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Zwischen Regulierung und Repression

Ein Beitrag zur Einordnung gesetzlicher Mallnahmen in
Bezug auf die Auslandsfinanzierung von zivilgesellschaftlichen
Organisationen
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Zusammenfassung Gesetzliche Mafinahmen im Bereich der Auslandsfinanzierung
von zivilgesellschaftlichen Organisationen werden inzwischen als zentraler Bestand-
teil von schrumpfenden zivilgesellschaftlichen Raumen angesehen. Allerdings exis-
tiert in der Literatur bisher kein Konsens iiber die Angemessenheit eines expliziten
staatlichen Eingriffs in diesem Bereich. Der Artikel entwickelt deswegen einen kon-
zeptionellen Rahmen, um den einschrinkenden Charakter von staatlichen Eingriffen
empirisch préziser als bisher bestimmen zu konnen. Wir plausibilisieren unser kon-
zeptionelles Argument anhand von sechs kurzen Fallstudien zu Deutschland, Oster-
reich, der Tiirkei, Ungarn, Uruguay und Venezuela. Damit tragen wir in dreifacher
Art und Weise zur Debatte {iber schrumpfende zivilgesellschaftliche Rdume bei. Wir
zeigen erstens, dass gesetzliche Maflnahmen in Bezug auf die ausléndische Finanzie-
rung von Zivilgesellschaft nicht zwangsldufig als Teil eines weltweiten repressiven
Trends anzusehen sind. Zweitens schlagen wir eine neue analytische Einordnung
vor, die liber das bisher dominante bindre Verstindnis hinausgeht, welches gerade
im Global Siiden jeglicher Anpassung gesetzlicher Ma3nahmen in diesem Bereich
repressive Tendenzen unterstellt. Drittens versuchen wir eine Sicht der internationa-
len Menschenrechte zur Vereinigungsfreiheit mit einer auf nationalen verfassungs-
rechtlichen Normen fokussierten Perspektive in Verbindung zu bringen, um damit
empirisch-analytisch préziser auf die in vielen Lindern existierenden rechtsnorma-
tiven Unterschiede zwischen diesen beiden Ebenen aufmerksam zu machen.
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Schliisselworter Schrumpfende zivilgesellschaftliche Rdume -
Zivilgesellschaftliche Organisationen - Auslandsfinanzierungsgesetze -
Vereinigungsfreiheit - Klassifizierung gesetzlicher Mafinahmen

Between regulation and repression
A classification of legal measures on the foreign funding of civil society organisa-
tions

Abstract Legal measures restricting the foreign funding of civil society organi-
sations are seen as a central component of shrinking civic spaces. However, there
is no consensus in the literature on what constitutes appropriate state intervention
in this area. The article therefore develops a conceptual framework to empirically
determine the restrictive character of state intervention more precisely. We make
plausible our conceptual argument based on six short case studies on Germany,
Austria, Turkey, Hungary, Uruguay, and Venezuela. In doing so, we contribute to
the debate on shrinking civic spaces in three ways. First, we show that legal mea-
sures regarding foreign funding of civil society should not always be seen as part
of a global repressive trend. Second, we propose a new classification of legal mea-
sures that goes beyond the hitherto dominant binary understanding that, especially
regarding the Global South, assumes repressive tendencies to any adaptation of legal
measures. Thirdly, we attempt to link a view of international human rights on the
freedom of association with a perspective focused on national constitutional norms,
to draw attention to the existing legal normative differences between these two levels
in many countries around the world.

Keywords Shrinking civic spaces - Civil society organisations - Foreign funding
laws - Freedom of association - Classification of legal measures

1 Einleitung

Schrumpfende zivilgesellschaftliche Rdume,! sogenannte shrinking civic spaces, ha-
ben in den letzten Jahren massiv an Bedeutung gewonnen. Nicht zuletzt seit dem Be-
ginn der COVID-19-Pandemie im Friihjahr 2020 haben Regierungen in der ganzen
Welt damit begonnen, zivilgesellschaftliche Aktivititen zusitzlich einzuschrinken
(Bethke und Wolff 2020; Brown et al. 2020). Diese Entwicklungen haben schon seit

! Zivilgesellschaft lisst sich definieren als ,,[the] realm of organized social life that is voluntary, self-
generating, (largely) self-supporting, autonomous from the state, and bound by a legal order or set of
shared rules [...] civil society is an intermediary entity, standing between the private sphere and the state®
(Diamond 1994, S. 5). Aus pragmatischen und arbeitsokonomischen Griinden verwenden wir in diesem
Artikel zudem eine Definition von zivilgesellschaftlicher Organisation, die sich auf nichtstaatliche und
nicht gewinnorientierte formale Organisationen konzentriert, die aufgrund der jeweils ldnderspezifischen
Rechtsordnung Rechtsfihigkeit genieen und welche keine unmittelbaren politischen Interessen in Wahlen
verfolgen. D.h. in der Regel und der im deutschsprachigen Raum folgenden Terminologie folgend han-
delt es dich dabei um Vereine und Stiftungen, die im Englischen iiberlicherweise als associations und
foundations bezeichnet werden.
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Zwischen Regulierung und Repression 243

einigen Jahren bei Aktivist:innen aber auch bei internationalen Gebern und in der
Wissenschaft fiir eine besorgte Aufmerksamkeit gesorgt (vgl. beispiclsweise Borgh
und Terwindt 2012; Carothers und Brechenmacher 2014; Dupuy et al. 2016; Un-
miiig 2016; Anheier et al. 2018). Obwohl historisch gesprochen staatliche Restrik-
tion zivilgesellschaftlichen Handelns keine neuartige Entwicklung darstellt (Rich-
ter 2018), scheint insbesondere der seit Beginn der 2000er-Jahre zu beobachtende
Anstieg formaler Barrieren fiir die auslidndische Finanzierung zivilgesellschaftlicher
Organisationen (ZOs) eine neue Form im Portfolie staatlicher Regulierung darzustel-
len (Sikkink 2018, S. 175). Etwa ein Drittel der seit der Jahrtausendwende zusitzlich
implementierten weltweiten staatlichen Mafnahmen fillt in diese Kategorie (Rutzen
2015a, S. 5). Inzwischen ist eine wie auch immer geartete spezifische Regulierung
der Auslandsfinanzierung von ZOs in allen Weltregionen und sowohl in Autokratien
als auch in Demokratien anzutreffen (Carothers und Brechenmacher 2014; Baldus
2015; Dupuy et al. 2016; Buyse 2018).

Uber die Angemessenheit des expliziten staatlichen Eingriffs in diesem Bereich
existiert in der Literatur kein Konsens (vgl. dazu beispielsweise Kiai 2013; Rutzen
2015a; Poppe und Wolff 2016, 2017; Buyse 2018). Im Kern wird dariiber gestritten,
ob gesetzliche Malnahmen mit Bezug auf eine Auslandsfinanzierung von Zivil-
gesellschaft das Recht auf Vereinigungsfreiheit einschrinken. Und falls ja, welche
angemessenen Griinde fiir eine solche Einschrinkung existieren, damit staatliche
Regulierung nicht zur Repression wird. Maina Kiai, der ehemalige VN-Sonderbe-
richterstatter fiir das Recht auf Versammlungs- und Vereinigungsfreiheit, betrachtet
den uneingeschriankten Zugang zu allen in- und ausldndischen Ressourcen als ei-
ne notwendige Voraussetzung fiir die Ausiibung der Vereinigungsfreiheit. ,,Hence,
undue restrictions on resources available to associations impact the enjoyment of
the right to freedom of association and also undermine civil, cultural, economic,
political and social rights as a whole* (Kiai 2013, S. 5). Annika Poppe und Jonas
Wolff (Wolff und Poppe 2015; Poppe und Wolff 2017) hingegen argumentieren,
dass es kein a priori Recht der Zivilgesellschaft auf externe finanzielle Unterstiit-
zung gibe. Argumente, die fiir eine uneingeschrinkte auslidndische Finanzierung
von Zivilgesellschaft sprichen, so Poppe und Wolff, beruhten auf normativ umstrit-
tenen liberalen Annahmen iiber die bestehende Weltordnung. ,,[GJovernments and
non-state actors that want to increase the political space of civil society [...] should
accept that countries do, and legitimately can, impose specific restrictions on foreign
funding* (Wolff und Poppe 2015, S. 33). Eine Restriktion von Auslandsfinanzierung
sei insbesondere dann angemessen, wenn es darum ginge, politische Einmischung
von auferhalb zu unterbinden.

Ausgehend von dieser Debatte mochten wir in diesem Beitrag genauer diskutie-
ren ob und unter welchen Bedingungen eine gesetzliche Malnahme zur Auslandsfi-
nanzierung von zivilgesellschaftlichen Organisationen eine angemessene staatliche
Regulierung bleibt und wann sie gegebenenfalls als Repression einzuordnen ist. Um
diese Fragestellung beantworten zu konnen, schlagen wir einen konzeptionellen Rah-
men vor, der sowohl verfassungsrechtliche als auch internationale Rechtsnormen be-
riicksichtigt, um fiir eine politikwissenschaftliche Leserschaft den einschrinkenden
Charakter von durch Recht kodifizierten staatlichen Eingriffen empirisch priziser als
bisher bestimmen zu kénnen. Konkret entwickeln wir einen Kriterienkatalog, der in
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vereinfachter Form hilft zu unterscheiden, ob es sich bei den jeweiligen in Geset-
zesform formulierten staatlichen MaBlnahmen um eine angemessene Regulierung,
um eine gerechtfertigte Einschrinkung oder eben moglicherweise um Repression
handelt.

Damit versuchen wir in dreifacher Art und Weise zu den bisherigen Debatten tiber
schrumpfende zivilgesellschaftliche Rdume beizutragen. Wir zeigen erstens, dass
gesetzliche MaBnahmen in Bezug auf die ausléndische Finanzierung von Zivilge-
sellschaft nicht zwangsléufig als Teil eines weltweiten repressiven Trends anzusehen
sind. Zweitens schlagen wir eine diesem Einwand gerecht werdende neue empirisch-
analytische Einordnung vor, die iiber das bisher dominante Verstdndnis hinausgeht,
welches gerade im Global Siiden jeglicher Anpassung gesetzlicher Malnahmen in
diesem Bereich repressive Tendenzen unterstellt. Drittens versuchen wir, die interna-
tionale Menschenrechtsperspektive zur Vereinigungsfreiheit mit einer Perspektive in
Verbindung zu bringen, die auf nationale verfassungsrechtliche Normen fokussiert,
um damit besser auf die in vielen Léandern existierenden Widerspriiche zwischen
diesen beiden Ebenen aufmerksam zu machen.

Unser Beitrag ist folgendermaflen aufgebaut. Im sich anschlieBenden zweiten
Abschnitt diskutieren wir drei Defizite in der Literatur an der Schnittstelle von
schrumpfenden zivilgesellschaftlichen Raumen und ausldndischer Finanzierung von
Z0s. Darauf aufbauend schlagen wir im dritten Abschnitt einen konzeptionellen
Rahmen vor, der eine prizisere Einordnung gesetzlicher Malnahmen in diesem
Bereich iiber eine grofere Anzahl von Lindern hinweg ermoglicht. Um den empi-
rischen Mehrwert unseres Vorschlags zu demonstrieren, fithren wir im vierten Teil
des Artikels eine Plausibilitétspriifung durch. Dabei diskutieren wir den Charakter
gesetzlicher MaBinahmen in Bezug auf die Auslandsfinanzierung von ZOs in sechs
unterschiedlichen Staaten (Deutschland, Osterreich, Tiirkei, Ungarn, Uruguay, und
Venezuela) und ordnen die jeweilige nationale Gesetzgebung anhand des von uns
vorgeschlagenen heuristischen Rahmens auf einer Skala von ermoglichender Regu-
lierung, gerechtfertigter Einschrinkung und ungerechtfertigter Einschrankung ein.
Allein die letzte Kategorie bezeichnen wir als Repression. In unseren abschlieBen-
den Schlussfolgerungen unterstreichen wir das Potenzial unseres Beitrags fiir die
zukiinftige Forschung zu schrumpfenden zivilgesellschaftlichen Rdumen und ver-
weisen auf eine Reihe von zukiinftigen Forschungsdesiderata.

2 Literaturiiberblick und Forschungsdefizite

Die Einhaltung der Vereinigungs-, Versammlungs- und Redefreiheit durch den Staat
gilt als Voraussetzung fiir die Existenz einer lebendigen Zivilgesellschaft. Experten
haben daher davor gewarnt, dass eine zusitzliche Regulierung der auslidndischen
Finanzierung von ZOs, Verpflichtungen im Rahmen des Volkerrechts und der in-
ternationalen Menschenrechten verletzen konnte (Kiai 2013, 2016; Buyse 2018;
American Bar Association 2015). Nach dieser Auffassung ist der uneingeschrink-
te Zugang zu Finanzmitteln eine notwendige Bedingung fiir die Ausiibung dieser
Grundrechte. Eine wie auch immer ausgestaltete Einschrinkung der Finanzierung
aus nationalen oder internationalen Quellen konnte direkt in die Vereinigungsfrei-
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heit eingreifen (Kiai 2013) und miisste daher eine Reihe von Bedingungen erfiillen
(Buyse 2018, S. 980).

Aufgrund des strukturellen Mangels an lokalen Finanzmitteln sind insbesondere
weite Teile der Zivilgesellschaft im Globalen Siiden faktisch abhéngig von auslidn-
discher Unterstiitzung. Dies gilt insbesondere fiir Organisationen, die sich in poli-
tisierten Bereichen wie Menschenrechte, Demokratie, Wahlen, Transparenz, Anti-
korruption und gute Regierungsfithrung engagieren. Eine Regulierung in Bezug auf
auslindische Finanzierung kann sich dariiber hinaus aber auch auf andere staatli-
che Funktionen auswirken. Sind doch in Bereichen wie Bildung, Gesundheit oder
lokale Entwicklung zivilgesellschaftliche Organisationen aktiv, die im Auftrag oder
an Stelle des Staates eine Grundversorgung bereitstellen oder andere essenzielle
Dienstleistungen erbringen und dafiir vorwiegend auf ausléndische Finanzmittel an-
gewiesen sind (Dupuy et al. 2015; Amnesty International 2016; Dupuy und Prakash
2018).

Der Grofiteil der bisherigen Literatur neigt dazu, neue gesetzliche Ma3nahmen
zur Auslandsfinanzierung als Teil des breiteren Phdnomens schrumpfender zivilge-
sellschaftlicher Rdume anzusehen (so z.B. Carothers 2006; Gershman und Allen
2006; Borgh und Terwindt 2012; Carothers und Brechenmacher 2014; Mendelson
2015; Rutzen 2015a, b; Buyse 2018). Darin wird die Regulierung der Auslandsfi-
nanzierung als eine staatliche Strategie interpretiert, die der aktiven und préventiven
Unterdriickung von zum herrschenden Regime oder der gewihlten Regierung alter-
nativen politischen Positionen dient. Insbesondere soll damit der Einfluss oppositio-
neller politischer Krifte eingedimmt werden. Deren Aufstieg ist als Teil externer
Demokratieforderung in vielen Féllen maBgeblich durch finanzielle Unterstiitzung
aus dem Ausland ermdglich worden (Christensen und Weinstein 2013; Kiai 2013;
Carothers und Brechenmacher 2014; Rutzen 2015a).

Inwieweit jedoch gesetzliche Malnahmen zur Regulierung einer ausldndischen
Finanzierung von zivilgesellschaftlichen Titigkeiten als Teil eines allgemeineren
Trends von schrumpfenden Rdumen anzusehen ist, bleibt umstritten. Selbst wenn
Regierungen neue gesetzliche Maflnahmen in Bezug auf auslidndische Finanzierung
eingefiihrt haben, sind nicht in jedem Fall dazu zusétzliche Einschrinkungen von
zivilgesellschaftlichem Handeln implementiert worden (Carothers und Brechenma-
cher 2014, S. 16). Daher haben einige Autor:innen vorgeschlagen, dass der Bereich
der Auslandsfinanzierungsregulierung nicht zwangslaufig als ein Teil von restrik-
tiverem staatlichem Handeln gegeniiber Zivilgesellschaft anzusehen ist. Man solle
sich daher nicht nur darauf konzentrieren, ob neue staatliche MaBnahmen erlassen
werden, sondern vielmehr genauer priifen von welcher Art die dadurch entstehenden
Einschriankungen tatsédchlich sind (Wolff und Poppe 2015).

Ein sich daran anschlieBendes Defizit in der existierenden Literatur ergibt sich
in Bezug auf die empirische Messung von regulativen Einschrinkungen im Be-
reich der Auslandsfinanzierung von ZOs. Die bisher an einer Hand abzuzihlenden
empirisch-vergleichenden Studien zu diesem Thema verwenden alle eine binére Ka-
tegorisierung und messen damit entweder das Vorhandensein oder das Fehlen von
neuen gesetzlichen Maflnahmen in diesem Bereich. Dabei nehmen diese Arbeiten
an, dass mit einem neuen Gesetz Einschriankungen einhergehen (vgl. dazu insbeson-
dere Dupuy et al. 2016; Reddy 2018; aber auch Wolff und Poppe 2015). Ob dies
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aber tatséchlich der Fall ist oder welche Einschriankungsart sich durch eine spezifi-
sche staatliche Maflnahme tatsidchlich ergibt, ldsst sich mit dieser Vorgehensweise
nicht feststellen. Zum Beispiel muss sich eine staatlich vorgeschrieben Berichts-
pflicht in Bezug auf auslidndische Finanzierung nicht notwendigerweise negativ auf
die Ausiibung der Vereinigungsfreiheit auswirken. Eine neue Gesetzgebung kénnte
beispielsweise Gemeinwohl orientiert formuliert sein, um die finanziellen Transak-
tionen eines bisweilen chaotisch operierenden Sektors transparenter zu gestalten. Ein
vollstindiges oder teilweises Verbot von ausldndischer Finanzierung hingegen wiirde
mit hoher Wahrscheinlichkeit in die Tatigkeitsschwerpunkte und womdglich sogar
in die Existenzgrundlage von ZOs eingreifen und damit die Vereinigungsfreiheit
mafgeblich beschrinken. Kurz gesagt, das Regulierungsdesign und das AusmaB, in
dem gesetzliche Malnahmen in das Grundrecht auf Vereinigungsfreiheit eingreifen,
scheint von Bedeutung fiir die empirische Einordnung zu sein, ob es sich dabei nur
um einen regulativen oder bereits um einen repressiven Eingriff handelt. Uber diese
Unterscheidung wird in der bisherigen Literatur zur ausldndischen Finanzierung von
ZOs bisher nicht ausreichend reflektiert.

Ein letzter defizitarer Bereich in der aktuellen Literatur betrifft die Auswahl
der normativen Bezugspunkte, um zwischen einem regulativen und einem restrikti-
ven Charakter von staatlichen Manahmen unterscheiden zu konnen.? Die Position,
dass es sich bei der Mehrheit der neuen Auslandsfinanzierungsgesetze um nicht
zu rechtfertigende Eingriffe in die Vereinigungsfreiheit, d.h. moglicherweise sogar
um staatliche Repression handeln konnte, wurde dahingehen kritisiert, dass sie de-
ren moglichen umstrittenen Charakter im internationalen System der Staaten nicht
ausreichend beriicksichtigt. Beispielsweise wird oft iibersehen, welche guten Griin-
de Regierungen haben, um eine auslidndische Finanzierung der Zivilgesellschaft
einzuschrinken (Wolff und Poppe 2015, 2017). In diesem Zusammenhang wur-
de Kritik an einer ausschlieflich volkerrechtsbasierten Interpretation geiibt, die die
neuen Gesetzgebungen zur ausldndischen Finanzierung als unumstoBliches Indiz
fiir staatliche Repression unter Verletzung internationaler Menschenrechtsvertrige
charakterisiert. So argumentieren z.B. Poppe und Wolff, ,the political controversy
over civil society support is characterized by norm contestation, and this contes-
tation reveals competing perceptions of in/justice” (2017, S. 469). Bereits Breen
(2015) stellt gleichlautend fest, dass es im Bereich der Auslandsfinanzierung zi-
vilgesellschaftlicher Aktivititen einen grundsitzlichen Widerspruch zwischen dem
Prinzip der Autonomie von Zivilgesellschaft basierend auf der Vereinigungsfreiheit
einerseits und dem Anspruch auf nationale Souverinitit andererseits géibe. Da die
uneingeschrinkte ausldndische Finanzierung von ZOs im Prinzip durch internatio-
nale Menschenrechtsnormen abgedeckt ist, kommen zahlreiche Analysen zu dem
Schluss, dass viele der neueren gesetzlichen Mallnahmen zur ausléndischen Finan-
zierung von Zivilgesellschaft gegen internationale Volkerrechtsprinzipien verstoen
wiirden (Kiai 2013, 2016; European Commission for Democracy through Law (Ve-
nice Commission) und OSCE Office for Democratic Institutions and Human Rights
(OSCE/ODIHR) 2018; American Bar Association (2015)). Allerdings hat keine die-
ser und der wenigen empirisch-vergleichenden Arbeiten (z.B. Dupuy et al. 2016;

2 Eine der wenigen Ausnahmen dazu ist Buyse (2018, S. 980-981).
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Reddy 2018) die internationale Sicht mit einer Analyse der nationalstaatlichen Ebene
verbunden. D.h. es ist bisher nicht ausreichend untersucht, ob sich gesetzliche Mal3-
nahmen, die potenziell im Konflikt mit internationalen Menschenrechtsprinzipen
stehen, moglicherweise mit Bezug auf Rechtsnormen aus dem jeweils spezifischen
nationalen Verfassungsrecht rechtfertigen lassen.

3 Ein politikwissenschaftlicher Einordnungsversuch gesetzlicher
MaBnahmen zur Auslandsfinanzierung von ZOs

Im Hinblick auf die skizzierten Defizite in der bisherigen Literatur schligt die-
ser Artikel einen konzeptionellen Rahmen vor, der eine prizisere Einordnung von
gesetzlichen MaBBnahmen zwischen staatlicher Regulierung und Repression ermog-
licht. Unser Ziel ist es, einen konzeptionellen Weg zu finden, um Einschrankung(en)
der Vereinigungsfreiheit im Bereich der Auslandsfinanzierung iiber eine moglichst
gro3e Anzahl von Lindern hinweg valider als bisher messen und damit miteinander
vergleichen zu konnen. Aus forschungspragmatischen Griinden folgen wir dabei der
Literatur zu etablierten Demokratien und beschrinken uns auf kodifiziertes natio-
nales Recht in Form von offiziellen staatlichen Dokumenten mit Gesetzescharakter
(vergleiche dafiir z. B. Bolleyer 2018) und lassen offentliche Diskurse, rechtswidri-
ges Verhalten durch staatliche Akteure, die informelle Einflussnahme auf die Judi-
kative oder das Problem von (bewusst) vage gehaltenen gesetzlichen Bestimmungen
unberiicksichtigt. Die zuletzt genannten Aspekte haben in den letzten Jahren zu
Recht eine wichtige Rolle in den Debatten um schrumpfende zivilgesellschaftli-
che Raume gespielt (vergleiche dafiir z. B. Brechenmacher 2017; Unmiifiig 2016).
Fiir die im Entstehen begriffene empirisch-vergleichende Analyse des Phidnomens
erscheint es uns allerdings geeigneter, sich auf eine Auswertung der fiir viele Lin-
der bereits gut dokumentierten rechtlichen Dokumente zu diesem Problembereich
zu konzentrieren. Eine vergleichende Untersuchung der vielfiltigen Formen der
(Nicht)Anwendung und unterschiedlichen Auslegung rechtlicher Malnahmen wére
selbst fiir die in diesem Artikel diskutierten sechs Fillen nicht umzusetzen gewesen.
Allerdings hat beispielsweise die vergleichende politikwissenschaftliche Forschung
zu Verfassungen gezeigt, dass kodifizierte Rechtsquellen selbst in Autokratien kei-
neswegs komplett irrelevant sind. Denn insbesondere verfassungsrechtliche Texte
konnen selbst in ihrer frithesten Form als ein normatives Drehbuch (normativ script)
interpretiert werden, welches einerseits als Ergebnis einer Interaktion von sozia-
len Akteuren entstanden ist und auf welches andererseits in zukiinftigen sozialen
Interaktionen Bezug genommen wird (Elkins 2010).

Als gesetzliche MaBnahmen definieren wir alle Regeln, die in Gesetzesform
schriftlich und entsprechend dem jeweils ldnderiiblichen Rechtssystem durch staat-
liche Organisationen beschlossen und verdffentlicht worden sind. Wir beginnen un-
seren Vorschlag mit der Annahme, dass eine neue gesetzliche Maflnahme, die sich
mit der Auslandsfinanzierung von ZOs beschiftigt, nicht von Natur aus restriktiv
oder repressiv zu sein hat. Im Gegenteil, Staaten sollten sich grundsétzlich darum
bemiihen, neu entstehende Ubergiinge und Grenzen zwischen Staat, Wirtschaft und
Zivilgesellschaft auszugestalten und damit zu verrechtlichen (so z.B. Anheier 2017,
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S. 4). Tatséchlich verdeutlichen gerade die Vielfalt und die stetig weiterwachsende
Zahl an ZOs sowie ihre weltweit zunehmende soziale und politische Bedeutung
die Notwendigkeit einer Neuformulierung und gegebenenfalls Modernisierung von
gesetzlichen Maflnahmen mit Bezug auf den zivilgesellschaftlichen Sektor. D.h.
gesetzliche Maflnahmen, die die Beziehung zwischen Staat und Zivilgesellschaft
durch Regeln strukturieren sind so lange angemessen, wie sie das Grundrecht auf
Vereinigungsfreiheit nicht verletzen und die dadurch definierte Autonomie von ZOs
respektiert (UnmiiBig 2016, S. 2).

Zunichst kann eine Regel bzw. eine regelorientierte Formulierung in Gesetzestex-
ten grundsitzlich dahingehend beurteilt werden, ob sie bestehende (nationale oder
internationale) Rechtsnormen einschréinkt oder nicht (Alexy 2002, S. 217; Bolleyer
2018, S. 33; Buyse 2018, S. 980).3 Nicht einschrinkende Regeln definieren den
Rahmen, der zur Verwirklichung eines bestimmten Grundrechts zur Verfiigung ste-
hen soll, indem sie die Konkretisierung und Umsetzung einer Verfassungsnorm oder
einer Verpflichtung gegeniiber einer Volkerrechtsnorm darlegen. Fiir den Zweck
unseres Einordnungsvorschlags definieren wir dies als ermoglichende Regulierung.
Im Gegensatz dazu legen einschrinkende Regeln Bedingungen fest, die die Aus-
iibung einer Rechtsnorm begrenzen. Wir bezeichnen diese daher als einschrinken-
de Regulierung. Schliellich kann innerhalb der zuletzt genannten Kategorie eine
Abstufung zwischen gerechtfertigt und ungerechtfertigt vorgenommen werden. Wir
verwenden hier einen Rechtfertigungsbegriff, so wie er in weiten Teilen der Rechts-
wissenschaften Verwendung findet. Es geht dabei darum zu beurteilen, ob sich eine
einschrinkende Regulierung an eine vordefinierte, oft hoherrangige verfassungs-
rechtliche oder volkerrechtliche Rechtsnorm hilt oder nicht.* Die Verwendung eines
rechtswissenschaftlichen Rechtfertigungsbegriffs ist fiir unseren Zweck aus einer
Reihe von Griinden hilfreich.’ Nahe liegend ist dies zunédchst vor allem deswegen,
weil wir uns wie oben diskutiert im Regelfall auf eine Analyse nationaler rechtlicher

3 Diese rechtswissenschaftliche Unterscheidung zwischen ermoglichenden und einschrinkenden Regu-
lierungen stimmt in weiten Teilen mit Definitionen iiberein, die in der offentlichen Verwaltung und der
Politikwissenschaft verwendet werden. Hier wird argumentiert, dass gesetzliche Maflnahmen die Funktion
haben ,,[to] achieving public goals using rules or standards of behaviour backed up by sanctions or rewards
by the state* (James 2000, S. 372).

4 Inspiriert ist unser Einordnungsvorschlag von einem in den Rechtswissenschaften als VerhdltnisméRig-
keitspriifung (proportionality analysis) bekannt gewordenem Verfahren, welches wir versucht haben, fiir ei-
ne politikwissenschaftliche Analyse fruchtbar zu machen. Die VerhiltnismaBigkeitspriifung ist ein rechts-
wissenschaftliches System von Abwigungsschliissen mit dem Ziel, Konflikte zwischen Grundrechten und
rechtlichen Prinzipen auf verschiedenen staatsrechtlichen Ebenen zu 16sen (vgl. dazu beispielsweise Alexy
2002; Crawford 2011; Barak 2012; Jackson 2014).

5 Damit verstehen wir Rechtfertigung enger als in der Politikwissenschaft iiblich, wo sich der Begriff iiber-
wiegend auf eine Einordung der Bereitstellung guter Griinde in 6ffentlichen Debatten zwischen Biirgern
oder anderen sozialen Akteuren in Bezug auf politische Sachthemen bezieht (vgl. iibersichtsartig Abulof
und Kornprobst 2016). Allerdings ist ein rechtswissenschaftlicher Rechtfertigungsbegriff insofern Teil des
breiteren politikwissenschaftlichen Verstidndnisses, als dass es sich dabei um eine kodifizierte Form einer
offentlichen Debatte in einem Bereich des gewaltenteilig ausdifferenzierten politischen Systems handelt.
Allerdings ist der von uns gewihlte rechtsimmanente Rechtfertigungsbegriff insbesondere innerhalb von
nichtdemokratischen politischen Systemen anfillig fiir exekutive Dominanz und Manipulation. Dies ist
eine Einschriankung, die wir insbesondere aufgrund der Tatsache, dass wir uns in diesem Artikel auf eine
Operationalisierung mit Hilfe kodifizierter Rechtsquellen konzentrieren, hinnehmen miissen.
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Quellen konzentrieren, um eine prizisere Einordnung von gesetzlichen MafBnah-
men vornehmen zu kdnnen. Zweitens ist die Ausiibung der Vereinigungsfreiheit als
Grundrecht nicht absolut. Einschriankungen von Grundrechten sind zulédssig, wenn
sie beispielsweise mit anderen gleichrangigen Rechten oder staatlichen Prinzipien
kollidieren. Drittens kann die von uns gewihlte Herangehensweise helfen eine bes-
sere Bewertung der konkurrierenden normativen Annahmen abzugeben, die einem
Teil der oben zusammengefassten Debatten iiber auslindische Finanzierung und
schrumpfenden zivilgesellschaftlichen Rdumen zugrunde liegt. Mit einer solchen
Vorgehensweise wird schlieflich auch fiir Politikwissenschaftler:innen erkennbar,
dass Staaten einerseits angemessene Griinde vorbringen kénnen, um die ausléndi-
sche Finanzierung von ZOs einzuschrinken. Andererseits diirfen diese Griinde nicht
willkiirlich gewihlt sein und sollten daher entweder nationalen oder internationalen
Standards — in diesem Fall Rechtsnormen — unterliegen. Schliellich werden mit ei-
ner Gegeniiberstellung von Rechtfertigungen fiir eine mogliche Einschrankung der
Vereinigungsfreiheit auch die empirisch existierenden Unterschiede und Widersprii-
che zwischen internationalem Volkerrecht und jeweils nationalem Verfassungsrecht
deutlicher. Daraus konnen sich daher interessante zusitzliche Impulse ergeben, die
es wert sind, zukiinftig ausfiihrlicher untersucht zu werden.

Auf Basis dieser Uberlegungen schlagen wir vor, gesetzliche MaBnahmen zur
Auslandsfinanzierung von ZOs, anhand der drei folgenden Kategorien zu unter-
scheiden:

1. Ermdglichende Regulierung=eine staatliche Regel, welche die Umsetzung und
Konkretisierung von Auslandsfinanzierung fiir ZOs festschreibt.

2. Gerechtfertigt einschrinkende Regulierung=eine staatliche Regel, die eine auf
Rechtsnormen begriindete Einschriankungen einer auslidndischen Finanzierung fiir
ZOs festschreibt.

3. Ungerechtfertigt einschrinkende Regulierung = eine staatliche Regel, die eine Ein-
schrinkung der auslidndischen Finanzierung von ZOs festschreiben, die sich nicht
mit Bezug auf Rechtsnormen begriinden lédsst. Diese Malnahmen bezeichnen wir
zudem als Repression.

Beispielsweise wiirde ein gesetzliches Dokument, welches ausschlieBlich dar-
legt, dass ZOs ausldndische Mittel verwenden konnen und die dafiir einzuhaltenden
Regeln beschreibt, als eine ermdglichende Regulierung eingeordnet werden. Ein in
einem Dokument formulierte einschrinkende Regulierung hingegen wiirde Bedin-
gungen fiir den Empfang von finanziellen Ressourcen aus dem Ausland definieren,
wie z.B., dass diese iiberhaupt nicht angenommen werden diirfen, iiber bestimmte
Banken oder staatliche Stellen geleitet werden miissen, oder nur zugunsten bestimm-
ter Themenbereiche ins Land flieBen diirfen. D.h. sollte sich ein Hinweis darauf fin-
den, dass der Zufluss von auslidndischen Finanzmitteln in irgendeiner Form begrenzt
wird, ordnen wir die gesetzliche MaBBnahme als einschrinkende Regulierung ein.
Fiir die Entscheidung, ob eine als einschrinkende Regulierung identifizierte Regel
entweder als gerechtfertigt oder ungerechtfertigt eingeordnet werden kann, bieten
sich grundsitzlich zwei Rechtsquellen an; zum einen das nationale Verfassungsrecht
und zum anderen das internationale Volkerrecht, hier insbesondere die internationa-
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len Menschenrechte. Im Folgenden diskutieren wir, anhand welcher Kriterien eine
empirische Einordnung erfolgen kann.

3.1 Einschrinkungen auf Grundlage der internationalen Menschenrechte

Die Vereinigungsfreiheit ist als internationale Menschenrechtsnorm in Artikel 22 des
Internationalen Pakts iiber biirgerliche und politische Rechte (engl. International
Covenant on Civil and Political Rights=ICCPR) formuliert (UN General Assembly
1966). Hier sind drei Bedingungen benannt, die es ermoglichen dieses Grundrecht
einzuschrinken. Einschriankungen miissen (i) rechtmifig sein, (ii) einem legitimen
Ziel entsprechen und (iii) im Rahmen der demokratischen Ordnung als notwendig
angesehen werden. Sollte auch nur eines dieser Kriterien nicht erfiillt sein, ist eine in
der Gesetzgebung formulierte Einschrinkung als ungerechtfertigt einzuordnen (vgl.
dazu auch Buyse 2018, S. 980).

Unter der Bedingung von RechtmifBigkeit (i) miissen Einschriankungen gesetzlich
formuliert, zuginglich und verstindlich sein, damit betroffene Akteure ihr Verhal-
ten entsprechend anpassen konnen (European Commission for Democracy through
Law, Venice Commission und OSCE Office for Democratic Institutions and Human
Rights, OSCE/ODIHR 2014). Die Bedingung eines legitimen Ziels (ii) legt dariiber
hinaus fest, dass Einschriankungen nur dann gerechtfertigt sind, wenn sie zusitzlich
die in Artikel 22 ICCPR benannten Ziele verfolgen:® nationale oder 6ffentliche Si-
cherheit, 6ffentlichen Ordnung (ordre public), Schutz der offentlichen Gesundheit,
der oOffentlichen Sittlichkeit, oder der Rechte und Freiheiten Dritter. Wenn also eine
in einem Gesetz formulierte Einschriankung keinen oder einen Grund benennt, der
nicht in Artikel 22 ICCPR aufgefiihrt ist, dann ordnen wir diese Regel der Kategorie
ungerechtfertigt einschrinkende Regulierung zu. Sollte allerdings ein legitimes Ziel
der Einschriankung benannt sein, muss schlielich gepriift werden, ob diese Ein-
schriankung als notwendig fiir die demokratische Ordnung (iii) angesehen werden
kann. Diese Einschétzung beruht rechtswissenschaftlich ausgedriickt auf einer Ver-
haltnismaBigkeitspriifung im engeren Sinne. Kurz gesprochen, es muss entscheiden
werden, ob die in einer Gesetzgebung formulierte Beschrinkung, die am wenigs-
ten einschriankende Moglichkeit benennt, um das vorab im Gesetzestext benannte
legitime Ziel der Einschriankung zu erreichen (European Commission for Democra-
cy through Law, Venice Commission und OSCE Office for Democratic Institutions
and Human Rights, OSCE/ODIHR 2014; Buyse 2018, S. 981). Fiir die konkrete
empirische Einordnung einer Einschrinkung schlagen wir fiir diesen letzten Schritt
vor, sich an den vom Europarat praktizierten Standards bzw. Einschitzungen, die
insbesondere durch die Venedig-Kommission und den europdischen Menschenge-
richtshof geprégt sind, zu orientieren. Hier existiert ein Korpus von Gutachten und
Entscheidungen, die bereits detaillierte Hinweise darauf geben, ob eine mogliche
Einschridnkung tatsdchlich die Bedingung der Notwendigkeit in einer demokrati-
schen Ordnung erfiillt oder nicht.

6 Diese Liste gilt internationalen Menschenrechtsexperten zufolge als erschopfend (Kiai 2013, 2016).
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3.2 Einschrinkungen auf Grundlage des nationalen Verfassungsrechts

Die Einordnung einer Einschrinkung auf Basis von nationalen verfassungsrechtli-
chen Rechtsnormen zielt gleichermaflen darauf hin, zu bestimmen, ob neue gesetz-
liche MaBnahmen ein Grundrecht auf Vereinigungsfreiheit einschrinken. Und wenn
ja, ob diese Einschrinkung (nicht) zu rechtfertigen ist. Leider gibt es fiir ein solches
Vorgehen keine global einheitliche normative Rechtsquelle. Eine Einordnung ist da-
her im Rahmen des jeweils spezifischen nationalen Verfassungsrechts zu erfolgen.
Allerdings ist es auch hier moglich, sich an den Grundelementen der Verhéltnis-
miBigkeitspriifung zu orientieren (Alexy 2002; Sweet und Mathews 2008; Barak
2012), die zunehmend auch fiir international vergleichende Verfassungsanalysen
herangezogen werden. Ganz dhnlich wie fiir den Bereich der internationalen Men-
schenrechte gilt es die folgenden vier Prinzipen fiir eine Einordnung heranzuziehen:
(D RechtmiBigkeit, (IT) Legitimitit, (III) Angemessenheit und (IV) Notwendigkeit.

In Bezug auf RechtmiBigkeit (I) ist also zunichst erneut zu priifen, ob neue ge-
setzliche Maflnahmen den rechtlichen Gepflogenheiten des jeweiligen Landes ent-
sprechend erlassen wurden. Bei der weitergehenden Einschitzung in Bezug auf
Legitimitit (II) geht es darum herauszufinden, ob der im jeweiligen Gesetz benann-
te Grund fiir die spezifische Einschrinkung so auch in der jeweiligen Verfassung als
legitimer Grund fiir eine mogliche Einschrinkung einer Grundrechtsnorm benannt
ist (Barak 2012, S. 245ff.; Jackson 2014, S. 3111-3113).” Dies kann nur nach einer
Analyse der jeweils relevanten Gesetzestexte, der Verfassung und gegebenenfalls
weiterer Sekundarliteratur erfolgen. Sollte ein im Sinne des nationalen Verfassungs-
rechts formulierter legitimer Grund fiir die Einschrinkung nachgewiesen werden,
wire im dritten Schritt zu priifen, ob es moglich ist, die im Gesetzestext erwéhnte
Einschriankungen als angemessen (III) einzuordnen. D.h. es ist zu beurteilen, ob
eine mogliche Einschrinkung in einem nachvollziehbaren und sinnvollen Zusam-
menhang mit dem unter (II) formulierten Ziel der Einschrinkung steht (Sweet und
Mathews 2008, S. 76) und ob die dabei formulierte konkrete Regel tatsdchlich zur
Realisierung dieses Ziels beitragen kann (Barak 2012, S. 303ff.). Sollte dies mit
ja beantwortet werden konnen, ist abschliefend eine Entscheidung iiber die Not-
wendigkeit (IV) der Einschrinkung abzugeben. Ahnlich wie auf der internationalen
Ebene wire hier zu zeigen, dass die im Gesetzestext formulierte, einschrinkende
Regel — im Vergleich zu anderen Einschrinkungen — die am wenigsten restriktive
ist (Alexy 2002; Barak 2012). Sind alle diese Bedingungen erfiillt, dann kann eine
in der Gesetzgebung formulierte Einschriankung auch auf der nationalen Ebene als
gerechtfertigt einschrinkende Regulierung eingeordnet werden. Sollten allerdings
bei einer dieser vier Bedingungen Zweifel bestehen, dann ist eine Gesetzgebung als
ungerechtfertigt einschrdnkende Regulierung anzusehen.

7 Als Spezialfall sind solche Verfassungen zu betrachten, die Klauseln iiber die Wirkung von ratifizierten
internationalen Vertragen enthalten.
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4 Eine Plausibilititsprobe mit sechs Fallstudien

Vor dem Hintergrund unseres konzeptionellen Vorschlages zur priziseren Einord-
nung gesetzlicher MaBnahmen zur Auslandsfinanzierung von ZOs diskutieren wir
im folgenden Teil des Artikels den konkreten Charakter solcher Maflnahmen in
Deutschland, Osterreich, der Tiirkei, Ungarn, Uruguay und Venezuela. Damit moch-
ten wir den vergleichend-analytischen Mehrwert unserer Heuristik besser verdeut-
lichen. Methodisch verstehen sich diese sechs kurzen Fallstudien als eine Plausibi-
litatspriifung (George und Bennett 2005; Levy 2008), ,.to give the reader a feel
for a theoretical argument by providing a concrete example of its application, or to
demonstrate the empirical relevance of a theoretical proposition by identifying at
least one relevant case* (Levy 2008, S. 6-7).

Bei der Auswahl dieser sechs Fille habe wir uns von zwei zentralen Kriterien
leiten lassen. Erstens sollten alle Lander den ICCPR (UN General Assembly 1966)
ratifiziert haben und damit im Prinzip dem Giiltigkeitsbereich der internationalen
Menschenrechte unterliegen. Zweitens sollten in allen zu diskutierenden Fillen spa-
testens seit Ende der 1990er-Jahre das Thema der Auslandsfinanzierung von Zi-
vilgesellschaft als politisches Problem aufgetreten sein. D.h. es sollte mindestens
einen politischen Diskurs iiber die Notwendigkeit einer verbesserten Regulierung in
diesem Bereich gegeben haben.

4.1 Deutschland

Mitte der 2010er-Jahre wurde in der Bundesrepublik debattiert, ob es notwendig
sei, fiir sogenannte Moscheevereine, die Moglichkeit einer Auslandsfinanzierung zu
begrenzen. Befliigelt durch die aufstrebende Alternative fiir Deutschland (AfD) und
teilweise unterstiitzt von Vertretern der Christlich-Sozialen Union (CSU), sprach
sich eine Reihe von Politikern fiir ein zukiinftiges Verbot der Auslandsfinanzierung
fiir diesen Teil der Zivilgesellschaft aus (z. B. Tagesspiegel 2016; Welt 2016). Trotz
einer intensiv gefiihrten 6ffentlichen Debatte stellte sich schnell heraus, dass es in
Deutschland nicht nétig ist, zusitzliche gesetzliche Mafinahmen fiir diesen Bereich
zu formulieren. Obwohl im Fall der Bundesrepublik das Problem der Auslandsfi-
nanzierung als politisches Problem nur fiir eine sehr kleine und spezifische Gruppe
von ZOs diskutiert wurde, bietet eine zusammenfassende Erlduterung der Griinde,
warum es schlieBlich zu keinen neuen staatlichen MaBnahmen kam, einen anschau-
lichen Anwendungsfall fiir die von uns entwickelte Heuristik.

Weder existieren im deutschen Vereins- noch im Stiftungsrecht grundsitzliche
Beschriankungen einer ausldndischen Finanzierung. Eine einer VerhdltnisméaBigkeits-
priifung nahe kommende kurze Studie des wissenschaftlichen Dienstes im Deutschen
Bundestag kommt daher zu dem Schluss, dass sowohl die generelle Beschrinkung
der Auslandsfinanzierung als auch eine Offenlegungspflicht von auslidndischer Fi-
nanzierung durch ZOs nach deutschem Recht verfassungswidrig wire (Deutscher
Bundestag Wissenschaftliche Dienste 2017, S. 4). Das gilt selbstverstindlich eben-
falls fiir Moscheevereine. Hauptgrund dafiir ist Artikel 9 Absatz 1 im Grundge-
setz, welcher die Vereinsgriindung als Grundrecht mit Verfassungsrang festschreibt.
Zur Aufrechterhaltung von Vereinstitigkeiten sind zwangsliufig finanzielle Mittel
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notig, unabhingig davon ob inldndischer oder auslidndischer Herkunft (Deutscher
Bundestag Wissenschaftliche Dienste 2017, S. 5; Muckel und Hentzschel 2018,
S. 26). Eine Einschrinkung dieses Grundrechts ist daher nur mit Blick auf den
Schutz einer anderen, gleichrangigen Verfassungsnorm angemessen. Auf Grundla-
ge der bunderepublikanischen Verfassungsrechtstradition ldsst sich allerdings nur
schwer ein Grund finden, der legitim, angemessen oder notwendig wire, die Aus-
landsfinanzierung zivilgesellschaftlicher Organisationen einzuschrinken (Deutscher
Bundestag Wissenschaftliche Dienste 2017, S. 5-6; Muckel und Hentzschel 2018,
S. 26). Dariiber hinaus wiirde eine Einschrinkung finanzieller Zufliisse aus ande-
ren EU-Mitgliedstaaten zusitzlich den EU-Regularien zur Antidiskriminierung und
zum freien Kapitalverkehr zuwiderlaufen (Deutscher Bundestag Wissenschaftliche
Dienste 2017, S. 5).

Damit kann Deutschland als ein Fall eingeordnet werden, der exemplarisch fiir
eine Klasse von Lindern steht, in denen die Auslandsfinanzierung von ZOs zwar
als politisches Problem thematisiert wurde, dies aber aufgrund der Anerkennung
der Vereinigungsfreiheit als Rechtsnorm auf nationaler, wie auch auf internationaler
Ebene zu keiner zusitzlichen gesetzlichen Mallnahme gefiihrt hat.

4.2 Osterreich

Auch im 0Osterreichischen Vereins- und Stiftungsrecht existieren keine spezifischen
Beschriankungen zur Auslandsfinanzierung. Verbunden mit dem Aufstieg der rechts-
populistischen Freiheitlichen Partei Osterreichs (FPO), die seit 2005 einen aggressi-
ven islamophoben Wahlkampf fiihrte (Hafez 2015), hat sich zu Beginn der 2010er-
Jahre allerdings eine Diskussion iiber die mogliche Einschrinkung der Auslands-
finanzierung von islamischen Religionsgesellschaften — die in Osterreich als Kor-
perschaften des offentlichen Rechts anerkannt sind — entspannt. Im Gegensatz zum
deutschen Nachbarn hat dies in der Alpenrepublik im Februar 2015 zur Verab-
schiedung einer Novelle des bereits zu Beginn des 20. Jahrhunderts unter der Os-
terreichisch-Ungarischen Monarchie entstandenen Islamgesetzes gefiihrt. Artikel 6
Absatz 2 dieses Gesetzes schreibt seitdem vor, dass Einnahmen islamischer Reli-
gionsgesellschaften aus nationalen Quellen stammen miissen (Republik Osterreich
2015, S. 3). Damit wurde die auslidndische Finanzierung einer sehr spezifischen
Gruppe von Organisationen in der Osterreichischen Zivilgesellschaft durch ein Ver-
bot eingeschrinkt. Zwar wurde die faktische Finanzierung aus ausldndischen Quellen
nicht wirklich unterbrochen,? das sterreichische Islamgesetz stellt gleichwohl einen
interessanten Fall einer staatlichen Einschriankung dar, die zudem durch ein Urteil
des osterreichischen Verfassungsgerichtshofes als teilweise gerechtfertigt anerkannt
ist (Mochel und Schreiber 2019).

Im Juni 2018 leitete die Osterreichische Regierung zum ersten Mal rechtliche
Schritte auf der Grundlage des neuen Islamgesetzes ein und drohte unter anderem

8 Seit der Einfiihrung des Gesetzes werden die Mittel iiber private, staatlich registrierte Stiftungen geleitet,
fiir die weiterhin keine Einschriankungen in Bezug auf den Erhalt ausldndischer Mittel bestehen. Diese
Stiftungen leiten dann wiederum ihre Gelder an islamische Religionsgesellschaften weiter (Felke und Otto
2017).
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mit der Ausweisung Dutzender Imame. Diese Imame wurden, wie die Osterreichi-
sche Regierung ausfiihrte, direkt vom tiirkischen Staat bezahlt (Lowenstein 2018),
was nach Osterreichischem Recht, wie oben beschrieben, rechtswidrig sei. Spéter im
selben Jahr reichten zwei dieser Imame eine Klage beim Osterreichischen Verfas-
sungsgerichtshof ein. Im Mirz 2019 verdffentlichte der Gerichtshof sein Urteil, in
dem er die Ausweisung jener Imame bestitigte, die von einer fiir religiose Angele-
genheiten zustidndigen tiirkischen Regierungsorganisation bezahlt wurden (Mochel
und Schreiber 2019). Der Verfassungsgerichtshof begriindete sein Urteil mit einer
ersten Interpretation der Reichweite von Artikel 6 Absatz 2 des Osterreichischen
Islamgesetzes. Dem Gerichtshof zufolge bezieht sich dieser spezielle Absatz darauf,
den Einfluss auslindischer Staaten auf religitse Gesellschaften in Osterreich zu un-
terbinden. Auch wenn damit das Grundrecht der islamischen Religionsgesellschaf-
ten, ihren Bestand durch die freie Wahl von finanziellen Mitteln abzusichern, ein-
geschrinkt wird, erscheint diese spezifische Einschrinkung sowohl legitim als auch
angemessen. Auf Basis der Osterreichischen Verfassung muss die Unabhingigkeit
aller religioser Gesellschaften von jeglicher staatlichen Einflussnahme gewahrt sein.
Das gilt natiirlich auch fiir andere als den Osterreichischen Staat.” Abgesehen von
diesem Urteil des Osterreichischen Verfassungsgerichtshofes, welches ausschliefSlich
das Verbot der Finanzierung durch ausldndische Regierungen als verfassungskon-
forme Einschriankung bestitigt, scheint unter osterreichischen Verfassungsexperten
Einigkeit dariiber zu bestehen, dass ein grundsitzliches Verbot der Auslandsfinan-
zierung fiir islamische Religionsgemeinschaften den verfassungsrechtlichen Grund-
sdtzen der Gleichheit und Paritidt widerspréiche (so z.B. Sterkl 2014; Dautovi¢ und
Hafez 2019, S. 18).

Ein gleichlautender Einwand kann — dhnlich wie oben im Fall von Deutschland
dargestellt — sowohl aus europdischer als auch aus Sicht der internationalen Men-
schenrechte formuliert werden. Zudem ist im relevanten Artikel 6 Absatz 2 des
Islamgesetz kein Verweis auf ein der in Artikel 22 ICCPR aufgefiihrten legitimen
Ziele zu finden. Aus Sicht der internationalen Menschenrechte und der von uns
vorgeschlagenen Heuristik folgend, muss das Verbot von Auslandsfinanzierung im
osterreichischen Islamgesetz daher als ungerechtfertigt einschrinkende Regulierung
eingeordnet werden.

Zusammenfassend ist Osterreich damit als ein Fall zu charakterisieren, fiir den
aus einer nationalen verfassungsrechtlichen Sicht eine zweigeteilte Einordnung vor-
genommen werden muss, wobei wichtig ist anzumerken, dass sich die hier behandel-
ten Einschrinkungen ausschlieBlich auf einen spezifischen Teil der Osterreichischen
Zivilgesellschaft beziehen. Wihrend das Verbot der Finanzierung von islamischen
Religionsgesellschaften durch andere Staaten als gerechtfertigt einschrinkende Re-
gulierung einzuordnen ist, kann ein Verbot fiir nichtstaatliche auslidndische Akteure
als ungerechtfertigt einschrinkende Regulierung angesehen werden. Aus einer inter-
nationalen menschenrechtlichen Perspektive hingegen ist das Verbot der Auslands-

9 Im Original heiBt es wortlich: ,,Die Wahrung der Selbstindigkeit und Unabhingigkeit gesetzlich aner-
kannter Kirchen und Religionsgesellschaften vom Staat, aber insbesondere auch von anderen Staaten und
deren Einrichtungen, bildet ein im 6ffentlichen Interesse gelegenes Ziel” (Mochel und Schreiber 2019).
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finanzierung eindeutig als ungerechtfertigt einschrdnkende Regulierung zu klassifi-
zieren.

4.3 Tiirkei

Nachdem der Tiirkei Ende der 1990er-Jahre in Aussicht gestellt wurde, moglicher-
weise in die EU aufgenommen werden zu konnen, kam es bis Mitte der 2000er-
Jahre zu einer umfassenden Reform der tiirkischen Gesetzgebung. Nicht nur wurden
alle einschldgigen menschenrechtlichen Konventionen ratifiziert, sondern es wurden
gleichfalls weite Teile der tiirkischen Gesetzgebung an europdische Anforderungen
angepasst (Ozcetin und Ozer 2015). In diesem Kontext entstand 2004 auch ein neu-
es Vereinsgesetz (Gesetz Nr. 5253), dem 2008 eine Novelle des Stiftungsgesetzes
(Gesetz Nr. 5737) folgte (Akbas 2014). In beiden Gesetzen werden gleichlautende
Regeln zur Auslandsfinanzierung formuliert. Obwohl spitestens mit der Ausrufung
des landesweiten Ausnahmezustandes nach dem gescheiterten Militdrputsch vom
20. Juli 2016 in der Tiirkei massiv in die Vereinigungsfreiheit und andere Grund-
rechte eingriffen wurde, verwenden wir die beiden in den 2000er-Jahren entstande-
nen Gesetze, um sie exemplarisch mit Hilfe unserer Heuristik zu analysieren und
anschliefend einzuordnen.

Aus Platzgriinden diskutieren wir im Folgenden allerdings ausschlieflich das
Vereinsgesetz. Obwohl weite Teile des Gesetzestextes ausschlieflich ermdglichende
Regulierungen enthalten, werden in Bezug auf die Auslandsfinanzierung in Arti-
kel 21 zwei einschrinkende Regeln formuliert. Zunichst heifit es dort, dass der
Erhalt auslidndischer Mittel bei den oOrtlichen Behorden anzuzeigen ist (Republic of
Turkey 2004, S. 10). Zudem wird festgelegt, dass Auslandsfinanzierung nur iiber ein
Bankkonto entgegengenommen werden darf (Republic of Turkey 2004, S. 10). Aus
Sicht der internationalen Menschenrechte stellen beide Maflnahmen eine gerechifer-
tigt einschrinkende Regulierung dar, weil sowohl die Bedingung der RechtméiBig-
keit (i), des legitimen Ziels (ii), als auch der Notwendigkeit (iii) erfiillt sind. Nicht
nur liegen die Einschridnkungen als Teil eines Gesetzes vor, sie fallen ebenfalls unter
die in der Prdambel genannten Ziele. Artikel 1 definiert als Zweck des Gesetzes die
Regulierung der Aktivititen, der Pflichten und der Rechnungsfiihrung von Vereinen.
Interpretiert man diesen Zweck als staatliches Bestreben Transparenz herzustellen,
um beispielsweise Betrug, Korruption, Geldwische oder der Finanzierung von Ter-
rorismus vorzubeugen, so fillt dies nach allgemeiner Auffassung unter die legitimen
Ziele des ICCPR (Bilkova et al. 2019, S. 26-28). Zudem erscheint auch die Pflicht
zur Anzeige des Zahlungseingangs und die Anforderung ausldandische Finanzmittel
ausschlieBlich iiber das Bankensystem zu beziehen zu den am wenigsten restriktiven
Mafinahmen zu gehoren, um das oben genannten Ziel des Gesetzes zu erreichen.

Ein Blick auf die nationale verfassungsrechtliche Ebene ergibt ein ganz dhnli-
ches Bild, da auch hier argumentiert werden kann, dass alle vier von uns disku-
tierten Bedingungen (RechtmiBigkeit, Legitimitit, Angemessenheit und Notwen-
digkeit) erfiillt sind. Zunéchst ist erneut festzustellen, dass es sich um rechtméBige
Einschrinkungen handelt, da sie in Form eines Gesetzes vorliegen. Die tiirkische
Verfassung schreibt die Vereinigungsfreiheit in Artikel 33 fest (Republic of Turkey
1982). Allgemeine Einschriankungen dafiir sind in Artikel 13 definiert und umfassen
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z.B. staatliche Integritdt, nationale Souverinitdt und Sicherheit sowie offentliche
Ordnung, Moral und Gesundheit (Akbag 2014). Alle in Artikel 1 des Gesetzes
genannten Griinde kénnen damit als legitime Ziele anerkannt werden, um den Er-
halt finanzieller Zuwendungen aus dem Ausland durch die definierten Regeln ein-
zuschrinken. Sie beziehen sich auf das staatliche Ziel den zivilgesellschaftlichen
Sektor zu regulieren, mit einem besonderen Blick auf die Rechnungspriifung. Letz-
teres erscheint als angemessenes Mittel zur Herstellung von Transparenz, um damit
Betrug und Korruption bekdmpfen oder Geldwische und Terrorismusfinanzierung
verhindern zu konnen. Die Pflicht zur Anzeige der Zahlungen aber auch das Erfor-
dernis, alle ausldndischen Zahlungen iiber ein Bankkonto zu leiten, werden einer
Einschitzung der Venedig-Kommission zufolge dafiir als angemessene staatliche
Mittel betrachtet (Bilkova et al. 2019, S. 18). Nicht zuletzt kann argumentiert wer-
den, dass beide Mallnahmen, die am wenigsten restriktiven sind. Damit ist auch das
Kriterium der Notwendigkeit in einer demokratischen Ordnung erfiillt. Die im tiirki-
schen Vereinsgesetz formulierten Einschrinkungen sind daher im Rahmen der von
uns vorgeschlagenen Heuristik auch im Kontext des nationalen Verfassungsrechts
als gerechtfertigt einschrinkende Regulierung einzuordnen.

4.4 Ungarn

Nachdem die rechtskonservative Fidesz-Partei 2010 mit einem erdrutschartigen Sieg
die ungarischen Parlamentswahlen gewonnen hatten, begannen der daraufhin erneut
zum Ministerprisidenten gewihlte Viktor Orbdn und seine Gefolgsleute, das exis-
tierende politische System Ungarns zu ihren Gunsten umzubauen. Als Teil davon
wurde ab etwa Mitte der 2010er-Jahre versucht, dem besonders regierungskritischen
Teil der Zivilgesellschaft — ZOs die in der Mehrheit durch Geber aus dem Ausland
unterstiitzt wurden — die Existenzgrundlagen zu entziehen (Méra 2018). Ein im Juni
2017 vom ungarischen Parlament verabschiedetes Gesetz, stellte den vorldufigen
Hohepunkt dieser Bemiihungen dar. Es schreibt eine Reihe von Einschrinkungen
der auslidndischen Finanzierung von Vereinen und Stiftung fest — beide Organi-
sationsformen sind in Ungarn als Rechtssubjekte anerkannt (Szalai und Svensson
2017). Dazu gehort insbesondere die Pflicht zur Offenlegung ausléndischer Finanzie-
rung gegeniiber den Behorde, deren 6ffentliche Benennung auf der Webseite und in
Publikationen der Organisation, sowie eine zusitzliche Registrierung im Vereinsre-
gister, sobald eine Organisation mehr als 7,2 Mio. Forint (zum damaligen Zeitpunkt
ca. 24.000€) pro Jahr aus dem Ausland erhalten hat (Méra 2018; Bilkova et al.
2019, S. 16).

Das Gesetz formuliert in seiner Praambel, dass es durch die Erh6hung von Trans-
parenz innerhalb der Zivilgesellschaft, besser moglich sei, Geldwische zu unterbin-
den und Terrorismus vorzubeugen. Beides sind Griinde, die in Artikel 22 des ICCPR
als legitime Ziele einer Beschrinkung der Vereinigungsfreiheit aufgefiihrt werden
(z.B. Bilkova et al. 2019, S. 19, 26-27; Bard 2020). In der ungarischen Verfassung
wird die Vereinigungsfreiheit in Artikel 63 garantiert, ohne dass dort auf Bedingun-
gen einer moglichen Einschrinkung hingewiesen wird. Allerdings sieht Artikel 7
Absatz 1 der Verfassung vor, das innerstaatliches Recht mit dem Volkerrecht in
Einklang zu bringen ist. Mit Hilfe dieser Harmonisierungsklausel, konnen im un-
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garischen Fall die in Artikel 22 des ICCPR benannten legitimen Ziele ebenfalls auf
der nationalen Ebene zur weiteren Einordnung herangezogen werden. Gleichzeitig
bietet diese verfassungsrechtliche Eigenschaft die Moglichkeit alle weiteren Schritte
fiir die internationale und nationale Ebene gemeinsam zu diskutieren.

Wihrend die im ungarischen Fall formulierten Einschrinkungen unter Verwen-
dung legitimer Griinde begriindet werden, scheint das Kriterium der Notwendigkeit
dafiir nicht erfiillbar zu sein. Erstens geht die Einfithrung neuer, zielgerichteter
Transparenzvorschriften weit iiber die bereits bestehenden staatlichen Priifungsan-
forderungen hinaus, so wie sie in anderen ungarischen Gesetzen formuliert sind. Im
Zweifel konnen die Behorden daher bereits auf Informationen zur Auslandsfinan-
zierung zugreifen (Amnesty International 2017). Zweitens kann eine ZO, die gegen
das Gesetz verstoBt, auch mit ihrer Auflosung bestraft werden. Dies ist bei weitem
nicht die am wenigsten restriktive Maflnahme, die ein Staat zur Verfiigung hitte.
Gerade die Auflosung einer Organisation gilt unter Experten zudem als ausgespro-
chen restriktiv (European Center for Not-for-Profit Law 2017). Drittens sind diese
MaBnahmen, wie der EU-Gerichtshof kiirzlich festgestellt hat, nicht gerechtfertigt,
um das offentliche Interesse Ungarns zu schiitzen. Einerseits ist die Annahme des
Gesetzgebers, dass alle ausldndischen Finanzmittel eine Bedrohung des 6ffentlichen
Interesses darstellen, diskriminierender Natur, und andererseits scheint die Hohe der
im Gesetz festgelegten finanziellen Schwellenwerte nicht notwendig zu sein, um Un-
garn vor einer wahrgenommenen Bedrohung zu schiitzen (C-78/18 — Commission
v Hungary (Transparence associative) 2020, S. 18). Damit kann abschlieBend fest-
gehalten werden, dass die im Jahr 2017 vom ungarischen Parlament verabschiedeten
Einschrinkungen der ausldndischen Finanzierung von ZOs sowohl aus Sicht der in-
ternationalen Menschenrechte als auch im Kontext des nationalen Verfassungsrechts
als ungerechtfertigt einschrinkende Regulierung eingeordnet werden miissen.

4.5 Uruguay

Im uruguayischen Rechtssystem wird grundsitzlich zwischen Vereinen und Stif-
tungen als jeweils eigenstindigen Rechtssubjekten unterschieden (Bettoni und Cruz
1999). Nach dem Ende der Militardiktatur 1985 durchlief das Land einen umfas-
senden Demokratisierungsprozess, zu dem auch eine Modernisierung seines Rechts-
systems gehorte. In diesem Zusammenhang wurde 1999 ein neues Stiftungsgesetz
verabschiedet (General Assembly of Uruguay 1999), welches wir im Folgenden als
zentrale Quelle einer Einordnung heranziehen.!? Das Stiftungsgesetz hat einen allge-
meinen Charakter und formuliert insbesondere Regeln fiir die Griindung, Anderung
und Auflosung von Stiftungen. In Bezug auf finanzielle Mittel schreibt es vor, dass
bei einer Stiftungsgriindung das Startkapital und deren Verwendungszweck benannt
werden miissen (Artikel 2 und 3). Das Gesetz unterscheidet jedoch nicht zwischen
der in- oder auslindischen Herkunft dieser Mittel (Bettoni und Cruz 1999). Darii-

10 Zu einer vergleichbaren Modernisierung im Vereinsrecht Uruguays ist es bis heute nicht gekommen.
Das dafiir relevante Gesetz stammt aus dem Jahr 1980. Es fillt daher nicht in den zeitlichen Kontext der
Debatten zu schrumpfenden zivilgesellschaftlichen Rédumen, in die wir unsere Analyse in diesem Artikel
einbetten.
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ber hinaus existieren keine spezifischen Regeln mit Bezug auf eine ausldndische
Finanzierung. Aufgrund seines allgemeinen Charakters ordnen wir das Gesetz daher
sowohl aus Sicht der internationalen Menschenrechte als auch aus einer nationalen
verfassungsrechtlichen Perspektive als ermdoglichende Regulierung ein.

4.6 Venezuela

Im Rechtssystem Venezuelas wird dhnlich wie in allen anderen diskutieren Fillen
grundsitzlich zwischen Vereinen und Stiftungen als die zwei zentralen rechtlich an-
erkannten ZOs unterschieden. In Folge der zunehmend autoritire Ziige annehmen-
den Prasidentschaft Hugo Chévez, die einherging mit einer massiv ansteigenden
Einschrinkung von Grundrechten, wurde seit etwa 2010 damit begonnen verschie-
denen Teilen des venezolanischen Rechtssystems an die Bediirfnisse der Exekutive
anzupassen. In diesem Zusammenhang wurde im Dezember 2010 das Gesetz zur
Verteidigung der politischen Souverinitdt und nationalen Selbstbestimmung durch
das Parlament verabschiedet. Darin wurden neue staatliche Malnahmen in Bezug
auf die Auslandsfinanzierung von ZOs formuliert. So beschriankt Artikel 4 die finan-
ziellen Mittel aller ZOs mit einer politischen Orientierung und solcher, die sich fiir
den Schutz von politischen Rechten einsetzen, auf ausschlieBlich nationale Quellen
(La Asamblea Nacional de la Reptiblica Bolivariana de Venezuela 2010).

Obwohl das Gesetz formal das Kriterium der Legalitit erfiillt, ist es aus Sicht der
internationalen Menschenrechte nicht in der Lage dem nachgelagerten Kriterium des
legitimen Ziels gerecht zu werden. Das z fiihrt diesbeziiglich den Schutz der Souveré-
nitit und nationalen Selbstbestimmung Venezuelas vor auslidndischen Interventionen
als Rechtfertigungen auf. Beide Aspekte entsprechen allerdings nicht den in Arti-
kel 22 des ICCPR aufgefiihrten legitimen Ziele fiir mogliche Einschrinkungen. Aus
einer Sicht der internationalen Menschenrechte muss dieses Gesetz daher als eine
ungerechtfertigt einschrinkende Regulierung eingeordnet werden. Was die nationale
Ebene anbelangt, so ist in Venezuela die Vereinigungsfreiheit als Grundrecht in der
Verfassung festgeschrieben und explizit mit der Ausiibung von politischen Tatigkei-
ten verbunden (Bolivarian Republic of Venezuela 1999 Artikel 67). Zudem genielen
in Venezuela ratifizierte internationale Menschenrechtsvertridge einen verfassungs-
rechtliche Vorrang (Bolivarian Republic of Venezuela 1999 Artikel 23). Daher kann
gleichlautend zur Einordnung auf Basis der internationalen Menschenrechte auch
aus verfassungsrechtlicher Sicht das Gesetz als ungerechtfertigt einschrinkende Re-
gulierung eingeordnet werden.

Der Vollstindigkeit halber halten wir es allerdings fiir angemessen eine kurze wei-
tergehende Einschédtzung dazu abzugeben, wie das Gesetz hitte eingeordnet werden
konnen, wenn Artikel 23 der venezolanischen Verfassung nicht gelten wiirde. Gemal
Artikel 1 des Gesetzes wird die Einschriankung des Mittelbezugs auf nationale Quel-
len mit dem Schutz der politischen Souverdnitit und nationalen Selbstbestimmung
begriindet, um damit eine mogliche Einmischung von auflen in die inneren Angele-
genheiten Venezuelas verhindern zu konnen. Da in Artikel 1 der Verfassung unter
anderem Souverdnitit und Selbstbestimmung als Griindungsprinzipien der Nation
verankert sind, konnte das Ziel des Gesetzes damit als legitim eingestuft werden.
Allerdings erscheint die im Gesetz formulierte Einschridnkung mit einem Blick auf

@ Springer



Zwischen Regulierung und Repression 259

ihre Notwendigkeit als nicht unmittelbar mit dem legitimen Ziel verbunden. Der
Zugang zu oder die Verwendung von auslidndischen Geldern stellt nicht per se eine
Bedrohung fiir staatliche Souverénitit und Selbstbestimmung dar. Es konnte als ei-
ne solche Bedrohung bewertet werden, wenn auslidndische Geldgeber beispielsweise
den Bezug von Finanzmitteln an Bedingungen oder Aktivititen kniipften, die diese
Prinzipien potenziell untergraben wiirden. Allerdings stellen nicht alle der Aktivi-
titen, die im Gesetz als politische motiviert aufgefiihrt werden eine unmittelbare
Gefidhrdung von Souverédnitidt und Selbstbestimmung dar. Manahmen, welche bei-
spielsweise Formen der politischen Teilhabe fordern, die wiederum die Selbstbestim-
mung bestimmter bisher marginalisierter Bevolkerungsgruppen erhéhen, wiirden im
Gegensatz dazu beitragen die diese Gruppen betreffenden Teile der Souverinitit
und Selbstbestimmung zu verbessern. Kurz gesagt bleibt in diesem Zusammenhang
unklar, warum es notwendig ist, zum Schutz der politischen Souverinitét und na-
tionalen Selbstbestimmung ein vollstdndiges Verbot ausldndischer Finanzierung zu
erlassen. Zusammengefasst miisste daher selbst aus einer Perspektive, die den ver-
fassungsrechtlichen Vorrang internationalen Menschenrechtsvertrige ignoriert, die
im Gesetz formulierten Einschrinkungen als eine ungerechtfertigt einschrinkende
Regulierung eingeordnet werden.

4.7 Eine vergleichende Erorterung der sechs Fallstudien

In Tab. 1 haben wir die wichtigsten Dimensionen unserer Plausibilitédtsprobe, d.h. der
sechs kurzen Fallstudien zu Deutschland, Osterreich, der Tiirkei, Ungarn, Uruguay
und Venezuela zusammengefasst. Zunichst sei uns die Bemerkung gestattet, dass
auf Basis unserer Heuristik eine Bewertung der im jeweiligen nationalen Recht ko-
difizierten restriktiven Qualitdt der Regulierung von Auslandsfinanzierung fiir ZOs
deutliche differenzierter ausfillt als bisher in der Literatur iiblich. Obwohl aus Platz-
griinden auf eine Analyse weiterer Landerbeispiele verzichtet werden musste, hat
sich bereits mit Blick auf die sechs diskutierten Fille gezeigt, wie vielfiltig staatliche
Mafnahmen auf einer Skala zwischen ermoglichender Regulierung und Repression
sein konnen und das es als keineswegs ausgemacht gilt, dass jegliche zusétzliche
gesetzliche Mainahme in diesem Bereich automatisch als Restriktion einzuordnen
ist (vgl. dazu insbesondere die Spalte zur ,,Einordnung anhand der internationalen
Menschenrechte zwischen den sechs Fallstudien und zudem mit der Spalte ,,Ein-
ordnung anhand des nationalen Verfassungsrechts* in Tab. 1).

Eine weitere urspriinglich wenig naheliegende Beobachtung wird mit einem Blick
auf die beiden Spalten ,,Zeitpunkt™ und ,,politisches Problem* deutlich. Beim Thema
Auslandsfinanzierung fiir ZOs handelt es sich aus einer empirischen Sicht um ein
Phianomen, welches global gesprochen zeitlich weit gestaffelt aufgetreten ist, zudem
auf ganz unterschiedlichen politischen Problemlagen beruht und — wie das Beispiel
Deutschland zeigt — nicht zwangslédufig in eine Neugestaltung staatlicher Regulie-
rung miinden muss. Gleichzeitig und darauf verweist gerade die Spalte zum ,,Gel-
tungsbereich der neuen gesetzlichen Mafinahmen®, existiert auch in diesem Bereich
ein bereits frither in der Literatur diagnostiziertes Problem fiir den ldnderiibergrei-
fenden Vergleich von nationalen Rechtsquellen. Fiir dhnliche politische Probleme
und soziale Organisationen existieren landerabhéngige Differenzen in Bezug auf re-
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gulative Losungen, die sich auf die jeweils historisch gewachsenen Rechtsordnungen
zuriickfiihren lassen. Eine Folge ist, dass die in den Rechtsquellen definierten Rechts-
subjekte in ihrer ldnderiibergreifenden Bedeutung voneinander abweichen kdnnen
und dass abhédngig vom betrachteten Land fiir identische Organisationen, wie zum
Beispiel ZOs, eine unterschiedlich spezifische Abdeckung innerhalb der miteinander
verglichenen Rechtsquelle existiert (vgl. dazu beispielsweise Bolleyer 2018).
Zudem machen insbesondere die Fille Deutschland und Uruguay, aber letztlich
auch Osterreich deutlich, dass die Qualitit der Einschrinkung von Grundrechten
stark invers mit dem demokratischen Konsolidierungsgrad korreliert. Einen Unter-
schied kann dariiber hinaus die verbindliche Einbindung von Staaten in zumindest
teilweise gewaltenteilig organisierte supranationale Strukturen machen. Das Bei-
spiel Ungarn verdeutlicht dies anschaulich. In solchen Fillen ist es moglich, dass
eine offensichtlich ungerechtfertigt einschrdnkende Regulierung durch ein Gemein-
schaftsorgane wie den EU-Gerichtshof als rechtswidrig eingestuft wird.

5 Schlussfolgerungen

Die weltweite Zunahme gesetzlicher Mallnahmen zur Beschrinkung der auslidndi-
schen Finanzierung von ZOs hat eine Debatte ausgelost, in der die iiberwéltigende
Mehrheit der Stimmen argumentiert, dass der historisch einmalige Anstieg staatli-
cher Eingriffe in diesem Bereich ausschlieBlich als eine Zunahme an Repression
zu interpretieren ist. Damit werden staatliche MaBnahmen in diesem Bereich zu
einem wichtigen Bestandteil, der seit knapp 20 Jahren zu beobachtenden Welle von
schrumpfenden zivilgesellschaftlichen Raumen. Im Gegensatz dazu hat eine Min-
derheit von Autor:innen argumentiert, dass Staaten gute Griinde haben kénnen, um
den externen Zufluss von Finanzmitteln an die Zivilgesellschaft einzuschréinken.
Angeregt von dieser Debatte, haben wir in diesem Artikel einen Vorschlag formu-
liert, um die genaueren Unterschiede des einschrinkenden Charakters gesetzlicher
MaBnahmen im interregionalen Vergleich besser als bisher sichtbar zu machen. Da-
bei schlagen wir auf Basis der Interpretation von kodifizierten Rechtsquellen vor,
gesetzliche MaBnahmen in Zukunft valider auf einer Skala von ermdglichender Re-
gulierung, liber gerechtfertigt einschrinkender bis hin zu ungerechtfertigt einschrdn-
kender Regulierung einzuordnen. Damit, so glauben wir, steht eine Moglichkeit zur
Verfiigung, die bisher dominante bindre politikwissenschaftliche Sicht auf einen
Teilbereich der staatlichen Regulierung von Zivilgesellschaft zu revidieren. Welches
sind abschlieBend die vielleicht relevantesten Forschungsdesiderate, von denen sich
im Anschluss an die in diesem Beitrag dargestellten Uberlegungen eine Bearbeitung
anbieten wiirde.

Um einen moglichst umfassenden empirischen Uberblick iiber die Ausprigung
des Phianomens zu erhalten, wire es, erstens, sinnvoll das kodifizierte nationale
Recht von moglichst vielen Lindern unter Zuhilfenahme der hier diskutierten Heu-
ristik zu untersuchen und entsprechend einzuordnen. Erst dadurch wiirde sich ein
wirklich reprisentatives und globales Bild in Bezug auf die Einschrinkung der Aus-
landsfinanzierung von ZOs ergeben. Dariiber hinaus wire es mit einer breiteren
Datenverfiigbarkeit moglich, in einer stirker auf kausale Zusammenhinge fokus-
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sierenden vergleichenden Analyse den Ursachen von tatsdchlichen Beschrinkungen
und Repression auf den Grund zu gehen. Vorausgesetzt es wire in Zukunft mog-
lich, eine grofere Anzahl von Fillen anhand des von uns vorgeschlagenen Schemas
zu kodieren, ergiben sich damit zudem interessante Fragestellungen hinsichtlich
einer getrennten Erkldrung fiir den Beginn von ermdglichender auf der einen und
gerechtfertigt einschrinkender Regulierung auf der anderen Seite. Dies konnte wie-
derum neue Perspektiven auf die Forschung zur Auslandsfinanzierung von Zivilge-
sellschaft im engeren Sinne er6ffnen, aber auch zu einer pointierteren Debatte iiber
schrumpfende zivilgesellschaftliche Rdume insgesamt beitragen.

Zweitens liee sich auf Basis einer breiteren Datenverfiigbarkeit zukiinftig ge-
zielter der von uns gemachten Einschrinkung auf eine rechtsimmanente Analyse
begegnen. Gerade fiir nichtdemokratische politische Systeme wére es im Anschluss
an die Kodierung eines globalen Samples sinnvoll den Einfluss von rechtfertigen-
den offentlichen Diskursen im Vorfeld der Anderung gesetzlicher MaBnahmen, die
Reaktion der Adressaten von einschriankender Regulierung sowie der politischen
Opposition oder, wenn verfiigbar, die Rechtsprechung nationaler und internationa-
ler Gerichte mit in eine weiterfithrende Rechtfertigungsbewertung einzubeziehen.
Zudem wire es fiir diese politischen Regimetypen ebenfalls notig, einen genaue-
ren Blick auf rechtswidriges Verhalten durch staatliche Stellen, die Rolle von vage
gehaltenen gesetzlichen Bestimmungen und die Reaktion staatlicher Entscheidungs-
trager auf ,,unwillkommene* Rechtsauslegungen durch nationale oder internationale
Akteure zu werfen. Damit konnte iiber unseren in diesem Artikel gemachten Vor-
schlag hinausgehend, eine mogliche Instrumentalisierung von Recht durch illiberale
Akteure empirisch sichtbar gemacht werden.'!

Drittens wire zu priifen, ob es moglich und sinnvoll ist, einige der von uns vorge-
schlagenen konzeptionellen Elemente fiir die vergleichende und ldanderiibergreifende
Analyse anderer Grundrechtseinschrinkungen heranzuziehen. Insgesamt konnte mit
so einer Horizonterweiterung insbesondere ein Beitrag zur allgemeineren politikwis-
senschaftlichen Repressionsforschung geleistet werden, die bekanntlich Repression
iiberwiegend als gewalttitiges Verhalten bzw. dessen Androhung durch staatliche
Akteure operationalisiert. Der von uns vorgeschlagene rechtswissenschaftlich inspi-
rierte und im Kern stirker strukturelle Repressionsbegriff wire eine interessante
Ergidnzung zu den bisher dominierenden Forschungsansitzen.

Viertens eroffnet unser konzeptioneller Vorschlag der Einordnung von kodifizier-
tem nationalem Recht eine Moglichkeit, die vor allem in der politikwissenschaftli-
chen Subdisziplin der internationalen Beziehungen gefiihrten Debatten iiber globale
Normenkonflikte, durch eine prizisere Operationalisierung anzureichern. Dies ist
perspektivisch moglich, weil wir mit unserem konzeptionellen Rahmen iiber die
Analyse diskursiver Begriindungen von Politik durch staatliche Akteure hinausge-
hen und zudem die Verletzung von Rechtsnormen sowohl aus Sicht der internatio-
nalen Menschenrechte als auch aus verfassungsrechtlicher Sicht inklusive der dabei
existierenden Unterschiede sichtbar machen konnen.
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