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Vorwort

Der Begriff Governance ist in den letzten Jahren zunehmend in Erscheinung
getreten. Er ist fast ein Modewort geworden, oft benutzt, aber zumeist nicht Klar
definiert und daher recht unterschiedlich verstanden. Obwonhl er als wissenschaft-
licher Terminus aus den Wirtschaftswissenschaften stammt — im Wesentlichen
wird er auf Ronald Coase und Oliver E. Williamson zuriickgefiihrt — spielte er zu-
néchst vor allem in den Politikwissenschaften eine sichtbare Rolle. Heutzutage ist
er aber auch aus der wirtschaftspolitischen Diskussion nicht mehr wegzudenken,
obwohl nach wie vor noch keine Lehrbuchdefinition des Begriffs existiert und sich
in der Literatur — nicht nur disziplinenubergreifend — recht unterschiedliche Be-
griffsverstandnisse finden. So geht es bei Governance zum einen um Regelungs-
strukturen, die sich auf Institutionen und Akteurskonstellationen beziehen, zum
anderen aber auch um die formellen und informellen Regeln und Anreizstrukturen
im Hinblick auf ihre Bedeutung fur den Koordinationsprozess wirtschaftlicher
Aktivitaten.

Diese zunehmende, aber oft unspezifizierte Verwendung des Begriffs Gover-
nance in der wirtschaftspolitischen Forschung nahm der Wirtschaftspolitische Aus-
schuss des Vereins fur Socialpolitik zum Anlass, fir seine diesjahrige Jahres-
tagung, die vom 24. — 26. Marz 2009 in Leipzig stattfand, das Rahmenthema
»Governance in der Wirtschaftspolitik* zu wéahlen.

Theresia Theurl bot dabei in ihrem einfiihrenden Vortrag einen sehr gut struktu-
rierten Einstieg in die Fragestellung, indem verschiedene Governance-Begriffe und
Governance-Konzepte systematisch dargestellt und abgegrenzt wurden. Im nach-
folgenden Vortrag identifizierte Jérn Kruse konkrete Governance-Probleme einer
demokratischen Wirtschaftspolitik, die er auf ein demokratisches Legitimations-
monopol der politischen Klasse sowie auf spezifische Anreizstrukturen der Politi-
ker zurlickfuhrte. Im anschlieBenden Beitrag ging Oliver Budzinski der Frage nach,
mit welcher Ausgestaltung ein supranationales Steuerungs- und Regelungssystem
eine effektive ,,Lenkung“ grenzuberschreitender Wetthewerbsmarkte ermdglichen
konnte. Desweiteren untersuchte Jirgen Jerger, welche strategische Rolle Stabili-
sierungsfonds fur die makrodkonomische Governance von Lé&ndern spielen kon-
nen. Am Beispiel der Hartz-Evaluation zeigte sodann Alexander S. Kritikos auf,
in welcher Form in Zukunft wissenschaftsgestiitzte Governance durch staatliche
Programme weiterentwickelt werden kénnte und sollte.

Governance im internationalen Kontext wurde in drei weiteren Beitrdgen
betrachtet. Renate Ohr stellte verschiedene Governance-Modi vor, die den Integra-
tionsprozess der EU pragen, und analysierte deren Veranderung im Zuge von Er-
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weiterung und Vertiefung der EU. Im darauf folgenden Vortrag hob Joachim
Ahrens die Bedeutung flexibler Governance-Strukturen fur die dynamischen An-
passungsprozesse in Entwicklungs- und Transformationslandern hervor. Ebenfalls
auf Transformationslander bezog sich abschlieBend Thomas Apolte mit der Frage,
ob Demokratie die Fahigkeit zu grundlegenden dkonomischen und politischen
Reformen eher fordert oder behindert, inwieweit also demokratische Prozesse
direkten Einfluss auf 6konomische Governance-Strukturen haben.

Auch im Rahmen dieser Tagung wurde das breite Spektrum der Verwendung des
Begriffs Governance deutlich. Es zeigte sich aber auch, dass mit diesem Terminus
viele Aspekte der heutzutage oft geschméhten Ordnungspolitik erfasst werden, die
damit nun — im neuen Gewand — wieder ,,salonfahig* sind.

Der hier vorliegende Tagungsband beinhaltet die schriftlichen Fassungen der
vorgestellten Beitrage, die im Ubrigen vielfach in Co-Autorenschaft entstanden
sind. Meinem Mitarbeiter, Herrn Hendrik Cohrs, danke ich fir die sorgfaltige und
kompetente Durchsicht und redaktionelle Bearbeitung der Manuskripte fur die
Drucklegung. Den Autoren danke ich flr die punktliche Zusendung der Manu-
skripte und die komplikationsfreie Riickkoppelung bei der Bearbeitung.

Gottingen im Juli 2009 Renate Ohr
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Ist Governance mehr als Wirtschaftsordnung
und Institutionen?

Von Theresia Theurl, Minster

Abstract

Governance has become a frequently used and multi-faceted concept. Many questions in
economics and politics that are discussed as governance problems today were assessed as
questions of the economic order in the past and later on have been analyzed with the instru-
ments of institutional economics. Research on governance is not confined to economics;
rather it is carried out in other social sciences, too. This paper identifies and analyzes seven
concepts of governance. They are attributed to a hierarchy of governance that ranges from a
micro to a macro level. The Governance of Transactions, Corporate Governance or Co-opera-
tive Governance are assigned to the micro level, while Good Governance, New Governance
and Global Governance belong to the macro level. Economic Governance acts on both levels.
All these concepts of governance bear economic policy implications. Basically, governance
can be identified as an order consisting of institutions in the sense of institutional economics,
but increasingly hybrid elements are added to this view on governance. Therefore, a new
research program has to be set up focussing on the empirics of these hybrids.

A. Problemstellung und Einordnung

Die folgenden Einschdtzungen mdgen als eine erste Begriindung fur die ge-
waéhlte Fragestellung verstanden werden: ,,Governance matters and is susceptible
to economic analysis“ (Williamson 2005a, 3) sowie ,,almost all economic transac-
tions need governance® (Dixit 2003, 449). Es ist davon auszugehen, dass kaum ein
Okonom Einwénde erheben wiirde, wenn der Begriff der Governance durch Wirt-
schaftsordnung oder durch Institutionen ersetzt werden wirde. Auch die Inhalte
der beiden Aussagen enthalten weder neue noch Uberraschende Erkenntnisse.
Doch sie verweisen darauf, dass sich Governance zu einem sehr haufig verwende-
ten, facettenreichen und schillernden Begriff entwickelt hat.

Es fallt auf, dass viele Aspekte, die heute unter der Uberschrift Governance dis-
kutiert werden, in der Vergangenheit als ordnungspolitische Fragestellungen einge-
schéatzt und spéter als institutionendkonomische Themen analysiert wurden.
Diverse Ubersetzungsversuche von Governance haben dann auch Wirtschaftsord-
nung oder Ordnungspolitik zum Ergebnis. So lautete die deutsche Ubersetzung der
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»EU-Arbeitsgruppe VI: Governance* im Rahmen der Vorbereitung des Lissabon-
Vertrages schlicht Ordnungspolitik. Global Governance wird manchmal mit Welt-
ordnungspolitik (z. B. Nuscheler 2001) {ibersetzt. Zufrieden scheinen mit diesen
Ubersetzungen jedoch weder die Wirtschafts- noch die Politikwissenschaftler zu
sein, weshalb auch in deutschsprachigen Diskussionen und Publikationen meist der
englischsprachige Begriff verwendet wird.

In der folgenden Analyse der einzelnen Governance-Konzepte wird sich heraus-
stellen, dass die starke Zunahme an Untersuchungen Uber Fragen der Governance
mit einer Veranderung von Rahmenbedingungen einhergeht, die private und staat-
liche Akteure dazu veranlasst haben, mit institutionellen Reformen zu reagieren,
einem Wandel von Elementen der Governance. Die diskutierten Inhalte von Go-
vernance entsprechen also den aktuellen gesellschaftlichen, wirtschaftlichen und
politischen Gegebenheiten. Diese sind andere als jene, die in den Zeiten vor-
herrschten, als die Ordnungstkonomik und -politik eine groRere Bedeutung auf-
wies. Vor diesem Hintergrund kénnte die intensive wissenschaftliche Beschéfti-
gung mit Fragen der Governance auch eine Reaktion auf die zahlreichen ordnungs-
politischen Herausforderungen in einer sich wandelnden Welt spiegeln.

Hinter den eingangs zitierten Aussagen mit ihrer Begriffsklammer stehen meh-
rere, keinesfalls deckungsgleiche, Governance-Konzepte, die zwar zahlreiche Ver-
bindungslinien aufweisen, sich jedoch durch unterschiedliche Ansatz- und Schwer-
punkte auszeichnen wie sich noch herausstellen wird. Was ist eigentlich Gover-
nance, wofur steht es und welcher 6konomische Gehalt verbirgt sich hinter diesem
Begriff? Was wird durch das Wissen um Governance gewonnen, wenn es um die
Losung konkreter 6konomischer Probleme und wirtschaftspolitischer Gestaltungs-
aufgaben geht? Diese letztgenannten Fragen kénnen erst dann beantwortet werden,
wenn das Konzept oder die Konzepte hinter dem populéren Begriff geklart sind,
wenn wir wissen ob Governance mehr als Wirtschaftsordnung und Institutionen ist
oder nur der Kern einer Kommunikationsstrategie, ein Etikett, das positive Asso-
ziationen zeitgeméaRer Problemldsungen vermittelt.

Der Governancevokabel bedienen sich nicht nur Wissenschaftler, sondern langst
auch Politiker und Medienvertreter. Die Vielfalt an Zugéngen und Anwendungen
erleichtert eine Auslotung der Inhalte des zugrundeliegenden Konzeptes nicht
gerade. Daher wird dieser Beitrag auf der Grundlage einer Literaturanalyse die ein-
zelnen Konzepte isolieren und einordnen, wobei zwischen einer Mikro- und einer
Makroebene unterschieden wird. Da eine allgemein verwendete Definition fur
Governance nicht vorliegt und sich die einzelnen Disziplinen auch durch ihre
Begriffe unterscheiden, werden einzelne Elemente zu einer vorl&ufigen Arbeits-
definition kombiniert, die den weiteren Uberlegungen zugrunde liegen wird. Die-
ser Arbeitsschritt wird im folgenden Kapitel (B) unternommen, in dem auch die
Bereiche isoliert werden, in denen die Verwendung von Governance-Konzepten in-
zwischen Ublich geworden ist. In den Abschnitten (C) bis (E) werden die Inhalte
von sieben gebrduchlichen Governance-Konzepten skizziert werden, wobei es sich
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nicht um eine vollstdndige Bestandsaufnahme handelt. Einbezogen werden viel-
mehr nur jene Konzepte, die einen Bezug zum Thema dieses Tagungsbandes — Go-
vernance in der Wirtschaftspolitik — aufweisen. Bleibt in (F) die Aufgabe, eine vor-
laufige Antwort auf die Frage des Titels zu geben.

B. Neuer 6konomischer Gehalt oder
Kommunikationsstrategie?

In diesem Abschnitt werden erstens die Bedeutung und die Verwendung des Be-
griffes Governance herausgearbeitet und zweitens ein Systematisierungsversuch
von Governance-Konzepten vorgeschlagen.

I. Governance als Klammer wissenschaftlicher Disziplinen

Nicht nur in den Wirtschaftswissenschaften wird der Begriff der Governance all-
taglich verwendet, sondern auch in anderen Sozialwissenschaften, besonders in der
Politikwissenschaft (z. B. Offe 2008; Schuppert 2005). Auch in der Verwaltungs-
wissenschaft nimmt die Auseinandersetzung mit Governance inzwischen breiten
Raum ein (z. B. Jann 2005; Trute/Kihlers/Pilniok 2008; Denkhaus 2004). Selbst
die meist zu terminologischem Konservatismus neigenden Rechtswissenschaftler
und Rechtsanwender setzen sich mit dem Begriff und den dahinter liegenden Inhal-
ten auseinander, wahren jedoch meist Distanz (z. B. Ruffert 2004): ,,Der ... seit
einigen Jahren populdre Begriff der Governance ... hat es ... bisher nicht
geschafft, in der Rechtswissenschaft nachhaltig rezipiert oder gar zum rechtswis-
senschaftlichen Begriff zu werden. ... Dies dirfte sich in der Zukunft kaum
andern, zumal es auch in den Nachbarwissenschaften der Rechtswissenschaft noch
nicht gelungen ist, einen konsentierten und in seinen Bedeutungselementen hinrei-
chend klar definierten Begriff von Governance zu entwickeln® (Hoffmann-Riem
2005, 195).

Obwohl die Auseinandersetzung mit Fragen der Governance nicht nur in einer
der wissenschaftlichen Disziplinen geflihrt wird, existiert bislang keine interdiszip-
lindr verankerte Governanceforschung, wenngleich Governance auch als ein
,»Brickenbegriff* bezeichnet wurde und daher die Eigenschaft hétte, ,,verschiedene
disziplinare Fachdiskurse und ihre Ergebnisse miteinander zu verkoppeln, also auf-
einander zu beziehen und nicht einfach nur in beriihrungsloser Parallelitit neben-
einander zu filhren* (Schuppert 2005, 373). Manche Autoren gehen noch weiter,
indem sie Uber die Klammer des Governancethemas sogar eine Wiedervereinigung
der Sozialwissenschaften fiir méglich halten: ,, This offers a unique opportunity for

1 An dieser Formulierung fallt die Forderung auf, dass die Diskussionen aufeinander bezo-
gen, nicht aber miteinander geftihrt werden sollen.
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the social sciences to have a meeting point, if not for reunification, after their se-
paration over a century ago“ (Dixit 2009, 6).

Nicht unterschatzt werden sollte, dass sich langst eine Governancerhetorik
herausgebildet hat. Ist Governance als ein ,,empty signifier* (Offe 2008, 61), ein
»anerkannt uneindeutiger Begriff“ (Schuppert 2008, 13) einzuschétzen, der es
erlaubt ihn ,,for almost any context of economic decisison-making or policy* (Dixit
2008, 668) zu verwenden? Ist es ein ,,confusing term“ (Pierre/Peters 2000, 14),
der als ,,Ausdruck postmoderner Beliebigkeit“ (Benz 2004, 11) verwendet werden
kann, als ,,shorthand fort the predominant view of government in the Zeitgeist of
the late twentieth century* (Pierre 2000, 4)?

Wahrend der Begriff der Governance in der wirtschaftswissenschaftlichen Lite-
ratur in den siebziger Jahren des vergangenen Jahrhunderts zuerst sporadisch auf-
tauchte, ist in der Zwischenzeit ein sehr prasentes Label entstanden, das fur viel-
faltige, manchmal diffuse und kontroverse, jedenfalls aber komplexe Inhalte steht.
Ansétze einer ,,Economics of Governance® wurden von Oliver E. Williamson
(1971, 1975, 1979, spater u. a. 1985 und 1996) vorgestellt. Dahinter stand der Ver-
such, eine fundierte Analyse und Diskussion ,,0f good order and workable arrange-
ments* (Williamson 2005b) anzustoRen, die sowohl die Elemente einer spontanen
als auch einer intentional konstruierten Ordnung umfassen sollten. Im Vordergrund
stehen weniger die ldeal- als die Realtypen einer Ordnung, also vielfach Second
Best-Losungen. Einzelwirtschaftliche Kalkile bei gegebenen Rahmenbedingungen
sollten eingefangen werden. Obwohl viele, neben den wirtschafts- vor allem auch
die politikwissenschaftlichen, Autoren die Beschéftigung mit Fragen der Gover-
nance ebenso auf Oliver E. Williamson zurlckfilhren wie die Verwendung des
Begriffes (z. B. Mayntz 2005, 14; Zurn 2008, 553; Schuppert 2008, 16; Priddat
2006, 133 ff.) darf nicht Ubersehen werden, dass dieser Governance in einen spe-
ziellen Rahmen stellte und eingebunden in einen besonderen Untersuchungs-
ansatz thematisierte.? Allerdings hat seine Differenzierung unterschiedlicher Go-
vernanceformen im Allgemeinen und vor allem die Berticksichtigung hybrider
Formen im Speziellen die weitere Forschung starker beeinflusst als sein Unter-
suchungsdesign und seine Ambition, gute Ordnungen aufzuzeigen und zu ent-
wickeln. Jedenfalls kann davon ausgegangen werden, dass es sich bei der intensi-
ven Verwendung des Begriffs der Governance in den Wirtschaftswissenschaften
um eine Form des Reimports handelt und die einzelnen Konzepte inzwischen auch
Uberlegungen anderer Disziplinen enthalten.

2 Obwohl in diesem Beitrag im Abschnitt C.I die Transaktionsgovernance nur auf wirt-
schaftliche Transaktionen bezogen wird, kann sie auf Interaktionen generell ausgeweitet wer-
den, um so vor allem auf gesellschaftliche Phanomene angewendet zu werden. Dies erfolgt
jedoch in den Politikwissenschaften nur in Ansdtzen. Dort steht die Makroebene der Gover-
nance im Vordergrund.
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11. Governance mit steigender Literaturprésenz

Es ist Ublich geworden, die Bedeutung eines Konzeptes anhand seiner Eintrage
in Literaturdatenbanken zu messen, sei es die Verwendung im Titel, im Abstract
oder im gesamten Text. Eine intensive Verwendung von Governance setzte in den
90er Jahren des vergangenen Jahrhunderts ein und expandierte nach der Jahrtau-
sendwende stark. Nicht Gberraschend ist fur Governance insgesamt sowie flr ein-
zelne Konzepte ein rapider Anstieg festzustellen, wenn die Abstracts von publizier-
ten Beitrdgen durchsucht werden. Die Ergebnisse werden fiir EconLit in Abbil-
dung 1 sowie flr JSTOR in Abbildung 2 dargestellt.
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Abbildung 2: Nennung von Governance-Konzepten in JSTOR

Einen ahnlich starken Anstieg zeigt auch die Auswertung von soziologischen
und politikwissenschaftlichen Literaturdatenbanken (Schuppert 2008, 13 ff.). Es
stellt sich heraus, dass bis 2005 fast die Halfte der Arbeiten politikwissenschaftlich
(ein Funftel rechts- und ein weiters Funftel wirtschaftswissenschaftlich) orientiert

war.®

Williamson (2005b, 1) vergleicht den Zeitraum 1977 bis 1979 mit jenem von
1998 bis 2000. Auch er sucht in 18 einschldgigen wissenschaftlichen Zeitschriften
nach Beitrdgen, die den Begriff Governance enthalten, wobei er Corporate Gover-
nance von vorneherein ausschlie8t. In 6konomischen Zeitschriften (American Eco-
nomic Review, Journal of Political Economy, Quarterly Journal of Economics,
Rand Journal of Economics und Journal of Economic Perspectives) stof3t er in der
ersten Periode ein Mal, in der zweiten bereits sechzig Mal auf ihn. Das Verhaltnis

3 Eine &hnliche Verteilung zeigt auch eine JSTOR-Auswertung nach den Teildisziplinen
Business, Economics, Political Science, Public Policy&Administration sowie Finance von
1970 bis 2009.
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in Management- und Business-Journals betrdgt 4 zu 76, in Zeitschriften mit sozio-
logischen und organisationstheoretischen Inhalten 18 zu 79 und in politikwissen-
schaftlichen Journalen 25 zu 60. Wéhrend die Eintrdge in EconLit und JSTOR
auch zahlreiche Beitrdge enthalten, die sich letztlich inhaltlich nur am Rande mit
Fragen der Governance auseinandersetzen, sucht Williamson in seiner Stichprobe
in einer zweiten Runde gezielt nach Beitrdgen mit echtem Governancegehalt.

I11. Institutionen im Kern der Governanceforschung

Aus dem starken Anstieg der Begriffsverwendung in der wissenschaftlichen
Literatur sollte zundchst nicht mehr abgeleitet werden als erstens die Popularitét
eines Labels und dass sich diese Popularitat zweitens nicht auf die Wirtschaftswis-
senschaften beschrankt. Eine weitere Facette tritt hinzu, wenn beachtet wird, dass
nicht nur positivistisch, etwa im Sinne eines neutralen Ordnungsbegriffes, von
Governance gesprochen und geschrieben wird, sondern von New Governance und
von Good Governance, normativ und signalisierend, dass es demgemaR auch alte
und schlechte Governance geben muss. So steht New Governance haufig fur eine
neue Staatlichkeit, fir ein neues Verstandnis der Aufgaben des Staates und eine
geénderte Einschatzung seiner Leistungsfahigkeit, diese Aufgaben auch tatsachlich
wahrzunehmen.* Es ist evident, dass ein solches Verstandnis einer Public Gover-
nance oder der staatlichen Governance direkte Konsequenzen fur die Inhalte der
Wirtschaftspolitik sowie fur die ihr zugrunde liegende Entscheidungsfindung hat.
Good Governance hingegen ist inzwischen als eine Chiffre fiir eine institutionen-
basierte Transformationspolitik von sich entwickelnden Okonomien eingefiihrt,
die von den internationalen Organisationen beflirwortet und zur Grundlage von
Unterstltzungsleistungen gemacht wird. Auch in dieser Verwendung treten spe-
zielle Inhalte des Governance-Konzeptes in den Vordergrund, die weitreichende
wirtschaftspolitische Konsequenzen, nun fiir die Entwicklungspolitik, nach sich
ziehen.

Generell kann festgestellt werden, dass Begriff und Konzepte der Governance
flr beschreibende, flr analytische und fir strategische Zwecke eingesetzt werden:
fast immer fur die Beschreibung, Analyse und Gestaltung von Institutionen oder
Ordnungen. Die Auseinandersetzung mit Governance trifft also auf institutionelle
Fakten, auf Leitbilder der Institutionengestaltung sowie auf Instrumente der institu-
tionendkonomischen Analyse.’

Governance in den einzelnen Konzepten besteht jeweils aus mehreren Elemen-
ten. Diese sind als Institutionen im herkdbmmlichen Sinn zu interpretieren und wer-
den auch meist direkt als solche bezeichnet, manchmal als Institutionen der Go-

4 Vgl. dazu die Ausfiihrungen in Abschnitt E.1I dieses Beitrages.

5 So lassen sich alle Beitrége dieses Tagungsbandes in eine dieser drei Kategorien einord-
nen.
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vernance oder als Governanceinstitutionen (vgl. z. B. Williamson 1996, 5; Dixit
2008, 667). Einbezogen werden sowohl formelle wie informelle (fundamentale als
auch abgeleitete) Institutionen. Governance kann also bereits an dieser Stelle als
ein Regime aus mehreren Institutionen verstanden werden: Governance ist zwar
mehr als eine Institution, besteht jedoch aus einer Kombination von Institutionen.
Dies ermdglicht einen weiteren Hinweis auf die Beantwortung der gestellten Frage,
wenn auch Wirtschafts- und Gesellschaftsordnungen als eine Kombination von
Institutionen betrachtet werden.

So kann nun festgehalten werden, welche gemeinsamen Elemente die Klammer
der im Weiteren vorgestellten sieben Governance-Konzepte bilden. Sie sollen die
Arbeitsdefinition von Governance bilden. Von einem Konzept der Governance®
wird im Weiteren dann gesprochen, wenn

— eine Kombination von Regeln mit inhaltlichem Gehalt, ergdnzt um Mechanis-
men der Implementierung, Durchsetzung Uberwachung und Veranderung sowie
entsprechender Organisationen (Institutionen)

— fur einen sachlich eingegrenzten Bereich

— die zielorientierte Interaktion in einem Kollektiv organisiert (koordiniert, steu-
ert, ordnet, anreizt) oder die daraus folgenden Ergebnisse zum Ausdruck bringt
(Handlungskoordination),

— indem auf diese Weise Interaktion ermdglicht wird oder indem fiir ein Kollektiv
Leistungen erbracht werden,

— wobei die Interaktion Renten ermdglicht, deren Zustandekommen und deren
konsensuierte Aufteilung andernfalls anreizbedingt unterbleiben kénnen (Erwar-
tungsstabilisierung, Absicherung von Vorleistungen).

Es ist offensichtlich, dass diese Konkretisierung in allen ihren Elementen sowie
unter Beriicksichtigung der angestrebten Funktionen und Anforderungen mit dem
Verstédndnis von Ordnungen korrespondiert.

IV. Mogliche Ebenen einer Strukturierung und Analyse

Um eine grobe Struktur und Einordnung der isolierten Konzepte zu ermdg-
lichen, wird nun eine vereinfachte Governance-Hierarchie konstruiert. Es bietet
sich an, von der Institutionenhierarchie von Williamson (2000) auszugehen. Sie
wird mit geringfiigigen Modifikationen hier Ubernommen und ist in Abbildung 3
dargestellt. An der Spitze der Hierarchie steht die Ebene von Werten, Traditionen
und dhnlicher Faktoren, die eine Gesellschaft verbinden (Social embeddedness le-

6 Ein Konzept der Governance zeichnet sich durch einen inhaltlichen Gehalt aus, der hin-
ter dem Begriff der Governance steht. Der Begriff Governance wird wie ausgefiihrt fir unter-
schiedliche Inhalte, also Konzepte, verwendet.
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vel)’. Auf dieser Ebene wirken alle Determinanten, die eine Gesellschaft formen
und ein Interpretationskollektiv schaffen. In diesem Beitrag wird nicht weiter da-
rauf eingegangen, dennoch missen diese Faktoren mitbedacht werden. Es folgt die
Ebene der institutionellen Rahmenbedingungen (Institutional environment). Ver-
einfacht kann sie als die konstitutionelle Ebene (z. B. North 1991; Olson 1996;
Buchanan/Tullock 1962) verstanden werden. Sie enthdlt formelle Regeln, so den
Gesellschaftsvertrag, konkretisiert also die grundlegenden politischen, rechtlichen
und 6konomischen Institutionen. Definiert werden auf dieser Ebene die Verfi-
gungsrechte mit ihren Durchsetzungselementen, die Aufgaben des Staates etc. Ex-
plizit hinzuweisen ist auf die vielfaltigen Interdependenzen zwischen politischen,
rechtlichen und 6konomischen Institutionen sowie auf die staatlich-rechtliche Aus-
formung von 6konomischen Institutionen. In Ergdnzung zur Hierarchie von Wil-
liamson wird nun eine weitere Ebene eingezogen, die politische — z. B. wirtschafts-
politische — MaRnahmen mit nicht konstitutionellem Charakter (Buchanan 1975,
1987, 1988) abbildet. Diese Ebene hat in manchen, jedoch nicht in allen Gover-
nancefragen Bedeutung. Im Weiteren werden diese drei Ebenen zur Makroebene
der Governance zusammengefasst.

In der Hierarchie von Williamson weiter fortschreitend, folgt nun jene Ebene,
die er als Ebene der Governance(strukturen) bezeichnet. In einem allgemeinen
Sinn geht es um magliche Interaktionsregime, bei Williamson um die Einbindung
von 6konomischen Transaktionen. Auf der letzten Ebene folgen die Ergebnisse der
Interaktion, das einzelwirtschaftliche Optimieren des neoklassischen Typs. Sie
grenzt sich zu den vorgelagerten Ebenen dadurch ab, dass keine institutionellen
Weichenstellungen getétigt werden, sondern innerhalb solcher agiert wird. Diese
Ebene wird hier so interpretiert, dass auf ihr nicht nur die 6konomischen Entschei-
dungen, sondern auch deren Ergebnisse zum Ausdruck kommen, also die dékono-
mische Performance des Kollektivs. Diese beiden letzten Ebenen werden hier als
die Mikroebene der Governance bezeichnet. Das Konstruktionsprinzip der Hierar-
chie besteht darin, dass von der konstitutionellen zur Handlungsebene voran-
geschritten wird und dass die Bewegung von der Makro- zur Mikroebene die
Handlungs- und Gestaltungsfreirdume einschrankt. Die sieben identifizierten Kon-
zepte der Governance konnen nun in diese Hierarchie eingeordnet und konkreti-
siert werden. Ein &hnliches Konzept verwendet Kooiman (2000), der (von unten
nach oben) drei Governanceebenen unterscheidet. Eine Governance erster Ordnung
zielt auf eine direkte Problemldsung oder Chancengenerierung. Die Governance
zweiter Ordnung versucht auf die Bedingungen einzuwirken, unter denen die Prob-
lemlésung oder Chancengenerierung der ersten Ordnung stattfindet. Hier geht es
also um Strukturbedingungen fir die Governance der ersten Ordnung. Die Gover-
nance der dritten Ordnung stellt die Meta-Ebene dar, auf der die Fragen entschie-
den werden, wer oder was die Steuernden steuert oder ordnet.

7 Die Bezeichnungen werden von Williamson (2000) Gibernommen.
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Quelle: in Anlehnung an Williamson (2000).

Abbildung 3: Governance-Hierarchie

C. Governance-Konzepte der Mikroebene

Auf der Mikroebene kénnen mindestens drei Governance-Konzepte isoliert wer-
den, die ihrerseits untereinander Verbindungslinien aufweisen. Die Erforschung
und Diskussion von Governance hat von dieser Ebene ihren Ausgang genommen,
wenn Williamsons’ Economics of Governance als Startpunkt gewahlt wird, was
zumeist geschieht. Dies bedeutet nicht, dass die Themen der Makroebene nicht
diskutiert worden waren. Dies erfolgte jedoch unter anderen Etiketten, wie jenen
der Konstitutionenékonomik oder der Ordnungsékonomik und -politik. Williamson
kritisiert vielmehr, dass tber viele Jahrzehnte der Makroebene auf Kosten der
Mikroebene zu viel Gewicht beigemessen worden ware: ,,... there is ... a concern
that too much weight will be assigned to the institutional environment, as opposed
to the institutions of governance* (Williamson 1996, 328). Nicht die Optimierung
der Institutionen der Makroebene, sondern jene der Mikroebene treten nun in den
Fokus. Daher gilt es im Folgenden diesen Kern der Governanceforschung heraus-
zuarbeiten.

I. Transaktionsgovernance

Was Williamson vereinnahmend als Governance bezeichnete, soll hier Transakti-
onsgovernance genannt werden. Hatte Coase (1937) fur eine marktwirtschaftliche
Ordnung Transaktionen Uber Mérkte und solche innerhalb von Hierarchien — Un-
ternehmen — separiert und begriindet, erfolgten nun einige zusétzliche Schritte in
einem transaktionskostenékonomischen Untersuchungsrahmen. Konkret wird fir
vertraglich abzusichernde Transaktionen nach den méglichen Transaktionsregimen
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gefragt, den Modes of Governance in der Diktion von Williamson. Verglichen wer-
den solche Regime, die es ermdglichen, langerfristige und aufgeteilte Transaktio-
nen zu organisieren, solche denen unvollstandige Vertrage zugrunde liegen. Die
Governancestrukturen des Marktes (die Marktordnung) waren langst geklart, je-
doch fiur viele Transaktionen nicht addquat. Als konkurrierende Governancemodi
treten nun die Hierarchie und spater (Williamson 1991) das Netzwerk (hybride
oder kooperative Governancestrukturen) in den Vordergrund.

Die relativen Transaktionskostenpositionen werden von transaktionsspezifischen
Merkmalen, vor allem der Investitions- und Faktorspezifitat, der Haufigkeit und
der Unsicherheit der relevanten Transaktionen bestimmt (Williamson 1971, 1979).
Die drei Governancemodi unterscheiden sich in ihren Maoglichkeiten und Formen,
Anpassungen an externe und interne Schocks zu bewaltigen. Von der Auspréagung
der Transaktionsdimensionen hangt die Wahrscheinlichkeit der Notwendigkeit von
Anpassungsleistungen ab. Neben die autonome Anpassung des Marktes tritt die
organisierte der unternehmerischen Hierarchie oder ein Mix der beiden Adaptions-
mechanismen in Unternehmensnetzwerken. Der Governancemodus Markt steht
als Spezialfall nicht im Vordergrund der Williamson’schen Analyse. ,,As against
simple market exchange, governance is predominantly concernd with ongoing
contractual relations for which continuity of the relationship is a source of value®
(Williamson 2005b, 2, der sich auf Commons 1932, 4 bezieht).

Die verfligbaren Anpassungskapazitdten der Governancemodi unterscheiden
sich inhaltlich hinsichtlich ihrer Anreizintensitat, der administrativen Kontrollmég-
lichkeiten sowie der verfligbaren Vertragsrechte. Die Marktgovernance zeichnet
eine hohe Anreizintensitat, schwache administrative Kontrollméglichkeiten sowie
die Verfugbarkeit des staatlichen \Vertragsrechts mit den entsprechenden Durchset-
zungsmechanismen aus, wahrend die Auspragungen in der Hierarchie entgegen-
gesetzt sind und unternehmensinterne Substitute fir das formelle Vertragsrecht zu
entwickeln sind. Bei mittleren Auspragungen der Transaktionsmerkmale sollten
hybride Governancestrukturen institutionalisiert werden. Deren Leistungsfahigkeit
steigt mit der Verfugbarkeit glaubwirdiger commitments und constraints zwischen
den kooperierenden Unternehmen. Jedem Governancemodus entspricht ein spezi-
fisches (staatliches oder privates) Vertragsrecht. Williamson hat in seinen Arbeiten
fallweise weitere Governancemodi genannt, diese jedoch nicht weiter ausgefiihrt
und in die Analyse einbezogen, z.B. o6ffentliche Unternehmen oder Planbiros,
Regulierung, Verbande, Clans und Non-Profit-Organisationen (Williamson 2000,
599).

Bereits diese Skizze zeigt, dass das Konzept der Transaktionsgovernance spe-
zielle Inhalte aufweist. Die Elemente der Makroebene werden als gegeben ange-
nommen und weder in ihrer Entstehung noch in ihrem Zusammenwirken mit der
Transaktionsgovernance analysiert. Selbstverstandlich wird auf deren Bedeutung
und auf mogliche Qualitatsdefizite hingewiesen, dennoch stehen sie nicht im
Fokus. Nicht um ein first-order-economizing geht es, sondern um das second-
order-economizing (Williamson 1996, 310). Dieser Hinweis ist deswegen wichtig,
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weil dieses Governance-Konzept vor allem in der wissenschaftlichen Forschung
weite Verbreitung erlangt hat. Dabei entstand ein breiteres Interesse besonders
durch die Integration und Konkretisierung der Hybriden. Die Existenz von mitt-
leren Formen — Netzwerken — hat vor allem flr andere Sozialwissenschaften, aber
auch fur die empirische 6konomische Forschung eine grofle Faszination ausgebt.
Vor diesem Hintergrund wird die Transaktionsgovernance héufig auf das zuneh-
mende Auftreten von Unternehmensnetzwerken reduziert mit der Vermutung eines
»move to the middle* (z. B. Clemons/Reddi/Row 1993 sowie Macher/Richman
2008), fur den inzwischen auch empirische Evidenz vorliegt und theoretische
Erklarungen geliefert werden kénnen (Holmstrom / Roberts 1998; Ménard 2004).

Zusammenfassend kann fir dieses Konzept der Governance festgehalten
werden,

— dass die Wahl der Governance einem Optimierungskalkiil folgt (,,Get the gov-
ernance structures right*: Williamson 2000, 597),

— dass die Allokation der Governancemodi von transaktionsspezifischen Merkma-
len abhé&ngt und deren Veranderung auch die Wahl des Regimes erkléren kann,

— dass die Governancemodi unterschiedliche Institutionen zur Absicherung ver-
traglicher Risiken enthalten,

— dass zahlreiche empirische Untersuchungen die abgeleiteten Musteraussagen
zumindest partiell bestatigen oder konkretisieren,

— dass eine Koexistenz von konkurrierenden Governancemodi die wirtschaftliche
Realitat kennzeichnet,

— dass es in einem positiven Sinne verfugbare Governancemodi aufzeigt,

— daneben aber auch Hinweise flr einen Governancepfad hin zu hybriden oder
kooperativen Formen der Governance enthélt.

Die Transaktionsgovernance bildet die theoretische Klammer fir drei verwirk-
lichte Governancemodi der Praxis, namlich jene des Marktes, von hybriden Orga-
nisationsformen und von Unternehmen. lhr institutioneller Gehalt wurde als
Anpassungspotenzial — Anreizintensitéat, administrative Kontrollen, Vertragsrecht —
konkretisiert. Dies bleibt allgemein und abstrakt. Weniger ausgeldst durch die
transaktionskostentheoretischen Untersuchungen und weitgehend losgeldst von
ihnen haben in der Praxis sowie in der management- und organisationstheoreti-
schen Literatur zwei Governance-Konzepte grof3es Interesse gefunden, ndmlich die
Corporate Governance sowie die Cooperative Governance (auch: hybride Gover-
nance). Zusatzlich ist es weit verbreitet, die Governance unterschiedlicher Unter-
nehmensbereiche und -funktionen voneinander abzugrenzen und zu konkretisieren,
z. B. eine IT-Governance oder die Beschaffungsgovernance. Auf solche Mikro-
Konzepte wird in diesem Beitrag nicht ndher eingegangen.
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I1. Corporate Governance

Dieses Governance-Konzept der Mikroebene stellt die Konkretisierung der hie-
rarchischen Transaktionsgovernance dar, die Ordnung oder die Verfassung des
Unternehmens, die sich nicht nur zwischen den einzelnen Unternehmensrechts-
formen, sondern auch zwischen einzelnen Wirtschaftssystemen und Traditionen
unterscheiden (Becht/Bolton/Rdell 2003; Roe 2005). Im Vordergrund stehen auch
in diesem Bereich die Organisation des kollektiven Handelns von Akteuren mit
unterschiedlichen Praferenzen und die Suche nach addquaten Institutionen. Auch
in diesem Konzept geht es letztlich um die Schaffung von Kooperationsrenten und
ihre Verteilung auf die Gruppen der Stakeholder. Dabei erfolgen die Interaktions-
akte nicht auf der Basis einzelner Kontrakte, sondern tiber allgemeine und langfris-
tige Rahmenvertrage, deren Liicken Uber hierarchische Mechanismen geschlossen
werden. Diese stellen die konkreten Institutionen dieser Transaktionsgovernance
dar (Ménard 2005; Becht 2005), die Organisations-, Anreiz- und Entscheidungs-
strukturen, die die einzelnen Stakeholder betreffen.

Das aktuelle Interesse an der Corporate Governance entstand weniger aus den
theoretischen Entwicklungen als aus offentlichkeitswirksamen Fehlentwicklungen
von Unternehmen, von denen einige zu spektakuldren Zusammenbriichen fiihrten
sowie aus dem Aufdecken von Bilanzskandalen. In der Folge ist die Diskussion
Uber die Inhalte unternehmerischer Governancestrukturen und die Notwendigkeit,
inharente Anreize zu verandern und Kontrollen zu erhéhen, nicht mehr abgeebbt.
Die Entwicklungen fiihrten zu einer Abnahme der Freiheitsgrade in der Ausgestal-
tung der Corporate Governance durch regulative Vorgaben. Dabei handelt es sich
einerseits um staatliche Restriktionen, andererseits aber um freiwillige commit-
ments der Betroffenen in Form der Einhaltung von nationalen und globalen Corpo-
rate Governance Kodizes (z. B. Liitz/ Eberle 2009). Letztere kénnen auch als Insti-
tutionen im ,,Schatten des Rechts“ interpretiert werden.®

I11. Cooperative Governance

Ein zunehmendes Interesse gewinnt die Cooperative Governance, die auch als
hybride Governance bezeichnet wird, und dem mittleren Governancemodus der
Economics of Governance entspricht. Dies korrespondiert mit der steigenden Be-
deutung von Unternehmensnetzwerken und anderen Formen der Kooperation von
Unternehmen in der unternehmerischen Praxis. Williamson selbst hatte diesen
Gebilden urspriinglich wenig Bedeutung beigemessen. ,,Whereas | was earlier of
the view that transactions of the middle kind were very difficult to organize and
hence were unstable, ..., | am now persuaded that transactions in the middle range
are much more common“ (Williamson 1985, 83). Die Vielfalt Unternehmensgren-
zen Uberschreitender Formen der Zusammenarbeit, die Uber Spottransaktionen

8 Vgl. dazu Abschnitt D.1. dieses Beitrages.
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hinausgehen, und die sich in den vergangenen Jahren herausgebildet hat, korres-
pondiert mit den Ausgestaltungsmaglichkeiten der hybriden Governancestrukturen
(Theurl 2007).

Auch diese entsprechen den allgemeinen Governancemerkmalen, die in Ab-
schnitt B herausgearbeitet wurden. Die besondere Herausforderung bei der Gestal-
tung hybrider Governancestrukturen besteht darin, dass rechtlich selbsténdige
Unternehmen einen Teil ihrer Autonomie verlieren, wahrend nur in Ansétzen
hierarchische Anpassungsmechanismen zur Verfigung stehen. Nun sind mit der
Governance die Unwégbarkeiten relationaler Vertrdge zu bewaéltigen. Informati-
onsprobleme, Anreize zu ex post-Opportunismus sowie zu Freerider-Verhalten sind
zu z&hmen. In der unternehmerischen Praxis stehen entweder dezentrale Entschei-
dungen im Vordergrund, die jedoch auf der Grundlage gegenseitiger Abhéngigkeit
vereinbart werden oder es werden hierarchische Elemente durch die Institutionali-
sierung eines Kooperationsmanagements verankert (Iristay 2007).

IV. Wirtschaftspolitische Konsequenzen

Die Transaktionsgovernance weist Zusammenhénge mit der Governance der
Makroebene auf, wenngleich diese im theoretischen Konzept weitgehend aus-
geblendet werden. Unmittelbare Zusammenhénge bestehen sowohl mit der konsti-
tutionellen Ebene als auch mit jener der wirtschaftspolitischen Manahmen. Deren
Ausgestaltung ist in der Lage, die Transaktionskostenstruktur der Governancemodi
auf der Mikroebene zu beeinflussen, entweder direkt oder indem transaktionsrele-
vante Merkmale verdndert werden. Als ein Beispiel sei die Rechtssicherheit fur
private Vertrdge genannt. Ist sie eingeschrankt, erhéhen sich die Transaktionskos-
ten fur Markttransaktionen. Die Entwicklung unternehmensinterner Méarkte kann
die Folge sein. Als zweites Beispiel sei auf die Wettbewerbspolitik hingewiesen.
Werden Kooperationen vorwiegend als Instrumente zur Schaffung wirtschaftlicher
Macht eingeschétzt, wird dieser Modus der Transaktionsgovernance in den Hinter-
grund treten (Theurl 2008). Gerade umgekehrt stellt es sich dar, wenn im Rahmen
einer aktiven Struktur- oder Regionalpolitik etwa Industriecluster gefordert wer-
den.

Generell kann die Ausgestaltung staatlicher Regulierungsmanahmen die Aus-
wahl zwischen Optionen der Transaktionsgovernance beeinflussen. Dies gilt auch
fur die Integrationspolitik, indem auf diese Weise die GrolRe und Integration von
Mérkten beeinflusst wird, die ihrerseits wieder Auswirkungen auf die Wahl der
Transaktionsregime haben werden. Schlieflich ist darauf hinzuweisen, dass die
Allokation der Transaktionsregime die volkswirtschaftliche Arbeitsteilung beein-
flusst, was Wirkungen auf die Effektivitat staatlicher Wirtschaftspolitik nach sich
ziehen kann. Die hier nur angerissenen Facetten gewinnen zentrale Bedeutung im
Konzept der Economic Governance.
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D. Economic Governance
als ebenentbergreifendes Konzept

Auf der Makroebene setzt ein weiteres Konzept der Governance an. Transakti-
onsrelevante Reaktionen der privaten Wirtschaftssubjekte auf dort angesiedelte
oder auf fehlende formelle Institutionen treten in den Fokus. Diese Reaktionen
bestehen jedoch nicht in der Wahl einer bestimmten Transaktionsgovernance, son-
dern sie sind einer solchen vorgelagert, wahrend diese selbst nun ausgeblendet
wird. Im Weiteren werden zuerst die Inhalte des Konzepts skizziert und dann kurz
auf einige wirtschaftspolitische Konsequenzen eingegangen.

l. Inhalte

Ein institutionelles first-order-economizing steht also nun im Mittelpunkt, wenn
auch konkreter und spezieller als dies bei Williamson angedeutet wird. Es geht um
die grundlegenden ¢konomischen Institutionen der konstitutionellen Ebene, vor
allem in ihrer rechtlichen Ausformung. Die Mechanismen zur Durchsetzung von
Verfugungsrechten und Kontrakten sowie das kollektive Angebot der konstitutio-
nellen Infrastruktur fur Interaktionen sind die am hdufigsten thematisierten Institu-
tionen der Economic Governance. Analysiert werden ihre konkreten Inhalte, deren
Unterschiede zwischen Regimen, Volkswirtschaften und Epochen sowie ihre Ent-
stehung und Entwicklung. Im Fokus steht der Vergleich staatlicher (formeller) und
privater (informeller oder formeller) Institutionen sowie diverser Mischformen.

Wihrend die Bedeutung dieser grundlegenden Institutionen von Okonomen nie
angezweifelt wurde, wurde die staatliche Bereitstellung derselben hingegen fir
selbstverstandlich gehalten. ,,Economic Governance was neglected by economists
for a long time, perhaps because they expected the government to provide it effi-
ciently“ (Dixit 2008, 668). Die Economic Governance wurde zu einem interessie-
renden Erkenntnisgegenstand im Zusammenhang mit der Herausbildung privater
Institutionen, vor allem aber mit der Ver6ffentlichung historischer Fallstudien, die
solche ergriindeten. In der Untersuchung des Zusammenwirkens staatlicher und
privater Institutionen spiegelt sich etwas wieder, was inzwischen vor allem in der
Governanceforschung der Politikwissenschaft seinen Niederschlag gefunden hat,
nédmlich die Unterscheidung zwischen Government und Governance. Governance
enthalt in diesem Zusammenhang entweder einen Mix aus staatlichen und privaten
Institutionen oder sie existiert als nichtstaatliche Institutionenkombination neben
dem Staat.® Unter staatlichen Institutionen sollen hier solche verstanden werden,
deren inhaltliche Vorgaben durch staatliche Macht durchgesetzt werden kénnen,
wahrend private selbstdurchsetzend sein missen, um Transaktionen zu ermdg-
lichen. Dabei kann es sich bei letzteren um Mechanismen zum Abbau von Infor-

9 Darauf wird in Abschnitt E.Il. noch n&her eingegangen.
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mationsasymmetrien, Formen der privaten Rechtsdurchsetzung, ein kooperations-
orientiertes Verhalten in Bezugsgruppen, vermittelt durch geteilte Werte oder
Druck- und Reputationsmechanismen u. a. handeln.

Auf diese Weise entsteht ein ,,Private Ordering” als Antwort auf ,,Lawlessness*
(Dixit 2004), das transaktionsheschrénkend wirkt. Unabhéngig von der Bezeich-
nung kristallisiert sich also auch in diesem Konzept eine Form der Hybriditét
heraus. Dabei weisen die staatlichen Institutionen konstitutionellen Charakter auf,
wahrend die privaten letztlich im Vorfeld konkreter Transaktionen institutionali-
siert werden. Dies geschieht nicht flir die einzelne Transaktion, sondern allgemei-
ner, um Transaktionen Uberhaupt zu ermdoglichen. Erwartungsstabilisierung sowie
die Handlungskoordination sind die hauptsachlichen Wirkungsmechanismen. Das
skizzierte Zusammenspiel rechtfertigt die Einordnung dieses Konzepts der Gover-
nance als ebenentibergreifend.

Da private und staatliche Institutionen koexistieren, stellt sich die Frage, unter
welchen Voraussetzungen staatliche Institutionen nicht verfligbar, nicht glaubwiir-
dig, nicht durchsetzbar oder auf andere Weise unzureichend sind. Fehlende staat-
liche Legitimitat (Greif 2006, 147 ff.), ein schwacher und wenig leistungsfahiger
Staat, die Pfade von Entwicklungs- und Transformationsékonomien sowie Infor-
mationsnachteile des Staates (Bernstein 1992) wurden als Ursachen dafir identifi-
ziert.

Generell ist davon auszugehen, dass den Informationsvorteilen privater Institu-
tionen der Economic Governance Durchsetzungsnachteile gegentberstehen, wenn
sie mit perfekt funktionierenden staatlichen Institutionen verglichen werden. Es
muss also im eigenen Interesse der Beteiligten liegen, den inh&renten Opportunis-
mus-Anreizen nicht zu folgen, z. B. durch den drohenden Ausschluss von zukinf-
tigen Transaktionen oder einen Verlust von Reputation. Die meisten theoretischen
Untersuchungen weisen eine spieltheoretische Basis auf, mit der Konsequenz der
Beschrénkung auf jene Mechanismen, die der Ansatz wiederholter Spiele bietet.
Zahlreiche, meist historische, Fallstudien ermdglichen jedoch interessante Illustra-
tionen der Wirksamkeit solcher Mechanismen, von denen die private Durchsetzbar-
keit von Eigentumsrechten und Vertrdgen abhéngt (z.B. Greif 2006; Bernstein
1992; Dixit 2003; Rodrik 2008). Auch die private Bereitstellung einer Interaktions-
infrastruktur ist an Voraussetzungen gekniipft, die ein Freerider-Verhalten verhin-
dern (Ostrom 1990). Dies sind vor allem die Uberschaubarkeit und Stabilitét der
Gruppenstruktur, eine eindeutige ldentifikationsmdglichkeit der Gruppenzugehd-
rigkeit, eine klare Spezifikation der Rechte und Pflichten, die Konkretisierung von
glaubwiirdigen Sanktionen bei Fehlverhalten, verfugbare Informationen Uber das
Verhalten in der Vergangenheit sowie ein adaquates Incentivedesign. Anders als es
spieltheoretische Musteraussagen erwarten lieRen, hat sich in Fallstudien heraus-
gestellt, dass es nicht die hértesten Strafen sind, die ein kooperatives Verhalten
fordern, sondern ein Regime mit graduell zunehmenden Hértegraden (Abreu/
Bernheim/ Dixit 2005).
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Private Governanceelemente zur Durchsetzung von Eigentumsrechten und Kon-
trakten bilden sich in der wirtschaftlichen Realitat haufig vor dem Hintergrund der
Existenz staatlichen Rechts heraus, dessen Durchsetzung jedoch an Grenzen stoft,
sei es, dass lange Zeitrdume der Rechtsunsicherheit drohen, hohe Transaktionskos-
ten entstehen oder Unsicherheit vermieden werden soll. Sie entstehen also im
»Schatten der Hierarchie” (Borzel 2008). Mehrere Durchsetzungsmechanismen
privater Governanceelemente kdénnen unterschieden werden. Zu nennen ist die
Existenz einer intrinsisch angelegten prosozialen Préferenzstruktur, die ein koope-
ratives Verhalten nahelegt und die seinerzeit ausschlaggebend fir die Gruppenkon-
figuration war (z. B. Bénabou/Tirole 2003; Boyd et al. 2003; Tabellini 2008).
Zusétzlich kann die Integration von Transaktionen in eine Organisation (Transfor-
mation der Economic Governance in eine Corporate Governance) die Anreizstruk-
turen in die gewiinschte Richtung verandern.

Ein wiederholtes direktes Aufeinandertreffen von Transaktionspartnern in tber-
schaubaren Gruppen wirkt tber bilaterale Selbstdurchsetzung, wahrend das Ge-
déchtnis eines Kollektivs bei Interaktionsakten seiner Mitglieder auf multilaterale
Selbstdurchsetzung abstellt. Die Durchsetzung von Sanktionen wird in diesem
Umfeld zu einem o6ffentlichen Gut. Die GroRe des Kollektivs beeinflusst die Wirk-
samkeit Ober die Informationsverteilung sowie die Wahrscheinlichkeit eines wei-
teren Aufeinandertreffens. Auch die Existenz von Schlichtungs- und Konfliktlo-
sungsmodellen in Branchen- und Sektorkollektiven oder fur internationale Ver-
trage (z. B. Mattli 2001) entsprechen privaten Durchsetzungsmodalitaten. Schliel3-
lich haben sich in der Vergangenheit die Dienstleistungen privater Intermediére
herausgebildet, die gewinnorientiert Informationen beschaffen oder generieren
oder die Vertrage direkt durchsetzen (Dixit 2003 und 2004)™°, wobei als Neben-
effekt negative Externalitaten fir jene Gesellschaftsmitglieder entstehen, die ent-
sprechende Leistungen nicht in Anspruch nehmen wollen.

Die Funktionsfahigkeit dieser Durchsetzungsmechanismen, die den Kern pri-
vater Governance darstellen, hangt ihrerseits von unterschiedlichen Faktoren ab,
vor allem der GroRe und Kohésion von Kollektiven, der Exkludierbarkeit von Leis-
tungen sowie privater Machtpositionen. Es kann davon ausgegangen werden, dass
eine staatliche Governance mit hohen Fixkosten des Aufbaus entsprechender Infor-
mations- und Durchsetzungsstrukturen und geringen Grenzkosten der Anwendung
verbunden ist, wéahrend bei der privaten Governance vergleichsweise geringe
Setup-Kosten und hohe Anwendungskosten mit der Zunahme von Transaktionen
und Transaktionspartnern anfallen (z. B. Li 2003). Es kann also — zumindest im
Modell — eine kritische GruppengroRe identifiziert werden, ab der bei einem Pri-
vate Ordering die Anreize zu einem nicht-kooperativen Verhalten in den Vorder-
grund treten (Dixit 2004).

10 Vgl. flrr eine Rekonstruktion der Entstehung der Sizilianischen Mafia unter diesem Ge-
sichtspunkt Gambetta (1993).
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Zum Konzept der Economic Governance existieren inzwischen viele Unter-
suchungen. Uberwiegend handelt es sich um theoretische Arbeiten und um Fallstu-
dien, die die grundsétzliche Bedeutung privater Governanceelemente dokumentie-
ren (vgl. auch Heine 2008). Sparlich sind jedoch empirische Studien, die Auskunft
dariiber geben kdénnten, welche Bedeutung ihnen tatsachlich zukommt, ob es eine
Entwicklung hin zu einem Private Ordering bzw. zu einem hybriden Ordering gibt.
Dies wird zwar hdufig angedeutet, vermutet und behauptet, scheint jedoch bislang
nicht bewiesen zu sein.

So kann zusammengefasst werden, dass dieses ebenenibergreifende Konzept
der Governance

— das Zusammenwirken der 6konomischen, politischen und rechtlichen Institutio-
nen auf der konstitutionellen Ebene betont,

— somit indirekt, wenn auch nicht explizit, die Auspragung der Staatlichkeit und
seine Leistungsfahigkeit als ,,Ordnungsstaat™ betrifft,

— die konstitutionellen Voraussetzungen fiir wohlfahrtserhéhende Transaktionen
betont, die Wahl der Transaktionsgovernance jedoch ausblendet,

— eine formelle regelbasierte Governance alternativen Formen gegeniberstellt,
und zwar meist beziehungsbasierten Modellen einer privaten Governance,

— einerseits ein neutraler Rahmen fiur unterschiedliche Governancemodi sein
kann,

— andererseits jedoch deren Koexistenz in fast allen Gesellschaften betont wird

— und sich auf diese Weise die Governance als ein Zusammenwirken formeller
und informeller, staatlicher und privater Elemente entwickelt, also Hybriditat
entsteht.

1. Wirtschaftspolitische Konsequenzen

Auch auf der Grundlage dieses Konzepts der Governance konnen wirtschafts-
politische Konsequenzen abgeleitet werden. Sie sind keinesfalls neu und Bestand-
teil einer politikorientierten Institutionendkonomik, vor allem im Zusammenhang
mit institutionellen Reformen und dem Aufbau von Ordnungen. Im Vordergrund
steht erstens die Notwendigkeit, eine solche Governance aufzubauen, wenn ein
nachhaltiger wirtschaftlicher Entwicklungsprozess initiiert werden soll. Es handelt
sich dabei um eine notwendige, jedoch keine hinreichende Bedingung. Zweitens
geht es um die Beachtung der institutionellen Konsistenz zwischen formellen und
informellen Institutionen. Drittens sind Friktionen zu erwarten, wenn ,,standardi-
sierte” formelle Institutionen in eine gewachsene Governance integriert werden.
Viertens haben die politischen Institutionen, vor allem der vorgelagerte Entschei-
dungsprozess der Vereinbarung konstitutioneller Reformen und wirtschaftspoliti-
scher MalRnahmen grofe Bedeutung. Letztlich geht es um Ordnungspolitik in
einem umfassenden Sinn.
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E. Governance-Konzepte der Makroebene

Die Economic Governance ist auf der Makroebene angesiedelt. Indem konstitu-
tionelle durch private Elemente mit dem Zweck der Erméglichung von Transaktio-
nen erganzt oder ersetzt werden, ergibt sich jedoch eine sehr direkte Verbindung
mit der Mikroebene. Diese Verbindungslinie steht im Kern der 6konomischen Ana-
lyse. Auch die nun folgenden Konzepte der Governance enthalten letztlich diesen
Zusammenhang, wenngleich er in der Analyse deutlich weniger betont wird. Es
muss daher konzediert werden, dass die Abgrenzung nicht véllig trennscharf ist,
jedoch auf der Grundlage einer unterschiedlichen Schwerpunktsetzung in Analyse
und Politik gerechtfertigt werden kann. Die verbleibenden drei Konzepte werden
also der Makroebene zugeordnet, wobei sich starke Verbindungslinien zur Econo-
mic Governance sowie schwachere zur Transaktionsgovernance herausstellen wer-
den. Nicht explizit eingegangen wird auf das Konzept der sektoralen Governance,
das die institutionellen Rahmenbedingungen fir einzelne Industrien oder nach
bestimmten Kriterien strukturierte Teilbereiche zusammenfasst (vgl. z. B. Hofmann
2005 sowie Speyer 2005). Nicht n&her eingegangen wird weiter auf die wirtschafts-
politische Governance, die das Zusammenspiel zwischen den konstitutionellen
Elementen und konkreten wirtschaftspolitischen Manahmen abbildet.** Viele der
hier angestellten Uberlegungen kénnen auch auf dieses Konzept angewendet wer-
den, wenn von einem relationalen Vertrag zwischen Adressaten und Akteuren der
Wirtschaftspolitik ausgegangen wird. Auch dieser Anwendungsbereich bringt die
Ordnung von Interaktionen zum Ausdruck (Dixit 1996).

|. Good Governance

Das normative Konzept der Good Governance hat einerseits der Verwendung
des Governance-Begriffs starken Auftrieb verliehen und ihn vor allem in politik-
orientierte Communities getragen, andererseits aber auch der Governancefor-
schung zusétzliche Impulse verliehen. Werden die Transaktionsgovernance und die
Economic Governance vor allem in der Wissenschaft thematisiert, ist das Interesse
an der Good Governance deutlich breiter verankert. Dazu haben vor allem die in-
ternationalen Organisationen, allen voran die Weltbank beigetragen, denn es ist ein
Konzept, das aktuell die Entwicklungspolitik pragt. Manche Autoren gehen daher
davon aus, dass eine breitere Beschaftigung mit Fragen der Governance erst durch
Entwicklungen und Erfahrungen der Entwicklungslander angeregt wurde. Haufig
werden Studien der Weltbank aus den 80er-Jahren zitiert, die Begriff und Inhalt
breiteren Kreisen zuganglich gemacht hatten (z. B. Hill 2005)*?. Good Governance
steht flr den Zusammenhang zwischen der Qualitét von Governanceelementen der

11 Fir viele Aspekte dieses Zusammenspiels vgl. den Beitrag von Kruse in diesem Band.

12 Hill (2005) vergleicht auch die Begriffsinhalte der einzelnen internationalen Organisa-
tionen miteinander.
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konstitutionellen Ebene mit der wirtschaftlichen Performance von Okonomien, vor
allem von Entwicklungs- und Transformationslandern.®® Die Wirkungszusammen-
hénge sind die Erwartungsstabilisierung sowie die Internalisierung von externen
Effekten durch Eigentumsrechte und Vertragssicherheit, der Aufbau einer Inter-
aktionsinfrastruktur sowie der Schutz vor einem korrupten Staat. Nur auf diese
Weise konnen Investitionen und Spezialisierung erméglicht werden und wird die
Integration in die internationale Arbeitsteilung zu einer realen Option (z. B. De
Soto 2000).

Im Vordergrund steht nicht die Differenzierung zwischen staatlichen und pri-
vaten Institutionen, sondern Mdglichkeiten der Messung der Qualitét von Institu-
tionen sowie deren Einflussintensitit auf 6konomische Variablen, vor allem den
Entwicklungsstand, das Investitionsvolumen sowie die Kapitalzuflisse. Den
Schwerpunkt der betrachteten Institutionen bilden jene des politischen Systems
und der Rechtsordnung, die ihrerseits jedoch groBen Einfluss auf die &kono-
mischen Elemente der Governance sowie der 6konomischen Performance austben.
Die identifizierten Zusammenhange und Auspragungen der Indikatoren werden
zur Begriindung von entwicklungspolitischen MalRnahmen internationaler Organi-
sationen, zur Grundlage der Konditionalitdt, zum Inhalt fir Empfehlungen an die
\Volkswirtschaften sowie zur Evaluierung entsprechender MalRnahmen herange-
zogen.

Unterschiedliche Sets von Indikatoren und Operationalisierungen werden heran-
gezogen, wobei am prominentesten jene der Forscher der Weltbank geworden sind
(Kaufmann/Kraay / Mastruzzi 2005): Voice and Accountability, Political Insta-
bility and Violence, Government Effectiveness, Regulatory Burden, Rule of Law
und Control of Corruption. In den vergangenen Jahren sind in empirischen und
methodischen Studien viele Erkenntnisse Uber den Zusammenhang dieser Gover-
nanceelemente untereinander sowie mit der wirtschaftlichen Entwicklung gewon-
nen worden (z. B. Persson 2005; Giavazzi/ Tabellini 2005; Acemoglu/Johnson/
Robinson 2002). Vor allem hat sich die Notwendigkeit klar gezeigt, die konstitutio-
nelle Governance in ihrem Zusammenwirken zu analysieren, besonders was die
politischen und die 6konomischen Institutionen betrifft. Zusétzlich hat die Kausa-
litdtsrichtung mancher der gefundenen Zusammenhénge Anlass zu methodischen
und inhaltlichen Kontroversen geboten (z. B. Hall/Jones 1999). Dass es diesem
Konzept gelungen ist, den Begriff der Good Governance zu vereinnahmen, dirfte
mit dem Paradigmenwechsel der Entwicklungspolitik verbunden sein, der die Ge-
staltung der vorher vernachlassigten Institutionen nun in den Mittelpunkt stellte.

13 Vgl. flr eine Analyse dieser Zusammenhénge die beiden Beitrdge von Ahrens und
Apolte in diesem Band.
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I1. New Governance

Diese Bezeichnung hat sich flir das politikwissenschaftliche Konzept der Go-
vernance herausgebildet, das eine verénderte Staatlichkeit in den Mittelpunkt stellt,
wenngleich die Diskussion dariiber sehr kontrovers verlauft und bislang kein Kon-
sens uber den Inhalt dieser neuen Staatlichkeit zu erkennen ist. Trotz zahlreicher
Veréstelungen in der Diskussion tritt klar zutage, dass zwei Governance-Begriffe
verwendet werden. Ein enger Begriff bezieht nur jene Elemente ein, die tatséchlich
neu sind. Governance steht dann neben Government, der hierarchischen Steuerung.
Der weite Begriffsinhalt steht fur ein umhillendes Konzept, das sowohl Govern-
ment und alle weniger hierarchischen Formen umfasst.

Die Grundvermutung in dieser Diskussion besteht darin, dass die traditionelle
hierarchische Steuerung durch den Staat aufgeweicht wurde oder sich in einem
Prozess ihrer Relativierung befindet, wofiir mehrere Ursachen gesehen werden: die
Internationalisierung™®, der Bedeutungsgewinn der Zivilgesellschaft, die adminis-
trativen Defizite in der staatlichen Leistungserbringung sowie wirtschaftspoliti-
sches Staatsversagen. Es wiirde so zu einer Koproduktion der Staatlichkeit kom-
men, also der Mitwirkung weiterer Akteure und Gruppen neben den gewdéhlten
Politikern (z. B. Schuppert 2009). Staatliche Entscheidungen wiirden im Ergebnis
in Netzwerken fallen und die politische Partizipation der Gesellschaft wiirde eine
deutlich direktere (Botzem et al. 2009).

So soll Governance die Anndherung an eine Realitdt zum Ausdruck bringen, die
dadurch gekennzeichnet sei, dass eine hierarchische Steuerung nicht mehr méglich
ist und in der nicht mehr klar zwischen Steuerungssubjekt und -objekt unterschie-
den werden kann. Es kommt daher zu einer Abkehr von der bisher praktizierten
Steuerung hin zu einer Governance. Dies korrespondiert mit einer Aufgabe der
politikwissenschaftlichen Steuerungstheorie, die steuerungsorientiert ist. ,Das
eigentlich ,Politische*, das interventionistische Handeln tritt dabei in den Hinter-
grund: nicht die Intervention, das Steuerungshandeln von Akteuren, sondern die
wie auch immer zustande gekommene Regelungsstruktur und ihre Wirkung auf
das Handeln der ihr unterworfenen Akteure steht nun im Vordergrund. ... Der
Begriffswechsel von Steuerung zu Governance verweist damit auch auf die Verén-
derungen in der politisch relevanten Wirklichkeit, die eben diese neue Sichtweise
Jrealitatsgerechter® erscheinen lassen* (Mayntz 2005, 14 und 16 f.).

Mit dem Rickgang der Staatlichkeit wirde gleichzeitig die Politik Bedeutung
gewinnen. ,,Die Stichworte lauten in diesem Zusammenhang ,Governance by net-
works* und ,Hybridisierung von Governance**“ (Schuppert 2008, 36). Die Gover-
nance des 21. Jahrhunderts sei daher eine neue Machtverteilung in der globalen
wissensbasierten Wirtschaft und Gesellschaft. Sie wiirde den neuen Rahmenbedin-
gungen entsprechen (OECD 2001, Priddat 2009). Nicht mehr der zentralistisch-
hierarchische Staat wird als Akteur gesehen, sondern Entscheidungen und Aktivi-

14 Dabher ergibt sich eine Verbindungslinie zur Global Governance.
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taten sind Ergebnis von ,coordinating activities through networks, partnerships,
and deliberative forums that have grown up on the ruins of the more centralized
and hierarchical corporatist representation of the period up to the 1970s* (Hirst
2000, 19). Der Staat verliert auf diese Weise sein Regelungsmonopol.
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Abbildung 4: New Governance

Bereits aus dieser kurzen Skizze dirfte klar geworden sein, dass es sich bei der
New Governance (auch Public Governance) um ein sehr umfassendes Gebilde han-
delt. Einbezogen sind erstens die Aufgaben des Staates, zweitens die staatliche
Entscheidungsfindung und Partizipation sowie drittens der Prozess der Erbringung
staatlicher Leistungen. Daher spielen neben den eigentlichen politischen Institutio-
nen administrative Aspekte (Administrative Governance) sowie die rechtlichen
Institutionen eine Rolle (Moes 2009 sowie Ruffert 2009). Vereinfacht wird von
einer Abfolge staatlicher Leitbilder ausgegangen (Jann 2005, 27 f.): der ,,demokra-
tische Rechtsstaat“ als das klassische Leitbild nach dem Ende des Zweiten Welt-
krieges und bis in die sechziger Jahre, der ,aktive Leistungsstaat” bis zum Ende
der siebziger Jahre, abgel6st vom ,,schlanken Staat“ (verbunden mit einem New
Public Management in der Administration), der Mitte der neunziger Jahre zum
»aktivierenden Staat* mutierte.

Die Inhalte der bisher vorgestellten Governance-Konzepte noch konkretisierend
kann eine Governance by Government einer Governance with Government und
einer Governance without Government (Ziirn 1998, 166 ff.) gegentiber gestellt wer-
den. Auf der nationalen Ebene entspricht der erste Typ dem Modell des National-
staates, der zweite einer Zusammenarbeit von Staat und Zivilgesellschaft im ge-
sellschaftlichen und von Public-Private-Partnerships im wirtschaftlichen Bereich.
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Governance without Government schlieBlich soll fur eine vollstandige gesellschaft-
liche Selbstorganisation stehen. Auf der internationalen Ebene kénnen der Welt-
staat im ersten Modell, von Staaten getragene internationale Institutionen im zwei-
ten Modell und von transnationalen Netzwerken im dritten Modell unterschieden
werden. Kooiman (2000) spricht mit &hnlichem Inhalt von hierarchischer Gover-
nance, Co-Governance und Self-Governance als den drei Governancemodi in die-
sem Bereich (vgl. fiir die globale Auspragung auch Kerwer 2009).

Der Gewadhrleistungsstaat ist in den politikwissenschaftlichen Arbeiten der New
Governance ein haufig verwendetes Staatsbild. Er soll in Zukunft nicht mehr fir
alles zusténdig sein, habe aber Vorkehrungen dafiir zu treffen, dass die staatlichen
Aufgaben erfillt werden. Er ist mit einer Abkehr von Vorstellungen des Interven-
tions- und Leistungsstaates verbunden, der monopolistisch fiir die Planung, Durch-
fiihrung und Kontrolle &ffentlicher Dienstleistungen verantwortlich ist. Wéahrend
im Rahmen einer Governance by Government zwischen Ordnungsstaat und Inter-
ventionsstaat zu entscheiden ist, entspricht diese Entscheidung im Rahmen der
New Governance jener zwischen einem Minimalstaat und einem Aktivierenden
Staat, wobei deren Merkmale vage bleiben.

Die Schwache dieses Konzeptes von Governance liegt in der mangelhaften em-
pirischen Evidenz. Zwar lassen sich viele Argumente, Beispiele und punktuelle
Evidenz daflr finden, dass sich der Staat in seiner Identitat, seinem Ordnungs- und
seinem Leistungspotenzial in einem Wandel befindet.'® Dennoch benétigt der kon-
statierte Trend hin zu einem kooperativen Staat im Kern politischer Netzwerke
noch deutlich mehr empirische Untermauerung. Unabhéngig davon hat die in die-
sem Konzept zum Ausdruck gebrachte Entwicklung grundlegende Konsequenzen
fir die Wirtschaftspolitik und zwar hinsichtlich der Entscheidungsfindung, der
Ausgestaltung und dem Ausmali.

I11. Global Governance

Im Konzept der New Governance klang bereits an, dass sich der Staat als Ord-
nungs- und Leistungsakteur in einem Wandel befindet. Dies korrespondiert unter
anderem mit Globalisierung und Integrationsprozessen, die einerseits die national-
staatlichen Mdglichkeiten aushéhlen und andererseits das Umfeld fiir die privaten
Wirtschaftssubjekte verandern. Das Konzept der Multi-Level-Governance (Gover-
nance im Mehrebenensystem) trégt dieser Entwicklung des notwendigen Zusam-
menspiels unterschiedlicher politischer Ebenen Rechnung (vgl. z. B. Benz 2005),

15 Dabei scheint es so zu sein, dass diese Entwicklung im Zusammenhang mit der Finanz-
marktkrise und der wirtschaftlichen Rezession zu einem Ende gekommen ist und sich gerade
wieder die ,,alten Anforderungen® an den Staat manifestieren, die im Rahmen der Diskussion
der New Governance als Gberwunden eingeschétzt wurden. Die weitere Entwicklung dieser
Diskussion ist also im Auge zu behalten.
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auch innerhalb eines féderalen Staates.'® Die Konzepte der Global Governance
(Zirn 2005) oder der EU-Governance (Heise 2005; Jachtenfuchs 2008) konkreti-
sieren hinsichtlich des Giiltigkeitsbereichs.*’

Drei Elemente stehen im Vordergrund. Erstens sind die Koordinationsmechanis-
men zwischen den betroffenen Staaten zu konkretisieren (Lechner/Ohr 2009).
Dies betrifft neben der Wahl des Mechanismus die Kompetenzverteilung, die Leis-
tungsfahigkeit sowie die Legitimitat der einzelnen Akteure. Zweitens sind die
Strukturen der globalen Governance selbst zu gestalten. Dies betrifft ihre Konsis-
tenz in inhaltlicher Hinsicht. So ist vor allem eine Ubereinstimmung zwischen dem
Koordinierungsbedarf und den Koordinierungsmoglichkeiten sicherzustellen. Drit-
tens sind die 6konomischen und wirtschaftspolitischen Institutionen mit den politi-
schen und rechtlichen Institutionen in Einklang zu bringen. Davon sind etwa Ent-
scheidungen Uber supranationale Strukturen betroffen. In der wirtschaftswissen-
schaftlichen Diskussion wird die Entwicklungsperspektive der Global Governance
ergebnisoffen gesehen, wéahrend im Modell der New Governance von einer zuneh-
menden Vergesellschaftung, einer ansteigenden Verrechtlichung und einer Tendenz
zur Konstitutionalisierung ausgegangen wird (vgl. dazu auch Kerwer 2009 sowie
Roth /Rucht 2009).

IV. Wirtschaftspolitische Konsequenzen

An dieser Stelle geniligen kurze Hinweise auf die in der Vorstellung der einzel-
nen Konzepte bereits angesprochenen wirtschaftspolitischen Konsequenzen. Man-
che sind evident und viele nicht neu, andere wieder kénnen in einer Phase, in der
Konzepte im wissenschaftlichen Diskurs erst allm&hlich Konturen gewinnen, nur
sehr vorlaufig sein. Das Konzept der New Governance veréndert vor allem den
Prozess der wirtschaftspolitischen Entscheidungsfindung und seiner Ergebnisse.
Eine neue Staatlichkeit kann letztlich sowohl mit einem ordnenden Staat, als auch
mit einen solchen verbunden sein, fiir den ein hohes Leistungs- und Umvertei-
lungsniveau vereinbart wird. Das Konzept der Good Governance hatte starke Aus-
wirkungen auf die Entwicklungspolitik und es ist davon auszugehen, dass Stan-
dards entwickelt wurden, die auch in Zukunft ihre Bedeutung behalten werden.
Das Konzept der Global Governance ist einerseits Ergebnis der Integrationspolitik
und hat andererseits Rickwirkungen auf die nationalstaatliche Wirtschaftspolitik.
Die wirtschaftspolitischen Konsequenzen dieses Governance-Konzepts bilden den
Inhalt vieler wissenschaftlicher Untersuchungen und sind in der Praxis der interna-
tionalen Politik und der globalen sowie der EU-Wirtschaftspolitik allgegenwartig.

16 \Vgl. fur eine Anwendung des Mehrebenen-Systems auf die Wettbewerbspolitik den Bei-
trag von Budzinski in diesem Band.

17 Vgl. fur die Europdische Union den Beitrag von Lechner /Ohr in diesem Band.
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F. Eine erste und vorlaufige Antwort

Alle vorgestellten Konzepte der Governance beinhalten das Zusammenspiel zwi-
schen Regeln, der Interaktion von Akteuren und deren Ergebnisse. Sie enthalten
somit in allen Fallen Mechanismen, die Interaktionen nicht situativ koordinieren.
Dies gilt sowohl fir Interaktionen auf der Grundlage vollstandiger als auch unvoll-
stdndiger Vertrdge. Governance enthélt also Anreize fir kooperatives Verhalten.
Dies geschieht Uber die Einschrankung von individuellen Handlungsfreirdumen
und die damit verbundene Stabilisierung von Erwartungen. Dies sind die bekann-
ten institutionellen Wirkungskanale. Governance ist eine Kombination von Institu-
tionen — so wie eine Ordnung auch, z. B. die Wirtschaftsordnung. Also ist Gover-
nance in diesem allgemeinen und neutralen Sinn eine Ordnung und nicht mehr:
Governance als Ordnung, die aus Institutionen besteht.

Es hat sich jedoch herausgestellt, dass Governance in jenen Wissenschaftsdiszip-
linen, die sich mit ihr auseinandersetzen, zunehmend nicht in diesem neutralen
Sinne interpretiert wird. Governance wird vielmehr als eine Reform der bestehen-
den Ordnungen verstanden, die als nicht mehr addquat eingeschatzt werden, um
ihre Funktionen zu erfiillen. Dabei erfolgen sowohl diskretionére institutionelle
Akte als auch die Nutzung der inhdrenten Anpassungskréfte: Governance als eine
den aktuellen Anforderungen entsprechende Ordnung.

Die Konzepte der Governance sind konkret durch die Koexistenz unterschied-
licher Governancemodi gepragt, was nicht neu ist. Doch wird zusétzlich in vielen
Bereichen und auf unterschiedliche Weise die Dominanz von ,,Mischformen* oder
— moderner formuliert — von ,,Hybriden“ betont, die Markt, Unternehmen und
Staat zurlickdrangen wirden. Dies geschieht in Gestalt von Unternehmensnetzwer-
ken, politischen Netzwerken, einem konstitutionellen Mix staatlicher und privater
Institutionen, einem Mix aus nationalstaatlichen und globalen Governanceele-
menten. Dies gilt sowohl fur die Mikro- als auch fur die Makroebene. Mit dieser
Charakterisierung von Governance, die die Form verldsst und bestimmte Inhalte in
den Vordergrund stellt, geht Governance Uber den neutralen Ordnungsbegriff
hinaus. Sie bleibt zwar immer noch eine Ordnung, liefert aber zusatzliche inhalt-
liche Informationen: Governance als eine Ordnung, die (auch oder iberwiegend)
hybride Elemente enthélt.

So kénnte Governance die Gesellschafts- und Wirtschaftsordnung unserer Epo-
che zum Ausdruck bringen. Ein entsprechendes interdisziplindres Forschungspro-
gramm musste daftr aber deutlich klarere Konturen entwickeln als bisher. Vor al-
lem musste das Zusammenwirken von einzelnen Governanceelementen, die innere
Konsistenz der Governance sowie deren Dynamik deutlich konkreter untersucht
werden und die Besonderheiten der ,,Hybride*, die haufig sehr diffus bleiben,
mussten offengelegt werden. Vielleicht kdnnte auf diese Weise die Ordnungspolitik
und die Ordnungsékonomik wieder nachhaltig in den Wirtschaftwissenschaften
verankert werden: Governance als lohnendes interdisziplindres Forschungspro-
gramm mit vielen ordnungsékonomischen Ankntpfungspunkten.
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Als herausfordernde Aufgabe bleibt vor allem der empirische Nachweis der Hy-
bride als einem vermuteten dominanten Governancemodus in den jeweiligen ein-
zelnen Untersuchungsbereichen. Es ist zu analysieren, ob es sich nicht um ein
voriibergehendes Phidnomen zwischen staatlichen und privaten Regeln, zwischen
Markt und Unternehmen, zwischen Unternehmen und Staat und zwischen Natio-
nalstaat und Weltstaat handelt. Sehr offensichtlich scheint ndmlich die Begeiste-
rung der Forscher am Auftreten dieser Gebilde, sehr lickenhaft ist aber bislang die
empirische Basis: Governance mehr als eine Kommunikationsstrategie, aber eine
Herausforderung fiir die empirische Forschung.
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Das Governance-Dilemma
der demokratischen Wirtschaftspolitik

\Von Jorn Kruse, Hamburg

Abstract

As a result of the prevailing governance structure, economic policy in democracies usually
suffers from specific deficiencies. Among these are the predominance of distributive over
efficiency objectives, the neglect of long-run effects, and the lack of or biased use of expert
knowledge in the political decision making process. These deficiencies can be attributed to a
“monopoly of democratic legitimacy” of the politicians and parties, an overloaded democratic
delegation, the influence of interest groups, and the short-run incentives in the political pro-
cess. The focus of this paper is on the reform of the governance structure of economic policy.
It is suggested that a “dual democratic legitimacy” should be introduced. A “senate” which is
independent of the political parties will be directly elected by the people. The senate firstly
works as a second chamber in bicameralistic legislation, closely cooperating with consulta-
tive expert institutions. Secondly, the senate acts as a principal for any public institution out-
side of the parliament and the government, appointing the top personnel.

A. Problem

Die praktische Wirtschaftspolitik wird von akademischen Okonomen haufig mit
zwei Argumenten Kritisiert, die in einem inhaltlichen Zusammenhang stehen, (1)
die fehlende Langfristorientierung und (2) die mangelnde Relevanz von Fachkom-
petenz. Die Wirtschaftspolitik ist meist wenig vorausschauend und besteht haufig
aus hastigen Antworten auf aktuelle Probleme. Sie folgt medialem Agendasetting
und/oder dem Druck von Lobbyisten. Den wirtschaftspolitischen Entscheidungen
fehlt es haufig an Nachhaltigkeit. Es mangelt an dem Bewusstsein, dass die Wirt-
schaftssubjekte maglichst stabile ordnungspolitische Rahmenbedingungen bend-
tigen.

Die Komplexitat der wirtschaftlichen Zusammenhénge ist in den vergangenen
Dekaden stark angewachsen. Das Gleiche gilt fiir das bei einschldgigen Experten
inkorporierte Wissen, das teilweise hochgradig spezifisch ist. Dabei besteht ein
inhaltlich bedeutsamer Zusammenhang zwischen der Fachkompetenz und der Ein-
sicht in langfristige Entscheidungsfolgen. Die politischen Institutionen (insh. das
Parlament) sind jedoch weiterhin allgemein und breit angelegt. Die Politiker, ohne-
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hin mit zahlreichen anderen zeitaufwandigen Pflichten belastet, sind (trotz einer
gewissen Arbeitsteilung) auf vielen Feldern tatig und weder in der Lage noch moti-
viert, profunde Fachkompetenz zu erwerben. Dies erleichtert den Lobbyisten die
Einflussnahme.

Die Probleme lassen sich auf inaddquate Anreizstrukturen der Politiker und auf
Konstruktionsméangel in der Governance-Struktur der Wirtschaftspolitik zuriick-
fiihren.! Eine zentrale These dieses Aufsatzes besagt, dass das Dilemma der demo-
kratischen Wirtschaftspolitik zu einem grofRen Teil auf der faktischen Existenz
eines ,,demokratischen Legitimationsmonopols* (Kruse, 2008a) der Politischen
Klasse (und damit der Parteien) basiert. Aus diesem folgen zahlreiche Konsequen-
zen fir die einzelnen Institutionen und die Verhaltensweisen der Akteure.

Die konkreten Problemfaktoren werden in Abschnitt B erortert und umfassen
u. a. die mangelnde Berlicksichtigung langerfristiger Wirkungen und einschlagiger
Fachkompetenz sowie eine dominante Interessen- und \erteilungsorientierung.
Dies wird in der akademischen Diskussion meist mit Resignation zur Kenntnis
genommen, ohne dass eine Perspektive flr substantielle Verbesserungen sichtbar
wird.

Hier will der vorliegende Beitrag ansetzen und konkrete, weitreichende \or-
schlédge zur Verbesserung der Governance-Struktur der Wirtschaftspolitik, die in
Abschnitt C skizziert wird, machen. Die These ist, dass eine nachhaltige Problem-
Iosung eine Beseitigung des demokratischen Legitimationsmonopols und die
Schaffung einer dualen Legitimation voraussetzt. Dies erfolgt in Abschnitt D durch
die Konzeption eines Senats, der direkt von den Birgern gewéhlt wird und tber
eine eigene (vom Parlament und auch von den Parteien unabhangige, Abschnitt
D.II) demokratische Legitimation verfugt. Der Senat Ubernimmt u.a. die Auf-
gaben (1) der Einsetzung von wirtschaftspolitischen Fachinstitutionen und der
Ernennung von deren Spitzenpersonal sowie (2) die Rolle einer Zweiten Kammer
bei der Gesetzgebung unter expliziter Einbeziehung fachkompetenter Institu-
tionen.

Damit werden wesentliche Elemente der hergebrachten institutionellen Archi-
tektur des Staates in Frage gestellt. Das gegenwartige Verfassungsrecht kann dabei
natlrlich nicht als verbindlicher Rahmen akzeptiert werden. Vielmehr werden
grundsatzliche Revisionen der Institutionen und der Verfassung in Betracht gezo-
gen, fur die keine kurzfristige Realisierung erwartet werden kann.

1 Vgl. flr eine differenzierte Auseinandersetzung mit dem Begriff Governance den Beitrag
von Theurl in diesem Band sowie die Bé&nde von Benz (2004) und Schuppert (2006).
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B. Problemfaktoren der Wirtschaftspolitik

Im Folgenden werden wesentliche Probleme der demokratischen Wirtschafts-
politik in vier Punkten skizziert. Einer bezieht sich auf die vorrangige Interessen-
und Verteilungsorientierung. Der Zweite thematisiert den Zeithorizont der Ziel-
funktionen und der 6konomischen Zusammenhdnge. Der Dritte adressiert die
geringe institutionelle Relevanz von 6konomischen Effizienzregeln. Der Vierte
thematisiert die einschldgige Fachkompetenz der Politiker und stellt insbesondere
die Frage, ob die in der Gesellschaft vorhandene 6konomische Fachkompetenz
adaquat genutzt wird (insbesondere durch diverse Formen der Politikberatung).
Zuvor wird in Abschnitt B.I. festgestellt, dass die praktischen Wirtschaftspolitiker
einerseits und die 6konomischen Experten andererseits zu unterschiedlichen Refe-
renzsystemen gehdren. Eine solche Dichotomisierung erklart bereits einen Teil der
Kritikpunkte und der Missverstdndnisse zwischen beiden Gruppen (Priddat/
Theurl, 2004; Franz, 2009).

1. Okonomen und Politiker

Als ,,Okonomen* werden im Folgenden nur Personen bezeichnet, deren Haupt-
tatigkeitsfeld die Analyse und Beurteilung volkswirtschaftlicher Zusammenhéange,
Probleme und Handlungsmdglichkeiten ist. Dies umfasst u. a. die 6konomischen
Experten in einschldgigen Forschungsinstituten, Universitaten, Beratungsfirmen,
Ministerien, spezifischen Fachinstitutionen, Verwaltungseinheiten etc. Man kann
in der Regel davon ausgehen, dass

— sie im spezifischen 6konomischen Fachkontext ausgebildet und sozialisiert wor-
den sind,

— sie gesamtwirtschaftlich orientierte Denkweisen und Theorien sowie deren nor-
mative und empirische Grundlagen kennen und fir ihre eigenen Argumentatio-
nen adaptiert haben,

— ihre professionellen Leistungskriterien an der Qualitdt 6konomischer Analysen
und Argumente orientiert sind und

— ihre Referenzgruppen, deren professionelle Anerkennung ihnen wichtig ist
(Peer-Group) ebenfalls iberwiegend aus Okonomen besteht.

Okonomen sind inhaltlich im Allgemeinen nicht primér an der Zustimmung von
Betroffenen orientiert, sondern an der professionellen Wertschétzung ihrer Arbeit
durch Fachkollegen und andere Personen, die gegebenenfalls Ansehen, Karriere
und Einkommen beeinflussen kénnen.

Wirtschaftspolitische Entscheidungen werden von den ,,Wirtschaftspolitikern*
in Parlament und Regierung entweder selbst getroffen oder von ihnen ganz oder
teilweise an staatliche Fachinstitutionen (vgl. Abschnitt C) delegiert. Wirtschafts-
politiker sind de facto fast immer Berufspolitiker und (ber die Parteigrenzen hin-
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weg Teil der ,,Politischen Klasse*.? Sie haben sich in der Regel relativ frih fir eine
Politikerlaufbahn (und damit gegen eine andere Karriere) entschieden und sind
im Kontext ihrer Partei und der politischen Institutionen, Prozesse und Interessen-
lagen sozialisiert worden. Fir die meisten Politiker gilt auch, dass alternative Posi-
tionen, die auBerhalb des politischen Einflusshereichs liegen, fir sie in der Regel
entweder nicht verflighar oder in Anbetracht der erreichten politischen Position
nicht attraktiv sind.®

Mit wenigen Ausnahmen héngt die politische Karriere der Politiker nahezu aus-
schlieRlich von den Funktiondren und Aktivisten ihrer eigenen Partei ab. Die Partei
(und nicht die Wahler, Arnim, 2003) entscheidet de facto tber fast alles, was ihre
beruflichen Zielfunktionen ausmacht, inshesondere ihre politische Karriere,
Macht, Status, Selbstverwirklichung, potentielle Anschluss- und/oder Versor-
gungspositionen etc. Insofern sind auch ihre Interessen und Anreizstrukturen stark
parteizentriert. Ihre Charakterisierung als ,,Volksvertreter” ist zwar formal zutref-
fend. Fir ihre individuellen Anreizstrukturen sind jedoch ihre Rollen als partei-
abhéngige Berufspolitiker empirisch relevanter. Dabei kénnen sie immer argumen-
tieren, dass sich ihre inhaltlichen Politikziele nur tber ein gutes Standing in ihrer
Partei realisieren lassen.

\Von Seiten der Blrger unterliegen die Politiker keiner feldspezifischen, sondern
aufgrund des ,,lbergrofRen Delegationsumfangs® von Wahlen (vgl. Abschnitt C.1.)
allenfalls einer sehr pauschalen Sanktion. Das heif3t, sie kdnnen bei den Par-
lamentswahlen nicht fur einzelne wirtschaftspolitische Entscheidungen oder Aus-
sagen belohnt oder bestraft werden, sondern allenfalls fur eine pauschale Gesamt-
heit vieler Themen, Entscheidungen etc., wobei aktuelle Wahlkampfthemen oder
mediale Ereignisse h&ufig mehr Bedeutung haben als einzelne wirtschaftspoliti-
sche Inhalte. Dies verwassert ihre diesbeziliglichen Anreizstrukturen und schafft
diskretiondre Freirdume.

I1. Interessen- und Verteilungsorientierung

Die inhaltliche Betrachtung von wirtschaftspolitischen Problemlagen durch
»Nichtokonomen* ist stark von deren jeweiligen Interessenlagen und von tatséch-
lichen oder vermeintlichen Verteilungswirkungen sowie von einer Unterbewertung
langerfristiger Effekte (vgl. B.111.) gekennzeichnet. Die Betonung von Verteilungs-
effekten und die Vernachldssigung von Allokations-, Effizienz- und Wachstums-
wirkungen werden auch als ,,Fixed-Pie-Hypothese“ bezeichnet. Danach geht es vor
allem darum, einen gegebenen Kuchen ,,gerecht zu verteilen, im Extremfall mit
der Vorstellung eines Nullsummenspiels (Enste et al., 2009).

2 Vgl. zur Politischen Klasse z. B. Beyme (1993, 2001), Borchert (1999), Borchert/ Golsch
(1995, 1999), Klages (2001), Kloepfer (2001) und Golsch (1998).

3 Zu den Ausnahmen gehdren nicht selten die Funktiondre von Interessengruppen, die in-
direkt von ihren Verbanden ins Parlament entsandt wurden.
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Derartige Vorstellungen sind — wenngleich meist nicht in extremer Form — in der
Bevolkerung, in den Medien und unter ,,Parteifreunden® weit verbreitet und jeder
Wirtschaftspolitiker tut unter Karrieregesichtspunkten gut daran, dies zu bertick-
sichtigen, wenn er solche Vorstellungen nicht ohnehin schon (als Folge seiner poli-
tischen Sozialisierung) selbst adaptiert hat.

Dies wird durch die Tatsache verstérkt, dass die kurzfristigen relativen Verlierer
jeder wirtschaftlichen Entwicklung und jeder wirtschaftspolitischen Entscheidung
in der Regel sichtbarer und ,,lauter* sind als die Gewinner und weit mehr mediale
Aufmerksamkeit erfahren.* Das Gleiche gilt fir die Aktivitaten von Lobbyisten,
die asymmetrische Interessenvertretungen zu Lasten des Gemeinwohls darstellen,
Uber diverse Einflusswege. Selbst die dkonomisch unsinnigste Intervention auf
Kosten von Konsumenten und/oder Steuerzahlern kann fur die Akteure politisch
vorteilshaft sein, z. B. wenn sie das Image verbessert, sich um Betroffene zu kim-
mern.

Okonomen wissen dagegen, dass die Fixed-Pie-Hypothese barer Unsinn ist,
wenngleich sich jeder verstandige Okonom natiirlich auch der Verteilungswirkun-
gen von wirtschaftspolitischen Entscheidungen bewusst ist. Es existiert unter Oko-
nomen ein breiter Fundus theoretisch und empirisch gesicherten Wissens, welche
MaRnahmen gesamtwirtschaftlich vorzuziehen bzw. nicht zu empfehlen sind.®

Fir praktische Wirtschaftspolitiker sind die (langerfristigen) gesamtwirtschaft-
lichen Nettowirkungen einzelner MalRnahmen unter politischen Karrieregesichts-
punkten nahezu irrelevant. Die meisten Politiker interessieren sich deshalb nicht
primér fur die objektiven Folgen ihrer Entscheidungen, sondern fir die (kurzfristi-
gen) politischen Effekte.

111. Sekundarwirkungen und Zeithorizont

Ein wesentlicher Unterschied besteht zwischen den Zeithorizonten von Politi-
kern und Okonomen. Dies gilt sowohl fiir die Zielfunktionen als auch fiir die inklu-
dierten Wirkungszusammenhéange.

4 Beziiglich inhaltlicher Sichtweisen auf die wirtschaftspolitischen Problemlagen werden
sich Politiker stark an den Sichtweisen der relevanten Medien orientieren, die auf ihr Stan-
ding in ihrer eigenen Partei zurlickwirken und fiir ihre Karrierechancen hinsichtlich Wahl-
kreis, Landesliste und ,,Berliner Posten“ bedeutsam sind.

5 Wenn ein Politiker ein Unternehmen mit staatlichen Subventionen vor dem Konkurs be-
wahren will und damit (kurzfristig) einige Arbeitsplatze rettet, hat dies in der (6konomisch
ungebildeten) medialen Offentlichkeit in der Regel iiberwiegend positive Imagewirkungen.
Dass stattdessen nachfolgend andere Arbeitspldtze (insb. bei den Konkurrenten des geforder-
ten Unternehmens) verloren gehen, wird h&ufig nicht im kausalen Zusammenhang gesehen.

6 Es muss hier nicht genauer ausgefuhrt werden, dass Markteingriffe und Subventionen
Uberwiegend negative Nettoeffekte haben. Wenn man ,,politisch wahrgenommene* Ergebnis-
mangel Kkorrigieren mdchte, stellen in aller Regel direkte MalRnahmen z.B. in Form von
Transfers (wenn Uberhaupt) die besseren Alternativen dar.
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Okonomen sind sich generell der Tatsache bewusst, dass alle Veranderungen von
O6konomischen Daten und Rahmenbedingungen (also insbesondere auch von staat-
lichen MalRnahmen) Sekundarwirkungen haben. Die Wirtschaftssubjekte passen
sich im Laufe der Zeit an und erzeugen damit wiederum Datendnderungen fiir an-
dere Wirtschaftssubjekte etc. Dies kann in einzelnen Schritten recht zligig gehen,
aber auch einige Jahre in Anspruch nehmen, abhangig von Reaktions-Lags, Kos-
ten-Irreversibilitdten, Erwartungsbildungen etc. Insbesondere ordnungspolitische
Analysen sind immer langfristig. Das heift, sie reichen bis zur Auflésung sémt-
licher Entscheidungsvoraussetzungen und bis zum theoretischen Ende aller Anpas-
sungsprozesse.

Die Erfahrung zeigt, dass in vielen wirtschaftspolitischen Problemlagen (bzw. in
Situationen, die von negativ Betroffenen oder von den Medien zum Problem
erklart werden) die kurzfristig vorteilhaft erscheinende Losung langerfristig ineffi-
zient ist. Die nach ékonomischer Expertenmeinung gesamtwirtschaftlich optimale
Entscheidungsalternative ist dagegen oft kurzfristig unpopuldr und wird in Teilen
der Offentlichkeit mit dort negativ gepragten Schlagworten wie ,,neoliberal* dis-
kreditiert.

Politiker sind (ebenso wie groRRe Teile der Bevolkerung und der Medien) in zwei-
erlei Hinsicht viel kurzfristiger orientiert. Erstens sind die kurzfristigen Wirkungen
(Primérwirkungen) von Malinahmen meist relativ offensichtlich, wéhrend die Ab-
schéatzung von Sekundérwirkungen héaufig schwieriger ist und viel mehr Einsicht
in die 6konomischen Funktionszusammenhénge erfordert. Vor allem von 6kono-
mischen Laien werden solche Sekundérwirkungen oft gar nicht beriicksichtigt.
Dies macht es Wirtschaftspolitikern (auch wenn sie selbst sich der Sekundarwir-
kungen bewusst sind) leicht, sie zu ignorieren.

Zweitens sind die politischen Zeithorizonte und Anreizstrukturen von Politikern
so kurz und lickenhaft wie die Geddchtnisse ihrer Wahler. Zwar gibt es einzelne
zentrale Themen, die etwas langer in Erinnerung bleiben und die mdglicherweise
auch einzelnen Politikern tempordr zugerechnet werden. Bei den meisten wirt-
schaftspolitischen Entscheidungen ist das nicht der Fall, da die Folgen fir die
Wahlbirger gar nicht als solche sichtbar werden und nicht den Verantwortlichen
zugerechnet werden kénnen. Zudem sind die Zusammenhénge zwischen Entschei-
dungen und Ergebnissen im politischen Prozess schon bald vergessen und ziehen
keinerlei Sanktionswirkung nach sich. Dies gilt umso mehr, je langer die Wirkun-
gen reichen.

In aller Regel ist es fur eine Gesellschaft nicht ratsam, Entscheidungen mit lang-
fristigen Wirkungen an Institutionen oder Personen zu delegieren, die nur eine
relativ kurzfristige Anreizstruktur haben. Genau dies gilt in der Regel fur Politiker.
Diese Zeitinkonsistenz von ¢konomischen Wirkungszusammenhéngen und politi-
scher Rationalitat der Wirtschaftspolitiker ist ein Kernproblem dessen, was hier als
Governance-Dilemma bezeichnet wird. Ohne wesentliche Verédnderungen dieser
Governance-Struktur, das heiflt der politischen Institutionen und/oder Prozesse,
ist auch keine wesentliche Verbesserung zu erwarten.



Das Governance-Dilemma der Wirtschaftspolitik 47

IV. Relevanz von Regeln

Ein weiteres Problemfeld betrifft das Verhéltnis zwischen allgemeinen, inhalt-
lichen Regeln und diskretiondren Entscheidungen. Die akademische Okonomie hat
eine ganze Reihe von wirtschaftspolitischen Prinzipien, Best-Practice-Regeln und
Ratschlagen entwickelt (bzw. hat dartiber weitgehenden inhaltlichen Konsens) und
mehr oder minder explizit formuliert, z. B. bezliglich Staatsverschuldung, Subven-
tionen, Marktbarrieren, Preisregeln fur staatliche Angebote, Staatsbeteiligungen an
Unternehmen etc., die im Sinne langfristig orientierter wirtschaftlicher Rationalitét
wirken (konnten). Einige wenige solcher Regeln haben auch zdgerlichen Eingang
in explizite Normen auf nationaler und européischer Ebene gefunden (z. B. EU-
Stabilitatskriterien, Staatsverschuldung etc.).

Es ist darliber diskutiert worden, in welchem Male es mdglich ist, diskretionére
wirtschaftspolitische Entscheidungen durch regelgebundene Verfahren zu ersetzen.
Man muss jedoch feststellen, dass nur sehr wenige Regeln in institutionalisierter
Form existieren. Vor allem ist es fur die Politiker meist relativ einfach, die fast
immer bereits eingebauten Ausnahmetatbestdnde und Umgehungsmdglichkeiten
selbst zu nutzen, wenn dies politisch opportun erscheint. Die eigentliche Ursache
liegt auch hier im Legitimationsmonopol der Politischen Klasse, die die Regeln
selbst als Gesetz beschlieRen missten und die ihre Macht durch verbindliche
Regeln bzw. stark konditionierte Ausnahmen nicht einengen lassen wollen. Das
Legitimationsargument haben sie im gegenwértigen System immer auf ihrer Seite.
Hier mangelt es also einerseits an Anreizen zur Einfihrung solcher Regeln und
andererseits an einem adéquaten Umgang mit eventuellen Ausnahmen.

V. Politikinterne und externe Fachkompetenz

Die Abschétzung von langerfristigen Konsequenzen von wirtschaftspolitischen
Entscheidungen stellt besondere Anforderungen an die verfligbare Fachkompetenz.
Ohne diese werden die Entscheidungen mangelhaft sein und einen Bias zu Lasten
langerfristiger Wirkungen haben. Unter ,,Fachkompetenz* wird im Folgenden nicht
das 6konomische Allgemeinwissen verstanden, sondern dasjenige Niveau von spe-
zialisierten 6konomischen Fachkenntnissen, das bei den einschldgigen Experten
vorhanden ist.

Beziglich der Fachkompetenz wird im Folgenden unterschieden zwischen der
internen Fachkompetenz der Politiker selbst und der externen Fachkompetenz, die
grundsétzlich durch Politikberater verschiedener Art (Fachinstitutionen, staatliche
Beratungsinstitutionen, Universititen, kommerzielle Beratungsfirmen etc.) nutzbar
gemacht werden kann.

Interne Fachkompetenz: Der Rekrutierungs-, Karriere- und Sozialisations-Pro-
zess von Berufspolitikern ist dadurch gekennzeichnet, (1) dass sie sich in der Regel
relativ frih fir die ,Laufbahn“ des Berufspolitikers entscheiden (missen), das
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heiflt bevor sie spezifische Fachkompetenz erwerben und nachweisen kdnnen, und
(2) dass Allrounder im Politikprozess erfolgreicher sind als Personen mit spezi-
fischer Fachkompetenz (vielleicht mit Ausnahme juristischer Kenntnisse).” Sie
mussen auf vielen Gebieten der aktuellen Politik argumentationsféhig sein, wenn-
gleich eine gewisse Konzentration auf einzelne Themenfelder Gblich ist. Wenn
man sich den fachlichen Background der Bundestagsabgeordneten ansieht, fallt
ein starkes Ubergewicht von im Gffentlichen Dienst Beschaftigten und von Juristen
auf und eine Unterreprasentierung von Okonomen.

Die Abgeordneten unterliegen einer hohen zeitlichen Inanspruchnahme durch
Termine in ihren Wahlkreisen und in Berlin sowie durch zahlreiche Reprasentati-
ons- und Networking-Erfordernisse innerhalb und auBerhalb ihrer Partei.? Fiir den
Erwerb profunder Fachkompetenz auf Expertenniveau fehlen ihnen in der Regel
nicht nur die Zeit, sondern auch die Anreize. Die Fachkompetenz ist im partei-
lichen Karriereprozess weniger bedeutsam als die inhaltliche und ideologische
Kompatibilitat mit den Aktivisten und Funktiondren der eigenen Partei.

Noch wichtiger ist allerdings, ob die vorhandene Fachkompetenz ergebnisoffen
genutzt wird. Dies kann bezweifelt werden, wenn die generelle Parteilinie und
ideologische Aspekte tangiert sind und/oder die Parteifunktiondre schon vorher
»wissen, wie das Ergebnis aussehen soll“. Die in der Fraktion fachlich Zustandigen
missen unter Karrieregesichtspunkten maoglichst zu dem Ergebnis kommen, das
von den Funktiondren und den nahestehenden Verbénden préferiert wird.

Nutzung externer Fachkompetenz: Man mag der Auffassung sein, dass es gar
nicht so wichtig ist, ob die Politiker selbst fachkompetent sind, da es ja zahlreiche
Experten gibt, die fur eine Politikberatung in Anspruch genommen werden kénnen.
Zweifellos spielt eine derartige externe Fachkompetenz fir alle politischen Ent-
scheidungen eine gravierende Rolle. Sie ist nahezu unverzichtbar. Dennoch existie-
ren spezifische Probleme, warum die externe Fachkompetenz fur die politischen
Entscheidungen nicht adaquat genutzt wird. Erstens sind einige Experten und Insti-
tutionen nicht fur alle Beteiligten zugénglich und zweitens haben einige Berater
verzerrte Anreize, wenn die Politiker a priori bestimmte Ergebnisse wiinschen.

Es gibt grundsatzlich keinen Mangel an Experten fiir politische Entscheidungen.
Speziell die Regierung hat allein durch die Angehérigen der Ministerien und der

7 Ausgewiesene Experten aus anderen Karrierebereichen kommen in der Regel nicht ins
Parlament, erstens wegen der Rekrutierungsmechanismen der politischen Parteien und zwei-
tens wegen der individuellen Opportunitatskosten und Karrierealternativen. In vielen anderen
Bereichen haben Experten bessere Mdglichkeiten zur Selbstverwirklichung und zum Ein-
kommenserwerb als in der Politik. Von den dennoch in der Politik vorhandenen Experten
misste man aulerdem noch diejenigen abziehen, die de facto als Verbandsvertreter im Par-
lament sind und insofern ihre Fachkompetenz einseitig einsetzen.

8 lhre politische Karriere hangt stark von ihrer Présenz, ihnrem Engagement und ihrem Net-
working ab, was entsprechende Anreize zur Zeitallokation setzt. In den meisten Fallen ist der
Adressat ihrer Bemuhungen direkt oder indirekt ihre eigene Partei (in ihrem Wahlkreis, im
Land oder auf Bundesebene).
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Verwaltungen einen groRen Fundus an fachkompetenten Personen zur Verfligung.
Hinzu kommen diverse Fachinstitutionen und die Mdglichkeit, andere Experten
und kommerzielle Berater zu engagieren. Dies erfolgt auch tatséchlich.

Inwieweit dies flr die Qualitat der politischen Entscheidungen nutzbringend ist,
héngt allerdings stark davon ab, in welchem Malie solche Fachkompetenz tatséch-
lich ergebnisoffen genutzt wird, bzw. ob es verzerrende Anreize gibt, die fachkun-
dige Politikberatung ,,eindugig” (d. h. inhaltlich selektiv) zu verwenden. Wenn die
Interessen der Politiker darauf gerichtet sind, bestimmte Ergebnisse zu erhalten,
die z. B. der generellen Parteilinie entsprechen oder fur nahestehende Interessen-
gruppen vorteilhaft sind, werden solche Expertisen nur selektiv genutzt, wenn sie
die ohnehin praferierten Positionen unterstiitzen.

Dies gilt grundsétzlich auch fir staatliche Fachinstitutionen sowie fir kommer-
zielle Beratungsinstitutionen. Insbesondere bei Letzteren gilt hdufig, dass in vielen
Fallen das praferierte Ergebnis bereits ein impliziter (oder gar expliziter) Bestand-
teil des Auftrages ist. Das heil’t, die Berater wissen haufig schon vorher, welche
Ergebnisse erwiinscht sind und dass dies eventuell fur die Vergabe von Anschluss-
auftragen relevant ist.

Hinzu kommt, dass der Zugang zu solchen Institutionen (Ministerien, Verwal-
tung, andere Fachinstitutionen und kommerzielle Berater) hdufig asymmetrisch ist.
Insbesondere die mediale Offentlichkeit und nicht verbandlich-organisierte Betrof-
fene (manchmal auch die parlamentarische Opposition) haben nur einen einge-
schrankten Zugang zu solchen Experten. Angehorige staatlicher Institutionen wer-
den sich haufig scheuen, gegenlaufige Expertisen, MeinungséufRerungen, Politi-
kratschlage etc. an die Offentlichkeit zu geben, da viele dieser Personen den Sank-
tionsmoglichkeiten der Regierungsparteien unterliegen. Ein Ministerialbeamter
wird nicht seine abweichende Einschatzung zu einem bestimmten Problem oder zu
einer Politikoption der Offentlichkeit mitteilen, wenn er fiirchten muss, dass dies
seine Karriere negativ beeinflussen kann.

Diese Asymmetrie hat oft den (von der jeweiligen Regierung gewiinschten)
Effekt, dass die interessierte Offentlichkeit ihrerseits nicht adaquat iiber die rele-
vanten Zusammenhange, Optionen und Implikationen informiert ist.” Eine Sonder-
rolle spielen einschldgige Verbande und Lobbyisten, die typischerweise einen
erheblichen Informationsvorsprung haben und oft auch Uber hinreichende finan-
zielle Ressourcen verfligen, um entsprechende Gutachten und Positionen etc. zu
entwickeln, sie tiber die Medien in die Offentlichkeit zu transportieren und sie in
den politischen Diskussionsprozess einzubringen.

Ein grundsétzlich anderes Problem besteht bei einigen staatlichen Beratungs-
institutionen. Zur Nutzung unabhangiger Fachkompetenz sind offizielle Beratungs-

9 Fur die eigene Beschéftigung spezieller Berater stehen in der Regel nicht geniigend Res-
sourcen zur Verfiigung, so dass auch die Offentlichkeit und die Medien auf die allgemein zu-
géanglichen und auf die tertidren Informationen und Bewertungen von Lobbyisten angewiesen
sind, die vermutlich asymmetrisch interessengeleitet sind.
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gremien eingerichtet worden (Theurl, 2004), z. B. der Sachverstandigenrat (Papen-
ful / Thomas, 2007), der Sachverstandigenrat im Gesundheitswesen, die Monopol-
kommission und einige andere. Obwohl deren Mitglieder typischerweise von Poli-
tikern ausgewdhlt werden, verhalten sie sich in ihren fachlichen Empfehlungen
dennoch in der Regel autonom (Franz, 2009), und zwar im Wesentlichen aus fol-
gendem Grund: Die Mitglieder haben typischerweise ihre Karriereperspektiven
und ihre Peer-Group auBerhalb der Politik. Sie sind nicht so stark auf das Wohl-
wollen bestimmter Politiker oder Parteien angewiesen und orientieren sich bei ihrer
Beratung vor allem am Ziel ihrer Reputation in der Fachoffentlichkeit.*°

Allerdings sind solche Beratungsinstitutionen politisch weitgehend irrelevant.
Z.B. haben die Gutachten des Sachverstandigenrates allenfalls bei der Ubergabe
eine gewisse offentliche Wahrnehmung (Présenz in den Fernsehnachrichten) und
am néchsten Tag in den Zeitungen. Ihre Aussagen werden selektiv zitiert, wenn
dies fir den jeweiligen Politiker opportun ist, und ignoriert, wenn das nicht der Fall
ist.

Sie haben also trotz ihrer hohen spezifischen Fachkompetenz und fachlichen
Vernetzung nur einen geringen Einfluss auf die politischen Entscheidungen. Dass
sie wegen des Fehlens demokratischer Legitimation keinerlei offizielle Einfluss-
rechte haben, ist verstandlich und wohlbegriindet. Allerdings miissen sich die Poli-
tiker (wegen ihres Legitimationsmonopols) auch nicht ernsthaft einer inhaltlichen
Diskussion ihrer Ergebnisse stellen. Dadurch verlieren derartige Beratungsinstitu-
tionen einen wesentlichen Teil ihres Wertes fiir die Beratung von Parlament, Regie-
rung und Offentlichkeit, den sie bei anderer institutioneller Anbindung (vgl. D.I1.)
haben kdnnten (und sollten).

C. Governance-Struktur
der demokratischen Wirtschaftspolitik

I. Delegationsumfang und Legitimationsmonopol

In Abb. 1 werden die zentralen institutionellen Elemente der Governance-Struk-
tur der Wirtschaftspolitik in der spezifischen Sichtweise des Papiers skizziert.** Im
Zentrum stehen das Parlament und die Regierung, die mit dem Begriff des ,,Poli-
tik-Kerns* zusammengefasst werden. Inhaltlich findet Letzteres seine Begriindung
darin, dass die klassische Gewaltenteilung zwischen Legislative und Exekutive (je-

10 Hier bestehen Parallelen zum Bundesverfassungsgericht. Auch die Verfassungsrichter
werden ,,politisch* eingesetzt, verhalten sich aber dennoch aus ahnlichen Griinden nicht par-
teipolitisch oder gar politisch gesteuert.

11 Die Relationen zwischen einer Institution und den Entscheidungen, die von ihr getroffen
werden, sind durch einfache Pfeile gekennzeichnet. Fette Pfeilkopfe markieren die Delega-
tion (Einsetzung des Spitzenpersonals, Kontrolle etc.) einer Institution durch eine andere In-
stitution.
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denfalls was die Regierung betrifft)*? in Deutschland (und in vielen anderen par-
lamentarischen Demokratien) praktisch nicht existiert.

Das Parlament agiert teilweise (ndmlich in der Gestalt der Mehrheitsfraktionen)
primér als Mehrheitsbeschaffer der Regierung. Die restlichen Parlamentarier (der
Oppositionsfraktionen) verfolgen vorrangig das Ziel, die Regierung zu stlrzen
oder zu schwachen. Dies weicht erheblich von der origindren Aufgabe des Par-
laments als Gesetzgebungsgremium ab, bei der die Abgeordneten mdglichst viel
von ihren Praferenzen, Ideologien etc. in die Gesetze einbringen wollen.
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Abb. 1: Governance-Struktur der Wirtschaftspolitik:
Politik-Kern und Fach-Institutionen

Der Grund, warum eine bestimmte Wirtschaftspolitik als ,,demokratisch“ be-
zeichnet werden kann, basiert im Kern auf der Wahl des Parlamentes durch die
Burger. Daraus erhalten alle wirtschaftspolitischen Entscheidungstrager direkt oder
indirekt ihre demokratische Legitimation. Die majestétische Formulierung, dass
»alle Macht vom Volke ausgeht®, findet in der Realitét ihre (eher profane) Entspre-
chung im Vorgang der ,,demokratischen Delegation®, also der Stimmabgabe alle

12 Die Exekutive wird h&ufig unterschieden in ,,Regierung“ und ,,Verwaltung*“. Hier wird
die Regierung weiter unterteilt in das ,,Kabinett”, das tber politische Karrieren rekrutiert und
selektiert wird (und aufgrund seiner demokratischen Legitimation die eigentliche Macht hat),
und den Ministerien (genauer den Fachabteilungen der Ministerien), deren Angehérige Uber
Beamtenlaufbahnen rekrutiert und selektiert werden.
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vier Jahre. Mit der Wahl bestimmen die Biirger (mindestens formal)*® die Zusam-
mensetzung des Parlaments und indirekt auch die Regierung.

Wenn man die demokratische Delegation durch Wahlen als Prinzipal-Agent-Be-
ziehung interpretiert, wird sofort klar, dass die formalen Rechte und die faktischen
Maoglichkeiten des Prinzipals (Birger, Wéhler), seine Rolle gegenuber seinen
Agenten (Politiker) wahrzunehmen, &uferst gering sind, wenn man dies auf ein-
zelne Politikfelder bezieht. Der Hauptgrund ist der tbergroRe Delegationsumfang
der Wahlen.

Der ,,Delegationsumfang* kennzeichnet die Zahl und Bedeutung der mit einem
einzigen Vorgang delegierten Entscheidungen, Aufgaben, Praferenzelemente, The-
men etc. Aus dem UbergroRen Delegationsumfang folgt eine dramatische Uber-
frachtung der Stimmabgabe mit zahlreichen formalen Funktionen, insbesondere
die Ubermittlung der politischen Préaferenzen, Einstellungen etc. zu vielen Politik-
problemen, die Auswahl des politischen Personals, die Sanktionierung friherer
Performance etc.

Die Aussage, dass die Burgerpraferenzen die demokratische Politik bestimmen,
ist formal sicher zutreffend, hat inhaltlich jedoch kaum Substanz. Wenn ein Blirger
far sémtliche bundespolitischen Entscheidungen der néachsten vier Jahre (und zur
Sanktionierung vergangener politischer Entscheidungen) nur eine einzige Stimme
zur Verfligung hat, kann er seine Préferenzen auf den einzelnen Politikfeldern nicht
zur Geltung bringen, da sie in der groRen Gemengelage vieler Sachprobleme, Inte-
ressen, ldeologien und Personalia untergehen oder gar von kurzfristig-zufélligen
Wahlkampfthemen und Medienereignissen tberlagert werden.

Viele Blrger wirden (wenn sie denn konnten) fir verschiedene Politikfelder
(z. B. Innen-, AulRen-, Wirtschafts-, Sozial-, Steuer-, Umweltpolitik etc.) oder gar
einzelne Entscheidungen durchaus unterschiedliche Parteien wahlen. Sie stimmen
jetzt also mit ihrem Kreuz notgedrungen auf einzelnen Feldern fir Politikvorschla-
ge, die sie gar nicht unterstiitzen wollen. Der damit stark reduzierte primére Infor-
mationsgehalt der Wahlen konnte durch sekundére Informationsprozesse (Demo-
skopie) kompensiert werden, wenn addquate Anreize bestiinden, die Préferenzen
der Burger auf einzelnen Politikfeldern zuverlassig zu ermitteln (Kruse, 2008a).

Problematischer sind die Folgen fiir die Sanktionskraft.'* Dass eine solche in
einem pauschalen Sinne zwischen Biirgern und Politikern prinzipiell gegeben ist,
kann kaum bestritten werden. Schlieflich kdnnen sie kollektiv grundsatzlich jede

13 In der Realitat haben die Blrger allerdings nur einen relativ geringen Einfluss auf das
Parlament bzw. dessen Zusammensetzung, da vorher in Parteigremien ber Wahlkreiskan-
didaten und Landeslisten entschieden wurde, das hei8t im Wesentlichen von Parteifunktio-
naren und Parteiaktivisten.

14 Wir sprechen generell von einer hohen ,Sanktionskraft“, wenn ein institutionelles
System seinen Akteuren (Agenten) starke Anreize liefert, tatsachlich im Sinne der Ziel-
funktion des Systems (bzw. des Prinzipals) zu handeln und Abweichungen entsprechend
sanktioniert.
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Regierung abwéhlen (wenngleich erst bei der nachsten Wahl) und jede einzelne
Partei mit dem Stimmzettel zur Irrelevanz verdammen oder an die Macht bringen.
Bedeutsamer ist jedoch die Frage, ob eine hinreichende Sanktionskraft auch fir ein
einzelnes Politikfeld (oder gar fiir eine einzelne Entscheidung) gegeben ist. Also:
Haben die Politiker bei einzelnen wirtschaftspolitischen Entscheidungen geniigend
starke Anreize, tatsdchlich im Sinne der Burger zu handeln? Hat die bestmdgliche
Umsetzung der Blirgerpraferenzen tatsachlich positive Karrierewirkungen fur die
jeweiligen Politiker? Haben signifikante Abweichungen vom Wahlerwillen nega-
tive Auswirkungen auf die Akteure? Oder werden sie eventuell durch wirksamere
Anreize (z. B. aus der eigenen Partei oder durch einschldgige Interessengruppen)
Uberlagert?

Mit Ausnahme von sehr wenigen, medial-fokussierten Top-Themen ist die Sank-
tionskraft im Prinzipal-Agent-Verhaltnis zwischen Birgern und Politikern gering.
Mit anderen Worten: Die Politiker (insb. der jeweiligen Mehrheitsparteien) haben
groRe diskretiondre Freirdume, in denen sie kaum Sanktionen fiirchten missen.
Dies gilt umso mehr, je weniger das Einzelthema in der medialen Aufmerksamkeit
ist und je groRer der Abstand bis zur nachsten Wahl ist.

Ein groRer diskretiondrer Freiraum, der auch richtig (d. h. im Sinne der Praferen-
zen der Burger bzw. ,,gemeinwohl-orientiert”) und kompetent genutzt werden kann
(und in vielen Fallen tatsachlich so genutzt wird), bietet aber auch Mdoglichkeiten
der Verfolgung von Eigeninteressen, Ideologien etc. und vor allem fir die Einfluss-
nahme durch Partialinteressen (Lobbyisten, Verbande etc. diverser Art). Lobbyis-
ten, die ein Partialinteresse zu Lasten der Allgemeinheit durchsetzen wollen, hétten
umso geringere Chancen, je héher (und je differenzierter) die demokratische Sank-
tionskraft ware.

Fur die Politische Klasse (Parteien und Politiker) haben die Wahlen eine ganz
herausragende positive Bedeutung, die in der Funktionsweise unseres politischen
Systems sowie des gesamten Staates und der Gesellschaft kaum (berschatzt
werden kann. Durch die Wahlen werden sie ndmlich mit dem wichtigsten demokra-
tischen Gut (und vielen Schliisseln zur Macht) versehen, namlich der ,,demokrati-
schen Legitimation“ (bzw. dem ,,Mandat“). Diese ist nicht nur im allgemeinen
demokratischen Verstdndnis sondern auch tatséchlich die Machtbasis fiir fast alles.

Gravierend ist, dass es auf Bundesebene nur eine einzige Wahl gibt, ndmlich
diejenige zum Bundestag. Dadurch haben die Bundestagsparteien gemeinsam ein
»Monopol fur demokratische Legitimation“. Dieses ist die Hauptursache fiir zahl-
reiche Méngel und Fehlentwicklungen (Kruse, 2008a, b).

11. Politik-Kern und Fachinstitutionen

Die Politische Klasse beherrscht also den monopolistischen ,,Macht-Bottle-
neck“. Dieser wird de facto von wenigen Parteien kontrolliert,®> ohne dass diese
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einem funktionsfahigen Wettbewerb unterliegen.® Hohe Zugangsbarrieren fiir
Newcomer (z. B. 5%-Minimalklausel im Wahlrecht, allein von den Parteien be-
stimmte Kandidatenlisten etc.) sichern die etablierten Machtpositionen ab.

In der Praxis sind die wirtschaftspolitischen Entscheidungsprozesse viel kompli-
zierter als es bisher dargestellt wurde. Wirtschaftspolitisch relevante Entscheidun-
gen finden auf verschiedenen Ebenen des Staates statt. Es sind diverse Institutio-
nen mit unterschiedlichen Einflussméglichkeiten daran beteiligt. Um die Komple-
xitét zu reduzieren, werden die Entscheidungen hier in nur zwei Gruppen geteilt:
Erstens Entscheidungen, die die Politiker (Politik-Kern, Politische Klasse, Par-
lament und Regierung) selbst treffen und zweitens Entscheidungen, die die Politi-
ker an ,,Fachinstitutionen* delegieren. Fachinstitutionen unterscheiden sich vom
Politik-Kern in einigen wesentlichen Merkmalen.

Der Politik-Kern besteht wie bereits erwahnt aus dem Parlament und der Regie-
rung (Kabinett). Er ist die Doméne der Politischen Klasse. Die Rekrutierung und
Selektion erfolgt Uber die allgemein-politischen Prozesse, die von den Parteien
beherrscht werden.

Die Institutionen und Personen des Politik-Kerns haben eine begrenzte Informa-
tionsverarbeitungs- und Entscheidungskapazitat. Die Zeit, die Politiker fur die
Analyse einer bestimmten Thematik und fiir eine rationale Entscheidungsfindung
zur Verfiigung haben, ist (trotz aller Spezialisierungsmdglichkeiten innerhalb von
Fraktionen etc.) notwendigerweise stark begrenzt. Die Abgeordneten haben typi-
scherweise zahlreiche Termine, die fur ihre Karriere bedeutsam sind und ihnen nur
unzureichend Zeit lassen, sich in die jeweils relevanten Zusammenhénge intensiv
einzuarbeiten. Die Akteure des Politik-Kerns haben typischerweise eine recht kurz-
fristige Anreizstruktur.

Fachinstitutionen sind problemfeldspezifisch organisiert und in der Regel hoch-
gradig fachkompetent. lhre Angehdrigen werden typischerweise nach fachspezi-
fischen Erfordernissen rekrutiert, ausgebildet und selektiert. Ihre Karrieren hdngen
(mehr oder minder stark) von ihrer Leistung ab. Dies ist eine Folge interner und/
oder externer Peer-Group-Prozesse im Kontext fachlicher Spezialisierung. Sie

15 Damit sollen die Konkurrenzbeziehungen um einzelne Entscheidungen, Positionen etc.
innerhalb der Politischen Klasse (die in der dffentlichen und medialen Politikwahrnehmung
zentral sind) natirlich nicht geleugnet werden. Es soll nur das kollektive Machtinteresse be-
leuchtet werden, das die etablierten Parteien verbindet und gravierender ist, als es die mediale
Politikprasentation erscheinen lasst. Vgl. zur Kartell-Theorie der Parteien: Wiesendahl (1999)
und Helms (2001). VVgl. auBerdem Arnim/Heyni/ Ittner (2006).

16 Die Beurteilung, dass der Wettbewerb der Parteien nicht funktionsféhig ist, bezieht sich
darauf, dass er nicht daflir sorgt, dass auf den einzelnen wirtschaftspolitischen Problem-
feldern bestmdgliche Entscheidungen im Sinne der Préferenzen der Biirger getroffen werden.
Dies hangt vor allem mit dem tibergroBen Delegationsumfang der Wahlen, den weiten diskre-
tionéren Freirdumen und der Tatsache zusammen, dass abweichende Interessen vorhanden
und Lobbyeinfllsse wirksam sind.



Das Governance-Dilemma der Wirtschaftspolitik 55

verfligen grundsétzlich Uber zielkompatible Anreizstrukturen, die vergleichsweise
langfristig orientiert sind.

Zu den Fachinstitutionen gehoren z. B. Ministerien und Verwaltungen, Informa-
tions- und Kontroll-Institutionen (z. B. Rechnungshéfe und Statistische Amter),
staatliche Beratungs-Institutionen (z. B. Monopolkommission, Sachverstandigen-
rat) und eine ganze Reihe anderer staatlicher Institutionen (z. B. Bundesbank, Bun-
deskartellamt, Regulierungsbehdrden, etc.).

Die Entscheidungskapazitat von Fachinstitutionen ist grundsétzlich unbegrenzt,
da man sie prinzipiell beliebig erweitern, differenzieren und mit externer Fachkom-
petenz ergdnzen konnte, soweit dies zweckmé&Rig erscheint. Der diesbezuglich
wesentliche Unterschied zum Politik-Kern besteht in den zieladaquaten Anreiz-
strukturen.

Die Aufgaben, Ziele, Kriterien und Kompetenzen der Fachinstitutionen sind
Uberwiegend a priori durch Gesetze definiert, die vom Parlament beschlossen wor-
den sind. In Einzelféallen sind sie allerdings auch Gegenstand konkreter Delega-
tionsprozesse, deren Prinzipal der Politik-Kern ist. Sie haben keine eigenstandige
demokratische Legitimation, sondern interpretieren die ihnen vorgegebenen Ziele
flr einzelne Falle, Funktionen und Problemlagen.

I11. Praferenzrelevanz und Fachkompetenz

Fur eine normative Analyse, welche Entscheidungen die Gesellschaft dem Poli-
tik-Kern und welche einzelnen Fachinstitutionen zuweisen sollte, betrachten wir
die Gesamtheit aller relevanten Entscheidungen unter zwei inhaltlichen Kriterien,
némlich der Préaferenzrelevanz und der Fachkompetenz.

Praferenzrelevanz: In einer Demokratie bilden die Préferenzen der Birger den
normativ relevanten Mal3stab fr alle staatlichen Entscheidungen. Die politischen
Préaferenzen der Burger sind jedoch nicht nur unterschiedlich, sondern haufig auch
nicht bekannt (a priori oft nicht einmal den einzelnen Biirgern selbst). Die ent-
scheidungsrelevanten Praferenzen missen eventuell erst in einem Informations-
und Diskussionsprozess aufgedeckt und entwickelt werden, was die Kenntnis der
konkret relevanten Entscheidungsalternativen erfordert.

Wenn bei einem bestimmten wirtschaftspolitischen Thema die Préaferenzen der
Burger besonders wenig bekannt und / oder besonders heterogen sind, sprechen wir
von einer ,hohen Praferenzrelevanz” eines Themas. Die Ermittlung, was die
Burger in ihrer Gesamtheit wollen (,,Gemeinwohl), ist dann ein bedeutsamer Teil
des Problems. Folglich muss fir eine ,,gute Entscheidung* ein funktionierender
Mechanismus vorhanden sein, der die relevanten Praferenzen der Burger zu den
wirtschaftspolitischen Entscheidungstrédgern transferiert, bzw. wirksame Anreize
liefert, diese zu ermitteln und entsprechend zu handeln (Préferenztransfer). Das
andere Extrem einer ,,geringen Praferenzrelevanz* liegt vor, wenn die wirtschafts-
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politische Zielfunktion der Blrger bei einem bestimmten Thema als weitgehend
bekannt angenommen werden kann.!” Dies ist z. B. dann der Fall, wenn die Ziel-
funktion ,,offensichtlich® ist und/oder bereits vorher definiert wurde, etwa in
Form eines Gesetzes oder einer anderen politischen Entscheidung.

Fachkompetenz: Die Ziele sollen jeweils mit moglichst geringen Kosten (d. h.
mit minimalem Verzicht auf andere Ziele) erreicht werden. Ein gutes Ziel-Mittel-
Verhéltnis (Schmidt, 2006; Kruse, 2008a) erfordert auf einigen Entscheidungsfel-
dern vor allem eine hohe professionelle Qualitat der Entscheidungstréger im Sinne
einer adaquaten, spezialisierten Fachkompetenz. Bei vielen wirtschaftspolitischen
Entscheidungsalternativen sind die Wirkungen nicht evident, sondern erfordern ei-
nen spezifischen fachlichen (inhaltlichen und methodischen) Background auf den
einschlagigen Fachgebieten und einen aktuellen Informationsstand. Die Komplexi-
tét vieler Sachverhalte und der gewachsene Wissensstand von Experten hat die Be-
deutung dieses Kriteriums im Laufe der Zeit stark erhéht. Dies gilt insbesondere
bezuglich langerfristiger Wirkungen von Entscheidungen, fur deren Abschétzung
oft eine besonders hohe Fachkompetenz erforderlich ist.

Staatliche Aufgabenfelder: Die einzelnen staatlichen Problemfelder und Ent-
scheidungsaufgaben stellen sehr unterschiedliche Anforderungen an die Fachkom-
petenz der Entscheidungstrager und an die Praferenzrelevanz. Dies ist in Abb.2
veranschaulicht.
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Abb. 2: Staatliche Aufgabenfelder,
Préferenzrelevanz und Fachkompetenz

Problemfelder mit hoher Préferenzrelevanz erfordern eine enge Anbindung an
einen demokratischen Prozess, da normative Aspekte bedeutsam sind und die Ent-

17 Eine ,,geringe Préferenzrelevanz* bedeutet also keineswegs, dass die Praferenzen nicht
bedeutsam sind, sondern nur, dass sie bekannt sind bzw. ihre Ermittlung keine besonderen
Probleme verursacht.
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scheidungen im Einzelnen eine inhaltliche demokratische Legitimation erfordern.
Dies betrifft die Felder N und S.

Dagegen sind in den Feldern E und K die normativen Aspekte weitgehend ge-
klart, z. B. weil die Ziele offensichtlich sind oder diese bereits vorentschieden wur-
den, z. B. durch entsprechende Gesetze, in denen diese definiert werden. Derartige
Entscheidungen konnen (und sollten) durch Fachinstitutionen getroffen werden
und bendtigen keinerlei Mitwirkung des Politik-Kerns.

Das Feld E beinhaltet die klassischen Verwaltungsaufgaben, die fur unsere The-
matik keinerlei Probleme aufwerfen.'® Bei Aufgaben im Feld K ist fiir eine gute
Zielerreichung jedoch eine hohe Fachkompetenz erforderlich. Die Entscheidungen
sollten einer einschlagigen Fachinstitution Ubertragen werden. Einerseits sind diese
aufgrund ihrer Spezialisierung besser geeignet ,,gute Entscheidungen® zu treffen.
Andererseits entlastet es die Politiker von einem Zeitaufwand, den sie auf Feldern
mit hoherer Praferenzrelevanz nutzbringender einsetzen kénnten.

Der Staat wére also gut beraten, mdglichst alle Entscheidungen mit geringer
Préferenzrelevanz an Fachinstitutionen zu delegieren und die Institutionen des
Politik-Kerns auf die normativen Gestaltungsaufgaben der Gesellschaft zu be-
schrénken.

Das Feld N enthélt Problembereiche, in denen es stark auf die jeweiligen politi-
schen Préferenzen ankommt, die nicht evident sind und sich eventuell unter den
Burgern stark unterscheiden. Allerdings sind hier die sachlichen Zusammenhénge
des Entscheidungsfeldes relativ klar und erfordern keine ausgepragte spezifische
Fachkompetenz, so dass sie von den Politikern adaquat entschieden werden kon-
nen.*®

Beim Feld S ist die adaquate institutionelle Zuordnung von Entscheidungskom-
petenzen wesentlich schwieriger. Einerseits erfordern derartige Entscheidungen
eine hohe spezifische Fachkompetenz (insbesondere wenn langfristige Wirkungen
involviert sind). Andererseits sind bedeutende normative Aspekte involviert (Prafe-
renzrelevanz), die ,,deliberative Prozesse“?° erforderlich machen. Unter demokrati-
schen Gesichtspunkten sollte man Entscheidungen im Feld S nicht allein den
Experten Uberlassen. Es ist eine funktionale Praferenzbindung Uber politische
Institutionen erforderlich, die Uber eine (mdglichst inhaltliche) demokratische

18 Der Extrempunkt A représentiert solche Aufgaben, in denen die optimale Lésung quasi
automatisch (z. B. mittels einer bestimmten Software) generiert werden kann.

19 Der Extrempunkt P reprasentiert politische Entscheidungsaufgaben, die grundsétzlich
auch fir eine Direkte Demokratie (Plebiszite) geeignet waren. Ob eine bestimmte Entschei-
dungsaufgabe jedoch tatsdchlich einer Volksabstimmung Ubertragen werden sollte, ist nicht
nur von der Préferenzrelevanz und der Fachkompetenzanforderung abhéngig, sondern auch
noch von anderen Faktoren wie z. B. der Zahl der Plebiszite, der zu erwartenden (evtl. asym-
metrischen) Wahlbeteiligung, der Anfélligkeit fir populistische Verzerrungen etc.

20 Vgl. zu deliberativen Prozessen, die neuerlich stark diskutiert werden, Jenssen (2008),
Bachtiger et al. (2008) und Schaal / Ritzi (2009).
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Legitimation verfiigen. Da eine hohe spezifische Fachkompetenz in allgemein-
politischen Gremien in der Regel nicht hinreichend verfiigbar ist, ist die explizite
Einbeziehung von institutionalisierter (und freier externer) Fachkompetenz (bei
politischen Entscheidungen in der Gesetzgebung und beim Regierungshandeln)
erforderlich. Man kdnnte auch sagen, das Feld S ist die Domane der Politikbera-
tung im weitesten Sinne.

IV. Institutionelle Probleme

Fachinstitutionen sollen im Normalfall ,;aus sich heraus* funktionieren, da sie
einerseits Uber eine definierte Zielfunktion und andererseits Uber professionelle
Akteure verfiigen. Dennoch wird der Vorstand (und evtl. weitere Mitglieder) jeder
Fachinstitution einem Delegationsverfahren unterliegen, durch das er ausgewahlt,
kontrolliert und gegebenenfalls abberufen wird. Durch dieses Verfahren sollen die
bestgeeigneten Personen ausgewéhlt und adaquate Anreize fur eine gute Arbeit
geschaffen werden. Durch die Delegation wird den Fachinstitutionen formal eine
indirekte demokratische Legitimation vermittelt. Dies erfolgt in aller Regel durch
Akteure des Politik-Kerns, weil diese das Monopol fur demokratische Legitimation
innehaben. Die Spitzenpersonal-Entscheidungen in Fachinstitutionen werden also
von Parteipolitikern getroffen.

Im Allgemeinen haben die Politiker ein grundsatzliches Interesse daran, diese
Delegationsaufgaben adédquat wahrzunehmen. Die Parteien haben jedoch oft auch
abweichende Motive und verfolgen bei der Delegation gegebenenfalls konfligie-
rende eigene Interessen.

Die Delegationsrechte werden zum Beispiel genutzt, um politische Ziele zu
fordern. Die Ernennung parteinaher Personen erhdht die Chance, dass die jeweilige
Fachinstitution im politisch erwinschten Sinne agiert. Diese Erwartung ist beson-
ders dann realistisch, wenn eine Parteiprotektion auch zukiinftig karriererelevant
ist. Wenn Fuhrungskréafte antizipieren, dass parteipolitisch unerwiinschtes Handeln
ihr weiteres Fortkommen erschwert, schafft dies entsprechende Anreize zu konfor-
mem Verhalten. Dadurch wird der inhaltliche Einfluss der Parteien illegitim auf
die Fachinstitutionen ausgedehnt.

AufBerdem werden Fachinstitutionen als Belohnungs- und Versorgungsposten fir
Parteigdnger genutzt. Bei vielen Institutionen (z. B. staatliche Unternehmen, Rund-
funkanstalten, Lottogesellschaften etc.) sind Positionen (Vorstands-, Aufsichtsrats-
und Beiratssitze) zu besetzen, die oft mit attraktiven Entlohnungen, neuen Karrie-
reperspektiven und anderen Vorteilen verbunden sind. Die Vergabe solcher Positio-
nen ist haufig im Einfluss der Parteien. Dies erhoht die Bereitschaft, sich im politi-
schen Prozess (Abstimmungen etc.) so zu verhalten, wie die Partei es erwartet.
Aulerdem liegt es nahe, solche Positionen bewusst zu schaffen, um sie aus den
genannten Griinden besetzen zu kdnnen.
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Je stérker die Berufung nach parteipolitischen Opportunititen erfolgt, desto
mehr tritt das Kriterium der fachlichen Kompetenz zuriick. Dies wird nicht ohne
negative Auswirkungen auf die Qualitat der Arbeit der Fachinstitution und ihre
Unabhéangigkeit bleiben.

Die Unabhéngigkeit einer Fachinstitution bemisst sich daran, wie gering der
Einfluss der Politischen Klasse auf deren inhaltliche Entscheidungen ist.>* Dies ist
einerseits eine Frage der Austibung der Delegation, die vorstehend skizziert wurde,
und hangt andererseits von eventuellen Primérentscheidungsrechten der Politischen
Klasse im Zustandigkeitsbereich der Fachinstitution ab. Ein derartiges Primérent-
scheidungsrecht bedeutet, dass das Parlament oder die Regierung gegebenenfalls
die Fachinstitution inhaltlich anweisen kénnte, wie zu entscheiden ist.

Solche Priméarentscheidungsrechte sind nachteilig fiir die fachliche Qualitat und
die Glaubwirdigkeit. Die Unabhangigkeit einer Fachinstitution ist erfahrungs-
gemal ein qualitatsbestimmender Faktor. Die friilhere Deutsche Bundesbank und
das friihere Bundeskartellamt sind hierflir gute Beispiele. Beide waren vergleichs-
weise unabhédngig und gehoérten zu den fachlich besten und international renom-
miertesten Institutionen in den ersten Jahrzehnten der Bundesrepublik.

Die Unabhéngigkeit oder Abhéngigkeit der einzelnen staatlichen Institutionen
ist grundsétzlich eine Gestaltungsvariable des Politik-Kerns. Die Politiker haben
nicht nur die Mdglichkeit, Uber die Austibung der Delegation im Einzelfall zu ent-
scheiden, sondern auch dariiber, wie umfangreich solche Rechte sind, indem sie
selbst die Gesetze beschliel3en, die dies definieren. Grundséatzlich ist die Politische
Klasse nicht daran interessiert, den Fachinstitutionen weitgehende Unabhéngigkeit
zu gewdhren, sondern, im Gegenteil, durch eigene Eingriffsrechte ihre Macht aus-
zuweiten (Beyme, 1993). Je groRer der Einfluss der Partei/en (einzeln und kollek-
tiv) auf andere Institutionen ist, desto groRer ist ihre Macht in der Gesellschaft ins-
gesamt. Diese hat disziplinierende Wirkungen auf andere gesellschaftliche Akteure
und erhoht deren Kooperationsbereitschaft.

Bei der Ausstattung von Institutionen mit formalen Kompetenzen liegt es im
Interesse der Politiker, sich ihre Macht nicht durch unabhéngige und effektive Kon-
trolleure einschranken zu lassen. Es ist bemerkenswert, dass es aufRerhalb der Judi-
kative (Bundesverfassungsgericht) kaum Institutionen gibt, die wirksame Kontroll-
funktionen gegentiber den politischen Akteuren haben. Eine Ausnahme sind die
Rechnungshéfe von Bund und L&ndern. Doch auch deren Mitglieder werden typi-
scherweise von den Regierungen bzw. den (Mehrheits)fraktionen ernannt, das
heil3t, die Politiker setzen ihre eigenen Kontrolleure ein. Diese haben nur geringe
formale Kompetenzen und ihre Arbeit bleibt nahezu folgenlos fir die politischen
Akteure.

21 AulBerdem setzt es voraus, dass Partialinteressen keinen Einfluss auf die Entscheidun-
gen haben, was an dieser Stelle aber nicht gesondert thematisiert werden soll.
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D. Uberwindung des Wirtschaftspolitik-Dilemmas
durch duale Legitimation

Als Kernproblem fiir eine ganze Reihe von systematischen Méangeln der Wirt-
schaftspolitik wurde in den vorangegangenen Abschnitten das Monopol fiir for-
male demokratische Legitimation identifiziert. Deshalb ist es flr einen konstrukti-
ven Reformansatz zur Governance-Struktur naheliegend, eine Dezentralisierung
der demokratischen Legitimation vorzuschlagen. Ein Reformschritt in diesem
Sinne ware die Schaffung zweier entscheidungsrelevanter demokratischer Institu-
tionen (Kruse, 2008a, b), die jeweils Uber eine eigene direkte demokratische Legi-
timation durch Wahlen der Birger verfiigen (duale Legitimation).

Diese (neben dem Parlament) zweite, demokratisch direkt legitimierte Institu-
tion wird im Folgenden als ,,Senat“ bezeichnet. Der Senat wird durch die Blirger
gewahlt und verfugt tber eine eigenstdndige demokratische Legitimation parallel
zum Parlament. Die Mitglieder des Senats sind keine Berufspolitiker, gehdren
nicht der etablierten Politischen Klasse an und sollen sich von dieser moglichst
vielfaltig unterscheiden. Der Senat (ibt die Prinzipal-Rolle bei der Delegation staat-
licher Institutionen aus und Ubernimmt die Funktion einer Zweiten Kammer bei
der Gesetzgebung. Beides wird im Folgenden skizziert.
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Abb. 3: Senat: Delegation und Zweite Kammer
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I. Funktionen des Senats bei
der Delegation staatlicher Institutionen

In dem hier konzipierten Reformmodell einer Governance-Struktur der Wirt-
schaftspolitik besteht eine zentrale Aufgabe des Senats in der konkreten Austibung
der Delegation gegenuber allen staatlichen Institutionen, die nicht zum Politik-
Kern gehdren. Dies betrifft insbesondere die Fachinstitutionen und die Judikative
(wobei Letztere hier nicht genauer betrachtet wird).??

Die Fachinstitutionen sind dadurch gekennzeichnet, dass (1) ihre Zielfunktionen,
formalen Kompetenzen etc. exogen durch Gesetze etc. vorgegeben sind und (2) sie
fachlich aus sich heraus zielad&quat und effizient funktionieren kénnen, wenn die
Akteure (insh. die Vorstande) adaquate Anreizstrukturen haben. Die Hauptaufgabe
bei der Delegation solcher Institutionen besteht daher in der Auswahl des fachlich
bestgeeigneten Spitzenpersonals (bzw. der Mitglieder von Gremien), der laufenden
Kontrolle der professionellen Performance (Monitoring) und deren Gesetzeskon-
formitat sowie der diesbezliglichen Anreizsetzung und gegebenenfalls der Abberu-
fung (Sanktionierung).

Die Delegation staatlicher Institutionen sollte durch demokratisch legitimierte
Institutionen erfolgen. Dass dies bisher immer (direkt oder indirekt) durch die poli-
tischen Akteure des Politik-Kerns erfolgte, ist jedoch nicht funktional zu rechtfer-
tigen, sondern nur durch deren Legitimationsmonopol erklérbar. Dies wird im hier
vorgeschlagenen Konzept durch zwei parallele Legitimationswege ersetzt, ndmlich
zum Parlament und zum Senat.

Wenn der Senat die Delegationsaufgabe gegeniiber den staatlichen Institutionen
wahrnimmt, besteht der entscheidende Unterschied zur bisherigen Praxis darin,
dass die Parteien (Politische Klasse) keinen Einfluss auf die Besetzung haben, in-
sofern auch keine Parteipatronage betreiben kénnen und die Anreizstrukturen der
Angehdrigen solcher Institutionen auch inhaltlich nicht wesentlich beeinflussen
konnen. Auf diese Weise kann die Personalpolitik politikfern erfolgen.

Zu den solchermafBen delegierten Fachinstitutionen gehtren nahezu alle staatli-
chen Institutionen auBerhalb des Politik-Kerns, z. B. die zahlreichen Organisations-
einheiten der allgemeinen Verwaltung sowie die einzelnen Ministerien.?® Unter
dem pauschalen Begriff der ,,spezifischen Fachinstitutionen® sind zahlreiche, meist
fachlich stark spezialisierte Institutionen, Gremien und einzelne Positionen zusam-

22 Die inhaltliche Unabhéangigkeit der Judikative (insb. Bundesverfassungsgericht und
hdchste Gerichte) ist (wie bisher) unabdingbar. Allerdings miissen auch hier die wichtigen
Positionen durch eine demokratische Institution eingesetzt werden. Der Senat entscheidet
tiber die Ernennung von Verfassungsrichtern, von Mitgliedern in Richterwahlausschiissen,
von leitenden Staatsanwélten (obwohl diese bisher zur Exekutive gehdren) bzw. von Gremien,
die einschlagige Aufsichtsfunktionen ausutben.

23 Die Abb. 1 und 3 zeigen eine Trennung zwischen dem Kabinett (Minister und parlamen-
tarische Staatssekretére als politisch besetzte Einheiten) und den Ministerien, die aus Lauf-
bahnbeamten bestehen.
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mengefasst. Dazu gehdren im wirtschaftspolitisch relevanten Bereich z. B. die
Bundesbank, das Bundeskartellamt, die diversen Regulierungsbehérden (z. B. Bun-
desnetzagentur) etc. Des Weiteren zdhlen dazu andere Institutionen verschiedener
Art, in denen der Staat Leitungs- und/oder Aufsichtsratspositionen aufgrund sei-
ner Eigenschaft als Anteilseigner oder auf andere Weise zu besetzen hat (z. B.
staatliche Unternehmen, Rundfunkanstalten etc.). AuRerdem gehdren dazu die In-
formations- und Kontroll-Institutionen des Staates (wie z. B. der Bundesrechnungs-
hof, Statistische Amter etc.) sowie Positionen in staatlichen Beratungsinstitutionen
(z. B. Sachverstandigenrat, Monopolkommission etc.).

Die priméren Kriterien zur Auswahl von Personen fuir solche Positionen sind die
Fachkompetenz und das Vertrauen der Gesellschaft bezlglich einer adéquaten
Amtsfihrung. Die verschiedenen Positionen in den diversen Fach-Institutionen
unterscheiden sich durch ihre fachliche Spezifitat. Insbesondere bei hoher fachli-
cher Spezifitat einer Position kann die Qualifikation in der Regel nur von solchen
Personen inhaltlich beurteilt werden, die ebenfalls dem betreffenden fachlichen
Peer-Group-Kontext angehdéren.

Deshalb wahlt der Senat firr jede Personalentscheidung eine Berufungskommis-
sion, die nicht nur aus Senatoren, sondern auch (und vor allem) aus externen Ex-
perten der jeweiligen Fachgebiete besteht.>* Eine solche Kommission sucht und
bewertet geeignete Personen und macht einen Vorschlag an das Senatsplenum, das
letztlich entscheidet.

Fir eine Reihe von Positionen, und zwar insbesondere fir solche mit langen
Amtszeiten, ist es zweckmalig, deren Inhaber beziglich ihrer Amtsfiihrung und
Performance routinemaRig zu beobachten und zu bewerten. Im Ausnahmefall wird
eine Abberufung vorgeschlagen,® iiber die der Senat entscheidet. Diese Kontrol-
laufgaben erledigen (flr geeignete Teilmengen von Positionen) eigene Senatskom-
missionen. Fur die Trennung dieser Funktionen von denen der Berufungskommis-
sionen gibt es eine organisatorische und eine inhaltliche Begrindung. Die Perso-
nalauswahl findet nur anlassbezogen statt, wenn die jeweilige Position gerade neu
besetzt werden soll. Die Kontrolle ist demgegeniber eine Daueraufgabe mit einem
normalerweise relativ geringen institutionsspezifischen Aufwand. Wenn eine Kom-
mission eine bestimmte Person ausgewdhlt hat, neigt sie spater vermutlich zu einer
positiven Bewertung, da sie anderenfalls ihren Fehler bei der Auswahl konstatieren
wirde. Eine anders zusammengesetzte Kommission ist diesbeziiglich unbefange-
ner und wird vermutlich objektiver bewerten.

24 Bei Positionen mit hoher fachlicher Spezifitat sollten solche Berufungskommissionen
zu einem grof3en Teil aus externen Experten bestehen. Bei Positionen mit geringer fachlicher
Spezifitat kdénnen solche Kommissionen iberwiegend aus Senatsmitgliedern bestehen.

25 In den spezifischen Gesetzen zur Etablierung einer Fachinstitution (oder einem Gremi-
um) wird in der Regel nicht nur deren Kompetenzbereich bestimmt, sondern auch deren
Amtsdauer, Abberufbarkeit etc. Eine Abberufung wird man jedoch in manchen Féllen (z. B.
Gerichte) bewusst ausschliefen wollen oder sie von der Erfullung restriktiver Kriterien ab-
hangig machen.
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Eine solche Fachinstitution besitzt durch die Delegation des Senats eine indi-
rekte demokratische Legitimation. Da ihre Ziele und Kompetenzen gesetzlich defi-
niert sind und ihre Performance einer Kontrolle unterliegt, die entsprechende Leis-
tungsanreize schafft, kann sie als ,,unabhé&ngige Institution* konzipiert werden. Sie
sollte innerhalb ihres gesetzlichen Rahmens eine sehr weitgehende inhaltliche Un-
abhéngigkeit erhalten. In diesen definierten Entscheidungsrahmen kann dann von
Seiten des Politik-Kerns inhaltlich nicht eingegriffen werden. Auch der Senat hat
keine Primérentscheidungsrechte.

Um der potentiellen Versuchung der jeweiligen Regierung (bzw. der Politischen
Klasse insgesamt) vorzubeugen, eine politisch unbequeme Fachinstitution durch
eine zu knappe Ressourcenausstattung wirkungslos zu machen und/ oder die jewei-
ligen Spitzenpositionen durch eine zu geringe Entlohnung fir besonders qualifi-
zierte Personen unattraktiv zu machen, entscheidet der Senat auch tiber die Gehal-
ter des Spitzenpersonals sowie Uber die Ressourcen der jeweiligen Institutionen.

I1. Funktionen des Senats als Zweite Kammer
bei der Gesetzgebung

Die andere bedeutsame Funktion des Senats ist diejenige einer ,,Zweiten Kam-
mer* bei der Gesetzgebung. Die Erarbeitung, Formulierung und primére Be-
schlussfassung der Gesetze liegt beim Parlament, wie das gegenwartig auch der
Fall ist. Die Verabschiedung der Gesetze erfordert jedoch die Zustimmung der
Zweiten Kammer.

Die Existenz zweier Kammern bei der Gesetzgebung (Bikameralismus) ist ein
Kennzeichen der demokratischen Systeme vieler Lander®® und ist in der Literatur
umfangreich adressiert worden.?” Dabei werden bikamerale Systeme iberwiegend
positiv bewertet.?®

In Deutschland wird die Zweite Kammer bisher vom Bundesrat gebildet. Dieser
hat (wie die Zweiten Kammern in vielen anderen Landern) die Eigenschaft, dass er
aus den gleichen Parteien besteht wie die erste Kammer (Bundestag, d.h. das
Parlament), wenngleich nicht immer mit den gleichen Mehrheitsverhdltnissen. Bei
unterschiedlichen Mehrheiten in beiden Kammern er6ffnet dies der Parlaments-

26 \/gl. flr international vergleichende Darstellungen der Zweiten Kammer Tsebelis/
Money (1997), insh. S. 4669 und Ismayr (2003).

27 \gl. zur Diskussion der Zweiten Kammern auBerdem Riker (1992), Levmore (1992),
Lehmbruch (1998), Bradbury/Crain (2002), Brauninger/Ganghof (2005) und Cutrone/
McCarty (2006).

28 Auf einer anderen Ebene liegen die Vorschlédge, die FA. von Hayek (1969a, b, 1981) fir
eine zweite Kammer gemacht hat. Seine Vorstellungen (vgl. Rupp, 1979, und Nienhaus,
1982) haben weder viel Ahnlichkeit mit den Gblichen Zweiten Kammern noch mit dem hier
konzipierten Senat. Sie entsprechen eher der an anderer Stelle (Kruse, 2008a) vorgeschlage-
nen Differenzierung von Parlament und ,,Regierungskonvent*.
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opposition Blockadeoptionen aus machtpolitischen und parteitaktischen Griinden,?°
indem ihre Mitglieder im Bundesrat das Parteiinteresse zum Entscheidungskrite-
rium machen. Bei unterschiedlichen Mehrheiten in beiden Kammern sorgt die
anreizwirksame Parteidisziplin (auRRer vielleicht bei bedeutsamen foderalen Sonder-
interessen) eventuell aus ebensolchen Griinden dafiir, dass Gesetzentwdirfe durch-
gewunken werden, obwohl eine separate inhaltliche Bewertung zweckméaRig ware.

Die Funktion einer Zweiten Kammer fir die Qualitat der Gesetze wird dadurch
beeintrachtigt, dass sie aus Mitgliedern der gleichen Politischen Klasse und im
Wesentlichen aus den gleichen Parteien besteht wie das Parlament. Dies ist beim
Senat grundsétzlich anders. Die genannten Probleme sind hier nicht zu erwarten,
da die Mitglieder nicht den Interessengemeinschaften der Parteien angehdren und
auch nicht von diesen instrumentalisiert werden kénnen.

Formal &hnelt das Prozedere des Senats in seiner Rolle als zweiter Gesetz-
gebungskammer demjenigen bei seinen Delegationsaufgaben. Da die Aufgabe der
Gesetzgebung fast immer in Feld S der Abb. 2 fallt, setzt der Senat bei Vorlage
eines Gesetzentwurfes durch das Parlament externe Gutachter ein. Dabei handelt
es sich um ein oder mehrere Experten oder Expertenkommissionen, die auf denje-
nigen Fachgebieten tétig sind, die zur Beurteilung der Auswirkungen des fragli-
chen Gesetzes einschlagig sind. Der Senat ist fiir seine Rolle als Zweite Kammer
bei der Gesetzgebung insbesondere darauf verwiesen, die langerfristigen Effekte
von Gesetzen zu prifen und gibt dies als Auftrag an die Gutachter weiter.

Jeder Gutachter beurteilt die Gesetzentwirfe unabhéngig von den anderen in
Form einer Studie. Alle Studien werden namentlich publiziert und damit gegebe-
nenfalls Gegenstand einer fachlichen und/oder &ffentlichen Diskussion. Ein
Senatsausschuss veranstaltet nach der Auswertung der Studien und gegebenenfalls
weiteren Diskussionsbeitragen Anhérungen von Experten zur Klarung offener Fra-
gen und macht einen Beschlussvorschlag an den Senat. Dieser entscheidet tber die
Annahme oder die Ablehnung des Gesetzentwurfs.

Die genannten Experten oder Kommissionen kdnnen einerseits aus den bereits
bestehenden staatlichen Fachinstitutionen rekrutiert werden. Dies betrifft insbeson-
dere Verwaltungen, Ministerien und spezifische Fachinstitutionen verschiedener
Art (z. B. Bundeskartellamt, Bundesbank, Regulierungs-Institutionen, Bundes-
anstalt fur Arbeit etc.). Hinzu kommen staatliche Beratungsinstitutionen (wie z. B.
Monopolkommission, Sachverstdndigenrat, Sachverstandigenrat fur das Gesund-
heitswesen etc.). Andererseits kommen fiir die Experten-Kommissionen spezielle
Fachleute aus anderen in- und auslandischen Institutionen, Universitaten, privaten
Beratungsfirmen etc. in Betracht.

Alle derartigen Institutionen (einschlieflich der staatlichen) haben in der hier
dargestellten Konzeption (vgl. D.1.) den Vorteil der Unabhangigkeit von parteipoli-

29 \Vgl. flr eine abweichende Einschédtzung Lhotta (2003).
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tischen Einflussen. Die Akteure der einschl&gigen Institutionen sind von der Politi-
schen Klasse weitgehend unabhéngig. In der Regel kann man davon ausgehen,
dass ihre Expertise nicht parteipolitisch verzerrt ist. Dazu tragt wiederum bei, dass
alle Gutachten namentlich veroffentlicht werden.

Die Einsetzung mehrerer Expertenkommissionen ist zweckmaRig, um alle we-
sentlichen Fachgebiete erfassen zu konnen, deren Arbeitsfelder inhaltlich von ei-
nem Gesetz betroffen sein kdnnen. Auerdem ermdglicht diese Pluralitit, gegebe-
nenfalls unterschiedliche Expertenmeinungen in die Diskussion im Senat und in
die Fachoffentlichkeit einzubringen. Die entscheidungsorientierte Bewertung ver-
schiedener Auffassungen sollte nicht in den Expertengruppen selbst, sondern bera-
tungsgestiitzt im Senatsausschuss oder im Senat selbst erfolgen, um nicht indirekt
eine Tendenz zur Expertokratie zu fordern. Da alle Expertengutachten veroffent-
licht werden, unterliegen sie einem effektiven Peer-Group-Monitoring. Dadurch
wird erstens die fachliche Qualitat der Studien fur Fachkollegen, zukiinftige Auf-
traggeber u. a. sichtbar, was entsprechende Anreize fir die Erstellung qualitativ
hochwertiger Gutachten schafft. Zweitens entsteht auf diese Weise ein umfangrei-
cher, aktueller und fachkundiger Input fir den offentlichen Diskurs in der Gesell-
schaft.

Ein besonderes Feld sind die langerfristigen Wirkungen staatspolitischer Ent-
scheidungen (Kruse, 2008b, S.43f.) der Regierung.>® Deren Uberpriifung gehort
ohnehin zum Kompetenzbereich des Senats, wenn sie in Gesetzesform gefasst wer-
den. Es gilt aber auch ohne dies, wenn sie bedeutsame l&ngerfristige Wirkungen
haben. Dann ist es in der Logik des hiesigen Ansatzes zweckméRig, diese (analog
zu einem Gesetz) von einer Senatszustimmung abh&ngig zu machen.

Das Gleiche gilt fir mogliche Ausnahmen von inhaltlichen Regeln. Diese sind
grundsatzlich fur die Akteure des Politik-Kerns verbindlich und von ihnen nicht
verdnderbar. Damit der Staat auch in auBergewdhnlichen Situationen handlungs-
fahig bleibt, sollten Abweichungen in ganz besonderen Fallen nicht vollig aus-
geschlossen sein. Uber derartige Ausnahmen, die gesetzlich spezifiziert sind, soll-
ten jedoch nicht die Akteure des Politik-Kerns selbst befinden kénnen. Deshalb
entscheidet der Senat (auf Antrag der Regierung oder des Parlaments), ob die de-
finierten Ausnahmetatbestdnde vorliegen und eine Ausnahme gerechtfertigt ist.

Die Wirkungen des genannten Verfahrens bei der Wahrnehmung der Rolle der
Zweiten Kammer durch den Senat sind betréchtlich. Mit der Vetomdglichkeit des
Senats gewinnt die in der Gesellschaft vorhandene Fachkompetenz eine weit
héhere Entscheidungsrelevanz, als das bisher der Fall ist.

Die Funktion des Senats als zweiter Kammer schafft einen parteipolitisch unab-
hangigen Filter der kritischen Reflektion, ob ein neues Gesetz vorteilhaft ist — oder

30 Grundsétzlich ist es fur die Handlungsfahigkeit und die Strategiefahigkeit der Regie-
rung nach innen und aufen vorteilhaft, wenn ihre Entscheidungen nicht unter dem Vorbehalt
der Zustimmung anderer Institutionen stehen.
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z. B. nur auf Zufallsmehrheiten beruht oder kurzfristiger Opportunitat folgt. Dies
lasst grundsatzlich eine Erhohung der Qualitat der wirtschaftspolitischen Entschei-
dungen erwarten. Auf diese Weise gewinnt auch die Berlicksichtigung langfristiger
Effekte einen hoheren Stellenwert fur den politischen Entscheidungsprozess.

Als Folge werden auch die Akteure des Politik-Kerns dies antizipieren und dazu
veranlasst, in héherem MaRe interne und externe Expertise ergebnisoffen zu nut-
zen, um das Risiko des Scheiterns eines Gesetzes im Senat zu minimieren.

I11. Wahl der Senatoren

Die institutionellen Bedingungen fiir die Wahl der Senatoren sollten so gestaltet
sein, dass der Senat sich in seiner personellen Zusammensetzung moglichst umfas-
send und vielféltig von den parteipolitisch dominierten Institutionen des Politik-
Kerns und von der Politischen Klasse unterscheidet. Daran sind die Regeln orien-
tiert, die im Folgenden skizziert werden und in drei Punkte gegliedert sind, ndmlich
(1) Attraktivitat, (2) keine Politiker und (3) Wahlverfahren.

(1) Attraktivitat: Der Senat sollte aus (im Vergleich zum bisherigen Parlament)
relativ wenigen Mitgliedern bestehen, wobei an ca. 120 bis 180 Senatoren gedacht
werden konnte. Jeder Senator hat einen Stellvertreter, der ihn bei Abwesenheit ver-
treten kann. Die Senatoren sollten sehr gut entlohnt werden, und zwar jeweils
abhéngig von den Funktionen im Plenum, verschiedenen anderen Ausschiissen und
Teilgremien und auflerdem abhéngig von ihrer tatsdchlichen Prasenz in den Sitzun-
gen und Gremien. Die Entlohnung orientiert sich (gemessen am Zeitaufwand) an
der Bezahlung von Spitzenkraften in anderen Bereichen der Gesellschaft und
konnte indexiert werden, um diskretiondre Entscheidungen tber die Hohe der Ent-
lohnung zu vermeiden.

Die Tatigkeit im Senat ist eine ,,Nebentatigkeit®, so dass die Senatoren ihre Be-
rufe und Positionen im ,,normalen Leben* wahrend dieser Zeit nicht aufgeben.
Dies ist erstens forderlich fir die Zielsetzung, besonders qualifizierte Personlich-
keiten gewinnen zu kénnen. AuBerdem trégt es dazu bei, dass die Senatoren sich
nicht als Berufspolitiker verstehen, sondern eher als Volksvertreter. Damit ein
Senatssitz neben einem Beruf wahrgenommen werden kann, wird dies bei der Zahl
und Terminierung von Plenumssitzungen berucksichtigt.

Die vorher dargestellte Arbeitsweise des Senats lasst erkennen, dass ein wesent-
licher Teil der arbeitsintensiven und fachlich anspruchsvollen inhaltlichen Tatig-
keiten auf externe Experten verlagert wird. Dies betrifft einerseits die Erstellung
inhaltlicher Gutachten und andererseits die Mitarbeit in Ausschiissen und Kommis-
sionen zur Beratung und Entscheidungsvorbereitung des Senats.

Die beiden zentralen Aufgaben der Senatoren bestehen damit in der beratungs-
gestitzten Auswahl adéquater Experten, die in ihrer Gesamtheit méglichst pluralis-
tisch zusammengesetzt sein sollten, und in der verantwortungsvollen und sachge-
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rechten Umsetzung der présentierten Expertisen in reale Entscheidungen. Diese
bestehen tatséchlich nur in der Zustimmung oder Ablehnung von Gesetzentwirfen
oder Personalvorschlagen. Die Beschrankung auf die eigentliche Entscheidungs-
funktion (und die Existenz von Stellvertretern) ermdglicht es zusatzlich, gleichzei-
tig das Senatorenamt und einen normalen Beruf auszutiben.

Die Beschreibungen machen deutlich, dass es sich bei den Senatssitzen um ge-
sellschaftlich herausragende Positionen handelt, mit denen ein groRes Prestige ver-
bunden ist. Es werden schon von daher attraktive Funktionen sein, die qualifizierte
Personlichkeiten anziehen.

(2) Keine Berufspolitiker und Funktionédre: Die Amtszeit eines Senators konnte
etwa vier Jahre betragen, und zwar mit nur einmaliger Wiederwahlmdglichkeit.
Auf diese Weise bietet ein Senatssitz keine Dauerperspektive. Es ist daran zu den-
ken, die Amtszeiten der einzelnen Senatoren Uberlappend zu gestalten, z. B. indem
jedes Jahr nur eine Teilmenge gewahlt wird, um eine héhere personelle Kontinuitat
zu erreichen, potentielle Machtpositionen schneller zu erodieren und die Senats-
zusammensetzung gleichzeitig von den Besonderheiten einzelner Wahltermine
unabhéangiger zu machen.

Vom passiven Wahlrecht sollten solche Personen ausgeschlossen sein, die in
den letzten Jahren Parlamentssitze oder filhrende Funktionen in Parteien wahr-
genommen haben. Dieser Ausschluss betrifft also nicht die einfachen Parteimit-
glieder, sondern Berufspolitiker und andere Personen, die der Politischen Klasse
angehoren oder vorher angehort haben. AulRerdem sollten Verbandsfunktionére,
die ein Partialinteresse vertreten, vom passiven Wahlrecht zum Senat ausge-
schlossen werden.

(3) Wahlverfahren: Es ist an mittelgroRe Wahlkreise zu denken, die jeweils meh-
rere Senatssitze besetzen konnen. Die Wahl erfolgt entweder durch schriftliche
Stimmabgabe (etwa im Sinne einer Briefwahl) oder gegebenenfalls online, sofern
die nétigen Sicherheitsstandards geschaffen worden sind.

Um eine rationale Auswahl fur die Birger zu ermdglichen, erfolgt vor dem be-
treffenden Wahltermin in einem Wahlkreis etwa 12 Monate vorher eine offizielle
Bewerbung der Kandidaten und ihrer Stellvertreter. Dann wird von offizieller Seite
(und staatlich finanziert) eine groBere Zahl von Présenzveranstaltungen durch-
gefiihrt, in denen die Kandidaten ihre Person und ihre Positionen und Erfahrungen
prasentieren und den Birgern Rede und Antwort stehen. Zusétzlich erfolgen Pré-
sentationen und Befragungen auf Online-Basis, so dass eine differenzierte Diskus-
sion mit vielen Birgern moglich ist. AuBerdem kann man in der Regel davon aus-
gehen, dass die regionalen Medien diesbeziglich eine relativ hohe Transparenz
herstellen werden.

Es gehort, wie vorstehend mehrfach dargestellt, zu den zentralen Prinzipien des
Senats und der dualen Legitimation, dass die Kandidaten nicht von den Parteien
aufgestellt werden und sie auch nicht in fihrenden Positionen sind. Damit entfallt
jedoch auch eine Funktion, die die Parteien im politischen Prozess bisher wahrneh-
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men, ndmlich diejenige der Vorselektion der Kandidaten, die sich zundchst partei-
intern bewéhren missen. Diese mangelnde Vorselektion der Kandidaten konnte
von einigen als Problem des Senatskonzeptes betrachtet werden.

Auf der anderen Seite hat die exklusive Rekrutierungsfunktion der Parteien auch
erhebliche Nachteile. Erstens ist die Rekrutierungsbasis der Parteien quantitativ
sehr gering, was mit der stark gesunkenen Attraktivitat einer Parteimitgliedschaft
zusammenhangt. Zweitens erfolgt die Rekrutierung fiir politische Amter in aktiver
(Kriterien bei der Kandidatenaufstellung) und passiver (individuelle Entscheidung
zur Kandidatur) Hinsicht nicht nach fachlichen Kompetenzgesichtspunkten son-
dern nach parteipolitischen Préferenzen und der Wahl zwischen einer Berufspoliti-
ker- und einer anderen Karriere.

Indem das Monopol der Parteien fiir die Rekrutierung demokratischer Funk-
tionstrager abgeschafft wird, er6ffnen sich (zusammen mit der berufskompatiblen
Senatstétigkeit) fir die Gesellschaft bessere Mdglichkeiten, wesentlich breitere
Potentiale qualifizierter Personen fir demokratische Spitzenpositionen zu er-
schlieen.

E. Fazit

Die Ausfiihrungen haben deutlich gemacht, dass die beklagten systematischen
Mangel der Wirtschaftspolitik (u.a. Verteilungs- statt Effizienzorientierung, man-
gelnde Orientierung an langerfristigen Zusammenhdngen und Zielen, Probleme
bezuglich interner und externer Fachkompetenz) sich auf das Monopol fiir demo-
kratische Legitimation zurtickfiihren lassen, dass den Parteien (und der Politischen
Klasse insgesamt) de facto eine ibergrofle Macht gibt.

Die gezogenen Konsequenzen beziiglich der Verfassungsstrukturen sind weitrei-
chend. Es wird vorgeschlagen, einen Senat zu schaffen, der von den Biirgern ge-
waéhlt wird und eine eigenstandige demokratische Legitimation hat. Er Gbernimmt
die Delegation fast aller staatlichen Institutionen und die Rolle einer Zweiten Kam-
mer bei der Gesetzgebung. Bei beiden Funktionen wird in grolem Umfang die
gesellschaftlich vorhandene Fachkompetenz in die demokratischen Entscheidun-
gen einbezogen.
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Mehr-Ebenen-Governance,
Leitjurisdiktionskonzepte und globaler
Wettbewerb

\on Oliver Budzinski, Esbjerg

Abstract

This chapter discusses the prospects and limits of combining the governance principles of
multilevel governance and lead jurisdictions models for international antitrust. In doing so, it
targets to contribute to bridging a gap in the current world economic order, i.e. the lack of
supranational governance of private international restrictions to market competition. In the
analyzed scenario, competition policy on the global level restricts itself to the selection and
appointment of appropriate lead jurisdictions for concrete cross-border antitrust cases, while
the substantive treatment remains within the competence of the existing ,,national“ antitrust
regimes. Possible beneficial effects on such a regime on the protection of international com-
petition and on the efficiency of governance are discussed and limits and open questions
identified. Further research about lead jurisdiction models as an innovative mode of global
governance is advocated.

A. Internationaler Wettbewerb
und Wettbewerbspolitik

Die Internationalisierung der Méarkte und der Tétigkeit der Unternehmen gehort
zu den Kernbereichen der tkonomischen Globalisierung und stellt daher seit
langer Zeit einen wichtigen Bereich der Global Governance Diskussion dar. Die
Frage, ob der ,,globale Wettbewerb“* nicht auch einer korrespondierenden globalen
bzw. supranationalen Regulierung bedirfe, wurde daher schon sehr frih gestellt,
erstmals 1927 auf der Genfer Weltwirtschaftskonferenz im Rahmen des Volker-
bundes. Damit stand die Frage einer Governance des grenziberschreitenden
Marktwettbewerbs bereits zur Diskussion, bevor sich berhaupt auf breiter Front
durchsetzte, dass der Marktwettbewerb des Schutzes durch eine staatliche Wett-
bewerbspolitik bedarf.

1 Nach wie vor sind nur sehr wenige Markte wirklich global. Bestimmte Regionen der
Welt, bspw. in Afrika, Asien, Mittel- und Lateinamerika nehmen auch gegenwartig nur sehr
eingeschrénkt am Welthandel teil, so dass ,,globaler Wettbewerb* in vielen Féllen mehr auf
Markte zielt, die vor allem Industrie- und Schwellenlander umfassen.
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Aus heutiger Sicht kann es allerdings als sehr umfassender Konsens innerhalb
der verschiedenen Stromungen der Wettbewerbsékonomik bezeichnet werden, dass
der Wettbewerb des staatlichen Schutzes gegenlber inhdrenten Selbstauflésungs-
tendenzen durch private Wettbewerbsbeschrankungen — namentlich Kartelle, anti-
kompetitive Unternehmenszusammenschlisse sowie Verdrdngungs- und Behin-
derungsstrategien marktméachtiger Unternehmen — bedarf. Zwar ist die Wettbe-
werbsdkonomik durch eine Vielzahl unterschiedlicher Schulen und Strémungen
gekennzeichnet, die jeweils einen unterschiedlichen Umfang notwendiger Wett-
bewerbspolitik beflirworten; die prinzipielle Notwendigkeit von Wettbewerbsregeln
und ihrer staatlichen Durchsetzung wird jedoch kaum mehr bezweifelt (Budzinski
2008c). Die Ausweitung wettbewerblicher Beziehungen Uber nationalstaatliche
Grenzen hinaus wird dabei grundsétzlich und ganz tberwiegend als ein prokom-
petitiver Vorgang betrachtet, der die Wettbewerbspolitik insofern unterstitzt als er
verkrustete Marktstrukturen durch eine VergroRerung der Mérkte und den damit
verbundenen Zutritt ausléandischer Wettbewerber aufbricht und die Wettbewerbs-
intensitdt tendenziell erhdht. Dennoch geht mit der Internationalisierung des Wett-
bewerbs auch eine Internationalisierung antikompetitiver Arrangements und Ver-
haltensweisen einher (vgl. zur empirischen Ubersicht Budzinski 2008a: 14— 25).
Damit stellt sich verstarkt die Frage, ob grenziberschreitender Wettbewerb hinrei-
chend durch territorial gebundene (meist nationalstaatliche) Wettbewerbspolitik
geschiitzt werden kann. Dieser Frage wird sich Abschnitt B ndher widmen.

Wird auf die Notwendigkeit einer internationalen Wettbewerbspolitik erkannt,
so ergibt sich ein Governanceproblem: Welche Ausgestaltungsmdglichkeiten eines
supranationalen Steuerungs- und Regelungssystems sind verfiigbar, um eine effek-
tive ,,Lenkung® grenzlberschreitender Wettbewerbsmaérkte zu ermdglichen? Hier-
auf kann keine triviale Antwort gegeben werden, da die Option eines bindenden
Weltwettbewerbsgesetzes, durchgesetzt von einer (zentralen) Weltwettbewerbs-
behorde (also die Transplantation des Modells der nationalstaatlichen Wettbe-
werbspolitik auf die globale Ebene) zum einen nicht verfligbar und zum anderen
aus 6konomischer Sicht auch nicht unbedingt wiinschbar ist. Daher hat sich die
wissenschaftliche Diskussion auf komplexe Governancestrukturen fokussiert, wie
bspw. Netzwerk-Governance (Maher 2002; First 2003; Theurl & Matschke 2006),
Mehr-Ebenen-Governance oder Leitjurisdiktionskonzepte.

Der vorliegende Beitrag analysiert mit der Kombination von Mehr-Ebenen-
Governance und Leitjurisdiktionskonzepten eine bestimmte Gruppe dieser Gover-
nancekonzepte hinsichtlich ihres méglichen Beitrags zu einer internationalen Wett-
bewerbspolitik. Dazu werden zundchst der Stand und die Grenzen der nicht-koope-
rativen (Abschnitt B) und der bisherigen kooperativen (Abschnitt C) Governance
kurz beleuchtet, bevor analysiert wird, wie eine Governance durch Leitjurisdik-
tionsmodelle aussehen kann (Abschnitt D). AnschlieBend wird kritisch diskutiert,
welchen Grenzen und Problemen eine solche Governancestruktur hinsichtlich der
Problematik grenziiberschreitender Wettbewerbsbeschrankungen unterworfen wére.
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B. Grenzen einer nicht-kooperativen ,,Governance*
des internationalen Wettbewerbs

Die Notwendigkeit einer systematischen Governance des grenziiberschreitenden
Wetthewerbs ergibt sich freilich nicht bereits aus seiner Existenz. Vielmehr ist zu
zeigen, dass ein nicht-kooperativer Ansatz durch die vorhandenen, in erster Linie
nationalen Wettbewerbspolitikregimes nicht ausreicht, um Wettbewerb auf interna-
tionalen Maérkten hinreichend zu schiitzen. Dabei ist insbesondere das in der Wett-
bewerbspolitik tbliche und weit verbreitete Auswirkungsprinzip (Basedow 1998)
zu beachten, nach welchem jedes (nationale) Wettbewerbsregime sich fir jede
Wettbewerbsbeschrankung zustédndig befindet, die sich auf Markte auswirkt, die
(auch) das jeweilige Inland betreffen. Somit kénnen also — anders als in anderen
Feldern von Global Governance — die jeweiligen Wettbewerbsregeln nicht einfach
dadurch umgangen werden, dass Unternehmen ihre wettbewerbswidrigen Verein-
barungen ins Ausland verlagern. Die inlandische Wettbewerbspolitik bleibt zustan-
dig, solange die Unternehmen im Inland wirtschaftlich aktiv bleiben (also bspw.
ihre Produkte vermarkten).

Auch wenn der internationale Wettbewerb somit in Abwesenheit einer systema-
tischen Governance auch nicht véllig ungeschitzt ist, so resultieren aus der nicht-
kooperativen Anwendung des Auswirkungsprinzips durch nationale Wettbewerbs-
regimes dennoch eine Reihe von Problemen, Ineffizienzen und Schutzliicken. In
der Literatur herrscht dabei weitgehend Einigkeit Uber die Existenz der folgenden
Problembereiche (mit weiteren Literaturhinweisen: Budzinski & Kerber 2006):

— Internationale Externalititen nationaler Wettbewerbspolitiken: Nationale Wett-
bewerbspolitiken sind iiblicherweise an nationalen WohlfahrtsgréRen® ausge-
richtet und nicht an einer WeltwohlfahrtsgréRe. Dies fulhrt bereits zu systemati-
schen Verzerrungen, wenn sich Geschédigte und Profiteure von Wettbewerbs-
beschrankungen nicht proportional auf die betroffenen Lénder verteilen (Barros
& Cabral 1994; Head & Ries 1997).2 Besonders problematisch wird es jedoch,
wenn wettbewerbspolitische Manahmen intentional verwendet werden, um sog.
»beggar-my-neighbour“-Politiken durchzufiihren (strategische Wettbewerbspoli-
tik in Analogie zur strategischen Handelspolitik; Budzinski 2008a: 53—-64).*

2 Die ZielgroRen variieren dabei; Beispiele wéren die (jeweils inlandische) Gesamtwohl-
fahrt (ungewichtete Summe der Anderungen von Konsumenten- und Produzentenrente oder
wie in Kanada eine gewichtete Summe beider Grofen), die Konsumentenwohlfahrt (bspw.
EU), die Wetthewerbsfreiheit (zumindest teilweise in Deutschland), &ffentliches Interesse
(friher in GroRbritannien) und vieles anderes mehr. Vgl. n.v.a. Fox (2003b), Foar (2006),
Farrell & Katz (2006), Hellwig (2006), Budzinski (2008b) und Vanberg (2009).

3 Es sei betont, dass es zum Auftreten dieser negativen internationalen Externalitaten kei-
nerlei ,,bdser Absicht der handelnden Wettbewerbsbehdrden bedarf.

4 Beispiele waren hierfur eine laxere Anwendung der Fusionskontrollregeln gegeniiber
heimischen Unternehmen im Vergleich zu ausléndischen Unternehmen, die selektive Nicht-
Anwendung von Wettbewerbsregeln, wenn dies den heimischen Unternehmen zugute
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Dann konnen nicht-kooperativ eingesetzte nationale Wettbewerbspolitiken sogar
selbst zu Beschrankungen des internationalen Wettbewerbs werden. Nicht nur
aber insbesondere auch letztere Strategien kdnnen dann zwischenstaatliche Kon-
flikte Uber divergierende Wettbewerbspolitiken generieren, wie es die transatlan-
tischen Konflikte um die européischen Verbotsabsichten der geplanten Zusam-
menschliisse der US-amerikanischen Firmen Boeing und McDonnell Douglas
(Fox 1998), welcher letztendlich von der Européischen Kommission unter Auf-
lagen frei gegeben wurde, sowie General Electric und Honeywell (Gerber 2003),
welcher trotz Freigabe der US-Behdrden von der Kommission untersagt wurde,
eindriicklich demonstriert haben. Beide Félle, die nahezu in Handelskriege
mindeten, stellen aber nur die Spitze des Eisbergs dar. Sowohl Klodt (2005:
45-65) als auch Budzinski (2008a: 40—49) z&hlen eine Vielzahl weiterer juris-
diktioneller Konflikte um Wettbewerbspolitik unter Beteiligung verschiedenster
Léander auf.®

— Kosteneffizienzprobleme multipler Verfahren (ICN 2002): Die parallele Zustén-
digkeit der Wettbewerbsbehdrden aller betroffenen Mérkte einer internationalen
Wettbewerbsbeschrankung beginstigt nicht nur jurisdiktionelle Konflikte, sie
geht auch mit erheblichen Kosten einher. Die Anzahl voneinander unabhangiger
Wetthbewerbsverfahren kann bei Fusionen international aufgestellter Konzerne
leicht deutlich mehr als 40 erreichen; auch Microsoft dirfte sich kaum einer
wesentlich geringeren Zahl an Verfahren in verschiedenen Jurisdiktionen aus-
gesetzt gesehen haben. Dabei entstehen zum einen Transaktionskosten fiir die
Unternehmen, die bspw. auch prokompetitive grenziberschreitende Fusionen
erheblich verteuern® — und damit effiziente Kapitalkombinationen verhindern
(Evenett 2002). Zum anderen entstehen administrative Kosten — letztendlich fur
die Steuerzahler — aufgrund voneinander unabhéngiger Ermittlungen, Analysen
und Kontrollen desselben Sachverhalts durch die multi-zustandigen Wett-
bewerbsbehdrden (steigende Produktionskosten der Wettbewerbspolitik).

kommt, Ausnahmeregelungen fiir sog. Schlisselindustrien oder die Freistellung von reinen
Exportkartellen vom Kartellverbot. Vgl. auch Fox (2000).

5 Jingst — im Marz 2009 - sorgt der Coca-Cola-Huiyuan Fall fir Kontroversen, in wel-
chem die chinesischen Behorden aufgrund (vorgeblicher?) Wettbewerbsbedenken ein Fusi-
onsverbot ausgesprochen haben.

6 Exemplarisch kann die Aluminiumfusion Alcan (Kanada) — Pechinery (Frankreich) —
APA Algroup (Schweiz) angefihrt werden, die in mehr als 40 Jurisdiktionen notifiziert wer-
den musste, wovon wiederum 16 ein formales Verfahren eingeleitet haben. Damit mussten
alle Dokumente in 8 verschiedene Sprachen Ubersetzt werden, und die Dienste von insgesamt
35 Rechtanwaltskanzleien wurden bendtigt, um den lokalen Wetthewerbsrechten gerecht zu
werden. Die Gebuhren nur fiir die Wettbewerbsbehdrden beliefen sich letztendlich auf mehr
als 100 000 US$. Alleine Alcan musste schriftliches Material im Umfang von mehr 400 Bo-
xen bedrucktes Papier und ca. 1 Mio. Seiten Emails (im Speicherumfang von 11 CD-ROMs)
liefern — alleine fiir die US-Behdrden. Die direkten Transaktionskosten fiir Alcan beliefen
sich auf mehr als 10 Mio. US$. Vgl. Chenard (2002: 34 -35). Eine systematische Ubersicht
Uber Kostenineffizienzen nicht-kooperativer Wettbewerbspolitik liefert ICN (2002).
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— Schutzlicken: Zwar funktioniert das Auswirkungsprinzip als Schutz gegentber
aus dem Ausland kommenden Wettbewerbsbeschrankungen in vielen Féllen gut,
da den Unternehmen an einem ungehinderten Zugang zu den jeweiligen Binnen-
maérkten gelegen ist, allerdings gilt dies in zwei Fallen tblicherweise nicht: ers-
tens — trivialerweise — wenn das Inland Uber keine eigene Wettbewerbspolitik
verflgt und zweitens wenn der inlandische Markt nicht gewichtig genug ist, um
internationale Konzerne zur Regeltreue zu bewegen. Praktische Erfahrungen un-
terstiitzen die Befurchtung auftretender Schutzliicken, insbesondere im Hinblick
auf Schwellen- und Entwicklungslander sowie kleine Volkswirtschaften, die
nicht Gber so bedeutende Binnenmarkte verfligen, als dass international agieren-
de Untergehmen nicht notfalls auf einen ungehinderten Marktzugang verzichten
konnten.

Insgesamt spricht viel dafir, dass es einer speziellen und systematischen Gover-
nance des internationalen Wettbewerbs bedarf.

C. Zum Stand kooperativer Governance
in der internationalen Wettbewerbspolitik

Ein kooperativer Ansatz zur Kontrolle grenziberschreitender Wettbewerbs-
beschrankungen erschopfte sich ber lange Zeit in bilateralen Kooperationsverein-
barungen, die dartiber hinaus in vielen Fallen kaum tber mehr oder minder unver-
bindliche wechselseitige Informationsversprechen hinausgingen.2 Multilaterale
Ansétze wie etwa ambitionierte Pldne am Ende des Zweiten Weltkriegs oder Bem-
thungen, innerhalb der WTO Mindeststandards fiir die nationalen Wettbewerbs-
politiken zu vereinbaren®, scheiterten regelmaRig. Dies anderte sich erst mit der
Schaffung des International Competition Network (ICN) im Jahr 2001 (Budzinski
2004b; Djelic & Kleiner 2006).*°

7 Ein durchaus typisches Beispiel ist das ,,heavy electrical equipment cartel“: ,,... first,
that even though it was publicly documented, it was never prosecuted and, second, that [...]
it applied worldwide except in the United States and in the European Union (which is pro-
bably the reason why it was never prosecuted in these jurisdictions)* Jenny (2003a: 613).
Weitere populdre Beispiele sind das agyptische Zementkartell, das internationale Aluminium-
kartell, die Kimberly-Clark-Scott Fusion sowie die Italimpiante-Mannesmann Fusion, die al-
lesamt trotz unstrittig negativer Wettbewerbswirkungen in Entwicklungslandern erfolgreich
praktiziert werden konnten. Vgl. fiir diese und eine Vielzahl weiterer Beispiele Jacquemin
(1995), Fox (2000, 2003a), Jenny (2003a, 2003b) sowie Levenstein & Suslow (2004).

8 Vgl. mit Literaturangaben Budzinski (2008a: 49 —53).

9 Die jlngste WTO-Initiative zur Schaffung einer internationalen Wettbewerbspolitik
wurde in Cancln 2003 Opfer des Konflikts zwischen Industrie- und Entwicklungslédndern um
die Offnung und Subventionierung der Agrarmérkte. Derzeit ist es ruhig um diesen Teil der
sog. Doha-Ziele geworden. \Vgl. Evenett (2007).

10 Vgl. zusétzlich zum Folgenden auch www.internationalcompetitionnetwork.org.
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Das ICN ist ein projektbezogenes, konsenshasiertes und informelles Netzwerk
von Kartellbehérden aus Industrie-, Schwellen- und Entwicklungslandern. Es
wurde am 25. Oktober 2001 in New York von 14 Landern gegriindet.** Heute um-
fasst das ICN 103 Wettbewerbsbehdrden aus 87 L&ndern — darunter drei supra-
nationale Wettbewerbsbehorden'? — und ist somit das groRte wettbewerbspolitische
Forum der Welt. In Konkretisierung seines Leitsatzes ,,all competition all time*,
verfolgt das ICN drei Hauptziele:

— die Vereinfachung der Kooperation zwischen Wettbewerbsbehdrden,

— die Ermutigung zu freiwilliger Konvergenz von Wettbewerbsregeln (prozessuale
und materielle Regeln) und Politikpraktiken und

— die Entwicklung und Veroffentlichung von ,,Best Practice Recommendations®.

Letztere stellen konsensuale Vorschldge dar, um prozessuale und substanzielle
Konvergenz zwischen den Mitgliedsjurisdiktionen und ihren Wetthewerbsrechten
zu erreichen. Dies geschieht auf Basis einer projekt- und ergebnisorientierten
Agenda und Struktur des ICNs. Das ICN verfugt Giber kein eigenes Budget und
keine feste Organisation.'® Stattdessen wird es durch eine Steering Group geleitet,
die 15 Reprasentanten der Mitgliedswettbewerbsbehtrden umfasst, welche in zwei-
jahriger Rotation von konsensual bestimmten Mitgliedswettbewerbsbehérden ge-
stellt werden. Die jeweiligen Heimatbehorden der Mitglieder der Steering Group
Ubernehmen auch die organisatorischen Aufgaben und Kosten. Derzeit (April
2009) leitet David Lewis (South African Competition Tribunal) die Steering
Group, William Kovacic (U.S. Federal Trade Commission), Eduardo Pérez-Motta
(Mexican Federal Competition Commission) und Kazuhiko Takeshima (Japan Fair
Trade Commission) haben die Vizepositionen inne. Die weiteren Mitglieder der
Steuerungsgruppe reprasentieren derzeit Wettbewerbsbehdrden aus Australien,
Brasilien, Deutschland™®, EU™®, Frankreich, GroRbritannien, Israel, Italien, Kana-
da, Schweiz, Stidkorea, Tiirkei und den USA™®.

Die Mitgliedsbehérden nehmen an themenspezifischen und zeitlich begrenzten
Working Groups®’ teil, welche ihre Arbeitsergebnisse publizieren. Einmal jahrlich

11 Die Grundungsmitglieder sind Australien, Deutschland, die Europdische Union, Frank-
reich, GroRbritannien, Israel, Italien, Japan, Kanada, Korea, Mexiko, Sambia, Siidafrika und
die Vereinigten Staaten von Amerika.

12 Andean Community, EFTA Surveillance Authority sowie die Europdische Kommission,
Generaldirektion Wettbewerb, der EU.

13 Es wird daher auch als virtuelle Organisation bezeichnet.
14 Bernhard Heitzer, Prasident des Bundeskartellamts.
15 Neelie Kroes, Wettbewerbskommissarin der Européischen Kommission.

16 Die USA verfugen tber zwei Wettbewerbsbehdrden auf der Bundesebene, welche beide
Mitglied im ICN sind — neben der Federal Trade Commission, die mit Kovacic einen Vize-
Chairman stellt, ist dies die Antitrust Division des US Department of Justice.

17 Derzeit (April 2009) sind dies in alphabetischer Reihenfolge (i) Advocacy, (ii) Cartels,
(iii) Competition Advocacy in an Economic Downturn, (iv) Competition Policy Implementa-
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wird zudem eine allgemeine Konferenz abgehalten. Wenn Konsens erreicht wurde,
werden Best Practice Recommendations definiert und erlassen. Die Umsetzung
ihrer Inhalte ist der einzelnen Wettbewerbsbehorde tberlassen und freiwillig. In-
strumente, derer sich das ICN bedient, um ihre Ziele auf freiwilliger Basis zu ver-
folgen, sind Reziprozitat, wechselseitiges Vertrauen und freiwillige Zustimmung.
Die konsensual entwickelten und erlassenen Best Practice Recommendations sol-
len sich durch sogenannte Peer Pressure durchsetzen. Befolgt eine Wettbewerbs-
behdrde eine Best Practice Recommendation nicht, so geht mit dieser Verhaltensin-
konsistenz — sie hat dieser Best Practice ja explizit zugestimmt (Konsensprinzip) —
ein gewisser Reputationsverlust gegeniber ihren peer groups (insbesondere auch
gegeniiber dem Kreis der anderen Wettbewerbsbehorden) einher.*® Letztendlich in-
duziert das ICN ein Benchmarking der Mitgliedswettbewerbsbehérden, wobei das
ICN die Benchmarks definiert.

Innerhalb seines etwa acht jahrigen Bestehens hat das ICN zahlreiche Treffen
ihrer Mitgliedswettbewerbsbehdren organisiert und eine groRe Anzahl von Best
Practice Recommendations in nahezu allen Bereichen der Wettbewerbspolitik
beschlossen. Diese Empfehlungen befassen sich allerdings zu gréBRten Teilen mit
wenig kontroversen Verfahrensregeln, beispielsweise Transparenz von Kontrollver-
fahren, Verl&sslichkeit von Fristen und dhnliches. Einige wenige beziehen sich
allerdings auch auf deutlich substanziellere Aspekte wie beispielsweise die ldenti-
fikation von Arten wettbewerbsschédlicher Unternehmenszusammenschlisse. Em-
pirische Untersuchungen aus den Jahren 2003 und 2004 zeigen (Rowley & Camp-
bell 2005; Evenett & Hijzen 2006), dass zu diesem freilich auch sehr friihen Zeit-
punkt noch keine der Mitgliedsjurisdiktionen die erlassenen Best Practice Recom-
mendations vollstandig erflllt hat. Es existierte jedoch bereits eine uniibersehbare
Tendenz zur Konvergenz und seither sind mehr und mehr Leitlinien, Gesetzgebun-
gen oder Regulierungen entstanden oder Reformen initiiert worden, welche Inhalte
der ICN Empfehlungen beriicksichtigen.’® Gemessen an seinen definierten Zielen
kann festgehalten werden, dass das ICN erhebliche Fortschritte bei der \erein-
fachung der Kooperation zwischen Mitgliedsbehdrden erreicht hat. In Bezug auf
Konvergenz wurde zwar eine Tendenz in die gewlnschte Richtung ausgeldst, das
Ziel allerdings bei weitem noch nicht erreicht. Insbesondere sind aber praktisch
keine Tendenzen weg von den ICN Best Practice Recommendations in den Mit-
gliedsbehdrden erkennbar. Somit hat sich das ICN innerhalb seiner kurzen Exis-
tenz durchaus bestétigt und weist unverkennbar eine Reihe von Erfolgen auf. Doch
besteht weiterhin die Frage, ob das ICN langfristig die Féhigkeit besitzt, die in
Abschnitt 2 diskutierten gravierenden Probleme nationaler Wettbewerbspolitik

tion, (v) Market Studies Project, (vi) Mergers und (vii) Unilateral Conduct. Hinzu kommen
zwei operationelle Arbeitsgruppen (Membership und Operational Framework). Friihere Wor-
king Groups waren beispielsweise Antitrust Enforcement in Regulated Sectors und Telecom.

18 Zudem geht von den Normadressaten Druck aus, wenn anerkannte ,,Best Practices
nicht eingehalten werden.

19 Dies gilt bspw. auch fur die jlingsten Reformen der Europdischen Wettbewerbspolitik.
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gegenlber internationalen Wetthewerbsbeschrdnkungen hinreichend zu I6sen. Ins-
besondere der unverbindliche Charakter des ICN fiihrt zu unverkennbaren Effekti-
vitatsgrenzen. So konnte eine Reduktion multipler Verfahren bei tatsachlich oder
vermeintlich antikompetitiven Wettbewerbshandlungen international agierender
Unternehmen, die zahlreiche Jurisdiktionen berlihren, bisher nicht gelingen und ist
auch nicht absehbar. Auch hat das ICN bisher nicht bewirken kénnen, dass sich die
maéchtigen Wettbewerbsbehdrden bei ihren Entscheidungen nicht nur auf das inlén-
dische Wohl ausrichten, sondern auch die Wettbewerbswirkungen im Ausland im
Blick haben. Der nur auf die allgemeine Wettbewerbspolitik und nicht auf konkrete
Falle ausgerichtete Charakter stof3t hier ebenso an seine Grenzen wie das Freiwil-
ligkeits- und Konsensprinzip.

Insgesamt ist festzuhalten, dass das bestehende Regime kooperativer Gover-
nance des internationalen Wettbewerbs zweifellos eine Verbesserung gegenuber
der unkoordinierten Variante darstellt. Dies darf allerdings nicht dariiber hinweg-
tauschen, dass alle drei in Abschnitt B diskutierten Problembereiche dennoch wei-
terhin in erheblichem Umfang vorliegen.

D. Leitjurisdiktionskonzepte als Steuerungssystem?
I. Zur Konzeption von Leitjurisdiktionsmodellen

In der Literatur sind verschiedentlich sog. Leitjurisdiktionsmodelle als zentrales
Element einer effektiveren Governance des globalen Wettbewerbs vorgeschlagen
worden (Campbell & Trebilcock 1993, 1997; Rowley et al. 2000; Trebilcock &
lacobucci 2004; Budzinski 2009). Die prinzipielle Grundidee besteht darin, dass in
Fallen multijurisdiktioneller Zustédndigkeit (gemaR des Auswirkungsprinzips) eine
der betroffenen Jurisdiktionen das Verfahren federfiihrend leiten soll, um so einer-
seits den Normadressaten eine Wettbewerbskontrolle ,,aus einer Hand“ (one-stop
shop) anzubieten und andererseits die Dopplung von Verfahrensschritten durch die
beteiligten Wettbewerbsbehorden zu vermeiden.?

In der einfachsten Form des freiwilligen Leitjurisdiktionsmodells (voluntary
lead jurisdiction model) bestimmen die von einem Wetthewerbsfall betroffenen
(nationalen) Wettbewerbsregimes aus ihrer Mitte ein verfahrenfiihrendes Regime?®,
welchem dann vor allem die Aufgabe zukommt, die beteiligten Regimes und
Behorden zu koordinieren (Campbell & Trebilcock 1993, 1997; Rowley et al.
2000). Somit ersetzt in dieser vergleichsweise schwachen Version einer Leitjuris-
diktionskonzeption die verfahrenfihrende Jurisdiktion keineswegs die Verfahren

20 Es geht dabei im Folgenden immer um die fallweise Ernennung einer Leitjurisdiktion,
also fir eine bestimmte grenziberschreitende Fusion oder ein konkretes internationales Kar-
tell usw.

21 Wenn sich die beteiligten Regimes nicht auf eine verfahrenfiihrende Jurisdiktion einigen
konnen, kommt dieses Leitjurisdiktionsmodell bei dem entsprechenden Fall nicht zustande.
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der anderen kompetenten Regimes; sie versucht vielmehr, die multiplen Kontroll-
verfahren zu koordinieren, also den Informationsaustausch der beteiligten Behor-
den zu organisieren (collecting and distributing information) und die wechselsei-
tige Beachtung der legitimen Interessen der anderen Regimes durch jedes han-
delnde Regime zu fordern (advocating mutual comity). Man kann die Leitjurisdik-
tion somit als Koordinator und Moderator der ansonsten unabhangigen Verfahren
in den einzelnen Jurisdiktionen betrachten. SchlieRlich entwickelt die Leitjurisdik-
tion eine nicht-bindende Empfehlung wettbewerbspolitischer Konsequenzen, wel-
che die wettbewerbsorientierten Interessen (und nur diese) der beteiligten Regimes
berucksichtigt. Dabei ist die Empfehlung zwar so allgemein zu halten, dass sie von
jeder beteiligten Jurisdiktion gemaR ihrer inldndischen (zwischen den Regimes
divergierenden) Wetthewerbsregeln umgesetzt werden kann, gleichzeitig aber so
spezifisch zu formulieren, dass eine kohérente Entscheidung des Falles durch die
beteiligten Behdrden ermdglicht wird. Jede der beteiligten Jurisdiktionen fallt
allerdings ihre eigene Entscheidung, wie sie mit der internationalen Wettbewerbs-
beschrankung umgehen will; dabei liegt es an ihr, ob sie die Empfehlungen der
Leitjurisdiktion umsetzt oder davon abweicht.

Das freiwillige Leitjurisdiktionsmodell stellt in gewisser Weise eine logische
Weiterentwicklung des ICN dar, da es ausschlieflich auf freiwillige Kooperation
setzt und darauf, dass ,,vernlinftige Empfehlungen fiir Sanktionen oder Auflagen
durch die betroffenen Regimes auch akzeptiert und umgesetzt werden. Das ICN-
Prinzip der Kombination von Best Practice Empfehlungen und informeller Peer
Pressure (Budzinski 2004b) wird dabei von der allgemeinen Wettbewerbspolitik
(bspw. Grundprinzipien der Fusionskontrolle, Konvergenz von Verfahrensregeln
usw.) auf die Regelung spezieller, konkreter Wettbewerbsfélle erweitert. Dabei
ergeben sich die ,,Arbeitsgruppen® fallspezifisch aus den nationalen Notifizie-
rungsregeln bzw. Aufgreifschwellen.

Mdgliche Erweiterungen dieser Leitjurisdiktionskonzeption betreffen insbeson-
dere zwei Dimensionen: erstens das Auswahl- und Ernennungsprozedere der Leit-
jurisdiktion und zweitens den Grad der Verbindlichkeit der Aktionen und Empfeh-
lungen der Leitjurisdiktion. Hinsichtlich der Selektion der Leitjurisdiktion fiir
einen konkreten Wettbewerbsfall werden Mechanismen vorgeschlagen, welche das
jeweils am besten geeignete Regime zur Leitjurisdiktion erheben und somit das auf
freiwilligen Konsens der Beteiligten (mit den entsprechenden Einigungsschwierig-
keiten und -hindernissen) bauenden Verfahren ersetzen. So kdnnte eine primary
effects clause zur Auswahl der Leitjurisdiktion herangezogen werden (Trebilcock
& lacobucci 2004). Demnach wiirde jene Jurisdiktion verfahrenfilhrend, welche
den groBten Anteil potenziell (negativ) betroffenen Konsumenten aufzuweisen hat,
also im Falle einer nicht verhinderten internationalen Wettbewerbsbeschrankung
die starksten WohlfahrtseinbuRen hinnehmen miisste.?>#* Andererseits kann argu-

22 _[T]he choice of lead jurisdiction should reflect the concern for consumers that anima-
tes competition policy. The country that represents the largest share of consumption should
presumably be the lead jurisdiction* (Trebilcock & lacobucci 2004: 166).
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mentiert werden, dass dies nicht notwendigerweise die Regimes bzw. Behérden
sein mussen, die von ihrer Ausstattung, Expertise und relativen Machtposition (ge-
geniiber den Normadressaten) auch besonders geeignet sind, Leitjurisdiktion zu
sein. Ein alternatives Kriterium (best equipped agency clause) konnte dann kon-
sequenterweise auf die am besten ausgestattete Behédrde (innerhalb der zustdndigen
Regimes) verweisen bzw. auf jene, welche gegebenenfalls Sanktionen am besten
durchsetzen kann (Rowley et al. 2000).*

Hinsichtlich der Kompetenzen der Leitjurisdiktion bestehen Erweiterungen des
Konzepts darin, der jeweiligen Leitjurisdiktion ,,harte” Verfahrens- und Entschei-
dungskompetenzen zu tbertragen (Trebilcock & lacobucci 2004; Budzinski 2009).
So kénnte die Leitjurisdiktion das Verfahren auch in dem Sinne leitend koordinie-
ren, dass sie den anderen beteiligten Behdrden bestimmte Teilaufgaben zuweist.
Aus einer Moderation prinzipiell voneinander unabhangiger konkurrierender Ver-
fahren kdnnte somit ein kohérentes, gemeinsames Verfahren entstehen, in welchem
ein gegebener Wettbewerbsfall tatsachlich wie aus einer Hand behandelt wird und
insbesondere flr die Normadressaten ein one-stop shopping entsteht, da sie aus-
schlieRlich mit der Leitjurisdiktion konfrontiert sind. Die Leitjurisdiktion wiirde
das Verfahren dann stellvertretend fiir alle betroffenen Jurisdiktionen fiihren und
deren legitime Wettbewerbsinteressen angemessen beriicksichtigen. Den anderen
beteiligten Regimes kdme dann freilich nur noch eine assistierende Rolle zu, wobei
dies aber weiterhin auch impliziert, dass sie ihre berechtigten Interessen in das Ver-
fahren einflieBen lassen kénnen. Auch die Entscheidungsempfehlung der Leitjuris-
diktion konnte einen stérker verbindlichen Charakter erhalten, beispielsweise in
dem verbindliche Eckpunkte festgelegt werden, die von allen Beteiligten umge-
setzt werden missen. Prinzipiell lieBen sich die Kompetenzen der Leitjurisdiktion
auch dahin gehend ausweiten, dass sie die Entscheidung tats&chlich trifft und —
gegebenenfalls unter Assistenz der anderen Regimes — auch selbst gegentber den
Normadressaten durchsetzt.

Wenn die Leitjurisdiktion weit reichende zwingende Kompetenzen erhélt (man-
datory lead jurisdiction model), dann ist allerdings zu fragen, wie sichergestellt
werden kann, dass die Leitjurisdiktion tatséchlich im berechtigten (Wettbewerbs-)

23 Dies reflektiert implizit den Konsumentenwohlfahrtsstandard als Leitbild der Wett-
bewerbspolitik, was von so her problematisch ist als dieser international nicht unumstritten
ist (sieche oben Abschnitt B). Aus 6konomischer Sicht spricht freilich dafir, dass industrie-
politische Erwagungen auf diese Weise eher zuriickgedréangt werden (Neven & Réller 2005).
Zudem kann gezeigt werden, dass ein Konsumentenwohlfahrtsstandard zu Entscheidungen
flihrt, die weniger zwischen betroffenen Landern divergieren bzw. diskriminieren (Haucap
et al. 2006).

24 Dies konnte eine stérkere Berlicksichtigung der Produzenteninteressen implizieren, da
»best equipped agency* unter Umstanden oftmals auf solche Regimes weisen konnte, in de-
nen die wettbewerbsbeschrankenden Unternehmen anséssig sind. Dies kdnnte den Spielraum
fur Lobbyismus seitens der Normadressaten sowie die Anreize zu strategischen Wettbewerbs-
politiken durch die Leitjurisdiktion vergroRern. Eine solche Schlussfolgerung ist aber durch-
aus voraussetzungsreich und muss nicht zwangslaufig relevant sein.
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Interesse aller betroffenen Jurisdiktionen entscheidet und ihren Machtspielraum
nicht flr strategische Wettbewerbspolitiken missbraucht. Dies wirkt zum einen auf
die Auswahl der Leitjurisdiktion zuriick, welcher in dieser Hinsicht eine groRe
Bedeutung zukommt, und zum anderen stellt sich die Frage nach einem Kontroll-
oder Beschwerdemechanismus, den Jurisdiktionen auslésen kénnen, die durch das
Vorgehen der Leitjurisdiktion die Gleichbehandlung in- und ausléndischer Wett-
bewerbswirkungen verletzt sehen. An dieser Stelle kommt die internationale Ebene
ins Spiel, da Losungen dieser Probleme kaum mehr ohne internationale Institutio-
nen vorstellbar sind. Damit erdffnen sich zugleich Méglichkeiten einer Verbindung
der Leitjurisdiktionskonzepte mit einer Mehr-Ebenen-Governance.

1. Mehr-Ebenen-Governance
und die Rolle von Leitjurisdiktionen

Die bisherige Diskussion beschrénkte sich auf die Betrachtung mehrerer konkur-
rierend zustandiger Jurisdiktionen, die sich auf der gleichen Ebene befinden (bspw.
nationale Regimes); mithin ging es ausschliefflich um horizontale Beziehungen.
Die Einbeziehung der Mdglichkeit einer internationalen Ebene — sei sie nur institu-
tionell oder institutionell und organisatorisch — eroffnet die Moglichkeit, erganzend
auch vertikale Beziehungen zu betrachten. In Bezug auf Leitjurisdiktionskonzep-
tionen kann dies besonders interessant hinsichtlich der oben angesprochenen Prob-
lemkreise Auswahl der Leitjurisdiktion und Kontrolle der Leitjurisdiktion sein.

Vertikale Beziehungen zwischen verschiedenen Ebenen sind in der Wettbe-
werbspolitik grundsétzlich nichts Unbekanntes. Beide ,,Marktfiihrer im Welt-
markt fir Wettbewerbspolitiken — die USA und die EU - sind durch (mindestens)
zwei Ebenen gekennzeichnet (ausfuhrlich: Budzinski 2008a: 116—134): In den
USA stehen die Antitrustkompetenzen der Bundesgesetze und der beiden Bundes-
behorden (Federal Trade Commission; Antitrust Division des Justizministeriums)
in Konkurrenz zu den Wettbewerbsregeln der Bundesstaaten, die dort von speziali-
sierten Generalstaatsanwalten durchgesetzt werden. Hinzu kommt eine Kultur der
privaten Rechtsdurchsetzung, also die gerichtliche Entscheidung von Antitrustfal-
len ohne Beteiligung der Behérden. In der EU sind die Zustandigkeiten zwischen
der Europdischen Kommission und den mitgliedstaatlichen Wettbewerbsbehorden
durch ein komplexes Geflecht an Fallallokations- und Verweisungsregeln organi-
siert, welche sich zudem zwischen Kartellpolitik einerseits und Fusionskontrolle
andererseits unterscheiden (Budzinski 2006).

Governance in Mehr-Ebenen-Systemen impliziert, dass das Steuerungs- und
Regelungssystem neben der horizontalen Koordination innerhalb einer jurisdiktio-
nellen Ebene auch die vertikale Koordination der verschiedenen Ebenen ein-
schlielt. Dies erhoht einerseits die Komplexitét der Governance: Jedes ansatzweise
realistische Regime einer echten internationalen Wettbewerbspolitik mit internatio-
nalen Wettbewerbsregeln und einer internationalen Administration (und/oder
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einem internationalen Gerichtshof) wirde bspw. fiir die EU und die USA (mindes-
tens) ein Drei-Ebenen-System kreieren (Kerber 2003; Podszun 2003; Budzinski
2008a). Andererseits erdffnet die vertikale Dimension aber auch zusétzlich Gestal-
tungsoptionen, von denen hier insbesondere eine diskutiert werden soll: die (ver-
tikale) Trennung von verfahrensbezogenen und materiell-rechtlichen Kompe-
tenzen.

Die Kombination der Idee einer Leitjurisdiktionskonzeption mit dem Mehr-Ebe-
nen-Charakter eines internationalen Systems der Wettbewerbspolitiken ermdglicht
eine Erweiterung des Leitjurisdiktionsmodells, in welcher die internationale Ebene
zur Losung der beiden Problemkreise Leitjurisdiktionsauswahl und Leitjurisdikti-
onskontrolle eingesetzt wird (multilevel lead jurisdiction model). Dabei werden auf
der internationalen Ebene keine materiell-rechtlichen Kompetenzen (internationa-
le(s) Wettbewerbsregeln bzw. -recht) geschaffen, sondern ,,lediglich“ Verfahrens-
regeln zur fallweisen Auswahl und Ernennung der Leitjurisdiktion sowie Kontroll-
und Beschwerdemechanismen zur Sicherstellung, dass die Leitjurisdiktion den ihr
zugewiesenen Fall im Sinne des Wettbewerbsschutzes entscheidet. Damit findet in
diesem Vorschlag eine vertikale Trennung zwischen Fallallokations- und Entschei-
dungskompetenzen statt, was gleichzeitig den innovativen Charakter dieser Kon-
zeption einer Mehr-Ebenen-Governance ausmacht.

Der vorliegende Beitrag konzentriert sich dabei auf die Governance und ver-
nachléssigt organisatorische Fragen, also Fragen nach der Zusammensetzung und
organisatorischen Ausgestaltung der internationalen Ebene. Stattdessen wird im
Folgenden von einem International Competition Panel (ICP) als organisatorischer
Einheit ausgegangen.®

Der erste Aufgabenbereich des ICP in einem Mehr-Ebenen-Leitjurisdiktions-
konzept umfasst die fallweise Auswahl und Ernennung der Leitjurisdiktion (Leit-
jurisdiktionsselektion). Es wird dabei davon ausgegangen, dass nur solche Wett-
bewerbsfalle dem Leitjurisdiktionsmodell unterliegen, welche erhebliche grenz-
Uberschreitende Auswirkungen haben. Hierfir sind Kriterien zu definieren, die
sicherstellen, dass rein nationale Félle oder solche mit eher virtueller (nicht erheb-
licher) Auswirkung auf andere Jurisdiktionen nicht unter das Leitjurisdiktions-
modell fallen. Das wohl einfachste und universell anwendbare Kriterium wére eine
X-plus Regel, die allgemein besagt, dass einem Wettbewerbsfall dann eine Leitju-
risdiktion zugewiesen wird, wenn er andernfalls in mindestens X Jurisdiktionen
geprift und kontrolliert werden wiirde. Setzt man bspw. X = 3, so fallt ein Wett-
bewerbsfall immer dann unter das Mehr-Ebenen-Leitjurisdiktionsmodell, wenn er
in 3 oder mehr Jurisdiktionen gemaR deren Aufgreifkriterien zu behandeln wére.

25 Dieses ICP dient dabei sozusagen als Platzhalter fr eine entsprechend kompetente in-
ternationale Organisation. Auf diese Art und Weise wird hier die Diskussion umgangen, ob
ein weiterentwickeltes ICN (siehe Abschnitt 3), die WTO oder eine ganz neu zu schaffende
Organisation den notwendigen bzw. besten Eignungsgrad aufweisen wirden. Vgl. jedoch
Budzinski (2009: 14— 16) fir eine Diskussion der organisatorischen Alternativen.
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Die Vorteile einer solchen X-plus Regel liegen in ihrer Einfachheit und der Még-
lichkeit, dieselbe Aufgreifregel fiir alle drei Grundarten von Wettbewerbsfallen —
Kartelle, Unternehmenszusammenschliisse sowie unilaterale Verdrangungs- und
Behinderungsstrategien (insbesondere als Missbrauch marktméchtiger Stellungen)
— zu verwenden.?® Méglicherweise bedarf es erganzend der multilateralen Verein-
barung von Mindeststandards fiir die nationalen®” Aufgreifkriterien, damit sich
Jurisdiktionen nicht ohne hinreichenden Nexus zu einem Wettbewerbsfall fir zu-
standig erkldren, was die Anzahl der ,,internationalen“ Félle kunstlich in die Hohe
treiben wirde. Ein Nachteil einer solchen X-plus Regel ergibt sich sicherlich aus
der stark differierenden geographischen GroRe der existierenden Wettbewerbs-
regimes: Stellen Auswirkungen auf die Markte dreier Kleinstaaten (bspw. Fidschi,
Panama und Barbados) einen vergleichbaren Fall zu den Auswirkungen auf die
Markte dreier groRer Regimes (bspw. EU, USA und Japan) dar??® 2°

Wird nun gemal der definierten Kriterien die Anwendung des Leitjurisdiktions-
modells festgestellt, so selektiert und ernennt das ICP eine Leitjurisdiktion flr
diesen Wettbewerbsfall, welche dann das Verfahren stellvertretend fir und unter
Kooperation mit den anderen betroffenen Regimes fuhrt und den Fall im Wett-
bewerbsinteresse aller betroffenen Jurisdiktionen auf Basis seiner materiell-recht-
lichen Wettbewerbsregeln entscheidet. Als potenzielle Leitjurisdiktion qualifizie-
ren sich existierende Wettbewerbsregimes®, welche

26 Dies ist flr Unternehmenszusammenschliisse am einfachsten, da diese einer Ex-Ante-
Kontrolle und Notifizierungspflicht unterliegen: Muss eine Notifizierung in mehr als X
(bspw. 3) Wettbewerbsregimes erfolgen, so greift das Mehr-Ebenen-Leitjurisdiktionsmodell
und das ICP bestimmt eine verfahrenfiihrende Jurisdiktion. Bei Kartellen sowie Verdrén-
gungs- und Behinderungsstrategien ist der Sachverhalt etwas komplizierter: Hier bedarf es
einer ersten Abschétzung Gber die rumliche Breite der Wirkungen der Wettbewerbs-
beschréankungen durch die Jurisdiktion, die als erstes eine entsprechende Vereinbarung oder
Verhaltensweise ent- bzw. aufdeckt. Dies sollte aber nur in wenigen Féllen wirklich proble-
matisch sein, da es normalerweise ausreichen wird, festzustellen, ob die beteiligten oder be-
troffenen Unternehmen in mehr als X Jurisdiktionen nennenswerte Umsétze erzielen. Fiir die
meisten wirklich internationalen Félle (bspw. die globalen Vitamin-Kartelle oder Microsoft)
wird sehr einfach feststellbar sein, dass sie viel mehr als X Jurisdiktionen betreffen — ohne
dass es erst einer Detailpriifung bedarf.

27 Aus Griinden sprachlicher Vereinfachung wird die EU-Wettbewerbspolitik hierunter
subsumiert, obwohl dies juristisch selbstverstandlich nicht korrekt ist.

28 Um den Preis einer Verkomplizierung der Regel lieRe sich fiir die GroRe der betroffenen
Regimes natirlich kontrollieren.

29 Alternative Kriterien, wie etwa Umsatzschwellenwerte oder Zwischenstaatlichkeits-
klauseln, sind allerdings ebenfalls nicht ohne Nachteile und zudem deutlich schwerer in ei-
nem friihen Stadium der Wettbewerbskontrolle — in welchem ja die Entscheidung Uber eine
Anwendung des Leitjurisdiktionsmodells fallen misste — zu ermitteln. Vgl. Budzinski (2008a:
207-217).

30 Dies beinhaltet nationale Regimes, aber auch funktionsféhige supranationale Regimes
wie jenes der EU. Dagegen werden subnationale Regimes — bspw. das Antitrustregime des
US-Bundesstaates New York — typischerweise nicht als Leitjurisdiktion fur internationale
Félle infrage kommen. Bei den EU-Mitgliedstaaten mag das weniger eindeutig erscheinen,
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(1) einen regionalen Schwerpunkt der konomischen Aktivitaten der beteiligten
Unternehmen verzeichnen®!,

(2) 0ber ein funktionierendes, nicht-diskriminierendes Wettbewerbsrecht verfligen,

(3) uber fir den betreffenden Fall mit hinreichenden Kapazitdten und Kompe-
tenzen ausgestattete Wettbewerbsbehérden verfligen und

(4) die Bereitschaft und die Fahigkeit demonstrieren, Wettbewerbsverfahren mit
Blick auf die Wohlfahrt aller Konsumenten unabhéngig ihrer Lokalitat durch-
zuflihren und die legitimen Wettbewerbsinteressen der beteiligten Jurisdiktio-
nen zu beachten.

Das ICP ernennt jene Jurisdiktion zur Leitjurisdiktion, die diese vier Kriterien
bestmdglich erflllt. Dabei verfiigt es — im Sinne einer schnellen Entscheidung —
Uber begrenzte aber unvermeidbare diskretionare Spielrdume bei der Gewichtung
der Kriterien.

Der zweite Aufgabenbereich des ICP umfasst die Kontrolle der ernannten Leit-
jurisdiktionen. Diese erfolgt in Form einer supervision procedure, welche ana-
lysiert, inwiefern die jeweilige Leitjurisdiktion, den jurisdiktionstibergreifenden
Wetthewerbsschutz in den Vordergrund gestellt, die berechtigten Wettbewerbsinte-
ressen der anderen betroffenen Jurisdiktionen honoriert und die anderen betroffe-
nen Regimes kooperativ eingebunden hat.? Das ICP wird dabei sowohl auf eigene
Initiative tatig — insbesondere in der Anfangsphase dieses Steuerungssystems
sowie bei der Ernennung von Leitjurisdiktionen, die diese Rolle noch nicht regel-
mé&Rig wahrgenommen haben — als auch infolge von Beschwerden beteiligter aber
nicht verfahrenfihrender Jurisdiktionen, welche die oben genannten Prinzipien in
einem konkreten Fall durch die Leitjurisdiktion verletzt sehen.

In der hier diskutierten Mehr-Ebenen-Leitjurisdiktionskonzeption verfugt die in-
ternationale Ebene (das ICP) Uber einen Sanktionsmechanismus in Form der Leit-
jurisdiktionsselektion. Wenn eine Leitjurisdiktion gemé&R Feststellung durch das
ICP gegen die genannten Prinzipien versto3t, so disqualifiziert sie sich als poten-

insbesondere bei den groRen wie bspw. Deutschland, GrofRbritannien oder Frankreich. Aber
auch hier ware mit Blick auf die Zustandigkeitenverteilung innerhalb der EU (Budzinski
2006, 2007) die EU-Ebene wohl die préferierte Ebene, wenn es um internationale Félle geht.

31 Dies reflektiert die ldee einer primary effects clause (Trebilcock & lacobucci 2004),
wobei kontrovers sein kann, ob es hier vorrangig oder ausschlielich um Markteffekte (Wir-
kungen auf die Nachfrager) gehen soll oder bspw. Unternehmens- und Produktionsstandorte
ebenfalls eine Rolle spielen sollen. Ersteres wiirde die Diskriminierungsanreize tendenziell
minimieren (Neven & Roéller 2005; Haucap et al. 2006; siehe dazu auch oben Ab-
schnitt D.1.).

32 Die Frage, ob ein Fall sachlich (materiell-rechtlich) ,richtig” entschieden worden ist,
steht hier nicht in der Betrachtung; hierfur steht der Weg vor die Berufungsinstanzen der Leit-
jurisdiktion zur Verfugung. Die Beschwerdefiihrenden werden hierbei auch typischerweise
die betroffenen Unternehmen (oder ihre Konkurrenten und/oder Abnehmer) sein und nicht
andere Wetthewerbsregimes.
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zielle Leitjurisdiktion fir weitere Falle (Kriterium iv). Das wechselseitige Ver-
trauen in die nicht-diskriminierende Wettbewerbskontrolle eines Regimes stellt
eine wesentliche Voraussetzung dafir dar, dass dieses Regime verfahrenfiihrende
Jurisdiktion werden kann. Dieser steuerungssystemimmanente Sanktionsmechanis-
mus entfaltet seine Wirkung freilich nur unter der Annahme, dass Jurisdiktionen es
als erstrebenswert erachten, Leitjurisdiktion werden zu kénnen. Allerdings scheint
dies keine allzu problematische Annahme zu sein, da bereits der diesem Sanktions-
mechanismus ebenfalls innewohnende, aber deutlich schwéchere Disziplinierungs-
faktor Reputation im ICN zu einer erstaunlich hohen und weit reichenden Koope-
rationsbereitschaft gefiihrt hat (Achtung der Best Practice Empfehlungen aufgrund
von unverbindlicher Peer Pressure).®®

Wenn das hier vorgestellte Mehr-Ebenen-Leitjurisdiktionsmodell funktioniert
(dazu siehe auch unten Abschnitt D.111.), so birgt es Potenzial, die verbleibenden
Governanceprobleme grenzlberschreitender Wettbewerbsbeschrankungen spiirbar
zu mildern. So werden die Kosteneffizienzprobleme multipler Verfahren effektiv
verbessert, da anstelle multipler, miteinander konkurrierender Verfahren die Wett-
bewerbskontrolle durch ein Verfahren aus einer Hand durchgefiihrt wird, womit
administrative Kosten bei gleichem Schutzniveau ebenso begrenzt werden wie ins-
besondere auch die Transaktionskosten fur die Marktteilnehmer. Auch das Problem
der Schutzliicken wird gemildert, da Leitjurisdiktionen — auch vor dem Hinter-
grund der kooperierenden ebenfalls betroffenen Jurisdiktionen — zum einen eher
Machtpositionen gegeniliber international agierenden Unternehmen aufbauen
kénnen (um die Wettbewerbsregeln durchzusetzen) als (unkoordinierte) nationale
Regimes und zum anderen der Wettbewerb in Jurisdiktionen, die selbst nicht tber
ein hinreichendes Wettbewerbsregime verfiigen, durch die Leitjurisdiktion mit-
geschitzt wird. Beide Aspekte gehen deutlich Uber das hinaus, was das ICN in
seiner gegenwartigen Form hier leisten kann, da es eine echte, fallbezogene Koor-
dination der Wettbewerbsregimes vermissen lasst und daher nicht Uber capacity
building, also die Beihilfe zur Schaffung hinreichend effektiver Wettbewerbs-
regimes in allen Mitgliedjurisdiktionen, hinaus kommt. Auch implementiert das
Mehr-Ebenen- Leitjurisdiktionsmodell — im Gegensatz zum heutigen ICN — eine
Orientierung der Fallbehandlung und -entscheidung an jurisdiktionstiberschreiten-
den WohlfahrtsgréRen, was das Konfliktpotenzial und den Spielraum fir strategi-
sche Wettbewerbspolitiken deutlich einschrankt. Dies gilt mindestens fur solche
Konflikte, die im nicht-koordinierten Regime trotz einer (Inlands-)Wettbewerbs-
orientierung aller Beteiligten aufgrund der asymmetrischen Verteilung von invol-
vierten und betroffenen Produzenten und Konsumenten entstehen (siehe Ab-
schnitt B).

33 Vgl. zu einer moglichen theoretischen Erklarung Budzinski (2004a: 92-96, 2004b:
230-235) sowie zu empirischen Belegen Rowley & Campbell (2005) sowie Evenett & Hijzen
(2006). Siehe auch oben Abschnitt C.
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I11. Grenzen und Probleme von Leitjurisdiktionskonzepten

Nichtsdestoweniger besteht freilich weiterhin Konfliktpotenzial, wenn aufgrund
politischer Rationalitat nicht-wettbewerbliche Aspekte konflikttreibend sind. Ist
beispielsweise wie im Boeing-McDonnell Douglas-Fall (siehe oben Abschnitt B)
die Ristungsindustrie involviert, so sind moglicherweise Uberhaupt keine Gover-
nancestrukturen vorstellbar, die einen so getriebenen Konflikt vollstandig vermei-
den bzw. auflésen kdnnen. Aber auch abgesehen von radikalen Féllen — deren
Ldsung nicht im Zentrum der Diskussion stehen muss, da bereits hohe Wohlfahrts-
potenziale fur die Weltgemeinschaft erzielbar sind, wenn das ,,Tagesgeschaft” in-
ternationaler Wetthewerbsbeschrankungen in den Griff bekommen wird — hangen
natrlich die genannten Erfolgspotenziale eines Mehr-Ebenen-Leitjurisdiktions-
modells an seiner Funktionsféhigkeit. Im Folgenden werden daher eine Reihe von
Einwédnden und Problembereichen dieser Funktionsfahigkeit diskutiert, wobei die
rdumlichen Restriktionen eines solchen Beitrages Vollstdndigkeit in dieser Hin-
sicht nicht erlauben.

So kann naturlich mit gutem Grund bezweifelt werden, dass der notwendige
internationale Konsens zur Implementierung einer Mehr-Ebenen-Leitjurisdik-
tionsgovernance zustande kommen wird. Zur Starkung dieses Arguments kann
darauf verwiesen werden, dass historisch alle Versuche gescheitert sind, verbindli-
che Wettbewerbsregeln zu vereinbaren. Griinde hierfiir waren die mangelnde
Bereitschaft, Souverénitatsrechte abzugeben (insbesondere durch die USA), sowie
die Befiirchtung mancher Entwicklungslander, hier zu Gunsten der Wirtschaften
der Industrielander ihrem Entwicklungsstand nicht angemessene Regeln auf-
gezwungen zu bekommen (Evenett 2007). Bei allen guten Griinden fur den Ein-
wand der Nicht-Realisierbarkeit sei aber auch daraufhin gewiesen, dass es wenig
sinnvoll ist, sozusagen in vorauseilendem Gehorsam darauf zu verzichten, wissen-
schaftsgestiitzte Konzepte zu entwickeln. Es hat sich in der Geschichte immer
wieder gezeigt, dass sich unerwartet ,,windows of opportunity* 6ffnen kénnen, in
welchen Global Governance signifikant weiter entwickelt werden kann. Es bleibt
noch abzuwarten, ob die derzeitige Finanzkrise eine solche Mdglichkeit darstellt.
Hinzu kommt, dass das hier diskutierte Mehr-Ebenen-Leitjurisdiktionsmodell
weniger stark international zentralisiert als beispielsweise die um ein Haar umge-
setzten WTO-Wettbewerbsregeln im Rahmen der Doha-Charta. Insbesondere der
Verzicht auf die Schaffung materieller Wettbewerbsregeln auf der internationalen
Ebene nimmt eine Reihe von Konfliktpunkten (unter anderem die Entscheidung
zwischen alternativen Wettbewerbstheorien und Antitrustkonzeptionen) aus der
Diskussion.

Ein modellspezifischeres Problem resultiert freilich gerade daraus, dass die
Leitjurisdiktionen ihre Wettbewerbsregeln (wenn auch mit Blick auf alle — und
nicht etwa nur inlandische — Wettbewerbswirkungen) anwenden und sich diese
zwischen den potenziellen Leitjurisdiktionen unterscheiden. Es wird ja gerade als
ein Vorteil dieser Governancestruktur herausgehoben, dass weder materielle Wett-
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bewerbsregeln auf der internationalen Ebene geschaffen werden noch (Mindest-)
Standards fur die nationalen Wettbewerbsregeln (abgesehen vom Nicht-Diskrimi-
nierungsgebot) vorgeschrieben werden (missen). In der Konsequenz heilt das
dann auch, dass ein bestimmter Fall bspw. durch eine Leitjurisdiktion USA anders
entschieden wirde als durch eine Leitjurisdiktion EU — selbst wenn beide samt-
liche Wettbewerbswirkungen in Betrachtung ziehen und nicht strategisch agieren.
Diese Form der Inkonsistenz misste in dem diskutierten Regime hingenommen
werden.

Freilich stellt sich allerdings auch die Frage nach dem AusmaR solcher Diver-
genzen, wenn sie nicht aus strategischen oder ausschlieflich inlandsbezogenen
Politiken resultieren konnen. Werden alle Wettbewerbseffekte in Betracht gezogen,
so durfte bei den allermeisten Féllen der Unterschied der (hypothetischen) Ent-
scheidungen verschiedener Leitjurisdiktionen gering sein, so dass die Auswirkun-
gen auf das ,, Tagesgeschaft“ moglicherweise vernachlassigbar sind bzw. zumindest
nicht Uberdramatisiert werden sollten. Hinzu kommt, dass — auch durch das Wirken
des ICN (siehe oben Abschnitt C) — in den letzten Jahren eine bemerkenswerte
Konvergenz der wettbewerbspolitischen Praxis in verschiedenen Jurisdiktionen
statt gefunden hat. Die Mdglichkeiten der Leitjurisdiktion, andere betroffene Juris-
diktionen kooperativ in das Verfahren einzubinden, kdnnte weiter dazu beitragen,
Akzeptanz fir Detailunterschiede zu schaffen.

Dennoch darf nicht verhehlt werden, dass divergierende materielle Wettbewerbs-
regeln in bestimmten Fallen ein Problem darstellen kénnen. Blickt man — beispiel-
haft — auf die Wettbewerbsregimes der USA und der EU, so lasst sich zundchst
feststellen, dass auf der Ebene der rechtlichen Regeln sowie der Leitlinien fur die
Kartellpolitik, die Fusionskontrolle und die Missbrauchskontrolle die Unterschiede
inzwischen gering sind. Die Mdglichkeit in den USA, im Gegensatz zur EU in
Fallen von Hardcorekartellen nicht nur die beteiligten Firmen als juristische Per-
sonen sondern auch die handelnden Manager als natirliche Personen zu belangen
und in schweren Fallen mit Haftstrafen zu belegen, stellt aber bspw. eine verblei-
bende und problematische Divergenz dar.>*

Ansonsten lassen sich wohl die meisten Unterschiede, die in gegenwartigen Fall-
entscheidungen im nicht-kooperativen Regime zu beobachten sind, entweder auf
strategische Motive (die durch das ICP sanktioniert werden) oder aber auf Diver-
genzen in den zur Interpretation der Regeln und Leitlinien herangezogenen Wett-
bewerbstheorien und industriedkonomischen Modelle zurtickfiihren. Letztere Prob-
lematik muss vor dem Hintergrund gesehen werden, dass die Wettbewerbsékono-
mik als Realwissenschaft keine letzten Wahrheiten beanspruchen kann und - er-
freulicherweise! — einer inneren Evolution und Wissensakkumulation unterliegt,

34 Auf einer anderen Ebene sind die organisatorischen Divergenzen zu erwéhnen, bei-
spielsweise ob es sich um ein Gerichtssystem mit der Trennung zwischen Ermittlungs- und
Entscheidungsinstanz (a la USA) handelt oder um ein Administrationssystem, in welchem
beide Kompetenzen in einer Hand vereint sind (& la EU). \VVgl. auch Budzinski (2009).
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sprich, sich im Wettstreit um bessere Theorie weiterentwickelt (Budzinski 2008c).
Akzeptiert man dies, so kann es keinen allgemeingultigen und persistenten Stan-
dard (sozusagen die Weltformel der Wettbewerbsokonomik) geben und eine dezen-
trale Wettbewerbspolitik auf der ,,nationalen* Ebene durch verschiedene Regimes
kann den Vorteil beanspruchen, gerade aufgrund ihrer Vielféltigkeit flexibler und
innovativer zu bleiben (Kerber & Budzinski 2004). Somit kénnten die angesproche-
nen Inkonsistenzen in dynamischer Sicht gerade vorteilhaft sein. Ubrigens hat
auch hier die Téatigkeit des ICN zu einer moderaten Angleichung der verwendeten
Theorieniveaus gefiihrt; ein Prozess der durch die ergédnzende fallbezogene Koope-
ration im Rahmen des Leitjurisdiktionsmodell — in welchem ja auch die nicht-ver-
fahrenfiihrenden Jurisdiktionen ldeen und Argumentationsmuster einstreuen kon-
nen — eher noch verstarkt werden durfte.

Ein dhnlich gelagertes Problem stellt der Umgang mit neuen, bisher nicht
bekannten anti- oder prokompetitiven Verhaltensweisen dar.®® Natiirlich steht die
jeweilige Leitjurisdiktion dann vor dem Problem, wie sie mit dem neuartigem
Wettbewerbsproblem umgehen soll. Das ware freilich auch nicht anders, wenn auf
Basis des Auswirkungsprinzips nicht-koordiniert mehrere Jurisdiktionen flr den
Fall zustandig waren — und ebenso wenig wirde sich die Problematik unterschei-
den, wenn es eine (monolithische) Weltwettbewerbsbehdrde gébe. Im Gegensatz zu
letzterem konnte die Wahrung einer groferen Dezentralitat und die Mdglichkeit
der Kooperation mit den anderen betroffenen Jurisdiktionen sogar eine bessere,
innovativere und flexiblere Reaktion innerhalb des Mehr-Ebenen-Leitjurisdiktions-
modells bewirken.

In den beiden vorausgegangenen Problemkreisen wird implizit auf die Vorteil-
haftigkeit institutionellen Wettbewerbs flr die Evolution von Institutionen und
Politiken verwiesen. So sind auch beziglich einer internationalen Wettbewerbspoli-
tik immer wieder die Vor- und Nachteile sowie Funktionsvoraussetzungen eines
Wettbewerbs der Wettbewerbspolitiken diskutiert worden (bspw. Meessen 1989;
Sinn 1999; Fox 2000; Eickhof 2003; Kerber & Budzinski 2004; Stephan 2004; Isele
2006; Moschel 2006). Wéhrend in den vorausgehenden Absétzen hinterfragt wur-
de, ob das Mehr-Ebenen-Leitjurisdiktionsmodell den institutionellen Wettbewerb
nicht zu wenig einschrénkt, um Konsistenz und Kohdrenz zu erzielen, lasst sich
nun der Einwand diskutieren, ob ein Mehr-Ebenen-Leitjurisdiktionsmodell den
Wettbewerb der Wettbewerbspolitiken nicht im Gegenteil Ubermé&Rig einschrénkt.
Allerdings hat die obige Diskussion auch gezeigt, dass das Mehr-Ebenen-Leitjuris-
diktionsmodell gerade die Milderung globaler Governanceprobleme unter Beibe-
haltung von Dezentralitét (zur Wahrung von Innovativitét, Flexibilitat, parallelem
Experimentieren und wechselseitigem Lernen) anstrebt. So beinhaltet es eben
keine Konvergenz zu einem monolithischen Weltwettbewerbsrecht, sondern bel&sst
die eigentliche Entscheidung sowie die Ausgestaltung der Wettbewerbsinstitutio-

35 So wie die Unternehmen im Bereich prokompetitiver Verhaltensweisen innovieren, so
konnen sie naturlich auch im Bereich antikompetitiver Verhaltensweisen innovieren.
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nen auf der sub-globalen Ebene. Die fallweise Ernennung einer Leitjurisdiktion
(ohnehin nur bei hinreichend internationalen Féllen; siehe oben Abschnitt D.1l.)
beinhaltet ja, dass von Fall zu Fall eine andere Jurisdiktion Leitjurisdiktion werden
kann und somit eine Vielfalt der Wettbewerbsregimes erhalten wird. Die Anzahl
aktiver Wettbewerbsregimes wird zwar fur einen konkreten Fall auf eine Leitjuris-
diktion reduziert — sofern er hinreichend internationale Auswirkungen mit sich
bringt — nicht aber beziiglich der Summe aller Félle. Eine Beschrankung des Wett-
bewerbs der Wettbewerbspolitiken erfolgt nur insofern, als dass diskriminierende
Strategien (beggar-my-neighbour-policies) sanktioniert werden, was insofern un-
problematisch sein durfte als dass diese ohnehin eine Form von Marktversagen des
institutionellen Wettbewerbs (race-to-the-bottom) darstellen. Von daher kann eine
Mehr-Ebenen-Leitjurisdiktionsgovernance sogar als Wettbewerbsordnung des in-
stitutionellen Wettbewerbs (Kerber 1998) gesehen werden, welche diesen letztend-
lich schiitzt und bewahrt.%®

Ein Problem, welches den Kern der Funktionsfahigkeit der Mehr-Ebenen-Leit-
jurisdiktionsgovernance betrifft, ist die Frage der Wirksamkeit des Sanktions-
mechanismus zur wirksamen Minimierung strategischer (diskriminierender) Ver-
fahrenshandhabungen und Fallentscheidungen durch eine Leitjurisdiktion. Jede
Leitjurisdiktion steht dabei vor einem dynamischen Optimierungsproblem, dass
der Struktur eines Superspieles &hnelt: Erhalt sie einen Fall, so kann sie kurzfris-
tige nationale Wohlfahrtsgewinne erzielen, wenn sie den Fall zu Lasten anderer
Jurisdiktionen (bzw. Akteure/Konsumenten in anderen Jurisdiktionen) entschei-
det. Dem gegeniber stehen nachfolgend (in zukiinftigen Spielrunden) anfallende
Kosten in Form von nicht mehr zugeteilten Fallen (Sanktionsmechanismus) sowie
Reputationsverlusten. Diese EinbuRBen wirken sich auf eine nicht exakt vorherseh-
bare Anzahl zukinftiger Spielrunden aus. Somit sind die Einflussfaktoren auf die
rational optimierende Entscheidung die positiven (heutige beggar-my-neighbour-
Fallentscheidung) und die negativen (zukiinftige Einfluss- und Reputationsverlus-
te) Auszahlungen sowie die Diskontrate.

Es erscheint nicht unplausibel, dass in vielen Fallen, vielleicht sogar normaler-
weise, die Gesamtbilanz negativ wéare und der Sanktionsmechanismus des ICP
somit wirksam.®” Jedoch kénnte dies anders aussehen, wenn es um ,,Jahrhundert-
falle* a la Microsoft geht: Hier kann — gerade weil ein Fall dieses Ausmalies nur
duBerst selten auftritt — der Nutzen einer diskriminierenden Entscheidung fir die
Leitjurisdiktion unter Umstdnden ausnahmsweise so groR sein, dass er die folgen-
den Sanktionen (keine Ernennung zur Leitjurisdiktion in nachfolgenden Fallen;

36 Allerdings wiirde es wohl sehr wohl zu einer Verringerung der in internationalen Féllen
tatigen Jurisdiktionen kommen, da bestimmte Regimes sich eher niemals zur Leitjurisdiktion
qualifizieren (wohl aber noch fir inlandische Félle gebraucht werden!). Jedoch wird auch
von seinen Beflirwortern der Wettbewerb der Wettbewerbspolitiken nicht als Maximierungs-
problem in dem Sinne betrachtet, dass die Zahl der aktiven Wettbewerbsregimes zu maximie-
ren ist.

37 Ein formales Modell fehlt meines Wissens hierzu allerdings noch.
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Reputationsverluste) iberkompensiert. Zudem versagt diese Form der Governance
insgesamt, wenn alle Jurisdiktionen defektieren, also strategisch entscheiden, so-
bald sie zur Leitjurisdiktion ernannt werden.

SchlieRlich sei noch auf die Problematik verwiesen, dass kleinere L&nder, deren
Aussichten als Leitjurisdiktion frequentiert zu werden eher gering sind, eine Tritt-
brettfahrerposition einnehmen und auf ein eigenes nationales Wettbewerbsregime
verzichten kénnten, da ihre Wettbewerbsinteressen ja durch die jeweiligen Leitju-
risdiktionen mitgeschiitzt werden. Dies durfte andererseits aber dadurch begrenzt
werden, dass nicht-grenziiberschreitende Falle ja nicht unter das Leitjurisdiktions-
modell fallen und von den nationalen Regimes autonom entschieden werden. Ab-
gesehen davon, setzt ein Verzicht auf eine eigene Wettbewerbspolitik — und damit
auch ein Verzicht einer kooperativen Einflussnahme auf die jeweilige Leitjurisdik-
tion — ein sehr grofRes Vertrauen in die perfekte Funktionsfahigkeit dieser Gover-
nance voraus.

E. Fazit

Die Einbeziehung der Mehr-Ebenen-Governance ermdglicht eine innovative Er-
weiterung der in der Literatur vorgeschlagenen Leitjurisdiktionsmodelle, in dem
die Kompetenz zur Auswahl und Ernennung der Leitjurisdiktion vertikal auf die
internationale Ebene verlagert wird, welche weiterhin keine materiell-rechtlichen
Kompetenzen erhélt. Damit entsteht eine Governancestruktur, die deutlich tber
das ICN hinausgeht, ohne eine Zentralisierung auf globaler Ebene zu implizieren.
Es kann gezeigt werden, dass ein solches Mehr-Ebenen-Leitjurisdiktionsmodell
erhebliche Potenziale besitzt, bestehende Probleme des Wetthewerbsschutzes auf
internationalen Mérkten zu reduzieren und damit die Weltwohlfahrt zu erhéhen.
Insbesondere kann die Ineffizienz multipler Verfahren (unnétige Transaktionskos-
ten und Administrationskosten) spiirbar gemildert werden und die bisher aus-
schlieBlich auf inlandische Wettbewerbswirkungen ausgerichteten Wettbewerbs-
politikregimes erhalten als Leitjurisdiktion Anreize, alle Wettbewerbswirkungen
unabhéngig davon, ob sie im In- oder im Ausland anfallen in ihre Analyse und
Entscheidung einzubeziehen.

Es wir aber auch deutlich, dass es sich keinesfalls um ein perfektes System han-
delt und das nicht vernachlassigbare Probleme und Grenzen verbleiben. Allerdings
steckt die Forschung zu Leitjurisdiktionsmodellen, insbesondere in Kombination
mit Mehr-Ebenen-Governance noch vergleichsweise in den Kinderschuhen. Der
vorliegende Beitrag verdeutlicht jedoch, dass die Potenziale dieser innovativen
Governanceform eine solche stiefmutterliche Behandlung von Mehr-Ebenen-Leit-
jurisdiktionskonzepten nicht rechtfertigen. Ob Mehr-Ebenen-Leitjurisdiktions-
governance einen wesentlichen Bestandteil einer wirksameren internationalen
Wetthewerbsordnung darstellen kann und sollte, muss an dieser Stelle allerdings
letztendlich offen bleiben und kann nur durch weitere Forschung geklart werden.
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Stabilisierungsfonds und
makrodkonomische Governance

Von Jiirgen Jerger, Regensburg und Dimitri Migrow, Regensburg

Abstract

Stabilization Funds — or Sovereign Wealth Funds — increasingly aroused the public interest,
not least due to the energy price boom that lasted until summer 2008. In this paper, we ad-
dress the question of the strategic role of these funds for macroeconomic governance. In two
rather different frameworks, we show that a stabilization fund can be interpreted as a means
that either lessens the importance of or helps to solve the credibility problem of macroeco-
nomic policy makers. In both frameworks, we demonstrate that fiscal windfalls obstruct insti-
tutional progress and hence lead to poorer macroeconomic governance. In this sense, the
well-known ,,resource curse is complemented by an institutional dimension.

A. Einleitung

Staatliche Fonds, die 6ffentliche Gelder insh. aus Rohstoffexporterldsen anlegen,
haben in der jingsten Vergangenheit einiges Interesse erregt, sowohl was ihre Be-
deutung als Akteure auf den internationalen Vermdgensmérkten angeht als auch
mit Blick auf die Auswirkungen in den jeweiligen Landern.* Obgleich schon die
Bezeichnung ,,Stabilisierungsfonds* primér auf die Rolle der zeitlichen Verteilung
von Einnahmen und Ausgaben hindeutet, ist die Wirksamkeit dieser Fonds nicht
darauf beschrénkt. Schon allein aufgrund der teilweise massiven Volumina der
Fonds verdndern diese letztlich den Ordnungsrahmen des wirtschaftspolitischen
Instrumentariums. Konkreter: Stabilisierungsfonds haben potentiell bedeutsame
strategische Rlckwirkungen auf andere Politikbereiche. Da Stabilisierungsfonds
oft einfach aufgrund unerwartet hoher Einnahmen — bspw. im Gefolge der letzten
Energiepreishausse — gegrindet bzw. deutlich erweitert wurden, hat diese langer-
fristige, strategische Komponente bislang relativ wenig Beachtung gefunden.

In diesem Beitrag werden zwei konkrete Ideen prasentiert, wie genau der makro-
O6konomische Ordnungsrahmen durch Stabilisierungsfonds bzw. die Existenz staat-

1 Das Bundeskabinett verabschiedete im August 2008 ein Gesetz zur Anderung des Au-
Renwirtschaftsgesetzes und der AuRRenwirtschaftsverordnung. In diesem wird festgelegt, dass
bei entgegenstehendem o6ffentlichem Interesse eine Beteiligung von EU-Auslédndern von
mehr als 25% an deutschen Unternehmen untersagt werden kann. Derzeit befindet sich die-
ses noch im Gesetzgebungsverfahren.
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licher Einnahmen, die ggf. einem Stabilisierungsfonds zugefiihrt werden kénnten,
beeinflusst wird.

Zum einen wird in Abschnitt C gezeigt, wie die Verfligbarkeit von Staatseinnah-
men jenseits der Ublichen Quellen (Besteuerung und monetére Finanzierung) die
strategischen Anreize von Geld- und Fiskalpolitik veréndert. Diese Einnahmen
kénnen als exogene windfalls betrachtet werden, die die Ausgangslage der beiden
Politikbereiche verdndern. Im Rahmen der klassischen Literatur zur Zeitinkonsis-
tenzproblematik der Makropolitik wird gezeigt, wie solche windfalls die trade-offs
der Fiskal- und Geldpolitik beeinflussen und welche Konsequenzen sich fiir deren
Entscheidungen ergeben.

In vielen Landern, die Stabilisierungsfonds eingerichtet haben, ist die politische
Entscheidungsgewalt in Handen mehr oder weniger Kkleiner Eliten zentralisiert,
d. h. es handelt sich um autoritére bzw. hybride politische Systeme. In einem auf
Acemoglu/Robinson (2001) aufbauenden Modell wird in Abschnitt D gezeigt, wie
die Moglichkeit der Einrichtung eines Stabilisierungsfonds durch die Elite als stra-
tegisches Instrument zur Machterhaltung genutzt werden kann.

Vor diesen Analysen wird in Abschnitt B ein kurzer Uberblick tiber die Bedeu-
tung und die maglichen Funktionen von Stabilisierungsfonds gegeben. Abschnitt E
fasst die wichtigsten Ergebnisse zusammen und zieht einige Schlussfolgerungen.

B. Relevanz und Funktionen von Stabilisierungsfonds

,»Just as political traditions shape the use of oil income, the income itself has shaped the
political economy of petroleum exporting countries.
Eifert et al. (2003), S. 1.

Ressourcenreichtum ist fur eine Volkswirtschaft keineswegs mit ausschlieRlich
positiven Konsequenzen verbunden. Sowohl in der akademischen Forschung wie
auch in der Wirtschaftspolitik wird diese Diskussion unter dem der ,,dutch disea-
se“? diskutiert. In den Beitragen von Corden/Neary (1982) und Corden (1984)
wurde gezeigt, wie ein boomender Exportsektor die Entwicklung der anderen Sek-
toren behindern kann. Der boomende Ressourcensektor verursacht einen Lohn-
druck nach oben, der in den anderen Sektoren zu einer Beschaftigungsreduktion
flihrt. Weiterhin kdnnen steigende Einkommen sektorale Verlagerungen der Nach-
frage nach sich ziehen, was weitere Anpassungen verlangt. Vor allem in Situatio-
nen mit Rigiditaten auf dem Arbeitsmarkt oder anderswo kann also ein plétzlicher
Reichtum durchaus mit einer Wohlfahrtsreduktion einhergehen (Neary 1984).
Krugman (1987) machte darauf aufmerksam, dass wachstumsrelevante ,,learning
by doing“-Effekte gerade im industriellen Sektor von Bedeutung sind — und durch
einen Ressourcenboom reduziert werden.

2 Der Begriff wurde in einem Artikel des Economist aus dem Jahr 1977 geprégt.
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Sachs/Warner (1997) zeigten empirisch einen starken negativen Zusammen-
hang zwischen der Ressourcenlastigkeit der Exporte und dem Wirtschaftswachs-
tum. Das Papier bietet auch einen exzellenten Uberblick tiber die hier nicht naher
zu beleuchtenden theoretischen ldeen zur negativen Wirksamkeit von Ressourcen-
reichtum.

Deutlich jiinger als die Analyse der dutch disease ist das Nachdenken Gber polit-
Okonomische Dimensionen des Ressourcenreichtums. In der Tat entstammt der
Hinweis auf den (wechselseitigen) Zusammenhang zwischen (Einnahmen aus)
Ressourcen und politischen Institutionen im obigen Motto einer nach wie vor sehr
schmalen Literatur zu diesem Thema. Insb. Eifert et al. (2002, 2003) wiesen darauf
hin, dass die Qualitat bzw. Effizienz der staatlichen Verwendung von Einnahmen
aus Olexporten sehr stark von der politischen Reife und Stabilitit des Staats ab-
hangt. Es besteht hier aber keine einseitige Kausalitdt, da solche Einnahmen
natirlich auch besonders starke Anreize fiir Korruption und andere Ineffizienzen
mit sich bringen.

Aufgrund von wenigstens vier Faktoren liegt es nahe, Einkiinfte aus Rohstoff-
exporten teilweise in einem langerfristigen Fonds anzulegen (vgl. dazu auch Davis
et al. 2001, Asfaha 2007, Astrov 2007 sowie Gianella 2006):

— Rohstoffpreise sind vergleichsweise volatil, so dass eine unmittelbare Zuftihrung
der Exporteinnahmen in die staatlichen Haushalte eine fast unvorhersehbare fis-
kalische Achterbahnfahrt mit sich bringen wiirde. Durch einen Stabilisierungs-
fonds lasst sich die fiskalische Situation glatten.

— Weiterhin handelt es sich bei Rohstoffen zumeist um erschépfbare Ressourcen
und mithin bei deren Abbau um eine Verwendung des Volksvermdégens. Daher
kdnnen die Fonds wenigstens teilweise und indirekt dafiir sorgen, dass auch
zukinftigen Generationen eine Teilhabe an diesem Vermdgen maglich ist.

— Dariiber hinaus kdnnten sehr rasch steigende Einkommen kurzfristig fur einen
inflationar wirkenden Nachfrageboom fiihren, insofern als jenseits des Ressour-
cenabbaus kein entsprechendes Angebot existiert. Stabilisierungsfonds sind ge-
eignet, diesen Effekt zu unterdriicken bzw. zu begrenzen.

— SchlieRlich ist ein Stabilisierungsfonds ein vergleichsweise transparentes Mittel
des Ressourcenmanagements und damit gerade in korruptionsanfélligen Lé&n-
dern ein potentieller Fortschritt gegentber alternativen Verwendungen staatlicher
Mittel.

Tabelle 1 gibt Auskunft Gber die Relevanz der Stabilisierungsfonds in verschie-
denen Lé&ndern.

Die Bandbreite der GroRenordnung dieser Fonds ist enorm, was teilweise
natlrlich auch mit den sehr unterschiedlichen Zeitspannen zusammenhangt, tber
die die Fonds akkumuliert wurden. Immerhin acht Lénder verfigen tber Fonds,
die mehr als ein Jahres-BIP ausmachen.
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Tabelle 1
GroRe der Stabilisierungsfonds in % des BIP

Algerien 17,4 | Libyen 72,2
Angola 44,0 | Malaysia 8,0
Aserbaidschan 15,9 | Mauretanien 50
Australien 5,9 | Neuseeland 8,2
Bahrain 58,0 | Nigeria 3,8
Botswana 27,3 | Norwegen 119,0
Brasilien 0,3 | Oman 16,0
Brunei 57,8 | Katar 107,0
Chile 9,2 | Russland 10,7
China 8,9 | Saudi-Arabien 79,0
Iran 1,7 | Singapur 180,0
Irland 12,1 | Timor 386,0
Kanada 1,3 | Trinidad und Tobago 9,7
Kasachstan 22,8 | USA 0,4
Kiribati 278,0 | Venezuela 0,2
Korea 2,5 | Vereinigte Arabische Emirate 477,0
Kuwait 177,0 | Vietnam 1,0

Quelle: Sovereign Wealth Fund Institute (http: // www.swfinstitute.org), Weltbank, eigene Berechnun-
gen. Die Daten beziehen sich auf den letzten verfiigharen Stand, i. d. R. auf 2008.

Zu diesen Fonds gibt es inzwischen einige, zumeist allerdings eher deskriptive
Literatur. Bereits 2002 widmete die Zeitschrift Problems of Economic Transition
diesem Thema ein Sonderheft, siehe Slay (2002). Afanas’ev (2004), Gianella
(2007) und Tabata (2007) behandeln den Fonds in Russland, Kudrin (2007) bezieht
auch die Fonds in anderen Léandern in seinen Uberblick mit ein. Die Arbeit von
Merlevede et al. (2007) befasst sich mit den zyklischen Wirkungen des russischen
Fonds, Hou/Duncome (2008) zeigen, dass Stabilisierungsfonds einen deutlichen
positiven Einfluss auf das staatliche Sparen haben.

Eine theoretische Behandlung der institutionellen Riickwirkungen von Stabilisie-
rungsfonds auf Fragen der makrodkonomischen Governance scheint derzeit noch
vollig zu fehlen. Der Rest der Arbeit wird sich daher mit zwei Ansétzen dazu
befassen.

C. Strategische Implikationen fiskalischer windfalls

In diesem Abschnitt wird die strategische Rolle staatlicher Einnahmen aus Roh-
stoffexporten fir die beiden groflen makrotkonomischen Politikbereiche, d. h.
Geld- und Fiskalpolitik untersucht. Die Rohstofferlése werden dabei als exogene
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windfalls betrachtet.® Diese Perspektive eréffnet die Moglichkeit, sowohl positive
als auch normative Aspekte von Stabilisierungsfonds genauer unter die Lupe zu
nehmen. Insbesondere kdnnen die beiden folgenden Fragen beantwortet werden:

— Welche Ruckwirkungen hat die Existenz von windfalls auf die strategische In-
teraktion zwischen privatem Sektor sowie geld- und fiskalpolitischen Akteuren?

— Unter welchen Umsténden ist es moéglich, dass der Staat ein Interesse an einer
nicht sofortigen Verwendung der windfalls hat und diese damit in einem Stabi-
lisierungsfonds ,,parken mochte?

Zu diesem Zweck wird in der Tradition der von Barro/Gordon (1983) initiierten
Literatur ein einfaches makroékonomisches Modell analysiert, das in Anlehnung
an Alesina/ Tabellini (1987) explizit einen fiskalpolitischen Akteur mit einbezieht.
Die hier vorgenommene Erweiterung dieser Analysen besteht in der Berticksichti-
gung fiskalischer windfalls. Nach der Prasentation des Modellrahmens wird in Ab-
schnitt 11 die diskretionédre Losung abgeleitet und diskutiert, wahrend Abschnitt 111
das Modell fiir eine Regelbindung der beiden Politiken beinhaltet.

1. Das Modell

Das Modell besteht aus drei Akteuren, den Lohnsetzern sowie den geld- und
fiskalpolitischen Entscheidungstrédgern. Diese sehen sich mit einem Unterneh-
menssektor konfrontiert, der durch die aggregierte Angebotsfunktion charakteri-
siert werden kann.

@) ye=a(p — Wi — 7).

Vi, Pt und w; bezeichnen dabei den Logarithmus von realem Output, Preisniveau
und Nominallohn, 7; den Steuersatz auf den Umsatz des Unternehmens.*

1. Lohnsetzer

Die Lohnsetzer seien durch einen exogenen und zeitinvarianten Zielreallohn w
charakterisiert. Dieser kann als Ausdruck der Vermachtung auf dem Arbeitsmarkt

3 Die Verwendung des Begriffs ,,windfalls* ist etwas erlduterungsbedurftig. Es geht im
vorliegenden Kontext nicht um die Unvorhersehbarkeit oder Zufélligkeit dieser Einnahmen,
sondern einfach darum, dass diese zusatzlich zu den tblichen Finanzierungsquellen des Staa-
tes existieren und keine verzerrenden Wirkungen aufweisen.

4 Gleichung (1) lasst sich ableiten aus einem einfachen Gewinnmaximierungskalkul einer
représentativen Unternehmung. Die Gewinnfunktion (in Niveaus der genannten GroRen und
ohne Zeitindizierung) lautet (1 — 7)PY — WL, wobei L den Arbeitseinsatz bezeichnet. Die
Technologie ist durch Y = L7 mit 0 < n < 1 gegeben. Fir den Parameter a in (1) gilt dann

a= lL Weiterhin bedarf es der Approximation In(1 — 7) = — 7 und es wird in (1) eine
O6konomisch uninteressante Konstante unterdriickt.
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oder anderer Strukturmerkmale interpretiert werden. Der Nominallohn w; wird
dann mit Blick auf das erwartete Preisniveau p{ so gesetzt, dass die quadrierten
Abweichungen davon, d. h (w; — pf — w)z minimiert werden. Dies flhrt sofort zu
dem Nominallohn

(2) Wi =pf +w.

Einsetzen von (2) in (1) liefert die folgende Schreibweise der aggregierten An-
gebotsfunktion

®) ye=a(m - —w-— )

mit m = py — Pr—1 und =¥ = p§ — pi_1. In dieser aggregierten Angebotsfunktion
kommt zum Ausdruck, dass der Output in einem Erwartungsgleichgewicht durch
zwei Faktoren vermindert wird, ndmlich durch einen hohen Zielreallohn sowie
(verzerrenden) Steuern.® Konkret ergibt sich aus (3), dass yt|m:ﬁ: —a(w+ n).

2. Staatliche Budgetbeschrénkung

Die nominalen Staatsausgaben P; G; werden aus drei Quellen finanziert. Neben
den Steuereinnahmen 7 P;Y; und der Geldschépfung AM; = M; — M;_; stehen
auch die windfalls zur Verfiigung, die nominal definiert und mit F; bezeichnet sei-
en. Damit lautet die staatliche Budgetrestriktion wie folgt:

4) PtGy =7 Pt Ye + AM + Fy .

Staatsverschuldung als Finanzierungsquelle wird dabei ausgeschlossen, da diese
im vorliegenden Zusammenhang nicht von besonderem Interesse ist. Ausgedriickt
in Anteilen am Volkseinkommen kann (4) geschrieben werden als

(5) Q=7+ m+F,

. G F . . .
mit g = 7‘ und f, = ﬁ Der zweite Term auf der rechten Seite von (5) ergibt
t tt

sich bei Annahme einer zum Output proportionalen Geldnachfrage und einem im
Gleichgewicht stationdren Output. Diese beiden Annahmen implizieren, dass
AM;  AM;
PeYe My

Tt .

5 Fur die Zwecke dieses Modells spielt es daher auch keine Rolle, ob die Besteuerung an
dem Unternehmensumsatz oder aber am Faktoreinsatz ansetzt. Beide Alternativen wirden
eine entsprechende Verzerrungswirkung mit sich bringen.
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3. Geld- und Fiskalpolitik

Die makrodkonomischen Akteure agieren mit Blick auf eine gemeinsame Ver-
lustfunktion®

© Vi) =3 (% +orf + o200~ 07)

Die Zielwerte von Inflation und (Logarithmus des) Output sind auf Null nor-
miert. Als drittes Argument gehen die Staatsausgaben in die Zielfunktion ein.
g bezeichnet deren Zielniveau. o1, o, > 0 bezeichnen die Gewichte der jeweiligen
Zielvariablen relativ zum Inflationsziel.

11. Lésung bei diskretiondren Politiken

Zunéchst wird nun das makrodkonomische Ergebnis als Nash-Lésung der Inter-
aktion von Lohnsetzern sowie den geld- und fiskalpoltischen Akteuren abgeleitet.
Damit wird ein diskretionéres Politikregime angenommen.

Die aus Sicht der Geldpolitik optimale Inflationsrate ergibt sich durch die Mini-
mierung von V; Uber m;, wobei sowohl der Steuersatz 7 als auch die Inflations-
erwartungen als gegeben angenommen werden. Die Angebotsfunktion (3) und
die Budgetrestriktion (5) sind als Nebenbedingungen zu beachten. Die Bedingung
erster Ordnung ist dann gegeben durch

aV, 0
aft—TFHrUl)h i +o2(0t - )a?rt
Oyt oo
mit o =aund — p =1 gemaR (3) bzw. (5). Daraus folgt sofort die geldpolitische
YIS

Reaktlonsfunktlon

azrrl(ﬂ'le +w+ Tt) +o2(d -1+ 1)

7 =
) B 1+a2oy + 02

V6llig analog ergibt sich (fur gegebene Werte von 7; und #7) die fiskalpolitische
Reaktionsfunktion durch Mimimierung von (6) Uber 1 als

aloy (7rt - — w) +o2(g —m —fi)
a0y + 0, ’

(8) T =

6 Die Annahme unterschiedlicher Zielfunktionen fir die beiden Politikbereiche wirde eine
tiefergehende Analyse der strategischen Interaktion zwischen Geld- und Fiskalpolitik erlau-
ben, steht aber fir die hier intendierte Analyse der Wirksamkeit von windfalls nicht im Vor-
dergrund des Interesses.
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Die beiden Reaktionsfunktionen (7) und (8) implizieren im Gleichgewicht mit
rationalen Erwartungen (m; = f) die folgende Lésung:

(9) 0 = (o1 (fi — w) + 02(1 + 2a%01)q) /Ty
(10) 7= (—a’o(1+ 20p)w + 02(g — f)) /T
(11) yt = —ao (g +w —fi)/T1

(12) T = 2a%0102(9 +w — f;) /Ty

mit Ty = a%01(1 + 202) + 0. Aus dieser Losung ergibt sich sofort das

Ergebnis 1:

Windfalls fiihren im Gleichgewicht mit rationalen Erwartungen bei diskretionarer
Politik zu einer niedrigeren Inflationsrate, einem niedrigeren Steuersatz, hdheren

. . - X
Staatsausgaben und einem héheren Output. Die Multiplikatoren 87ft’xt = {m, n,
g, Yt} sind betragsmaRig kleiner als Eins. t

Die Intuition fur dieses Ergebnis liegt auf der Hand. Die Akteure der Makro-
politik sehen sich zwei Zielkonflikten gegeniiber. Wahrend die Fiskalpolitik die
Finanzierung der gewiinschten Staatsausgaben durch eine die Produktionsentschei-
dung verzerrende Steuer bewerkstelligen muss, gelingt dies der Geldpolitik nur
Uber eine per se nutzenmindernde Inflation. Beide Konflikte werden durch die
Verfligbarkeit einer dritten Quelle — eben der windfalls — entscharft. Damit verbes-
sert sich das makrookonomische Ergebnis in allen Dimensionen. Dieses Ergebnis
ist in dem hier verwendeten Modellrahmen kaum uberraschend, verdient aber inso-
fern Beachtung, als es den diversen Argumenten fir die Existenz eines ,,Ressour-
cenfluches* diametral entgegengesetzt ist. Wenn und solange der Staat sinnvolle
Projekte hat, die er ansonsten entweder unterlassen oder mit verzerrenden Steuern
bzw. Uber Notenpresse finanzieren misste, helfen Einnahmen, die weder direkt
inflationar wirken noch den Output vermindern.

Die Spezifikation der gesellschaftlichen Verlustfunktion (6) impliziert selbst in
dem einfachen statischen Modellrahmen — d. h. ohne Modellierung eines explizi-
ten Sparmotivs auf staatlicher Ebene —, dass windfalls nur bis zu einem bestimm-
ten Niveau gesamtwirtschaftlich produktiv sind. Konkreter wird dieses zum Aus-
druck gebracht in

Ergebnis 2:

Windfalls, die den Wert g + w Ubersteigen, kénnen nicht nutzensteigernd verwendet
werden. Fir f; =g + w werden im Gleichgewicht unter rationalen Erwartungen
die ,,bliss*“-Werte m = y; = 0 sowie g; = g erreicht. Damit ist der Wert der gesell-
schaftlichen Verlustfunktion bei Vi = 0. Der dabei erreichte Steuersatz betragt
T = —Ww.
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Der negative Steuersatz bewirkt, dass die durch einen Zielreallohn von w > 0
verursachte Ineffizienz komplett aufgehoben wird. Die Produktion wird also so-
weit subventioniert, dass das effiziente Niveau erreicht wird.

I11. Regelbindung der Makropolitiken

Im Folgenden wird nun angenommen, dass sowohl die Geld- als auch die Fiskal-
politik einer Regelbindung unterworfen sind. Dies impliziert, dass sie sich glaub-
wirdig auf konkrete Werte der Politikparameter (d. h. 7y und 7) festlegen kénnen.
Mit anderen Worten: Die Politikakteure verhalten sich als Stackelberg-Fihrer
gegenuber den Lohnsetzern. Technisch kann diese Losung berechnet werden, in-
dem die Bedingung 7 = 7§ in die Zielfunktion (6) eingesetzt wird. Die sich unter
dieser Annahme ergebenden Reaktionsfunktionen lauten

02

(13) Wt:1+02(g—7t—fr)
und
1 X )
(14) ﬂ:m(—a Ulu}+02(g—7rt—ft)).

Die Losung unter Regelbindung ist damit durch die Gleichungen (3), (5), (13)
und (14) wie folgt gegeben:

(15) g = (%01 (fi — w) + 02(1 + a%01)g) /T2
(16) 7= (—a’01(1 + o2)w + 02(g — fy)) /T2
(17) yi = —aoz(g +w —fi) /T2

(18) m = a%0102(0 +w — f) /T2

mit I', = @01 (1 + 02) + 0. Die Eigenschaften dieser Losung werden in den fol-
genden Ergebnissen zusammengefasst.

Ergebnis 3:

Auch bei Regelbindung fihren windfalls im Gleichgewicht mit rationalen Erwar-
tungen zu einer niedrigeren Inflationsrate, einem niedrigeren Steuersatz, hdheren

Staatsausgaben und einem hoheren Output. Wie schon bei diskretionarer Politik
OX

aft X = {m, 7, O, i} betragsmaRig kleiner als Eins. Fir
t

ft > g +w ist das makrookonomische Gleichgewicht unabhéngig vom Politik-
regime bei der first-best-Lésung.

sind die Multiplikatoren
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Die Intuition dieses Ergebnisses ist wie bei diskretiondrer Politik die Verbes-
serung sowohl des fiskal- wie auch des geldpolitischen trade-offs.

Interessanter ist nun der Vergleich der beiden L&ésungen unter diskretionarer
bzw. regelgebundener Politiken, die im folgenden Ergebnis zusammengefasst sind.

Ergebnis 4:

a) Fur g+ w > f; bewirkt eine Regelbindung gegeniiber dem diskretionaren Regime
eine niedrigere Inflationsrate, einen hoheren Steuersatz, einen niedrigeren Out-
put sowie niedrigere Staatsausgaben. Damit liegt kein eindeutiges Pareto-rank-
ing mehr vor; die Regelbindung kann die Gesellschaft auch schlechter stellen.

b) Je hoher die windfalls sind, desto geringer fallen die Unterschiede zwischen
den Ldsungen bei diskretiondrer Politik bzw. Regelbindung mit Blick auf Inflati-
on, Output und Staatsausgaben aus.

¢) Der dampfende Effekt von windfalls auf die Inflationsrate ist unter einer regel-
gebundenen Geldpolitik geringer als im diskretiondren Regime. Umgekehrt ist
der Effekt von windfalls auf den Steuersatz, den Output und die Staatsausgaben
im diskretiondren Regime stérker ausgepragt.

Vor allem Ergebnis 4b) ist wichtig fiir das Verstdndnis der Rickwirkungen von
windfalls auf die institutionelle Ausrichtung der Makropolitik. Ressourcenreichtum
und damit einhergehende Staatseinnahmen sind gemaR dieser Analyse zwar in einem
gegebenen Politikregime positiv —d. h. eher als Segen, denn als Fluch — zu bewerten.
Dennoch kénnen die windfalls institutionellem Fortschritt — und damit effizienten
Governance-Strukturen — im Weg stehen. In diesem Sinne kann das lange bekannte
Argument des Ressourcenfluchs auch auf die institutionelle Ebene angewendet
werden.

D. Stabilisierungsfonds und die Stabilitat
nicht-demokratischer Ordnungen

»Energy-based kleptocracy in denial about crisis.”
Charakterisierung Russlands ,,in a nutshell* im Economist vom 28. 2. 2009, S. 27.

In diesem Abschnitt wird eine vollig andere — wenngleich wiederum institutio-
nelle — Perspektive eingenommen, um die Existenz von Stabilisierungsfonds zu
erklaren bzw. deren Wirksamkeit zu analysieren. Ausgangspunkt ist die Beobach-
tung, dass gerade ressourcenreiche Volkswirtschaften oft nicht-demokratisch ver-
fasst sind. Die dem Abschnitt vorangestellte Charakterisierung Russlands ist ein
Beispiel fur eine solche Einschétzung. Die Liste von ressourcenreichen L&ndern
mit analogen Problemen kdnnte aber fast beliebig verlangert werden.

Acemoglu/Robinson (2001) haben einen Modellrahmen vorgestellt, der es er-
laubt, die Beharrungstendenzen nicht-demokratischer Systeme zu analysieren.’

7 Eine hilfreiche Darstellung findet sich auch in Acemoglu/Robinson (2006), Ch. 16.
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Zentral ist dabei die Unterscheidung von Macht, die durch herrschende Eliten bzw.
durch das Volk de jure bzw. de facto ausgeiibt werden kann.? Die Bedrohung einer
herrschenden Elite — auch wenn diese de jure alle Macht in Handen hélt — durch
das Volk mit einer Revolution kann dabei als de facto ausgelibte Macht des Volks
verstanden werden. Diese de facto Macht muss sich aber nicht notwendigerweise
in einer Revolution — und damit in einem Ubergang zu einer demokratischen Ver-
fassung — niederschlagen. Vielmehr kann die Elite ggf. durch verteilungspolitische
Zugestandnisse den Anreiz des Volkes zur Revolution hinldnglich niedrig halten.
Acemoglu/Robinson sehen also in der Umverteilung letztlich ein Mittel, das es
der Elite jedenfalls potentiell erlaubt, an der Macht zu bleiben und den Ubergang
zu demokratischen Spielregeln zu verhindern. Die nicht zu leugnende Popularitét
mehr oder weniger autokratischer Staatschefs in diversen ressourcenreichen Lan-
dern ist ein Indiz fiir die Stichhaltigkeit dieser Uberlegungen.

Die Innovation dieses Abschnitts besteht darin, die ,,schlichte Umverteilung
zu ergénzen um ein weiteres Instrument, eben einen Stabilisierungsfonds, der in
einem nicht-demokratischen Ausgangszustand durch die Elite eingerichtet wer-
den kann.® Warum aber sollte die Elite dies tun? In dem Modell dieses Abschnitts
wird argumentiert, dass mit der Einrichtung eines Stabilisierungsfonds es der Elite
gelingen kann, sich auch firr die Zukunft auf eine Umverteilung zu Gunsten des
Volkes festzulegen. Denn wenn dessen de facto Macht in Zukunft sinken wirde,
konnte die Elite versucht sein, die Umverteilung zu beenden. Wird dies durch das
\Volk antizipiert, wird der Anreiz zur Revolution in friiheren Perioden groRer. Ein
Stabilisierungsfonds ist potentiell geeignet, dieses Glaubwirdigkeitsproblem zu
l6sen.

1. Modellstruktur
1. Bevdlkerung, (Um-)\erteilung und Besteuerung

Die gesamte Bevolkerung in der betrachteten Volkswirtschaft sei auf die Masse
1 normiert, wovon ein exogener Anteil 6 < 1/2 der Elite angeh6rt, wéhrend der
Rest 1 — ¢ als Volk bezeichnet wird. Das Einkommen y ist exogen vorgegeben,
ebenso die Verteilung im nicht-demokratischen Ausgangszustand. Ein Anteil 0
flieRt der Elite zu, der Rest 1 — # geht an das Volk. Daraus folgt, dass die Einkom-
men pro Kopf der beiden Gruppen gegeben sind durch
e_ bty

(19) y- = 5

8 Die Begriffe ,,Elite* und ,,Volk“ werden hier in dem Sinne verwendet, dass die Elite in
einer nicht-demokratischen Ordnung alle de jure Macht in Handen hélt. Im Kontext des Mo-
dells bezieht sich dies auf die Moglichkeit der Etablierung eines Umverteilungssystems.

9 Eine formale Innovation bzw. Vereinfachung besteht darin, die deutlich komplexer zu

analysierende Struktur des Modells von Acemoglu/Robinson (2001) mit einem unendlichen
Zeithorizont auf ein Modell mit nur zwei Perioden zu reduzieren.
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(20) y' =

Es kann eine Umverteilung vorgenommen werden, die so ausgestaltet ist, dass
alle Einkommen mit einem Steuersatz 7 belegt werden und die resultierenden Steu-
ereinnahmen abziglich der Kosten der Besteuerung als Transfer an das Volk flie-
Ren. Die Kosten der Besteuerung seien durch einen Anteil C(7) am Output charak-
terisiert, der durch die Besteuerung verloren geht. Darunter kann man sich die
tblichen Verzerrungswirkungen von Steuern vorstellen. Daher sind die Transfers
T an das Volk gegeben durch (7 — C(7))y, der Transfer pro Kopf des Volkes ist
T/(1 — 6). Die Eigenschaften der Funktion C(7) sind C’(7) > 0, C"(7) > 0 und
C(0) = 0. Weiterhin wird durch die Annahme C’(1) > 1 sichergestellt, dass es
nicht zu einer vélligen Enteignung kommen kann.’° Die Sekundareinkommen pro
Kopfy' i € {E,V} sind daher gegeben durch

(21) =@y =0
v (r—C(n)y
(22) y o=@ -ny’ T s
[@=0)@—7)+ (r—C(n)]y
B 1-6

Da die Umverteilung fiir positive Steuersétze qua Konstruktion von der Elite an
das Volk geht, ist der von der Elite préferierte Steuersatz ceteris paribus gleich
Null. Allerdings ist auch aus Sicht des Volks aufgrund der eingeflihrten Besteue-

rungskosten ein beliebig hoher Steuersatz nicht wiinschenswert. Konkret ist der
oV

vom \olk préferierte Steuersatz 7V durch die Bedingung o= = 0 gegeben. Aus
(22) folgt sofort, dass dies der Fall ist fiir

(23) o=C'(rV).

Je ungleicher also die Primdrverteilung ist, desto hoher der vom Volk gewtinsch-
te Steuersatz 7.

2. Nicht-Demokratie, Revolution und Demokratie

In der Ausgangslage herrscht die Elite qua Annahme und Ubt de jure alle Macht
aus. Im Kontext des Modells kann also die Elite frei bestimmen, ob sie die vom
Volk gewiinschte Umverteilung gemé&R (23) vornimmt. Ohne eine Drohposition

10 Die Eigenschaften sind bspw. bei linearen Nachfrage- und Angebotskurven auf einem
Partialmarkt erfullt. In diesem Fall ist bekanntermaRen der Effizienzverlust der Besteuerung
eine quadratische Funktion des Steuersatzes.
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des Volkes wiirde die Elite der Umverteilung natiirlich nicht zustimmen. Aller-
dings (bt das Volk eine de facto Macht aus, indem es in jeder Periode dartiber ent-
scheiden kann, ob die Elite per Revolution von der Macht verdréngt wird.

Im Anschluss an Acemoglu/Robinson (2001) wird die Revolution durch die fol-
genden Eigenschaften charakterisiert: Wenn eine Revolution stattfindet, so ist sie
sicher erfolgreich und fuhrt dazu, dass das Volk das gesamte nachrevolutionare Ein-
kommen dauerhaft unter seine Kontrolle bringen kann, d. h. die Elite einfach ver-
schwindet. Dieses Einkommen ist jedoch méglicherweise geringer als vor der Revo-
lution, weil qua Annahme dauerhaft ein Anteil 0 < 1 < 1 des Einkommens durch
die Revolution zerstort wird. . kann daher als Féhigkeit des Volks (relativ zur Elite)
interpretiert werden, sich zu organisieren. Diese Organisationsfahigkeit betrifft so-
wohl den Umsturz selbst als auch die Fahigkeit des Volkes nach diesem ohne die
Elite zurechtzukommen. Je héher i, desto geringer ist diese Fahigkeit. Flr ;o = 0 ist
eine Revolution vollig unausweichlich, da diese dem \Volk sicher ein hoheres Ein-
kommen pro Kopf, namlich y¥ =y/(1 — 6) >y bescheren wiirde. = O bildet
also den Fall ab, dass die Elite vollig unproduktiv ist und gleichzeitig die Revolution
vollig ohne Kollateralschadden ablaufen konnte. Umgekehrt wirde das Volk fur
1 =1 nie eine Revolution durchfiihren, da es zwar die Elite entmachten konnte,
danach aber auf ,,verbrannter Erde* weiterleben miisste. Daher ist p ein (inverses)
MaR fir die de facto Macht des Volkes. Zu beachten ist, dass die obigen Annahmen
auch implizieren, dass eine Revolution flr die Elite schlicht desastros wére. Daher
wird die Elite alles in ihrer Macht stehende tun, um diese zu verhindern.

u fluktuiert im Zeitablauf. Dies reflektiert beispielsweise die Tatsache, dass es zu
verschiedenen Zeiten verschieden charismatische Figuren gibt, die eine Revolution
fuhren kdénnen. Analog kann man sich darunter auch eine im Zeitablauf unterschied-
liche 6konomische Rolle der Elite vorstellen. Konkret wird angenommen, dass
(24) = {/LH < 1 mit Wahrscheinlichkeit g

1 mit Wahrscheinlichkeit 1 — g

0 < uM < 1 bezeichnet dabei einen Wert des Zerstdrungsgrads, der je nach den
noch naher zu spezifizierenden Umsténden zu einer Revolution fiihren kann. Im
Folgenden sei der einfachen analytischen Handhabbarkeit halber angenommen,
dass pM zwischen den Grenzen 0 und 1 gleichverteilt sei.

3. Timing und Nutzenfunktionen

In jeder Periode t € {1, 2} wird zun&chst durch die Natur der Wert von p offen-
bart. Dieser wird von allen korrekt beobachtet. Als nachstes kann die Elite dartiber
entscheiden, ob sie umverteilen will. Dabei wird zur Vereinfachung der Analyse
angenommen, dass sie nur zwischen 7 = 0 und 7 = 7V geméaR Gleichung (23) ent-
scheiden kann. Danach wird vom Volk dariiber entschieden, ob eine Revolution
stattfinden soll.
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Als deutliche Vereinfachung gegeniiber dem Modell von Acemoglu/Robinson
(2001) betrachten wir nicht eine Situation, in der sich diese Sequenz unendlich oft
wiederholt. Die im vorliegenden Kontext relevanten Punkte kénnen alle in einem
einfachen Rahmen mit nur zwei Perioden gemacht werden. Dazu muss lediglich
angenommen werden, dass in t = 1 der Wert p realisiert wird, wahrend fiir t = 2
Gleichung (24) gilt.**

Die intertemporale Nutzenfunktion ist fur beide Gruppen i € {E,V} identisch
und einfach durch die abdiskontierte erwartete Einkommenssumme — ggf. unter
Berlcksichtigung von Umverteilung — gegeben. Konkret:

2
(25) E(U) =) 87,

t=1
miti € {E,V}. 0 < 8 < 1 bezeichnet den zeitlichen Diskontfaktor, das Subscript
t = {1,2} die Periode, E ist der Erwartungsoperator.

I1. Modellgleichgewichte ohne Stabilisierungsfonds

Im Folgenden wird nun untersucht, unter welchen Bedingungen eine Revolution
stattfindet bzw. die undemokratische Ordnung persistiert. Ausgehend von einer
Situation ohne jegliche Umverteilung in Abschnit 1 wird diese Bedingung um die
Madglichkeit einer Umverteilung Uber ein Steuersystem in Abschnitt 2 modifiziert.
Abschnitt 111 erweitert die Analyse um die Einbeziehung eines Stabilisierungs-
fonds.

1. Keine Umverteilung

Wenn es keinerlei Umverteilung gibt und sich das Volk in Periode 1 zur Revo-
lution entschlieBt, wird es Uber beide Perioden das verbleibende Einkommen
(1 — pM)y an sich reiRen kénnen. Ohne Revolution sind in diesem Fall hingegen
Sekundar- und Priméreinkommen identisch, d. h. y¥ =y¥ gemaR (20). Aus (25)
errechnet sich sofort die Revolutionshedingung

A+pa-py _ A+HA -0y

26
(26) 1-6 - 1-6
Einkommen des Volks mit Revolution Einkommen des Volks ohne Revolution
oder
(27) 0> p.

11 Die Annahme, dass in t = 1 der Wert zM auftritt, ist weniger restriktiv als man zunéchst
annehmen mag. Es verhindert nur, dass in dieser Periode sicher kein Revolutionsanreiz vor-
liegt. Da auch im Kontext (unendlich) vieler Perioden dies irgendwann einmal (mit Wahr-
scheinlichkeit q) der Fall sein wird, ersparen wir uns den Blick auf ,,uninteressante Zeiten“,
in denen . = 1 gilt.
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Ist die Bedingung nicht erfillt, dann droht der Elite keinerlei Gefahr, selbst
wenn sie keinerlei Umverteilung anbietet.

2. Umverteilung Uber Steuersystem

Auch wenn die gerade abgeleitete Bedingung (27) erfillt ist, kann die Elite
versuchen, die Revolution doch noch abzuwenden, indem sie eine Umverteilung
mit dem Steuersatz 7V anbietet. Allerdings kann die Elite dies glaubwiirdig nur fur
Periode 1 tun, wéhrend sie in Periode 2 aufgrund ihrer ungebrochenen de jure
Macht die Umverteilung auch wieder aussetzen konnte. Daher sind fiir die Revo-
lutionsentscheidung die Einkommen in beiden Perioden zu beriicksichtigen.

Wenn in t = 1 eine Revolution stattfindet, ist das relevante Gesamteinkommen
des Volkes uber beide Perioden bereits auf der linken Seite von Gleichung (26)
berechnet. Auch wenn in t = 1 eine Umverteilung mit 7V stattfindet, hat die Elite
einen Anreiz, diese in t = 2 wieder abschaffen, wenn dann ein Wert 1. > 6 erreicht
wird. In diesem Fall misste sich das Volk in t = 2 mit seinem Priméreinkommen
y" begniigen. Demgegeniiber wird fiir x = pM < 6 die Elite auch in Periode 2 eine
Umverteilung anbieten. Aufgrund der Annahme der Gleichverteilung von ™ zwi-
schen 0 und 1 betrégt die Wahrscheinlichkeit dafir pr(x < ¢) = qf. Daher muss
das Volk mit der Gegenwahrscheinlichkeit (1 — qf) damit rechnen, in Periode 2
auf yV zuriickgeworfen zu werden. Der erwartete Barwert des Lebenseinkommen
ist also gegeben durch

(TV - C(TV))y
1-6

(7Y —C(Y))yBqd
1-6 :

(28) EUY)=@1-7")y +
+ (1 -7Va0)8y" +

Unter Berlcksichtung von (20) kann die Revolutionsbedingung geschrieben wer-
denals

o [@=0) @+ 571+ Ba0) + (¥ = C(+)) (L + fa9)]

Diese Bedingung kann vereinfacht werden zu

(30) WM<

14950
S e () <o,

da #7¥ > C(7V). Ein Vergleich von (30) mit (27) zeigt sofort, dass die Umvertei-
lung eine Revolution weniger wahrscheinlich macht, aber nicht génzlich verhin-
dern kann. Fir hinlanglich niedrige Realisationen von gt wird eine Revolution un-
abhdéngig von der Umverteilungsentscheidung der Elite stattfinden.
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I11. Die Rolle eines Stabilisierungsfonds

Eine Gber 7V hinausgehende Umverteilung ist in dem Modell nicht méglich,
weil auch aus Sicht des Volkes dadurch die Ineffizienzen des Steuersystems zu
groR wiirden. Damit wiirde fir 7 > 7V die Elite sich nicht nur ins eigene Fleisch
schneiden, sondern daruiber hinaus auch noch das Volk schlechter stellen. Die Elite
kann also in der bisher vorgestellten Modellstruktur die Revolution in t = 1 nicht
verhindern, wenn Bedingung (30) erfillt ist. Ein Teil des Problems besteht darin,
dass sie sich nicht glaubwiirdig auf einen Fortbestand der Umverteilung in t = 2
festlegen kann. Diese mangelnde Glaubwirdigkeit ist in (30) enthalten. Kern die-
ses Glaubwirdigkeitsproblems ist letztlich eine aus Sicht von Periode 1 in Periode 2
zu geringe de facto Macht des Volkes. Anders ausgedriickt: Je starker das Volk
befiirchten muss, in Zukunft de facto Macht zu verlieren, desto hoher ist der Anreiz,
in der laufenden Periode den Umsturz herbeizufiihren.

Daraus folgt sofort ein (nur) auf den ersten Blick etwas kontraintuitiv erschei-
nendes Resultat: Es kann im Interesse der Elite liegen, die zukiinftige de facto
Macht des Volks zu stirken, da dies den abrupten Ubergang von der nicht-demo-
kratischen zur demokratischen Ordnung verhindern kann. Ein Stabilisierungsfonds
kann nun genau als ein Mittel interpretiert werden, die zukiinftige de facto Macht
des Volks zu starken. Daher ist es moglich, dass die Existenz eines Stabilisierungs-
fonds gerade im Interesse der Eliten ist und deren Ablésung von der de jure Macht
verhindert.

Konkreter im Modellkontext: Die Elite kann sich dafiir entscheiden, in t=1
einen noch zu charakterisierenden Anteil « ihres Nachsteuereinkommens
(1 —7V)0y dieser Periode in einem Stabilisierungsfonds anzulegen und fur den
Staat damit auBer Landes zu schaffen. In Periode 2 steht dieser Betrag S = «
(1 — 7V)0y der Elite wieder zur Verfigung, wenn diese an der Macht bleibt, d. h.
wenn es weder in t = 1 noch int = 2 zu einer Revolution kommt. Findet int = 2
eine Revolution statt, so fallt der Stabilisierungsfonds an das Volk, das ja nach der
Revolution de jure die Macht Gbernimmt und dem daher auch die Eigentumsrechte
am Staatsvermogen zufallen. Da diese Mittel im Ausland angelegt sind, unterlie-
gen sie auch nicht wie der im Land erstellte Output einer Schmalerung im Umfang
der Realisation von p.

Ein in Periode 1 eingerichteter Stabilisierungsfonds sorgt also im Kern dafir,
dass in Periode 2 das Volk durch eine Revolution mehr gewinnen kann und daher
eher zu dieser Revolution bereit sein wird. Dies sorgt aber genau dafiir, dass die
Elite auch in t = 2 eher zur Umverteilung bereit sein wird, um damit eben diese
Revolution zu verhindern. Damit sinkt in t = 1 der Anreiz des Volkes zur Revo-
lution. In anderen Worten: Der Stabilisierungsfonds kann das Glaubwirdigkeits-
problem der Elite 16sen.

Welche Dimension muss nun der Stabilisierungsfonds annehmen, damit dieses
erreicht wird? Um diese Frage zu beantworten, muss man sich zunéchst vor Augen
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fuhren, dass das Volk in Periode 2 ohne Revolution und ohne Umverteilung in
jedem Fall das Einkommen y¥ (1 — §) = (1 — 6)y sicherstellen kann. Durch eine
Revolution in t = 2 kann das Volk im schlimmsten Fall — d. h. fir 4 =1 —den in
t = 1 gebildeten Stabilisierungsfonds fr sich sicherstellen. Um die de facto Macht
des Volkes in jedem Fall zu erhdhen, muss die Elite den Fonds so bemessen, dass

(31) S>y/(1-6)=(1-0y.

Dies setzt allerdings voraus, dass die Elite auch bei Umverteilung noch ein hin-
reichend grofles Gesamteinkommen hat, um den Stabilisierungsfonds bedienen
zu konnen. Konkret muss gelten, dass 695 = (1 —7V)8y > (1 — )y bzw. 6 >
(2- TV)’l. Wenn ein Stabilisierungsfonds dieser GroRe eingerichtet wird, ist klar,
dass die Aussetzung der Umverteilung in t = 2 flr die Elite nicht rational ist. Da-
mit ist die Beibehaltung von 7 = 7V véllig glaubwiirdig.

Abgesehen davon, dass die Elite keinen Anreiz hat, einen hoheren als den durch
(31) definierten Stabilisierungsfonds aufzulegen, kann dieser auch aus Sicht der
Elite kontraproduktiv hoch sein. Wenn dieser ndmlich so hoch ist, dass in Peri-
ode 2 trotz Umverteilung eine Revolution aus Sicht des Volkes Sinn macht, dann
wird die von der Elite intendierte Anreizwirkung pervertiert. Selbst bei =1
kann ndmlich das Einkommen des durch die Aneignung von Volkes S mdglicher-
weise groRer sein als das Einkommen nach Umverteilung bei Beibehaltung der de
jure Macht der Elite. Daher muss gelten, dass

(32) S<(@L-0y+ (Y —Cc())y.

Diese Uberlegungen implizieren, dass es aus Sicht der Elite hinreichend ist, S so
zu bemessen, dass die Bedingung (31) mit Gleichheit gilt. Daraus folgt sofort, dass

1-90

(33) a= =Tk

Wie wirkt sich nun ein solcher Stabilisierungsfonds auf die Revolutionsbedin-

gung in Periode 1 aus? Dazu sind nun wieder die erwarteten Lebenseinkommen

mit und ohne Revolution aus der Sicht von Periode 1 zu vergleichen. Da ja die

Umverteilung in t = 2 nun auch aus Sicht von t = 1 v6llig glaubwirdig ist, lautet
diese wie folgt:

A+pa-pfy _ A+AY[A-0A-7)+ (7 - C(F))]
1-5 = 1-5

Einkommen des Volkes mit Revolution Einkommen des Volkes ohne Revolution

(34)

oder

(35) pt <o— (oY —c(7Y)).
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Ein Vergleich von (35) mit (30) zeigt, dass nunmehr flr einen gréeren Bereich
der Realisationen von p" eine Revolution verhindert werden kann als bei bloRer
Verfiigbarkeit der Umverteilung tber Steuern und Transfers.*?

Die folgende Abbildung fasst die Uberlegungen zusammen.

ohne Umverteilung

<
«

v

mit Umverteilung

0 0 1

mit Umverteilung
und Stab.fonds

Abbildung 1: Revolutionsbedingungen unter
unterschiedlichen institutionellen Rahmenbedingungen

Realisationen von u" > @ schaffen aus Sicht der Elite keinerlei Handlungs-
bedarf, wahrend fir niedrigere Werte ohne Zugestandnisse an das Volk die Elite
sich nicht an der Macht halten kann. Innerhalb eines gewissen Bereichs links von 6
genugt es, ein Umverteilungssystem einzurichten. Ein Stabilisierungsfonds erwei-
tert den Aktionsspielraum der Elite in dem Sinn, dass auch fiir Werte von ', die
trotz des Versprechens einer Umverteilung eine Revolution auslésen wiirden, diese
verhindert werden kann. Erst unterhalb dieser durch (35) definierten Schranke gibt
es innerhalb des Modellrahmens fiir die Elite keine Méglichkeit mehr, sich an der
Macht zu halten.

Die wichtigsten Aspekte dieser Analyse kénnen wie folgt zusammengefasst wer-
den:

Ergebnis 5:
a) Stabilisierungsfonds sind in der Lage, nicht-demokratische Systeme zu stiitzen.

b) Das heifdt jedoch nicht, dass dies unter allen Umstéanden gelingen kann; bei
einer hinreichend grofRen de facto Macht des Volkes wird dieses unabhangig
von einem Stabilisierungsfonds eine erfolgreiche Revolution durchfiihren.

c) Je groRer die Ungleichheit zwischen Volk und Elite ist, desto groRer ist der An-
reiz der Eliten, einen Stabilisierungsfonds einzurichten, um die Revolution weni-
ger wahrscheinlich zu machen.

d) Die GroRe eines Stabilisierungsfonds weist eine obere Schranke auf, bei deren
Uberschreiten eine zu groBe Revolutionsbereitschaft in der Zukunft induziert
wirde.

. . . 1+qp0
12 Die formale Bedingung daftr ist
gung 113

< 1, waswg. g < 1 offensichtlich erfillt ist.
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Damit bietet das Modell eine durchaus facettenreiche Palette von Implikationen
staatlicher Auslandsvermdgen fur das Verhalten in und die Stabilitdt von autori-
téren Regimen.

Es kann und soll hier der theoretischen Analyse keine umfassende empirische
Evaluation angeschlossen werden. Zwei wichtige Aspekte der Daten zur Verbrei-
tung von Stabilisierungsfonds sind aber mit dem Modell durchaus konsistent:

— Zum einen sind von den 38 Landern, deren Fonds durch das Sovereign Wealth
Fund Institute aufgelistet sind, nur neun echte Demokratien gemaf der Abgren-
zung der Economic Intelligence Unit. 20 Lander sind entweder autoritire oder
hybride Regime, die neun restlichen L&nder sind der Gruppe der ,,fehlerhaften
Demokratien* (flawed democracies) zuzurechnen. Dieser Punkt unterstitzt die
Modellimplikation, dass Eliten in autoritdren Regimen einen Anreiz haben, den
strategischen Effekt des Fonds zu nutzen.

— Zum anderen kann fiir die autoritdren und hybriden Ordnungen festgestellt wer-
den, dass ein niedrigeres Entwicklungsniveau auch mit im Vergleich zum BIP
niedrig dotierten Fonds einhergeht. Dies bestatigt die Vorhersage des Modells,
dass in L&nder, in denen die Ungleichheit sehr hoch ist — wenn man einen ent-
sprechenden Rang des Human Development Index einmal als Maf dafir ak-
zeptiert, die Elite die Stabilisierungsfonds nicht zu groR werden lassen darf, um
dadurch nicht Umstiirze zu provozieren.

Abbildung 2 zeigt diesen Zusammenhang.
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o 150 *
C
©
& 100
a
T &
0 T T T T 1
0 100 200 300 400 500
Stabilisierungsfonds in % des BIP

Abbildung 2: HDI-Rang und Relevanz der Stabilisierungsfonds

E. Zusammenfassung und Ausblick

In diesem Beitrag wird die Rolle der Stabilisierungsfonds fiir die politische Gov-
ernance eines Landes in zwei Modellrahmen analysiert. Obgleich es eine bereits
recht breite Literatur zum Thema Stabilisierungsfonds gibt und gerade in der ent-
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wicklungspolitischen Praxis auch schon auf den Zusammenhang zwischen Res-
sourcenreichtum und politischer Kultur hingewiesen wurde, gibt es bis dato dazu
kaum theoretische Arbeiten.

Hier wird die Idee von Stabilisierungsfonds in zwei etwas unterschiedlichen
Interpretationen in zwei sehr unterschiedlichen Modellrahmen analysiert. Zum
einen wird auf die StromgroRe der windfall profits abgestellt und diese in den Rah-
men der seit Barro/Gordon (1983) klassischen Zentralbankliteratur eingebaut.
Wesentliches Resultat dabei ist, dass windfalls die Notwendigkeit bzw. Attraktivi-
tat einer politischen Regelbindung mindern. Damit kann der institutionelle Fort-
schritt, der gerade mit Blick auf die Geldpolitik in den vergangenen zwei Jahr-
zehnten weltweit enorm war, verhindert werden. In der Tat sind es vor allem die
rohstoffimportierenden Industrielander, die sich einer vermehrten geldpolitischen
Disziplin unterworfen haben, wahrend dies in den mehrheitlich nicht-demokratisch
verfassten Rohstoffexportlandern nicht bzw. in deutlich geringerem Umfang der
Fall war.

Ein im Grund recht analoges Ergebnis liefert die Analyse eines Modells der
Transition zwischen autokratischen und demokratischen Stukturen im Gefolge
von Acemoglu/Robinson (2001, 2006). Hier kann eine Elite ein Glaubwirdigkeits-
problem haben, was die Beibehaltung einer dem \olk in Aussicht gestellten Um-
verteilung angeht. Ein Stabilisierungsfonds kann helfen, dieses zu lésen. Damit
werden jedoch autoritére bzw. autokratische Regime tendenziell stabilisiert.

Gerade innerhalb der zweiten Modellkategorie sind eine ganze Reihe von Er-
weiterungen denkbar und winschenswert. Um nur zwei dieser moglichen Erwei-
terungen zu nennen: Es sollte untersucht werden, wie robust die Ergebnisse sind,
wenn ein Stabilisierungsfonds nicht nur als ,,geparktes Kapital“ modelliert wird,
sondern Ruckwirkungen auf Produktivitdt bzw. Output zugemessen bekommt.
Weiterhin wére ein etwas reichhaltigeres Instrumentarium der Elite ins Bild zu
nehmen. Ein dritter Punkt betrifft die Einbeziehung der Tatsache, dass Macht-
k&mpfe haufig eher zwischen rivalisierenden Eliten denn zwischen einer klar ab-
grenzbaren Elite und dem Volk ausgetragen werden.

Sehr winschenswert ware darliber hinaus ein genauerer Blick auf die Daten.
Zwar zeigt hier ein erster Blick durchaus eine Vereinbarkeit mancher Merkmale
der Realitdt mit dem theoretischen Modell; allerdings ist dieser erste Blick weit
davon entfernt, eine belastbare kausale Aussage zu liefern.
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Die Hartz-Evaluation
zur Existenzgrindungsférderung —
Eine verpasste Chance wissenschaftsgestitzter
Governance?

\Von Alexander S. Kritikos, Berlin

Abstract

As a result of the ,,Hartz-legislation support schemes for start-ups by unemployed persons
became the most important active labour market policy instrument. Between 2003 and mid
2006 the previously unemployed business founders could chose between two support instru-
ments, the start-up subsidy (Existenzgriindungszuschuss, SUS) and the bridging allowance
(Uberbriickungsgeld, BA). About one million persons used one of these two policy measures.
As part of the Hartz-evaluation — being initiated by the government — it was possible to ana-
lyze scale, target group range, effectiveness, and efficiency of the two instruments. The eva-
luation showed that both policy measures, namely the SUS and the BA were large in scale
and effective in terms of supporting the return to (self-)employment. Moreover, the BA was
evaluated as an efficient instrument from a monetary point of view. The SUS successfully
reached new target groups namely in particular those who had been so far underrepresented
among the population of business founders. Despite the positive evaluation, the German gov-
ernment decided to reform the two support programmes and merged them to the start-up
allowance (Griindungszuschuss).

A. Einleitung

Im Jahre 2002 wurde eine Kommission unter Leitung des damaligen VW-Vor-
standsmitglieds Peter Hartz mit der Aufgabe betraut, einen Vorschlag fir eine
umfassende Arbeitsmarktreform auszuarbeiten. Ihr ambitioniertes Ziel war es, so
in der Einleitung des Berichts der Kommission (2002, S. 5) ,,das seit vielen Jahren
wuchernde gesellschaftliche Ubel der Arbeitslosigkeit jenseits der festgefahrenen
Diskussionsfronten wirksam und nachhaltig anzugehen.” Im Herbst 2002 wurde
von dieser Kommission unter dem programmatischen Titel ,,Moderne Dienstleis-
tungen am Arbeitsmarkt“ ein Werk mit Vorschldgen zum Abbau der Arbeitslosig-
keit und zur Umstrukturierung der damaligen ,,Bundesanstalt fir Arbeit* vorgelegt.
Diese Vorschldge miindeten in einer Reform der Arbeitsmérkte und einer Neuorga-
nisation der in ,,Bundesagentur flr Arbeit“ umbenannten staatlichen Arbeitslosen-
versicherung. In zwei Stufen wurde die Einfiihrung verschiedener neuer arbeits-
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marktpolitischer Programme unter dem Titel Hartz I-111 (mit Beginn am 1. Januar
2003) und Hartz IV (mit Beginn am 1. Januar 2004) in Gesetze gegossen.

Verbunden mit der Verabschiedung dieser Gesetzgebung war ein bemerkenswer-
ter Ablauf. Nicht zuletzt weil die Kommission ,,Moderne Dienstleistungen am
Arbeitsmarkt“ keine etablierte Institution im Rahmen der Exekutive oder Legisla-
tive darstellte, sollten diese Gesetze zunachst fiir drei Jahre gelten. In dieser Zeit
sollte darliber hinaus Uberpruft werden, welche Wirksamkeit die von der Kommis-
sion entwickelten Instrumente entfalteten, insbesondere ob und in welchem Um-
fang ihre Umsetzung zu mehr reguldrer Beschaftigung und zum Abbau von Ar-
beitslosigkeit beitrug. Daher verabschiedete der Deutsche Bundestag gleichzeitig
am 14. November 2002 einen Entschlieungsantrag, in dem die Bundesregierung
aufgefordert wurde, ,,. .. die Umsetzung der Hartz-Vorschlége . .. zeitnah evaluie-
ren zu lassen.” Erste belastbare Ergebnisse der Untersuchungen sollten nach drei
Jahren vorliegen, auf deren Grundlage Uber die Fortsetzung der Instrumente ent-
schieden wirde.

Auf diese Weise wurde nicht nur eine der umfassendsten Arbeitsmarktreformen,
sondern auch eine neue Form der Governance zu Uberpriifung der Wirksamkeit
prozesspolitischer MalBnahmen in Gang gesetzt. Die Kombination aus begrenzter
Geltungsdauer eines Gesetzes und wissenschaftlicher Evaluation durch externe
Forschungsinstitute, deren Ergebnisse der Legislative als Basis fur die Weiterent-
wicklung der Gesetzgebung dienen sollte, stellte ein Novum in der wissenschafts-
gestitzten Governance wirtschaftspolitischer Manahmen dar. Eine konsequente
Umsetzung dieses Ablaufs erdffnete die Mdglichkeit, zeitnah Umfang, Effektivitat
und Effizienz der einzelnen Instrumente zu messen, Verbesserungsmoglichkeiten
zu entwickeln und diese direkt in den weiteren Gesetzgebungsprozess einflieRen
zu lassen. Ziel des Artikels ist es daher, anhand eines zentralen Moduls der Hartz-
Reform, ndmlich der finanziellen Forderung von Existenzgriindungen aus Arbeits-
losigkeit (besser bekannt unter dem Schlagwort ,,Ich-AG*), zu untersuchen, inwie-
weit diese Form der Governance umgesetzt wurde, welche zeitlichen Abldufe im
gesamten Evaluationsprozess zu beobachten waren und welche institutionellen
Rahmenbedingungen entwickelt werden mussten, um die Effektivitét einer solchen
Governance Struktur zu verbessern.

Das Instrument des Existenzgriindungszuschusses (ExGZ) eignet sich besonders
flr die Zielsetzung dieses Artikels — und das aus mehreren Griinden. Erstens galt
die Einfiihrung des ExGZ in der 6ffentlichen Meinung als unnétiges Modul, da es
mit dem Uberbriickungsgeld (UG) bereits ein erfolgreiches Instrument zur Forde-
rung von Griindungen aus Arbeitslosigkeit gab. Entsprechend waren auf fachlicher
Ebene die Erwartungen an die Wirksamkeit des ExGZ pessimistisch — es wurden

1 Das Modul ,,Existenzgriindungen* wurde vom Forschungsverbund 1AB, DIW, GfA, sinus
und infas im Rahmen der Hartz-Evaluation untersucht. Die Erkenntnisse aus der Evaluation
in diesem Beitrag basieren im Wesentlichen auf den Ergebnissen des Forschungsverbundes;
siehe dazu auch IAB, DIW, GfA, sinus und infas (2006, 2007).
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vorwiegend Mitnahmeeffekte beim ExGZ und Substitutionseffekte zwischen den
beiden Programmen UG und ExGZ prognostiziert. Das Medienecho konnte man
als uneingeschrankt negativ bezeichnen. Zweitens entwickelte sich dieses Instru-
ment entgegen aller Erwartungen vom Umfang her zu einem der gréfiten Pro-
gramme und damit in der Wahrnehmung eines kameralistischen Systems auch zu
einem der teuersten Instrumente der Hartz-Reform. Drittens wurde an die evaluie-
renden Forschungsinstitute eine im vorgegebenen Zeitrahmen nur begrenzt lésbare
Aufgabe gestellt. Da der ExGZ eine Forderlaufzeit von drei Jahren hatte, gleich-
zeitig aber auch belastbare Ergebnisse aus der Evaluation innerhalb von drei Jahren
vorliegen sollten, war es im Rahmen der Evaluation unméglich, Daten tber Teil-
nehmer auszuwerten, deren Forderung mit dem ExXGZ bereits ausgelaufen war.

Vor diesem Hintergrund wird zunéchst in Kapitel B ein kurzer Uberblick iiber
die Ausgestaltung der beiden Instrumente zur Férderung von Grindungen aus
Arbeitslosigkeit, dem ExGZ und dem damals parallel weiterhin existierenden
Uberbriickungsgeld, kurz vorgestellt. In Kapitel C werden mogliche Forderwirkun-
gen der beiden Instrumente diskutiert. Kapitel D fasst die Ergebnisse aus den
Berichten der Hartz-Evaluation zusammen und stellt die jlngste Reform der
Griindungsférderung vor, die Fusion von UG und ExGZ zum Griindungszuschuss.
Kapitel E liefert einen Nachtrag, ndmlich die neuesten Erkenntnisse uber die Lang-
zeiteffekte der Férderung mit den beiden alten Instrumenten. Kapitel F schlief3t
mit einer Bewertung der Mdglichkeiten wissenschaftsgestiitzter Governance in der
Wirtschaftspolitik.

B. Fordervoraussetzungen und Umfang
der Programme

Dieses Kapitel liefert zunichst in Abschnitt | einen Uberblick Uber die
Zugangsvoraussetzungen zu UG und ExGZ. In Abschnitt |1 wird Gber das Forder-
geschehen der beiden Instrumente seit Einflihrung des EXGZ berichtet.

I. Férderbedingungen von Uberbriickungsgeld und ,,Ich-AG*

Das im Jahre 1986 eingefiinrte UG hatte im Wesentlichen das Ziel, arbeitslosen
Grundern in der Startphase ihrer beruflichen Selbstandigkeit den Lebensunterhalt
flir eine Dauer von 6 Monaten ab dem Tag der Griindung ihrer eigenen Unterneh-
mung zu finanzieren. Die nachstehende Ubersicht 1 zeigt die wichtigsten Forder-
konditionen des Uberbriickungsgeldes:

Die Hohe der Forderung errechnete sich aus den individuellen Anspriichen auf
Arbeitslosengeld zuziiglich der Sozialversicherungsbeitrédge (etwa 70%), die die
Arbeitsagentur im Falle einer fortbestehenden Arbeitslosigkeit sonst an andere
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Ubersicht 1
Férderkonditionen Uberbriickungsgeld (§ 57 SGB I11)

Zugangs- e Anspruch auf Entgeltersatzleistungen nach dem SGB 111 oder

voraussetzungen Teilnahme an einer MalRnahme zur Griindungsvorbereitung
oder Teilnahme an einer ABM (§ 57 (2) Nr. 1 SGB I11)

e Stellungnahme einer fachkundigen Stelle iber die Tragfahig-
keit der Existenzgrindung (§ 57 (2) Nr. 2 SGB I11)

Leistungen o Uberbriickungsgeld fiir 6 Monate in Hohe des Arbeitslosen-
geldes (§ 57 (3), (5) SGB IlI)

e Zzgl. darauf entfallende pauschalierte Sozialversicherungsbei
trage § 57 (5) SGB 1lI
Soziale Absicherung von Anfang an in eigener Verantwortung

Sonstiges e Es besteht ein Rechtsanspruch auf die Férderung (8 57 (1)
SGB 1),

e Ausschluss erneuter Forderung (auch ExGZ), fiir 24 Monate
ab Griindung (8 57 (4) SGB III).
Restanspriiche auf Arbeitslosengeld kénnen fir vier Jahre ab
ihrer Entstehung geltend gemacht werden (§ 147 SGB I11).

Quelle: Caliendo, Kritikos und Wief3ner (2006).

Sozialversicherungstrager abfiihrte. Das UG wurde nach Vorlage einer Tragféhig-
keitshescheinigung Uber die geplante Unternehmung gewéhrt. Diese wurde von so
genannten fachkundigen Stellen ausgestellt (etwa Industrie- und Handelskammern
oder Steuerberatern). Um sie zu erhalten, mussten die Griinder einer dieser Stellen
einen Uberzeugenden Geschéftsplan vorlegen, welcher insbesondere die Nachhal-
tigkeit der geplanten Unternehmung nachweisen sollte.

Am 1. Januar 2003 wurde mit dem Zweiten Gesetz fir Moderne Dienstleistun-
gen am Arbeitsmarkt fir griindungswillige Arbeitslose der ExGZ als alternative
FordermaBnahme eingefiihrt. Im Unterschied zum UG sollte der EXGZ vorrangig
die soziale Absicherung ermdglichen und erklart die von individuellen Arbeits-
losengeldanspriichen unabhéngige Forderhohe, ndmlich einen fixen Forderbetrag
von 600 Euro im ersten Jahr, und die wesentlich langere Forderdauer von bis zu
drei Jahren mit dann allerdings sinkenden Forderbetrédgen von 360 Euro im zweiten
und 240 Euro im dritten Jahr. Bis zum Herbst 2004 konnte der EXGZ ohne die
Entwicklung eines Geschéftsplans beantragt werden. Dies wurde zum 1. Septem-
ber 2004 gedndert, so dass ab diesem Zeitpunkt auch der EXGZ nur gegen Vorlage
einer auf der Entwicklung eines Geschéftsplans beruhenden Tragfahigkeitbeschei-
nigung bewilligt wurde. Urspriinglich war der ExGZ bis Ende 2005 befristet. Die
Geltungsdauer des Existenzgrindungszuschusses wurde nach dem Regierungs-
wechsel im Herbst 2005 fur weitere 6 Monate bis zum 30. Juni 2006 verlangert
(siehe Ubersicht 2).
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Ubersicht 2
Forderkonditionen Existenzgriindungszuschuss (§ 421 1 SGB 111)

Zugangs- e Bezug von Entgeltersatzleistung en nach dem SGB |11 oder

voraussetzungen Teilnahme an einer ABM (8421 1 (1) Nr. 1 SGB 111)

e Das aus der selbsténdigen Tétigkeit erzielte Arbeitseinkom-
men nach § 15 SGB IV darf voraussichtlich 25.000 Euro im
Jahr nicht Gberschreiten (§ 421 1 (1) Nr. 2 SGB 111).

e Seit September 2004 Stellungnahme einer fachkundigen Stelle
tiber die Tragféahigkeit der Existenzgriindung (§ 4211 (1) Nr. 3
SGB I11)

Leistungen e Der Zuschuss kann bis zu drei Jahre erbracht werden und wird
jeweils langstens fiir ein Jahr bewilligt (8§ 421 1 (2) SGB III).

e Die Hohe betrdgt 600 Euro pro Monat im ersten Jahr, 360
Euro monatlich im zweiten und 240 Euro pro Monat im dritten
Forderjahr (§ 4211 (2) SGB IlI).

e Die Weiterbewilligung erfordert die Erfillung 0.g. Vorausset-
zungen.

e Obligatorische Mitgliedschaft in der gesetzlichen Rentenver-
sicherung

e Giinstige Konditionen fiir gesetzliche Krankenversicherung
und Pflegeversicherung

Einschrankungen/ o Uberschreitet das Arbeitseinkommen im Jahr 25.000 Euro,
Ausschluss wird nach Ablauf des Bewilligungszeitraums kein weiterer
Zuschuss geleistet (§ 421 1 (3) SGB 111); dabei werden
Arbeitsentgelte aus anderen Téatigkeiten miteinbezogen.

Sonstiges e Es besteht ein Rechtsanspruch auf die Forderung (8 421 1 (1)
SGB 111).

o Ausschluss erneuter Férderung (auch UG), fiir 24 Monate ab
Griindung (8 421 1(4) Nr. 2 SGB I11); Ausschluss von Dop-
pelférderung mit parallelem Bezug von UG (§ 421 | (4) Nr. 1)

e Restanspriiche auf Arbeitslosengeld kénnen fir vier Jahre ab
ihrer Entstehung geltend gemacht werden (§ 147 SGB II1).

Quelle: Caliendo, Kritikos und Wief3ner (2006).

11. Férderumfang von Uberbriickungsgeld und ,,Ich-AG*

Seit Einfiinrung des Uberbriickungsgeldes hat sich die Férderung von Griindun-
gen aus Arbeitslosigkeit zu einem zentralen Instrument der aktiven Arbeitsmarkt-
politik entwickelt. Wies die Bundesagentur fur Arbeit 1986 (siehe Abbildung 1) im
ersten Jahr des Bestehens des Uberbriickungsgeldes 5.600 geforderte Griindungen
aus Arbeitslosigkeit aus, so war die Zahl der Personen, die mit dem UG unterstiitzt
wurden, im Jahr 1994 auf 37.000 Personen und im Jahr 2002, dem Jahr vor Einfih-
rung des ExGZ, auf 125.000 Personen angewachsen. Im Jahr 2003 verdoppelte
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sich die Zahl der Personen, die zur Uberbrickung der Startphase ihrer Selbstan-
digkeit entweder von UG oder dem neu hinzugekommenen ExGZ Gebrauch mach-
ten, auf (ber 250.000 Personen. Aufgrund der Umstellung der Zugangsbestimmun-
gen zum Arbeitslosengeld kann das Jahr 2004 eher als Ausnahme bewertet werden,
als sogar 350.000 zuvor arbeitslose Personen sich zu Beginn ihrer selbstédndigen
Tatigkeit fordern lieRen. Das Jahr 2005 ist in seiner Forderstruktur dem Jahr 2003
sehr ghnlich. Allerdings war neben dem UG und dem ExGZ noch das Einstiegs-
geld hinzugekommen, das fir Empfanger des so genannten Arbeitslosengeldes |1
aufgrund des erschwerten Zugangs zu UG und ExGZ entwickelt wurde und im
Jahr 2005 mit 15.000 Forderungen zu Buche schlug. Im Verlauf des Jahres 2006
wurden UG und ExGZ geschlossen und ein neues Forderinstrument, der Griin-
dungszuschuss eingefiihrt. In diesem Jahr des neuerlichen Ubergangs und der Exis-
tenz von insgesamt 4 verschiedenen Forderinstrumenten ging die Zahl der
geforderten Griindungen auf etwas tber 200.000 Griindungen zurlick. Die Jahre
2007 und 2008, in denen fiir Empfanger des Arbeitslosengeld I nur noch die Forde-
rung mit dem Griindungszuschuss und fiir Empfanger des Arbeitslosengeld Il die
Forderung mit dem Einstiegsgeld zur Verfligung stand, waren starke Forderriick-
géange zu beobachten, ndmlich auf rund 120.000 geférderte Griindungen mit dem
Griindungszuschuss und weitere 25.000 Forderungen mit dem Einstiegsgeld. Die
Griindungsdynamik ist damit auf das Niveau vor Einfihrung der ,,Ich-AG* zuriick-
gekehrt.
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Quelle: Statistik der Bundesagentur fiir Arbeit (2009).
Abbildung 1: Geforderte Griindungen aus Arbeitslosigkeit in Tsd. 1986 —2008 (BA)
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Die staatliche Forderung von Griindungen aus Arbeitslosigkeit hat somit in den
letzten 20 Jahren an Bedeutung gewonnen. Wéhrend der Zeit der ,,Ich-AG* hat sie
einen Grindungsboom ausgeldst, der auch im \ergleich zu anderen westeuropai-
schen Léandern einmalig war (fir einen Vergleich der Grindungszahlen und der
Entwicklung von Selbstdndigen in Westeuropa, siehe Caliendo und Kritikos,
2007). Dementsprechend stiegen auch die Gesamtausgaben fir die Grindungsfor-
derung erheblich an.

C. Diskussion tber die Bewertung
der Grindungsférderung

Eine 6ffentliche Forderung von Existenzgriindungen zur Sicherung des Lebens-
unterhalts bzw. zur sozialen Absicherung der Person wéhrend der Startphase in die
Selbsténdigkeit erscheint auf den ersten Blick ein zweischneidiges Schwert zu sein.
Vordergriindig kdnnte man davon ausgehen, dass es zwei Gruppen von forderfahi-
gen Personen gébe, ndmlich zum einen solche, die sich ohnehin fir eine Griindung
aus Arbeitslosigkeit entschieden hétten. Diese Personen scheinen nicht mehr
forderbeddirftig zu sein, da ihre Entscheidung bereits gefallen ist und sie sich somit
auch ohne Forderung selbstandig gemacht hatten. Die zweite Gruppe umfasst Per-
sonen, die sich erst aufgrund der finanziellen Forderung fir eine selbsténdige
Tatigkeit entscheiden. Bei dieser zweiten Gruppe liel3e sich die Frage stellen, ob
diese Personen die notwendigen Voraussetzungen fiir eine erfolgreiche Selbstén-
digkeit — ndmlich eine ausreichende Motivation fir diese spezielle Erwerbsform —
mitbringen. Strebte die gleiche Person ohne Férderung keine Griindung an, kdnnte
man mithin auf mangelnde Motivation schliefen, was abermals gegen eine finan-
zielle Forderung auch dieser zweiten Gruppe sprechen wirde. Ergebnis einer sol-
chen vordergrundigen Analyse wére also: keine der beiden forderfahigen Zielgrup-
pen erwiese sich als forderwirdig.

Von grundlegender Bedeutung ist in diesem Zusammenhang die Frage, welche
Forderwirkungen die Programme entfalten sollen und kénnen. Dazu sei grundsétz-
lich vorangestellt, dass eine erfolgreiche Griindung von verschiedenen Faktoren ab-
héngt. So gibt es beispielsweise eine Vielzahl von Hinweisen auf die elementare
Bedeutung von Kernkompetenzen wie Branchenerfahrungen, Marktkenntnisse und
Produktverstandnis. Als weitere Voraussetzungen werden in der Griindungsliteratur
unterschiedliche (kaufménnische, technische und planerische) Kenntnisse genannt,
ebenso wie eine Vielzahl unternehmerischer Féhigkeiten und Fertigkeiten (siehe
inter alia Mellewigt und Witt, 2002, sowie Caliendo und Kritikos, 2008).

Far Grunder aus Arbeitslosigkeit ist nicht auszuschlieRen, dass sie Defizite so-
wohl bei den notwendigen Kenntnissen als auch bei den unternehmerischen Féhig-
keiten aufweisen, bzw. diese in ihrer vorherigen abhéngigen Beschaftigung nicht
erwerben konnten. Daher kann die Férderung von Griindungen aus Arbeitslosigkeit
mit UG und ExGZ verschiedene Funktionen erfiillen: Erstens schafft die Forder-



126 Alexander S. Kritikos

phase Freiraum fur planerische Aktivitaten zur Entwicklung eines tragfahigen Ge-
schéftskonzeptes. Zweitens besteht innerhalb dieses finanzierten ,,Zeitfensters“ die
Mdglichkeit, durch qualifiziertes Training und Coaching bestehende Defizite an
notwendigen Kenntnissen und Fahigkeiten abzubauen. Drittens kann die finan-
zielle Unterstiitzung durch die Férderprogramme nicht nur den Lebensunterhalt in
der Startphase sichern, wenn noch keine Umsétze generiert werden, sondern auch
moderate Investitionen ermdglichen. Dies scheint von besonderer Bedeutung, da
die meisten Grunder aus Arbeitslosigkeit mit wenig Kapital (weniger als 10.000
Euro) starten (siehe Tabelle 1).

Tabelle 1
Kapital zur Grindung und zur Festigung der Unternehmung

Kohorte Existenzgriindungszuschuss Uberbriickungsgeld
3. Quartal 2003 Frauen Ménner Frauen Manner
Grindungskapital

Kein oder kaum Startkapital 58% 50% 40% 35%
Bis 10.000 € 31% 34% 32% 29%
Uber 10.000 € 11% 16% 28% 36%
Brauchte weiteres Kapital 31% 34% 41% 29%
Wachstumsfinanzierung 68% 69% 62% 61%
Ersatzfinanzierung 37% 32% 29% 29%
Eigenkapitalquote 76% 76% 69% 73%

Quelle: Caliendo und Kritikos (2007).

Aus verschiedenen Griinden erfolgt die Finanzierung dieser Start-ups kaum
durch institutionelle Anbieter wie etwa Banken, sondern groftenteils Uber private
Netzwerke oder durch eigene Ersparnisse, die ohne Forderung (mit UG oder
ExGZ) entsprechend aufgezehrt wiirden. Betrachtet man die drei genannten Funk-
tionen gemeinsam, kann die Férderung von Grindungen aus Arbeitslosigkeit — jen-
seits von Fragen der Ausgestaltung — grundsétzlich die Voraussetzung schaffen,
entscheidenden Tétigkeiten fiir eine erfolgreiche Griindung nachzugehen.

Aus diesem Grund ware es optimal, zur Bewertung der Effektivitat der
Grundungsforderung einen Ansatz zu wéhlen, bei dem Grinder aus Arbeitslosig-
keit, die mit dem UG oder dem ExXGZ gefordert wurden, mit ungeforderten
Griindern aus Arbeitslosigkeit verglichen wirden. Da es wéhrend der Laufzeit
der Hartz- Gesetze kaum arbeitslose Personen gab, die sich ohne diese finanzielle
Forderung selbstandig machten, war eine solche Vergleichsgruppenbildung man-
gels Nichtteilnehmer nicht mdglich. Alternativ wurde daher eine \ergleichs-
gruppe von Arbeitslosen herangezogen, die mit keinem Programm unterstiitzt
wurden.
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Zentrales Problem eines solchen Vergleichs sind mdgliche verzerrende Effekte,
die aus unterschiedlichen Charakteristika von Arbeitslosen mit Ambitionen zur
selbstédndigen Tatigkeit im Vergleich zu anderen Arbeitslosen herriihren kénnen.
Es zeigte sich vor allem in der Vergangenheit, dass aus der Population der Arbeits-
losen vor allem hoher qualifizierte Personen eine selbstandige Tétigkeit aufnah-
men. Dies ist insofern von Bedeutung, als neben den Grundvariablen Alter und
Geschlecht gerade von den Qualifikationsmerkmalen Erklarungspotential fur spé-
teren unternehmerischen Erfolg ausgehen.

Dementsprechend wurde ein bekanntes Verfahren zur Behebung von Selektions-
verzerrungen, ndmlich das so genannte Propensity Score Matching (PSM), verwen-
det (siehe Baumgartner und Caliendo, 2008, fur weitere Details). Die zugrunde
liegende Idee von Matching-Verfahren besteht im Allgemeinen darin, fir Teilneh-
mer vergleichbare Nicht-Teilnehmer zu finden, um mdgliche Selektionseffekte
durch Qualifikation, Alter oder andere wesentliche soziodkonomische Merkmale
auszuschlieen. Bei der Anwendung des PSM wird zundchst mittels eines Stan-
dardmodells die Wahrscheinlichkeit geschétzt, zu einer der beiden Gruppen zu
gehoren. Im Anschluss daran wird in Bezug auf diese Wahrscheinlichkeit fir jeden
Teilnehmer ein moglichst &hnlicher Nicht-Teilnehmer ausgewéhlt. Diese Vor-
gehensweise erlaubt die Untersuchung der Wirksamkeit eines solchen Instruments
der aktiven Arbeitsmarktpolitik (siehe Forschungsverbund 1AB et al., 2006).

D. Ergebnisse der Hartz-Evaluation

I. Die Zwischenevaluation 2005

Ende Juni 2005 wurde eine Zwischenevaluation vorgelegt, die als Grundlage fiir
den ersten Bericht an den Deutschen Bundestag diente und die bereits belastbare
Ergebnisse zu allen Fragestellungen der Untersuchung beinhalten sollte (siehe For-
schungsverbund IAB et al., 2006). Die Gesamtbetrachtung zeigte bereits zu diesem
Zeitpunkt, dass mit Einfihrung der ,,Ich-AG* im Jahr 2003 die Zahl der insgesamt
geforderten Griindungen aus Arbeitslosigkeit auf ein nie gekanntes Niveau stieg
(siehe Abbildung 1). Entgegen aller Erwartungen erhéhte sich die Forderung mit
UG von 125.000 auf knapp 159.000 Griinder. Hinzu kamen weitere 95.000 Forde-
rungen mit dem ExGZ.

Des Weiteren stellte sich heraus, dass UG und ExGZ von unterschiedlichen Ziel-
gruppen in Anspruch genommen wurden (siehe Tabelle 2). Beim UG waren drei
von vier Personen ménnlich und gut qualifiziert. Ein Vergleich mit dem gesamten
Griindungsgeschehen machte dariiber hinaus deutlich, dass die UG-Empfanger bei
den grundlegenden soziotkonomischen Merkmalen viel eher den nicht geforderten
Griindern als den durchschnittlichen Arbeitslosen dhnelten.? Mit dem ExGZ wur-

2 Siehe dazu im Einzelnen Piorkowsky (2008).
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den hingegen Zielgruppen erreicht, die im gesamten Griindungsgeschehen zuvor
unterrepréasentiert waren. Vor allem ein hoher Frauenanteil, der den Anteil der
Frauen am gesamten Griindungsgeschehen bei weitem uberstieg, ein niedrigeres
Qualifikationsniveau der Ich-AGler im Vergleich zu den UG-Griindern, sowie ein
signifikant hoherer Anteil junger Méanner zeichnete die Teilnehmerstruktur des
ExGZ aus.

Tabelle 2
Soziodkonomische Variablen

Kohorte Existenzgriindungszuschuss Uberbriickungsgeld
3. Quartal 2003 Frauen Manner Frauen Manner
Alter

18-29 Jahre 13% 24% 11% 13%
30-39 Jahre 39% 34% 43% 38%
40-49 Jahre 35% 28% 32% 35%
Geschlecht 47% 53% 25% 75%
Niedriger Schulabschluss 31% 47% 16% 32%
Hoher Schulabschluss 35% 29% 56 % 44%

Quelle: Forschungsverbund IAB et al. (2006).

Erste Analysen zeigten, dass der GroRteil aller Nutzer des ExGZ und des UG
zum ersten Interviewzeitpunkt nach wie vor selbstandig war (siehe Tabelle 3). Die
Verbleibsquoten in Selbstandigkeit waren zu diesem Zeitpunkt fiir ExXGZ-Teilneh-
mer hoher als fiir UG-Teilnehmer. Keine eindeutigen Tendenzen lieRen sich zwi-
schen Ost und West und zwischen den Geschlechtern feststellen. Fiir das Uberbrii-
ckungsgeld, das zum Interviewzeitpunkt schon mindestens seit zehn Monaten aus-
gelaufen war, konnte eine Verbleibsquote in Selbstandigkeit von ca. 70% beobach-
tet werden. Beim ExGZ, den die Teilnehmer zum Interviewzeitpunkt noch immer
bezogen, waren die Verbleibsquoten signifikant héher, doch war hier zu beriick-
sichtigen, dass der Erfolg der Griindung nach dem Ende der Férderung noch nicht
abgeschatzt werden konnte (siehe Caliendo, Kritikos und Wielner, 2006).

Zentrales Anliegen dieses Berichts war dariiber hinaus eine erste Messung der
Wirkungen von UG und ExGZ im Hinblick auf die Integration in den Arbeits-
markt. Der erste Bericht konzentrierte sich auf die Auswertung der Ergebnisvaria-
blen ,Nicht arbeitslos gemeldet.* Dazu wurde der mit Teilnehmern des UG und
ExGZ bestlickte Datensatz, bestehend aus einer computerunterstiitzten Telefonbe-

fragung einer reprasentativ ausgewahlten Stichprobe von jeweils 3.000 UG-Griin-

3 In diesen Jahren lag der Anteil der Griinderinnen im Haupterwerb bei knapp 30% (siehe
Piorkowsky, 2008), beim ExGZ hingegen bei knapp 50%.

4 Siehe hier und im Weiteren Forschungsverbund IAB et al. (2006).
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Tabelle 3
Verbleib in Selbstandigkeit nach 16/28/56 Monaten

Existenzgriindungszuschuss Uberbriickungsgeld
Westdeutschland | Ostdeutschland | Westdeutschland | Ostdeutschland
Manner | Frauen | Manner | Frauen | Manner | Frauen | Manner| Frauen
Nach 16 Mon.
Selbstandig 74,4 78,2 79,9 79,8 71,8 66,0 71,8 67,9
Avrbeitslos 15,1 9,1 14,2 9,7 13,8 14,8 16,4 18,6
SV beschéftigt 79 53 3,0 5,0 11,6 14,6 9,2 8,0
Sonstige 2,7 75 2,8 55 2,8 4,6 2,6 55
Nach 28 Mon.
Selbstandig 67,6 71,9 77,6 74,1 715 66,1 70,0 67,9
Arbeitslos 15,2 8,0 14,2 9,5 11,1 10,4 14,3 11,9
SV beschaftigt 11,7 8,1 5,2 8,3 14,0 17,5 13,1 11,7
Sonstige 5,6 12,1 2,9 8,2 3,4 5,9 2,5 8,5
Nach 56 Mon.
Selbstandig 59,7 59,1 62,9 57,1 67,9 66,6 70,2 56,4
Arbeitslos 11,7 78 9,8 10,4 6,7 3,0 6,8 10,0
SV beschaftigt 20,9 16,5 19,9 18,9 21,1 23,5 20,0 23,0
Sonstige 7,6 16,6 7,4 13,5 4,3 6,8 2,9 10,6

Quellen: Forschungsverbund IAB et al. (2006, 2007), Caliendo, Kiinn und Wiener (2008).

dern und ExGZ-Griindern aus dem dritten Quartal 2003, wie in Kapitel C beschrie-
ben, mit Nichtteilnehmern gematcht, die in den wesentlichen sozio-6konomischen
Merkmalen die gleichen Ausprédgungen auswiesen. Insgesamt wurden dazu mehr
als 11.000 Beobachtungen ausgewertet. Es ergaben sich furr das Kriterium ,,Nicht
arbeitslos gemeldet* stark positive Effekte, die zum Ende des ersten Beobach-
tungszeitraums knapp 40 Prozentpunkte betrugen (siehe Tabelle 4). Diese Tenden-
zen fanden sich fir alle Gruppen — also sowohl fir M&nner wie Frauen als auch fir
Ost- und Westdeutschland — in beiden Forderinstrumenten (siehe auch Caliendo,
Kritikos und WieRner, 2006).

Zu guter Letzt wurden in der ersten Evaluationsphase die durch Griindungen
induzierten Beschéftigungseffekte untersucht. Im Hinblick auf diese Variable
konnten insbesondere beim UG erste Erfolge beobachtet werden. Bereits 16 Mo-
nate nach Griindung hatten knapp 30% aller UG-Empfanger mindestens einen
Mitarbeiter (siehe Tabelle 5). Hingegen waren die durch ExGZ-Grundungen indu-
zierten Beschéftigungseffekte geringer. Ein Grofteil, ndmlich tber 90% der neuen
Selbstandigen, arbeitete weiter in der klassischen Ein-Personen-Ich-AG (siehe
Caliendo, Kritikos und Wielner, 2006).

Interessant ist in diesem Zusammenhang, wie viele Mitarbeiter von denjenigen
Griindern durchschnittlich eingestellt wurden, die nicht mehr alleine arbeiteten.
UG-Empfanger gaben durchschnittlich etwas mehr als drei Personen eine Arbeit.
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Tabelle 4

Effekte im Vergleich zu einer Kontrollgruppe von Nicht-Teilnehmern

Erfolgskriterium:

Existenzgrindungszuschuss

Uberbriickungsgeld

Westdeutschland

Ostdeutschland

Westdeutschland

Ostdeutschland

Ménner | Frauen | Ménner | Frauen | Manner| Frauen | Ménner | Frauen
nicht o bte'ts'os 38%-  30%  40%-  47% | 27%  24%- 2% 27%-
gemelde Punkte Punkte Punkte Punkte | Punkte Punkte Punkte Punkte
(nach 16 Mon.)
gf/'b;té”gl?tf’der 36%-  43%-  43%-  49%- | 28%  34%  37%  39%-
eschaftigt Punkte Punkte Punkte Punkte | Punkte Punkte Punkte Punkte
(nach 28 Mon.)
:f/'btfta”ﬁ',%t.c’der 21%-  14%-  25%-  29%- | 17%  20%-  23%-  26%-
eschaftigt Punkte Punkte Punkte Punkte | Punkte Punkte Punkte Punkte
(nach 56 Mon.)
Arbeitseink. 443€ 148€ 491€ 347€ | T77T€ 283€ 672€ 302¢€
Monetére Effiz. |-5.440€ -6.900 € -5.360€ -8.101€|2.880€ 1.100€ 1500€ 44€

Quellen: Forschungsverbund IAB et al. (2006, 2007), Caliendo, Kiinn und Wief3ner (2008).

ExGZ-Grinder beschéftigten rund zwei weitere Mitarbeiter. Der Grof3teil der Mit-
arbeiter von UG-Empfanger waren dabei sozialversicherungspflichtige Vollzeit-
krafte. Beim ExGZ waren auch die Anteile von sozialversicherungspflichtigen
\ollzeitkréften geringer (siehe Tabelle 5 und Caliendo et al., 2006).

Tabelle 5

Entwicklung der Mitarbeiterzahl

Existenzgriindungszuschuss

Uberbriickungsgeld

Westdeutschland

Ostdeutschland

Westdeutschland

Ostdeutschland

Maénner | Frauen | M&nner | Frauen | Manner | Frauen | Manner| Frauen

Mindestens einen

Mitarbeiter

Nach 16 Monaten | 9,8 79 9,2 5,9 29,8 21,9 27,8 22,0
Nach 28 Monaten | 14,8 9,1 8,1 9,3 32,9 249 27,4 21,9
Nach 56 Monaten | 21,0 16,8 21,3 20,1 41,9 30,8 35,2 28,5
Nach 56 Monaten

Nach 16 Monaten 2,4 2,2 2,2 18 34 3,3 3,5 2,6
Nach 28 Monaten 2,6 3,2 1,9 1,5 4,1 4,0 39 2,4
Nach 56 Monaten 2,6 2,3 2,4 1,7 4,7 51 3,6 2,6

Quellen: Forschungsverbund IAB et al. (2006, 2007), Caliendo, Kiinn und Wiel3ner (2008).
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Das Fazit der ersten Evaluationsrunde fiel positiv aus, wonach der ExGZ, das
unter allen Hartz-Gesetzen im Vorfeld als tberfliissig bewertete Instrument, in den
ersten beiden Jahren eine Wirkung entfaltete, die in keiner Weise vorhergesehen
wurde. Mit seiner Einfiihrung wurde ein erheblicher Anstieg von Griindungen aus
Avrbeitslosigkeit beobachtet. Die (iberwiegende Mehrzahl der geférderten Personen
hatte sich zum ersten Befragungszeitpunkt nicht wieder arbeitslos gemeldet.
Dariiber hinaus war die Zahl der UG-Griinder entgegen aller Erwartungen auch
nach Einfuhrung des EXGZ weiter angestiegen. Die Teilnehmerstruktur des UG
hatte sich kaum verandert. Erklaren lieR sich dieses Ergebnis durch die Inan-
spruchnahme der EXGZ durch neue Zielgruppen, die unter den UG-Teilnehmern
unterreprésentiert waren und sehr viel mehr den durchschnittlichen Auspragungen
der Gruppe der Arbeitslosen entsprachen. Dabei fielen im Vergleich zu den UG-
Griindungen die mit dem ExGZ geférderten Griindungen kleiner aus, was ange-
sichts der Tatsache, dass mit dem ExGZ bisher im Grindungsgeschehen unter-
représentierte Gruppen angesprochen wurden, nicht verwundern durfte (siehe
Caliendo, Kritikos und Wiel3ner, 2006).

Beide Programme konnten hinsichtlich der Vermeidung einer Rickkehr in die
Avrbeitslosigkeit zu diesem Zeitpunkt als erfolgreich angesehen werden. Fir das
Uberbriickungsgeld basierte diese Aussage auf einem ausreichenden Zeitraum
nach Beendigung der Forderung. Gleichzeitig wurde angesichts der begrenzten
Aussagefahigkeit der Ergebnisse fur den ExGZ, die Teilnehmer waren ja noch in
der Férderung, deutlich gemacht, dass es wiinschenswert ware, der Evaluationsfor-
schung mehr Zeit zu geben, um langfristige Effekte von Programmen allgemein
und des ExGZ im Besonderen zu ermitteln.

I1. Der Abschlussbericht 2006

Der zweite Bericht im Rahmen der Evaluationen der Hartz-Gesetze wurde im
Juni 2006 fertig gestellt und erschien parallel zur néchsten wesentlichen Reform
der Griindungsférderung fiir Arbeitslose.® Das Kernstiick der Analyse, die compu-
terunterstltzte Telefonbefragung der repréasentativ ausgewéhlten Stichprobe aus
dem dritten Quartal 2003, wurde fortgesetzt. Diese Personen wurden Anfang 2006
ein zweites Mal befragt, so dass zu diesem Befragungszeitpunkt Aussagen zur
Nachhaltigkeit der Griindungen bei einer Beobachtungsdauer von rund 2,5 Jahren
getroffen werden konnten.® Dariiber hinaus wurden die Erwerbs- und Einkom-
mensentwicklungen der UG- und EXGZ-Teilnehmer mittels des Matching-Ansat-

5 Der vollstandige Bericht findet sich in Forschungsverbund 1AB, DIW, GfA, sinus, infas
(2007). Ein Uberblick Uber alle Evaluationsergebnisse der Hartz-Reformen findet sich in
Eichhorst und Zimmermann (2007).

6 Siehe Baumgarnter und Caliendo (2008) sowie Caliendo und Kritikos (2007) aus dem

zweiten Beobachtungszeitraum. Zum zweiten Beobachtungszeitpunkt wurden ca. 70% der
Personen ein zweites Mal befragt.
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zes mit denen der Nicht-Teilnehmer verglichen, die zum gleichen Zeitpunkt ar-
beitslos und in allen beobachtbaren Charakteristika ahnlich waren.

Zunéchst zur generellen Entwicklung des Umfangs der Programme: Bis Mitte
2006 wurden insgesamt rund eine Million Grundungen gefdrdert, davon knapp
400.000 Ich-AGs mit dem ExGZ. Im Vergleich zum Jahr 2002 verdoppelten sich
die gefoérderten Griindungen in den Jahren 2003 und 2005 auf dber eine Viertelmil-
lion. Im Jahr 2004 waren es sogar mehr als 350.000 geférderte Griindungen aus
Avrbeitslosigkeit — ann&hernd drei Mal so viele wie im Jahr 2002 (siehe Abbil-
dung 1).

Nahezu alle Personen, die bei der ersten Befragung angaben, sie seien noch
selbsténdig, waren dies bei der zweiten Befragung auch (siehe Tabelle 3). Ins-
gesamt flihrte dies zum Ergebnis, dass je nach Forderprogramm, Geschlecht und
Region zwischen 70% und 80% der Geforderten 2,5 Jahre nach Griindung noch
selbstdndig waren. Fur den ExGZ, dessen Teilnehmer im dritten Jahr der Forde-
rung waren, lagen die Selbsténdigkeitsquoten nach wie vor (mit Ausnahme der
Manner in Westdeutschland) etwas hoher als fiir das UG. Weiterhin erwies sich
nicht jeder Abbruch als Misserfolg, wenn die Integration in das Erwerbsleben als
wichtigstes Ziel angesehen wurde. Denn weitere 10% hatten eine sozialversiche-
rungspflichtige Beschéftigung gefunden, nur etwas mehr als 10% waren wieder
arbeitslos gemeldet (siehe Caliendo und Kritikos, 2007). Darlber hinaus zeigte
das Matching mit den Nicht-Teilnehmern, dass sowohl UG- als auch ExGZ-
Gefdrderte immer noch seltener arbeitslos gemeldet waren als vergleichbare
Nicht-Teilnehmer und zwar zwischen 28% fiir Manner im Westen, die mit dem
UG gefordert, und 49% fiir Frauen im Osten, die mit dem ExGZ gefordert wur-
den (siehe Baumgartner und Caliendo, 2008). Auch erzielten die Teilnehmer der
beiden Forderprogramme ein signifikant hoheres Erwerbseinkommen als die
Nichtteilnehmer (siehe Tabelle 6).

Uberdies wurde fiir beide Instrumente eine Effizienzanalyse (siehe Tabelle 4)
durchgefiihrt. Hierzu wurden die mit der Forderung verbundenen Kosten mit den
durch die MalRnahmeeffekte induzierten Einsparungen fir die Bundesagentur fir
Arbeit (BA) verglichen. Nach diesen Berechnungen wies das UG eine positive mo-
netare Effizienz auf. Das bedeutete, dass die BA durch den Einsatz des UG Kosten
einsparen konnte, wéhrend sie fur ExGZ-Teilnehmer zuzahlen musste — hier war
die monetére Effizienz nach diesen Berechnungen leicht negativ (vgl. Caliendo,
Steiner und Baumgartner, 2007).

Im Hinblick auf die induzierten Beschéaftigungseffekte fanden im Vergleich zur
ersten Befragung kaum Veranderungen statt. Hingegen wurde von UG-Empfan-
gern in erheblichem MaRe zusatzliches Kapital eingesetzt (siehe Tabellen 2 und 5).
UG-Griinder verfiigten tiber groRere Unternehmungen mit mehr Mitarbeitern als
ExGZ-Griinder: Rund 30% aller UG-Griinder beschaftigten etwa 2,5 Jahre nach
Griindung weitere (nun vier) Mitarbeiter, wahrend rund 10% der mit dem ExGZ
erreichten Zielgruppen rund zwei weiteren Personen einen Job gaben (siehe
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Tabelle 6
Einkiinfte aus der selbstéandigen Tatigkeit nach 2,5 Jahren

Existenzgriindungszuschuss Uberbriickungsgeld

Kohorte 3. Quartal 2003
Frauen Manner Frauen Ménner

Einkiinfte der
Selbsténdigen
Einkiinfte aus 950 € 1.445€ 1.765 € 2.350 €
Selbstandigkeit 2005
Einkiinfte aus 865 € 1.075 € 1.490 € 1.940 €
vorheriger Téatigkeit
Anteil hoheres 45% 57% 50% 55%
Einkommen 2005
Anteil hoheres 30% 38% 31% 38%
Einkommen 2004
Einkinfte
einer Vergleichsgruppe
Einkiinfte aus 650 € 910 € 1.150 € 1.450 €
abh. Beschéftigung

Quellen: Caliendo und Kritikos (2007), Baumgartner und Caliendo (2008).

Caliendo und Kritikos, 2007). Den groten Zuwachs im Beschaftigtenwachstum
konnte man tbrigens unabh&ngig vom Forderinstrument fir Manner im Westen be-
obachten.

Zu guter Letzt lieRen sich beim ExGZ Hinweise auf Missbrauch beobachten,
wonach bis zu 2% der geférderten Ich-AGs innerhalb der ersten zwdlf Monate der
Forderung eine zusatzliche abhéngige Beschéftigung aufgenommen hatten. Dies
konnte ein Indiz flr die Ausnutzung der Férdermittel sein, da selbstdndige Tatig-
keiten im Haupterwerb gefordert wurden. Es bestand somit die Mdglichkeit, dass
ein Teil der Grinder — mit dem Wissen um eine in Aussicht stehende abhéngige
Beschéaftigung — die EXGZ-Férderung zusétzlich nutzten, um ihr Einkommen zu
maximieren.’

Das zentrale Fazit der zweiten Analyse der beiden Forderprogramme bestétigte
die Ergebnisse aus der ersten Evaluation, wonach mit dem UG und dem ExGZ
erfolgreich unterschiedliche Zielgruppen angesprochen und diese Zielgruppen
nicht durch entsprechende Restriktionen im Zugang zum jeweiligen Forderinstru-
ment erreicht wurden. Vielmehr waren es die Teilnehmer selbst, die sich fur ein
bestimmtes Programm entschieden, was auf die Wirksamkeit der unterschiedlichen
Ausgestaltung der beiden Programme hinwies (siehe auch Caliendo, Kritikos, Stei-
ner und WieRner, 2007).

7 Fur weitere Details siehe Caliendo, Steiner und Baumgartner (2007), S. 238-241.
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Das UG wurde dabei vorwiegend eher von ,klassischen® Griindern ausgewahlt
(auch wenn diese zuvor arbeitslos waren), die entweder fur die ersten Monate eine
Anlauffinanzierung oder eine finanzielle Unterstiitzung bendtigten, um ihre selb-
stdndige Tatigkeit planen zu kdnnen. Von diesen Griindungen gingen erhebliche
Beschéaftigungseffekte aus. Der EXGZ wurde von Personen bevorzugt, die im
bisherigen Grundungsgeschehen deutlich unterreprésentiert waren. Die l&ngere
Forderdauer und die Mindestabsicherung durch einen Fixbetrag boten dieser Ziel-
gruppe wohl ausreichend Sicherheit, um den Schritt in die Selbsténdigkeit zu
wagen. Dieses Instrument hatte somit eine neue Griindungsdynamik entfaltet.

Gleichzeitig hatte sich gezeigt, dass es zuvor arbeitslosen Menschen mit Hilfe
der Instrumente UG und ExGZ méglich wurde, eine selbstandige Tatigkeit zu be-
ginnen und fortzufuhren. Entgegen den Erwartungen war der Anteil der Erwerbs-
tatigen unter den geforderten Selbsténdigen trotz einer Verdoppelung der Zahl der
geforderten Griindungen (im Vergleich zum Status quo ante ExGZ) auf konstant
hohem Niveau geblieben. Die Férderung erwies sich als effektiv und beim UG aus
Sicht der Bundesagentur flir Arbeit sogar als monetér effizient.

I11. Entscheidungen nach
der vorgezogenen Bundestagswahl 2005

Aufgrund der um ein Jahr vorgezogenen Bundestagswahl war der Zeitplan der
Hartz-Evaluation Makulatur geworden. Bevor der Abschlussbericht des For-
schungsverbunds zur Bewertung der Existenzgrindungsforderung von Arbeits-
losen vorgelegt werden konnte, war die Fortfiihrung der beiden Programme im
Friihjahr 2006 bereits ein Streitpunkt unter den neuen Koalitionspartnern SPD
und CDU. Wahrend die SPD unter dem damaligen Arbeitsminister Mintefering
die Fortfihrung der beiden Instrumente verlangte, ging die CDU mit der Forde-
rung in die Verhandlung, den ExGZ abzuschaffen und die Pflichtleistung des
Uberbriickungsgeldes in eine Ermessensleistung umzuwandeln (siehe etwa Lutz,
2006).

Zu diesem Zeitpunkt wurden von Seiten der wissenschaftlichen Evaluation fol-
gende Standpunkte vertreten:

— ExGZ und Uberbriickungsgeld gehéren zu den wirksamsten Instrumenten der
Arbeitmarktpolitik;

— die GrUndungsforderung ist gerade mit zwei unterschiedlichen Programmen ein
viel versprechender Ansatz aktivierender Arbeitsmarktpolitik;

— die geplante Zusammenlegung von UG und ExGZ beinhaltet Risiken;

— die Evaluationsforschung braucht die Zeit, die objektiv notwendig ist, um die
Effekte der beiden Programme, insbesondere des ExGZ langfristig zu ermitteln,
wenn dessen Teilnehmer nicht mehr geférdert werden.
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Im Ergebnis einigte sich die Koalition auf eine Zusammenlegung der beiden
Instrumente UG und ExGZ zum Griindungszuschuss (GZ). Der Kompromiss sah
im Einzelnen wie folgt aus. Die wesentlichen Zugangsvoraussetzungen zum Griin-
dungszuschuss decken sich mit denen des UG (Anspruch auf Lohnersatzleistungen,
Tragfahigkeitsbescheinigung, Grindungen im Haupterwerb). Im Vergleich zum
UG wurde dariiber hinaus die Férderdauer beim Griindungszuschuss von sechs auf
neun Monate erhéht. Neu hinzu kamen zwei weitere Auflagen, ndmlich zum Zeit-
punkt der Beantragung des GZ ein verbliebener Anspruch auf Arbeitslosengeld |
von mindestens 3 Monaten, auf den im Sinne des Transferentzugs bei Bezug des
GZ verzichtet werden musste, sowie der Nachweis ausreichender ,,Kenntnisse und
Fahigkeiten zur Auslbung der selbststandigen Tétigkeit” durch die zu fordernde
Person. Bei begriindeten Zweifeln an diesen Kenntnissen oder Fahigkeiten sollte
die Agentur fir Arbeit die Teilnahme an Mafnahmen zur Eignungsfeststellung
oder zur Vorbereitung von Existenzgrindungen verlangen.

Ubersicht 3
Forderkonditionen Grindungszuschuss (§ 57 SGB I11)

Zugangs- e Anspruch auf Entgeltersatzleistungen nach dem SGB 111 oder Teil-

voraussetzungen nahme an einer ABM nach dem SGB IlI,

e bei Aufnahme der selbstédndigen Té&tigkeit muss noch ein Anspruch
auf Arbeitslosengeld von mindestens 90 Tagen bestehen,

o Tragfahigkeitsbescheinigung einer fachkundigen Stelle und

e Darlegung der zur Ausiibung der selbstéandigen Tatigkeit erforderli-
chen Kenntnisse und Fahigkeiten.

Leistungen e Der Griindungszuschuss wird flr die Dauer von 9 Monaten in Hohe
des Betrags, den der Arbeitnehmer als ALG zuletzt bezogen hat,
zuzuglich von 300 Euro, geleistet (Pflichtleistung).

e Der Griindungszuschuss kann fiir weitere 6 Monate in Hohe von
300 Euro geleistet werden, wenn die geforderte Person ihre Ge-
schéaftstatigkeit anhand geeigneter Unterlagen darlegt (Ermessens-
leistung). Bei Zweifeln kann die AA die erneute Vorlage einer Stel-
lungnahme einer fachkundigen Stelle verlangen.

Sonstiges e Es besteht ein Rechtsanspruch auf die Férderung.

e Ausschluss erneuter Férderung, wenn nach Beendigung einer
vorangegangenen Forderung der Aufnahme einer selbstandigen
Tatigkeit noch nicht 24 Monate vergangen sind.

e Bestehen Zweifel an der unternehmerischen Eignung des Antrag-
stellers, kann die Arbeitsagentur die Teilnahme an einer Manahme
zur Eignungsfeststellung oder einer TrainingsmalRnahme nach § 48
SGB 111 verlangen.

e Die Forderung mit dem Griindungszuschuss wird auf die Rest-
anspriiche auf Arbeitslosengeld angerechnet.

Quelle: Forschungsverbund IAB et al. (2007).
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Als einziges Element aus dem ExGZ wurde die Umwandlung des Sozial-
versicherungsbeitrags von einem foérderhéhenabhéngigen Betrag (von 70% des
ALG 1) in einen pauschalierten Fixbetrag in H6he von monatlich 300 Euro hin-
zugefiigt. Dieser Versicherungsbeitrag sollte zwei Laufzeiten haben, nadmlich als
Pflichtleistung in den ersten neun Monaten und als zusatzliche Ermessensleistung
fur weitere sechs Monate nach Ablauf der ersten Férderphase. Diese Umstellung
wiirde im Vergleich zum UG somit fiir alle Griinder mit relativ geringen Anspri-
chen an ALG | den gesamten Transferbetrag erhohen. Ubersicht 3 zeigt die Forder-
konditionen.

Auch wenn dieses Instrument sehr viel mehr dem UG é&hnelt, so stellt der
Griindungszuschuss den Versuch dar, die beiden alten Forderinstrumente UG und
ExGZ zu einem Forderinstrument zu fusionieren. Die Elemente, die bei der jewei-
ligen Forderung aus Sicht der Bundesagentur fur Arbeit im Vordergrund standen,
namlich die Sicherung des Lebensunterhalts in den Anfangsmonaten der Selbstan-
digkeit (beim UG) und die soziale Absicherung Uber einen langeren Zeitraum
(beim ExGZ), sollen nun durch ein und dasselbe Instrument gewahrleistet werden.
Ziel dieser Reform ist es dementsprechend, so die Gesetzesbegrindung, ,,Einspar-
potentiale fur die Arbeitslosenversicherung zu erschlieBen“ und gleichzeitig ,,das
neue Potential, das durch den ExGZ aufgrund seiner spezifischen Ausgestaltung
erreicht werden konnte, auch weiterhin fur Grindungen zu gewinnen*.

E. Nachtrag: Eine Bilanz nach 5 Jahren

Im Rahmen eines Folgeprojekts® wurden die Griinder der repréasentativ aus-
gewahlten Stichprobe aus dem dritten Quartal 2003 im Juni 2008 ein drittes Mal
befragt, so dass auf einen Beobachtungszeitraum von insgesamt rund fiinf Jahren
nach Griindung zuriickgegriffen werden kann.® Ein GroRteil, namlich durchschnitt-
lich 60% (ExGZ) bis knapp 70% (UG) der Geforderten sind gut fiinf Jahre nach
Griindung noch selbstandig, weitere 20% haben eine sozialversicherungspflichtige
Beschéftigung gefunden, nur etwa 10% haben sich wieder arbeitslos gemeldet
(siehe Tabelle 3). Daruiber hinaus zeigt das Matching mit den Nicht-Teilnehmern,
dass sowohl UG- als auch ExGZ-Geforderte immer noch deutlich seltener arbeits-
los gemeldet sind als vergleichbare Nicht-Teilnehmer (siehe Tabelle 4).

8 Siehe Caliendo, Kiinn und WieRner (2008) fiir ndhere Details der Folgestudie. Zwischen
Mai und Juli 2008 wurden knapp 50% der urspriinglichen Teilnehmer und Nicht-Teilnehmer
ein drittes Mal befragt.

9 Der Zeitpunkt der Griindung lag dabei mindestens 56 Monate zuriick, so dass fir das
Uberbriickungsgeld 50 Monate nach Forderende und fiir den Existenzgrindungszuschuss
mindestens 20 Monate nach Forderende verstrichen waren. Der letzte Befragungszeitpunkt
aus dem Jahr 2008 ist dabei insofern von besonderer Bedeutung, als die mit dem ExGZ
geférderten Grunder nun keine Férderung mehr erhielten.
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In diesem Zusammenhang sei ein weiteres Mal auf die unterschiedlichen indu-
zierten Beschéftigungseffekte hingewiesen. Insgesamt verfiigen nach wie vor UG-
Griinder Uber groere Unternehmungen mit mehr Mitarbeitern als ExGZ-Griinder
(vgl. Caliendo, Kiinn und WieRner, 2008). Auffallend sind allerdings die erhebli-
chen Steigerungen, die bei ExGZ- aber auch bei den UG-Griindern zu Tage treten.
Bis zu 40% aller UG-Griinder beschftigen etwa 5 Jahre nach Griindung weitere
durchschnittlich etwas mehr als vier Mitarbeiter. Vor allem bei den Frauen im Wes-
ten gibt es Uberdurchschnittliche Zuwéchse. Gleichzeitig berichteten nun bereits
20% aller Ich-AGler (2,5 Jahre zuvor waren es nur 10%), 5 Jahre nach Griindung
weiteren zwei Personen einen Job gegeben zu haben (siehe Tabelle 5). Im Durch-
schnitt kommen auf 100.000 Forderungen mit dem UG etwa 80.000 zusatzliche
Vollzeit-Aquivalente, bei den ExGZ-Griindungen sind es knapp 16.000 (siehe
Caliendo und Kritikos, 2009).

Die Effekte der Griindungsférderung haben sich also auch flinf Jahre nach Griin-
dung als nachhaltig erwiesen. Erstmalig konnten Personen, die zuvor den ExGZ
genutzt hatten, nun nach Ende ihrer Férderung befragt werden. Nach wie vor hielt
sich in der Fachoffentlichkeit die Erwartung, dass bei den Teilnehmern des ExGZ
nach Ende der Forderung eine Pleitewelle einsetzen wirde. Auch diese Erwartung
ist nicht eingetreten. Vielmehr hat sich gezeigt, dass es zuvor arbeitslosen Men-
schen gelungen ist, eine selbstdndige Tatigkeit nachhaltig fortzufiihren. Auch
wenn die Uberlebensquoten beim ExGZ nun um ca. 10% niedriger liegen als beim
UG, so sind Uberlebensraten von iiber 50% fiinf Jahre nach Griindung per se als
sehr hoch anzusehen. Die wenigen Langzeitstudien, die es zu diesem Thema gibt,
weisen fiinf Jahre nach Griindung im Allgemeinen Uberlebensraten von maximal
50% aus.™®

F. Wissenschaftsgestiitzte Governance
in der Wirtschaftspolitik

Mit Hilfe der Forderprogramme Uberbriickungsgeld und Existenzgriindungs-
zuschuss war es gelungen, in den Jahren 2003 -2006 einen Griindungsboom unter
den ehemals arbeitslosen Personen zu entfalten. Beide Instrumente zeigten sich
dartiber hinaus in der so genannten Hartz-Evaluation als effektiv, das UG auch als
monetér effizient. Mit dem ExGZ wurden Zielgruppen erreicht, die im gesamten
Griindungsgeschehen unterreprasentiert waren. Die Abschaffung der beiden alten
Programme I&sst sich also nicht mit Erfolglosigkeit begriinden. Aus Sicht der Eva-
luationsergebnisse hétte zum einen vieles fur die Beibehaltung des alten Instru-
ments UG gesprochen. Zum anderen hatte der Gesetzgeber den EXGZ weiter ent-
wickeln kénnen. Dies hatte insbesondere die Beibehaltung einer Forderung mit

10 Siehe etwa Grotz und Otto (2003) fur Deutschland und Bartelsmann et al. (2005) fur
Europa.
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monatlichen Fixbetrdgen bedeutet, die von der Hohe der Anspriiche auf ALG I
unabhéngig sind, wahrend eine Verkirzung der Laufzeit zur Erhéhung der moneté-
ren Effizienz moglich gewesen ware.

In diesem Zusammenhang ist es wichtig, Uber die Ursachen zu spekulieren, die
den Erfolg des ExGZ erklaren, ndmlich im Griindungsgeschehen unterrepréasen-
tierte Zielgruppen erreicht zu haben. Erstens hat der EXGZ auRerordentlich viele
Frauen angesprochen. Jungste Forschungsergebnisse (siehe Caliendo, Fossen und
Kritikos, 2009) haben in diesem Zusammenhang gezeigt, dass Frauen in der Ge-
samthevdlkerung Deutschlands risikoaverser sind als Manner und dass gleichzeitig
eine hohere Risikobereitschaft eine treibende Kraft fur die Entscheidung ist, eine
selbstandige Tatigkeiten zu beginnen. Damit wurde ein Grund offen gelegt, warum
das Verhéltnis weiblicher zu ménnlichen Selbstdndigen in Deutschland ungleich
ist. Erst mit Einfhrung des ExGZ wurde zumindest innerhalb der Teilnehmer des
ExGZ diese Ungleichheit aufgehoben. Offensichtlich hat also die langerfristige
Forderung bei gleichzeitig fixer Forderhohe potentiellen weiblichen Griindern den
Grad an Sicherheit vermittelt, den sie brauchten, um sich trotz ihrer héheren Risi-
koaversion fiir eine selbstdndige Tétigkeit zu entscheiden. Zweitens kann der
héhere Anteil jungerer méannlicher und schlechter qualifizierter Griinder damit
erklart werden, dass der fixe Forderbetrag des ExGZ angesichts geringerer
Anspriiche auf Arbeitslosengeld héher war als der Forderbetrag, der Gber das UG
héatte realisiert werden konnen. Es ist also nicht auszuschlieRen, dass der héhere
Transfer mit dem ExGZ diesen Zielgruppen eine ausreichend hohe finanzielle
Unterstlitzung gab, um die anfangliche Durststrecke selbstandiger Téatigkeiten zu
iberstehen. Neben diesen mechanismusabhangigen Begriindungen ist wahrschein-
lich ein dritter Grund fiir den parallelen Erfolg von UG und ExGZ verantwortlich,
der nicht Teil der Untersuchung im Rahmen der Hartz-Evaluation war: Die Regie-
rungskoalition unter Schroder hatte sich entschieden, eine offensive Medienkam-
pagne fir ihre beiden Foérderprogramme — insbesondere fur den ExGZ — zu ma-
chen. Die ,,Ich-AG* war in aller Munde. Sie wurde trotzdem eingestellt, auch weil
sie aufgrund ihres unerwarteten Erfolgs die kameralistisch aufgebauten Budgets
der Bundesagentur fiir Arbeit zu sehr belastete.

Die beiden Programme wurden Mitte des Jahres 2006 zu einem neuen Programm
fusioniert — dem Grlindungszuschuss. Zunéchst hat diese Fusion aus Sicht der
wissenschaftsgestutzten Governance einen positiven Aspekt: Offensichtlich flossen
Elemente aus beiden alten Programmen aufgrund der positiven Evaluation der ,,Ich-
AG“ in diese Fusion ein. Gleichzeitig ist zu erwarten, dass der Griindungszuschuss
nicht nur weniger effizient als das UG sein wird, sondern auch die Zielgruppen nicht
mehr in gleichem MaRe erreichen wird, die sich vom ExGZ angesprochen fiihlten
(siehe Caliendo und Kritikos, 2009). Diese neuerliche Reform erscheint daher im
Vergleich zur vorherigen Reform (bereilt. Es stellt sich in diesem Zusammenhang
auch die Frage, inwieweit die pressegesteuerten Vorurteile tber die ,,Ich-AG* sich
soweit verselbstédndigt hatten, dass eine Fortsetzung des Programms bei noch so
positivem Evaluationsergebnis nicht mehr méglich gewesen wére?
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Aus diesem Ablauf lassen sich erste Aspekte ableiten, in welcher Form in
Zukunft eine wissenschaftsgestiitzte Governance staatlicher Programme weiter
entwickelt werden konnte. Erstens ist der Faktor ,,Befristung von Gesetzen* in
Kombination mit der Evaluation der damit einhergehenden wirtschaftspolitischen
Mafnahmen zu nennen. Eine solche Kombination ermdglicht einen Test der Effek-
tivitat und Effizienz der entsprechenden Programme. Solche Analysen wirden es
dann erlauben, die Entscheidung tber die Fortsetzung staatlicher Programme auf
eine objektivere Basis zu stellen. Damit so etwas durchfiihrbar wird, muss bei der
zeitlich befristeten Einfllhrung von wirtschaftspolitischen MalRnahmen auf eine
entsprechende Kongruenzen zwischen der konkreten Dauer der MaRnahmen, der
Gultigkeitsdauer ihrer Gesetze und der Frist flr die evaluierenden Institutionen
und deren Wirkungsforschung hergestellt werden. Die Hartz-Evaluation hat deut-
lich gemacht. dass endgliltig belastbare Wirkungsanalysen der ,,Ich-AG* erst nach
Auslaufen des Programms mdglich waren, da erst zu diesem spaten Zeitpunkt die
Teilnehmer des ExGZ hinreichend lange nicht mehr mit dem Instrument geférdert
wurden. Entsprechend ist es an der Politik, zu akzeptieren, dass sinnvolle Evalua-
tionen an bestimmte objektiv bestehende Bedingungen gekniipft sind.

Zweitens ist der Faktor Verbindlichkeit hervorzuheben. Entscheidungen iber
staatliche Forderprogramme und Uber ihre Fortsetzung kénnten an Zielverein-
barungen gebunden werden. Gerade in Féllen, in denen prozesspolitische Mafnah-
men durch den Gesetzgeber zeitlich begrenzt werden, ist es sinnvoll, Zielkorridore
zum Umfang, Effektivitat und Effizienz zu entwickeln. An deren Grad der Reali-
sierung konnte sodann die Entscheidung Uber Fortsetzung oder Ende einer Mal3-
nahme geknlpft werden. Gleichzeitig wirden dadurch Entscheidungen Uber pro-
zesspolitische Mafinahmen zum gewissen Grad eher von ihrem Erfolg und weniger
von Regierungswechseln abhangig werden.

Drittens sei noch auf den Faktor Austausch zwischen Politik und Wissenschaft
eingegangen. Meist werden von Seiten der Wissenschaft der Politik Ergebnisse
einer Evaluation vorgestellt und Verbesserungsmaglichkeiten vorgeschlagen. Die
weitere Entwicklung von Programmen erfolgt dann im Allgemeinen (ohne wei-
teren Austausch zwischen Politik und begleitender Evaluationsforschung) inner-
halb der politischen Institutionen. Ein solcher Austausch wére jedoch zweifelsohne
fruchtbar, da die handelnden Personen sich mit den entsprechenden Programmen
aus Evaluationssicht differenziert auseinander gesetzt haben dirfen.

Es bleibt festzuhalten, dass der Deutschen Bundestags mit dem EntschlieBungs-
antrag zur Hartz-Evaluation einen wichtigen Weg zur wissenschaftsgestiitzten
Governance eingeschlagen hat. Die Ergebnisse dieser Evaluation wurden von der
Politik suboptimal genutzt.
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Governancestrukturen in der EU —
Neue Herausforderungen durch Vertiefung
und Erweiterung der Gemeinschaft

Von Susanne Lechner, Géttingen und Renate Ohr, Géttingen

Abstract

Post-war European integration has led to a world-wide unique economic and political alli-
ance of 27 sovereign states, today’s European Union. Through the Lisbon Treaty years of ne-
gotiations on institutional reforms of the EU, made indispensable by deepening and enlarging
the EU in the last decades, are to come to an end. Thereby the Treaty for example facilitates
decision-making processes by extending qualified majority voting and includes a voluntary
right of withdrawal. Regarding four governance modes — hierarchy, negotiations, competition
and cooperation, this paper analyses those changes in the governance structures of the EU
that have been triggered by the proceeding integration process of the Community. Against
this background, we conclude e.g. that in contrast to the current trend towards more decisions
by majority (a governance mode of hierarchy) the exit option once again supports the weight
of negotiations in the decision-making processes.

A. Einleitung

Der européische Integrationsprozess der Nachkriegszeit, der vor mehr als
50 Jahren mit sechs benachbarten Staaten begann, hat in Form der heutigen Euro-
paischen Union zu einer weltweit einmaligen engen wirtschaftlichen und politi-
schen Verbindung von 27 souverdnen Staaten gefiihrt. Die in der Griindungsphase
nicht vorhersehbare Ausdehnung des Integrationsgebietes und die mittlerweile sehr
weit gehenden Integrationsbestrebungen stellen die urspringlichen institutionellen
Strukturen vor wachsende Herausforderungen. Mit dem Vertrag von Lissabon, der
— nach dem Scheitern des Verfassungsvertrags — als vorlaufiger konstitutioneller
Abschluss des Integrationsprozesses gesehen werden kann, sollen die mehrjéhrigen
Verhandlungen uber die institutionellen Reformen der EU, die aufgrund der Vertie-
fungs- und Erweiterungsprozesse der letzten Jahrzehnte unumgénglich geworden
sind, ein Ende finden. Mit diesem ,,Reformvertrag* soll ein ,,demokratischeres und
transparenteres Europa geschaffen werden, ein effizienteres Europa mit erhhter
Handlungsféahigkeit, ein Europa der Rechte und Werte, der Freiheit, Solidaritat und
Sicherheit” (Européische Kommission, 2007).
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Die im Vertrag von Lissabon verankerten Normen werden erneut die Gover-
nancestrukturen der EU verdndern. Inwieweit diese und vorherige Anpassungen in
den Governancestrukturen durch den Prozess der Vertiefung und Erweiterung der
Gemeinschaft ausgeldst worden sind und welche Konsequenzen dies fur den Inte-
grationsprozess selbst hat, ist daher Thema des vorliegenden Beitrags.

Zundchst erfolgt jedoch eine kurze Aufarbeitung des Begriffs Governance im
interdisziplindren Kontext, um zu einer Abgrenzung zu kommen, die als Grundlage
fur die weitere Betrachtung dienen kann. Abschnitt B widmet sich sodann den
Governancestrukturen im europdischen Integrationsprozess und untersucht an eini-
gen Beispielen, in welcher Form bestimmte Governance-Modi dort zum Tragen
kommen. Welche Verénderungen in den Governancestrukturen im Zusammenhang
mit der zunehmenden Integration stattgefunden haben bzw. zu erwarten sind und
wie diese wiederum die Weiterentwicklung der EU prégen, wird anhand verschie-
dener Beispiele in den Abschnitten C—E thematisiert. Das Fazit schliet mit den
wesentlichen Ergebnissen ab.

Obwohl Governance in den verschiedensten Disziplinen ein mittlerweile viel
verwendeter Begriff ist, gibt es nur selten eindeutige Definitionen. Zudem unter-
scheiden sich insbesondere politikwissenschaftliche, rechtswissenschaftliche und
Okonomische Interpretationen dieses Begriffs, auch — oder gerade weil — es kaum
klare Abgrenzungen gibt.

Der Begriff Governance tauchte in seiner heutigen Interpretation zunéchst pri-
mér in 6konomischen Veroffentlichungen auf: Hier ist insbesondere Williamsons
Transaktionskostentheorie zu nennen, in deren Kontext Governance als Sammel-
begriff fir mogliche Formen der Koordination wirtschaftlicher Aktivitaten genutzt
wird (Williamson, 1979 und 1985)." Obwohl der Begriff seit einigen Jahren in den
Wirtschaftswissenschaften vermehrt genutzt wird, finden sich dort nur wenige Ver-
suche einer konkreteren Begriffsbestimmung und -abgrenzung.? Dafiir scheinen
bislang immer noch eher die Politikwissenschaften préadestiniert zu sein. Diese
haben sich Uber viele Jahre hinweg u.a. damit befasst, ob Governance eher als
»politische Steuerung“ oder — allgemeiner — als ,,Regelung” zu interpretieren sei
(Mayntz, 2006; Benz, 2004). Mittlerweile hat sich die letztgenannte Abgrenzung
verstarkt durchgesetzt, so dass etwa nach Témmel (2008, S.21) Governance ,alle
Formen der Handlungskoordination zwischen Staat und Gesellschaft zur Realisie-
rung kollektiver Zielsetzungen* einschlieft. In Anlehnung an Mayntz (2006) kann
Governance auch als hybrider Begriff verstanden werden, der Uber die Erfassung
einer akteursorientierten Steuerung hinausgeht und stattdessen die Gesamtheit der
institutionellen Beschaffenheit von Regelungsstrukturen und Koordinationsmecha-
nismen beinhaltet.

1 Nach Williamson entscheiden die Kriterien Spezifitat, Unsicherheit und Héaufigkeit als
Merkmale einer Transaktion Uber die dafir effiziente Art der Governance. Er stellt dabei v.a.
die beiden Formen Markt und Hierarchie gegeniber. Williamson selbst verweist allerdings
auf Coase (1937) als eigentlichen Urheber der Governance-Analyse (Williamson, 1998).

2 Eine Ausnahme bildet der Beitrag von Theurl in diesem Band.
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Wéhrend sich die Politikwissenschaften dabei starker fur das Entstehen dieser
verschiedenen Regelungsstrukturen interessieren und die Rechtswissenschaften de-
ren Umsetzung in den Vordergrund stellen, geht es den Wirtschaftswissenschaften
vor allem darum, existierende formelle oder informelle Regeln zu erfassen und
ihre Bedeutung fiir den Koordinationsprozess wirtschaftlicher Aktivitaten zu ana-
lysieren. Dabei spielen offentliche und private, hierarchische und netzwerkartige
Formen der Koordination und die damit verbundenen Anreizeffekte eine entschei-
dende Rolle. Die Governancestruktur erfasst daher zum einen die jeweilige Wirt-
schaftsverfassung, zum anderen aber auch — detaillierter — jegliche Art der Koor-
dinierung wirtschaftlicher Aktivitaten etwa durch Wettbewerb, Regulierungen,
Verhandlungen oder Kooperationen (Benz, 2004). In den Wirtschaftswissenschaf-
ten taucht der Terminus heutzutage zudem vielfach in Begriffszusammensetzungen
wie ,,corporate governance“ (in Hinblick auf Unternehmensverfassung, Unterneh-
menssteuerung bzw. -lenkung) oder ,,good governance* (normativ — in Hinblick
auf 6konomisch effiziente politische Institutionen v.a. in Entwicklungs- und Trans-
formationslandern)® auf.

Governance kann daher — disziplinenlbergreifend — als die Summe der institu-
tionellen Rahmenbedingungen gesellschaftlicher (d.h. ¢konomischer, sozialer,
politischer, rechtlicher) Interaktionen und Entscheidungen verstanden werden oder
wie es der Politikwissenschafter Rosenau (1992, S. 4) schlicht ausdriickt als ,,a sys-
tem of rules.”

B. Governance im europdischen Integrationsprozess

Im Hinblick auf europdische Governancestrukturen fokussieren Politikwissen-
schaftler vor allem auf das ,,Regieren im europdischen Mehrebenensystem* (Benz,
2006). Mit europdischer Governance kénnen dabei alle Regeln, Verfahren und Ver-
haltensweisen, die mit der Auslibung von Befugnissen auf der Ebene der Europadi-
schen Union zusammenhé&ngen, bezeichnet werden. Auch hier ist der 6konomische
Ansatz mit Blick auf sdmtliche Koordinationsmechanismen wieder etwas breiter,
wobei die besonderen Merkmale europdischer Politik zu beachten sind, wie institu-
tionelle und prozedurale Besonderheiten sowie spezifische Akteurskonstellationen
(Europaische Kommission, Ministerrat, EuGH, Europaisches Parlament)* und
auch die — im Vergleich zur nationalen Politik — zum Teil anders gelagerten Ziel-

3 Dieser Begriff wurde v.a. von der Weltbank gepragt, um bestimmte Rahmenbedingungen
flr Politik und 6ffentliche Verwaltung zu charakterisieren, die als Voraussetzung fiir eine Kre-
ditvergabe erflillt sein sollten (vgl. Hill, 2006).

4 Dabei haben die verschiedenen Akteure hdchst unterschiedliche Interessenlagen. Wéh-
rend etwa im (Minister)Rat einzelstaatliche (nationale) Interessen am stérksten zur Geltung
kommen, werden in der EU-Kommission verstarkt EU-Interessen im Sinne einer Ausweitung
der EU-Einflussnahme und der EU-Befugnisse vertreten, und das Europdische Parlament ist
eher durch Fraktionsinteressen geprégt (vgl. Vaubel, 1994, S. 232 ff.).
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orientierungen (Tommel, 2008, S.15f.). Durch diese komplexere institutionelle
»Gemengelage” im EU-System und der unterschiedlichen Akteure spielen Ver-
handlungen und eventuell auch sog. ,,weiche Modi* der Steuerung (z. B. die Offene
Methgde der Koordinierung) eine wesentliche Rolle in der Handlungskoordinie-
rung.

Im Hinblick auf die européischen Governancestrukturen wird von vier idealtypi-
schen Modi der Koordination wirtschaftlicher Aktivitdten ausgegangen: Hierar-
chie, Verhandlungen, Wettbewerb und Kooperation (Scharpf, 2001).° So ist die
Maéglichkeit der EU, verbindliche Entscheidungen auf der européischen Ebene zu
treffen (Hierarchie), immer noch begrenzt. In ,,purer” Form existiert Hierarchie
z. B. durch die EU-Kommission im Bereich der Wettbewerbspolitik oder bei Ent-
scheidungen des EUGH. Der Rat verfiigt zwar (ber die Legislative, doch da in ihm
stark divergierende Interessen der Mitgliedstaaten zum Tragen kommen, nimmt
die Entscheidungsfahigkeit mit zunehmender GroRe der Gemeinschaft ab.” Je
mehr daher allerdings von der Einstimmigkeitsregel abgegangen wird und Mehr-
heitsvoten zugelassen werden, umso eher sind auch wieder hierarchische Ldsungen
im Sinne einer Dominanz der EU(-Mehrheit) gegentliber einzelnen Mitgliedstaaten
maglich. Ansonsten ist aber aufgrund der hohen Heterogenitét der Entscheidungs-
trager im Rat (und auch zunehmend durch die weitere Einbindung des Européi-
schen Parlaments) das EU-System sehr stark auf die Erzielung von Verhand-
lungslésungen angewiesen, so dass eine entsprechende Bereitschaft besteht, Kom-
promisse zu finden und zu akzeptieren.

Wird bericksichtigt, dass der europdische Integrationsprozess zunéchst primar
unter der Zielsetzung einer Marktintegration konzipiert wurde, so ist allerdings
auch die Forcierung von Markt- und Konkurrenzmechanismen ein wesentliches
Systemelement dieses Prozesses. Marktintegration bedeutet ,,Integration durch
Wettbewerb* und ist von dem Grundgedanken geleitet, dass Integration im Sinne
eines Zusammenwachsens der Volkswirtschaften vor allem durch den Abbau von
Hemmnissen bei grenziiberschreitenden wirtschaftlichen Transaktionen erreicht
werden soll (z. B. durch die Methode der gegenseitigen Anerkennung). Die Not-
wendigkeit fur einen Konsens innerhalb der Gemeinschaft besteht hier im Wesent-
lichen beziuglich der Wettbewerbsregeln, die als Pendant der Grundfreiheiten eines
Gemeinsamen Marktes zu sehen sind.

5 Aus den bisherigen Uberlegungen folgt, dass wir hier {iber die Definition und Interpreta-
tion von Governance, wie sie die EU-Kommission in ihrem WeilRbuch ,,Europdisches Regie-
ren“ (2001) verwendet, hinaus gehen wollen. Dort geht es v.a. um die Form des ,,Regierens*
durch EU-Institutionen und nicht — wie im hier vorliegenden Kontext — um die Gesamtheit
institutioneller Rahmenbedingungen gesellschaftlicher Koordination, die den europdischen
Integrationsprozess kennzeichnet.

6 In jlngerer Zeit werden oft auch Netzwerke als weitere Governanceform genannt (vgl.
Gamble, 2000, S. 111).

7 Ganz abgesehen davon, dass die Umsetzung von getroffenen Entscheidungen auch nicht

immer gewahrleistet ist, da die Mitgliedslander zum Teil Umsetzungen unterlaufen oder igno-
rieren und keine hinreichenden Sanktionen erfolgen (kénnen).
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Der vielfach angestrebte Ubergang zu mehr institutioneller Integration dagegen
kann zwar auch teilweise Uber den Weg des (System)Wettbewerbs erfolgen, doch
ist er eher durch politische, zentral bestimmte Lésungen gepréagt. Durch die mit
den Erweiterungen vergrolRerte Heterogenitat der Gemeinschaft und den damit ein-
hergehenden unterschiedlichen Préferenzen der Entscheidungstrager werden Be-
strebungen zu einer starkeren Harmonisierung oder zentralen Politikgestaltung na-
turgemal erschwert, da sie in hohem Mal3e von der Bereitschaft der Mitgliedstaa-
ten abhé&ngen, zumindest in Teilbereichen Souverénitat abzugeben. In jungerer Zeit
sind daher auch verstarkt Kooperationsbestrebungen festzustellen — sog. ,,new mo-
des of governance®. Diese zielen auf (freiwillig) koordiniertes Verhalten ab — Me-
thode der Offenen Koordinierung® — oder streben gemeinsame Losungen nur fir
Untergruppen der Gemeinschaft an — Instrument der sog. ,,Verstarkten Zusammen-
arbeit*.

Die Handlungskoordination in der EU und damit auch die Anreizmechanismen
werden also durch verschiedene Governanceauspragungen gekennzeichnet, deren
jeweilige Relevanz sehr stark vom Vertiefungs- und Erweiterungsprozess der
Gemeinschaft abhangt. Im Folgenden sollen daher einige wesentliche und pré-
gende Aspekte dieser europdischen Governanceformen herausgegriffen und ver-
anschaulicht werden.

Ein wichtiger Ausgangspunkt fur die Analyse européischer Governancestruk-
turen sind die unterschiedlichen Interessen der verschiedenen Entscheidungstrager
und die vorgegebenen Entscheidungsregeln in der EU, die im politischen, aber
auch im 6konomischen Governancekontext diskutiert werden. Als eine der grund-
legenden Uberblicksstudien zur Public Choice Analyse der Europaischen Integra-
tion ist in diesem Zusammenhang Vaubel (1994) zu nennen. Er kommt darin u. a.
zu dem Ergebnis, dass der Entscheidungsfindungsprozess in der EU einen Bias
zugunsten zunehmender Zentralisierung aufweist, zum einen wegen des Interesses
der EU-Kommission an groBerem Einfluss, zum anderen wegen des Versuchs der
Mitgliedslander mit hohen regulativen Standards, diese zum Zwecke des ,,Rising
rival’s costs“ auch auf die Partnerlander zu Ubertragen.

Daran schlief3t sich die generelle Frage an, wie Entscheidungskompetenzen zwi-
schen der EU und den Nationalstaaten in den einzelnen EU-Politikbereichen (z. B.
von der Agrarpolitik ber Handels-, Regional-, Steuer-, Umwelt- bis zur Verteidi-
gungspolitik) aufgeteilt werden sollten. Alesina u. a. (2005) ne