ausdriicklich abgelehnt. Im Zusammenhang mit dieser Forderung wiinschen
sich nicht wenige Probanden eine Erhohung des Strafrahmens fiir
Korruptionsdelikte sowie strafrechtliche Konsequenzen auch fiir Versuchs-
handlungen. Es miisse unmifBverstindlich demonstriert werden, daB
Korruption sich nicht lohnt.

Obwohl die Forderung nach Einrichtung einer speziellen Anti-Korruptions-
Dienststelle bzw. -Referates auf regionaler Ebene in dieser Befragungsrunde
relativ selten zu horen ist, gibt es doch viele dhnliche Vorschlige, die auf
den Einsatz von hierarchisch ausgegliederten Korruptionsbeauftragten oder
dhnlicher Vertrauenspersonen abziclen. Ein solcher Aufgabenbereich, dem
eine Multiplikatorenfunktion zukommen miisse, sollte auf Sensibilisierung
der Mitarbeiter und die Hilfestellung bei der Bewertung von Sachverhalten
bzw. aufkommenden Verdachtsmomenten ausgerichtet werden. Der Einsatz
von Korruptionsbeauftragten sei auch deshalb anzuraten, weil Offentlich
Bedienstete bei der personlichen Verarbeitung von Korruptionserlebnissen
wenig Beistand zu erwarten hitten, denn es sei fraglich, ob der Vorgesetzte
tatsdchlich immer der richtige Ansprechpartner ist.

Interne Aufkldrungsveranstaltungen sollten sich auf die phinomenologi-
schen Aspekte der Korruption einschlieBlich ihrer Ursachen und Folgen
ebenso konzentrieren, wie auf die gesetzlichen Vorschriften zur Vorteils-
annahme und Bestechlichkeit. Hier sei noch ein merkliches Defizit zu
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verzeichnen (Zitat: "Wer kennt schon den Gesetzestext?"). Die ausreichende
Gesetzeskenntnis und die Verinnerlichung der einschligigen Vorschriften
sei dermaBen wichtig fiir die Bekimpfung der Korruption, daf8 diese Infor-
mationen auch in die "Einkaufsbiicher der offentlichen Aufiraggeber”
gehorten. Der Leitsatz "Unwissenheit schiitzt vor Strafe nicht" wird dann
problematisch, wenn fehlende Aufkldrung der Amtsleitung bzw. der Offentli-
chen Verwaltung als Versiumnis zugeschrieben werden muB.

4.3.1.2 Behordliche Kontrollinstrumente

Die Amtsleiter der Kommunen geben der Kontrolltitigkeit des Landesrech-
nungshofes und der Rechnungspriifungsiamter (36 %) eindeutig den Vorzug
vor behdrdeninternen Innenrevisionen (20 %). Von den Behordenleitern des
Bundes und der Linder werden dagegen Innenrevisionen favorisiert (Bund:
52 %, Land: 43 %).

Das Wirksamwerden der Kontrollmechanismen der Rechnungshofe oder
Innenrevisionen diirfe jedoch nicht zu einer Vernachlissigung der Dienst-
und Fachaufsicht fiihren, Die "hautnahe" Kontrolle durch Vorgesetzte wird
ganz besonders in korruptionsgefihrdeten Bereichen angeraten. Ein Sachbe-
arbeiter der kommunalen Verwaltung empfiehlt - stellvertretend fiir viele
dhnliche Aussagen - als wichtige Anti-Korruptions-MaBnahme: "Aufsicht,
Aufsicht und nochmals Aufsicht".

Jedoch auch die Dienst- und Fachaufsicht kann an ihre Grenzen stofen,
wenn sich Kollaborateure der Korruption abschotten und es verstehen, ihre
Machenschaften geschickt zu verschleiern. Dall manipuliert wird, erkennt
selbst der Sensibilisierte in solchen Fillen mitunter erst an den Spétfolgen.

Wiederholt wird mehr Qualitdt beim Aufbau und Einsatz von Expertentum
im Rahmen der Kontrolltitigkeiten gefordert. Priifer und Kontrolleure sollten
unter dem Anreiz eines addquaten Gehalts gewonnen bzw. ausgebildet und
gezielt in Rechnungshofen, Rechnungspriifungsimtern und Innenrevisionen
eingesetzt werden.,

Der Sinn des Einsatzes solcher Priifer und Kontrolleure sei jedoch verfehit,
wenn in Fillen von aufgedeckten Manipulationen Konsequenzen ausbleiben.
Allein ein Beanstandungsrecht und das Aufzeigen von MiBstinden reiche
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nicht aus, wenn man Rechnungshofe in der Korruptionsbekdmpfung einzu-
setzen gedenkt. Insofern sei es sinnvoll, iiber eine "Stirkung der Rechnungs-
hofe" nachzudenken. Eine Strategie gegen die Korruption bedinge die
Verkniipfung der Kontrolititigkeiten mit einem transparenten Sanktions-
regelwerk.

Wiederholt wird darauf hingewiesen, daB Kontrollmanahmen neben ihrem
Priif- und Aufklirungszweck nur dann auch eine vorbeugende Wirkung
haben kdnnen, wenn sie stichprobenartig nach dem "Zufallsprinzip" durchge-
fithrt werden. Die Unberechenbarkeit der Kontrollen und Kontrolleure habe
dann die gleiche priventive Wirkung wie die Kontrolle selbst.

4.3.1.3  Unabhingige Beschwerdestellen

Im Rahmen der Bewertung von Kontroll- und Uberpriifungsmoglichkeiten
galt es auch auszuloten, inwieweit die 0ffentliche Verwaltung bereit ist, sich
von auflenstehenden, d. h. verwaltungsexternen Instanzen kontrollieren
oder iiberpriifen zu lassen, zumal viele Probanden die Wahrung der Unab-
hingigkeit verwaltungsinterner Kontroll- oder Beschwerdestellen fiir nicht
oder nur schwer erfiillbar halten.

17 % der kommunalen Amtsleiter und 10 % der Sachbearbeiter halten das
Installieren einer unabhingigen Beschwerdestelle, die quasi als eine Art
"Verbraucherberatungsstelle fiir Verwaltungskunden” fungieren konnte, fiir
vorteilhaft. 26 % der Amitsleiter (Sachbearbeiter 32 %) empfehlen, eine
solche Mafinahme auf jeden Fall in die Uberlegungen zur Korruptions-
bekimpfung einzubeziehen. 24 % der Amtsleiter und 35 % der Sachbearbei-
ter halten eine externe Beschwerdestelle fiir problematisch, 28 % der
Amtsleiter und 18 % der Sachbearbeiter lehnen sie ausdriicklich ab. Die
iibrigen Probanden machen hierzu keine Angaben.

Pro-Argumente:
Die Befiirworter solcher Biirgeranlaufstellen jenseits der Offentlichen
Verwaltung argumentieren wie folgt:

—  eine unabhingige Beschwerdestelle wird der Forderung nach "Biirger-
nihe" und "Kundenfreundlichkeit" am meisten gerecht;

—  kundenbezogenes Qualititsmanagement konnte sich hier bewihren,
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dies wire eine leicht erreichbare Anlaufstelle fiir den Biirger; es
besteht eine gewisse Scheu beim Verwaltungskunden, bei der Behorde
vorstellig zu werden, da gefiirchtet wird, bei kiinftigen Verwaltungs-
verfahren benachteiligt zu werden,;

eine unabhingige Stelle wire das richtige Instrument, um die Verwal-
tung zu mehr Biirgernihe zu zwingen; auch wenn externe Stellen
grundsitzlich problematisch sind, wiren sie dennoch geeignet, da der
Weg iiber die Behdrde "zu verstopft, langatmig, dormenreich und
seilschaftenorientiert” ist;

vor allem im Bauwesen ist das Installieren einer solchen Stelle
anzuraten;

eine Beschwerdestelle ist sinnvoll, wenn sie nicht als Kummerkasten
mifBbraucht wird;

Zustimmung, wenn eine solche Stelle sachgerecht gefiihrt wird (ent-
sprechende Qualifikation des Personals);

nur im Falle der objektiven, neutralen, sachbezogenen und fairen
Piifung der Hinweise wire die notwendige Akzeptanz auch von der
Verwaltung zu erwarten;

die Unabhangigkeit garantiert, daB Hinweise und Beschwerden nicht in
der Verwaltung "versanden";

AuBenstehende erkennen oft Mingel, die "betriebsblinde Fachleute"
nicht mehr sehen;

die Hemmschwelle bei der Korruption wird bei der Moglichkeit externer
Kontrollen heraufgesetzt; die Wahrscheinlichkeit, da8 Fille aufgedeckt
werden, wird erheblich grofBer;

das kommt auf die Aufgabenzuweisung an: die Stelle sollte nicht als
"Ersatz fiir Vorverfahren bzw. -ermittlungen" eingesetzt werden;

der Offentliche Dienst ist fiir den Biirger da; deshalb muB der Biirger
auch eine Kontrollmoglichkeit erhalten;

eine unverbindliche, unabhingige Beschwerdestelle wire ein ermuti-
gender Ansatz;
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—  positiv zu beurteilen, wenn die Meldungen nicht in einer EinbahnstraBBe
verschwinden, d. h. dem Beschwerdefiihrer mu Riickmeldung garan-
tiert werden,

— das wire eine vertrauensbildende MaBnahme gegeniiber dem Biirger;
die Stelle konnte die Befangenheit vieler Verwaltungskunden abbauen
helfen,;

—  nur so ist eine objektive Nachpriifung gewihrleistet; Denunziantentum
konnte mit einer entsprechenden "Vorkontrolle" weitgehend ausge-
schlossen werden;

— neben der Korruptionsbekdmpfung konnte mit diesem Instrument auch
der Wille zu mehr Transparenz in der Offentlichen Verwaltung doku-
mentiert werden;

— eine unabhidngige Beschwerdestclle kann der Biirger erwarten; sie
konnte mit den Aufgaben des Biirgerbeauftragten (Ombudsmann)
kombiniert werden,;

—  der Verwaltung wird die Moglichkeit genommen, unbequeme Hinweise
"abzublocken";

—  Biirger, die infolge Korruption benachteiligt werden, befinden sich in
einer Notsituation und brauchen eine neutrale Vertrauensperson als
Berater und Vermittler.

Die Befiirworter unabhingiger Beschwerdestellen beurteilen eine solche
MaBnahme als positives Signal, weil damit eine gewisse Garantie fiir
objektive und faire Untersuchungen besteht. In einer Zeit, in der "kunden-
bezogenes Qualititsmanagement” immer mehr in den Vordergrund riicke,
wire eine solche, in der N#he des Biirgers angesiedelte Beschwerdestelle
der richtige Ansatz,

Von mehreren Probanden wird die Einrichtung einer Beschwerdestelle vor
allem im komplexen Bereich des Bauwesens fiir empfehlenswert gehalten.

Als mégliche Zwischenlosung vor flichendeckenden MaBnahmen schldgt
ein Proband die Einrichtung einer unabhingigen Beschwerdestelle im
Rahmen eines regional begrenzten Pilotprojekts vor. So konne in einer
Versuchsphase getestet werden, wie sich ein solches Instrument in der
Kommunikation mit dem Biirger bewihrt.
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Contra-Argumente:

Die Gegner von unabhingigen Beschwerdestellen fithren vor allem folgende
Argumente an:

die Stelle ist iiberfliissig, die bestehenden Mdglichkeiten der
Beschwerdefithrung des Biirgers sind ausreichend; Ansprechpartner
stehen bereits an anderen Stellen zur Verfiigung (Petitionsausschiisse,
Rechnungspriifungsamt, verwaltungsinterne Beschwerdestellen,
Strafverfolgung usw.);

es gibt die Moglichkeit der Dienstaufsichtsbeschwerde, deshalb besteht
kein zusitzlicher Bedarf fiir eine "Meckerstelle";

eine unabhingige Stelle kann in diesem Spannungsfeld zwischen
Biirger und Verwaltung nicht effizient arbeiten;

auch solche Stellen sind korruptionsanfillig (wer kontrolliert die
Kontrollierenden?);

zu hoher Aufwand, zu hohe Kosten, zu personalintensiv; der Zwang
zum Sparen 1df3t keine neuen Institutionen zu;

damit wird zuviel "Sand in das Getricbe" der Offentlichen Verwaltung
gestreut; Gefahr der "Lahmung” der Verwaltungsablaufe;

dem Denunziantentum wird damit Tiir und Tor gedffnet; der dffentliche
Dienst ist bereits jetzt mit "Querulantentum" belastet (iiberzogenes
Rechtsschutzbediirfnis der Biirger mit der Folge von Antrags- und
Eingabefluten);

die meisten Korruptionsfille betreffen den Biirger nicht direkt;

die Stelle konnte von Biirgern, die von der Verwaltung nicht das
erhalten, was sie begehren, als "Brechstange” bei der Durchsetzung
ihrer Interessen genutzt werden;

die Beweislast wiirde vom "Kliger" (Biirger) auf den "Angeklagten"
(die offentliche Verwaltung) verlagert;

eine solche Stelle kann niemals effektiv arbeiten;
sie kann nichts bewirken, weil sie keine Eingriffsrechte hat;

der Biirger konnte leicht eine Ubersensibilitit fiir Korruption ent-
wickeln; dies wiirde der Verwaltung schaden.

177




Viele Kritiker befiirchten, daB eine unabhingige Beschwerdestelle als
"Waffe fiir Rachefeldziige" gegen die dffentliche Verwaltung eingesetzt und
miflbraucht werden konnte, mit der Folge, daB bereits in kurzer Zeit die
eigentliche Wahrnehmung der Aufgaben nicht mehr moglich sei. Gerade im
landlichen Bereich sei die Gefahr des "Rufmordes” mit dem Ziel, "unliebsa-
me Sachbearbeiter” zu diffamieren, iiberaus groB.

Mehrere Amtsieiter der Kommunen machen die Einrichtung externer
Beschwerdestellen von bestimmten Voraussetzungen abhingig. So sei schon
vor deren Einrichtung dafiir Sorge zu tragen, daB der Biirger durch entspre-
chende Sensibilisierung auch in die Lage versetzt wird, dieses Instrument
richtig zu deuten und zu nutzen.

Nach Auffassung vieler Probanden diirfte es erhebliche Probleme bereiten,
die Gefahr von unbegriindeten Anschuldigungen ginzlich auszuschlieflen.
Insofern miisse sich eine Beschwerdestelle - gleich welcher Art - immer
zuerst als "Vorpriifstelle” in bezug auf den Wahkrheitsgehalt und die
Plausibilitdt der Eingaben verstehen. Vor allem Verwaltungsbedienstete
aus den neuen Bundesldndern weisen auf die schlechten Erfahrungen in der
Vergangenheit zum Denunziantentum in der ehemaligen DDR hin. Auch sei
nicht auszuschlieBen, daB es aufgrund der Nihe der Beschwerdestelle zum
Biirger bereits iiber kurz oder lang zu einer Uberlastung durch "unsinnige
Eingaben" kommt. Mit einem untauglichen Kontrollinstrument sei aber weder
dem Biirger noch der offentlichen Verwaltung gedient. Im iibrigen kénnten
unbegriindete VerdachtsiuBerungen zur "Diktatur einer Minderheit" und zum
"Rechtswegersatz” fiihren, was von der offentlichen Verwaltung so nicht
akzeptiert werden konne. Gegen den Biirger gerichtete behordliche Reaktio-
nen nach dem Motto "Wie Du mir, so ich Dir" kénnten unter diesen Bedin-
gungen zum alltdglichen Verhaltensmuster im Umgang des Biirgers mit der
offentlichen Verwaltung werden und eher zur Verschlimmerung der Situati-
on, als zu deren Entschirfung beitragen.

Dariiber hinaus erhebe sich die Frage, nach welchen Grundsitzen, mit
welchen Hilfsmitteln und von welchen Personen unabhingig gepriift und
kontrolliert werden konnte. Einzelne Probanden verbinden die Wahrung der
Unabhingigkeit mit einer ehrenamtlichen Tatigkeit. Sollte dies nicht
méglich sein, solle man Eingaben, Beschwerden und VerdachtsduBerungen
besser an den jeweiligen Behordenleiter bzw. an die Staatsanwaltschaft
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richten. Mit strengen politischen Vorgaben sei sicherzustellen, dal unab-
hingige Anlaufstellen auch tatsichlich Neutralitit garantieren. In Anbe-
tracht der schwierigen Thematik miisse vorab aber das richtige MaB fiir die
Kompetenzen einer solchen Beschwerdestelle gefunden werden, damit nicht
ein gegenteiliger Effekt erzeugt wird, der das Verhiltnis zwischen Biirger
und offentlicher Verwaltung noch weiter verschlechtert.

Hiaufiger wird der Einwand vorgebracht, es gebe bereits geniigend Anlauf-
stellen und Moglichkeiten (Rechtsmittel), sich gegen unzumutbare
(Fehl-)Entscheidungen oder benachteiligende Eingriffe der offentlichen
Verwaltung zur Wehr zu setzen. In diesem Zusammenhang werden erwihnt:
Amtsleitungen, Personalstellen, Aufsichts- und Kontrollbehorden aller Art,
Biirgerbeauftragte, Petitionsausschiisse, Abgeordnete, VOB-Stellen und
letztlich die Staatsanwaltschaft bzw. die Polizeibehtrde. Mit der Einrich-
tung unabhidngiger Beschwerdestellen werde - so die Meinung vieler
Kritiker - dem Querulantentum nur zu mehr Aufwind verholfen.

Im Einzelfall wird auch darauf hingewiesen, daB eine innerhalb der dffentli-
chen Verwaltung effizient und konsequent betriebene Anti-Korruptions-
Politik unabhingige Beschwerdestellen und andere KontrollmaBnahmen
entbehrlich mache. Insofern sei es "iiberfliissig”, vor dem Erarbeiten einer
Strategie gegen die Korruption iiber MaBnahmen zu diskutieren, die allen-
falls eine "Aufbldhung des Verwaltungsapparates" bei ohnehin begrenzter
Effizienz zur Folge haben wiirden.

4.3.14 Grenzen personeller Mafinahmen

In der verwaltungsinternen Diskussion von Anti-Korruptions-MaBnahmen
werden die Personalrotation und das Aufgabensplitting ("4 Augen-
Prinzip") in den bisherigen Brennpunkten der Korruption offenbar besonders
haufig und intensiv behandelt. Sie stellen somit vielerorts eine Art Grund-
bzw. Mindestforderung dar.

Die Ergebnisse dieser Untersuchung belegen jedoch, daB es insbesondere bei
der Bewertung der Effektivitit von Personalumsetzungen auffallend viele
Skeptiker und Kritiker gibt, die vor allem enge organisatorische, fachliche
und personelle Grenzen bei der Realisierung sehen. Das bedeutet aber nicht
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immer, daB man der MaBnahme als solche grundsitzlich ablehnend
gegeniibersteht.

Eine der Hauptforderungen fiir die innerbehordliche Korruptionsprévention
miisse jedoch darin bestehen, Aufgabenkonzentrationen auf eine Person oder
kleinere Personenzirkel zu vermeiden, die insbesondere dann als "hochgradig
korruptionsgefihrdet” gelten diirften, wenn sie zusitzlich Ermessensspiel-
rdume und Entscheidungsbefugnisse eroffnen.

Die Bewertung der Effektivitit dieser MaBnahmen wurde allein den Amts-
und Behordenleitern iiberlassen. Insgesamt gesehen beurteilen 51 % der
Befragten, daB die Personalrotation und das Aufsplitten von Arbeitsberei-
chen oder -ablidufen in ihrer jeweiligen Behorde allein personalmifig nicht
realisierbar sind. Auf die einzelnen Befragungsbereiche bezogen ergeben
sich interessanterweise hochst unterschiedliche Werte: In den Kommunen
lehnen 76 % der Amitsleiter diese MaBnahmen meist aus "personellen
Griinden" ab. Im Bereich der Bundesbehorden sind es dagegen nur 19 %, in
den Landesbehtdrden 57 % (hier ist allerdings wiederum auf den relativ
kleinen Probandenkreis hinzuweisen).

Fazit. Dieses Ergebnis 148t vermuten, daf die Personallage in bezug auf den
Austausch von Spezialisten bzw. die Moglichkeiten der kurzfristigen
Fortbildung in den Bundesbehdrden wesentlich giinstiger einzuschitzen ist,
als in den Kommunen. Diese These wird anhand der angefithrten Argumente
der Kritiker im folgenden iiberpriift.

Viele verweisen auf die langen Einarbeitungszeiten von Spezialisten (Zitat:
"Sachkunde muB auf der Zeitachse reifen") und auf den unersetzbaren
Verlust von Fachkompetenzen, insbesondere bei komplizierten Vorgingen
im Bereich des Bauwesens, wo gleichermaBen technisches Wissen und
Kenntnisse iiber Verwaltungsvorschriften verlangt werden. Die Personal-
rotation "vernichte" geradezu fach-, sach- und ortsbezogene Kenntnisse.

In vielen Zustindigkeitsbereichen, so z. B. im Bauwesen und im politisch
brisanten Umweltbereich, seien Kontinuitdt und Expertenwissen unverzicht-
bar. Ausreichendes Fachwissen sei aber - allein wegen der hohen Personal-
kosten - oft nur bei einem relativ kleinen Expertenzirkel oder gar nur beim
einzelnen Bediensteten vorhanden. Die Personalrotation wire somit eine
"unwirtschaftliche und ineffiziente Mafinahme", die erhebliche Reibungs-

180




verluste innerhalb eines ohnehin nicht sonderlich elastischen Verwaltungs-
apparates mit sich bringen wiirde. Insbesondere im Zusammenhang mit der
Realisierung des europdischen Binnenmarktes, die eine Vielzahl neuer
Richtlinien (etwa fiir Vergabeverfahren offentlicher Auftrige) mit sich
bringe, wire der auch nur zeitweise Verzicht auf Expertenwissen ein nicht
wieder gutzumachendes Versdumnis der Offentlichen Verwaltungen in den
Mitgliedsldndern der Europdischen Union.

Allein die Grofle der meisten kommunalen Bauidmter sowie der vielerorts
beklagte Personalmangel enge die Moglichkeiten fiir die Ver- oder Umset-
zung von Fachpersonal entscheidend ein. Argumente, dic auf kreis- oder
landertibergreifende Rotationsprogramme abzielen, werden von mehreren
Amtsleitern mit dem Hinweis auf das Mitspracherecht der Personalriite bei
Versetzungen fiir nicht durchsetzbar gehalten. Im iibrigen sollten einzelne
Korruptionsfille nicht dazu fithren, das bestehende Verwaltungs- und
Personalsystem insgesamt in Frage zu stellen, d. h. Rotation und Aufgaben-
entbindungen bzw. -verlagerungen sollten grundsitzlich nur in konkreten
Verdachtsfillen vorgenommen werden,

Oftmals wird vor folgenschweren Anti-Korruptions-Mafnahmen gewarnt,
die unter den betroffenen Mitarbeitern zu der Annahme fiihren kinnten,
jeder offentlich Bedienstete sei grundsitzlich bestechlich. Eine Umsetzung
unter dem Aushingeschild "Korruptionsprivention" koénne so vom Betroffe-
nen leicht als MiBtrauensbezeugung verstanden werden, was unweigerlich
zum Verlust der Vertrauensbasis fiithre. Jede Verwaltung miisse sich
"gliicklich schitzen", Spezialisten zu haben, die "komplex zu denken und zu
arbeiten in der Lage sind" und dazu noch unverzichtbare Fachkenntnisse
vorweisen konnen. Wenn die Personalrotation und das Aufgabensplitting in
Form des Entziehens von Kompetenzen ausschlieBlich als Vorbeugungsmag-
nahmen gegen die Korruption verstanden wiirden, hitten sie "Straf-
charakter", ohne daf3 ein personliches Fehlverhalten vorlige. Die Auswir-
kungen konnten sich so in einer zunehmenden Demotivation auch bei
solchen Bediensteten niederschlagen, die von diesen MaBnahmen nicht
unmittelbar betroffen sind. Viele Amtsleiter halten diese MaBnahmen
deshalb fiir kontraproduktiv.

Generell sei nicht von der Hand zu weisen, daB durch Personalwechsel auch
die Zahl der "schwarzen Schafe” erhoht werden konnte, indem nimlich

181




umgesetzte Sachbearbeiter mit charakterlichen Schwichen durch die sich
nunmehr bietende Gelegenheit zur Zielscheibe der Korruption werden.
Zumindest in der Einarbeitungszeit konnten Neuzugénge mitunter eine
merkliche Unsicherheit ausstrahlen, die korrupte Unternehmer sofort
erkennen und fiir sich zu nutzen wiiBten. Deshalb sei nicht auszuschlieBen,
daB sich aus wechselnden Aufgabenfeldern grundsétzlich weitere
korruptionsanfillige Schwachstellen zumindest wihrend der Umbruchzeit
ergeben.

Die Forderung, Fachwissen an seinem angestammten Platz zu belassen, wird
vielfach auch dann aufrechterhalten, wenn sich dadurch die Korruptionsan-
falligkeit betrdchtlich erhoht.

Die Schluffolgerung hieraus wire, daf3 Korruption unter diesen Bedingun-
gen als das kleinere Ubel bewuft in Kauf genommen wird, um das
Expertentum insgesamt nicht zu beeintrichtigen. Hier zeigt sich deutlich
das Dilemma, in dem sich viele Kommunen befinden.

Auch die Kritiker der Personalrotation unter den Behordenleitern der Lander
und des Bundes fiihren neben dem Verlust von Sachverstand vor allem
personalwirtschaftliche Uberlegungen an. Vielerorts konne man es sich
nicht leisten, derart gravierende Umbriiche in der Personalplanung zu
verursachen. Erfahrung, Fachkenninis, Vertrautheit mit den Verwaltungs-
abliufen und Oriskenntnis wiirden mehr zihlen als die diffuse Korruptions-
anfilligkeit einzelner Arbeitsbereiche oder Mitarbeiter, der man ohnehin mit
einer intensiveren Kontrolle besser begegnen konne. Speziell im Bereich der
Bundesverwaltung beziehen sich viele Gegenargumente auf seltenes,
deshalb besonders hoch einzuschitzendes Spezialistentum, das in den
Zustandigkeitsbereichen einzelner Bundesbehorden zu finden sei. Beispiels-
weise wird auf die Undurchfiihrbarkeit von Rotationsverfahren im Rahmen
der Priifung von Arzneimittel-Zulassungsverfahren oder dhnlicher Spezial-
aufgaben verwiesen. Neben der Gefahr des Verlusts von unverzichtbarem
Know-how werden zusitzlich die Position und das Lebensalter der Experten
als Gegenargumente angefiihrt. Diese Aspekte allein wiirden es oft rechtferti-
gen, daB Diskussionen iiber eine Umsetzung von erfahrenen Spezialisten gar
nicht erst aufkommen.
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4.3.1.5  Die Abwehrbereitschaft 6ffentlich Bediensteter gegen Korruption

Wie verhilt sich ein Bediensteter als Sachbearbeiter in der Offentlichen
Verwaltung, der aufgrund einer Umsetzungsmafinahme einen neuen
Aufgabenbereich zugewiesen bekommt, und nach kurzer Zeit bemerkt, daf
sich seine neuen Kollegen von ihrer Klientel bestechen lassen? Der neue
Mitarbeiter wird daraufhin zum Stillschweigen und Mitmachen aufgefor-
dert.

Diese - aus Plausibilititsgriinden nur an die Sachbearbeiterebene gerichte-
te - hypothetische Frage soll eine bessere Einschitzung dariiber ermdgli-
chen, wie in der Praxis ggf auf eine plotzliche Konfrontation mit der
Korruption reagiert wird und wie es mit der Sensibilitit auf der
Sachbearbeiterebene bestellt sein konnte.

Wegen der Moglichkeit von Mehrfachnennungen ergibt eine Aufrechnung
der einzelnen Werte im folgenden Abschnitt mehr als 100 %.

Uber die Hilfte (55 %) der befragten Sachbearbeiter der kommunalen
Verwaltung gehen davon aus, daB der Betroffene sich zwar nicht an den
Machenschaften beteiligen, aber sie dennoch stillschweigend dulden bzw.
tibersehen wird. Ein Widerstand wire keinesfalls zu erwarten. Etwa 32 %
meinen, das Verhalten sei schwer vorauszusagen, auf keinen Fall werde
jedoch eine Meldung erfolgen. 39 % glauben dagegen, daB der Vorfall
grundsitzlich der Amisleitung zur Kenntnis gegeben wird. 13 % der
Befragten nchmen an, daB der Umgesetzte sich allein aus Loyalitdt zu
seinem neuen Vorgesetzten bzw. aus Solidaritit zu seinen Kollegen an den
Machenschaften beteiligen wird, wihrend 28 % vermuten, daf§ er allein aus
einer gewissen Zwangssituation heraus zum Mittiter werden diirfte, denn im
Falle des Verweigerns seien Repressalien wie etwa eine schlechte Beurtei-
lung oder "Kaltstellen” im Kollegenkreis (Stichwort: "Mobbing") nicht
auszuschlieBen. Nur 6 % gehen davon aus, dal der Betroffene auf jeden
Fall und ohne Bedenken mitmachen wird. 52 % der Befragten glauben, daf
die Reaktion des neuen Kollegen von Fall zu Fall unterschiedlich ausfallen
diicfte, also keine allgemeingiiltige Aussage hierzu getroffen werden konne.
Sie halten alle bzw. mehrere der vorher erwihnten Moglichkeiten fiir
realistisch.
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Mehrere Probanden verbinden ihre Einschitzungen mit der charakterlichen
Stiarke und der Korruptionsresistenz des Betroffenen. Es kiime immer auf
den Grad der Anfilligkeit und Sensibilitit an, ob unter diesen Bedingungen
eine Mittiterschaft zu erwarten ist, oder nicht. Andere glauben, dafl eine
Meldung an die Amtsleitung wahrscheinlich nur dann erfolgen wird, wenn
es sich um "gleichrangige" Kollegen handelt. Der Verdacht der Bestechlich-
keit von Vorgesetzten wiirde dagegen auf keinen Fall zum Gegenstand einer
Meldung an die Amtsleitung gemacht.

Andere Probanden mutmaBen, daBl die Charakterstirke und der Mut zur
Meldung des Sachverhalts an dic Amtsleitung oder die Innenrevision von
der Position (Dienstgrad) und vom Lebensalter abhingen diirfte, d. h. die
Reaktion wird sich danach richten, ob der Betroffene noch am Beginn seiner
Laufbahn steht oder bereits seine Gehaltsendstufe erreicht hat. Von Versu-
chen des gerade Umgesetzten, auf seine neuen Kollegen positiv einzuwirken,
um diese Machenschaften zu unterbinden, gehen nur wenige der Befragten
aus.

Als Signal fiir die Amtsleitung bzw. Personalabteilung wire es zu werten,
wenn der gerade Umgesetzte ohne erkennbaren Grund erneut um eine andere
Aufgabe ersucht, weil er sich nur auf diese Weise von den Verstrickungen in
der neuen Dienststelle fernzuhalten vermag. Hier sei ein Beispiel dafiir zu
finden, wie wichtig die Sensibilisierung der Fiihrungsebene ist, um
sicherzustellen, daf} solche Hintergriinde auch tatsichlich erkannt werden.

4.3.1.6 "Verdeckte Ermittlungen" in der offentlichen Verwaltung?

Dem Bemiihen um das Aufdecken von Korruption, Betrug und Untreue
innerhalb der offentlichen Verwaltung sind oft enge Grenzen gesetzt. Bei
derart konspirativen Verhaltensweisen der Involvierten, die einen Einblick in
die Manipulationszirkel in aller Regel nicht zulassen, stellt sich die Frage,
ob nicht bewihrte polizeiliche Bekdmpfungsinstrumente auch auf Anti-
Korruptions-Strategien der offentlichen Verwaltung iibertragen werden
konnten. Insofern war hier zu priifen, inwieweit die Amts- und Behordenlei-
ter (nur an diese richtete sich diese Fragestellung) es fiir sinnvoll erachten,
"verdeckte Ermittler" etwa in Gestalt eines Bediensteten der eigenen Behorde
oder eines Mitarbeiters der Innenrevision - ausgestattet mit einer plausiblen
Legende - gezielt in solche Bereiche der Verwaltung zu schleusen, in denen
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konkrete Anhaltspunkte fiir Korruption vorliegen, die mit den zur Verfiigung
stehenden Mitteln nicht weiter verdichtet werden konnen. Es wiirde sich hier
also nicht um polizeiliche "verdeckte Ermittlungen" unter dem Dach des
Legalititsprinzips handeln, sondern um verwaltungsinterne Aufkldrungs-
bemiithungen.

13 % der befragten Amts- und Behordenleiter stimmen diesem Vorschlag
uneingeschrinkt zu, wihrend 18 % eine ablehnende Haltung einnehmen.
34 % der Probanden meinen, der Vorschlag wire unter bestimmten Voraus-
setzungen zu iiberlegen (hier ist eine grundsitzliche Befiirwortung dieser
MaBnahme auszumachen) und 35 % halten ihn fiir problematisch (hier
dominiert die ablehnende Haltung). Die Zustimmungs- und Ablehnungs-
quoten in den Kommunen halten sich demnach etwa die Waage. Beim Bund
und in den Lindern zeigen sich keine nennenswerten Abweichungen.

Die Befiirworter verweisen auf ihre grundsitzliche Auffassung, daB Korrup-
tion mit allen zur Verfiigung stehenden Mitteln, u. U. auch mit unpopuliren
MaBnahmen, bekimpft werden miisse. Wenn Korruption schon die Glaub-
wiirdigkeit und das Vertrauen in die offentliche Verwaltung insgesamt
erschiittere, dann seien alle rechtlich zuldssigen Mittel und Wege ange-
bracht, die geeignet sein konnten, diese gefihrliche Entwicklung zu stoppen.
Offen oder verdeckt eingesetzte Korruptionsermittler, die ohne Riicksichtnah-
me auf eigene personliche Belange und ohme "Scheuklappen" agieren
konnten, diirften aufgrund ihrer Erfahrung am ehesten in der Lage sein,
latent vorhandene Korruptionsstrukturen aufzudecken, die andere nicht zu
erkennen vermogen. So konnten gezielt interne Fakten zusammengetragen
werden, die spiter als be- oder entlastendes Beweismaterial verwendbar
wiren. Allerdings wird einschrinkend bemerkt, da3 der Einsatz "verdeckter
Ermittler” in kleineren Behorden aufgrund der engen personlichen Kontakte
und der damit einhergehenden Abschottung der Titer sehr schwierig werden
konnte.

Die Erfahrung habe gezeigt, daB der Staat selbst aktiv werden miisse, wenn
er der Korruption in geeigneter Weise begegnen will. Mit Strafanzeigen und
Hinweisen konne man unter den heutigen Gegebenheiten nicht rechnen. Im
iibrigen diirfte ein solches "diskretes" Vorgehen eine starke priventive
Wirkung entfalten, denn das Entdeckungsrisiko und die Abschreckungs-
wirkung wiirden dadurch betrichtlich erhoht. Allein das Wissen um die
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Tatsache, da3 "verdeckte Ermittler” von Fall zu Fall in der Praxis eingesetzt
werden, konnte nicht nur den typischen Gelegenheitstiter von solchen
Machenschaften abhalten, sondern auch bereits involvierte Bedienstete dazu
verleiten, sich ihrem Vorgesetzten zu offenbaren, um der Entlarvung durch
andere zuvorzukommen.

Einzelne Probanden erteilen ihre Zustimmung nur unter der Voraussetzung,
daB dieses Mittel nur im Ausnahmefall eingesetzt wird, wenn alle anderen
Mittel ausgeschopit sind.

Jedoch auch einige derjenigen, die eine solche MaBnahme grundsitzlich
befiirworten, duBern gewisse Bedenken:

— es ist nicht auszuschlieBen, daB der Vorgesetzte, der in jedem Fall
einzuweihen wire, seine Mitarbeiter deckt bzw. informiert;

— der Einsatz "verdeckter Ermittler" konnte trotz seiner Effektivitit zu
einer groen Verunsicherung in der gesamten offentlichen Verwaltung
fiihren;

—~ s besteht die Gefahr, daB verdeckte Ermittler zum "agent provocateur”
werden;

— im (kleineren) kommunalen Bereich spricht dagegen, daB unter den
Verwaltungsbediensteten ein besonderes Niheverhiltnis besteht; ein
"verdeckter Ermittler" wire hier kaum einsetzbar;

— es konnte zu so nicht gewollten "Spitzeltdtigkeiten" kommen; gegen
eine seriose Aufdeckung (auch in Form verdeckter Ermittlungen) wire
aber nichts einzuwenden.

Einzelne Kiritiker fithren vor allem folgende Argumente an:

—  die Vertrauensbasis im Personalapparat wire unweigerlich verloren;
"verdeckte Ermittler" wirken kontraproduktiv; die Auswirkungen auf die
Arbeitsmotivation und die Effektivitit wiren verheerend;

~  die negativen Folgen (MiBtrauen, Loyalititsverlust etc.) wiirden die
positiven Aspekte (Aufkldrung) tiberwiegen;

— s fehlt die Rechtsgrundlage fiir eine solche Mafinahme;

—  verdeckte Ermittler" sind der stindigen Gefahr ausgesetzt, selbst
Unkorrektheiten zu begehen, um die Tarnung aufrecht zu erhalten;
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—  die beste Innenrevision ist ein aufmerksamer Amtsleiter; ein Auflenste-
hender bekime kurzfristig keinen Einblick in die Arbeitsabldufe im
Detail;

- derartige Methoden vereinbaren sich nicht mit der verbreitet diskutier-
ten "corporate identity";

- statt "Schniiffeln" liecber Aufklirung sowie transparente Regeln und
Verfahren zur Korruptionsvorbeugung;

—  "verdeckte Ermittlungen" unterminieren die Stellung und Verantwort-
lichkeit des Amtsleiters;

—  Korruption ist nur durch "innere Uberzeugung", nicht aber durch
Geheimnistuerei zu verhindern;

- die Korruptionsbekdmpfung sollte mit offenem Visier angegangen
werden;

—  "verdeckte Ermittler" wiirden bei jedem Fehler bzw. Versiumnis
aufgrund ihrer Ubersensibilitit Verdacht schopfen, und auch dort
Korruption vermuten, wo es keine gibt.

Auffallend ist die Hiunfigkeit der Verwendung negativ besetzter Begriffe wie
"Spitzeltum", "Stasi-Methoden"”, "Vertrauensmifbrauch”, "Intriganten",
"Schniifflermentalitit” usw., wobei besonders Behordenbedienstete in den
neuen Bundeslindern eine offene Abneigung gegen solche Mafinahmen
bekunden (Zitat: "40 Jahre Beobachtung durch die Stasi sind genug!"). Ein
Proband bringt die angefiihrten Gegenargumente auf den Punkt: "Vertrauen
ist gut, Kontrolle ist besser, aber Bespitzeln ist mies!" Ein anderer gibt zu
bedenken, dafl der Einsatz solcher Methoden den Verdacht aufkommen
lasse, die offentliche Verwaltung sei "so etwas wie eine kriminelle Vereini-
gung”. Bei den Verwaltungsbediensteten handele es sich grundsitzlich nicht
um potentielle Straftiter, sondern um Menschen, die nach bestem Wissen
und Gewissen ihren Dienst versehen. Zwielichtige Methoden wiirden die
Ermittlungen in die Nahe der Tatbestinde riicken, die es zu bekampfen gilt.

Im iibrigen sei der Erfolgsdruck fiir verdeckt agierende Ermittler iiberaus
groB, wenn man ihren Einsatz auch langfristig rechtfertigen mochte. Dabei
sei die Gefahr nicht von der Hand zu weisen, daB solche Methoden auch
dann zur Anwendung kommen, wenn andere - moderatere - Methoden noch
nicht ausgeschopft sind.
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Jedoch auch einzelne Gegner pladieren dafiir, das Instrument der verdeckten
Ermittlungen im Einzelfall auch in der tffentlichen Verwaltung als "letzt-
moglichen Ausweg” zu diskutieren, selbst wenn diese MaBnahme nicht den
modernen Fiihrungsmethoden entspriiche.

4.3.2 Die Aussichten der Korruptionshekimpfung

Vor der Einschitzung des kiinftigen Erfolgs oder MiBerfolgs der Korrup-
tionsbekdmpfung stellt sich die Frage nach dem Stellenwert, den die
Korruptionsvorsorge zum heutigen Zeitpunkt in der offentlichen Verwaltung
einnimmt. In Anbetracht der langen Geschichte der Korruption konnte der
Eindruck entstehen, die Korruptionsbekdimpfung muB zwangsldufig als
aussichtioses Vorhaben gelten. Diese Auffassung wird jedoch von den
meisten Probanden nicht geteilt.

Insgesamt 32 % der Befragten gehen davon aus, daB die Korruptionsvor-

sorge bereits heute einen hohen Stellenwert in der 6ffentlichen Verwaltung

einnimmt. Der Anteil der Amts- und Behordenleiter ist hier bedeutend hoher
als der Anteil der Sachbearbeiter. 59 % der Probanden nehmen an, daB der

Stellenwert eher gering ist. Hier ergibt sich ein Schwergewicht bei der

Gruppe der Sachbearbeiter. Fiir die iibrigen hat die Korruptionspravention

zum heutigen Zeitpunkt (noch) keine Bedeutung.

Bei der Einschitzung der kiinftigen Bedeutung der Korruptionsprivention
in der offentlichen Verwaltung verschieben sich diese Werte signifikant.
Nahezu 84 % der Befragten prognostizieren, daB der Bekdmpfung der
Korruption in der 6ffentlichen Verwaltung kiinftig ein hoher Stellenwert
zukommen wird. Dies sei allein schon deshalb nétig, damit MaBnahmen des
Gegensteuerns auch den erforderlichen Riickhalt bekommen. Die iibrigen
Probanden halten auch fiir die Zukunft die Korruptionsprivention allenfalls
fiir einen Nebenschauplatz.

Ob die Korruptionsbekampfung in der Zukunft mefbare Erfolge vorweisen
kann, kénne entscheidend davon abhingen, inwieweit es gelingt, Wirtschaft,
Politik, Gesellschaft und die offentliche Verwaltung insgesamt auf die
Problematik einzustimmen und an einen Tisch zu bringen. Hierzu gehore
neben dem Installieren von Anti-Korruptions-Mechanismen innerhalb der
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offentlichen Verwaltung vor allem die Sensibilisierung der Gesellschaft fiir
diese gemeinschaftsschildliche Kriminalitdt.

Ansitze zur Korruptionsvorsorge und -bekdmpfung miiSten deshalb gleich-
zeitig in allen von der Problematik tangierten Bereichen, also auch in der
Politik, plaziert werden. So diirfe etwa die politische Korruption (Mandats-
trigerbestechung und -bestechlichkeit) nicht nur im Zusammenhang mit der
Stimmabgabe unter Strafe gestellt werden, wenn man glaubwiirdig Praventi-
on betreiben will. Bis dahin - so wird von mehreren Probanden befiirchtet -
diirfte es noch ein langer Weg sein. Erste, wenn auch schwache Anzeichen
fiir eine "Léiuterung der Politiker" wiren auszumachen, wenn ein in Verdacht
geratener Abgeordneter sofortige Konsequenzen zieht und sein Mandat
niederlegt. Solange das nicht geschieht, sondern im Gegenteil "angeschlage-
ne Politiker" weiterhin hohe Posten bekleiden, werde man bei Arbeitern,
Angestellten und Beamten im o6ffentlichen Dienst keine oder allenfalls
halbherzige Unterstiitzung im Kampf gegen die Korruption erwarten konnen.
Ein Proband ist sich sicher: "Solange hochrangige Politiker als 'Testfahrer’
fiir Automobilkonzerne fungieren, wird sich nichts dndern!"

Die Einschitzungen der Befragten zur Aussicht staatlicher und kommunaler
Anti-Korruptions-Politik lassen dennoch hoffen: Etwa drei Viertel der
Befragten gehen davon aus, daB die Korruption wirkungsvoll bekimpft
werden konnte, wenn die Instrumente der Privention und Repression
optimal aufeinander abgestimmt wiirden. Ein Fiinftel der Probanden sieht
dagegen keine Chance fiir den Staat, Korruption - auch unter giinstigsten
Bedingungen - mit Erfolg zu bekidmpfen. Dafiir steht u. a. das Zitat: "Korrup-
tion ist schon zu stark verbreitet!" Nur wenige glauben, daB die Korruption
Zu eliminieren sei.

4.3.3  Die individuelle Unterstitzung staatlicher Anti-Korruptions-Be-
miihungen

Angesichts dieser Einschitzungen werden auch Uberlegungen dariiber
angestellt, inwieweit der einzelne offentlich Bedienstete - gleich welcher
Postition oder Zustindigkeit - einen aktiven Beitrag zur staatlichen bzw.
gesellschaftlichen Korruptionsprivention leisten konnte.
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VerhiltnisméBig viele, ndmlich etwa ein Drittel der Probanden, machen zur
Frage nach eigenen Beitridgen zur Korruptionsverhiitung keine Angaben.
Andere stellen sinngema8 fest, Korruptionsprivention sei nicht eine Aufgabe
des einzelnen, sondern eine gemeinschaftliche Aufgabe. Besonders unter
den Sachbearbeitern wird die Auffassung vertreten, der einzelne konne
nichts oder nur wenig bewirken.

Die meisten glauben jedoch, auch als "kleinstes Glied der Verwaltung" im
Rahmen einer gemeinsam getragenen Strategie gegen die Korruption einen
sinnvollen Beitrag leisten zu konnen, selbst wenn dies "nur" in Form der
Unterstiitzung einzelner Anti-Korruptions-MaBnahmen geschieht. Insofern
ist unter den Vorschldgen auch eine breite Zustimmung zur Umsetzung von
MaBnahmen wie etwa Aufklirung, Kontrolle oder Aufgabensplitting
auszumachen, wenn dies fiir die 6ffentlichen Verwaltung so empfohlen wird.

Die Akzeptanz von Einschrinkungen und Eingriffen hingt deshalb wesent-
lich davon ab, wie der Betroffene persténlich zur Korruptionsprivention
steht und selbst bereit ist, eine Vorbildfunktion als "unbestechlicher, treuer
und loyaler Staatsdiener” einzunehmen, denn es sei nicht damit gedient, mit
dem Finger auf andere zu zeigen, wenn man selbst die Integritit des offentli-
chen Dienstes zu verletzen bereit ist. Vorgelebte Immunitidt gegen Korrupti-
on sowie das Bewahren der personlichen Unabhiingigkeit werden als
wichtige Beitrige eingeschitzt, die jeder einzelne leisten konnte. Signale fiir
Unbestechlichkeit und Integritdt konne man jeden Tag, auch auBerhalb der
eigentlichen Vorgangsbearbeitung, aussenden, und es sei sicher, daB sie von
den jeweiligen Empfingern in der Wirtschaft oder im Kreis der "Verwal-
tungskunden" auch aufgenommen und entsprechend gedeutet werden.

Die Befragten empfehlen auch individuelle Beitrige, die ihrer Meinung nach
geeignet sein konnten, die priventive und repressive Korruptionsbekimpfung
zu unterstiitzen. Hier sind zu erwihnen:

—  korrektes Verhalten im dienstlichen und privaten Bereich; Selbstkritik
iiben; den Diensteid ernst nehmen;

—  Offenheit im Umgang miteinander; uneingeschrinkte Diskussion aller
Bestechungs- bzw. EinfluBversuche; Mitwirkung an "Vertuschungs-
versuchen" verweigern;

—~  (Selbstauferlegung einer) Meldepflicht fiir verdéchtige Vorgénge;

190




erhohte Wachsamkeit und Aufmerksamkeit; Versehen des Dienstes mit
"gesundem MiBtrauen";

uneingeschrinkte Unterstiitzung von Korruptionsermittiungen,
Vermeidung einer zu groBen Nihe zur gewerblichen Wirtschaft;

einmal gewecktes ProblembewuBtsein bei Kollegen nicht wieder
"einschlafen lassen";

Akzeptieren von Kontrollen und moglichen Einschrinkungen des
Freiraums fiir Entscheidungen;

strenge Beachtung der entsprechenden Dienst- und Vergabevor-
schriften;

Aufkldrung der Antragsteller und Bieter iiber die Konsequenzen
unlauterer Machenschaften (z. B, anldBlich Verhandlungen);

Zuriickhaltung bzw. Ablehnung bei kritischen Angeboten aller Art;
Gespriche mit Unternehmern moglichst nach dem "6 Augen-Prinzip";

strenge Trennung von dienstlichen und privaten Interessen.

Speziell fiir die Amts- und Behordenleiter ergeben sich dariiber hinaus
folgende Empfehlungen:

innerlich eingestehen, daf es Korruption auch in der eigenen Behorde
geben konnte; keine Verdringung des Problems;

unverziigliche Einschitzung des Grades der Anfilligkeit der eigenen
Behorde bzw. des eigenen Sachgebiets;

Belehrung der Mitarbeiter, insbesondere bei der Einstellung oder
Umsetzung von Personal; Aufklirung an Fallbeispielen und deutlich
machen, daf§ Korruption kein Kavaliersdelikt ist;

mehr Fingerspitzengefiihl bei der Auswahl des Personals in gefihrdeten
Aufgabenbereichen;

Forderung der Akzeptanz von GegenmaBnahmen unter den Mitarbeitern
(z. B. Kontrollen, Freiraumbeschneidungen usw.);

Einholen von Informationen iiber bereits installierte Anti-Korruptions-
Mafnahmen und Priifung des Einsatzes in der eigenen Behorde;
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Aufkldrung innerhalb der eigénen Behorde, wo immer dies moglich ist;
z. B. plastische Darstellung korruptionsgefihrdeter Ablinfe “"am
Modell";

Verinnerlichung modernen Fijhrungswissens;
Vermeiden der Uberforderung einzelner Mitarbeiter;
Gespriche mit der (Kommunal)Politik suchen;

Herausgabe von Mitarbeiterbriefen, Wecken des "Wir-Gefiihls" in der
Behorde;

Entwickeln eines Anerkennungssystems fiir Mitarbeiter zur Forderung
der Motivation;

Vertrauen im tiglichen Umgang miteinander bilden;

Aufstellen von Regeln fiir den Umgang mit dem "Verwaltungskunden”
(z. B. keine Teilnahme an Richtfesten, Firmenjubilden o. 4.);

kein Delegieren von Entscheidungen in Fillen von korruptions-
geféhrdeten Vorgéngen;

Einfiithrung einer Meldepflicht fiir verddchtige Vorgiinge, Ermunterung
der Mitarbeiter, Verdachtsfille zu melden;

Personalfiihrungsgespriche und andere fiirsorgerische MaBnahmen;
adiquate Beurteilung bzw. Gehaltseinstufung;

Benennung eines "Korruptionsbeauftragten” als Vertrauensmann mit
Multiplikatorenfunktion;

Teambildung / Arbeitsgruppen im Rahmen der Vorgangsbearbeitung;

erhthte Wachsamkeit und Aufmerksamkeit insbesondere bei begiinsti-
genden Verwaltungsakten;

zeitnahe und griindliche Aufklirung aller UnregelmiBigkeiten;
umgehende Beseitigung erkannter bzw. mdglicher Schwachstellen;

Einschworung des gesamten Fithrungspersonals einer Behorde auf die
Korruptionsvorsorge;

Verbesserung der Transparenz der Behorde.




Ein Proband spricht eine generelle Empfehlung aus, die von vielen anderen
geteilt wird: "Augen offenhalten, nach links und rechts schauen und selbst
sauber bleiben!"

4.4 AbschlieBende Bemerkungen

Im Rahmen dieser Untersuchung hat sich eine Vielzahl von Ansitzen und
Uberlegungen ergeben, die beim Abwigen von Anti-Korruptions-
MaBnahmen in die Waagschale zu legen sind, wenn auf der anderen Seite
die Meinung vertreten wird, die Wahrnehmung der Aufgaben der 6ffentlichen
Verwaltung miisse grundsitzlich hinter dem Interesse des Staates bzw. der
Kommune an einer "sauberen Verwaltung" zuriickstehen. Haufig schwingt in
den Aussagen der Befragten mit, daB erst nach aufen hin demonstrierte
Verwaltungshygiene den Behorden die weitgehend ungehinderte Erfiillung
ihrer Aufgaben ermdglicht.

Mit der umfassenden Befragungsaktion in der kommunalen Selbstverwal-
tung soll nicht der Eindruck erweckt werden, daB8 sich die Korruption auf
diesen Bereich konzentriert hat oder in Zukunft konzentrieren wird. Die
Ergebnisse dieser Untersuchung zeigen unmiBverstidndlich auf, daB sich
dieses Kriminalititsphanomen in allen Sparten der Offentlichen Verwaltung
zeigen kann.

Es sei insofern dringend angeraten, die Vor- und Nachteile einzelner
Anti-Korruptions-Mafinahmen griindlich gegeneinander aufzuwiegen. Dabei
miisse die Frage im Vordergrund stehen, ob die angefiihrten Gegenargumen-
te tatsichlich hoher zu bewerten sind als die positiven Aspekte und Auswir-
kungen auf die staatlichen und kommunalen Mechanismen.

Die Ergebnisse dieser Befragungsrunde bilden eine solide Grundlage, auf
der die Korruptionsprivention in den nichsten Jahren aufbauen konnte. Es
wird deutlich, daB es nicht allein ausreicht, fiir eine effiziente Anti-
Korruptions-Politik zu plédieren, sondern es muf} auch ein gewisses MaB an
Selbstkritik und der Wille zum Handeln vorhanden sein, wenn es andere zu
iiberzeugen gilt. Die Bereitschaft zum Gegensteuern sollte keinesfalls von
der Frage abhéngig gemacht werden, ob sich Korruption bereits in einer
Behorde gezeigt hat oder nicht.
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Die heutige Situation vieler offentlich Bediensteter, insbesondere in
korruptionsgefdhrdeten Arbeitsbereichen, kann, auch wenn bereichsweise
bereits gelungene MafBnahmen zur Korruptionsvorsorge getroffen wurden,
immer noch als "Gratwanderung' bzw. als ein "Zustand permanenter
Yersuchung“ bezeichnet werden, wobei Versaumnisse hiufig in der man-
gelnden Aufklirung und Dienstaufsicht zu finden sind. In diesem Zusam-
menhang wird hin und wieder die Wahrnehmung der Fiirsorgepflicht durch
den Dienstherrn angemahnt. Andockflichen fiir die Korruption wie etwa die
mogliche Uberforderung des einzelnen oder der Gefihrdungsgrad seines
Aufgabenbereiches miissen rechtzeitig erkannt werden, um mit vorbeugen-
den MaBnahmen die Position des Gefihrdeten von Beginn an festigen zu
konnen.

Die Ursachen und auslosenden Faktoren der Korruption sollten und diirfen
deshalb nicht allein beim “schwach gewordenen” Verwaltungsbediensteten
gesucht werden, auch wenn es hin und wieder den Anschein hat, daB der
ungehemmte Bereicherungswille des einzelnen den Ausschlag gegeben hat,
wenn sich Korruption in einer Behorde eingenistet hat.

Der Umfang und die Ausbreitung der Korruption werden wesentlich auch
vom dienstlichen und privaten Umfeld bestimmt. Das Recht zeichnet die
Entwicklungskurve der Korruption ebenso wie die Ethik. Deshalb ist zu
iiberlegen, wie falschen Einstellungen oder charakterlichen Fehlentwicklun-
gen, die spiter zu "ethischen Schriglagen” und damit auch zur "Korruptions-
neigung” fithren konnten, bereits frithzeitig zu begegnen ist. Hier gilt es auch,
den padagogischen Arm der Gesellschaft zur Mitwirkung an der Privention
herauszufordern.

Der Einsatz von Anti-Korruptions-Instrumenten muff und kann nicht immer
zum  Erkennen und Aufdecken von Korruptionsstrukturen und
-machenschaften fithren. In erster Linie miissen deshatb solche Ansitze und
Bemiihungen, die das Verhindern und Erschweren von Korruption zum Ziel
haben, zum festen Bestandteil von Gegenstrategien gemacht werden, auch
wenn in den unterschiedlich strukturierten Zielbereichen nicht immer gleiche
Priorititen gesetzt werden.

Korruptionsbekdmpfung sollte mit Augenmaf erfolgen, um zu verhindern,
daB iibertriebener Eifer sinnvolle Ansitze konterkariert. Blinder Aktionis-
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mus als Alibifunktion, wie er unter dem Druck aufkommender Korruptions-
skandale leicht entstehen kann, diirfte der gemeinsamen Sache nur schaden.

Die Probanden halten es an der Zeit, Verantwortliche aus Politik, dffentli-
cher Verwaltung, Wirtschaft und Strafverfolgung an einen Tisch zu
bringen, um gemeinsame Interessenslagen zu erdrtern.

Die hohe materielle und immaterielle Sozialschddlichkeit der Korruption
und ihre duBerst schwierige Bekdmpfung haben dazu gefiihrt, daB die
Korruptionsprivention in allen 6ffentlichen Bereichen zur Herausforderung
Jur Staat und Gesellschaft geworden ist. Wenn auch die Grundsteine in
allen tangierten staatlichen und gesellschaftlichen Bereichen zu legen sind,
so kann doch die offentliche Verwaltung mit einem HochstmaB an
Verwaltungshygiene dazu beitragen, daB dem gemeinsamen Vorhaben zu
mehr Aufwind verholfen wird. Die Befragungsergebnisse lassen erkennen,
daB man dazu bereit ist.
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5 Korruption und Maglichkeiten der Korruptionsbekimpfung aus der
Sicht der Strafverfolgungsbehirden

51 Vorbemerkungen, Untersuchungsmethode und Stichprobe

Zur besseren Einschitzung der Gesamtproblematik und differenzierteren
Beurteilung einzelner Aspekte ist es erforderlich, nach den Befragungen der
Vetreter der (Kommunal-)Politk, der offentlichen Verwaltung und der
gewerblichen Wirtschaft auch Sichtweisen und Empfehlungen der
Strafverfolgungsbehorden in die Untersuchung einflieBen zu lassen. Die
Ergebnisse dieser Befragungsrunde sind aufgrund des eingeschrinkten
Probandenkreises nicht als in sich geschlossener Projektbaustein zu
betrachten, sondern als Erginzung und Abrundung der Ergebnisse aus den
vorhergehenden Befragungen.

Insgesamt wurden in den Bereichen Polizei und Justiz elf leitfadengestiitzte
Interviews in den Stidten Frankfurt, Wiesbaden, Mainz, Koblenz, Hamburg,
Miinchen und Berlin durchgefiihrt. Als Experten konnten nach einer
Linderabfrage sechs Kriminalbeamte und fiinf Oberstaatsanwdlte gewon-
nen werden. Wegen der zeitlichen Vorgabe des Projekts und des mit der
Durchfithrung der Interviews verbundenen Aufwands konnten nicht alle von
den Landern vorgeschlagenen Experten gehort werden. Dennoch ergibt sich
im Ergebnis ein abgerundetes Bild, das auch Aufschluf iiber aktuelle
Bekimpfungsprobleme gibt.

Die Bekéampfung der Korruption erfolgt in den Léindern unter verschiedenen
organisatorischen Vorgaben. Im allgemeinen ergibt sich fiir Fille der
"Korruption im Zusammenhang mit wirtschaftlicher Betitigung” - diese
bildeten in dieser Untersuchung den Schwerpunkt - eine Verschmelzung der
Aufgaben im Bereich der Bekidmpfung der Wirtschaftskriminalitit. Dariiber
hinaus wird die Korruptionsbekimpfung auch in OK-Spezialdienststellen
wahrgenommen, allerdings ausgerichtet auf Korruptionsfille im Rahmen von
Ermittlungsverfahren zur Organisierten Kriminalitdt. Die in dieser
Untersuchung befragten Strafverfolger waren entweder als ausgewiesene
Korruptionsexperten im Bereich "Wirtschaftskriminalitit" angesiedelt, oder
sie hatten sich ihr Expertenwissen im Rahmen der Titigkeit in einer Sonder-
kommission angeeignet.
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52 Ermittlungserkenntnisse und Einschatzungen zur Korruption
521 Allgemeine Aussagen zum Phiinomen und zur Situation

Die Mehrzahl der befragten Experten geht davon aus, dal Korruption
duBerst komplex ist und in aller Regel zwar am Handeln einzelner ausge-
richtet ist, aber dennoch hiufig als "mit System betricbene Korruption"
bezeichnet werden kann.

Korruption wird von mehreren Experten als “andauernder Zustand" bezeich-
net, Dabei sind es oft kettenartig angeordnete Einzeldelikte, mit denen sich
die Strafverfolger befassen miissen. Eine Haufung von vermeintlich einzel-
nen Delikten habe ihre Ursache nicht selten darin, daB entweder bereits feste
Strukturen auf regionaler Ebene entstanden sind, oder eine deutlich signali-
sierte Erwartungshaltung bestimmter Offentlich Bediensteter an zentraler
Stelle viele "kleine Einzelfdlle" nach sich gezogen hat. Insofern sollten
Korruptionsskandale nicht als Einzelfille individuellen Versagens bezeich-
net werden.

Die Phinomene der Korruption stellen sich fiir die befragten Experten als
ausgesprochen vielfiltig dar. Die internen Mechanismen sind extrem
abgeschottet. Deshalb werden Vorhaben, den Umfang dieses Kriminalitéts-
phinomens statistisch auch nur annihernd realistisch darzustellen, mit
Skepsis beurteilt. Viele Korruptionsdelikte in staatlichen Organen und in der
gewerblichen Wirtschaft wiirden - wenn sie iiberhaupt angezeigt und
statistisch erfaBt werden - als Betrugs- oder Untreuedelikte behandelt.
Informationen iiber korrupte Handlungen blieben deshalb weitgehend
unberiicksichtigt, zumal die Beweisfilhrung in Korruptionsstrafverfahren
ohnehin als #duBerst problematisch eingeschitzt wird.

Korruption spiele sich, wie einzelne Experten bemerken, zwar objektiv
innerhalb der Wirtschaftsabldufe ab, tatsichlich jedoch seien die Manipula-
tionen auBerhalb bzw. im Schattenbereich der Wirtschaft einzuordnen.
Dabei wird hin und wieder von "Korruptionsherden" oder "-inseln" gespro-
chen, die sich - je nach regionalen Auftragslagen und -bedingungen - iiber
einen lingeren Zeitraum auf bestimmte Branchen konzentrieren konnen. Als
Beispiele werden in diesem Zusammenhang grofere Bauvorhaben wie etwa
Krankenhiuser oder sonstige, mit aufwendiger Technik versehene Gebdude
oder Projekte (wie etwa Kliranlagen) erwihnt, die hochqualifizierte
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Anlagenexperten (z. B. Heizung, Liiftung, Elektronik, etc.) erfordern.
Insbesondere im Bauwesen existiert - so ein Justizexperte - ein "Korrup-
tionsstandard von hohem Organisationsgrad”. Es wird aber ausdriicklich
davor gewarnt, das Augenmerk nur auf solche Branchen und Verwaltungs-
bereiche zu konzentrieren, die nach dem Aufdecken von Manipulationen
zeitweise die lokale Korruptionsdiskussion bestimmen.

Auffallend hiufig wird auf die fehlende Achtung der Korruption eingegan-
gen. Den Titern, die nicht selten als "angesehene Mitglieder der Gesell-
schaft" gelten, wiirde auch nach dem Aufdecken der Manipulationen mehr
Achtung als Achtung entgegengebracht. Von Fall zu Fall wiirden sie sogar
auf die Ebene von Wohltitern gestellt, nimlich dann, wenn Korruption mit
Sponsoring einhergeht und Vorteile fiir die Allgemeinheit mit sich bringt. Die
Perversion in der Einstellung der Titer zum eigenen Verhalten zeige sich
darin, daB Korrumpierende aus der gewerblichen Wirtschaft mitunter lieber
wegen Bestechung als wegen Betruges verurteilt werden mochten, weil
"erfolgreiche Bestechung" in bestimmten Kreisen nicht einen Makel darstel-
le, sondern eher als Auszeichnung gelte.

Ein grundsitzliches Problem des Erkennens und Aufdeckens von Korruption
bestehe darin, daff die Wirtschaft ihre Quellen und Kollaborateure in der
offentlichen Verwaltung deckt und wenig Bereitschaft zeigt, an der
Korruptionsbekdmpfung aktiv mitzuwirken, obwohl hin und wieder Signale
auszumachen sind, die auf gemeinsame Interessenslagen schlieBen lassen.
Auch von den Involvierten bzw. aus deren Umfeld seien in aller Regel keine
Hinweise oder Anzeigen zu erwarten. Insofern seien die Strafverfolgungs-
behdrden gut beraten, bei der Korruptionsbekimpfung ein HochstmaB an
Eigeninitiative zu entwickeln.

Korruption ist fiir die befragten Strafverfolger schon lange keine Ausnahme-
erscheinung mehr. Wiederholt wird die Befiirchtung geduBerst, daB sich das
Phidnomen in Deutschland bereits flichendeckend ausgebreitet haben diirfte.
Die Titerkreise seien sehr flexibel und in der Lage, sich den jeweiligen
Wirtschaftsverhiltnissen anzupassen. Ein Experte vermutet: "Korruption
gehorte frither bereits zum Wirtschaftswunder!" Fraglich bleibe allerdings, in
welcher GroBenordnung dieses Phinomen besteht bzw. frither bereits
bestanden hat.
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Obwohl nicht alle Experten annehmen, daB die Korruption in den letzten
Jahren erheblich zugenommen hat, ist man sich doch weitgehend darin einig,
daB es sich hierbei vorwiegend um "Kontrollkriminalitit" handelt. Ein
Ansteigen der Ermittlungserfolge entspriche demnach einer Aufhellung des
Dunkelfeldes. Je mehr man gegen die Korruption unternehme, insbesondere
je hdufiger die Strafverfolgungsbehtrden eingeschaltet wiirden, desto
gravierender werde der Anstieg der Fallzahlen ausfallen (Zitate: "Bei
gezielten Ermittlungen kommt eine Lawine ins Rollen"; "Eine Sonder-
kommission konnte {iber Jahre arbeiten"; "Es sind Ermitttungen nach dem
Schneeballsystem”; "Man konnte in vielen - vom Aufgabenbereich her
gefihrdeten - Behorden auf Korruption stofien"). Mehrere Experten sprechen
in diesem Zusammenhang von Kettenreaktionen bei polizeilichen Korrup-
tionsermittlungen.

Korruption gehe immer mit einer Dienstpflichtverletzung einzelner dffentlich
Bediensteter einher. Deshalb sei die Verschweigetaktik vieler Amts- und
Behordenleiter, die sich zusitzlich mit dem Problem der Konnivenz (Verlei-
ten zu bzw. Geschehenlassen von rechtswidrigen Handlungen im Amt)
konfrontiert sehen, im Grunde genommen verstindlich, wenn auch nicht
akzeptabel.

Die zogerliche Haltung der Politik und die bisher insgesamt geschen eher
halbherzige Bereitschaft zum Gegensteuern fithre dazu, daf der Korruptions-
titer geradezu zur Fortsetzung seiner Taten ermutigt werde. In diesem
Zusammenhang wird auch auf die "duBerst effizient agierenden" Rechtsab-
teilungen der Unternehmen aus Industrie und Handel verwiesen, mit deren
Hilfe man sich bereichsweise bereits "seine Verwaltung erzogen hat". Unter
solchen Rahmenbedingungen sei es dann nur ein kleiner Schritt in die
systematisch betriebene, auf Abhédngigkeiten basierende Korruption.

Strafanzeigen seien aus den Kreisen der Wirtschaft kaum zu erwarten. Ein
Unternehmer oder Mitarbeiter, der mit dem Aufbrechen eingespielter
Kontakte, auch wenn sie korruptiv belastet sind, die Mechanismen der
Wirtschaft stort und wirtschaftliche Usancen stigmatisiert, sei sehr wabhr-
scheinlich "beruflich und sozial erledigt".




522 Ursachen und Folgen der Korruption

Bei der Betrachtung der Ursachen dieses Kriminalititsphinomens sprechen
die Experten neben verwaltungsinternen Schwachstellen vor allem den
zunchmenden Verfall ethischer Normen und Werte in der Gesellschaft und
Wirtschaft an, wobei zum gegenwirtigen Zeitpunkt vor allem das Fehlen von
Vorbildern unter den Reprisentanten des Staates und den Entscheidungstri-
gern der 6ffentlichen Verwaltung moniert wird. Ein Justizvertreter diagnosti-
ziert, daB Tugenden wie Alfruismus und PflichtbewuBtsein heute hinter
materialistisch geprigten Werten zuriickstehen. Auch andere Experten
stellen fest, daB die Bereicherungsmentalitit heute das Geschiftsleben
dominiert. Neben dem Sinken der Hemmschwelle, sich - weitgehend unge-
straft - auf Kosten der Allgemeinheit zu bereichern, entstehe so vor allem
ein idealer Nihrboden fiir das Gedeihen stabiler Korruptionsstukturen.

Ein Experte kritisiert, daB die offentliche Hand es offensichtlich versiumt
habe, die Standpunkte und Prinzipien der Leistungsverwaltung gegeniiber
der gewerblichen Wirtschaft in der gebotenen Weise zu vertreten. Insofern
sei es nicht verwunderlich, da man bei den Geschiftspraktiken kaum noch
einen Unterschied zwischen Wirtschaft und offentlicher Verwaltung mache.

Die heutige Korruptionsbekdmpfung bewegt sich - wie ein Polizeivertreter
feststellt - in einem Teufelskreis. Die Polizei konzentriert sich zunehmend
auf die Korruptionsbekdampfung und deckt schadenstrichtige Fille auf. Die
Titerseite reagiert mit spezialisierten Anwiilten, perfektioniert ihre Methoden
und versucht mit einer strengeren Abschottung das Entdeckungsrisiko zu
senken. Auch wenn "die Einschlige aus der Strafverfolgung" fiir die Titer
dichter werden, eine Abnahme der Korruption werde es unter derartigen
Rahmenbedingungen wohl nicht geben (Zitat: "Es ist nicht die Frage, wann
Korruption wieder authért, sondern wie weit sie sich noch ausbreitet”). Die
Polizei konne bei gezielten Bemiihungen zur frilhen Verhinderung von
Korruption in der allgemeinen 6ffentlichen Verwaltung bzw. in der Politik
nur einen relativ bescheidenen Beitrag leisten, nimlich den der "Prdvention
durch Repression". DaB sie dabei die Titer zur fortgesetzten Perfektionie-
rung veranlassen konnte, sei zwar problematisch, diirfe jedoch kein Grund
fiir eine Einstellung der polizeilichen Bemiihungen sein.
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Einige Experten befiirchten, daB die Auswirkungen der Korruption zuneh-
mend an der Erosion des Staatsgefiiges abzulesen sein werden. Anzeichen
hierfiir seien etwa die Bereicherungsmentalitdt unter einzelnen staatlichen
Reprisentanten, die damit die Glaubwiirdigkeit der Politik generell aufs
Spiel setzen, die zunehmende Politikverdrossenheit unter den Biirgemn
sowie der besorgniserregende Imageverlust der offentlichen Verwaltung.
Unter diesen Bedingungen sei es nicht verwunderlich, wenn die Moral in der
Gesellschaft auf breiter Front sinkt. Korruption verursache demnach einen
immensen immateriellen Schaden.

Verschobene ethische Werte in der Wirtschaft und der Gesellschaft hitten
zur Folge, daB zunehmend auch der einzelne Biirger ein Recht daraus
herleitet, sich am Staat zu bereichern. "Kleine Verfehlungen" wie etwa
falsche Angaben in der Steuererklirung zur Minderung der Steuerlast
konnte der Biirger auch deshalb als legitimen Anspruch betrachten, weil der
Staat unlautere Geschiftspraktiken, hier das Absetzen von Schmiergeldern
von der Steuer, fordere.

Auch die gewerbliche Wirtschaft insgesamt leide unter den korruptiven
Geschiftspraktiken einzelner Unternehmer offenbar mehr, als sie zuzugeben
bereit ist (Zitat: "Die Integren leiden unter den schwarzen Schafen").
Korruption sei, auch wenn sie einzelne Unternehmen oder Branchen
begiinstige, fiir die Wirtschaft kontraproduktiv. Durch sie werde nicht nur der
Wettbewerb als ureigenes Element der freien Marktwirtschaft ausgehebelt
(Zitat: "Es wird geschmiert, anstatt kalkuliert"), sondern im Gefolge der
Korruption finden sich extreme Preissteigerungen ebenso wie unverschulde-
te Konkurse einzelner, seriser Unternehmer, Als Beispiel fithrt ein Proband
an, daB nach dem Aufdecken von Korruptionsvernetzungen im Rahmen der
Ausrichtung von Messen die Preise in diesem Bereich um ca. 30 % gesunken
sind. Eine zusitzliche Gefahr seien Monopolisierungen in der Wirtschaft,
die sich in einem solchen Umfeld relativ kurzfristig aufbauen konnen.

Alle Experten warnen ausdriicklich vor dem hohen wirtschaftlichen
Schaden, der durch Korruption verursacht wird (ein Justizexperte schitzt
den jihrlichen Schaden allein auf dem Sektor "Bauwesen" auf etwa 10 Mrd.
DM). Mehrere Experten sprechen sinngemiB von einer Ketfenreaktion:
Korruption treibe die Preise in die Hohe, worauf die offentliche Hand mit
einer Aufstockung des Haushalts reagieren miisse. Dies wiederum fordere die
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Korruption, weil die fiir Vergaben ausgewiesenen Betrige als begehrliches
Zielobjekt unlauterer Unternchmer gelten. Es sei - wie ein Experte meint - ein
stindiges "Hochschaukeln”, das darin gipfelt, da die Kommunen irgend-
wann finanziell am Ende sein werden. Das Grundproblem sei der Umstand,
daf sich niemand so recht als betrogenes Opfer fiihlt, der Schaden also
nicht personifizierbar ist.

Die Folgen der Korruption sind fiir die Befragten in vielen Problemen und
Reibungsverlusten im Rahmen der Interaktion zwischen Biirger und 6ffentli-
cher Verwaltung erkennbar und z. T. auch meBbar. Ein Grundproblem sei
die Schwierigkeit, die Folgen und Auswirkungen in einen kausalen
Zusammnhang mit der Korruption zu bringen und Opfer in Politik, éffentli-
cher Verwaltung, Wirtschaft und Gesellschaft zu finden, die sich unmittelbar
von diesem Kriminalititsphinomen betroffen fithlen.

Eine wiederholt vorgetragene Empfehlung geht in diesem Zusammenhang vor
allem an die Adresse der Politik. So wird dringend angeraten, offentlich
Stellung zu dieser besorgniserregenden Entwicklung zu beziehen und die
Thematik nicht weiter zu verschweigen oder in ihrer Bedeutung herunterzu-
spielen. Es sei dringend erforderlich, offentlich politischen Willen zum
Gegensteuern zu bekunden. Dies miisse auch insofern ureigenstes Interesse
der Politik sein, weil mehrere Experten eine Unterwanderung tragender
Fundamente von Staat und Wirtschaft fiir die Zukunft keinesfalls ausschlie-
fen.

5.2.3 ProblembewuBtsein in der 6ffentlichen Verwaltung

Obwohl die Experten Anzeichen dafiir ausmachen, daB sich die Fiihrungs-
etagen des oOffentlichen Dienstes zunehmend mit den Mdoglichkeiten der
Korruptionsbekimpfung auseinandersetzen, attestiert man doch der offentli-
chen Verwaltung insgesamt gesehen ein unzureichendes Problembewuft-
sein. Auffallend ansteigende Tendenz zeige die Sensibilititskurve allenfalls
kurzzeitig im Zusammenhang mit der Aufarbeitung von bekanntgewordenen
Skandalen. Von einer breiten Achtung konne bei weitem noch nicht gespro-
chen werden.

Mehrere Strafverfolger begriinden ihre Ansicht vor allem mit der hiufig
fehlenden oder unzureichenden Bereitschaft der Amts- und Behordenleiter,
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einen aktiven Beitrag zur Erleichterung der Beweisfiihrung oder Unterstiit-
zung von strafprozessualen Mafnahmen in den Behorden zu leisten (Zitate:
"Es geht alles nur mit einem Beschluf3"; "Es hingt immer vom jeweiligen
Amtsleiter ab"; "Man versucht oft, alles leise zu regeln”). Hin und wieder
komme es sogar vor, daB polizeiliche MaBnahmen in Behorden gezielt
"blockiert" werden.

Es soll aber nicht unerwihnt bleiben, daB die Kooperation zwischen
Strafverfolgern und betroffenen Behordenieitern von Fall zu Fall ausgespro-
chen positiv beurteilt wird. Ein Polizeiexperte berichtet, daB seine Dienststel-
le bereits "Consulting" betreibt, indem sie bei der Bewertung aufkommender
Verdachtsmomente auf Anfrage einzelner Amtsleiter beratend titig wird.

Erste Anzeichen fiir eine zunehmende Sensibilitdt sehen die Experten in der
Bereitschaft einzelner Kommunen, Korruptionsbeauftragte einzusetzen, die
nicht nur eine beratende Funktion innerhalb der Verwaltung ausiiben,
sondern auch Sachverhalte und Verdachtsmomente im Vorfeld der polizeili-
chen Arbeit iiberpriifen. Allerdings sei nicht zu verkennen, daB solche
Instrumente bereichsweise aus einem gewissen Druck heraus eingesetzt
werden, der dann besonders grof ist, wenn sich Korruptionsfélle in einer
Region hiufen.

Die Herausbildung bzw. Unterdriickung des ProblembewuBtseins innerhalb
der offentlichen Verwaltung wird von fast allen Experten davon abhingig
gemacht, ob offene Diskussionsbereitschaft oder Ignoranz die Personalpoli-
tik der Amts- und Behordenleitungen bestimmt. MaBnahmen gegen die
Korruption diirften wesentlich leichter umsetzbar sein, wenn sie nicht
oktroyiert, sondern eigenstindig entwickelt werden. Es wiére demnach
anzuraten, den Amitsleitungen beim Implantieren von innerbehordlichen
Gegenmafnahmen einen gewissen Entscheidungsfreiraum zuzugestehen.

Fiir die Ebene der Sachbearbeiter ist die Einschatzung des ProblembewuBt-
seins offensichtlich bedeutend schwieriger als fiir die Leitungsebene. Ein
Experte weist darauf hin, daB derjenige, der korruptionstrichtige Schwach-
stellen stigmatisiert oder die Thematik iiberhaupt nur anzusprechen wagt,
schnell ins Abseits gerit und Gefahr lauft, in die Reihen der "Nestbeschmut-
zer" eingereint zu werden. Deshalb wird befiirchtet, daB man in
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Sachbearbeiterkreisen lieber schweigt, als Bereitschaft zur Korruptions-
verhiitung zu signalisieren.

Die Medien spielen bei der Entwicklung des ProblembewuBtseins eine
bedeutende Rolle. Einzelne Experten werfen vor allem der lokalen Presse ein
gespaltenes Verhdlinis zur Korruption vor. Einerseits werde auflagen-
erhdhende Schlagzeilenberichterstattung betrieben, andererseits erfolge eine
eher zuriickhaltende oder tendenzitse Berichterstattung mit einer auffallen-
den Konzentration auf korrupte Politiker oder Bedienstete der offentlichen
Verwaltung. Ein Experte zieht aus seiner personlichen Erfahrung heraus die
SchluBfolgerung, daB der Berichterstattung zu Korruptionsskandalen in der
lokalen Presse regelmifig ecine Abwigung von Schaden und Nutzen
vorausgeht. Der Nutzen lige in der hoheren Auflage, wihrend der Schaden
darin liegt, daB man sich mit der Stigmatisierung korrumpierender Unterneh-
men die gewinnbringende Anzeigenklientel aus der Wirtschaft verprellen
konnte.

Das ProblembewuBtsein in der offentlichen Verwaltung ist zum heutigen
Zeitpunkt nach Meinung der Experten allenfalls partiell ausgebildet. Dies
zeige sich tiberdeutlich im Anzeigeverhalten. Es ist dort stirker ausgeprigt,
wo Korruptionsskandale die Verantwortlichen von Politik und offentlicher
Verwaltung zur Diskussion und zum Handeln zwingen und die
Strafverfolgungsbehorden eigeninitiativ titig werden. Insofern konnte auch
der dadurch entstehende Druck auf die behérdlichen Entscheidungstriger
ursichlich fiir ein sich verinderndes Anzeigeverhalten sein. Hiufig sei in
der Vergangenheit festgestellt worden, daB bei ersten Anzeichen von
Korruption in bestimmten Behorden eher umorganisiert als angezeigt wurde.

5.2.4 Varianten und Methoden der Korruption

Korruptionsdelikte im Rahmen wirtschaftlicher Betitigung sind nach
Auffassung der Strafverfolger in aller Regel keine spontan vorgenommenen
Handlungen. In aller Regel entstiinden sie aus dem Umfeld personlicher
Bekanntschaften, langjihriger Geschifisbezichungen ("Man kennt sich in
der lokalen Unternehmerszene") oder langsam aufgebauter Abhingigkeits-
verhdltnisse, ohne daB der Zeitpunkt der ersten Tat exakt festzulegen ist.
Nicht geplante bzw. unvorbereitete Korrumpierungen lieBen sich eher bei der
Korruption im Zusammenhang mit dem allgemeinen Verwaltungshandeln
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(z. B. kleinere Genehmigungsverfahren, behordliche Kontrollen usw.)
feststellen.

Ein Vertreter der Justiz gibt an, in einem von ihm bearbeiteten GroB-
verfahren sei vorwiegend die direkte Ansprache durch den Unternehmer
erfolgt, weil die Korruptionsstrukturen bereits seit iiber 20 Jahren in dieser
Form bestanden hatten. In diesem langen Zeitraum wurden Informationen
iiber Korruptionspraktiken und "kooperative" Verwaltungsbedienstete an die
nidchste Geschiftsgeneration "weitervererbt”. Dieser Fall zeige, daB ein
Anbahnungsprozef bzw. ein "Anfiittern" insofern nicht immer notwendig sei.

In aller Regel lassen die Spielarten der Kontaktherstellung auf einen
bemerkenswerten Einfallsreichtum der Titer schliefen. Die Experten
beschreiben den Einstieg in die Korruption recht ausfiihrlich nach einem
gewissen Muster. Von der hiufiger erwihnten Reaktivierung alter Bekannt-
schaften aus der Schul- oder Studienzeit iiber das Zusammenkommen in
Parteien, Vereinen und Verbanden bis hin zum Einsatz von psychologisch
geschulten "Geschiftsanbahnern” werde in der Szene alles praktiziert, was
der verldBlichen Profitsteigerung dienlich sein kénnte.

Zwischen dem Zeitpunkt des ersten Kontaktes bis zur Tatzeit liegen nicht
selten mehrere Jahre. Hin und wieder sei festzustellen, daf in die sich
langsam aufbauenden Beziehungsstrukturen mitunter auch auBenstehende
NutznieBer hineindridngen, um vom "kurzen Draht” in die Verwaltung bzw.
in die Politik zu profitieren.

Erste Kontaktaufnahmen, zu denen das Uberreichen kleiner Geschenke und
Aufmerksamkeiten zu Weihnachten ebenso gehoren kann, wie das organi-
sierte Ausrichten von Betriebsfesten (z. B. Tombola) erfolgen im allgemei-
nen nach dem "Giefkannenprinzip”. Auch wenn die Experten regelmifig
eine unlautere Absicht hinter der "Aufmerksamkeit zum Fest” vermuten, so
ist es anfangs meist noch keine feste Zielperson, die man als Kollaborateur
in der offentlichen Veraltung zu gewinnen versucht. Erst spiter erfolge nach
und nach eine Fixierung auf eine Zielperson, die Signale der Bereitschaft
aussendet oder die sich nach dem Ausloten personlicher Schwichen als
geeignetes Zielobjekt herauskristallisiert. Erst dann folgen gezielte Versuche
der Anbahnung und des Aufbaus von Abhingigkeitsverhiltnissen mit dem
ersten Etappenziel, die Hemmschwelle des Betroffenen zu senken. In einem
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lange andauernden ProzeR werde das urspriingliche Opfer so langsam zum
Titer, und zwar spitestens dann, wenn eine Gegenleistung erfolgt.

Die im Rahmen der Ermittlungsverfahren festgestellten Angebote, Aufmerk-
samkeiten und Vorteile sind aufgrund der individuellen "Wunschliste" der
bestechlichen Bediensteten duBerst vielfiltig. Eine Auflistung der Objekte
erscheint wenig sinnvoll. Beispielhaft seien lediglich erwihnt: Reisen,
Mobel, Kraftfahrzeuge (auch unentgeltliche Nutzung), Eintrittskarten,
Hausreparaturen, Elektronikartikel oder Einkaufsvorteile.

Zum Einsatz von Bargeld bei Bestechungsversuchen gibt es unterschiedliche
Erfahrungen. Die direkte Ansprache des Verwaltungsbediensteten, gegen
Bargeld eine konkrete Leistung zu erbringen bzw. eine bestimmte Entschei-
dung zu treffen, ist flir die meisten Experten quantitativ gesehen eher bei der
"kleinen Korruption", d. h. im Rahmen von "alltiglichen Verwaltungsvor-
gingen" anzutreffen, obwohl ein Proband vor der Verwendung dieses
Begriffes ausdriicklich warnt (Zitat: "Es gibt keine kleine Korruption; jeder
Fall ist gravierend"). Beispielhaft werden hier die Beantragung einer
Aufenthaltserlaubnis, einer Waffenbesitzkarte oder #hnliche Anliegen
erwihnt, Andere Experten haben (z. T. hohe) Bargeldbetrdge hauptsichlich
im Zusammenhang mit der Realisierung geplanter GroBprojekte im Bauwesen
festgestellt. Fiir die meisten Experten steht fest, daB die Ubergabe von
Bargeld zwar - im Wert gemessen - die Schmiergeldpraxis dominiert, von
der Anzahl der Fille her gesehen jedoch hinter der Gewshrung von sonsti-
gen Vorteilen, die sich allerdings fiir den NutznieBer fast immer in Mark und
Pfennig auswirken, zurlicksteht.

Die Experten sprechen bewufSt von "Signalen", die der angesichts wiederhol-
ter Aufimerksamkeiten schwach gewordene Bedienstete aussendet. Es wird in
aller Regel nicht offen {iber Leistungen und Gegenleistungen gesprochen,
sondern man denkt in Anwesenheit des Gonners laut iiber Wiinsche nach,
die von diesem entsprechend gedeutet werden. Dabei handelt es sich nicht
unbedingt um Wertgegenstinde, die man sich ersehnt; auch die arbeitslose
Ehefrau, die dringend eine Arbeitsstelle sucht, oder der zinsgiinstige Kredit
fiir den Hausanbau kénnen "Objekte der Triume" sein.

Konkrete Forderungen werden regelmiBig aber dann gestellt, wenn die
Inititative zur Korruption vom Verwaltungsbediensteten ausgeht, d. h. wenn
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dem "Verwaltungskunden” bzw. Unternehmer eine Erwartungshaltung
signalisiert wird, er also quasi zur Korruption genotigt wird. Nicht immer
bezieht sich die Forderung auf die Gewihrung von finanziellen Zuwendun-
gen oder Vorteilen; hin und wieder wird auch die aktive Mithilfe an
komplizierten Verwaltungsverfahren bzw. eine konkrete Dienstleistung der
Wirtschaft erwartet. So sei es wiederholt vorgekommen, dafs den Beauftrag-
ten von konkurrierenden Baufirmen das Erstellen von Leistungs-
verzeichnissen und Massenaufstellungen abverlangt wurde.

Bei der Aufarbeitung der Korruptionsverfahren hat ein Justizvertreter
festgestellt, daB die Erwartungshaltung bzw. die Notigung durch dffentlich
Bedienstete insbesondere im Bereich des Bauwesens anzutreffen ist (Zitat:
"Es gibt feste Prozentsitze, die eingefordert werden"). Auch andere Proban-
den sprechen sinngemdB von einer vorhandenen "Korruptions-
gebiihrenordnung”.

Auch innnerhalb der Wirtschaft konne Korruption aus Zwangslagen heraus
entstehen. Der schirfer werdende Wettbewerb und der damit einhergehende
wirtschaftliche Druck treibe viele serits kalkulierende Unternehmer nach
und nach in eine aussichtslose Situation. Der drohende Konkurs verleite die
Betroffenen so hin und wieder zur Partizipation an regionalen Kartellen.
Ein Experte spricht diesbeziiglich von "Zwangskartellen” die unter normalen
Bedingungen gar nicht erst entstehen wiirden. Auch konne das Diktat
innerbehordlicher Korruptionszirkel bei der (lancierten) Vergabe Offentlicher
Auftrige dazu fithren, da} sich Unternehmer mit dem Ziel der Absprache zu
Kartellen zusammenschlieBen, Vor diesem Hintergrund habe es auch
einzelne Fille von Infiltrationen gegeben, in denen die Kartelle gezielt
Personen ihres Vertrauens in die dffentliche Verwaltung geschleust haben.

Als typische Begleiterscheinung der "Korruption auf hoherem Niveaun" im
Zusammenhang mit der wirtschaftlichen Betitigung wird der Schein-
wettbewerb ("papiermiBiger Wettbewerb") empfunden. Nach auBen werde
den konkurrierenden Unternehmen u. a. auch durch das Ankiindigen
dffentlicher Ausschreibungen suggeriert, daB alle Wetthewerber gleiche
Chancen haben. Tatsichlich jedoch sei der Wettbewerb von vornherein
ausgeschlossen, weil der Zuschlag bereits vor der Ausschreibung in
Korruptionszirkeln abgesprochen werde. Ein Experte spricht diesbeziiglich
von regelmiBig zusammenkommenden "Friihstiickskartellen”.
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Korruption kann auch aufgrund einer "Provokation" durch die Verwaltung
auftreten. So hat ein Experte feststellen konnen, daB Korrumpierungs-
versuche von einer bestimmten Klientel grundsitzlich dann zu erwarten
sind, wenn kostenintensive Auflagen zu erfiillen sind oder eine Behdrde
beabsichtigt, eine existenzsichernde Konzession aus gegebener Veranlassung
zu widerrufen. Dies werde hin und wieder vom Biirger offenbar als Schikane
der Verwaltung aufgefaBt, um so (verdeckt) Gefilligkeiten einfordern zu
konnen.

Obwohl in einzelnen Korruptionsskandalen von hohen, auftragsabhingigen
Bestechungssummen gesprochen wird, fillt einzelnen Experten doch auf,
daB die Betrige bzw. die geldwerten Vorteile von Aufmerksamkeiten in
vielen Fillen eher unbedeutend sind und in keinem Verhiltnis zum Risiko
der Tiéter stehen. Insofern sei es unverstindlich, warum einige 6ffentlich
Bedienstete so ihre berufliche Zukunft aufs Spiel setzen.

5.2.5 Eingrenzung des geldwerten Vorteils

Die Mehrzahl der befragten Experten sieht ein Dilemma darin, daB die
Grenze zwischen erlaubten und verbotenen Praktiken i. Z. m. dem Uberrei-
chen und Entgegennchmen von Geschenken bzw. Aufmerksamkeiten in
staatlichen bzw. kommunalen Institutionen entweder gar nicht, oder nur
unscharf geregelt ist. Im Hinblick auf die Vielzahl und Vielfalt von Dienst-
vorschriften impliziert jedoch selbst eine klare Aussage zu den Grenzwerten
nicht, da der Mitarbeiter diese Vorschrift auch tatsichlich verinnerlicht
hat.

Die Experten empfehien deshalb, den Begriff "Korruption" baldmoglichst
klar zu definieren und eine bundeseinheitliche Regelung zur Annahme von
Geschenken und zu erlaubten und verbotenen Praktiken im Umgang mit der
Wirtschaft und dem "Verwaltungskunden" zu schaffen.

Fiir eine klare Aussage zur Festlegung des geldwerten Vorteils konnen sich
die Experten allerdings nicht entscheiden. Es kime immer auf den dienstli-
chen Zusammenhang, die Umstinde und die Rahmenbedingungen des
Einzelfalls an, die dazu fijhren konnen, daB eine bestimmte Handlung
einmal als problematisch, das andere Mal als unbedenklich zu bewerten ist.
Usancen, wie etwa das Freihalten in einem Barbetrieb, wo iibermaBiger
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AlkoholgenuB als zusitzlicher Gefihrdungsfaktor gilt, sei dagegen immer
abzulehnen. Fast alle Experten weisen diesbeziiglich auf die Vielfiltigkeit
der moglichen Aufmerksamkeiten hin. Das stundenweise Ausleihen eines
Transportfahrzeuges fiir den Umzug sei ebenso wenig zu tolerieren wie das
Geld im Briefumschlag.

Bei der Festlegung des Grenzwertes empfehlen die meisten Experten sinnge-
miB, "nicht alles zu verbieten”, obwohl das Problem der "Klimapflege" und
der Schaffung von Abhingigkeiten als Einstieg in die Korruption nicht
verkannt wird (Zitat: "Nicht alles ist Korruption, was an AuBenkontakten
fiir das staatliche Funktionieren notwendig ist"). Favorisiert wird eine
dynamische Regelung auf niedrigem Niveau. Die Zugestindnisse des
Dienstherrn miifiten jedoch transparent gemacht werden. Ein Justizvertreter
plidiert allerdings dafiir, die Annahme jeglicher Geschenke und Vorteile
strafrechtlich zu ponalisieren.

Ein Katalog iiber akzeptable oder verbotene Praktiken wire demnach wenig
sinnvoll, weil die Umfeld- bzw. Rahmenbedingungen, denen der jeweilige
Fall unterliegt, auf diese Weise nicht in die Beurteilung einbezogen werden
konnen.

Im (ibrigen - so argumentieren mehrere Experten - sei es in einem gewissen
Rahmen auch moglich, sich einen offentlich Bediensteten mit wiederholten
sozialadiquaten Methoden gefiigig zu machen.

Nicht zu akzeptieren ist fiir die Experten das Entgegennehmen von Bargeld.
Ein Experte weist in diesem Zusammenhang darauf hin, da$ es in der Praxis
erhebliche Probleme bereitet, Korrumpierungen nachzuweisen, die "cash”
abgewickelt werden, zumal die Herkunft des Geldes regelmiflig verschieiert
wird. Korruption auf der Basis der Gewihrung von Vorteilen und Aufmerk-
samkeiten sei dagegen wesentlich leichter zu entlarven.

So werden Bargeldverbuchungen in der Praxis etwa als Vergiitung im
Rahmen von Beratervertrigen, Nebentitigkeiten, fragwiirdigen Gutachten
oder als Beteiligungen an Patenten kaschiert. Auch Provisionen zugunsten
Dritter, vorgetiduschte Arbeitsverhiltnisse, oder Riickzahlungen gewihrter
Darlehen sind registriert worden. Von Fall zu Fall wurden offiziell Sozial-
abgaben fiir "Schreibarbeiten der Ehefrau” oder fiir dhnliche fiktive Leistun-
gen abgefiihrt. Auch groBziigige Kaufpreise fiir dilettantische, vom Offentlich
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Bediensteten selbst hergestellte "Kunstwerke" wurden im Einzelfall festge-
stellt. Einige Experten ziehen hier einen Vergleich mit den Methoden der
Organisierten Kriminalitit, auch wenn ihrer Meinung nach der Geldwdsche
als gezielte Titermethode hier eher eine untergeordnete Bedéutung zukime,

Einzelne Angebote und Verhaltensweisen von Vertretern der gewerblichen
Wirtschaft gegeniiber der Offentlichen Verwaltung konnen zwar nach
Auffassung mehrerer Experten auch unter strengen MafBstdben durchaus
noch als sozialadiquat bezeichnet werden. Die Gefahr des gegenseitigen
Gebens und Nehmens auch kleiner, scheinbar unbedeutender Objekte oder
Vorteile lige - so argumentiert ein Justizvertreter - darin, daf regelméBig
ein Klima im Umgang miteinander geschaffen wird, das Korruption stark
begiinstigt.

5.2.6 Aussagen zu den Titerkreisen

Es gibt verschiedene Profile des Korruptionstiters, wie ihn die Experten
kennengelernt haben. Auf der Seite der Korrumpierenden ist es entweder der
"profitsiichtige Unternehmer”, dessen Geschiftspolitik keine ethischen
Grenzen kennt, oder der "Verwaltungskunde”, der im Umgang mit den
Behorden sein Anliegen durchzusetzen oder sonstwie einen persénlichen
Vorteil zu erlangen versucht. Auf der Seite der Korrumpierten findet sich
hiufig der typische Gelegenheitstiter, der die sich ihm bietenden dienstli-
chen Moglichkeiten und Gelegenheiten nutzt, um sich einen Vorteil zu
verschaffen. Mit zunehmender Erfahrung und nach erfolgreich verlaufenen
Manipulationen kdnnen sich verwaltungsinterne Korruptionszirkel mit einem
deutlichen Trend zur Professionalisierung bilden. Dies kann auch zu einer
Korruptionsvariante fithren, die quasi auf Erpressung basiert, wenn ndmlich
Verwaltungsbedienstete zu verstehen geben, daB sie die gewiinschten
Leistungen nur im Falle einer "Vorauszahlung" zu erbringen bereit sind.

Hinter den unlauteren Einflufnahmen auf die Politik und die offentliche
Verwaltung stehen dementsprechend die gewerbliche Wirtschaft oder der
Biirger. Von den Experten werden in erster Linie mittelstandische Unterneh-
men erwihnt, in denen im allgemeinen "der Chef personlich schmiert".
Dariiber hinaus sind jedoch auch Unternehmen der GroBindustrie aufgetre-
ten, in denen Vertraute der Unternehmensleitung oder mehrere Vertreter aus
den betroffenen Unternehmensbereichen (Buchhaltung, technische Leitung,
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Verkaufsleitung) fiir die "unsauberen Fille" zustindig waren. Je nach
regionaler Auftragslage und Stidtebauplanung konnen durchaus zeitweise
bestimmte Branchen dominieren.

Von Fall zu Fall begeben sich Unternehmen in eine statke Abhdngigkeit
zum Staat bzw. zur Kommune, insbesondere dann, wenn sie schwerpunkt-
méBig Auftrige der offentlichen Hand ausfithren, die dazu noch einen
speziellen Fuhr- bzw. Maschinenpark oder ein bestimmtes Expertentum
voraussetzen. Dies gilt fiir Auftrige im Bauwesen ebenso wie fiir solche im
Bereich des Beschaffungswesens. Hieraus ergibt sich eine besondere
Verwundbarkeit in Krisenzeiten, wenn aufgrund einer restriktiven Haus-
haltspolitik die lebenswichtigen offentlichen Auftrige zuriickgehen. Dieser
diffuse Zustand der Abhingigkeit wird mitunter von mit Offentlichen
Auftragsvergaben und -entscheidungen befaBten Bediensteten und Mandats-
trdgern gezielt dazu genutzt, den Unternehmer zu "MaBnahmen zur Verbes-
serung des Klimas" zu veranlassen. Dariiber hinaus entstiinden in diesem
Umfeld sehr leicht Titerstrukturen, in denen gegenseitige Zuwendungen und
Leistungen zum festen, dauerhaften Bestandteil korruptiver Zweier-
beziehungen werden.

Bei der Beurteilung der Frage, ob sich die Organisierte Kriminalitdar (OK)
bereits bei der Korruption im Rahmen wirtschaftlicher Betdtigung gezeigt
hat, gibt es unterschiedliche Meinungen. Wihrend ein Polizeiexperte
derartige EinfluBnahmen fiir seinen Zustindigkeitsbereich grundsétzlich in
Abrede stellt, weil ein anderer zu berichten, daB dies in den Brennpunkten
der Korruption bereits vorgekommen ist. Fast alle Strafverfolger geben
jedoch zu bedenken, dies sei auch eine Frage der Interpretation, denn die von
Unternehmen der gewerblichen Wirtschaft systematisch betriebene Korrup-
tion auf hohem Niveau konne durchaus als Organisierte Kriminalitit
bezeichnet werden.

Ein Justizvertreter konstatiert, daB die von ihm bearbeiteten Korruptionsfille
innerhalb der Wirtschaftskriminalitit anzusiedeln seien. Dieser Delikts-
bereich weise grundsitzlich einen mehr oder weniger ausgeprigten
Organisationsgrad auf. Insofern kénne auch bei der Korruption im Rahmen
wirtschaftlicher Betitigung durchaus von Organisierter Kriminalitit gespro-
chen werden. Insgesamt gesehen kounen die Experten aber noch keine
Anzeichen fiir eine iiberregional agierende "Korruptionsmafia" ausmachen,
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obwohl bereits einfluBreiche Baukartelle aufgetreten sind, die eine Entwick-
lung in diese Richtung befiirchten lassen. Selbst wenn noch keine beweis-
kriftigen Anhaltspunkte dafiir vorliegen, daB8 sich das organisierte Verbre-
chen anschickt, wirtschaftliche Bereiche wie etwa das Bau- oder
Beschaffungswesen systematisch zu okkupieren, steht fiir mehrere Experten
doch fest, daB sich Straftiterorganisationen iiber kurz oder lang auch dieser
eingefahrenen korruptiven Geschiftsstrukturen bedienen werden.

In diesem Zusammenhang weisen einzelne Probanden darauf hin, daB die
Organisierte Kriminalitit z. B. in Gestalt der Vergniigungsindustrie bereits in
mehreren Verwaltungssparten, wie etwa bei der Beantragung von behordli-
chen Erlaubnissen, aufgetreten ist. In diessm Zusammenhang auftretende
Korrumpierungen und Korrumpierungsversuche seien, auch wenn hier
mitunter die Risikominimierung als Téterziel dominiert, in ihrer Bedeutung
keinesfalls geringer zu bewerten. Die Polizei habe jedoch offenkundige
Probleme, an diese Taterkreise und Informationen zu gelangen, denn die
Verwaltungsbediensteten seien bei Versuchen, derartige EinfluBversuche als
solche des organisierten Verbrechens zu erkennen, vollig iiberfordert.

Auch das Auftreten typischer OK-Indikatoren deute darauf hin, daB hinter
bestimmten Korruptionshandlungen mehr verborgen sein konnte, als bisher
vermutet wird. Zu erwihnen seien etwa die Gestellung eines Anwalts und
andere MafBnahmen zur Absicherung und Fiirsorge der entlarvten Kollabo-
rateure in der Haft. So ist einem Justizexperten aufgefallen, daf die Haft im
aligemeinen keine Bedrohung fiir die berufliche Existenz des Korrumpieren-
den bedeutet, was im Bereich der Wirtschaft eigentlich zu erwarten wire. Im
Gegenteil, der Tater kehre nach der Haftentlassung regelmifig an seinen
Arbeitsplatz bzw. in sein Unternehmen zuriick.

Insofern wird dringend empfohlen, bei der Beurteilung der Korruptions-
strukturen das Element "Organisierte Kriminalitdt" nicht zu vernachlissigen.
Den Aussagen mehrerer Experten ist zu entnehmen, daB sich in typischen
OK-Dienststellen wahrscheinlich ein anderes Bild manifestiert haben diirfte,
denn beim organisierten Verbrechen sei die Korruption systemimmanent.

Auffallend ist fiir die meisten Experten, daB die Titer ihre Manipulationen
zunchmend verfeinert haben. Der Perfektionierungsprozef konnte durchaus
im Zusammenhang mit aufgedeckten Skandalen stehen, aus denen die Titer
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entsprechende Konsequenzen gezogen haben. Dem geringen Entdeckungs-
risiko sei es zuzuschreiben, daB sich der Korruptionstiter auch heute noch
relativ sicher fithle und seine einmal begonnenen Aktivititen in aller Regel
ungehemmt fortsetzen konne. Dies sei eine besorgniserregende Erfahrung aus
der Ermittlungspraxis.

5.2.7 Titerziele und -motive

Die Bevorzugung bestimmter Zielbereiche fiir Korrumpierungen in der
offentlichen Verwaltung richtet sich in erster Linie nach der personlichen
Absicht oder dem geschiftlichen Ziel der Titer. Erfahrungswerte belegen
eindeutig, daB hier in erster Linie das Bauwesen zu nennen ist. Daneben
werden das Beschaffungswesen, fordermittelvergebende Stellen sowie
individuelle Genehmigungsstellen, wie z. B. im Gaststittenbereich, Markt-
wesen oder Auslindermeldewesen angefithrt. Auch die Vergabe von
Dienstleistungen diirfte im Visier der Téter stehen (z. B. Kantinen-
belieferung oder Reinigungsauftrige). Ein Justizexperte wei3 aus eigener
Erfahrung zu berichten, daB bereits eine "Ausficherung auf alle Bereiche
des dffentlichen Dienstes" stattgefunden hat.

Beim den Einschitzungen der Strafverfolger erscheint vor allem die Frage
interessant, ob die von den Titern anliBlich der Vernehmung bzw. der
Hauptverhandlung angegebenen Motive sich mit denen decken, die von der
Kommunalpolitik, der offentlichen Verwaltung und der gewerblichen
Wirtschaft erwéhnt werden.

Alle Experten nennen fiir die "Korruption im Rahmen wirtschaftlicher
Betitigung" als vorrangiges Motiv der Korrumpierenden spontan die
Gewinnmaximierung; dabei fallen Begriffe wie "Profitgier" und "Gewinn-
sucht”. Die Dominanz dieses Motivs fiihre auch dazu, daB die rechtlichen
und ethischen Grenzen der geschiftlichen Aktivititen zunehmend ausge-
dehnt und verwissert werden, um irgendwann véllig aus dem Blickfeld zu
verschwinden. Dies habe dann auch einen gravierenden Einfluf auf den
Schwundprozef$ des Unrechtsbewufitseins.

Dariiber hinaus konne auch das Machtstreben ungd als Folgeziel die Markt-
beherrschung (Monopolbildung) ebenso bedeutungsvoll sein wie die
Gewinnsicherung. Jedoch auch diese Motive seien immer im Zusammenhang
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mit der Profitmaximierung zu sehen. Insofern ist die Aussicht, zum "Hofliefe-
ranten der Kommune" aufzusteigen, ein erstrebenswertes Ziel fiir regional
und tiiberregional agierende Unternehmer. Die offentliche Hand wird vor
allem deshalb als "Objekt der Begierde" gewihlt, weil dort Geldmittel zur
Verfiigung stchen, die in dieser Grofienordnung innerhalb der Wirtschaft
nicht in dieser RegelmiBigkeit und VerldBlichkeit anfallen (Zitat: "Im
offentlichen Haushalt ist viel zu holen!").

Erstes Etappenziel ist von Fall zu Fall auch nur der Wunsch, an etablierten
"Kartellen und Seilschaften”, die sich bereits auf diese Weise eine verldgli-
che Einnahmequelle geschaffen haben, zu partizipieren. "Korruptionsconnec-
tions" seien besonders fiir mittelstindische Unternehmer die erstrebenswerte
Eintrittskarte in den Kernbereich der "geschifts- bzw. gewerbsmifig
betriebenen Korruption".

Fiir mehrere Experten steht fest, daB die korrumpierenden Firmenvertreter
nicht selten vor Gericht uneigenniitzige Motive vorschieben, um sich eine
giinstigere Position bei der Urteilsfindung durch den Richter zu verschaffen.
Vorrangig sind hier "Unternehmensinteressen” zu erwdhnen. Man habe nur
bestochen, weil der Betrieb dringend Auftrige bendtigt hat bzw. weil man
Arbeitsplitze vieler Biirger der Kommune erhalten wollte, oder es wurde
vorgegeben, man habe auf diese Weise zu verhindern versucht, daff der
Betrieb in eine andere Region verlegt wird, wo eine bessere Auftragslage zu
erwarten gewesen ware.

"MaBloses Gewinnstreben" in der Unternehmensleitung schlage auch auf die
Mitarbeiter durch. Mehr Umsatz bedeute fiir den verantwortlich zeichnenden
Mitarbeiter in aller Regel den beruflichen Aufstieg innerhalb der Hierarchie
und damit eine Gehaltsaufbesserung. Dies verursache mitunter einen
iiberzogenen Korpsgeist innerhalb firmeninterner Titerkreise, der sich u. a.
in der Duldung unserigser Geschiftsmethoden niederschligt. In Krisenzeiten
kionne es aber auch die Verhinderung des beruflichen Abstiegs bzw. der
Entlassung sein, wenn ein Mitarbeiter "mit allen Mitteln" den Umsatz zu
steigern versucht.

Mehrere Experten machen darauf aufmerksam, daB ihrer Meinung nach
aufgrund bereits etablierter Korruptionsstrukturen vielerorts ein zuneh-
mender "Zwang zur Korruption" bestehe. Fiir viele integre Unternehmer sei
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es auBerordentlich schwer geworden, sich der Korruption zu entziehen, um
iiberhaupt noch ihre Chance zu wahren, an 6ffentliche Auftrige zu gelangen.
Dies diirfte insbesondere dann der Fall sein, wenn die gesamte Unter-
nehmenslogistik auf offentliche Bauvorhaben ausgerichtet ist, wie etwa im
Tiefbau, dessen Markt von offentlichen Auftrigen dominiert werde. Insofern
konnten viele Betriebe, die Korruptionsmanipulationen strikt ablehnen,
kiinftig vermehtt dem Druck unterliegen, den offentlichen Bereich denen zu
iiberlassen, die ihn bereichsweise ohnehin fast vollstindig okkupiert haben
(Zitat: "Die Gelder werden unter relativ wenigen Unternehmern verteilt").

Bei den Motiven der Korrumpierten erkennen mehrere Experten auBer dem
Wunsch nach Gehaltsaufbesserung keine besonderen Absichten. Wiederholt
fallen hier Begriffe wie "chronischer Geldmangel” bzw. "stindige Schulden-
last". Dariiber hinaus sind jedoch - fallbezogen - auch Motive zu nennen wie
Frustration im Arbeitsumfeld, Verbesserung der sozialen Stellung (Prestige-
denken) und im Vergleich zur Wirtschaft eine unzureichende Bezahlung bei
gleichwertiger Tatigkeit, was in gewissen Kreisen der 6ffentlichen Verwal-
tung zum "Kompensationsdenken" gefiihrt habe.

Einzelne Experten haben wiederholt eine offenkundige Bevorzugung solcher
Bediensteter im Amt festgestelit, die spiter als Kollaborateure korrumpieren-
der Unternehmer entlarvt wurden. Wegen ihrer "guten Bezichungen zur
Wirtschaft”, die in gewisser Weise auch Unterstiitzung bei der Sachbearbei-
tung garantieren, seien diese Mitarbeiter objektiv "fleiBige und griindlich
arbeitende Sachbearbeiter ohne Fehl und Tadel", die keinen AnlaB zur Kritik
durch ihre Vorgesetzten boten. Die Beforderung sei soichen Mitarbeitern
sicherer als ihren korrekten Koliegen, die keine "Schiitzenhilfe aus der
Wirtschaft" in Anspruch nehmen. Der korrupte Bedienstete, der seine
Machenschaften geschickt zu verschleiern weif3, genieBe so viele Vorteile,
die der Korrekte nur unter weitaus grofleren Anstrengungen zu erreichen
vermag.

Dies gelte im iibrigen auch fiir die Politik. Ein politisch Aktiver, der sich als
verliaBlicher "Spendensammler” innerhalb seiner Partei einen Namen
gemacht hat, habe zwar nach auBen hin scheinbar selbstlos gehandelt, weil
er die Vorziige der ihm ausgehindigten Geldbetrige nicht selbst genieBt,
sondern seiner Partei iiberldBt. Tatsichlich jedoch sei ihm regelméBig der
parteiinterne Aufstieg und damit eine hoher zu bewertende Funktion bzw.
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ein aussichtsreicherer Listenplatz sicher. Letztendlich stelle sich so - wenn
auch verspitet - doch noch ein finanzieller Vorteil ein.

Ein Experte geht davon aus, daf sich viele integre Behordenbedienstete
angesichts der sich hiufenden Skandale und der "schlechten Vorbilder in
Politik und offentlicher Verwaltung" vermehrt die Frage nach dem Sinn ihrer
Ehrlichkeit und Loyalitit stellen diirften, wenn sie unter korrupten Hand-
lungen ihrer Kollegen zu leiden hitten. Die Gefahren bestiinden dabei neben
dem Nachahmen falscher Vorbilder vor allem im Sinken der Arbeitsmoral
auf breiter Front.

5.2.8 UnrechtsbewuBtsein

Bei der Beurteilung des UntrechtshewuBtseins spielen fiir die meisten
Experten gesellschaftliche und wirtschaftliche Fehlentwicklungen eine
tragende Rolle.

Durch die bisher unzureichende Achtung der Korruption (Zitat: "Korruption
gilt noch immer als Kavaliersdelikt"), die Erzichung des jungen Biirgers in
einer "Ellenbogengesellschaft", die sinkende Moral in der Gesellschaft wie
auch in der Wirtschaft, die fehlende Vorbildfunktion einzelner staatlicher
Reprasentanten sowie die "szaatliche Forderung' bzw. Subventionierung
von Korruption sei schwierig geworden, in der Gesellschaft und der Wirt-
schaft ein stabiles RechtsbewuBtsein zu formen (Zitat: "Das Unrechts-
bewuBtsein ist erschreckend schwach ausgeprigt”). Dies seien Mingel,
deren Beseitigung fiir die mit der Korruptionspravention beauftragten Stellen
in Staat und Gesellschaft eine besondere Herausforderung, wenn nicht gar
ein unldsbares Problem, darstellen. Gleichwohl diirfe dem Entwicklungspro-
ze3 eines dahinschwindenen RechtsbewuBtseins keinesfalls freier Lauf
gelassen werden.

Insbesondere aufgrund der Tatsache, da8 Aufwendungen fiir Schmiergelder
in Unternehmerangebote einkalkuliert und zusitzlich noch als Betriebsaus-
gaben von der Steuer abgesetzt werden konnen, miisse man sich die Frage
stellen, ob sich unter diesen Bedingungen iiberhaupt ein UnrechtsbewuBtsein
bei den potentiellen NutznieSern bilden kann.
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Grundsitzlich sind sich die befragten Polizei- und Justizvertreter darin einig,
daB ein UnrechtsbewuBtsein immer dann vorauszusetzen ist, wenn Bargeld
iibergeben wird. In diesem Fall diirfe der Titer keine Zugestindnisse mehr
erwarten. Ein Experte wei3 aus eigener Erfahrung zu berichten, daB auch die
Annahme von hoherwertigen Geschenken vielen Bediensteten keine Proble-
me mehr bereitet. Lohnergénzungen bzw. Gehaltsaufbesserungen wiirden von
den Nutzniefern quasi als Mehrleistungen gerechtfertigt.

Usancen der Wirtschaft werden - so iufilern sich sinngemif auch die
Strafverfolger - oft bedenkenlos auf die offentliche Verwaltung oder die
Politik iibertragen. So konne es vorkommen, daB ein Unternehmen bei
Vorteilsgewdhrungen zwar objektiv wie eine "kriminelle Vereinigung"
handelt, subjektiv jedoch nur das tue, was "in der Welt der Wirtschaft gang
und gibe ist" (Zitat: "Wer in der Wirtschaft erfolgreich korrumpiert, ist der
Grofite und wird geachtet"). Ein Proband meint, Korruption gehore offenbar
bereits zu den Gesetzen der Wirtschaft, auch wenn der Begriff "Korruption”
dort ganz bewuBt vermieden werde. Dies diirfe zwar nicht als
Rechtfertigungsgrund (Zitat: "Die anderen tun es ja auch") dienen, konne
aber bei der Beurteilung des UnrechtsbewuBtseins hie und da durchaus eine
gewisse Rolle spielen.

Mehrere Experten haben die Erfahrung gemacht, daB das Unrechts-
bewuBtsein bei vielen Tétern zwar anfangs noch vorhanden war, aber in der
Zgeit der "Anbahnungsphase’, die mit einer Zunahme der Anzahl und des
Wertes der "kleinen Aufmerksamkeiten und Vorteile" einhergeht, nach und
nach verdringt wurde. Hier sei auch eine Erkldarung dafiir zu finden, warum
die anfangs gewihrten Vorteile in aller Regel "sozialneutral” sind. Unver-
fingliche Vergiinstigungen wie etwa das Gewihren von Preisrabatten bei
Einkdufen seien geeignet, einen schleichenden Schwundprozess im
UnrechtsbewuBtsein der Begiinstigten einzuleiten und die Hemmschwelle fiir
die Annahme weiterer Vergiinstigungen herunterzusetzen. Die Experten
verstehen dies als "Phase des Anfiitterns". Dies geschieht abet, wie bereits
an anderer Stelle erwihnt, hiufig nach dem Streuprinzip und ohne Fokus-
sierung auf eine besondere Zielperson.

Diese Aussagen erhirten die These, daB das Schwinden des Unrechts-
bewuBtseins mit der Dauer der personlichen bzw. geschiftlichen Beziehun-
gen korreliert.
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Fiir andere Experten steht fest, daB die Involvierten zwar nicht immer nach
dem ersten Erlebnis, so doch spitestens bei wiederholten Vergiinstigungen
und hoheren Werten zumindest ein "schlechtes Gewissen” bekommen. Der
Beweis hierfiir sei im Verhalten der Bediensteten zu sehen, die Geschenke
und Vergiinstigungen verheimlichen bzw. deren Herkunft kaschieren. Dabei
machen sie sich nach und nach ein ausgesprochen konspiratives Verhalten
zu eigen. Hieraus sei zu schlieBen, daB man sich iiber das Unrecht und die
Folgen durchaus im klaren ist. Ahnliche Anzeichen finde man auch in der
gewerblichen Wirtschaft, denn worin wire sonst ein plausibler Grund dafiir
zu finden, daB korrumpierende Unternehmer die Begriffe "Korruption" und
"Schmiergeld" bewuflt vermeiden und lieber von "uniiblichen oder niitzlichen
Zahlungen" sprechen?

Ein Experte aus der Justiz fiihrt als Beispiel fiir eine vollstindige Verdrén-
gung des UnrechtsbewuBtseins beim Tiéter ein eigenes Erlebnis an. Ein
"kooperativer Beschuldigter" habe sich nach dem Strafproze8 doch tatsich-
lich mit einem Geschenk bei ihm erkenntlich zeigen wollen.

Das UnrechtsbewuBtsein ist offenbar auch gewissen Umfeldbedingungen
unterworfen. Personliche Erfahrungswerte der Experten belegen, daB die
Sozialadilquanz einzelner Geschenke und Vorteilsgewihrungen von Fall zu
Fall regional unterschiedlich ausgelegt wird. Als mbgliche Ursachen hierfiir
werden unterschiedliche Regelwerke der Landes- und Kommunalverwaltun-
gen sowie eine differenzierte Rechtssprechung vermutet,

Ein oftmals von der 6ffentlichen Verwaltung unterschitzter Problembereich
stellt fiir die Experten die Beauftragung von Architekten und Ingenieurbii-
ros dar. Ein Experte bemingelt, daB die Pflichten, die mit der Amzstriger-
eigenschaft bzw. mit dem besonderen Bestellungsverhiltnis verbunden
sind, den Beauftragten offensichtlich nicht immer voll bewuBt sind. Ober-
flachlichkeit bei der Verpflichtung bzw. das bloBe "zur Kenntnis nehmen"
des Verpflichtetenstatus kann dazu fiihren, daB die Rechtssituation nicht
richtig eingeschitzt wird. Insofern sei den Tétern von Fall zu Fall durchaus
fehlendes UnrechtsbewuBtsein aufgrund mangelnder Sensibilisierung
zuzugestehen; entsprechende Erklirungen in den Vemnehmungen wiirden
durchaus glaubhaft vorgetragen. In diesem Zusammenhang empfehlen die
Experten eine schriftliche Belehrung der beauftragten Ingenieure mit
entsprechender Unterschriftsleistung nicht nur deshalb, um Klarheit fiir die
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Betroffenen zu schaffen, sondern auch, um der Strafverfolgung die spitere
Beweisflihrung zur Frage des UnrechtsbewuBtseins zu erleichtern.

Mangelndes oder fehlendes UnrechtsbewuBtsein unter den Korrumpierenden
und Korrumpierten koénne aber nicht nur auf ethische Schieflagen in der
Gesellschaft oder negative Charaktereigenschaften zuriickgefiihrt werden,
sondern sei auch Defiziten in der behérdeninternen Aufkldrung zuzuschrei-
ben, denn der dffentliche Dienst sei, wie ein Experte bemerkt, "keine Insel
der Gliickseligkeit, sondern ein Spiegelbild unserer Gesellschaft". Insofern
miisse noch viel Pionierarbeit geleistet werden, um bundesweit einen
annihernd gleichen Sensibilititsgrad in der Politk, der gewerblichen
Wirtschaft und bei den Bediensteten der Offentlichen Verwaltung zu
erreichen.

529 Innerbehordliche Schwachstellen

Zur Bewertung der Aussagen zu dieser Fragestellung sind vorab einige
Hinweise angebracht. Die Frage nach moglichen verwaltungsinternen
Schwachstellen, die Korruption hervorrufen oder begiinstigen kénnen, haben
die Experten aufgrund ihrer externen Sichtweise hochst unterschiedlich
beantwortet. Im Hinblick auf den begrenzten Probandenkreis erscheint es
wenig sinnvoll, die Expertenmeinungen einer Strukturierung zu unterziehen,
zumal es bei dieser Fragestellung in erster Linie um eine Bestandsaufnahme
der aufgedeckten Schwachstellen aus der Sicht der Strafverfolger geht, und
weniger um die Bewertung des Grades der Gefihrdung der Verwaltungs-
einheiten, in denen diese Schwachstellen auftreten. Die Aspekte sollen im
Rahmen dieser Untersuchung eine Orientierungshilfe bei der Erarbeitung von
Gegenstrategien bieten und die Ergebnisse in den iibrigen Befragungs-
bereichen erginzen. Eine griindliche Schwachstellenanalyse, die grundsitz-
lich jeglichen strategischen Uberlegungen zum Gegensteuern vorausgehen
sollte, kann nur von solchen Stellen vorgenommen werden, die iiber einen
detaillierten Kenntnisstand der jeweiligen, regional oft unterschiedlichen
Verwaltungsorganisationen, Personalstrukturen und Aufgabeninhalte
verfiigen. Dies sind in erster Linie die betroffenen Behorden bzw. Behorden-
leitungen.
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Die von den Experten erwihnten Schwachstellen werden deshalb im
folgenden ohne weitere Bewertung aufgelistet. Ergdnzend wird lediglich eine
grobe Gewichtung einzelner Aspekte vorgenommen.

Die Einfallstore fiir Korruption bzw. Schwachstellen, Mingel und Defizite in
der offentlichen Verwaltung, die Korruption hervorrufen kénnen, stellen sich
fiir die Strafverfolger wie folgt dar:

charakterliche Schwichen offentlich Bediensteter in korruptions-
gefdhrdeten Bereichen; dabei fehlende Priifung der personlichen
Eignung moglicherweise gefihrdeter Bediensteter;

mangelnde Dienst- und Fachaufsicht; fachliche Inkompetenz und
mangelndes Fithrungsverhalten bei den Entscheidungstrigern;

fehlende bzw. unzureichende Kontrollen, dabei aber viele brachliegende
Kontrollmechanismen; dienstliche Nihe des Xontrollierenden zum
Kontrollierten;

zu weite Ermessens- bzw. Entscheidungsspielrdume fiir Entscheidungs-
triger (insbesondere hinsichtlich des Volumens der Auftragssummen);
Vereinigung zu vieler Kompetenzen auf eine Person;

blindes Vertrauen gegeniiber langjahrigen Mitarbeitern;

Verselbstindigung der Sachbearbeiter bei gleichzeitiger Ubernahme
von Fiihrungs- und Kontrollaufgaben; unbedachtes Delegieren von
Fithrungsaufgaben;

"Herdentrieb" in der Verwaltung: Einer entscheidet, alle anderen
schlieBen sich an;

zu langes Verweilen eines Sachbearbeiters in einem gefihrdeten
Arbeitsbereich;

fehlende Regelungen / Empfehlungen zum Verhalten bei kritischen
Angeboten (z. B. Mitnahme auf Dienstreisen etc.);

unkontrollierte Annahme kleiner Prisente (Weihnachtsprisente o. 4.);

freihdndige oder beschrinkt dffentliche Vergaben; Oberflichlichkeit bei
der Bearbeitung von Aufiragsvergaben;

zu intensive Kontakte Offentlich Bediensteter aus korruptions-
gefdhrdeten Bereichen zur gewerblichen Wirtschaft;
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Unzufriedenheit wegen unzureichender Bezahlung bei verantwortungs-
voller Titigkeit und Resignation bei hohem Vorgangsaufkommen;

Verquickung dienstlicher Kontakte zur gewerblichen Wirtschaft mit
privaten Dienstleistungsauftrigen;

fehlendes Expertenwissen in der 6ffentlichen Verwaltung;
aufkommendes "Lobbytum" in Politik und Verwaltung;
unzureichende Vorschriften (Defizite, unklare Regelungen);

langjahrige Zusammenarbeit mit bestimmten Unternehmern; bestehende
"Korruptionserbhife” in der offentlichen Verwaltung (nachriickende
Bedienstete iibernehmen die Kontakte);

zu starre Haushaltsvorschriften; noch nicht verbrauchte Haushaltsmit-
tel begiinstigen Korruption (Stichwort: "Dezemberbaustellen”);

ausbleibende Konsequenzen nach aufgedeckten Manipulationen (keine
oder unzureichende Sanktionierung); dadurch keine Abschreckung;

zu grofler Leistungsdruck in potentiell gefihrdeten Arbeitsbereichen
(z. B. aufgrund von Haushaltsterminen);

zunchmende Einbindung von Ingenieur- und Architektenbiiros (Korrup-
tion ist hier kaum noch kontroilierbar);

unausgewogene Privatisierungspolitik (u. a. "Abwiélzen der Verantwor-
tung" auf Private);

unsystematische Privention fiihrt zur Perfektionierung in den Titer-
kreisen;

Trigheit und Bequemlichkeit von Vorgesetzten und Kontrolleuren;
Nebentitigkeiten aller Art;

zu viele Gelegenheiten fiir Korruption in den Behorden (Zitat: "Gelegen-
heit macht Diebe").

Einfallstore der Korruption sind nach Auffassung der Experten besonders
dort kritisch, wo sie auf direktem Wege Zugriffsmiglichkeiten auf dffentli-
che Budgets eroffnen. Erhohte Wachsamkeit wire deshalb bereits ab dem
Zeitpunkt der Bereitstellung der Mittel im Haushalt angebracht.
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Ein Polizeivertreter spricht vom "Augenklappendenken” in den Behorden. So
sei bei der nachtriglichen Analyse bearbeiteter Korruptionsfille hin und
wieder eine grobe Vernachlissigung des Sparsamkeitsprinzips festzustel-
len. Zu den Prinzipien offentlicher Vergaben gehore zwingend der oftmals
striflich vernachlissigte Preisvergleich auf dem freien Markt (Zitate:
"Ohnehin Unniitzes wird auch noch zu teuer bezahlt"; "Keine Beziehung zum'
fremden Geld").

Ein Experte sieht viele Schwachstellen im Zusammenhang mit dem privaten
Bereich (Zitat: "Sobald der Schreibtisch verlassen wird und Dienstliches
wegfillt, beginnt die eigentliche Gefihrdung"). Zu nennen wiren hier etwa
das unkomplizierte Niherkommen im Freizeitbereich, wo die oft hemmenden
dienstlichen Schranken weitgehend abgebaut seien. Dies gilt vor allem dann,
wenn der gemeinsame Alkoholkonsum vom EinfluBsuchenden gezielt zum
Herantasten an sein "Opfer" bzw. zur Kontaktvertiefung eingesetzt wird.

In vielen Kommunen haben die Experten im Rahmen ihrer Ermittlungen
"Symbiosen" aus Vertretern der gewerblichen Wirtschaft und der offentli-
chen Verwaltung festgestellt, in denen zwar nicht unbedingt regelmifig
Bestechungsgelder flieBen miissen, .die aber dennoch der Korruptions-
landschaft zugeordnet werden miiften. Man hilft dem anderen nach der
Maxime "Eine Hand wischt die andere”. Wihrend der Bedienstete dafiir
sorge, dafl das Anliegen seines Schiitzlings in dessem Sinne schnell und
unkompliziert bearbeitet wird, leiste der Unternehmer z. B. Unterstiitzung bei
der Planung und Vorbereitung von kommunalen Projekten oder bei techni-
schen Ausarbeitungen. Aufkommende Probleme wiirden dabei in direkter
und diskreter Absprache erledigt. Fiir den objektiven Betrachter konne sich
das Verwaltungshandeln in einem solchen Umfeld duBerst positiv darstel-
len. Auch solche "gegenseitigen Hilfeleistungen" verlangen - so die Experten
- im Bemiihen um die Verhinderung von Korruption ein besonderes Augen-
merk.

Aufgrund aufkommender Unzufriedenheit in vielen Behorden erfolgt der
Einstieg in die Korruption nach Erfahrung eines Polizeiexperten vorwiegend
in Kreisen des mittleren Dienstes. Bedienstete haben sich wegen Uberforde-
rung oder Ubervorteilung schadlos gehalten, indem sie sich vermeintliche
Ungerechtigkeiten {iber wohlwollende Zugestindnisse der gewerblichen
Wirtschaft ausgleichen lieBen. Eine aufgrund dienstlicher Unwigbarkeiten
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bereits latent vorhandene Bereitschaft zur Gehaltsaufbesserung bendtige
dann nur noch den "ziindenen Funken", um Korruption hervorzurufen,

Das Aufdecken von Angriffsflichen fiir Korruption werde oftmals durch die
mangelnde Transparenz der Behorde und die unzureichende Offenheit unter
den Bediensteten erschwert. Ein Experte bezeichnet deshalb auch solche
Defizite als wesentliche Schwachstellen.

5.2.10 Indikatoren zum Erkennen von Korruption aus der Sicht der
Strafverfolgung

Bei der Beurteilung der Probleme des Erkennens von Korruption sowie der
Suche nach Korruptionsanzeichen steht den Strafverfolgern, die oft keine
detaillierte Kenntnis iiber spezielle Aufgabenzuweisungen und interne
verwaltungstechnische Abldufe haben, eine wesentlich kleinere Ausgangs-
plattform fiir ihre Einschitzungen zur Verfiigung, als etwa den Amtsleitern
der kommunalen Verwaltung. Indikatoren werden hier meist fallbezogen,
also im nachhinein betrachtet. Dies kann dazu fithren, dafl viele Warnsigna-
le im Vorfeld der eigentlichen Ermittlungen den Strafverfolgern nicht allzu
vertraut sind. Indikatoren haben zudem fiir die Beweisfiihrung im Strafver-
fahren in der Regel nur nachrangige Bedeutung.

Mehrfach ist die Forderung zu vernehmen, aufgabenorientierte Indikatoren-
raster fiir potentielle Zielbereiche der Korruption zu entwickeln. Dies sei
- wie ein Justizexperte erklédrt - nicht nur hinsichtlich des Aufdeckens von
Korruptionspraktiken angeraten, sondern auch deshalb, um Manipulations-
ansitze aller Art bereits im Ansatz verhindern zu kénnen. Mehrere Experten
mochten es wegen der erforderlichen Spezialkenntnisse der allgemeinen
offentlichen Verwaltung {iberlassen, spezifische Erkennungsraster zu
erarbeiten. Sie verweisen in diesem Zusammenhang etwa auf Priif-
indikatoren, die bereits in einzelnen Behdrden zusammengestellt wurden.
Ein Polizeivertreter fithrt zur Problematik des Erkennens von Korruption aus,
daB allein schon die Uberpriifung einzelner Verwaltungsverfahren (z. B.
GroBprojekte im Baubereich) fiir die Strafverfolgung im allgemeinen eine
duflerst schwierige Aufgabe darstelle.
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Die folgende Auflistung gibt einen kurzen Uberblick iiber die von den
Strafverfolgern erwihnten Indikatoren und Warnsignale:

aufwendiger Lebensstil der involvierten Bediensteten; Prasentieren von
Statussymbolen;

soziale Probleme (Alkohol- oder Spielsucht);
anonyme Hinweise und Geriichte ("Zitat: "Es ist immer was dran!");
Ubergehen von Verwaltungsvorschriften und Gesetzen,

wiederholte Bevorzugung bestimmter Unternehmen; jahrelange Zusam-
menarbeit; Argumentieren mit dringend bendtigtem Spezialwissen oder
-maschinen bei der Bevorzugung einzelner Unternehmer im Rahmen
von oOffentlichen Baunauftrigen; aufkommendes "Hoflieferantentum";

beschrinkt Offentliche oder freihidndige Vergaben; auch Splitten von
Bauauftrigen, um freihdndige Vergaben zu ermoglichen;

Verweigerungshaltung bei Umsetzungen;

Art der Nebentitigkeit; auch Vermeidung der Anmeldung von Nebenti-
tigkeiten; Titigkeit der Ehefrau in Unternehmen der Auftragnehmer;

Ausbleiben von Beschwerden; reibungslose Sachbearbeitung (Zitat:
"Wenn der Laden zu gut 15uft");

auffaliender, "von der Norm abweichender" Arbeitseinsatz;

UbermaB an "Biirgerfreundlichkeit" gegeniiber einzelnen Unternehmern
oder Antragsstellern;

Verheimlichung von Vorgingen; (Zitat: "Sich nicht in die Karten
schauen lassen");

ethebliche bzw. wiederholte Uberschreitung geplanter Bausummen;

Wahrnehmung von Aufgaben, die nicht zum eigenen Zustindigkeitsbe-
reich gehoren; "Hilfeleistung" gegeniiber Kollegen bei schwierigen
Vorgéngen;

Beschaffungen zum marktuniiblichen Preis; unsinnige Anschaffungen;

auffallend hiufige "Rechenfehler” bei Uberpriifungen; Nachbesserun-
gen im Leistungsverzeichnis;

aufwendige "Nachtragsarbeiten";
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"Arbeitsessen” wihrend der Dienstzeit.

Fiir den Bereich der gewerblichen Wirtschaft erwihnen die Experten:

—  Verflechtungen in regionalen Unternehmerkreisen ("'Friihstiickskartelle"
in Cafes, Interessenzusammenschliisse);

— auffallend hohe Betrige fiir "niitzliche Aufwendungen" bei Buch-
priifungen;

—  Auffilligkeiten, die auf bestehende Kartellabsprachen hindeuten (z. B.
Preisgestaltung);

—  quantitative und qualitative Auffilligkeiten (z. B. "Uberdosis") bei der
Gewihrung von Prisenten und Vorteilen; auch Auffinden von
"Prisentkarteien” in Betrieben.

Derartige Indikatoren seien besonders dann interessant, wenn sie gehauft
bzw. wiederholt in korruptionsgefihrdeten Bereichen auftreten. Den Amts-
und Behordenleitern der offentlichen Verwaltung empfehlen die Straf-
verfolger, durch ein HochstmaB3 an Sensibilisierung ein besonderes Gespiir
fiir das Erkennen von Korruption zu entwickeln. Die Teilnahme an Auf-
klarungsveranstaltungen bzw. Seminaren diirfte sich ebenso niitzlich
erweisen wie die Auseinandersetzung mit der Literatur. Es niitze der
Strafverfolgung wenig, wenn sie - wie so oft - nach Abschlufl des Verfah-
rens von den Verantwortlichen der offentlichen Verwaltung hort: "Man
hitte es an diesem oder jenem erkennen miissen!"

53 Probleme der Strafverfolgungsbehdrden im Zusammenhang mit der
Korruptionsbekiimpfung

Vielfiltige Verfahrensfragen, Bekdmpfungsschwierigkeiten und Rechts-
probleme haben dazu gefiihrt, da die Korruptionsbekimpfung zu einer
besonderen Herausforderung fiir die Strafverfolger geworden ist. Korruption
lasse sich nicht - wie ein Justizvertreter feststellt - mit einem Kraftakt
beseitigen. Auch gebe es - trotz vielfdltiger Bemithungen - kein Allheilmittel
gegen dieses Kriminalititsphinomen. Der Staat miisse bereit sein, neue, ggf.
auch unpopulidre Wege einzuschlagen, um ein wirksames Gegensteuern zu
ermoglichen.
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5.3.1 Probleme im Zusammenhang mit dem Aufdecken von Korruption

Ein grundsitzliches Problem fiir die Strafverfolgungsbehtrden bestehe
darin, daB sich die Titerkreise eine besondere Vertrauensbeziehung auf die
Fahne geschrieben haben. Dies bedeutet fiir die Strafverfolger, da sie es mit
einem nahezu vollstindig abgeschotteten Gegeniiber zu tun haben (Zitat:
"Korruptionstaten sind immer auf Verdunkelung ausgelegt"). Diese Aussage
gelte fiir die Planung und Durchfiihrung der Tat ebenso, wie fiir die Folge-
zeit. Erschwerend kime hinzu, daB8 die Téter in der Regel nicht im polizei-
bekannten kriminellen Umfeld einzuordnen sind, sondern inmitten unserer
Gesellschaft leben und ihren illegalen Aktivititen unter den Fittichen derer
nachgehen, die sie letztendlich betriigen bzw. iibervorteilen.

Zum anderen gebe es in aller Regel keine Tatnachweise wie Anzeigeerstat-
ter, Zeugen oder schriftliche Unterlagen, an denen die Straftaten nachvoll-
zogen werden konnen. Anzeigen seien regelmifig auch deshalb nicht zu
erwarten, weil der potentielle Anzeigeerstatter (z. B. der unmittelbare
Vorgesetzte) sich ggf. selbst strafbar gemacht haben konnte (Stichworte:
Mittiterschaft, Konnivenz), oder weil der "Korpsgeist" unter den Beschiftig-
ten den "Verrat" grundsitzlich ausschlieBt. Dies erschwere insbesondere den
fir die Uberfilhrung erforderlichen Nachweis der Unrechtsvereinbarung
("Eine Unrechtsvereinbarung gibt es nur in den Kopfen der Titer"), obwohl
allein die Frage, worin die Gegenleistung des Korrumpierten im Einzelfall
bestanden hat, oft nur schwer zu beantworten ist. Immer wieder ist von den
Experten zu horen, dal in diesem Deliktsfeld alle Beteiligten Titer sind, und
daB Tatverddchtige dieser Kategorie in aller Regel wenig dazu beitragen, den
Sachverhalt aufzukliren (Zitate: "Gestindnisse sind die Ausnahme"; "Es
wird gemauert"). Dies geschehe auch deshalb, weil Gestindnisse im Straf-
prozefl Schadensersatzforderungen in immenser Hohe nach sich ziehen
konnen.

In diesem Zusammenhang spielen ferner Probleme im Zusammenhang mit
dem Informantenschutz eine bedeutende Rolle. Insbesondere die Aussicht,
spdter in der Hauptverhandlung als Zeuge auftreten zu miissen, konne viele
potentielle Informanten, die Korruption auch in kleiner Dosis nicht akzeptie-
ren, abschrecken. Die Strafverfolger wiinschen sich diesbeziiglich bessere

Moglichkeiten zum Schutz des Informanten iiber die gesamte Dauer des
Strafverfahrens.
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Wenn auch Strafanzeigen in diesem Deliktsbereich nicht die Regel sind, so
gebe es in einem Umfeld, in dem sich die Korruption eingenistet hat, doch
regelmiBig Gerlichte, Vermutungen und anonyme Hinweise, die durchaus in
die Kategorie "Insiderinformationen” eingeordnet werden kdnnen, wenn sie
einer Plausibilitdtspriifung standhalten. Insofern bendtige man dringend
Anlaufstellen und "Vorpriifstellen” bei den Strafverfolgungsbehdrden wie
auch in der Offentlichen Verwaltung. Dort eingesetzte Korruptions-
beaufiragte miiBten iiber eine "Hotline" erreichbar sein, um auch potentielle
Hinweisgeber aus der unteren Hierarchie der offentlichen Verwaltung, die
den Dienstweg scheuen, zur Anzeige zu ermutigen und die Zeugen-
bereitschaft zu erhohen (Zitat: "Der Dienstweg ist fiir solche Hinweise
ungeeignet"). Das Ausloben von Belohnungen fiir Hinweise auf Korruptions-
manipulationen wird von den Experten abgelehnt.

Der Einsatz verdeckter Ermittler der Polizei wird von den Experten allen-
falls im Ausnahmefall fiir sinnvoll gehalten. Bei den Titerkreisen handele
es sich in aller Regel um "geschlossene Gesellschaften”, die so nicht
aufzubrechen seien. Insofern diirfte sich dieses, ansonsten durchaus
effiziente polizeiliche Ermittlungsinstrument in diesem Bereich als untaug-
lich erweisen.

Einzelne Experten schlagen vor, die Einfithrung der Kronzeugenregelung zu
priifen. Vor allem solche Titer, die einen Ausweg aus ihrer Zwangslage
suchen, konnten so zur Selbstanzeige ermutigt werden. Dariiber hinaus
solite mit gezielten Bemiihungen auf eine Erhdhung der Anzeigebereitschafi
in den Kreisen der Amts- und Behordenleiter hingewirkt werden, die sich
mehr als bisher als "Anwalt des Opfers" (hier die Kommune oder der Staat)
verstehen sollten. Die Einschaltung der Strafverfolgungsbehorden miisse als
(ggf. selbstauferlegte) Verpflichtung zur Verwaltungshygiene verstanden
werden. Um dieser Aufgabe gerecht werden zu konnen, miiiten den Behor-
den baldmoglichst aufgabenspezifische Indikatorenraster als Hilfsmittel zum
Erkennen von Korruption an die Hand gegeben werden.

Die Aussichten, auch in der gewerblichen Wirtschaft positiv auf die Anzeige-
bereitschaft einwirken zu konnen, werden dagegen AuBerst pessimistisch
beurteilt.
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53.2 Allgemeine Verfahrens- und Bearbeitungsprobleme

Viele der bereits hinlinglich bekannten Probleme im Zusammenhang mit der
Bekimpfung der Organisierten Kriminalitit treten nach Auffassung der
Befragten auch bei der Bekdmpfung der Korruption auf.

Ein Polizeiexperte kritisiert, daf die Strafverfolgung bis heute noch nicht
angemessen auf dieses Kriminalititsphinomen reagiert habe. So werden
Korruptionsdelikte aus Praktikabilititsgriinden in aller Regel auch dann als
Einzeldelikte behandelt, wenn im Hintergrund Kartelle oder Absprachen zu
vermuten sind. Die auf diesem schwierigen Terrain titigen Polizeidienststel-
len seien personell in aller Regel vollig unzureichend besetzt, eine Ausbil-
dung der Sachbearbeiter erfolge zumeist unter der Primisse "Learning by
doing". Die Ausbildungsinhalte im Bereich der Wirtschaftskriminalitit
miiten diesem Phinomen deshalb vermehrt Rechnung tragen. Ein Experte
sieht spitestens dann uniiberwindbare Probleme, wenn sich das Anzeige-
verhalten in der Verwaltung und der Wirtschaft zum Positiven veréndert.
Bereits leicht steigende Fallzahlen konne seine Dienststelle unter den
heutigen Gegebenheiten schon nicht mehr verkraften. An aktive Informati-
onsbeschaffung mit dem Ziel des Aufdeckens von Korruption sei unter den
gegenwirtigen Bedingungen ohnehin kaum zu denken.

Erfolge bei der Bekidmpfung der Korruption sind zumeist von der personli-
chen Initiative des beauftragten Strafverfolgers abhingig. Ein Experte
weis aus eigener Erfahrung zu berichten, daB viele Sachbearbeiter
Korruptionsverfahren nicht so griindlich durchermitteln konnten, wie es
cigentlich notig wire. Ermittlungen gegen einzelne Titer fithrten regelmifig
zu weiteren Verdachtsmomenten und zu einer Ausweitung der Titerkreise.
Uber kurz oder lang entstehe so ein "Dominoeffekt" mit der Folge, daB die
Ermittlungskapazititen schon nach kurzer Zeit erschopft sein konnen.
Insofern miisse man sich schon frithzeitig Gedanken iiber die polizeilichen
und justitiellen Ressourcen machen, wenn man den Bemiihungen der
Strafverfolgungsbehorden zu mehr Aufwind verhelfen mochte.

Mehrere Experten sehen die Bekdmpfung der Korruption auch dadurch
erschwert, daf3 Tatverdichtige bereits zum Zeitpunkt der ersten Kontaktauf-
nahme durch die Polizei mit einer "iiberdurchschnittlich professionellen
juristischen Beratung" aufwarten. So wird erwshnt, daB durchweg die
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"besten und teuersten" Anwilte auftreten. Auch Tatverddchtige aus der
Offentlichen Verwaltung wiirden mitunter von hochdotierten "Wirtschafts-
anwilten" vertreten, die sich ihre Klientel fiir gewthnlich in einer anderen
Einkommensklasse suchen. Deshalb wird angenommen, daB die personlichen
Bindungen an die gewerbliche Wirtschaft dem untreuen Verwaltungs-
bediensteten auch eine gewisse Fiirsorge garantieren.

Korruption tritt in aller Regel in einem Konglomerat mit anderen Delikten
auf. Ein Experte weiB zu berichten, daB die Beweisflihrung zu den typischen
Begleitdelikten, wie etwa zum Betrug oder zur Untreue, wesentlich einfacher
ist, als bei der Korruption. Betrugsmanipulationen konnten in Vertragsunter-
lagen und Leistungsverzeichnissen oftmals nachvollzogen werden, der
Nachweis der Unrechtsvereinbarung sei dagegen in aller Regel eine
Sisyphusarbeit.

Mehrere Experten befiirchten, daB erst dann mit eindeutigen staatlichen
Reaktionen zu rechnen ist, wenn der 6ffentliche Druck auf die Politik und
die Verantwortlichen der Strafverfolgung aufgrund steigender Fallzahlen
oder flichendeckend auftretender Skandale weiter z7unimmt. Dann habe man
aber bereits wertvolle Zeit versiumt.

5.3.3 Probleme der Zusammenarbeit mit anderen Behorden

Die Kooperation zwischen den Strafverfolgungsbehdrden, den Kontroll- und
Priifinstanzen der offentlichen Verwaltung und den von der Korruption
betroffenen Behorden wird von den Experten wiederholt bemiangelt, auch
wenn in einzelnen Fillen positive Erfahrungen gemacht wurden. Im allge-
meinen ist jedoch von den Amts- und Behordenleitern besonders in der
Phase der Plausibilitatspriifung bzw. der Verdachtsgewinnung und
-verdichtung nicht die Unterstiitzung zu erwarten, die eigentlich angebracht
wiire,

Die Korruptionskontrolle wird in der 6ffentlichen Verwaltung oftmals unter
den Gesichtspunkten der Rechnungspriifung und Ausgabenverschwendung
angegangen. Nahezu alle Experten sprechen deshalb die Arbeit der Rech-
nungshdfe, der Rechnungspriifungs- bzw. Revisionsdmter und der Innen-
revisionen an. Einerseits werden solche Institutionen im Zusammenhang mit
der eigentlichen Korruptionsbekdmpfung fiir ineffizient gehalten, weil
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primér die Ausgabenpolitik des Staates bzw. der Kommune und damit auch
die Wirtschaftlichkeit einzelner MaBnahmen iiberpriift wird. Andererseits
werden sie jedoch als #uBerst niitzliche Instrumente fiir die Verdachts-
gewinnung und -verdichtung bezeichnet, weil insbesondere diese Behorden
mit Korruptionsindikatoren konfrontiert werden. Hauptsdchlich wird
bemingelt, daB diese Stellen nur stichpunktartig priifen konnen, keine
Sanktionsmittel verfiigbar haben und keine Anzeigepflicht besteht.

Die Erkenntnisse und Erfahrungen der Rechnungshofe und Revisionsdmter
bezeichnet ein Experte als "Fundgrube" fiir Korruptionsermittler. Deshalb
seien besonders hier kompetente Ansprechpartner fiir die Strafverfolger zu
finden. Auch eine bisher vorrangig auf die Ausgabenverschwendung
ausgerichtete Kontrolltitigkeit diirfte bei entsprechender Sensibilisierung
und Spezialisierung der Priifer gut mit einer gezielten Aufdeckung von
Korruption zu kombinieren sein.

Das bedeutet fiir die Experten jedoch keinesfalls, daB der polizeiliche
Auftrag zur Kriminalititsbekdmpfung in diesem speziellen Bereich nunmehr
den Rechnungshdfen oder anderen Kontrollinstanzen iibertragen werden
sollte. Die Strafverfolgung verspricht sich von einer Intensivierung der
Zusammenarbeit vor allem Schiitzenhilfe in dem Bemiihen, Zusammenhdinge
zwischen Rechnungsmanipulationen und Korruptionshandlungen zu
erkennen und nachzuweisen. Wegen grundsitzlich anderer Zustindigkeiten
seien verwaltungsinterne Kontrollbehtrden bei der Wahrnehmung typischer
Strafverfolgungsaufgaben iiberfordert. Dennoch empfehlen die Straf-
verfolger, den Rechnungshofen die Moglichkeit zur Sanktionierung in Fillen
nachgewiesener Manipulationen oder Ausgabenverschwendung zuzugeste-
hen.

Die positive Erfahrung, daB in der 6ffentlichen Verwaltung neben Rechts-
dmtern  zunehmend  Innenrevisionen  installiert  werden  und
Rechnungspriifungsidmter und Rechnungshdfe sich vermehrt mit der
Problematik auseinandersetzen, diirfe nach Auffassung einzelner Experten
aber nicht dariiber hinwegtiuschen, daB - obwohl #hnliche Interessen
vorligen - die Zusammenarbeit dieser Stellen mit der Strafverfolgung bei
der Vorbereitung und Durchfiibrung von Ermittlungsverfahren insgesamt
gesehen noch nicht befriedigen kann. Als Ursache hierfiir wird neben dem
moglicherweise fehlenden politischen Willen die Uberlastung einzelner
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Experten vermutet. Ein Polizeiexperte beklagt, daB die unzureichende
Zusammenarbeit auch zur Desinformation fithrt. Es wire zu begriiBen, wenn
die Polizei unaufgefordert mehr Informationen iiber die Aktivititen der
Behorden auf diesem Sektor sowie iiber verddchtige Sachverhalte und
manipulierende Unternchmen erhalten wiirde, um ihrerseits aufkommende
Verdachtsfille besser verifizieren zu konnen.

In Fillen uniiberbriickbarer Probleme bei der Zusammenarbeit mit der
Offentlichen Verwaltung holen sich die Strafverfolger vereinzelt auch
Riickendeckung aus der Kommunalpolitik. Vereinzelt seien deutliche
Signale engagierter Politiker auszumachen, die glaubhaft den Willen zur
uneingeschrinkten Unterstiitzung polizeilicher Intentionen bekunden. Auch
in den Rechtsimtern finden sich vereinzelt Entscheidungstriger, die den
Strafverfolgungsbehdrden den Einstieg in die Ermittlungen vorbehaltslos
erleichtern helfen. Solche Umwege haben sich zwar als durchaus effektiv
herausgestellt, sie konnen aber im Hinblick auf das Erfordernis einer
gemeinsam getragenen Anti-Korruptions-Politik auf Dauer nicht befriedigen.

Verfolgungsdruck und Bekimpfungserfolg diirften deshalb nicht unwesent-
lich vom politischen Willen abhingig sein. Obwohl das gezielte Blockieren
von polizeilichen Aktivititen bzw. Intentionen durch die Politik fiir die
Experten die Ausnahme darstellt, zeige die Politik trotz des Auftretens
einzelner Protagonisten insgesamt gesehen nicht die erforderliche Bereit-
schaft, die dringend nétig ist, um der Korruptionsbekdmpfung auf breiter
Front zu mehr Riickenwind zu verhelfen.

Erwihnt werden in diesem Zusammenhang etwa die zogerliche Haltung beim
ErlaB von eindeutigen Verwaltungsvorschriften, die fiir die Korruptions-
verhiitung unerlaBlich seien, die unzureichende Beriicksichtigung der
Bediirfnisse der Strafverfolgungsbehdrden (Bekdmpfungsinstrumente,
ausgebildetes Personal, rechtliche Voraussetzungen) sowie die fehlende
Distanz des Staates zu korrumpierenden Wirtschaftsunternehmen (Stich-
wort: Steuererleichterungen fiir "niitzliche Aufwendungen"). Auch sei es
dringend erforderlich, die Korruption im Zusammenhang mit der Wahrneh-
mung eines politischen Mandats unter Strafe zu stellen. Die Politik miisse
hier Zeichen setzen und ihr Handeln und ihre Entscheidungen vermehrt an
den Erfordernissen und Zwingen der Korruptionsbekdmpfung orientieren.
Opportunistisches Totschweigen der Problematik bzw. eine Verdringung des
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Problems wiirde die Effizienz der polizeilichen Bemiihungen erheblich
beeintrichtigen.

Auch die Justiz hat sich - so duBern sich einzelne Experten - bisher eigent-
lich nur in den Brennpunkten der Korruption auf die neuen Gegebenheiten
eingestellt. Die Strafverfolgung benitige dringend Spezialisten, die nicht nur
"abstrakt Korruption bekiimpfen", sondern fachlich und zeitlich in der Lage
sind, "am Fall mitzuarbeiten". Auf beiden Seiten seien Korruptions-
dezernenten bzw. -sachbearbeiter als feste Ansprechpartner notig, die
Garant dafiir sein konnten, daB auf Verdachtsfille schnell und flexibel
reagiert wird, Sachverhalte gemeinsam erortert sowie realistisch einge-
schiitzt werden und aufwendige Ermittlungen mit der erforderlichen Griind-
lichkeit durchgefiihrt werden. Einzelne vorbildliche Beispiele aus der Praxis
seien der Beleg dafiir, daB Polizei und Justiz im engen Schulterschlu durch
eine Konzentration der Ermittlungskrifte zuBerst effektiv arbeiten konnen.

Nahezu alle Experten vermissen ein linderiibergreifendes, edv-gestiitztes
Informationssystem, mit dem Fakten iiber Korruptionsstrukturen, Titer
(Personen und Firmen), Tatermethoden und Kartellbildungen zentral
zusammengefithrt werden konnen. So gebe es faktisch keinen institutionali-
sierten Erfahrungsaustausch, keine gemeinsame Strategie und keinen fiir alle
Beteiligten zuginglichen Informationspool. Dies sei nicht allein ein polizeili-
ches Problem. Auch der zustindige Dezernent der Staatsanwaltschaft sei zu
sehr auf die aktive Informationsbeschaffung angewiesen, d. h. engagierte
Staatsanwilte miifiten sich eigeninitiativ die notigen Informationen bei mit
der gleichen Aufgabe betrauten Kollegen in anderen Bundeslindern bzw.
Zustindigkeitsbereichen beschaffen. Dieser Zustand sei in bezug auf den
ohnehin hohen Arbeitsanfall bei typischen Korruptions-Grofverfahren
beklagenswert.

Als unverzichtbar wird die Zusammenarbeit der Strafverfolgung mit den
Steuerbehorden angesehen. Der polizeiliche Sachbearbeiter tue sich oft
schwer, sichergestellte schriftliche Unterlagen der in Verdacht stehenden
Unternehmer auf UnregelmiBigkeiten und Korruptionsbeweise hin zu
iberpriifen. Hier konnten Steuerpriifer wertvolle Unterstiitzung bieten. Ein
enger Kontakt sei auch deshalb notwendig, weil Korruption und Steuerhin-
terzichung eng miteinander verkniipft sind und die Sanktionierung, insbeson-
dere im Hinblick auf die Gewinnabschopfung, in einer Kombination von
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MaBnahmen aus dem Straf-, Steuer-, Zivil- und Disziplinarrecht eine
duBerst wirkungsvolle Abschreckung darstelle. Ein Justizexperte spricht
diesbeziiglich vom "System der Mehrspurigkeit". In polizeiliche Korrup-
tionsermittlungen seien neben der Steuerfahndung (Steuerhinterziehung) und
der Betriebspriifung (schwarze Kassen) je nach Erfordernis auch die
Kartellbehorde, der Rechnungshof, die kommunalen Rechnungspriifungs-
amter und ggf. externe Gutachter (z. B. zur Feststellung des Schadens)
einzubeziehen.

Einzelne Experten befiirchten jedoch, daB die Finanz- und Wirtschaftsmini-
sterien, die eher noch "Verbiindete der Wirtschaft” seien als der Strafverfol-
gung, dem Anliegen einer institutionalisierten Zusammenarbeit nicht oder
nur zogernd folgen werden. Die Ausweitung der polizeilichen Ermittlungen
konnte eine Behinderung der Wirtschaftsabldufe zur Folge haben. Dies
passe aber nicht in die wirschaftlich ohnehin schwierige Zeit. Die Richtigkeit
dieser Annahme sei etwa dadurch zu belegen, daf bei den Steuerbehorden
auch in gravierenden Fillen eine cher "mangelnde Auskunftsbereitschaft”
festzustellen ist, und daB die Vorschrift der steuerlichen Abschreibung von
Schmiergeldern als "niitzliche Aufwendungen" immer noch nicht gefallen
ist. Ein Experte spricht diesbeziiglich von "Scheinheiligkeit" in Politik und
Wirtschaft. Beklagt werden zwar die Auswirkungen der Korruption auf den
freien Wettbewerb, geduldet bzw. sogar gefordert werde aber die Korrumpie-
rung, wenn dadurch der Wirtschaft geholfen werden kann.

5.34 Rechtliche Probleme, Defizite und Unwigbarkeiten

In allen Interviews sprechen die befragten Strafverfolger vielfiltige rechtli-
che Defizite und Mingel sowie Probleme im Anwendungsbereich des Rechts
an.

Den Experten mangelt es in erster Linie an einer Legaldefinition des
Begriffes "Korruption". Ein priméres Problem wird darin gesehen, dafl der
Begriff auch ein strafrechtlich nicht zu erfassendes "Klima des Wohlverhal-
tens" umfaBt, worunter nicht selten auch sozialaddquates Verhalten zu
verstehen ist. Dabei sei es erforderlich, gleiche Verhaltensmuster und
Sachverhalte in der dffentlichen Verwaltung und in der Wirtschaft
hinsichtlich ihrer Verwerflichkeit unterschiedlich zu interpretieren, d. h., der
Freiraum sei in der offentlichen Verwaltung wesentlich enger zu fassen. Ein
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Justizvertreter gibt zu bedenken, daB man es bei der Aufarbeitung von
Korruptionsverdachtsfillen oft nicht mit eindeutig rechtswidrigen Handlun-
gen bzw. Absprachen zu tun hat (Zitat: "Scheinbar ist alles korrekt").

Einigkeit besteht unter den Befragten darin, da8 der Staat die ersten
Meilensteine in der Korruptionsbekimpfung mit der Abschaffung der
steuerlichen Absetzbarkeit von Schmiergeldern (gem. § 4 Abs. 4 EStG)
und der Ausweitung der Abgeordnetenbestechung (§ 108e StGB) auf alle
Fille der Korruption setzen muB. Mehrere Probanden bezeichnen dies
sozusagen als Mindestforderung.

Hiufig ist die dringende Empfehlung zu vernehmen, die bestehenden Geserze
stringenter anzuwenden sowie die Moglichkeiten der Rechtssprechung
intensiver auszuschdpfen. So sei etwa wiederholt festgestellt worden, daf in
Korruptionsstrafverfahren bei der Auslegung der Rechtsfakten und bei der
Festlegung der Strafe regional unterschiedliche MaBstibe bei gleichen
Sachverhalten anlegt werden. Gleichwohl erscheint der Strafrahmen fiir
Bestechungsdelikte einzelnen Experten nicht ausreichend. Insofern wird
empfohlen, iiber einen qualifizierten Tatbestand fiir schwere Fille der
Korruption nachzudenken.

Die Abschreckungswirkung des Strafrechts greife auch deshalb nicht, weil
zu haufig Bewdhrungsstrafen ausgesprochen werden. Dies sei im Hinblick
auf die hohe Qualitit des Delikts und der Einstellung der Tidter der falsche
Weg (Zitat: "Bewshrung ist hier vollig fehl am Platze").

Erkenntnisse aus solchen Strafverfahren, in denen fiir die dringend Tatver-
dachtigen Untersuchungshaft wegen Verdunkelungsgefahr angeordnet
wurde, belegen deutlich, da8 man in diesen "haftunerfahrenen” Titerkreisen
den Freiheitsentzug eigentlich nicht erwartet. Die Praxis habe gezeigt, daf
die Haft - wenn sie denn angeordnet wird - eine "#uBerst wirksame straf-
prozessuale MaBnahme" ist, die die Aussagebereitschaft der Beschuldigten
entscheidend erhohen kann.

Einige Probanden bezichen die intensivere Nutzung der rechtlichen Instru-
mente auch auf den Anwendungsbereich des Disziplinarrechts. Mehrmals
werden die Moglichkeiten des Disziplinarrechts im Zusammenhang mit der
"Sanktionierung des Geschenkunwesens" angesprochen. Die disziplinarische
Ahndung sei insofern unproblematisch, als daB der Nachweis der Unrechts-
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vereinbarung hier keine zwingende Voraussetzung ist. Die tiefere Ausschop-
fung des Disziplinarrechts konne insofern schwer zu realisierende straf-
rechtliche Uberlegungen ersetzen.

Die Bestellung eines Mandatstrdgers zum Amistriger bzw. die Verpflich-
tung einer Privatperson zum Offentlich Beauftragten ist den Straf-
verfolgern nicht eindeutig genug geregelt. Beispiele aus der Praxis belegen,
daB die Betroffenen nicht immer verinnerlicht hatten, daf mit der Verpflich-
tung auch eine Strafbarkeit nach den Bestimmungen der Amtsdelikte
(88 331 ff StGB) einhergeht. Dariiber hinaus habe man die Erfahrung
machen miissen, daf die Amtstragéreigenschaﬁ regional unterschiedlich
geregelt bzw. ausgelegt wird. Vor allem im Hinblick auf die fortschreitende
Privatisierung offentlicher Aufgabenbereiche sollten hier schnellstmoglichst
klare Verhidltnisse in Form von einheitlichen, transparenten Regelungen
geschaffen werden,

Korruption ist keine Katalogstraftat zur Anordnung von Telefon-
liberwachungen im Sinne des § 100a StPO. Dies stoBt bei fast allen
Befragten auf Unverstindnis. Ein Experte zieht einen Vergleich mit der
Falschgeldkriminalitét (die als Katalogstraftat aufgefiihrt ist) und meint, daB
bei einem durchaus vergleichbaren volkswirtschaftlichen Schaden in beiden
Deliktsbereichen die politischen und gesellschaftlichen Negativauswirkungen
bei der Korruption wesentlich gravierender sein diirften. Bei der Abwigung
des Einsatzes von FernmeldeiiberwachungsmaBnahmen sei dieser Umstand
besonders in die Waagschale zu werfen. Eines der wichtigsten Tat-
instrumente bei der Korruption sei das Telefon. Hieran werde sich wohl auch
kiinftig nichts dndern.

Viele Probleme in der praktischen Korruptionsbekdmpfung entstehen im
Zusammenhang mit dem Nachweis der fortgesetzten Handlung. Den Beweis
fiir die Langlebigkeit von Korruptionsstrukturen und Personenbeziehungen
leiten die Experten aus der Erkenntnis her, daB nicht wenige, heute noch
aktuelle Verfahren ihren Ursprung bereits in den 70er Jahren hatten.
Insofern ergebe sich eine besondere Problematik aus den kurzen Verjih-
rungsfristen. So sei die Beweisfithrung nicht nur in bezug auf den Nachweis
des Fortsetzungszusammenhangs, sondern auch im Hinblick auf die Beurtei-
lung der Kausalitit zwischen Bestechungs- und Amtshandlung, die
Unrechtsvereinbarung sowie den eingetretenen Schaden duflerst schwierig.
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Die Probleme im Zusammenhang mit dem Nachweis der Unrechts-
vereinbarung empfiehlt ein Justizexperte mit einer praxisorientierten Anpas-
sung des Strafrechts zu losen. So sollten etwa alle Zuwendungen, die an
einen Amtstriger erbracht werden, auch dann unter Strafe gestellt werden,
wenn keine Gegenleistung erfolgt. Auch die Beglinstigung von Verwandten
oder durch Dritte gewidhrte Vorteile (z. B. Honorare aus Gutachter-
vertrigen) sollten in die Strafrechtsdiskussion eingebracht werden. Ferner
wird auf die fehlende Spiegelbildlichkeit der Tatbestdnde Vorteilsannahme
und -gewdhrung hingewiesen. So werde die "nachtrigliche Vorteils-
annahme” zwar in der Vorschrift des § 331 StGB erfaft, die "nachtriigliche
Vorteilsgewihrung” fehle jedoch in der Vorschrift § 333 StGB. Wihrend
der korrumpierte Offentlich Bedienstete in diesen Fillen bestraft werde,
bleibe der korrumpierende Unternehmer straffrei.

Die Mehrzahl der Experten hilt die grundsitzliche Strafbarkeit des "Anfiit-
terns" fiir problematisch. Sie verweisen diesbeziiglich auf die schwierige
rechtliche Beurteilung des Anbahnungsprozesses. RegelmiBlig sei davon
auszugehen, daf die Tatiiberginge sehr verschwommen sind und die Phase
des "Anfiitterns”, also des Einstimmens des Opfers auf die Korruption, nur
subjektiv beurteilt werden kann. So fiihit man sich bei der Beantwortung der
Frage, wo das "Anfiittern" aufhort und wo die strafrechtlich sanktionierte
Korruption beginnen sollte, oder anders ausgedriickt, zu welchem Zeitpunkt
das Opfer zum Titer wird, denn auch iiberfordert (Zitat: "Wo will man die
Grenze ziehen?"). Im iibrigen sei die Sanktionierung des "Anfiitterns" auch
heute schon disziplinarrechtlich moglich. Dieses Instrument werde jedoch im
Zusammenhang mit der Korruptionsbekdmpfung ohnehin zu wenig genutzt.

Fiir die Korruptionsbekdmpfung in der gewerblichen Wirtschaft wiinscht
man sich eine hiufigere Nutzung und Anwendung des Gesetzes gegen den
unlauteren Wettbewerb (§ 12 UWG). Ein besonderes Problem lige darin,
daB die Strafverfolger es hier mit einem Antragsdelikt zu tun hitten, wobei
im Einzelfall "Klimmziige" notwendig seien, um die Wirtschaft von der
Notwendigkeit eines Strafantrages zu iiberzeugen. Der Tatbestand sei somit
ein "stumpfes Schwert". Von den betroffenen Unternehmen sei in aller Regel
keine oder nur eine unzureichende Bereitschaft zur Strafverfolgung zu
erwarten, Strafantrige wiirden deshalb von Fall zu Fall iiber Dritte (z. B,
iiber einen Wirtschaftsverband) eingeholt. Ein solches Verfahren konne im
Hinblick auf das Erfordernis, auch innerhalb der Wirtschaft gegen Korrup-
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tion vorzugehen, nicht befriedigen. Allerdings habe die Nutzung des
Bestechungstatbestandes im UWG auch Grenzen, weil er nur auf Angestellte
eines Unternehmens, nicht aber auf den Unternehmer selbst anwendbar ist.

Die seltene Nutzung dieser Vorschriften in der Wirtschaft fiijhre u. a. auch
dazu, daf§ der Korrumpierende zwischen Geschiftskontakten innerhalb der
gewerblichen Wirtschaft und solchen zum offentlichem Dienst keinen
Unterschied macht. Der Mitarbeiter eines Unternehmens, der den Angestell-
ten eines anderen Unternehmens besticht, ohne daB sein Handeln Konse-
quenzen nach sich zieht, empfinde auch nichts dabei, den 6ffentlich Bedien-
steten in gleicher Weise anzugehen. Insofern habe das "Ubersehen" dieser
Vorschrift auch eine erhebliche Auswirkung auf die Ausbildung des
UnrechtsbewuBtseins in der Wirtschaft.

Die Abschipfung der Gewinne aus Korruptionshandlungen bereitet den
Strafverfolgern extreme Schwierigkeiten und bedeutet in aller Regel einen
enormen zeitlichen Aufwand vor allem deshalb, weil der Nachweis der
illegalen Herkunft der Gewinne kaum oder nur duflerst schwer zu fiihren ist.
Die Beweislastumkehr wire zwar eine sinnvolle Regelung zur Erleichterung
dieser strafprozessualen MaBnahme, allerdings haben die meisten Experten
in bezug auf die Erfiillung dieser Forderung wenig Hoffnung, zumal hier das
Grundgesetz tangiert ist. Die Gewinnabschopfung sei, so vermerkt ein
Justizvertreter, repressiv und praventiv besonders wirksam, wenn sie mit der
Durchsetzung von Regressen, Steuernachforderungen oder Auftragssperren
einhergehe. Ein anderer rit zu einem Gesetzesvorsto, das gesamte Vermd-
gen des Beschuldigten zur Sicherung spiterer RegreBanspriiche schon zu
Beginn der Ermittlungen vorsorglich zu beschlagnahmen, um so auch dem
Opferschutzgedanken vermehrt Rechnung tragen zu konnen. Allerdings
miisse dies unter Beachtung des Grundsatzes der VerhdltnismaBigkeit
geschehen.

Von den Experten werden auBerdem Rechtsprobleme im Zusammenhang mit
der zeitlichen Sperre bzw. des Ausschiusses einzelner Firmen vom Wettbe-
werb angesprochen. Mehrere Experten raten dringend dazu, neben der
Androhung des Ausschiusses vom Wetthewerb Vertragssirafen und
Vereinbarungen zur Durchsetzung von Schadensersatzanspriichen in
Vergabevertrige einzuarbeiten. Die Durchsetzung und Wirkung von
Wettbewerbsausschliissen werde in der Praxis jedoch hin und wieder von
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den betroffenen Unternehmen unterlaufen, selbst wenn der offentlichen
Verwaltung bzw. der Strafverfolgung der Nachweis von Korruptions-
manipulationen gelingt. Kurzfristige Reaktionen der Téterseite wie etwa der
Wechsel des Firmenmantels oder der Austausch verantwortlicher Gesell-
schafter lasse die Umsetzung ebenso schwierig werden, wie die Drohung des
betroffenen Unternehmers, daB durch eine solche MaBnahme Einnahmever-
luste entstehen, die zum Verlust von Arbeitsplatzen fithren konnten. Hier
holen sich die Titer offenbar auch Schiitzenhilfe aus der Politik; im
Einzelfall seien erfolgreiche "Eingaben bis zum Minister” festgestellt
worden. Die Experten empfehlen zur besseren Handhabung des Firmenaus-
schlusses transparente rechtliche Regelungen, die - als Abschreckung -
zum Bestandteil von Mustervertrdgen gemacht werden sollten. Ein Justizver-
treter bringt die Einziehung des korrumpierenden Unternehmens als
Tatwerkzeug im Sinne des § 74 StGB in die Diskussion.

Letztlich wird bemingelt, daB Submissionsabsprachen allein nicht strafbar
sind. So wiinschen sich mehrere Experten die Einfiihrung eines Straftatbe-
standes des blofien Ausschreibungsbetruges (Submissionsbetrug), der eine
Bestrafung von Manipulationen auch ohne Eintritt eines nachweisbaren
Schadens ermoglicht.

Im folgenden werden zusammenfassend und stichpunktartig die von den
Experten hauptsdchlich angefithrten Probleme im Zusammenhang mit der
Anwendung und Auslegung des Rechts angesprochen:

—  zu geringe Strafandrohung;

—  fehlende einheitliche Regelung zur Amtstrigereigenschaft; Rechtspre-
chung BGH fithrt dazu, da8 immer seltener offentlich Beauftragte als
Amtstrager eingestuft werden;

—  fehlender Tatbestand des Ausschreibungsbetruges;
—  fehlende Kronzeugenregelung (Selbstanzeige);

— § 12 UWG bleibt weitgehend ungenutzt (Antragsdelikt) und ist nur
beschrénkt tauglich, weil die Vorschrift nur auf Angestellte, nicht aber
auf den Unternchmer anwendbar ist;

~  Rechtsprechung des BGH zum Fortsetzungszusammenhang problema-
tisch; Regelung nicht praktikabel,
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Urteil des BVerfG zur Herausgabe von Aktenstiicken im Zusammen-
hang mit dem Haftgrund der Verdunkelungsgefahr; Verlust des
Wissensvorsprungs der Ermittlungsbehtrden durch Information der
Anwilte;

Nachweis der Unrechtsvereinbarung in der Praxis problematisch;

TelefoniiberwachungsmaBnahmen rechtlich nicht durchfiihrbar (Kor-
ruption ist keine Katalogstraftat im Sinne § 100a StPO);

Beweisprobleme bei der Gewinnabschdpfung; Zuordnung des Gewinns
zum Korruptionsdelikt schwierig;

Umkehr der Beweislast bei der Gewinnabschopfung zwar sinnvoll,
jedoch als Forderung nicht durchsetzbar (Widerspruch zum Grundge-
setz);

Regelung zum "Anfiittern” in der Anbahnungsphase problematisch
(subjektive Beurteilung, Opfersituation);

fehlende Spiegelbildlichkeit der §§ 331 und 333 StGB in bezug auf die
"nachtrigliche Vorteilsgewihrung";

fehlende Vorschriften zur Mandatstrigerbestechung und
-bestechlichkeit;

rechtliche und wirtschaftliche Problematik des Ausschlusses von
Unternehmen vom Wettbewerb;

Mbglichkeit der steuerlichen Absetzbarkeit von Schmiergeldern
konterkariert die polizeiliche Bekdmpfung und die Privention;

Beweisprobleme im Zusammenhang mit der Konnivenz (§ 357 $tGB);

Probleme im Zusammenhang mit der Anwendung und Auslegung der
Amtshaftung.

Die meisten Experten empfehlen, vor der Diskussion neuer Gesetze die
bestehenden rechtlichen Instrumente besser auszuschopfen, denn viele
Defizite seien im Anwendungsbereich des Rechts erkennbar. Zudem miisse
mehr Rechtsklarheit insbesondere dort geschaffen werden, wo die Rechts-
praxis im wesentlichen auf Urteilen und Rechistatsachen und nicht auf dem
Gesetz basiert (z. B. Submissionsbetrug, AusschluB von Firmen). Straf-
prozessuale Erleichterungen wiinscht man sich vor allem bei der
Vermdogensabschopfung.
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Die vielfiltigen Rechtsprobleme sind in einem komplexen Gesamtbild zu
sehen. Deshalb erfolgt die ausfiihrliche juristische Auseinandersetzung mit
den Rechtsaspekten in Teil 2, S, 251 ff.

54 Priventionsiiberlegungen und -empfehlungen der Strafverfolger

Die vorbeugende Bekiampfung der Korruption wird von den Polizei- und
Justizexperten in erster Linie als eine Aufgabe und Herausforderung fiir die
Politik und die offentliche Verwaltung mit dem Ziel der Reinhaltung der
staatlichen und kommunalen Mechanismen empfunden. Allerdings konne
man durchaus niitzliche Tips fiir die Korruptionsverhiitung bieten und den
Sensiblisierungsprozess beschleunigen helfen, auch wenn die Korruption
selbst vor der Strafverfolgung nicht halt gemacht hat. Es gelte der Grund-
satz, daB® besonders eine konsequente Strafverfolgung auf allen Feldern der
Korruptionsbekdmpfung eine fithlbare Abschreckungswirkung in den
Titerkreisen entfalten diirfte.

54.1 Basisbedingungen fiir die Korruptionspriivention

Die Experten halten es fiir erforderlich, vor dem Einstieg in die Korruptions-
bekimpfung eine Plattform zu schaffen, auf der die Umsetzung konkreter
Mafnahmen und Konzepte zur Korruptionspravention mit einem Minimum
an Reibungsverlusten erfolgen kann. Insofern seien bestimmte Grundbedin-
gungen zu erfiillen:

—  Erhohung der Bereitschaft zur Korruptionsverhiitung und Anheben
der Hemmschwelle fiir die Tatbegehung in allen tangierten staatlichen
und gesellschaftlichen Bereichen (Stichworte: Achtung, Sensibilisie-
rung, Abschreckung);

~  Schaffung einer soliden Basis fiir die prdventiv und repressiv
angelegte Korruptionsbekimpfung im Zusammenwirken mit der
Strafverfolgung, der Politik, der allgemeinen offentlichen Verwaltung,
der Wirtschaft und dem Biirger (Stichworte: Kooperation, Koordinati-
on, Informationsaustausch);

— Ausweisen klarer Zustdndigkeitsregelungen und transparenter
Aufgabenbeschreibungen fiir die mit der Korruptionsbekimpfung und
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-verhiitung  beauftragten Stellen; Vermeiden von Aufgaben-
iiberschneidungen;

—  Analyse korruptionsgefihrdeter Funktionen, Positionen und Sektoren
mit dem Ziel, Tatgelegenheiten aufzudecken und zu verhindern;

—  Uberpriifung und Angleichung des Rechts an die Bediirfnisse der
Korruptionsbek@mpfung in den Bereichen Strafrecht, StrafprozeBrecht,
Strafvollstreckungsrecht, Zivilrecht, Disziplinarrecht, Verwaltungs-
recht, Steuerrecht, Arbeitsrecht; Erarbeiten einer Legaldefinition;

—  Einrichtung eines zentralen Meldedienstes fiir alle Korruptionsdelikte
im Verbund Polizei / Staatsanwaltschaft sowie FEinfilhrung eines
liberregionalen Nachrichteninformationsnetzes iiber Korruptionser-
kenntnisse in der &ffentlichen Verwaltung;

—  Verbesserung der repressiven Korruptionsbekdmpfung durch Schaf-
fung schlagkriftiger Anti-Korruptions-Dienststellen bei Polizei und
Staatsanwaltschaft.

In den Titerkreisen konne nach Auffassung mehrerer Experten nur dann
eine fithlbare Abschreckungswirkung erzielt werden, wenn der Staat
demonstriert, daB er willens und in der Lage ist, Korruption aufzudecken
und wirksam zu bekdmpfen. Der Slogan "Repression ist die beste Priventi-
on" gelte deshalb hier besonders, denn ein hoher Verfolgungsdruck erhthe
die Unsicherheit in diesen besonders sensiblen Titerkreisen betrichtlich. Die
Arbeit von Sonderkommissionen habe bereits mehrfach unter Beweis
gestellt, daf der Staat durchaus in der Lage ist, fest etablierte Korruptions-
strukturen aufzubrechen. Besonders wirksam wire die repressive Bekidmp-
fung dann, wenn sie im optimalen Einvernehmen mit der Justiz erfolge.
Mehrere Experten fordern deshalb ein Gesamtkonzept zur Korruptions-
bekdmpfung.

In bezug auf die Sensibilisierung der Gesellschaft, wo auch den Medien
eine besondere Verantwortung zukomme, sei noch viel Pionierarbeit zu
leisten. Es wird der Vorwurf erhoben, daB sich die Politik mit auffallenden
gesellschaftlichen Verdnderungen nicht geniigend auseinandersetzt. Die
aktuellen gesellschaftlichen und politischen Rahmenbedingungen fiir die
Korruptionsprivention werden deshalb von den Experten als nicht allzu
giinstig eingeschitzt. So wiirden korrupte Unternehmer offentlich nicht
geniigend geidchtet; fiir den korrupten Verwaltungsbediensteten hingegen sei
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die gesellschaftliche Vorverurteilung praktisch vorgezeichnet. Durch solche
unterschiedlichen Bewertungen laufe man Gefahr, daB sich der Schwer-
punkt der gemeinsamen Bemithungen allein auf staatliche und kommunale
Institutionen konzentriert, der eigentliche Korruptionsverursacher aber
weitgehend unbeachtet bleibt.

Sensibilisierungsbemiihungen diirfen sich - so argumentieren mehrere
Experten - nicht nur auf bestimmte behordliche Zielbereiche ausrichten,
sondern miissen auf die offentliche Verwaltung insgesamt bezogen werden.
Dabei sollte nicht nur iiber die Phinomene, Methoden, Ziele-und Folgen der
Korruption aufgeklirt werden, sondern es miissen auch die Konsequenzen
fiir die Betroffenen unmifverstandlich aufgezeigt werden.

Die Experten halten die Korruptionsprivention in Form der personlichen
Ansprache am wirksamsten. Abstrakt betriebene Sensibilisierung sei
dementsprechend nur eine beschridnkt taugliche Mafinahme. Das Thema
"Korruption" miisse auch wesentlich intensiver als bisher in der Aus- und
Fortbildung sowie in einschligigen Gremien (z. B. Leitertagungen u. 4.)
behandelt werden.

Die zunehmende Privatisierung und die auftragsbezogene Abgabe offentli-
cher Aufgabenfelder (z. B. Beauftragung von Ingenieurbiiros, Gutachter etc.)
diirfe nicht zum AnlaB genommen werden, die bekannten Angriffsflichen fiir
die Korruption auf den privaten Sektor zu verlegen, um die Verantwortung
zur Korruptionsverhiitung dann denen zuzuschieben, die die urspriinglich
Offentlichen Aufgaben ausfithren. Auch wenn die Privatisierung oftmals mit
einer Verlagerung der Amistrdgereigenschaft einhergeht, so kann es doch
nicht im Sinne der staatlichen Korruptionsbekdampfung sein, "Verwaltungs-
korruption" auf diesem Wege in "Wirtschaftskorruption” umzudefinieren.

54.2 Kontroll- und PriifmaBnahmen sowie Dienst- und Fachaufsicht

Konkrete Priventionsansitze, die z. T. mit der repressiven Bekdmpfung der
Korruption einhergehen, ergeben sich in verschiedenen Bereichen. Eine
Hauptforderung der Strafverfolger bezieht sich auf die Verbesserung der
Eigenkontrolle und -sicherung bzw. auf die Erhohung der Kontrolldichte
in den Behorden. Dazu sei es nitig, die Zustindigkeiten und Veranwortlich-
keiten exakt zu definieren und zu dokumentieren.
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Fehlende oder unzureichende Kontrollen bzw. Kontrollmechanismen stellen
fiir alle befragten Experten eine wesentliche Schwachstelle bzw. ein
Einfallstor fiir die Korruption dar. Ein Experte meint, die Gefahr der
Korruption wachse mit der GroBe der Behdrde und der damit schwieriger
werdenden Kontrolle der Mitarbeiter und Arbeitsabliufe. Das bloBe
Delegieren von Kontrollaufgaben mit dem Ziel, Verantwortlichkeiten zu
verlagern, sei der falsche Weg.

Die Konstruktion einzelner Kontroll- und Priifmechanismen sowie deren
Einsatzziel ist hin und wieder abhiingig von den speziellen Gegebenheiten im
jeweiligen Verwaltungs- bzw. Aufgabenbereich, in dem die Mafilnahmen zur
Anwendung kommen sollen. Dennoch gibt es fiir die Strafverfolger auch
universell einsetzbare Kontrollinstrumente.

Vor allem in solchen Regionen, die sich - zumindest zeitweise - als "Brenn-
punkte der Korruption" herausgebildet haben, stellen einige Experten heute
eine auffallende Vielfalt der Kontrollmechanismen fest. So wurden nicht
nur verwaltungsintern stationire Kontrolleinheiten (z. B. Anti-Korruptions-
Referat, Innenrevision) installiert, sondern man bedient sich von Fall zu Fall
auch kostenintensiver externer Kontrolleure. Mitunter werden Uberpriifun-
gen erst dann fiir effektiv befunden, wenn sie unabhéngig und nicht wei-
sungsgebunden erfolgen. Ferner wird darauf verwiesen, daB die Kontrollin-
tensitit mit einer gewissen Mobilitit der Kontrolleure (Zitat: "eine Art
fliegende Aufsicht") zusitzlich verbessert werden konnte.

Bereichsweise seien edv-gestiitzte Kontrollverfahren dufierst niitzliche und
wirtksame Intrumente, die helfen konnen, menschliches Versagen oder
Oberflichlichkeit bei der Ausiibung von Kontrollfunktionen so weit wie
moglich auszuschalten. Allerdings meinen einzelne Strafverfolger dazu, daB
die Einsatzbereiche der Datenverarbeitung sehr beschrinkt und nur dort
sinnvoll sind, wo stindig wiederkehrende, gleichartige Vorgangsabldufe zu
priifen sind (z. B. im Rahmen von immer wiederkehrenden Vergabe-
verfahren). Automatisierte Kontrollinstrumente wiirden allerdings dann
problematisch, wenn sie im Falle des Vorwurfs mangelnder Ausiibung der
Dienst- und Fachaufsicht als Rechtfertigungsgrund vorgeschoben werden,
man habe sich auf die EDV verlassen. Hauptakteur und -verantwortlicher
jedweder Kontroll- und Priifaktivititen sollte und miisse deshalb der Mensch
bleiben.
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Kontrollen und Kontrollmechanismen konnen nach Auffassung der Experten
aber nur dann voll wirksam werden, wenn sie konsequent eingesetzt werden
und von den Entscheidungstrigern der offentlichen Verwaltung der feste
Wille zur Korruptionsbekdmpfung glaubhaft demonstriert wird. Es wird aber
davor gewarnt, sich nach dem Installieren solcher Mechanismen zuriickzu-
lehnen in dem Glauben, man habe damit in geeigneter Form reagiert. Obwohl
angesichts der aktuellen Diskussion heute eigentlich von einer breiten
Bereitschaft zum Gegensteuern ausgegangen werden sollte, sei zu empfehlen,
Amts- und Behordenleiter zur Kontrolle und Anzeige besonders zu ver-
pflichten.

Beim Installieren von Kontrollmechanismen sei "Ausgewogenheit” oberstes
Gebot. Halbherzige Mafinahmen konnten sich als ebenso wirkungslos
herausstellen, wie ein UbermaB an Kontrollmechanismen. So sei bereichs-
weise festzustellen, da es zwar viele Kontrollmechanismen gibt, jedoch nur
eine unzureichende Ausiibung der Kontrolle. Insofern sei angeraten, beides
in geeigneter Weise miteinander zu kombinieren. Die Effektivitit von
Kontrollen und Uberpriifungen sei bereits heute darin abzulesen, daB die
Tatgelegenheiten im niheren Umfeld abgenommen haben und der erhhte
Kontrolldruck bereits Wirkung zeigt. Die Experten erwarten aufgrund der
Taterschwerung auch eine merkliche Erhohung der Hemmschwelle beim
potentiellen Tiéter. Es wird aber nicht verkannt, daB eine Ausweitung der
Kontrollen auch zur Perfektionierung einzelner Téter fithren kann.

Nahezu alle Experten steilen tiberdurchschnittlich hohe Anforderungen an
die Dienst- und Fachaufsicht (Zitat: "Das ganze steht und fillt mit der
Dienst- und Fachaufsicht"). Insbesondere in korruptionsgefihrdeten Berei-
chen miisse darauf geachtet werden, daB Fiihrungsstirke, padagogisches
Geschick und fachliche Kompetenz miteinander vereint werden. Deshalb sei
die Vorbildfunktion der Fiihrungskriifte hier besonders herauszustellen, um
ein HochstmaB an Glaubwiirdigkeit zu erzielen. Dazu gehore auch Offenheit
gegeniiber den Mitarbeitern sowie das Signalisieren von Dialogbereitschaft.
Mit einem Hochstmaf$ an Vertrauen werde bereits der Grundstein fiir die
Akzeptanz von Kontrollen gelegt.

Speziell in korruptionsgefihrdeten Bereichen beziehe sich die geforderte

Offenheit auch auf die finanziellen Verhilinisse der Mitarbeiter. Erfahrun-
gen der Experten aus der Ermittlungspraxis belegen, daB finanziell leichtsin-
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nige und iiberschuldete Bedienstete fiir den Einsatz in korruptions-
gefidhrdeten Aufgabenbereichen der offentlichen Verwaltung grundsitzlich
nicht geeignet sind. Wenn bei der Nachbereitung von abgeschlossenen
Strafverfahren die Frage gestelit werde, wie Korruption in diesem odet jenem
Fall hitte verhindert werden konnen, dann sei die Antwort nicht selten in
der versiumten Uberpriifung der finanziellen Verhiltnisse der betroffenen
Mitarbeiter zu finden. Insofern empfehlen mehrere Experten, die Uberprii-
fung der Vermogenslage potentiell gefihrdeter Mitarbeiter als wichtige
Aufgabe der Fithrung zu verstehen.

Ferner sei zu iiberlegen, inwieweit das Rotationsprinzip bei Fiihrungskrif-
ten speziell mit dem Ziel angewandt werden sollte, ein moglicherweise sich
im Laufe der Zeit einstellendes Nachlassen der Kontrollaktivititen zu
vermeiden. Aufkommende Unachtsamkeit und Gewohnungseffekte seien
ebenso gefihrlich wie das vollstindige Fehlen von Kontrolimechanismen.

Effiziente Fachaufsicht verlange angesichts der Vielfait der behordlichen
Aufgaben vermehrt Spezialistentum. Es sei nicht damit gedient, Fachauf-
sichtskrifte und Kontrolleure einzusetzen, wenn nicht gleichzeitig dafiir
Sorge getragen wird, daf8 die Beauftragten mit dem noétigen Rechts-, Fach-
und Technikwissen ausgestattet werden. Dies gelte ganz besonders fiir
Kontrollen im Bauwesen. Dabei miisse vermehrt dariiber nachgedacht
werden, unabhingige externe Gutachter bzw. Wirtschaftspriifer zu ver-
pflichten. Der finanzielle Aufwand sei dabei als relativ unproblematisch zu
beurteilen, zumal die Kosten in aller Regel durch giinstigere Baukosten oder
sonstige Projekteinsparungen aufgefangen werden konnten.

Grundsitzlich sei zu iiberlegen, inwieweit die Kontrolle bereits zu einem
frithen Zeitpunkt unterstiitzt und erleichtert werden kann. So werden bereits
im friihen Planungsstadium eines Projekts Kostenpriifungen und -vergleiche
empfohlen (z. B. Errechnen von "Idealangeboten”, Vergleiche mit &hnlichen
MaBnahmen, Preisabgleich mit der freien Wirtschaft, etc.). Auch relativ
einfache VorsorgemaBnahmen, wie etwa das Anfordern von zwei Leistungs-
verzeichnissen im Original, von denen ein Exemplar nach Eingang vom
spiteren Kontrolleur unter Verschluf gehalten wird, konne die spitere
Uberpriifung entscheidend erleichtern und nachtrigliche Manipulationen
verhindern helfen.

246




Die Einrichtung oder Ausweitung von Kontrollen bzw. Kontrollmechanismen
sollte - so empfehlen die Experten - nicht von der Frage "Wer kontrolliert die
Kontrollierenden?" abhéngig gemacht werden.

543 Organisatorische und personelle MaBnahmen

Die meisten Experten fordern die unverziigliche Einrichtung von Anti-
Korruptions-Dienststellen und -Referaten bzw. die Benennung von
Korruptionsbeauftragten flichendeckend innerhalb der offentlichen
Verwaltung, um die Grundvoraussetzung dafiir zu schaffen, daB Sachver-
halte und aufkommende Verdachtsmomente realistisch bewertet und
folgerichtige MaBnahmen getroffen werden konnen. Ansonsten laufe man
Gefahr, daB die Korruptionsprivention bereits im ersten Stadium der
Bemiihungen wieder versandet. Insofern sei dringend ein umfassendes
Kontrollsystem nitig, das die Rechnungs- und Vorgangspriifung in adiqua-
ter Weise mit der Korruptionsaufdeckung und -verhiitung kombiniert.
Hiervon versprechen sich die Experten auch eine bessere Unterstiitzung der
Strafverfolgung.

Bei der Beurteilung behordlicher Reaktionen im organisatorischen und
personellen Bereich wird von allen Experten die Personalrotation angespro-
chen. Die Moglichkeiten und Grenzen dieser MaBnahme seien im wesentli-
chen vom speziellen Aufgabenfeld, von der GroBle der Behorde und von der
Anzahl der Experten bzw. Sachbearbeiter abhingig. Keine Bedenken
bestiinden in solchen Bereichen, in denen ausreichend Personal zur Verfii-
gung steht und der Wechsel nicht mit einer zu langen Einarbeitungszeit
verbunden ist (Beispiele: "Alltagsvorginge" wie die "Massenbearbeitung"
von kleineren Beschaffungsauftrigen, Aufenthaltserlaubnissen, behordli-
chen Erlaubnissen im Gaststittenwesen usw.). Dort aber, wo man Gefahr
laufe, durch die Rotation unverzichtbares Expertenwissen zu dezimieren
oder gar Zu verlieren (Beispiele: Bauplanungs- bzw.
-genechmigungsverfahren, Gutachtenerstellung usw.), sei die Rotation nur
dann zu befiirworten, wenn Verdachtsmomente aufkommen, die ein lingeres
Verweilen des Betroffenen in seinem Arbeitsbereich nicht mehr geboten
erscheinen lassen. In solchen Bereichen, in denen die Personalrotation eher
kontraproduktiv ist, kdnne dementsprechend mit einer intensiveren Kontrol-
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le ein Ausgleich geschaffen werden. Dieses in der Theorie duBerst effiziente
Instrument sei insofern in der Praxis nur beschrinkt einsetzbar.

Im iibrigen sei die Rotation auch deshalb kein Allheilmittel, weil es "Erbho-
fe" gebe, die auf diese Weise kaum aufzubrechen seien. Auch die iiber den
Zustindigkeitsbereich der Behorde hinausgehende Personalrotation diirfe nur
eingeschrinkt wirksam sein, da viele Unternehmer iiberregional agieren und
auch nach einer Umsetzung ihren Kollaborateur nicht verlieren wiirden.

Ein Experte weist darauf hin, daB oftmals bereits ein sporadischer Wechsel
in der Zimmerbesetzung innerhalb eines Sachgebietes geniige, um Korruption
zu erschweren. Als Alternative verweisen mehrere Experten auf die Begren-
zung der Machtfiille einzelner und auf die Moglichkeit, Arbeitsablaufe auf
mehrere Bedienstete aufzuteilen.

Eine breitere Zustimmung gibt es deshalb bei der Bewertung des Aufgaben-
splittings nach dem "4 bzw. 6 Augen-Prinzip" (Zitat: "Es ist immer schwe-
rer, zwei oder drei Bedienstete fiir sich zu gewinnen"). Hierunter verstehen
die Experten das Bearbeiten gleicher Vorginge entweder im Team (Auftei-
lung gleicher Aufgaben) oder in Form des Aufsplittens komplexer
Verwaltungsabliufe in einzelne Teilabschnitte mit eigener Zustindigkeit
und Verantwortlichkeit (z. B. Trennung von Planung, Ausfiihrung und
Abrechnung).

Das Aufgabensplitting berge jedoch die Gefahr in sich, daB Vorginge
"kleiner und iiberschaulicher” und damit in ihrer Bedeutung herabgestuft
werden. In diesen Fillen geniige oft schon die Unterschrift eines Entschei-
dungstrigers der unteren Hierarchie, der aufgrund der Nihe zum Sachbe-
abeiter in die Machenschaften eingeweiht sein konnte.

Die Moglichkeiten und Grenzen organisatorischer und personelier MaBnah-
men richten sich nicht nur nach Art und Umfang der Aufgabenfelder und
den verfiighbaren (Personal-)Ressourcen, sondern auch nach der Bereit-
schaft der Entscheidungstrdger, solche teilweise unpopuldren, ggf. auch
miBtrauenerzeugende MaBnahmen umzusetzen.
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Sonstige Priventionsansitze

Die dariiber hinaus angesprochenen Priventionsmafnahmen werden im
folgenden ohne weitere Bewertung stichpunktartig aufgelistet:

Offentliche Ausschreibungen als Grundsatz (auch bei Architekten- und
Ingenieurleistungen); beschrinkt Offentliche Ausschreibungen und
freihéindige Vergaben als Ausnahme;

in Féllen freih&ndiger Vergaben Streuung nach dem Zufallsprinzip;

Feststellung der relativen Hiufigkeit bei Auftragsvergaben an Unter-
nehmer;

strenge Preiskalkulation nach dem aktuellen Stand; Errechnung der
durchschnittlichen Kosten; Festlegung eines Idealangebots;

Standardisierung von Leistungsverzeichnissen;, Prizisierung von
Mengenangaben zur Erleichterung des spiteren Vergleichs der Einzel-
angebote;

Anforderung von zwei Leistungsverzeichnissen, von denen eines unter
VerschluB gehalten wird,

namentliche Erfassung der verantwortlichen Mitarbeiter auf der
Auftragnehmerseite bei VertragsabschluB;

transparente Regelung zur Annahme von Geschenken unter Beachtung
des Hoflichkeitsgebots; ggf. Verbot der Annahme von Geschenken;

Anmeldung von Geschenken innerhalb einer bestimmten Frist (24
Stunden);

Einschrankung bzw. Verbot von Nebentitigkeiten;
konsequente Durchsetzung von RegreBanspriichen;

Aus- und Fortbildung in der offentlichen Verwaltung mit dem Ziel der
Sensibilisierung;

Einleitung von PriifmaSnahmen bzw. Ermittlungen bei schliissigen,
auch anonymen Hinweisen.
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5.5 Abschliefende Bemerkungen

Wihrend die Beitrige einiger Experten speziell zu konkreten Priventions-
empfehlungen, die an die Adresse der offentlichen Verwaltung gerichtet sind,
im Vergleich zu den Befragungsrunden in der o0ffentlichen Verwaltung und
der Kommunalpolitik insgesamt gesehen eher gering ausgefallen sind, geben
andere z. T. recht ausfiihrliche Empfehlungen ab. Der Grund ist darin zu
sehen, daB sich die Strafverfolger vorwiegend mit taktischen und rechtli-
chen Bekdmpfungsproblemen befassen und dabei weniger in die Tiefe
verwaltungsinterner Abldufe und Kontrollmechanismen schauen. Dennoch
weisen auch Uberlegungen und Empfehlungen zur Repression regelmiBig
einen engen Bezug zur Priavention auf. Bei der Erarbeitung von Anti-
Korruptions-Strategien haben PriventionsmafSnahmen und -konzepte fiir
alle Befragten deshalb die gleiche Relevanz, wie die Erfiillung ihrer
Forderungen in bezug auf die repressive Korruptionsbekdmpfung.

Als wesentliche Aussage dieser Befragungsrunde bleibt festzuhalten, dafl
die Bekidmpfung der Korruption im Alleingang der Strafverfolgungs-
behorden als chancenlos bezeichnet wird. Gemeinsame Interessen verlangen
ein Zusammenriicken der Verantwortlichen in allen von der Korruption
tangierten Bereichen. Die Strafverfolgungsbehorden sind bereit, ihren Platz
am runden Tisch einzunehmen.
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Teil 2

Rechtliche Rahmenbedingungen der Korruption

Ina Knauf

1 Einfiihrung und statistische Datenbasis

Fiir den Begriff "Korruption" gibt es heute noch keine strafrechtsdogmatische
Definition. Unter Korruptionsdelikten im engeren Sinne werden in der Regel
die Straftatbestinde der §§ 331 bis 334 StGB (Vorteilsannahme, Bestech-
lichkeit, Vorteilsgewidhrung, Bestechung) verstanden. Die mit den
Bestechungstatbestinden hiufig einhergehenden Begleitdelikte (z.B. Betrug,
Untreue, Urkundenfilschung, Strafvereitelung im Amt) bzw. § 12 des
Gesetzes gegen den unlauteren Wetthewerb (UWG), welcher die sog.
Angestelltenbestechung und -bestechlichkeit unter Strafe stellt, werden in
der offentlichen (Medien-)Diskussion zumeist vernachlidssigt. Dagegen
umfaft Korruption im allgemeinen Sprachgebrauch hiufig auch Verhaltens-
weisen, die zwar unter moralischen Gesichtspunkten verwerflich, aber
strafrechtlich nicht normiert sind. Die begrifflichen Grenzen der Korruption
sind somit flieBend und Definitionsversuche variieren nach der jeweiligen
Perspektive und Intention des Betrachters, denn korruptes Verhalten kann
an Recht und Gesetz, an ethisch-moralischen Wertvorstellungen oder an
beidem gemessen werden.

Korruption ist kein hochmodernes Phéinomen der letzten Jahre, Amtsmif3-
brauch hat es ebenso wie Kritik an einer unbefriedigenden Strafverfolgungs-
situation zu allen Zeiten gegeben.) So beklagte schon Erasmus von
Rotterdam? zu Anfang des 16. Jahrhunderts: "Stiehlt einer ein Geldstiick,
dann hidngt man ihn. Wer offentliche Gelder unterschligt, wer durch

1) Vgl. Schuller: Korruption im Altertum. 1982; Middendorff: Unterschleif und
Korruption. In: Kriminalistik 1985, S. 160 ff., 276 ff.; Claussen: Korruption.
1995, S. 3 f.; Strunz: Korruption in der Kommune. 1994, S. 33 ff,

2)  Zit. nach Middendorff: a.a.0., S. 160.
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Monopole, Wucher und tausenderlei Machenschaften und Betriigereien noch
soviel zusammenstiehlt, der wird unter die vornehmsten Leute gerechnet.”

Das vorliegende Gutachten kann angesichts der Fiille der sich bei der
Korruptionsbekdmpfung und -pravention ergebenden juristischen Fragestel-
lungen, die sich keineswegs auch nur auf das Strafrecht beschrinken, nur
die wichtigsten Problemkreise beleuchten. Schon 1961 ist Geerds3) in seiner
Untersuchung iiber den Unrechtsgehalt der Bestechungsdelikte zu der
Erkenntnis gelangt, daB eine Beschrinkung der Untersuchung notwendig sei,
weil "eine auch nur in etwa erschopfende Behandlung der zahlreichen
Einzelfragen in diesem Rahmen unmdglich ist". Auch an dieser Stelle kann
man, um Ziel und Zweck des vorliegenden Gutachtens zu beschreiben, nur zu
den gleichen SchluBfolgerungen kommen wie der bereits erwéhnte Autor:
"Vielmehr muB es bei dem Ziel dieser Untersuchung geniigen, einige fiir die
Handhabung des geltenden Gesetzes und fiir seine kiinftige Ausgestaltung
besonders wichtige bzw. instruktive Konsequenzen der grundsitzlichen
Stellungnahme aufzuzeigen".4) Auf die Darstellung einzelner Korruptions-
skandale aus jiingster Zeit wird verzichtet, da es nicht um die Beurteilung
von Einzelfillen geht, sondern um grundsitzliche rechtliche Aspekte.5) Das
Gutachten basiert auf den Angaben der Probanden der empirischen Untersu-
chung zu relevanten Rechtsfragen und legt den Schwerpunkt auf die
Korruptionsdelikte im engeren Sinne (§§ 331-334 StGB).

(1) Strafverfolgungssituation

Um die Rechtsprobleme richtig bewerten zu kénnen und um zu erkennen, ob
die offentliche und rechtswissenschaftliche Korruptionsdiskussion identisch
ist mit der Kriminalititswirklichkeit, erscheint es zweckmiBig, zu Beginn der
Ausfithrungen  einen groben Uberblick iiber die gegenwirtige
Strafverfolgungssituation zu geben. Uber das wirkliche AusmaB der

3)  Geerds: Uber den Unrechtsgehalt der Bestechungsdelikte. 1961, S. 4.
4)  Geerds: a.a.0.

5)  Vgl. z.B. die Falldarstellungen bei Claussen: Korruption. 1995, S. 7 ff. sowie
die dort enthaltenen Beitrige von Herbig (S. 55 ff., fiir die Stadtverwaltung
Frankfurt), Miiller (S. 67 ff., fir Hessen) und Schaupensteiner (S. 83 ff., fir die
Bauverwaltung).
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Korruption in der 6ffentlichen Verwaltung liegt bundesweit nur eine schmale
Datenbasis vor. Statistische Angaben zur allgemeinen Strafverfolgungs-
situation finden sich in der Polizeilichen Kriminalstatistik (PKS) fiir die
Bundesrepublik Deutschland und in der Strafverfolgungsstatistik des
Statistischen Bundesamtes. Hinweise auf das AusmaB der disziplinarrechtli-
chen Ahndung von korruptem Verhalten im Bereich der Bundesverwaltung
ergeben sich aus dem Titigkeitsbericht des Bundesdisziplinaranwaltes.

Die Polizeiliche Kriminalstatistik, in der die von der Polizei bearbeiteten
rechtswidrigen (Straf-)Taten einschlieBlich der mit Strafe bedrohten
Versuche registriert werden, weist bis 1993 die Gruppe der Bestechungs-
delikte (§8§ 331 bis 334 StGB) und VerstoBe gegen das UWG (Gesetz gegen
den unlauteren Wettbewerb) nicht gesondert aus. Riickschliisse auf den
tatsidchlichen Anteil der Korruptionsfille an der Gesamtmenge aller Strafta-
ten im Amt sind damit riickwirkend nicht moglich. Bundesweit kénnen
statistische Aussagen iiber Korruptionsfille erst ab dem Erfassungsjahr
1994 getroffen werden. Nach einem BeschluB der AG Kripo®) wird auch seit
01.01.1995 die "Bestechung von Angestellten nach § 12 UWG" in der PKS
gesondert ausgewiesen.

6)  130. Tagung der AG Kripo in Erfurt am 24.-26. August 1994,
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Tabelle 1: Polizeiliche Kriminalstatistik (PKS) fiir 19947

erfaBte Fille

Straftaten im Amt (§§ 331-355, 357 StGB) 7126

darunter: Vorteilsannahme, Bestechlichkeit (§§ 331, 332 StGB) 1142
davon: Vorteilsannahme (§ 331 StGB) 291
Bestechlichkeit (§ 332 StGB) 851
Vorteilsgewihrung, Bestechung (§§ 333, 334 StGB) 2111

davon:  Vorteilsgewshrung (§ 333 StGB) 194

Bestechung (§ 334 StGB) 1906

Die Strafverfolgungsstatistik®), welche Angaben zu Verfahrensausgingen
vor deutschen Gerichten macht, weist fiir Verurteilungen?) wegen
Bestechungsdelikten, getrennt nach passiven (§§ 331, 332 StGB) und

aktiven (§8 333, 334 StGB) Delikten, folgende Zahlen aus (ohne die neuen
Bundeslinder):

7)  Polizeiliche Kriminalstatistik 1994, herausgegeben vom Bundeskriminalamt,
1995.

8)  Ubersicht verdffentlicht in: Antwort der Bundesregierung, BTag-Drucks. 13/267,
S. 2; vgl. auch die Darstellung der Verurteilungen, differenziert nach
Sanktionsarten, in: Antwort der Bundesregierung vom 28.03.1995,
BTag-Drucks. 13/1020, S. 2 f., in der die Zahlen fiir Verurteilungen nach
§8§ 331-334 in den Jahren 1990, 1991 und 1992 allerdings leicht (nach unten)
abweichen.

9)  Verurteilte sind Angeklagte, gegen die nach allgemeinem Strafrecht Freiheits-
strafe, Strafarrest oder Geldstrafe verhingt worden ist, oder deren Straftat nach
Jugendstrafrecht mit Jugendstrafe, Zuchtmittel oder ErziechungsmaBregel
geahndet wurde.
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Tabelle 2: Strafverfolgungsstatistik fiir die Jahre 1988 bis 1992

§§ 331, 332 StGB §§ 333,334 StGB
Jahr Verurteilungen Verurteilungen
1988 24 117
1989 50 138
1990 56 137
1991 40 156
1992 47* 124*

*) Zahlen fiir 1992 ohne Niedersachsen

Bemerkenswert erscheint die unterschiedliche Verurteilungshdufigkeit der
"aktiven und passiven" Korruptionstiter, fiir die es augenscheinlich keine
Erklirung gibt. Die Zahl der Verurteilten wegen Bestechung/Vor-
teilsgewahrung liegt jeweils etwa um das Zwei- bis Vierfache hoher als die
Zahl der wegen Bestechlichkeit/Vorteilsannahme Verurteilten.10) Dies
verwundert angesichts der 6ffentlichen Medienberichterstattung, die eher den
Eindruck vermittelt, als wiren von der Strafverfolgung mehr Amtspersonen
als Nicht-Amtstriger betroffen, aber auch im Hinblick auf die strafrechtliche
Ausgestaltung der Korruptionsdelikte, wonach beide Seiten eines
"Korruptionsgeschiftes” nach der Systematik des Strafgesetzbuches
"zwangsliufig" zu Titern werden. Demnach diirfte die Verurteilungs-
hiufigkeit auch unter Beriicksichtigung der jeweiligen unterschiedlichen
straf- und beweisrechtlichen Probleme nicht eine derart grofie Diskrepanz
aufzeigen.

10) Dieses Mifverhdltnis wurde von Geerds bereits 1961 in seiner Untersuchung
(Uber den Unrechtsgehalt der Bestechungsdelikte, 1961, S. 13) festgestellt:
Danach stand in den Jahren nach 1950 die Zahl der Verurteilungen wegen
Bestechung etwa im Verhiltnis von 5:3 zu denjenigen der Bestechlichkeit.
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Nach den Angaben des Bundesdisziplinaranwaltes!1) wurde im Bereich der
gesamten Bundesverwaltung von den Disziplinargerichten des Bundes
gegen Bundesbeamte wegen Bestechlichkeit, Vorteilsannahme oder verbote-
ner Geschenkannahme in einem férmlichen Verfahren entschieden:

Tabelle 3: Disziplinarverfahren in der Bundesverwaltung (1988 - 1994)

Jahr Fille
1988 8
1989 5
1990 6
1991 8
1992 2
1993 3
1994 6

Ob die genannten statistischen Angaben (insbesondere in Tabelle 2 und 3)
auch nur anndhernd den tatsichlichen Umfang des Korruptionsaufkommens
widerspiegeln, ist fraglich, denn wie Medienberichte und Verurteilungen
glauben machen, haben Korruptionsfille sprunghaft zugenommen. Das
Dunkelfeld diirfte in diesem Kriminalitatsbereich erheblich groBer sein.

2 Bestechungsdelikte im engeren Sinne (§§ 331 ff. StGB)

Den eigentlichen strafrechtlichen Kern der Korruptionsdelikte bilden die im
Strafgesetzbuch unter dem Abschnitt "Straftaten im Amt" angesiedelten

11) Ubersicht veroffentlicht in Antwort der Bundesregierung, BTag-Drucks. 13/267,
S. 2.
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Straftatbestinde der §§ 331 bis 334 StGB. Vorteilsannahme und Bestech-
lichkeit (§8§ 331, 332 StGB) beinhalten als sog. passive Bestechungsdelikte
die Strafandrohung fiir den Vorteilsnehmer; eingeschrinkt spiegelbildlich
hierzu ist das Verhalten des Vorteilsgebers, der nicht Amtstriger sein muf,
in den §§ 333, 334 StGB (Vorteilsgewihrung, Bestechung) mit Strafe
bedroht. Somit wird sowohl das Verhalten des Bestochenen als auch das
des Bestechers strafrechtlich erfaBt, und damit werden beide Seiten nach
dem Gesetz zu "Titern". Der Vornahme einer Diensthandlung im Sinne der
§8 331 bis 334 steht das Unterlassen der Handlung gemiB § 335 gleich.

Die Beteiligung eines Vorgesetzten an korrupten Handlungen seiner Unterge-
benen, sei es durch Verleiten der Mitarbeiter zu einer rechtswidrigen Tat
oder bloB durch das Geschehenlassen, kann als selbstdndige Eigentat des
Vorgesetzten nach § 357 (sog. Konnivenz) strafrechtlich geahndet werden
(z.B. wenn der Amtsleiter Kenntnis erlangt von strafrechtsrelevanten
Zuwendungen an seine Mitarbeiter und dieses Verhalten duldet). Allerdings
wird der "korrupte” Beamte durch Unzuldnglichkeiten der Dienstaufsicht in
der Regel strafrechtlich nicht entlastet.12)

Im Falle einer Verurteilung wegen Bestechlichkeit oder "Konnivenz" (sowie
sonstiger in § 358 genannter Vorschriften) kann das Gericht - als Neben-
strafe - die Fahigkeit, 6ffentliche Amter zu bekleiden, aberkennen, wenn eine
Freiheitsstrafe von mindestens sechs Monaten verhingt wurde (§ 358
StGB).

2.1 Rechtsgut

Auch nach der Neufassung der Bestechungsdelikte durch das Einfiihrungs-
gesetz zum Strafgesetzbuch (EGStGB) vom 2. Mirz 1974 ist in der Rechts-
wissenschaft umstritten, welches Rechtsgut durch die §§ 331 - 334 StGB

12) Dreher / Trondle: Kommentar zum Strafgesetzbuch, § 332 Rn. 12. Die Dienst-
vorgesetzten sind nach § 26 BDO verpflichiet, Hinweisen auf korruptions-
verdichtige Sachverhalte nachzugehen und entsprechende Ermittlungen
durchzufiihren, welche dann u.U. zu weiteren disziplinarrechtlichen MaBnahmen
fihren konnen. Zur Handhabung disziplinarrechtlicher Vorschriften bei der

Annahme von Vorteilen vgl. Claussen: Korruption im o&ffentlichen Dienst,
1995, S. 43 ff.
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geschiitzt wird. Nach der grundlegenden Entscheidung des BGH soll durch
die Vorschriften "die Makellosigkeit des Amtes nach auBen gesichert
werden; mit der Ehrenhaftigkeit und vor allem Unbestechlichkeit der
Beamten soll die Grundlage fiir das Vertrauen der Bevilkerung erhalten
werden, dessen die Staatsverwaltung fiir eine gedeihliche Wirksamkeit
bedarf".13) Allgemein wird deswegen in Anlehnung an die Auffassung des
BGH als Rechtsgut die Lauterkeit des 6ffentlichen Dienstes und das Vertrau-
en der Allgemeinheit in die Unkiuflichkeit von Diensthandlungen und die
Sachlichkeit der Entscheidungen der Amtstriger und Richter angesehen.14)

Grundlage einer derartigen Rechtsprechung ist das von Konig Friedrich
Wilhelm I. geschaffene Bild des preuBischen Beamtenstandes "eines zu
strenger Pflichttreue erzogenen, nicht auf eigenen Vorteil, sondern auf das
Gemeinwohl bedachten pflichtgetreuen Beamtentums”.15) Das Beamtenver-
hiltnis begriindet auch heute noch fiir den Beamten eine Pflicht zu Diensten
und Treue, fiir den Staat dagegen eine Schutz- und Unterhaltspflicht
(8§ 52 ff, 79 ff. BBG). Durch die Prinzipien der lebenslangen Beschifti-
gung und Unkiindbarkeit soll der Beamte wirtschaftlich unabhéngig und
damit nur schwer bestechlich werden. Das Bundesverwaltungsgericht sieht
demzufolge in der Unbestechlichkeit und Uneigenniitzigkeit der Staatsdie-
ner die unerldBliche Voraussetzung fiir ein geordnetes Staatswesen; beide
Eigenschaften gehorten mit zu den Grundlagen eines jeden oOffentlich-
rechtlichen Dienst- und Treueverhiltnisses.16)

13) BGHSu. 15, S. 88, 96 1.

14) Jescheck in: LK, Kommentar zum Strafgesetzbuch, Vor § 331 Rn. 17; Dreher /
Tréndle: Kommentar zum Strafgesetzbuch, § 331 Rn. 3 m.w.N.; Cramer in:
Schonke / Schroder: Kommentar zum Strafgesetzbuch, Vorbem. zu §§ 331 ff.
Rn. 1 jeweils m.w.N.; krit. Gribl: Der Vorteilsbegriff, 1993, S. 69 ff. Vgl. auch
die Begriindung zum Regierungsentwurf des EGStGB, BTag-Drucks. 7/550,
S. 269 ff.

15) Graupe: Systematik der Bestechungsdelikte. 1988, S. 2. Das klassische
Beamtenethos wird von Gribl (Der Vorteilsbegriff, 1993, S. 117 Fn. 712) durch
das Kriterium des "Pflichtgefiihls” in bezug auf die Treue gegeniiber dem
Dienstherra und dem Gemeinwesen sowie in bezug auf die beamtenrechtlichen
Grundsitze der Korrektheit, Unbestechlichkeit und des VerantwortungbewuBt-
seins definiert.

16) BVerwGE 73, S. 194, 196.
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Zur Wahrung der GesetzmiBigkeit ihres Handelns wird den Amtstrigern
durch beamten- und verwaltungsrechtliche Vorschriften ein umfangreicher
Pflichtenkatalog auferlegt. Nach § 35 Abs. 1 BRRG und § 52 Abs. 1 BBG
hat der Beamte dem ganzen Volk zu dienen, seine Aufgaben unparteiisch
und gerecht zu erfiillen und bei seiner Amtsfiilhrung auf das Wohl der
Allgemeinheit Bedacht zu nehmen. Hinter diesem Verhaltenskodex verbirgt
sich letztlich die Pflicht des Beamten, sein Amt nur nach sachlichen
Gesichtspunkten zu fiihren.17) Ausdriicklich gesetzlich geregelt ist auch die
Verpflichtung, daB der Beamte sein Amt uneigenniitzig zu verwalten hat
(88 36 S. 2 BRRG, 54 S. 2 BBG). Belohnungen oder Geschenke in bezug
auf sein Amt diirfen vom Beamten nur mit Zustimmung der zustindigen
Dienstbehorde angenommen werden (§§ 70 BBG, 43 BRRG).13) Ein
VerstoB gegen dieses Annahmeverbot stellt ein Dienstvergehen dar (§ 45
BRRG).19)

2.2  Rechtsgeschichte

Bei der Betrachtung der Rechtsentwicklung stellt man fest, daB es sich bei
der Korruption keinesfalls um neue Formen kriminellen Verhaltens handelt,
denn Korruption hat es schon immer gegeben. Das (Straf-)Recht ist auch
schon in friiheren Zeiten als ein erfolgreiches Mittel im Kampf gegen
personliche Bereicherung von Amtstrigern angesehen worden. "Bereits
Julius Cisar erlieB im Jahre 59 v. Chr. ein Gesetz - die Lex Iulia de

17)  Gribl: Der Vorteilsbegriff. 1993, S. 75 m.w.N.

18) In den Landesgesetzen finden sich entsprechende Regelungen. SinngemiB ist
diese Regelung auch auf Arbeiter und Angestellte des 6ffentlichen Dienstes
anwendbar (vgl. § 10 BAT). Zum Inhalt und Umfang des gesetzlichen Verbots
der Annahme von Belohnungen und Geschenken hat der Bund Verwaltungsvor-
schriften im RunderlaB vom 20.03.1962 erlassen (abgedruckt bei Claussen:
Korruption im 6ffentlichen Dienst, 1995, S. 92 ff.) Wie sich aus dem Titigkeits-
bericht des Bundesdisziplinaranwaltes fiir die Jahre 1989-1992 ergibt, gehért
nach der Praxis der Disziplinargerichte die Annahme von Geschenken oder
sonstigen Vorteilen in bezug auf das Amt zu den schwersten Pflichtverletzun-
gen, die ein Beamter begehen kann.

19) VerstoBt ein Amtstriger gegen das dienstrechtliche Verbot der Vorteils-
annahme, zugleich aber auch gegen die Vorschriften der §§ 331 f. StGB, muB
er sich hierfiir sowohl strafrechtlich als auch dienstrechtlich verantworten,
Claussen: Korruption im 6ffentlichen Dienst, 1995, S. 40 f.
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repetundis - gegen die um sich greifende Bestechlichkeit der Magistrate",
wodurch den Beamten allgemein die Annahme von Geld untersagt wurde.20

Im deutschen Rechtsbereich erfolgte eine ausdriickliche Erwdhnung von
Bestechungsverboten im Strafgesetzbuch fiir das Deutsche Reich von
1871.21) Das Gesetz enthielt im 28. Abschnitt die Tatbestéinde der einfachen
passiven Bestechung (§ 331) und der schweren passiven Bestechung bei
Vorliegen einer pflichtwidrigen Amtshandlung (§ 332), die mit Zuchthaus
bis zu 5 Jahren bestraft wurde. Das Verhalten des Vorteilsgebers (die aktive
Bestechung) wurde nur bei Vorliegen einer pflichtwidrigen Amtshandlung
in § 333, der unserem heutigen § 334 (Bestechung) entsprach, unter Strafe
gestellt. In § 334 aF. (Richterbestechung) war jegliche (also auch die
pflichtgemiBe) Gewihrung an bzw. Annahme von Vorteilen durch Richter
geregelt. Auch die strafrechtliche Verantwortlichkeit des Vorgesetzten, der
seine Untergebenen zu strafbaren Amtshandlungen verleitet oder diese
duldet (sog. Konnivenz), war bereits im Reichsstrafgesetzbuch in § 357
geregelt.

Die Bestechungstatbestinde des Reichsstrafgesetzbuches blieben nunmehr
fast 100 Jahre unangetastet. Auch durch das 1. Strafrechtsreformgesetz vom
25.6.196922), welches 1970 in Kraft getreten ist, wurden die Straftatbestin-
de zwar redaktionell iiberarbeitet, aber nicht in jhrem Bestand veréndert. Die
schwere passive Bestechung (§ 332 a.F., entspricht der heutigen Bestech-
lichkeit) wurde mit Freiheitsstrafe von einem bis zu fiinf Jahren bestraft und
war somit ein Verbrechen.

Durch das EGStGB (Einfiihrungsgesetz zum Strafgesetzbuch) vom 2. Mirz
1974 wurden die Bestechungsdelikte (§§ 331 - 334 StGB) schlieBlich neu
gefaBt; sie sind am 1. Januar 1975 in Kraft getreten und seitdem unverin-
dert geblieben.23) Eine wichtige inhaltliche Anderung der Neufassung war
die Erweiterung des Titerkreises auf die fiir den offentlichen Dienst beson-

20) Geerds: Uber den Unrechtsgehalt der Bestechungsdelikte. S. 6.
21) RGBI.1871, S. 127 ff., 191.

22) BGBL 11969, S. 645. Vgl. zum Entwurf 1960 auch die kritische Ubersicht bei
Schmitt: Die Bestechungstatbestinde, ZStW 73 (1961), S. 414 f.

23) BGBI. 11974, S. 469.
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ders verpflichteten Personen durch die Einarbeitung der §§ 2 bis 4 der
Verordnung gegen Bestechung und Geheimnisverrat nichtbeamteter Perso-
nen in der Fassung von 1943, die gleichzeitig aufgehoben wurde.24) Mit der
Neufassung durch das EGStGB wurde auch aus dem Verbrechenstatbestand
der schweren passiven Bestechung (§ 332 a.F.) ein Vergehen. Ausdriicklich
geregelt wurden nunmehr auch das Unterlassen einer Diensthandlung
(§ 335) sowie die behordliche Genehmigung eines Vorteils (§8§ 331 Abs. 3,
333 Abs. 3).

2.3  Der Aufbau des Gesetzes
2.3.1 Systematik

In diesem Abschnitt soll die Systematik der Bestechungstatbestéinde im
Strafgesetzbuch dargestellt werden, um zunichst einen Uberblick iiber die
jeweilige Strafbarkeit von Vorteilsgeber und -nehmer zu erhalten. Auf
spezielle Rechtsfragen wird weiter unten gesondert eingegangen.

Die Bestechungstatbestinde sind im 29. Abschnitt "Straftaten im Amt"
angesiedelt; sie sind nach den beiden Titergruppen (Vorteilsgeber und
-nehmer) geordnet und setzen sich jeweils aus Grunddelikten und
Qualifikationstatbestinden zusammen., Fir Amtstriger und gleichgestellte
Personen stellt die Vorteilsannahme (§ 331) das Grunddelikt dar, der
Tatbestand der Bestechlichkeit (§ 332) ist der qualifizierte Fall. Die
Straftatbestinde fiir den Vorteilsgeber sind entsprechend aufgebaut. Der
Tatbestand der Vorteilsgewidhrung (§ 333) ist als Grunddelikt zu sehen, der
zugeordnete Qualifikationstatbestand ist die Bestechung (§ 334).

Die passive Seite der Bestechungsdelikte - d.h. das Fordern, Versprechen-
lassen oder Annehmen eines Vorteils durch einen Amtstriger oder eine der
sonstigen in den Vorschriften genannten Personen - als Gegenleistung fiir
die Vornahme einer Diensthandlung ist nach § 331 StGB (Vorteils-

24) Jescheck in: LK, Kommentar zum Strafgesetzbuch, Vor § 331 Rn. 3.
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annahme) und bei Verletzung der Dienstpflicht25) nach § 332 StGB
(Bestechlichkeit, qualifizierter Fall der Vorteilsannahme) strafbar. Die
aktive Bestechung - d.h. wenn jemand einem Amtstriger oder einer sonsti-
gen in den Vorschriften genannten Person einen Vorteil fiir die Vornahme
einer Diensthandlung anbietet, verspricht oder gewihrt - ist nach § 333
StGB (Vorteilsgewihrung), und wenn die Handlung Dienstpflichten verletzt,
nach § 334 StGB (Bestechung) strafbar. Der Vornahme einer Dienst-
handlung oder richterlichen Handlung wird das Unterlassen einer Handlung
durch § 335 StGB strafrechtlich gleichgestellt. 26)

2.3.2 Ubersicht iiber die Tatbestiinde der §§ 331 - 334 StGB

Das folgende Schaubild gibt nicht genau den Gesetzeswortlaut wieder,
sondern stellt eine komprimierte Form der Tatbestinde der §§ 331 - 334
StGB dar; es sollen dadurch insbesondere die Differenzen bei der Strafbar-
keit von Vorteilsgeber und -nehmer aufgezeigt werden (“eingeschrénkte
Spiegelbildlichkeit der Tatbestinde"). Entsprechend der Beschrinkung in der
empirischen Untersuchung auf die allgemeine 6ffentliche Verwaltung sowie
aus Griinden der Ubersichtlichkeit wurden die Vorschriften iiber die Straf-
barkeit von bzw. hinsichtlich Richtern und Schiedsrichtern, die jeweils in
Absatz 2 der §§ 331 - 334 geregelt sind, im Schaubild bewuBt ausgeklam-
mert.

25) Eine Verletzung der Dienstpflicht liegt vor, wenn die Diensthandlung gegen
Gesetze, Rechtsverordnungen, Verwaltungsvorschriften, allgemeine Dienstan-
weisungen oder auch nur gegen Einzelweisungen des Vorgesetzten verstoBt
(Jescheck in: LK, Kommentar zum Strafgesetzbuch, § 332 Rn. 5 mit einer
Darstellung der jeweiligen Unterschiede bei gebundener Verwaltung und bei
Ermessensentscheidungen; ferner Dreher/Trondle: Kommentar zum Strafgesetz-
buch, § 332 Rn. 4). Die schnellere Bearbeitung einer Sache ist nur dann
pflichtwidrig, wenn andere Antragsteller dadurch beeintrichtigt oder Dienstvor-
schriften verletzt werden (BGHSt. 15, S. 350). Eine Pflichtverletzung wurde
von der Rechtsprechung bejaht bei der Filschung von Submissionsunterlagen
im Rahmen einer dffentlichen Ausschreibung (BGH NJW 1987, S. 1340) sowie
bei der Weitergabe von Informationen an einen von mehreren Wetthewerbern
(OLG Hamm NJW 1973, S. 716).

26) Von einem rechtlich relevanten Unterlassen kann aber nur gesprochen werden,
wenn die Amtsperson zu der Diensthandlung verpflichtet ist, also z.B. eine
Strafanzeige erstatten oder einen Antrag bescheiden muf (Cramer in: Schonke
/ Schroder: Kommentar zum Strafgesetzbuch, § 335 Rn. 3).
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In diesem Zusammenhang soll nur darauf hingewiesen werden, daf8 der
Gesetzgeber die aktive und passive Korruptionsverstrickung von Richtern
und Schiedsrichtern als so gravierend angesehen hat, daB der Strafrahmen
in diesen Fillen generell erhoht ist. Der einzige Fall innerhalb der
Bestechungsdelikte, in welchem korruptes Verhalten vom Gesetzgeber als
Verbrechen eingestuft wurde, betrifft die Bestechlichkeit dieser Personen-
gruppe (§ 332 Abs. 2, Freiheitsstrafe von einem bis zu zehn Jahren). Alle
iibrigen Tathandlungen stellen "nur" Vergehen (§ 12 StGB) mit einer
maximalen Strafandrohung von 2 Jahren Freiheitsstrafe (fiir Vorteils-
annahme und -gewihrung) bzw. 5 Jahren (fiir Bestechlichkeit und Beste-
chung) dar.




Vorteilsannahme, § 331

Abs. 1:
Wer

als Amtstriger oder als fiir den
Offentlichen Dienst besonders Ver-
pflichteter

einen Vorteil als Gegenleistung

fiir eine vergangene oder kiinftige
Diensthandlung

fordert, sich versprechen 148t oder
annimmt,

wird mit Freiheitsstrafe bis zu 2
Jahren oder mit Geldstrafe bestraft.

Abs. 3:

Keine Strafbarkeit nach Abs. 1 bei
Genehmigung durch  zustindige
Behorde, wenn der Titer einen

nicht von ihm geforderten Vorteil
sich versprechen 148t oder annimmt.

Vorteilsgewihrung, § 333

Abs. 1
Wer

einem Amtstriger, einem fiir den
Offentlichen Dienst besonders Ver-
pflichteten oder einem Soldaten der
Bundeswehr

einen Vorteil als Gegenleistung

fiir eine in dessen Ermessen stehen-
de, kiinftige Diensthandlung

anbietet, verspricht oder gewihrt,

wird mit Freiheitsstrafe bis zu 2
Jahren oder mit Geldstrafe bestraft.

Abs. 3:

Keine Strafbarkeit nach Abs. 1 bei
Genehmigung der Annahme des
Vorteils durch zustiandige Behdorde.




Bestechlichkeit, § 332

Abs. 1:
Wer

als Amtstriger oder als fiir den
offentlichen Dienst besonders Ver-
pflichteter

einen Vorteil als Gegenleistung

fiir eine vergangene oder kiinftige
pflichtwidrige Diensthandlung

fordert, sich versprechen 1Bt oder
annimmt,

wird mit Freiheitsstrafe von 6
Monaten bis zu 5 Jahren, in minder
schweren Fillen mit Freiheitsstrafe
bis zu 3 Jahren oder mit Geldstrafe
bestraft. Der Versuch ist strafbar.

Abs. 3:

Bei einer kiinftigen Handlung gilt
Abs. 1 schon dann, wenn dem ande-
ren die Bereitschaft gezeigt wird,
1. eine pflichtwidrige Handlung zu
begehen oder 2. sich bei einer
Ermessenshandlung durch den Vor-
teil beeinfluBen zu lassen,

Bestechung, § 334

Abs. 1:
Wer

einem Amtstriger, einem fiir den
Offentlichen Dienst besonders Ver-
pflichteten oder einem Soldaten der
Bundeswehr

einen Vorteil als Gegenleistung

fiir eine vergangene oder Kkiinftige
pflichtwidrige Diensthandlung

anbietet, verspricht oder gewihrt,

wird mit Freiheitsstrafe von 3
Monaten bis zu 5 Jahren, in minder
schweren Fillen mit Freiheitsstrafe
bis zu 2 Jahren oder mit Geldstrafe
bestraft.

Abs. 3:

Bei einer kiinftigen Handlung gilt
Abs. 1 schon dann, wenn der Titer
den anderen zu bestimmen ver-
sucht, 1. eine pflichtwidrige Hand-
lung zu begehen oder 2. sich bei
einer Ermessenshandlung durch den
Vorteil beeinfluBen zu lassen.
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233 Erkiuterung der Ubersicht

An dieser Stelle soll nur kursorisch auf die Besonderheiten bzw. Abwei-
chungen hingewiesen werden, die sich augenscheinlich aus dem Gesetzes-
wortlaut ergeben. Differenziertere rechtliche Fragestellungen (z.B. zur
Amtstrigereigenschaft, Unrechtsvereinbarung u.a.) werden nachfolgend
gesondert behandelt.

27)

28)

29)
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Strafbarkeit von Soldaten: Durch die ausdriickliche Erwihnung von
Soldaten der Bundeswehr (§ 1 SoldG) nur in den Tatbestinden der
§§ 333 und 334 und durch die in § 48 Abs. 2 WStG erklirte Gleich-
stellung von Mannschaften mit Amtstrigern - nur - fiir den Fall der
Bestechlichkeit (§ 332 gilt somit fiir alle Soldaten)27), ergibt sich die
nicht iberzeugende Situation, "daB bei einer Vorteilsgewdhrung an
Soldaten zwar der aktive Teil der Unrechtsvereinbarung nach § 333
bestraft wird, der passive jedoch nur disziplinarisch verfolgt werden
kann", 28)

Strafrahmen: Auffillig ist die im Vergleich zu anderen Vergehens-
tatbestinden im Strafgesetzbuch relativ geringe Strafandrohung
(insbesondere bei Vorteilsannahme/ -gewihrung).29) Selbst der
Tatbestand des unbefugten Gebrauchs eines Fahrrades (§ 248 b StGB)

Offiziere und Unteroffiziere werden durch § 48 Abs. 1 WStG dagegen hinsicht-
lich Vorteilsannahme wund Bestechlichkeit (§§ 331, 332) den Amtstrigern
gleichgestellt.

Cramer in: Schonke / Schroder: Kommentar zum Strafgesetzbuch, § 333 Ra.
17; a.A. Graupe: Systematik der Bestechungsdelikte, 1988, S. 54, der diese
Ausnahme hinnehmen will.

Um den gesetzlichen Strafrahmen der Tatbestinde Vorteilsannahme /
-gewihrung im systematischen Zusammenhang des Strafgesetzbuches besser
bewerten und gewichten zu konnen, sollen hier exemplarisch einige
Vergehenstatbestinde mit einer hoheren Strafandrohung aufgefiihrt werden,
von denen einige auch als typische Begleitdelikte zur Korruption bezeichnet
werden konnen. Eine Héchststrafe bis zu 5 Jahren sowie eine Versuchs-
strafbarkeit sind z.B. fir folgende Delikte gesetzlich bestimmt: Verletzung des
Dienstgeheimnisses und einer besonderen Geheimhaltungspflicht, Falsch-
beurkundung und Strafvereitelung im Amt, Urkundenfilschung, Betrug,
Geldwische, Hehlerei, Erpressung, Unterschlagung und Diebstahl. Der Tatbe-
stand der Geldfilschung geht sogar von einer angedrohten Freiheitsstrafe nicht
unter zwei Jahren aus und stellt somit ein Verbrechen dar.




30)

31)

ist mit einem hoheren Strafrahmen (Hochststrafe bis zu 3 Jahren)
versehen als die Tatbestinde der Vorteilsannahme und -gewéhrung.
Der Strafrahmen erscheint bei den Bestechungsdelikten auch deswegen
so ungewdhnlich niedrig, weil typische Begleitdelikte der Korruption,
die auch vom Unrechisgehalt bzw. dem verursachten Schaden her
betrachtet gleichbedeutend sind, mit einer htheren Strafandrohung
versehen sind als die Korruption selbst.30) Auch in der empirischen
Untersuchung (Bereiche offentliche Verwaltung und Strafverfolgung)
wurde der zu niedrige Strafrahmen sowie die fehlende Versuchs-
strafbarkeit von vielen Probanden kritisiert.

Durch die Ausgestaltung der Korruptionsdelikte als Vergehen ergeben
sich automatisch auch Konsequenzen fiir die Strafbarkeit des Ver-
suchs.3D Der Versuch ist bei der "allgemeinen Verwaltungskorruption”
nur im Falle der Bestechlichkeit (§ 332 Abs. 1 S. 2) strafbar. Das
korrespondierende Unrechtsverhalten der aktiven Seite, die versuchte
Bestechung durch den Vorteilsgeber, ist dagegen vom Gesetzgeber
nicht unter Strafe gestellt worden. Generell ist der Bestechende nach
§ 334 Abs. 1 gegeniiber dem Bestochenen vom Strafrahmen her etwas
besser gestellt (Mindeststrafe 3 statt 6 Monate; Hochststrafe bei
minder schweren Fillen 2 statt 3 Jahre).

Die aufgrund der geringen Strafandrohung verhiingten, z.T. recht
niedrigen Freiheitsstrafen haben auch Auswirkungen auf disziplinar-
rechtliche Sanktionen. Erst eine Veurteilung zu mehr als einem Jahr
Freiheitsstrafe hat eine Entfernung des Amtstriigers aus dem Dienst-
verhdltnis nach beamtenrechtlichen Vorschriften (§ 24 Abs. 1 S. 1 Nr.
1 des Beamtenrechtsrahmengesetzes, § 48 Abs. 1 S. 1 Nr. 1 des
Bundesbeamtengesetzes i.V.m. den entsprechenden landesrechtlichen
Regelungen) zwingend zur Folge.

Vgl. hierzu FuBnote 29 und die Gesetzesbegriindung zu einem Entwurf des
Landes Berlin fiir ein Korruptionsbekimpfungsgesetz, BRat-Drucks. 298/95.
Nach § 23 Abs. 1 StGB ist der Versuch eines Verbrechens stets strafbar, der

Versuch eines Vergehens nur dann, wenn das Gesetz es ausdriicklich
bestimmt.
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32)

33)
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Mit einer Anhebung des Strafrahmens konnte in diesem Bereich ein
kriminalpolitisches Zeichen gesetzt werden, daB sich Korruption nicht
lohnt und daB ein korruptes Verhalten kein Kavaliersdelikt darstellt.32)
Eine Strafverschirfung konnte folgende Ausprigungen haben: 1. Die
Strafrahmen aller Bestechungsdelikte (§§ 331 - 334) werden insge-
samt angehoben, insbesondere jedoch bei Vorteilsannahme und
-gewihrung. 2. Die Tatbestinde der Bestechung und der Bestechlichkeit
werden zu einem Verbrechen aufgewertet (mit einer Freiheitsstrafe
nicht unter 1 Jahr). 3. Im Falle der Beibehaltung der geltenden Straf-
rahmen sollte zumindest iiber die Einfiihrung eines neuen Tatbestandes
fiir schwere Fille der Korruption nachgedacht werden (bei Ausgestal-
tung dieses Tatbestandes als Verbrechen).

Unterschiedlicher Anwendungsbereich von § § 331, 333: Auffallend
ist die fehlende Spiegelbildlichkeit von § 331 und § 333 in bezug auf
die Diensthandlung. Die Tat des Vorteilsgewihrenden muB sich auf
eine kiinftige Ermessenshandlung des Amtstrigers beziehen (§ 333
Abs. 1). Straflos fiir den Vorteilsgeber ist somit die nachtrigliche
Belohnung des Amtstrigers fiir bereits erbrachte pflichtgemife Amts-
handlungen. Fiir die Strafbarkeit des Vorteilsnehmers sind dagegen
alle vergangenen oder kiinftigen Diensthandlungen strafrechtlich
relevant (§ 331 Abs. 1). § 333 kommt in der Praxis nur wenig Bedeu-
tung zu und wird deswegen eher als Auffangtatbestand zu § 334 bei
dort auftretenden Beweisschwierigkeiten angesehen.33) Falls der
Vorteilsgeber ndmlich damit rechnet, daB sich der Amtstriger kiinftig
bei der Ausiibung des Ermessens durch den Vorteil beeinflussen lassen
werde, kommt bereits der qualifizierte Fall der Bestechung zur Anwen-

Vgl. auch die Bundesratsinitiative zu einem Korrruptionsbekimpfungsgesetz -
BRat-Drucks. 298/95 -; danach sollen der Strafrahmen der Bestechungsdelikte
erhoht und Bestechung und Bestechlichkeit als Verbrechen ausgestaltet
werden. Im Ausland versucht man dagegen, mit ganz anderen Sanktionen die
Korruption zu bekimpfen: In Malaysia miissen neben Steuerhinterziechern und
Wirtschaftskriminellen auch korrupte Beamte mit der Priigelstrafe rechnen. Sie
sollen aber nach einem ParlamentsbeschluB mit einer leichteren Rattanrute als
"normale Verbrecher" geschlagen werden (Allgemeine Zeitung Mainz vom
24.12.1994).

Cramer in: Schénke / Schroder: Kommentar zum Strafgesetzbuch, § 333 Ra. 4;
Jescheck in: LK, Kommentar zum Strafgesetzbuch, § 333 Rn. 1, 7.




34)

35)

dung (§ 334 Abs. 3 Nr. 2, "zu bestimmen versucht"). Eine Uberpriifung
und Angleichung der Tatbestinde §§ 331, 333 erscheint sinnvoll, da
die in der rechtswissenschaftlichen Literatur und auch im Rahmen der
empirischen Untersuchung monierte praktische Bedeutungslosigkeit von
§ 333 ja gerade auf dem vom Gesetzgeber seinerzeit bewuflt begrenzt
angelegten Anwendungsbereich34) beruhen kinnte.

Genehmigung: Keine strafbare Vorteilsannahme durch einen Amtstri-
ger liegt vor, wenn er sich einen nicht von ihm geforderten Vorteil
versprechen 148t oder annimmt und die zustindige Behorde im Rahmen
ihrer Befugnisse entweder die Annahme des Vorteils durch den Emp-
finger vorher genehmigt hat oder sie auf unverziigliche Anzeige des
Empfingers nachtriglich genehmigt (§ 331 Abs. 3). Von der Genehmi-
gung ausgeschlossen sind somit Vorteile, die ein Amtstrager ausdriick-
lich einfordert. Auch die Strafbarkeit des Vorteilsgewdhrenden nach
§ 333 ist ausgeschlossen bei vorheriger Zustimmung oder nachtrigli-
cher Genehmigung durch die zustindige Behorde (Abs. 3). Diese
Vorschrift entspricht zwar im wesentlichen § 331 Abs. 3, sieht aber im
Gegensatz zu dieser keinen AusschiuB der Genehmigung vor, wenn der
Amtstriger den Vorteil fordert.

An dieser Stelle zeigen sich auch Diskrepanzen zum Beamtenrecht,
denn die Zustimmung des Dienstherrn zur Geschenkannahme ist, anders
als bei § 331, nicht ausgeschlossen, wenn der Beamte den Vorteil
selbst gefordert hat (§§ 43 BRRG, 70 BBG).35) Nach einhelliger
Auffassung ist unter der beamtenrechtlichen "Zustimmung" auch nur
das vorherige Einverstindnis gemeint; eine nachtrigliche Genehmigung

Jescheck in: LK, Kommentar zum Strafgesetzbuch, § 334 Rn. 6. Vgl. auch
Schaupensteiner: Korruptionsdelinquenz. In: Kriminalistik 1994, S. 522. Ein
Pressebericht kommentiert diese Situation mit einem schwibischen Sprichwort:
"Zahlst du vorher, ist's Bestechung; zahlst du hinterher, ist’s Dankbarkeit”
(Der Spiegel Nr. 50/1994, S. 119).

Jescheck: a.a.0., § 331 Ran. 17. Zu den Abgrenzungsproblemen zwischen
strafrechtlicher Genehmigung und den beamtenrechtlichen Vorschriften vgl.
Cramer in: Schonke / Schréder: Kommentar zum Strafgesetzbuch, § 331 Ra.
45 f.; Gribl: Der Vorteilsbegriff. 1993, S. 114 ff., der die gesetzlichen

Genehmigungsregelungen als untauglich zur Begrenzung der Bestechungs-
strafbarkeit ansieht.
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36)
37)
38)

39)
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kann also nicht wie bei §§ 331, 333 StGB erteilt werden.36) Der
Anwendungsbereich der strafrechtlichen Genehmigungsregelungen
stimmt somit nur partiell mit dem der beamtenrechtlichen Vorschriften
iiberein, was zu Auslegungsschwierigkeiten fithren kann.

Die Genehmigung kann generell fiir bestimmte Arten von Vorteilen oder
fiir den Einzelfall erteilt werden. Auch eine schliissige oder still-
schweigende Genehmigung kommt in Betracht, wobei aber nicht jedes
Dulden durch die oberste Dienstbehtrde schon eine stillschweigende
Erlaubnis darstellt.3?) Ein Grund fiir die behordliche Genehmigung,
welche in der Regel als Rechtfertigungsgrund angesehen wird38), ist,
"daB in bestimmten Fillen das staatliche Interesse an der Belassung
des Vorteils gegeniiber dem Interesse an der Verhinderung an sich
unerwiinschter Vorteilsannahme iiberwiegen kann" (z.B. Dank fiir eine
Lebensrettung durch einen Polizeibeamten).39)

Generell nicht genehmigungsfihig sind richterliche Handlungen (die
Genehmigungsregelungen in §§ 331, 333 verweisen jeweils nur auf die
Absitze 1 dieser Vorschriften) und selbstverstindlich pflichtwidrige
Diensthandlungen nach §§ 332, 334.

Auf die zahlreichen sonstigen Streitfragen zur Rechtsnatur der Geneh-
migung, die sich u.a. aus der unterschiedlichen rechtlichen Bewertung
von vorheriger und nachtriglicher Genehmigung einschlielich des sich
hieraus entwickelnden Fragenkomplexes der Irrtumsproblematik

Cramer: a.2.0., § 331 Ran. 45; Gribl: Der Vorteilsbegriff. 1993, S. 118 f;
Claussen: Korruption im 6ffentlichen Dienst. 1995, S. 37.

Cramer in: Schénke / Schroder: Kommentar zum Strafgesetzbuch, § 331 Ra.
54.

Jescheck in: LK, Kommentar zum Strafgesetzbuch, § 331 Rn. 16 m.w.N.; Gribl:
Der Vorteilsbegriff. 1993, S. 115.

Cramer in: Schonke / Schréder: Kommentar zum Strafgesetzbuch, § 331
Rn. 48.




40)

41)

42)

43)

ergeben, kann an dieser Stelle nicht niher eingegangen werden, weil
dies den Rahmen der Arbeit sprengen wiirde.40)

Ermessen: Fiir den Fall einer Ermessensentscheidung nach § 332
Abs. 3 Nr. 2 muB sich der Téter dem anderen gegeniiber bereit zeigen,
sich bei Ausiibung des Ermessens durch den Vorteil beeinflussen zu
lassen. Eine tatsdchliche BeeinfluBung bei der Ausiibung des Ermes-
sens ist nicht erforderlich; auch braucht es zu der Amtshandlung nicht
zu kommen.4) Um einen sog. "Ermessensbeamten” handelt es sich
dann, wenn der Titer nach pflichtgemidfem Ermessen innerhalb eines
Spielraums mdoglicher Entscheidungen zu wihlen hat,42) was das
Vorhandensein mindestens zweier rechtmifiger, sachlicher Handlungs-
alternativen voraussetzt. "Der nach Ermessen Entscheidende handelt
nicht nur dann pflichtwidrig, wenn er sachwidrig entscheidet, z.B.
einen Auftrag an den Vorteilsgeber erteilt, obwohl dieser ein ungiinsti-
geres Angebot gemacht hat als sein Konkurrent, oder wenn er einen
gebotenen Wettbewerb ausschaltet, sondern schon dann, wenn er sich
bei seiner Entscheidung von dem Vorteil beeinflussen 148¢, selbst wenn
sie innerhalb seines Ermessensspielraums liegt. Es geniigt, wenn der
Titer den Vorteil auf die Waagschale seiner Entscheidung legt, ohne
daB er den Ausschlag zu geben braucht."43) Eine Diensthandlung ist
somit nicht nur bei Ermessensmifbrauch und -iiberschreitung pflicht-
widrig im Sinne des § 332, sondern auch dann, "wenn zwar die
Ermessensentscheidung nicht im Ergebnis, wohl aber in der Art ihres

Es wird hinsichtlich des Meinungsstandes auf die strafrechtliche Kommentie-
rung verwiesen: Cramer in: Schénke / Schréder: Kommentar zum Strafgesetz-
buch, § 331 Rn. 47 ff.,, § 333 Rn. 21 ff.; Dreher / Trondle: Kommentar zum
Strafgesetzbuch, § 331 Rn. 21; vgl. auch Gribl: Der Vorteilsbegriff. 1993, S,
118.

Cramer in: Schonke / Schroder: Kommentar zum Strafgesetzbuch, § 332 Rn.
18; Jescheck in: LK, a.a.0., § 332 Rn. 8 m.w.N.

Vgl. die Beispiele fir Ermessensbeamte bei Cramer in: Schénke / Schroder:
Kommentar zum Strafgesetzbuch, § 332 Rn. 19 m.w.N.; als Ermessensbeamte
sind von der Rechtsprechung beispielsweise angesehen worden: Angestellte
des Wohnungsamts, Priifungsbeamte des Finanzamts und Preispriifer. Fiir den
Fall der Ermessensentscheidung grundlegend BGHSt. 15, 239.

Dreher / Trondle: Kommentar zum Strafgesetzbuch, § 332 Rn. 5, 8 m.w.N_;
ebenso Jescheck in: LK, Kommentar zum Strafgesetzbuch, § 332 Rn. 7.
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Zustandekommens zu beanstanden ist, weil der Beamte neben sachli-
chen auch sachfremden Erwigungen Einfluf auf seine Entscheidung
eingerdumt hat. Dies ist z.B. der Fall, wenn der Titer einem an sich
durchaus qualifizierten Bewerber vor anderen deshalb den Vorzug
gibt, weil er derselben Partei angehirt" 49

2.34 Die Frage der Sozialadiquanz

Ein fiir die Strafbarkeit bedeutsamer Umstand ergibt sich nicht aus dem
Wortlaut der Straftatbestinde. Das Gewihren geringfiigiger Vorteile, die
als der Verkehrssitte entsprechende Hoflichkeit oder Gefilligkeit anerkannt
oder allgemein gebilligt sind, ist nach allgemeiner Ansicht sozialaddquat,
also vom Tatbestand ausgeschiossen und damit nicht strafbar.45) Als
"kleine Aufmerksamkeiten” oder Hoflichkeitsgeschenke (kleinere Werbege-
schenke wie Kugelschreiber oder Kalender und hoflichkeitsbedingte Gefillig-
keiten) werden in der Strafrechtskommentierung z.B. auch “#bliche”
Neujahrsgaben an einen Miillwerker oder Brieftriger angesehen.46) Wenn-
gleich die Kommentarliteratur keine Auskunft dariiber gibt, bis zu welchem
Wert von Geringfiigigkeit auszugehen ist, so wird doch davor gewarnt, die
Gepflogenheiten der Wirtschaft auf die Beziehungen zur Offentlichen
Verwaltung zu iibertragen; solche Hoflichkeitsgeschenke miiten Ausnahme-
fille bleiben und seien im Interesse einer sauberen Amtsfithrung nach

44) Cramer in: Schénke / Schroder: Kommentar zum Strafgesetzbuch, § 332 Rn.
10.

45) Zur rechtstheoretischen Auseinandersetzung mit dem Kriterium der Sozialad-
iquanz vgl. Gribl: Der Vorteilsbegriff. 1993, S. 97 ff., 134 ff. In Frage gestellt
wird dieses Merkmal von Wagner: Rechtsprechungsbericht, JZ 1987, S. 594,
604, weil die Genehmigungsmoglichkeiten nach §§ 331 Abs. 3 und 333 Abs. 3
StGB insoweit abschlieBend seien.

46) Dreher / Trondle: Kommentar zum Strafgesetzbuch, § 331 Rn. 22 m.w.N;
Cramer in: Schonke / Schroder: Kommentar zum Strafgesetzbuch, § 331 Ra.
55; a.A. Jescheck in: LK, Kommentar zum Strafgsetzbuch, §1 331 Rna. 15, der
das Neujahrsgeschenk an einen Brieftréger fiir genehmigungspflichtig hale; vgl.
auch BGHSt. 31, S. 264, 279 (eine Einladung des Vorstandsvorsitzenden der
Westdeutschen Landesbank zum Essen ist dann nicht strafbar, wenn die
Annahme der Einladung der Hoflichkeit entspricht). Mit konkreten Beispielen
fur Hoflichkeitsgeschenke Claussen: Korruption im offentlichen Dienst. 1995,
S.38f.
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strengen Mapstiben zu bewerten.4”) Auch von der Rechtsprechung sind
keine Kriterien zur inhaltlichen Voraussetzung fiir sozialaddquates Verhal-
ten im Rahmen der Bestechungsdelikte entwickelt worden.4%)

Dagegen haben die Probanden in der empirischen Untersuchung (Bereich:
offentliche Verwaltung) hierzu sehr konkrete Vorstellungen entwickelt. Der
durchschnittliche Grenzwert fiir zuldssige "kleine Aufmerksamkeiten”
wurde bei etwa 20 DM gesehen, wobei hierunter der Warenwert verstanden
werden soll. Das Uberreichen von Bargeld wurde dagegen auch bei kleinen
Betrigen durchweg abgelehnt.4%) Aber auch die Zuldssigkeit nur "kleiner
Aufmerksamkeiten” sollte nach Ansicht der Befragten abhingig sein vom
Verwendungszweck; unproblematisch sind sie, wenn sie einen Bezug zur
dienstlichen Titigkeit haben (z.B. Kugelschreiber, Kalender).

Auch die befragten "Strafverfolger” haben eine klare (bundeseinheitliche)
Regelung zur Grenzziehung von erlaubten zu verbotemen Praktiken bei
Geschenkannahmen vermifit. Ein Katalog iiber akzeptable oder verbotene
Praktiken wurde aber wegen der jeweils unterschiedlichen Umfeld- und
Rahmenbedingungen des Einzelfalls als zu unflexibel abgelehnt. Nicht

47) Cramer in; Schonke / Schroder: Kommentar zum Strafgesetzbuch, § 331 Rn.
55 m.w.N.; Graupe: Systematik der Bestechungsdelikte. 1988, S. 60, will die
Zuwendung von Bargeld nur in Ausnahmeféllen zulassen. In einer Entscheidung
des OLG Diisseldorf (NJW 1987, S. 1213) wurde iiber die Annahme von 10 DM
durch einen Polizeiobermeister verhandelt, welcher ohne Einwilligung seiner
Vorgesetzten auf eine Anzeige wegen einer Verkehrsordnungswidrigkeit
verzichtet und stattdessen nur eine miindliche Verwarnung erteilt hat.

48) Gribl: Der Vorteilsbegriff. 1993, S. 112, 146, siecht die Gefahr einer Verwen-
dung dieses Instrumentariums als "unreflektierte und undifferenzierte Billig-
keitsklausel” und fordert deswegen die Rechtsprechung zur niheren wertmiBi-
gen Bestimmung des Geringfiigigkeitsbegriffs auf. Zur Irrtumsproblematik beim
Amtstriger vgl. Jescheck in: LK, a.a.0., § 331 Rn. 24,

49) Wie sich aus dem Tatigkeitsbericht des Bundesdisziplinaranwaltes fiir die Jahre
1989-1992 ergibt, wird die Annahme von Bargeld nach der Rechtsprechung der
Disziplinargerichte des Bundes auch regelmiaBig mit der HéchstmaBnahme -
Entfernung aus dem Dienst - geahndet; BDHE 4, S. 1 ff.; BVerwG DokBer B
1994, S. 93 f. Claussen, a.a.0., S. 38, will den Verkehrswert fir einen
geringfiigigen Vorteil auf 30 DM festlegen. Vgl. hierzu auch mit konkreten

Beispielsfillen Andratzke: Straftaten im Amt, Bereitschaftspolizei - heute
11/1987, S. 20 ff.
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toleriert wurde etwa die Annahme von Bargeld, das Freihalten in einer Bar
und die Uberlassung von Transportfahrzeugen fiir den Umzug.

Wenngleich eine verbindliche Festlegung auf Art und (Grenz)Wert einer
sozialaddquaten und damit zuldssigen Zuwendung immer dem Verdacht der
Subjektivitdt und Willkiir ausgesetzt sein wird, so ist es dennoch dringend
erforderlich, einheitliche Kriterien flir sozialadiquates Verhalten zu
erarbeiten, welche fiir die Zukunft den Gerichten als Maflstab dienen und
damit fiir Rechtsklarheit sorgen konnten. Dabei konnte auch eine
Offenlegungspflicht des Bediensteten fiir die Annahme sozialaddquater
Vorteile in Betracht gezogen werden, damit auch zulissige "Praktiken”
transparent und besser kontrollierbar bleiben. Nach den Erfahrungen der
befragten Experten aus dem Strafverfolgungsbereich ergeben sich ndmiich
aufgrund unterschiedlicher Regelwerke der Landes- und Kommunalverwal-
tungen sowie einer unmeinheitlichen Rechtsprechung erkebliche regionale
Unterschiede bei der Auslegung des Begriffs der Sozialadiquanz.

Ein AusschluB der Strafbarkeit unter dem Gesichtspunkt der Sozialad-
iquanz bedeutet aber nicht, daB auch die dienstrechtliche Relevanz entfillt.
Diese kann dann vorliegen, "wenn dienstrechtliche Sondervorschriften oder
Einzelanordnungen die Geschenkannahmen in bestimmten Aufgabenberei-
chen ausdriicklich verbieten".50)

24  Amtstrigereigenschaft nach § 11 StGB

Titer der §§ 331 und 332 sowie Begiinstigte im Sinne der §§ 333 und 334
sind bei der hier zugrundegelegten Verwaltungskorruption (Soldaten, Richter
und Schiedsrichter werden ausgeklammert) Amistrdger oder fiir den
dffentlichen Dienst besonders Verpflichtete. Diese beiden Rechtsbegriffe
werden durch § 11 Abs. 1 Nr. 2 und 4 StGB definiert. Weil es sich bei § 11
um eine kompliziert strukturierte Norm handelt, die eher verwirrend als
begriffsaufkiirend wirkt, soll an dieser Stelle ausnahmsweise zur Verdeutli-
chung der folgenden Ausfithrungen der Gesetzeswortlaut wiedergegeben
werden.

50) Claussen: Korruption im &ffentlichen Dienst. 1995, S. 32, mit konkreten
Beispielen fiir entsprechende Dienstvorschriften.
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Amtstrdger nach § 11 Abs. 1 Nr. 2 StGB ist, wer nach deutschem Recht
a) Beamter oder Richter ist,

b) in einem sonstigen oOffentlich-rechtlichen Amtsverhdltnis steht
oder

¢) sonst dazu bestellt ist, bei einer Behorde oder bei einer sonstigen
Stelle oder in deren Aufirag Aufgaben der offentlichen Verwal-
tung wahrzunehmen.

Ein fiir den Offentlichen Dienst besonders Verpflichteter ist nach § 11
Abs. 1 Nr. 4 StGB, wer, ohne Amtstréager zu sein,

a) bei einer Behorde oder bei einer sonstigen Stelle, die Aufgaben
der offentlichen Verwaltung wahrnimmt, oder

b) bei einem Verband oder sonstigen Zusammenschluf, Betrieb oder
Unternehmen, die fiir eine Behorde oder fiir eine sonstige Stelle
Aufgaben der tffentlichen Verwaltung ausfiihren,

beschiftigt oder fiir sie titig und auf die gewissenhafte Erfiillung seiner
Obliegenheiten auf Grund eines Gesetzes formlich verpflichtet ist.

Rechtliche und praktische Probleme im Zusammenhang mit der Amtstréger-
eigenschaft ergeben sich bei der Auslegung der Legaldefinition insbesonde-
re durch die zunechmende Vergabe von offentlichen Auftrigen an Privat-
firmen und durch die damit zusammenhidngenden Rechtsfragen. Die Beant-
wortung der Frage, wann eine Person unter die beiden Rechtsbegriffe
Amtstriger oder Verpflichteter fiir den 6ffentlichen Dienst fallt, bleibt im
wesentlichen der Rechtsprechung iiberlassen. Dies filthrt zu regionalen
Unterschieden bei der Bewertung und beeintrichtigt damit die Rechts-
klarheit bei der Korruptionsbekampfung erheblich.

Insbesondere die im Rahmen dieser Untersuchung befragten Experten aus
dem Strafverfolgungsbereich haben dargelegt, daB sich die wegen
Korruptionsdelikten beschuldigten Personen (z.B. Architekten, Mitarbeiter
von Ingenieurbiiros) haufig nicht iiber ihre eigene Rechtsposition im klaren
waren. Dies gilt ebenso fiir Mandatstriger mit speziellen Funktionen. Wenn
auch ein derart "eingeschrinktes Unrechtsbewuftsein" oft eine Verurteilung
nicht verhindert hat, weil es ausreicht, wenn der Vorsatz des Titers sich auf
die Umsténde erstreckt, die die besondere Rechtsposition begriinden, so
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sollten doch nach Ansicht der Experten aus Griinden der Rechtssicherheit
und -klarheit die Problemfille transparenter geregelt werden.

Nach Ansicht des BGHSD reicht es nidmlich zur Annahme des Vorsatzes
aus, da der Korruptionstiter die wesentlichen Tatsachen kennt, auf denen
die Amtstrigereigenschaft beruht. Es sei nicht notwendig, daB8 er aus diesen
Tatsachen die zutreffenden rechtlichen Schiiisse zieht, daB er ihre Bedeu-
tung richtig bewertet oder daraus folgert, daB er Amtstriger im Rechtssinne
ist. Bekannt sein muf3 dem Betroffenen, daB er Aufgaben der offentlichen
Verwaltung wahrnimmt, die richtige Einordung ist dagegen nicht erforder-
lich.52) Auch wenn die unklare Rechtslage in der Praxis letztlich eine
Verurteilung in vielen Fillen nicht verhindert hat, erscheint aus Griinden der
Rechtssicherheit eine klare gesetzliche Regelung sinnvoll. Auch in der
Literatur33) wird darauf hingewiesen, daB es einem Freiberufler nur schwer
vermittelbar ist, daB er unter bestimmten Voraussetzungen zum Amtstriger
wird. Ein entsprechender Hinweis durch die Behorde wire in diesem Falle
rechtsstaatlich geboten, Vermutet wird auch, daB die 6ffentlichen Auftragge-
ber sich hiufig iiber die Amtstrigereigenschaft der fiir sie titigen Ingenieure
selbst im unklaren sind.54)

2.4.1 § 11 Abs. 1 Nr. 2a StGB (Beamte)

Die Entscheidung, ob eine Amtstrigereigenschaft nach einer der drei
Hauptgruppen des § 11 Abs. 1 Nr. 2 vorliegt, fillt am leichtesten bei
"Beamten" (Nr. 2a). Beamter (im staatsrechtlichen Sinne) ist derjenige, der
nach beamtenrechtlichen Vorschriften durch eine dafiir zustindige Stelle in

51) BGHSt. 8, S. 321, 323 f.

52) Dreher / Trondle: Kommentar zum Strafgesetzbuch, § 11 Rn. 25; Jescheck in:
LK, Kommentar zum Strafgesetzbuch, Vor § 331 Rn. 7 (Parallelwertung in der
Laiensphire).

53) Haft: Freiberufler. In: NJW 1995, S. 1116.

54) Haft: a.a.0.
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ein Beamtenverhiltnis berufen ist’5); der Beamte kann im Dienste des
Bundes, eines Landes, einer Gemeinde oder eines Gemeindeverbundes, einer
Korperschaft, Anstalt oder Stiftung des 6ffentlichen Rechts stehen.

2.42 § 11 Abs. 1 Nr. 2b StGB (6ffentlich-rechtliches Amtsverhiltnis)

Amtstriiger ist auch, wer in einem sonstigen dffentlich-rechtlichen Amis-
verhdltnis steht (Nr. 2b). Dies setzt Beziehungen zwischen den Beteiligten
voraus, die einem Offentlich-rechtlichen Dienst- und Treueverhdltnis
vergleichbar sind, ohne daf} es sich um ein Beamtenverhiltnis handelt.

Dies trifft nach einhelliger Meinung zu fiir Minister der Bundes- und
Landesregierungen6), Parlamentarische Staatssekretire37), aber auch
Triger von Ehrendmtern, wie die Beisitzer der Wahlausschiisse und
-vorstinde.58) In keinem offentlich-rechtlichen Amtsverhiltnis stehen
aufgrund ihres besonderen Status im demokratischen Rechtsstaat die
Abgeordneten.59)

55) Die Bestellung mu8 auf deutschem Recht beruhen; Beamte in zwischenstaatli-
chen Organisationen wie den europdischen Gemeinschaften gehodren nur dann
zu den Amtstrigern nach Nr. 2, wenn ihre Bestellungsgrundiage durch deut-
sches Recht transformiert oder durch besondere Ubereinkunft einbezogen ist
(Eser in: Schonke / Schréder: Kommentar zum Strafgesetzbuch, § 11 Rn. 16).
Vgl. hierzu auch den Antrag der SPD zur Eindimmung der internationalen
Korruption, wonach "Zuwendungen" durch Deutsche an auslindische Bedien-
stete oder Politiker unter Strafe gestellt werden sollen, BTag-Drucks. 13/1717.

56) Fir die Bundesminister regelt dies § 1 des Gesetzes iiber die Rechtsverhiltnis-
se der Mitglieder der Bundesregierung (BMinG) in der Fassung vom 27.07.1971.
Zu den Rechtsverhiltnissen bei Landesministern vgl. die aufschluBreiche,
vergleichende Analyse der Ministergesetze der Linder bei Haffke: Politik und
Korruption, S. 8. Danach ergeben sich iiberschligig 4 Modelle zur Regelung der
Annahme von Geschenken. Auffillig ist dabei, daB die beiden restriktivsten
Modelle auf die neuen Bundeslinder konzentriert sind.

57) § 1 Abs. 3 des Gesetzes iber die Rechtsverhiltnisse der Parlamentarischen
Staatssekrerite (ParlStG).

58) Trondle in: LK, Kommentar zum Strafgesetzbuch, § 11 Rn. 20 f.; Dreher /
Trondle: Kommentar zum Strafgesetzbuch, § 11 Rn. 18.

59) Eser: in Schonke / Schréder: Kommentar zum Strafgesetzbuch, § 11 Rn. 20;
Trondle in LK: Kommentar zum Strafgesetzbuch, § 11 Rn. 21.
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243 § 11 Abs. 1 Nr. 2¢ StGB (Wahrnehmung von Aufgaben der 6ffentli-
chen Verwaltung)

Unter den Begriff der Amtstriger fallen schlieBlich Personen, die sonst dazu
bestellt sind, bei einer Behorde oder bei einer sonstigen Stelle oder in deren
Auftrag (z.B. Sachverstindige) Aufgaben der Offentlichen Verwaltung
wahrzunehmen (Nr. 2c¢). Bei diesem Personenkreis kommt es nicht wie bei
Nr. 2a auf die formale Begriindung eines Beamtenverhiltnisses an, sondern
darauf, daB der Betreffende befugtermaBen Aufgaben der Offentlichen
Verwaltung tatsdchlich wahrnimmt, Die Vorschrift soll der zunehmenden
Ubertragung der Wahrnehmung offentlicher Aufgaben auf private Unterneh-
men Rechnung tragen. Eine formliche Ernennung oder ein schriftlicher
Vertrag ist fiir die Bestellung nicht Voraussetzung, ebensowenig eine
"férmliche Verpflichtung” nach § 11 Abs. 1 Nr. 4. Die Bestellung kann
hauptamtlich, nebenamtlich oder voriibergehend erfolgen. Sonstige Stellen
sind behordendhnliche Instanzen, die zur Erfiillung 6ffentlicher Aufgaben
berufen sind, wie z.B. Vereinigungen, Ausschiisse und Beirite69 (zum
Behordenbegriff vgl. § 11 Abs. 1 Nr. 7 StGB).

Der Bestellte nach Nr. 2c muB auBerdem Aufgaben der dffentlichen
Verwaltung (vgl. Art. 130 Abs. 1 GG; § 1 Abs. 4 VwKostG) wahrnehmen.
Der Begriff der "offentlichen Verwaltung" ist abzugrenzen gegen sonstige
staatliche Funktionen wie Rechtsprechung und Gesetzgebung, und damit
auch von den parlamentarischen Titigkeiten der Abgeordneten (s.u.).61)
Gesetzgebung zeichne sich durch Gestaltungsfreiheit, Eigenstindigkeit und
Selbstbestimmung aus, Verwaltung sei fremdbestimmte und lediglich
vollziehende Gewalt.

60) Haft: Freiberufler. In: NJW 1995, S. 1114; Trondle in: LK, Kommentar zum
Strafgesetzbuch, § 11 Rn. 23 f. Amtstrigereigenschaft bejaht durch BGHSt. 31,
S. 264 bei Vorstandsvorsitzendem der Westdeutschen Landesbank.

61) Eser in: Schénke / Schroder: Kommentar zum Strafgesetzbuch, § 11 Rn. 23;
Trondle in: LK, Kommentar zum Strafgesetzbuch, § 11 Rn. 26.
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(1) Abgeordnete / Gemeinde- und Stadtrite

Wie bereits angesprochen, wird die Amtstrigereigenschaft gemaB Nr. 2c bei
Abgeordneten des Bundestages und des Landtages verneint, da von diesen
Personen grundsdizlich keine Aufgaben der Offentlichen Verwaltung
wahrgenommen wiirden.62) Die Abgeordneten konnen damit weder Titer
noch Begiinstigte im Sinne der §§ 331 ff. StGB sein.

Zur Frage, ob gemeindliche oder stidtische Ratsmitglieder Amtstriger
sind, bestehen im juristischen Schrifttum unterschiedliche Auffassungen.
Amtstrigerschaft wird unter anderem dann bejaht, wenn ein Gemeinderat als
solcher oder als Vorsitzender eines Ausschusses unmittelbar Verwaltungs-
titigkeiten aufgrund einer Bestellung wahrnimmt.63) Nach anderer Auffas-
sung soll im Einzelfall zu priifen sein, ob sich die konkrete Titigkeit eher als
Gesetzgebung oder als Verwaltung darstellt.64)

Das Landgericht KrefeldSS) sieht dagegen den Gemeinderar generell als
Organ der Exekutive, dessen Mitglieder wegen der ihnen obliegenden
Verwaltungsaufgaben nicht den Abgeordneten eines Parlaments gleichge-
stellt werden konnten. Der Rat einer Gemeinde hitte nicht nach Art eines
Landtags gesetzgeberische Aufgaben zu eriedigen, vielmehr obliege ihm die
Verwaltung des Gemeinwesens (vgl. z.B. § 28 NWGO). Die Willensbildung
der Gemeindevertretung sei auf die praktische Erledigung konkreter Verwal-
tungsaufgaben und nicht, wie bei einem Parlament, auf den ErlaB abstrakter
Normen gerichtet. Daf8 die Stellung der Ratsmitglieder verwaltungstechni-
schen Charakter habe, zeige sich auch an deren Verschwiegenheitspflicht,
der Vereidigung, dem Verbot der Mitwirkung bei Befangenheit, der mogli-
chen Ahndung von Pflichtverletzungen und an der in § 30 Abs. 2 NWGO
vorgesehenen Schadensersatzpflicht bei vorsitzlicher oder grob fahrlissiger
Pflichtverletzung.

62) So bereits BGHSt. 5, S. 100, 105.

63) Trondle in: LK, Kommentar zum Strafgesetzbuch, § 11 Ra. 27.

64) Eser in: Schonke / Schréder: Kommentar zum Strafgesetzbuch, § 11 Ra. 23.
65) LG Krefeld in: NJW 1994, S. 2036 f.
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2.43.1 Problematik der Daseinsvorsorge

Unter den Dienstverrichtungen im Sinne 6ffentlicher Verwaltungsaufgaben
sind sowohl die Wahrnehmung hoheitlicher Aufgaben zu verstehen als auch
die Ausiibung von Diensten der staatlichen Daseinsvorsorge, die dazu
bestimmt sind, unmittelbar fiir die Daseinsvorsorge der Allgemeinheit oder
ihrer Glieder zu sorgen.66) Die Staatsgewalt wird also auch betitigt in der
praktisch bedeutsamen Daseinsvorsorge, wobei umstritten ist, ob dariiber
hinaus auch die erwerbswirtschaftlich-fiskalische Betitigung des Staates
und anderer Korperschaften des offentlichen Rechts als Verwaltungsaufga-
be anzusehen ist.67) Die Verwendung privatrechtlicher Organisationsformen
zur Wahrnehmung offentlicher Aufgaben wirft eine Fiille rechtlicher Fragen
auf.

Nach einer, bei den in der empirischen Untersuchung befragten Experten
auch heftig kritisierten, Entscheidung des Bundesgerichtshofs stellt die
ausreichende Wohnversorgung dann keine Verwaltungsaufgabe im Sinne
des § 11 Abs. 1 Nr. 2¢ dar, wenn die 6ffentlichrechtliche Korperschaft die
Wohnungsversorgung mit Hilfe eigener Kapitalgesellschaften oder anderer
Vereinigungen des Privatrechts erreichen will.68) Wenn sich die offentlich-
rechtliche Korperschaft bewuBt fiir die Verwendung der privatrechtlichen
Organisationsform entschieden habe, so spricht dies nach Ansicht des
Gerichts in der Regel dafiir, "daB auch im Zusammenhang mit dem Wirken
der privatrechtlichen Gesellschaft, ihrer Organe und ihrer sonstigen Ange-
stellten diejenigen Regeln gelten, die sonst auf privatrechtliche Gesellschaf-
ten und die in ihrem Rahmen Handelnden anzuwenden seien. Dies gelte auch
dann, wenn simtliche Anteile oder die Mehrheit der Anteile einer Kapitalge-
sellschaft von einem Land, einer Gemeinde oder einer Anstalt, Korperschaft
oder Stiftung des offentlichen Rechts gehalten werden". Der Bundesgerichts-

66) BGHSt. 12, S. 89, 90; 31, S. 264, 268.

67) Bejahend Tréndle in: LK, Kommentar zum Strafgesetzbuch, § 11 Ra. 25; Eser
in: Schonke / Schréder: Kommentar zum Strafgesetzbuch, § 11 Rn. 22 jeweils
m.w.N.

68) BGH NStZ 1992, S. 279, 280; a.A. Eser: a.a.0.; Dreher / Trondle: Kommentar
zum Strafgesetzbuch, § 11 Rn. 22, danach soll es nur auf den Inhalt der
Verwaltungsaufgabe, nicht aber auf die privatrechtliche Form der Abwicklung
ankommen.
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hof hilt eine Ausnahme von diesem Grundsatz fiir erwégenswert in Fillen,
in denen der Biirger zur Befriedigung grundlegender Lebensbediirfnisse ohne
Ausweichmoglichkeiten auf die Leistungen einer von einer offentlich-
rechtlichen Korperschaft in privatrechtlicher Form organisierten Einrichtung
angewiesen ist; als Beispiel wird ein rechtlich angeordneter Benutzungs-
zwang (Anschluffizwang) angefiihrt. Der erkennende Senat geht in seiner
Urteilsbegriindung, wohl um bereits befiirchteter Kritik zu begegnen, darauf
ein, daB der BGH noch nicht liber einen vergleichbaren Fall entschieden
habe; bisherige Urteile hitten jeweils Eigenbetriebe von Gemeinden
betroffen, die rechtlich anders zu bewerten seien. Zum Schlufl der Urteils-
griinde betont der Senat ausdriicklich, daB seine Auslegung Liicken bei der
Bekitmpfung der Korruption und des Mibrauchs von Machtstellungen lift,
die bei einer weiteren Privatisierung der Erfiillung dffentlicher Aufgaben
nicht unerheblich sind. Das Flillen dieser Liicken sei jedoch nicht Aufgabe
des Senats, sondern dazu sei der Gesetzgeber aufgerufen.69)

Die Bundesregierung ist zwar ebenso wie die Kommentarliteratur’0) der
Auffassung, daBl es nach dem Gesetzeswortlaut auf die Art der Aufgaben -
"Aufgaben der offentlichen Verwaltung” - und nicht auf die Form, in der
diese wahrgenommen werden, ankommt, will aber im Hinblick auf die
erhebliche Kritik an dem Urteil zunichst die weitere Entwicklung der
Rechtsprechung abwarten.’!) Im iibrigen wird darauf hingewiesen, daB
etwaige Strafbarkeitsliicken durch eine Verpflichtung gemiB § 11 Abs. 1
Nr. 4 StGB geschlossen werden konnten, denn die §§ 331 ff. bezichen sich
auch auf die nach dem Verpflichtungsgesetz fiir den offentlichen Dienst
besonders Verpflichteten.72)

69) BGH NStZ 1992, S. 281. Nach einem Gesetzesantrag des Landes Berlin
(Bundesratsinitiative zu einem Korruptionsbekimpfungsgesetz - BRat-Drucks.
298/95) sollen in einem neuen § 335 a StGB die Beschiftigten von Unterneh-
men unabhiingig von deren Rechtsform den Amtstrigern unter bestimmten
Voraussetzungen gleichgestellt werden, um die durch die BGH-Rechtsprechung
entstandenen Gesetzesliicken zu schlieBen.

70) Vgl. die Nachweise zur Literaturmeinung in Fn. 68.
71) Antwort der Bundesregierung, BTag-Drucks. 13/1020, S. 9f.
72) Vgl hierzu die Ausfiihrungen unter Punkt 2.4.4.
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Die Rechtsprechung zu dieser Thematik ist aufgrund der unklaren Rechtsla-
ge derzeit noch nicht gefestigt. Nach einer Entscheidung des OLG Frankfurt
a.M.73) f3llt unter Nr. 2¢ auch der verantwortliche Bauleiter eines privaten
Bauunternehmens, der damit befat war, im Auftrag dffentlicher Stellen der
offentlichen Daseinsvorsorge dienende BaumaBnahmen auszuschreiben und
zu iiberwachen.

(1) Planungs- und Ingenieurbiiros

Die Rechtsprechung praktiziert gegenwirtig auch eine Verurteilung der
Mitarbeiter freiberuflich tdtiger Planungs- und Ingenieurbiiros als
Amtstriger im Sinne des § 11 Abs. 1 Nr. 2¢ StGB.74) Eine "besondere
formliche Verpflichtung" dieser Personen nach § 11 Abs. 1 Nr. 4 StGB (s.u.
Punkt 2.4.4) wird bei einer derartigen Rechtsgestaltung entbehrlich und ist
auch nicht mehr zuléssig, weil die Betroffenen damit bereits allein aufgrund
der Ingenieurvertrige mit den offentlichen Auftraggebern Amtstriger gemiB
Nr. 2c¢ sind. Verpflichtet werden kénnen nach § 11 Abs. 1 Nr. 4 aber nur
Nicht-Amitstriger ("wer, ohne Amtstriger zu sein”). Als Begriindung fiir die
Rechtsentwicklung wird angefiihrt, daB die Mitarbeiter der Planungsbiiros
als Sachwalter des Staates auftreten: Der zwischen dem Staat und dem
Planungsbiiro geschlossene Ingenieur-Vertrag weise alle typischen Merkma-
le eines Geschiftsbesorgungsvertrages auf.’5) Im Falle einer umfassenden
Baubetreuung von der Planung iiber die Vergabe gibt nach dieser Ansicht
die beauftragende Behorde origindr ihr zustehende Aufgaben aus der Hand,

73) OLG Frankfurt in: NJW 1994, S. 2242: maBgebend ist allein, ob eine Person von
einer nach offentlichem Recht zustindigen Stelle zu Dienstvorrichtungen
berufen ist, die staatlichen Zwecken diepen. Zur Kritik an diesem Urteil vgl.
Haft: Freiberufler. In: NJW 1995, S. 1118 Fn. 45.

74) Soweit ersichtlich existiert zu dieser Frage keine verdffentlichte Rechtspre-
chung. Abl. Haft: Freiberufler. In: NJW 1995, S. 1113 f,, der diese Rechtspre-
chung fiir unhaltbar hilt und eine uferlose Ausdehnung des strafrechtlichen
Beamtenbegriffs befiirchtet. Mit dieser Rechtspraxis haben sich ferner ausfiihr-
lich Weiser: Die Amtstrigereigenschaft. In: NJW 1994, S. 968 (zustimmend)
und Lenckner: Privatisierung. In: ZStW 1994, S. 502, auseinandergesetzt. Vgl.
hierzu auch Schaupensteiner: Korruptionsdelinquenz. In: Kriminalistik 1994,
S. 523, der fiir die im Auftrag der Bauverwaltung titigen Ingenieur- und
Architekturbiiros eine gesetzliche Klarstellung fordert.

75) Weiser: Die Amtstrigereigenschaft. In: NYW 1994, S. 970.
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wodurch die Mitarbeiter der ausfilhrenden Firmen zu den tatsichlichen
Inhabern der Staatsgewalt und damit zu Amtstrigern wiirden.76)

244 § 11 Abs. 1 Nr. 4 StGB (fir den offentlichen Dienst besonders
Verpflichtete)

Den Amtstrigern gegeniibergestellt werden die fiir den Offentlichen Dienst
besonders Verpflichteten, die, ohne Amtstriger zu sein, nicht selbst
Aufgaben der offentlichen Verwaltung wahrnehmen, sondern nur bei einer
Behorde oder einer der sonst genannten Stellen mit einem derartigen
Aufgabenbereich beschiftigt oder fiir sie quasi als "verlingerter Arm" tétig
sind. Durch die Vorschrift soll dem Umstand Rechnung getragen werden,
"daB der Staar zur Erfiillung seiner Aufgaben in steigendem Mafe auf die
Einschaltung nicht staatlicher Organisationen und die Dienste von
Angestellten und Arbeitern angewiesen ist, die nach Stellung und Funktion
keine Amtstriger sind, jedoch unter Umstinden in gleicher Weise Einblick
und EinfluBmdglichkeiten auf Verwaltungshandeln haben wie jene".77) Als
Beispiele werden genannt Schreibkrifte, Kraftfahrer, Reinigungspersonal,
Boten, Auszubildende, Praktikanten, Zivildienstleistende und Gutachter.’8)

Die Beschiftigung oder Titigkeit muB nicht auf Dauer ausgerichtet sein;
vielmehr geniigt auch die gelegentliche oder voriibergehende Titigkeit, z.B.
aufgrund eines Auftrags als Gutachter oder als Mitglied eines Berater-
gremiums.”®) Der Unterschied gegeniiber dem Amtstriger i.S. von Nr. 2 liegt
darin, dafl dort der Betroffene in eigener Person Offentliche Aufgaben
wahrnehmen muf}, wihrend bei den Personen i.S. von Nr. 4 der 6ffentliche
Bezug dadurch hergestellt wird, daB die Stelle, fiir die der Bedienstete titig
ist, ihrerseits mit Verwaltungsaufgaben betraut sein muf. Werden diese

76) Weiser: a.a.0., S. 971 f. A.A. Haft: Freiberufler. In: NJW 1995, S. 1113 f.

77) BTag-Drucks. 7/550, S. 210.

78) Vgl. Tréndle in: LK, Kommentar zum Strafgesetzbuch, § 11 Rn. 52; Weiser:
Die Amtstragereigenschaft. In: NJW 1994, S. 972. In einem MaBnahmenpaket
der SPD (Jumi 1994) zur wirksamen Bekdmpfung von Wirtschaftskriminalitit und
Korruption wurde die Verpflichtung der Manager von Unternehmen der
offentlichen Hand in Privatrechtsform als fiir den 6ffentlichen Dienst besonders
Verpflichtete gemif § 11 Abs. 1 Nr. 4 vorgeschlagen.

79) BEser in: Schonke / Schréder: Kommentar zum Strafgesetzbuch, § 11 Rn. 38.
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Aufgaben unmittelbar von der dafiir zustindigen Behorde selbst erledigt,
liegt ein Fall von Nr. 4 a) vor. Die mittelbare Aufgabenerledigung, also der
Fall, daB sich die zustindige Behorde zur Erfiillung ihrer Aufgaben einer
anderen Organisation bedient, wird durch Nr. 4 b) erfa8t und diirfte in der
Praxis weitaus hiufiger vorkommen.80) Diese Verlagerung offentlicher
Aufgaben kommt in Betracht bei der Einschaltung von Industrie- und
Handelskammern, Marktvereinigungen, Wirtschafts- und Wohlfahrtsverbén-
den und beratenden Ausschiissen. Nicht erfaft sind dagegen Angehdrige von
bloBen Lieferfirmen oder von Handwerksbetrieben, die fiir eine Behorde titig
sind. Der Begriff Betrieb umfaBt nicht nur Fabrik- und Handwerksbetriebe.
sondern auch Geschifte, Biiros, Agenturen und Praxen.81)

2.44.1 Formliche Verpflichtung

In allen Fillen der Nr. 4 muB der Betreffende "auf die gewissenhafte
Erfiillung seiner Obliegenheiten" auf Grund eines Gesetzes32) im Hinblick
auf offentliche Verwaltungsaufgaben formlich verpflichtet werden. Eine
derartige Verpflichtung kommt sowohl bei herausgehobenen Funktionen als
auch bei untergeordneten Titigkeiten in Betracht. An einer Verpflichtung im
Hinblick auf Verwaltungsaufgaben fehlt es z.B. bei den nach § 36 Gewer-
beordnung Offentlich bestellten (vgl. § 1 Abs. 1 Nr. 3 VerpflG), aber
Jreiberuflich titigen Sachverstindigen. Werden diese Gutachter fiir den
offentlichen Dienst titig, bedarf es dann einer weiteren besonderen Ver-
pflichtung nach § 1 Abs. 1 Nr. 1 Verpflichtungsgesetz, da die allgemeine
Bestellung nach Nr. 3 sich nur auf die gewissenhafte Ausiibung der
beruflichen (Sachverstindigen-) Tatigkeit bezieht.83)

Uber die Verpflichtung, die miindlich vorgenommen wird (§ 1 Abs. 2
VerpflG), ist eine Niederschrift aufzunehmen, die der Verpflichtete mit
unterzeichnet, und von welcher er eine Abschrift erhdlt (§ 1 Abs. 3
VerpflG).

80) Eser: a.a.0., Rn. 37.

81) Tréndle in: LK, Kommentar zum Strafgesetzbuch, § 11 Rn. 57 bis 59 m.w.N.
82) Verpflichtungsgesetz (VerpflG) vom 2. Miarz 1974, BGBL. I, S. 469.

83) Trondle in: LK, a.a.0., Rn. 60.
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24.42 Hinweis auf strafrechtliche Folgen

Nach § 1 Abs. 2 S. 2 VerpflG ist wesentlicher Inhalt der formlichen
Verpflichtung der Hinweis auf die strafrechtlichen Folgen einer Pflicht-
verletzung. Die formliche Verpflichtung ist fiir die strafrechtlichen Konse-
quenzen bedeutsam, da das Vorliegen der Verpflichtung zumindest auf
bedingten Vorsatz des Betroffenen hinsichtlich seiner Amtstrégereigenschaft
schlieBen 14B8t84) und damit fiir das Strafverfahren beweisrechtliche
Bedeutung erlangt.

Fiir den Fall der im Auftrag der Baubehorden titigen Ingenieure und
Architekten empfiehlt Haft, der die Rechtsprechung zur Amtstriger-
eigenschaft von Mitarbeitern der Planungs- und Ingenieurbiiros ablehnt, der
offentlichen Verwaltung ausdriicklich, bei der gegenwirtigen Rechtslage von
der Moglichkeit der Verpflichtung nach dem Verpflichtungsgesetz Gebrauch
zu machen und die Betroffenen formlich und eindringlich auf das straf-
rechtliche Risiko hinzuweisen. Dies sei zur Schaffung von Rechtsklarheit
rechtsstaatlich geboten, denn viele Freiberufler seien sich iiber ihre Rechts-
position hiufig nicht im klaren.85)

2.4.5 Regelungen fiir Minister und Abgeordnete

An dieser Stelle soll ausfiihrlicher auf die Verantwortlichkeit der Abgeord-
neten und Minister im Hinblick auf Korruption eingegangen werden, da diese
Rechtsfrage nicht nur einen haufig auftretenden Kritikpunkt in den
Untersuchungsergebnissen darstellt, sondern auch in der politischen
Diskussion thematisiert worden ist. Neben einer moglichen strafrechtlichen
Verantwortlichkeit als Amtstriager (fiir Minister nach § 11 Abs. 1 Nr. 2b;
nicht fiir Abgeordnete, s.0.) existieren auch Sonderregelungen fiir diesen

84) Dreher / Trondle: Kommentar zum Strafgesetzbuch,§ 11 Rn. 32.

85) Haft: Freiberufler. In: NJW 1995, S. 1113 £, 1117. Von dieser Moglichkeit kann
aber nur Gebrauch gemacht werden, wenn nicht bereits, wie von der Recht-
sprechung, die Amtstrigereigenschaft solcher Personen nach § 11 Abs. 1 Nr.
2c StGB bejaht wird (was bisher nach untergerichtlichen, unveréffentlichten
Entscheidungen der Fall ist), denn die Amtstrigereigenschaft und die Moglich-
keit einer formlichen Verpflichtung schlieBen sich aus (vgl. § 11 Abs 1 Nr. 4:
"ohne Amtstriger zu sein"). Vgl. hierzu auch Fn. 74.
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Personenkreis, die besondere Sorgfalts- oder Offenbarungspflichten statuie-
ren.

24.5.1 Minister

Nach § 5 Abs. 3 des Bundesministergesetzes (BMinG) "haben die Mitglie-
der und ehemaligen Mitglieder der Bundesregierung dieser tiber Geschenke
Mitteilung zu machen, die sie in bezug auf ihr Amt erhalten. Die Bundesre-
gierung entscheidet iiber die Verwendung der Geschenke."86) Da gemiB § 8
BMinG Disziplinarverfahren gegen Regierungsmitglieder nicht stattfinden,
bleiben aber letztlich VerstoBe gegen diese Mitteilungspflicht sanktionslos.

2.4.52  Abgeordnete

Fir die Mitglieder des Deutschen Bundestages ist die Annahme von
Zuwendungen ausdriicklich in § 9 Abs. 1 der auf § 44a des Abgeordneten-
gesetzes (AbgG) basierenden Verhaltensregeln normiert.37) Danach darf
"ein Mitglied des Bundestages fiir die Ausiibung des Mandats keine anderen
als die gesetzlich vorgeschriebenen Zuwendungen oder andere Vermdogens-
vorteile annehmen". Bei einem Versto gegen diese Vorschrift ermittelt der
Bundestagsprisident; die Feststellung einer Pflichtverietzung wird als
Bundestagsdrucksache verdffentlicht.88)

Alle Parlamentarier haben aulerdem nach § 1 der Verhaltensregeln eine
Anzeigepflicht hinsichtlich weiterer personlicher, beruflicher oder wirt-
schaftlicher Bindungen, so z.B. zu einer Berufsausiibung wihrend der
Mitgliedschaft im Bundestag, zu Aufsichtsratsmandaten in Unternehmen
oder sonstigen Organisationen, zu Beratervertrigen und zu ihren Nebenein-

86) Zu den Rechtsverhiltnissen der Landesminister s. die vergleichende Analyse
der Ministergesetze der Linder bei Haffke: Politik und Korruption, S. 8. Die
restriktivsten Modelle sind auf die neuen Bundeslinder konzentriert.

87) Diese Verhaltensregeln befinden sich in Anlage 1 zur Geschiftsordnung des
Bundestages und sind Bestandteil der Geschiftsordnung des Bundestages (§ 18
GeschOBT). Derartige Regelungen gibt es auch in den meisten Linderparlamen-
ten.

88) § 9 Abs. 1,2 1.V.m. § 8 der Verhaltensregeln.
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kiinften (insbesondere Gutachten). Der Bundestagsabgeordnete hat aufer-
dem gesondert Rechnung zu fiihren iiber alle Spenden und andere unent-
geltlichen Zuwendungen, die ihm fiir seine politische Titigkeit zur Verfii-
gung gestellt werden (§ 4 der Verhaltensregeln; iiber eine Anzeigepflicht
sagt die Vorschrift nichts aus).89)

Bei der Verabschiedung des § 108e StGB (Abgeordnetenbestechung) waren
sich die Vertreter aller Fraktionen bzw. Gruppen einig, daB eine Anderung
der MdB-Verhaltensregeln erforderlich sei, insbesondere des § 4 der
Verhaltensregeln (Annahme von Spenden). Die entsprechenden Beratungen
im 1. Ausschuff des Deutschen Bundestages sind noch nicht abgeschlos-
sen.90)

Nach der Kommentarliteratur zum noch "jungen" Tatbestand des § 108e
StGB (s. Punkt 2.4.5.3) werden z.B. folgende Verhaltensweisen, wenn sie
nicht mit einer konkreten Unrechtsvereinbarung einhergehen, von den
MdB-Verhaltensregeln als politisch adiquates Verhalten nicht mifibilligt:
unmittelbare Zuwendungen aufgrund eines Beratervertrages oder einer
Honorarvereinbarung; indirckte Formen der finanziellen Beeinflussung,
"Pfiege der politischen Landschaft”; EinfluBnahmen auf das allgemeine
Wohlwollen91) und Weitergabe von Insiderinformationen.92)

2.4.5.3 Abgeordnetenbestechung, § 108 ¢ StGB

Stein des AnstoBes in der 6ffentlichen und politischen Diskussion ist aber
im wesentlichen die Verneinung der Amtstrigereigenschaft bei Abgeordneten
auf Bundes- und Landesebene und die damit einhergehende Straflosigkeit im

89) Spenden iiber 10.000 DM pro Kalenderjahr sind unter Angabe des Namens und
der Anschrift des Spenders sowie der Gesamthohe der Spende dem Prisidenten
des Bundestages anzuzeigen (§ 4 Abs. 2 der Verhaltensregeln). Vgl. auch die
zahlreichen Beispiele zu "Nebentitigkeiten" von Parlamentariern und zum
Lobbyismus bei Briuninger / Hasenbeck: Die Abzocker. 1994, S. 20 ff. sowie
Wehowsky: Schattengesellschaft. 1994, S. 166 f.

90) Antwort der Bundesregierung, BTag-Drucks. 13/1020, S. 10.

91) Dreher / Trondle: Kommentar zum Strafgesetzbuch, § 108¢ Rn. 14 mit weiteren
Beispielen.

92) Barton: Der Tatbestand der Abgeordnetenbestechung, S. 1100.
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Sinne der §§ 331 ff. StGB. Eine solche "Besserstellung” der Abgeordneten
diirfte, wie die Probanden annehmen, der Offentlichkeit angesichts der
Vorkommnisse in jiingster Zeit nicht nur schwer vermittelbar, sondern auch
dem Status dieser Personengruppe nicht angemessen und damit letztlich
ihrem Ansehen abtriglich sein. Fehlende oder nicht ausreichende straf-
rechtliche Sanktionierungsmdglichkeiten fiir bestechliche Mandatstriager
werden sogar in den eigenen Reihen beklagt; nahezu 75 % der Probanden
aus dem Bereich der Kommunalpolitik haben in der empirischen Untersu-
chung eine Ponalisierung fiir erforderlich gehalten (das Verhalten konnte
dann nicht mehr als Kavaliersdelikt gesehen werden; in diesem Sinne
duBerten sich auch die befragten Vertreter der Strafverfolgungsbehorden).
Politische Korruption untergribt aufgrund ihrer negativen Vorbildfunktion
die allgemeine Moral und das Unrechtsbewufltsein in der Gesellschaft.
Durch ihre "Duldung” werden Strafrechtsnormen delegitimiert und damit
letztlich sozial anerkannte Verhaltensnormen gefdhrdet. Der Strafrechts-
norm werde ihre Legitimation primir nicht durch die Erkenntnis entzogen,
"daB die Michtigen korrupt und kriminell sind"”, sondern durch "das Wissen
darum, daBl diese Erkenntnis folgenlos bleibt, der Statusniedrige weiterver-
folgt und der Statushohe von Verfolgung verschont bieibt".93)

Durch das 28. Strafrechtsinderungsgesetz (StAG) vom 13. Januar 199494
wurde das Strafgesetzbuch aufgrund von Bundestags-Initiativen5) um den
Tatbestand der Abgeordnetenbestechung erginzt (§ 108e StGB).

ErfaBt wird durch den Tatbestand des § 108e der Kauf bzw. der Verkauf
einer Stimme fiir eine Wahl oder Abstimmung im Europdischen Parlament
oder in einer Volksvertretung des Bundes, der Liinder, Gemeinden oder
Gemeindeverbdnde. Rechtsgut ist "das offentliche Interesse an der Integritit

93) Haffke: Politik und Korruption, S. 34 f.

94) BGBI 11994, S. 84 (Inkrafttreten: 22.01.1994).

95) Zur Entstehungsgeschichte und zu den Matenalien vgl. die umfassenden
Nachweise bei Dreher / Trondle: Kommentar zum Strafgesetzbuch, Rn. 3 f;
Barton: Der Tatbestand der Abgeordnetenbestechung. In: NJW 1994, S. 1098.
Vgl. auch Graupe: Systematik der Bestechungsdelikte. 1988, S. 39f. Der
Entwurf zum § 108e StGB basiert auf inhaltlich identischen Entwiirfen der
Fraktionen der CDU/CSU, FDP und SPD und wurde gemidB dem einstimmigen
Votum des Rechtsausschusses mit einer Stimmenthaltung angenommen
(BTag-Drucks. 13/1020, S. 10).
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parlamentarischer Prozesse und an der Unabhingigkeit der Mandatstrager
sowie der Sachbezogenheit ihrer Entscheidungen”.96)

Durch den bewuBt restriktiv angelegten Anwendungsbereich der Vorschrift
kommt ihr nur wenig praktische Relevanz zu. Die Stimme des Abgeordneten
soll fiir eine Wahl oder Abstimmung (gemeint ist also nur das
Abstimmungsverhalten) ge- bzw. verkauft werden; erforderlich ist damit
eine den §§ 331 ff. StGB vergleichbare, konkrete Unrechtsvereinbarung®7)
zwischen dem Abgeordneten und einem Dritten. Nicht tatbestandsmiBig sind
somit die in der Praxis viel hiufiger vorkommenden, mittelbaren oder
unbestimmten Beeinflussungen eines Abgeordneten, die sich nicht auf eine
konkrete Stimmabgabe beziehen, wie das "Geneigtmachen" durch Geschen-
ke und andere Vorteile, die "Pflege politischer Beziehungen" (Einladungen
zu Reisen und Veranstaltungen) oder langjihrige gegenseitige Abhingig-
keitsverhiltnisse zwischen Abgeordneten und Interessengruppen.®®) Auch
das nachirdgliche "Belohnen” fiir Wohlverhalten fillt aus dem Bereich der
Strafbarkeit heraus, denn ponalisiert wird nur die zukiinftige Stimmabga-
be.99) Nach dem Gesetzeswortlaut sind nur strafbar Abstimmungen inner-
halb einer Volksvertretung; damit sind die ersten Willensbildungsprozesse
auBBerhalb der Volksvertretungen, also z.B. bei den ersten Erérterungen zu
Entwiirfen in Fraktionen, Fraktionssitzungen oder Arbeitskreisen ("obgleich
dort in der Regel die entscheidenden Weichenstellungen vorgenommen
werden”) ebenso wie beratende Titigkeiten des Abgeordneten fiir eine
Interessenvertretung nicht strafrechtsrelevant,100)

Bei Gemeinderatsmitgliedern tritt auch hier die generell diskutierte Frage
auf, ob der Rat als Teil der Legislative handelt (zB. bei der Abstimmung
iiber einen Bebauungsplan) oder als Teil der Administration (z.B. bei der
Abstimmung iiber eine Auftragsvergabe im Verwaltungsausschuf).101)

96) BTag-Drucks. 12 /11699.

97) Dreher / Trondle: a.a.0., Rn. 11.

98) Barton: a.a.0., S. 1100; Dreher / Trondle: a.a.O., Rn. 8.
99) Dreher / Trondle: a.a.O., Rn. 6, 8.

100) Dreher / Tréndle: a.a.0., Rn. 7 und 10; ebenso Schaupensteiner: Korruptionsde-
linquenz. In: Kriminalistik 1994, S. 523.

101) Dreher / Trondle: a.a.O., Rn. 15.
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Verurteilungen nach dieser Gesetzesvorschrift diirften demnach fiir die
Zukunft in nennenswertem Umfang nicht zu erwarten sein, da nur eher
uniibliche Formen der Korruption vom Tatbestand erfaBt werden und die
Vorschrift sehr leicht umgangen werden kann. Das Gesetz kann nur einen
geringen Beitrag zur "politischen Hygiene" leisten und wird deswegen in der
Literatur sogar als “politisches Fanal" bezeichnet und sein Inhalt als
"larvierte" Nicht-Kriminalisierung und "symbolisches Strafrecht".102) Schon
vor Inkrafttreten des Gesetzes ist von Juristen auf die reduzierte Strafbar-
keit und damit die praktische Bedeutungslosigkeit der Vorschrift hingewie-
sen worden: EinfluBnahmen auf den demokratischen Prozess wiirden wohl
nicht erst im Stadium der Abstimmung, sondern bereits in einem wesentlich
friiheren Stadium erfolgen.103)

Fazit

Im Ergebnis kann festgehalten werden, daB es der strafrechtlichen Bekimp-
fung der politischen Korruption an Normenklarheit fehlt; betrachtet man sich
die Regelungswerke, so fillt als normativer Befund "die rigorose Regelungs-
dichte im administrativen sowie die fehlende bzw. nur geringe Verrrechtli-
chung im gubernativen Bereich auf",104)

Strafrechtsnormen konnen keine Verhaltensnormen ersetzen; zur Wiederher-
stellung der Glaubwiirdigkeit der "politischen Klasse" wird deswegen in der
Literatur zuallererst ein parlamentarischer Ehrenkodex eingefordert, sowie
eine Reform der Verhaltensregeln fiir Mitglieder des Deutschen Bundestages
(Anlage 1 GeschOBTag) fiir dringend erforderlich gehalten (Uberarbeitung

102) Barton: Der Tatbestand der Abgeordnetenbestechung. In: NJW 1994, S. 1100.

103) So der Bonner Oberstaatsanwalt Irsfeld anldBlich einer Anhérung zum Geset-
zesentwurf der Abgeordnetenbestechung; in diesem Sinne auch die Rechts-
wissenschaftlerin Libbe-Wolff im Rahmen dieser Anhorung, zit. nach FAZ vom
4.3.1993.

104) Haffke: Politik und Korruption, S. 9f., 34. Fir eine Strafbarkeit der
Abgeordnetenbestechung  spricht sich auch Graupe: Systematik der
Bestechungsdelikte, S. 40 ff., aus.
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der Sorgfalts- und Anzeigepflichten von Abgeordneten).105) Dies ist aber
nicht nur Literaturmeinung, sondern auch die Auffassung der Betroffenen
selbst, denn nahezu die Hilfte der Probanden (Bereich Kommunalpolitik)
hat ebenfalls eine neue Werteskala sowie den Erla von VerhaltensmaBre-
geln (Ehrenkodices) empfohlen. Parallel hierzu ist aber in jedem Fall auch
an die Anwendung alternativer Kontrollsysteme wie z.B. die groBere
Transparenz wirtschaftlicher Verflechtungen von Abgeordneten zu denken,
weil die bloBen hausinternen Anzeigen (§ 1 Anl. 1 GeschOBTag) die
erforderliche Transparenz nicht herstellen konnen.196) Fiir geleistete Betrige
im Rahmen der Nebentitigkeiten von Abgeordneten (z.B. Beratervertrige
0.4.) hat das Bundesverfassungsgericht im iibrigen bereits im Diitenurteil
eine gesetzliche Regelung eingefordert, weil Einkiinfte dieser Art mit dem
unabhingigen Status der Abgeordneten unvereinbar seien.107)

2.5 Die Unrechtsvereinbarung im Rahmen der Bestechungsdelikte

Das Kernstiick der Bestechungsdelikte ist nach heute herrschender Ansicht
die sog. Unrechtsvereinbarungl®®), d.h. die Ubereinstimmung zwischen
offentlich Bedienstetem und Vorteilsgeber, fiir amtliche Handlungen Vorteile
zu nehmen und zu geben ("als Gegenleistung dafiir").

105) Dreher / Trondle: Kommentar zum Strafgesetzbuch, § 108e Rn. 10; ebenso
Barton: Der Tatbestand der Abgeordnetenbestechung. In: NJW 1994, S. 1101,
und Haffke: Politik und Korruption, S. 31, die aber solange keine Ausdehnung
der Strafbarkeit auf Abgeordnete wollen, bis geklirt sei, was politisch adaquates
Verhalten inhaltlich ausmacht, und deswegen bis dahin fir die Anwendung
alternativer Kontrollmechanismen plidieren.

106) Dreher / Trondle: a.a.0. Rn. 10, der insbesondere die Offentlichkeit nicht
genigend iber die Einkiinfte und Spenden, die Mandatstriger neben ihren
Diidten erhalten, informiert sieht; Barton: a.a.0., S. 1100, tritt generell fir die
Stirkung der Mediendffentlichkeit ein. Auch 53 % der in der Untersuchung
befragten Mandatstriger halten eine offentliche Aufklirungskampagne iiber
Ursachen und Folgen der Korruption fiir erforderlich; dabei sei auch in Form
eines "Aufklirungskataloges" auf mégliche Korruptionspraktiken hinzuweisen.

107) BVerfGE, 40, S. 296, 319,

108) BGHSt. 15, S. 88, 97; S. 239, 242; 39, S. 45, 46. Cramer in: Schonke /
Schroder: Kommentar zum Strafgesetzbuch, § 331 Rn. 5; Jescheck in: LK,

Kommentar zum Strafgesetzbuch, Vor § 331 Rn. 17; Dreher / Trondle: a.a.0.,
§ 331 Rn. 15.

291




Gefordert wird hierfiir ein Konnexititsverhiltnis (Aquivalenzverhiltnis109)
oder ein Zusammenhang im Sinne eines "do ut des"119)) zwischen Dienst-
handlung und Vorteil, iiber dessen genauen Inhalt aber ein Meinungsstreit
besteht.111) An dieser Stelle werden auch die Unterschiede des Strafrechts
zum Beamtenrecht deutlich. Beamtenrechtlich ist die Annahme aller
Geschenke "in bezug auf das Amt" verboten (§ 70 BBG und die entsprechen-
den Landesgesetze). Danach ist, anders als im Strafrecht, nicht erforderlich,
daB der Vorteil fiir eine bestimmte Diensthandlung gewihrt worden ist. Der
Begriff der Amtsbezogenheit im Sinne der Beamtengesetze geht somit weit
iiber den Anwendungsbereich der §§ 331 ff. StGB hinaus.112)

Von der Rechtsprechung wird gefordert, da die Diensthandlung im Sinne
der §§ 331 ff.113) (abzugrenzen gegen Privathandlungen)!14) bestimmt sein
mufl. Wenn auch nicht in allen Einzelheiten (Zeitpunkt, Anla}, Ausfithrung),

109) Jescheck: a.a.0., § 331 Rn. 13.

110) Dreher / Trondle: a.a.0., § 331 Rn. 17.

111) Zuletzt hierzu BGHSt. 39, 45 ff. Das Konnexititsverhiltnis muB aber in jedem
Fall iiber den im Beamtenrecht geforderten Bezug hinausgehen. Vgl. auch die
Entscheidung des BGH zur Frage der Unrechtsvereinbarung bei Begleichung
von Rechnungen fiir private Einkdufe einerseits und bei Auszahlung iiberhdhter
Honorare andererseits, in der das Gegenseitigkeitsverhiltnis verneint wurde,
StrV 1994, S. 82 ff. Vgl. ferner die Darstellung des Meinungsstandes bei Gribl*
Der Vorteilsbegriff. 1993, S. 126.

112) So schon BDHE 7, S. 67, 69. Zum Verhiltnis zwischen Strafrecht und
Disziplinarrecht vgl. Gribl: Der Vorteilsbegriff. 1993, S. 84 ff.

113) Diensthandlung ist jede nicht pflichtwidrige Titigkeit, die ein Amtstriger oder
fiir den offentlichen Dienst Verpflichteter zur Wahrnehmung der ihm tibertrage-
nen Aufgaben entfaltet. Fiir §§ 331 ff. geniigen nicht Handlungen, die der
Amtstriger als Privatperson vornimmt, selbst wenn die Vornahme unter
Ausnutzung im Amt erworbener Fachkenntnisse oder unter Einsatz des
amtlichen Einflusses erfolgt (Cramer in: Schénke / Schréder, a.a.0., § 331 Rn.
10f., der sich auch kritisch mit der "ausufernden” Rechtsprechung auseinander-
setzt). Keine Diensthandlung liegt vor, wenn der Amtstrdger einer Baubehorde
Bauzeichnungen fir Bauantrdge entwirft, sofern er selbst nur gemerell mit der
Priifung von Bauantrigen - jedoch nicht in dem betreffenden Fall - befaBt ist
(BGHSt. 11, S. 125). Zu Beispielen fiir Diensthandlungen im Polizeibereich
vgl. Stanzel: Danke nein. In: hpr 1985, S. 31, 34.

114) Privathandlungen sind solche, die vollig auBerhalb des Aufgabenbereiches des
Amtstrigers liegen (Cramer in: Schonke / Schréder, a.a.0., § 331 Rn. 12).




so muB sie doch nach ihrem sachlichen Gehalt zumindest in groben Umris-
sen erkennbar und festgelegt sein,115)

Entgegen der Auffassung des BGH, der hier § 263 (Betrug) anwenden will,
ist nach iiberwiegender Meinung auch dann von einer Unrechtsvereinbarung
auszugehen, wenn der Amtstriiger lediglich vorspiegelt, die Diensthandlung
erbracht zu haben oder zu erbringen, weil auch dadurch der Eindruck der
Kiuflichkeit erweckt und das Vertrauen in die Reinheit der Amtsfilhrung
erschiittert wird.116)

Fiir die Annahme einer Unrechtsvereinbarung reicht es nach der Rechtspre-
chung nicht aus, daB sich der Amtstriger gegeniiber dem Vorteilsgeber
"gefillig” zeigen soll, es sei denn, daB schon der Zustindigkeitsbereich des
Amtstrigers und die Berufs- und Geschiftstiichtigkeit des Vorteilsgebers
Sachbeziehungen oder Beriihrungspunkte hervortreten lassen, die Riick-
schliisse auf die Art der zu erkaufenden Diensthandlung gestatten.117)

Der geforderte Zusammenhang zwischen Diensthandlung und Vorteil wird
nach stidndiger Rechtsprechung ebenso verneint, wenn die Hingabe aus
AnlaB oder bei Gelegenheit einer Amtshandlung und nicht fiir sie erfolgt,
oder wenn sich der Geber nur das aligemeine Wohlwollen oder die
Geneigtheit des Amtstrdgers sichern will.118) Dagegen kann eine Vorteils-
zuwendung, die nur der Kontakt- und Klimapflege dient, unter das beamten-
rechtliche Verbot der Annahme von Geschenken und Belohnungen fal-
len.119)

115) BGHSt. 32, S. 290, 291; BGH StrV 1993, S. 246, 247; Dreher / Trondle: a.a.O.,
§ 331 Rn. 17; a.A. Cramer in: Schonke / Schréder: a.a.0., § 331 Rn. 31.

116) BGHSt. 29, S. 300; a.A. Dreher / Tréndle: a.a.0., § 331 Rn. 17 auch mit
Nachweisen zur Gegenmeinung; Jescheck in: LK, a.a.0., § 331 Rn. 14; Cramer
in: Schénke / Schroder: a.a.0., § 331 Rn. 30 und § 332 Rn. 16.

117) BGHSt. 32, S. 290, 292. Vgl. die Beispiele bei Dreher / Trondle: a.a.0., § 331
Rn. 17.

118) BGH StV 1994, S. 243 f.; BGH NStZ 1984, S. 24 f.; Dreher / Trondle: a.a.0.,
§ 331 Rn. 17 m.w.N.

119) Claussen: Korruption im 6ffentlichen Dienst. 1995, S. 36 Rn. 24.
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(1) Beweisrechtliche Situation

Der Nachweis fiir das subjektive Tatbestandsmerkmal "Unrechts-
vereinbarung” ist im Strafverfahren nur schwer zu fiihren, was von den
Vertretern der Strafverfolgungsbehorden in der empirischen Untersuchung
auch als eines der griften Ermittlungshindernisse bezeichnet worden ist.
So sind gerade bei den langjihrigen "Korruptionsbezichungen" zwar hiufig
noch die geleisteten Zahlungen nachweisbar; nachzuvollziehen ist jedoch
meist nicht mehr der Bezug dieser Leistung zu einer bestimmten Amtshand-
lung. Die Aufkldrung der Korruptionsdelikte wird ohnehin erschwert durch
die Tatsache, daB beide Beteiligten, Vorteilsgeber und -nehmer, Tdter im
strafrechtlichen Sinne und deswegen um die Verschleierung ihrer korrup-
tiven Machenschaften (und weniger um die Aufdeckung) bemiiht sind. Die
sonst vom Opfer einer Straftat iiblicherweise ausgehende Anzeigeerstattung
bzw. daraus sich ergebende Hinweise entfallen hier, weil es bei der Korrupti-
on kein Opfer im klassischen Sinne gibt. Gestindnisse der Korruptionstéter
werden nur in Ausnahmefillen abgelegt. Die engen Beziehungsgeflechie
zwischen den Beteiligten, die u.a. durch langjihrige enge "Zusammenarbeit”
entstanden sind, sowie das konspirative Vorgehen erschweren die Aufkli-
rung dieser Delikte zusitzlich; ein Nachweis der Unrechtsvereinbarung wird
dadurch héufig nahezu unmoglich.

Eine Verschlechterung der beweisrechtlichen Situation ergibt sich nach
den Befiirchtungen der Probanden aus dem Strafverfolgungsbereich durch
zwei Rechtsfragen, die zwar allgemein strafrechtlicher Natur sind, aber in
besonderem MaBe EinfluB auf die Korruptionsbekimpfung haben (konnen):

(2) Rechtsfigur der fortgesetzten Handlung

Der GroBe Senat fiir Strafsachen des Bundesgerichtshofs hat in seinem
BeschluB vom 3.5.1994120) die Rechtsfigur der fortgesetzten Handlung (die
Zusammenfassung einer Vielzahl von Einzelhandlungen zu einer einzigen
Tat) derart eingeschrinkt, daB sie dadurch weitgehend abgeschafft ist. Nach
dieser Entscheidung kommt die Verbindung mehrerer Verhaltensweisen, die
jede fiir sich einen Straftatbestand erfiillen, zu einer fortgesetzten Handlung

120) BGH NStZ 1994, S. 383 ff. Vgl. auch BGH SurV 1995, S. 84.
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nur noch dann in Betracht, wenn dies aus tatbestandsbezogenen Griinden
"zur sachgerechten Erfassung des verwirklichten Unrechts und der Schuld
unumginglich" ist. Der Senat hat zwar die Entscheidung auf die Tatbestinde
der Vorlagefille beschrinkt121), es ist aber zu erwarten, daB die entwickel-
ten Grundsitze auf andere Tatbestinde iibertragen werden.122) Die Recht-
sprechung hat bisher bei den Bestechungsdelikten eine genauere Uberprii-
fung des Verhiltnisses der einzelnen Tatmodalititen vernachlédssigt, "wohl
deshalb, weil jedenfalls die Annahme von Fortsetzungszusammenhang
weitere Erorterungen tiberfliissig machte". 123)

Durch die neue Rechtsprechung, nach der nur noch in seltenen Ausnahme-
fullen Fortsetzungszusammenhang angenommen werden kann, werden nach
Ansicht der Probanden den Ermittlungsbehorden und der Justiz zusitzliche
Belastungen auferlegt. Die Strafverfolger befiirchteten angesichts der
langlebigen Korruptionsstrukturen (einige aktuelle Verfahren hitten ihren
Ursprung in den 70er Jahren gehabt) auch negative Auswirkungen auf die
Frage der Verjidhrung. Die Verjahrungsfrist ist bei den Bestechungsdelikten
in Abhingigkeit vom Strafrahmen relativ kurz (§ 78 Abs. 3 und 4 StGB).
Bei Annahme einer fortgesetzten Handlung konnte dagegen bisher einheitlich
fiir den Beginn der Verjahrung auf die Beendigung des letzten Teilakts
abgestellt werden.124)

3) ﬁberwachung des Fernmeldeverkehrs (§ 100a StPO)

Allein wegen des Verdachtes auf das Vorliegen von Bestechungsdelikten
(88 331 ff. StGB) ist die Anordnung einer Telefoniiberwachung nicht
zuldssig, da diese Tatbestinde keine Katalogtat im Sinne der Vorschrift des
§ 100a StPO sind, die insoweit abschlieBend ist.125)

121) Beischlaf zwischen Verwandten, § 173 StGB; Sexueller MiBbrauch von
Schutzbefohlenen und Kindern, §§ 174 und 176 StGB; Betrug, § 263 StGB.

122) Zschockelt: BeschluB des GroBen Senats. In: NStZ 1994, S. 361, der den
BeschluBl grundsitzlich fiir sachlich und rechtlich geboten hilt.

123) BGH wistra 1995, S. 62 f., der die bisherige Praxis ablehnt.
124) BGH StrV 1994, S. 478.

125) Eine erweiternde Auslegung des Tatbestandes kommt nicht in Betracht
(Kleinknecht / Meyer-GoBner: StPO-Kommentar, § 100a StPO Rn. 1 und 4).
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Diese Nichtregelung stieB bei den in der empirischen Untersuchung
befragten Strafverfolgern auf Unverstindnis, da als Katalogtat in § 100a
zwar Straftaten nach dem Vereinsgesetz oder Anstiftung/Beihilfe zur
Fahnenflucht oder zum Ungehorsam von Soldaten (§ 100a S. 1 Nr. 1a, d
StPO) aufgefiihrt sind, nicht aber Korruptionsdelikte.126) Ein Vergleich
wurde auch zu der in § 100a StPO geregelten Falschgeldkriminalitdt (S. 1
Nr. 2) gezogen. Diese fithrt nach Ansicht der Probanden zu einem vergleich-
baren volkswirtschaftlichen Schaden wie bei Korruption, wobei die politi-
schen und gesellschaftlichen Auswirkungen der Korruption noch als
gravierender eingestuft wurden. Gerade angesichts der konspirativen
Vorgehensweise und der engen Beziehungsgeflechte bei Korruptionsdelikten
sollte nach Ansicht der Probanden diese ErmittlungsmaBnahme ermoglicht
werden.

Auf die strafprozessuale Aufklirungsmafnahme der Telefoniiberwachung
kann somit in Korruptionsfillen nur dann zuriickgegriffen werden, wenn
eine der Katalogtaten vorliegt (z.B. wenn es sich bei den Korruptionstitern
um eine kriminelle Vereinigung im Sinne des § 129 StGB handelt, § 100a S.
1 Nr. 1c¢ StPO).

Durch eine Aufnahme zumindest der "schwereren" XKorruptionsdelikte
(Bestechung und Bestechlichkeit) in § 100a StPO wiirde bei der
Korruptionsbekampfung den Strafverfolgungsbehdrden eine zusiizliche
Ermittlungsmafinahme zur Verfiigung stehen (insbesondere zum Nachweis
der Unrechtsvereinbarung), um die verflochtenen Korruptionsstrukturen
aufzubrechen.127) Durch den Verweis in § 100 ¢ Abs. 1 Nr. 2 StPO wiirde
in diesem Fall auch der Einsatz technischer Mittel bei der Korruptions-
bekdmpfung ermoglicht.

126) In diesem Sinne auch Lang: Korruption - Pestilenz. In: Kriminalisuk 1993,
S. 364 ff.; Vgl. auch die Empfehlungen der SPD zur wirkungsvollen Bekidmp-
fung von Wirtschaftskriminalitit und Korruption, Juni 1994.

127) Die Bundesratsinitiative zu einem Korruptionsbekimpfungsgesetz sieht in dem
Gesetzesentwurf die Aufnahme der Tatbestinde Bestechung und Bestechlich-
keit (§§ 332, 334 StGB) als Katalogtaten in § 100a StPO vor, BRat-Drucks.
298/95.
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(4) Neugestaltung der Bestechungsdelikte

Bedingt durch die Rechtsprechung, wonach Zuwendungen, die lediglich den
Amtstriger geneigt machen oder sein allgemeines Wohlwollen sichern
sollen, von den §§ 331 ff. tatbestandlich nicht erfat werden, weil es in
diesen Fillen am Merkmal der Unrechtsvereinbarung fehlt, entstehen
Strafbarkeitsliicken fiir die Fille der sog. "Klimapflege”, also wenn die
Zuwendung (noch) keine Gegenleistung fiir eine konkrete Diensthandlung
ist.128) Um diese Strafbarkeitsliicken zu schlieBen, wird eine Neugestaltung
der Bestechungsdelikte gefordert; de lege ferenda soll danach auf das
Erfordernis der "Unrechtsvereinbarung” verzichtet werden.129) Bereits
durch die blofle Annahme von Zuwendungen kann das Vertrauen der
Allgemeinheit in die Objektivitit des offentlichen Dienstes erschiittert und
durch den Eindruck der Kiuflichkeit eines Amtstrigers das durch die
Bestechungsdelikte geschiitzte Rechtsgut verletzt werden. Diesem Umstand
konnte entweder durch einen generellen Verzicht auf das Tatbestands-
merkmal der "Unrechtsvereinbarung” bei den Bestechungsdelikten begegnet
werden. Zu denken ist aber auch an die Schaffung eines neuen "Auffang-
tatbestandes”, in welchem auf die Unrechtsvereinbarung als Tatbestandsvor-
aussetzung verzichtet wird. In diesem wiirden dann, vergleichbar den
beamtenrechtlichen Regelungen, alle "Zuwendungen”, die in einem Zusam-
menhang mit der Amtstitigkeit stehen, unter Strafe gestellt werden.130)

128) Die Vertreter der Kommunalpolitik haben in der empirischen Untersuchung
gerade diese Klimapflege fiir Gemeinde- und Stadtrite als besonders kritisch
angesehen (Bsp.: private Einladungen von "Gemeindesponsoren” oder Kontakt-
pflege im Rahmen gesellschaftlicher Veranstaltungen).

129) Gesetzesentwurf des Landes Berlin zu einem Korruptionsbekimpfungsgesetz,
BRat-Drucks. 298/95 (fir den Grundtatbestand der Vorteilsannahme und
-gewihrung: strafbar sind alle Zuwendungen im Zusammenhang mit dem Amt).
Vgl. ferner Schaupensteiner: Korruptionsdelinquenz. In: Kriminalistik 1994,
S. 514, 522; ders.: Vortrag anldBlich der Fachtagung der Friedrich-
Ebert-Stiftung, Berlin, vom 16. bis 17. Februar 1995 (alle Zuwendungen an
Amtstrdger oder Dritte "in bezug auf das Amt" sollen danach unter Strafe
gestellt werden); a.A. Graupe: Systematik der Bestechungsdelikte. 1988, S. 58.

130) Um nur sozialschidliches Verhalten bestimmter Qualitit als strafwiirdig zu
erkliren, kann auch die Strafbarkeit in diesen Fillen an bestimmte wertmiBig
hohe Zuwendungen gekoppelt werden, so der SPD-Vorschlag zur wirkungsvol-
len Bekimpfung von Wirtschaftskriminalitit und Korruption vom Juni 1994.
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2.5.1 Problematik des "Anfiitterns"

Die Konsequenzen einer Rechtsprechung, wonach das blofie "Geneigt-
machen” eines Amitstridgers wegen fehlender konkreter Unrechts-
vereinbarung nicht strafbar ist, werden in den Fillen des sog. "Anfiitterns"
(Einstimmen auf die Korruption) besonders deutlich. Das fiir die Phase des
"Anfiitterns” typische Verhalten - Gewihren von Zuwendungen ohne
konkrete Forderungen an den Amtstriger - fillt nicht unter die Bestechungs-
delikte, weil es in der Regel zumindest zu diesem Zeitpunkt an der Uberein-
stimmung zwischen Empfinger und Zuwender iiber das Gewihren eines
Vorteils als Gegenleistung fiir eine Diensthandlung, also an der erforderli-
chen Unrechtsvereinbarung, fehit. Unklar ist alferdings in der offentlichen
und Fachdiskussion die Reichweite des "Anfiitterns”, da es bisher, keine klare
strafrechtliche Definition dieses Begriffs gibt. Nicht geklirt ist zum Beispiel,
ob die Phase des "Anfiitterns" durch den Bereich der Sozialadiquanz
begrenzt wird, d. h. ob nur geringfiigige und damit strafrechtlich nicht
relevante Vorteile davon erfat werden.

"Anfiittern" stellt, wie auch von den Probanden aller Befragungsbereiche in
der empirischen Untersuchung bestitigt wurde, in der Regel den Einstieg in
Korruption dar bzw. ist in einem engen Zusammenhang mit dieser zu sehen.
Wihrend dieser Anbahnungsphase handelt es sich bei den Zuwendungen
durch die Korrumpierenden zunichst meist um Gefilligkeiten bzw. Vergiin-
stigungen geringeren Umfangs (kleinere Preisnachldsse bei privaten
Einkdufen, kleinere Geschenke zum Jubildum, Bewirten in geringem Umfang
u.a.). In dieser Phase des "Geneigtmachens”, die sich iiber einen lingeren
Zeitraum erstrecken kann und in der regelmiBig eine langsame Steigerung
im Wert der "Aufmerksamkeiten” erfolgt, werden meistens von den Zuwen-
dern noch keine konkreten Gegenleistungen fiir die Vergiinstigungen
erwartet bzw. verlangt. Erst wenn zwischen den Beteiligten eine bestimmites
Nihe- und Abhingigkeitsverhiltnis entstanden ist, z.B. in Form einer
Erprebarkeit wegen begangener disziplinarrechtlicher Verfehlungen oder
einfach nur aufgrund des Umstandes, daf der Begiinstigte nicht mehr auf die
Vergiinstigungen verzichten mochte oder kann, werden in der Regel gezielt
Forderungen an die Mitarbeiter im oOffentlichen Dienst gestellt, oder der
Begiinstigte erbringt Leistungen auch ohne konkrete Forderung.
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In der Anfangsphase ist sich die Amtsperson hiufig nicht iiber die Rolle, die
ihr vom Geber zugedacht wurde, im klaren; das anfingliche Unrechts-
bewuBtsein wird nach und nach verdringt und die Hemmschwelle mit
steigendem Wert der Geschenke herabgesetzt. Dies gilt insbesondere dann,
wenn zu Beginn Geschenke unterhalb der straf- oder dienstrechtlichen
Relevanz zu bestimmten Anlissen (Jubilien, Geburts- und Feiertage)
iibergeben oder "Streugeschenke" an mehrere Mitarbeiter verteilt werden.
Diese Vorteile sollen zunichst nur der allgemeinen guten Zusammenarbeit
dienen. Dariiber hinaus wird durch eine Verteilung nach dem "Giefkannen-
prinzip" bezweckt, eine besondere "Empfinglichkeit” gefdhrdeter Personen
herauszufinden. Eine Fixierung der Korrumpierenden auf eine bestimmte
Person erfolgt nach deren Reaktion. Der offentlich Bedienstete wird durch
diese Verfahrensweise erst langsam an korruptives Verhalten herangefiihrt
und ist in diesem frithen Stadium eher als "Opfer" einer Anbahnungs-
strategie zu sehen.

Um die von einer derartigen Korrumpierungsstrategie ausgehende Gefahr zu
bannen, wird deshalb in der strafrechtlichen Diskussion de lege ferenda die
Strafbarkeit des "Anfiitterns” gefordert.131) Eine Normierung konnte
daneben den politischen Willen zur Bekidmpfung der Korruption verdeutli-
chen und damit eventuell auch eine BewuBtseinsverinderung und eine
Vergegenwiirtigung der Gefahr bei den offentlich Bediensteten und in der
Gesellschaft bewirken.

Die in der empirischen Untersuchung befragten "Strafverfolger” haben aber
auch auf einige Aspekte hingewiesen, die die Wirksamkeit einer entsprechen-
den Vorschrift in der Praxis einschrinken konnten. Verwiesen wurde in
diesem Zusammenhang auf die Schwierigkeiten beim Nachweis einer
"Geschenkannahme” im Anfangsstadium einer Kontaktaufnahme und auf
flieBende Tatiibergdnge. Wenn auch durch eine Strafbarkeit des "Anfiit-
terns” einige Beweisschwierigkeiten, die sich bisher ergeben haben, behoben
werden konnten, sollten doch bei Einfiihrung eines entsprechenden Tatbe-
standes auch folgende Uberlegungen beriicksichtigt werden. Die diszipli-
narrechtliche Ahndung der Annahme von Vorteilen ohne konkrete Unrechts-

131) Schaupensteiner: Korruptionsdelinquenz. In: Kriminalistik 1994, S. 522. Vgl
auch  Bundesratsinitiative zu einem Korruptionsbekimpfungsgesetz -
BRat-Drucks. 298/95.
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vereinbarung ist schon jetzt mdglich. Es sollte gepriift werden, ob die bisher
unzureichende Nutzung dieses Instrumentariums nicht darauf beruht, daB
der Anwerbevorgang nur schwer erkennbar, beweisbar und damit auch
verfolgbar ist.

Wiirde das "Anfiittern" in einem gesonderten, neu zu schaffenden Tatbestand
unter Strafe gestellt, so konnten Abgrenzungprobleme zu den geringfiigigen
Vorteilen, die von der Rechtsprechung und Literatur bisher im Rahmen der
§§ 331 ff. StGB als sozialaddquates Verhalten angesehen und damit vom
Tatbestand ausgeschlossen werden, entstehen. Es konnte sich die kontrover-
se Situation ergeben, da das Gewihren "kleiner Aufmerksamkeiten” im
einen Fall unter Strafe gestellt ist, wihrend es bei den iibrigen Korruptions-
delikten als sozialadidquat angesehen wird.

2.5.2 Strafvergiinstigungen fiir aussagewillige Téter

Die vorgeschlagene Neufassung der Bestechungstatbestinde (s.o0.) ohne das
Tatbestandsmerkmal der Unrechtsvereinbarung fiihrt zu einer Ausweitung
der Strafbarkeit und damit zu einer weitergehenden Kriminalisierung der
Beteiligten als bisher,

Durch eine entsprechende Neufassung der §§ 331 ff. StGB besteht grund-
sdtzlich die Gefahr, daB8 durch die Festlegung der Strafbarkeit in einem sehr
friihen Stadium insbesondere dem Amitstriger die Riickkehr auf den Pfad der
Tugend erschwert oder unmoglich gemacht wird. Dies gilt verstirkt, wie
oben bereits ausgefiihrt wurde, fiir die Fille des "Anfiitterns”, wo sich der
Betroffene hdufig (noch) nicht iiber die Rolle, die ihm vom Vorteilsgeber
zugedacht ist, bewuBt ist. Dem Bediensteten sollte jedoch die Moglichkeit
gegeben werden, die Straftat nach dem Erkennen der wahren Absichten des
EinfluBnehmenden anzuzeigen bzw. zu melden, ohne selbst bestraft zu
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werden.132) Durch ein derartiges gesetzliches "Angebot" zur Straffreiheit an
den offentlich Bediensteten konnte seiner Erprefbarkeit hinsichtlich
weiterer schwerer Korruptionsfille entgegengewirkt werden, indem ihm ein
Ausweg aus seiner Zwangslage aufgezeigt wird. Eine derartige Norm konnte
zum Beispiel entsprechend den Voraussetzungen der Vorschrift des § 261
Abs. 9 Nr. 1 StGB (Geldwilschetatbestand) ausgestalter werden. Wegen
Geldwische wird danach nicht bestraft, wer die Tat freiwillig zur Anzeige
bringt, bevor diese entdeckt ist und der Titer dies auch weiB. § 261 Abs. 9
StGB ist der steuerrechtlichen Regelung der "Selbstanzeige” (§ 371 Abs. 2
AO) nachgebildet und soll zur wirksamen Bekampfung der Organisierten
Kriminalitit beitragen, indem sie einen Anreiz fiir die Anzeige strafbarer
Geldwaschvorginge schafft.

Die Ermittlungsbehtrden sind dariiber hinaus bei Korruptionsdelikten
angesichts der konspirativen Vorgehensweise der Beteiligten in starkem
MaBe auf Offenbarungswissen angewiesen. Durch die Normierung von
Strafverglinstigungen im Falle der freiwilligen Offenbarung konnte
auBerdem die Aussagebereitschaft von Korruptionstitern gefordert und
damit auch die Aufklirung von Korruptionsfillen verbessert werden.133)
Eine § 261 Abs. 10 StGB (Geldwischetatbestand) bzw. § 31 Nr. 1 BIMG
("kleine Kronzeugenregelung) nachgebildete Gesetzesvorschrift konnte fiir
Titer, die freiwillig ihr Wissen offenbaren und damit dazu beitragen, daB die
Tat iiber ihren eigenen Tatbeitrag hinaus aufgeklirt werden kann, die
Moglichkeit einer Strafmilderung oder des Absehens von Strafe durch das
Gericht vorsehen. Die beiden genannten Vorschriften wurden geschaffen, um
Straftitern einen Anreiz zu bieten, ihr Wissen zu offenbaren und dadurch

132) Der Gesetzesantrag des Landes Berlin zu einem Korruptionsbekimpfungsgesetz
sieht fiir die Bestechungsdelikte in Ankniipfung an § 261 Abs. 9 und 10 StGB
und § 31 BtMG in einem neu zu schaffenden § 335b StGB Straf-
vergiinstigungen (fakultative Strafmilderung oder Absehen von Strafe) fiir
aussagewillige Titer vor, wenn die Tat noch nicht aufgedeckt war und diese
durch die Aussage iiber den eigenen Tatbeitrag hinaus aufgedeckt werden kann,
BRat-Drucks. 298/95.

133) Lang: Korruption-Pestilenz. In: Kriminalistik 1993, S. 366; Schaupensteiner:
Korruptionsdelinquenz. In: Kriminalistik 1994, S. 523.
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bisher unbekannte Tatstrukturen aufzuhellen.134) Vorrangiges Ziel einer
Strafvergiinstigungsregelung  fiir Bestechungsdelikte miite demnach
ebenfalls sein, die Beziehungsgeflechte der Korruptionstiter zu zerschlagen.

Nicht zu unterschitzen ist auch die generalpriventive Wirkung einer
entsprechenden Strafvergiinstigungsregelung. Die fiir beide Seiten einer
Unrechtsvereinbarung geltende Strafbarkeit hat zu einem fiir die Strafverfol-
gung schidlichen Schulterschluf gefiihrt, auf den die Beteiligten angesichts
des geringen Entdeckungsrisikos bisher auch zu Recht vertrauen konnten.
Durch die Einfithrung einer Vorschrift bestiinde die Hoffnung einer "Spal-
tung" der Titer einer Korruptionsabsprache.

"Aufklirungstitigkeit” eines Beschuldigten kann schon bisher, allerdings
nur in unzureichendem MaBe, nach allgemeinen Grundsitzen, z.B. bei der
Strafzumessung nach § 46 StGB oder gemdfl §§ 153 ff. StPO, Rechnung
gétragen werden. Die Bundesregierung ist der Auffassung, da eine sachge-
rechte Anwendung der bestehenden Vorschriften ausreichend sei; fiir eine
Sonderregelung sieht sie derzeit noch kein zwingendes Bediirfnis.135)

2.6  Vorteil im Sinne der Bestechungsdelikte

Ein Vorteil im Sinne der Bestechungsdelikte ist jede Leistung des Zuwenden-
den, auf die der Amtstriger keinen gesetzlich begriindeten Anspruch hat und
die ihn selbst materiell oder immateriell in seiner wirtschaftlichen,
rechtlichen oder auch nur persinlichen Lage objektiv besser stellt.136) Die
Hohe des Vorteils spielt keine Rolle, allerdings konnen sog. "unbedeutende
Zuwendungen”, die nach der Verkehrssitte Hoflichkeitsgeschenke darstellen,
im Rahmen der Sozialaddquanz liegen und damit nicht vom Tatbestand

134) Korner: Kommentar zum Betiubungsmittelgesetz, § 31 Rn. 1; Begriindung des
Gesetzesentwurfs zum OrgKG, BTag-Drucks. 12/989, S. 28. Zu den bisherigen
Erfahrungen mit § 31 BtMG vgl. Kérner, a.a.O., Ra. 5.

135) BTag-Drucks. 13/1020, S. 9.

136) BGHSt. 31, S. 264, 279; vgl. stellvertretend fiir die Literaturmeinung Cramer
in: Schénke / Schréder: Kommentar zum Strafgesetzbuch, § 331 Rn. 19 und
die dortigen Nachweise.
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erfaBt werden (s.o0. Punkt 2.3.4).137) Als Vorteil angesehen werden u.a. die
Stundung des Kaufpreises auf unbestimmte Zeit, die unentgeltliche Uberlas-
sung des Gebrauchs einer Sache (z.B. Leihwagen) und die Gewihrung eines
Darlehens.138)

Im Vordergrund stehen wirtschaftliche Vorteile, aber es kommen auch
immaterielle Vorteile in Betracht, wenn sie einen objektiv meBbaren Inhalt
aufweisen.139)

Als Voraussetzung fiir den Vorteilsbegriff wird von der Rechtsprechung
(trotz heftiger Kritik und ohne nihere Begriindung) eigenniitziges Handeln
des Amtstrigers gefordert, d.h. daB die Vorteile der Amtsperson selbst
zuflieBen miissen.140) Dieses ungeschriebene Tatbestandsmerkmal bereitet
den Strafverfolgungsbehorden, wie auch von den Probanden in der empiri-
schen Untersuchung bestitigt wurde, erhebliche Probleme, da Vorteils-
gewdhrungen nur noch selten (in der klassischen Form) an den Amtstriger
direkt und gegenstindlich geleistet wiirden (z.B. durch Ubergabe des
beriihmten Briefumschlages mit Geld). Vielmehr wiirden die "Zuwendungen"
zunehmend auch unter Beteiligung mehrerer Personen verschleiert (z.B.
vorgetduschte ~Arbeitsverhiltnisse mit Angehorigen der Amtsperson,
Provisionen und Dienstleistungen zugunsten Verwandter). Diese Drittzu-
wendungen, also Fille, in denen ein Dritter Empfinger der fiir eine Dienst-
handlung gewihrten Zuwendung ist, treten in den unterschiedlichsten

137) Nach BGHSt. 31, S. 264, 279 geniigt eine Einladung zum Essen und Trinken
dann fiir eine Strafbarkeit nicht aus, wenn die Annahme der Einladung der
Héflichkeit entspricht.

138) BGHSt. 16, S. 40; BGHS. 13, S. 328; Dreher / Trondle: Kommentar zum
Strafgesetzbuch, § 331 Rn. 11.

139) Vgl. die zahlreichen Nachweise bei Cramer in: Schonke / Schréder, Kommentar
zum Strafgesetzbuch, § 331 Rn. 21 und Dreher / Trondle: Kommentar zum
Strafgesetzbuch, § 331 Rn. 11.

140) Stellvertretend fiir die Kritik Rudolphi: Spenden an politische Parteien. In: NJW
1982 S. 1417 {f. mit Nachweisen zur Rechtsprechung.
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Erscheinungsformen auf (z.B. auch in der Form der sog. "Kinderarbeit") und
filhren zu zusitzlichen Beweisproblemen.141)

Die durch das von den Gerichten geforderte Merkmal des Eigennutzes sich
ergebende Einschrinkung des Anwendungsbereiches der §§ 331 ff. wird
durch die Rechtsprechung im Ergebnis wieder aufgeweicht. Erhilt der
Amtstriger die zur Weitergabe an Dritte bestimmte Zuwendung zunichst
zur eigenen Disposition, d.h. mit der Moglichkeit, sic abredewidrig zu
verwenden, ohne daB der Geber dies verhindern kann, so soll die Zuwen-
dung wiederum vom Vorteilsbegriff erfaBt sein.142) Auch die sog. mittelbare
Bestechung, d.h. wenn die Dritten (Angehorige eines Vereins, einer Partei)
zugedachte Zuwendung dem Amtstriiger in irgendeiner Hinsicht mittelbaren,
wirtschaftlichen Nutzen bringt (z.B. indem er sich Aufwendungen erspart),
stellt somit einen Vorteil dar.143) Bei einem stidtischen Wahlbeamten kann

141) Vgl. hierzu Gribl: Der Vorteilsbegriff. 1993, S. 1 f. m.w.N., der auf die
unterschiedlichen Erscheinungsformen von Drittzuwendungen differenziert
eingeht und dabei vier Kategorien bildet; als Beispiel wird von ihm die fingierte
Beschiftigung und Bezahlung ‘ferienjobbender” Beamtenkinder genannt. Das
Beispiel der sog. "Kinderarbeit" wird auch von Herbig (in: Claussen, Korrupti-
on, S. 56) fir die Stadtverwaltung Frankfurt/M. angefiihrt: Die Kinder von
stidtischen Mitarbeitern wurden formal von Privatunternehmen eingestellt und
bezahlt, tatsichlich aber dem Amt wegen Personalengpissen und unter
Umgehung des Personalamtes fiir dessen Aufgaben iiberlassen.

142) BGHSt. 35, S. 128, betrifft den Fall eines stddtischen Wahlbeamten, der fiir den
Bereich der Abfallbeseitigung zustindig war und der im Rahmen vertraglicher
Vereinbarungen mit einer Baufirma mehrfach hohe Geldbetrige forderte, um
"das Projekt im politischen Bereich durch Zahlungen an die Rathausparteien zu
ebnen und das politische Umfeld fiir die projektierte Anlage glinstig zu
beeinflussen” sowie um ein anderes Unternehmen abzufinden. Die in bar und
ohne Quittung gezahlten Betrige wurden von dem Beamten dagegen fiir sich
behalten.; vgl. auch BGHSt. 15, 286 (Geldzuwendung wird nicht, wie verein-
bart, vom Amtstriger an die Tischtennisabteilung, deren Vorsitzender er war,
weitergeleitet, sondern selbst einbehalten); kritisch Gribl a.a.0., S. 33 ff.

143) BGSt. 14, S. 123; 33, S. 336. Zur Problematik der Parteispenden vgl. die
Darstellung des Meinungsstandes bei Dreher / Trondle: Kommentar zum
Strafgesetzbuch, § 331 Rn. 11a. Vgl. hierzu auch Graupe: Systematik der
Bestechungsdelikte. 1988, S. 18 ff m.w.N. Ein Kriminalbeamter macht sich
dagegen keiner Vorteilsannahme strafbar, wenn er sich zur Aufklirung von
Straftaten in seiner Freizeit und unter Benutzung seines Privatfabrzeuges von
dem Geschidigten der Straftat den fiir die Ermittlungsfahrten erforderlichen
Kraftstoff unentgeltlich zur Verfiigung stellen 1Bt (OLG Zweibriicken in: NJW
1982, S. 1471).
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es nach Auffassung des Bundesgerichtshofes in seinem Interesse liegen,
wenn er bei Ratsmitgliedern, die {iber seine Wahl oder Abwahl zu befinden
haben, als Geldbeschaffer auftreten kann.144)

Zuwendungen, die ausschlieplich einem Dritten zugute kommen, ohne daB
der Amtstrdger durch sie in irgendeiner Weise personlich begiinstigt wird,
wie zum Beispiel die Freude des Beamten an der Erfiillung eines besonderen
Zwecks (Linderung der Not eines Hilfsbediirftigen)145), reichen zur Annah-
me eines Vorteils im Sinne der Bestechungsdelikte nicht aus.

Das Eigennutz-Kriterium steht in einem Spannungsverhiltnis zum verfas-
sungsrechtlichen Bestimmtheitsgebot (Art. 103 Abs. 2 GG) und verhindert
es, "objektiv feststellbare - meist materielle - Vorteile, die an einen Dritten
geleistet werden, ohne weiteres als Vorteil im Sinne der Bestechungs-
tatbestdnde einzustufen und verdringt den Begriff des Vorteils auf das
Terrain der mittelbaren - meist immateriellen - Vorteile".146) Gerade im
Hinblick auf eine Beeintrichtigung des Rechtsgutes der Bestechungsdelikte
(Sachlichkeit und Unbefangenheit der Amtstitigkeit) ist eine unterschiedli-
che Bewertung eigen- oder fremdniitziger Handlungsweisen aber nicht
gerechtfertigt.147) Gribl kommt in seiner Untersuchung zur Beriicksichti-
gungsfihigkeit von Drittzuwendungen im Rahmen der Bestechungsdelikte
deswegen auch zu Recht zu dem Ergebnis, daB eine Einbeziehung von
Drittzuwendungen in den Vorteilsbegriff zur Vermeidung einer unterschied-
lichen Behandlung geradezu geboten ist (Formulierungsvorschlag: “Vorteil
fir sich oder einen anderen”).148) Eine Ponalisierung von 'Drittzu-

144) BGHSt. 35, S. 128, 135 .

145) Cramer in: Schénke / Schréder: Kommentar zum Strafgesetzbuch, § 331 Ra.
22.

146) Gribl: Der Vorteilsbegriff. 1993, S. 60.

147) Gribl: a.2.0., S. 78 f.; vgl. auch Rudolphi: Spenden. In: NJW 1982, S. 1417.
A.A. Graupe: Die Systematik. 1988, S. 21 f., der die Bestrafung eines an sich
achtbaren altruistischen Verhaltens fiir ungerechtfertigt hilt und eine enorme
Ausweitung der Bestechungsstrafbarkeit befiirchtet.

148) Gribl: a.a.0., S. 92 f.; 95 und Anhang mit einem konkreten Gesetzesvorschlag.
De lege ferenda sollten dje Tatbestinde der §§ 331, 333 nach seinem Vor-
schlag allerdings auf nicht nur geringfiigige Vorteile beschrankt werden. Fiir
eine generelle Ausdehnung auf Drittzuwendungen plidiert auch die Bundesrats-
initiative zum Korruptionsbekimpfungsgesetz, BRat-Drucks. 298/95.
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wendungen” ist sachlich gerechtfertigt, weil sich der Amtstriger durch die
Dritten gewihrten Vorteile, insbesondere wenn es sich um nahestehende
Personen handelt, in seiner Entscheidung zugunsten des Vorteilsgebers
ebenso beeinflussen 148t, als hitte er den Vorteil fiir sich erhalten.

3  Gewinnabschopfung

Die Gewinnabschipfung stellt bei der Korruptionsbekdmpfung ein wirksa-
mes Sanktionsmittel dar, da das vorrangige Motiv der Korruptionstiter in
der Regel die Vermigensvermehrung ist, wie auch durch die empirische
Untersuchung belegt werden konnte. Insbesondere die Vertreter der
Strafverfolgungsbehidrden hielten - auch unter priventiven Gesichtspunkten
- neben der Verhdingung von Freiheitsstrafe die Abschopfung illegaler
Gewinne fiir die wirksamste Sanktion.149) Diese sei besonders dann sehr
effizient, wenn sie im Rahmen eines mehrspurigen Ansatzes (neben zivil-
rechtlichen Regressanspriichen und Steuernachforderungen) angewendet
wiirde.

Neben den allgemeinen  strafrechtlichen oder strafprozessualen
Sanktionierungsmoglichkeiten159) kommen hier insbesondere die Sonderre-
gelungen Vermogensstrafe (§ 43a StGB), Verfall (§ 73 StGB), Erweiterter
Verfall (§ 73d StGB) und Einziehung (§ 74 StGB) in Frage.

(1) Verfall, § 73 StGB

Das Institut des Verfalls wurde eingefiihrt, um dort, wo zivilrechtliche
Ersatzanspriiche fehlen, das durch eine rechtswidrige Tat Erlangte dem

149) In diesem Sinne auch Schaupensteiner: Korruptionsdelinquenz. In: Kriminalistik
1994, S. 522 f. Die Wirksamkeit der Gewinnabschdpfung wurde bereits von
Julius Casar erkannt. In der im Jahre 59 v.Chr. erlassenen Lex Iulia de repetun-
dis wurde fiir jeden, der ein o6ffentliches Amt bekleidete, die Annahme von
Geld unter Strafe gestellt. Die angedrohte Strafe war die Herausgabe des
vierfachen Betrages des Erhaltenen (zit. nach Strunz: Korruption in der
Kommune, S. 34).

150) Es handelt sich hierbei um Geldstrafe neben Freiheitsstrafe, § 41 StGB;
Erteilen von Auflagen bei Strafaussetzung der Freiheitsstrafe zur Bewihrung,
§ 56b StGB; Einstellung des Verfahrens gegen Auflagen, § 153a StPO.
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illegitimen Empfinger wieder abzunehmen.!51) Die Vorschrift des § 73 ist
durch das Gesetz zur Anderung des AuBenwirtschaftsgesetzes, des Strafge-
setzbuches und anderer Gesetze (AWG/StGBuaAndG) vom 28.02.1992152)
neu gefaBt worden.

§ 73 Abs. 1 S. 2 sieht einen Ausschluf der Verfallsanordnung vor, wenn
dem Verletzten aus derselben rechtswidrigen Tat ein Anspruch gegen den
Titer erwachsen ist, dessen Erfiillung dem Titer den Wert des aus der Tat
Erlangten entziehen wiirde. Durch diese Regelung soll eine doppelte Inan-
spruchnahme des Titers verhindert und eine Konkurrenz zwischen staatli-
chem Riickerstattungs- und zivilrechtlichem Schadensersatzanspruch
vermieden werden.133) Dieser AusschluB des Verfalls gilt ohne Riicksicht
darauf, ob der Anspruch tatsichlich durchgesetzt wird. Es kommt nur auf
die rechtliche Existenz des RegreBanspruches an, nicht auf seine Geltendma-
chung.154) Die Gewinnabschdpfungsmoglichkeit nach § 73 findet aufgrund
dieser Rechtskonstruktion in der Mehrheit der Korruptionsfille keine
Anwendung, weil dort, wo Gewinne unrechtmifig erzieit werden, in der
Regel auch Ersatzberechtigte vorhanden sind.155)

Als Verletzter im Sinne des § 73, also als durch die rechtswidrige Tat
Geschidigter, wird nach der Rechtsprechung zwar der Steuerfiskus, nicht
aber der Dienstherr in den Fillen der §§ 331 ff. StGB angesehen.156)

151) Dreher / Trondle, Kommentar zum Strafgesetzbuch, § 73 Ra. 1a und lc.

152) BGB1. I 1992, S. 372. Zur Entstehungsgeschichte vgl. die umfassenden
Nachweise bei Dreher / Trondle: a.a.0., § 73 Rn. 1b.

153) Schaupensteiner (in: Kriminalistik 1994, S. 522) spricht hier vom "Totengriber
des Verfalls". Vgl. auch Schmitt: Aktivierung des Verfalls, 1984, S. 299, der
durch diese Vorschrift im Ergebnis die Verfallsvorschriften im gesamten
Bereich der Vermdgenskriminalitit ausgeschlossen sieht und deswegen
zumindest fir Ausgleichsanspriiche von Privatleuten eine andere gesetzliche
Losung vorschligt.

154) Dreher / Tréndle: a.a.0., § 73 Rn. 4 m.w.N.

155) Vgl. auch Antwort der Bundesregierung, BTag-Drucks. 13/1020, S. 9.
156) BGHSt. 30, S. 46, 47.
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Das Instrument der Gewinnabschipfung des § 73 hat bis zur Neufassung im
Jahre 1992 in der Praxis nur geringe Bedeutung erlangt.157) Obwohl die
Vorschrift schon damals zwingend ausgestaltet war ("so ordnet das Gericht
den Verfall an"), gab es nur wenig Verfallsanordnungen.158) Erschwert
wurde die Anordnung durch das bis zur Neufassung geltende "Netto-
prinzip"159), die Tatsache, daB das Vermogen in der Regel bis zur tat-
richterlichen Entscheidung beiseitegeschafft worden war, sowie durch den
nur schwer zu fiihrenden Nachweis der deliktischen Herkunft des Vermo-
gens.160) Der Gesetzgeber hat durch die Einfilhrung des "Bruttoprinzips”
beim Zugriff auf die Tatgewinne nach § 73161) sowie durch die Einfithrung
neuer Gesetze (z.B. Erweiterter Verfall) versucht, diese Defizite zu beseiti-
gen,

(2) Erweiterter Verfall (§ 73d StGB) und Vermigensstrafe (§ 43a StGB)

Die Vorschrift des Erweiterten Verfalls wurde durch Art. 1 Nr. 7 des
Gesetzes zur Bekdmpfung des illegalen Rauschgifthandels und anderer
Erscheinungsformen der Organisierten Kriminalitit (OrgKG) vom

157) Vgl. Begriindung des Gesetzesentwurfs zum OrgKG, BTag-Drucks. 12/989,
S. 23; Schmitt: Aktivierung des Verfalls. 1984, S. 296.

158) Nach Katholnigg: Neuregelungen beim Verfall. JR 1994, S. 353, gab es 1984
nur 126 Verfallsanordnungen, im Jahre 1990 wurde in 378 Fillen der Verfall
angeordnet.

159) Vom Verfall erfaBt war nur der dem Titer nach Abzug der durch die Tat
veranlaBBten Kosten verbleibende Taterlds.

160) Vgl. hierzu Schaupensteiner (in: Kriminalistik 1994, S. 523), der dem Beschul-
digten den Nachweis iiber die (legale) Herkunft seines Vermogens nach dem
Grundsatz des Beweises des ersten Anscheins auferlegen will. Die Mehrheit
der Vertreter der Strafverfolgungsbehdrden hielten in der empirischen Untersu-
chung eine sog. "Beweislastumkehr" zwar fiir sinnvoll, verfassungsrechtlich
aber kaum durchsetzbar. Fiir eine Beweislastverteilung bzw. Beweislastumkehr
auch der Entwurf der SPD vom Juni 1994.

161) Unkosten des Titers im Rahmen der Tatausfilhrung werden bei der Gewinn-
ermittlung nicht mehr beriicksichtigt. Vgi. zur Anwendung des Bruttoprinzips
beim Verfall BGH NStZ 1994, S. 123. Sehr kritisch zur Neuregelung des § 73
Dreher / Trondle: Kommentar zum Strafgesetzbuch, § 37 Rn. 1c bis 3a.
Zustimmend dagegen Katholnigg: Verfall. In: JR 1994, S. 353 ff.
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15.7.1992162) im Vorgriff auf eine umfassende Reform der §§ 73 ff. StGB
eingefiihrt. § 73d kniipft nicht an einen festgestellten Tatgewinn, sondern an
die den Umstinden nach gerechtfertigte Annahme illegaler Vermogens-
herkunft an. Zn Beweiserleichterungen soll es dadurch kommen, da dem
Gericht eine umfassende Priifung der deliktischen Herkunft erspart bleibt.

Das OrgKG hat durch die Einfiihrung dieser Vorschrift Neuland betreten,
was im Schrifttum unter den Aspekten der Unschuldsvermutung (Art. 2
Abs. 1 i.V.m. Art. 1 Abs. 1 GG und dem Rechtsstaatsprinzip) und der
Eigentumsgarantie (Art. 14 GG) nicht nur auf Zustimmung gestoBen ist.163)

Der Bundesgerichtshof ist allerding der Auffassung, daB trotz der im
Schrifttum erhobenen Bedenken gegen die Verfassungsmapigkeit des § 73d
die Vorschrift so verfassungskonform ausgelegt werden kann, daB kein
GrundrechtsverstoB vorliegt.164)

Ebenfalls durch das OrgKGl65) wurde auch § 43a (Vermdgensstrafe) in
das Strafgesetzbuch eingefiigt. Nach dieser Vorschrift kann das Gericht
neben einer lebenslangen oder einer zeitigen Freiheitsstrafe von mehr als
zwei Jahren auf Zahlung eines Geldbetrages erkennen.

Vermogensstrafe und Erweiterter Verfall weisen jedoch eine Gemeinsamkeit
auf: Sie finden jeweils nur Anwendung bei denjenigen Tatbestinden, die
auf sie verweisen (§ 43a Abs. 1 S. 1, § 73d Abs. 1 S. 1 StGB). In den
§§ 331 ff. finden sich keine Verweisungen, so daB die beiden Gewinnab-
schipfungsméglichkeiten keine unmittelbare Anwendung finden.

162) BGBI. I 1992, S. 1302. Vgl. die Begriindung zum Gesetzesentwurf des OrgKG,
BTag-Drucks. 12/989, S. 23. Zur Entstehungsgeschichte vgl. die umfassenden
Nachweise bei Dreher / Tréndle: a.a.0., § 73d Rn.2.

163) Vgl. die Kritik von Dreher / Trondle: a.a.0., § 73d Rn. 4 zur verfassungsrechtli-
chen Legitimation der Vorschrift; krit. auch Perron: Vermodgensstrafe und
Erweiterter Verfall, JZ 1993, S. 918 ff.; Hoyer: Rechtsnatur des Verfalls, GA
1993, 8. 406 ff. Zustimmend Katholnigg: Neuregelungen. In: JR 1994, S. 353
ff.

164) BGH in: NJW 1995, S. 470 m.N. auch zur Gegenmeinung.

165) BGBI1. 11992, S. 1302.
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Eine mittelbare Anwendung ergibt sich allenfalls iiber den Tatbestand der
Geldwische (§ 261), in welchem auf die Vermogensstrafe und den Erweiter-
ten Verfall verwiesen wird (Abs. 7 S. 2). Als Vortaten im Sinne des § 261
Abs. 1 Nr. 3 sind auch die Vergehen der § 332 Abs. 1 i.V.m. Abs. 3 und
§ 334, die von einem Mitglied einer Bande, die sich zur fortgesetzten
Begehung solcher Taten verbunden hat, gewerbsmiBig begangen worden
sind, aufgefiihrt.166) Die Tatbestandsmerkmale Bandenmitglied, fortgesetzte
Begehung und gewerbsmiBig, die zudem noch kumulativ vorliegen miissen,
werden nur selten in Korruptionsfillen bejaht werden konnen, so dafi bei
Bestechungsdelikten die praktische Bedeutung des § 261 und damit iiber den
Verweis in Abs. 7 auch die der Gewinnabschopfungvorschriften nur sehr
gering sein diirfte. Nach den Erfahrungen der in der empirischen Untersu-
chung befragten Strafverfolger haben kriminelle Handlungen im Sinne der
Geldwische bei den bisher bekannt gewordenen Korruptionsfillen keine
oder nur geringe Bedeutung erlangt.

(3) Einzichung, § 74 StGB

Der Vollstindigkeit halber soll auch das strafrechtliche Instrument der
Einziehung erwihnt werden. Danach konnen Gegenstinde (Sachen und
Rechte), die durch eine vorsitzliche Straftat hervorgebracht werden (ge-
falschte Urkunden oder Miinzen) oder zu ihrer Begehung oder Vorbereitung
gebraucht worden oder bestimmt gewesen sind (Tatwerkzeuge, Fluchtauto),
eingezogen werden.

In der Literatur'67) wird vorgeschlagen, nach dieser Vorschrift ein Unter-
nehmen, "das auf Korruption und Betrug unter Einsatz der Finanzbuchhal-
tung, technischer und kaufminnischer Abteilungen gegriindet ist”, als
Tatwerkzeug einzuziehen. Dieser Vorschlag wird unter verfassungsrechtli-

166) Die Bestechungstatbestinde wurden durch das Verbrechensbekimpfungsgesetz
(VBG) vom 28.10.1994, BGBL. I, S. 3186, in § 261 aufgenommen.

167) Schaupensteiner: Korruptionsdelinquenz. In: Kriminalistik 1994, S. 523.
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chen Aspekten, insbesondere des VerhiltnisméBigkeitsgrundsatzes (vgl.
auch § 74b StGB) noch iiberpriift werden miissen.168)

4  Begleitdelikte

An dieser Stelle sollen nur exemplarisch einige Delikte, die nach den
Angaben der Probanden hiufig in Korruptionsfillen neben den §§ 331 ff
StGB auftreten, erwihnt werden.

Es handelt sich hierbei zum einen um Betrug (§ 263 StGB) und Untreue
(§ 266 StGB).169) Notigt der Amtstriger den Vorteilsgeber zu einer Zuwen-
dung, kann gleichzeitig zu den Bestechungsdelikten auch Erpressung (§ 253
StGB) vorliegen.179)

In der Literatur wird zudem die Einfithrung eines Straftatbestandes fiir die
Fille vorsdtzlicher Verschwendung offentlicher Gelder gefordert.17) Die
Bundesregierung hilt die bisher geduBerten Bedenken gegen einen Straftat-
bestand der "Haushaltsuntreuye" weiterhin aufrecht und verweist auf ein
neueres Urteil des BGH, wonach in gewichtigen Fillen der "Haushalts-
veruntreuung" auch der allgemeine Untreuetatbestand (§ 266 StGB) zur
Anwendung kommen kann.172)

Der Tatbestand der Geldwische (§ 261 StGB) hat nach Ansicht der
Probanden aus dem Strafverfolgungsbereich ebenso wie die sog. Konnivenz
(8§ 357 StGB) in der Praxis bisher nur untergeordnete Bedeutung erlangt.

168) So auch die Bundesregierung (BTag-Drucks. 13/1020, S. 9), die eine Einziehung
von Unternehmen als Ganzes fiir kaum praktikabel und auch fiir rechtlich
problematisch hilt.

169) Diese Tatbestinde konnen in Idealkonkurrenz mit Bestechung vorliegen.
Cramer in: Schénke / Schréder: Kommentar zum Strafgesetzbuch, § 332
Rn. 28; zur Untreue im offentlichen Dienst vgl. Fabricius: Untreue. In: NStZ
1993, S. 414 ff.

170) Cramer: a.a.0., § 331 Rn. 20, 56; Jescheck in: LK, Kommentar zum Strafge-
setzbuch, § 331 Rn. 10, 30.

171) Schaupensteiner: Korruptionsdelinquenz. In: Kriminalistik 1994, S. 522; ebenso
SPD-Entwurf zur wirksamen Bekimpfung der Korruption vom Juni 1994.

172) BTag-Drucks. 13/1020, S. 7; 10/2210, S. 4; BGH NJW 1995, S. 603 ff.
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Preisabsprachen (Submissionsabsprachen)

Einen weiteren Problembereich betreffen die unzulidssigen Preisabsprachen
(Submissionsabsprachen), d.h. die Preise werden unter den beteiligten
Bietern im Rahmen eines Ausschreibungsverfahrens abgesprochen.
Submissionsabsprachen werden hiufig erst durch Bestechung der Entschei-
dungstriger beim staatlichen Bauherren ermioglicht.173) Solche Fille sind
nur schwer zu beweisen. Rechtlich stellt sich die Frage, ob bei Preisabspra-
chen neben dem VerstoB gegen das Kartellrecht (§ 38 Abs. 1 Nr. 1 GWB)
ein Betrug (§ 263 StGB) vorliegt. Die zentrale Frage hierbei ist, ob bei
Submissionskartellen die Kartellpreise in jedem Fall iiber den Marktpreisen
liegen und ob sich hieraus der fiir § 263 erforderliche Vermdgensschaden
ableiten 1a8t.174)

Nach der grundlegenden sog. "Wasserbauentscheidung” des Bundesge-
richtshofs175) ist von einem Eingehungsbetrug nach § 263 zum Nachteil des
Auftraggebers auszugehen, wenn aufgrund der Preisabsprachen iiberhthte
Preise durchgesetzt werden. Der dem Auftraggeber durch den Wettbewerbs-
ausschluB entstandene Schaden liegt dann in der Differenz zwischen dem
zugeschlagenen (abgesprochenen) Angebotspreis und dem (hypotheti-
schen) Wettbewerbspreis.176) Der Wettbewerbs- oder Marktpreis ist der
Preis, der sich bei ordnungsgemifer Durchfithrung des Ausschreibungs-
verfahrens, also ohne Kartellabsprachen und ohne Tauschung des Auftrag-
gebers, gebildet hitte.

Zur Schadensfeststellung im Sinne des § 263 StGB geniigt nach Auffassung
des Gerichts eine Schitzung anhand bestimmter Indizien. Als Indizien fiir

173) Schaupensteiner: Submissionsabsprachen, ZRP 1993, S. 250 mit konkreten
Beispielen.

174) Abl. Rutkowsky: Schadensnachweis. In: NJW 1995, S. 705f., der auch andere
Griinde fiir Kartelle, wie z.B. Existenzsicherung im Rahmen von "Notkartellen”,
anerkennt.

175) BGH in: NJW 1992, S. 921 = BGHSt. 38, S. 186; vgl. auch BGH in: NJW 1995,
S. 737. Krit. hinsichtlich der Begriindung Hefendehl: Vermogensgefahrdung
und Exspektanzen. S. 234 ff. und 241 ff.; ders.: Die Submissionsabsprache.
In: JuS 1993, S. 805 ff.

176) Schaupensteiner: Submissionsabsprachen, ZRP 1993, S. 250; vgl. auch
Tiedemann: Submissionskartell als Betrug?, ZRP 1992, S. 149.
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die tatrichterliche Uberzeugungsbildung werden vom BGH die Tatsache der
Absprache als solche, die Bekanntgabe der iibrigen Mitbieter sowie
Priferenzzahlungen an Mitbewerber bzw. Ausgleichszahlungen an Auflen-
seiter angefiihrt.177)

Der BGH hat in dieser Entscheidung eine Bestrafung nach § 263 StGB
wegen Preisabsprachen erleichtert, indem er die Anforderungen an den
Schadensnachweis gesenkt und dem Tatrichter bei Submissionsabsprachen
einen vergleichsweise weiten Auslegungsspielraum zugebilligt hat.178) Da
aber auch nach diesem Urteil weiterhin mit Beweisschwierigkeiten beim
Schadensmerkmal zu rechnen ist, wird konsequenterweise die Einfiihrung
eines Straftatbestandes des "Ausschreibungsbetruges” (§ 264b StGB) fiir
die Beteiligung an wettbewerbsausschliefenden MaBnahmen gefordert. In
dem neuen Tatbestand soll auf das Erfordernis eines konkreten Schadens-
nachweises verzichtet werden.l’) Das Strafbediirfnis ist in der Sozial-
schidlichkeit der Absprachen von Unternchmern bei der Vergabe von
Offentlichen Auftrigen zu sehen. Geschiitzt werden soll durch den neuen
Straftatbestand der Ausschreibende gegen einen iiberhohten Angebotspreis
wie auch der redlich handelnde Mitbewerber gegen den Verlust des Auf-
trags.180)

177) Falls nicht bereits ein Eingehungsbetrug gemiB den vom BGH genannten
Kriterien zu bejahen ist, kann im Fall von Submissionsabsprachen nach Ansicht
des Gerichts auch ein Erfiillungsbetrug nach § 263 StGB vorliegen, wenn der
Auftragnehmer in unzuldssiger Weise mehr als die Selbstkostem abrechnet
(88 5 Abs. 3; 7, 9 VO PR 1/72: der unter Ausschaltung des Wettbewerbs
vereinbarte Preis wird automatisch auf den Selbstkostenpreis reduziert). Ein
Erfilllungsbetrug konnte auch darin gesehen werden, daB der Bundesrepublik
wegen der Preisabsprache Schadensersatzanspriiche gegen die beteiligten
Firmen entstanden sind, deren Geltendmachung durch Tiuschung bei Angebots-
abgabe, VertragsabschluB und Einforderung der Werklohnforderung verhindert
wurde (BGH NJW 1992, S. 923). Vgl. hierzu Schaupensteiner: Korruptionsde-
linquenz. In: Kriminalistik 1994, S. 522; Dreher / Trondle: a.a.0., § 263 Rn. 33
m.w.N.

178) Vgl. Dreher / Trondle: Kommentar zum Strafgesetzbuch, § 263 Rn. 32b m.w.N.
Vgl. hierzu auch den Alternativentwurf der deutschen Strafrechtslehrer,
AE eines StGB, Besonderer Teil, Straftaten gegen die Wirtschaft. 1977.

179) Mit einem konkreten Gesetzesvorschlag (§ 264b StGB neu) Schaupensteiner:
Submissionsabsprachen, ZRP 1993, S. 252.

180) SPD-Entwurf zur Bekimpfung der Korruption, Juni 1994. Vgl. auch BGHSt. 17,
S. 147.
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Auch von den Probanden aus dem Strafverfolgungsbereich wurde die
Einfilhrung eines speziellen Ausschreibungsbetruges mehrheitlich befiirwor-
tetr. Durch den vom BGH gebilligten, vereinfachten Schadensnachweis tritt
unter Umstédnden fiir den Tatrichter eine Entlastung ein, nicht oder nur in
geringem Umfang aber fiir die Ermittlungsbehorden, weil die vom BGH
angefiihrten Indizien auch weiterhin ermittelt und belegt werden miissen.

Trotz mehrerer Initiativen konnte die Einfiihrung eines Spezialtatbestandes
bisher nicht durchgesetzt werden, u.a. weil die Vorschrift des § 38 des
Gesetzes gegen Wettbewerbsbeschrinkungen (GWB) als ausreichend
angesehen wurde.181) Die Bundesregierung ist zudem der Auffassung, daB
zunichst die Erfahrungen der Praxis mit den Auswirkungen der BGH-
Entscheidung abgewartet werden sollten,182)

5  Angestelitenbestechung und -bestechlichkeit, § 12 UWG

Durch § 12 des Gesetzes gegen den unlauteren Wetthewerb (UWG) wird die
aktive (Abs. 1) und die passive (Abs. 2) Bestechung von Angestellten oder
Beauftragten eines Geschiftsbetriebs im geschiftlichen Verkehr zu Zwecken
des Wettbewerbs unter Strafe gestellt.183) § 12 UWG stellt in beschrinktem
Umfang das "Schmieren” unter Strafe und ist den Bestechungsdelikten des
allgemeinen Strafrechts (§§ 331 ff. StGB) nachgebildet. Das Delikt ist ein
Vergehen und wird mit Freiheitsstrafe bis zu 1 Jahr oder mit Geldstrafe
geahndet.184)

Die Bestechung von Angestellten ist das krasse Gegenstiick echten Lei-
stungswettbewerbs. Die Bekampfung des "Schmierunwesens" stellt nach der

181) Vgl. hierzu den Uberblick bei Dreher / Tréndle: a.a0., Vor § 263 Rn. 2.

182) BTag-Drucks. 13/1020, S. 8.

183) Zu Zwecken des Wettbewerbs handelt der Titer dann, wenn er beabsichtigt,
den eigenen Absatz oder den eines Dritten auf Kosten der Mitbewerber zu
fordern. Auch 6ffentliche Unternehmen des Fiskus konnen einen Geschiftsbe-
trieb haben, wenn sie nach den Grundsitzen eines Erwerbsgeschafts arbeiten
(Baumbach / Hefermehl: Kommentar zum Wettbewerbsrecht, § 12 UWG Rn. 3
und 5.

184) BGH, wistra 1995, S. 61, zur Untreue (§ 266 StGB) bei Nichtabfihren von
Schmiergeldern.
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Kommentarliteratur deswegen - auch im Offentlichen Interesse - eine
Hauptaufgabe des Wettbewerbsrechts dar.185) § 12 UWG schiitzt neben
den Interessen der Mitbewerber auch das allgemeine Interesse an einem
"anstindigen Gebaren" im Wirtschaftsleben.

Als Griinde fiir die geringe praktische Bedeutung des § 12 UWG wurden in
der empirischen Untersuchung zwei Aspekte angesprochen:186)

- Der Geschiftsinhaber selbst kann durch Zuwendungen, die ihm direkt
gemacht werden, insbesondere auch durch teure "Werbegeschenke" und
Zugaben, nicht bestochen werden.187) Als "Bestochene" im Sinne der
Vorschrift kommen nur Angestellte oder Beaufiragte eines Geschifts-
betriebs in Betracht, also Personen, die auf die geschiftliche Tatigkeit
eines anderen EinfluB nehmen kdnnen.

- Die Strafverfolgung nach § 12 UWG erfolgt nur auf Antrag (§ 22
Abs. 1); der Strafantrag ist somit Prozevoraussetzung fiir das Straf-
verfahren. Antreigsberechtigt sind der unmittelbar Verletzte (§ 77 Abs.
1 StGB), der Mitbewerber, die gewerblichen Verbinde und die Kam-
memn (§ 13 Abs. 2 Nr. 1, 2, 4 UWG). Auch der Geschiftsherr des
Bestochenen ist dann antragsberechtigt, wenn er Verletzter ist.188)

Auffillig ist die unterschiedliche strafprozessuale Ausgestaltung von
Delikten mit dhnlicher Zielrichtung. Die Straftatbestinde des Verrates von
Geschifts- oder Betriebsgeheimnissen (§ 17 UWG), der Vorlagenfreibeuterei
(§ 18 UWG) und des Verleitens und Erbietens zum Verrat (§ 20 UWG) sind
zwar im Regelfall Antragsdelikte, jedoch unter bestimmten Voraussetzungen
auch Offizialdelikte (§ 22 Abs. 1 S. 2 UWG). Sie kénnen auch dann
strafrechtlich verfolgt werden, wenn die Staatsanwaltschaft wegen des

185) Baumbach / Hefermehl: a.a.0., § 12 UWG Rn. 1 und 3.

186) Vgl. hierzu auch die Antwort der Bundesregierung (BTag-Drucks. 13/1020,
S. 10), die in die Uberlegungen zu einer evtl. Erweiterung des § 12 UWG auch
die Frage der Anwendung der Vorschrift auf Taten Deutscher im Ausland
aufachmen will.

187) Baumbach / Hefermehl: a.a.0., § 12 UWG Rn. 4 mit Bsp.
188) Baumbach / Hefermehl: a.a.0., § 12 UWG Rn. 27.
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besonderen offentlichen Interesses ein Einschreiten von Amts wegen fiir
geboten hilt.189)

Trotz des engen sachlichen Zusammenhangs von Geheimnisverrat (§ 17
UWG) und Bestechungsdelikt (§ 12 UWG) wird der Angestelltenbestechung
und -bestechlichkeit durch das Gesetz eine geringere Bedeutung zugemessen,
weil sie nur auf Antrag verfolgbar ist. Fiir die unterschiedliche straf-
prozessuale Ausgestaltung der Tatbestinde sind keine sachlichen Griinde
erkennbar, denn "die Fille der Verletzung von Geschifts- oder Betriebsge-
heimnissen gehren sachlich zur Bestechung".190) Oftmals geht die Beste-
chung mit dem Verrat von Betriebsgeheimnissen Hand in Hand.191) Eine
Angleichung der Tatbestinde ist demnach wiinschenswert. Abgeschwicht
wird die praktische Relevanz des § 12 UWG auch durch den gegeniiber den
anderen genannten Delikten niedrigeren Strafrahmen (Hochststrafe 1 Jahr).

Die in der empirischen Untersuchung befragten Strafverfolger haben
ebenfalls die zu seltene Anwendung des § 12 UWG in der Praxis kritisiert
und dieses im Wettbewerbsrecht angesiedelte strafrechtliche Instrument in
der derzeitigen Form als "stumpfes Schwert” bezeichnet. Als Griinde fiir die
geringe praktische Bedeutung wurde neben dem eingeschrinkten Anwen-
dungsbereich eine geringe Bereitschaft der Wirtschaftsunternehmen zur
Stellung eines Strafantrages angefiihrt. Es wird deswegen in der Praxis im
Einzelfall auf eine Hilfskonstruktion ausgewichen. Der Strafantrag wird von
Verbinden gestellt, die neben dem unmittelbar Verletzten (§ 77 Abs. 1
StGB), den Mitbewerbern und Kammern nach § 22 Abs. 1 S. 3 UWG
ebenfalls antragsbefugt sind.

Diese Einschitzung der Strafverfolger wurde in der empirischen Untersu-
chung letztlich durch die Angaben der Vertreter der gewerblichen Wirt-
schaft bestitigt. Sie diagnostizierten eine geringe Anzeigebereitschaft im
Falle eines "geschmierten" Mitarbeiters, sahen die Griinde aber eher in dem
geringen Vertrauen der Wirtschaftsunternehmen in den staatlichen

189) § 12 ist zugleich Privatklagedelikt (§ 22 Abs. 2 UWG). Vgl. zum o6ffentlichen
Interesse an der Strafverfolgung wegen unlauteren Wettbewerbs auch
Nr. 260 ff. der Richtlinien fiir das Straf- und BuBgeldverfahren (RiStBV).

190) Rasch: Die Bekimpfung des Bestechungsunwesens, S. 115.
191) Rasch: a.a.O.
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Sanktionsapparat. Aufgrund eigener Erfahrungen aus Strafprozessen sei
von einer zu milden Strafjustiz bei innerbetrieblicher Kriminalitdt
auszugehen. Die Unternehmen wiirden insofern abwigen zwischen Nutzen
und Schaden eines unter Umsténden langjéhrigen Strafverfahrens, dessen
Ausgang ungewif sei und welches auch die Gefahr eines Imageverlustes fiir
das Unternehmen in sich birgt. Alternativ zu der strafrechtlichen Sanktion
des § 12 UWG wird von den Unternehmen nach ihren Angaben zu zivil-
rechtlichen MaBnahmen (insbesondere RegreBanspriichen) gegriffen.

6  Steuerliche Absetzbarkeit von Bestechungsgeldern

Sowohl in der offentlichen Diskussion als auch bei den Probanden der
empirischen Untersuchung herrscht Unverstindnis iiber die steuerrechtlichen
Vorschriften, wonach "Schmiergelder” als Betriebsausgaben (§ 4 Abs. 4
EStG) steuerlich abzugsfihig sind.192) Selbst die Probanden aus dem
Bereich der gewerblichen Wirtschaft hielten im Hinblick auf das Rechts-
empfinden der Biirger eine Uberpriifung der Steuervorschriften mit dem Ziel
der Einschrinkung fiir geboten. Die in der Untersuchung befragten Straf-
verfolger stellten die Frage, wie sich angesichts dieser Rechtslage im
Steuerrecht ein UnrechtsbewuBtsein bei Betroffenen hinsichtlich ihres
korrupten Verhaltens ausbilden soll. Hingewiesen wurde in diesem Zusam-
menhang auf die Doppelmoral, wonach einerseits Korruption geiéichtet und
strafrechtlich verfolgt, andererseits aber steuerrechtlich begiinstigt werde.

Nach der derzeitigen Rechtslage diirfen Bestechungsgelder von der Steuer
als Betricbsausgaben (§ 4 Abs. 4 EStG) abgesetzt werden, wenn sie mit
konkreten betrieblichen Geschiftsvorfillen in Zusammenhang stehen.193)

Ob die Zuwendungen strafrechtlich verboten oder sittenwidrig sind, hat
fiir die steuerliche Beurteilung keine Bedeutung (Grundsatz der wert-
neutralen Besteuerung, § 40 AO).

192) Schaupensteiner: Korruptionsdelinquenz. In: Kriminalistik 1994, S. 521; Birk:
Sieg fiir die Lobby. In: Der Spiegel Nr. 2/1995, S. 62 f.

193) Aufwendungen zur allgemeinen Verbesserung der Geschiftsbeziehungen sind
nur dann abzugsfihig, wenn die Anschaffungs- oder Herstellungskosten der
Zuwendungen jihrlich den Betrag von 75.--DM nicht iiberschreiten (§ 4 Abs. 5
Nr. 1 EStG).
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Der inldndische Zahlungsempfinger ist auf Verlangen der Finanzbehorde
genau zu benennen, wenn die Gelder als Betriebsausgaben steuerlich geltend
gemacht werden. Kommt der Steuerpflichtige diesem Verlangen der Finanz-
behorde nicht nach, unterliegen die Aufwendungen gemif § 160 Abs. 1 AO
einem Abzugsverbot.194) Der Zweck dieser Vorschrift wird von der Recht-
sprechung darin gesehen, allgemein einem verwerflichen Geschiftsgebaren
(z.B. auch der Bestechung) entgegenzutreten.195) In der Realitit wird man
aber davon ausgehen konnen, dafl die Zahlungen nicht ordnungsgeméaB
deklariert, sondern in anderen abzugsfihigen Posten kaschiert werden (z.B.
als Provisionen).196)

Bei Zahlungen, die an auslidndische Empfinger fliefien, "soll das Finanzamt
auf den Empfingernachweis verzichten, wenn feststeht, daf die Zahlung im
Rahmen eines iiblichen Handelsgeschiftes erfolgte, der Geldbetrag ins
Ausland abgeflossen ist und der Empfinger nicht der deutschen Steuer-
pflicht unterliegt".197)

(1) Abschaffung der steuerlichen Abzugsfihigkeit

Ausgehend von der gegenwirtigen Rechtslage wird deswegen vielfach die
Abschaffung der steuerlichen Abzugsfihigkeit von Bestechungsgeldern

194) Dabei steht es im pflichtgemiBen Ermessen des Finanzamts, ob es sich den
Empfinger von Betriebsausgaben vom Steuerpflichtigen benennen 1aft
(AnwendungserlaB zur Abgabenordnung: Zu § 160 Nr. 1).

195) Nachweise zur Rspr. des BFH bei Schwarz: Kommentar zu AO, § 160 Rn. 1,
der im Gegensatz zur Rspr. die Vorschrift des § 160 zu diesem Zweck als
ungeeignet ansieht.

196) BTag-Drucks. 13/267: Diese Handhabung wird gegenwirtig im Bundesfinanzmi-
nisterium tberprift.

197) AnwendungserlaB zur Abgabenordnung (AEAO): Zu § 160 Nr. 4. Zur Rechtsla-
ge in GroBbritannien, USA und Italien vgl. BTag-Drucks. 13/1127 S. 33. Die
amerikanische Regierung hat sich im Rahmen einer Arbeitsgruppe der OECD
dafiir eingesetzt, die steuerliche Abzugsfihigkeit von Schmiergeldern auszu-
schlieBen. BTag-Drucks. 13/267, S. 12.
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gefordert.198) Bestechungsgelder im In- und Ausland sollen danach genauso
wenig absetzbar sein wie bisher schon nach der stdndigen Rechtsprechung
des Bundesfinanzhofs betrieblich bedingte Geldstrafen oder Geldbu-
fen199) Dieser Forderung nach Abschaffung der Absetzbarkeit von
Schmiergeldern wird auf der anderen Seite entgegengehalten, daB dies der
Steuersystematik widerspriche, da das Steuerrecht nicht auf Gesetzestreue
und sittengemiBes Handeln abstellt (Grundsatz der wertneutralen Besteue-
rung, § 40 AO); ferner sei es unmaglich, im Steuerrecht eine klare Grenze
zwischen legalen Provisionen und illegalen Schmiergeldern zu ziehen.290)
Ferner wird als Begriindung angefiihrt, da8 deutsche Firmen in diesem Fall
bei Geschiften im Ausland benachteiligt wiirden, weil Schmiergeld-
zahlungen nicht selten Voraussetzung fiirr die Erteilung von Auftrigen im
internationalen Geschiftsverkehr seien,201)

(2) Einschrinkung des Steuergeheimnisses

Aus Griinden der Steuergerechtigkeit und zur Schaffung von Rechtssicher-
heit wird eine Einschrdnkung des Steuergeheimnisses (§ 30 AO) speziell
fiir Bestechungsdelikte gefordert202), weil die Finanzverwaltung, auch wenn

198) Vgl. SPD-Gesetzesentwurf "Steuerliches Korruptionsbekimpfungsgesetz -
StKGB - ". BTag-Drucks.13/742; ebenso Gesetzes-Antrag zur Eindimmung der
internationalen Korruption. BTag-Drucks. 13/1717; Schaupensteiner: Korrupti-
onsdelinquenz. In: Kriminalistik 1994, S. 521. In diesem Sinne auch der
bayerische Finanzminister von Waldenfels, der im Falle einer rechtskriftigen
Verurteilung wegen Bestechung die steuerliche Abzugsfihigkeit von Beste-
chungsgeldern und Anwaltskosten ablehnt. In: Focus 4/1995, S. 14.

199) Schwarz: Kommentar zur AO, § 40 Rn. 7: Der Bundesfinanzhof (BFH) vertritt
in stindiger Rechtsprechung die Auffassung, daB Strafen und GeldbuBen nicht
als Betriebsausgaben abgesetzt werden konnen, auch wenn die zugrundeliegen-
de Tat in oder bei Ausiibung der betrieblichen Titigkeit begangen wurde.

200) So die Finanzexperten der Unionsfraktion und der FDP. In: Siiddeutsche
Zeitung vom 5./6.1.1995.

201) Auffassung des Bundesfinanzministeriums: BTag-Druck. 12/7043, S. 3; 13/267,
S. 12.

202) Gesetzesentwurf der SPD "Steuerliches Korruptionsbekimpfungsgesetz",
BTag-Drucks. 13/742 (besonderes Mitteilungsrecht der Finanzbehorden bei
aktiver und passiver Bestechung); Schaupensteiner: Korruptionsdelinquenz. In:
Kriminalistik 1994, S. 521 (bei Verletzung dffentlicher Rechtsgiiter); Birk: Sieg
fiir die Lobby. In: Der Spiegel Nr. 2/1995, S. 63 (bei Bestechung).
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Schmiergelder tatsichlich korrekt in der Steuererklirung deklariert werden,
die erlangten Kenntnisse nach der geltenden Rechtslage den
Strafverfolgungsbehorden nur in bestimmten Ausnahmefillen mitteilen darf.
Dies ist z.B. dann der Fall, wenn ein zwingendes dffentliches Interesse an
einer Offenbarung besteht (§ 30 Abs. 4 Nr. 5 AO). Nach diesen Forderun-
gen sollte entweder bei Verletzung offentlicher Rechtsgiiter bzw. zumindest
fiir aktive und passive Bestechung das Steuergeheimnis hinter dem offentli-
chen Interesse an der Strafverfolgung zuriicktreten.

An einer Offenbarung steuerrechtlicher Erkenntnisse besteht unter anderem
dann ein zwingendes dffentliches Interesse, wenn "Wirtschaftsstraftaten
verfolgt werden oder verfolgt werden sollen, die nach ihrer Begehungsweise
oder wegen des Umfangs des durch sie verursachten Schadens geeignet sind,
die wirtschaftliche Ordnung erheblich zu storen oder das Vertrauen der
Allgemeinheit auf die Redlichkeit des geschiftlichen Verkehrs oder auf die
ordnungsgemiBe Arbeit der Behorden und der offentlichen Einrichtungen
erheblich zu erschiittern” (§ 30 Abs. 4 Nr. 5b AQ).203) Was dabei unter den
Begriff der Wirtschaftsstraftat fillt, richtet sich nicht automatisch nach der
Zustindigkeit der Wirtschaftskammern fiir Wirtschaftsstraftaten204), sondern
es wird in jedem Einzelfall von der Finanzbehorde gepriift, ob die Voraus-
setzungen des Abs. 4 Nr, 5b gegeben sind.205)

Die Bundesregierung hilt eine Erweiterung der in § 30 Abs. 4 AO genannten
Moglichkeiten zur Durchbrechung des Steuergeheimnisses nicht fiir erforder-
1ich206), da bei Korruptionsdelikten (§§ 331-334 StGB), die mit erheblichen
Schiden verbunden sind, grundsitzlich eine Einschrinkung des Steuer-
geheimnisses nach § 30 Abs. 4 Nr. 5b AO (Wirtschaftsstraftaten) in

203) Vgl hierzu Schwarz: Kommentar zur AO, § 30 Rn. 49.

204) Nach § 74c Abs. 1 Nr. 6 GVG fallen Straftaten der Vorteilsgewihrung und der
Bestechung in die Zustindigkeit der Wirtschaftsstrafkammern, soweit zur
Beurteilung des Falles besondere Kenntnisse des Wirtschaftslebens erforderlich
sind.

205) AnwendungserlaB zur Abgabenordnung (AEAO): Zu § 30 Nr. 14. Die Finanzbe-
hérde ist in den Fillen des § 30 Abs. 4 AO zwar zur Offenbarung befugt, aber
nicht verpflichtet, falls nicht eine besondere gesetzliche Auskunfispflicht
besteht (Zu § 30 Nr. 6 AEAO).

206) BTag-Drucks. 13/1020, S. 8.
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Betracht komme.207) Da in diesen Fillen durch die Finanzbehdrden regelma-
Big eine Mitteilung an die Strafverfolgungsbehtrden erfolge, sei eine
Erweiterung der Vorschrift um die Bestechungsdelikte nicht erforderlich.

Fazit

Durch die gegenwirtige Rechtslage im Steuerrrecht wird aktives
Korruptionsverhalten begiinstigt, was zu negativen Auswirkungen auf das
RechtsbewuBtsein und die Steuermoral der Biirger fithren kann.

Als Begriindung fiir die Ablehnung der steuerlichen Abzugsfihigkeit von
betrieblich bedingten Geldstrafen durch den Bundesfinanzhof wird unter
anderem die Einheit der Rechtsordnung angefiihrt, die es verbiete, Geldstra-
fen oder -buBen mittelbar durch steuerliche Beriicksichtigung zu mildern.208)
Die Strafen werden vielmehr wegen des "kriminell strafbaren Willens" dem
Bereich der privaten Lebensgestaltung zugerechnet. Ein strafrechtlich
relevantes Verhalten soll nach dieser Auffassung dem Titer nicht noch
steuerliche Vorteile bringen.

Eine unterschiedliche steuerrechtliche Behandlung der strafrechtsrelevanten
Zahlung von Bestechungsgeldern im Vergleich zu betrieblich bedingten
Geldstrafen und -buBen erscheint nicht plausibel und auch sachlich nicht
gerechtfertigt. Auch bei korruptiven "Zahlungen" ist eine steuerrechtliche
Besserstellung des Vorteilsgewihrenden wegen des kriminellen Unrechts der
Tat nicht wiinschenswert, sondern die "Aufwendungen” sind auch hier dem
Bereich der "privaten Lebensgestaltung" zuzurechnen.

Diese Auffassung entspricht auch internationalen Rechtsentwicklungen, wie
z.B. einer Empfehlung der OECD gegen Bestechung im internationalen
Handel vom 27. Mai 1994. Danach sind die OECD-Mitgliedsstaaten dazu
aufgerufen, ihre Rechtsmaterien im Bereich des Strafrechts, des Zivil- ,
Handels- und Wirtschaftsrechts, des Steuerrechts und des Verwaltungs-

207) Entscheidend fiir die Einstufung von Wirtschaftsdelikten sind im Einzelfall die
Begehungsweise, der Umfang des verursachten Schadens sowie ihre Wirkung
auf die wirtschaftliche Ordnung und das Vertrauen der Allgemeinheit.

208) Schwarz: Kommentar zur AO, § 40 Rn. 7.
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rechts zu {iberpriifen und "konkrete und bedeutungsvolle Schritte" zur
Erreichung des Ziels der OECD-Empfehlung zu unternehmen. Die im Vollzug
dieser Empfehlung eingerichtete nationale Arbeitsgruppe berit auch iiber die
Frage, ob im Steuerrecht ein Abzugsverbot fiir Bestechungsgelder angeord-
net werden soll.209)

7 Zusammenfassung und Empfehlungen

Als Ergebnis der Rechtsanalyse ist festzuhalten daB ein erheblicher gesetzli-
cher Reform- und Regelungsbedarf, insbesondere im strafrechtlichen
Bereich, besteht. Korruptionsbekdmpfung kann allerdings schon zum
heutigen Zeitpunkt unter bestimmten Voraussetzungen intensiv, wenn auch
nicht optimal betrieben werden. Unabdingbare Voraussetzung dafiir ist die
konsequente Anwendung des vorhandenen rechtlichen Instrumentariums
unter Ausschopfung der straf- und disziplinarrechtlichen Vorschriften.

Zur Beseitigung von Strafbarkeitslicken sowie zur Effektivierung der
Korruptionsbekidmpfung sollte aber zeitgleich eine praxisorientierte Anpas-
sung der relevanten Rechtsvorschriften, insbesondere der schwer handhab-
baren Bestechungsdelikte (§§ 331 ff. StGB), an aktuelle Erfordernisse der
Korruptionsbekidmpfung in Angriff genommen werden, denn die gegenwirtige
Rechtslage wird in weiten Bereichen der Herausforderung durch Korruption
nicht gerecht. Da die Rechtsgestaltung aufgrund fehlender, unzureichender
oder unklarer Rechtsvorschriften vielfach der Rechtsprechung iiberlassen
bleibt, ergeben sich bei der rechtlichen Bewertung von korruptiven Verhal-
tensweisen z.T. erhebliche regionale Unterschiede, die zu Rechtsunsicherheit
fiihren konnen.

Der Gesetzgeber ist angesichts der schweren Schiden, die Korruption fiir das
Gemeinwesen verursacht, aufgerufen, diese Rechtsunklarheit zu beseitigen.
Es sollte mit Reformen auch nicht so lange gewartet werden, bis die Korrup-
tion das Staatswesen unterwandert hat. Auf der anderen Seite sollte sich

209) Ergebnisse der Arbeitsgruppe sind fiir den Juni 1995 in Aussicht gestellt
worden. BTag-Drucks. 13/1127, S. 34. Vgl. auch den SPD-Antrag -
BTag-Drucks. 13/1717 - auf Umsetzung der OECD-Empfehlungen in der
Bundesrepublik.
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der Gesetzgeber aber - trotz eines zunechmenden Einflusses der (Fach-)Of-
fentlichkeit - nicht zum ErlaB von Rechtsnormen mit rein "symbolischem
Charakter" verleiten lassen. Eine Analyse vorhandener Rechtsdefizite und
deren Ursachen sollte die Basis fiir weitere rechtspolitische Uberlegungen
sein. Die Losung des Problems "Korruption" sollte dabei nicht ausschlielich
in strafrechtsimmanenten Prinzipien gesucht werden, sondern auch in
kriminalpolitischen Erwigungen. Die Kldrung der Frage, ob bisher im
Einzelfall alle rechtlichen Instrumente bei der Korruptionsbekimpfung
ausgeschopft worden sind, sowie die Priifung der generellen Wirksamkeit des
Rechts im Bereich der Korruptionsdelikte erscheint bei normativen Uberle-
gungen ebenfalls sinnvoll. Gesetzgeberische Reformen sollten in jedem Fall
in ein Gesamtkonzept eingebunden werden, das priventive und repressive
Elemente der Korruptionshbekimpfung gleichermafen beriicksichtigt.

Ausgehend von den Angaben der Probanden in der empirischen Untersu-
chung wurden in dieser Arbeit einige rechtliche Schwachstellen, die sich bei
der Korruptionsbekdmpfung zeigen, aufgedeckt und bewertet. Als Ergebnis
dieser rechtlichen Analyse konnen zur Behebung der angesprochenen
Defizite sowie zur Schaffung von Rechtsklarheit und -sicherheit folgende
Empfehlungen abgegeben werden:

(1) Uberpriifing und Uberarbeitung der Bestechungsdelikte (§§ 331 ff.
StGB) im Hinblick auf

- eine Anhebung des Strafrahmens, insbesondere bei Vorteilsannahme
und Vorteilsgewihrung (§§ 331, 333 StGB); zu iiberlegen ist auch die
Ausgestaltung der Tatbestinde Bestechung und Bestechlichkeit
(88 332, 334 StGB) als Verbrechen;

« eine Angleichung der Tatbestinde Vorteilsannahme und Vorteils-
gewidhrung: Ausdehnung des Anwendungsbereichs von § 333 StGB
auf vergangene und gebundene Diensthandlungen;

» eine gesetzliche Klarstellung und Erweiterung des Amtstrigerbegriffs
(8 11 StGB) unter Beriicksichtigung aktueller Entwicklungen (zuneh-
mende Vergabe von Offentlichen Auftrigen an Privatfirmen und
Privatisierung offentlicher Aufgabenbereiche);

+ eine Ausdehnung des Tatbestandsmerkmals "Vorteil" auf Drittzu-
wendungen,;
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« einen Verzicht des Tatbestandsmerkmals der Unrechtsvereinbarung bei
gleichzeitiger gesetzlicher Regelung einer Strafvergiinstigung fiir
aussagewillige Korruptionstiter;

+ eine Anwendbarkeit der Gewinnabschopfungsmoglichkeiten des
Erweiterten Verfalls (§ 73d StGB) und der Vermogensstrafe (§ 43a
StGB);

- eine bundeseinheitliche Regelung der Kriterien fiir sozialadiquates und
damit strafloses Verhalten (Gewihren geringfiigiger Vorteile).

(2) Aufnahme der Tatbestinde Bestechlichkeit und Bestechung (§§ 332,
334 StGB) in den Katalog des § 100a StPO.

(3) Einfiibrung eines Straftatbestandes des "Ausschreibungsbetruges" fiir
die Beteiligung an wettbewerbsausschlieBenden Preisabsprachen.

“@ Uberarbentung des § 12 UWG im Hinblick auf den Anwendungsbereich,
den Strafrahmen und die strafprozessuale Ausgestaltung.

(5) Uberpriifung des Steuerrrechts mit dem Ziel der Einschriinkung bzw.
Abschaffung der steuerlichen Abzugsfihigkeit von Bestechungsgeldern.

(6) Analog §§ 331 ff. StGB Ponalisierung der politischen Korruption iiber
§ 108e StGB hinaus; Reform der Verhaltensregeln fiir Abgeordnete im
Hinblick auf erweiterte Sanktionsmoglichkeiten und Transparenz der
wirtschaftlichen Verflechtungen von Mandatstriigern.

Ein Allheilmittel gegen Korruption gibt es nicht; auch die in Agypten um
2000 v. Chr. in einer Belehrung enthaltene Empfehlung zur Korruptions-
bekimpfung diirfte angesichts der aktuellen 6ffentlichen Diskussion nicht als
Erfolgsrezept im Kampf gegen die Korruption angesehen werden konnen:
"Mache Deine Beamten reich, damit sie Deine Gesetze ausfiihren".210)
Angesichts der vielfdltigen Rechtsprobleme im Zusammenhang mit Korrupti-
on und bis zu einer Klirung aller umstrittenen juristischen Fragen durch den

210) Zit. nach Middendorff: Unterschleif und Korruption. In: Kriminalistik 1985,
S. 160.
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Gesetzgeber oder die Rechtsprechung kann nach den in dieser Arbeit
gewonnenen Erkenntnissen abschlieBend als einzige unbedenkliche
Empfehlung fiir eine straflose Gunstbezeugung gegeniiber einem Amtstriiger
nur der kleine Reim von Burkhardt211) mit auf den Weg gegeben werden:

Streng sollte man sich davor hiiten,
Beamien etwas anzubieten;

Versuch’ mit Charme, sie zu "bestechen”,
Das ist dann sicher kein Verbrechen!

211) Burkhardf: Da schmunzelt selbst der Staatsanwalt. O. J. Hamburg (zit. nach
Geerds: Uber den Unrechtsgehalt der Bestechungsdelikte. 1961, S. 66).
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Teil 3

Zusammenfassung der Untersuchungsergebnisse und
konzeptionelle Folgerungen

Werner Vahlenkamp, Ina Knaufl

1 Zusammenfassung der Ergebnisse der empirischen Untersuchung

Die Bekimpfung der Korruption hat sich zu einem der zentralen Themen in
der kriminalpolitischen Diskussion herausgebildet. Obwohl weitgehend
Einigkeit dariiber besteht, daB der Korruption unverziiglich und in geeigneter
Weise begegnet werden muB, gibt es bis heute keine flichendeckend betriebe-
ne Anti-Korruptions-Politik. Allerdings sind bereits partielle Ansitze vor
allem im priventiven Bereich auszumachen, die im Gesamtbild jedoch noch
als Insellosungen zu bezeichnen sind.

Quintessenz der Untersuchung ist die Empfehlung, Kotruptionsspriavention
nicht allein auf die Lauterkeit der Politik und die Reinhaltung der dffentli-
chen Verwaltung auszurichten, sondern sie ist mit gleichartigen Bemiihun-
gen in der Wirtschaft und der Gesellschaft zu verbinden. Pravention kann
auf diesem schwierigen Terrain nur dann effektiv betricben werden, wenn
der Boden fiir eine weitgehende Achtung dieser Kriminalititsform bereitet ist
und mit der notigen breiten Akzeptanz fiir Gegenmafinahmen zu rechnen ist.
Eben weil die Korruptionspravention nicht ohne Eingriffe in bestehende
Freirdume, gingige Mechanismen und eingespielte Abldufe moglich ist, kann
sie nicht gegen die Uberzeugung derjenigen betrieben werden, die mit
Anti-Korruptions-Mafnahmen konfrontiert werden.

Der Forschungsansatz richtete sich deshalb primir auf die Erhebung und
Zusammenfithrung der Erkenntnisse und Einschitzungen der Zielgruppe der
potentiell Betroffenen, die entweder als Amtsleiter oder Sachbearbeiter in
korruptionssensiblen Aufgabenfeldern (hier: behdrdliche Genehmigungen,
Beschaffungswesen, Bauverwaltung) eingesetzt sind, oder die anfgrund ihrer
Funktion als Mandatstriger generell als "korruptionsgefihrdet" gelten. Als
Methode wurde die schriftliche Befragung gewihit, Die Ergebnisse wurden
mit Experteninterviews in den Bereichen "Gewerbliche Wirtschaft" und
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"Strafverfolgung" (Polizei und Justiz) abgerundet bzw. erginzt. Insgesamt
wurden 276 dffentlich Bedienstete, 165 Mandatstriger und 22 Experten aus
unterschiedlichen Herkunftsbereichen befragt.

Obwohl die Untersuchung im Ergebnis keine Aussage iiber den Umfang der
Korruption trifft, 148t sich doch auch ohne quantitative Angaben den oft
sehr detaillierten Beschreibungen und Kommentierungen der Befragten
entnehmen, daB sich die Phidnomene der Korruption bereits auf weiter Flur
gezeigt haben.

1.1 ProblembewuBtsein

Als Einstieg in die Untersuchung sowie als Beurteilungsgrundlage fiir die
Fragestellungen zur Korruptionsprivention wurde ausgelotet, inwieweit in
der gewerblichen Wirtschaft, der (Kommunal-)Politik und der offentlichen
Verwaltung bereits von einem gewissen Problembewuftsein in bezug auf die
Erfordernisse der Korruptionsbekdmpfung gesprochen werden kann.

Die befragten Wirtschaftsvertreter sind mehrheitlich der Auffassung, daf
das Thema "Korruption" in den Unternehmensfiihrungen der gewerblichen
Wirtschaft in aller Regel nicht thematisiert wird. Dies sei hauptsichlich
darauf zuriickzufiihren, daB viele im Offentlichen Bereich grundsatzlich
inakzeptable Usancen in der Wirtschaft allgemein toleriert wiirden. Insofern
wird in den Unternehmensleitungen in aller Regel davon abgesehen, einen
steuernden EinfluB auf eingefahrene Geschdftsabliaufe und Aufenkontakte
zu nehmen. Dies entspreche einer offenbar weit verbreiteten Unterneh-
menspolitik.

In der Wirtschaft ist insgesamt gesehen ein deutlicher Trend zur informellen
Beilegung von Korruptionsvorfillen auszumachen. So wird auch der
Begriff "Korruption" im Zusammenhang mit Vorkommnissen in den Unter-
nehmen durchweg vermieden; derartige Manipulationen fallen regelméBig
unter die Rubrik "unternehmensschidigende Wirtschaftsdelikte". Insofern
wird auch die Bereitschaft, gegen dieses Kriminalititsphinomen mit geziel-
ten MaBnahmen vorzugehen, insgesamt gesehen als nicht allzu hoch
bezeichnet, Gleichwohl gibt es Vertreter von Konzernen und Wirtschaftsver-
binden, die eine andere Haltung signalisieren.
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In der Kommunalpolitik haben die Korruptionsskandale der letzten Jahre
zu einem verdnderten Problembewuftsein gefithrt. Wiahrend die Korruption
friither eher als Tabuthema galt, hat sich heute eine gewisse, bereichsweise
sogar ausgeprigte Sensibilitit entwickelt, die mit anhaltender Diskussion
eine weiterhin ansteigende Tendenz zeigt. Dies zeigt sich auch in der
persinlichen Betroffenheit der Mandatstriger. Die iiberwiegende Mehrheit
der befragten Kommunalpolitiker meint, da§ durch die Korruptionsfille der
letzten Zeit ihr Ansehen in der Bevolkerung gelitten hat.

Personliche Betroffenheit ist auch unter den Bediensteten der dffentlichen
Verwaltung auszumachen. Die im Vergleich mit der Position der Mandats-
triger eher anonyme Einbindung in das Verwaltungssystem konnte der
Grund dafiir sein, daB sie deutlich geringer ausgefallen ist, als in der Politik.
Die Probanden bemingeln nicht nur das Defizit im vorhandenen Angebot an
Aufkliarungsprogrammen und Sensibilisierungmafinahmen, sondern auch
den unzureichenden Erfahrungsausiausch unter den BehoOrden. Hierin
konnte auch eine Erklirung dafiir zu finden sein, da die Bereitschaft zur
Einschaltung der Strafverfolgungsbehorden bei aufkommenden Verdachts-
momenten nach wie vor verhidltnismifig gering ist. Dennoch kann auch in
der offentlichen Verwaltung insgesamt gesehen von einem zunehmenden
Problembewufitsein gesprochen werden.

Die fehlende Anzeigebereitschaft wird besonders von den Vertretern der
Strafverfolgungsbehirden kritisiert. Auch wenn es bereichsweise bereits
positive Erfahrungen in der Zusammenarbeit mit Verwaltungsbehorden auf
dem Sektor der Korruptionsbekimpfung gibt, so attestieren die Straf-
verfolger der dffentlichen Verwaltung doch insgesamt gesehen ein unzurei-
chendes ProblembewuBtsein.

1.2 Folgen der Korruption

Die Folgen und Auswirkungen der Korruption konnen materieller wie
immaterieller Art sein.

Hier ist zum einen der hohe finanzielle Schaden zu nennen, den die Korrup-
tion in ihrem Fahrwasser hinterldft. Die Erfahrungen der Praxis belegen,
daB der finanzielle Mehraufwand fiir Schmiergelder in aller Regel in die
Kalkulation des Unternehmers eingearbeitet wird. In der gewerblichen
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Wirtschaft kann dies zur Beeintrichtigung der Wettbewerbsfihigkeit wegen
iiberhohter Einkaufs- bzw. Verkaufspreise sowie zu Abstrichen in der
Qualitdt der Ware fithren. Im 6ffentlichen Bereich miissen sich Staat und
Kommune mit hoheren Investitionskosten und iiberteuerter Logistikaus-
riistung abfinden. Die Probanden befiirchten, daB durch Korruptions-
manipulationen vorkalkulierte Bausummen erheblich iiberschritten oder
GrofBprojekte realisiert werden, die in dieser Gr68e und Ausfiihrung eigent-
lich gar nicht hitten geplant werden diirfen. Auch zweifelhafte Forderprojek-
te werden hiufig in einem Zusammenhang mit korruptiven Einwirkungen
gesehen. Die Finanzierungskosten der Korruption wiirden aber letztlich in
Form von erhdhten Abgaben und Steuern auf den Biirger umgelegt, d. h. die
offentliche Hand sei quasi nur Opfer auf Zeit.

Auch auf den immateriellen Schaden der Korruption wird verwiesen. Die
Probanden beklagen hier vor allem den Verlust des Vertrauens des Blirgers
in die Politik und in die dffentliche Verwaltung. Hier lige auch eine
Erklarung fiir die um sich greifende Politikverdrossenheit, die sich u. a. in
zunehmender Passivitit des Biirgers gegeniiber politischen Aktivititen
niederschlage. Zudem wird ein splirbarer Verfall ethisch-moralischer
Werte in der Gesellschaft beklagt, der sich mit jedem neuen Korruptionsfall
beschleunigen kann. Es wird nicht ausgeschlossen, daB unter derart
ungiinstigen Rahmenbedingungen die Hemmschwelle zur unlauteren
Bereicherung auch bei denen sinkt, die heute noch Integritit und Seriositit
auf ihre Fahne schreiben. Viele Mandatstriger und offentlich Bedienstete
wissen aus eigener Erfahrung zu berichten, daB nach den Korruptionsskan-
dalen der letzten Jahre die unverzichtbare Kommunikation und Interaktion
zwischen Biirger und Staat zumindest bereichsweise bereits fiihlbare
Blessuren erlitten hat.

Die Probanden machen dariiber hinaus auf die Gefahr aufmerksam, daf sich
das organisierte Verbrechen iber kurz oder lang dieser virulenten
Geschifts- und Personenstrukturen bedienen konnte, um lukrative Wirt-
schaftsbereiche zu okkupieren sowie offentliche Bereiche gezielt zu unter-
wandern, So schlieBen vor allem die Strafverfolger aufgrund des vermehr-
ten Auftretens von typischen OK-Indikatoren (z. B. Gestellung eines
Anwalts, Fiirsorge in der Haft, Beeinflussung von Zeugen usw.) auf eine
solche Entwicklung.
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1.3 Korruptionsgefihrdete Bereiche und Schwachstellen

Korruptionssensible, d. h. einer erhohten Gefihrdung ausgesetzte Aufgaben-
bereiche, Funktionen und Positionen gibt es in der gewerblichen Wirtschaft
ebenso wie in der Politik und der offentlichen Verwaltung. Auch ansonsten
relativ unproblematische Schwachstellen konnen sich in bezug auf mogliche
Einfallstore fiir Korruption als besonders systemschidlich herausstellen.

Die Vertreter der gewerblichen Wirtschaft verweisen in erster Linie auf
Vorkommnisse im weitriumigen Bereich des Einkaufs der Unternehmen,
wozu nicht nur der Einkauf von Handelswaren, sondern auch die Bereir-
stellung der betriebsinternen Logistik gehort. Weiterhin werden die
Aufgabenbereiche Planung und Entwicklung sowie die Vergabe unterneh-
mensinterner Bauaufirdge als korruptionsgefihrdet bezeichnet.

Ein besonderer Gefihrdungsaspekt ergebe sich aus dem Ndheverhdilinis
zwischen den Beauftragten der Auftraggeber- und Auftragnehmerseite, das
regelmifig neben geschdftlichen Kontakten auch personliche Bekannt-
schaften mit sich bringe.

Die Problematik solcher Kontakte wird auch in der dffentlichen Verwaltung
nicht verkannt. Schwachstellen fiihren insbesondere dort zu einer erhGhten
Korruptionsanfilligkeit, wo im Rahmen Jdffentlicher Auftragsvergaben
betrichtliche Haushaltsmittel eingesetzt werden oder iiber behordliche
Genehmigungen und iiber Fordermittel bzw. Subventionen entschieden
wird. Auch behordliche Kontrollfunktionen aller Art werden von den
Probanden erwihnt. In diesen Aufgabenbereichen bedingt die Arbeit des
offentlich Bediensteten regelmiBige AuBenkontakte. Hier wird vor allem auf
das Bauwesen verwiesen, das Andockflichen fiir Korruption einerseits in
der Planung und Realisierung offentlicher Hoch- und Tiefbauprojekte,
andererseits aber auch im Zusammenhang mit Baugenehmigungsverfahren
und Bauiiberwachungsaufgaben im Privatbereich aufweist. Insbesondere im
Tiefbau begeben sich offenbar viele Unternehmen aufgrund des Umstandes,
daB hauptsichlich Staat und Kommunen als Auftraggeber auftreten, in eine
starke Abhingigkeit zur offentlichen Hand.

Als Schwachstellen in der offentlichen Verwaltung haben sich in den
Probandenaussagen vor allem die fehlende Transparenz des Verwaltungs-
handelns (Stichworte: uniibersichtliche Verwaltungsstrukturen, unklare
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Zustindigkeitstegelungen und  Entscheidungskompetenzen, komplexe
rechtliche Regelwerke) und die mangelnde Dienst- und Fachaufsicht in
Verbindung mit unzureichenden Kontrollen (Stichworte: Verselbstindigung
einzelner Aufgabensparten, fehlende fachliche / pidagogische Ausbildung,
fehlende Vorbildfunktion, Expertendefizite) herauskristallisiert.

Viele Schwachstellen werden personenbezogen beleuchtet. Insofern gilt fiir
viele Probanden der Leitspruch "Die Schwachstelle ist der Mensch” im
besonderen. Zu erwihnen sind etwa die Labilitit und Uberforderung des
einzelnen, Unzufriedenheit mit dem Dienstherrn, Gleichgiiltigkeit und falsch
verstandener Korpsgeist. Auch die Schwachstelle "Unterbezahlung" wird
relativ hiufig angesprochen. So ist der Vorwurf zu vernehmen, daB sich der
Budgetverwalter in der offentlichen Verwaltung bei gleicher Titigkeit und
Verantwortung mit einem weitaus niedrigeren Saldr abzufinden hat, als sein
Pendant in der gewerblichen Wirtschaft. Die Strafverfolger sprechen
diesbeziiglich vom Kompensationsdenken unter den tffentlich Bediensteten,
die sich auf illegitime Weise die Gewinne und Vorteile verschaffen, die ihnen
nach ihrer persdnlichen Auffassung eigentlich zustehen.

Die Wahrnehmung von Aufgaben in korruptionsgefdhrdeten Aufgabenberei-
chen wird von vielen Befragten als Gratwanderung empfunden, wobei Recht
und Integritit auf der einen, Kriminalitit und Unmoral auf der anderen Seite
stehen.

Die Beurteilung behordeninterner Schwachstellen in der Offentlichen
Verwaltung deckt sich im wesentlichen mit der Auffassung der
Strafverfolgungsbehorden. Von dort wird den Behorden- bzw. Amisleitern
quasi als erster Schritt zur Korruptionsverhiitung dringend empfohlen, eine
Gefihrdungs- und Schwachstellenanalyse in ihrem Zustindigkeitsbereich
vorzunehmen.

In der Kommunalpolitik richtet sich der Gefihrdungsgrad in aller Regel an
der politischen Position bzw. Funktion des staatlichen Reprisentanten aus.
Obwohl der Mandatstriger aufgrund seiner EinfluBmoglichkeit auf die
kommunale Planung und seines Wissensvorsprungs unter den Befragten
generell als gefshrdet gilt, sind hier vor allem solche Mandatstrager zu
nennen, die gleichzeitig als Amistridger fungieren, also iiber das eigentliche
Mandat hinaus bestimmte Funktionen wahrnehmen.
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Schwachstellen in der Politik, die Angriffspunkte fiir die Korruption bieten,
sind nach Auffassung vieler Probanden vor allem dort zu finden, wo
Eigennutz vor Gemeinwohl gestellt wird. Personenbezogene Schwachstel-
len konnen sich etwa aus der Charakterschwiche, Interessenkollisionen
oder iiberzogenem Machtstreben einzelner politischer Reprisentanten
ergeben. Aber auch systembezogene Schwachstellen, wie etwa Verfahrens-
mingel, unzureichende Kontrollen und Informationsdefizite werden in
diesem Zusammenhang erwihnt.

1.4 Ziele und Motive

Die Ziele und Motive der Titer biindeln sich - darin sind sich alle Proban-
den einig - in wirtschaftlichen Intetressen. So ist als Motiv der Korrumpie-
renden vor allem die Gewinnmaximierung zu nennen, die in aller Regel mit
der Ermoglichung bzw. Erleichterung konkreter geschiftlicher oder privater
Vorhaben einhergeht. Auf der Seite der Korrumpierten ist die personliche
Bereicherungsabsicht herauszustellen. Der finanzielle Gewinn in bezug auf
die Verbesserung der geschiftlichen Voraussetzungen oder des persénlichen
Lebensstandards stellt in allen Untersuchungsbereichen die eigentliche
Triebfeder der Korruption dar.

Von den Vertretern der gewerblichen Wirtschaft werden als weitere Motive
das Streben nach EinfluB und Macht bei den Korrumpierenden, und
Prestigedenken, Frust, Unzufriedenheit, fehlende Aufstiegschancen sowie
fehlende Identifikation mit der Organisation bei den Korrumpierten genannt.
Korruption wird oftmals in einen engen Zusammenhang mit MiSmanagement
gebracht,

Die Vertreter der dffentlichen Verwaltung und der Kommunalpolitik
vermuten hinter gezielten EinfluBnahmen neben der Gewinnmaximierung
auch den Versuch des Aufbaus von vielfdltig nutzbaren personlichen
Kontakten und Abhingigkeitsverhiltnissen, Geltungsbediirfnis, Imagepflege
und Machtstreben. Des weiteren kann die Absicht des EinfluBnehmers darin
bestehen, Schutzwdlle gegen behordliche Eingriffe aufzubauen, um so
bestindige geschiftliche Aktivititen in wirtschaftlichen und rechtlichen
Grauzonen zu ermoglichen.
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Auch die Strafverfolger machen die Ziele und Motive der Titer von der
personlichen Bereicherungsabsicht bzw. vom geschiftlichen Interesse des
einzelnen abhéngig. Vor Gericht schieben die Involvierten mitunter uneigen-
nlitze Motive vor, wie z. B. die Sicherung von Arbeitsplitzen oder des
Standortes ihres Betriebes.

Relativ hiufig ist in allen Untersuchungsbereichen zu horen, da§ zunehmend
wirtschaftliche Zwinge auf einem enger werdenden Markt ursichlich dafiir
sein konnten, da Unternehmer ihre Bedenken aufgeben und an Korruptions-
zirkeln partizipieren. Dies gilt insbesondere fiir solche Betriebe, die ihre
gesamte Unternehmenslogistik auf die Ausfithrung offentlicher Auftrige
ausgerichtet haben.

1.5 UnrechtsbewuBtsein

Korruption ist Vertrauenssache! Alle Beteiligten sind Tdter! Diese beiden
Leitsitze und der Umstand, daBB das Verheimlichen oder Kaschieren der
Praktiken bei den Involvierten gang und gibe ist, implizieren im Grunde
genommen die Annahme, daB bei den Titern regelméBig von einem mehr
oder weniger ausgeprigten Unrechtsbewuftsein auszugehen ist. Dennoch
miissen einige Aspekte differenziert betrachtet werden.

Bei der Korruption innerhalb der gewerblichen Wirtschaft ist - wie
Probanden in allen Untersuchungsbereichen annehmen - das Unrechts-
bewuBtsein vor allem deshalb schwach ausgeprigt, weil man auf "wirt-
schaftliche Usancen” verweist und sich dabei u. a. auch auf die Moglichkeit
der steuerlichen Abschreibung von Schmiergeldern als "niitzliche Aufwen-
dungen” beruft. In diesem Zusammenhang wird besonders von Straf-
verfolgern kritisiert, daB der Staat, wenn er auf diese Weise korruptive
Praktiken weiterhin steuerlich begiinstigt, nicht unbedingt Unrechts-
bewuBtsein bei denen erwarten kann, die dieses "legitime Recht" fiir sich in
Anspruch nehmen.

Selbst wenn das Anstoflen der Geschiifte mit "korruptionstypischen Metho-
den" innerhalb der Wirtschaft von vielen Unternehmern zwar nicht immer
als legal, so doch als legitim empfunden wird, warnen die Wirtschafts-
vertreter davor, Usancen der Geschiftswelt auf den 6ffentlichen Bereich zu
iibertragen. Dabei wird jedoch die ausdriickliche Empfehlung ausgesprochen,
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auch innerhalb der offentlichen Verwaltung gewisse Freirdume bei der
Festlegung der Richtwerte fiir Belohnungen, Geschenke und Aufmerksam-
keiten zuzulassen. Ebenso deutlich ist jedoch zu horen, daB konsequenter-
weise immer dann Sanktionen einsetzen sollten, wenn diese Grenzen
iiberschritten werden.

Die befragten Mandatstriger der Kommunalpolitik betrachten die Pflege des
RechtsbewuBtseins im Geschiftsleben und im offentlichen Bereich als
wichtiges Betitigungsfeld fiir die Privention. Ursichlich fiir ein bereichs-
weise offenbar bereits abhandengekommenes UnrechtsbewuBtsein sei nicht
zuletzt die fehlende Sensibilisierung und die Tatsache, daf Praktiken der
"Kundenpflege" auch im offentlichen Bereich in frilheren Jahren kaum
beanstandet wurden. Im iibrigen wird darauf verwiesen, daB ein Unrechts-
bewuBtsein speziell unter den Mandatstrigern auch deshalb nicht zwingend
vorausgesetzt werden kann, weil die politische Korruption strafrechtlich
nicht ausreichend sanktioniert wird. Allerdings diirfe die Verdringung bzw.
das Verschwinden des Unrechtsbewuftseins nicht allein mit der fehlenden
Ponalisierung erkldrt werden. Korruption gelte grundsitziich als ethisch-
moralisch verwerflich und vereinbare sich demzufolge nicht mit dem Eid
staatlicher Représentanten.

Von den Vertretern der dffentlichen Verwaltung wird darauf aufmerksam
gemacht, da die Grenzen der Privention im Falle eines aus dem Lot
geratenen RechtsbewuBtseins schnell erreicht sein kdnnen. Obwohl der
Berichterstattung in den Medien ein entscheidender EinfluB auf die
Herausbildung und Verfestigung des UnrechtsbewuBtseins zugestanden
wird, diirfe sich Aufkldrung und Sensibilisierung nicht allein in dieser
MaBnahme erschopfen. Bestimmte Tatumstinde verlangen oftmals eine
differenzierte Betrachtung. Wenn auch vollig fehlendes Unrechts-
bewuBtsein eher den Ausnahmefall darstelle, ist doch haufiger eine bewuBte
Verdringung oder Verharmlosung des Problems festzustellen, die auf
fehlende Aufklirung zuriickzufiihren sei.

Die befragten Experten der Strafverfolgungsbehirden diagnostizieren einen
Schwundprozefs im UnrechtsbewuBtsein vor allem deshalb, weil die rechzli-
chen und ethischen Grenzen im Geschiftsleben immer weiter nach auBen
verlegt wurden und dadurch unschirfer geworden sind. Die fehlende
Achtung der Korruption in der Gesellschaft habe deutliche Spuren in der
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Geschifts- und Verwaltungsethik hinterlassen. Die Erfahrung aus der Praxis
der Strafverfolgung zeigt, daB wirtschaftliche Usancen oft bedenkenlos auf
den oOffentlichen Dienst iibertragen werden. Den "Opfern" raffiniert vorge-
nommener EinfluBversuche gestehen selbst einzelne Strafverfolger von Fall
zu Fall zu, daB die Beurteilung des Sachverhalts in der Phase des "Anfiit-
terns” besonders dann problematisch sein kann, wenn der Betroffene nicht
entsprechend sensibilisiert ist.

Einigkeit besteht darin, da3 immer dann ein UnrechtsbewuBtsein vorauszu-
setzen ist, wenn Bargeld iibergeben wird oder geldwerte Vorteile in betricht-
licher Hohe gewihrt werden.

1.6 Erkennen von Korruption

Es bereitet in der Praxis oft Probleme, Korruption zu erkennen und entspre-
chende Sachverhalte richtig zu deuten. So gilt fiir die Probanden generell,
daB zum Erkennen und Aufdecken von Korruption eine besondere Sensibi-
litat notig ist. In der Vielfdltigkeit und Komplexitit der auf der Basis der
Befragungen in den einzelnen Untersuchungsbereichen erarbeiteten
Indikatorenkataloge wird deutlich, wie intensiv man sich in der Praxis
bereits mit mdoglichen Korruptionswarnsignaleﬁ befaBt hat. Auch solche
Verhaltensweisen, die in aller Regel in einem eher trivialen Zusammenhang
gedeutet werden, kinnen nach der intensiveren Auseinandersetzung mit der
Materie in einem anderen Licht erscheinen.

Die Bewertung der Probandenaussagen zum Auftreten sowie zur Nutzung
von Indikatoren fiir die praventive und repressive Korruptionsbekimpfung
erbrachte folgendes Ergebnis:

Indikatoren sind keine Beweise. Sie sind hiufig "sozialneutral" und kionnen
lediglich zur Verdachtsgewinnung und -verdichtung beitragen. In der
Untersuchung wird zwischen "aktiven" und "passiven" Indikatoren unter-
schieden. "Aktive" Indikatoren werden etwa aus Handlungen (z. B. auffal-
lende Fiirsprache fiir einen bestimmten Unternehmer) sichtbar, wahrend
"passive” Indikatoren darauf hindeuten, daB Erwartetes ausbleibt (z. B.
Ausbleiben von Beschwerden dort, wo sie iiblicherweise zu erwarten sind).
Indikatoren muB besonders dann ein besonderes Augenmerk zukommen,
wenn sie bei der Wahrnehmung korruptionssensibler Aufgaben oder Funktio-
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nen im Umfeld dffentlicher Auftragsvergaben auftreten. Entsprechende
Aufmerksamkeit verlangen etwa das allgemeine dienstliche und private
Verhalten, der Umgang mit dem Verwaltungskunden oder Bieter, die Art und
Weise der Vorgangsbearbeitung, die Auslegung bzw. Handhabung des
Rechts und die "Pflege” behordlicher Auenkontakte.

Indikatoren werden fiir den Betrachter besonders dann auffillig, wenn sie
verdnderte Verhaltensweisen, plotzliche Meinungsdanderungen, Abwei-
chungen vom Normalzustand oder unerkldrliche Entscheidungen mit sich
bringen. Auch bestimmte Verhaltensweisen im privaten Bereich, wie etwa
ein unerklirlich hoher Lebensstandard, bilden einen festen Bestandteil im
Spektrum der Korruptionsindikatoren. Erhthte Aufmerksamkeit ist auch beim
Aufkommen von Geriichten bzw. beim Eingehen von anonymen Hinweisen
geboten, denn die Praxis hat gelehrt, daB auch anonym vorgetragene
Vorwiirfe oftmals berechtigt waren.

1.7 Bekiimpfung der Korruption

Die befragten Wirtschaftsverteter, Mandatstrager, Amtsleiter bzw. Sachbear-
beiter und Strafverfolger geben auf der Basis ihres Erkenntnisstandes
konkrete Empfehlungen und personliche Anregungen fiir die Pravention und
Repression ab.

In allen Untersuchungsbereichen wird beklagt, daf die heutige Korruptions-
pravention wegen der insgesamt gesehen unzureichenden Sensibilitdt auf
einem sehr unsicheren Fundament steht. So werde die Korruption im
offentlichen Bereich trotz des Auftretens einzelner Protagonisten auch heute
noch eher zogerlich thematisiert. Aus vielen Aussagen ist herzuleiten, dafl
sich Staat und Gesellschaft noch nicht auf diese neue Herausforderung
eingestellt haben, und daB der Boden fiir die Korruptionspriavention noch
nicht bereitet ist.

Die Wirtschaftsvertreter zeigen speziell fiir den Bereich der gewerblichen
Wirtschaft auch Ansitze fiir mogliche Anti-Korruptions-MaBnahmen auf.
Die wichtigsten Empfehlungen zu unternehmensinternen Ansdtzen beziehen
sich auf Mafnahmen wie: Ausgabe von Ethikregeln, Entwickeln einer
Unternchmenskultur, Verbesserung des Betriebsklimas, Stirkung der
Vorbildfunktion der Fiihrungskrifte, Ausbau der Kontrollen und Kontroll-
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mechanismen, organisatorische MaBnahmen (z. B. Aufgabensplitting und
Personalrotation), Transparenz der Entscheidungs- und Vorgangsabliufe,
Initiierung von Projektgruppen, Qualititspriifungen und strenge Vorkalkula-
tion.

Auch die Wirtschaft insgesamt konnte einen Beitrag zur Korruptions-
pravention leisten. Entsprechende Ansitze wiren z. B.: Erginzung der Aus-
und Fortbildungsinhalte zu den Themenbereichen "Ethik und Korruption”
(Sensibilisierung, Erkennen, Verhaltensregeln usw.), Verbesserung der
Kooperation beim Installieren von Anti-Korruptions-Programmen innerhalb
der Wirtschaft, vermehrte Einbindung von Fachverbinden (z. B.
Informationszusammenfiihrung und Fiihren von Listen iiber korrumpierende
Unternehmen) und Einrichten von parititisch besetzten Vergabepriifstellen
sowie Anlaufstellen fiir Hinweisgeber.

Dariiber hinaus befiirworten die befragten Wirtschaftsvertreter die konse-
quente Sanktionierung aller Korruptions- und Betrugsmanipulationen, auch
in Form der wirtschaftlichen Desavouierung korrumpierender Firmen. Zudem
sei es erforderlich, eine akzeptable Lsung zur Bestimmung der Grenzwerte
fiir die Annahme von Belohnungen, Geschenken und geldwerten Vorteilen
zu finden.

Fir die offentliche Verwaltung empfehlen die Wirtschaftsvertreter eine
Uberpriifung der Vergaberichtlinien, insbesondere die vollige Offenlegung
der Submission und anderer Bieterverfahren mit strengen Vorkalkulatio-
nen und Preis- und Leistungsvergleichen. Des weiteren werden angeregt:
Verbesserung der Transparenz der Verwaltungsstrukturen, Uberpriifung von
Moglichkeiten der Privatisierung, Einfilhrung erfolgs- und aufgaben-
abhingiger Gehilter, Abschaffung der Regelbeforderungen und Vermeidung
von Aufgabenkonzentrationen auf eine Person. An die Adresse der Politik
gehen Empfehlungen wie etwa die Einfilhrung schirferer strafrechtlicher
Vorschriften und Sanktionierungsmoglichkeiten fiir Rechnungshife sowie
die Uberpriifung der steuerlichen Absetzbarkeit von "Schmiergeldern” in
Verbindung mit der Einschrinkung des "Spesenunwesens”.

Die Vertreter der Kommunalpolitik raten an, die Korruptionsbekdmpfung
kiinftig zum vordringlichen politischen Anliegen zu machen. Diese Empfeh-
lung wird vor allem im Hinblick auf die ihrer Auffassung nach verheerenden
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Auswirkungen der Korruption in der politischen Landschaft ausgesprochen.
Die Wirksamkeit von Anti-Korruptions-Programmen und -MaBnahmen hénge
im wesentlichen davon ab, inwieweit die Politik insgesamt bereit ist,
Selbstkritik zu iiben und den Willen zur politischen Hygiene dffentlich zu
bekunden. Gefragt seien allerdings eindeutige Reaktionen; bloBie Absichtser-
kldrungen wiirden nicht ausreichen.

Zur Erhohung der Abschreckungswirkung fiir potentielle Téter wird relativ
hiufig der Ausbau und die vermehrte Einbindung bereits bestehender
Kontrollinstanzen wie Rechnungshofe, Rechnungspriifungsausschiisse bzw.
-amter und Innenrevisionen in die strategische Korruptionsbekdmpfung
empfohlen. Vorschlige fiir weitere Anti-Korruptions-Ansdtze bezichen sich
etwa auf die Steigerung der Sensibilitit in der Politik (Aufklarungs-
veranstaltungen, Seminare, Informationsbroschiiren, Einzelgespriche,
Belehrungen, kritische Diskussionen in den Volksvertretungen usw.), die
Ponalisierung der politischen Korruption, die Wiederherstellung verlorenge-
gangener ethischer Werte in Politik und Gesellschaft, die Verbesserung des
Informationsstandes innerhalb der Gemeinde- und Stadtrite iber zur
Entscheidung anstehende korruptionssensible Verfahrensinhalte, die
sofortige Entziehung des Mandats im begriindeten Verdachtsfall und die
Starkung der politischen (Selbst-)Kontrolle.

Die Aussagen der Probanden machen deutlich, daB Transparenz und
Offenheit in den staatlichen und kommunalen Organen nach innen und
auBen fiir die Korruptionsprivention oberstes Gebot sein sollte. Das
Vertuschen oder Verheimlichen auch scheinbar unbedeutender Vorkomm-
nisse bzw. Verdachtsmomente stoBe beim Biirger zunehmend auf Unver-
stindnis. Optimal praktizierte Demokratie, vorbildliches Verhalten der
Reprisentanten des Staates sowie eine "gliserne Politik" wiirden dagegen
vom Biirger ebenso honoriert wie oOffentlich demonstrierter Widerstand
gegen Korruption.

Die Offentliche Verwaltung empfiehlt eine Bestandsaufnahme aller
korruptionsgefihrdeten Behordenressorts und Aufgabenfelder und favori-
siert eine primdr auf diese empfindlichen Bereiche konzentrierte Anti-
Korruptions-Strategie. Daneben bestehe ein besonderes Erfordernis auch
darin, Leitwerte wie "Vertrauen", "Offenheit” und "Ehrlichkeit” vermehrt in
die behordeninterne Ethikdiskussion einzubringen, um sie mit der Vorbild-
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funktion des Vorgesetzten zu verkniipfen. Hierin lige eine besondere
Aufgabe und Herausforderung fiir die Fiihrung.

Haufig ist auch die Forderung zu vernehmen, Anti-Korruptions-Referate
einzurichten sowie Korruptionsbeauftragte in den Behorden zu benennen
und in ein flaichendeckendes Informationsnetz einzubinden.

Ein vorrangig auf die offentliche Verwaltung bezogener MapSnahmenkasolog
fiir die Korruptionsprivention bezieht sich vor allem auf Ansitze wie:
konsequente Sanktionierung, Sensibilisierung (Aufkldarung, Aus- und
Fortbildung, Offentlichkeitsarbeit), Aufwertung besonders korruptions-
gefdhrdeter Verwaltungsressorts (z. B. Planung und Realisierung offentli-
cher GroBprojekte), Kontrollen (ggf. Einsatz unabhingiger Experten),
Vermeiden von Aufgabenkonzentrationen auf eine Person (Aufgaben-
splitting), Personalrotation, Stirkung der Funktion der Rechnungshofe,
Installieren von Innenrevisionen, Fiihren einer Korruptionsdatei und
Einrichten einer Hotline (Meldung von Verdachtsmomenten unter Umgehung
des Dienstweges).

Bei der Bewertung einzelner PraventivimaBnahmen sollte auch das Anliegen
gepriift werden, inwieweit unabhingige Beschwerdestellen als eine Art
"Verbraucherberatungsstelle fiir Verwaltungskunden" eingerichtet werden
konnten, die dem Biirger als leicht erreichbare Anlaufstelle in Fillen
aufkommender Korruptionsverdachtsmomente und offensichtlicher Benach-
teiligungen zur Verfiigung stehen. Eine solche Stelle zur Uberpriifung von
Korruptionshinweisen und kritischen Entscheidungen der Politik und der
Offentlichen Verwaltung ist unter den Befragten Mandatstrigern und den
Offentlich Bediensteten jedoch nicht unumstritten.

Personalumsetzungen im Umfeld korruptionsgefihrdeter Aufgabenbereiche
sind nicht immer unproblematisch. Die Personalrotation wird deshalb
innerhalb der oOffentlichen Verwaltung auch kontrovers diskutiert. Die
Skeptiker fiihren vor allem den Verlust wertvollen Expertenwissens und die
langen Einarbeitungszeiten in bestimmten Behordensparten (z. B. Bauwe-
sen) an. Insofern wird sinngemif empfohlen, die Maxime "Fluktuation statt
Rotation" in die Uberlegungen einzubeziehen, d. h. zu priifen, ob nicht mit
relativ einfachen MaBnahmen (z. B. bloBer Wechsel der Zimmerbelegungen,
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Wechsel innerhalb von Zweierteams usw.) ein vergleichbarer Effekt erzielt
werden kann.

Die Strafverfolgung empfiehlt dhnliche Anti-Korruptions-Ansitze wie die
offentliche Verwaltung, macht aber vor allem auf die Probleme im Zusam-
menhang mit der repressiven Bekidmpfung der Korruption aufmerksam. Ein
grundsitzliches Problem ergebe sich daraus, daB sich die Titer eine
besondere Vertrauensbeziehung zu eigen gemacht haben, die ein Aufbrechen
der korruptiven Strukturen erheblich erschwert. Insofern ist auch die
Anzeigebereitschaft in diesem Deliktsfeld als duBerst gering zu bezeichnen.
Die Strafverfolger beméngeln, daB das rechtliche und taktische Instrumenta-
rium auf diese ungiinstige Ausgangslage nur unzureichend eingestellt ist.

Wenn auch wiederholt der Vorwurf laut wird, daB die bereits vorhandenen
rechtlichen Moglichkeiten in der Praxis nicht geniigend ausgeschopft werden,
so ergeben sich doch vielfiltige rechtliche Probleme besonders im Bereich
der Beweiserhebung (Stichworte: Nachweis der Unrechtsvereinbarung,
Gewinnabschopfung, Verwertbarkeit von vertraulichen Hinweisen in
Verbindung mit dem Informantenschutz, Telefoniiberwachung), die erhebli-
che Barrieren und Reibungsverluste in der Arbeit der Strafverfolger mit sich
bringen. Zu den rechtlichen Defiziten zihlen die Befragten vor allem das
Fehlen einer rechtlichen Regelung zur politischen Korruption analog zur
Strafbarkeit von Amtstrigern, zur Begiinstigung aussagewilliger Involvierter
bei der Strafzumessung (ggf. Straflosigkeit), zur Strafbarkeit des bloBen
Ausschreibungsbetruges und zur unmiBverstindlichen Interpretation der
Amtstragereigenschaft. Auch von den Strafverfolgern wird die Abschaffung
der steuerlichen Absetzbarkeit von Schmiergeldern als "niitzliche Aufwen-
dungen” gefordert. Fiir die repressive Bekampfung der Korruption sei zudem
das Erarbeiten einer Legaldefinition dringend erforderlich.

Im organisatorischen und taktischen Bereich ergeben sich fiir die befragten
Strafverfolger besondere Probleme aus der unzureichenden personellen
Ausstattung der Dienststellen, der noch nicht institutionalisierten Zusam-
menarbeit zwischen den von der Korruption betroffenen Verwaltungsdienst-
stellen und dem Brachliegen des bundesweit betriebenen kriminalpolizeili-
chen Meldedienstes.
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Auch wenn die Arbeit verwaltungsinterner Priifstellen wie etwa Rechnungs-
hofe oder Rechnungspriifungsimter in erster Linie das Aufdecken von
Ausgabenverschwendungen offentlicher Gelder bezwecke, sei nicht zu
verkennen, daB sich hier Uberschneidungsflichen mit der Arbeit der
Strafverfolger ergeben. Insbesondere aufgrund der Erfahrung, daB im
Aktionsbereich der Rechnungspriifung besonders  aussagekriftige
Korruptionsindikatoren zu finden seien, fiihre zu der dringenden Empfeh-
lung, diese Stellen vermehrt in die gezielte Korruptionsbekdmpfung einzubin-
den. Ahnliches gelte fiir die Arbeit der Steuerbehdrden. Dariiber hinaus
erscheine die Einrichtung eines edv-gestiitzten Informationssystems in der
Offentlichen Verwaltung (Erkennen von Manipulationszusammenhingen,
Moglichkeit des Ausschlusses von iiberregional korrumpierenden Unterneh-
men usw.) vor allem deshalb geboten, weil Korruption nicht gebietstren ist.

1.8 Fazit

Die Untersuchungsergebnisse belegen, da der Korruption nur Einhalt
geboten werden kann, wenn die Instrumente der Repression und der Priven-
tion optimal aufeinander abgestimmt werden. Ein Alleingang der
Strafverfolgungsbehtrden muB zwangsliufig ohne langfristige Wirkung
bleiben. Insofern ergibt sich ein dringendes Gebot der Koordination gemein-
samer Bemiihungen von Politik, offentlicher Verwaltung, gewerblicher
Wirtschaft und Strafverfolgung im priventiven Bereich am "runden Tisch"
- als Vorbild konnten bereits installierte Priventionsrite in den Kommunen
dienen - sowie der gezielten Zusammenarbeit zwischen der Strafverfolgung,
den Kontrollbehtrden der allgemeinen offentlichen Verwaltung und den von
der Korruption betroffenen Behorden im Rahmen der repressiven Bekdmp-
fung.

Wenn auch im strafrechtlichen Bereich, insbesondere bei den Tatbestinden
der Bestechungsdelikte, fiir eine effektivere Strafverfolgung Reformen
notwendig sind, sollte im Rahmen der Korruptionsbekdmpfung nicht ver-
sdumt werden, die vorhandenmen rechtlichen Imstrumentarien konsequent
anzuwenden und auszuschopfen. Dazu sollten auch alle Moglichkeiten des
Straf-, Disziplinar-, Zivil- und Steuerrechts, die im weitesten Sinne auf die
Abschopfung der durch Korruption erlangten Gewinne gerichtet sind,
eingesetzt werden.
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Hindernisse bei der Strafverfolgung ergeben sich aber nicht nur aus
rechtlichen Defiziten bzw. Problemen, sondern auch infolge strukiureller
und organisatorischer Unzulinglichkeiten, die nach Meinung der Straf-
verfolger jedoch durch die Einrichtung von Schwerpunktdezernaten bzw.
-dienststellen, Einsatz von Expertentum, Verbesserung des Informationsflus-
ses und Intensivierung der Zusammenarbeit im Bereich der Strafverfolgung
im Rahmen eines gemeinsamen Bekdmpfungskonzeptes behoben werden
konnten.

Korruptionspriavention ist nicht mit der Umsetzung nur einzelner MaBnah-
men bzw. im Flickwerk-Verfahren mdoglich, sondern nur in Form der
systematischen, auf individuelle Rahmenbedingungen eingehenden Kombi-
nation von Einzelmafinahmen, Mainahmenbiindeln oder Strategien. Dies
kann gewisse Beeintrichtigungen und Turbulenzen dort mit sich bringen, wo
korruptionshemmende Ansitze plaziert werden.

Die Akzeptanz von Anti-Korruptions-Mapnahmen setzt Offenheit und
Vertrauen voraus. Dabei ist klarzustellen, da8 Korruptionsverhiitung dem
Gebot der Unternehmens- bzw. Verwaltungshygiene entspricht und
grundsitzlich nicht auf Argwohn beruht. Ist diese Einsicht nicht vorhanden,
konnte aufkommendes Mi3trauen unter den Betroffenen und die Abwehrhal-
tung ganzer Unternehmens- oder Verwaltungszweige sinnvolle Bemiihungen
bereits friihzeitig konterkarieren.

Das Implantieren von Kontrollmechanismen und anderer Vorbeugungsmag-
nahmen sollte nicht von der Frage abhingig gemacht werden, ob sich die
Korruption bereits gezeigt hat oder nicht. Sie sollte konsequenterweise auch
nicht erst dann beginnen, wenn Verdachtsmomente oder konkrete Vorfille
zum Handeln zwingen.

Anti-Korruptions-Strategien konnen nicht oktroyiert werden, sondern
miissen in den jeweiligen Zielbereichen eigenstindig vom Anwender
entwickelt werden. Dazu ist es erforderlich, eine gemeinsame Marschrich-
tung in Form einer Gesamtkonzeption vorzugeben, um auf dieser Basis
individuelle, auch auf filigrane Verwaltungsstrukturen eingehende Ansitze
zu ermoglichen.
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2 Anti-Korruptions-Konzeption

Wer nur hofft, dap es besser wird, statt etwas dafiir zu tun, darf sich nicht
wundern, wenn sich die Hoffnungen zerschlagen und die Befiirchtungen
bewahrheiten.

Goethe

2.1  Strategische Uberlegungen

Auf der Grundlage der Ergebnisse des empirischen Teils der Untersuchung
bilden sich zwei tragende Siulen der Korruptionsprivention heraus:

Korruptionsprivention mufl unverziiglich mit gezielien Bemiihungen begin-
nen, die schwerpunktmiBig auf innerbehordliche Bereiche sowie auf deren
politische Schalt- und Steuermechanismen konzentriert werden (Stichwort:
Verwaltungshygiene). Die Wirksamkeit von VorbeugungsmaBnahmen kann
sich dann bereits kurz- bis mittelfristig einstellen. Langfristig gesehen kann
Korruptionspréivention jedoch nur dann bestindige Erfolge verbuchen, wenn
sie gesamigesellschaftlich angegangen wird (Stichworte: Ethik, Sensibili-
sierung). Insofern gilt es, eine systematisch betriebene Priventionsstrategie
zweigleisig zu entwickeln, wobei die beiden Parallelspuren optimal
aufeinander abgestimmt sein miissen.

Eine statische, universell anwendbare Anti-Korruptions-Strategie ist nicht
anzuraten. Allerdings miissen alle, d. h. selbst filigrane Priventionsansitze
auf ein solides Fundament gestellt werden.

Die auf der Grundlage der empirischen Untersuchung erarbeiteten
Priventionsvorschlige werden als eine Art "Bausatz" angeboten, aus dem
sich die mit der Korruptionsvorsorge Beauftragten das jeweils auf ihre
Bediirfnisse und ihren Arbeitsbereich zugeschnittene Konzept herausarbeiten
konnen. Die im folgenden entwickelte Anti-Korruptions-Konzeption ist
somit nicht als BKA-eigene Strategie zu verstehen, sondern als Zusammen-
filhrung und Systematisierung der Empfehlungen von der Praxis fiir die
Praxis. Es ist sichergestellt, da bei der Erarbeitung der Empfehlungen
bereits vorhandene staatliche und kommunale Priventionsprogramme -
soweit bekannt - beriicksichtigt wurden. Aufgrund des stufenweisen Aufbaus
der Gesamtkonzeption, d. h. der sukzessiven Erschliefung einzelner Ziel-
bereiche, sind Redundanzen grundsitzlich nicht zu vermeiden.

348




Bei der intensiveren Auseinandersetzung mit der Korruptionspravention
erscheint es angebracht, den Verantwortlichen in Politik, offentlicher
Verwaltung und Wirtschaft ein Hilfsmittel an die Hand zu geben, welches
fiir das systematische Erkennen von Korruption und damit auch fiir die
Einschitzung des Grades der Korruptionsanfilligkeit eimer Person, eines
Aufgabenbereiches oder einer Behorde, niitzlich sein konnte. Deshalb erfolgt
ein kurzer Hinweis auf den Einsatz von Indikatorenrastern.

Weder ein Katalog mit generellen noch speziellen Indikatoren wird wegen
der Komplexitit und Vielfiltigkeit des Phinomens "Korruption" je den
Anspruch auf Vollstindigkeit erfiillen konnen. Insofern ist auch beim
Entwickeln derartiger Erkennungshilfen eine gewisse Dynamik im Angebot
vorzugeben. Ein einmal erarbeiteter, zielbereichsorientierter Indikatoren-
katalog sollte deshalb stindig fortgeschrieben werden, wobei insbesondere
sich verindernde aufgabenspezifische Aspekte zu beriicksichtigen sind.

Indikatoren haben fiir sich alleinstehend im allgemeinen keine oder nur eine
geringe Aussagekraft. Dies gilt vor allem fiir "sozialneutrale Indikatoren",
etwa solche, die nicht zwangslaufig auf ein Fehlverhalten oder auf Unregel-
miBigkeiten schlieBen lassen. In aller Regel konnen sie nur dann zur
Verdachtsgewinnung und -verdichtung beitragen, wenn sie z. B. besonders
stark ausgebildet sind, in cinem bestimmten Umfeld zu finden sind oder
hiufiger bzw. in gewissen Konstellationen mit anderen auftreten. Beim
Umgang mit derartigen Erkennungshilfen ist deshalb besondere Umsicht
geboten; die Symptome der Korruption miissen sorgfiltig analysiert werden.

Die Aufgabe des Entwickelns solcher Indikatorenraster mufl aus
Praktikabilititsgriinden dem jeweiligen Anwender iiberlassen werden. Es ist
darauf zu achten, daB nach einer vorausgehenden griindlichen Analyse des
jeweiligen Gefdhrdungsbereichs die richtige Kombination aus generellen und
speziellen Indikatoren zusammengestellt wird. Die in den einzelnen
Untersuchungsbereichen vorgestellten Indikatorenauflistungen (siehe dazu
S.46 ff., S. 87 ff,, S. 153 ff. und S. 224 ff.) sind insofern nicht als optimal
geschliffene Korruptionslupen zu verstehen, sondern als Hilfsmittel fiir das
Erkennen von Korruption, die Analyse der Gefihrdungslage und die
Erarbeitung bereichsspezifischer Priventionsprogramme.
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2.2

350

Leitsiitze zur Korruptionspriivention

Es gibt kein Allheilmittel gegen die Korruption, aber es ist moglich, der
Korruption vorzubeugen und sie wirksam zu bekidmpfen!

Korruptionspriavention ist im Ansatz vergleichbar mit der Brandvor-
beugung. So wie es auch ohne Ausbruch eines Feuers Brandverhii-
tungsvorschriften und Warn- bzw. Loscheinrichtungen fiir 6ffentliche
Gebidude gibt, muB es auch Vorschriften zur Verhiitung von Korruption
und Kontroll- bzw. Bekdmpfungseinrichtungen geben.

Der Boden fiir die erfolgreiche Umsetzung von Anti-Korruptions-
Strategien ist noch nicht bereitet. Der Staat muB deutlicher signalisie-
ren, daB es ihm mit der Korruptionsbekdmpfung ernst ist.

Die dringend nétige Akzeptanz diskutierter GegenmaBnahmen stellt sich
erst mit der breiten Achtung dieser Kriminalititsform ein. Korruptions-
privention kann nicht gegen den Biirger betriecben werden. Der Staat
muf} hier aufklirend und erziehend wirken, darf diese Aufgabe aber
nicht als "moralische Dressur” verstehen.

Anti-Korruptions-Politik darf nicht die Stigmatisierung einzelner
offentlicher oder wirtschaftlicher Bereiche verfolgen, auch wenn der
Gefihrdungsgrad unterschiedlich hoch einzustufen ist.

Korruptionsprivention verlangt den gemeinsamen Schulterschluf3 von
Gesellschaft, Politik, offentlicher Verwaltung, Wirtschaft, Strafverfol-
gung und Biirger.

Biirger- und wirtschaftsnahe Politik entspricht dem politischen Selbst-
verstindnis. Sie sollte nicht mit exzessiv betriebener Korruptions-
privention konterkariert werden. Vorbeugung mufl deshalb mit Augen-
maf betrieben werden.

Korruptionsprivention bedeutet grundsitzlich nicht Mifitrauen gegen-
iiber dem einzelnen, sondern entspricht rechtlichen und ethischen
Vorgaben: dem Gebot der politischen Hygiene, der Reinhaltung der
offentlichen Verwaltung und der Seriositit im Geschiftsleben. Sie
setzt eine besondere Vertrauensbasis unter den Betroffenen voraus.

Anti-Korruptions-Politik darf nicht auf die Schauplétze der Korruption
beschrinkt werden. In ein hygienisch reingehaltenes Haus wird immer




wieder neuer Schmutz getragen, wenn nicht auch der Hauszugang
reingehalten wird.

Verwaltungsintern betriebene Korruptionsprivention ist einerseits auf
die Person, andererseits auf das System auszurichten. Die eigentliche
Schwachstelle ist der Mensch. Die Gefihrdung wichst aber mit der
Zunahme an Tatgelegenheiten.

Die Sensibilisierung ist in Form der personlichen Ansprache am
wirksamsten. Eine allgemeine offentliche Kampagne gegen die Korrupti-
on ist nicht anzuraten.

Die informelle Beilegung von Korruptionsfillen oder das Vertuschen
von aufkommenden Verdachtsmomenten ist fiir die Korruptions-
bekampfung kontraproduktiv.

Es ist keine Zeit zu verlieren! Die Bereitschaft zum Handeln sollte nicht
von der Frage abhidngig gemacht werden, ob sich die Korruption bereits
offen gezeigt hat oder nicht.

Systematisch betriebene Korruptionsprivention bedeutet vor allem
intensive vertikale und horizontale Kontrolle. Das bloBe Installieren
von Kontrollmechanismen bleibt aber wirkungslos, wenn sie nicht auch
mit Leben erfiillt werden.

Die Verhiitung von Korruption setzt optimale Transparenz des Han-
delns von Politik und Verwaltung voraus. Nicht transparente Systeme
sind anfdllig. Auch Anti-Korruptions-Politik muf mit offenem Visier
betrieben werden.

Korruptionspravention sollte nicht in einer vorgegebenen GuBform
oktroyiert werden. Wegen behdrdenspezifischer Besonderheiten muf sie
in ihren Feinheiten eigenstindig und anwendergerecht entwickelt
werden. Nicht alle GegenmaBnahmen sind universell einsetzbar.
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2.3 Konzeptioneller Ansatz

Grafik 1

Gesamtgesellschattlicher Verwaltungsbezogener
Ansatz Ansatz

Generelle Empfehlungen fiir die o .
Gesellschaft, die Politik, die Empfehlungen an die éffentliche

- ; : Verwaltung insgesamt, die Ressorts
ox?r’;sﬂé;g?t Zﬁ;wsil;ulcf% df’e’; \& und den éffentlich Bediensteten

Politikorientierter Ansatz

Empfehlungen an die Politik
und den Mandatstrdger

Auf der Grundlage der Untersuchungsergebnisse wird - angereichert mit
Erkenntnissen aus bereits bestehenden Prédventionsprogrammen - im
folgenden eine Anti-Korruptions-Konzeption (siehe Grafik 1) vorgestellt,
die im wesentlichen auf die Politik und die offentliche Verwaltung der
Kommunen, der Linder und des Bundes zugeschnitten ist. Obwohl eine
Strategie fiir die Wirtschaft nicht bezweckt war und auch nicht geleistet
werden konnte, konnen doch die Uberlegungen und Vorschlige als Anre-
gung fiir wirtschaftsinterne Gegenstrategien dienen.
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Die folgenden strategischen Ansdize werden zur besseren Ubersicht nicht
textlich ausformuliert, sondern in Form von kurzen Ausfithrungen, Leitsét-
zen und Stichworten vorgestellt. Dabei erfolgt eine stufenweise ErschlieBung
der Priventionsfelder in folgenden Ansitzen:

—  Gesamtgesellschaftlicher Ansatz: allgemeine gesellschafts-, wirt-
schafts-, politik- und medienorientierte Empfehlungen zur Schaffung
der Basisbedingungen fiir die Korruptionsbekimpfung.

—  Politikorientierter Ansatz: Empfehlungen an die Politik sowie an den
Mandatstréger.

—  Verwaltungsbezogener Ansatz: generelle und spezielle Empfehlungen
an die offentliche Verwaltung sowie an den offentlich Bediensteten.
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24 Der gesamtgesellschaftliche Ansatz: Die Basis fir die
Korruptionsbekimpfung

Grafik 2

Gesamtgeselischaftlicher Ansatz:

Sensibilisierungsprozess

Gesellschaft

Politik

Offentliche Verwaltung
Wirtschaft

Padagogische Einrichtungen

IR R

Medien

Zielbereiche bzw. -gruppen: Biirger / Biirgerzusammenschliisse, Vereine,
Verbinde, Mandatstriger / staatliche Reprisentanten, Volksvertretungen,
Parteien und sonstige politisch titige Vereinigungen, kommunale Spitzenver-
binde, Entscheidungstriger der Wirtschaft, Wirtschaftsverbinde, padagogi-
sche Einrichtungen, Medien.




Anti-Korruptions-Politik muB auf einem sichereren Fundament stehen! Dazu
ist ein Sensibilisierungsprozess in folgenden Bereichen einzuleiten:

1)

)

Gesellschaft

Mapnahmen: Aufklirung iiber die Methoden und Folgen der Korruption
in Form der gezielten Ansprache (z.B. Diskussion anlidBlich von
Aufklirungsveranstaltungen; Auseinandersetzung mit dem Thema auf
Parteiveranstaltungen usw.); plastische Darstellung des Schadens der
Korruption (z.B. Aufzeigen an konkreten Fallbeispielen, welche
Projekte die Kommune nicht mehr verwirklichen kann); Entwickeln von
Szenarien; Gespriche und Hinweise bei Kontakten des Biirgers mit
"seiner” Verwaltung.

Ziele: Achtung der Korruption als besonders sozialschiddliche Delin-
quenz (kein Kavaliersdelikt); (Re-)Aktivierung der ethischen Grundwer-
te in der Gesellschaft; Verinnerlichung, da§ der Biirger selbst Opfer ist
(erhohte Stewern und Abgaben); Wecken des ProblembewuBtseins
hinsichtlich der Dringlichkeit und Akzeptanz von GegenmafBnahmen;
Gewinnung des Biirgers als Verbiindeten im Kampf gegen die Korrupti-
on (Erhthung der Wachsamkeit in Verbindung mit einer Stirkung der
Anzeigebereitschaft).

Politik

Mapnahmen. Parteiliche und iiberparteiliche Aufkldrung (Informations-
veranstaltung, Parteizeitungen, Einsatz von Multiplikatoren); Diskussi-
on in politischen Gremien; Leisten von Uberzeugungsarbeit; ausdriickli-
che Versagung jeglicher Unterstiitzung durch die eigene Partei in Fillen
korruptiven Verhaltens; offene Diskussion aller Korrumpierungs-

versuche innerhalb der Fraktion, der Partei oder des Rates; Erarbeiten
von Ehrenkodices und VerhaltensmaBregeln.

Ziele: Stirkung der Resistenz gegen Korruption bei Mandatstrigern
und staatlichen Reprasentanten (Verhindern der Ausnutzung durch
private / wirtschaftliche Interessenkreise); Schirfung des Problembe-
wuBtseins; AnstoSen der Ethikdiskussion; Stirkung der Vorbildfunkti-
on; Erhohung der Bereitschaft zur offenen Diskussion und zum Han-
deln; Initiativen zur Effektivierung und zur personlichen Unterstiitzung
der Korruptionsbekampfung.
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(3)

“)

356

Besonderheiten: Offentliche Absichtserklirungen reichen nicht aus;
gefragt sind Initiative und unmiBverstindliche Reaktionen auf Vor-
kommnisse.

Korruptionsaufklarung als "Pflichtveranstaltung” vor und wihrend
der Ausiibung eines politischen Mandats (ggf. ausdriicklicher Hinweis
bei der Vereidigung); Aufklidrungsinhalte: Recht, politische und
perstnliche Folgen der Korruption, Anbahnungsversuche, Entstehung
von Abhingigkeitsverhiltnissen.

Offentliche Verwaltung

Mapnahmen: Aufklirungsveranstaltungen zum Thema Korruption und
Kontrolle; Ergénzung der Aus- und Fortbildungsinhalte zur Ethik und
zum dienstlichen Verhalten; strategische Uberlegungen zur Verbesse-
rung der Transparenz des Verwaltungshandelns; Stirkung der Vorbild-
funktion der Fiihrungskrifte; Ausgabe von Ethikregeln sowie MaBnah-
men zur Umsetzung in die Praxis.

Ziele: Selbstreinigung unter (Riick-)Besinnung auf das Gebot der
Verwaltungshygiene; Anregung zur Selbstkritik und zur Selbst-
kontrolle; Wecken des Verstindnisses fiir die Ziele der Strafverfol-
gung; Bereitschaft zur Aufgabe von nicht zustehenden Freirdumen,

Wirtschaft

Mapnahmen: Aufklirung iiber die Methoden und Folgen der Korruption
in Staat und Wirtschaft; besondere Ansprache der Fiihrungspersonen in
der Wirtschaft; Verdffentlichungen in Fachzeitschriften; Erginzung der
Aus- und Fortbildungsinhalte insbesondere fiir Fithrungskrifte und
Jungunternehmer sowie fiir solche Mitarbeiter, die vom Aufgabenbe-
reich her als korruptionsgefihrdet einzustufen sind; Anbieten von
fachbezogenen Seminaren zur Gewinnung von Multiplikatoren; Diskus-
sion wirtschaftsethischer Fragestellungen.

Ziele: Wecken des ProblembewuBtseins; Erhohung der Akzeptanz und
der Bereitschaft zum wirtschaftsinternen Gegensteuern; Stirkung der
ethischen Grundwerte in der Wirtschaft (Besinnung auf Vertrauen,
Integritit und Seriositit im Geschiftsleben); Differenzierung bei den
Usancen innerhalb der Wirtschaft und im Umgang mit kommunalen




(5)

(6)

bzw. staatlichen Stellen; Abkehr von der "Schwarze-Schafe-Theorie";
Erhohung der Abschreckungswirkung.

Padagogische Einrichtungen

Mapnahmen: Einbindung der Kultusministerien, kirchlichen Einrichtun-
gen und sonstigen Erziehungs- und Aus- bzw. Fortbildungsstitten in
die Korruptionsprivention; Ergdnzung der Lehrinhalte zu ethischen
Fragestellungen im rechts- und staatsbiirgerkundlichen Unterricht,
Einsatz von "Ethikreferenten" mit Multiplikatorenfunktion.

Ziele: Verbreitung ethischer Lehrinhalte; Stirkung des Rechts-
bewuBtseins; Wecken des ProblembewuBtseins; Erhohung der Akzep-
tanz der Anti-Korruptions-Politik.

Medien

Mapfinahmen: Enge Einbindung der Medien in die politische, wirtschaft-
liche und verwaltungsinterne Korruptionsdiskussion im Interesse einer
ausgewogenen Berichterstattung; Wecken des Verstindnisses fiir die
Ziele und Probleme der Korruptionsbekimpfung; Koordination der
Aufkldrungsbemiihungen mit gezielter Unterstiitzung der Medien (z. B.
Offentlichkeitsarbeit, Talk-Shows, Berichte in Zeitschriften, usw.).

Ziele: Abkehr von der skandalorientierten Berichterstattung und
Konzentration auf Berichterstattung mit Aufklirungscharakter; Vermei-
dung der Uberstrapazierung des Biirgers in bezug auf die iiberzogene
Berichterstattung zur Korruption; Anstofen zu Gegeninitiativen;
Unterstiitzung der Ziele der priventiven Korruptionsbekimpfung.
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2.5 Der politikorientierte Ansatz: Empfehlungen an die Politik und an
den Mandatstriger

Grafik 3

Vermeidung von Schwachstellen
—= AbsicherungsmaBnahmen
Kontrolle

Sensibilisierung
— . Aufklarung
Offentlichkeitsarbeit

Schutz der
= politischen Integritat
—> Uberpriifung des Rechts

Verhalten des
Mandatstragers

Zielbereiche: Mandatstriger / politische Reprisentanten, Parteien,
Volksvertretungen, kommunale Spitzenverbénde, politisch titige
Gremien und Zusammenschliisse aller Art.




2.5.1 Sensibilisierung, Aufklirung und Erhohung der Bereitschaft zum
Gegensteuern

(1) Sensibilisierung aller Mandatstriger und politischen Reprisentanten
- siehe Ziffer 2.4 (2) -

(2) Aufkldrung des Personals im niheren Umfeld politischer Tdtigkeiten
iiber die Korruptionsgefahren (Sekretirin, Schreibkrifte, Sachbearbei-
ter usw.).

(3) Einbindung des Biirgers bzw. von Biirgerinitiativen in politische
Aktivitdten mit dem Ziel der Stirkung des ProblembewuBtseins und der
Kontrollfunktion durch die Allgemeinheit.

(4) Ausfiihrliche Information der Ratsmitglieder iiber komplizierte,
korruptionssensible Sachverhalte, die zur Entscheidung anstehen.

(5) Werbung fiir die Interessen und Absichten der Korruptionsprivention
in Form der gezielten Ansprache im Rahmen der politischen Titigkeit
(Multiplikatorenfunktion).

(6) Organisation /Durchfiihrung von Korruptionsseminaren im Rahmen
der politischen Fortbildung

(7) Erginzung der Inhalte der parteilichen Offentlichkeitsarbeit und
internen Informationspolitik in bezug auf die Korruption und
Korruptionspravention; Information des Blirgers und der Medien iiber
die Hintergriinde von Vorkommnissen; Offentliche Aufarbeitung von
Skandalen (Grundatz: Enthiillung durch Offenlegung aller Fakten,
keine Diskretion; kein Zuriickhalten von Teilinformationen); 6ffentliche
Analyse der Ursachen und Hintergriinde.

(8) Transparenz in der Parteienfinanzierung und kritische Auseinander-
setzung mit dem Sponsoring; Aufzeigen der Gefahren des Gleitens in
Abhingigkeitsverhiltnisse durch Annahme von Zuwendungen; Proble-
matik der "Klimapflege" durch den Sponsor als Wegbereitung fiir die
Korruption.
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Koordinierung der Bemiihungen zur Verhinderung von Korruption
durch die kommunalen Spitzenverbinde (Vermeiden von ineffizienten
Inselldsungen).

Vermeidung von Schwachstellen, Verfahrensabsicherung und
Kontrolle

Verhinderung bzw. Verminderung von Tatgelegenheiten (politische
Losungsvorschlige zur Verfahrensbeschleunigung und -vereinfachung;
Entbiirokratisierung; Absicherung von Verfahren durch Einbau von
Kontrollmechanismen).

Flexibilisierung der Haushaltspolitik durch Ausweitung der Pla-
nungszeitrdume (Vermeidung von "Dezemberauftrigen” in Form von
freihindigen Schnellvergaben).

Uberpriifung der Privatisierungspolitik in bezug auf (neue) Einfalls-
tore fiir die Korruption (Gefahr des Umdeklarierens von Verwaltungs-
korruption in Wirtschaftskorruption).

Uberwachung der Postenhiufung in der Politik und in deren niherem
Umfeld im Hinblick auf mogliche Interessenkollisionen.

Kritische Auseinandersetzung mit vorgegebenen Planungsabliufen
und Entscheidungsvorlagen der Verwaltung; Verbesserung des
Einblicks in die Abl%iu£¢ der kommunalen Verwaltung durch die
Mandatstriger (Einsichtnahme in Planungsunterlagen, Teilnahme am
Submissionstermin usw.).

Strikte Einhaltung des Grundsatzes der dffentlichen Ausschreibung
bei Auftragsvergaben aller Art; Vermeidung beschrankt Offentlicher
und freihindiger Vergaben (im Ausnahmefall nur nach dem Zufalls-

prinzip); Absprachen mit den Planungs- bzw. Vergabebeauftragten.

Vergabe von Architekten- bzw. Ingenieurleistungen nach dem
Zufallsprinzip; intensive Kontrolle der Planungs- und Vergabe-
verfahren; Uberlegungen zur Eroffoung des Wettbewerbs.

- siehe auch Ziffer 2.5.4 (1) -




(8) Eingehende Uberpriifung der Korrektheit und Wirtschaftlichkeit der
Unternehmerangebote;  Preisvergleiche, Priifung der Leistungs-
verzeichnisse u.s.w.

- siehe auch Ziffer 2.6.4 -

(9) Vermeidung von Zeitdruck bei kostenintensiven und folgenschweren
Entscheidungen.

(10) Einsatz von Rechnungspriifern und (unabhingigen) Sachverstindi-
gen nach Abschlu einer MaBnahme; vorbehaltlose Unterstiitzung
bzw. Akzeptanz von Rechnungspriifungen.

(11) Vermeidung von Kompetenziiberschreitungen politischer Entschei-
dungstrdger (insbesondere dann, wenn sie Amtstriger mit besonderen
Befugnissen sind).

(12) Vermeidung von "Cliquenwirtschaft” bei der Vorbereitung politischer
Entscheidungen (z. B. Absprachen iiber konstruierte Mehrheiten vor
Abstimmungen).

(13) Ausiibung der parlamentarischen Selbstkontrolle in jeder denkbaren
Form; besondere Aufmerksamkeit im Umfeld korruptionssensibler
politischer Aktivitdten (z. B. Wirtschaftsforderung, Vergabe von
Gewerbegrundstiicken, Ausnahmen von Auflagen, usw.).

(14) Einrichtung bzw. Einschaltung von Vergabeausschiissen bei kosten-
intensiven Offentlichen Auftragsvergaben; parititische Besetzung mit
Mandatstrigern und offentlich Bediensteten (Grundsatz der Offentlich-
keit).

(15) Kontrolle eingesetzter Ausschiisse durch den Rat; Vermeidung der
Verselbstindigung der Ausschiisse bzw. einzelner, vom Plenum
beauftragter Mandatstriger.

(16) Erarbeiten von Vorschligen fiir eine Verbesserung der Kontrolle und
Kontrollmechanismen in der Politik und der dffentlichen Verwaltung
(z. B. Kontrolle der Verwaltungsarbeit, Anzeigeempfehlung, Griindung
von Kontrollausschiissen).
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2.53 Schutz der politischen Integritiit

(1) Antreten von Beweisen flir die Bereitschaft zur Bekdmpfung der
Korruption; Diskussion von Korrumpierungsversuchen; Unterstiitzung
von priventiven und repressiven Mafinahmen; Stigmatisierung aller
Formen der personlichen Bereicherung im Rahmen der Ausiibung eines
politischen Amtes; vorbildliches politisches Handeln; Forderung von
Selbstkritik und der Bereitschaft zur Unterstiitzung der Anti-Korrup-
tions-Politik; parteiinterne Programme und Initiativen im Plenum.

(2) Konsequente Ahndung der Korruption; Reaktionen parteiintern und in
den Riten; Einschaltung der Strafverfolgungsbehorden.

(3) Aufforderung zur Aufgabe des Mandats des korrupt handelnden
Mandatstrigers und Einleitung eines AusschluBverfahrens aus der
Partei im Falle der Verdachtsbestitigung.

(4) Deutliche Absage an Vetternwirtschaft und Amterpatronage.

(5) Weniger Parteieinflufl und mehr Ausrichtung an Sachfragen und
politischen Notwendigkeiten im Rahmen politischer und verwaltungs-
technischer Ablaufe.

(6) Umsetzung einer Politik der Chancengleichheit; keine ungerechtfer-
tigte Bevorzugung einzelner Personen oder Interessengruppen; Wahrung
des Grundsatzes der Gleichbehandlung; Ausgewogenheit, im Zweifels-
fall Zurlickhaltung beim Eintreten fiir einzelne Blirger bzw. fiir die
Wirtschaft.

(7) Ausfiihrliche Protokoll- und Aktenfiihrung bei allen politischen
Entscheidungen.

(8) Kritische Beurteilung von Parteispenden, wenn sie mit besonderen
Interessenlagen verkniipft sind; im Zweifelsfall: Verzicht!

(9) Bei der Beantragung der Mitgliedschaft in einer Partei keine Ver-
kniipfung mit persinlichen Anliegen.

(10) Stdrkung der Funktion des Petitionsausschusses, des Biirger-
beauftragten und dhnlicher Biirgeranlaufstellen.
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(11) Diskussion iiber die Einrichtung einer unabhdngigen Beschwerde-

stelle fiir den Biirger (eine Art "Verbraucherberatungsstelle fiir
Verwaltungskunden").

(12) Beratung und Betreuung des Mandatstrigers durch "Korruptions-

beaufiragte” bei erfolgten Einflupversuchen.

254  Uberpriifung des Rechts

€Y

)

(3)

4

(5)

(6)

Diskussion tiber Moglichkeiten der Einflihrung der Offentlichen
Ausschreibung fiir Architekten- und Ingenieurleistungen, Kritische
Auseinandersetzung mit der HOAI in bezug auf die Eroffnung des
freien Wettbewerbs.

- siehe auch Ziffer 2.6.1.3 (5) -

Pinalisierung der politischen Korruption analog zur Strafbarkeit von
Amtstrigern.

Abschaffung der Anerkennung von Schmiergeldern als "niitzliche
Aufwendungen"; politische Initiative zur Anderung des Steuerrechts.

Aufdecken und Eliminieren aller erkannter Schwachstellen im
rechtlichen Bereich, die Ansitze fiir Korruption bieten konnten.

Uberpriifung der nationalen und internationalen Vergaberichtlinien;
VOB, VOL und EU-Richtlinien (z. B. Bau- und Lieferkoordinierungs-
richtlinie, Dienstleistungsrichtlinie, Preisrecht) auf Moglichkeiten des
Einbaus korruptionshemmender bzw. -verhiitender Mechanismen.

- Siehe auch Ziffer 2.6.1.3 (4) -
Uberpriifung der strafrechtlichen und strafprozessualen Vorschriften

auf ihre Geeignetheit fiir die Korruptionsbekiimpfung; Uberpriifung
des Dienstrechts.
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2.5.5 Individuelle Verhaltensempfehlungen fiir den Mandatstriiger
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Zielpersonen: Mandatstriger, politische Reprisentanten, AusschuBmit-
glieder, politische Funktionére aller Art.

Aufmerksamkeit und Wachsamkeit vor allem in folgenden Bereichen:

Auftragsvergaben und Genehmigungsverfahren sowie Ausnahmerege-
lungen aller Art, Investitionsbereiche groferer Haushaltsmittel, 6ffent-
liche und private Bauplanungen, Realisierung von offentlichen Projek-
ten durch Ingenieur- und Architektenbiiros, Gutachtenerstellungen,
Wohnungsbauforderung, Vergabe von Gewerbegrundstiicken, Wirt-
schaftsforderung, Forderung kostentrichtiger privater Vorhaben des
Biirgers, Logistikbeschaffungen, Kontakte mit der Wirtschaft.

Strikte Einhaltung des Sparsamkeitsprinzips; Sensibilisierung der
Mandatstriger und der Bewirtschafter offentlicher Gelder, daB nicht
eigene private, sondern Gelder der Aligemeinheit verwaltet werden.

Achtung der Korruption und der personlichen Bereicherung im
Rahmen politischer Titigkeit bei jeder sich bietenden Gelegenheit.

Offenes Signalisieren des Gefeitseins vor Korruption durch den
einzelnen Mandatstriger beim Umgang mit dem Biirger bzw. der
Wirtschatft.

Wachsamkeit beim Aufireten von miglichen Korruptionsindikatoren
(z. B. unerklirliche Entscheidungen, plotzlicher Meinungswandel,
auffallende Verhaltensinderungen, unbegriindete Fiirsprache fiir einen
Unternehmer).

Erhohte Aufmerksamkeit in bezug auf vermeintlich berechtigte
Interessen bei Einflupnahmen anderer Mandatstrdger auf Verwal-
tungsverfahren und politische Ablaufe aller Art.

Strenge Differenzierung zwischen Biirgernihe und Biirger-
bevorzugung; Einhaltung einer "gewissen Distanz" zu Vertretern der
gewerblichen Wirtschaft.




(8) Vermeiden von Interessenkollisionen (im Zweifelsfall: Selbstauferle-
gung der Stimmenthaltung).

(9) Verzicht auf Nutzung des Wissensvorsprungs zum eigenen Vorteil
oder zum Vorteil eines Dritten.

(10) Verzicht auf politische Funktionen, wenn die Aufgabe eine zu groBe
Nihe zum eigenen geschiftlichen Ziel oder zu Vorhaben Angehoriger
mit sich bringt (z. B. bei kommunalen Mandatstrigern, die gleichzeitig
Unternehmer sind).

(11) Ausgewogenheit beim Einsatz politischer Macht; Vermeidung des
MachtmiBbrauchs; politischen EinfluB nicht zum personlichen Vorteil
oder zum Vorteil Dritter einsetzen.

(12) Strikte Einhaltung des rechtlichen Rahmens; keine Uberdehnung des
Rechts und der Ermessensspielriume; im Zweifelsfall (z. B. bei
vermuteten UnregelmiBigkeiten oder fehlender Rechtsklarheit): Inter-
vention.

(13) Vermeiden eines Ubermafies an Vertrauen in von der dffentlichen
Verwaltung vorbereitete Entscheidungen; Wahrung der Kritikfihig-
keit; Uberwachung der Einhaltung rechtlicher Vorgaben.

(14) Kritische Beurteilung des Sponsorings; Vermeidung einer zu grofen
personlichen Nihe zu dubiosen "Goénnern”; Zuriickhaltung bei privaten
oder geschiftlichen Einladungen offentlicher Auftragnehmer oder
Antragsteller; Ablehnung von Angeboten, die spiter in einem korrupti-
ven Zusammenhang gedeutet werden kionnten,

(15) Information der Fraktion, der Partei bzw. des Plenumsvorsitzenden
bei erfolgten Korrumpierungsversuchen.

(16) Personlicher Einsatz zur Verbesserung der Transparenz in Politik
und Verwaltung, wo immer dies moglich ist; (z. B. personliche Initiati-
ve zur Entbiirokratisierung, Gespriche mit dem Biirger usw.).
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(17) Einfordern der Aufkldrung liber unklare bzw. undurchsichtige
Sachverhalte und - umgekehrt - ausfiihrliche Information der Mandats-
trager durch den Ratsvorsitzenden.

(18) Verzicht auf finanzielle Beteiligungen an Projekten im ndheren
Umfeld der eigenen politischen Titigkeit.

(19) Bereitschaft zum Verzicht auf eventuell herangetragene Privilegien
aller Art,

(20) Aufgabe des Mandats bzw. der politischen Funktion im Verdachtsfall
auch dann, wenn abschlieBende Beweise nicht vorliegen (Gebot der
politischen Reinhaltung, Abwenden von Schaden an der politischen
Glaubwiirdigkeit).
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2.6 Verwaltungsbezogener Ansatz: Empfehlungen an die Offentliche
Verwaltung

Grafik 4

5-stufig
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Empfehlungen an die
éffentliche Verwaltung |

1 Sltufe: behérdeniibergreifender
| Ansatz

+ insgesamt

2. Sltufe.' behérdenbezogener Empfehlungen an
| Ansatz Behdérden / Amter

v

| - Empfehlungen fir
3. stufe:  Tunktionsbezogener ;

korruptionssensible
| Ansatz

Y

| . Empfehlungen fiir
4. Stufe: vorgangsspezifischer {> korruptionssensible
| Ansatz

'

5 Sltufe: personenbezogener Empfehlungen an
| Ansatz dffentliche Bedienstete

Behdrdenressorts

Verfahrensabldufe

367




2.6.1 Empfehlungen an die 6ffentliche Verwaltung

1. Stufe

Grafik 5

Empfehlungen an die
offentliche Verwaltung

—{ Aus- und Fortbildung
I Verwaltungskultur
—= Ahndung

— Aufgabenanalyse
T Offentlichkeitsarbeit
—= Fithrung

= Zusammenarbeit
= Privatisierung
—= Innenrevisionen
—= Rechnungshofe
—T= Anti-Korruptions-Referate
—= Beschwerdestelien
—= Praventionsrate
—= Rechtsvorschriften
— Offentliche Vergaben
— Haushaltspolitik

Zielgruppen: Offentliche Verwaltung insgesamt, kommunale
Spitzenverbande, (Kommunal)Politik
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2.6.1.1 Generelle wegbereitende MaBinahmen

Y]

)
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Sensibilisierung der Behirdenmitarbeiter
- siehe Ziffer 2.4 (3) -

Erginzung der Aus- und Fortbildungsinhalte der dffentlichen Ver-
waltung

Erginzung des Lehrplans fiir Fiihrungskrifte um die Themenbereiche
Ethik, Korruption und Kontrolle; allgemeine Sensibilisierung aller
offentlich Bediensteten (Férderung des ProblembewuBtseins); Anbieten
und Ausrichten von Fortbildungsveranstaltungen (Seminare); Ausbil-
dung der Revisoren der Rechnungshdfe und der Rechnungspriifungs-
dmter in bezug auf das Erkennen von Korruptionszusammenhidngen
(Aufbau von Expertentum).

Entwicklung  und  Umsetzung  einer  mitarbeiterotienterten
Verwaltungskultur

Organisationsphilosophie mit ethischen Vorgaben; Wecken des "Wir-
Gefiihls"; Forderung des Gemeinwohl-Denkens; Achtung der personli-
chen Bereicherung.

Konsequente straf- und disziplinarrechtliche Ahndung der Korruption

Verpflichtung der Amts- und Behordenleiter zur Einschaltung der
Strafverfolgungsbehrden bei aufkommenden Verdachtsmomenten;
Absage an die informelle Beilegung; Einleitung disziplinarrechtlicher
MafBnahmen.

Bestandsaufnahme aller korruptionssensiblen dffentlichen Aufgaben-
Jelder und -funktionen

Bestandsaufnahme als Grundlage fiir die Abstimmung der Einsatzberei-
che strategischer Priventionsansitze (z. B. Strategieformulierung,
Priorititensetzung).

Konzeptionelle Uberlegungen zur Verbesserung und Koordinierung
der Offentlichkeitsarbeit

Bilden von interdisziplindren Arbeitsgruppen zur Koordinierung der
Offentlichkeitsarbeit; Herausgabe einer Informationsbroschiire zur
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Korruptionsvorbeugung; Werbung fiir die Interessen der Korruptions-
bekampfung; Festlegen der Inhalte der Offentlichkeitsarbeit (u. a. auch
Verbesserung der Transparenz der Verwaltung und des Verwaltungs-
handelns).

Diskussion der Moglichkeiten und Grenzen der Ubernahme moderner
Managementtheorien aus der Wirtschaft

Uberpriifung der Leistungsverwaltung auf Effektivierung nach dem
Vorbild der Wirtschaft (Lean Management, Total Quality Management/
TQM); Erarbeitung von Konzepten zur Effektivierung der staatlichen
und kommunalen Dienstleistungen nach dem Grundsatz der Wirtschaft-
lichkeit.

Forderung und Institutionalisierung der Zusammenarbeit der Behir-
den innnerhalb der allgemeinen dffentlichen Verwaltung sowie
Kooperation mit der Strafverfolgung

Einbindung aller potentiell tangierten Behordenbereiche, wie etwa
Ordnungs- und Gewerbeidmter, Bauverwaltungen, Finanzbehorden,
steuer- und abgabenerhebende und fordermittelvergebende Verwaltun-
gen, Dienststellen der Verwaltungspolizei, Beschaffungsimter, Aus-
linderdamter usw. in die Korruptionsvorsorge.

Erfahrungs- und Nachrichtenaustausch unter den Behorden mit dem
Ziel des Erkennens von Korruption und iiberregionalen Korruptions-
zusammenhingen; Einrichtung einer Informationssammlung an zentra-
ler Stelle (Entwerfen einer bundesweiten "Korruptionslandkarte");
Fiihren einer Datei iiber korrumpierende Unternehmer mit dem Ziel des
Wettbewerbsausschlusses im Wiederholungsfall und der erhohten
Vorsicht bei Vertragsabschliissen; AnstoBen und Koordination gemein-
samer Priventionsbemiihungen durch die kommunalen Spitzenverbin-
de.

Kritische Auseinandersetzung mit der Privatisierung von korrup-
tionssensiblen dffentlichen Aufgabenfeldern

Vermeidung unbedachter Privatisierungskonzepte in bezug auf das
Umdeklarieren von Verwaltungskorruption in Wirtschaftskorruption.




2.6.1.2 Spezielle priventionsbezogene Mafinahmen
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Einrichtung von Innenrevisionen

Entwerfen von konzeptionellen Vorschlidgen fiir die Einrichtung von
Innenrevisionen (Modellvorgaben); Wegbereitung fiir enge Kooperation
dieser Stellen untereinander.

Stiirkung der Position der Landesrechnungshife bzw. des Bundes-
rechnungshofes sowie Diskussion mdglicher Sanktionsinstrumente
fiir diese Behorden

Anpassung der Zustindigkeiten, Eingriffsbefugnisse und Sanktions-
moglichkeiten an die Erfordernisse der Korruptionsbekdmpfung;
Intensivierung und Institutionalisierung der Kooperation mit der
Strafverfolgung; Forderung und Bereitstellung von ausgewiesenen
Experten verschiedener Fachrichtungen in diesen Behorden.

Einrichtung von Anti-Korruptions-Dienststellen auf regionaler
Ebene

(Aufbau etwa nach dem Vorbild des Anti-Korruptions-Referates
Frankfurt/M.; siehe Anhang, Anlage 7)

Aufgaben und Ziele: Informationsauswertung und -weitergabe, Erken-
nen von korruptiven Handlungsmustern, Verifizierung von Verdachts-
momenten, Einschaltung der Staatsanwaltschaft, Offentlichkeitsarbeit,
Priifung des Wettbewerbsausschiusses von Firmen, Uberwachung der
Ausschreibungs- und Submissionsverfahren, usw.

Einrichtung von kommunalen Prdventionsriten unter Beteiligung der
Politik, dffentlichen Verwaltung, Wirtschaft, Strafverfolgung und
des Blirgers

"Runder Tisch" mit dem Ziel der Abstimmung von Anti-Korruptions-
MaBnahmen, Aufdecken von Schwachstellen, Fallanalysen.
Diskussion der Moglichkeiten und Grenzen der Einrichtung von
unabhingigen Beschwerdestellen in Abstimmung mit der Politik

-siehe auch Ziffer 2.5.3 (11) -
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Installieren einer verwaltungsunabhingigen, fiir den Biirger leicht
erreichbaren Anlauf- und Clearingstelle fiir Hinweise und Beschwer-
den in Fillen der ungerechtfertigten Benachteiligung und des
Korruptionsverdachts (eine Art "Verbraucherberatungsstelle fiir
Verwaltungskunden"); Erhohung der Wachsamkeit des Biirgers durch
direkte Einbindung in die Korruptionsbekdmpfung bzw. -verhiitung.

2.6.1.3  Uberpriifung bestehender Vorschriften

)

)

(3)
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Formulierung von Rechtsvorschriften, die geeignet sind, Korruption
zu verhindern bzw. Tatgelegenheiten zu reduzieren

Entbiirokratisierung; Vereinfachung der Verwaltungsvorschriften;
Beschleunigung der Vorgangsbearbeitung; Durchforstung des "Vor-
schriftendschungels”.

Bundeseinheitliche Festlegung der Grenzwerte bzw. Beschreibung
der Richtwerte fiir die Annahme von Belohnungen, Geschenken und
geldwerten Vorteilen

Klare Vorgabe (dynamische Regelung des Hochstwertes auf niedrigem
Niveau); im Zweifelsfall: Pflicht zur Anmeldung innnerhalb einer
vorgegebenen Frist; Anmeldepflicht des offentlich Bediensteten bei
privaten Auftrigen durch Unternehmer, die gleichzeitig als Bieter im
offentlichen Bereich auftreten; Transparenz bei Nebentitigkeiten und
Anstellungsverhiltnissen von Angehorigen.

Uberpriifung des Dienst- und Arbeitsrechts auf die Bediirfnisse der
Korruptionsbekimpfung

Uberpriifung der dienst- und arbeitsrechtlichen Voraussetzungen zut
Sanktionierung der Korruption insbesondere in bezug auf die Entlas-
sung aus dem Beamten-/Angestellten-/Arbeitsverhiltnis).

Hinweis: Diese Empfehlung korrespondiert mit der Forderung zur
Erhohung des Strafrahmens fiir Korruptionsdelikte.

- siehe auch Ziffer 2.7.2(6) -




“4)

(5)

(©6)

Uberpriifung der Vergabe- und Vertragsbestimmungen in Absprache
mit der Politik

- Siehe auch Ziffer 2.5.4(5) -

Beispiele:

a) Diskussion iiber Moglichkeiten der Offenlegung des Bieter-
verfahrens; Transparenz beim Submissionstermin mit gegenseitigem
Abgleich der eingegangenen Angebote durch die Mitkonkurrenten;
Moglichkeit der Angebotskorrektur nach unten; Ziel: Verhinderung von
Manipulationen und Kartellabsprachen sowie Erzielung eines giinstigen
Bieterpreises durch offenen Wettbewerb und Zuschlag an den tatséich-
lich niedrigsten Bieter; Moglichkeit zum Aufdecken von UnregelmiBig-
keiten in der Angebotsabgabe durch die Mitkonkurrenten.

b) Standardisierung der Vergabevertrige (Klausel zur Vertragsstrafe,
Sperre usw.), Regelung zum AusschluB des korrumpierenden Unterneh-
mers auf Dauer oder auf Zeit.

- siehe auch Ziffer 2.6.4 (13) -

Uberpriifung der Praxis zu Uffentlichen Planungsvergaben an
Architekten- und Ingenieurbtiros in Absprache mit der Politik

- siehe auch Ziffer 2.5.4(1) -

Vergaben grundsitzlich nach dem Zufallsprinzip; Auseinandersetzung
mit der Homorarordnung fiir Architekten (HOAI) in bezug auf die
Eroffnung des Wettbewerbs auch unter Architekten- und Ingenieurbiiros
(6ffentliche  Ausschreibung mit dem Ziel der Mitteleinsparung,
Wettbewerbsverbesserung und Vermeidung von Manipulationen und
Absprachen).

Flexibilisierung der Haushaltsplanung bzw. -politik

Verldngerung der Planungszeitriume bzw. Ubernahme nicht ausgegebe-
ner Mittel in das nachste Haushaltsjahr.

- Siehe auch Ziffer 2.5.2(2) -
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2.6.2 Empfehlungen an Behorden

2.Stufe

Grafik 6

Behordenbezogener Ansatz:

Empfehlungen an
Amter / BehGrden

—— Fiihrung
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—T= Gerlichte, Hinweise '
—T= Zusammenarbeit

= Korruptionsbeauftragte
— Kontrolloptimierung
—= Vorschriften

—= Verhaltensregein

—= Nebentétigkeiten

Zielgruppen: Amts- und Behdrdenleiter, Fihrungskréfte,
kommunale Spitzenverbande
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2.6.2.1 Generelle wegbereitende MafBnahmen

6]

2)

(3)

C))

&)

Sensibilisierung
- siehe Ziffer 2.4 (3) -

Optimierung der Filihrung in den Behorden

Vermeidung von MiBmanagement (Korruption und MiBmanagement
sind in einem engen Zusammenhang zu sehen); intensive Wahrnehmung
der Fiirsorgepflicht; Ausiibung einer Vorbildfunktion durch Fiihrungs-
krifte; Forderung von Eigeninitiative und Engagement der Mitarbeiter
fiir die Behorde; Verinnerlichung modernen Fithrungswissens; Priifen
der Ubernahme bewihrter Managementtheorien aus der Wirtschaft;
Einschworen der gesamten Fiihrung auf die Korruptionsvorsorge.

Einflihrung vertrauensbildender Mafinahmen aller Art
Leitsatz: Kontrolle und Vertrauen schlieBen sich nicht gegenseitig aus!

Vertrauen, aber nicht blindes Vertrauen gegeniiber (auch langjihrigen)
Mitarbeitern; Antreten von Beweisen fiir Offenheit und Ehrlichkeit im
Umgang miteinander; Gewinnung des Mitarbeiters als Partner bei der
Aufgabenerfiillung und bei der innerbehordlichen Bekdmpfung bzw.
Verhiitung von Korruption; Herbeifiihren groftmoglicher Akzeptanz fiir
PriventionsmaBnahmen unter allen Mitarbeitern.

Entwickeln einer eigenen bzw. Ubernahme einer vorgegebenen
Organisationsphilosophie

Erarbeitung und Umsetzung von Ethikregeln unter Beteiligung der
Mitarbeiter; Verringerung der Distanz zwischen Amtsleitung und
Mitarbeiter; Wecken des "Wir-Gefiihls"; Anleitungen zum vorbildlichen
Verhalten innerhalb der Behorde und im Bereich der AuBenkontakte;
Optimierung der Arbeitsbedingungen und des Arbeitsklimas.

Steigerung der Motivation unter den Mitarbeitern

Leistungsgerechte Bewertung unverzichtbaren Expertentums; Herabset-
zen der individuellen Korruptionsanfilligkeit durch hohere Qualifikati-
on; keine Uberforderung einzelner Bediensteter (Vermeidung von
Leistungsdruck); Bildung von Arbeitsgruppen zur besseren Aufgaben-
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bewiltigung; Erhohung der Akzeptanz von Entscheidungen der Fijhrung
durch Mitsprache; Anerkennung besonderer Leistungen (z. B. Einfiih-
rung eines "Anerkennungssystems" fiir vorbildliches Handeln, sparsa-
me Bewirtschaftung von Haushaltsmittein).

(6) Sicherstellung optimaler Transparenz der behordlichen Organisati-
ons-, Personal- und Aufgabenstrukturen

Transparenz in den Organisations- und Personalstrukturen, insbeson-
dere im Bereich korruptionssensibler Ressorts, und im Verwaltungs-
handeln (Nachvoliziehbarkeit von Entscheidungen, usw.); klare
Zustindigkeitsregelung; ausfiihrliche Begriindung von positiven und
negativen Verwaltungsentscheidungen.

(7) Verbesserung der internen Informationspolitik und der Offentlich-
keitsarbeit

Ausfiihrliche und zeitnahe Information der Mitarbeiter iiber Korrupti-
onsfille; Offenlegen der Fakten; Werben fiir die Interessen der
Korruptionsprivention; Erarbeiten eines Konzepts fiir die Offentlich-
keitsarbeit (z. B. Benennung eines Pressebauftragten oder Einrichtung
einer Pressestelle; Optimierung des Verhiltnisses zur Presse; Abstim-
mung der Offentlichkeitsarbeit mit anderen Behorden); Erhohung der
Abschreckungswirkung durch Aufzeigen der Tatfolgen.

2.6.2.2 Spezielle priiventionsbezogene Mainahmen

(1) Analyse und Bestandsaufnahme aller gefuhrdeten Behidrdensektoren,
Aufgabenbereiche und Positionen bzw. Funktionen im eigenen
Zustindigkeitsbereich

(AuBenkontakte, gefihrdete Funktionen wie etwa Auftragsvergaben
aller Art, behordliche Genehmigungen und Kontrollen, Gutachter-
tatigkeiten, Vergabe von Fordermitteln, Logistikbeschaffung, bestimmte
Entscheidungsfunktionen, Personalgewinnung)

Verinnerlichung der Tatsache, daB Korrruption auch in der eigenen
Behorde nicht ausgeschlossen werden kann (keine Verdringung des
Problems); Beseitigung bzw. Abbau der Tatgelegenheiten und Vermei-
dung von Andockflichen fiir die Korruption; Aufdecken und Eliminie-




)

(3)

4

ren vorhandener Schwachstellen; Uberpriifung der Praxis des Delegie-
rens bei korruptionssensiblen Vorgingen bzw. Aufgaben (keine
unbedachte Verlagerung der Verantwortung nach unten).

Erarbeiten eines Konzepts zur Sensibilisierung der Mitarbeiter
- siehe Ziffer 2.4 (3) -

Sensibilisierung beginnend in der Fiihrungsebene (Behandlung der
Thematik auf Leiterbesprechungen bzw. -tagungen); daran anschlie-
Bend: Ansprache aller Mitarbeiter; personliche Ansprache der Bedien-
steten (Personalfithrungsgespriche, Gruppendiskussionen), d. h. keine
abstrakte Aufkldrung; ergénzend dazu begleitende Mafinahmen wie
behordeninterne Aufkldrungsveranstaltungen, Rundschreiben, Informa-
tionsblitter, Mitarbeiterbriefe und Diskussionen anlidBlich Dienst-
versammlungen.

Zeitnahe Reaktion auf Verdachtsmomente

Im ersten Verdachtsstadium: griindliche Aufklirung erkannter Unre-
gelmiBigkeiten; Uberpriifung des Sachverhalts auf Korruptions-
indikatoren; Plausibilitdtspriifung; personliche Ansprache und Stel-
lungnahme des Betroffenen auch dann, wenn der Verdacht nicht
verdichtet werden kann; eindeutige Reaktion der Vorgesetzten auch auf
bloBe Vertrauensbriiche; Umbau einzelner Behordenressorts mit dem
Ziel, korruptive Personalstrukturen und kritische AuBenkontakte zu
verhindern oder aufzubrechen.

Im Falle der Verdachtsverdichtung: Einschaltung der Innenrevision /
der Strafverfolgungsbehorden; rigorose straf- und disziplinarrechtliche
Verfolgung; Unterstiitzung der Ermittlungen; Vermeidung von stigmati-
sierenden Medienrecherchen durch aufklirende Offentlichkeitsarbeit in
Absprache mit der Strafverfolgung (keine Vertuschung der Fakten);
ggf. begleitend durch MaBnahmen wie Umsetzung, Versetzung, Auf-
gabenbeschneidung, Suspendierung.

Benennung von Korruptionsbeauftragten

Ansprechpartner als Vertrauensperson mit Beratungs- und Aufkli-
rungsfunktion (Consulting); Multiplikator im behordeninternen
SensibilisierungsprozeB; Hilfestellung bei der Beurteilung aufkommen-
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der Verdachtsmomente; Beratung zum Verhalten bei EinfluBversuchen;
iiberregionaler  Erfahrungsaustausch  unter den  Korruptions-
beauftragten; Monitoring der Aufgabenerledigung in bezug auf das
Auftreten von Schwachstellen.

Wichtig: Keine Verkniipfung mit den Aufgaben des Disziplinarbeauf-
tragten!

(5) Auseinandersetzung mit Gerlichten und (auch anonymen) Hinweisen

6)

M
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Ermutigung des Biirgers bzw. des Bediensteten, Problemfille und
Schwachstellen zu thematisieren und Verdachtsfille zu melden;
Anbieten von Ansprechstellen (z. B. auch Aufstellen von "Kummer-
kiasten" im Eingangsbereich des Behordengebiudes); Kenntnisnahme
von tendenzidsen Leserbriefaktionen in der lokalen Presse; positive
Einstellung zur Kritikfihigkeit des Biirgers; besondere Aufmerksamkeit
in Beschwerdefdllen; Einschaltung der Innenrevision oder des
Korruptionsbeauftragten.

Institutionalisierung der Zusammenarbeit mit anderen Behorden

Kooperation bei der Erarbeitung von Gegenstrategien; Informationsaus-
tausch iiber Stand und Entwicklung der Korruptionsprivention sowie
Absprache des Einsatzes von Anti-Korruptions-Mafinahmen; Mei-
nungsaustausch auf den Ebenen der Amtsleitungen, der Innen-
revisionen und der Korruptionsbeauftragten; gegenseitiger Austausch
von Referenten fiir Fachveranstaltungen; Gespriche auch mit der
politischen Handlungsebene.

Effektivierung der Kontrolle und Installieren von Kontrollmechanis-
men

Stirkung der Dienst- und Fachaufsicht

Ausweitung der allgemeinen Kontrollfunktionen als Gebot der
Verwaltungshygiene; Vermeidung der Verselbstindigung einzelner
Mitarbeiter oder Ressorts; Einsatz von besonders qualifiziertem
Fiihrungspersonal in korruptionsgefihrdeten Bereichen (fachliche,
pidagogische und charakterliche Eignung); eingehende Uberpriifung der
ausgeiibten Dienst- und Fachaufsicht im Umfeld aufgedeckter Manipu-
lationen in bezug auf ein Mitverschulden.




Implantieren bzw. Verstirken von Kontrollmechanismen

Intensives Vorgangscontrolling (Durchfiihren von Kontrollen an vorher
festgeschriebenen "Meilensteinen” im Vorgangsablauf); Herausgabe
von Priifrastern und Checklisten zum ordnungsgemifien Vorgangsab-
lauf; Standardisierung von wiederkehrenden Vorgangsabldufen unter
Einsatz der EDV ("automatische Verdachtsschopfung"); Einbau
aufgaben- und ablaufspezifischer Kontrollmechanismen aller Art mit
dem Ziel der Erhohung der Kontrolldichte.

Wichtig: Verkniipfung dieser Kontrollmechanismen mit konkreten
Fiihrungs- bzw. Uberwachungsauftrigen.

Einrichtung und adiquate Ausstattung behordeninterner Kontrollin-
stanzen

Schaffung von Innenrevisionen (in groBeren Behorden) und Benen-
nung und Ausbildung von Revisoren (in kleineren Behorden); unange-
kiindigte Kontrollen sowie Uberpriifung von aufkommenden Verdachts-
momenten; Funktion der Innenrevision auch als Relaisstelle zwischen
der Verwaltung und der Strafverfolgung.

Einschaltung behordenexterner Kontrollinstanzen

Anforderung von Spezialisten der Rechnungshofe bei schwierigen oder
unklaren Sachverhalten; Durchfiihrung unberechenbarer Kontrollen
durch Rechnungshife; vermehrte Hinzuziehung der Revisions- bzw.
Rechnungspriifungsimter; Mobilisierung der Revisoren und Kontroll-
teams.

Einsatz unabhdngiger Sachverstindiger bzw. Sachkundiger in Priif-
und Kontrollverfahren

Einbindung (externer) unabhingiger Gutachter und Sachverstindiger in
technisch komplizierte oder komplexe Priif- und Kontrollverfahren; ggf.
lingerfristiger, vertraglich festgelegter Einsatz dieser Sachverstindigen
beim Landesrechnungshof oder Revisionsamt (z. B. AbschluB eines
Rahmenvertrages).
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2.6.2.3  Uberpriifung bestehender Vorschriften

€y

2)

(3)

“4)
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Erlaj3 / Ergdnzung von Dienstanweisungen mit dem Ziel der Verhii-
tung von Korruption und der Erhohung der Melde- bzw. Anzeige-
bereitschaft

Verpflichtung zur Bildung von interdiszipliniren Arbeitsgruppen in
komplexen, kostenintensiven Verfahren; Uberarbeitung der Regelungen
zum Delegieren korruptionssensibler Vorginge (ggf. Einschrinkung der
Entscheidungsbefugnis); Ausschluf# des Dienstweges bei Hinweisen auf
Korruption (Einrichten einer "Hotline"); Regelung zum Informanten-
schutz in bezug auf dienstliche Benachteiligungen (z. B. Umsetzung auf
Wunsch); Meldeverpflichtung aller Vorfille; Anzeigeverpflichtung fiir
die Amts- bzw. Behordenleitungen.

Erarbeiten von Regelungen zum Umgang mit dem "Verwaltungs-
kunden”

Aufstellen von Verhaltensregeln fiir die Mitarbeiter (Dienstanweisung)
und fiir den Biirger (Hausverfiigung); Regelung zum Verhalten des
Bediensteten bei EinfluBversuchen; Forderung des Dialogs zwischen
Verwaltung und Biirger in einer verstindlichen Kommunikationsform;
vollstindige Information, fachgerechte Beratung und Anhorung des
Biirgers bei geplanten Eingriffen; Aufstellen von Regeln fiir den
Umgang mit der Wirtschaft.

Wahrung des Grundsatzes der Chancengleichheit fiir den Biirger oder
den potentiellen Auftragnehmer

Klare Definition der Ermessensspielraume; unmifverstindliches Verbot
der Bevorzugung bzw. der ungerechtfertigten Begiinstigung einzelner;
Regelung zu (freihandigen) Vergaben nach dem Zufallsprinzip (Verhin-
derung des Aufkommens von "Hoflieferantentum").

Einschrinkung bzw. Versagung von Nebentdtigkeiten der Mitarbeiter

Abschaffung behordeninterner Vertrauensleute von Versicherungen,
Bausparkassen usw.; kritische Beurteilung aller Nebentitigkeiten unter
dem Aspekt des Entstehens korruptiver Stukturen (z. B. zu grofle Nihe
zum Bieter oder zur eigenen dienstlichen Aufgabenerledigung; gilt auch
fiir Beschiftigungsverhiltnis der Angehorigen des Bediensteten).




Spezielle Empfehlungen fiir korruptionssensible Ressorts

3. Stufe

Grafik 7

Empfehlungen fiir
korruptionssensible
Ressorts
—T Personalauswahl
—= Sensibilisierung
— Fithrung
—=> Flirsorgepflicht
T Kontrolle
—— Ermessensspielraum
—T Vorgangsbearbeitung
T Aufgabensplitting
m— Personalrotation
—= AuBenkontakte
—L= Korruptionsindikatoren

Zielbereiche: Vor allem Genehmigungs- und Kontroll-
behérden, Bauverwaltungen, férdermittel-
vergebende Stellen, Beschaffungsamter

und Beschaffungsstellen
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(1) Besondere, stindig wiederholte Sensibilisierung der Mitarbeiter
- siehe Ziffer 2.4. (3) -

Ziele: Korruptionsresistenz und Fihigkeit zum (frithzeitigen) Erkennen
korruptiver EinfluBversuche und Vorgangsmanipulationen; erhthte
Wachsamkeit bei Angeboten, die zwar nicht als Korruption zu deuten
sind, die jedoch geeignet sind, ein "Klima des Wohlverhaltens" zu
schaffen.

Aufklirung iiber die Absichten der EinfluBnehmer und iiber die Art der
Anbahnungsprozesse; Diskussion aller erfolgten EinfluBversuche;
ausdriickliche Belehrung und Verpflichtung beim Dienstantritt in
korruptionssensiblen Behordenbereichen; Pflicht zur Anmeldung
privater Geschifte mit Unternehmern, die gleichzeitig als Bieter bei
Offentlichen Auftragsvergaben auftreten.

(2) Aus- und Fortbildungsmapnahmen

Freistellen der Mitarbeiter zu fachspezifischen Fortbildungsveranstal-
tungen; Fortbildungsziele: Erkennen von Filschungen bzw. Manipula-
tionen in schriftlichen Unterlagen, Nachbesserungen in Leistungs-
verzeichnissen, betriigerischen Handlungen bei der Auftragsausfihrung,
Qualitdtsméngel usw.

(3) Personalauswahl nach strengen Mapstiben in bezug auf die fachliche
und charakterliche Eignung

Ubertragung korruptionssensibler Aufgaben vorzugsweise an bewahrte
Mitarbeiter; besondere Sensibilitit bei der Personalgewinnung; Uber-
priifung der charakterlichen Eignung und der allgemeinen wirtschaftli-
chen Situation des Aspiranten.

(4) Einsatz von ausgewdhltem Fiihrungspersonal

Stirkung der Vorbildfunktion und Fahigkeit zur Konfliktlosung des
Vorgesetzten; Vorleben von Leitwerten wie "Vertrauen"”, "Offenheit"
und "Ehrlichkeit"; differenzierte Auslegung des kooperativen Fijhrungs-
stils in korruptionssensiblen Bereichen; konsequenter Austausch von
nicht geeigneten Fiihrungskriften (z. B. bei Nichtausiibung der Kontrol-
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(5)

(6)

(M

le wegen Bequemlichkeit, Oberflichlichkeit oder fehlender Qualifikati-
on).

Intensive Ausiibung der Fiirsorgepflicht

Beriicksichtigung der erhohten Gefihrdung des einzelnen; stidndiger
Dialog mit dem Sachbearbeiter; Beriicksichtigung dienstlicher und
privater Probleme der Mitarbeiter; besondere Wachsamkeit bei offen-
sichtlicher Uberforderung des einzelnen oder - umgekehrt - bei tadello-
ser Erledigung auch solcher Aufgaben, die grundsétzlich Bearbeitungs-
probleme mit sich bringen; erhthte Aufmerksamkeit bei Uberschuldung
des Mitarbeiters und bei bekannten personlichen Schwichen (z. B.
Suchtproblem; Hang zu teuren, schwer zu finanzierenden Hobbys);
besondere Wachsamkeit bei offen vorgetragener Unzufriedenheit mit
dem Dienstherrn.

Intensivierung der Kontrolle

Intensive Ausiibung der Dienst- und Fachaufsicht; Optimierung der
Vorgangskontrolle; Einbau von Kontrollmechanismen (z. B. Wieder-
vorlagen, Vorgangscontrolling usw.); Vermeidung der Abschottung
oder Verselbstindigung einzelner Mitarbeiter, Arbeitsgruppen oder
Ressorts; besondere Wachsamkeit und Kontrolle beim Auftreten von
Korruptionsindikatoren; Uberpriifung des Einhaltens vorgegebener
Ermessensspielriume; “"horizontale" Kontrolle (Selbstkontrolle unter
hierarchisch gleichrangigen Bediensteten nach dem "4 bzw. 6 Augen-
Prinzip"); Uberpriifung der Akzeptanz des Verwaltungshandelns durch
Gespriche mit dem "Verwaltungskunden'.

Klare Definition und ggf. Einschrinkung der Enischeidungs- bzw.
Ermessensspielriume

Aufzeigen der Ermessensspielriume; Transparenz der Delegations-
struktur; Werbung um Verstindnis fiir Mitzeichnungspflichten, Auf-
gabenbeschneidungen und Einschrinkungen zu groBer Entscheidungs-
bzw. Ermessensspielriume.
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(8)

)

(10)

(1)

Flexibilisierung der Vorgangsbearbeitung nach dem Buchstaben-
system

Kritische Uberpriifung der Sachbearbeitung nach dem "Buchstaben-
system"; Einzelzuweisung nach dem Zufallsprinzip oder wiederholter
Wechsel der Buchstabenzustindigkeiten einzelner Sachbearbeiter.

Aufgabensplitting

Grundsatz: Durchgingige Aufgabenerledigung nicht in einer Hand!
Personalrotation bei Tdtigkeiten mit schnell erlernbaren Fachkennt-
nissen

Prophylaktische Rotation nach festen Zeitrdumen (max. 5 Jahre) oder

sofortige Umsetzung bei aufkommenden Verdachtsmomenten.

Einschriankung: Problematisch bei Tatigkeiten mit langfristig erworbe-
nem, ausgewiesenem Sachverstand (Verzicht auf Umsetzung bedingt
eine besonders griindliche Kontrolle des Arbeitsbereichs).

Zweierbelegung der Dienstridume

Belegung der Dienstriume mit zwei oder mehr Mitarbeitern; sporadi-
scher Wechsel der Raumbesetzungen (auch ohne Aufgabenidnderung);
Austausch innerhalb von Zweierteams.

(12) Aupenkontakte nur nach dem "4 Augen-Prinzip"”

Bildung von Arbeitsteams bzw. -gruppen; Begleitung des Sachbearbei-
ters durch einen zweiten Bediensteten (moglichst aus einem anderen
Ressort) zu Ortsterminen, Kontrollen vor Ort usw.; Einrichtung von
"gliasernen Biiros" fiir die Abwicklung des Besucherverkehrs; Ein-
schriankung auBendienstlicher Titigkeiten auf das notige Minimum.

(13) Erhohte Wachsamkeit bei wiederholt auftretenden Korruptions-
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indikatoren

Wie etwa: unerklirliche Fehlentscheidungen, die einzelne Biirger
ungerechtfertigt begiinstigen, Umgehung von bestehenden Vorschriften,
Hiufung von UnregelmiBigkeiten in der Vorgangsbearbeitung, auffal-
lende Fiirsprache des Mitarbeiters fiir einen bestimmten Bieter oder
auch unerkidrliches Eintreten eines Unternehmers fiir einen Bedienste-




ten, intensive private Kontakte zu Bietern, Abschottung des Sachbear-
beiters, plotzliche Verhaltensinderungen (z. B. Verschlossenheit),
Empfang aufwendiger "Werbegeschenke", Ausspielen von vermeintli-
chen Machtpositionen durch Unternehmer, unerklirlich schnelie und
unbiirokratische Vorgangsbearbeitung, unzureichende Protokollierung
bzw. Dokumentierung wichtiger Entscheidungsvorginge, Ausbleiben
von Beschwerden dort, wo sie eigentlich grundsitzlich zu erwarten
sind, Unterlassen von Kontrollen, Nichteinhaltung des Sparsamkeits-
prinzips unsinnige Beschaffungen oder Beschaffung zum iiberhohten
Marktpreis hiufig auftretende "Rechenfehler”.

Hinweis: Siehe dazu auch generelle und spezielle Korruptions-
indikatoren in den einzelnen Untersuchungsbereichen.
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2.64 Spezielle, auf korruptionssensible Verfahrensabliufe bezogene
Empfehlungen am Beispiel des Submissionsverfahrens

4. Stufe

Grafik 8

Vorgangsspezifischer Ansatz

am Beispiel des Submissionsverfahrens

Empfehlungen fiir
korruptionssensible
Verfahrensabléufe

e Aus- und Fortbildung
—= Sensibilisierung

— Prif-/indikatorenraster
—= Vorgangsbearbeitung
-~ Offentliche Ausschreibung
—T= Vorgangscontrolling
—= EDV-Einsatz

—= Vorgangssplitting
—T= Personalrotation
—T= AuBenkontakte

—= Vergabeausschiisse
—T= Submissionstermin
—> InformationsfluB
T Vertragswesen

—{= Unternehmeraufkliarung
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Wegen der Vielfalt spezifischer verwaltungstechnischer und -rechtlicher
Abldufe (z. B. Genehmigungsverfahren, Kontrollabliufe, Beschaffungs-
auftrdge, usw.) muf die Auswahl und Konstellation der Mafinahmen bzw.
Empfehlungen zu speziellen Aufgabenwahrnehmungen dem jeweiligen
Anwender liberlassen werden. Als Beispiel wird im folgenden ein mogli-
cher strategischer Ansatz zur Absicherung des Submissionsverfahrens
vorgestellt. Eine solche Strategie steht allerdings nicht fiir sich allein,
sondern ist immer in einer Kombination mit den vorher aufgezdhlten
Mafinahmen bzw. Mapnahmenbiindeln zu sehen.

Bei der Bearbeitung von Submissonsverfahren durch dffentlich beauftrag-
te Ingenieurbiiros gelten die Empfehlungen grundsdizlich auch fiir diese
Stellen.

(1) Wiederholte Sensibilisierung sowie Aus- und Fortbildung der

Mitarbeiter zu anerkannten Experten
- siehe Ziffern 2.6.3 (1 und 2) und 2.4 (3) -

Intensive Ausbildung im Bau- und Vergaberecht; Fortbildung mit dem
Ziel des Erkennens von Manipulationen im Zusammenhang mit der
Submission (z. B. Absprachen, Scheinpositionen, Filschungen,
nachtrigliche Korrekturen usw.); Auf- und Ausbau von Expertentum.

(2) Erarbeiten vorgangsspezifischer Priif- bzw. Indikatorenraster

Erkennen bzw. Aufdecken von Korruptions- und Betrugs-
manipulationen anhand von vorgegebenen Priifindikatoren; Ausgabe
von Anweisungen und Checklisten fiir die Bearbeitung von
Submissionsverfahren.

(3) Einforderung von zwei Angeboten

Angebotsabgabe in zwei Originalen (bzw. Anfertigung einer von
neutraler Stelle "beglaubigten”" Kopie unmittelbar nach der Submissi-
on); Hinterlegung eines Ursprungsoriginals beim spiteren Kontrolleur;
Zusammenfithrung und Vergleich der Angebote nach erfolgter Sachbe-
arbeitung; Ziele: Vermeidung von Manipulationen nach der Submission
und Erleichterung der Rechnungspriifung.
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“4)

(5)

(©6)
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Griindliche finanzielle, technische und zeitliche Planung und Auf-
gabenerledigung

Vorkalkulation des Planungsprojekts (Errechnen eines "Idealan-
gebots™); groBziigige Ausschreibungsfristen (Vermeidung von Zeit-
druck); Ansprechen eines moglichst groBen Bieterkreises; Griindlichkeit
bei der Erstellung des Leistungsverzeichnisses; Abgleich der Unter-
nehmerangebote; Preisvergleich mit dhnlichen Projekten; Aufmerksam-
keit bei moglicherweise fingierten Positionen (sog. Scheinpositionen) im
Leistungsverzeichnis (z. B. marktuniibliche Tiefstpreise fiir Positionen,
die ggf. gar nicht zur Ausfiihrung kommen); erhohte Vorsicht bei
undurchsichtigen "Mischkalkulationen"; keine Abnahme mangelhafter
oder nicht erbrachter Unternehmerleistungen; Preisvergleiche bei
erforderlich werdenden Nachtragsarbeiten und AnschluBauftrigen;
griindliche Priiffung der SchluBabrechnung und Vergleich mit dem bei
der Submission hinterlegten zweiten Originalangebot; Uberpriifen von
Abweichungen von der Planung; Erstellung einer fiktiven Vergleichs-
schluBrechnung auf der Grundlage des Angebots des ehemals zweit-
giinstigsten Bieters; Hinzuziehung des Vergabeausschusses oder eines
Rechnungspriifers.

Einhaltung des Grundsatzes der (iiberregionalen) Jffentlichen
Ausschreibung

Vermeidung bzw. Einschrinkung beschrénkt offentlicher Ausschrei-
bungen oder freihdndiger Vergaben (ggf. Abschlieen von Rahmenver-
tragen fiir mehrere Einzelvergaben); klare Regelung der Voraussetzun-
gen fiir freihandige Vergaben fiir den Ausnahmefall (in diesen Fillen
besondere Sorgfalt bei der Ausiibung der Kontrolle).

Austiben von Vorgangscontrolling und -monitoring

Einbau und Ausfiillen aufgaben- und ablaufspezifischer Kontrollme-
chanismen (bloBe Kontrollmechnismen allein sind nicht ausreichend,
wenn sie nicht mit Leben erfiillt werden); Reaktivierung brachliegender
und Uberpriifung ineffektiver Kontrollmechanismen; laufende Kontrolle
des Baufortschritts und der -ausfiihrung; Beauftragung von Sachver-
stindigen zur Kontrolle schwieriger Verfahren (ggf. Nutzung eines
bereits vorhandenen Expertenpools an zentraler Stelle); Einsatz
mobiler Baucontrolling-Teams; Beschaffung und Einsatz moderner
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technischer Hilfsmittel zur Ermoglichung bzw. Erleichterung der
Kontrolle und Abnahme (z. B. im StraBenbau: Gerite zur Durchfiih-
rung des Bohrkernverfahrens, Geo-Radar-Technik usw.).

Formalisierung /Standardisierung /Systematisierung immer wieder-
kehrender Angebotsabliufe unter Nutzung der EDV

Erschweren bzw. Ausschliefen von Manipulationen durch Einsatz der
EDV als "unbestechlicher Kontrolleur" ("automatische Verdachts-
schopfung"); Erleichterung von Kostenberechnungen und Angebotsver-
gleichen; Systematisierung der Leistungsverzeichnisse.

Aufsplittung komplexer bzw. aufwendiger Verfahrensabliufe und
Verteilung der Zustindigkeiten an verschiedene Ressorts

Aufteilung komplexer offentlicher Bauvergabeverfahren in Planung,
Ausschreibung (Vergabe)‘, Realisierung (Bauaufsicht) und Abrechnung;
Trennung von Sachbearbeitungs-, Kontroll- und Entscheidungs-
funktionen.

Personalrotation im beschrinkten Rahmen

Die prophylaktische Umsetzung von Bediensteten im Bereich der
Bauverwaltung erweist sich wegen des notigen fachlichen und techni-
schen Know-hows sowie der Rechtskenntnisse in vielen Behorden als
problematisch (schwer ersetzbarer Verlust von Expertenwissen);
alternativ sollte iber die Fluktuation in den Zimmerbelegungen und
die Bildung von Arbeitsteams nachgedacht werden. Der Verzicht auf
Personalrotation bedingt eine besondere personenorientierte Kontrol-
le.

(10) Wahrnehmung von Terminen im Aufendienst nur nach dem "4 Augen-

Prinzip”

Wahrnehmung von Ortsterminen, Baustellenkontrollen, Arbeitsbespre-
chungen, Vertragsvereinbarungen usw. nur in Begleitung eines weiteren
Mitarbeiters (moglichst aus einem anderen Ressort) .
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(11) Durchfiihrung des Submissionstermins nicht durch die sachbearbei-

tende Dienststelle

Beauftragung einer neutralen Person / Stelle; Submission grundsitz-
lich beim Bauherrn und nicht im Ingenieurbiiro.

(12) Austausch von Informationen tiber korrumpierende Unternehmen

Ziel: Zeitweiliger oder lingerfristiger AusschluB des korrumpierenden
Unternehmers vom Wettbewerb; alternativ: erhthte Aufmerksamkeit bei
kiinftigen Auftragsvergaben (siehe dazu auch Ziffer 13); iiberregiona-
ler Informationsaustausch zwischen den Submissionsressorts zur
Vereinheitlichung und Absicherung des Submissionsverfahrens;
Aktualisierung einer "Korruptionsdatei” an zentraler Stelle.

(13) Standardisierung des Vertrages fiir ffentliche Bauaufirige

Klausel zur Vertragsstrafe, Vertragskiindigung und Ausschluf vom
Wettbewerb im Falle der Korruption; ausdriicklicher Hinweis auf
konsequente RegreBforderung; Benennung der verantwortlichen
Firmenvertreter im Vertrag.

(14) Aufkliarung des Unternehmers
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Erginzend zu vertraglichen Vereinbarungen persénliche Gespriche mit
potentiellen Auftragnehmern; ErlaB einer Hausverfiigung (Bestatigung
iiber Kenntnisnahme im Werksvertrag); Aufkldrung des Unternehmers
iiber mogliche Korruptionsfolgen vor VertragsabschluB.




2.6.5 Empfehlungen an den offentlich Bediensteten

5. Stufe
Grafik 9
Personenbezogener Ansatz.
Empfehilungen an
offentlich Bedienstete
-~ dienstliches und auBerdienstliches Verhalten
—— Achtung der Korruption
— Offenheit
= Sensibilisierung
—= Rechtstreue
— Chancengleichheit
—{ Wachsamkeit
L—l> Informationspflicht
— Akzeptanz von GegenmaBnahmen
— Aufgabenerfiillung
— Nebentétigkeiten
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Korrektes dienstliches und auperdienstliches Verhalten

Hohes MaB} an Selbstkritik; Verinnerlichung des Diensteides; deutli-
ches Signalisieren der eigenen Korruptionsresistenz (eindeutiges
Verhalten und unmiBverstindliche AuBerungen beim Umgang mit dem
"Verwaltungskunden" bzw. Bieter mit dem Ziel, EinfluBversuche bereits
im Keim zu ersticken); Vermeidung einer zu groBen personlichen Nihe
zu (auch potentiellen) Auftragnehmern; strenge Trennung dienstlicher
und privater Interessen; prophylaktische Meldung moglicher Uber-
schneidungen von dienstlichen und privaten Interessen an den Vorge-
setzten; Meldung an den Dienstherrn bei privaten Auftrigen an Unter-
nehmer, die gleichzeitig als Bieter im 6ffentlichen Bereich auftreten.

Strikte Einhaltung rechtlicher Vorgaben und ethischer Grenzen

Verinnerlichung der rechtlichen und ethischen Vorgaben; strenge
Differenzierung zwischen den Usancen der Wirtschaft und dem Umgang
mit dem "Verwaltungskunden".

Respekt im Umgang mit dem Blirger

Aufgabenwahrnehmung als "Diener der Allgemeinheit”; Verinnerli-
chung des Grundsatzes, daB die Verwaltung fiir den Biirger da ist, und
nicht umgekehrt; positive Beeinflussung solcher Kollegen, die dieses
Gebot nicht achten; Verbesserung bzw. Aufrechterhaltung der Glaub-
wiirdigkeit und des Ansehens der eigenen Behorde; offene Gespréiche
mit dem Bieter bzw. "Verwaltungskunden” bei geringsten Beein-
fluBungsversuchen mit dem Ziel der "Liuterung” und dem Aufzeigen
der Konsequenzen unlauterer Machenschaften; Hinweis auf Gemein-
wohl.

Achtung der Korruption und der personlichen Bereicherung auf
Kosten der Allgemeinheit

Starkung des RechtsbewuBtseins und der Rechtstreue bei sich und
anderen; Vergegenwirtigung der Folgen der Korruption fiir den einzel-
nen und fiir die Allgemeinheit.




(5)

(6)

)

(8)

)

Offenheit im dienstlichen Umgang miteinander

Bereitschaft zur Diskussion erfolgter EinfluBversuche im Kollegenkreis
und mit Vorgesetzten, Verweigerung des Mitwirkens an Vertuschungs-
versuchen.

Entwickeln von Eigeninitiative zur Sensibilisierung der Mitarbeiter /
Kollegen

Eigene Weiterbildung in Form der Auseinandersetzung mit neueren
Erkenntnissen der Literatur und Berichten in Fachzeitschriften zum
Thema Korruption; Besuch von Aufklirungsveranstaltungen und
Seminaren.

Wahrung der Chancengleichheit

Keine ungerechtfertigte Bevorzugung oder Benachteiligung; Wachsam-
keit bei unberechtigten Partikular- oder Individualinteressen; besondere
Wachsamkeit im Falle der sachwidrigen Weisung eines Vorgesetzten,
einen Vorgang "zustimmend oder ablehnend zu bearbeiten".

Meldung eindeutiger Sachverhalte

Selbstauferlegung einer Meldepflicht an den Dienstvorgesetzten in
Fillen korruptiver EinfluBversuche (ggf. Information der Innenrevision,
des Korruptionsbeauftragten oder des Anti-Korruptions-Referates);
direkte Ansprache von Mitarbeitern bzw. Kollegen, die sich nicht
korrekt verhalten; Offenbarung im Falle zu hohen Schuldendrucks oder
anderer privater Probleme, wenn diese Schwichen von Antragsstellern
oder Bietern gezielt zur Beeinflussung ausgenutzt werden.

Zustimmung zu Anti-Korruptions-Mafinahmen, auch wenn bestehende
Freirdume eingeschrinkt werden

Akzeptieren von Kontrollen sowie der Einschriankung von Freiriumen
und Entscheidungsbefugnissen; Werbung fiir die Interessen der
Korruptionsbekdmpfung;  uneingeschrinkte  Unterstiitzung  von
Korruptionsermittlungen,
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(10) Aufgabenerfillung unter strenger Beachtung des Sparsamkeits-
prinzips

Vergegenwirtigung des Umstandes, daB in der Politik und der offentli-

chen Verwaltung nicht eigene, sondern Steuergelder des Biirgers
bewirtschaftet werden.

(11) Freiwilliger Verzicht auf Nebentdtigkeiten

Verzicht auf Nebentitigkeiten, die zu Uberschneidungen bzw. Verkniip-
fungen mit dienstlichen Belangen fiihren kdnnen.
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27 Empfehlungen zur

Korruptionsbekimpfung

Grafik 10

——  Zustandigkeiten

—  Meldedienst

—  Ermittlungsgruppen
—  Ausbildung

—  Verdachtsgewinnung

L—  Zusammenarbeit

Effektivierung der repressiven

Ponalisierung der
politischen Korruption

Legaldefinition

Uberpriifung der
Straftatbesténde

transparente, bundesein-
heitliche Regelung der
Amtstriagereigenschaft

Gewinnabschoépfung

Annahme von Geschenken
und Belohnungen

Vergiinstigungen fiir
aussagebereite Tater

Gemdlf3 dem Leitsatz "Pravention durch Repression” werden im folgenden
einige grundsdtzliche Forderungen der polizeilichen Praxis zur Verbesse-
rung der Rahmenbedingungen fiir die repressive Korruptionsbekdmpfung
vorgestellt. Fiir die Ermittler der Polizei und Justiz bedeutet Korrup-
tionsbekdmpfung nicht nur gezielte, fallorientierte Strafverfolgung,
sondern auch systematisches Aufbrechen latent vorhandener Korruptions-

Strukturen.
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Organisatorische, personelle und taktische Empfehlungen

Zusammenfiihrung der Zustdndigkeiten bei der Korruptions-
bekdmpfung

Kurzfristig: XKoordination der polizeilichen und justitiellen
Korruptionsbekdmpfung in den Bereichen Wirtschaftskriminalitit und
Organisierte Kriminalitét; fallbezogene Kooperation.

Langfristig: Zusammenfithrung der Korruptionsbekdmpfung in einer
Dienststelle.

Belebung des kriminalpolizeilichen Meldedienstes zur Korruption

Erhohung der Meldebereitschaft an der polizeilichen Basis (z. B.
Einsatz von Multiplikatoren); Zusammenfiihrung relevanter Informatio-
nen an zentraler Stelle; Verbesserung der Auskunftsfihigkeit; Erstellen
eines bundesweiten Lagebildes zur Korruption.

Spezialausbildung zum Korruptionssachbearbeiter

Aufnahme / Erginzung der Lehrinhalte einschldgiger Lehrginge und
Seminare (Polizei und Staatsanwaltschaft) zum Thema Korruptions-
bekampfung; Gewinnung von Referenten aus Kontrollbehdrden der
offentlichen Verwaltung (Rechnungshof, Revisionsamt usw.)

Einrichtung schlagkriftiger Ermittlungsdienststellen bei Polizei und
Staatsanwaltschaft

Einrichtung entsprechender Sachgebiete zur Abwicklung komplexer
Strafverfahren; adiquate personelle und logistische Grundausstattung.

Verbesserung der Zusammenarbeit

Koordinierung der Korruptionsbekimpfung schwerpunktmiBig in den
Bereichen Privention, Ermittlungen, Meldewesen und Aus- und
Fortbildung; Zusammenarbeit mit Kontrollinstanzen bzw. Korruptions-
beauftragten der offentlichen Verwaltung (Erfahrungs- und Informati-
onsaustausch, Unterstiitzung der polizeilichen Ermittlungen).

Bildung von parititisch besetzten Ermittlungsteams / Sonder-
kommissionen zur ziigigen Abwicklung von GroBverfahren (fall-
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bezogene Zusammenarbeit zwischen Vertretern der Staatsanwaltschaft,
Polizei, Steuerfahndung, Innenrevision, des. Rechnungshofes,
Rechnungspriifungsamtes und der betroffenen Behorde).

Unterstiitzung der Aus- und Fortbildung zum Thema Korruptions-
prdvention in der dffentlichen Verwaltung

Benennung von Referenten aus den Bereichen Polizei und Justiz zur
Unterstiitzung der Aus- und Fortbildung in der offentlichen Verwal-
tung; Aufklirung iiber Titermethoden und -ziele; Vermitteln von
polizeilichen Erkenntnissen aus Korruptionsstrafverfahren.

Unterstiitzung der dffentlichen Verwaltung bei der Entwicklung von
Indikatorenrastern fiir das Erkennen von Korruption und Organisier-
ter Kriminalitit

Verbesserung der Voraussetzungen fiir die Verdachtsgewinnung und
-verdichtung.

2.7.2 Rechtspolitische Empfehlungen

An dieser Stelle konnen nur allgemeine Empfehlungen der Experten zur
Handhabung des geltenden Rechts bzw. zu rechispolitischen Uberlegungen
gegeben werden. Die rechtlichen Fragestellungen im Zusammenhang mit
Korruptionsbekdmpfung und -prdvention (Straf-, Strafprozef-, Zivil-,
Steuer-, Disziplinar- und Dienstrecht) erfordern in der Regel eine
differenziertere Betrachtung. Die ausfiihrliche Auseinandersetzung mit
der Problematik erfolgt im Rechtsteil dieser Studie (siehe dazu Teil 2,
Seite 251 ff.).

1)

2)
(3)

Ponalisierung der politischen Korruption analog zur Strafbarkeit der
Amtstriger

Erarbeitung einer Legaldefinition zum Begriff "Korruption”.
Konsequente Anwendung und Ausschopfung vorhandener rechtlicher

Instrumente, die zur Korruptionsbekdmpfung und -privention geeig-
net sind.
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Uberpriifung der Tatbestinde der Bestechungsdelikte (§§ 331 ff.
S$tGB), im Hinblick auf Mingel und Defizite.

Anhebung des Strafrahmens der Bestechungsdelikte mit dem Ziel der
Angleichung der Strafandrohung an vergleichbare Straftatbestinde
(z. B. solche, die als typische Begleitdelikte der Korruption auftreten).

Eindeutige  gesetzliche Regelung der Tdtereigenschaft bei
Bestechungsdelikten (Amtstriger bzw. fiir den Offentlichen Dienst
besonders Verpflichteter nach § 11 Abs. 1 StGB) zum Zwecke der
Schaffung von Rechtsklarheit.

Ergénzend hierzu Aufkldrung iiber Rechtsstatus des Auftragnehmers in
den Vergabevertrigen zur Klarstellung und zum Zwecke der erleichter-
ten Beweisfilhrung im Hinblick auf die Bewertung des Unrechts-
bewuftsein des Betroffenen vor Gericht.

Konsequente Gewinnabschopfung der durch Korruptionshandlungen
erlangten Vermogensvorteile durch Ausschopfung aller vorhandenen
rechtlichen Instrumente aus dem strafrechtlichen, zivilrechtlichen und
steuerrechtlichen Bereich (Prinzip der mehrspurigen Vermogensab-
schopfung).

Ponalisierung der Submissionsabsprachen durch Einfiihrung eines
Tatbestandes "Ausschreibungsbetrug".

Bundeseinheitliche Regelung zur Annahme von Geschenken in der
offentlichen Verwaltung bei gleichzeitiger konsequenter Anwendung
des Disziplinarrechts bei Nichtbeachtung.

(10) Uberpriifung des Tatbestandes der aktiven und passiven wirtschaftli-
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chen Bestechung (sog. Angestelltenbestechung nach § 12 UWG) im
Hinblick auf den praktischen Anwendungsbereich.

Die Vorschrift bezieht sich nur auf Angestellte und Beaufiragte eines
Geschiftsbetriebes, nicht auf den Geschiftsinhaber selbst; Strafverfol-
gung ist derzeit nur moglich bei Vorliegen eines Strafantrages (§ 22
Abs. 1 UWG).




(11) Erhéhung der Anzeige- und Aussagebereitschaft von Korruptions-
beteiligten, z. B. durch Schaffung einer Gesetzesvorschrift, welche fiir
aussagebereite  Korruptionstidter strafrechtliche  Vergiinstigungen
vorsieht.
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Teil 4

Ethische Aspekte zur Korruptionsbekimpfung
Ernst-Heinrich Ahlf

1 Einfiihrung
1.1 Vorbemerkung

In den zahlreichen Warnungen der jiingsten Vergangenheit vor dem Phéno-
men der Korruptionl) wird immer wieder auf die mehr oder weniger grofie
Vergeblichkeit administrativ-biirokratischer MaBnahmen zur Korruptions-
bekdmpfung aufmerksam gemacht, wenn nicht zugleich eine entsprechende
ethische Riick- oder Neuorientierung stattfindet. Zur Korruptionsbekimpfung
ist deshalb nach Krainer? eine verstirkte Korruptionskontrolle gut, besser
ist jedoch eine Ethik im Sinne eines entsprechenden ethischen BewuBtseins.
Korruptionskontrolle und ethisches BewuBtsein sollten sich deshalb
gegenseitig ergdnzen. Man konstatiert ein sich verstirkendes, allgemeines
Korruptionsklima, das einen sich selbst beschleunigenden ProzeB darstellt,
und das seine Wurzeln in der sog. "stillen Revolution des Wertewandels"
habe.

1.2 Ethikbedarf und Moralverfall

Es scheint so, als hitten wir es gegenwirtig in der Bundesrepublik Deutsch-
land mit einem Aufschwung an Ethik und einem Abschwung an Moral zu

1)  Schaupensteiner: In: Kriminalistik, 1994, S. 514; Korruptionsfille in hessischen
Kommunalverwaltungen, Staatsanzeiger fiir das Land Hessen, 20. Juli 1992, Nr.
590, S. 1654 ff.; Scheuch, Scheuch: Cliquen, Kliingel und Karrieren - Uber den
Verfall der politischen Parteien. Reinbek bei Hamburg 1992. Brinner (Hg.):
Korruption und Kontrolle. Wien, Kéln, Graz 1981, S. 678 f.; Benz und Seibel:
Zwischen Kooperation und Korruption. Baden-Baden 1992, S. 11 und 279.

2)  Zitiert nach Schick: Die Korruption im Spiegel des Strafrechts. In: Briinner
(Hg.): Korruption und Kontrolle. 1981, S. 573 f.
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tun. Denn an ethischen Fragestellungen besteht ein groBes Interesse,
wihrend zur gleichen Zeit die Erosion von Moralstandards in der Alltags-
praxis vielfach beklagt wird. Nach MaclIntyre3) steht unsere moderne
Gesellschaft vor einem moralischen Triimmerhaufen: Soziale Verrohung,
politische Indolenz, ethische Konflikte usw. seien die untriiglichen Zeichen
fiir den Verfall verpflichtender Werte und verbindlicher Normen. Diese
Problematik ist im Zeitalter des moralischen Pluralismus nicht verwunder-
lich. Fehlt es doch schon an einem Konsens iiber die Inhalte moderner
Moralkodizes, wie die endlosen modernen Moraldebatten nur zu deutlich
belegen.®) Deshalb ist ja auch die Suche nach einer modernen Moral das
zentrale und ungeloste Problem zeitgendssischer Philosophie.5) Die Suche
nach verbindlichen Werten oder nach einer neuen Synthese zwischen
Werten, die sich widersprechen, die Suche nach einem neuen Gleichgewicht
von Individualismus und Gemeinschaft, von Leistung und Solidaritét, von
Selbstverwirklichung und Riicksichtnahme, steht noch aus.

In bezug auf das Phinomen der Korruption miite iiber die alte Untugend der
Habgier in modernen, kapitalistisch ausgerichteten Gesellschaften neu und
ernsthafter nachgedacht werden.6) Insoweit hat offenbar eine totale Umwer-
tung der Werte stattgefunden. Denn die Untugend der Habgier, die Pleonexia,
nimlich mehr haben zu wollen als einem zusteht, ist seit dem Ende des
18. Tahrhunderts quasi freigesprochen worden und in der Moderne bei
manchen offenbar zur ersten Tugend aufgestiegen. Mehr haben zu wollen,
als einem zusteht, ist in der modernen Wirtschaftsordnung eine der treiben-
den Krifte moderner Produktionsweisen und bei Wahrnehmung legitimer
Eigeninteressen an sich nicht zu beanstanden. Zunehmend wird heute jedoch
nackte Gewinnsucht erkennbar und damit ein legitimes Eigeninteresse zur
Habgier perveriert, ohne daB dies den Betroffenen immer bewuBt wird.

3) Der Verlust der Tugend. Zur moralischen Krise der Gegenwart. Frankfurt/M.,
New York 1987, S. 15, 89 £, 338.

4) Hollerbach, Mayer und Mikat: Wirtschaftsethik - Wirtschaftsstrafrecht. Rechts-
und Staatswissenschaftliche Veroffentlichungen der Gorres-Gesellschaft, Heft
61, 1991; Wingert: Gemeinsinn und Moral. Grundziige einer inter-
subjektivistischen Moralkonzeption. Frankfurt/M. 1993.

5)  Maclntyre: a. a. O, S. 301.

6) Vgl. Giinter: Der Moral eine Gasse. Zum Philosophenkongre in Berlin: Auf der
Suche nach einer neuen Ethik. In: Die Zeit, Nr. 40 vom 1.10.1993, S. 73.
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Zudem haben die modernen gesellschaftlichen Verhiltnisse in vielfdltiger
Weise die egoistischen, habsiichtigen Energien in einem solchen AusmaBe
vermehrt, bestirkt und durchideologisiert, daf die Habgier schon quasi als
angeboren erscheint, so daB die Vorstellung offenbar verlorengegangen ist,
daB der Wunsch, einfach nur mehr haben zu wollen, eine Untugend sein
konnte.

Gegen Ethik ist kritisch vorgebracht worden, daf8 sie in der Praxis génzlich
nutzlos und unwirksam sei, da sie faktisch folgenlos geblieben ist oder
allenfalls manipulativ eingesetzt werde. Diese Kritik beruht freilich auf
vielen MiBverstindnissen.”) Zum einen ist vor einer Uberbewertung der
praktischen Relevanz der Ethik zu warnen. Denn eine blo ethische
Korruptionsbekdmpfung ohne Mitberiicksichtigung der sich wandelnden,
konkreten (politischen) Interessen, des konkreten beruflichen und gesell-
schaftlichen Umfelds und der zahlreichen, organisatorischen und techni-
schen Probleme diirfte weitgehend chne Relevanz bleiben. Bei der Losung
ethischer Fragestellungen zur Korruptionsbekdmpfung sind deshalb nicht
idealistische Hohenfliige, sondern Bodenhaftung und ein praktisch gelebter
Berufsethos gefragt. Zum anderen werden an Ethik schlichtweg falsche
Erwartungen gekniipft. Denn Ethik ist nicht die Praxis, sondern eine Theorie,
die in der Praxis erst ihre Erfiillung/Vollendung finden soll. Ethik macht den
Menschen auch nicht moralisch, weil er nur aus sich selbst und durch sich
selbst zu einem guten Menschen wird. Ethik ist auch keine Supermoral. Sie
stellt weder materielle Normenkataloge auf, die fiir alle verbindliche
Handlungsregelungen ein fiir allemal postulieren, noch ist Ethik die hochste
moralische Instanz, die im Einzelfalle entscheidet, was moralisch zu tun sei.
Ethik ist vielmehr eine eigenstindige philosophische Disziplin, nimlich die
Wissenschaft vom moralischen Handeln. Insoweit ist die Wirkung von Ethik
recht bescheiden. Es geht ihr weder um Indoktrination noch um moralische
Belehrung. Ziel der Ethik ist lediglich reflexive Aufklirung, die Beurteilung
von Praxis und von Geltungsanspriichen hinsichtlich ihrer moralischen
Berechtigung und die Einiibung moralischer Kompetenz. Ethik erinnert damit
in einer Zeit, in der die Berufswelt zunehmend riider und komplexer wird, an

7)  Pieper: Ethik und Moral. Eine Einfihrung in die praktische Philosophie.
Miinchen 1985, S. 105 - 107.
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die Freiheit und Wiirde und damit an das Humanum in der gelebten Alltags-
praxis.8)

1.3 Begrifflichkeiten: Ethik - Moral - Moralitiit

Ethik ist nach traditioneller Einteilung eine eigenstindige philosophische
Disziplin, nidmlich die Wissenschaft vom moralischen Handeln.?) Der
Disziplintitel "Ethik” ist vom griechischen Wort ethos abgeleitet, das zwei
Bedeutungen beinhaltet: Im weiteren Sinne bedeutet ethos Gewohnheit, Sitte,
Brauch. Ethisch in diesem Sinne ist also ein Handeln, das die geltenden und
allgemein anerkannten Normen und Standards fraglos befolgt. Im engeren,
eigentlichen Sinne beschreibt Ethik hingegen eine tugendhafte Grundhaltung,
bei der charakterliche Eigenschaften im Mittelpunkt stehen. Ethisch in
diesem engeren Sinne handelt nicht etwa derjenige, der fraglos die iiberlie-
ferten Handlungsregelungen befolgt, sondern nur der, der aus eigener
Einsicht und Uberlegung das jeweils erforderliche Gute tut. Das lateinische
Wort mos, Plural: mores, ist die Ubersetzung der beiden griechischen
Ethosbegriffe und vereinigt diese beiden griechischen Begriffsinhalte. Von
mos wird das deutsche Wort Moral abgeleitet, ein Synonym nicht nur fiir
den Bereich: Brauch, Sitte, Gewohnheit, sondern auch fiir den Bereich:
Sittlichkeit, tugendhafte Grundhaltung. Dabei entspricht der Bedeutungs-
inhalt von Sitte/Moral mehr dem weiteren Sinn des griechischen Begriffsin-
haltes von ethos, wihrend die Begriffe Sittlichkeit/Moralitit mehr fiir den
urspriinglichen, den engeren Sinn von ethos stehen.10) Das deutsche
Adjektiv "moralisch” ist wiederum doppeldeutig, weil sich in diesem Begriff
beide Begriffsinhalte — im engeren Sinne (Moralitit) und im weiteren Sinne
(Moral) - vereinigen. Diese verschlungene Entwicklung der Begriffe ist auch
ein Grund dafiir, daB filschlicherweise recht hiufig Ethik und Moral
gleichgesetzt oder synonym verwandt werden. Ethik besitzt ausschlieSlich

8) Ebd, S. 107.

9) Aristoteles differenzierte zwischen der theoretischen Philosophie, welche die
Felder Logik, Physik, Mathematik und Metaphysik umfaBte, und der praktischen
Philosophie mit den Feldern Ethik, Okonomie und Politik; vgl. Nikomachische
Ethik, iibersetzt und kommentiert von Dirlmeier. Darmstadt 1969, II, 1 - 2; vgl.
auch Pieper: a. a. O., S. 18 m.w.N.

10) Pieper: a. a. 0., S. 19 f.
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theoretischen Charakter und hat Moral/Sitte aber auch Moralitit/Sittlichkeit
zu ihrem Gegenstand. Moralische Regeln betreffen dagegen die Praxis,
nimlich die konkrete Umsetzung von WertmaBstiben in die Lebens-
wirklichkeit, die der Moralitét geniigen sollten.

Moral ist der Inbegriff jener Normen und Werte, die durch gemeinsame
Anerkennung als verbindlich gesetzt und anerkannt worden sind und in der
Form von Geboten oder Verboten an die Gemeinschaft der Handelnden
appellieren. Jede Moral hat einen zeitlichen Aspekt und einen Aspekt der
Znsammengehorigkeit. Denn jede Moral ist zum einen ein geschichtlich
entstandener und sich stindig #ndernder Regelkanon und zum anderen
immer eine Gruppenmoral, die nicht ohne weiteres iiber die Mitglieder der
Gruppe hinaus ausgedehnt werden kann. In modemen, pluralistischen
Gesellschaften kann es deshalb auch kein einheitliches, in sich geschlosse-
nes Moralsystem geben, sondern es herrscht vielmehr fiir jede der verschie-
denen gesellschaftlichen Gruppen Moralpluralismus.

Im wesentlichen sind es drei Kriterien, die den Begriff der Moral umschrei-
ben:

—  Der Begriff Moral umfat zum einen ein Regelsystem materieller
Normen und Wertvorstellungen, die bestimmte menschliche Handlungs-
gemeinschaften verbindlich regeln und nach iiberkommener, klassischer
Ansicht Auskunft iiber das jeweilige Freiheitsverstindnis innerhalb
dieser Gemeinschaft geben.11)

—  Zum anderen ist der Begriff der Moral kein Prinzipien-, sondern ein
(formaler) Ordnungsbegriff, mit dem empirische Gegebenhei-
ten/Tatigkeiten unter einem bestimmten Aspekt zu ¢inem Sinnganzen,
zu einer Einheit, zusammengefat werden (Aspekt der Zusammengehdo-
rigkeit).

11) Moralische Haltungen, von denen behauptet wird, daB sie dogmatisch unan-
greifbar seien, sind regelmiBig bloBe Vorurteile eines Moralisten, der Freiheit
nicht als Freiheit aller begreift, sondern als Freiheit einiger weniger Ausgewihl-
ter miBversteht. Die Folgen einer solchen unkritischen Haltung zur Moral sind
bekannt: Religiose Verfolgung, Diffamierung von Minderheiten, Rassendiskrimi-
nierung, Achtung politisch oder ideologisch Andersdenkender usw.
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—  SchlieBlich kommt keine Moral ohne inhaltliche Ideen und Werte aus.
Es handelt sich um Begriffe wie Freiheit, Gleichheit, Menschenwiirde,
Gerechtigkeit, Solidaritdt usw. Damit bezieht sich der Begriff der Moral
stets auf etwas, was seinem Inhalt nach verinderlich ist, seinem
Anspruch nach aber unverinderlich bleibt.

Moralitdt ist im Gegensatz zur Moral kein Ordnungs-, sondern ein
Prinzipienbegriff. Deshalb kann die geltende Moral aus Griinden der
Moralitdt in Frage gestellt oder gar negiert werden. Im Begriff der Moralitit
wird Freiheit nicht relativiert, sondern als unbedingter Anspruch - Freiheit
um der Freiheit willen - gedacht. Moralitit ist auch keinem geschichtlichen
Wandel unterworfen, sondern fordert zu jeder Zeit die Verwirklichung der
Prinzipienbegriffe (Freiheit, Gleichheit, Gerechtigkeit, Menschenwiirde,
Solidaritdt usw.). Wer aus dieser Grundhaltung (Moralitit) heraus handelt,
besitzt moralische Kompetenz.

Das Wechselverhiltnis von Moral und Moralitit ist Gegenstand der Ethik.
Ethik reflektiert Moral und Moralitdt. Die Funktion der Ethik besteht darin,
Begriindungslinien des moralischen Handelns wissenschaftlich zu untersu-
chen und zu beurteilen. Ferner analysiert Ethik die Methoden, die das
Problemldsungsverhalten im Bereich moralischer Argumentation kennzeich-
nen.!2) So wie niemand durch Theologie religios wird, wird auch niemand
durch Ethik moralisch. Deshalb besteht die Funktion der Ethik nicht darin,
eine bestimmte Handlung direkt zu gebieten, sie gebietet immer nur Moralitit
als die dem Menschen wesentliche Freiheit.13)

In der Ethik sind unterschiedliche Methoden entwickelt worden, nach denen
das Verhiltnis von Moral und Moralitit bestimmt werden kann. Insoweit
kann grob zwischen normativen und deskriptiven Methoden differenziert
werden. Auch bei den verschiedenen ethischen Theorien, die im Laufe der
Jahrhunderte erarbeitet worden sind, 148t sich ebenfalls zwischen normati-
ven und deskriptiven ethischen Theorien unterscheiden. Das grofie Feld
ethischer Methoden und Theorien ist hochst uniibersichtlich, zumal ethische
Methoden und Theorien auch ineinander iibergehen. Inhaltlich lassen sich

12) Birnbacher und Hoerster: Texte zur Ethik. Miinchen 1987, 6. Aufl,, S. 10.
13) Pieper: a. a. 0., S. 63 f.
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allerdings drei groBe Werttraditionen herausarbeiten: Die Religion, der
Humanismus und die Arbeiterbewegung.

Eine Einzeldarstellung der verschiedenen ethischen Methoden und
Theorien/Modelle wiirde diese Arbeit sprengen. Es werden deshalb lediglich
zwei Ubersichten von Pieperl4) zu ethischen Modellen und Theorien
angeboten. Der Schwerpunkt bei dieser Arbeit soll auf berufsethische und
organisationsethische Gesichtspunkte gelegt werden und zwar auf Bereiche,
mit der sich diese Arbeit befait (Wirtschaft, Kommunalpolitik und 6ffent-
liche Verwaltung).

14) Pieper: a. a. O, S. 115 ff.
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Ubersicht iiber die dargestellten ethischen Methoden

Methode Begriindet wird Verfahren Prinzip
logisch formale Richtigkeit mora- a wid hef heit
ogische , . ) i i iderspruchsfreiheit,
g lischer Urteile und ethischer eontisches Kalkil . P
Aussagen Konsistenz
diskursive Konsens tiber praktische Beratung Transsubjektivitit,
Angelegenheiten Argumentation ideale Sprech-
situation
dialektische tugendhaftes Handeln Aufstieg zu Ideen (Reduktion) Idee des Guten
Abstieg zur Faktizitit
{(Deduktion)
analogische was jewelils zu tun ist Vergleich VerhaltnisméRigkeit
transzendentale| moralische Giltigkeit von Regreff/Reduktion Freiheit
Handlungen und Urteilen
analytische Sprachstil der Moral statistische Erhebung Information
hermeneutische | Prozefs des Verstehens Interpretation Aufklarung

Aus: Pieper: Ethik und Moral. 1985, S. 138.
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Ubersicht tliber die dargestellten ethischen Ansdtze

Ansatz Erkenntnis- | yerfahren ziel Moralprinzip
Interesse
hdnomeno- i iptiv | Analyse des moralischen
b ' meno theoretisch| deskriptiv Y : Wertfithlen
logischer Wertbewuftseins
sprachana- theoretisch | deskriptiv|Kldrung der Bedeutung Neutralitét
lytischer moralischer Aussagen
transzenden- praktisch normativ Rekonstruktion der Be- Autonomie/Transsub-
tal dingungen des *"guten* jektivitat/Ideale
ale : :
r Willens, Handelns, Kommunikationsgemein-
Diskurses schaft/Freiheit

existentia- praktisch normativ  |moralisches Engagement Freiheit/Solidaritat
listischer des einzelnen
eudémo- praktisch normativ das Gluck (des Indivi- Lust/Nutzen
nistischer duums/aller Menschen)
vertrags- praktisch normativ Begriindung einer allgemein Gerechtigkeit/
theoretischer verbindlichen Gesellschaftsform |Fairnef
materia- praktisch normativ Verwirklichung der menschlichen |amour propre/

, , Natur, Aufhebung aller Klassen- |Kommunismus
listischer al

mor

Aus: Pieper: Ethik und Moral. 1985, S. 173.




14 Angewandte Ethik, Berufsethik, Berufsethos

Die Mitglieder bestimmter Berufsgruppen haben fiir ihre jeweiligen Arbeits-
bereiche spezifische Werthaltungen und -vorstellungen entwickelt, die ihnen
als Orientierungshilfe im Beruf dienen. Diese in einer bestimmten Gesell-
schaft beruflich gelebten, zeitlich gebundenen Uberzeugungen wirken sich
nicht nur auf die Arbeitsmotivation, das dienstliche/berufliche Verhalten und
auf das Arbeitsklima aus, sondern sie dienen auch der gegenseitigen
Kontrolle der Angehorigen eines bestimmten Berufsstandes. Die Mitglieder
eines anerkannten Berufsstandes streben nicht nur nach Verberuflichung,
also der einseitigen Ausrichtung ihrer Tatigkeit an einem spezifischen
Konnen und Wissen, sondern vielmehr nach Professionalitit, die auch die
Dimension der Sozialorientierung, der Orientierung am Gemeinwohl mit-
beinhaltet.15) Berufsethische Fragestellungen gehen deshalb iiber die bloBe
Interessenvertretung im Sinne von Pressuregroups hinaus. Berufsethische
Fragestellungen spiegeln also das wider, was Lenk16) mit "korporativer,
moralischer Verantwortung der reprisentativen Entscheidungstriger”
umschreibt.

Im Gegensatz zum gerade beschriebenen Berufsethos fragt Ethik nach den
sittlich unbedingten und unaufgebbaren Voraussetzungen fiir das Gelingen
des Lebens selbst. Ethik ist damit weiter als Ethos und steht zum Ethos in
einem distanzierten, aber auch stimulierenden Verhdltnis.

Korruption 148t sich - unabhingig davon, welcher Korruptionsbegriff
verwandt wird - berufsethisch in keinster Weise legitimieren, weil Korruption
immer einen VerstoB gegen geltendes (Straf-)Recht oder aber gegen allge-
mein anerkannte ethisch-moralische Standards betrifft.

Da sich diese Untersuchung mit der offentlichen Verwaltung, der Kommu-
nalpolitik und der gewerblichen Wirtschaft befaft, sollen diese berufs-

15) AhIf in: Eilsberger und Schmahl (Hg.): Orientierungsrahmen fiir eine Fachhoch-
schulausbildung des gehobenen kriminalpolizeilichen Vollzugsdienstes des
Bundes in den 90er Jahren, auf dem Weg zur Verwaltungswissenschaft. Kéln,
Berlin, Bonn, Miinchen 1989, S. 234 f. m. w. N.

16) Zwischen Wissenschaft und Ethik. Frankfurt/M. 1992, S. 117.
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ethischen Aspekte dieser drei Berufsgruppen spiter genauer umschrieben
werden (sieche unter 2).

1.5 Ethisches Handeln und Entscheiden innerhalb von Organisationen
sowie die Unterscheidung zwischen der Mikro-, Meso- und
Makroebene

Wenn von der Perspektive ethischen Handelns und Entscheidens innerhalb
von Organisationen ausgegangen wird, dann sollte zwischen drei qualitativ
verschiedenen Ebenen differenziert werden: der Mikro-, Meso- und Makro-
ebene.17)

Auf der Mikroebene wird danach gefragt, was der einzelne Mensch - als
Arbeitnehmer, Bediensteter, Konkurrent, Kollege, Fiihrungskraft usw. - tut,
tun kann und tun soll, um ethische Verantwortung wahrzunehmen. Auf
dieser Mikroebene geht es also um das Handeln des Individuums in seinem
spezifischen Handlungs- und Entscheidungsspielraum, der in der Organisati-
on durch zahlreiche Handlungsbeschrinkungen eingeengt ist.

Auf der Mesoebene ist das Agieren der Organisationen, der Behorden, der
Unternehmen, der Gewerkschaften, der Berufsverbinde usw. angesiedelt.
Diese Organisationen lassen sich nicht nur als die Summe der ethischen
Interessen der einzelnen Mitglieder verstehen, sondern Organisationen haben
eigene Ziele, Interessen usw., wobei sich zahlreiche innerbetriebliche
Usancen entwickelt haben, die durchaus ethische Relevanz besitzen. Die
Bedeutung gerade der Mesoebene fiir ethische Fragestellungen ist zwar in
den Unternehmen der Privatwirtschaft durchaus erkannt worden, in den
Behorden der oOffentlichen Verwaltung jedoch noch nicht hinreichend
realisiert worden. Ethisches Handeln wird in den Non-Profit-Organisationen
immer noch viel zu sehr als eine "rein persénliche Angelegenheit" angese-
hen. Organisationen sind aber durchaus auch moralische Akteure und

17) Enderle: Handlungsorientierte Wirtschaftsethik - Grundlagen und Anwendun-
gen. Bonn, Stuttgart 1993, S. 17 f.
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bestimmen sehr entscheidend iiber kollektive Werte und damit iiber das
ethische Verhalten der einzelnen Organisationsmitglieder.13)

Auf der Makroebene geht es um ethische Entscheidungen, welche die
gesamtgesellschaftlichen Rahmenbedingungen betreffen, die sich mit der
Rechts-, Wirtschafts- und Wissensordnung befassen. Es handelt sich also
um ethische Fragestellungen der Politik, der politischen Philosophie oder der
politischen Ethik. Derartige Entscheidungen der Makroebene beeinflussen in
vielerlei Hinsicht, oft entscheidend, die Mikro- und Mesoebene.

1.6 Wandel und Konstanz von Werten

Unzweifelhaft hat Korruption eine normative Dimensionl®), da korruptives
Verhalten von den normalen Moralerwartungen abweicht. Die Werte, die
diesen "normalen Moralerwartungen” zugrunde liegen, sind jedoch stindi-
gem Wandel unterworfen. Der vielfach diskutierte "Prozef des Werte-
wandels"20) spielt deshalb auch bei der Korruptionsbekampfung eine nicht
unerhebliche Rolle. Die Dynamik von WertinderungsprozessenZl) ist im
Gegensatz zu landlaufigen Auffassungen keine einseitige Entwicklung in
dem Sinne, daB sich der Wertewandel ausschlieBlich in die eine Richtung:
Weg von den traditionellen, formalen Werten und hin zu den individuellen,
emanzipatorischen Werten, entwickelt, sondern es gibt durchaus unter-
schiedliche Stromungen: So 148t sich nicht nur eine Konstanz, ja, in einigen
Bereichen sogar eine Renaissance traditioneller Wertetypen feststelien,
sondern die Werteentwicklung ist generell durch eine Art "Pluralisierung
der Werte und der Lebensstile” gekennzeichnet. Die Folge ist, da ein

18) Hubig: Ethik des institutionellen Handelns. Frankfurt/M., New York 1982; vgl.
auch Lenk: Zwischen Wissenschaft und Ethik. Verantwortung zwischen
Individualismus und Institutionalismus. Stuttgart 1992, S. 1.

19) Alemann und Kleinfeld: Begriff und Bedeutung der politischen Korruption aus
politikwissenschaftlicher Sicht. In: Bengz, Seibel: a. a. O., S. 267 f.

20) Z. B. Kanther: Wertewandel und Innere Sicherheit. Bulletin der Bundesregie-
rung vom 24.02.95, Nr. 19, S. 111 {.; Schult: Wertevermittlung in der Polizei
vor dem Hintergrund gesellschaftlichen Wandels; Problemanalyse und
Handlungsperspektiven. In: Die Polizei 1992, S. 213 ff.

21) Herbert: Wandel und Konstanz von Wertestrukturen. Speyerer Forschungsbe-
richte, Nr. 101, 1991.

412




einheitlicher Wertekonsens in der Bevilkerung auf ein Minimum
geschrumpft ist. Gleichwohl 148t sich bei den traditionellen formalen Werten
wie Disziplin, Gehorsam und Unterordnung, Flei8 und Pflichterfiillung,
Selbstlosigkeit, Selbstbeherrschung und Enthaltsamkeit, Treue, Bescheiden-
heit, Fiigsamkeit ein Bedeutungsverlust und bei den emanzipatorischen und
hedonistischen Werten wie Emanzipation von Autorititen, Partizipation,
Autonomie, GenuB, Abenteuer, Spannung, Abwechslung und Emotionalitit,
Kreativitit, Spontaneitdt, Selbstverwirklichung, Ungebundenheit und
Eigenstindigkeit ein Bedeutungszuwachs erkennen.22)

2 Ethik in den Bereichen der Untersuchung
21 Wirtschafts-, Unternehmensethik
2.11 Vorbemerkung

In jiingerer Vergangenheit hat es geradezu einen Boom unternehmens-
ethischer Abhandlungen mit Querbeziigen zur Management- und Fiihrungs-
lehre und zu den zahlreichen Fragen der Unternehmensphilosophie gege-
ben.23) All diese zahlreichen Fragen und komplexen Problembereiche lassen
sich in dieser Arbeit nicht aufarbeiten. Vielmehr sollen nur einschligige,
empirische Erhebungen unternehmensethischer Art zur Korruptions-
bekampfung vorgestellt werden.

22) Dieser ProzeB des Wertewandels spiegelt sich z. B. auch in der Verschlechte-
rung der Steuermoral wider. Nach der neuesten empirischen Erhebung des
Prisidiums des Bundes der Steuerzahler e. V. aus dem Jahre 1994 (Steuermoral
und Steuerwiderstand vor dem Hintergrund einer steigenden Belastung der
Biirger mit Steuern und Abgaben, 1995, S. 48) wiirde nahezu jeder Steuern
hinterziehen, wenn er dazu die Gelegenheit hitte. 1958 war dies nur bej einem
Drittel der Bevolkerung der Fall. Wihrend 1984 lediglich 26% der Aussage
zustimmten: "Wer bei der Steuer nicht mogelt, verdient nur Mitleid", sind es
1994 immerhin 43%. Dabei zeigte sich auch, daB die Steuermoral bei allen
Einkommensklassen gleichermaBen defizitir (a. a. O., S. 51 f.) und bei den
jingeren Menschen besonders schiecht ist (a. a. 0., S. 54 £.),

23) Vgl. nur das 30 Seiten umfassende Literaturverzeichnis von Steinmann und
Lohr: Grundlagen der Unternehmensethik. Stuttgart 1994, 2. Aufl., S. 245 - 275.
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212 Empirische Befunde

(1) Stufenhierarchie der Moralentwicklung nach Kohlberg

Die hiufig wiederholte, resignative Feststellung des Verfalls der Moral darf
nicht mit dem Verlust des moralischen BewuBtseins oder dem Verlust
moralischer Urteilskraft der Individuen selbst verwechselt werden. Es 148t
sich vielmehr eine Tendenz zur Hoherentwicklung des moralischen Bewuft-
seins beim einzelnen im Verlauf seines Lebens nachweisen. Bereits in den
30er Jahren hatte Piaget?4 aufgrund empirischer Untersuchungen der
moralischen Urteilskraft bei Kindern nachgewiesen, daB es so etwas wie
eine moralische Hoherentwicklung gibt. Dieser Ansatz wurde von Kohlberg
systematisch weiterentwickelt und zu einem festen Stufenschema ausge-
baut.25) Die Kohlberg’sche Stufenhierarchie zur Entwicklung moralischer
Urteilsbildung ist inzwischen zum herrschenden Paradigma moralischer
Sozialisationsforschung geworden.26) Nach Kohlberg gibt es idealtpisch
drei moralische Entwicklungsebenen: Die vorkonventionelle, die konventio-
nelle und die nachkonventionelle Ebene mit jeweils zwei Entwicklungsstu-
fen, insgesamt also sechs Entwicklungsstufen, ohne daB damit impliziert ist,
daB in der Realitdt jedes Individium alle sechs Stufen durchliuft.

(2) Lingsschnittuntersuchung nach Lempert

Die Kohlberg’sche Stufenhierarchie war Ausgangspunkt fiir verschiedene
empirische Untersuchungen zur Situationsbeschreibung der herrschenden
Moralvorstellungen. Lempert27) hat in Lzngsschnittuntersuchungen die
moralische Urteilskraft von 21 gelernten Metallfacharbeitern untersucht.
Diese wurden erstmals mit 23 und anschlieBend mit 30 Jahren interviewt
und bei ihrer Arbeit beobachtet. Die Entwicklung der moralischen Urteilsfa-
higkeit verlief ganz im Sinne der Kohlberg’schen Stufenhierarchie. Im Alter
von 23 Jahren dachten fiinf der 21 Facharbeiter noch auf vorkonventioneller

24) Das moralische Urteil beim Kinde. Ziirich 1932.

25) Moral Stages and Moralization. In: Lickona: Moral Development and Behavior.
1976, S. 31 ff.

26) Steinmann und Lohr: a. a. 0., S. 172 m. w. N.

27) Bedingyngen sozialen Lernens im Betrieb. In: Degen, Seyfried und Wordelmann
(Hg.): Qualititsverbesserung in der betrieblichen Ausbildungsgestaltung. Berlin
1991, S. 147 f.
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Ebene, 13 auf der konventionellen und drei auf der nachkonventionellen
Ebene. Mit 30 Jahren waren alle vormals vorkonventionell orientierten
Arbeiter zur konventionellen Ebene iibergegangen, und ein friither konventio-
nell argumentierender Facharbeiter hatte die nachkonventionelle Ebene
erreicht. Diese Ergebnisse waren durchaus zu erwarten.

Empirisch wurde aber auch die vermutete Feststellung belegt, daB die
moralische Urteilskraft entscheidend von den innerbetrieblichen Rahmen-
bedingungen abhingig ist. Lempert arbeitete insoweit sieben Problem-
komplexe heraus, von denen hier nur die vorgestellt werden sollen, die zur
Korruptionsbekimpfung maBgeblich erscheinen:

Eine offene Konfrontation der Mitarbeiter mit sozialen Problemen und
innerbetrieblichen Konflikten fiihrt zu ethischer Sensibilisierung. Eine
gezielte Informationsunterdriickung durch die Unternehmensfithrung
beziiglich der bestehenden sozialen Schwierigkeiten/finnerbetrieblichen
Konflikte fiihrt zur Verunsicherung der Mitarbeiter. Solche nicht
untypische Informationspolitik von Unternehmen bei Korruptionsfillen
setzt weder die notwendige Diskussion zur Beurteilung dieser Korrupti-
onsfille bei den Bediensteten noch die notwendigen ethischen Lernpro-
zesse im Unternechmen insgesamt in Gang. Diese nicht untypische
Informationspolitik von Unternehmen, etwaige Korruptionsfille in der
eigenen Organisation nicht transparent zu machen, wirkt deshalb
kontraproduktiv.

Die Moglichkeit zur vollen Teilhabe an Kommunikationsprozessen, an
denen sich alle Beteiligten - und zwar auf allen Hierarchiestufen - frei
duBern konnen und dort auch angehort werden, wirkt positiv auf die
moralische Urteilskraft der Mitarbeiter, weil dadurch die Wahrnehmung
und Beobachtung gegensitzlicher Orientierungen erleichtert wird. Eine
transparente Informationspolitik tiber Korruptionsfille und iiber
deren Konsequenzen fiir das Unternehmen sowie Informationen iiber
die sozialen Folgen des korrupten Fehlverhaltens des einzelnen wirkt
deshalb urteilsprigender als abstrakte Verbote/Zurechtweisungen. Denn
eine solche offene Informationspolitik der Unternehmen fiihrt bei den
Mitarbeitern durchweg dazu, zukiinftig die Konsequenzen ihres eigenen
Tuns vorwegzunehmen und/oder mitzuberiicksichtigen.

Durch die Moglichkeit der Partizipation an kooperativen Entscheidun-
gen wird viel leichter die Identifikation mit den Ergebnissen der
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gemeinsam getroffenen Entscheidungen begiinstigt. Solche Entschei-
dungen sind dann oft verbindlicher MaBstab fiir individuelles Verhal-
ten und fiir das Gruppenverhalten. Gemeinsam getroffene Entscheidun-
gen zur Korruptionsbekdmpfung dienen deshalb der gegenseitigen
Kontrolle im Sinne der Korruptionspriavention.

(3) Die organisatorischen Barrieren ethischer Sensibilisierung nach Waters

Waters2®) hatte erstmals die klassische Vorstellung revidiert, daf8 allein das
Individuum selbst fiir ethisches Fehlverhalten verantwortlich sei. Diese, auch
heute noch vielfach vertretene Auffassung, hat sich jedoch als eine vor-
schnelle Verkiirzung der Problematik herausgestellt. Die Studie von Waters
bezog sich auf Zeugenaussagen vor dem Anti-Trust-Untersuchungsausschufl
des US-Kongresses im Zusammenhang mit unzuldssigen Preisabsprachen in
der amerikanischen Elektroindustrie. So hatte die Firma General Electric
eine klare Anti-Trust-Direktive unter dem Titel "Policy 20.5" herausgegeben.
Um aber die gesteckten quantitativen Unternehmensziele zu erreichen, wurde
diese Direktive gezielt umgangen. Die Orientierung an ethischen Prinzipien
war bei General Electric nur solange erwiinscht, wie die Okonomischen
Zielsetzungen dadurch nicht gefshrdet wurden. Damit wurde aber die Regel
"20.5" zum zentralen unternehmensethischen Problem bei General Electric.
Waters identifizierte anhand dieser Zeugenaussagen Ssieben sogenannie
organizational blocks (organisatorische Barrieren), die fiir unethisches,
organisationsbedingtes Handeln der jeweiligen Rollentriger mafgeblich
sind. Von diesen sieben Organisationsbarrieren fiir ethisches Verhalten
erscheinen fiir die Korruptionsbekimpfung in Unternehmen folgende
erwihnenswert:

—  Barriere der Befehlshierarchie

Die praktisch bedeutsamste und bekannteste organisatorische Barriere
fiir die Entwicklung ethischer Reflexionsprozesse ist der klassische
Mechanismus von Befehl und Gehorsam. Nach allen einschlagigen
Untersuchungen - es wird nur auf die berithmten Milgram-Experimente

28) Catch 20.5: Corporate Morality as an Organizational Phenomenon. In: Organiza-
tional Dynamics. 1977/78, S. 3 ff.
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29)

30)

verwiesenZ9) - ist die Befehlsgliubigkeit von Mitarbeitern keineswegs
ein pathologischer Zug nur einiger weniger Menschen, sondern der
gehorsame, der gut "funktionierende” Mitarbeiter in einem Betrieb
verkorpert geradezu den klassischen Prototyp von Organisations-
mitgliedern, und zwar auf allen Hierarchiestufen. Der Untergebene
weil, daB der Vorgesetzte seine Weisungen notigenfalls auch mit
Zwangsmitteln durchsetzen kann. Er verzichtet deshalb darauf, Wider-
spruch gegen befohlene, unethische Anordnungen zu erheben. Hierar-
chische Abhingigkeitsverhiltnisse unterminieren deshalb regelmifig
die Motivation von Untergebenen, unethische Praktiken iiberhaupt zur
Sprache zu bringen. Subjektiv gerechtfertigt wird dieses Unterlassen
dann hiufig mit der sogenannten Loyalititsverpflichtung gegeniiber
dem Vorgesetzten. Von Untergebenen werden deshalb auf Befehl oder
Weisung von Vorgesetzten durchaus auch solche Handlungen vollzo-
gen, die im diametralen Gegensatz zu ihren im Privatleben giiltigen
WertmaBstiben stehen. Dabei werden unethische Anordnungen, die den
privaten WertmaBstiben widersprechen, oft gar nicht als Zumutung
empfunden. Moralische Hemmschwellen werden durch Befehls-
hierarchie mithin abgebaut, die im Privatleben eine vergleichbare,
unethische Handlung durchaus verhindert hitten.

In groBen Organisationen verliert sich zudem die Verantwortung des
einzelnen in oft uniiberschaubare Befehlsketten, so daB man von
"organisierter Unverantwortlichkeit"30) ausgehen kann. Ethische
Reflexionen werden auch aus diesem Grunde ausgeblendet.

Ergebnis:

Wegen der Befehlshierarchie werden korruptive Handlungsweisen von
Vorgesetzten - ohne entsprechende institutionaliserte Regeln (Ethik-

Das Milgram-Experiment zur Gehorsamsbereitschaft gegeniiber Autorititen.
Reinbek bei Hamburg 1974; hierbei wurde die Autorititsgliubigkeit von
Menschen getestet. Die Probanden zeigten sich dabei bereit, im Namen von
Wissenschaft und Forschung andere Menschen auf Aufforderung des Projektlei-
ters zu bestrafen und damit massiv zu quilen.

Beck: Gegengifte. Die organisierte Unverantwortlichkeit. Frankfurt/M. 1988,
S.3f.
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Kodizes) - von Untergebenen nicht offen geriigt, kritisiert oder gar
angezeigt.

Barriere der unklaren Priorititen

Eine besondere Quelle unethischer Handlungsweisen ist das Problem
vieler Fithrungskrifte (insbesondere der mittleren Ebenen), bei ihren
Entscheidungen auf die unterschiedlichsten und zum Teil sich wider-
sprechenden Prioritdten innerhalb des Unternehmens Riicksicht nehmen
Zu miissen. Wenn es in Unternehmen an konkreten Priorititen-
regelungen ginzlich fehit oder diese unklar formuliert sind, dann
werden unter der Hand - wie z. B. bei General Electric - die $konomi-
schen und quantitativen Ziele/Leistungsvorgaben erfiillt. Quantitative
Leistungsvorgaben, wie die Umsatzerweiterung, lassen also die weniger
prizise gehaltenen qualitativen, ethischen Handlungsanforderungen,
wie sie in Ethik-Kodizes fixiert sind, in den Hintergrund treten.

Ergebnis:

Aufgrund nicht vorhandener oder unklarer (qualitativer) ethischer
Priorititenregelungen zur Korruptionsbekimpfung werden unter der
Hand die "lautlosen”, quantitativen Leistungsvorgaben erfiillt.

Barriere der eingeschrénkten Informationspolitik von Unternehmen

Kritische Informationen aus dem Offentlichen Raum, die oft ethisch
relevante Informationen enthalten, werden von Unternchmen hiufig
nicht nach innen weitergegeben und von der Unternehmensleitung
héufig nicht kommentiert. Damit kommt eine Diskussion zur Beurteilung
dieser kritischen Tatbestinde bei den Organisationsmitgliedern nicht in
Gang. Das AusmaB der duBeren Abschirmung gegen kritische, ethische
Interventionen aus der Offentlichkeit und die innere Abschirmung gegen
ethische Interventionen von Mitarbeitern sind bezeichnend fiir die
ethische Sensibilitit der Unternehmensfithrung. Mit einer solch einge-
schrinkten Informationspolitik werden nicht nur ethisch notwendige
Lernprozesse verhindert, sondern auch ein ungutes Informationsklima
geschaffen, bei dem die Gertichtekiiche hochkocht.




Ergebnis:

Die Unternehmensleitung muB sich gegen die Ausbreitung eines allge-
meinen Korruptionsklimas demonstrativ zur Wehr setzen. Dazu gehort
z.B.:

--  eine harte exemplarische Ahndung von Korruptionsfillen

-- die Verpflichtung der Unternehmensleitung, in jedem Einzelfalle
von Korruptionsverdacht Strafanzeige zu erstatten.

(4) Fiihrungsverhalten

Die personlichen Werthaltungen von Fiihrungskriften sind wegen des
Vorbildcharakters fiir die iibrigen Organisationsmitglieder richtungs-
bestimmend. Empirische Untersuchungen zur moralischen Einstellung von
Fiihrungskriften der Wirtschaft geben ein ziemlich genaues Bild der
gegenwirtig herrschenden ethischen Standards.

Wegbereitend waren die US-amerikanischen Erhebungen des Jesuitenpaters
Baumhart aus dem Jahre 1961. Diese Untersuchungen wurden 1977 von
Brenner/Molander repliziert und nochmals von Becker/Fritzsche 1987
wiederholt.31) Diese Erhebungen weisen zwei Besonderheiten auf. Zum einen
lassen die Untersuchungen im Zeitablauf keine dramatischen Verinderungen
der moralischen Grundorientierung erkennen, sondern belegen vielmehr
hartnickig eine Vielzahl ethisch bedenklicher Haltungen von Fiihrungskrif-
ten. So werden z. B. unlautere Geschiftspraktiken von etwa der Hilfte der
Fithrungskrifte durchaus angewandt. Die Erosion ethischer Standards nimmt
dabei offenbar eher zu als ab. Zum anderen hat sich herausgestellt, daB mit
der Einftihrung handlungsleitender Ethik-Kodizes unlautere Geschilfts-
praktiken abgenommen haben, ohne daB damit jedoch die subjektive,
moralische Orientierung der einzelnen Fithrungskraft sich signifikant
verdndert hitte.

31) Becker und Fritzsche: Business Ethics: A Cross - Cultural Comparison of
Manager’s Attitudes. In: Journal of Business Ethics, 1987, S. 289 ff.
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Recht spét fand im deutschsprachigen Raum ecine vergleichbare Erhebung
statt. 1986 untersuchten Kaufmann/Kerber/Zulehner32) in einer Reprisenta-
tiverhebung 530 Fithrungskrifte. Dabei wurden die religitsen und morali-
schen Einstellungen abgefragt. Die Befunde decken sich weitgehend mit den
oben dargestellten amerikanischen Ergebnissen, weisen jedoch dariiber
hinausgehend auf alarmierende Tendenzen hin. Denn gerade bei jiingeren
Fiihrungskriften wird die aktuelle Geschiftsmoral durch eine vorwiegend
opportunistische Grundeinstellung geprigt. Positive ethische Orientierun-
gen werden bei jiingeren Fithrungskriften kaum noch angetroffen.33)

Dies kann insbesondere an vier Orientierungsgesichtspunkten deutlich
gemacht werden:34)

—  Kennzeichnend fiir die Ich-Zentrierung sind Leitspriiche wie: "Es
schenkt einem keiner etwas, jeder ist sich selbst der Nachste" oder:
"Mein Nutzen - Dein Nutzen: Eine Hand wischt die andere”.

—  Der Erfolg wird um jeden Preis gesucht. Leitspriiche sind insoweit:
“"Man muf fiinf gerade sein lassen, wenn man vorankommen will"
oder: "Um ein hoheres Ziel zu erreichen, 148t sich manchmal Unrecht
nicht vermeiden."

—  Ein materiell-hedonistischer Grundzug ist gerade bei jiingeren
Fiihrungskriften kennzeichnend. Freizeit und materieller Wohlstand
stehen im Mittelpunkt. Der entsprechende Leitspruch lautet: "Man muf
sich das Leben so angenehm wie moglich machen."

—  Ethik wird von vielen Fithrungskriiften als ein rein subjektives, privates
Problem angesehen. Verantwortung fiir andere im Sinne von
"Ver-antworten, Rechenschaft ablegen" wird kaum mehr wahrgenom-
men, Verantwortung wird hiufig nur noch "vor sich hergetragen”. Der
entsprechende Leitspruch konnte lauten: "Verantwortung anderen
gegeniiber ist ein rein personliches Gewissensproblem".

32) Ethos und Religion bei Fihrungskriften. Eine Studie im Auftrag des Arbeitskrei-
ses fiic Fihrungskrifte der Wirtschaft. Miinchen 1986.

33) Kaufmann, Kerber und Zulehner: a. a. O., S. 257 f.
34) Kaufmann, Kerber und Zulehner: a. a. O., S. 281 f.
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Die Verfasser kommen zu folgendem SchiuB:

"Was im Kommen ist, ist eine stirkere Ich-Zentrierung und innerhalb dieser
Ich-Zentrierung noch einmal eine eingeengte Aufmerksamkeit auf Erfolg,
Giiter und Genuf}. Zumindest bei der gesellschaftlichen Elite entpuppt sich
somit der vielgepriesene Wertewandel eher als ein geschickt verschleierter
Egotrip."35)

Nielsen36) hatte die ethischen Handlungsmuster von Fithrungskriften der
Wirtschaft untersucht und dabei vier Idealtypen mit unterschiedlicher
moralischer Ausrichtung herausgearbeitet. Dem positiven Leitbild des
"Institution Citizen" (Organisationsbiirgers) stellt er drei defizitire Typen
(Eichmann, Richard IIT und Faust) gegeniiber.

35)
36)

37)

Eichmann

Unter Bezugnahme auf Hannah Arendt37) gibt es einen Managertyp,
der nur die ihm auferlegten Pflichten erfiillt, ohne nach moralischen
Konsequenzen zu fragen. Sein einziges Streben besteht darin, die ihm
auferlegte Aufgabe technisch-organisatorisch zu losen. Beim Eich-
mann-Typ wird die Sachlichkeit und Effizienz seiner Handlung zum
Selbstzweck mit eigener, funktionaler Qualitit. Er fragt weder nach gut
und bose, noch bedenkt er die (moralischen) Konsequenzen seiner
Handlung.

Richard IIT

Der Managertyp Richard I versteht sehr wohl den moralischen
Unterschied zwischen Gut und Bise. Er nimmt bewuft unethische
Handlungen in Kauf, um dadurch personliche Vorteile zu erzielen.
Um des persdnlichen Erfolges willen oder aus Griinden der Karriere
werden z. B. Sicherheitsvorkehrungen am Arbeitsplatz gezielt vernach-
ldssigt, korrupte Praktiken geduldet oder Produktionsstitten geschlos-

Kaufmann, Kerber und Zulehner: a. a. O., S. 283.

Arendt’s Action Philosophy and the Manager as Eichmann, Richard III, Faust or
Institution Citizen. In: California Management Review, 1983/84, S. 191 ff.

Eichmann in Jerusalem. Ein Bericht von der Banalitit des B&sen. Miinchen
1964.
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sen, ohne auf die Mitarbeiter Riicksicht zu nehmen. Kalkulierte Boshaf-
tigkeit, um egoistische Ziele zu erreichen, das ist seine Devise.

—  Faust

Auch der Faust-Typ weif sehr wohl zwischen Gut und Bose zu unter-
scheiden. Der Faust-Typ wihlt unethische Mittel nicht aus kalkulierter
Boshaftigkeit, sondern aufgrund einer umfassenden Giiterabwigung,
Deshalb ist seine Devise: Der gute Zweck heiligt die manchmal
schlechten Mittel. Die ethisch negativen Wirkungen der Entscheidungen
der Faust-Manager erscheinen ihnen im Verhiltnis zur Aufgabenstel-
lung nachrangig zu sein.

—  Organisationsbiirger

Der Organisationsbiirger befolgt weder gedankenlos alle Anordnungen
noch sind seine Entscheidungen von kalkulierten Vorteilserwigungen
geprigt, noch werden ethische Nebenwirkungen der getroffenen Ent-
scheidungen unterschlagen oder fiir nebensichlich gehalten. Er besitzt
moralische Urteilsfahigkeit, bringt ethische Gesichtspunkte bei konkre-
ten Handlungssituationen zur Sprache und verfiigt auch iiber den Mut,
sich gegen unethische Zumutungen zur Wehr zu setzen. Zu Recht weist
Nielsen darauf hin, daB solch ein "Ménnermut vor Konigsthron" den
einzelnen oft iiberfordern wird. Er pladiert deshalb fiir "organisato-
risch-ethische Auflengeldnder”, wie z. B. Ethik-Kodizes, Unternehmens-
leitlinien, Orientierungsrahmen und dergleichen mehr.

2.1.3 Vier unternehmensethische Thesen zur Korruptionsbekimpfung

Bei der Vielzahl der inzwischen entwickelten unternehmensethischen
Ansitze soll hier Gatzemeier38) gefolgt werden, der stark auf der

38) Was bedeutet Verantwortung fiir ein Industrieunternehmen und seine Mitarbei-
ter. In: Hennig und Bitzer (Hg.): Ethische Aspekte von Wirtschaft und Arbeit.
Mannheim, Wien, Ziirich 1990, S. 63 f.
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Lenk’schen Verantwortungsethik aufbaut39) Grund dafiir ist, daB dieser
Ansatz gerade fiir den hier interessierenden Zusammenhang der Korruptions-
bekdmpfung fruchtbar erscheint.

(1) Oberstes Ziel aller Unternehmensethik ist der "Standpunkt der Moral”,
also die Bereitschaft, auf egoistische Selbstinteressen zu verzichten.
Fraglich ist allerdings, ob dieser Standpunkt der Moral fiir Unternehmen
iiberhaupt Geltung beanspruchen kann. Milton Friedman40 vertrat 1970 die
Auffassung, daB die einzige gesellschaftliche Verantwortung eines Unter-
nehmers in der Marktwirtschaft darin bestehe, innerhalb der geltenden
Spielregeln seine Gewinne zu erhohen. Fiir die gesellschaftlich unerwiinsch-
ten Nebenwirkungen und Auswiichse seines Handelns seien dagegen Recht
und Gerichte verantwortlich, Unternehmen konnten mithin nicht Adressaten
fiir ethische Uberlegungen sein, sondern stiinden quasi auBerhalb der Ethik.

Seit Adam Smith geht allerdings die herrschende Meinung4!) davon aus,
daB sich das Handeln der Unternechmen an den allgemeinen Wertvorstellun-
gen und damit am Gemeinwohl zu orientieren habe, die Unternehmen also
nicht auBerhalb der Ethik stehen, sondern daB die jetzige Wirtschaftstheorie
eine Wirtschaftsethik/Unternehmensethik geradezu verlangt.42)

Ergebnis fiir die Korruptionsbekdmpfung:

Korruption 148t sich mit der h. M. unternehmensethisch nicht legitimieren,
weil Korruption stets einen VerstoB gegen allgemein anerkannte offentliche
Normen (z. B. Strafrecht) oder ethische Standards beinhaltet.

(2) Im modernen Industriezeitalter bedeutet der "Standpunkt der Moral"
nicht mehr nur, die Folgen des eigenen Handelns fiir den unmittelbar

39) Lenk versucht dabei die ethische Verantwortlichkeit innerhalb von Organisa-
tionen neu zu verteilen und nicht pur - wie bisher - dem formalen Reprisentan-
ten der Organisation zuzuweisen (vgl. Lenk, Verantwortung zwischen Indivi-
dualismus und Institutionalismus sowie Deskriptive und normative
Zuschreibungen von Verantwortung. In: ders.: Wissenschaft und Ethik.
Stuttgart 1992 S. 101 ff. und 76 ff.).

40) Nach Steinmann und Léhr: a. a. O., S. 6 Anm. 14.

41) Krelle: Wirtschaftsethik und Okonomie. In: Hollerbach, Maier und Mikat:
Wirtschaftsethik - Wirtschaftsstrafrecht. 1991, S. 9 f. m. w. N.

42) Gatzemeier: a. a. 0., S. 65/66.
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Betroffenen zu beriicksichtigen (im Sinne der Nichstenethik), sondern auch
zu beriicksichtigen, daB heute ethisches/unethisches Handeln eine "neue
Dimension" erreicht hat. Denn korruptive Praktiken dienen nicht nur dem
eigenen Erfolg, sondern haben negative Auswirkungen auf andere Unterneh-
men, die Gesellschaft und den Staat. Denn sie schaffen ein Klima der
Kiuflichkeit und der Rechtsunsicherheit.

Ergebnis fiir die Korruptionsbekdmpfung:

Korruptives Handeln von Unternchmen besitzt unethische Fernwirkungen,
die langfristig die Rechts- und Wirtschaftsordnung gefihrden.

(3) Ethik-Kodizes von bestimmten Berufsgruppen oder die Ethik-Kodizes
von Unternechmen dienen insbesondere der institutionellen Absicherung der
einzelnen Mitarbeiter. Er soll von der unguten Alternative zwischen
Anpassung und heroischen Mirtyrertums entlastet werden. Ethik-Kodizes
sollen deshalb nicht nur allgemeine Leitlinien (Ideale) enthalten, sondern
gerade ethisch-kritische Situationen, wie z. B. die Korruption, ansprechen.
Bei diesen Ethik-Kodizes kann zwischen moralisch-ethischen Normen,
rechtlichen Normen (Gesetze) und technischen Normen (VDI-Richtlinien
usw.) differenziert werden.

Ethik-Kodizes sollten ferner Hinweise auf Kontroll- und Appellations-
instanzen enthalten, an die sich der Betroffene im Konfliktfall wenden kann
(z. B. Standesorganisationen, Ethik-Kommissionen, Ethik-Komitees,
unabhingige Vertrauensleute innerhalb der Unternehmen).43)

Ergebnis fiir die Korruptionsbekdmpfung:

Die Problematik der Korruptionsbekdmpfung sollte direkt in den entspre-
chenden Ethik-Kodizes der Unternehmen angesprochen werden.

(4) Die Wahrnehmung personlicher (ethischer) Verantwortung kann durch
berufsbezogene freiwillige Selbstverpflichtungen erleichtert werden. Es

43) Vgl. z. B. die Wettbewerbsregeln der Bauindustrie. In: Heiermann, Riedl und
Rusam: Handkommentar zur VOB, 1992, 6. Auflage, S. 104 f.; Ethik-Kodex der
"Deutsehen Gesellschaft fiir Soziologie" und des "Berufsverbandes deutscher
Soziologen”. In: Vierteljahresbeitrige zur Theorie und Praxis. Zeitschrift fir
Markt-, Meinungs- und Zukunftsforschung. Wickert-Institute, 1994.
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handelt sich hierbei um explizite Formulierungen eines Berufsethos oder
eines Ethos fiir den jeweiligen Arbeitsplatz, die rein personlichen Verbind-
lichkeitscharakter aufweisen.44) Der Sinn dieser ethischen Selbst-
verpflichtungen besteht nicht allein in ihrer Befolgung als vielmehr in ihrer
Verbreitung. Denn solch ein Schritt der Selbstverpflichtung kann dazu
beitragen, das BewuBtsein fiir die Verantwortung im Beruf zu fOrdern,
diejenigen zu ermutigen, die bisher einen solchen Schritt noch nicht wagten,
und zu einer iiberregionalen (berufsspezifischen) Solidaritit Gleichgesinnter
beitragen. Das Problem der Vereinzelung, des allein-auf-sich-gestellt-seins,
das immer wieder die Wahrnehmung von Verantwortung be- bzw. verhin-
dert, konnte auf diese Art und Weise etwas iiberwunden werden.

Ergebnis fiir die Korruptionsbekdmpfung:

Freiwillige Selbstverpflichtungen von Mitarbeitern, die die Korruptions-
bekdimpfung zum Inhalt haben, sollten unterstiitzt werden.

2.14 Aus- und Fortbildung

Fiir die Korruptionsbekdmpfung spielt die ethische Aus- und Fortbildung von
Fiihrungskriften und Mitarbeitern eine Schliisselrolle. In den USA werden
seit lingerer Zeit Corporate-Ethics-Programs durchgefiihrt.45) Es handelt
sich hierbei um unternehmensbezogene ethische Trainingsmafnahmen, die
aus einer Mischung von Theorievermittlung, praktischen Ubungen und
interaktionspiadagogischen Lernverfahren bestehen. So werden z. B. Modelle
anwendungsbezogener  Ethik  vorgestellt (Korruptionsproblematik),

44) Die ilteste Selbstverpflichtung ist der hippokratische Eid der Arzte. Bekannt
geworden ist die freiwillige Selbstverpflichtung von Sikkel Verbrugge oder die
Selbstverpflichtung fiir den Lehrstuhl fiir MeBtechnik an der TH Aachen. Vgl.
Gatzemeier: a. a. O., S. 76/77.

45) Einen knappen Uberblick tber die diversen praktischen Ansitze des "Ethik-
Trainings" in US-amerikanischen Unternehmen gibt Harrington: What Corporate

America is Teaching about Ethics. In: Academy of Management Executive.
1991, S. 21 ff.

Dakm: Ethikbedarf und Managerschulung. Kann man Fiihrungskrifte ethisch
erziehen? und PFA-SchluBbericht: Seminar Fachhochschulausbildung der
Polizei. 1989, 57 f.; an der Harvard Business School werden seit iiber fiinf
Jahren Business-Ethics-Kurse angeboten. Vgl. Steinmann und Lohr: a. a. O,
S. 2 Anmerkung 4.
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Wertmafistabsanalysen eigener und fremder Unternehmensleitlinien oder
Fiihrungsgrundsitze diskutiert, im Rollenspiel praxisbezogene Fallbeispiele
(Korruptionsproblematik) erprobt und im eigenen Betrieb konkrete Befragun-
gen zur Ermittlung des jeweiligen "Wertesystems-Screenings" durchgefiihrt.
Es handelt sich hierbei um leitlinienorientierte Ethikinterviews am Arbeits-
platz auf den verschiedensten Fithrungsebenen und in unterschiedlichen
Unternehmensbeteichen, die dann zu Ethics-Profiles zusammengefafit
werden.

Der Ertrag dieser Corporate-Ethics-Programs fiir Fiihrungskrifte scheint
vielversprechend zu sein. Bei der Untersuchung von Keogh#®) wurden
amerikanische GroBunternehmen danach gefragt, wie sich die Schulungs-
programme der Corporate-Ethics-Programs auf die Fiihrungskrifte ausge-
wirkt haben. Die Leitungen aller befragten Unternehmen erklérten, daf die
Schulungsprogramme sich auBerordentlich positiv auf die Identifikation der
Fiihrungskrifte mit der Firma ausgewirkt hitten. Die beteiligten Fithrungs-
krifte selbst haben hervorgehoben, daB im Zuge der SchulungsmaBnahmen
endlich lang anstehende Konflikte bearbeitet, Unklarheiten oder Isolations-
gefiihle in wichtigen Wertauffassungen gekldrt und Gruppenplausibilititen
entwickelt werden konnten.47)

Aus diesen Untersuchungen wird zugleich ersichtlich, daB diese Erfolge
nicht allein mit isolierten MaBnahmen der Aus- und Weiterbildung erreicht
werden konnten, sondern auf korrespondierende Bedingungen in den
gesamten Lebenszusammenhingen der Arbeitswelt angewiesen sind.

Zu einer reflektierten und kompetenten ethischen Giiterabwigung im
Fithrungsverhalten bei Korruptionsfillen konnte auch das von McCoy
entwickelte Stake-Holder-Modell beitragen.48) "Stakes" sind Holzchen, die
jemand im Spiele hat. Diese Stakes stehen fiir die unterschiedlichen Interes-
sen und EinfluBgrofen bei Fithrungsentscheidungen. Die Beriicksichtigung
moglichst aller Faktoren bei Fiijhrungsentscheidungen ist im Prinzip nichts
Besonderes, nur die systematische Beriicksichtigung aller dieser Einflugro-

46) Keogh (Hg.): Corporate Ethics. A Prime Business Asset. A Report on Policy
and Practice in Company Conduct. New York 1988.

47) Vgl. auch Steinmann und Léhr: a. a. O, S. 178 f.
48) Dahm: a. a. O., S. 65.
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Ben in einer Gesamtschau erbringt offenbar immer wieder eine spezifische
Erhellung fiir ethische Problematiken, weil oft nur ein Stake in der Praxis
beriicksichtigt wird, die anderen dagegen als zweitrangig oder gar léstig
empfunden werden. Die ethischen Implikationen der Stakes (z. B. bei der
Korruptionsbekdmpfung) gleichen "boomerangs, that return with credit or
blame", falls sie unbeachtet bleiben.

Deshalb sollten bei ethischen Aus- und Fortbildungsveranstaltungen der
Unternehmen auch die Fragen der Korruptionsbekdmpfung konkret behandelt
werden. Insoweit wird auf das kommunikative Grid-Konzept zur Organisati-
ons- und Personalentwicklung aufmerksam gemacht, das auf dem Kohlberg-
Modell aufbaut.49)

2.2 Kommunalpolitik
221 Vorbemerkung

Wihrend im Bereich der Unternehmens- und Wirtschaftsethik zahlreiche
neuere Abhandlungen erschienen sind, ist das ethische Handeln gerade von
Kommunalpolitikern bisher kaum behandelt worden, wenn von der Proble-
matik der Amterpatronage und der Protektion einmal abgesehen wird (vgl.
sogleich unter 2.2.3).50)

222 Ethos von Kommunalpolitikern

Kommunalpolitiker sind an Auftrige und Weisungen nicht gebunden. Die
von ihnen zu treffenden kommunalpolitischen Entscheidungen haben sich
jedoch am MaBstab der Landesverfassungen und der Gesetze sowie am
MapBstab der geltenden sittlichen Grundsitze zu orientieren.51) Jedenfalls ist

49) Steinmann und Léhr: a. a. O., S. 179 f.

50) Ausnahme: Scheuch und Scheuch: Cliquen, Kliingel und Karrieren - Uber den
Verfall der politischen Parteien. Reinbek bei Hamburg 1992.

51) Maunz, Dirig und Herzog: Grundgesetz - Kommentar, 31. Erg.-Lieferung.
Miinchen 1994, RdNr.: 17 zu 38.
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die Kommunalpolitk auf das Wohl der Gemeinde, das Gemeinwohl,
festgelegt.52)

Beim ethischen Handeln von Kommunalpolitikern ist zum einen hervorzuhe-
ben, daf sie die Folgen ihrer Entscheidungen fiir alle potentiell Betroffenen
angemessen zu beriicksichtigen haben. Das Spezifikuam kommunalpolitischer
Verantwortung besteht zunehmend darin, bei der Abschitzung und Bewer-
tung von Entscheidungsfolgen nicht nur besonders sorgfiltig den jeweiligen
Einzelfall zu priifen, sondern auch das zu beurteilen, was mit der "neuen
Dimension des Handelns" umschrieben wird.53) Denn auch die kommunalpo-
litischen Entscheidungen konnen eine Vielzahl von Betroffenen tangieren,
irreversible Folgen nach sich ziehen, unterschiedliche Folge- und Nebenwir-
kungen, z. B. fiir die Umwelt ausldsen, aber auch das Ansehen der Kommu-
nalpoltik in der Offentlichkeit negativ beeinflussen.

Zum anderen sind insbesondere in grofen Kommunen Art und Umfang
ethischer Orientierungen komplexer und wegen der oft widerspriichlichen
Pluralitdt konkurrierender Wertvorstellungen komplizierter geworden.

SchlieBlich spielt - gerade im Zusammenhang mit der Korruption - die
Kontrollfunktion von Kommunalpolitik eine zentrale Rolle. Kommunale
Mandatstriger miissen bereit sein, auf egoistische Selbst- oder Sonderinter-
essen bei ihrer kommunalpolitischen Arbeit zu verzichten. Dies entspricht
sicher der notwendigen "political correctness" und der politischen Hygiene.
Dazu gehort z. B. auch, auf die Nutzung von Wissensvorspriingen, die
beriihmten Insiderinformationen, zu verzichten.

Wie komplex und schwierig diese ethische Forderung im konkreten Einzelfall
ist, zeigt plastisch die Handhabung der kommunalen Befangenheits-
regelungen (in Hessen: § 25 Gemeindeordnung).54) Ratio der Befangen-
heitsnorm ist zum einen die Korruptionsbekdmpfung selbst oder aber das

52) Forsthoff: Wer garantiert das Gemeinwohl. In: Rechtsstaat im Wandel.
Miinchen 1976, 2. Aufl,, S. 76 f.

53) Jonas: Prinzip Verantwortung. Versuch einer Ethik fiir die technologische
Zivilisation. Frankfurt/M. 1984, S. 7 sowie S. 15 f.

54) Zusammenstellung bei von Arnim: JA 86, 2 {.
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Ziel, den bdsen Schein von Korruption von vornherein zu vermeiden.53) Mit
dieser Regelung sollen also Interessenkollisionen und Interessen-
widerspriiche bei den Mandatstrigern vermieden werden. Andererseits muf
aber auch der Funktionsfihigkeit kommunaler Vertretungskorperschaften
Rechnung getragen werden, wobei durchaus das personliche Engagement
von Mandatstrigern in bestimmten Angelegenheiten erwiinscht, ihr spezifi-
scher Sachverstand geschitzt und auch aus kommunalpolitischer Sicht
genutzt werden soll.56) SchlieBlich ist zu beachten, daB durch eine zu weite
und zu rigorose Anwendung der Befangenheitsvorschriften die Mehrheits-
verhiltnisse im Rat veridndert, mithin der Wihlerwille derogiert und die
Arbeitsfahigkeit der Vertretungsorgane beeintrichtigt werden konnen. Es
verstoBt freilich gegen die kommunalen Befangenheitsvorschriften und damit
auch gegen den Grundsatz der FairneB, wenn Mandatstrager, die sich
personlich mit einem Vorhaben im besonderen MaBe identifiziert haben und
von denen nicht ohne weiteres die erforderliche innere Distanz fiir eine
objektive Entscheidung erwartet werden kann, gerade in dieser Sache durch
Abstimmung mitwirken. In solchen Fillen liegt ein Interessenwiderstreit vor,
der zur Befangenheit fiihrt, weil das Wohl der Gemeinde (zumindest
Ansehensschaden) gefihrdet erscheint.57)

223 Amterpatronage und Protektion

Der Amterpatronage58) und der Protektions®) wird zu Recht Korruptionsan-
falligkeit nachgesagt. Amrerpatronage und Protektion iiberschneiden sich
hiufig mit der Korruption, oder Amterpatronage und Protektion werden

55) Hassel: DVBL. 88,711 (713).
56) Hassel: DVBI. 88, 713,

57) Zur Problematik der Befangenheit bei Rats- und AusschuBmitgliedern. Vgl.
Schink: NWVBL. 89, 109 f.

58) Wichmann: Parteipolitische Patronage. Vorschlige zur Beseitigung eines
VerfassungsverstoBes im Bereich des offentlichen Dijenstes. ZBR 88,
S. 365 ff.

59) Acham: In: Briinner: a. a. O., S. 25 f. (31).
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insgesamt der Korruption zugerechnet (weiter Korruptionsbegriff).60)
Amterpatronage ist jede Bevorzugung oder Benachteiligung von Bewerbern
um ein Amt im dffentlichen Dienst oder von Angehorigen des offentlichen
Dienstes bei deren Einstellung, Beforderung oder deren funktionalen
Verinderung des Aufgabenkreises, wobei gegen die Auswahlkriterien des
Artikel 33 Abs. 2 und gegen Artikel 3 Abs. 3 Grundgesetz verstoBen
wird.61)

Theodor Eschenburg62) hat zwischen vier Formen der Amterpatronage
differenziert:

—  Herrschaftspatronage,
—  Versorgungspatronage,
—  Belohnungspatronage und

—  Proporzpatronage.

Wichmann63) hat auf zwei weitere Fallgruppen der Amterpatronage, nimlich
die sog. Feigenblattpatronage und die Patronage durch Verdnderung des
Aufgabenkreises hingewiesen. Nach von Arnim64) ist Amterpatronage ein
glatter Verfassungsversto. Sie verstofit nicht nur gegen Arti-
kel 33 Abs. 2 GG, wonach der Zugang zu einem offentlichen Amte nur nach

60) Meines Erachtens handelt es sich bei der Amterpatronage gerade nicht um
Korruption im eigentlichen Sinne, sondern vielmehr um die Vorphase dersel-
ben. Denn Amterpatronage betrifft primir die Besetzung einer Position, nicht

aber die miBbrauchliche Ausnutzung dieser Position. Auch Protektion hat

meines Erachtens mit Korruption nichts zu tun, denn Korruption setzt einen

selbstniitzigen Vorteil voraus, wihrend Protektion fremdniitzig ausgerichtet ist.
61) Wichmann: ZBR 88, 365-367 m. w. N.;

Schmidt-Hieber: Strafbarkeit der Amterpatronage. NJW 89, 558 ff.;

Schmidt-Hieber und Kiesswetter: Parteigeist und politischer Geist in der Justiz.
NJW 92, 791/792; von Arnim, Amterpatronage durch politische Parteien, Die
Personalvertretung 81, 131 ff.;

Pippig: Verwaltungsskandale: Zur Konzeption in der o6ffentlichen Verwaltung.
In: Politik und Zeitgeschichte. Beilage zur Wochenzeitung ‘Das Parlament’,
1990, S. 7 ff. (17).

62) Amterpatronage, 1961, S. 10 f.
63) ZBR 88, 365 (367).
64) Amterpatronage durch politische Parteien. 1980, S. 18.
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Eignung, Befihigung und fachlicher Leistung zu erfolgen hat, sondern auch
gegen Artikel 33 Abs. 5 GG, weil Amterpatronage den hergebrachten
Grundsitzen des Berufsbeamtentums widerspricht. SchlieBlich verstot
Amterpatronage gegen Artikel 33 Abs. 3 GG, weil mit ihr eine Bevorzu-
gung/Benachteiligung gerade der politischen Anschauung erfolgt. Amterpa-
tronage ist auch nicht durch das Parteienprivileg gemédB Artikel
21 Abs. 1 Satz 1 GG gerechtfertigt. Denn die Mitwirkung der Parteien an der
politischen Willensbildung ist strikt von der personellen Besetzung des
Behordenapparates zu unterscheiden. Die Parteienzugehorigkeit kann
allenfalls bei politischen Beamten und kommunalen Wahlbeamten Beriick-
sichtigung finden. Zu Recht haben Schmidt-Hieber/Kiesswetters5) hervorge-
hoben, daB bei Amterpatronage héufig auch zugleich der Straftatbestand der
Untreue (§ 266 StGB) vorliegt, weil offentliche Mittel regelmiBig fehlgelei-
tet werden.

Wichmann, von Arnim und Schmidt-Hieber weisen zum einen auf die
Dreistigkeit politischer Parteien hin, die in Kenntnis der Verfassungswidrig-
keit der Amterpatronage dieselbe gleichwohl betreiben und zum anderen auf
eine Haltung in der Bevolkerung und der offentlichen Verwaltung, die sie
mit "allgemeiner Devotion vor den politischen Parteien" umschreiben. Diese
Haltung sollte einer bewuBten Achtung der Amterpatronage weichen. Die
Folge wire, daB ein durch Parteigunst erworbenes Amt seinen Triger nicht
ziere, sondern eher verunstalte und ihn quasi als "wandelndes und fleisch-
gewordenes Unrecht bloBstelle"66), Gremien, die sich aus Parteigiinstlingen
zusammensetzen, sollten penetrant auch als solche bezeichnet werden und
den Mitgliedern dieser Gremien sollte "iiber die gesetzlich unumgingliche
Achtung hinaus jeder Respekt versagt werden."

Von Protektion wird gesprochen, wenn personliche Beziehungen, Freund-
schaften, Verwandtschaften, politische Naheverhiltnisse, Dankbarkeiten
usw. die Titigkeiten staatlicher Organe unter Verletzung des Grundsatzes
der Neutralitit und der Unparteilichkeit mitbestimmen.67) Protektion hat

65) NIW 92, 1790 f£.
66) Schmidt-Hieber und Kiesswetter. NJW 92, 1790 (1794).

67) Pippig: Verwaltungsskandale. Zur Konzeption in der 6ffentlichen Verwaltung.
a. a. O, S. 16/17.
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damit eine fremdniitzige Ausrichtung. Protektion und Korruption stimmen
allerdings darin iberein, daB die Prinzipien der Neutralitit, der Objektivitit
und der FairneB miBachtet werden.

Die Offentlichkeit erwartet zu Recht, daB8 zwischen dem politischen Mandat
und egoistischen Selbst- wie Fremdinteressen strikt differenziert wird. Das
Ansehen der Kommunalpolitik hat wegen der zahlreichen Korruptionsskan-
dale der jingsten Vergangenheit ganz offensichtlich gelitten.

224 Finf Thesen zur Korruptionsbekimpfung im Bereich der
Kommunalpolitik

(1) Insbesondere in korruptionsgefihrdeten Bereichen (z. B. Bauwesen,
Leistungsvergabe, Umwelt usw.) sollten sich kommunale Mandatstriger bei
Abstimmungen im Zweifel fiir befangen erkldren.

(2) Zur Bekimpfung von Amterpatronage, Protektion und Korruption solite
nicht davor zuriickgeschreckt werden, vermehrt z. B.

—  Untersuchungsausschiisse,
— entsprechende Kontrollkommissionen einzusetzen und

- frilhzeitig Informationen der Offentlichkeit zur Verfiigung zu stellen,
wobei auch daran gedacht werden kann, die jeweils involvierten
Kommunalpolitiker konkret zu benennen.

(3) Wie im Bereich der Unternehmensethik sollten auch im Bereich der
Kommunalpolitik (z. B. durch einzelne Fraktionen) eine Art Ehrenkodex der
Mandatstriger oder bestimmte Verhaltensregeln, die auch die Problematik
der Korruption, der Amterpatronage und der Protektion konkret ansprechen,
entwickelt und veroffentlicht werden. Einzelne Kommunalpolitiker sollten
auch von ihren Parteien ermutigt werden, freiwillige Selbstverpflichtungen
zu verdffentlichen,
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(4) Im Rahmen der Weiterbildung sollten Kommunalpolitikern Schulungs-
programme zur Korruptionsbekimpfung angeboten werden, bei denen auch
ethische Aspekte (insbesondere die sog. "Dilemmata-Situationen") angespro-
chen werden.

(5) Die neue Vorschrift des § 108 e StGB ist dringend reformbediirftig.68)

23 Offentliche Verwaltung
2.3.1 Empirische Untersuchungen

(1) Hellfeld / Dunkelfeld

Zunichst wird auf das o. a. Hellfeld der Bestechlichkeit hingewiesen
(S.251¢1).

Weiter wird auf die Untersuchung von Liebl69) Bezug genommen (S. 251 £.).
SchiieBlich soll auf die Untersuchung von Wewer eingegangen werden.

Wewer’0) hat fiir die 80er Jahre (Zeitraum von 1982 bis 1987) aufgrund
einer Auswertung der Strafverfolgungsstatistik festgestellt, dal die Verurtei-
lungen von Bediensteten des offentlichen Dienstes (ohne Bundeswehr)
wegen Vorteilsannahme, Bestechlichkeit und Vorteilsgewdhrung jahrlich
zwischen 24 und 66 Verurteilungen lagen. Damit wurde die sog. Schwarze-
Schafe-Theorie bestitigt. Lag noch 1954 die Hiufigkeitszahl (Verurteilun-
gen pro 100 000 Mitarbeiter des offentlichen Dienstes) bei 3,2 Verurteilun-
gen in diesem Deliktsbereich, hat sich die Haufigkeitszahl in den 80er Jahren
auf durchschnittlich 0,87 verringert.

68) Barton: Der Tatbestand der Abgeordnetenbestechung. NJW 94, 1098 f.
Vgl. auch Schaupensteiner: KR 94, 514 (523).
69) Das Ausmafl der Korruption in der dffentlichen Verwaltung. Ergebnisse einer

empirischen Erhebung. In: Benz und Seidel (Hg.): Zwischen Kooperation und
Korruption. Baden-Baden 1992, S. 283 f.

70) Prolegomena zu einer Untersuchung der Korruption in der Verwaltung. In: Benz
und Seibel (Hg.): Zwischen Kooperation und Korruption. Abweichendes
Verhalten in der Verwaltung. 1992, S. 295 ff.
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Auch bei den Disziplinarverfahren gegen Bundesbeamte wegen Bestechungs-
delikten liegt die Zahl der Bestechungsverfahren im Durchschnitt bei
elf Verfahren pro Jahr (bei ca. 600 000 Bundesbeamten) und damit unter
1% aller formlichen Disziplinarverfahren.71)

Die Einschitzung des Dunkelfeldes bei den Bestechungsdelikten ist zur Zeit
auBerordentlich schwierig. Die zahlreichen vertffentlichten Skandale
sprechen allerdings fiir eine deutlich hohere Zahl von Korruptionsfillen als
die objektiv registrierten. Wewer hat aufgrund von Vermutungen und
Schitzungen von Kommunalpolitikern angedeutet, daB etwa 4 bis 5% der
Mitglieder der offentlichen Verwaltung nicht bloB potentiell korrumpierbar,
sondern tatsichlich korrupt sein sollen. Diese Zahlen hilt er freilich selbst
fiir nicht tiberpriifbar.72)

Die neueste Erhebung zum Ausmafy der Korruption in der offentlichen
Verwaltung stammt aus Bayern.”3) Danach ergibt sich im Hellfeld folgendes
Bild:

Im Bereich der Justizverwaltung gab es in den letzten Jahren (seit 1993)
einen Fall kollusiven Zusammenwirkens (Konkursrechtspfleger, der mit
Konkursverwalter die Konkursmasse geschidigt hat).

Im Bereich des Bayerischen Staatsministeriums des Innern konnten in den
zuriickliegenden Jahren (seit 1993) 27 Fille von Vorteilsnahme und
Bestechlichkeit im Bereich der Bauverwaltung nachgewiesen werden.

Im Bereich des Bayerischen Staatsministeriums der Finanzen findet seit
1993 ein noch nicht abgeschlossenes Strafverfahren gegen einen Bedienste-
ten eines Finanzamtes wegen Bestechlichkeit statt. Ferner wird gegen 20
Bedienstete eines weiteren Finanzamtes ermittelt.

Im Bereich des Bayerischen Staatsministeriums fiir Landesentwicklung und
Umweltfragen, im Bereich des Bayerischen Staatsministeriums fiir Wirt-

71) Wewer: a. a. O., S. 300.
72) Wewer: a. a. O., S. 303, Anmerkung 15.

73) Arbeitsgruppe "Bekdmpfung der Korruption im offentlichen Dienst” unter
Leitung des StS Alfons Zeller, Bay. Staatsministerium der Finanzen, 1995.
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schaft, Verkehr und Technologie sowie im Bereich des Bayerischen Ober-
sten Rechnungshofes sind keine Korruptionsfille bekannt.

Die Arbeitsgruppe kommt zu dem Ergebnis, da8 es sich zwar um sehr ernst
zu nehmende Vorginge, jedoch in Anbetracht der Gesamtzahl der Beschif-
tigten nur um Einzelfalle handelt.

(2) Einschitzung der Bevilkerung

In der Einschdtzung der eigenen Bevolkerung hat das weltweit gerithmte
deutsche Beamtenethos jedenfalls an Glanz verloren. Das Institut fiir
Demoskopie Allensbach richtete im Spitsommer 1992 an 1 073 Biirger in
Gesamtdeutschiand die Frage: "Glauben Sie, daB die Beamten in Deutsch-
land im allgemeinen unbeeinfluBbar und unbestechlich sind?"74) Drei
Aspekte dieser Umfrage sind dabei bemerkenswert:

—  Nur 34% der Bevolkerung in den alten Bundesldndern glauben an die
Unbestechlichkeit der Beamten. Dagegen sind 45% der Auffassung,
daB sie beeinflufbar und damit auch bestechlich seien.

—  Die Bevilkerung in den neuen Bundesldndern schitzt die Situation
noch deutlich negativer ein. Nur 18% glauben an die UnbeeinfluB3bar-
keit und Unbestechlichkeit der Beamten. Dagegen sind 55% der
Auffassung, daB Beamte beeinfluBbar und damit auch bestechlich
s€ien.

— In den Augen der jlingeren Menschen in Ost und West (unter 30 Jahre)
erscheinen die Beamten erheblich stirker beeinfluBbar/bestechlich zu
sein (alte Bundeslinder: 56%; neue Bundeslinder: 61%).

—  Bemerkenswert ist aber auch, dal es Zeiten gab, in denen die Beein-
fluBbarkeit der Beamtenschaft in Westdeutschland noch deutlich
schlechter eingeschitzt wurde als heute. So glaubten 1950 nur 21%
daran, daB Beamte unbeeinflubar seien.

Bei der Frage nach der Einschitzung der Bestechlichkeit/BeeinfluBbarkeit
von Beamten sind also Wellenbewegungen erkennbar. So unterscheidet sich

74) Allensbacher Berichte 1992, Nr. 19.
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die Situation von 1974 nur unwesentlich von der des Jahres 1992 (in den
alten Bundesldndern).

Diese Ergebnisse korrespondieren durchaus mit der grundsétzlich recht
negativen Wertschidtzung von Beamten/Bediensteten des oOffentlichen
Dienstes in der Offentlichen Meinung. 1991 meinten 44% (in den alten
Bundeslindern), daB Beamte "out" und nur 22%, daB sie "in" seien.’5) In
der Einschitzung der Bevolkerung spiegelt sich also das gesellschaftlich
klischeehaft verbreitete Negativ-Image des offentlichen Dienstes und der
offentlichen Verwaltung und die modischen Thesen zum angeblich mangel-
haften Zustand der deutschen Beamtenschaft erkennbar wider.

2.3.2 Ethos der offentlichen Verwaltung

(1) Verbreitete Kausalannahmen zur Ausdehnung der Korruption

Korruptionserscheinungen in der offentlichen Verwaltung beruhen auf
mehreren Ursachen. Es wire unangemessen, ein monokausales Erkldrungs-
modell fiir Korruption in der 6ffentlichen Verwaltung in dem Sinne vertreten
zu wollen, daB Korruption allein zum Beispiel durch den Verlust traditionel-
ler beruflicher Werthaltungen des dffentlichen Dienstes erklirbar sei.”6)

Wewer’7) hat vier Argumente fiir die quantitative Ausdehnung der Korrupti-
on zusammengefaBt:

—  Anwachsen der iffentlichen Verwaltung und der Beschiftigten im
Uffentlichen Dienst

Wenn sich die Zahl der Beschiftigten im offentlichen Dienst in iiber 40
Jahren Bundesrepublik Deutschland nahezu verdreifacht hat, dann a8t
sich allein schon aus dieser quantitativen Ausdehnung der Verwaltung
ein hoheres MaB an Korruption ableiten. In einer Massenverwaltung

75) Spieker: Die ehtische Dimension der Fiirsorgepflicht des Staates gegeniiber
seinen Beamten. In: Die Polizei 1994, 83 (84).

76) Pippig: Verwaltungsskandale. Zur Korruption in der o6ffentlichen Verwaltung.
Aus Politik und Zeitgeschichte. Beilage zur Wochenzeitung ‘Das Parlament’,
B 7./90, S. 11 ff. (20).

77) A.a. O, S.304f.
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78)
79)

wird zudem die Kontrolle des einzelnen Beamten tendenziell schwé-
cher, und damit sinkt auch das Risiko, ertappt zu werden. In einer
derartigen Massenverwaltung 148t sich im iibrigen auch ein elitérer,
moglicherweise korruptions-hemmender Corpsgeist und ein entspre-
chendes Beamtenethos schwerlich aufrechterhalten.

Wachsende Regelungsdichte und zunehmende Intransparenz

Wenn die Regelungsdichte im Verwaltungsstaat bestindig zunimmt,
dann 148t sich auch daraus ganz allgemein ein Anwachsen der Korrup-
tion in der Biirokratic ableiten. Wenn der Staat in immer weitere
Bereiche der Gesellschaft regelnd eindringt, so nehmen zwangslaufig
die Kontakte und damit auch die Konflikte zwischen den privaten
Interessen und den offentlichen Interessen zu. Der gesetzliche Norm-
apparat hat sich erheblich aufgebliht und die Verregelung ist in
manchen Bereichen hiichst komplex und uniiberschaubar geworden. Bei
Teilen des oOffentlichen Dienstes ist - und zwar nicht nur aus biisem
Willen, sondern aus mangelnder Qualitfikation und Uberforderung -
eine lautlose Praxis der Normverstoe zu verzeichnen.

Es 148t sich freilich nicht nachweisen, daB in Staaten mit groBer
Regelungsdichte auch die Korruption stirker zugenommen hat als in
Staaten mit kleinerer Regelungsdichte.”8)

Veriinderungen in den gesellschaftlich dominanten Werthaltungen.

Wenn in der Gesellschaft insgesamt ein Trend zum Eigennutz sich
durchsetzt, dann ist es schwer zu verstehen, warum davon ausgerechnet
der offentliche Dienst nicht erfaft sein sollte. Deshalb vertritt Schau-
pensteiner’®) die Auffassung, daB von der oben dargestellten soge-
nannten “Schwarze-Schafe-Theorie” Abstand zu nehmen sei. Die
gegenwirtige Anomie der Gesellschaft, ihre Normlosigkeit, erzeuge
anstelle der Begrenzung durch wertgebundenes Verhalten lediglich
Ratlosigkeit und MaBlosigkeit. Man weil nicht mehr recht, was gilt,
will aber auf keinen Fall zu kurz kommen. Das alte Raster, nimlich

Wewer: a. a. O., S. 308.

Bekimpfung von Korruptionsdelinquenz. Vom Unwesen des Bestechens und
Bestochenwerdens. Kriminalistik 94, 514 f. (516 m. w. N.).
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zwischen den "Guten" und "Bosen” zu unterscheiden, wird durch das
neue Raster von "Winners" und "Losers" ersetzt.80)

—  Politisierung der Verwaltung und das manchmal negative Vorbild der
politischen Fiihrung

Wenn die politische Fiihrung der offentlichen Verwaltung selbst den
Eindruck vermittelt, es mit gesetzlichen Beschrinkungen nicht allzu
genau zu nehmen, dann ist allgemein zu erwarten, daB diese schlechten
Vorbilder iiber kurz oder lang auch auf die niedrigeren Riénge der
Beamtenschaft ausstrahlen. Denn soziale Normen werden entscheidend
von den gesellschaftlichen Eliten vermittelt und vorgelebt. Auf den
typischen Zusammenhang zwischen Amterpatronage und Protektion
wurde bereits hingewiesen.81)

(2) Verlust traditioneller beruflicher Werthaltungen

Der Verlust bestimmter beruflicher Werthaltungen ist Bestandteil der
gesamtgesellschaftlichen Werteverlagerungen und Wertinderungsprozesse.
Oben wurde bereits auf die Tendenz zur Pluralisierung der Werte und
Lebensstile hingewiesen. Die Problematik des sog. "Verfalls", besser der
Veridnderungen beruflicher Werthaltungen ist keineswegs neu. Theodor
Eschenburg hatte bereits zu Beginn der 60er Jahre den Verlust des traditio-
nellen Beamtenethos beklagt und darin eine Gefahr fiir die Integritdt des
Beamtentums insgesamt gesehen mit der weiteren Folge, daf3 entsprechende
Hemmungen auf seiten der Wirtschaft wegfielen.82)

Das vielzitierte "klassische Beamtenethos” ist weder allgemein giiltig fiir die
Bundesrepublik Deutschland definiert worden, noch hat es gerade heute
allgemeine Anerkennung erfahren. Wegen der zunehmenden Tendenz der
Pluralisierung der Werte und Lebensstile 148t sich ein Beamtenethos mit
dauerhaft fixierten Werten und berufstypischen Haltungen kaum festschrei-
ben.83) Deshalb gibt es zur Zeit auch keinen feststehenden Begriff des

80) Wewer: a. a. O, S. 308/309.
81) Vgl. auch Pippig: a. a. O., S. 17;

82) Eschenburg: Zur politischen Praxis in der Bundesrepublik. Kritische Betrachtun-
gen 1957 - 61, 1964.
83) Bbenso Cecior: Grundwerte im 6ffentlichen Dienst. In: Die Polizei 1983, S. 76.
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Beamtenethos. Zur Zeit lassen sich insoweit wohl zwei Auffassungen
unterscheiden:

Nach einer engen Auffassung wird unter dem Beamtenethos schlicht das
verstanden, was die (Beamten-) Gesetze regeln. Beamtenethos ist damit
nichts anderes als die jeweils richtige Anwendung der Beamtengesetze im
Lichte der Verfassung.34)

Nach einer weiteren Auffassung wird unter Berufsethos die Summe aller
effektiv verinnerlichten, normativen und berufsrelevanten Einstellungen
verstanden.

Jedenfalls lassen sich aus der Verfassung/den Beamtengesetzen folgende
ethische Leitprinzipien ableiten (vgl. insbesondere Art.
33 Abs. 4 / Abs. 5 GG und insbesondere § 52 BBG). Nach § 52 BBG dient
der Beamte dem ganzen Volk, nicht einer Partei. Er hat seine Aufgaben
unparteiisch und gerecht zu erfiillen und bei seiner Amtsfilhrung auf das
Wohl der Allgemeinheit Bedacht zu nehmen. Der Beamte muB sich durch
sein gesamtes Verhalten zu der freiheitlich demokratischen Grundordnung im
Sinne des Grundgesetzes bekennen und fiir deren Einhaltung eintreten.

Im Mittelpunkt stehen die "sog. hergebrachten Grundsitze des Berufs-
beamtentums”, aus denen sich eine Reihe weiterer Verpflichtungen ablei-
ten:35) Die Pflicht zur vollen Hingabe an den Dienst, zur Unparteilichkeit,
zur Uneigenniitzigkeit, zum Gehorsam, zum achtungswiirdigen Verhalten in
und auBerhalb des Dienstes, zur Amtsverschwiegenheit, zur Remonstration
usw.

Als Dienstherr hat der Staat ein elementares Interesse daran, daB diese
Beamtenverpflichtungen auch eingehalten werden, weil nur so die Rechts-
staatlichkeit, das sog. Ministerialsystem sowie die Achtung und das
Vertrauen der Allgemeinheit in den Staat und seine Organe gewihrleistet

84) Von Richthofen und Pippke: Berufsethos im o6ffentlichen Dienst. Vom
Verdienen zum Dienen. VR 84, 109 (110).

85) Minz: Recht des o6ffentlichen Dienstes. Das Verwaltungsstudium in Grundwis-
sen. Band 9. Regensburg 1979, RdNr. 15 ff.
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sind.86) Gesetzestreues Handeln des Beamten, seine Unabhingigkeit
gegeniiber den widerstreitenden Interessen der Gesellschaft und seine
politische Neutralitit sind zudem notwendige Voraussetzungen fiir Gleich-
behandlung und fiir einen demokratischen Wechsel in der politischen
Fiihrung.

Das "klassische Beamtenethos" ist geprigt vom Grundsatz, da die gesetzli-
chen Verpflichtungen vor den Rechten des Bediensteten rangieren. Deshalb
wird nach klassischer Sichtweise von den Bediensteten des offentlichen
Dienstes eine besondere Werthaltung erwartet, die iiber die blof formal-
korrekte Verrichtung dienstlicher Tatigkeiten hinausgeht und berufliches
Engagement verlangt.87)

Historisch gesehen ist dieses klassische Beamtenethos allerdings ein Produkt
des Obrigkeitsstaates, also urspriinglich nicht demokratisch und auch nicht
Klienten- oder biirgerorientiert ausgerichtet.38)

Die Gegenauffassung zum klassischen Beamtenethos kann mit "pragmati-
schen Dienstleistungsorientierung” umschrieben werden.89) Diese Auffas-
sung geht dahin, daf der dffentliche Dienst im demokratischen Staat keiner
elitdren Sondermoral bediirfe, sondern lediglich Triger offentlicher Dienst-
leistungen sei. Der offentliche Dienst sei "ein Job wie jeder andere auch".99)
Zur Zeit ist ein ProzeB erkennbar, der zunehmend vom Verblassen des
klassischen Beamtenethos bei gleichzeitiger Aufwertung der “"pragmatischen
Dienstleistungsorientierung” geprégt ist.

Diese pragmatische Dienstleistungsorientierung ist freilich nur ein unzurei-
chender Ersatz fiir die notwendige ethische Korruptionsbekimpfung. Dabei
soll keineswegs behauptet werden, daB diese pragmatische Dienstleistungs-

86) Zum Ministerialsystem vgl. Ahlf: Das Bundeskriminalamt als Zentralstelle.
(Sonderband der BKA-Forschungsreihe) 1985, S. 113 f.

87) Deshalb wirkt z. B. die "innere Kiindigung" eines Beamten ruinés (vgl. Hohn:
Die innere Kiindigung in der 6ffentlichen Verwaltung. Stuttgart 1989, S. 5).

88) Pippig: a. a. 0., S. 18.

89) Berufsethos fiir Beamte. Schriftenreihe der Fachhochschule fir o6ffentliche
Verwaltung NRW, 1/84, S. 69.

90) Ronneberger und Rodel: Beamte im gesellschaftlichen Wandlungsproze8. 1971,
S. 69 ff.
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orientierung generell defizitdr sei und die Korruption schlechthin begiinstige,
wie auch nicht behauptet werden soll, daB das klassische Berufsethos
Korruption schlechthin ausschlieBe.

PippigdD) ist der Auffassung, daB die korrupten Beamten iiberhaupt kein
Unrechtsbewufitsein entwickelt hitten. Gerade in korruptionsgefdhrdeten
Positionen wird regelmiBig die Schirfung des UnrechtsbewuBtseins der
Beamten angemahnt.?2) Wie oben (S. 338) gezeigt, wird allerdings bezwei-
felt, ob dieses UnrechtsbewuBtsein wirklich fehlt. Die Sensibilisierung des
UnrechtsbewuBtseins kann freilich durch eine gezielte Aus- und Fortbildung
(z. B. zur Phinomenologie der Korruption und zu deren Strafbarkeit), durch
regelmifBige Belehrungen, durch eine entsprechende Behordenphilosophie, in
der die Problematik der Korruption gezielt angesprochen wird, durch
Erstellung eines Selbstbildes der jeweiligen Organisationseinheit, in der sich
der Bedienstete befindet, sowie durch freiwillige Selbstverpflichtungen
entscheidend geschirft werden.

2.3.3 Sieben Thesen zur Bekimpfung der Korruption im Bereich der
offentlichen Verwaltung

Die organisationsethischen Prinzipien, die fiir die Privatwirtschaft herausge-
arbeitet worden sind (siehe S. 414 f.), konnen mit der gebotenen Zuriickhal-
tung auch fiir den offentlichen Dienst fruchtbar gemacht werden.93) In der
Offentlichen Verwaltung haben die innerbehordlichen Gegebenheiten und
organisatorischen Voraussetzungen viel zuwenig Beriicksichtigung fiir die
Herausbildung eines entsprechenden Beamten-/Amtsethos gefunden.94)
Sieben Aspekte sollen dabei hervorgehoben werden:

~  Offensive Offentlichkeitsarbeit

Schon jetzt haben die aufgetretenen Korruptionsfille zu einem erhebli-
chen Vertrauensverlust des dffentlichen Dienstes in der Offentlichkeit

91) A.a. 0,S.19.

92) Schaupensteiner: Bekdmpfung von Korruptionsdelinquenz. In: Kriminalistik,
1994, S. 514 (516).

93) Ebenso Wewer: a. a. 0., S. 308.
94) Vgl. ebenso Pippig: a. a. O., S. 19.
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95)

96)
97)
98)
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beigetragen. Der Verlust an Integritit diirfte dabei viel gravierender
sein als der tatsichlich eingetretene finanzielle Schaden.95)

Im AuBenverhdltnis ist ndmlich nicht nur mit einer Abnahme der
Akzeptanz von Verwaltungsentscheidungen (Konsequenz: verstirktes
Einlegen von Rechtsbehelfen und Rechtsmitteln), sondern auch mit
unberechtigter Uberempfindlichkeit, unangemessener Respektlosigkeit
und blanker Renitenz der Biirger zu rechnen.

Im Innenverhiltnis fiihrt das geringe Ansehen des Offentlichen Dienstes
in der Offentlichkeit auf Dauer dazu, daB die Arbeitsmotivation der
Bediensteten beeintriachtigt, die Identifikation mit der Behorde
geschwicht und das Selbstverstindnis der loyalen Beamten liddiert
wird. Viele Beispiele belegen, daB gerade frustrierte Beamte korrupt
handeln, um sozusagen ihre berufliche Unzufriedenheit zu kompensie-
ren.%6) Zu Recht hat Pippig darauf hingewiesen, daB das "Negativ-
Image" des offentlichen Dienstes dazu fithren kann, von seridsen,
berufsethischen Haltungen Abstand zu nehmen.%7) Dies entspricht
durchaus der sog. Organisationsbarriere eingeschrinkter Informations-
politik, wie sie Lempert und Waters vorgelegt haben.?8) Eine nach
innen und auBen offene Informationspolitik ist - wie gezeigt - fiir die
ethische Sensibilisierung der Mitarbeiter von hoher Bedeutung. Fiir
Korruptionsfélle bedeutet dies, daB die Behordenleitung so bald als
méglich "Rof und Reiter benennt"”, sich aber auch offentlich schiitzend
vor ihre nichtbetroffenen (loyalen) Bediensteten stellt und konkret die
getroffenen Antikorruptionsmanahmen benennt, um einer weiteren
Verfestigung von Vorurteilen gegen den dffentlichen Dienst entgegenzu-

Zum Schaden bei Korruptionsfillen vgl. insbesondere Miiller: Korruption in der
offentlichen Verwaltung. Typologie und Schaden im Baubereich. In: Kriminali-
stik 1993, S. 509 (515/516); Schaupensteiner: In: Kriminalistik, 1994, S. 514
(516).

Pippig: a. a. O, S. 20.

A. a. O, S. 20.

Siehe oben 2.1.2 (2) und (3).




99)

100)

101)
102)

treten.99) Mit einer derartigen offensiven Offentlichkeitsarbeit wird
zugleich dem Prinzip der Transparenz Rechnung getragen.

Transparenz

Eindentige Verantwortlichkeiten innerhalb der Behorde, kurze
Informationswege und eine moglichst flache Hierarchie schaffen nicht
nur die erforderlichen Voraussetzungen fiir eine wirksame Korruptions-
kontrolle, sondern auch die organisationsethischen Voraussetzungen
dafiir, daB organisationsbedingtes, unethisches (korruptives) Verhalten
vermieden wird. Wo wenig Transparenz herrscht, da findet die Blume
der Korruption am echesten jenen Schatten, den sie zum Gedeihen
benotigt.100)

Fiihrungs- und Leitungsprobleme

Nach Schaupensteiner!0l) sind unzureichende Sachkompetenz und
Fiihrungsschwiche wichtige Griinde fiir korruptive Erscheinungsformen,
Beim Fiihrungs- und Leitungsverhalten sollte aber auch die vorherr-
schend opportunistische Grundeinstellung von Fiithrungskriften Beriick-
sichtigung finden. Dies haben iiberzeugend Kauf-
mann/Kerber/Zulehner192) herausgearbeitet. Trotz unterschiedlicher
Sozialisationsbedingungen in Non-Profit-Organisationen  besteht
meines Erachtens kein durchgreifender Grund dafiir, diese opportunisti-
sche Grundeinstellung bei den Fiihrungskriften der Wirtschaft zu
bejahen, bei denen des offentlichen Dienstes aber zu verneinen. Die
Einfiihrung handlungsregulierender ethischer Kodizes in Behorden kann
zumindest institutionell dazu beitragen, korruptives Handeln zu
erschweren. Empirische Untersuchungen bei Fithrungskriften der
Wirtschaft haben gezeigt, daB die Einfithrung von Ethik-Kodizes nicht

Vgl. Hessisches Ministerium des Innern und fiir Europaangelegenheiten,
AZ:1V B 15 - 3 m 02/03 vom 03.07.1992, StAnz. 29/192, S. 1654, Ziff. 1.4.7.

Wewer: a. a. 0., S. 319 f. Vgl. auch Lempert: Bedingungen des sozialen
Lernens im Betrieb. In: Degen, Seyfried und Wordelmann (Hg.): Qualititsver-
besserungen in der betrieblichen Ausbildungsgestaltung. Berlin 1991, S. 147 f.
In: Kriminalistik, 1994, S. 514 (523).

Ethos und Religion bei Fihrungskraften. Eine Studie 1m Auftrag des Arbeitskrei-
ses fiir Fithrungskrifte der Wirtschaft. Miinchen 1986, S. 557 ff.
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104)
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ohne positive Auswirkungen auf die personliche Entscheidungspraxis
geblieben ist.103)

Ethische Aus- und Fortbildung

Die ethische Aus- und Fortbildung von Sachbearbeitern, insbesondere
von Fiihrungskriften sollte reformiert und verstirkt werden. Dabei
konnten verstirkt ~ Mitarbeiter ~ der  Rechnungshéfe, der
Rechnungspriifungsimter, aber auch der Strafverfolgungsbehdrden in
die Ausbildung des dffentlichen Dienstes eingebunden werden. Es sollte
tiber die straf- und disziplinarrechtlichen Konsequenzen in Korruptions-
fillen unterrichtet werden. Gerade im ethischen Bereich wird auf die
positiven Wirkungen ethischer Aus- und Fortbildung von Fithrungskrif-
ten in der Business-Ethics-Bewegung hingewiesen.104)

Selbstbild von Organisationseinheiten

Es wird der Vorschlag unterbreitet, daB die Leiter von korruptions-
gefahrdeten Organisationseinheiten moglichst gemeinsam mit den
Mitarbeitern ein Selbstbild ihrer Organisationseinheit beschreiben, das
in den Ethik-Kodex der Gesamtbehorde eingebunden ist. Dabei kann
neben aligemeinen Fiihrungs- und Leitungsaspekten auch gezielt auf die
verschiedensten, organisationsspezifischen MafBnahmen zur
Korruptionsbekampfung eingegangen werden. Zum Beispiel: Einge-
standnis der Korruptionsanfilligkeit der Organisationseinheit, regelmi-
Bige Belehrung der Mitarbeiter, spezifische KontrollmaBinahmen zur
Korruptionsbekampfung, Einbindung von Aus- und Fortbildungs-
maBnahmen, Entwicklung eines Systems immaterieller Leistungsanreize
fiir korrektes Verwaltungshandeln, Forderung der Motivation der
Mitarbeiter, keine Delegation bei korruptionsgefdhrlichen Vorgingen,
Meldeverpflichtung/Anzeige bei Korruptionsverdacht, Verhaltensregeln
im Umgang mit privaten Unternehmen, Benennung von Vertrauensper-
sonen, die im Falle von Korruptionsproblemen Rat erteilen konnen,
Festlegung von Teamarbeit/Projektgruppen bei komplexer Vorgangs-

Steinmann und Loéhr: Grundlagen der Unternehmensethik. Stuttgart 1994,
2. Aufl., S. 47/48.

Vgl. Dahm: In: PFA-Seminar-SchluBbericht. 1989, S. 57 f.; Steinmann und
Lohr: a. a. O, S. 171 f.; s. 0. 2.1.4.




105)

106)

bearbeitung, Personalfiihrungsgespréche in jedem Fall des Korruptions-
verdachtes usw.

Selbstverpflichtungen von Mitarbeitern

Es wird der Vorschlag unterbreitet, die Mitarbeiter zu ermutigen,
freiwillige Selbstverpflichtungen zur Korruptionsbekdmpfung zu
verdffentlichen.105) Derartige berufsbezogene freiwillige Selbst-
verpflichtungen der Mitarbeiter stirken das Beamtenethos. Der Zweck
dieser Selbstverpflichtungen besteht darin, daB die sich verpflichtenden
Mitarbeiter Offentlich ein positives Beispiel und damit ein Signal an
andere Mitarbeiter geben, die sich in einer vergleichbaren Situation
befinden. Dies fithrt regelmiBig zur Selbstbindung, und dies kann zur
Solidarisierung Gleichgesinnter fithren. Solche ethischen Selbst-
verpflichtungen zur Korruptionsbekdmpfung konnten z. B. beinhalten:
Handeln im Sinne des Diensteides, Offenheit (Verweigerung von
Vertuschungsversuchen/Melderverpflichtung bei verdichtigen Vorgén-
gen), Unterstiitzung bei Korruptionsermittlungen, strikte Beachtung der
Dienstvorschriften und Vergaberichtlinien usw., Aufklarung der
privaten Anbieter iliber die Konsequenzen bei Bestechungsversuchen,
Verhandlungen/Besprechungen mit Privatunternehmen nur nach dem
"Sechs-Augen-Prinzip", strikte Trennung von dienstlichen und privaten
Interessen usw.

Verhaltenskodex fiir Bedienstete des dffentlichen Dienstes

Speziell zur Korruptionsbekimpfung wurde beim 9. UN-WeltkongreB
zur Verbrechensverhiitung und Behandlung von Straftitern vom 28.04.
bis 08.05.1995 in Kairol06) auf einen entsprechenden Entwurf eines
Verhaltenskodex fiir offentliche Bedienstete hingewiesen. Dieser
Entwurf eines Verhaltenskodex zur Korruptionsbekimpfung enthilt
z. B. folgende Empfehlungen:

Vgl. Gatzemeier: Was bedeutet Verantwortung fiir ein Industrieunternehmen
und seine Mitarbeiter/innen? In: Hennig und Bitzer (Hg.): Ethische Aspekte von
Wirtschaft und Arbeit. 1990, S. 63 f. (75 - 80 m. w. N.); 5. o. 2.1.3 (4).

Hintergrundpapier des Sekretariats vom 13.04.1995, Az.: A/Conf 169/14,
Anlage L
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Erklidrung der Bediensteten, iiber ihre finanziellen Interessen und
Aktivitdten vor Eintritt in den offentlichen Dienst Auskunft zu
erteilen (Ziff, 5);

Einholung der Genehmigung der Beschiftigungsbehorde zur
Ubernahme von Titigkeiten durch den ausgeschiedenen Bedienste-
ten, wenn diese neue Tétigkeit mit der bisherigen im 6ffentlichen
Dienst in Beziehung steht (Ziff, 7);

Fithrungspersonen in der Offentlichen Verwaltung sollen ihr
Vermdgen und ihre Verbindlichkeiten offenlegen (Ziff. 8);

Jeder Bruch des Verhaltenskodex soll gemeldet werden (Ziff. 12);

Disziplinarrechtliche oder administrative MaBnahmen sollen
gegen Bedienstete eingeleitet werden, die gegen diesen Verhaltens-
kodex verstoflen (Ziff, 13);

Schwere VerstoBe gegen diesen Verhaltenskodex konnen straf-
rechtlich sanktioniert werden einschlieBlich der Konfiskation der
durch die Straftat rechtswidrig erlangten Vorteile (Ziff. 14);

Korruption als Folge moralischer Fehlentwicklungen

Die obigen Ausfithrungen haben zwar eindeutig belegt, da die Korruption
ganz sicher eine Folge moralischer Fehlentwickiungen ist. Die Ausfithrungen
haben aber auch gezeigt, dafl die Korruption nicht schicksalhaft hingenom-
men werden muf, sondern daB es durchaus zahlreiche ethische MaBnahmen
zur Einddmmung der Korruption gibt. Vollig verfehlt wire es jedoch, zur
Korruptionsbekdmpfung allein auf ethische Mafinahmen setzen zu wollen.
Vielmehr scheint es geboten zu sein, durch eine Art "konzertierte Aktion”
von Politik, Wirtschaft, Offentlicher Verwaltung und Strafverfolgungs-
behgrden (einschlieflich der Finanzbehorden) eindeutige Signale zu setzen
und den ernsthaften Versuch zu unternehmen, ein schliissiges und abge-
stimmtes Konzept zur Korruptionsbekdmpfung zu entwickeln.
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Anlage 2

Interviewleitfaden fiir die gewerbliche Wirtschaft

Welche Aufgabenbereiche / Positionen / Branchen in der Wirtschaft
halten Sie fiir besonders "korruptionsgefahrdet"?

Worin liegen Threr Meinung nach die hauptsichlichen Korruptionsursa-
chen in der Wirtschaft und welche Motive haben Korrumpierende /
Korrumpierte?

Gibt es typische Warnsignale und Indikatoren fiir das Vorliegen von
Korruption?

Gibt es in der Wirtschaft Varianten der Korruption, die zwar strafbar
oder sozialethisch verwerflich sind, aber dennoch allgemein toleriert
werden?

Welche Auswirkungen hat die Korruption in der Wirtschaft?

Welche Vorsorge- bzw. GegenmaBnahmen halten Sie fiir tauglich, um
Korruption zu verhindern bzw. zu bekdampfen?

Welche Gegenstrategien kennen Sie aus der Wirtschaft?

Wie werden aufgedeckte Korruptionsfille in der Wirtschaft im allgemei-
nen behandelt?

Gibt es in der Wirtschaft bzw. in Ihrem Unternehmen einen Verhaltens-
kodex fiir die Belegschaft / die Unternehmensleitung?

Wird das Thema "Korruption” in der Wirtschaft offen diskutiert oder ist
es eher tabu?

Hat die Medienberichterstattung zu aufgedeckten Korruptionsskandalen
eine Reaktion in der Wirtschaft zur Folge gehabt?
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Anlage 3
Interviewleitfaden fiir die Strafverfolgungsbehirden

-  Welche Korruptionsmethoden bzw. -varianten sind Ihnen aus der
Praxis bekannt?

- Welche Personen / Interessenkreise stehen hinter den EinfluBnahmen?

- Welche Ziele und Motive verfolgen die Korrumpierenden / Korrumpier-
ten?

- Was 148t sich zum UnrechtsbewuBtsein der Korrumpierenden / Korrum-
pierten feststellen?

-  Wie steht es um das ProblembewuBtsein in der allgemeinen 6ffentlichen
Verwaltung insgesamt?

- Wo sind die Einfallstore fiir Korruption (Schwachstellen) in der
offentlichen Verwaltung zu finden?

- Hat die Korruption Ihrer Meinung nach in den letzten Jahren zugenom-
men?

-  Welche besonderen Auswirkungen hat die Korruption Ihrer Meinung
nach?

-  Gibt es typische Indikatoren zum Erkennen von Korruption?

-  Welche Probleme (praktische, taktische, rechtliche) treten im Zusam-
menhang mit der Korruptionsbekidmpfung auf?

-  Welche Anti-KorruptionsmaBnahmen (priventive und repressive)
halten Sie fiir effektiv?

- Haben Sie weitere Vorschlige / Empfehlungen fiir die Korruptions-
privention?
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Anlage 4
Fragebogen fiir Mandatstréiger der Kommunalpolitik

Zu Ihrer Person
Mandatstrdger seit

«  weniger als 5 Jahren
. 5 - 10 Jahren

e 11-20Jahren

«  mehr als 20 Jahren

Gemeindegrifie

*  unter 10.000 Einwohner
< 10.000 - 20.000 Einwohner
«  20.000 - 30.000 Einwohner
« iiber 30.000 Einwohner

Wie ist Ihrer Meinung nach das Problembewuptsein zur Korruption bei

den Mandatstrigern in der Kommunalpolitik ausgebildet?

*  kein Problembewuftsein vorhanden

»  geringes ProblembewuBtsein vorhanden

*  ausgeprigtes ProblembewuBtsein vorhanden
»  hochste Sensibiblitit vorhanden

Werden unter Kommunalpolitikern Korruptionsversuche offen diskutiert

oder werden sie eher verschwiegen?

+  sie werden in aller Regel offen diskutiert

e e e, ...(Freitext)

»  das Thema ist grundsitzlich tabu

Wurden in Ihrer ortlichen Region in den letzten drei Jahren Korruptions-

machenschaften aufgedeckt?
[ j a
*  nein
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Gibt es kommunalpolitische Aufgabenbereiche, Gremien oder Positionen,
die Sie fiir besonders korruptionsgefiahrdet halten?

. nein
- ja, folgende:
E  rtteeerirrereeeeseriebaeeaanbrbaaeseaaarateeeerastrsbreaanns (Freitext)

Haben Sie sich schon einmal durch "eindeutige Angebote” beeinflufit
gefiinlt?

. ja

. nein

Vermuten Sie, dap die Einflunehmenden ihre Erfahrungen untereinander
austauschen (Weitergabe von Informationen iiber Schwachstellen, wie
etwa korruptionsanfillige politische Mandatstriger)?

- nein

»  ja, das kann im Einzelfall vorkommen

+  ja, das konnte des odfteren vorkommen

*  ja, das konnte grundsitzlich der Fall sein

Welche Motive/Interessen konnten die Einflufinehmenden hauptsichlich
verfolgen? (Mehrfachnennungen moglich)

« finanzielle Bereicherung/Gewinnmehrung

«  personliche Vorteile, Z.B. ...,

«  Imageverbesserung

- Streben nach EinfluB und Macht, Stirkung der Beschwerdemacht

- Verbesserung der Voraussetzungen fiir ein konkretes geschiftliches
oder privates Vorhaben

«  Aufbau von Abhingigkeitsverhiltnissen

«  Unterstiitzung einer Partei

& teee it r e e e i aa et e ae e r e et e e es b aaraaes s e s rree s (Freitext)

Sind Ihnen Schwachstellen in der Kommunalpolitik und -verwaltung
bekannt, die Korruption hervorrufen oder begiinstigen? Nennen Sie bitte
alle, die Ihnen einfallen.

&ttt e s b—re s st s e s bas s bt e s bn e e e sabe e (Freitext)
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Mandatstrager in der Kommunalpolitik sind oft ehrenamtlich tdtig. Ihre
berufliche/gesellschaftliche Tatigkeit bleibt im wesentlichen unverdndert
bestehen.

Halten Sie es fiir moglich, daB es dadurch bei bestimmten politischen
Planungen und Entscheidungen zu Abwdgungen, Verkniipfungen und/oder
Kollisionen mit privaten Interessen kommen kinnte?

+  ja, durchaus

= ja, von Fall zu Fall

- nein, das schlieBe ich aus

et e — s st esestataeanraeeeesrtasaeasees (Freitext)

Mandatsirdger haben in der Regel gegeniiber dem Biirger einen besseren
Kenntnisstand tiber kiinftige Planungen und Auftragsvergaben der Kom-
mune.

Halten Sie es fiir moglich, daf dieser Wissensvorsprung Korruption
hervorruft bzw. begiinstigt?

. nein

»  ja, das kann vorkommen

»  ja, das kann hiufig vorkommen

S ettt r ettt e s en e aaraaennraserrtaaeaees (Freitext)

Hin und wieder werden Fille bekannt, in denen Amts- und Mandatstriger
Verwandte/Freunde/gute Bekannte bei Auftragsvergaben und Genehmi-
gungsverfahren bevorzugt bzw. begiinstigt haben.

Wie stark ist Ihrer Einschitzung nach diese Praktik auf kommunaler
Ebene verbreitet?

= praktisch nicht vorhanden
+  kommt von Fall zu Fall vor
»  kommt hiufiger vor

«  stark verbreitet

et seeeaeeeeatereteetae e e e nnsnssnnnns (Freitext)
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Fillt diese Praktik Ihrer Meinung nach unter Korruption?

«  nein, auf keinen Fall

«  nein, es sei denn, es erfolgt eine Gegenleistung

<  nein, aber es ist eine Vorstufe zur Korruption

©  DNEIN, teeiiiieeeeccoerereeesrrrree s reeeraeeseessssanaaaes (Freitext)
© By e s (Freitext)

Haben Mandatstriger, die sich korrumpieren lassen, Ihrer Meinung nach
Unrechtsbewufitsein?

e ja, davon gehe ich aus

- ja, die meisten

« das ist von Fall zu Fall verschieden

« am Anfang ja, spiter nein

- nein, die wenigsten

»  nein, das nehme ich nicht an
et e s e se st st e b s st b e (Freitext)

Ist eine ausfiihrliche Medienberichterstattung zu Korruptionsskandalen
Ihrer Meinung nach dazu geeignet, das Unrechtsbewupftsein in Politik,
dffentlicher Verwaltung, Wirtschaft und Gesellschaft zu schirfen?

[ ja

- nein

Welche kommunalpolitischen/landespolitischen Kontrollinstrumente zum
Aufdecken und zur Vorbeugung von Korruption sind Ihnen bekannt?

© et raeeesnarr s sbesee s b e s s e bbb s e e s en s (Freitext)

Woran kann man Korruption in der Kommunalpolitik erkennen?
(Anzeichen, Warnsignale)

O eereeeeiertee s e et e s e e i e taeeeaaaeseereesnaraaeessiatessins (Freitext)
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Im folgenden finden Sie einige Moglichkeiten/Vorschlige zur Korruptions-
vorbeugung. Kreuzen Sie bitte die Vorschlige an, die Ihnen wichtig
erscheinen, und ergiinzen Sie die Auflistung nach Ihren Vorstellungen.

- strafrechtliche Ahndung der Bestechung und Bestechlichkeit von
Mandatstrigern

«  Aufkldrung zur Korruption betreiben

« Einbau von Kontrollmechanismen in die kommunalepolitischen
Entscheidungsabliufe

« ErlaB von VerhaltensmaBregeln ("Ehrenkodex") fiir Mandatstriger;
z.B. Empfehlung: Selbstverpflichtung zur Stimmenthaltung bei Ent-
scheidungen, die private Interessen berithren

B eerrreerrrrerrraeees e e e rbeeerareeeeaae e rasbasensraeennses (Freitext)

Was halten Sie von einer unabhiingigen Beschwerdestelle als Anlaufstelle
flir den Biirger, der Hinweise auf mogliche Korruptionsvorfille in der
Kommunalpolitik geben mochte?

« das finde ich gut

«  das wire zu iiberlegen

«  das halte ich fiir problematisch
«  das lehne ich ab

et e e b sbe sttt et et e besbenaens (Freitext)
Bitte begriinden Sie kurz Ihre Meinung:
st st e s sttt sare s re s ne e s ns e e beseabeaaes (Freitext)

Halten Sie es fiir sinnvoll bzw. erforderlich, Mandatstriger auf kommuna-

ler Ebene ausfiihrlich iiber die Gefuhrdung durch Korruption zu informie-
ren?

*  ja, aber nur bei gegebenem Anlaf
e ja, in Form von * Einzelgesprachen mit Mandatstrigern
* Informationsblittern

* Aufklirungsveranstaltungen

E o ertere ettt e e bt s reseaneesastaens (Freitext)

S B e ea e s s e (Freitext)
¢ DRI, ceceecerc e s (Freitext)




Ist das nach Ihrer Kenninis schon geschehen?

+  nein
«  ja, bereichsweise
- j a_

(Wenn mit "ja" beantwortet)
In welcher Art und in welchen Gremien?
® rreeeeririreeetres s irrresssrbraneeseeanane oeererrrreseennns (Freitext)

Mangelnde Sensibilisierung wird mitunter als Defizit bezeichnet, das
Korruption begiinstigt. Wo und wann sollte Ihrer Meinung nach Aufkld-
rung zur Vorbeugung von Korruption in der Kommunalpolitik ansetzen?
(Mehrfachnennung méglich)

= schon im Vorfeld in parteipolitischen Diskussionen

- vor dem Antreten eines politischen Amtes (Kanditatenaufklarung)
«  nach dem Antreten eines politischen Amtes

«  sporadisch im Verlauf der Legislaturperiode

= Aufkldrung/Belehrungen in festen Zeitabstdnden

B eiitiierereereesetstireeertriisreren s aeraeseseenetsosaarosseeas (Freitext)

Wer sollte Ihrer Meinung nach mit der Sensibiblisierung und Aufkldrung
beauftragt werden?

S ieerrreeriee e bt eee s be e raeeeasaresasraesraessssabasaeerres (Freitext)

Wie schdtzen Sie insgesamt gesehen die Auswirkungen der Korruption in
der Gesellschaft ein?

-  keine nennenswerten Auswirkungen

-  geringe Auswirkungen; kein Anlaf} zur Besorgnis
-  erhebliche Auswirkungen; Anlafl zur Besorgnis

- es besteht hichste Alarmstufe

Bitte nennen Sie einige typische Auswirkungen.
B e erae e s bta e e e areee e e aesraaeee s nresseras (Freitext)

Vermuten Sie, daB Ihr Ansehen beim Biirger angesichts bekanntgeworde-
ner Korruptionsskandale leidet?

. nein
3 j a
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Was ist Ihrer Meinung nach zu tun, um den Argumenten und Empfehlungen
der Korruptionsgegner mehr Gewicht zu verschaffen?

LU UURUR R SUPPPPPPUPRt (Freitext)
Was konnte die Kommunalpolitik tun, um den Kampf gegen die Korruption
zu unterstiitzen?

& et et e et a e e s b s e s e e e e eanarseesnbaneenne (Freitext)

B et reeeeaeeebae e s aba s e s b e e e et baeeenrrarns (Freitext)
Wie grop ist Ihrer Meinung nach in den folgenden Bereichen die Bereit-
schaft, gegen die Korruption vorzugehen?

(1 = Ablehnung, 2 = geringe Bereitschaft, 3 = grofle Bereitschaft, 4 =
iibertriebener Eifer)

- a) Offentliche Verwaltung: 1 2 3 4
« b) Politik: 1 2 3 4
«  ¢) Medien: 1 2 3 4
= d) Bevolkerung: 1 2 3 4

Welchen Stellenwert sollte Ihrer Einschitzung nach die Korruptionsvor-
sorge kiinftig in der Kommunalpolitik haben?

«  sehr wichtig

- wichtig

»  geringere Bedeutung

»  von Bedeutung nur bei gegebener Veranlassung
+  keine Bedeutung

Wie beurteilen Sie die Erfolgsaussichten einer konsequenten Korruption-
sbhekdmpfung?

«  Korruption wird sich nicht ausmerzen lassen, keine Chance
»  Korruption konnte wirkungsvoll bekimpft werden
«  Korruption konnte ausgemerzt werden
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Hat diese Umfrage Einflu auf Ihre zukiinftige Aufmerksamkeit hinsicht-
lich Korruptionsgefahren?

[ ja
- mnein
Haben Sie weitere Anregungen, Empfehlungen, Hinweise oder Anmerkun-

gen, die in dieser Untersuchung beriicksichtigt werden sollten?

....................................................................... (Freitext)
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Anlage 5

Fragebogen fiir
Amtsleiter und Sachbearbeiter der Kommunalverwaltung
Behordenleiter und Sachbearbeiter der Bundes-/Landesverwaltung

Zy Ihrer Person: (nur fiir Amtsleiter/Sachbearbeiter der Kommunalver -
waltung)

Aufgabenbereich(e):

- Offentliche Auftrige, davon
- Bauwesen (Hoch- und Tiefbau)
- Beschaffungswesen

. Behordliche Erlaubnisse, davon
- nach dem Baurecht
- nach dem Gewerberecht

Dienstjahre:
« unter 5
. 5-10
- 11-20
« 21-30
- liber 30
GemeindegroBe:

- unter 50.000 EW
. 50 - 100.000 EW
- 100 - 250.000 EW
»  iiber 250.000 EW

(nur fiir Behordenleiter/Sachbearbeiter der Bundes-/Landesverwaltung:)
Aufgabenbereich(e):

- Offentliche Auftrige (einschlieBlich Beschaffungswesen)
- Behordliche Erlaubnisse

(Dienstjahre wie oben)
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Wie ist Ihrer Meinung nach das Problembewuptsein zur Korruption bei
den Verwaltungsbediensteten ausgebilder?

+  kein ProblembewuBtsein vorhanden

- geringes ProblembewulBtsein vorhanden

«  ausgeprigtes ProblembewuBtsein vorhanden
«  hochste Sensibilitit vorhanden

Welche Aufgabenbereiche/Sachgebiete in der dffentlichen Verwaltung
halten Sie fiir besonders korruptionsgefihrdet? (Eine Bewertung Ihrer
eigenen Verwaltung ist damit nicht verbunden)

B —————traeraaar ettt traeses (Freitext)

(nur fiir Amtsleiter/Sachbearbeiter der Kommunalverwaltung:)

Wurden in Ihrer Ortlichen Region in den letzten drei Jahren Korruptions-
machenschaften aufgedeckt?

. ja

= nein

Haben Sie sich schon einmal von Antragstellern oder sonstigen Verwal-
tungs"kunden” durch "eindeutige Angebote” beeinfluft gefiihlt?

- ja

«  nein

Falls Ihrer Kenntnis nach "eindeutige Angebote"” (auch erfolglose Versu-
che) in Ihrem niheren Umfeld vorgekommen sind: Werden derartige
Einflupnahmen im Kollegenkreis diskutiert oder werden sie eher ver-
schwiegen? (Mehrfachnennungen moglich)

- sie werden nur im engen Kollegenkreis diskutiert

« sie werden im weiteren Kollegenkreis diskutiert

«  sie werden auf der Ebene der Amtsleiter diskutiert

- sie werden eher verschwiegen

«  Diskussionen hieriiber sind tabu

B e eve e e ettt e e rae e e nee b abae s bessssnbaeas (Freitext)
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Mangelnde Sensibilisierung wird oft als Defizit bezeichnet, das
Korruption begiinstigt. Wo und wann sollte Ihrer Meinung nach die
Sensibilisierung der Bediensteten der Offentlichen Verwaltung zur
Vorbeugung von Korruption ansetzen? (Mehrfachnennungen moglich)

»  zum Dienstantritt im 6ffentlichen Dienst generell

« zum Dienstantritt im korruptionsgefihrdeten Sachgebiet

- bei der Wahmehmung selbstindiger Aufgaben in korruptions-
gefihrdeten Sachgebieten

+  bei entsprechenden Vorkommnissen in der Dienststelle/Behorde

«  gezielte Aufkldrung aller Bediensteten der Behorde (Informationsblit-
ter, Fortbildungsveranstaltungen, Mitarbeiterbriefe)

«  in der Ausbildung

e e e e et et e be et be b et e s reetn (Freitext)

Wurden Sie schon im Rahmen Ihrer dienstlichen Tdtigkeit liber die
Erscheinungsformen und Folgen der Korruption informiert?

« nein
] j a

(folgende Zusatzfrage nur fiir Amts- und Behordenleiter)
Wenn ja, wie ist das geschehen? (Mehrfachnennungen moglich)

- im Rahmen der Ausbildung Fiihrungskrifte

«  im Rahmen von Amts-/Behirdenleiterbesprechungen

»  in Form von Aufkldrungsveranstaltungen

»  in Form von Dienstanweisungen/Anleitungen

=  in Form von Informationsblittern/Rundschreiben

+  im Rahmen von Fortbildungsveranstaltungen/Seminaren etc.
*  ich habe mich eigeninitiativ informiert

S e et rb s ata s b e s e ssanesane (Freitext)
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(folgende Zusatzfrage nur fiir Sachbearbeiter)
Wenn ja, wie ist das geschehen? (Mehrmachnennungen moglich)

- in Form von Gesprichen mit Vorgesetzten

- in Form von Aufkldrungsveranstaltungen

«  in Form von Informationsblittern/Rundschreiben

»  im Rahmen der Ausbildung

«  im Rahmen der Fortbildung (Seminare etc.)

«  ich habe mich eigeninitiativ informiert

« in Form von Diskussionen im Kollegenkreis

© intrrreeereeirerreeeeeeeeeasteeteeeeaebbtraeaesbbbaesaeeesarsrbbaeres (Freitext)

Vermuten Sie, dap die Einflunehmenden/Korrumpierenden ihre Erfahrun-
gen austauschen? (Weitergabe von Informationen liber behiordliche
Schwachstellen wie etwa korruptionsanfillige Verwaltungsbedienstete)

- nein, das glaube ich nicht

e ja, das diirfte im Einzelfall vorkommen

- ja, das diirfte des Ofteren vorkommen

e  ja, das diirfte grundsitzlich der Fall sein

Welche Motive/Interessen dominieren Ihrer Meinung nach bei den Einfluf3-
nehmenden? (Mehrfachnennungen moglich)

«  personliche Bereicherung/Gewinnmehrung

»  personliche Vorteile, Z.B. ....ccceevreererviiiiiicccecicninin e (Freitext)

«  Imageverbesserung

+  Streben nach Einfluf und Macht, Stirkung der Beschwerdemacht

»  Verbesserung der Voraussetzungen fiir ein konkretes geschiftliches
oder privates Vorhaben

+  Aufbau von Abhingigkeitsverhiltnissen

S e eeie e et e e e st sat e s e o e s te st et s bt sabs e sabe e (Freitext)
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Welche Motive/Interessen dominieren Ihrer Meinung nach bei Verwal-
tungsbediensteten, die fiir Korruption empfinglich sind? (Mehrfach-
nennungen mdoglich)

«  Karrierevorteile

«  Schaffung und Aufrechterhaltung eines hohen Lebensstandards
»  Beeinflussung aus dem privaten Umfeld

«  Streben nach Einflufl und Macht

»  Begleichung von Schulden

«  Unzufriedenheit/Frust

»  bestehendes Abhingigkeitsverhiltnis; ErpreSbarkeit

S et b s s be s sabe s (Freitext)

Haben Verwaltungsbedienstete, die sich korrumpieren lassen, Ihrer
Meinung nach Unrechtsbewuptsein?

»  ja, davon gehe ich aus

« ja, die meisten

« das ist von Fall zu Fall verschieden

- am Anfang ja, spéter nein

- nein, die wenigsten

« nein, das nehme ich nicht an

S itrrrrresererirrrrr e et et e s e e e e abbbae s se sttt aaesese e arabrees (Freitext)

Woran konnte man Korruption in der dffentlichen Verwaltung erkennen
(Anzeichen, Warnsignale)?

Bt r e ——a et bt s et s sear e e s aabreesres (Freitext)

Halten Sie das Uberreichen/Hinterlassen einer "kleinen Aufmerksamkeit”
an einen Bediensteten der dffentlichen Verwaltung fiir problematisch?

»  nein, kleinere Aufmerksamkeiten halte ich grundsitzlich fiir unproble-
matisch

«  nein, wenn die kleine Aufmerksamkeit einen Bezug zur Diensthandlung
bzw. Tétigkeit hat (z.B. Kugelschreiber oder Kalender, nicht jedoch
freie Kinobesuche 0.4.)

@ NCIM, ereeeceeecccree e ea e s ssbbe e e s sae s essarsesns (Freitext)

*  ja, wer einmal nimm, ist stets gefdhrdet

*  ja, aber nur, wenn die Aufmerksamkeit mit einer deutlichen Forderung
oder mit einer Beeinflussung verbunden wird
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*  ja, da ist meiner Meinung nach Korruption
* 8, e feerreeeeeeeserereeenrirreesesies (Freitext)
e bbb bbbt sere s b esaes (Freitext)

Bei welchem geldwerten Vorteil hirt Ihrer Meinung nach die "kleine
Aufmerksamkeit” auf?

e bl DM

«  bei etwa...ccoeevenennns DM; eine exakte Angabe miochte ich nicht
machen

»  da kann ich so nicht beantworten; das ist von Fall zu Fall verschieden

B irrrreeteeeeeentberrree e e btaa e et aesssartbsstesieeteaeessasannreans (Freitext)

Beziehen sich Ihre Angaben zur "kleinen Aufmerksamkeit” auch auf die
nachtrdgliche Belohnung?

. ja

e nein

(nur fiir Sachbearbeiter:)
Denken Sie sich folgenden Fall:

Ein Sachbearbeiter wird versetzt und stellt nach kurzer Zeit fest, daf
seine neuen Kollegen schon iiber einen lingeren Zeitraum korrumpiert
werden. Er wird zum Stillschweigen und Mitmachen aufgefordert.

Wie wird der Sachbearbeiter Ihrer Meinung nach reagieren? (Mehrfach-
nennungen moglich)

»  das ist schwer zu sagen; auf keinen Fall wird er den Vorfall auf dem
Dienstweg dem Behordenleiter melden

« er wird nicht mitmachen, aber die Machenschaften stillschweigend
dulden/iibersehen

« er wird den Vorfall der Behordenleitung melden

- er wird aus Loyalitit zum Vorgesetzten bzw. Solidaritdt zu den
Kollegen mitmachen

« er wird bedenkenlos mitmachen

- er wird mitmachen, ‘weil er sich in einer gewissen Zwangssituation
befindet und Repressalien fiirchten mufl (z.B. schlechte Beurteilung,
"Kaltstellen" im Kollegenkreis)

B et ——recebar e e sebeeeraeeesrabaeeesrean (Freitext)
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- das ist von Fall zu Fall verschieden; die angekreuzten Moglichkeiten
halte ich fiir realistisch
(Mahrfachnennungen moglich)

Ist eine ausfiihrliche Medienberichterstattung zu Korruptionsskandalen
Ihrer Meinung nach dazu geeignet, das Unrechtsbewuftsein in Politik,
dffentlicher Verwaltung und Gesellschaft zu schirfen?

. ja

- nein

Glauben Sie, daff das Ansehen der iffentlichen Verwaltung angesichts der
bekanntgewordenen Skandale gelitten hat?

- nein

e ja, geringfiigig
* ja, fiihlbar

*  ja,stark

(falls mit "nein” beantwortet, entfallen beide nachfolgende Fragen)

Glauben Sie, daf dadurch auch Ihr personliches Ansehen (dienstlich und
privat gesehen) gelitten hat?

« nein

* ja, geringfiigig
- ja, fiihlbar

*  ja, stark

Wurden Sie daraufhin schon vom Biirger angesprochen?

+ 1nein
*  ja, hin und wieder
+ ja, hiufig

Wo sehen Sie die wesentlichsten und hdufigsten Schwachstellen in der
dffentlichen Verwaltung, die eine Behorde bzw. einzelne Arbeitsbereiche
korrruptionsanfillig machen?

ettt et e et aeeeaeaetteeaeaasseereasaaaaares (Freitext)
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Glauben Sie, daB behordliche/kommunale Entscheidungsabliufe fiir den
Biirger bzw. "Verwaltungskunden" geniigend transparent sind?

- Ja
. nein
(falls mit "nein" beantwortet:)

Wo sehen Sie Verbesserungsmiglichkeiten?
et sttt s a e an e s benr e neaban (Freitext)

Wie sollte Korruptionsvorbeugung in der dffentlichen Verwaltung Ihrer
Auffassung nach vorrangig angegangen werden? (Mehrfachnennungen
moglich)

- aufgabenbezogene Anleitung fiir den Sachbearbeiter/den Vorgesetzten
und Kontrollen zu deren Einhaltung

+  spezielle Dienstanweisungen fiir gefihrdete Arbeitsbereiche

»  Hausverfiigung, die auch dem Biirger (nach auBen) zur Kenntnis

gebracht wird.

» auf die gesamte Offentliche Verwaltung bezogene Kampagne gegen
Korruption

et e st bese b e e et e b e et eeesbeesabens (Freitext)

Im folgenden finden Sie Moglichkeiten/Vorschlige zur Korruptionsvor-
beugung. Kreuzen Sie bitte die Vorschlige an, die Ihnen am wichtigsten
erscheinen. Erginzen Sie bitte ggf. die Vorschlige und streichen Sie
solche, die Sie fiir ungeeignet halten. (Mehrfachnennungen moglich)

«  konsequente Ahndung von VerstoBen (straf- und disziplinarrechtlich)

- Aufwertung der Titigkeit in korruptionsgefdhrdeten Verwaltungs-
bereichen (mit entsprechender Qualifikation)

- Aufkldrung innerhalb der Verwaltung

- Aufklirung des Biirgers

»  verstirkte Kontrolle durch Vorgesetzte (Dienst-/Fachaufsicht)

- gegenseitiges Uberwachen/Uberpriifen der Vorginge innerhalb des
Amtes

-  Einrichtung einer Innenrevision

«  verstirkte Kontrolle durch Rechnungshof/Rechnungspriifungsamt

- Einschaltung einer Priifstelle

«  Personalrotation

482




»  Aus- und Fortbildung zu Korruptionsmethoden und -folgen

»  Aufsplitten korruptionsgefihrdeter Aufgabenbereiche

»  Einsatz unabhingiger Sachverstindiger

» ErlaB von Dienstanweisungen (Verhalten bei Korrumpierungs-
versuchen)

»  Fiihrung von Korruptionsdateien in der dffentlichen Verwaltung mit der
Maoglichkeit, Unternehmen von Vergaben auszuschlieen

- Offentlichkeitsarbeit

.«  Moglichkeit der Meldung von Verdachtsmomenten unter Umgehung des
Dienstweges

«  Zulassung und Anerkennung anonymer Hinweise

- Einfiihrung eines Kontrollsystems fiit laufende Vorginge

©  etrrreeteereieiieeeeeeeseasesseeeeeetrbbaaaearbberraaesasettbbaaenn (Freitext)

nur fiir Amts- und Behordenleiter:

Sind  Personalrotation und  Aufsplittung von  Aufgabenberei-
chen/Kontrollfunktionen in Ihrem Amt personalmdfig umsetzbar?

. J a
e nein
Gibt es Ihrer Meinung nach auch Argumente, die gegen diese Mafnahmen

sprechen?

B —————————————rtataaesessessesanes (Freitext)
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nur fiir Amts- und Behordenleiter

Was halten Sie davon, wenn zur Aufdeckung bestehender Korruptions-
Strukturen oder bei entsprechenden Verdachtsmomenten von der Behorden-
leitung, der Innenrevision oder dem Rechnungspriifungsamt gezielt
"verdeckte Korruptionsermittler” in korruptionsgefihrdeten Bereichen der
dffentlichen Verwaltung eingesetzt wiirden?

» das finde ich gut

»  das wire zu iiberlegen

«  das halte ich fiir problematisch
+  das lehne ich ab

Bitte begriinden Sie kurz Ihre Entscheidung:
et e e sttt s bt s o bt osesatae e eraeesann (Freitext)

Was halten Sie von einer unabhiingigen Beschwerdestelle als Anlaufstelle
fur den Biirger, der Hinweise auf migliche Korruptionsvorfille geben
mdchte?

»  das finde ich gut

«  das wire zu iiberlegen

+  das halte ich fiir problematisch

«  das lehne ich ab

S et ierrrrrrer et e e e sre s b bbe et e e s serasseesseentoneeneeans (Freitext)

Zusatz;

Bitte begriinden Sie kurz Ihre Meinung:
ettt sttt (Freitext)
nur Amts- und Behordenleiter:

Wie schitzen Sie das Anzeigeverhalten in den Amitsleitungen in Fillen
von Korruption insgesamt gesehen ein?

« s werden alle Fille angezeigt

«  es werden die meisten Fille angezeigt

«  es werden nur einzelne Fille angezeigt
®ttteereeri——r et it e e et —t e e e e e re b taes ot atbaeesseesnreens (Freitext)
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Zusatz:
Diese Aussage gilt

- fiir alle Korruptionsfille (einschlieflich Verdachtsfille)
- nur fiir Fille mit aussichtsreicher Beweislage

Wie schiltzen Sie die Auswirkungen der Korruption insgesamt gesehen in
der Gesellschaft ein?

»  keine nennenswerten Auswirkungen

- geringe Auswirkungen; kein Anlaf} zur Besorgnis
«  erhebliche Auswirkungen; AnlaB zur Besorgnis

»  es besteht hochste Alarmstufe

Zusatz:

Nennen Sie einige typische Auswirkungen.
ettt sttt et e sae e benaas (Freitext)

Welchen Stellenwert hat Ihrer Einschitzung nach heute die Korruptions-

vorsorge in der dffentlichen Verwaltung?

«  keine Bedeutung
«  geringe Bedeutung
«  groBe Bedeutung

Welcher Stellenwert sollte der Korruptionsvorsorge nach Ihrer Meinung
tatsdchlich zukommen?

»  keine Bedeutung
- geringe Bedeutung
+  grofle Bedeutung

Hat diese Umfrage Einflu auf Thre zukiinftige Aufmerksamkeit hinsicht-
lich Korruptionsgefahren?

- j a
. nein
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Was konnten Sie in Ihrer Stellung/Position tun, um den Kampf gegen
Korruption zu unterstiitzen?

(Freitext)

Wie beurteilen Sie die Erfolgsaussichten einer konsequenten
Korruptionsbekimpfung ?

«  Korruption wird sich nicht ausmerzen lassen; keine Chance
+  Korruption konnte wirkungsvoll bekimpft werden
«  Korruption konnte ausgemerzt werden

Haben Sie weitere Anregungen, Empfehlungen, Hinweise oder Anmerkun-
gen, die in dieser Untersuchung beriicksichtigt werden sollten?

(Freitext)




Anlage 6
Aktivitiiten des Bundes und der Linder zur Korruptionsbekiimpfung

- Ergebnis einer Landerumfrage (Stand: Mirz 1995) -

Bund:
Bundeskriminalamt;

Februar 1995: Einrichtung einer PG Korruption mit dem Ziel, die wesentli-
chen Inhalte der derzeitigen Aktivititen des BKA auf diesem Gebiet zusam-
menzufiihren, zu bewerten und daraus Moglichkeiten zur Erarbeitung von
Bekimpfungs- und Priventionskonzepten zu gewinnen.

Erarbeitung eines Erfassungsbogens zur Kriminalititsform “Korruption”
durch die KOK (11. Tagung der AG Kripo).
Baden-Wiirttemberg:

Bearbeitung von Korruptionsdelikten grundsdtzlich in den Landes-
polizeidirektionen (Sonderfille der Wirtschaftskriminalitit) oder im LKA.

Landeskriminalamt:

Hellfeldauswertung zu Korruptionsdelikten, aufbauend konzeptionelle
Uberlegungen, MaBnahmenkatalog und Diskussion in Fachgruppen (die
Ergebnisse lagen bei Redaktionsschlul noch nicht vor).

Berlin:

Landeskriminalamt:

Bearbeitung in Kriminalinspektion (LKA 311). Im Rahmen der Aufgaben-
erledigung Durchfiihrung von MaBnahmen nach dem ASOG Berlin.

1994: Einrichtung eines Sachgebietes "Interne Revision" fiir Verwaltungs-
ermittlungen.




Hessen:
Innenministerium:

1992: Bildung einer ressortiibergreifenden Arbeitsgruppe; Entwicklung eines
Mafinahmenkataloges fiir die Handhabung des Auftrags- u. Vergabewesens
- Ziel: Entwicklung eines ressortiibergreifenden Konzepts zur Verhinderung
von Korruption; Erarbeitung einer Richtlinie fiir die Annahme von Beloh-
nungen u. Geschenken.

Im polizeilichen Bereich mehrere temporire Arbeitsgruppen; -» Zusammenar-
beit mit der Steuerfahndung und dem Rechnungshof unter Federfiihrung der
Staatsanwaltschaft; gemeinsame Fortbildungsveranstaltungen.

Landeskriminalamt:
Strafverfolgung:

Einrichtung eines Sachgebietes zur Korruptionsbekimpfung im HLKA;
Benennung von Korruptionsdezernenten bei den Staatsanwaltschaften;
Einrichtung einer Abteilung fiir Korruptionsdelikte bei der StA Frankfurt/M.
und Korruptionskammern beim LG Frankfurt; Ausbildung von Korruptions-
sachbearbeitern (Seminare)

Aufsicht - Priifinstanzen:

Einrichtung von Priifgruppen mit Fachingenieuren bei der Innenrevision des
HMdF sowie einer Revisionspriifungsgruppe bei der OFD; verstirkte
Kontrolle durch kommunale Einrichtungen; Einsatz verbesserter Priiftechnik
(Priifungsraster mit EDV, Bodenradar zur Priifung von TiefbaumaBnahmen).

Der Rechnungshof erhielt per Gesetz die Kompetenz zur iiberortlichen
Priifung des Verwaltungs- u. Finanzgebarens der hessischen Kommunen und
kommunalen Koérperschaften.

Vorschriften:

Kabinettbeschluf: Bildung von interdiszipliniren Kommissionen unter
Leitung des HMdI zur Erarbeitung von ressortiibergreifenden Konzepten zur
Verhinderung von Korruption; ErlaB HMdI "Korruptionsfille in hessischen
Kommunalverwaltungen” vom 03.07.92 mit MaBnahmenkatalog zur
Verbesserung der Kontrollmoglichkeiten durch innerorganisatorische
MaBnahmen. (stindige Fortschreibung); gemeinsamer RunderlaB iiber den
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AusschluB von Bewerbern und Bietern wegen schwerer Verfehlungen;
Entwurf eines Merkblattes iiber die Annahme von Belohnungen und
Geschenken fiir Beschiftigte des Landes.

Niedersachsen:

Innenministerium:

Einsetzung einer Arbeitsgruppe, die das Beschaffungswesen im Polizei-
bereich iiberpriift. Ergebnisse sollen fiir Entscheidungen tiber Priventions-
mafnahmen einbezogen werden.

Landeskriminalamt:

Oktober 1994: Einrichtung der "AG-Erhebungsraster Korruption"; Einflu3-
nahme auf strategische und taktische Ma8nahmen im Rahmen der Priventi-
on.

Nordrhein-Westfalen:

Landeskriminalamt:

August 1994: Einrichtung einer Arbeitsgruppe "Korruption” unter der
Federfiihrung LKA, Einbeziehung u.a. des Justizministeriums, des Ministeri-
ums fiir Wirtschaft, des Landesrechnungshofs und des Polizeiprisidiums
Dortmund.

Sachsen:

Landeskriminalamt;

Erstellung eines Bekdmpfungskonzeptes gegen Korruption fiir den Freistaat
Sachsen (April 94).

Offentliche Verwaltung:

Bildung eines Dezernats zur Bekdmpfung von Korruption in der offentl.
Verwaltung; zielgruppenorientierte Priventionsveranstaltungen,
Schleswig-Holstein:

Innenministerium:

Januar 1995: ErlaB von "Revisions-Richtlinien" fiir die Landespolizei
Schleswig-Holstein.




Sonstige:

Dariiber hinaus gibt es eine Vielzahl von partiellen Aktivititen zur
Korruptionsprivention innerhalb der offentlichen Verwaltung, die in der
Linderumfrage unberiicksichtigt blieben. Als Beispiele sollen an dieser

Stelle lediglich die Anti-Korruptionsreferate der Stidte Miinchen und

Frankfurt (zu Frankfurt/Main siche dazu auch Anlage 7) sowie das soge- |
nannte Limburger Modell (systematisierte Zusammenarbeit zwischen der |
Staatsanwaltschaft, Polizei, Steuerfahndung und dem Landesrechnungshof

bei der Korruptionsbekdmpfung) herausgestellt werden.
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Anlage 7

Das Anti-Korruptions-Referat
der Stadt Frankfurt/M.

- Funktionen -

Kontaktfunktion

_.|>| Aufklarungsfunktion

—|>[ Vorsorgefunktion |

|| Zentrale MaBnahmen ]

_|>| Firmenfunktion |

L—I>Echadensersz-atzfunktior{

- Kontakt zu den
Strafverfolgungsbehdrden
- aktive Intormationsbeschaffung

- Amtshilfe fur Strafverfolgung

- Auswertung polizeilicher
Erkenntnisse

- stadtinterne Ermittlungsarbseit

- Uberprifungen der
Verwaltungsbereiche
auf Korruptionsbelastung
und -gefdhrdung

- Uberpriifung / Neugestaltung
stédtischer Vorschriften
- Uberpriifung des Vergabewesens

- Offentlichkeitsarbeit

- Vorbereitung von Entscheidungen
der Behandlung involvierter Firmen
(Zuverlédssigkeit, Sperrung usw.)

- Unterstiitzung des Rechtsamts
bei der Geltendmachung bzw.
Durchsetzung von
Schadensersatzansprichen

aus: Tobiasch, Achim, Das Anti-Korruptions-Modell der Stadt Frankfurt/M.,
Vortrag anl. der GEMINI-Fachtagung "Korruption in der éffentlichen
Verwaltung" am 09.11.94 in Wiesbaden




Teil 6

1 Kurzzusammenfassung

Im Zentrum dieser empirischen Untersuchung steht die Korruption im
Rahmen wirtschaftlicher Betitigung und im Zusammenhang mit dem
Verwaltungshandeln.

Mittels schriftlicher und miindlicher Befragungen wurden praxisorientierte
Erkenntnisse und Einschitzungen iiber dieses Kriminalititsphanomen
erhoben. Dariiber hinaus wurden Anregungen und Empiehlungen zur
Korruptionsbekiimpfung und -verhiitung eingeholt, bewertet und in eine
umfassende Anti-Korruptions-Konzeption eingearbeitet. Dieses Strategie-
papier ist somit nicht als BKA-eigene Konzeption zu verstehen, sondern als
Empfehlungskatalog von der Praxis fiir die Praxis.

An der Befragungsaktion wirkten 165 Mandatstrdger aus den Kommunal-
vertretungen zweier Bundeslinder sowie 276 dffentlich Bedienstete aus
iiber 50 Stidten und aus verschiedenen Landes- und Bundesbehdrden mit.
Interviews mit 22 Experten aus der gewerblichen Wirtschaft, allgemeinen
Offentlichen Verwaltung, Polizei und Staatsanwaltschaft rundeten die
Ergebnisse ab.

Die vorgestellten Ergebnisse befassen sich mit den Umfeld- und Rahmenbe-
dingungen korruptiven Verhaltens und geben Auskunft iiber Moglichkeiten
und Grenzen der Korruptionsprivention bzw. einzelner Anti-Korruptions-
Mafnahmen. Dariiber hinaus erfolgt eine intensive Auseinandersetzung mit
polizeilichen Bekdmpfungsproblemen und rechtlichen wie auch ethischen
Aspekten.

Korruptionssensible Aufgabenressorts, Funktionen und Positionen gibt es
nach Auffassung der Befragten in vielen offentlichen und wirtschaftlichen
Sektoren. In der gewerblichen Wirtschaft werden in erster Linie die Bereiche
Einkauf, Planung und Entwicklung erwihnt. In der 6ffentlichen Verwaltung
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sind vor allem Auftragsvergaben aller Art (Bauauftrige, Logistik-
beschaffung usw.), behordliche Genehmigungen und Kontrollfunktionen
sowie Vergaben von Fordermitteln bzw. Subventionen (z. B. Wirtschafts-
und Wohnungsfdrderung) zu nennen. Grundsitzlich ergibt sich eine erhihte
Gefahrdung immer dort, wo betrichtliche Haushaltsmittel fiir Vergaben der
offentlichen Hand zur Verfiigung stehen oder AuBenkontakte wahrgenom-
men bzw. "gepflegt” werden. In der Politik miisse praktisch jeder Mandats-
trager schon deshalb als gefihrdet gelten, weil er mit seinem Votum einen
entscheidenden Einflufl auf politische sowie verwaltungstechnische Planun-
gen, Entscheidungen und Verfahren ausiiben kann, die u. U. Individual-
interessen entsprechen oder entgegenstehen konnten,

In den Politik-, Verwaltungs- und Wirtschaftsstrukturen gibt es vielfiltige
Schwachstellen, die Korruption begiinstigen konnen. Die Befragten erwih-
nen hier etwa Mifmanagement, fehlende Transparenz des Verwaltungs-
handelns, unzureichende Kontrollen und schwer verstindliche rechtliche
Vorschriften. Mangelnde Dienst- und Fachaufsicht habe nicht selten zur
"Verselbstindigung" einzelner Bediensteter, zu einem UbermaB an Freiraum
und damit auch in gewisser Weise zur Unkontrollierbarkeit gefiihrt. Der
Korruption werden dadurch offene Einfallstore geboten. Auch die
"Schwachstelle Mensch" wird von vielen Befragten angesprochen.

Korruptionsprivention diirfte sich als besonders wirksam herausstellen,
wenn sie zweigleisig betrieben wird. Sie sollte unverziiglich und auf breiter
Ebene mit Priaventionsbemiihungen, die auf innerbehdrdliche Bereiche sowie
auf deren politische Schaltstellen und Steuermechanismen konzentriert
werden, ansetzen (Stichworte: politische Hygiene, Reinhaltung der offentli-
chen Verwaltung). Die Wirksamkeit von Vorbeugungsmafnahmen kann sich
dann bereits kurz- bis mittelfristig einstellen. Langfristig gesehen kann
Pravention auf diesem schwierigen Terrain jedoch nur dann bestdndige
Erfolge verbuchen, wenn sie dariiber hinaus auch gesamtgesellschaftlich
angegangen wird (Stichworte: Ethik, Sensibilisierung).

Korruptionsvorbeugung ist im Ansatz vergleichbar mit der Brandverhiitung.
So wie es auch ohne Ausbruch eines Feuers Brandverhiitungsvorschriften
und Warn- und Loschvorrichtungen fiir 6ffentliche Gebiude gibt, so soliten
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auch Verhiitungsvorschriften zur XKorruption sowie Kontroll- und
Bekimpfungseinrichtungen eine Selbstverstindlichkeit sein. Die Bereitschaft
zur Diskussion von GegenmaBnahmen sollte deshalb nicht von der Frage
abhiingig gemacht werden, ob sich die Korruption in einer Behorde bereits
offen gezeigt hat oder nicht.

Die befragten Experten raten im Zusammenhang mit der Einleitung von
Vorsorgemafnahmen (z. B. Anpassung des Rechts, zielgruppenorientierte
Aufklirung, strenge Personalauswahl in korruptionssensiblen Ressorts,
Intensivierung der Kontrollen, Flexibilisierung der Vorgangsbearbeitung oder
Aufsplittung von komplexen Vorgangsabliufen bzw. Zustindigkeiten), das
Vorgehen gegen die Korruption nicht etwa als MiBtrauen gegeniiber den
Betroffenen zu deuten, sondern als dringendes Gebot des Schutzes der
Politik, offentlichen Verwaltung und Wirtschaft vor unlauteren bzw.
kriminellen Einfliissen. Anti-Korruptions-Politik setze insofern Vertrauen,
Einsicht und die Akzeptanz ggf. auch unpopulidrer Gegenmafinahmen
zwingend voraus. Dieses Verstindnis konne aber weniger mit einer offentli-
chen Kampagne gegen die Korruption, als mit der personlichen Ansprache
und Sensibilisierung der Betroffenen geweckt werden.

Die Bekidmpfung der Korruption erfordert den gemeinsamen Schulterschluf
von Strafverfolgung, Politik, allgemeiner offentlicher Verwaltung und
Wirtschaft. Auch der Biirger selbst sollte bei gemeinsamen Bemiihungen
einbezogen werden.

Mit der BKA-Untersuchung konnte kein Allheilmittel gegen die Korruption
gefunden werden. Dies war auch nicht zu erwarten. Die Ergebnisse der
empirischen Untersuchung, insbesondere die Erklirung der Entstehungs- und
Umfeldbedingungen korruptiver Verhaltensweisen, die Auseinandersetzung
mit den Folgen und Auswirkungen sowie das Aufzeigen moglicher Gegen-
mafinahmen durch erfahrene Praktiker, bilden jedoch eine solide Grundlage
fiir die kiinftige Anti-Korruptions-Politik des Bundes, der Linder und der
Kommunen.
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2  English Summary

Corruption control has become a major topic in criminal policy discussions.
Though there is widespread agreement that corruption has to be combated
without delay and in a suitable way, thus far only limited attempts have
been made, mainly in the area of prevention. However, in the overall picture
these may only be considered insular solutions.

Prevention of corruption should not only aim at promoting "clean" politics
and keeping public administration free of corruption, but has to be combined
with similar efforts in the business sector and society. Prevention in this
difficult area can only be pursued effectively if the ground is prepared for a
general rejection of this type of crime and if the necessary widespread
acceptance of countermeasures can be expected. Due to the fact that
prevention of corruption is not possible without infringing on previously
uncontrolled areas, prevailing mechanisms and established procedures, it
cannot be pursued against the conviction of those affected by
anti-corruption measures.

A significant part of this research project consisted of examining the existing
basis upon which an effective anti-corruption policy can be built. This
partial objective was achieved by an empirical survey carried out primarily
in the form of written or oral interviews in the fields of local government
policy, public administration, trade and industry, and criminal prosecution.

Problem Awareness

In the top management of trade and industry the question of "corruption" is
usually not an issue. This can be attributed to the fact that controls or
restraints on established business practices and external contacts are
viewed with displeasure, because they interfere with the principle of profit
maximization. On the other hand, a flawless enterprise image is desired.
This is in accordance with an apparently widespread management policy.

In trade and business a trend towards informal settlement of cases of
corruption is clearly recognisable. Thus even the term "corruption" is
completely avoided in enterprises. Manipulations of this kind are usually
classified as "economic offences detrimental to the enterprise”. In this
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respect, on the whole willingness to counteract this type of crime by taking
specific measures can be viewed as fairly limited.

In local government policy the corruption scandals of the past years have
led to a change in awareness of problems. While formerly corruption tended
to be a taboo subject, today a certain - in some areas even pronounced -
awareness can be noted, as indicated by continuing - and ever more
frequent - discussions of this subject. The deep personal concern of elected
officials is symptomatic of this trend. The great majority of the interviewed
municipal politicians believes that the recent corruption cases have damaged
their reputation in the public view.

Civil servants in public administration are also concerned. Their more
anonymous role in the system of public administration - compared to elected
officials - could explain why there is less concern than in the field of
politics. Nevertheless, in public administration as well one can speak of
growing problem awareness, although there is a clear lack of available
education / information programmes and measures to promote sensitivity.
This also applies to the inadequate exchange of experience among govern-
ment agencies and could explain why willingness to call in criminal justice
authorities when suspicious circumstances emerge is relatively limited.

This unwillingness to file complaints is criticised especially by the criminal
justice authorities. Even though in some areas there have been positive
experiences regarding cooperation with administrative agencies in the field
of corruption control, criminal justice authorities state that, on the whole,
awareness of such problems is inadequate.

Consequences of corruption

The consequences and effects of corruption are multifarious and complex;
they can be tangible as well as intangible. The enormous financial damage
that results from corruption should be mentioned in this connection.

The additional financial expenditures for bribe money are usually included
in enterprise calculations. In trade and industry this can result in reduced
competitiveness due to excessive purchase and sales prices and also in
poorer merchandise quality. In the public sector, the state as well as
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municipalities have to put up with disproportionately high investment costs
and excessive expenditures for materials and equipment, e. g. precalculated
sums for buildings are substantially exceeded or major projects are realised
which should never have been planned on such a large scale. Dubious
promotion projects are also often associated with corrupting influences. In
the end, the costs of financing corruption are borne by the citizen in form
higher charges and taxes, i. e. the public sector can be regarded only as a
temporary victim.

The intangible damages are substantial as well. In particular the loss of
credibility in politics and the loss of trust in public administration are to be
regretted. This also is one reason why citizens are increasingly "fed up"” with
politics and are no longer willing to accept the "nest-feathering” mentality
displayed by some public officials. This leads to complaints about a marked
decline of ethical and moral values in society and in government institutions
that is exacerbated by each new case of corruption. To this extent it is
possible that the threshold for dishomest enrichment might be lowered
gradually, even for persons who today still take up the causes of integrity
and respectability. The indispensable communication and interaction
between citizen and state have already suffered serious damage in certain
areas.

The risk is great that organised crime will exploit these virulent business
and personal structures and will infiltrate profitable areas of business and
parts of the public sector. The indicators of organised crime that can be
observed (providing legal counsel and assistance to prisoners, influencing
witnesses, etc.) are evidence of such a development.

Areas susceptible to corruption and potential weak points

Areas of responsibility, functions and positions susceptible to corruption are
found in trade and industry as well as in politics and public administration.
Otherwise relatively unproblematic weak points may prove to be particularly
injurious to the system as targets for corruption.

Representatives of trade and industry refer above all to occurrences in the
vast area of purchasing by enterprises, which includes not only the purchase
of merchandise but also internal supplies of material and equipment.
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Furthermore the sectors planning and development as well as major
construction contract awards are reported to be susceptible to corruption.

A special risk aspect arises from the direct relationship between client and
contractor representatives which, as a rule, is accompanied by close
business and personal contacts.

The problematic nature of such contacts can also be seen in public admin-
istration. Weak points bring about an increased risk of corruption in sectors
where substantial public funds are employed and decisions are made on
public contract awards, permits and licenses issued by authorities, official
controls, promotion funds, and subsidies. In these areas the civil servant has
regular external contacts. The field of construction deserves particular
attention, as it provides targets for corruption on the one hand in the area of
planning and realisation of building construction and civil engineering and,
on the other hand, in connection with building licensing and building
inspection in the public sector. In particular, civil engineering firms are
strongly dependent upon public authorities due to the fact that state and
municipalities award most contracts.

As weak points in public administration, above all the lack of transparency
of administrative actions (e. g. confusing administrative structures, unclear
regulations on responsibility and competency for decisions, complex legal
regulations) and the lack of administrative and technical supervision in
connection with inadequate controls (e. g. unauthorized independence of
individual departments or officials in charge, superficial controls, etc.) have
become evident.

The human factor must be regarded as the source of many weak points. To
this extent, the motto "The weak point is the human being" is particularly
true here. Personal instability and excessive demands on the individual,
dissatisfaction with the employer, indifference and misunderstood esprit de
corps should be mentioned here. "Underpayment” is also a weak point.
Relatively often criticism is voiced that administrators of budgets in public
administration have to accept a far lower income than their counterparts in
trade and industry with the same activity and responsibility. In this connec-
tion public prosecutors speak of the "I deserve compensation” mentality
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among civil servants, who by this illegitimate method procure profits and
benefits they feel they deserve.

The discharging of responsibilities in areas susceptible to corruption 0ft<en is
regarded by the public servant as a balancing act where law and integrity
are on one side and crime and immorality on the other.

The assessment of weak points in public administration is essentially the
same as the view of criminal justice authorities on this subject. They
urgently advise the heads of government agencies and public authorities to
analyse weak points and risk areas in their spheres of responsibility.

In local government policy the degree of risk as a rule depends on the
political position or the function of the public representative. Though elected
officials must generally be considered susceptible due to their possibilities
for influencing municipal planning and their advance information, above all
those elected officials must be named who exercise certain administrative
functions above and beyond their original mandates.

Many weak points in politics that are targets for corruption can be found
where self-interest overrides concern for public welfare.

Objectives and motives

The objectives and motives of the offenders focus on economic interests.
Thus a major motive of the corrupters is maximization of profit, which as a
rule is accompanied by the facilitation and furtherance of business and
private ventures. On the part of the corrupted, the personal desire for
enrichment has to be emphasized. Financial gain is the true motivating force
behind corruption.

In trade and industry further motives are reported to be striving for influ-
ence and power on the part of the corrupter as well as the desire for
prestige, frustration, dissatisfaction, lack of promotion prospects and lack of
identification with the enterprise on the part of the corrupted. Corruption is
often seen in close connection with mismanagement.
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In public administration and local government policy it is suspected that
the reasons for the targeted exercise of influence may be attempts to
cultivate close contacts and diversely exploitable interdependencies, the
need for recognition, image cultivation, and striving for power. Furthermore
it may be the intention of the person exercising influence to erect barriers
against official intervention in order to facilitate lasting business activities
in economic and legal grey areas.

Criminal prosecutors also find the objectives and motives of offenders to
be their individual personal desire for profit or business interests. In court
those parties often use altruistic motives as a pretext, for example safe-
guarding jobs or the location of the enterprise.

Economic pressures in an increasingly shrinking market can also cause
businessmen to abandon their reservations and participate in corruption.
This applies especially to enterprises that have concentrated all of their
business logistics on carrying out public contracts.

Awareness of illegality

Corruption is a confidential matter! All participants are offenders! These
two guiding principles and the fact that concealment of practices often is an
essential component of explanations of the concept imply that, as a rule, the
offenders are assumed to have a more or less pronounced consciousness of
the wrongful character of their acts. Yet some aspects must be viewed in a
more differentiated way.

In the event of corruption in frade and industry, awareness of illegality
generally is suppressed by speaking of the "custom of the trade" and by
referring to the possibility of tax write-offs for bribe money as “beneficial
expenditures”. In all surveyed areas the reproach is repeatedly heard that
the government advocates corrupt tax practices by this means. Therefore it
is stated that an awareness of illegality cannot necessarily be expected from
those who take advantage of this legitimate right.

Even if the initiation of business transactions in trade and industry by
"methods typical of corruption” is considered legitimate by many business-
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men, representatives of trade and industry nevertheless caution against
heedlessly transferring customs of the trade to the public sector.

In local government policy, cultivation of a sense of right and wrong in
trade and industry and in the public sector is considered an important aspect
of prevention. An important reason that consciousness of illegality already
seems to have disappeared in certain areas is lack of awareness and the fact
that, in former years, there were rarely objections to practices for "cultivat-
ing clients”, also in the public sector. Furthermore it should be pointed out
that awareness of illegality, especially among elected officials, may not
always be assumed to exist because political corruption - except in
connection with voting in elections - is not subject to sanctions under
criminal law. Of course, suppression / decreasing awareness of illegality are
not due solely to lack of penalisation. In principle, corruption is ethically
and morally reprehensible and is therefore not compatible with the oath
public representatives have sworn.

In public administration it is pointed out that, as far as inadequate aware-
ness of illegality is concerned, there are limits to what prevention can
achieve, and these can be reached quickly.

In the view of representatives of criminal justice authorities, legal and
ethical boundaries in business life have expanded continually and also have
become less clearly defined. This has led to a decline in awareness of
illegality. Failure to condemn corruption in society has had a noticeable
impact on ethics in business and public administration. Experience from the
work of criminal prosecutors shows that customs of trade often are trans-
ferred to public service without reservations. However, the simple fact that
mutual giving and taking is usually hidden or covered up professionally is
viewed as indication that the parties involved are aware of acting illegally
in most cases.

There is agreement that awareness of illegality may be assumed in all cases

when cash is handed over or benefits in money’s worth are granted that
involve large amounts.
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Combating corruption

The representatives of trade and industry, elected officials, heads of public
authorities and officers in charge as well as criminal prosecutors who were
interviewed made explicit recommendations and personal suggestions for the
prevention of corruption.

In all investigated areas it is criticised that today’s corruption prevention,
due to the overall lack of sensitivity, is built on a very unstable foundation.
Consequently corruption in the public sector - despite occasional efforts - is
still discussed rather hesitantly. Many statements reveal that neither
government nor society have yet come to terms with this new challenge.

In particular, representatives from the business sector point to attempts at
anti-corruption measures in the area of industry and trade. Here the focus
should be on making the business sector more sensitive to this problem.
Further recommendations for internal measures include issuing codes of
ethical conduct, developing a corporate identity, improving the work
atmosphere, placing greater emphasis on managers as role models, expand-
ing organisational measures (e. g. splitting of job tasks and personnel
rotation), increasing the transparency of decision-making and related
operations, introducing project groups, quality controls, and rigid prelimi-
nary costing.

Furthermore, the business sector representatives who were interviewed
would consider imposing rigorous sanctions on all manipulations associated
with corruption and fraud, among other things by immediately terminating
cooperation with corrupting companies. This would make it necessary to
find an acceptable way to establish limits for the acceptance of rewards,
gifts and benefits in money’s worth, or to penalise such acceptance as a
matter of principle.

For public administration, economic representatives recommend a review of
the guidelines for awarding contracts, especially full disclosure of bidding
and other tendering procedures with strict preliminary costing and compari-
son of price and performance. The following is also suggested: Increasing
the transparency of administrative structures, consideration of possible
privatisation of public enterprises, introduction of salaries based on
achievement and tasks, abolition of automatic promotion, and avoidance of
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concentration of responsibilities in one person. Recommendations are
directed towards politics, for instance more stringent penal provisions,
review of tax deductibility of bribe money, abolition of "expense misuse” as
well as making it possible for federal audit offices to impose sanctions,
which is not yet the case.

Representatives of local government policy recommend making corruption
control the primary political concern in the future. In particular, this
recommendation is made in view of the devastating effects of corruption in
the political landscape. The effectiveness of anti-corruption programmes and
measures essentially depends upon the willingness of politicians to exercise
self-criticism and to express and demonstrate publicly the will to promote
"clean" politics. Mere declarations of intent will not suffice here.

To intensify the deterrent effect on potential offenders, relatively often the
expansion of and more frequent recourse to already existing controlling
authorities like federal audit offices, anditing committees and offices, and
operational audits are recommended for strategic corruption control.
Suggestions for further anti-corruption approaches include making those in
the political sector more sensitive to this problem (e. g. seminars, informa-
tion brochures, instructions, etc.), penalisation of political corruption, the
reinstatement of lost ethical values in politics and society, the immediate
relinquishment or withdrawal of a mandate in the event of bribery and
corruption and the reinforcement of controls by the politically responsible
parties.

Transparency and openness in state and community institutions, both
internally and externally, is the "first commandment” for the prevention of
corruption. Citizens are increasingly disturbed by and fail to understand the
hushing up and hiding of what are apparently insignificant incidents or
suspicious circumstances. However, an optimal exercise of democracy and
exemplary behaviour by government representatives as well as a policy of
transparency and publicly demonstrated resistance to corruption would be
respected by citizens.

Those in public administration recommend taking stock of all government
departments and areas of responsibility susceptible to corruption and favour
an anti-corruption strategy that focuses on these sensitive areas. It is
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particularly important to introduce virtues like "trust”, "openness" and
"honesty” into internal discussions of ethics in government offices in order
to link them to the function of the supervisor as a role model. This consti-
tutes is a special task and challenge for the administrative management.

Often the demand is heard for the establishment of anti-corruption depart-
ments as well as for the appointment of special "corruption commissioners"
and their integration into an all-inclusive information network.

An action catalogue on corruption prevention directed primarily at public
administration focuses on the following approaches: rigorous imposition of
sanctions, sensitisation measures (education, training and advanced
training, public relations work), more controls (possibly use of independent
experts), avoidance of concentration of responsibilities in one person
(splitting of functions), personnel rotation, strengthening the role of the
federal audit offices, setting up of operational audits, maintaining a data file
on corruption and setting up a hotline (reporting of suspicious circumstances
that circumvents official channels).

During evaluation of individual preventive measures, there should be
consideration of the extent to which independent complaint authorities easily
accessible to citizens should be set up for cases where corruption and
obvious discrimination are suspected.

Personnel transfers in connection with areas of responsibility susceptible to
corruption invariably present problems. For this reason, rotation of person-
nel is a controversial subject of discussion in public administration. The
sceptics therefore object above all to the loss of valuable expert knowledge
and the long training times in certain government departments (e. g. building
and construction).

Thus it does seem appropriate to devote more attention to the maxim
"fluctuation rather than rotation" when this subject is considered, i. €. to
examine whether relatively simple measures (e. g. changes in office assign-
ments, changes in two-man teams, intensification of person-oriented
control, etc.) might have a comparable impact.

Criminal justice authorities recommend similar anti-corruption
approaches, as do public administrators. However they do point out the
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problems associated with the repressive approach to combating corruption.
A basic problem results from the fact that the offenders have managed to
develop a special relationship of trust that makes breaking down the
respective structures more difficult.

Moreover readiness to report someone who commits an offence in this area
is very limited. The available legal and tactical instruments are not set up
to deal adequately with such a situation.

Even though it has been pointed out repeatedly that existing legal remedies
are not fully exploited, in practice various legal problems arise that greatly
hinder the work of criminal prosecutors. In this connection the elaboration
of a statutory definition is considered urgently necessary.

In the organisational and tactical area, special problems arise due to lack of
personnel in government offices, to lack of institutionalised cooperation
between the administrative offices affected by corruption, and to deficiencies
associated with police reporting channels.

Even though the work of inspection offices such as auditing offices or
accounting control offices does aim primarily at detecting wasteful expendi-
ture of public funds, there are obvious overlaps with the work of criminal
prosecutors. Especially because experience has shown that the field of
auditing provides particularly meaningful corruption indicators, including
these offices in the battle against corruption more often can be recom-
mended. The same applies to the work of the tax authorities.

Conclusion

Corruption can only be stopped if the instruments repression and prevention
are coordinated in an optimal manner. A solo effort by the criminal justice
authorities will inevitably fail to have a long-term effect. Therefore it is
imperative to coordinate joint efforts in the areas of politics, public
administration, industry and trade, and criminal prosecution with regard to
prevention, as well as to promote cooperation between criminal prosecution
offices, controlling authorities in general public administration, and the

authorities affected by corruption with regard to suppression of such
offences.
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Even though reforms are urgently needed in the field of criminal law, the
existing legal remedies should be applied with greater consistency and fully
exploited. In this connection all possibilities of penal, disciplinary, civil and
tax law should be exploited and directed to the greatest possible extent at
the confiscation of profits obtained through corruption.

Impediments to prosecution not only arise from legal deficiencies and
problems, but also from to structural and organisational inadequacies.
However these can be rectified at least to some extent by setting up offices
that focus on specific areas, increasing manpower (employment of expert
knowledge), improving information flow, and intensifying cooperation
between the criminal justice authorities within the framework of a joint
concept for combating corruption.

The introduction of control mechanisms and other preventive measures
should not depend on whether or not corruption has already come to light.
As a consequence, such measures should not be delayed until circumstances
of definite incidents call for prompt action.

The acceptance of anti-corruption measures presupposes openness and trust.
Here it should be made clear that corruption prevention is mandated by the
need to keep business and public administration "clean" and, as a matter of
principle, cannot be founded on suspicion. If this is not understood, then the
suspicions that arise amongst the parties involved and the defensive reaction
of entire branches of business or administration could counteract useful
efforts at an early stage.

Anti-corruption strategies cannot be imposed, but must be developed
independently by those who apply them within the respective target areas.
Here it is necessary to present a joint course of action in the form of an
overall concept as a basis for individual approaches that could also be
applied to complex administration structures. The comprehensive
anti-corruption concept developed on the basis of this study should serve as
a guideline.
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