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Abstract

Dieser Beitrag gibt einen Uberblick iiber die Literatur zu kommerziellen Lobbyagen-
turen und stellt die Erkenntnisse dieser Arbeiten in den Kontext der weiter gefassten
Literatur iiber Lobbyismus. Kommerzielle Lobbyisten arbeiten als gewinnorientierte Un-
ternehmer, die ihre Dienste als Vermittler zwischen politischen Entscheidungstragern und
Interessengruppen anbieten. Diese Vermittlung beinhaltet den Transfer von Ressourcen
von Interessengruppen an politische Entscheidungstrager. Bei diesen Ressourcen kann es
sich um Informationen, Zuwendungen oder eine direkte Beteiligung an der Gestaltung
von Gesetzen oder Wahlkampagnen handeln. Die Aktivitdten kommerzieller Lobbyisten
konnen die Téatigkeiten interner Lobbyisten entweder ergénzen oder ersetzen. Die An-
reize, mit denen sich kommerzielle Lobbyisten konfrontiert sehen, kénnen entweder von
Interessengruppen, politischen Entscheidungstriagern oder einer Kombination aus beidem
gestaltet werden und héngen von der institutionellen Struktur ab, innerhalb derer die Ak-
teure interagieren. Dabei konnen Probleme im Zusammenhang mit kollektivem Handeln,

Transaktionskosten, Prinzipal-Agenten-Verhéaltnissen und wiederholten Spielen auftreten.
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1 Einleitung

Die Bedeutung und der Einfluss von organisierten Interessengruppen auf die Gestaltung der
offentlichen Politik wird in einer umfangreichen Literatur zur politischen Okonomie erértert.!
Der traditionelle Schwerpunkt liegt darauf, wie die Interessengruppen (SIGs) versuchen, die
politischen Entscheidungstriger zu beeinflussen.? Diese Interessengruppen sind in der Regel
durch ideologische oder materielle Motive gepragt. Sie konzentrieren sich auf eine bestimmte
Auswahl von Politikfeldern, die fiir ihre Organisation und Mitglieder ausschlaggebend sind,
und umfassen Unternehmen, Gewerkschaften, Handelsverbanden, politischen und religisen
Organisationen oder Biirgerbewegungen. In jiingster Zeit wird verstarkt untersucht, wie Inter-
essengruppen Lobbyisten engagieren.? Diese Lobbyisten nutzen ihre persénlichen Verbindun-
gen zu politischen Entscheidungstragern zum Vorteil ihrer beauftragenden Interessengruppen.
Lobbyisten konnen in zwei Berufstypen unterteilt werden: interne Lobbyisten, die direkt bei
Interessengruppen angestellt sind, und kommerzielle Lobbyisten, die fir gewinnorientierte un-
abhingige Lobbyagenturen arbeiten. Interne Lobbyisten konzentrieren sich ausschliellich auf
die relevanten Politikfelder ihrer Interessengruppe. Sie konzentrieren sich in erster Linie darauf,
den politischen Entscheidungsprozess zu iiberwachen oder im Auftrag ihrer Interessengruppe
aufzutreten. Kommerzielle Lobbyisten handeln iiberwiegend im Auftrag mehrerer Interes-
sengruppen. Sie konnen Teil von Unternehmen sein, die sich auf Public Affairs spezialisiert
haben, oder arbeiten in Lobbyabteilungen von Beratungs- oder Anwaltsfirmen. Ihre Dien-
stleistungen reichen von direkter Lobbyarbeit zu allen Zweigen der Regierung, rechtlicher und
politischer Beratung, Bildung von Biindnissen zwischen Interessengruppen und Stakeholdern,
Public Affairs und Relations, Entwurf von Gesetzestexten, Stellungnahmen vor dem Parla-
ment bis zu Wahlkampfunterstiitzung und Spendensammlungen. Kommerzielle Lobbyisten
sind hauptsachlich gewinn- und karriereorientiert und verfolgen politische oder ideologische
Ziele fiir ihre Kunden und nicht fiir sich selbst. Diese kommerziellen Lobbyisten sind bedeu-

tend und machen einen wesentlichen Teil der Lobbyausgaben und des Lobbywachstums in den

! Ausfithrliche Darstellungen der Aktivititen von Interessengruppen und des Lobbyismus finden sich in
Hansen (1991), Rosenthal (1993), Baumgartner et al. (2009), Stephenson and Jackson (2010), Nownes (2013)
und LaPira and Thomas (2017).

2 Ausfiihrliche Zusammenfassungen der theoretischen Modelle zur Einflussnahme von Interessengruppen sind
in Potters and van Winden (1996), Persson and Tabellini (2000), Grossman and Helpman (2001), Hall and Dear-
dorff (2006) und Gregor (2017). Fiir empirische Literaturanalysen siehe Potters and Sloof (1996), de Figueiredo
and Richter (2014), und Bombardini and Trebbi (2020).

3Fiir einfithrende Artikel sieche Bertrand et al. (2014) und Groll and Ellis (2013, 2014, 2017).



Vereinigten Staaten aus, wie wir in diesem Kapitel aufzeigen werden.

Der Beitrag geht auf die verschiedenen Erkldrungen ein, die fir die Verteilung der Lob-
byarbeit auf interne und kommerzielle Lobbyisten hinsichtlich ihrer jeweiliger Anteile und
Umsitze angefiihrt werden und wie Probleme im Zusammenhang mit kollektivem Handeln,

Transaktionskosten, Prinzipal-Agenten-Verhéltnissen und wiederholten Spielen auftreten.*

2 Interessensgruppen und Entscheidungstrager

In der traditionellen wissenschaftlichen Literatur tiber Lobbyismus werden Lobbyisten und
Interessengruppen im Wesentlichen als eine Einheit betrachtet. Sie geht von der Feststellung
aus, dass Interessengruppen in der Regel bestimmte tibergeordnete Ziele verfolgen, die sich auf
Ideologie, Religion, Beruf, die Produktion bestimmter Giiter und Dienstleistungen oder das
Interesse an der Beeinflussung politischer Ergebnisse und der Auswahl politischer Entschei-
dungstrager auflerhalb des traditionellen Parteien- und Gesetzgebungssystems beziehen konnen.
Wie von Olson (1965) erortert, stehen Interessengruppen jedoch vor einem Problem des kollek-
tiven Handelns. Die Gruppenbildung ist mit individuellen Kosten, aber auch mit gemeinsamen
Gewinnen verbunden, was Anreize fiir Trittbrettfahrerei schafft. Sobald sie sich jedoch gebildet
haben und gut organisiert sind, verfiigen Interessengruppen tiber verschiedene Moglichkeiten,
politische Entscheidungen zu beeinflussen.

Frithere Studien befassen sich mit dem ”Rent-Seeking”, d. h. der Verfolgung einer in-
dividuell vorteilhaften Politik auf Kosten der gesellschaftlichen Wohlfahrt (Tullock, 1967;
Krueger, 1974; Buchanan, 1980). Diese frithen Studien modellieren das Rent-Seeking als eine
”Black Box” von Einflussaktivitéten mit einer einfachen Contest-Funktion nach Tullock (1980).
Die Wahrscheinlichkeit der Verwirklichung bestimmter politischer Ziele und privater Gewinne
héngt dann von den relativen Ressourcen ab, die von den ”Wettbewerbern” eingesetzt wer-
den.® Verschiedene Literaturstringe nehmen dies als Ausgangspunkt, indem sie die Blackbox

der Einflussaktivitdten oflnen.

“In der Organisationsbkonomie gibt es eine umfangreiche Literatur iber die “Make-it-or-buy-it”-
Entscheidung eines Unternehmens nach Coase (1937), Alchian and Demsetz (1972) und anderen, die Anreize
zur Integrierung von Dienstleistungen und Produktionsprozessen aufzeigt. In unserer folgenden Darstellung
werden wir ein Zusammenspiel von Vermittlung, humanspezifischen Assets und unvollkommenen Vertragen bei
der Honorierung von Lobbyarbeit betrachten.

SEine Ubersicht iiber die Fachliteratur zum Thema Rent-Seeking findet sich in Congleton et al. (2008).



2.1 Zuwendungen im Austausch fiir politische Entscheidungen

Ein Strang befasst sich mit der Rolle von Geld bei der Beeinflussung von politischen Entschei-
dungen. Dies geschieht in zweierlei Form: Entweder erwerben finanzielle Zuwendungen poli-
tische Entscheidungen von amtierenden Entscheidungstragern, wie in Menu-Auction-Modellen
(Bernheim and Whinston, 1986; Grossman and Helpman, 1994), oder Geld ermoglicht {iber
Wahlkampfspenden die Aufstellung und Wahl von Kandidaten, die die von den Interessengrup-
pen gewiinschte politische Entscheidungen befiirworten (Baron, 1994; Grossman and Helpman,
1996). Tatséchlich kann Geld beide Rollen spielen, indem es Wahlkandidaten unterstiitzt oder

die Wahlsieger beeinflusst wie es Felli and Merlo (2007) in ihrer theoretischen Analyse zeigen.

2.2 Informationsbeschaffung und -weitergabe

Ein anderer Strang der wissenschaftlichen Literatur konzentriert sich auf Ressourcen in Form
von privaten Informationen, die zur Beeinflussung von unvollstdndig informierten politischen
Entscheidungstriagern verwendet werden. Es wird davon ausgegangen, dass eine Interessen-
gruppe entweder iiber niitzliche Informationen verfiigt oder Vorteile bei der Informations-
beschaffung hat und ihren Informationsvorteil strategisch zu ihrem Nutzen einsetzen kann.
Angesichts der Anreize der Interessengruppen erfolgt die Informationsweitergabe haufig in
Form von ”Cheap-Talk” (Crawford and Sobel, 1982; Milgrom and Roberts, 1986; Gilligan and
Krehbiel, 1989; Potters and van Winden, 1992; Schnakenberg, 2016), obwohl Interessengruppen
unter bestimmten Umstéanden ihre Botschaften mit kostenintensiven Signalen kombinieren, um
vollstandige oder teilweise Glaubwiirdigkeit zu gewinnen (Austen-Smith, 1994; Austen-Smith
and Banks, 2000; Schnakenberg and Turner, 2021). Alternativ kann der Wettbewerb zwis-
chen mehreren Sendern, ndmlich den Interessengruppen, den politischen Entscheidungstréagern
ermoglichen, bessere Informationen iiber den Stand der Welt zu erhalten (Krishna and Morgan,
2001).

Die Bereitstellung von Informationen ist zwar eine Ressource fiir den politischen Entschei-
dungstrager, aber sie ist nicht wie Geld fungibel. Informationen kommen dem politischen
Entscheidungstrager zugute, konnen aber eine politische Mafinahme nach sich ziehen, die der
Interessengruppe schadet, sofern sie nicht durch direkte finanzielle Beitrage kompensiert und

abgewendet werden kann (Bennedsen and Feldmann, 2006; Dahm and Porteiro, 2008a,b).



2.3 Knapper Zugang und legislative Subventionen

Ein dritter Strang beriicksichtigt explizit, dass Interessengruppen mit politischen Entschei-
dungstrigern konfrontiert sind, die unter Zeit- und Ressourcenbeschrinkungen agieren.® Wenn
politische Entscheidungstrager unter Zeitmangel leiden, konkurrieren Interessengruppen um
den knappen politischen Zugang und bieten finanzielle Zuwendungen an, um kostenfreie, veri-
fizierbare oder 6ffentliche Informationen zu préasentieren (Austen-Smith, 1995; Lohmann, 1995;
Cotton, 2009, 2012). Wenn die Ressourcen der politischen Entscheidungstrager begrenzt sind,
miissen Interessengruppen moglicherweise Unterstiitzung in Form von Finanz- oder Informa-
tionsressourcen bereitstellen, damit die politischen Entscheidungstrager zuséatzliche Mafinah-

men implementieren kénnen (Hall and Deardorff, 2006; Ellis and Groll, 2020).

3 Lobbyisten: Expertise and Beziehungen

Die oben er¢rterte Literatur bietet Einblicke in die Lobbyarbeit von Interessengruppen, ver-
birgt aber die Rolle der Lobbyisten als Vermittler in der Blackbox. Im Folgenden werden
einige der in der wirtschafts- und politikwissenschaftlichen Literatur vertretenen Ansétze her-
vorgehoben, die sich mit der Frage befassen, wie Lobbyisten als Vermittler zwischen Interes-
sengruppen und politischen Entscheidungstriagern agieren und was sie dazu motiviert, dies zu
tun.

Lobbyisten fungieren sowohl als Vermittler zwischen Interessengruppen und politischen
Entscheidungstragern als auch als Ratgeber fiir diese beiden. Einerseits bieten sie Interessen-
gruppen Lobbyarbeit und Beratung an. Sie vertreten Interessengruppen in nichtéffentlichen
Gesprachen mit politischen Entscheidungstrégern, geben Ratschlage zur Machbarkeit und zum
Zeitpunkt politischer Initiativen und stellen den politischen Entscheidungstriagern finanzielle
Ressourcen und Informationen von ihren Arbeitgebern oder Klienten zur Verfiigung. Ander-
erseits konkurrieren Lobbyisten im Namen ihrer Arbeitgeber und Klienten um die Aufmerk-
samkeit der politischen Entscheidungstrager und erweisen sich als wertvoll fiir diese, da deren
Zeit und Ressourcen begrenzt sind. Indem sie erfolgreich die Interessen von Interessengruppen

und politischen Entscheidungstragern miteinander in Einklang bringen und zwischen ihnen

SFiir politikwissenschaftliche Verweise vgl. Hall and Wayman (1990), Hansen (1991), Hojnacki and Kimball
(2001) und Baumgartner et al. (2009). Fiir neuere empirische Studien in den Wirtschaftswissenschaften siehe
Blanes i Vidal et al. (2012) und Bertrand et al. (2014).



vermitteln, konnen Lobbyisten dauerhafte Beziehungen aufbauen, die ihnen zukiinftigen poli-

tischen Zugang und damit zukiinftige Klienten und Arbeitgeber sichern.

3.1 Vermittlung und Anreize

Die Rolle von Vermittlern, die als Kommunikationsverbindungen zwischen besonderen Interes-
sengruppen und politischen Entscheidungstragern fungieren, wurde von Ainsworth and Sened
(1993) eingefithrt. Diese Intermediére verfligen iiber Informationen, die es ihnen ermoglichen,
die Formation von Interessengruppen zu unterstiitzen und die Interessengruppen und die poli-
tischen Entscheidungstrager in politischen Angelegenheiten zu koordinieren. Ihre Aktivitdten
sind jedoch wohlfahrtssteigernd und nicht Rent-Seeking-Aktivitdten wie oben beschrieben und
wie man es von Lobbyisten erwarten wiirde. Dewatripont and Tirole (1999) stellen eine
Theorie der Interessensvertretung vor und zeigen, wenn die Vergiitungen fiir diese Vertreter
auf Entscheidungen basieren, dass unvollstdndig informierte politische Entscheidungstrager es
vorziehen, den Vertretern konkurrierender Interessengruppen zuzuhoren, anstatt ihre Infor-
mationen von einem unvoreingenommenen einzelnen Experten zu erhalten. Dies ergibt sich
aus einem Anreizproblem fiir einen einzelnen Experten, der bei einer entscheidungsbasierten
Vergiitung keinen Anreiz hat, widerspriichliche Informationen zu generieren, was zu einer
Beibehaltung des Status Quo und keiner Vergiitung fiihren wiirde. Wenn es jedoch zwei
Befiirworter gibt, die nur ein politisches Thema untersuchen, dann besteht ihr Anreiz immer
darin, mehr Informationen zu sammeln, um die Wahrscheinlichkeit zu erhchen, ihre erfolgs-
basierte Vergilitung zu erhalten. Dies veranlasst die beiden konkurrierenden Vertreter dazu,
alle vorhandenen Informationen zu sammeln, aber nur bestimmte Informationen vorzutragen.
Ein klassisches Beispiel sind Anwiélte vor Gericht, die von ihren Klienten entlohnt werden
und nur begrenzt Informationen und Argumente gegeniiber einem Richter vortragen, wenn sie
dem eigenen Klienten helfen. Der Wettbewerb beider Anwélte erlaubt es jedoch Richtern eine
Entscheidung zu fallen. Wie Dewatripont and Tirole (1999) feststellen, ist es jedoch mdglich,
dass die Lobbyisten informationsbasierte Vergiitungen erhalten. Solch eine Vergiitung ist nicht
abhingig vom Ergebnis, sondern belohnt den Aufwand und die Qualitat der gesammelten In-
formationen. Ubertragen auf das Beispiel oben konnte es bedeuten, dass der Richter den An-
walt flir Informationen und Argumente belohnt und den Interessenskonflikt des Anwalts zum

Klienten auflést. Informationsbasierte Vergiitungen im Lobbyismus kénnen die Form eines



zukiinftigen Zugangs zu dem politischen Entscheidungstriger annehmen, die eine wertvolle
Ressource fiir einen Lobbyisten sein kann um den Zugang zukiinftigen Kunden anbieten zu
konnen. Dieser Beitrag zeigt in spateren Abschnitten, dass Lobbyisten sowohl erfolgsbasierte
Belohnungen von ihren Kunden als auch informationsbasierte Vergiitungen von politischen
Entscheidungstriagern erhalten konnen. In der Realitdt iiben Lobbyisten also mehrere Funk-
tionen aus und erhalten Anreize durch eine Reihe von Belohnungsformen. Die Frage ist also,
von wem und in welcher Form Belohnungen angeboten werden, um Lobbyisten zu motivieren
— von den Klienten, die politische Ziele erreichen wollen, oder von den Entscheidungstragern,
die ihre Entscheidungen auf Informationen oder Ressourcen berufen wollen. Die Vertrége von
Lobbyisten konnen erfolgsbasierte Entlohnungselemente beinhalten. Thr Verhalten spiegelt
jedoch auch wider, dass sie die Konsequenzen fiir den zukiinftigen politischen Zugang be-
denken miissen. Lobbyisten wégen ihre Entscheidungen und Argumente ab und balancieren
die entscheidungsbasierten Belohnungen, die von besonderen Interessen angeboten werden,
und die informationsbasierten Belohnungen von politischen Entscheidungstragern aus. Aus
den Lobbyberichten in den Vereinigten Staaten und anderen Landern mit Meldepflichten gehen
die Ausgaben fiir Lobbyarbeit hervor. Die gemeldeten Ausgaben zeigen, dass Lobbyisten direkt
von ihren Kunden oder Arbeitgebern entlohnt werden. Bei nidherer Betrachtung muss man sich
jedoch fragen, ob Lobbyisten mit ihrem technischen und institutionellen Expertenwissen als
auch mit ihren Kontakten und personlichen Beziehungen zu politischen Entscheidungstragern
ihre Verbindungen mit diesen als lukrativer ansehen. Diese Verbindungen und Beziehungen
sind eine wertvolle, knappe Ressource, die sie viele Klienten anbieten kénnen und die ihnen
vom Entscheidungstragern gewéhrt und als Anreiz zugeteilt wird. Der einzelne Klient wird
dann weniger wichtig als der Kontakt zum Entscheidungstrager.

Empirische Untersuchungen haben die wiederholten Interaktionen zwischen Lobbyisten
und politischen Entscheidungstriagern dokumentiert. Bertrand et al. (2014) zeigen zum Beispiel,
dass Lobbyisten, gemessen an Wahlkampfspenden und angegebenen politischen Themen, ihren
politischen Kontakten folgen und ihre politischen Arbeitsthemen dndern, wenn diese Kon-
takte offentliche Amter, Ausschussmitgliedschaften oder politische Themen #ndern. Kerr
et al. (2013) untersuchen am Beispiel der Einwanderungspolitik die Lobbyaktivitdten von
Wirtschaftsunternehmen. Am Lobbyismus beteiligte Wirtschaftsunternehmen engagieren sich

kontinuierlich iiber l&ngere Zeitraume und kénnen Expertise und Beziehungen aufbauen. Krozner



and Stratmann (1998) argumentieren in ihrer empirischen Studie, dass das Ausschusssystem
im Kongress ein Umfeld bietet, das wiederholte Interaktionen hervorbringt, die zum Aufbau

von Ansehen zwischen speziellen Interessengruppen und Politikern fiihren.

3.2 Beziehungsmarkt

Die Erkenntnis, dass Lobbyisten eine wichtige Rolle im politischen Prozess spielen, impliziert,
dass es einen Arbeitsmarkt fiir Lobbyisten und einen Markt fiir Vermittlungsdienstleistun-
gen gibt. Die Nachfrage nach Lobbyisten ergibt sich aus ihrer institutionellen und technis-
chen Expertise sowie aus ihren politischen Beziehungen und ihrem Zugang zu politischen
Entscheidungstragern. Lobbyismus kann als reiner Austausch zwischen politischen Entschei-
dungstragern und Interessensgruppen, der zur Beschaffung von Ressourcen oder zur Verbre-
itung von Informationen dient, modellieren. Allerdings spielen Lobbyisten eine Rolle im poli-
tischen Prozess, die weit iiber die Ubergabe von Ressourcen und Information geht, und sie
erlangen diese Rolle, wenn sie personliche Beziehungen aufbauen, pflegen und nutzen, um
Einkommen und Gewinn im Lobbyismus erzielen.

Diese Idee liegt Groll and McKinley (2015) zugrunde, die die Theorien des ”Beziehungs-
marktes” und der Verteilung des politischen Zugangs zwischen Wahlkampfspendern, Interes-
sengruppen und Lobbyisten diskutieren.” Lobbyisten kniipfen durch wiederholte Interaktionen
Verbindungen zu politischen Entscheidungstragern und bieten ihnen wahltaktische, legislative
und private Ressourcen an. Diese Ressourcen konnen finanzieller oder informationeller Natur
sein, je nachdem, was die politischen Entscheidungstrager erwarten. Der Austausch von poli-
tischem Zugang gegen verschiedene Formen der Zuwendung schafft und bewahrt personliche
Beziehungen zwischen politischen Entscheidungstriagern und Lobbyisten, die ihren politischen
Zugang als Dienstleistung an ihre Kunden (oder Arbeitgeber) anbieten. Sie miissen jedoch
ihre eigenen Interessen gegen die Interessen von Interessengruppen und politischen Entschei-

dungstriagern abwégen.

3.3 Revolving Door

Die ”Revolving Door” ist ein Begriff, der beschreibt, wie Individuen zwischen den Rollen von

Politikern (und deren Mitarbeitern) und Lobbyisten wechseln. Lobbyisten nutzen ihre Ar-

"Eine ausfiihrlichere Diskussion findet sich in dem Blogbeitrag von McKinley and Groll (2015).



beitserfahrungen und politischen Kontakte als frithere Politiker oder Mitarbeiter, um poten-
ziellen Klienten politischen Zugang zu verschaffen. Blanes i Vidal et al. (2012) belegen, dass
US-Bundeslobbyisten, die diese Drehtiir gewahlt haben, im Vergleich zu anderen Lobbyisten
ohne Regierungserfahrung erhebliche Pramien verdienen. Sie zeigen auch, dass ihre Einnah-
men erheblich sinken, wenn ihre prominenten Kontakte offentliche Amter verlassen. Bertrand
et al. (2011) dokumentieren, dass Revolving-Door-Lobbyisten nicht mehr Sachkenntnis bieten
als andere Lobbyisten. Die Pramien, die sie verdienen, ergeben sich daher aus dem Wert
der knappen und wichtigen politischen Beziehungen der Lobbyisten. LaPira and Thomas
(2014) zeigen, dass Revolving-Door-Lobbyisten zu zwei Drittel zu kommerziellen Lobbyagen-
turen wechseln, verglichen mit Interessengruppen als interne Lobbyisten. Dariiber hinaus
stellen LaPira and Thomas (2017) fest, dass die Wahrscheinlichkeit, von einem bekannteren
Lobbyunternehmen eingestellt zu werden, umso grofer ist, je mehr Erfahrung ein Lobbyist
in einem offentlichen Amt gesammelt hat. Sie erortern auch, wie der Abbau von Personal
und Forschungsunterstiitzung im Kongress zum Wachstum des Drehtiir-Lobbyismus beigetra-
gen hat. Die politischen Entscheidungstrager iibertragen diese Aufgaben an Lobbyisten und
Interessengruppen, und die Lobbyfirmen nehmen diese Dienste mit erfahrenen Angestellten
an. Drehtiir-Lobbyisten haben wertvolle Verbindungen nicht nur zu Politikern, sondern auch
zu Mitarbeitern des Kongresses, wie McCrain (2018) feststellt. Er dokumentiert auch, dass
Revolving-Door-Lobbyisten betriachtliche Prémien verdienen und eher von Lobbyfirmen ange-
heuert werden, als dass sie als interne Lobbyisten arbeiten - was die Ergebnisse von LaPira
and Thomas (2014, 2017) bestétigt und erweitert.

Abbildung 1 unten bietet eine schematische Zusammenfassung der Akteure und des Aus-

tauschs in der Lobbybranche.

4 Kommerzielles Lobbying: Lobbyisten and Agenturen

Der aktuelle Trend zu einer starkeren Regulierung von Lobbyismusaktivitdten hat zu einer
grofleren Transparenz des Politikprozesses gefiihrt und mehr Licht auf die Lobbyindustrie und

die beteiligten Akteure geworfen.® Die Lobbyarbeit auf Bundesebene in den USA ist ein mil-

8Es gibt diverse linderspezifische Studien. Zum Beispiel bieten Halpin and Warhurst (2015) eine Analyse
des kommerziellen Lobbyismus in Australien, Hickey (2019) dokumentiert den Lobbyismus auf Bundesebene in
Kanada und Greenwood and Dreger (2013) fiir die Européische Union. Die aktuelle Forschung zum Lobbyismus
in Deutschland ist noch begrenzt, da es erst seit dem 1. Januar 2022 ein Lobbyregister gibt. Polk (2021b,a)
analysiert und kommentiert die gesetzliche Einfithrung. Althaus (2015) tragt Informationen aus verschiedenen
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Figure 1: Politische Einflussaktivitéaten ities and Lobbyismus.

liardenschwerer Wirtschaftszweig, der mehr als 10.000 registrierte Lobbyisten beschéftigt.”
Die gemeldeten Lobbyingausgaben iibersteigen die Bundeswahlkampfspenden, und das, ob-
wohl ein erheblicher Teil dieser Aktivitdten nicht gemeldet wird. Die gemeldeten Aktivitdten
tendieren dazu, die Branche zu unterschitzen, da die ”Schattenlobbyarbeit” zunimmt, die
durch Schlupflocher bei den Meldeschwellen, den Definitionen dariiber, wer ein Lobbyist ist
und wer nicht, und der begrenzten Durchsetzung des Lobbying Disclosure Act von 1995 verur-
sacht wird.' Mit dem Honest Leadership and Open Government Act von 2007 wurde versucht,
diese Schlupflocher zu schlielen, allerdings sind die gemeldeten Aktivitdten seither kontinuier-
lich zuriickgegangen. Dies konnte durch die Entscheidung des Obersten Gerichtshofs der USA
in der Rechtssache Citizen United vs. Federal Election Commission (FEC) im Jahr 2010 noch
verstarkt worden sein, die die Regeln fiir die Wahlkampffinanzierung fiir Sonderinteressen ge-
lockert hat und Obergrenzen fiir unabhéngige Political Action Committees (PACs) aufgehoben
hat. Die strengeren Regeln im Lobbyismus und die Erleichterungen in Wahlkampfspenden
haben letztlich wohl dazu gefiihrt, dass sich der Lobbyismus strategisch den Meldepflichten
entzieht und verstarkt im Schatten agiert.

Die Angaben der Lobbyisten gegeniiber der US-Regierung lassen zwei Arten erkennen:
”interne Lobbyisten”, die fiir Organisationen oder Firmen arbeiten, und ”kommerzielle Lob-

byisten”, die fiir Anwalts- oder Lobbyingfirma arbeiten und mehrere Kunden in vielen Angele-

Quellen zusammen und dokumentiert Karriereoptionen fiir Lobbyisten in Deutschland. Polk (2020) analysiert
den Gebrauch von Informationen und Zuwendungen anhand des Lobbyismus in Deutschland.

9Fiir ausldndischen Lobbyismus in den Vereinigten Staaten, das gemé8 dem Foreign Agent Registration Act
angezeigt werden muss, siehe You (2020).

10Zum Phénomen des “Schattenlobbyismus” in den Vereinigten Staaten und dem Trend der abnehmenden
Berichterstattung sieche Thomas and LaPira (2017) und d’Este et al. (2020).



genheiten vertreten. Die Angaben zeigen auch, dass die kommerziellen Lobbyaktivitaten in den
Jahren vor 2007 vorherrschend waren, aber einen grofieren Teil des anschliefenden Riickgangs
der gesamten Lobbyaktivitdten auf sich nahmen, was darauf hindeutet, dass Schattenlobby-
ismus wohl verstiarkt bei Lobbyagenturen zugenommen hat und ihre gemeldete Aktivitaten

nicht vollstandig ihre wahren abbilden.

4.1 Trends in Lobbyismus auf Bundesebene in den USA

Lobbyisten miissen ihre Lobbyarbeit gem&fl dem Lobbying Disclosure Act von 1995 offenle-
gen. Sie miissen ihre Kunden oder Arbeitgeber, die Einnahmen aus der Lobbyarbeit oder die
Ausgaben der Arbeitgeber, die politischen Themen, die kontaktierten Regierungsstellen und
ihre friihere(n) Position(en) in der Regierung melden.!! Lobbyisten arbeiten fiir Arbeitgeber
oder fiir eine Lobbyingfirma, die von einem Klienten beauftragt wird.'> Die Daten fiir alle
nachfolgenden Abbildungen und Tabellen stammen von OpenSecrets, einer standardisierten
Datenbank fiir Lobbying-Berichte auf Bundesebene in den USA.'® Abbildung 2(a) zeigt die
Anzahl der Lobbyisten, die in einem bestimmten Jahr entweder als interner Lobbyist, als kom-
merzieller Lobbyist oder als beides tétig waren. Abbildung 2(b) zeigt dieselben Informationen
unter Verwendung der Klassifizierung von Bertrand et al. (2014), wobei ein kommerzieller Lob-
byist jeder Lobbyist ist, der in seiner ausgewiesenen Karriere als externer Lobbyist gearbeitet
hat (BBT-Klassifizierung in den Abbildungen) und betont die Verbreitung des kommerziellen
Lobbyismus als Karriereweg. Abbildung 2(b), dass die meisten Lobbyisten eine gewisse Er-
fahrung in der kommerziellen Lobbyarbeit haben und nur ein kleiner Anteil von Lobbyisten
nur als interne Lobbyisten arbeiten.

Beide Abbildungen zeigen auch, dass sich die gemeldeten Aktivitdten nach dem Hon-
est Leadership and Open Government Act von 2007 und Citizen United vs. FEC im Jahr

2010 in Richtung In-House-Lobbying verschieben. Der kommerzielle Lobbyismus scheint also

1pyublic Law 104-65-Dec. 19, 1995 109 Stat. 695: “(10) Lobbyist. Der Begriff Lobbyist’ bezeichnet jede Per-
son, die von einem Klienten gegen eine finanzielle oder sonstige Entschiadigung fiir Dienstleistungen angestellt
oder beauftragt wird, die mehr als einen Lobbykontakt umfassen, mit Ausnahme einer Person, deren Lob-
bytétigkeit weniger als 20 Prozent der Zeit ausmacht, die diese Person fiir den Klienten in einem Zeitraum
von sechs Monaten aufwendet.” Mit dem Honest Leadership and Open Government Act von 2007 wurde die
Berichtspflicht auf Quartale umgestellt.

12Pyublic Law 104-65-Dec. 19, 1995 109 Stat. 695: “(2) Klient. Der Begriff Klient bezeichnet jede Person
oder Organisation, die eine andere Person gegen eine finanzielle oder sonstige Vergiitung anstellt oder beauf-
tragt, Lobbyarbeit im Namen dieser Person oder Organisation zu betreiben. Eine natiirliche oder juristische
Person, deren Angestellte in ihrem eigenen Namen als Lobbyisten tétig sind, ist sowohl ein Klient als auch ein
Arbeitgeber fiir diese Angestellten.”

13 Alle Daten konnen von https://www.opensecrets.org heruntergeladen werden.
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Figure 2: Aktive Lobbyisten nach Typ.

weniger dominant zu sein, aber das mag daran liegen, dass sich der kommerzielle Lobbyismus
in starkerem Umfang in nicht gemeldete Schatten-Lobbying-Aktivitdten verschoben hat. Ab-
bildungen 2(a) und 3(a) zeigen, dass die Gesamtzahl der gemeldeten Lobbyisten die Hohe der
Ausgaben im selben Zeitraum zuriickgegangen. Die Lobbyausgaben und -einnahmen stiegen
in den 2000er Jahren betréchtlich an, stagnierten dann aber nominal und fielen real nach den
Gesetzes- und Justizreformen in den Jahren 2007 und 2010 leicht. Das gleiche Muster gilt,
wenn wir die Lobbyisten nach der alternativen BBT-Klassifizierung nur in interne und kom-
merzielle Lobbyisten unterteilen. Die Einnahmen der kommerziellen Lobbyisten dominierten
in den 2000er Jahren und flachten dann auf einem &hnlichen nominalen Niveau ab wie die

Ausgaben der internen Lobbyisten, wie in Abbildung 3(b) dargestellt.
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Figure 3: Lobbyingausgaben und -umsétze.

Insgesamt belegen die Daten, dass kommerzieller Lobbyismus einen bedeutenden - mog-
licherweise den grofieren Teil der Lobbying-Branche - ausmacht. Trotz dieser signifikanten
Rolle, die kommerzielle Lobbyisten und der sie beschéftigenden Firmen spielen, haben sie

und ihre alternative Gewinnerzielungsabsicht im Lobbyismus kaum Beachtung in der wis-
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senschaftlichen Literatur gefunden.

4.2 Lobbyagenturen

Aus den dargestellten Daten geht hervor, dass der kommerzielle Lobbyismus den grofieren Teil

der Branche ausmacht. Daher ist es naheliegend, nach der Art der Firmen zu fragen, die

Vermittlungsdienste und Lobbyarbeit fiir Interessengruppen anbieten. Tabelle 1 dokumentiert

die 20 groBiten Lobbying-Firmen nach Umsatz aus den Berichten iiber Lobbying auf Bunde-

sebene in den USA. Bei den grofiten Firmen handelt es sich entweder um Anwaltskanzleien

mit Lobbying-Abteilungen, um reine Lobbyagenturen, die sich fiir ihre Klienten einsetzen, oder

um Firmen, die sich auf ein breites Spektrum von Regierungs- und Kommunikationsangele-

genheiten spezialisiert haben. Diese Firmen beschéftigen grofie Teams von Lobbyisten, die

eine Vielzahl unterschiedlicher Klienten zu einer Reihe von Themen und in vielen Bundes-

behérden vertreten.!* Obwohl sich die einzelnen Firmen der Top 20 in den Jahren 2010 und

2020 verdndert haben, sind ihre Merkmale in Bezug auf die Anzahl der Kunden, Themen,

Einrichtungen und Einnahmen relativ unveréndert geblieben.

Firma Typ Umsitze Klienten Lobbyisten Themen Behoérden
in $-Millionen

1 Brownstein, Hyatt et al Anwaltsfirma 52.02 271 60 49 51
2 Akin, Gump et al Anwaltsfirma 50.52 294 70 61 43
3 BGR Group Lobbyagentur 31.79 178 27 40 36
4 Cornerstone Gov. Affairs Gov. Affairs 29.11 216 44 54 39
5 Holland & Knight Anwaltsfirma 28.76 251 49 58 53
6 Squire Patton Boggs Anwaltsfirma 25.5 201 58 56 42
7 Ballard Partners Lobbyagentur 25.3 153 11 48 43
8 Invariant LLC Lobbyagentur 21.23 104 23 45 34
9 Forbes Tate Partners Lobbyagentur 19.57 135 24 55 18
10 Capitol Counsel Lobbyagentur 19.52 138 28 43 22
11  K&L Gates Anwaltsfirma 19 209 51 50 54
12 Mehlman, Castagnetti et al Lobbyagentur 18.11 109 17 51 30
13 Cassidy & Assoc Lobbyagentur 17.65 121 24 50 32
14  Peck Madigan Jones Lobbyagentur 17.4 108 15 49 25
15 Van Scoyoc Assoc Lobbyagentur 17.27 172 37 54 43
16  Crossroads Strategies Lobbyagentur 16.61 121 20 49 39
17  Covington & Burling Anwaltsfirma 16.5 94 47 36 26
18 American Continental Group  Gov. Affairs 15.69 110 18 45 32
19 Alpine Group Gov. Affairs 15.04 102 17 50 17
20  Subject Matter Kommunikation 14.64 81 12 46 8

Top 20 in 2020 Durchschnitt 23.56 158 32 49 34

Top 20 in 2010 Durchschnitt 20.96 151 41 42 39

Table 1: Top 20 Lobbyagenturen in 2020 — Lobbyingumsatze.

Betrachtet man die Top 20 und Top 50 Lobbyingfirmen nach Umsatz, so ist festzustellen,

dass sie im Vergleich zu ihren Konkurrenten relativ grofl sind, die Branche insgesamt aber

14Die Meldevorgaben sind standardisiert und definieren 50 politische Themen und 80 Bundesbehérden als
Adressaten von Lobbyismusaktivitdten.
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nicht sehr konzentriert ist. Diese Beschreibung gilt sowohl fiir die durchschnittliche Anzahl

der Klienten, wie sie in Abbildung 4(a) dargestellt ist, als auch fiir die durchschnittliche Hohe

der Ausgaben fiir Interessengruppen und die Einnahmen der Lobbyagenturen, die in Abbildung

4(b)

Durchschnitliche Anzahl Lobbyisten

dargestellt sind.

Durchschnitliche Anzahl Lobbyisten nach Art

Durchschnittiche Ausgaben/Umsatze nach Art
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(a) Durchschnittliche Anzahl von Lobbyisten.
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(b) Durchschnittliche Ausgaben und Umsitze.

Figure 4: Top Firmen und Industrie — Lobbyisten and Betrage.

Die Vielzahl von Akteuren und Themen, die von den groflien kommerziellen Lobbyagen-

turen beschéaftigt und bedient werden, spiegelt sich auch in der Bandbreite der Themen und

Behorden wider, die die groBen Lobbyagenturen abdecken. Die Abbildungen 5(a) und 5(b) ve-

ranschaulichen deutliche Unterschiede zwischen grofien und kleineren Lobbyagenturen, wobei

erstere iiber Fachwissen und Verbindungen zu wesentlich mehr Themen und Bundesbehérden

verfiigen.
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(b) Durchschnittliche Anzahl von Behorden.

Figure 5: Top Firmen und Industrie — Themen und Behorden.

Die Grofle einer Lobbyagentur spielt auch bei der Anzahl ihrer Kunden eine Rolle. Gréflere

Lobbyagenturen haben tendenziell mehr Kunden und es ist auflerdem in letzter Zeit ein

Aufwértstrend bei der Anzahl der Kunden zu beobachten (Abbildung 6).

Die Zeitreihe verdeutlicht, dass die Zahl der Kunden groflerer kommerzieller Lobbyagen-

turen in den 2000er-Jahren stetig zunahm, gefolgt von einer Phase des Riickgangs nach den
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Figure 6: Durchschnittliche Anzahl von Klienten.

Gesetzes- und Justizreformen der spaten 2000er-Jahre, der Finanzkrise und der Erholung nach
der Groflen Rezession. Seit 2017 gibt es jedoch eine Trendwende.

Zusammenfassend kénnen wir feststellen, dass die meisten Interessengruppen und Lobbya-
genturen relativ klein sind, was die Anzahl der Themen, Behérden und Kunden angeht, die
sie vertreten. Groflere Lobbyunternehmen verfiigen jedoch tiber ein relativ breites Spektrum
an technischem und institutionellem Wissen und sie vertreten verschiedene Klienten und eine
Vielzahl von Themen und Behorden. Die Zunahme der gemeldeten Lobbytatigkeiten ist in

erster Linie auf groflere Lobbyingfirmen zuriickzufiihren.

4.3 Interne und Kommerzielle Lobbyisten: Expertise und Beziehungen

Die empirische Fachliteratur dokumentiert, dass kommerzielle Lobbyisten, die fiir Lobbying-
Firmen arbeiten, sich eher auf einzelne Themen spezialisieren und groflere Wahlkampfspenden
an Politiker leisten als interne Lobbyisten, die fiir spezielle Interessen arbeiten (Bertrand et al.,
2011). Dies deutet darauf hin, dass kommerzielle Lobbyisten haufiger eine aktive Rolle im poli-
tischen Entscheidungsprozess spielen, wihrend firmeninterne Lobbyisten dazu neigen, diesen
Prozess hauptséchlich zu beobachten und dariiber zu berichten. Ellis and Groll (2021) ar-
gumentieren, dass diese Verteilungen von der H&aufigkeit abhéngt, mit der Themen fir die
politischen Entscheidungstrager von Bedeutung sind. Aus Griinden der Reputation bei der
glaubwiirdigen Ubermittlung von Informationen werden Themen, die haufig im Mittelpunkt
stehen, von internen Lobbyisten bearbeitet, wahrend Themen, die selten im Mittelpunkt

stehen, von kommerziellen Lobbyisten bearbeitet werden. Der Grund dafiir ist, dass kom-
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merzielle Lobbyisten bessere Moglichkeiten haben, sich tiber Themen und Kunden hinweg
einen Ruf zu erarbeiten. Daraus lasst sich schlieflen, dass kommerzielle Lobbyisten als ”hired
guns” fiir Interessengruppen fungieren, wenn deren politische Themen in den Vordergrund
treten. Revolving-Door-Lobbyisten haben mdoglicherweise auch einen Reputationsvorteil durch
ihre fritheren politischen Interaktionen mit Politikern und Mitarbeitern, was innerhalb kom-
merzieller Lobbyfirmen einen grofleren Wert darstellen kann (LaPira and Thomas, 2014, 2017;
McCrain, 2018).

5 Prinzipal-Agenten-Probleme und Kommerzieller Lobbyismus

Die theoretische Fachliteratur hat sich auch mit potenziellen Vermittlungsproblemen zwischen
Interessengruppen, Lobbyisten und politischen Entscheidungstragern befasst. Dabei stellen
sich mehrere Fragen. Erstens: Wer ist der Prinzipal und wer ist der Agent im Verhéltnis
Klient, Lobbyist und Entscheidungstrager? Zweitens, woriiber wird ein Vertrag abgeschlossen
- Informationen, finanzielle Vorteile oder beides? Drittens: Da es drei Akteure im Lobbyspiel
gibt, ndmlich Interessengruppen, Vermittler (bei denen es sich um firmeninterne oder kom-
merzielle Lobbyisten handeln kann) und politische Entscheidungstriger: Kann es sein, dass
ein Agent zwei Prinzipale unterschiedlicher Art hat oder in einer Beziehung ein Prinzipal und

in der anderen ein Agent ist?

5.1 Lobbyisten und Entscheidungstrager

Die hier vorgestellte theoretische Literatur ist durch zahlreiche empirische Fakten angeregt
und versucht, diese zu erklaren, indem sie Agency-Probleme zwischen Lobbyisten und politis-
chen Entscheidungstragern untersucht. Ein wesentliches Merkmal ist, dass sich die Agency-
Probleme von kommerziellen Lobbyisten von denen von internen Lobbyisten unterscheiden. In-
terne Lobbyisten sind Angestellte von Interessengruppen, die selbst in einer Agency-Beziehung
mit den politischen Entscheidungstragern stehen, wahrend kommerzielle Lobbyisten in gewis-
sem Sinne sowohl fiir die politischen Entscheidungstréager als auch fiir die Auftraggeber ihrer
Interessengruppen tétig sind. Da firmeninterne Lobbyisten ausschlieflich von ihren Arbeit-
gebern, den Interessengruppen, incentiviert werden und nur ihnen als Sprachrohr dienen,
haben sie grofle Schwierigkeiten, den politischen Entscheidungstragern glaubwiirdig Infor-

mationen zu iibermitteln. Diese Informationsiibermittlung ist fiir kommerzielle Lobbyisten
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weniger schwierig, da sie liber zwei einzigartige Eigenschaften verfiigen: Erstens kann man auf-
grund ihrer Expertise davon ausgehen, dass sie iiber eine unabhéngige Verifizierungstechnologie
verfiigen, die es ihnen erlaubt unabhéngig Informationen zu sammeln oder die Wohlfahrtsef-
fekte der politischen Vorschlage ihrer Klienten zu evaluieren; und zweitens haben sie auf-
grund der Tatsache, dass sie eine Vielzahl von Klienten iiber verschiedene Fragestellungen und
Zeitraume hinweg betreuen, einen Reputationsanreiz ihre Informationen wahrheitsgeméafl zu
iibermitteln. Dieser Ruf, die Informationen wahrheitsgeméafl zu iibermitteln, verschafft ihnen
Zugang zu politischen Entscheidungstriagern. Die Notwendigkeit, diesen Ruf aufrechtzuerhal-
ten, wird jedoch von denselben politischen Entscheidungstrigern ausgenutzt, um von kom-
merziellen Lobbyisten Informationen und Ressourcen zu erhalten. Daher sind kommerzielle
Lobbyisten sowohl Agenten der Interessengruppen, die sie beschéaftigen, als auch der politis-
chen Entscheidungstrager, die von ihnen Informationen und andere Ressourcen im Austausch
fiir politischen Zugang erwarten. Im Gegensatz dazu konnen interne Lobbyisten als Prinzi-
pale in einer Agencybeziehung mit politischen Entscheidungstriagern betrachtet werden, die
Ressourcen im Gegenzug fiir politische Mafinahmen bereitstellen. Diese Ideen werden in Groll
and Ellis (2014, 2017) und Ellis and Groll (2021) entwickelt.

Groll and Ellis (2014) entwickeln ein allgemeines statisches Gleichgewichtsmodell, um die
Griinde fiir die Existenz kommerzieller Lobbyfirmen, die von ihnen wahrgenommenen Funk-
tionen und die Frage, ob ihre Beitriage gesellschaftlich gewtiinscht sind, aufzuzeigen. Sie stellen
die These auf, dass kommerzielle Lobbying-Firmen iiber das Fachwissen verfligen, um poli-
tische Initiativen zu verifizieren und Informationen iiber deren soziale Niitzlichkeit zu sam-
meln. Diese Informationsfunktion gibt den politischen Entscheidungstragern einen Anreiz,
ihre knappe Zeit optimal zu nutzen und den knappen Zugang kommerziellen Lobbyisten zu
gewahren, die nicht durch die Politikumsetzung an sich, sondern durch gewinnmaximieren-
des Verhalten auf einem Markt der Interessenvertretung motiviert sind. Im Wesentlichen
vermarkten die kommerziellen Lobbyisten den Zugang zu politischen Entscheidungstragern,
den sie sich zuvor erarbeitet haben, an ihre Klienten, den Interessengruppen. Die politischen
Entscheidungstriger sind sowohl an Informationen als auch an finanziellen Zuwendungen in-
teressiert. Sie maximieren ihren Nutzen, indem sie von den kommerziellen Lobbyisten eine
bestimmte Kombination aus Informationsqualitiat und finanziellen Beitriagen verlangen. Die

politischen Entscheidungstréiger entscheiden sich jedoch nicht unbedingt fiir das gesellschaftlich
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optimale Niveau der Informationsqualitat. Dafiir gibt es zwei Griinde. Erstens internalisieren
sie nicht die Kosten der Informationsiiberpriifung durch die kommerziellen Lobbyisten. Die
Kosten werden auf die Interessengruppen abgewalzt, was Entscheidungstriger dazu veran-
lasst, zu viele verlassliche Informationen zu erwarten, da sie die Kosten von Informationen
nicht vollstdndig internalisieren. Zweitens tauschen sie die Qualitdt der Informationen gegen
individuelle finanzielle Zuwendungen ein, was sie tendenziell veranlasst, Informationen von zu
geringer Qualitédt zu verlangen. Die Qualitdt der Informationen kann also entweder iiber oder
unter dem gesellschaftlich idealen Wert liegen.

Groll and Ellis (2017) vertiefen diese Thematik in einem allgemeinen dynamischen Gle-
ichgewichtsmodell. Sie konzentrieren sich explizit darauf, wie die wiederholten Interaktionen
zwischen politischen Entscheidungstragern, Interessengruppen und kommerziellen Lobbyisten
die Struktur und das Wachstum der Lobbybranche erkléren. Sie leiten vier mogliche Gle-
ichgewichte ab: Im ersten gibt es nur interne Lobbyisten und das Lobbying besteht auss-
chliellich aus finanziellen Zuwendungen, im zweiten gibt es nur kommerzielle Lobbyisten und
das Lobbying ist rein informativ, im dritten liefern interne Lobbyisten finanzielle Zuwendun-
gen, wihrend kommerzielle Lobbyisten Informationen liefern, und im vierten engagieren sich
interne und kommerzielle Lobbyisten in der Lieferung von finanziellen Zuwendungen. In kom-
parativ statischer Hinsicht beeinflussen die folgenden Aspekte, welches Gleichgewicht entsteht:
nur kommerzielle Lobbyisten kénnen aufgrund von Verifikationsproblemen glaubwiirdige Infor-
mationen liefern und sie konne bei der Biindelung von finanziellen Beitragen von verschiedenen
Klienten Skaleneffekte erzielen. Komparative Statik zeigt, dass eine Verschiarfung der zeitlichen
Beschrankung der politischen Entscheidungstréiger, die moglicherweise aus der zunehmenden
Notwendigkeit resultiert, sich in der Spendensammlung und im Wahlkampf zu engagieren,
zu einem Wachstum des kommerziellen Lobbyismus in Bezug auf die Anzahl der Lobbyagen-
turen und deren Einnahmen fiihrt. Dies steht im Einklang mit den empirischen Fakten der
abnehmenden legislativen Ressourcen und dem Wachstum der kommerziellen Lobbyarbeit.
Schliefllich veranschaulichen die Autoren, wie wiederholte Agency-Vertrage durch wiederholte,
personliche Interaktionen zwischen Lobbyisten und Entscheidungstrager entstehen. Diese
Agency-Vertrage mit wiederholten Interaktionen werden von politischen Entscheidungstragern
in einer Welt asymmetrischer Informationen vorgeschlagen und ermoglichen es ihnen finanzielle

Zuwendungen und politikrelevante Informationen in Gegenwart von Quid-pro-quo-Vertrigen
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und Informationsasymmetrien von Lobbyisten zu erhalten.

Ellis and Groll (2021) untersuchen, bei welchen Politikthemen eher kommerzielle Lobbyis-
ten und bei welchen Themen eher interne Lobbyisten zu beobachten und zu warten sind. Thre
wichtigste Beobachtung ist, dass kommerzielle Lobbyisten kontinuierlich in den Lobbyprozess
involviert sind, weil sie eine Vielzahl von Klienten bei einer Reihe von Themen vertreten,
wahrend interne Lobbyisten nur selten aktiv an der Interessenvertretung beteiligt sind. Die
Erklarung dafiir beruht darauf, dass interne Lobbyisten sich mit einer geringeren Anzahl von
Themen befassen, die fiir die politischen Entscheidungstrager und die Offentlichkeit in unter-
schiedlicher Regelmafigkeit von Relevanz sein kénnen. Kommerzielle Lobbyisten konnen sich
hingegen immer an den wiederholten Interaktionen beteiligen, die fiir den Aufbau von Reputa-
tion und die glaubwiirdige Ubermittlung von Informationen erforderlich sind. Interne Lobby-
isten konnen diese Reputationsmechanismen nur nutzen, wenn ihre Themen mit ausreichender
Haufigkeit prasent sind, andernfalls konnen sie Informationen nicht glaubwiirdig weitergeben.
Daraus folgt, dass Interessengruppen, deren Themen haufig im Blickpunkt stehen, interne
Lobbyisten beschéftigen, wiahrend diejenigen, deren Themen weniger haufig im Fokus stehen,
kommerzielle Lobbyisten hinzuziehen miissen. Anders ausgedriickt: Kommerzielle Lobbyis-
ten ibernehmen die Rolle von kostenpflichtigen Signalen (“costly signals”), die es Interessen-
gruppen, die keine Reputation erworben haben, ermoglichen, Informationen glaubwiirdig zu
tibermitteln. Wie haufig ein politisches Thema die Aufmerksamkeit eines politischen Entschei-
dungstragers auf sich zieht und was als wichtig gilt, hangt von einer Reihe politischer Faktoren
ab. Ist eine Frage fiir einen Politiker aus ideologischen oder anderen Griinden wichtig, kann der
Grad der Aufmerksamkeit, der erforderlich ist um seine Aufmerksamkeit zu erlangen, niedrig
sein. In diesem Fall wird es eher von internen Lobbyisten prasentiert. Ist die Amtszeit des
politischen Entscheidungstrigers unsicher, ist das erforderliche Mafl an erwarteter Aufmerk-
samkeit hoher, da der politische Entscheidungstrager die Zukunft starker diskontiert. Dies
ist von Nachteil fiir interne Lobbyisten, die moglicherweise nicht so haufig mit dem Entschei-
dungstrager interagieren. Politiker, deren Wiederwahlaussichten ungewiss sind, neigen daher
eher dazu, kommerziellen Lobbyisten Zugang zu gewéhren.

Die Wahrscheinlichkeit, mit der eine Politik in den Vordergrund riickt, bestimmt, ob sie die
Beachtung des politischen Entscheidungstragers findet und wer fiir das Thema Lobbyarbeit be-

treibt. Ein firmeninterner Lobbyist, der ein Thema mit geringer Relevanz vertritt, kann jedoch
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auch finanzielle Zuwendungen anbieten um die Aufmerksamkeit des Entscheidungstrigers zu
erlangen. Solche finanziellen Transfers konnen dann eine Alternative zur Beauftragung kom-
merzieller Lobbyisten sein, die es leichter haben Zugang durch Reputation zu erlangen. Dies
deutet darauf hin, dass finanzielle Zuwendungen eher iiber interne Lobbyisten erfolgen und
dass die Anzahl der Themen, die von kommerziellen Lobbyisten vertreten werden, negativ mit
der Hohe der finanziellen Zuwendungen korreliert ist. Diese Verschiebung im Zugang durch
Zuwendungen wirkt sich jedoch nicht auf die Informationsiibermittlung und die Qualitéit der
politischen Entscheidungen aus, da die politischen Entscheidungstrager die gleiche Menge an
wahrheitsgem#Ben Informationen erhalten, nur iiber einen anderen Uberbringer und komple-
mentiert mit Geld. Geld verzerrt hier die politischen Entscheidungen.

In einem alternativen Ansatz Hirsch et al. (2021) untersuchen wie politische Entschei-
dungstriger Lobbyisten auswéahlen, mit denen sie eine gemeinsame ideologische Einstellung
teilen. Die Lobbyisten priifen politische Vorschldge im Auftrag des Politikers. Unter sonst
gleichen Bedingungen wiren die Lobbyisten perfekte Agenten. Hirsch et al. (2021) argu-
mentieren jedoch, dass Lobbyisten von den Interessengruppen vereinnahmt werden kénnten,
die sie mit Geld vergiiten. Daher stehen die Lobbyisten vor dem Dilemma, dass sie ihre
ideologischen und monetéren Interessen abwigen miissen. Sie testen ihre Hypothesen mit
Daten tiber auslandische Lobbyarbeit in den Vereinigten Staaten, die hauptsachlich von kom-
merziellen Lobbyisten ausgeiibt wird. Thre empirischen Ergebnisse bestatigen, dass ideologisch
ausgerichtete Lobbyisten politische Vorschlidge wéahlen, die den Préaferenzen der politischen

Entscheidungstriager mit dhnlichen Ideologien naherkommen.

5.2 Lobbyisten und Interessengruppen

Ahnlich wie die politischen Entscheidungstriger sind auch die Interessengruppen mit Prob-
lemen der adversen Selektion und des Moral Hazard zwischen ihnen und den internen oder
kommerziellen Lobbyisten konfrontiert. Verschiedene Autoren haben die Organisation der
Lobbyarbeit zwischen Interessengruppen und Lobbyisten erortert, meist unter Bezugnahme auf
Theorien iiber kollektives Handeln, Transaktionskosten und Prinzipal-Agenten-Beziehungen.
Lobbyisten beobachten die politische und o6ffentliche Meinung, setzen sich fiir ihre Klienten
ein und beraten ihre Klienten iiber den Zeitpunkt und die Umsetzbarkeit von politischen

Vorschldgen und strategischen Handlungen, um diese zu verfolgen. Daher kénnen die Prinzipal-

19



Agenten-Probleme zwischen Lobbyisten und Auftraggebern komplex sein und sich von denen
zwischen politischen Entscheidungstragern und Lobbyisten unterscheiden.

Stephenson and Jackson (2010) betonen, dass die Prinzipal-Agenten-Probleme von Inter-
essengruppen mit einer breiteren und diffuseren Mitgliedschaft schwerwiegender sein kénnen
als bei homogeneren Interessensgruppen, da sie bei der Auswahl und Kontrolle von Lobbyisten
vor grofleren Herausforderungen stehen. Ihr Beitrag nennt vier Griinde, warum Lobbyisten
moglicherweise nicht genau so handeln, wie es die Interessengruppen wiinschen. Erstens sind
die traditionellen Prinzipal-Agenten-Spannungenprasent und Lobbyisten miissen einen Anreiz
haben, kostspielige und unvollkommen beobachtbare Anstrengungen zu unternehmen. Zweit-
ens konnen Lobbyisten aufgrund von Karriereiiberlegungen starke Anreize haben, langfristige
Beziehungen zu politischen Entscheidungstragern zu kniipfen und dafiir das eigentliche In-
teresse des Auftraggebers zu vernachléssigen. Dieses Argument steht im Zusammenhang mit
unserer obigen Diskussion iiber entscheidungsbasierte und informationsbasierte Belohnungen.
Drittens kann der Lobbyist personliche Interessen haben oder ideologisch eher mit dem poli-
tischen Entscheidungstriiger verbunden sein.'® Viertens konnen Lobbyisten Beziehungen zu
anderen Lobbyisten aufbauen, Koalitionen aufbauen und in politischen Fragen Kompromisse
eingehen, anstatt sich ausschliefflich fir ihre Auftraggeber einzusetzen. Sie stellen fest, dass
einige dieser Probleme durch einen wettbewerbsorientierten Markt fiir Lobbydienstleistungen,
an dem gewinnorientierte Lobbyunternehmen beteiligt sind, gemildert werden kénnen.

Die Anstrengungen von Lobbyisten sind fiir Auftraggeber nicht immer vollstandig beobacht-
bar und sie orientieren sich daher eher an den Ergebnissen als den Anstrengungen. Lowery
and Marchetti (2012) argumentieren, dass es jedoch nicht so einfach ist, die Ergebnisse der
Anstrengungen von Lobbyisten auf die Politik zu evaluieren. Erstens impliziert die institu-
tionelle Komplexitéat, dass auch ein hohes Mafl an Lobbyistenaufwand entweder die falschen
Entscheidungstriager adressiert oder einfach nur versandet und nur geringe Auswirkungen auf
die politischen Entscheidungen haben konnen. Zweitens arbeiten Lobbyisten in der Regel in
Teams innerhalb ihrer eigenen Organisation oder als Teil einer organisationsiibergreifenden

Koalition. Daher kann es schwierig sein, die einzelnen Beitrage der Lobbyisten zu den politis-

5Furnas et al. (2019) belegen, wie Lobbyagenturen durchgéingig zu denselben politischen Parteien in den Vere-
inigten Staaten spenden und wie ihre Umsétze durch Mehrheitswechsel im US-Représentantenhaus oder Senat
beeinflusst werden. Sie argumentieren, dass die ideologische Ubereinstimmung zwischen Lobbyunternehmen und
politischen Entscheidungstragern die Unsicherheit der Kunden in Bezug auf den Zugang und die Lobbyarbeit
verringert.
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chen Ergebnissen zu ermitteln. Drittens kénnen Lobbying-Bemiihungen, die darauf abzielen,
den Status Quo aufrechtzuerhalten, wenig Wirkung gezeigt haben, da der Status Quo auch
ohne ihre Bemiithungen aufrechterhalten worden wire (“Status Quo Bias”). Viertens kann es
zu politischen Verédnderungen kommen, die sich entweder nur graduell oder unerwartet und
drastischer realisieren.

Bei der Auswahl von Lobbyisten als ihre Agenten weisen de Figueiredo and Tiller (2001) in
ihrer empirischen Analyse darauf hin, dass sich Unternehmen auch Gedanken iiber Information-
slecks machen, durch die Lobbyisten sensible Informationen an politische Entscheidungstrager
oder Wettbewerber weitergeben. Sie konzentrieren sich auf Theorien zu kollektivem Handeln
und Transaktionskosten und analysieren, ob Unternehmen allein Lobbyismus praktizieren, sich
in Handelsverbanden organisieren oder von Lobbyismus absehen. Sie stellen fest, dass gréflere
Unternehmen iiber Handelsverbénde Lobbyarbeit bei der Federal Communication Commission
(FCC) betreiben, wihrend kleinere Unternehmen keine Lobbyarbeit betreiben. Um sensible
Informationen zu schiitzen, neigen die Unternehmen dazu, ihre Lobbyarbeit mit internen Lob-
byisten zu betreiben, anstatt sich zusammenzuschliefen. Eine empirische Folgeuntersuchung
von de Figueiredo and Kim (2004) weisen darauf hin, dass Unternehmen auf interne Lob-
byisten zuriickgreifen, wenn es um den Schutz sensibler Informationen und den Kontakt zu
hochrangigen Entscheidungstragern geht, aber externe Lobbyisten aus dem Verband einsetzen,
wenn es sich um allgemeinere und branchenweite Informationen handelt.

Die Beaufsichtigung der Anstrengungen von Lobbyisten kann schwieriger oder wichtiger
sein, je nachdem, um welches politische Thema es sich handelt. LaPira et al. (2014) dokumen-
tieren, dass Interessengruppen interne Lobbyisten in politischen Kerngebieten beschéftigen,
wéahrend kommerzielle Lobbyisten an peripheren Themen arbeiten. Kerngebiete sind 6ffentlich-
keitswirksame Themen mit hohem Lobbyengagement, bei denen die Interessengruppen eine
genauere Kontrolle schiatzen. Periphere Felder sind Nischenthemen, die von schwieriger zu
iiberwachenden, aber spezialisierten kommerziellen Lobbyisten bearbeitet werden kénnen.

Lobbyisten erfiillen im Auftrag von Interessengruppen mehrere Aufgaben. Neben ihrer
Lobbytéatigkeit verfiigen sie iiber private Informationen tiber die moglichen Resultate der Lob-
byaktivitdten und sie beraten ihre Auftraggeber dariiber. Holyoke (2017) argumentiert, dass
Lobbyisten die politischen Praferenzen der politischen Entscheidungstrager gegeniiber der In-

teressengruppe falsch darstellen kénnten, um argumentieren zu konnen, dass das von ihnen
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erzielte Ergebnis das bestmogliche Ergebnis war. In Wahrheit wurden sie jedoch von den poli-
tischen Entscheidungstrigern, die den Zugang kontrollieren, dazu angehalten, dieses Ergebnis
zu erzielen. Tyllstrom and Murray (2021) fithren den Ansatz fort und argumentieren, dass Lob-
byisten die Interessengruppen iiberreden, wann Lobbyarbeit angezeigt ist, d.h. sie entscheiden,
wann und wie Lobbyarbeit betrieben wird. Sie tun dies, um ihre eigene Agenda voranzutreiben,
die mit der Interessengruppe iibereinstimmen kann oder auch nicht. Wenn dies zutrifft, kann
die traditionelle Vorstellung, wer bei den Interaktionen zwischen Interessengruppen, Lobbyis-
ten und politischen Entscheidungstrigern (siehe Abbildung 1) der Auftraggeber und wer der
Auftragnehmer ist, unscharf und zirkulér werden. Beide Studien weisen auf normative Be-
denken hinsichtlich des Verhaltens von Lobbyisten und argumentieren fiir die Notwendigkeit
von ethischen Verhaltenskodizes fiir den Lobbyismus.

Zusammenfassend zeigen diese Beobachtungen, dass es schwierig ist, die Anstrengungen
von Lobbyisten zu verfolgen und ihre Erfolge zu bewerten. Dies kénnte eine Erklarung dafiir
sein, warum die hier zitiereten empirischen Studien zeigen, dass die meisten Unternehmen und
Organisationen keine Lobbyarbeit betreiben und dass diejenigen, die dies tun, eher grof} sind.
Dartiber hinaus konnen die Kontrolle und die Bewertung der Bemiihungen auch eine wichtige
Rolle bei der Entscheidung spielen, ob man interne Lobbyisten beschéftigt oder kommerzielle
Lobbyfirmen beauftragt. Interne Lobbyisten sind direkte Angestellte von Interessengruppen,
die sich mit einer kleinen Anzahl von Themen und einer kleinen Anzahl von politischen Kontak-
ten beschéftigen. Der Aufwand der internen Lobbyisten lasst sich innerhalb der Organisation
relativ leicht tiberwachen. Andere relevante Merkmale interner Lobbyisten, die man zusam-
menfassend als “Qualitdt” bezeichnen kann, sind jedoch schwer zu iiberwachen. Das liegt
daran, dass das wichtigste Signal fiir die Qualitét der Lobbyarbeit der Erfolg ist, der schwer zu
bewerten ist, weil jeder interne Lobbyist nur an einer kleinen Anzahl von Lobbyfallen beteiligt
ist und weil die politischen Ergebnisse schrittweise eintreten konnen und nur schwer einer
bestimmten Sache zuzuordnen sind. Unter sonst gleichen Bedingungen wiirden Interessen-
gruppen es wahrscheinlich vorziehen, ihre Lobbyarbeit von internen Lobbyisten durchfiithren
zu lassen, die leichter zu motivieren sind und ggf. Uber intrinsische Motivation verfiigen.
Interne Lobbyisten haben jedoch nicht unbedingt denselben politischen Zugang wie kom-
merzielle Lobbyisten. Dies ermoglicht es ihnen, die Reputationsvorteile einer wiederholten

Agency auszunutzen. Die politischen Entscheidungstriger haben daher grofieres Vertrauen,
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dass kommerzielle Lobbyisten Informationen wahrheitsgeméafl berichten. Dies deutet darauf
hin, dass politische Entscheidungstréger es vorziehen wiirden von kommerziellen Lobbyisten
lobbyiert zu werden. Die Losung dieses Spannungsverhéaltnisses zwischen politischen Entschei-
dungstriagern und Interessengruppen in Bezug auf die Frage, ob sie interne Lobbyisten oder
kommerzielle Lobbyisten in der Rolle des Vermittlers bevorzugen, bestimmt die Struktur der

Lobbyingbranche.

6 Fazit

Der vorliegende Beitrag hat einen Uberblick iiber den Stand der Forschung zum Lobbyis-
mus durch Lobbyagenturen gegeben. Kommerzielle Lobbyisten sind als gewinnorientierte Un-
ternehmen téatig, die ihre Dienste als Vermittler zwischen politischen Entscheidungstragern
und Interessengruppen anbieten. Diese Vermittlung beinhaltet den Transfer von Ressourcen
von Interessengruppen zu politischen Entscheidungstragern. Bei diesen Ressourcen kann es
sich um Informationen, finanzielle Zuwendungen oder eine direkte Beteiligung an der Ausar-
beitung von Gesetzen oder am Wahlkampf handeln. Die Aktivitdten kommerzieller Lob-
byisten konnen die Aktivitdten interner Lobbyisten ergénzen oder ersetzen. Die Literatur
diskutiert, wie die Aufteilung der Lobbyaktivitdten zwischen internen und kommerziellen Lob-
byisten von der Losung von Prinzipal-Agenten-Problemen abhéngt. Sie dokumentiert wie
einfach oder kostspielig es fiir politische Entscheidungstréger und Interessengruppen ist, An-
reize fur die verschiedenen Typen von Lobbyisten zu setzen. Interne Lobbyisten kénnen
durch Standard-Agentenvertrige wie Arbeitsvertrige veranlasst werden Anstrengungen zu
unternehmen, wahrend kommerzielle Lobbyisten durch ihre Reputation, die mit einer wieder-
holten Interaktion mit Entscheidungstriger verbunden ist und von ihnen motiviert werden.
Es gibt noch offene Fragen in der aktuellen Forschung. Die néchste Fragestellung kénnte sein,
was die Aufteilung der internen Lobbyisten in solche, die einzelne Unternehmen vertreten, und
solche, die Zusammenschliisse von Unternehmen, wie z.B. Handelsverbéande, vertreten, bes-
timmt. Dies muss im Gesamtkontext der Verteilung der Lobbyaktivitdten zwischen internen

und kommerziellen Lobbyisten betrachtet werden.
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