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Zusammenfassung der wesentlichen Ergebnisse

Die wesentlichen Ergebnisse unserer Prifung lassen sich wie folgt zusammenfas-
sen:

. Der im Zuge der Novellierung des Gesetzes zur Einflhrung eines Lobbyregis-
ters fur die Interessenvertretung gegentiber dem Deutschen Bundestag und
gegenliber der Bundesregierung (Lobbyregistergesetz — ,LobbyRG") verof-
fentlichte Entwurf eines Gesetzes der Fraktionen der Regierungskoalition zur
Anderung des Lobbyregistergesetzes (,LobbyRG-Entwurf)! sieht zum Teil
weitreichende Anderungen vor, v.a. neue Veréffentlichungs- und Offenle-
gungspflichten firr die betroffenen Interessensvertreter?.

® Die im LobbyRG-Entwurf vorgesehenen Veréffentlichungs- und Offenlegungs-
pflichten in § 3 Abs. 1 Nr. 5 [it. b), § 3 Abs. 1 Nr. 8 lit. e) bb) und § 3 Abs. 2
Nr. 4 verstofien gegen das Grundgesetz (,GG") und sind damit verfassungs-
widrig. Dem von der ,Ampel-Koalition* im Koalitionsvertrag 2021 selbst ge-
setzten Ziel, das LobbyRG ,grundrechtsschonend und differenziert*® zu novel-
lieren, werden die vorgenannten Neuregelungen demnach nicht gerecht.

) Die neue Regelung in § 3 Abs. 1 Nr. 5 lit. b) LobbyRG-Entwurf, wonach Inte-
ressensvertreter alle Stellungnahmen und Gutachten von grundsétzlicher Be-
deutung zu Gesetzes- und Verordnungsvorhaben im Lobbyregister verdffent-
lichen missen, ist aus mehreren Griinden verfassungswidrig. Die Vorschrift
verst6lt gegen die in Art. 38 Abs. 1 Satz 2 GG geschiitzte Mandatsfreiheit,
das verfassungsrechtliche Beschlagnahmeverbot des Art. 47 Satz 2 GG, den
Verfassungsgrundsatz des Kernbereichs exekutiver Eigenverantwortung so-
wie gegen das Grundrecht der Berufsfreiheit gemafR Art. 12 Abs. 1 GG:

- § 3 Abs. 1 Nr. 51it. b) LobbyRG-Entwurf verstéit bereits gegen das nach
Art. 38 Abs. 1 Satz 2 GG geschitzte freie Mandat der Abgeordneten des
Deutschen Bundestags. Die Freiheit des Mandats gewahrleistet den
Schutz einer freien Kommunikationsbeziehung zwischen dem Abgeord-
neten und Dritten. Diese geschitzte Kommunikationsbeziehung wiirde
durch die Verdffentlichungspflicht offenkundig erheblich beeintrachtigt.
Dies lasst sich verfassungsrechtlich nicht rechtfertigen. Der Schutz der
Kommunikationsbeziehung ist in der Verfassungsordnung von heraus-
ragender Bedeutung, weil sie fUr das Gelingen der reprasentativen

Vgl. BT-Drs. 20/7346 vom 20.06.2023.
Zur besseren Lesbarkeit wird im Folgenden nur die mannliche Form verwendet.
Diese soll aber gleichermalien alle Geschlechter erfassen.

Vgl. S. 10 des Koalitionsvertrags 2021 unter dem Stichwort , Transparenz”.
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Demokratie wesentlich ist. Die verfassungsrechtliche Entscheidung zu-
gunsten einer reprasentativen Demokratie soll zur Versachlichung des
politischen Diskurses beitragen. Diese Grundentscheidung wiirde durch
die Veréffentlichungspflicht und die damit einhergehenden Skandalisie-
rungsmoglichkeiten politischer Vorgénge erheblich und in verfassungs-
rechtlich nicht hinzunehmender Weise konterkariert.

- § 3 Abs. 1 Nr. 5 lit. b) LobbyRG-Entwurf versté3t daneben auch gegen
das verfassungsrechtliche Beschlagnahmeverbot des Art. 47 Satz 2 GG,
das den Schutz der den Abgeordneten des Deutschen Bundestages von
Dritten anvertrauten Informationen bezweckt. Dieser Schutzzweck
wiirde durch die verpflichtende Eintragung von Stellungnahmen und
Gutachten in das Lobbyregister umgangen, weil der Abgeordnete ent-
gegen des Schutzzwecks des Beschlagnahmeverbots nicht mehr selbst
entscheiden kénnte, welche vertraulichen Informationen er offenlegt und
welche nicht.

- Dartber hinaus verstoéfit § 3 Abs. 1 Nr. 5 lit. b) LobbyRG-Entwurf gegen
den Verfassungsgrundsatz des Kernbereichs exekutiver Eigenverant-
wortung, der den internen Willensbildungsprozess innerhalb der Bun-
desregierung schiitzt. Der Kernbereichsschutz steht einer Offenlegung
von Vorgangen, bei denen der exekutive Willensbildungsprozess noch
nicht abgeschlossen ist, entgegen. Die in §§ 3 Abs. 1 Nr. 5 lit. b) Lob-
byRG-Entwurf vorgesehene Pflicht zur Veréffentlichung von Stellung-
nahmen und Gutachten erfasst allerdings insbesondere auch noch of-
fene Willensbildungsvorgange, da die Verdffentlichungspflicht unverzig-
lich zu erfiillen ist.

- SchlieBlich greift § 3 Abs. 1 Nr. 5 lit. b) LobbyRG-Entwurf in nicht zu
rechtfertigender Weise, insbesondere auch unverhéltnismaig in die ge-
maf Art. 12 Abs. 1 Satz 1 GG geschiitzte Berufsfreiheit der verpflichte-
ten Interessenvertreter ein. Die Neuregelung ist bereits nicht erforder-
lich, da es in Form des sog. exekutiven bzw. legislativen Fufiabdrucks —
den die ,Ampel-Koalition“ im Koalitionsvertrag 2021 angekiindigt hatte*
— eine mildere und gleich geeignete Regelungsoption gibt.

° Auch § 3 Abs. 1 Nr. 8lit. €) bb) LobbyRG-Entwurf, der im Bereich der mitglied-
schaftlich organisierten Interessenvertretung eine Pflicht zur Offenlegung be-
stimmter Mitgliedsbeitrage vorsieht, verstéfit gegen die durch Art. 12 Abs. 1
Satz 1 GG geschutzte Berufsfreiheit. Die vorgesehene Regelung ist unter

4 Vgl. S. 10 des Koalitionsvertrags 2021 unter dem Stichwort , Transparenz".
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verfassungsrechtlichen Gesichtspunkten weder geeignet noch erforderlich so-
wie angemessen und damit insgesamt unverhaltnismanig:

- Der Gesetzgeber scheint mit der Regelung das Ziel zu verfolgen, einen
vermeintlich lenkenden Einfluss einzelner Mitglieder auf die mitglied-
schaftlich organisierte Interessenvertretung transparent zu machen. Die
Offenlegung der Hoéhe einzelner Mitgliedsbeitrdge ist jedoch bereits
nicht geeignet, um zu bestimmen, welche Mitglieder einen lenkenden
Einfluss auf eine mitgliedschaftliche Organisation haben. Die M&glich-
keiten zur Einflussnahme in mitgliedschaftlich organisierten Interessen-
verbanden hangen zumeist nicht von der Hohe der Beitrage ab.

- Ferner wird sich die Hohe eines Mitgliedsbeitrags aus Grinden der Bei-
tragsgerechtigkeit regelmafig an marktnahen Wirtschaftskennzahlen
(wie beispielsweise Absatzmengen oder Spezialumséatzen) orientieren.
Die H6he eines solchen Beitrags erlaubt sodann Rickschliisse auf die
Umsétze und Anteile eines Unternehmens in bestimmten (Teil-)Markten.
Hierbei handelt es sich um sensible Informationen von sehr hohem wirt-
schaftlichem Wert fur ein mitgliedschaftlich organisiertes Unternehmen,
deren Offenlegung aufgrund der Méglichkeit des Gesetzgebers, ent-
sprechende Ausnahmetatbestdnde zum Schutz des Geheimhaltungsin-
teresses vorzusehen, nicht erforderlich ist.

- Zudem besteht die Gefahr, dass einzelne oder mehrere Mitglieder nach
Offenlegung der Mitgliedsbeitréage austreten, um zu verhindern, dass die
fur sie sensiblen Informationen veréffentlicht werden. Damit kénnte die
Finanzierungsgrundlage mitgliedschaftlicher Organisationen insgesamt
in existenzbedrohender und damit unangemessener Weise in Frage ge-
stellt werden.

- Schliellich benachteiligt § 3 Abs 1 Nr. 8 lit. e) bb) LobbyRG-Entwurf die
mitgliedschaftlich organisierte Interessenvertretung im Verhéltnis zur
(Uberwiegend) spendenfinanzierten Interessenvertretung. Fir beide
Gruppen von Interessenvertretern gelten nach dem LobbyRG-Entwurf
zwar formal vergleichbare Offenlegungspflichten in Bezug auf Mitglieds-
beitrdge und Schenkungen Dritter. Im Bereich der spendenfinanzierten
Interessenvertretung dirfte diese Offenlegungspflicht jedoch praktisch
angesichts der vorgesehenen Schwellenwerte leerlaufen, wahrend die
Offenlegungspflicht fir die mitgliedschaftlich organisierte Interessenver-
tretung existenzbedrohende Auswirkungen nach sich ziehen kann, Auch
insoweit ist die Regelung unangemessen.
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Die neu in § 3 Abs. 2 Nr. 4 LobbyRG-Entwurf vorgesehene Pflicht zur Offen-
legung von Finanzmitteln im Falle der Drittinteressenvertretung greift ebenfalls
unverhaltnismaRig in die durch Art. 12 Abs. 1 Satz 1 GG geschiitzte Berufs-
freiheit der Interessensvertreter ein. Die vorgesehene Regelung ist unter ver-
fassungsrechtlichen Gesichtspunkten weder geeignet, erforderlich noch ange-
messen und damit insgesamt unverhaltnismafig. Der Fokus auf die finanziel-
len Angaben der Drittinteressenvertretung ist nicht geeignet, deren Ziele und
Inhalte transparent zu machen. Mit den Registerangaben zu den erhaltenen
Finanzmitteln missen die betroffenen Interessenvertreter zudem insbeson-
dere Betriebs- und Geschaftsgeheimnisse offenlegen. Ausnahmetatbestinde
zum Schutz dieser Betriebs- und Geschaftsgeheimnisse sind nicht vorgese-
hen. Zugleich sind die mit der Neuregelung verbundenen Vorteile fir die
Transparenz der Interessenvertretung auBerst gering, da die Auftraggeber der
Interessensvertreter ohnehin ihren finanziellen Aufwand angeben missen. In-
sofern besteht ein erhebliches Missverhalitnis zwischen der Schwere des Ein-
griffs einerseits und der mit der Neuregelung allenfalls sehr geringfligig gestei-
gerten Transparenz andererseits. Dieses Missverhaltnis fiihrt dazu, dass der
mit § 3 Abs. 2 Nr. 4 LobbyRG-Entwurf verbundene Eingriff in die Berufsfreiheit
verfassungsrechtlich nicht gerechtfertigt werden kann.

Schlielich verstéft die Entscheidung des Gesetzgebers, bestimmte Gruppen
von Interessensvertretern, wie Arbeitgeber- und Arbeitnehmerverbande, die
Einfluss auf Arbeits- und Wirtschaftsbedingungen nehmen (§ 2 Abs. 2 Nr. 7
LobbyRG), Kirchen, andere Religions- und Weltanschauungsgemeinschaften
(§ 2 Abs. 2 Nr. 12 LobbyRG) sowie Vertreter der freien Presse (§ 2 Abs. 2
Nr. 13 LobbyRG), vom Anwendungsbereich des LobbyRG in bestimmten Um-
fang auszunehmen und damit zu privilegieren, wahrend andere, nicht privile-
gierte Gruppen von Interessensvertretern ausnahmslos alle nach dem Lob-
byRG vorgesehenen Pflichten erfillen mussen, gegen den allgemeinen
Gleichbehandlungsgrundsatz des Art. 3 Abs. 1 GG. Ein Sachgrund fur die be-
reits seit 2022 im LobbyRG angelegte Ungleichbehandlung der verschiedenen
Gruppen von Interessenvertretern liegt nicht vor. Diese nicht zu rechtferti-
gende Ungleichbehandlung wirde durch die geplante Novellierung des Lob-
byRG noch einmal deutlich verschérft, da die nicht durch den Gesetzgeber
privilegierten Interessensvertreter durch die neuen Veréffentlichungs- und Of-
fenlegungspflichten kiinftig noch intensiveren Grundrechtseingriffen als bisher
ausgesetzt sein werden.
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B. Sachverhalt und Priifauftrag
. Novellierung des LobbyRG

Am 01.01.2022 ist das LobbyRG in Kraft getreten. Mit diesem Gesetz wurde ein bei
dem Deutschen Bundestag als offentliches Verzeichnis gefuhrtes zentrales Lobby-
register eingefihrt, das das Tatigwerden von Interessensvertretern auf Bundes-
ebene transparent machen soll.

Derzeit ist eine Novellierung des LobbyRG geplant. So haben die Fraktionen der
SPD, BUNDNIS 90/DIE GRUNEN und der FPD einen LobbyRG-Entwurf® in den
Deutschen Bundestag eingebracht. Mit dem Gesetz soll nach der geplanten Geset-
zesbegrindung die Aussagekraft der Registereintrdge gestarkt und der Anwen-
dungsbereich mafvoll erweitert werden.® Dazu sieht der LobbyRG-Entwurf zum Teil
weitreichende Anderungen des LobbyRG vor, u. a. sind nunmehr zahlreiche weiter-
gehende Offenlegungsverpflichtungen vorgesehen. So sollen insbesondere eine
Pflicht zur Veréffentlichung von grundsatzlichen Stellungnahmen und Gutachten,
eine Pflicht zur Offenlegung der Mitgliedsbeitrage sowie eine Pflicht zur Veroffentli-
chung der fiir einen konkreten Interessensvertretungsauftrag erhaltenen Finanzmit-
tel eingefiihrt werden (siehe hierzu im Detail sogleich).

Entgegen der Ankiindigung im Koalitionsvertrag” ist der persdnliche Anwendungs-
bereich des LobbyRG hingegen nicht erweitert worden. So sollen Arbeitgeber- und
Arbeitnehmerverbédnde im Bereich der Einflussnahme auf Arbeits- und Wirtschafts-
bedingungen (§ 2 Abs. 2 Nr. 7 LobbyRG-Entwurf), Kirchen und andere Religionsge-
meinschaften (§ 2 Abs. 2 Nr. 12 LobbyRG-Entwurf) sowie Vertreter der freien Presse
(§ 2 Abs. 2 Nr. 13 LobbyRG-Entwurf) weiterhin von der Verpflichtung zur Eintragung
ins Lobbyregister ausgenommen sein.

Il. Pflicht zur Veréffentlichung von Stellungnahmen und Gutachten (§ 3 Abs. 1
Nr. 5 lit. b) LobbyRG-Entwurf)

Mit der Novellierung des LobbyRG-Entwurfs soll eine Pflicht zur Vertffentlichung
von bestimmten Stellungnahmen und Gutachten eingefiihrt werden. § 3 Abs. 1
Nr. 5 lit. b) LobbyRG-Entwurf sieht hierzu folgende Regelung vor:

(1) Interessenvertreterinnen und Interessenvertreter stellen im Lobbyregister
die folgenden Informationen bereit: [.. ]

Vgl. Entwurf eines Gesetzes zur Anderung des Lobbyregistergesetzes, BT-Drs. 20/7346.
6 Vgl. BT-Drs. 20/7346, S. 1.
7 Vgl. Koalitionsvertrag zwischen SPD, BUNDNIS 90/DIE GRUNEN und FDP, 2021, S. 10.
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5. zur Darstellung der bezweckten Einflussnahme [...]

b) digjenigen Stellungnahmen und Gutachten von grundsétzlicher Bedeutung
zu den angegebenen Gesetzes- oder Verordnungsvorhaben in anonymisierter
und hinsichtlich des Textinhalts maschinenlesbarer Form, die gegeniiber min-
destens einer der Adressatinnen oder einem der Adressaten nach § 1 Ab-
satz 1 und 2 [LobbyRG-Entwurf] abgegeben wurden unter Angabe des Zeit-
punkts, der betroffenen Interessen- und Vorhabenbereiche nach [§ 3 Abs. 1
Nr. 4 LobbyRG-Entwurf] und einer abstrakten Bezeichnung der Adressatinnen
und Adressaten nach § 1 Absatz 1 und 2 [LobbyRG-Entwurf].”

Von dem in § 3 Abs. 1 Nr. 5 lit. b) LobbyRG-Entwurf genannten Begriff der ,Adres-
satinnen und Adressaten® gemaf § 1 Abs. 1 und 2 LobbyRG-Entwurf sind alle Or-
gane, Gremien, Mitglieder, Fraktionen oder Gruppen des Deutschen Bundestages
und deren Mitarbeiter sowie die Bundesregierung inklusive der Parlamentarischen
Staatssekretdre, Staatssekretare, Abteilungsleiter, Unterabteilungsleiter, Referats-
leiter sowie Referenten erfasst.

Die betroffenen Interessensvertreter haben die Veréffentlichung auf Grundlage der
Neuregelung in § 3 Abs. 3 Satz 1 LobbyRG-Entwurf ,unverziiglich* vorzunehmen.

§ 3 Abs. 1 Nr. 5 lit. b) LobbyRG-Entwurf dient ausweislich der geplanten Gesetzes-
begriindung dazu, Gegenstande und Ziele der beabsichtigten Interessenvertretung
durch entsprechende Pflichtangaben im Lobbyregister transparenter zu machen.®
Es soll an Ubergeordneter Stelle im Lobbyregister mehr Transparenz in die Struktu-
ren der Einflussnahme der Interessenvertretungen auf das Handeln von Exekutive
und Legislative bewirkt werden.®

lll. Pflicht zur Offenlegung der Héhe einzelner Mitgliedsbeitriage (§ 3 Abs. 1 Nr. 8
lit. e) bb) LobbyRG-Entwurf)

Ferner ist die Einfigung eines neuen § 3 Abs. 1 Nr. 8 lit. e) bb) LobbyRG-Entwurf
beabsichtigt. Die Vorschrift verpflichtet zur Offenlegung von Mitgliedsbeitragen im
Bereich mitgliedschaftlich organisierter Interessenvertretung (Verbande etc.).

§ 3 Abs. 1 Nr. 8 lit. e) bb) LobbyRG-Entwurf lautet wértlich wie folgt:

»(1) Interessenvertreterinnen und Interessenvertreter stellen im Lobbyregister
die folgenden Informationen bereit: [.. ]

8 Vgl. BT-Drs. 20/7346, S. 27.
9 Vgl. BT-Drs. 20/7346, S. 28.
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8. Finanzangaben, und zwar [...]
e) Angaben zu Mitgliedsbeitrdgen, und zwar [...]

bb) in Stufen von jeweils 10 000 Euro jeden Mitgliedsbeitrag unter Angabe von
Name, Firma oder Bezeichnung der Beitragszahlerin oder des Beitragszah-
lers, der den Gesamtwert von 10 000 Euro bezogen auf eine Beitragszahlerin
oder einen Beitragszahler in einem Geschéftsjahr und zugleich 10 Prozent be-
zogen auf die jahrliche Gesamtsumme nach Doppelbuchstabe a Ubersteigt

[.]"°

Mit dieser Regelung soll insbesondere die Transparenz in Bezug auf die Einfluss-
nahmemadglichkeiten einzelner Mitglieder auf die mitgliedschaftliche Organisation
gestarkt werden.'®

IV. Pflicht zur Offenlegung der fiir einen konkreten Auftrag erhaltenen Finanzmit-
tel (§ 3 Abs. 2 Nr. 4 LobbyRG-Entwurf)

Weiterhin ist die Einflhrung einer Offenlegungspflicht in Bezug auf die fir einen kon-
kreten Auftrag erhaltenen Finanzmitteln im Falle der Drittinteressenvertretung ge-
plant. Der neue § 3 Abs. 2 Nr. 4 LobbyRG-Entwurf sieht zu diesem Zwecke die fol-
gende Regelung vor:

,(2) Interessenvertreterinnen und Interessenvertreter, die die Interessenver-
tretung im Auftrag betreiben, stellen im Lobbyregister ergénzend zu den An-
gaben nach [§ 3 Abs. 1 LobbyRG-Entwurf] die folgenden Informationen bereit:

[..]

4. von der Auftraggeberin oder dem Auftraggeber je Auftrag erhaltene Finanz-
mittel in Stufen von jeweils:

a) 0 Euro,

b) 1 bis 24 999 Euro,

¢) 25 000 bis 49 999 Euro,
d) 50 000 bis 99 999 Euro,

e) ab 100 000 in Stufen von jeweils 100 000 Euro,

10 vgl. hierzu im Einzelnen unter C. [l. 2. a) dieses Gutachtens.
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f) ab 1 000 000 Euro.”

Nach der geplanten Gesetzesbegrindung zu § 3 Abs. 2 Nr. 4 LobbyRG-Entwurf
mochte der Gesetzgeber mit dieser Regelung die Ziele, Gréienordnung und Schlag-
kraft einer beauftragten Interessenvertretung transparent machen, weil diese im be-
sonderen MaRe dazu geeignet sei, die Integritat der Willensbildung negativ zu be-
einflussen." Fur die Beurteilung und politische Einordnung dieser Art von Interes-
senvertretung sei es insoweit von Bedeutung, welche finanziellen Mittel dafir auf-
gewandt werden kénnen.'2

V. Priifauftrag

Angesichts der bevorstehenden Novellierung des LobbyRG hat uns die de'ge’pol —
Deutsche Gesellschaft flr Politikberatung e.V. gebeten, zu prufen, ob

. die Anderungen des LobbyRG-Entwurfs, namentlich die neuen Offenlegungs-
pflichten in § 3 Abs. 1 Nr. 5 lit. b) LobbyRG-Entwurf, § 3 Abs. 1 Nr. 8 lit. €) bb)
LobbyRG-Entwurf sowie § 3 Abs. 2 Nr. 4 LobbyRG-Entwurf und

o die trotz der anstehenden Novellierung in § 3 Abs 2 LobbyRG-Entwurf weiter-
hin vargesehene Ungleichbehandlung zwischen verschiedenen Arten von In-
teressenvertretern

mit der Verfassung zu vereinbaren sind.

" Vgl. BT-Drs. 20/7348, S. 32.
2 Vgl. BT-Drs. 20/7346, S. 32,
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Rechtliche Wiirdigung

Die im LobbyRG-Entwurf vorgesehenen Anderungen sind verfassungswidrig. Die
neuin § 3 Abs. 1 Nr. 5 lit. b) LobbyRG-Entwurf vorgesehene Pflicht zur Veréffentli-
chung der Stellungnahmen und Gutachten mit grundsétzlicher Bedeutung ist nicht
mit Verfassungsrecht, namentlich der Mandatsfreiheit (Art. 38 Abs. 1 Satz 2 GG),
dem verfassungsrechtlichen Beschlagnahmeverbot (Art. 47 Satz 2 GG), dem ver-
fassungsrechtlich geschitzten Kernbereich exekutiver Eigenverantwortung sowie
dem Grundrecht der Berufsfreiheit (Art. 12 Abs. 1 Satz 1 GG) vereinbar (hierzu unter
Ziffer 1.). Dartber hinaus ist § 3 Abs. 1 Nr. 8 lit. ) bb) LobbyRG-Entwurf verfas-
sungswidrig, da die die Regelung, die durch Art. 12 Abs. 1 Satz 1 GG geschlitzte
Berufsfreiheit der betroffenen Organisationen und Mitglieder verletzt (hierzu unter
Ziffer 11.). Ferner ist auch die Pflicht zur Offenlegung von Finanzmitteln in § 3 Abs. 2
Nr. 4 LobbyRG-Entwurf mit Verfassungsrecht unvereinbar; auch diese Pflicht greift
unverhaltnismaRig in die Berufsfreiheit der von ihr betroffenen Interessensvertretern
ein (hierzu unter Ziffer l1l.). Das LobbyRG verst6it schliel3lich auch nach der Novel-
lierung durch den LobbyRG-Entwurf weiterhin gegen den allgemeinen Gleichbe-
handlungsgrundsatz des Art. 3 Abs. 1 GG (hierzu unter Ziffer IV.). Im Einzelnen:

Verfassungswidrigkeit des § 3 Abs. 1 Nr. 5 lit. b) LobbyRG-Entwurf

§ 3 Abs. 1 Nr. 5 [lit. b) LobbyRG-Entwurf verstélt gegen die in Art. 38 Abs. 1
Satz 2 GG geschitzte Mandatsfreiheit (hierzu unter Ziffer 1.), das verfassungs-
rechtliche Beschlagnahmeverbot des Art. 47 Satz 2 GG (hierzu unter Ziffer 2.), den
Verfassungsgrundsatz des Kernbereichs exekutiver Eigenverantwortung (hierzu un-
ter Ziffer 3.) sowie gegen das Grundrecht der Berufsfreiheit gemaf
Art. 12 Abs. 1 GG (hierzu unter Ziffer 4.). Die Regelung ist demnach verfassungs-
widrig. Im Einzelnen:

1.  VerstoB gegen die Mandatsfreiheit (Art. 38 Abs. 1 Satz 2 GG)

§ 3 Abs. 1 Nr. 5 lit. b) LobbyRG-Entwurf verstot gegen das freie Mandat der
Abgeordneten des Deutschen Bundestags, das durch Art. 38 Abs. 1
Satz 2 GG verfassungsrechtlich abgesichert ist. Die vorgesehene Offenle-
gungspflicht in Bezug auf Stellungnahmen und Gutachten greift in den Ge-
wéhrleistungsbereich des freien Abgeordnetenmandats in einer Weise ein, die
verfassungsrechtlich nicht gerechtfertigt werden kann.
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Eingriff in Gewahrleistungsbereich des freien Mandats

Die freie Mandatsauslibung der Abgeordneten des deutschen Bundes-
tages wird durch Art. 38 Abs. 1 Satz 2 GG geschiitzt.”™ Die Vorschrift
lautet wortlich wie folgt:

»Sie [Anm: Die Abgeordneten des Deutschen Bundestags] sind
Vertreter des ganzen Volkes, an Auftrdge und Weisungen nicht
gebunden und nur ihrem Gewissen unterworfen.”

Das freie Mandat gewahrleistet umfassend die freie Willensbildung des
Abgeordneten. Erfasst ist auch der Schutz einer freien Kommunikations-
beziehung zwischen dem einzelnen Abgeordneten und den Wahlern.'
Denn es ist eine wesentliche Aufgabe des Abgeordneten und seiner Mit-
arbeiter, unterschiedliche politische Auffassungen und Interessen aufzu-
nehmen, auszugleichen und in die Willensbildung von Partei, Fraktion
und Parlament zu Uberfihren. Die von dem Abgeordneten vermittelte
Représentation im Deutschen Bundestag erfordert Vermittiung von
Informationsstrémen in doppelter Richtung.'™ Dazu fiihrte das Bun-
desverfassungsgericht (,BVerfG*) in seinem Beschluss vom 17.09.2013
aus:

L,Der kommunikative Prozess, bei dem der Abgeordnete nicht nur
Informationen weitergibt, sondern auch Informationen empfangt,
ist vom Schutz des Art. 38 Abs. 1 Satz 2 GG umfasst. [...] Das
freie Mandat schliel3t die Riickkoppelung zwischen Parlamentari-
ern und Wahlvolk ein. Sie schiitzt daher - neben dem speziellen
Schutz der vertraulichen Kommunikation des Abgeordneten durch
das in Art. 47 GG gewéhrte Zeugnisverweigerungsrecht - die
Kommunikationsbeziehungen des Abgeordneten als Bedingung
seiner freien Willensbildung und gewéhrleistet dabei insheson-
dere, dass die von ihm zu vertretenden, in die politische Willens-
bildung des Deutschen Bundestages einzuspeisenden Meinungen
und Interessen ihn unverzerrt und ohne staatliche Beeinflussung
erreichen kénnen. Die Vielzahl der Abgeordneten soll die Chance
erdfinen, dass die unterschiedlichen Ideen und Interessen in der

8 Vgl BVerfG, Utt. v. 02.03.1977 — 2 BvE 1/76, BVerfGE 44, 125, juris Rn. 45.
4 vgl. BVerfG, Beschl. v. 17.09.2013 — 2 BvE 6/08, BVerfGE 134, 141, juris Rn. 92 ff.
S Vgl. BVerfG, Beschl. v. 17.09.2013 - 2 BVE 6/08, BVerfGE 134, 141, juris Rn. 96,
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Bevdlkerung in den parlamentarischen Willensbildungsprozess
eingebracht werden. "

Die Abgeordneten und die sie unterstitzenden Hilfspersonen sind, um
ihrer Funktion in der verfassungsrechtlich vorgesehenen reprasentati-
ven Demokratie gerecht zu werden, auf Informationen von aullen ange-
wiesen. Sie kdnnen ohne kommunikativen Input weder abschliefend
einschatzen, welche Interessen von einem Gesetzgebungsverfahren
betroffen sind, noch verfiigen sie in jeden Fall Uiber eine ausreichende
fachliche Expertise. In diesem Kontext kommt den von § 3 Abs. 1 Nr. 5
lit. b) LobbyRG-Entwurf verpflichteten Interessenvertretern eine wesent-
liche Aufgabe zu, indem sie Uber die Positionen betroffener Gruppen
aufklaren und zugleich fachlichen Input geben. Die Kommunikationsbe-
ziehung zwischen Abgeordneten und Interessensvertretern ist folglich in
den verfassungsrechtlichen Schutzbereich des Art. 38 Abs. 1 Satz 2 GG
einbezogen.

Der nach den vorstehenden Grundsdtzen verfassungsrechtlich ge-
schitzte kommunikative Austausch wird durch die in § 3 Abs. 1 Nr. 5
lit. b) LobbyRG-Entwurf vorgesehene Verdffentlichungspflicht beein-
trachtigt. Insbesondere besteht die Gefahr, dass die Verdffentlichungs-
pflicht fur politische Kampagnen gegen einzelne Mandatstrdger miss-
braucht wird. Jede Eintragung kann einen Mandatstrager potenziell in
eine o6ffentliche Rechtfertigungssituation bringen. Gerade unter den Be-
dingungen moderner Online-Medien und sozialer Netzwerke geht damit
ein erhebliches Potenzial zur Skandalisierung politischer Vorgange ein-
her. Das kann zur Folge haben, dass Abgeordnete darauf verzichten, fir
Gesetzgebungsverfahren relevante Stellungnahmen und Gutachten an-
zunehmen. Auch wird die Unbefangenheit der diesbeztiglichen Kommu-
nikation auf Grund des mit der Veroffentlichungspflicht einhergehenden
Uberwachungsdrucks beeintrachtigt.

Insgesamt greift § 3 Abs. 1 Nr. 5 lit. b) LobbyRG-Entwurf damit in den
verfassungsrechtlichen Gewéhrleistungsbereich des freien Mandats ein.
Dies hat im Ubrigen auch die ,Ampel-Koalition* erkannt: Im Koalitions-
vertrag bekennt diese selbst, dass Verscharfungen des LobbyRG ihre
Grenzen in der Mandatsfreiheit finden.”

16 Vgl. BVerfG, Beschl. v. 17.09.2013 — 2 BvE 6/08, BVerfGE 134, 141, juris Rn. 97.
7 vgl. S. 10 des Koalitionsvertrags 2021 unter dem Stichwort , Transparenz”.
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b) Keine verfassungsrechtliche Rechtfertigung des Eingriffs

Der vorstehend aufgezeigte Eingriff in den verfassungsrechtlichen Ge-
wahrleistungsbereich des freien Mandats ist verfassungsrechtlich nicht
zu rechtfertigen.

Ein Eingriff in den Gewahrleistungsgehalt des freien Abgeordnetenman-
dats kann grundsétzlich durch eine Uiberwiegende Verfassungsrechts-
position gerechtfertigt werden. Eine solche (berwiegende Verfassungs-
rechtsposition, die den mit § 3 Abs. 1 Nr. 5 lit. b) LobbyRG-Entwurf ver-
bundenen Eingriff rechtfertigen kénnte, ist in der vorliegenden Konstel-
Jation jedoch nicht ersichtlich.

Unmittelbar bezweckt die Neuregelung das Ziel einer verbesserten
Transparenz dahingehend, ob, in welchem Umfang und mit welcher Ziel-
richtung unterschiedliche Interessenvertreter versuchen, Einfluss auf
konkrete Gesetzgebungsverfahren zu nehmen.'® Hierdurch soll mittel-
bar ein Beitrag geleistet werden, um das Vertrauen der Offentlichkeit in
die Politik und die Legitimitat der Willensbildungs- und Entscheidungs-
prozesse in Parlament und Regierung zu starken.' Die Integritat und
Vertrauenswurdigkeit der Gesetzgebung ist zwar grundsatzlich als ver-
fassungsrechtlich geschiitztes Gut anzuerkennen. Allein der Umstand,
dass die vorgesehene Veroffentlichungspflicht eine verfassungsrechtlich
geschiitzte Rechtsposition verfolgt, reicht jedoch nicht aus, um den mit
ihr verbundenen Eingriff in Art. 38 Abs. 1 Satz 2 GG zu rechtfertigen.
Vielmehr musste der Schutz der Vertrauenswiirdigkeit und Integritat po-
litischer Herrschaft den Schutz des freien Mandats auch im Hinblick auf
die konkrete Situation Uiberwiegen. Das ist vorliegend jedoch nicht der
Fall, weil die vorgesehene Neuregelung einen zu weitreichenden und
deshalb nicht mehr zu rechtfertigenden Eingriff in das freie Mandat dar-
stellt.z

Die als Teil des freien Mandats geschiitzte Kommunikationsbeziehung
des Mandatstragers mit Dritten ist nicht um ihrer selbst Willen geschiitzt,
sondern weil sie fir das Gelingen der reprasentativen Demokratie von
herausragender Bedeutung ist. Die Entscheidung des deutschen Ver-
fassungsgebers flir die reprasentative Demokratie soll zur

18 \gl. BT-Drs. 20/7346, S. 14.

19 Vgl. BT-Drs. 20/7346, S. 1.

20 Ahnlich fir eine Verpflichtung zur Offenlegung des Terminkalenders oder eine Protokollierung von Ge-
sprachen (Austermann, NVwZ 2021, 585 (687)).
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Versachlichung des politischen Diskurses beitragen, um auch komplexe
Probleme sachangemessen l6sen zu kénnen.?' So versteht sich, dass
auch der kommunikative Austausch zwischen Mandatstrager und Inte-
ressensvertretern méglichst in einem geschiitzten kommunikativen
Raum erfolgen soll. Diesen Befund bestatigt auf Verfassungsebene ins-
besondere die Regelung in Art. 47 Satz 1 GG, die den Abgeordneten
des Deutschen Bundestags ein Zeugnisverweigerungsrecht Uber die
ihnen anvertrauten Tatsachen sowie Uber die ldentitat des Informanten
gewahrt. Erganzend hierzu sieht Art. 47 Satz 2 GG ein Beschlagnahme-
verbot flir mandatsbezogene Schriftstiicke vor. Das Beschlagnahmever-
bot soll Umgehungen des Zeugnisverweigerungsrechts verhindern. Aus
dieser Regelung leitet das BVerfG die grundsatzliche Wertung ab, dass
die grundgesetzlich geschiitzte freie Kommunikationsbeziehung zwi-
schen Abgeordneten und Dritten auch den Schutz der Vertraulichkeit
umfasst.?? Die Informationen sollen den Abgeordneten unverzerrt errei-
chen; er soll sich unbefangen unterschiedlichen betroffenen Interessen
und Informationen &ffnen kénnen.?® Dieser kommunikative Austausch
wirde kunftig durch die in § 3 Abs. 1 Nr. 5 lit. b) LobbyRG-Entwurf vor-
gesehene Veréffentlichungspflicht stark beeintrdchtigt. Es besteht die
Gefahr, dass die Veroffentlichungspflicht fir politische Kampagnen ge-
gen einzelne Mandatstréger missbraucht wird. Dieses Potenzial zur
Skandalisierung politischer Vorgange lauft dem Grundsatz der parla-
mentarischen Demokratie entgegen, der flr eine Versachlichung legis-
lativer Willensbildung sorgen soll, um den komplexen Problemlagen
(berhaupt in angemessener Weise gerecht werden zu kénnen. Dieses
Ziel der Versachlichung wird dadurch konterkariert, dass die medial ver-
mittelte Offentlichkeit ein unmittelbares Durchgriffsrecht auf die vertrau-
lichen Kommunikationsbeziehungen zwischen den Mandatstragern und
den Interessenvertretern als Bindeglied zur Zivilgesellschaft erhalt.

Insgesamt erweist sich § 3 Abs. 1 Nr. 5 lit. b) LobbyRG-Entwurf dem-
nach als nicht mit dem freien Mandat gemafR Art. 38 Abs. 1 Satz 2 GG
vereinbar und somit als verfassungswidrig.

21 Vgl. Grzeszick in: Durrig/Herzog/Scholz (Hrsg.), Grundgesetz, 99. EL September 2022, Art. 20 Rn. 71.
22 vgl. BVerfG, Urt. v. 30.07.2003 - 2 BvR 508/01, BVerfGE 108, 251, juris Rn. 45.
2 Vgl. BVerfG, Beschl. v. 17.09.2013 - 2 BvE 6/08, BVerfGE 134, 141, juris Rn. 97.
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2. VerstoR gegen das verfassungsrechtliche Beschlagnahmeverbot
(Art. 47 Satz 2 GG)

§ 3 Abs. 1 Nr. 5 lit. b) LobbyRG-Entwurf verstoRt ferner gegen das verfas-
sungsrechtliche Beschlagnahmeverbot des Art. 47 Satz 2 GG.

Art. 47 Satz 2 GG gewahrt im Zusammenhang mit dem in Art. 47 Satz 1 GG
niedergelegten Zeugnisverweigerungsrecht ein Beschlagnahmeverbot zu-
gunsten von Bundestagsabgeordneten. Woértlich lauten Art. 47 Satze 1
und 2 GG wie folgt:

,Die Abgeordneten sind berechtigt, (ber Personen, die ihnen in ihrer Ei-
genschaft als Abgeordnete oder denen sie in dieser Eigenschaft Tatsa-
chen anvertraut haben, sowie (ber diese Tatsachen selbst das Zeugnis
zu verweigern. Soweit dieses Zeugnisverweigerungsrecht reicht, ist die
Beschlagnahme von Schriftstiicken unzulédssig.”

Das Beschlagnahmeverbot des Art. 47 Satz 2 GG gilt fir Gegensténde, die
sich in den Brordumen eines Bundestagsabgeordneten und dessen Hilfsper-
sonen befinden.? In der Zusammenschau mit Art. 47 Satz 1 GG bezieht sich
das Beschlagnahmeverbot hierbei auf Schriftstlicke, die anvertraute Tatsa-
chen beinhalten. ,Anvertraut” sind solche ,Tatsachen®, die einem Abgeordne-
ten durch den Informanten vertraulich, d.h. mit einer Beschréankung der Befug-
nis zur Verwertung, mitgeteilt wurden, unabhangig davon, ob es sich um eine
objektiv vertrauliche Tatsache handelt.?®

Soweit die von § 3 Abs. 1 Nr. 5 lit. b) LobbyRG-Entwurf erfassten Stellungnah-
men und Gutachten anvertraute Tatsachen im vorgenannten Sinne beinhal-
ten, verstéRt die Regelung gegen Art. 47 Satz 2 GG. lhrem ausdriicklichen
Wortlaut nach bezieht sich die Gesamtregelung in Art. 47 GG zwar nur auf
eine Situation, in der der Abgeordnete méglicherweise als Zeuge vernommen
werden soll (z.B. ein Strafverfahren). Allerdings stellte das BVerfG zu dem mit
Art. 47 GG verfolgten Schutzzweck bereits fest:

,Mit diesem Recht schiitzt die Verfassung das Vertrauensverhéltnis, das
im Einzelfall zwischen dem Abgeordneten und einem Dritten in RUck-
sicht auf die Mandatsausiibung zustande gekommen ist (vgl. Badura,
Die Stellung des Abgeordneten nach dem Grundgesetz und den Abge-
ordnetengesetzen in Bund und Léndern, in: Schneider/Zeh,

24 ygl. BVerfG, Urt. v. 30.07.2003 — 2 BvR 508/01, BVerfGE 108, 251, juris Rn. 48.
25 Vgl. Butzerin: BeckOK, Grundgesetz, 55. Ed. (Stand: 15.05.2023), Art. 47 Rn. 3.
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Parlamentsrecht und Parlamentspraxis in der Bundesrepublik Deutsch-
land, 1989, § 15 Rn. 61). Zeugnisverweigerungsrecht und Beschlagnah-
meprivileg stérken das freie Mandat; sie schitzen zugleich die unge-
stérte parlamentarische Arbeit und die Reprdsentationsméchtigkeit der
Volksvertretung. Art. 47 GG verstérkt insofern das freie Mandat des Ab-
geordneten aus Art. 38 Abs. 1 GG und gewéhrleistet zugleich dem Bun-
destag als Verfassungsorgan einen Funktionsschutz*®

Der hiernach mit dem Beschlagnahmeverbot verfolgte Schutz der Vertraulich-
keit der Kommunikationsbeziehung zwischen einem Abgeordneten und Drit-
ten wiirde allerdings konterkariert, wenn Interessenvertreter kiinftig dazu ver-
pflichtet wéren, Schriftstiicke, die aus Vertraulichkeitsgrinden nicht beschlag-
nahmt werden dirften, nach § 3 Abs. 1 Nr. 5 lit. b) LobbyRG-Entwurf fir Je-
dermann einsehbar zu veréffentlichen. In einer solchen Situation hétte es, an-
ders als von Art. 47 GG intendiert, nicht mehr der durch Art. 38 Abs. 1 Satz 2
und 47 GG besonders geschiitzte Abgeordnete in der Hand zu entscheiden,
ob er von seinem Zeugnisverweigerungsrecht Gebrauch macht oder nicht
bzw. ob ein Schriftstiick beschlagnahmt werden kann oder nicht.?” Die Infor-
mation ware bereits 6ffentlich verflgbar und eine Aussageverweigerung sinn-
los. Die Verpflichtung zur pauschalen Veréffentlichung aller gegentiber den
Abgeordneten und ihrer Mitarbeiter abgegebenen Stellungnahmen und Gut-
achten wiirde zur Umgehung des Art. 47 GG fuhren und ist deshalb mit dessen
Sinn und Zweck nicht zu vereinbaren. § 3 Abs. 1 Nr. 5 lit. b) LobbyRG-Entwurf
verstoRt insofern gegen Art. 47 Satz 2 GG und ist damit auch aus diesem
Grund verfassungswidrig.

3. VerstoB gegen den Grundsatz des Kernbereichs exekutiver Eigenverant-
wortung

Soweit § 3 Abs. 1 Nr. 5 lit. b) LobbyRG-Entwurf eine Veréffentlichungspflicht
auch fur gegeniiber der Bundesregierung abgegebene Stellungnahmen und
Gutachten vorsieht, verstéRt die Neuregelung gegen den Verfassungsgrund-
satz des Kernbereichs exekutiver Eigenverantwortung. Auch insoweit ist
§ 3 Abs. 1 Nr. 5 lit. b) LobbyRG-Entwurf verfassungswidrig.

% Vgl BVerfG, Urt. v. 30.07.2003 — 2 BvR 508/01, BVerfGE 108, 251, juris Rn. 45.
27 Vgl. Butzer in: BeckOK, Grundgesetz, 55. Ed. (Stand: 156.05.2023), Art. 47 Rn. 5.
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a) Kernbereichsschutz als PriifungsmaRstab fiir die Neuregelung im
LobbyRG-Entwurf

Nach der Rechtsprechung des BVerfG setzt

Ldie Verantwortung der Regierung gegeniiber Parlament und Volk
[...] notwendigerweise einen ,Kernbereich exekutiver Eigenverant-
wortung’ voraus [...], der einen auch von parlamentarischen Un-
tersuchungsausschiissen grundsétzlich nicht ausforschbaren Initi-
ativ-, Beratungs- und Handlungsbereich einschlie3t. Dazu gehdért
z. B. die Willensbildung der Regierung selbst, sowohl hinsichtlich
der Erérterungen im Kabinett als auch bei der Vorbereitung von
Kabinetts- und Ressortentscheidungen, die sich vornehmlich in
ressortiibergreifenden und -internen Abstimmungsprozessen voll-
zieht,”*

Unmittelbar entwickelte das BVerfG den Grundsatz des Kernbereichs
exekutiver Eigenverantwortung zwar im Hinblick auf die Abgrenzung der
Kompetenzen von Regierung und Parlament; dieser Verfassungsgrund-
satz lasst sich seiner Schutzrichtung nach jedoch auch auf die vorlie-
gende Konstellation anwenden. Das Bestehen des Kernbereichs exeku-
tiver Eigenverantwortung schitzt nicht nur den Grundsatz der Gewalten-
teilung, sondern auch das Funktionieren der reprasentativen Demokratie
insgesamt. Das Parlament Ubt seine Kontrolifunktion gegentiber der
Exekutive nicht nur fUr sich, sondern auch als Vertreter des Volkes aus.
In dieser Hinsicht dienen die Frage- und Untersuchungsrechte des Par-
laments gegentiber der Regierung der Information der Offentlichkeit
{iber das Handeln der Regierung, um politische Verantwortung gegen-
Uiber dem Volk herzustellen.

Uberdies lassen sich auch der Sinn und Zweck des Kernbereichsschut-
zes auf die vorliegende Konstellation Ubertragen. lhm liegt die Erwagung
zu Grunde, dass ein geschitzter Kommunikationsraum der Exekutive
erforderlich ist, um deren Handlungs- und Entscheidungsfahigkeit zu ge-
wahrleisten.?® Der Kernbereichsschutz soll der Gefahr entgegenwirken,
dass Dritte durch zu umfassende Informationsrechte in die Lage versetzt
werden, in Entscheidungen hineinzuwirken, die in der alleinigen Verant-
wortung der Regierung liegen.?® Aus dieser mit dem Kernbereichsschutz

28 \/gl. BVerfG, Urt. v. 17.07.1984 — 2 BvE 11/83, BVerfGE 67, 100, juris Rn. 127.
2% Vgl. Klein in: Dirig/Herzog/Scholz (Hrsg.), Grundgesetz, 99. EL September 2022, Art. 45d Rn. 36.
30 Vgl. Klein in: Dirig/Herzog/Scholz (Hrsg.), Grundgesetz, 99. EL September 2022, Art. 45d Rn. 36.
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bezweckten Schutzrichtung folgt, dass sich der Grundsatz eines Kern-
bereichs exekutiver Eigenverantwortung nicht nur auf Frage- und Unter-
suchungsrechte des Parlaments beziehen kann, sondern auch andere
Formen, Transparenz beziglich der Regierungstatigkeit herzustellen,
erfassen muss. Der Kernbereichsschutz wiirde ad absurdum gefihrt,
wenn zwar nicht das Parlament, aber die Offentlichkeit insgesamt Uber
Informationen, die den internen Willensbildungsprozess betreffen, zu in-
formieren wére. Insofern ist auch die in § 3 Abs. 1 Nr. 5 lit. b) LobbyRG-
Entwurf vorgesehene Pflicht zur Veréffentlichung von Stellungnahmen
und Gutachten fir Interessenvertreterinnen und Interessensvertreter am
MaRstab des Kernbereichsschutzes zu messen.

b)  Unvereinbarkeit des § 3 Abs. 1 Nr. 5 lit. b) LobbbyRG-Entwurf mit
dem Kernbereichsschutz

Der Kernbereich exekutiver Eigenverantwortung ist betroffen, wenn es
um Informationen geht, die zu einem Mitregieren Dritter in Angelegen-
heiten fUhren kénnten, die der alleinigen Kompetenz der Regierung un-
terliegen.®' Da der interne Willensbildungsprozess unzweifelhaft zu die-
sem alleinigen Kompetenzbereich gehort, sind entsprechende Informa-
tionspflichten jedenfalls auf abgeschlossene Vorgange zu begrenzen,®?
§ 3 Abs. 1 Nr. 5 lit. b) LobbyRG-Entwurf differenziert allerdings nicht da-
nach, ob ein Vorgang abgeschlossen ist oder nicht. Vielmehr missen
die verpflichteten Interessenvertreter alle relevanten Stellungnahmen
und Gutachten gemafR § 3 Abs. 3 Satz 1 LobbyRG-Entwurf unverziglich
in das Lobbyregister eintragen.

Die vorgesehene Verdffentlichungspflicht schafft zudem gerade die Si-
tuation, die durch den Schutz des Kernbereichs exekutiver Eigenverant-
wortung verhindert werden soll. Mit der Veréffentlichungspfiicht geht in-
direkt eine Uberwachungsméglichkeit der Regierung einher. Es besteht
die Gefahr, dass die Veréffentlichungspflicht fir politische Kampagnen
gegen politische Beamte missbraucht wird. Jede Eintragung kann einen
politischen Beamten in eine 6ffentliche Rechtfertigungssituation bringen,
auch wenn méglicherweise sogar eine ablehnende Haltung besteht.
Durch die geplante Anderung verschiebt sich der geschiitzte interne Wil-
lensbildungsprozess weg von der Regierung hin zu einer medial vermit-
telten Offentlichkeit. Die medial vermittelte Offentlichkeit erhalt ein un-
mittelbares Durchgriffsrecht auf die Kommunikationsbeziehungen

3t Vgl. BVerfG, Beschl. v. 13.10.2016 — 2 BvE 2/15, BVerfGE 143, 101, juris Rn. 120.
32 Vgl. BVerfG, Beschl. v. 13.10.2016 — 2 BvE 2/15, BVerfGE 143, 101, juris Rn. 120.
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zwischen Regierung und Interessenvertretern. Dieses Druckmittel hat
das Potenzial, zu einem ,Mitregieren Dritter* in Bereichen, wie der Vor-
bereitung von Gesetzesvorhaben, zu flhren, die der alleinigen Kompe-
tenz der Regierung unterliegen.

Insgesamt zeigt sich, dass die Neuregelung in § 3 Abs. 1 Nr. 5 lit. b)
LobbyRG-Entwurf, soweit sie sich auf gegenlber der Bundesregierung
abgegebene Stellungnahmen und Gutachten bezieht, nicht mit dem
Grundsatz des Kernbereichs exekutiver Eigenverantwortung zu verein-
baren und insoweit verfassungswidrig ist.

4. VerstoB gegen die Berufsfreiheit (Art. 12 Abs. 1 Satz 1 GG)

§ 3 Abs. 1 Nr. 51it. b) LobbyRG-Entwurf verstél3t ferner gegen die verfassungs-
maRig garantierte Berufsfreiheit (Art. 12 Abs. 1 Satz 1 GG) der normadressier-
ten Interessensvertreter.

a)  Eingriff in den Schutzbereich der Berufsfreiheit

Die Berufsfreiheit des Art. 12 Abs. 1 Satz 1 GG schutzt als das flr das
Wirtschaftsleben zentrale Freiheitsrecht umfassend das Recht, eine Er-
werbszwecken dienende Téatigkeit zu betreiben und sich eine wirtschaft-
liche Existenzgrundlage auf Dauer zu schaffen und zu erhalten.®® Ver-
fassungsrechtlich geschitzt ist die Gesamtheit aller mit der Berufstatig-
keit zusammenhdngenden Modalitdten, von der Berufswahl (= Berufs-
wahlfreiheit) bis zur Berufsaustibung (= Berufsauslbungsfreiheit).3*

Die Pflicht gemafR § 3 Abs. 1 Nr. 5 lit. b) LobbyRG-Entwurf zur Veréffent-
lichung von Stellungnahmen und Gutachten von grundsétzlicher Bedeu-
tung betrifft die Berufsaustbungsfreiheit der Interessensvertreter, da es
sich bei der Interessenvertretung gegen Entgelt unzweifelhaft um eine
berufliche Tatigkeit handelt, deren Auslibung durch die vorgesehene
Veréffentlichungspflicht berthrt ist.

Mit der Konkretisierung der Berufsaustbung durch die Interessensver-
treter ist ein verfassungsrechtlich relevanter Eingriff in die von
Art. 12 Abs. 1 Satz 1 GG geschitzte Berufsaustibungsfreiheit verbun-
den. Grundsatzlich begrindet jede staatliche Mallnahme, die die ge-
schitzte berufsbezogene Freiheitsausiibung beschrénkt und zusétzlich

3 Vgl. BVerfG, 07.02.1990 — 1 BvR 26/84, BVerfGE 81, 242, juris Rn. 45; BVerfG, 04.04.1967 — 1 BvR 84/65,
BVerfGE 21, 26, juris Rn. 15.
34 Vgl. Mann, in: Sachs (Hrsg.), Grundgesetz, 9. Aufl. 2021, Art. 12 Rn. 79.
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eine Regulierung beruflicher Tatigkeit bezweckt oder sich zumindest ty-
pischerweise in dieser Weise auswirkt einen verfassungsrechtlich rele-
vanten Eingriffin Art. 12 Abs. 1 Satz 1 GG.*® Die Verpflichtung, Stellung-
nahmen und Gutachten im flr Jedermann einsehbaren Lobbyregister zu
verdffentlichen, stellt unzweifelhaft eine regulatorische Vorgabe fir die
BerufsauslUbung der betroffenen Interessenvertreterinnen und Interes-
sensvertreter dar und wirkt sich flir diese insoweit freiheitsbeschréankend
aus. Zusatzlich bezweckt § 3 Abs. 1 Nr. 5 [it. b) LobbyRG-Entwurf ge-
rade die Regulierung der beruflichen Tatigkeit im Bereich der Interes-
senvertretung;* ihr kommt daher eine berufsregelnde Tendenz zu.

§ 3 Abs. 1 Nr. 51it. b) LobbyRG-Entwurf greift folglich in die durch Art. 12
Abs. 1 Satz 1 GG geschitzte Berufsfreiheit in Form der Berufsaus-
Ubungsfreiheit ein.

b) Keine verfassungsrechtliche Rechtfertigung des Eingriffs

Der mit § 3 Abs. 1 Nr. 5 lit. b) LobbyRG-Entwurf verbundene Eingriff in
Art. 12 Abs. 1 Satz 1 GG kann verfassungsrechtlich nicht gerechtfertigt
werden.

Ein Eingriff in die Berufsfreiheit kann grundsatzlich im Einzelfall mit dem
Schutz verfassungsrechtlich legitimer Ziele gerechtfertigt werden. Bei
Eingriffen in die Berufsaustbungsfreiheit stellt das BVerfG grundsatzlich
keine hohen Hirden an den Rechtfertigungsgrund. Vielmehr kann der
Eingriff mit vernlinftigen Erwagungen des Gemeinwohls gerechtfertigt
werden.¥” Eine Rechtfertigung kommt aber hier bereits von vornherein
nicht in Betracht, weil § 3 Abs. 1 Nr. 5 lit. b) LobbyRG-Entwurf, wie vor-
stehend aufgezeigt, bereits gegen Art. 38 Abs. 1 Satz 2, 47 Satz 2 GG
und den Kernbereich exekutiver Eigenverantwortung versté3t und somit
verfassungswidrig ist. Eine verfassungswidrige Regelung kann jedoch
im Rechtsstaat (Art. 20 Abs. 3 GG) von vornherein nie zu einer Recht-
fertigung eines Eingriffs in Art. 12 Abs. 1 Satz 1 GG fiihren.®

Dariiber hinaus verstoRt § 3 Abs. 1 Nr. 5 lit. b) LobbyRG-Entwurf auch
gegen den verfassungsrechtlichen Bestimmtheitsgrundsatz (Art. 20
Abs. 3, 103 Abs. 2 GG), der eine hinreichende Bestimmtheit und Klarheit

Sog. berufsregelnde Tendenz, vgl. Manssen, in: v. Mangoldt/Klein/Starck (Hrsg.), Grundgesetz, 7. Aufl.
2018, Art. 12 Rn. 74.

Vgl. BT-Drs, 20/7346, S. 27.

Vgl. BVerfG, Beschl. v. 08.06.2010 — 1 BvR 2011, 2959/07, BVerfGE 126, 112, juris Rn. 97.

Vgl. Ruffert, in: BeckOK, Grundgesetz, 55. Ed. (Stand:15.05.2023), Art. 12 Rn. 86.
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von Normen fordert. Der Gesetzgeber fordert mit der Vorschrift die Of-
fenlegung von Stellungnahmen und Gutachten ,von grundsétzlicher Be-
deutung®. Eine Legaldefinition fur die ,grundsatzliche Bedeutung" der of-
fenzulegenden Dokumente enthélt der LobbyRG-Entwurf nicht. Aus-
weislich der Gesetzesbegrindung soll eine Stellungnahme oder ein Gut-
achten von grundsatzlicher Bedeutung sein,

L~wenn darin eine grundlegende Positionierung zu einem Gesetz-
gebungs- oder Verordnungsvorhaben in Génze abgebildet wird
und nicht nur Einzelpositionen tbermittelt werden. Entscheidend
ist dabei, ob dem Inhalt des Gutachtens oder der Stellung-
nahme aus Sicht der jeweiligen Interessenvertreterin oder des
Jjeweiligen Interessenvertreters grundsétzliche Bedeutung zu-
kommt und nicht, ob die Stellungnahme oder das Gutachten
grundsétzlichen Einfluss auf den Verlauf der Beratungen im Ge-
setzgebungsprozess hatte. "

Die ,grundsatzliche Bedeutung® soll sich demnach subjektiv anhand der
Beurteilung des betroffenen Interessenvertreters statt anhand objektiver
Kriterien, wie dem tatsachlich nachweisbaren Einfluss auf den Verlauf
der Beratungen im Gesetzgebungsprozess, bestimmen. Der Gesetzge-
ber fuhrt damit einen unbestimmten Rechtsbegriff ein, dessen Ausle-
gung er allein den belasteten Interessenvertretern aufbiirdet. Es bleibt
véllig unklar, inwieweit die Beurteilung der Interessenvertreter behérd-
lich und gerichtlich nachprifbar sein sollen und welche rechtlichen Kon-
sequenzen sich aus einer — aus behérdlicher oder gerichtlicher Sicht —
vermeintlich falschen Beurteilung der ,grundséatzlichen Bedeutung” er-
geben. Auch die Erflllung des Bufigeldtatbestands in § 7 Abs. 1 Nr. 1,
Abs.2 LobbyRG, wonach ordnungswidrig handelt, wer vorsétzlich oder
fahrlassig eine eintragungspflichtige Angabe — hier die Angaben nach
§ 3 Abs. 1 Nr. 5 lit. b) LobbyRG-Entwurf — nicht, nicht richtig, nicht voll-
standig oder nicht rechtzeitig eintrégt, hangt demnach von der subjekti-
ven Einschatzung der betroffenen Interessenvertreter ab. Ein solches
Vorgehen verstolt offenkundig gegen den verfassungsrechtlichen Be-
stimmtheitsgrundsatz (Art. 20 Abs. 3, 103 Abs. 2 GG), da weder die
Normvoraussetzungen des § 3 Abs. 1 Nr. 5 lit. b) LobbyRG-Entwurf,
noch dessen Rechtsfolgen bestimmbar und vorhersehbar sind. Auch in-
soweit ist § 3 Abs. 1 Nr. 5 lit. b) LobbyRG-Entwurf verfassungswidrig,

39 vVgl. BT-Drs. 20/7346, S. 28.
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sodass eine Rechtfertigung des Eingriffs in Art. 12 Abs. 1 GG von vorn-
herein ausscheidet.

Ungeachtet dessen ware § 3 Abs. 1 Nr. 5 lit b) LobbyRG-Entwurf aber
jedenfalls auch unverhaltnismafRig und wirde insofern gegen den ver-
fassungsrechtlich in Art. 20 Abs. 3 GG verankerten VerhaltnismaBig-
keitsgrundsatz verstoRen. Dieser Verfassungsgrundsatz setzt voraus,
dass eine Regelung zur Erreichung eines legitimen Ziels, geeignet er-
forderlich und angemessen ist.*’ Diese Voraussetzungen erfiillt
§ 3 Abs. 1 Nr. 5 lit b) LobbyRG-Entwurf insgesamt nicht. Der Gesetzge-
ber wirde mit der Regelung zwar ein legitimes Ziel verfolgen und hierauf
bezogen wohimdglich auch geeignet sein. Allerdings fehit es an der ver-
fassungsrechtlichen Erforderlichkeit und Angemessenheit der Rege-
lung. Im Einzelnen:

(1) Legitimes Ziel

Unmittelbar verfolgt die Neuregelung in § 3 Abs. 1 Nr. 5 lit. b) Lob-
byRG-Entwurf das Ziel einer verbesserten Transparenz dahinge-
hend ob, in welchem Umfang und mit welcher Zielrichtung unter-
schiedliche Interessenvertreter versuchen, Einfluss auf konkrete
Gesetzgebungsverfahren zu nehmen.*' Durch die damit gestei-
gerte Transparenz soll mittelbar ein Beitrag geleistet werden, um
das Vertrauen der Offentlichkeit in die Politik und die Legitimitat
der legislativen Willensbildung zu starken.*? Hierin dirfte ein ver-
fassungsrechtlich legitimes Gemeinwohlziel liegen.

(2) Nicht auszuschlieBende Geeignetheit

Die verfassungsrechtliche Geeignetheit liegt vor, wenn die Errei-
chung des gesetzgeberischen Ziels mit der konkreten Regelung
zumindest geférdert wird.“® Dem Gesetzgeber steht bei der Beur-
teilung, ob diese Voraussetzungen vorliegen, ein weiter Beurtei-
lungs- und Prognosespielraum zu.

40

41
42
43
44

Vgl. BVerfG, Beschl. v. 08.06.2010 — 1 BvR 2011/07, 2959/07, BVerfGE 126, 112, juris Rn. 101; BVerfG,

Beschi. v. 14.01.2014 — 1 BvR 2998/11 u. a., BVerfGE 135, 90, juris Rn. 63.

Vgl. BT-Drs. 20/7346, S. 27 f.

Vgl. BT-Drs. 20/7346, S. 1.

Vgl. BVerfG, Beschl. v. 16.03.1971 — 1 BvR 52/66 u. a., BVerfGE 30, 292, juris Rn. 64.
Vgl. Ruffert, in: BeckOK, Grundgesetz, 55. Ed. (Stand: 15.05.2023), Art. 12 Rn. 90.
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Vorliegend lasst sich nicht vollstandig ausschliefen, dass das mit
§ 3 Abs. 1 Nr. 5 lit. b) LobbyRG-Entwurf verfolgte Ziel der Trans-
parenz und damit die Integritdt und Vertrauenswirdigkeit der Ge-
setzgebung mit der Pflicht zur Veréffentlichung von bestimmten
Stellungnahmen und Gutachten zumindest im geringen Malle ge-
fordert werden kdnnte. Insofern dirften — auch angesichts des wei-
ten Beurteilungs- und Prognosespielraums des Gesetzgebers —
voraussichtlich keine durchgreifenden Bedenken gegen die Ge-
eignetheit der Neuregelung bestehen.

(3) Keine Erforderlichkeit

§ 3 Abs. 1 Nr. 51it. b) LobbyRG-Entwurf ist demgegentber jedoch
nicht erforderlich. Die Erforderlichkeit beinhaltet das Gebot, dass
der Staat aus den zur Erreichung des Zweckes gleich gut geeig-
neten Mitteln das mildeste, also die geschiitzte Rechtsposition am
wenigsten beeintrachtigende Mittel wahit.*° Bei der Einschatzung
der Erforderlichkeit verfiigt der Gesetzgeber — wie bei der Beurtei-
lung der Geeignetheit — Gber einen weiten Beurteilungs- und Prog-
nosespielraum, d.h. dem Gesetzgeber steht bei der Beurteilung
der Erforderlichkeit seiner Regelung eine Einschatzungspréroga-
tive zu.*®

Trotz dieser gesetzgeberischen Einschatzungsprarogative ver-
stolRt § 3 Abs. 1 Nr. 5 lit. b) LobbyRG-Entwurf gegen den Erforder-
lichkeitsgrundsatz. Bei dieser Bewertung ist zunéchst zu bertick-
sichtigen, dass die Gefahr besteht, dass die Regelung wohl in ei-
nem deutlich geringeren Mafie zur Transparenz beantragen wird,
als erhofft. Viele Interessensvertreter werden moglicherweise
kiinftig von schriftlichen Stellungnahmen und Gutachten Abstand
nehmen und stattdessen vermehrt auf die mindliche Beratung von
Abgeordneten und der Bundesregierung setzen. Zugleich besteht
das Risiko, dass einzelne Interessensvertreter versuchen, sich
den gesteigerten burokratischen Vorgaben in Ganze zu entziehen,
indem sie sich nicht im Lobbyregister registrieren. Insofern besteht
die Gefahr, dass die Neuregelung zwar eine erhebliche Belastung
fir die im Rahmen des legalen operierenden Interessenvertreter

4 Vgl. BVerfG, Beschl. v. 14.01.2014 — 1 BvR 2998/11 u. a., BVerfGE 135, 90, juris Rn. 80; BVerfG, Urt. v.
17.12.2014 — 1 BvL 21/12, BVerfGE 138, 136, juris Rn. 142.
4 Vgl. BVerfG, Beschl. v. 08.06.2010 — 1 BvR 2011/07, 2959/07, BVerfGE 126, 112, juris Rn. 101.
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mit sich bringt, aber zugleich allenfalls im geringen Malle zur
Transparenz beitragen kann.

Zugleich existiert eine deutlich mildere und tendenziell sogar ef-
fektivere MaRhahme zur Zielerreichung. Als mildere Maftnahme
kommt die Einfihrung eines exekutiven und legislativen FuBab-
drucks in Betracht. Hiermit wird die Mdglichkeit bezeichnet, dass
Regierung und Parlament im Hinblick auf ein konkretes Gesetzge-
bungsverfahren selbst angeben, inwieweit sie in ihren Entwurfen,
Anderungsvorschlagen oder auch der abschlieRenden Beschluss-
fassung durch externe Interessenvertreter beeinflusst worden
sind. Dabei kénnte zusatzlich vorgesehen werden, dass Regie-
rung und Parlament auch fir ihre politischen Entscheidungen
maRgebliche Stellungnahmen und Gutachten veréffentlichen. Ein
solches Vorgehen hat die ,Ampel-Koalition* in ihrem Koalitionsver-
trag angeklndigt:

LFur Gesetzentwiirfe der Bundesregierung und aus dem
Bundestag werden wir Einfllisse Dritter im Rahmen der Vor-
bereitung von Gesetzesvorhaben und bei der Erstellung von
Gesetzentwirfen umfassend offenlegen (sog. Ful3ab-
druck).”

Eine solche ergebnisorientierte Regelung hatte den Vorteil, dass
der reale Einfluss deutlich wird und von den Birgern bei der nachs-
ten Wahlentscheidung beriicksichtigt werden kann, ohne dabei —
wie im Falle des § 3 Abs. 1 Nr. 5 lit. b) LobbyRG-Entwurf — die
Interessenvertreter Gbermanig zu belasten. Gleichwohl scheint ein
exekutiver und legislativer Fuabdruck derzeit — entgegen der An-
kiindigung im Koalitionsvertrag der ,Ampel“ — ohne erkennbaren
Grund nicht in Planung zu sein. Vielmehr setzt § 3 Abs. 1 Nr. 5
lit. b) LobbyRG-Entwurf allein bei der Interessenvertretung an und
erlegt den Interessenvertretern einseitig neue Offenlegungspflich-
ten auf.

§ 3 Abs. 1 Nr. 5 lit. b) LobbyRG-Entwurf ist nach alledem somit
nicht erforderlich.

47 Vgl. S. 10 des Koalitionsvertrags 2021 unter dem Stichwort , Transparenz”.
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(4) Keine Angemessenheit

Dariiber hinaus ist § 3 Abs. 1 Nr. 5 lit. b) LobbyRG-Entwurf nicht
angemessen. Um dem Erfordernis der Angemessenheit zu ent-
sprechen, muss bei einer Gesamtabwdgung zwischen der
Schwere des Eingriffs einerseits und dem Gewicht und der Dring-
lichkeit der ihn rechtfertigenden Griinde andererseits die gesetzli-
che Regelung insgesamt die Grenze der Zumutbarkeit noch wah-
ren; andernfalls ist die MaRnahme aufgrund der Uberméafigen Be-
lastung der Betroffenen unangemessen und damit unverhaltnis-
maRig.®

Bei der Ermittlung der Schwere des Eingriffs ist zu berlcksichti-
gen, dass die Interessenvertretung in der reprasentativen Demo-
kratie des Grundgesetzes ein Uberragend wichtiges Element ist,
um die in der Bevdlkerung vorhandenen Interessen und zuséatzli-
che fachliche Expertise in den legislativen Willensbildungsprozess
einzubeziehen. Die am Gesetzgebungsverfahren beteiligten Per-
sonen kénnen regelmalig weder abschliefend einschatzen, wel-
che Interessen von einem Gesetzgebungsvorhaben betroffen
sind, noch verfligen sie in jeden Fall Uber eine ausreichende fach-
liche Expertise. Insofern sind sie darauf angewiesen, dass Interes-
senvertreter sie Uber die Positionen betroffener Gruppen aufklaren
und zugleich fachlichen Input geben. Interessenvertretung ist in
der reprasentativen Demokratie des GG eine notwendige und
wichtige Aufgabe.

Die neu vorgesehene Verdéffentlichungspflicht birgt ein erhebliches
Missbrauchsrisiko. Es besteht die Gefahr, dass die Veréffentli-
chungspflicht fur politische Kampagnen gegen einzelne Mandats-
trager oder politische Beamte missbraucht wird. Jede Eintragung
kann einen Mandatstrager oder politischen Beamten in eine 6ffent-
liche Rechtfertigungssituation bringen, auch wenn moglicherweise
sogar eine ablehnende Haltung gegeniliber der vertretenen Posi-
tion besteht. Das lauft dem Grundsatz der parlamentarischen De-
mokratie entgegen, der fir eine Versachlichung legislativer Wil-
lensbildung sorgen soll, um den komplexen Problemlagen Gber-
haupt in angemessener Weise gerecht werden zu kénnen. Die
Veréffentlichungspflicht kann sich also ihrerseits nachteilig, auf
das Vertrauen in die parlamentarische Demokratie auswirken,

48 Vgl. BVerfG, Beschl. v. 08.06.2010 - 1 BvR 2011/07, 2959/07, BVerfGE 126, 112, juris Rn. 120.
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obwohl eigentlich deren Starkung beabsichtigt ist. Zusatzlich ist zu
beriicksichtigen, dass die Aufgabe der Veroéffentlichung aller Stel-
lungnahmen und Gutachten einen erheblichen Verwaltungsauf-
wand fur die Interessenvertreter bedeutet. Damit geht ein grofier
und in der Praxis nur schwer sachgerecht umsetzbarer Koordinie-
rungsbedarf einher.

Darliber hinaus ist zu berticksichtigen, dass die Kenntnis der kon-
kreten Stellungnahmen und Gutachten zur Information der Offent-
lichkeit nur einen geringen zuséatzlichen Beitrag leistet. Die Veréf-
fentlichungspflicht dirfte das angestrebte Ziel einer verbesserten
Transparenz allenfalls im geringen Male erreichen. Insofern ist
die im Rahmen der Erforderlichkeit bereits beschriebene Umge-
hungsgefahr zu berticksichtigen. Auch bestehen bereits andere In-
formationspflichten, um den Einfluss von Interessenvertretern
Transparenz zu machen. So muss nach dem unverandert fortgel-
tenden § 3 Abs. 1 Nr. 4 LobbyRG jeder Interessenvertreter eine
Angabe zu Interessen- und Vorhabenbereichen sowie eine Be-
schreibung der eigenen Tatigkeit vornehmen. Zusatzlich sind nach
§ 3 Abs. 1 Nr. 5 lit. a) LobbyRG-Entwurf nunmehr auch die kon-
kreten Gesetzes- und Verordnungsvorhaben zu nennen, hinsicht-
lich derer Interessenvertretung betrieben wird. Durch die Kombi-
nation der beiden Regelungen wird der Einfluss der Interessenver-
tretung auf konkrete Gesetzgebungsverfahren bereits weitgehend
transparent gemacht. § 3 Abs. 1 Nr. 5 lit. b) LobbyRG-Entwurf er-
weist sich fUr diesem Hintergrund als zur Zielerreichung in grofRen
Teilen UberflUssig.

In Anbetracht der geringen Vorteile auf der einen und der hohen
Eingriffsintensitat auf der anderen Seite, erweist sich § 3 Abs. 1
Nr. 5lit. b) LobbyRG-Entwurf insgesamt als nicht angemessen
und damit unverhaltnismaBig. Eine verfassungsrechtliche Recht-
fertigung des Eingriffs in die Berufsfreiheit scheidet auch in dieser
Hinsicht aus.

Verfassungswidrigkeit des § 3 Abs. 1 Nr. 8 lit. e) bb) LobbyRG-Entwurf

Auch § 3 Abs. 1 Nr. 8 lit. ) bb) LobbyRG-Entwurf ist verfassungswidrig. Die Rege-
lung verletzt die durch Art. 12 Abs. 1 Satz 1 GG geschlitzte Berufsfreiheit mitglied-
schaftlich organisierter Interessenvertreter.

Seite 26/47



1IN

1. Eingriff in den Schutzbereich der Berufsfreiheit

§ 3 Abs. 1 Nr. 8 lit. e) bb) LobbyRG-Entwurf greift in die Berufsfreiheit*®, der
mitgliedschaftlich organisierten Interessenvertreter ein. Die Pflicht zur Verof-
fentlichung der Héhe einzelner Mitgliedsbeitrage beschrankt die Berufsaus-
tibung der mitgliedschaftlich organisierten Interessenvertreter, denen im Rah-
men ihrer Berufsauslibung eine zusatzliche Verpflichtung zur Veréffentlichung
auferlegt wird.

Dartber hinaus greift die Neuregelung auch in die Berufsaustibungsfreiheit
der einzelnen Mitglieder, deren Beitragshdéhe veréffentlicht werden soll, ein.
Mit der verpflichtenden Veréffentlichung der Mitgliedsbeitrage werden Be-
triebs- und Geschéaftsgeheimnisse offengelegt. Die Offenlegung von Betriebs-
und Geschéftsgeheimnissen ist von der Berufsaustbungsfreiheit jedoch ge-
schitzt. Das BVerfG begrundet diesen verfassungsrechtlichen Schutz wie
folgt:

.Werden Betriebs- und Geschéftsgeheimnisse durch den Staat offenge-
legt oder verlangt er deren Offenlegung, so ist Art. 12 Abs. 1 GG in sei-
nem Schutzbereich beriihrt [..]

Durch die Offenlegung von Betriebs- und Geschéftsgeheimnissen kann
die AusschlielSlichkeit der Nutzung des betroffenen Wissens fiir den ei-
genen Erwerb beeintrdchtigt werden. Wird exklusives wettbewerbser-
hebliches Wissen den Konkurrenten zuganglich, mindert dies die Még-
lichkeit, die Berufsausiibung unter Rickgriff auf dieses Wissen erfolg-
reich zu gestalten. So kénnen unternehmerische Strategien durchkreuzt
werden. Auch kann ein Anreiz zu innovativem unternehmerischen Han-
deln entfallen, weil die Investitionskosten nicht eingebracht werden kén-
nen, wéhrend gleichzeitig Dritte unter Einsparung solcher Kosten das
innovativ erzeugte Wissen zur Grundlage ihres eigenen beruflichen Er-
folgs in Konkurrenz mit dem Geheimnistrdager nutzen (vgl. zum Ganzen
BVerfGE 115, 205 <230>)."°

Bei Wirtschaftsvereinigungen und Verbanden orientiert sich der Mitgliedsbei-
trag aus Griinden der Beitragsgerechtigkeit regelmafRig an marktnahen Wirt-
schaftskennzahlen, wie beispielsweise Absatzmengen oder Spezialumséatzen,
die handelsrechtlich nicht veréffentlicht werden missen. Die Héhe eines so

4 Vgl. zum Schutzbereich und Gewahrleistungsgehalt der Berufsfreiheit bereits unter C. |. 4. a) dieses Gut-
achtens.
50 Vgl. BVerfG, Urt. v. 21.10.2014 — 2 BvE 5/11, BVerfGE 137, 185, juris Rn. 154 und 156.
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berechneten Mitgliedsbeitrags erlaubt sodann beispielsweise Riickschliisse
auf die Umsétze und Anteile eines Unternehmens in bestimmten (Teil-)Mark-
ten. Dabei handelt es sich um Informationen von sehr hohem wirtschaftlichem
Wert fur ein mitgliedschaftlich organisiertes Unternehmen, an denen ein be-
rechtigtes Geheimhaltungsinteresse besteht und die deshalb als besonders
geschitzte Betriebs- und Geschaftsgeheimnisse einzuordnen sind. Da diese
geschtzten Informationen bei einer Verdéffentlichung der Beitragshéhe zumin-
dest mittelbar offengelegt werden missten, liegt auch insoweit ein Eingriff in
die Berufsfreiheit der betroffenen, mitgliedschaftlich organisierten Interessens-
vertreter vor.

2.  Keine verfassungsrechtliche Rechtfertigung des Eingriffs

Der mit § 3 Abs. 1 Nr. 8 lit. e) bb) LobbyRG-Entwurf verbundene Eingriff in die
Berufsfreiheit kann verfassungsrechtlich nicht gerechtfertigt werden. Die
Pflicht zur Veroéffentlichung der Mitgliedsbetrage ist unverhéaltnismafig.®' Zwar
durfte der Gesetzgeber mit der vorgesehenen Offenlegungspflicht ein verfas-
sungsrechtlich legitimes Gemeinwohlziel verfolgen. Die Neuregelung ist zur
Erreichung dieses Ziels jedoch weder geeignet noch erforderlich und dariiber
hinaus auch nicht angemessen. Im Einzelnen:

a) Legitimes Ziel

Der Gesetzesbegrindung zum LobbyRG-Entwurf lasst sich allgemein
entnehmen, dass die Offenlegung von Mitgliedsbeitragen der

LStarkung der Aussagekraft der Angaben iber den fiir die Interes-
senvertretung eingesetzten finanziellen Aufwand*?

dienen soll.

Darlber hinaus stellt die Gesetzesbegriindung zu § 3 Abs. 1 Nr. 8 lit. €)
bb) LobbyRG-Entwurf klar, dass sich der Umfang der Offenlegungs-
pflicht zu Mitgliedsbeitragen am Umfang der Angaben zu Schenkungen
und sonstigen Zuwendungen Dritter orientiert.>®* Angaben zu Schenkun-
gen Dritter sind kiinftig gemaf der Neuregelung § 3 Abs. 1 Nr. 8 lit. d)
LobbyRG-Entwurf offenzulegen. Ausweislich zu der Gesetzesbegrin-
dung soll diese Vorschrift u.a. der Offenlegung von Schenkungen

51 Vgl. zu den allgemeinen Anforderungen des VerhiltnismaRigkeitsgrundsatzes bereits unter C. [. 4. b) die-
ses Gutachtens.

52 vgl. BT-Drs. 20/7346, S. 1 f.

53 vgl. BT-Drs. 20/7346, S. 30.
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dienen, die mdglicherweise einen lenkenden Einfluss auf die jeweilige
Organisation haben kénnten.® Insoweit liegt es nahe, dass der Gesetz-
geber mit der vorgesehenen Pflicht zur Offenlegung von Mitgliedsbeitra-
gen gleichfalls das Ziel verfolgt, einen etwaigen lenkenden Einfluss ein-
zelner Mitglieder auf die mitgliedschaftlich organisierte Interessenvertre-
tung transparent zu machen. Dieses Transparenzziel dirfte ein verfas-
sungsrechtlich legitimes Gemeinwohlziel darstellen.

b) Keine Geeignetheit

Legt man das vorgenannte Transparenzziel zugrunde, fehit es an der
verfassungsrechtlichen Geeignetheit. Die Offenlegung der Hohe einzel-
ner Mitgliedsbeitrage ist zur Bestimmung, welche Mitglieder einen len-
kenden Einfluss haben, nicht geeignet.

Die Mitgliedschaft in Verbanden ist mit klaren Rechten und Pflichten ver-
bunden. Die Hohe der Mitgliedsbeitrédge wird dabei nicht ausgehandelt,
sondern auf Grundlage einer regelmaRig in der (Verbands-)Satzung
festgelegten einheitlichen Methode berechnet. Auch hangt die Mdglich-
keit zur Partizipation in der Regel nicht von der Hohe der Mitgliedsbei-
trage ab. Vielmehr sind die meisten Verbande egalitar-demokratisch or-
ganisiert, sodass jedem Mitglied grundsatzlich die gleichen Mdéglichkei-
ten zur Partizipation und Stimmrechtsausiibung zukommen. Aus der
Hoéhe des Mitgliedsbeitrags lasst sich daher kein lenkender Einfluss in-
nerhalb der mitgliedschaftlichen Organisation ablesen.

Ferner ist zu bertcksichtigen, dass die Interessenvertretung nur eine
von vielen Verbandsfunktionen ist und die entrichteten Mitgliedsbeitrage
daher auch andere Leistungen abdecken, etwa Dienst- und Serviceleis-
tungen (Rechtberatung, Teilnahme an Messen etc.).

Insgesamt zeigt sich vor diesem Hintergrund, dass allein die Hohe des
jeweiligen Mitgliedsbeitrages kein geeigneter Indikator ist, um hieraus
die mitgliedschaftliche Einflussnahme abzuleiten. Im Gegenteil birgt die
Offenlegungspflicht angesichts der vorstehenden Ausflihrungen sogar
das Risiko, dass durch die klinftig offenzulegenden Mitgliedsbeitrage 6f-
fentlich falsche und verzerrte Riickschlisse auf vermeintliche Einfluss-
nahmemdglichkeiten einzelner Mitglieder abgeleitet werden, die tatséch-
lich nicht bestehen.

5 Vgl. BT-Drs. 20/73486, S. 30.
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Die in § 3 Abs. 1 Nr. 8 lit. €) bb) LobbyRG-Entwurf vorgesehene Offen-
legungspflicht ist daher bereits nicht geeignet, um das mit der Regelung
verfolgte Transparenzziel zu erreichen.

Keine Erforderlichkeit

Darlber hinaus ware § 3 Abs. 1 Nr. 8 lit. e) bb) LobbyRG-Entwurf in
seiner konkreten Ausgestaltung auch nicht erforderlich.

Selbst wenn man vorsorglich unterstellen wiirde, dass in einzelnen Fal-
len Mitglieder, deren Mitgliedsbeitrédge die in § 3 Abs. 1 Nr. 8 lit. €) bb)
LobbyRG-Entwurf genannten Schwellenwerte Uberschreiten, tatséchlich
einen lenkenden Einfluss auf die mitgliedschaftlich organisierte Interes-
senvertretung nehmen kénnten, wirde es an der Erforderlichkeit fehlen.
Denn in einer solchen Konstellation wiirde es zur Erreichung des ge-
setzgeberischen Transparenzziels ausreichen, nur die betroffenen Bei-
tragszahler (z.B. Beitragszahler, deren Mitgliedsbeitrage EUR 10.000,00
pro Geschaftsjahr Ubersteigen) ohne Nennung der konkreten Beitrags-
hohe offenzulegen. Eine solche Angabe ware ein offenkundig zur Ziel-
erreichung gleich geeignetes Mittel, das die betroffenen Interessenver-
treter jedoch deutlich weniger belasten wirde.

Zudem kénnte der Gesetzgeber als mildere und zur Zielerreichung
gleich geeignete Regelungsoption auch Ausnahmetatbestande fir die
Offenlegung von Betriebs- und Geschéftsgeheimnissen vorsehen. Ein
solcher Ausnahmetatbestand kdnnte beispielsweise so ausgestaltet
sein, dass die in § 3 Abs. 1 Nr. 8 lit. €) bb) LobbyRG-Entwurf genannten
Informationen aufgrund besonders schutzwiirdiger Betriebs- und Ge-
schaftsgeheimnisse im Grundsatz nicht veréffentlicht werden missen
und die registerfiihrende Stelle nur in begriindeten Verdachtsfallen prift,
ob eine Eintragung nicht doch ausnahmsweise mangels Offenlegung
schutzwrdiger Betriebs- und Geschaftsgeheimnisse erforderlich war.

Es ist nicht ersichtlich, weshalb die Regelung einer grundsatzlichen Of-
fenlegungspflicht, von der nur im Einzelfall nach Prifung der registerfiih-
renden Stelle und bei einem (deutlichen) Uberwiegen der Geheimhal-
tung abgesehen werden kann, das von dem Gesetzgeber verfolgte
Transparenzziel im Ergebnis nicht ebenso gut erreichen kénnte, wie die
aktuell vorgesehene ausnahmslose Offenlegung der Mitgliedsbeitrage.
Denn auch wenn der Gesetzgeber mit der Neuregelung, wie ausgefihrt,
im Grundsatz ein legitimes Ziel verfolgt, ist zumindest das gesetzgebe-
rische Ziel, ausnahmslose Transparenz auch in Bezug auf solche Anga-
ben zu Mitgliedsbeitrdgen herzustellen, an denen im Einzelfall ein
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grundrechtlich geschiitztes und behdrdlich bestétigtes Geheimhaltungs-
interesse besteht, unter verfassungsrechtlichen Gesichtspunkten nicht
schitzenswert.

Die in § 3 Abs. 1 Nr. 8 lit. e) bb) LobbyRG-Entwurf vorgesehene Offen-
legungspflicht ist nach alledem auch nicht erforderlich, um das mit der
Regelung verfolgte Transparenzziel zu erreichen.

Keine Angemessenheit

SchlieBlich ist die vorgesehene Neuregelung in § 3 Abs 1 Nr. 8 lit. e) bb)
LobbyRG-Entwurf auch nicht angemessen. Das mit der Regelung ver-
folgte Transparenzziel steht auller Verhaltnis zu dem damit einherge-
henden Folgen fur die betroffenen Interessenvertreter.

Der mit der Offenlegungspflicht einhergehende Eingriff in die Berufsfrei-
heit der Mitglieder, deren Beitragshéhe veréffentlicht wird, wiegt schwer.
Erlaubt die Héhe eines offengelegten Mitgliedsbeitrags beispielsweise
Ruckschlisse auf die Umsatze und Anteile eines Unternehmens in be-
stimmten (Teil-)Markten handelt es sich um Informationen von sehr ho-
hem wirtschaftlichem Wert flr das Unternehmen. Solche Informationen
sind als Betriebs- und Geschaftsgeheimnisse in besonderer Weise
durch das Grundrecht der Berufsfreiheit geschitzt. Es ist rechtlich aner-
kannt, dass Geschafts- und Betriebsgeheimnisse abstrakt einen sehr
hohen Schutz genielen (vgl. z. B. die Wertung des § 6 Informationsfrei-
heitsgesetzes der Betriebs- und Geschaftsgeheimnisse vor eine Offen-
legung bei staatlichen Informationsanfragen schitzt). Der mit § 3 Abs 1
Nr. 8 lit. e) bb) LobbyRG-Entwurf verbundene Eingriff wiegt daher bereits
abstrakt betrachtet schwer.

Diese ohnehin sehr hohe Eingriffsintensitat wird angesichts konkreter
potenzieller Auswirkungen der Neuregelung auf (insbesondere kleinere)
mitgliedschaftliche Organisationen noch verscharft. Hat eine Organisa-
tion beispielsweise weniger als 10 Mitglieder, die alle einen Mitgliedsbei-
trag von deutlich mehr als EUR 10.000,00 zahlen, wéren wahrscheinlich
die meisten, wenn nicht sogar alle Mitgliedsbeitrdge zu veréffentlichen.
In diesem Fall bestlinde die Gefahr, dass einzelne oder mehrere Mitglie-
der austreten, um zu verhindern, dass die fUr sie sensiblen Informatio-
nen verdffentlicht werden. Damit kann die Finanzierungsgrundlage der
Organisation insgesamt in Frage gestellt werden. Ein so begrindeter
Austritt von Mitgliedern mit einem jeweils hohen und wichtigen Finanzie-
rungsanteil kann vor allem bei kleineren Organisationen verhaltnismaRig
leicht zur Aufldsung fuhren und sich somit existenzbedrohend

Seite 31/47



1IN

auswirken. Aber auch bei gréferen Organisationen besteht die Gefahr
des Austritts von Mitgliedern, die sich der Offenlegungspflicht entziehen
wollen. Hierdurch kénnte die sachgerechte Aufgabenerfillung der be-
troffenen Organisationen gefahrdet werden. Diese Auswirkungen stehen
in einem erheblichen Missverhaltnis zu dem mit § 3 Abs. 1 Nr. 8 lit. e)
bb) LobbyRG-Entwurf verfolgten Transparenzziel, das mit der Neurege-
lung ohnehin nicht erreicht werden kann (siehe oben).

Ferner benachteiligt § 3 Abs 1 Nr. 8 lit. €) bb) LobbyRG-Entwurf die mit-
gliedschaftlich organisierte Interessenvertretung im Verhaltnis zur (Uber-
wiegend) spendenfinanzierten Interessenvertretung, z.B. im Bereich von
Non-Governmental Organizations. Letztere wird kiinftig v.a. die bereits
genannte Offenlegungspflicht fir Schenkungen und sonstige Zuwen-
dungen von Dritten gemal § 3 Abs. 1 Nr. 8 lit. d) LobbyRG-Entwurf zu
beachten haben. Diese Offenlegungspflicht sieht vergleichbare Schwel-
lenwerte wie § 3 Abs 1 Nr. 8 lit. e) bb) LobbyRG-Entwurf vor (jeweils
Angabe der Stufen von Schenkungen bzw. Mitgliedsbeitrdgen in Héhe
von je EUR 10.000,00 pro Geschéftsjahr und Ubersteigen von 10 Pro-
zent der jahrlichen Gesamtsumme an Schenkungen bzw. Mitgliedsbei-
tragen). Wahrend diese Schwellenwerte (v.a. die 10 Prozent-Schwelle)
bei einer spendenfinanzierten Interessenvertretung in der Praxis nur du-
Berst selten erreicht werden dirften, dirften die Schwellenwerte im Be-
reich der mitgliedschaftlich organisierten Interessenvertretung sehr hau-
fig Uberschritten werden. Hierin liegt faktisch eine Benachteiligung der
mitgliedschaftlichen Interessenvertretung gegentiber der spendenfinan-
zierten Interessenvertretung, die den Eingriff in die Berufsfreiheit der mit-
gliedschaftlich organisierten Interessenvertreter noch einmal deutlich
verscharft. Auch dies spricht gegen eine Angemessenheit der Offenle-
gungspflicht in Bezug auf Mitgliedsbeitrage.

Nach alledem ist die in § 3 Abs. 1 Nr. 8 lit. €) bb) LobbyRG-Entwurf vor-
gesehene Pflicht zur Offenlegung bestimmter Mitgliedsbeitrdge somit
auch nicht angemessen. Der Eingriff in die Berufsfreiheit lasst sich im
Ergebnis verfassungsrechtlich nicht rechtfertigen.

Verfassungswidrigkeit des § 3 Abs. 2 Nr. 4 LobbyRG-Entwurf

Auch § 3 Abs. 2 Nr. 4 LobbyRG-Entwurf ist verfassungswidrig. Die Regelung verletzt
die durch Art. 12 Abs. 1 Satz 1 GG geschutzte Berufsfreiheit der durch die Vorschrift
zur Offenlegung verpflichteten Interessenvertreter.
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1. Eingriff in den Schutzbereich der Berufsfreiheit

Die in § 3 Abs. 2 Nr. 4 LobbyRG-Entwurf vorgesehene Verpflichtung zur Of-
fenlegung der im Rahmen der Interessenvertretung erhaltenen Finanzmittel
greift in die grundrechtlich geschiitzte Berufsfreiheit®® in Form der Berufsaus-
Ubungsfreiheit ein. Mit den zusatzlichen Registerangaben zu den fir einen
Auftrag erhaltenen Finanzmitteln missen die betroffenen Interessenvertreter
unzweifelhaft Betriebs- und Geschéftsgeheimnisse offenlegen.®® Die staatlich
begriindete Pflicht Betriebs- und Geschéftsgeheimnisse offenzulegen, be-
grindet, wie bereits vorstehend naher ausgefuhrt®”, unzweifelhaft einen Ein-
griff in die Berufsfreiheit der Interessenvertreter.

2. Keine verfassungsrechtliche Rechtfertigung des Eingriffs

Der mit § 3 Abs. 2 Nr. 4 LobbyRG-Entwurf verbundene Eingriff in die Berufs-
freiheit der betroffenen Interessenvertreter kann verfassungsrechtlich nicht
gerechtfertigt werden. Die Regelung verstofit — wie die Regelungen in
§ 3 Abs. 1 Nr. 5 lit. b) LobbyRG-Entwurf und § 3 Abs. 1 Nr. 8 lit. €) bb) Lob-
byRG-Entwurf — ebenfalls gegen den verfassungsrechtlichen Verhaltnisma-
Rigkeitsgrundsatz. Der Gesetzgeber wirde mit der Regelung zwar ein legiti-
mes Ziel verfolgen. Allerdings fehit es an der verfassungsrechtlichen Geeig-
netheit, Erforderlichkeit und Angemessenheit der Regelung. Im Einzelnen:

a) Legitimes Ziel

Nach der Gesetzesbegriindung zu § 3 Abs. 2 Nr. 4 LobbyRG-Entwurf
soll die Regelung insbesondere der Transparenz der Einflussnahme
durch Dritte und deren Ziele, Gréenordnung und Schlagkraft dienen.%®
Dieses Transparenzziel durfte im Grundsatz zundchst ein legitimes Ziel
darstellen, mit dem der Gesetzgeber Eingriffe in die Berufsaustibungs-
freiheit bei Vorliegen der weiteren Verhaltnismaigkeitsvoraussetzun-
gen rechtfertigen konnte.

b) Keine Geeignetheit

§ 3 Abs. 2 Nr. 4 LobbyRG-Entwurf weist zur Erreichung des vorgenann-
ten Ziels jedoch nicht die erforderliche verfassungsrechtliche

55

56
57
58

Vgl. zum Schutzbereich und Gewahrleistungsgehalt der Berufsfreiheit bereits unter C. I. 4. a) dieses Gut-
achtens.

So auch BT-Drs. 20/7346, S. 32.

Vqgl. dazu bereits unter C. Il. 1. dieses Gutachtens.

Vgl. BT-Drs. 20/73486, S. 32.
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Geeignetheit®® auf. Auch wenn im Grundsatz nicht auszuschlief3en ist,
dass eine Offenlegung von Angaben zur Drittinteressenvertretung ge-
eignet ist, diese transparenter zu machen, ist nichts daftr ersichtlich,
dass eine Offenlegung der auftragsbezogenen Finanzmittel die Einfluss-
nahme durch Dritte transparenter gestaltet. Einen Riickschluss auf in-
haltliche Themenstellungen und Ziele der Drittinteressenvertretung lasst
die finanzbezogene Offenlegungspflicht nicht zu. Auch die angestrebte
s~ochlagkraft” der Drittinteressenvertretung Idsst sich nicht durch die Of-
fenlegung der auftragsbezogenen Finanzmittel ermitteln. Im Gegenteil:
Durch den starken Fokus, den § 3 Abs. 2 Nr. 4 LobbyRG-Entwurf auf die
Angabe der Finanzmittel legt, kann ein verzerrtes Bild Gber die konkrete
Drittinteressenvertretung und deren Umfang und Inhalte entstehen. Fer-
ner knlpft die vorgesehene Pflicht an einzelne Auftrédge zur Vertretung
der Interessen des Auftraggebers an. Sofern die ,Schlagkraft’ beleuch-
tet werden soll, ist weder die Angabe bei einem Einzelauftrag erhellend,
noch deren Addition. Es kommt schlie3lich nur auf die eingesetzten Mit-
tel des Auftraggebers an, die aus eigenem Aufwand wie Aufwand bei
Dritten bestehen — eine Angabe, die bereits jetzt pflichtig durch die An-
gabe der finanziellen Aufwendungen des Auftraggebers erforderlich ist.
Damit verfehlt die vorgesehene Regelung das proklamierte Ziel.

c) Keine Erforderlichkeit

§ 3 Abs. 2 Nr. 4 LobbyRG-Entwurf ist auch nicht erforderlich.®® Dem Ge-
setzgeber steht mindestens eine fur die verpflichteten Interessenvertre-
ter mildere Regelungsoption mit deutlich geringerer Eingriffstiefe zur
Verfiigung, die in Bezug auf die Erreichung des mit der Neuregelung
verfolgten Transparenzziels gleich geeignet ist. So kénnte der Gesetz-
geber insbesondere einen Ausnahmetatbestand fur die Offenlegungs-
pflicht vorsehen, wonach auf Antrag des offenlegungspflichtigen Interes-
senvertreters durch die registerfilhrende Stelle geprift wird, ob beson-
ders schutzwirdige Betriebs- und Geschaftsgeheimnisse vorliegen und
deshalb von der Eintragung abgesehen werden darf. Es ist nicht ersicht-
lich, weshalb die Regelung einer grundsatzlichen Offentegungspflicht,
von der nur im Einzelfall nach Prifung der registerfliihrenden Stelle und
bei einem (deutlichen) Uberwiegen der Geheimhaltung abgesehen wer-
den kann, das von dem Gesetzgeber verfolgte Transparenzziel im

5 Zu den aligemeinen Anforderungen an die Geeignetheit: Siehe hierzu bereits unter C. | 4. b) (2) dieses
Gutachtens.

60 Zu den allgemeinen Anforderungen an die Erforderlichkeit: Siehe hierzu bereits unter C. | 4. b) (3) dieses
Gutachtens.
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Ergebnis nicht ebenso gut erreichen kénnte, wie die aktuell vorgesehene
ausnahmslose Offenlegung der Finanzmittel, die mit einer erheblichen
und unangemessenen Belastung flr die Interessenvertreter (hierzu so-
gleich) einhergeht. Denn auch wenn der Gesetzgeber mit der Neurege-
lung im Grundsatz ein legitimes Ziel verfolgt (siehe oben), ist zumindest
das gesetzgeberische Ziel, ausnahmslose Transparenz auch in Bezug
auf solche Finanzangaben herzusteilen, an denen im Einzelfall ein
grundrechtlich geschitztes und behérdlich bestatigtes Geheimhaltungs-
interesse besteht, unter verfassungsrechtlichen Gesichtspunkten nicht
schiutzenswert. Soweit durch die Regelung ein Gleichlauf mit den Rege-
lungen des EU-Transparenzregisters geschaffen werden soll, wéare bei
Interessenvertretung im Auftrag zu hinterfragen, ob dabei nicht die in
dieser Konstellation sodann nicht erforderliche Angabe der finanziellen
Aufwendungen entfallen miusste. So ist es auf EU-Ebene geregelt, auf
die die Begriindung referenziert, welches im Entwurf jedoch inkonse-
quent umgesetzt wird.

d) Keine Angemessenheit

Die vorgesehene Neuregelung des § 3 Abs. 2 Nr. 4 LobbyRG-Entwurf
ist ferner nicht angemessen.®* Das mit der Regelung verfolgte Transpa-
renzziel steht auBer Verhaltnis zu dem damit einhergehenden Folgen fir
die betroffenen Interessenvertreter.

Wie bereits aufgezeigt, genieflen Geschéfts- und Betriebsgeheimnisse
bereits auf abstrakier Ebene einen verfassungsrechtlich hohen Schutz,
sodass der mit der Neuregelung verbundene Eingriff in die Berufsfreiheit
von vornherein sehr schwer wiegt.®? Die Eingriffsintensitat wird hierbei
durch die konkrete Ausgestaltung der vorgesehenen Neuregelung noch
verstarkt. Die Neuregelung geféhrdet den freien Wettbewerb zwischen
den unterschiedlichen Interessenvertretern. Zudem soll § 3 Abs. 2 Nr. 4
LobbyRG-Entwurf ausnahmslos gelten und — anders als nach der bishe-
rigen Rechtslage — keinerlei Schutz- oder Ausnahmemdglichkeiten fir
die Interessenvertreter vorsehen. Nach der geltenden Rechtslage sieht
§ 3 Abs. 2 Satz 1 LobbyRG vor, dass u. a. Angaben zu jahrlichen finan-
ziellen Aufwendungen verweigert werden kdnnen. Der Gesetzgeber hat
die Einfihrung dieser Verweigerungsklausel seinerzeit mit einer

61 Zu den allgemeinen Anforderungen an die Angemessenheit: Siehe hierzu bereits unter C. 1 4. b) (4) dieses
Gutachtens.
62 Siehe hierzu bereits unter C. Il. 2. d) dieses Gutachtens.
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.grundrechtsschonenden Ausgestaltung" begrindet.®® Nach dem jetzi-
gen LobbyRG-Entwurf soll allerdings nicht nur die neue Offenlegungs-
pflicht in § 3 Abs. 2 Nr. 4 LobbyRG-Entwurf eingeflihrt werden, sondern
auch der bisherige § 3 Abs. 2 Satz 1 LobbyRG ersatzlos gestrichen wer-
den. Durch die Kombination der beiden Anderungen wird der Umfang
der verpflichtend anzugebenden finanziellen Angaben insgesamt erheb-
lich erhdht. Gleichzeitig fallen jegliche Ausnahmetatbestinde zum
Schutz von Betriebs- und Geschaftsgeheimnissen ersatzlos weg.

Dieser hohen Eingriffsintensitat steht eine nur geringe Eignung der Re-
gelung zur Erreichung des verfolgten Transparenzziels gegenlber.
Nach § 3 Abs. 1 Nr. 8 lit. b) LobbyRG-Entwurf missen die Auftraggeber
der Interessenvertretung ohnehin ihren finanziellen Aufwand angeben.
Da insofern die Ausgabenseite bereits bekannt ist, stellt es einen wei-
testgehend unnétigen blrokratischen Mehraufwand dar, zuséatzlich zu
verlangen, dass die beauftragten Interessenvertreter ihre Einnahmen of-
fenlegen. Ein signifikanter eigenstandiger Erkenntnisgewinn ist damit
nicht verbunden und insofern fallt auch die angestrebte Verbesserung
der Transparenz nur geringfiigig aus.

Im Ergebnis besteht damit ein erhebliches Missverhaltnis zwischen der
hohen Intensitét des Eingriffs in die Berufsfreiheit der Interessenvertreter
einerseits und der mit der Neuregelung allenfalls geringfligig gesteiger-
ten Transparenz andererseits. Die Regelung des § 3 Abs. 2 Nr. 4 Lob-
byRG-Entwurf ist deshalb insgesamt nicht angemessen und insoweit un-
verhaltnismagig. Der Eingriff in die Berufsfreiheit lasst sich nach alledem
verfassungsrechtlich nicht rechtfertigen.

IV. VerstoR des LobbyRG bzw. LobbyRG-Entwurf gegen den allgemeinen Gleich-
behandiungsgrundsatz (Art. 3 Abs. 1 GG)

Das LobbyRG versté3t auch nach der Novellierung durch den LobbyRG-Entwurf
weiterhin  gegen den  allgemeinen  Gleichbehandlungsgrundsatz  des
Art. 3 Abs. 1 GG. Es privilegiert lediglich einzelne Gruppen von Interessenvertretern
(hierzu unter Ziffer 1.). Diese Ungleichbehandlung unterschiedlicher Gruppen von
Interessenvertretern — die durch die Novellierung des LobbyRG-Entwurfs noch

8 Vgl. BT-Drs. 19/22179, S. 10.
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verscharft wird — kann verfassungsrechtlich nicht gerechtfertigt werden und verstsft
insoweit gegen Art. 3 Abs. 1 GG (hierzu unter Ziffer 2.). Im Einzelnen:

1. Privilegierung einzelner Interessenvertreter durch Ausnahmetatbe-
stéande

Das LobbyRG sieht v.a. in § 2 Abs. 2 LobbyRG weitreichende Ausnahmetat-
bestdnde flr einzelne Gruppen von Interessenvertretern vor. Nach dieser Re-
gelung muissen sich bestimmte Gruppen von Interessenvertretern bei einer
Interessenvertretung gegentiber den Organen, Mitgliedern, Fraktionen oder
Gruppen des Deutschen Bundestages nicht in das LobbyRG eintragen, wenn
und soweit sie bestimmte Voraussetzungen erfillen, etwa weil es sich um

. Arbeitgeber- und Arbeitnehmerverbande, wenn und soweit diese Ein-
fluss auf Arbeits- und Wirtschaftsbedingungen nehmen®, (§ 2 Abs. 2
Nr. 7 LobbyRG),

. Kirchen, andere Religions- und Weltanschauungsgemeinschaften
(§ 2 Abs. 2 Nr. 12 LobbyRG),

) sowie Vertreter der freien Presse (d.h. Interessenvertreter, die einer
nach Art. 5 Abs. 1 Satz 2 GG geschutzten Tatigkeit nachgehen, vgl. § 2
Abs. 2 Nr. 13 LobbyRG)

(nachfolgend insgesamt ,privilegierte Interessenvertreter®) handelt.®®

Diese Ausnahmetatbestdnde sollen auch nach der Novellierung durch den
LobbyRG-Entwurf weiterhin (unveréndert) bestehen bleiben.

2. VerstoR gegen den allgemeinen Gleichbehandlungsgrundsatz
(Art. 3 Abs. 1 GG)

Der allgemeine Gleichbehandlungsgrundsatz des Art. 3 Abs. 1 GG ist dann
verletzt, wenn eine Gruppe von Normadressaten oder Normbetroffenen im

54 Soweit Arbeitgeber- und Arbeitnehmerverbande keinen Einfluss auf Arbeits- und Wirtschaftsbedingungen
nehmen, besteht eine Registrierungspflicht. Dies ist etwa bei allgemeinpolitischen Aktivititen oder bei
Werbung vor allgemeinen politischen Wahlen der Fall (vgl. Zentner, in: Austermann/Schwarz, Lobbyregis-
tergesetz: LobbyRG, 1. Aufl. 2022, § 2 Rn. 45). Der Anwendungsbereich des § 2 Abs. 2 Nr. 7 LobbyRG
lauft damit mit dem Schutzbereich der Koalitionsfreiheit (Art. 9 Abs. 3 GG) gleich.

8 Die nachfolgende Priifung beschrankt sich angesichts der Vielzahl unterschiedlicher Interessensvertreter
und Gruppen, die geméaf § 2 Abs. 2 und 3 LobbyRG von einer Eintragungspflicht befreit sind, aus Griinden
der Ubersichtlichkeit auf die drei dargestellten Gruppen (Arbeitgeber- und Arbeitnehmerverbande, Kirchen,
Religions- und Weltanschauungsgemeinschaften sowie Pressevertreter).
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Vergleich zu einer anderen Gruppe ungleich behandelt wird, obwohl zwischen
beiden Gruppen keine Unterschiede von solcher Art und solchem Gewicht be-
stehen, dass sie die unterschiedliche Behandlung rechtfertigen kénnen.® Ein
Verstol gegen Art. 3 Abs. 1 GG erfordert demnach, dass eine Ungleichbe-
handlung vorliegt, die verfassungsrechtlich nicht gerechtfertigt werden kann.

Eine in diesem Sinne relevante Ungleichbehandlung zwischen den privilegier-
ten Interessenvertreter einerseits und den nicht in § 2 Abs. 2 LobbyRG ge-
nannten Interessenvertretern (nachfolgend ,nicht privilegierte Interessen-
vertreter®) andererseits liegt hier vor (hierzu unter Ziffer 1.). Diese Ungleich-
behandlung kann verfassungsrechtlich nicht gerechtfertigt werden, sodass
das LobbyRG angesichts der Regelung in § 2 Abs. 2 gegen den allgemeinen
Gleichbehandlungsgrundsatz des Art. 3 Abs. 1 GG verstoft (hierzu unter Zif-
fer 2.). Im Einzelnen:

a) Vorliegen einer Ungleichbehandlung

Eine in Bezug auf Art. 3 Abs. 1 GG relevante Ungleichbehandlung liegt
insbesondere vor, wenn an zwei vergleichbare Sachverhalte unter-
schiedliche Rechtsfolgen geknlipft werden.

Eine solche Ungleichbehandlung liegt in der vorliegenden Konstellation
unzweifelhaft vor. Vergleichbare Sachverhalte — hier: die Interessenver-
tretung gegenlber dem Deutschen Bundestag durch privilegierte und
nicht privilegierte Interessenvertreter — werden durch das LobbyRG un-
terschiedlich behandelt. Wahrend privilegierte Interessensvertreter (z.B.
Wirtschafts- oder Sozialverbande) in dem von § 2 Abs. 2 LobbyRG vor-
gesehenen Umfang von der Eintragungspflicht ausgenommen sind, un-
terliegen die nicht privilegierten Interessenvertreter den weitreichenden
Pflichten nach dem LobbyRG.

Diese durch die Regelung des § 2 Abs. 2 (Nr. 7, 12, 13) LobbyRG her-
beigefihrte Ungleichbehandlung besteht zwar bereits seit Einflihrung
des LobbyRG zum 01.01.2022. Durch die nunmehr vorgesehene Novel-
lierung wirde diese Ungleichbehandlung jedoch noch weiter verscharft
werden, da die nicht privilegierten Interessenvertreter nach dem Lob-
byRG-Entwurf deutlich weitergehenden und einschneidenderen Pflich-
ten (insbesondere die unter C. 1. bis Ill. dieses Gutachten dargestellten
Veréffentlichungs- und Offenlegungspflichten) unterliegen sollen. Die
bereits nach der geltenden Rechtslage im LobbyRG angelegte

8 Vgl. BVerfG, Beschl. v. 19.12.2012 — 1 BvL 18/11, BVerfGE 131, 1, juris Rn. 44 m. w. N.
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Ungleichbehandlung zwischen privilegierten und nicht privilegierten In-
teressenvertretern wird durch die vorgesehenen Anderungen nach dem
LobbyRG-Entwurf bei gleichzeitiger Beibehaltung der Ausnahmetatbe-
stande in § 2 Abs. 2 LobbyRG somit deutlich intensiviert.

b}  Keine verfassungsrechtliche Rechtfertigung der Ungleichbehand-
lung

Die vorstehend aufgezeigte Ungleichbehandlung nicht privilegierter in-
teressenvertreter gegeniber privilegierten Interessenvertretern kann
verfassungsrechtlich nicht gerechtfertigt werden.

Nach der Rechtsprechung des BVerfG erfordert die verfassungsrechtli-
che Rechtfertigung einer Ungleichbehandlung das Vorliegen eines sog.
Sachgrundes, der mit Blick auf das gesetzgeberische Differenzierungs-
ziel und das AusmaR der Ungleichbehandlung angemessen ist.®’ Die
Entscheidung dartiber, ob ein solcher Sachgrund vorliegt, trifft im Aus-
gangspunkt der Gesetzgeber selbst. Diese gesetzgeberische Entschei-
dung ist jedoch verfassungsrechtlich nachprifbar. Der Umfang, in dem
die gesetzgeberische Entscheidung lber den Sachgrund tberprifbar
ist, hdngt nach der Rechtsprechung des BVerfG wiederum von den Um-
stédnden des konkreten Einzelfalls ab. Wahrend das BVerfG die Ent-
scheidung des Gesetzgebers teilweise nur auf eine reine Willkir prift,
unterzieht das BVerfG eine im Gesetz angelegte Ungleichbehandlung in
bestimmten Konstellationen einer strengen VerhaltnismaRigkeitspri-
fung. Eine solche strenge VerhdltnismaRigkeitsprifung erachtet das
BVerfG inshesondere dann fur geboten, wenn die Ungleichbehandlung
in Freiheitsgrundrechte der ungleich behandelten Gruppe eingreift
und/oder die ungleich behandelte Gruppe nicht in der Lage ist, die Un-
gleichbehandlung durch ihr Verhalten zu beeinflussen, da die Ungleich-
behandlung an Kriterien anknipft, die aulerhalb des Einflussbereichs
der ungleich behandelten Gruppe liegen.®®

Ausgehend hiervon unterliegt die nach dem LobbyRG vorgesehene und
nach dem LobbyRG-Entwurf noch verscharfte Ungleichbehandlung zwi-
schen den privilegierten und den nicht privilegierten Interessenvertretern
einer strengen VerhaltnismaRigkeitspriiffung. Die Regelungen des Lob-
byRG und des LobbyRG-Entwurfs greifen, wie aufgezeigt, mehrfach in
die Grundrechte der nicht privilegierten Interessenvertreter ein —

8 Vgl. BVerfG, Beschl. v. 21. 6. 2011 ~ 1 BvR 2035/07, BVerfGE 129, 49, juris Rn. 77, 78.
88 Vgl. BVerfG, Beschl, v. 21. 6. 2011 ~ 1 BvR 2035/07, BVerfGE 129, 49, juris Rn. 78.
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insbesondere in deren verfassungsrechtlich garantierte Berufsfreiheit
gemafl Art. 12 Abs. 1 GG. Die nicht privilegierten Interessenvertreter
kénnen die vorgesehene Ungleichbehandlung auch nicht einseitig durch
ihr Verhalten beeinflussen. Plakativ formuliert: Aus einem nicht privile-
gierten Wirtschaftsverband kann keine privilegierte Religionsgemein-
schaft werden.

Einer streng am verfassungsrechtlichen VerhaltnismaRigkeitsgrundsatz
orientierten verfassungsrechtlichen Uberpriifung hélt die Entscheidung
des Gesetzgebers, bestimmte Interessenvertreter im Bereich der Eintra-
gungspflicht zu privilegieren, wahrend andere Interessenvertreter um-
fangreich den Pflichten des LobbyRG bzw. LobbyRG-Entwurfs unterlie-
gen, nicht stand. Ein ausreichender Sachgrund fur diese Ungleichbe-
handlung liegt nicht vor, sodass diese verfassungsrechtlich nicht zu
rechtfertigen ist. Mit Blick auf die genannten privilegierten Interessenver-
treter — namentlich Arbeitgeber- und Arbeitnehmerverbande, Kirchen,
andere Religions- und Weltanschauungsgemeinschaften sowie Vertre-
ter der freien Presse — ist hierbei Folgendes zu berlcksichtigen:

(1) Ungleichbehandlung nicht privilegierter Interessenvertreter
gegeniiber privilegierten Arbeitgeber- und Arbeitnehmerver-
bdnden

Der Gesetzgeber rechtfertigt die Privilegierung der Arbeitgeber-
und Arbeitnehmerverbénde im Bereich der Einflussnahme auf Ar-
beits- und Wirtschaftsbedingungen damit, dass eine entspre-
chende Tatigkeit durch die schrankenlos gewahrleistete Koaliti-
onsfreiheit (Art. 9 Abs. 3 GG) in besonderer Weise geschiitzt
wird.®® Konkret heiltt es in der Gesetzesbegriindung:

LFir Grundrechte ohne Gesetzesvorbehalt wie die Koaliti-
onsfreiheit aus Artikel 9 Absatz 3 Grundgesetz ist eine Aus-
nahme nicht nur geboten, sondern erforderlich.”°

Diese Einschéatzung des Gesetzgebers ist allerdings in mehrfacher
Hinsicht fehlerhaft und kann insoweit nicht zu einer verfassungs-
rechtlichen Rechtfertigung der aufgezeigten Ungleichbehandlung
nicht privilegierter Interessenvertreter fihren:

5 Vgl BT-Drs. 19/22179, S. 9.
70 Vgl BT-Drs. 19/22179, S. 9.
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(i) Koalitionsfreiheit durch kollidierendes Verfassungsrecht ein-
schrankbar

Anders als der Gesetzgeber offenkundig meint, bedeutet die nach
Art. 9 Abs. 3 GG vorgesehene schrankenlose Gewéhrleistung der
Koalitionsfreiheit nicht, dass die Koalitionsfreiheit absolut gilt. Viel-
mehr ist allgemein anerkannt, dass eine Einschrankung auch
schrankenlos gewahrleisteter Grundrechte durch Uberwiegendes
Verfassungsrecht moglich ist.”! Es ist insoweit inkonsistent, dass
der Gesetzgeber zwar einerseits nicht erkennt, dass das Grund-
recht der Koalitionsfreiheit durchaus unter bestimmten Vorausset-
zungen per Gesetz eingeschrankt werden kann, mit dem LobbyRG
bzw. dem LobbyRG-Entwurf andererseits jedoch quasi bedenken-
los Eingriffe in die ebenfalls grundrechtlich geschitzte Berufsfrei-
heit der nicht privilegierten Interessenvertreter vornimmt.

(ii) Interessenvertretung betrifft Randbereich der Koalitionsfrei-
heit

Auch verkennt der Gesetzgeber die Bedeutung und Reichweite
der Koalitionsfreiheit. So ist der Versuch der Einflussnahme auf
den legislativen Willensbildungsprozess nur in geringem Malie
Oberhaupt durch die Koalitionsfreiheit geschitzt.

Neben der positiven und negativen Koalitionsbildungsfreiheit des
Einzelnen schitzt Art 9 Abs. 3 GG grundsatzlich auch das kollek-
tive Recht der Koalition auf freie Betatigung.”? Damit sind samtli-
che koalitionsspezifischen Tatigkeiten geschitzt. Der Schutz der
koalitionsspezifischen Betatigung umfasst auch das Recht,

Lim gesamten Bereich der Arbeits- und Wirtschaftsbedingun-
gen die organisierten Gruppeninteressen gegeniiber dem
Staat und den politischen Parteien darzustellen und zu ver-
« 73

folgen®.

Insofern ist grundséatzlich auch die vom LobbyRG bzw. vom Lob-
byRG-Entwurf geregelte Interessenvertretung vom Schutzbereich
der Koalitionsfreiheit umfasst. Allerdings geniefit nicht jede in den
Schutzbereich eines Grundrechts fallende Verhaltensweise den

7t Vgl. Comils in: BeckOK, Grundgesetz, 55. Edition (Stand: 15.08.2022), Art. 9 Rn. 86.
72 \/gl. Cornils in: BeckOK, Grundgesetz, 55. Edition (Stand: 15.08.2022), Art. 9 Rn. 56.
73 Vgl BAG, Urt. v. 25.01.2005 — 1 AZR 657/03, NJW 2005, 1596 (1597).
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gleichen Schutz. Wahrend der Kernbereich der Koalitionsfreiheit
einen besonders hohen grundrechtlichen Schutz genieft, gilt fir
geschitzte Verhaltensweisen im Randbereich der Koalitionsfrei-
heit ein deutlich schwacheres Schutzniveau.” Ein solches schwé-
cheres Schutzniveau liegt hier vor: Die Interessenvertretung im
Rahmen des politischen Willensbildungsprozesses ist sehr weit
vom Kernbereich der Koalitionsfreiheit (Tarifautonomie, Schutz
des Bestandes der Koalition selbst, Werben um Mitglieder etc.)
entfernt; insofern ware die Koalitionsfreiheit bei einer Einbezie-
hung von Arbeitgeber- und Arbeitnehmerverbanden in den Anwen-
dungsbereich des LobbyRG bzw. des LobbyRG-Entwurfs nur ge-
ringfligig beeintrachtigt.”® Demgegenuber mutet der Gesetzgeber
den nicht privilegierten Interessenvertretern, wie im Rahmen der
Ausfihrungen zu C. I. bis Ill. dieses Gutachten aufgezeigt, weitrei-
chende und tiefgreifende Eingriffe in die Berufsfreiheit zu. Ein be-
sonderer Schutz, der eine Ungleichbehandlung nicht privilegierter
Interessenvertreter gegenliber den privilegierten Arbeitgeber- und
Arbeitnehmerverbanden sachlich rechtfertigen kénnte, ist vor die-
sem Hintergrund nicht ersichtlich. Insofern liegt kein Sachgrund fur
die Ungleichbehandlung nicht privilegierter Interessenvertreter im
Verhaltnis zu den privilegierten Arbeitgeber- und Arbeitnehmerver-
banden vor.

(iii) Intensitdt der Ungleichbehandlung

Selbst wenn man unterstellen wiirde, dass der gesetzgeberische
Verweis auf die Koalitionsfreiheit im Grundsatz einen sachlichen
Grund fur die Ungleichbehandlung darstellen kénnte, wére die Un-
gleichbehandlung zwischen nicht privilegierten Interessenvertre-
tern und den privilegierten Arbeitgeber- und Arbeitnehmerverban-
den, die Einfluss auf Arbeits- und Wirtschaftsbedingungen neh-
men, unverhaltnismafig.

Die aufgezeigte Ungleichbehandlung unterschiedlicher Gruppen
von Interessenvertreter hat weitreichende Folgen. Die nicht privi-
legierten Interessenvertreter missen umfassende Eintragungen
vornehmen und nach dem neuen LobbyRG-Entwurf sogar unver-
zlglich aktualisieren. Die Eintragungen beschranken sich dabei
nicht allein auf allgemeine strukturelle Informationen (z. B. Name,

74 Vgl. BVerfG, Beschl. v. 27.04.1999 — 1 BvR 2203/93, BVerfGE 100, 271, juris Rn. 54.
78 Vgl. BVerfG, Beschl. v. 27.04.1999 — 1 BvR 2203/93, BVerfGE 100, 271, juris Rn. 54.
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Adresse, Tatigkeitsfeld), sondern zunehmend auch auf konkrete
inhaltliche (z. B. § 3 Abs. 1 Nr. 5§ lit. b) LobbyRG-Entwurf) oder
detaillierte finanzielle Angaben ohne Ausnahmemdglichkeiten
(z.B. § 3 Abs. 1 Nr. 8 LobbyRG-Entwurf). Damit einher geht ein
erheblicher burokratischer Aufwand, die Gefahr von Bul3geldern
oder auch die Gefahr eines konkreten Wettbewerbsnachteils
durch die Offenlegung von Betriebs- und Geschaftsgeheimnissen.
Insgesamt gehen mit der Ungleichbehandlung fir die benachtei-
ligten Interessenvertreter gewichtige Nachteile einher. Die Bedeu-
tung der Ungleichbehandlung stiinde deshalb aufier Verhaltnis zur
allenfalls im geringen Male betroffenen Koalitionsfreiheit.

Es zeigt sich folglich, dass die Ungleichbehandlung zwischen Ar-
beitgeber- und Arbeitnehmerverbanden und sonstigen, nicht privi-
legierten Interessenvertretern keinesfalls mit dem besonderen
Schutz der Koalitionsfreiheit gerechtfertigt werden kann. Ein ande-
rer sachlich rechtfertigender Grund ist nicht ersichtlich. Die Un-
gleichbehandlung kann insgesamt nicht gerechtfertigt werden und
verstoRt insoweit gegen Art. 3 Abs. 1 GG.

(2) Ungleichbehandlung nicht privilegierter Interessenvertreter
gegeniiber privilegierten Kirchen, Religions- oder Weltan-
schauungsgemeinschaften

Eine Rechtfertigung der Ungleichbehandlung scheidet auch im
Hinblick auf die privilegierten Kirchen und sonstigen Religions-
oder Weltanschauungsgemeinschaft aus. Der Gesetzgeber recht-
fertigt die Privilegierung dieser Gruppen damit, dass die Tatigkeit
der Kirchen und Religions- und Weltanschauungsgemeinschaften

,nach Artikel 4 Absatz 1 Grundgesetz [Anm.: Grundrecht der
Religions- und Weltanschauungsfreiheit] ohne Gesetzesvor-
behalt geschiitzt”

ist.”®

76 \gl. BT-Drs. 19/22179, S. 9; auf Grund der Beschlussempfehlung des zustindigen Bundestagausschus-
ses wurde im weiteren Gesetzgebungsverfahren auch noch die Weltanschauungsgemeinschaften ergénzt
und auf die verfassungsrechtliche Gleichstellung mit Religionsgemeinschaften verwiesen (BT-
Drs. 19/27922, S. 19).
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Auch insofern ist die Einschatzung des Gesetzgebers in mehrfa-
cher Hinsicht fehlerhaft:

(i) Einschrankbarkeit durch kollidierendes Verfassungsrecht

Wie schon die Koalitionsfreiheit, kann auch die Religions- und
Weltanschauungsfreiheit nach Art. 4 Abs. 1 GG durch kollidieren-
des Verfassungsrecht eingeschréankt werden.”” Insofern gelten die
obigen Ausfiihrungen zur Koalitionsfreiheit entsprechend.”

(i) Interessenvertretung betrifft Randbereich der Religions- und
Weltanschauungsfreiheit

Auch im Hinblick auf die Religions- und Weltanschauungsfreiheit
verkennt der Gesetzgeber deren Bedeutung und Reichweite
grundlegend. Im Ausgangspunkt ist allgemein anerkannt, dass die
Religions- und Weltanschauungsfreiheit das Recht des Einzelnen,
sein gesamtes Verhalten an den Lehren seines Glaubens auszu-
richten und seiner inneren Glaubensiberzeugung gemal zu han-
deln, umfasst.”® Dadurch ist auch ganz konkret geschiitzt, sich mit
religidsen und weltanschaulich gepragten Positionen am politi-
schen Diskurs zu beteiligen.®°

Allerdings verkennt der Gesetzgeber auch in dieser Hinsicht, dass
nicht jede in den grundrechtlichen Schutzbereich fallende Verhal-
tensweise den gleichen Schutz genieft. So liegt im Hinblick auf
die Verpflichtung, sich im Lobbyregister einzutragen, allenfalls ein
Eingriff in den Randbereich dessen, was die Religions- und Welt-
anschauungsfreiheit schitzt, vor — anders als bei der Berufsfrei-
heit, in die das LobbyRG bzw. den LobbyRG-Entwurf intensiv ein-
greift. So sind zwar bestimmte politische Positionen von religiésen
oder weltanschaulichen Uberzeugungen bestimmt und auch die
subjektiv empfundene Notwendigkeit, sich am politischen Prozess
zu beteiligen, kann als religiés oder weltanschaulich gepragt an-
gesehen werden. Diese spezifische Mdglichkeit, sich auch mit ent-
sprechend gepragten politischen Positionen am legislativen Wil-
lensbildungsprozess zu beteiligten, wird durch die Eintragungs-
pflicht allerdings nur am Rande betroffen. So betrifft die

Vgl. BVerfG, Beschl. v. 27.01.2015 — 1 BvR 471/10, BVerfGE 138, 296, juris Rn. 98.

Vgl. hierzu unter C. IV. 2 b) (1) (i) dieses Gutachtens.

Vgl. BVerfG, Beschl. v. 27.01.2015 — 1 BvR 471/10, BVerfGE 138, 296, juris Rn. 85.

Vgl. Germann, in: BeckOK, Grundgesetz, 55. Edition (Stand: 15.08.2022), Art. 4 Rn. 24.6 Nr. 11.
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Eintragungspflicht kein religiéses oder weltanschauliches Inte-
resse. Die Vorstellung oder der Wunsch, keinerlei Transparenzan-
forderungen unterliegen zu missen, ist auch nach dem Selbstver-
stdndnis der jeweiligen Kirchen, Religions- und Weltanschauungs-
gemeinschaften offensichtlich nicht religiés oder weltanschaulich
motiviert. Die Eintragungspflicht nach dem LobbyRG betrifft die
Religions- und Weltanschauungsfreiheit nicht spezifisch, sondern
nur als allgemeiner Reflex einer Regelung, die fur jedwede Form
der Interessenvertretung gilt. Auch ist es im Hinblick auf die Inten-
sitdt der Betroffenheit nicht relevant, ob ein Interessenvertreter
beispielsweise aus beruflicher oder religidser bzw. weltanschauli-
cher Uberzeugung handelt. Auch unter Beriicksichtigung der sub-
jektiven Perspektive des Grundrechtstragers unterscheiden sich
die wahrgenommenen Folgen mangels spezifischen religiésen In-
teresses nicht. Deshalb kann die Intensitét des Eingriffs in die Re-
ligions- und Weltanschauungsfreiheit auch nicht als grundséatzlich
schwerwiegender bewertet werden als ein entsprechender Eingriff
in die Berufsfreiheit. Insofern liegt kein Sachgrund flr die Ungleich-
behandlung nicht privilegierter Interessenvertreter im Verhéltnis zu
den privilegierten Kirchen und Religions- und Weltanschauungs-
gemeinschaften vor.

(iii) Intensitat der Ungleichbehandiung

Ungeachtet dessen wirde der Verweis auf die Religions- und
Weltanschauungsfreiheit als Sachgrund in der konkreten Konstel-
lation auch nicht ausreichen, um die Ungleichbehandlung zu Las-
ten der nicht privilegierten Interessenvertreter zu rechtfertigen. Die
Ungleichbehandlung ist, wie bereits festgestellt, von hoher Inten-
sitédt. Die Bedeutung der Ungleichbehandlung stinde deshalb
auch aufler Verhaltnis zur allenfalls im geringen Male betroffenen
Religions- und Weltanschauungsfreiheit und ware insoweit unver-
haltnismafig. Die Ungleichbehandlung kann unter keinen in Be-
tracht kommenden Gesichtspunkt gerechtfertigt werden.

(3) Ungleichbehandlung nicht privilegierter Interessenvertreter
gegeniiber privilegierten Pressevertretern

Eine Rechtfertigung der Ungleichbehandlung scheidet schlief3lich
auch im Hinblick auf die privilegierten Interessenvertreter der
freien Presse aus.
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Der Gesetzgeber rechtfertigt die Privilegierung der Pressevertreter
damit, dass die Ausnahme, die freie Tatigkeit der Presse (Art. 5
Abs. 1 Satz 2 GG) schitzt.®" Auch diese Einschatzung des Ge-
setzgebers ist fehlerhaft.

Anders, als es der § 2 Abs. 2 Nr. 13 LobbyRG-Entwurf suggeriert,
ist die Interessenvertretung durch Pressevertreter von vornherein
nicht mehr vom Schutzbereich der Pressefreiheit umfasst. Der
Schutz des Art. 5 Abs. 1 Satz 2 GG umfasst die Wahrnehmung
aller wesensmagig mit der Pressearbeit im Zusammenhang ste-
henden Tatigkeiten.®2 Dieser Schutz reicht von der Beschaffung
der Informationen bis zur Verbreitung der Nachrichten und der
Meinungen.®® Das geschutzte Verhalten erstreckt sich auf alle T4-
tigkeiten, der im Pressewesen tatigen Personen, die mit dem Pres-
seerzeugnis selbst oder mit seinen institutionell-organisatorischen
Voraussetzungen und Rahmenbedingungen in einem funktionalen
Zusammenhang stehen.®* Der Schutzbereich der Pressefreiheit
erstreckt sich im Interesse einer ungehinderten Meinungsverbrei-
tung auch auf inhaltsferne Hilfstatigkeiten, die im Umfeld der re-
daktionellen Erstellung von Artikeln, Kommentaren und Reporta-
gen vorgenommen werden und fir das Funktionieren der Presse
unerlasslich sind.?®

Trotz dieses im Ausgangspunkt weit verstandenen Schutzbe-
reichs steht im

LZentrum der grundrechtlichen Gewéhrleistung [...] das
Recht, Art und Ausrichtung, Inhalt und Form eines Publikati-

onsorgans frei zu bestimmen®.%

Die Pressefreiheit dient im Interesse einer funktionierenden De-
mokratie der freien &ffentlichen Meinungsbildung, die nur unter
den Bedingungen einer freien Berichterstattung gelingen kann.®”

81
82

83

84
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86
87

Vgl BT-Drs. 19/22179, S. 9.

Vgl. Grabenwarter, in: Dlrig/Herzog/Scholz (Hrsg.), Grundgesetz, 100. EL Januar 2023, Art. 5 Rn. 271
m. w. N.

Vgl. Grabenwarter, in: Durig/Herzog/Scholz (Hrsg.), Grundgesetz, 100. EL Januar 2023, Art. 5 Rn. 271
m. w. N.

Vgl. Grabenwarter, in: Durig/Herzog/Scholz (Hrsg.), Grundgesetz, 100. EL Januar 2023, Art. 5 Rn. 272
m. w. N.

Vgl. BVerfG, Urt. v. 27.02.2007 — 1 BvR 538/06 u. a., BVerfGE 117, 244, juris Rn. 42 m. w. N.

Vgl. BVerfG, Urt. v. 16.12.1999 — 1 BvR 653/96, BVerfGE 101, 361, juris Rn. 94.

Vgl. BVerfG, Urt. v. 15.12.1999 — 1 BvR 653/96, BVerfGE 101, 361, juris Rn. 95.
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Dieser Schutzzweck ist zu beachten, wenn es darum geht die
Grenzen des sachlichen Schutzbereichs der Pressefreiheit zu be-
stimmen. Vom Schutzbereich nicht mehr umfasst ist es insofern,
wenn Presseangehdrige versuchen, auf andere Art und Weise als
durch Presseerzeugnisse auf den legislativen Willensbildungspro-
zess Einfluss zu nehmen. Interessenvertretung flr eine freie
Presse ist etwas anderes als die Auslibung freier Presse. Erstere
Tatigkeit hat keinen ausreichenden funktionellen Zusammenhang
mehr zu einem Presseerzeugnis. Die Ausdehnung der Eintra-
gungspflicht nach dem LobbyRG bzw. dem LobbyRG-Entwurf auf
Pressevertreter gefahrdet die Freiheit des Prozesses der 6ffentli-
chen Meinungsbildung nicht. Die Funktionsfahigkeit einer Zei-
tungsredaktion oder eines Verlages im Hinblick auf das eigentliche
Ziel der Pressetatigkeit, einen Beitrag zur freien 6ffentlichen Mei-
nungsbildung zu leisten, ist nicht davon abhangig, ob Vertreter der
freien Presse sich auch als Interessenvertreter in den legislativen
Willensbildungsprozess einbringen kénnen. Insofern ist bereits der
Schutzbereich der Pressefreiheit nicht eréffnet. Da nicht einmal
der Schutzbereich eréffnet ist, scheidet eine Rechtfertigung der
Ungleichbehandlung durch den besonderen Schutz der freien Ta-
tigkeit der Presse offenkundig aus. Ein anderer sachlich rechtferti-
gender Grund ist nicht ersichtlich. Die Ungleichbehandlung kann
nicht gerechtfertigt werden. Auch insoweit liegt ein Verstol gegen
den allgemeinen Gleichbehandlungsgrundsatz des
Art. 3 Abs. 1 GG vor.

Burn Unaun
Carsten Bringmann

Rechtsanwalt/Assoziierter Partner
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