Schwerpunktthema

Das Volkerrecht als Hoffnungstrager

oder stumpfes Schwert?

Zur internationalen Korruptionsbekdmpfung

Korruption existiert weltweit, jedoch in unterschiedlicher Intensitat. Die Notwendig-
keit einer internationalen Korruptionsbekdmpfung ist seit langem erkannt. Der globale
Markt verlangt nach koharenten Rahmenbedingungen. Gleichwohl ist die Verstandi-
gung darliber, was eigentlich ,Korruption" ausmacht, nicht einfach. Kernelement ist
die Bestechung und Bestechlichkeit. In umfassenderer Perspektive liegt Korruption in
jedem Missbrauch anvertrauter Macht fiir den persdnlichen Nutzen. Der Beitrag be-
fasst sich mit den zentralen internationalen Anti-Korruptions-Abkommen und stellt
dar, wie die Korruptionsbekdmpfung volkerrechtlich ausgestaltet ist. Er beleuchtet
die Verstindigung auf Korruptionstatbestinde (Kriminalisierung) und MaBnahmen
der Korruptionsvorbeugung sowie sonstiger Korruptionsbekampfung in internatio-
naler Zusammenarbeit. Insbesondere beschreibt er auch die Kontrolle der Umsetzung
derartiger internationaler Verpflichtungen. Da bestimmte Staatsstrukturen Korrup-
tion besonders beférdern und die notwendigen Reformen von den einzelnen Staa-
ten selbst bewirkt werden miissen, kann das Volkerrecht nur ein Hilfsmedium sein,
um Korruption weltweit einzudammen.

orruption ist ein weltweites Pro-
blem. Auch wenn die einzelnen
Staaten in sehr unterschiedlicher Weise

e spezifische kulturelle Hintergriinde
und Gewohnheiten.

mit Korruption konfrontiert bzw. in sie

involviert sind, ist kein Staat korrupti-

onsfrei. Ein besonderer Niahrboden fiir

Korruption entsteht durch

e bestimmte staatliche Strukturen
(z.B. schwache Institutionen; inef-
fiziente Verwaltung; fehlende Kon-
trollinstanzen),

e nationale Besonderheiten (z.B. Um-
briiche in Afrika nach Kolonialzeit)
und

Dagegen gelten geringere Ermessens-
spielrdume der Verwaltung, Wettbe-
werb, Pressefreiheit, weniger Armut
und angemessene Gehélter als Fakto-
ren niedrigerer Korruptionsraten. Die
Zusammenhénge sind hier jedoch nicht
immer klar, so dass die Meinungen dar-
iiber divergieren, welche Wirkung et-
wa fehlende demokratische Strukturen
auf das Korruptionsvorkommen haben.

Motivation zur Bekdmpfung der Korruption

auf internationaler Ebene

Obwohl Korruption ein Problem ist, das
im Grunde mit jeder Ubertragung von
Machtbefugnissen (sei es im 6ffentli-
chen oder auch privaten Bereich) ein-
hergeht, trat die Notwendigkeit einer
weltweiten Korruptionsbekdmpfung
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erst relativ spét in das politische Be-
wusstsein. Man kann sagen, dass ein
Umdenken auf internationaler Ebene
etwa seit den 90er Jahren des 20. Jahr-
hunderts eingetreten ist (Schuler, 2012,
37). Dazu haben verschiedene Entwick-
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lungen beigetragen: Das erh6hte Kor-
ruptionsvorkommen bzw. die Aufde-
ckung skandaldser Korruptionsvorfal-
le hat ein Erkenntnisinteresse an den
Ursachen und Auswirkungen von Kor-
ruption beférdert (Aaken, 2014, 624).
Hinzu kam das Aufbrechen der Ost-
West-Machtblécke mit seinen poli-
tischen und o6konomischen Folgen.
Wihrend der Ost-West-Konfrontation
wurden korrupte Regierungen in Af-
rika, Lateinamerika und Asien unter-
stiitzt, um damit einer weiteren Expan-
sion des Kommunismus entgegenzutre-
ten (Walther, 2011, 23). Seit dem Ende
des kalten Krieges und der zunehmen-
den Globalisierung standen nun wirt-
schaftliche Interessen im Vordergrund,
fiir die Korruption ein Hindernis be-
deutet (ndher Bacio Terracino, 2012,
42). Ahnliche weltweite Werte auch im
Geschéftsverkehr erleichtern die Han-
delsbeziehungen. Es kann niamlich fiir
einen Staat und ,seine” Unternehmen
einen Wettbewerbsnachteil bedeuten,
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wenn er Korruption effektiv verfolgt,
wihrend diese andernorts ungeahndet
bleibt (etwa im Rahmen eines Tatbe-
standes der ,Bestechung auslédndischer
Amtstriager”). Auch trat immer mehr ins
Bewusstsein, dass Korruption die Effek-
tivitat internationaler Entwicklungszu-
sammenarbeit behindert, wenn Gelder
zweckentfremdet werden (Schlagwort:
scorruption kills“, Walther, 2011, 24).

Volkerrechtliche Abkommen zur
Korruption nennen in ihren Praambeln
als Griinde fiir die internationale Kor-
ruptionsbekdmpfung: die Bedrohung
von Rechtsstaat und Demokratie sowie
Menschenrechten und die Gefdhrdung
politischer Stabilitdt. Ebenso werden
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erwihnt: die Beeintrachtigung (sozia-
ler) Gerechtigkeit sowie die durch Kor-
ruption erfolgenden Wettbewerbsver-
zerrungen und Entwicklungshindernis-
se. Besorgnis wird in internationalen
Abkommen auch ausgedriickt tiber die
Wechselwirkung von Korruption und
anderen Straftaten (organisierte Kri-
minalitat, Wirtschaftskriminalitit). Zu-
dem ist allgemein die Rede von der Sor-
ge um Sicherheit und Stabilitit der Ge-
sellschaften und von einer Gefahrdung
der ,sittlichen Grundlagen der Gesell-
schaft” (Européisches Strafrechtstiber-
einkommen tiber Korruption) bzw. der
yethischen Werte“ (UN Konvention ge-
gen Korruption).

Korruption - was ist das eigentlich?

Man kann heute die Notwendigkeit und
ein zunehmendes Interesse der Staa-
ten an einer weltweiten Korruptions-
bekdmpfung konstatieren. Damit ist je-
doch noch nicht gesagt, dass allgemein
dasselbe unter ,Korruption® verstanden
wird. Bis heute gibt es keine universell
anerkannte Legaldefinition (Hensgen,
2013, 203). Auch die (spéter noch ni-
her beleuchtete) UN-Konvention ge-
gen Korruption verzichtet auf eine De-
finition. Damit trigt sie der Tatsache
Rechnung, dass Staaten aufgrund ih-
rer kulturellen und rechtlichen Wurzeln
unterschiedliche Vorstellungen davon
haben, welches Verhalten als ,korrupt“
zu sanktionieren ist (Hensgen, 2013,
203 f.). Teilweise findet eine Gleichset-
zung oder hohe Assimilation mit ,Be-
stechung” bzw. ,Bestechlichkeit” statt

(Androulakis, 2007, 37). Andere um-
schreiben den Unrechtsgehalt von Kor-
ruption als ,regelwidrigen Tausch ei-
nes Vorteils gegen eine Entscheidung”
(Volk, 1996, L 38). Transparency In-
ternational definiert Korruption sehr
umfassend, und zwar als ,Missbrauch
von anvertrauter Macht zum priva-
ten Nutzen oder Vorteil.“' Korruption
kann sowohl im o6ffentlichen Bereich
(gegeniiber Amtstrigern) als auch im
privaten Bereich auftreten. Allerdings
konnen die internationalen Bemiithun-
gen um die Verhinderung der Amtstra-
gerkorruption auf eine ldngere Tradi-
tion zuriickschauen als die Korrupti-
onsbekdmpfung im privaten Bereich,
und sie stehen insgesamt auch stir-
ker im Fokus politischer Bestrebungen
(Walther, 2011, 14).

Akteure und ,Normgeber" vélkerrechtlicher

Korruptionsbekdmpfung

Wenn nach einer internationalen Ant-
wort auf Korruptionsvorkommen ver-
langt wird, stellt sich die Frage, an wel-
che Akteure sich dieser Handlungsap-
pell richtet. Im Vélkerrecht sind es
traditionell die Staaten, die als wich-
tigste Volkerrechtssubjekte die Rechts-

entwicklung bestimmen. Staaten set-
zen das Recht, indem sie verbindli-
che Vertrige abschlieBen oder sich
in einer bestimmten Weise verhalten,
weil sie sich dazu verpflichtet fiihlen
(Gewohnheitsrecht). Diese traditio-
nelle Form der Bildung von Vélker-
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recht muss jedoch mittlerweile ergénzt
werden: So sind es neben Staaten und
internationalen Organisationen auch
nichtstaatliche Akteure, die groBen
Einfluss auf die Volkerrechtsentwick-
lung ausiiben. Motor fiir die Entste-
hung und Uberwachung vélkerrecht-
licher Abkommen gegen Korruption
sind vielfach Nichtregierungsorgani-
sationen wie Transparency Internatio-
nal und teilweise sogar Wirtschaftsak-
teure (Unternehmen). Auch spielt das
sogenannte Soft-Law, also nicht ver-
bindliche Beschliisse, Deklarationen
und Empfehlungen von internationa-
len Organisationen oder Staatenkon-
ferenzen (Weilert, 2009, 212), eine er-
hebliche Rolle; entweder als Vorldufer
rechtsverbindlicher Regelungen oder
als normative Anforderung, von der
ein Umsetzungsappell ausgeht. Diese
Annidherung rechtsverbindlicher und
unverbindlicher vélkerrechtlicher Nor-
men wird dadurch bestarkt, dass selbst
fiir verbindliche Regelungen meistens
kein (ohne Zustimmung des betreffen-
den Staates beschreitbarer) Rechtsweg
zur Verfliigung steht, der das Verhal-
ten des vertragsverletzenden Staates
unmittelbar erzwingen konnte (niher
Weilert, 2009, 212). Unter diesen Um-
stinden ist es auch im Rahmen ver-
bindlicher Vélkerrechtsabkommen zur
Korruption von zentraler Bedeutung,
welche Umsetzungsmechanismen der
jeweilige Vertrag vorsieht.

Die internationale Korruptionsbe-
kdmpfung geschieht auf verschiedenen
Ebenen: international, regional, natio-
nal. So miissen in der Regel interna-
tionale Vorgaben erst noch national
umgesetzt werden, um effektive Wirk-
samkeit zu entfalten. Weiterhin findet
Korruptionsbekdmpfung auf bilatera-
ler Ebene statt, etwa im Rahmen der
Entwicklungszusammenarbeit. Dies ge-
schieht zum Beispiel bei der techni-
schen Zusammenarbeit (Verbesserung
des Personal- und Beschaffungswe-
sens, des 6ffentlichen Finanzwesens,

"(https://www.transparency.de/was-
ist-korruption.2176.0.html)
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Etablierung von Rechnungshofen) oder
auch durch Starkung der jeweiligen Zi-
vilgesellschaften.” Der Einbezug der Zi-
vilgesellschaft bei der Umsetzung ei-
nes Korruptionsabkommens wird als
positiver und wichtiger Beitrag gese-
hen, da die verantwortlichen Regie-
rungen teilweise nicht hinreichend wil-
lens sind, Korruptionsvereinbarungen
im nationalen Kontext effektiv umzu-
setzen. Da aber das wirksamste Schwert

'i_\\ Das Strafrecht als
wirksamstes Schwert
gegen die Korruption
ist den Nationalstaaten
vorbehalten

gegen Korruption, also das Strafrecht,
den Nationalstaaten vorbehalten ist
(Zerbes, 2014, 539 ff.), ist es elementar,
dass die Regierungen einem entspre-
chenden Druck durch nichtstaatliche
Akteure und der Staatengemeinschaft
unterliegen. Auf multilateraler Ebene
haben die G 20 im Jahre 2010 auf dem
Gipfel in Seoul einen Anti-Korrupti-
onsplan vorgelegt. Eine herausgeho-
bene Rolle spielen die regionalen und
internationalen Organisationen (hier

OECD-Ubereinkommen iiber die Bekimpfung der Bestechung ausléindischer
Amtstrdger im internationalen Geschéaftsverkehr

Art. 1 Straftatbestand der Bestechung auslédndischer Amtstrager

[

Jede Vertragspartei trifft die erforderlichen MaBnahmen, um nach ihrem
Recht jede Person mit Strafe zu bedrohen, die unmittelbar oder iiber Mit-
telspersonen einem ausldndischen Amtstrager vorsatzlich, um im interna-
tionalen Geschiftsverkehr einen Auftrag oder einen sonstigen unbilligen
Vorteil zu erlangen oder zu behalten, einen ungerechtfertigten geldwerten
oder sonstigen Vorteil fiir diesen Amtstrédger oder einen Dritten anbietet,
verspricht oder gewahrt, damit der Amtstriager in Zusammenhang mit der
Ausiibung von Dienstpflichten eine Handlung vornimmt oder unterlésst.
Jede Vertragspartei trifft die erforderlichen MaBnahmen, um die Beteili-
gung an der Bestechung eines ausldndischen Amtstragers einschlieBlich
der Anstiftung, der Beihilfe und der Ermachtigung unter Strafe zu stellen.
Der Versuch der Bestechung und die Verabredung zur Bestechung eines
auslandischen Amtstragers stellen in demselben Maf Straftaten dar wie
der Versuch der Bestechung und die Verabredung zur Bestechung eines
Amtstragers dieser Vertragspartei.

[...]

Quelle: https://www.admin.ch/opc/de/classified-compilation/19994577/

201503250000/0.311.21.pdf

besonders die Vereinten Nationen), in
deren Rahmen die Staaten internatio-
nale Standards aushandeln und sich in
entsprechenden Pakten zur Korrupti-
onsbekdmpfung verpflichten.

OECD-Konvention gegen Bestechung

Ein Vorldufer der UN-Konvention ge-
gen Korruption war das OECD-Uber-
einkommen tiber die Bekdmpfung der
Bestechung ausldndischer Amtstrager
im internationalen Geschéftsverkehr
vom 17.12.1997, in Kraft seit dem
15. Februar 1999. Erstmals konnte hier
aufinternationaler Ebene eine verbind-
liche Regelung im Kampf gegen Kor-
ruption erzielt werden. Die Konvention
wird als ,Wendepunkt in der Entwick-
lung der internationalen Korruptions-
bekdmpfung” bezeichnet (Schuler,
2012, 41). Die Vertragsstaaten ver-
pflichten sich darin, die Bestechung
ausldndischer Amtstrager im jeweili-
gen nationalen Recht unter Strafe zu
stellen und eine Strafverfolgung zu ge-
wéhrleisten. Auch die Anstiftung, Bei-
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hilfe und der bloBe Versuch zu einer
solchen Bestechung sollen kriminali-
siert werden. In Deutschland wurde der
Vertrag umgesetzt durch das Gesetz zur
Bekdmpfung internationaler Beste-
chung vom 10. September 1998 (Int-
BestG).

'.:\\ Die OECD-Konvention
gegen Bestechung erfasst
nur transnationale
Sachverhalte

Das Ubereinkommen ist vor allem
repressiv (d. h. auf Strafverfolgung hin)
ausgerichtet. Dartiber hinaus erfasst es

nur transnationale Sachverhalte, da

es um die Bestechung auslindischer

Amtstriager geht. Allerdings muss auch

immer ein Inlandsbezug gegeben sein,

indem die Straftat

e entweder (zumindest teilweise) vom
eigenen Territorium aus oder

e durch eigene Staatsangehorige ver-
bt wurde

(vgl. Art. 4 der OECD-Konvention ge-

gen Bestechung).

Vertragsstaaten sind die 34 OECD-Mit-
gliedstaaten und sieben weitere Nicht-
OECD Staaten (Argentinien, Brasilien,
Bulgarien, Kolumbien, Lettland, Russ-
land und Siidafrika). Besondere Be-
deutung erlangte die OECD-Konven-
tion gegen Bestechung durch das Mo-
nitoring-Verfahren. Dieses obliegt der
OECD-Arbeitsgruppe zur Bekdmpfung
der Bestechung auslidndischer Amtstra-
ger. Die Arbeitsgruppe setzt sich aus
Vertretern der Vertragsparteien zusam-
men und trifft sich vier Mal im Jahr in

! http://www.bmz.de/de/themen/korruption/deutscherbeitrag/

AMOSINTERNATIONAL 10. Jg. (2016) Heft 2



Paris. Die ,,country monitoring reports“
werden online gestellt.” Je zwei Ver-
tragsstaaten leiten die Untersuchung
eines dritten Staates, so dass eine ge-
genseitige Priifung der Vertragsstaaten
stattfindet. Vier Phasen sind zu unter-
scheiden:

e In Phase 1 (1999-2001) wurde ge-
priift, ob die nationale Gesetzge-
bung die Vorgaben der Konvention
aufgenommen hat.

e Phase 2 (2001-2007) war der Un-
tersuchung gewidmet, ob das Recht
auch tatsédchlich angewendet wird.
Hier waren groBere Defizite zu ver-
zeichnen.

e Phase 3 (2009-2015) befasste sich
mit den Fortschritten seit Abschluss
von Phase 2 sowie mit der Anti-
Korruptions-Empfehlung der OECD
von 2009" (OECD-Empfehlung fiir

UN-Konvention gegen Korruption

Die UN-Konvention gegen Korruption
vom Oktober 2003 trat im Dezember
2005 in Kraft und ist das erste globa-
le (nicht nur regionale) und umfassend
angelegte Vertragswerk gegen Kor-
ruption.” Schon im UN-Ubereinkom-
men gegen die grenziiberschreitende
organisierte Kriminalitit (sog. Paler-
mo-Konvention) vom November 2000
(in Kraft seit September 2003) wur-
den die aktive und passive Bestechung
von Amtstrigern kriminalisiert (Art. 8)
sowie korruptionspriaventive Manah-
men vereinbart (Art. 9). Dies war ein
erster Schritt, der aber das Problem
der Korruption nur als ,,Nebenschau-
platz® und noch nicht in seiner Trag-
weite erfassen konnte. Erst mit der UN-
Konvention gegen Korruption konn-
te ein umfassendes und verbindliches
Vertragswerk auf internationaler Ebe-
ne vorgelegt werden. Damit verbindet
sich eine weltweite Stigmatisierung
von Korruption ungeachtet kultureller
Gepflogenheiten. Obwohl Deutschland
zu den ersten Unterzeichnerstaaten ge-
horte, ratifizierte es die Konvention erst
im November 2014. Jahrelanger Streit-
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die weitere Bekdmpfung von Beste-
chung ausldndischer Amtstrager im
internationalen Geschiftsverkehr).

e Phase 4 ist in Planung und startet
2016. Schwerpunkte sind die wei-
tere Aufdeckung von Korruption,
die Umsetzung des Abkommens in
den einzelnen Ldndern sowie cor-
porate liability.

Ausdriicklich sind Stakeholder aus dem
Privatsektor sowie die Zivilgesellschaft
aufgefordert, sich bei der Planung des
Monitoring zu beteiligen.’

Die OECD-Konvention gegen Beste-
chung mit ihrem Monitoring-Verfahren
gilt als ,,Katalysator* fiir die Korrup-
tionsbekdmpfungsmaBnahmen in an-
deren internationalen Gremien“ (Wal-
ther, 2012, 25).

punkt war die Frage um die Regelung
der Abgeordnetenbestechung.” Auch
hier zeigt sich einmal mehr, dass be-
stimmte historisch gewachsene Struk-
turen Regelungen zur Korruptionsver-
meidung entgegenstehen kdnnen, und
das selbst in einem Staat, der eine ten-
denziell geringere Anfilligkeit fiir Kor-
ruption aufweist.’ Die UN-Konvention
gegen Korruption umfasst
e priventive MaBnahmen (Art. 5-14),
e Vereinbarungen zur Kriminalisie-
rung und Strafverfolgung bestimm-

ter korrupter oder mit Korruption im
Zusammenhang stehender Hand-
lungsweisen (Art. 15-42),

e Regelungen zur internationalen Zu-
sammenarbeit im Rahmen der Kor-
ruptionsbekidmpfung (Art. 43-50),

e Bestimmungen zur Wiedererlan-
gung von Vermogenswerten, die
aufgrund von Korruption fehlge-
leitet wurden (Art. 51-59),

e MaBgaben zur technischen Hilfe
und zum Informationsaustausch
(Art. 60-62) sowie

e Vorgaben zur Umsetzung der in der
Konvention genannten Verpflich-
tungen und weiteren Zielsetzungen
(Art. 63-64).

Dabei kennt die Konvention unter-

schiedliche Stufen der Verbindlichkeit.

Neben ausdrticklichen Verpflichtungen

(,jeder Vertragsstaat trifft ... MaBnah-

men ..., um ...“), heiBt es andernorts,

dass der Vertragsstaat MaBnahmen
treffen ,kann“ oder nur ,in Erwdgung
zieht". Weiterhin gibt es grofe Ermes-
sensspielrdume fiir die Staaten, wenn

e auf die Ubereinstimmung mit den
nationalen Rechtsgrundsétzen, der
nationalen Rechtsordnung oder
auch den nationalen Verfassungs-
grundsitzen abgestellt wird,

e dem Staat eine ,Angemessenheits-
prifung” vorbehalten bleibt oder er
sich nur ,,im Rahmen seiner Mog-
lichkeiten® verpflichtet.

*http://www.oecd.org/daf/anti-bribery/countryreportsontheimplementationoftheoe

cdanti-briberyconvention.htm.

‘Die OECD-Empfehlung von 2009, die an sich rechtlich unverbindlich gestaltet ist (soft
law) und anlésslich des 10jahrigen Inkrafttretens der Konvention verabschiedet wurde,
beauftragte ausdriicklich auch die OECD -Arbeitsgruppe mit einem Monitoring (Art. XIV.

der Empfehlung).

> Offentliche Konsultation fiir die Phase 4 der OECD-Konvention gegen Bestechung:
http://[www.oecd.org/corruption/2014-call-for-comment-phase-4-anti-bribery-convention.

htm.

°Fiir eine ausfiihrliche Analyse der UN Konvention gegen Korruption siehe auch Wei-
lert, United Nations Convention against Corruption (UNCAC) - After Ten year of being in
force, in (2016) 19 Max Planck Yearbook of United Nations Law, im Erscheinen.

7Vgl. zur Historie des § 108 e StGB nur Francuski, Die Neuregelung der Abgeordne-
tenbestechung (§ 108e StGB), HRRS 2014, 220 ff.

*Deutschland belegte im Korruptionswahrnehmungsindex von 2014 den 12. niedrigs-

ten Platz (von 174 vergebenen Plétzen).
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Die 178 Vertragsstaaten (Stand: De-
zember 2015) verpflichten sich, neben
der Strafverfolgung von Bestechung
und Bestechlichkeit inldndischer und

’;\\ Die Strafrechtsnormen
erteilen einen sehr klaren
und effektiven Auftrag
an die Staaten, wahrend
andere MaBnahmen oft
vage bleiben

auslidndischer ~ Amtstriger (sowie
Amtstrager internationaler Organisa-
tionen) auch gegen Veruntreuung
strafrechtlich vorzugehen und eine
Sanktionierung des Amtsmissbrauchs
in Erwégung zu ziehen. Letztlich die-
nen diese Straftatbestinde (neben
dem Vergeltungsinteresse) auch der
Pravention von Korruption. Die
Furcht vor Aufdeckung und Ahndung
der Tat soll abschreckend wirken.
Prévention erschopft sich zwar darin
nicht. Eine Verstindigung dariiber,
was in den einzelnen Staaten an Pré-
ventivmaBnahmen zu ergreifen ist, ist
jedoch aufgrund der unterschiedlich
gewachsenen Strukturen nicht ein-
fach zu erzielen. Insofern bilden die
Strafrechtsnormen einen sehr klaren
und effektiven Auftrag an die Staa-
ten, wiahrend andere MaBnahmen oft
vage bleiben. Wenn etwa in Art. 5 der
UN-Korruptions-Konvention davon
die Rede ist, dass jeder Vertragsstaat
.in Ubereinstimmung mit den we-
sentlichen Grundsétzen seiner Rechts-
ordnung wirksame und abgestimmte
politische Konzepte zur Korruptions-
bekdmpfung” entwickelt, dann liegt
darin nicht mehr als nur eine zahnlo-
se Absichtserkldrung. Selbst die nach
Art. 6 der UN-Korruptions-Konventi-
on bestehende Verpflichtung der
Staaten, eine institutionalisierte Stelle
zu schaffen, die mit der Korruptions-
verhiitung betraut wird, kann nur bei
entsprechendem politischen Willen
und Ubertragung von Kompetenzen
zur effektiven Verhiitung von Korrup-
tion beitragen. Als eine sehr hiufige
Ursache fiir Korruption werden eine

18

zu geringe Vergiitung von Amtstri-
gern sowie intransparente Verfahren
angefiihrt. Hier setzt Art. 7 der UN-
Korruptions-Konvention an, der die
Vertragsstaaten zu entsprechenden
Regelungen im 6ffentlichen Sektor im
Blick auf Amtstriger dringt. Auch
+Whistleblower“-Vorschriften und die
aktive Beteiligung der Zivilgesell-
schaft werden als wirksames Mittel
zur Aufdeckung von Korruption be-
schrieben.” Insgesamt ist Transparenz
ein Kernelement effektiver Korrupti-
onsbekdmpfung, die dann fiir die ver-
schiedenen Bereiche ausbuchstabiert
werden muss. Anfillig fiir Korruption
sind besonders das offentliche Be-
schaffungswesen und die Finanzver-
waltung. Hier sieht Art. 9 der UN-
Korruptions-Konvention priventive
MaBnahmen vor.

Neben dem o6ffentlichen Sektor um-
fasst die Konvention auch die Beste-
chung und Veruntreuung im privaten
Sektor, allerdings in einer nur abge-
schwichten Verpflichtungsintensitét.
Ebenso sollen die Staaten eine straf-
rechtliche, zivilrechtliche oder ver-
waltungsrechtliche Verantwortlichkeit
auch fiir juristische Personen veran-
kern. Im Rahmen der internationa-
len Zusammenarbeit geht es vor al-
lem um die gegenseitige Unterstiitzung
bei Ermittlungen von zivil- und ver-
waltungsrechtlichen Korruptionsvor-
kommen sowie um Rechtshilfe. Auch
wird die Auslieferung von Beschuldig-
ten ausfiihrlich geregelt. Das Kapitel
iber ,technische Hilfe und Informati-
onsaustausch® ist vor dem Hintergrund
zu lesen, dass die Aufdeckung und Be-
kdmpfung von Korruption schwieriger
ist als bei Straftaten, bei denen es ein
klares Opfer gibt, das die Straftat zur
Anzeige bringen konnte. Gerade in
Landern, die stdrker von Korruption
betroffen sind, fehlt es an Kenntnis-
sen und Strukturen, die geeignet sind,
eine so intransparente Straftat aufzu-
decken. Daher regt Art. 60 der Konven-

tion besondere Ausbildungsprogramme
an, um das mit der Korruptionsverhii-
tung befasste Personal zu schulen. Zu
einer gegenseitigen technischen Hil-
fe zéhlen:

e materielle Unterstiitzung,

e Ausbildungshilfe,

e Erfahrungsaustausch sowie die

e Weitergabe von Fachwissen.

Ebenso wird eine internationale Da-
tensammlung angeregt, die gleichfalls
Fachwissen umfasst. SchlieBlich sieht
die Konvention Mechanismen vor, um
den Verpflichtungen auch Taten folgen
zu lassen. Allerdings enthélt die Kon-
vention selbst keine expliziten Sank-
tionsmechanismen gegen Staaten, die
sich nicht an die Vereinbarungen hal-
ten.

Zentral ist daher die Einrichtung ei-
ner ,Konferenz der Vertragsstaaten®
nach Art. 63 der Konvention. Ihr ist
die nidhere Ausgestaltung einer Um-
setzungskontrolle tibertragen. Bisher
hat die Konferenz sechs Mal getagt,
zuletzt in St. Petersburg im November
2015. Die Konferenz der Vertragsstaa-
ten hat eine weitere Stelle eingerichtet
(,Implementation Review Group*), die
ihr bei der Effektuierung der Konven-
tion helfen soll. Die von der Konferenz

';\\ Erforderlich ist ein
Mittelweg zwischen
effektiver Kontrolle und
sensibler Behandlung der
souverdanen Staaten

beschlossenen Leitsédtze suchen einen
Mittelweg zwischen einer effektiven
Kontrolle und einer sensiblen Behand-
lung der souverdnen Staaten. Wiirde
némlich ein Staat im Falle negativer
Evaluationen an den Pranger gestellt,
so wire keine groBe Kooperationsbe-
reitschaft der Staaten zu erwarten und
Selbstauskiinfte wiirden eher Missstan-
de verdunkeln als transparent machen.
Es gibt also kein negatives Ranking der

° Art. 8 Abs. 4; Art. 32; Art. 33 sowie Art. 13 der UN-Konvention gegen Korruption.
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Vertragsstaaten, sondern es wird eher
nach positiven Ansédtzen und Muster-
beispielen gesucht, an denen sich an-
dere Staaten orientieren kénnen. Auch
werden die geographischen Besonder-
heiten, der unterschiedliche Entwick-
lungsstand der Lander, die verschiede-
nen Rechtstraditionen und die unter-
schiedlichen  wirtschaftlichen und
sozialen Hintergriinde berticksichtigt.
Der Evaluierungsprozess ist so gestal-
tet, dass ein Vertragsstaat durch zwei
andere Vertragsstaaten gepriift wird.
Einer der beiden evaluierenden Staa-
ten stammt dabei aus derselben geo-
graphischen Region und hat nach Még-
lichkeit ein &hnliches Rechtssystem.
Die Untersuchung selbst basiert haupt-
sdchlich auf einer umfassenden Selbst-
einschitzung des jeweiligen Staates.
Der Staat ist gehalten, im eigenen Land
Konsultationen mit den relevanten In-
stitutionen bzw. 6ffentlichen und pri-
vaten Stakeholdern durchzufiihren. Der
Landerbericht wird unter Zustimmung
der jeweils drei beteiligten Staaten ab-
gefasst. Es werden darin
e sowohl positive Beispiele gelistet als
auch Herausforderungen benannt,
e Empfehlungen  gegeben  und
Schlussfolgerungen gezogen sowie
e Handlungsabsichten des jeweiligen
Staates ausgewiesen.

Die Staatenberichte sind jedoch nicht
allgemein zugdnglich, es sei denn, der
betreffende Staat veranlasst dies. Diese
fehlende Transparenz macht eine Kon-
trolle durch die Staatengemeinschaft
und Zivilgesellschaft schwierig.
Inzwischen ist der erste Evaluie-
rungszyklus abgeschlossen (2010-
2015). Er befasste sich mit der Umset-
zung der Kapitel zur Kriminalisierung
und Strafverfolgung und zur Interna-
tionalen Zusammenarbeit. Eine 2015
verdffentliche Studie' betont,
e dass es Fortschritte in diesen Berei-
chen gegeben habe,
e dass es vielfach zu gesetzlichen und
institutionellen Verdnderungen ge-
kommen sei und

Korruption / Compliance

e dass viele Staaten den Kampf gegen
Korruption stérker auf ihre politi-
sche Agenda gesetzt hitten.

Bei alledem habe die Konvention eine
entscheidende Rolle gespielt. Dennoch
spricht der Bericht auch von schwer-
wiegenden Defiziten, insbesondere im
Bereich der Strafrechtsgesetzgebung
und Strafverfolgung. Der derzeit an-
dauernde zweite Evaluierungszyklus
(2015-2020) ist den praventiven MaB-
nahmen und der Wiedererlangung von
Vermogenswerten gewidmet.

Verglichen mit der Umsetzungs-
kontrolle der OECD-Konvention ge-
gen Bestechung ist der Umsetzungs-
mechanismus der UN-Konvention
gegen Korruption schwicher aus-
gestaltet. Andererseits ist die OECD-
Konvention gegen Bestechung in ih-
rem Anwendungsbereich wesentlich
enger, betrifft also weit weniger MaB-
nahmen der Korruptionsbekdmpfung
und verlangt insofern den Vertrags-
staaten weniger ab.

Europdische Anti-Korruptionskonventionen des Europarates

Auch der Europarat ist aktiv im Kampf
gegen Korruption. Neben entsprechen-
den Empfehlungen und Resolutionen
sollen hier besonders die beiden bin-
denden Konventionen erwédhnt wer-
den:

e das Strafrechtsiibereinkommen tiber
Korruption vom Januar 1999 (in
Kraft seit Juli 2002) und

e das Zivilrechtsiibereinkommen tiber
Korruption vom November 1999 (in
Kraft seit November 2003).

Das Europdische Strafrechtsiiberein-
kommen iiber Korruption verpflichtet
die Vertragsstaaten dazu, bestimmte
korrupte Verhaltensweisen unter Stra-
fe zu stellen. Damit zielt es auf eine
Rechtsharmonisierung im Bereich der
Korruption. Einheitliche européische
Standards sind zentral, da die Wirt-
schaftsbeziehungen und -verflechtun-
gen in Europa (auch jenseits der Struk-
turen der Europidischen Union) weit
ausgeprigt sind. Alle Korruptionstat-
bestinde werden durch das Abkom-
men verbindlich vorgegeben, so dass
sich die Vertragsstaaten nicht auf et-
waige abweichende Rechtstraditionen
berufen kénnen.

e Strafrechtlich zu verfolgen sind ins-
besondere die Bestechung und Be-
stechlichkeit inldndischer und aus-
ldndischer Amtstrager sowie auch
die Bestechung und Bestechlichkeit
im privaten Rechtsverkehr.

e Sogar dic ,missbriauchliche Ein-
flussnahme®, d.h. die Bestechung
und Bestechlichkeit einer Person,
die vorgibt, Einfluss auf die Ent-
scheidungsfindung bestimmter
Amtstrager zu haben, ist als Straf-
tat zu verfolgen.

e Ebenfalls sieht das Abkommen eine
Bestrafung fiir Geldwésche (bei Er-
tragen aus Korruptionsdelikten) so-
wie fiir die eine Korruption ,beglei-
tenden® Buchfiihrungsdelikte vor.

Auch die Verantwortlichkeit juristi-
scher Personen wird vom Europii-
schen Strafrechtsiibereinkommen tiber
Korruption eingefordert. Ein weiterer
Schwerpunkt des Abkommens liegt
auf der Internationalen Zusammen-
arbeit bei Ermittlungen und Verfah-
ren im Zusammenhang mit Korrupti-
onsdelikten: So sollen die Staaten ein-
ander Rechtshilfe leisten und wegen
Korruption Beschuldigte gegenseitig
ausliefern. Ein Zusatzprotokoll vom

"“UNODC, State of implementation of the United Nations Convention against Corrup-
tion - Criminalization, Law Enforcement and International Cooperation (e-book publication).
https://www.unodc.org/documents/treaties/lUNCAC/COSP/session6/15-03457_ebook.pdf
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Mai 2003 erstreckt die Kriminalisie-
rung der Bestechung und Bestechlich-
keit auf Schiedsrichter und Schéffen.

Das Europdische Zivilrechtsiiber-
einkommen hat die durch Korruption
Geschddigten im Blick. Dies ist inso-
fern bedeutungsvoll, als Korruption
lange Zeit als ein die Allgemeinheit
schiddigendes Delikt aufgefasst wurde,
was gerade kein individualisiertes Op-
fer kannte. Dagegen betont die Praam-
bel des Zivilrechtstibereinkommens die
4Erkenntnis der nachteiligen finanzi-
ellen Auswirkungen der Korruption auf
Einzelne, Unternehmen, Staaten sowie
internationale Einrichtungen®. Zweck
des Zivilrechtsiibereinkommens ist es,
die Geschéadigten durch Etablierung ei-
nes nationalen wirksamen Rechtschut-
zes in die Lage zu versetzen, ihre Rech-
te wahrzunehmen. Schadensersatz soll
dabei geleistet werden sowohl fiir Ver-
mogensschiden (einschlieBlich ent-
gangenen Gewinns) sowie auch fiir
Nichtvermogensschaden. Ebenso sind
die Vertragsstaaten gehalten, ein Ver-
fahren fiir die Haftung des Staates vor-
zusehen, wenn Amtstrager im Rahmen
ihrer Aufgabenerfiillung fiir Schéaden
verantwortlich sind.

'.:\\ Der Einfluss von Lobby-
isten auf Bundestags-
abgeordnete sowie die
Interessenskonflikte durch
Nebeneinkinfte bei Abge-
ordneten und Richtern
sind in Deutschland nicht
hinreichend transparent

Die Umsetzung beider Ubereinkom-
men durch die Vertragsstaaten wird von
der Staatengruppe gegen Korruption
(GRECO-Group of States against Cor-
ruption) tiberwacht (Art. 24 Strafrechts-
ubereinkommen; Art. 14 Zivilrechts-
tibereinkommen). Deutschland hat beide
Ubereinkommen unterzeichnet, jedoch
noch nicht ratifiziert, ist aber Mitglied
der 1999 gegriindeten Staatengruppe
GRECO. Selbst Staaten, die die Abkom-
men nur unterzeichnet, aber noch nicht
ratifiziert haben, sind mittlerweile in die
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Evaluierung durch GRECO eingeschlos-
sen. Seit 2012 lauft die vierte Evaluie-
rungsrunde. Im Februar 2015 wurden
im Evaluierungsbericht fiir Deutsch-
land (Untersuchungsgegenstand: Ab-
geordnete, Richter, Staatsanwilte) auch
kritische Tone laut: Zu wenig transpa-
rent sei der Einfluss von Lobbyisten auf
Bundestagsabgeordnete. Auch seien die

a

Offenlegungspflichten fiir Interessens-
konflikte und Nebeneinkiinfte der Par-
lamentarier noch nicht umfénglich ge-
nug. Ebenso sieht der Bericht im Blick
auf die Parteienfinanzierung noch Ver-
besserungsmoglichkeiten. Weiterhin
seien Interessenskonflikte durch nicht
transparent gemachte Nebentitigkei-
ten von Richtern nicht ausgeschlossen.

Korruptionsbekdmpfung der Europdischen Union

Auch in der Européischen Union (EU)
ist seit den 1990er Jahren die Korrup-
tionsbekdmpfung ein Thema. Hier geht
es um zwei verschiedene Ebenen (Wo-
jahn, 2015, 608):

e zum einen um die einzelnen Mit-
gliedstaaten und die Korruptions-
bekdmpfung in diesen nationalen
Kontexten,

e zum anderen um Korruptionsver-
meidung in den EU-Einrichtungen
selbst.

AuBerdem kann man bei der Korrupti-
onsbekdmpfung auf EU-Ebene danach
differenzieren, ob die Korruption zum
Nachteil (Schaden) der EU stattfindet
und damit ihre finanziellen Interessen
beschidigt oder ob dies nicht der Fall
ist. Diese unterschiedlichen Ebenen
(national und supranational) und In-
teressen (staatliche, gemeinschaftliche,
individuelle) bedeuten, dass die Kor-
ruptionsbekdmpfung komplex ist. Die
strafrechtliche Verfolgung von Korrup-

Ubereinkommen iiber die Bekimpfung der Bestechung,
an der Beamte der Europdischen Gemeinschaften oder
der Mitgliedstaaten der Europdischen Union beteiligt sind

Artikel 2 Bestechlichkeit

(1) Fiir die Zwecke dieses Ubereinkommens ist der Tatbestand der Bestech-
lichkeit dann gegeben, wenn ein Beamter vorsatzlich unmittelbar oder
iiber eine Mittelsperson fiir sich oder einen Dritten Vorteile jedweder Art
als Gegenleistung dafiir fordert, annimmt oder sich versprechen 148t, da3
er unter Verletzung seiner Dienstpflichten eine Diensthandlung oder cine
Handlung bei der Ausiibung seines Dienstes vornimmt oder unterlaft.

(2) Jeder Mitgliedstaat trifft die erforderlichen MaBnahmen, um sicherzustel-
len, daB die in Absatz 1 genannten Handlungen Straftaten sind.

Artikel 3 Bestechung

(1) Fur die Zwecke dieses Ubereinkommens ist der Tatbestand der Bestechung
dann gegeben, wenn eine Person vorsitzlich einem Beamten unmittelbar
oder tiber eine Mittelsperson einen Vorteil jedweder Art fiir ihn selbst oder
fur einen Dritten als Gegenleistung dafiir verspricht oder gewahrt, daB der
Beamte unter Verletzung seiner Dienstpflichten eine Diensthandlung oder
eine Handlung bei der Ausiibung seines Dienstes vornimmt oder unter-

l1aBt.

(2) Jeder Mitgliedstaat trifft die erforderlichen MaBnahmen, um sicherzustel-
len, daB die in Absatz 1 genannten Handlungen Straftaten sind.

(Amtsblatt Nr. C 195 vom 25/06/1997 S. 0002-0011)
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tionsdelikten ist nach wie vor Sache der
einzelnen Mitgliedstaaten der EU. Von
Bedeutung ist daher das ,,Ubereinkom-
men Uber die Bekdmpfung der Beste-
chung, an der Beamte der Européischen
Gemeinschaften oder der Mitgliedstaa-
ten der Europidischen Union beteiligt
sind“ (Abl. C 195/1997), in Kraft seit
30.6.2005. Mit dem Ubereinkommen
verpflichten sich die Mitgliedstaaten
der EU, Bestechlichkeit und Bestechung
als Straftatbesténde einzufiihren.

Die Mitgliedstaaten miissen dafiir
Sorge tragen, dass Bestechung und
Bestechlichkeit gleichermafen in Be-
zug auf nationale Beamte wie Gemein-
schaftsbeamte geahndet werden, wenn
ein Bezug der Tat zum eigenen Ho-
heitsgebiet besteht oder wenn es sich
um eigene Staatsangehorige handelt.
Eingeschlossen sind auch Minister der
Regierung, Vertreter der parlamentari-
schen Versammlungen, oberste Rich-
ter und Mitglieder des Rechnungsho-
fes ebenso wie Mitglieder der EU-In-
stitutionen.

Das Ubereinkommen sieht auch eine
gewisse strafrechtliche Verantwortlich-
keit fiir Bestechungen durch Unterneh-
mensleiter bzw. Entscheidungstriger
vor. Eine umfassendere Ausweitung auf

die Privatwirtschaft erfolgte aber erst
durch den Rahmenbeschluss 2003/568/
JI des Rates vom 22. Juli 2003 zur Be-
kdmpfung der Bestechung im privaten
Sektor. Dieser weitete die Verantwort-
lichkeit auch auf juristische Personen
aus. Er ist in seinen Zielen verbindlich,
tiberlédsst aber in seiner konkreten Um-
setzung Spielraum (Walther, 2012, 35).

Fazit

e Die Bekdmpfung von Korruption ist
seit etwa 25 Jahren - mit dem Ende
des kalten Krieges und dem Aus-
bau der globalen Wirtschaft - eine
internationale Angelegenheit. Die
UN-Konvention gegen Korruption,
die seit 10 Jahren in Kraft ist, bil-
det dabei mit ihrem umfassenden
System aus Prévention und Krimi-
nalisierung sowie internationaler
Kooperation und spezifischen MaB-
gaben zur Wiedererlangung von
Vermogenswerten eine beeindru-
ckende Absicht der Vertragsstaa-
ten, Korruption als Problem ernst
zu nehmen und zu bekédmpfen. Ein
so umfassendes Vertragswerk war
nur moglich, indem nicht alle Vor-

AMOSINTERNATIONAL 10. Jg. (2016) Heft 2

schriften zwingend verbindlich for-
muliert wurden, sondern Raum las-
sen fiir gewachsene Rechtstraditio-
nen und -strukturen.

Zentraler aber als die Frage, wel-
che véolkerrechtlichen Vertrags-
bestimmungen welchen Grad an
Verbindlichkeit haben, ist die Ver-
standigung der Staaten iiber einen
Umsetzungsmechanismus. Dieser ist
bei der UN-Konvention gegen Kor-
ruption mehr auf positives Feedback
hin ausgelegt, denn auf eine nega-
tive Riige. Er versucht sich in dem
Spagat zwischen Kooperation und
sanftem Peer-Druck.

Gerade weil die Staaten trotz an-
derslautender Bekundungen und
vertraglicher Bindungen oft zu we-
nig gegen Korruption unternehmen,
sind nichtstaatliche Akteure ein
Motor im Kampf gegen Korruption.
Ein zentrales Kernelement von Kor-
ruptionsbekdmpfung ist die Ver-
ankerung nationaler Strafrechts-
normen.

Praventive Korruptionshekdmpfung
erfordert dariiber hinaus Anderun-
gen in Verwaltungsstrukturen, der
Organisation des 6ffentlichen Sek-
tors und der Gestaltung staatlicher
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Entscheidungsmechanismen. Die
volkerrechtliche  Korruptionsbe-
kdmpfung zielt also darauf ab, die
Staaten zu entsprechenden Refor-
men zu bewegen. Dies stofBt viel-
fach auf Vorbehalte aufgrund un-
terschiedlicher kultureller Verstand-
nisse von Korruption, verschiedener
Rechtstraditionen, uneinsichtiger
staatlicher Entscheidungstriger so-
wie auf Hindernisse in Form von
ineffizienten Verwaltungsstruktu-
ren, fehlenden Kontrollmechanis-
men und korruptionsférdernden
staatlichen Machtstrukturen.

e Da manche Staaten weniger gut in
der Lage sind, sich hiervon aus eige-
ner Kraft zu befreien, konnen inter-

nationale Vereinbarungen und Kon-
trollmechanismen geeignet sein,
entscheidende Impulse zu setzen.
Der Weg hierzu hat begonnen, aber
es ist noch eine weite Strecke zu
gehen, bis das, was international
als Recht gilt, auch in den einzel-
nen Staaten als zentral erachtet und
trotz teils erheblicher Schwierigkei-
ten umgesetzt wird.

Das Volkerrecht hat sich also bei der
Korruptionsbekdmpfung tatsachlich als
Hoffnungstriger erwiesen, auch wenn
das ,scharfe Schwert” der Sanktionie-
rung von Korruption den Nationalstaa-
ten vorbehalten bleibt.
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Korruption und Korruptions-
bekampfung im Sport

Aus wirtschafts- und gesellschaftsethischer Perspektive

Korruption fordert Sport auf der Ebene des sportlichen Wettkampfes sowie auf der
Ebene des Managements und der Organisation heraus. Die Prinzipien und Werte des
Sports werden durch Korruption mit FiBen getreten, sodass Korruptionsfreiheit als
ethisch begriindetes und theologisch fundiertes Ideal angestrebt wird. Korruption im
Sport ist ein komplexes Phanomen; ihre Bekdmpfung verlangt daher nach einem ko-
ordinierten Vorgehen verschiedener Akteure auf lokaler, nationaler, regionaler und
internationaler Ebene. Die Dringlichkeit folgt aus der Bedrohung, die von Korrup-
tion sowohl fiir konstituierende Elemente des Sports als auch fiir die Gesellschaft

als Ganze ausgeht.

Es ist sicherlich kein gutes Zeichen,
wenn Nachrichtenmeldungen
tiber Korruption im Sport schon fast
keinen Neuigkeitswert mehr haben,
weil sie so oft vorkommen. Sie brin-
gen frappante Fakten liber Zustdn-
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de und Vorginge an den Tag, durch
die Kernwerte des Sports wie Fair-
ness, Respekt und Vertrauen bedroht
sind. Leider gibt es geniigend aktuelle
Anlésse, sich vertieft mit dem Thema
»Sport und Korruption® zu beschifti-

o

Peter G. Kirchschlager

gen. Dartiber hinaus weist dieses Phi-
nomen eine Komplexitét auf, die nach
einer differenzierten Auseinanderset-
zung verlangt. Dabei fokussiert die-
ser Artikel auf den Spitzensport, weil
dort Korruption zum einem am wahr-
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