Schriften des Vereins fiir Socialpolitik
Band 228/VI

Wirtschaftsethische
Perspektiven VI

Korruption, Strafe und Vertrauen, Verteilungs- und
Steuergerechtigkeit, Umweltethik, Ordnungsfragen

Von

Sonja Grabner-Kriuter, Johannes Hackmann, Gebhard Kirchgéssner,
Gerhard Kruip, Achim Lerch, Hans G. Nutzinger, Ingo Pies,
Michael Schramm, Rudolf Schii8ler, Hans-Peter Weikard,

Peter Weise, Josef Wieland, Joachim Wiemeyer

Herausgegeben von

Volker Arnold

Duncker & Humblot - Berlin



Schriften des Vereins fiir Socialpolitik

Gesellschaft fiir Wirtschafts- und Sozialwissenschaften

Neue Folge Band 228/VI



SCHRIFTEN DES VEREINS FUR SOCIALPOLITIK
Gesellschaft fiir Wirtschafts- und Sozialwissenschaften
Neue Folge Band 228/VI

Wirtschaftsethische Perspektiven VI

Duncker & Humblot - Berlin



Wirtschaftsethische
Perspektiven VI

Korruption, Strafe und Vertrauen, Verteilungs- und
Steuergerechtigkeit, Umweltethik, Ordnungsfragen

Von

Sonja Grabner-Krauter, Johannes Hackmann, Gebhard Kirchgassner,
Gerhard Kruip, Achim Lerch, Hans G. Nutzinger, Ingo Pies,
Michael Schramm, Rudolf Schiiler, Hans-Peter Weikard,
Peter Weise, Josef Wieland, Joachim Wiemeyer

Herausgegeben von

Volker Arnold

Duncker & Humblot - Berlin



Die Deutsche Bibliothek — CIP-Einheitsaufnahme

Wirtschaftsethische Perspektiven. — Berlin : Duncker und Humblot

6. Korruption, Strafe und Vertrauen, Verteilungs- und Steuer-

gerechtigkeit, Umweltethik, Ordnungsfragen / Hrsg.: Volker Arnold. — 2002
(Schriften des Vereins fiir Socialpolitik, Gesellschaft fiir
Wirtschafts- und Sozialwissenschaften; N. F., Bd. 228)
ISBN 3-428-10927-9

Alle Rechte, auch die des auszugsweisen Nachdrucks, der fotomechanischen
Wiedergabe und der Ubersetzung, fiir saimtliche Beitrage vorbehalten
© 2002 Duncker & Humblot GmbH, Berlin
Fremddateniibernahme und Druck:
Berliner Buchdruckerei Union GmbH, Berlin
Printed in Germany

ISSN 0505-2777
ISBN 3-428-10927-9

Gedruckt auf alterungsbestandigem (sdurefreiem) Papier
entsprechend ISO 9706 &



Vorwort

Von Volker Arnold, Hagen

Der vorliegende Band enthalt die liberarbeiteten Beitrage des GroBteils der Vor-
trage, die wahrend zweier Sitzungen des Ausschusses ,,Wirtschaftswissenschaften
und Ethik“ im Verein fiir Socialpolitik gehalten worden sind. Die erste dieser bei-
den Sitzungen hat vom 17. bis 19. Februar 2000 an der Universitat Regensburg
stattgefunden; die zweite Ausschusssitzung ist vom 01. bis 03. Marz 2001 an der
Universitat der Bundeswehr in Hamburg durchgefiihrt worden.

Die Beitrage des neuesten Bandes der Wirtschaftsethischen Perspektiven enthal-
ten mit Themen zu ,,Korruption, Bestechung und Strafe* einen Schwerpunkt. Dar-
uber hinaus wurde aber auch dieses Mal ein weites Spektrum an Fragestellungen
behandelt: Probleme der Steuer- und Verteilungsgerechtigkeit, Fragen der Umwelt-
ethik, die Bedeutung eines identitatsorientierten Marketings fiir die Katholische
Kirche, die Suche nach den Wurzeln des Besitzindividualismus in der Spatschola-
stik und die Frage nach der Bedeutung der Individualethik im Rahmen der Institu-
tionenethik. Die kurze Auflistung zeigt, dass der Ausschuss, der sich aus Wirt-
schaftswissenschaftlern, Philosophen und Theologen zusammensetzt, bemiiht ist,
in seinem Kreis sowohl theoretische als auch praxisbezogene Problemstellungen
zu diskutieren.

Im ersten Beitrag setzt sich Ingo Pies (Universitat Miinster) mit der 6konomi-
schen Theorie der Korruption und den daraus fiir die Unternehmens- und Wirt-
schaftsethik zu ziehenden Konsequenzen auseinander. Dabei arbeitet er eine theo-
retische Leitdifferenz heraus, die zuerst von Shleifer und Vishny in der Literatur
eingefithrt wurde: die Okonomisch instruierte Unterscheidung zwischen Be-
lastungs- und Entlastungskorruption. Im ersten Fall wird die Konsumenten- bzw.
Produzentenrente privater Wirtschaftssubjekte durch korrupte Biirokraten enteig-
net. Im zweiten Fall verstandigen sich private Wirtschaftssubjekte und korrupte
Biirokraten auf Kosten der Allgemeinheit. Aus der sodann durchgefiihrten okono-
mischen Analyse wird gefolgert, dass eine wichtige Aufgabe der Wirtschafts- und
Unternehmensethik darin bestehe, moralische Fehlurteile korrigieren zu helfen, die
einen konsequenten Einsatz wirksamer Anreizinstrumente zur Korruptionsbe-
kampfung im Wege stehen.

Gerhard Kruip, leitender Direktor des Forschungsinstitutes fiir Philosophie in
Hannover, geht in seinem Referat auf den ,,Beitrag der Zivilgesellschaften in Ent-
wicklungslandern zur Korruptionsbekampfung am Beispiel Bolivien“ ein. Viele
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Griinde — so Kruip — sprachen dafiir, dass Korruption eine wichtige Ursache fiir
mangelnde Entwicklungschancen darstelle. Zivilgesellschaftliche Akteure, in der
bilateralen wie der multilateralen entwicklungspolitischen Zusammenarbeit haufig
als ,,neue Hoffnungstrager gehandelt, wiirden zunehmend die Korruptionsbe-
kampfung auf ihre Fahnen schreiben, stiinden aber teilweise auch selbst in Gefahr
korrupter Praktiken, was bislang weitgehend tabuisiert worden sei. Am Beispiel
Bolivien zeigt er, wie die im Rahmen der Entschuldungsinitiative HIPC-II erfolgte
Auflage der gemeinsamen Erarbeitung eines Armutsbekampfungsprogramms durch
Regierung und Zivilgesellschaft das offentliche BewuBtsein fiir die Notwendigkeit
der Korruptionsbekampfung deutlich gescharft und entsprechende Bekenntnisse
der Regierung erzwungen habe. Allerdings zeige sich auch, dass hiermit durch
zivilgesellschaftliche Organisationen eine Parallelstruktur zur parlamentarischen
Kontrolle und den Aufgaben des Rechtssystems geschaffen werde, die nur sinnvoll
sei, wenn sie zu einer Reform des bolivianischen politischen Systems fiihre.

Josef Wieland von der Fachhochschule Konstanz untersucht in seinem Beitrag
die Frage, ob und inwiefern die Selbstbindungsstrategien von Unternehmen zur
Pravention korrupter Praktiken in internationalen Transaktionen ,.credible commit-
ments“ sein konnen. Sein okonomischer Referenzpunkt ist die an Transaktionskos-
ten orientierte ,,New Economics of Organization und eine daraus entwickelte
Ethik der Governance. Moral und Werte werden dabei als Ressourcen einer Orga-
nisation aufgefasst, die sie zur Fiihrung, Steuerung und Kontrolle ihrer wirtschaft-
lichen Transaktionen einsetzen konne. Pravention der Korruption durch Selbstbin-
dung bedeute daher den effektiven und effizienten Einbau moralischer Anreize in
die Governancestruktur wirtschaftlicher Transaktionen, die anfallig sind fiir Kor-
ruption. Der systematische Einbau solcher moralischer Regimes in die Unterneh-
mensablaufe filhre zu Werte-Management-Systemen als anwendungsrobusten
JPolicies & Procedures*. Diese Zusammenhange entwickelt und erlautert Wieland
anhand empirischer Fallstudien.

Mit der auf J. Benham zuriickgehenden und in neuerer Zeit von G. Becker und
anderen weiterentwickelten Theorie der Strafe beschaftigt sich Hans-Peter Wei-
kard, Wageningen University. Die okonomische Theorie der Strafe gehe von der
Pramisse rationaler Entscheider aus, die Straftaten genau dann begehen, wenn dies
zu ihrem Nutzen ist. Die Ausgestaltung von Institutionen der Strafe kntipfe an die-
ser Voraussetzung an. Die einfache Logik der okonomischen Theorie der Strafe
stecke jedoch bei naherer Betrachtung in Schwierigkeiten. Weikard geht davon
aus, dass sich diese Schwierigkeiten ergeben, weil das Problem der optimalen Stra-
fe als reines Wohlfahrtsmaximierungsproblem betrachtet werde. Andere Werte,
insbesondere individuelle Rechte, die bei der Durchsetzung des Rechts eine wich-
tige Rolle spielen, blieben unberiicksichtigt. Weikard zeigt sodann, wie die Theorie
der optimalen Strafe modifiziert werden muss, um der Bedeutung individueller
Rechte Rechnung zu tragen.

Im letzten Beitrag zum Schwerpunktthema untersucht Sonja Grabner-Krauter,
Universitat Klagenfuhrt, ,,die Bedeutung von Vertrauen im elektronischen Han-
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del“. Ziel ihrer Uberlegungen ist es herauszufinden, welche Unsicherheitsmomente
bei der Vereinbarung und Abwicklung von Markttransaktionen iiber das Internet
bestehen, und welche Rolle Vertrauen im Zusammenhang mit der kommerziellen
Nutzung des Internets spielen kann. Ausgehend von einem zweckrational-funktio-
nalistischen Ansatz wird die Relevanz von Vertrauen vor dem Hintergrund okono-
mischer Vorteilsiiberlegungen beurteilt und eine effiziente Nutzung des Vertrauens-
mechanismus im Rahmen der Gestaltung von Transaktions- bzw. Koooperations-
beziehungen im elektronischen Handel diskutiert, wobei als theoretische Grundla-
gen insbesondere die Informationsokonomik und die Prinzipal-Agenten-Theorie
herangezogen werden.

Joachim Wiemeyer, Universitat Bochum, beschaftigt sich mit der ,,Einkom-
mensverteilung als sozialethischer Herausforderung im Kontext der Entwicklung
in Deutschland. Im ersten Teil seines Beitrages fiihrt er eine Reihe von empiri-
schen Indikatoren an, die tiber die Einkommensentwicklung in den letzten 25 Jah-
ren (fiir Westdeutschland) und in den letzten 10 Jahren fiir Gesamtdeutschland in-
formieren. Im zweiten Teil wird die normative Perspektive auf der Basis der
Christlichen Sozialethik vor dem Hintergrund der biblisch-theologischen Tradition
entfaltet. Im dritten Abschnitt werden dann normative Defizite der Einkommens-
verteilung in Deutschland benannt und auf institutionelle Korrekturmechanismen
hingewiesen.

Mit der Frage: ,,Vom Ehegatten- zum Partnerschaftssplitting” beschaftigt sich
Johannes Hackmann, Universitat der Bundeswehr, Hamburg. Ausgangspunkt sei-
ner Uberlegungen ist das vom Bundestag verabschiedete Lebenspartnerschaftsge-
setz, das eine neue Regelung fiir die Einkommensbesteuerung von (eingetragenen)
gleichgeschlechtlichen Lebenspartnern eingefiihrt hat. Diese entsprache nicht dem
herkommlichen Ehegattensplitting, sie habe jedoch eine Reihe gemeinsamer Ziige
und sei besteuerungslogisch ein modifiziertes Ehegattensplitting mit der Konse-
quenz einer Begrenzung von Splittingsvorteilen. Er stelle sich einerseits die Frage,
was eine unterschiedliche Besteuerung gleichgeschlechtlicher Lebenspartner und
Ehegatten rechtfertige, und andererseits, was die spezifische steuerliche Begiinsti-
gung von geichgeschlechtlichen Lebenspartnern zu begriinden vermoge. Die Be-
handlung dieser Fragen zeigt nach Ansicht Hackmanns u.a., dass die spezifische
Differenz von Ehen und gleichgeschlechtlichen Lebenspartnern — das Kinderhaben
— bei der Splittingsrechtfertigung moglicherweise zu Unrecht keine hinreichende
Beachtung finde.

Mit der ,,Naturbewertung in okonomischer und ethischer Perspektive* setzt sich
Achim Lerch, Universitat Kassel, auseinander. Nach der Klarung grundlegender
Wertbegriffe werden Fragen von Natur bzw. ihrer Bestandteile zunachst aus Sicht
der Okonomie erortert und dabei das Konzept des okonomischen Gesamtwertes
sowie die okonomische Bewertungsmethode vorgestellt. AnschlieBend werden
Grenzen dieses okonomischen Ansatzes aus umweltethischer Sicht diskutiert.
Hierbei wird zwischen anthropozentrischen Ansatzen auf der einen, sowie patho-
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zentrischen, biozentrischen und physio- bzw. okozentrischen Ansatzen auf der an-
deren Seite differenziert.

Achim Lerch und Hans G. Nutzinger setzen sich zunachst mit dem in der um-
weltpolitischen Diskussion zentralen Begriff der ,,nachhaltigen Entwicklung* aus-
einander. Ausgangspunkt ihrer Uberlegungen ist die in vieler Hinsicht unklare und
wenig prazise Begriffsabgrenzung. Deshalb werden verschiedene Vorstellungen
des Begriffs vor allem aus okonomischer Sicht prasentiert und diskutiert. Insbeson-
dere die Debatte um starke vs. schwache Nachhaltigkeit wird aufgegriffen, wobei
die Autoren selbst fiir eine ,.kritische Nachhaltigkeit* pladieren, welche die prinzi-
pielle Begrenztheit der Substitutionsmoglichkeiten zwischen menschengemachtem
Sachkapital auf der einen und Naturkapital auf der anderen Seite berticksichtigt.
Zur Frage der Konkretisierung des Konzepts des ,kritischen Naturkapitals® wird
neben den bekannten ,Management-Regeln das Zielbiindel ESH (Elemente,
Selbstregulationsfahigkeit und Homoostase) nach Hampicke vorgestellt. Die ethi-
schen Implikationen verschiedener Nachhaltigkeitskonzepte werden erortert und
dabei auch die Grenzen des Pareto-Kriteriums aufgezeigt. SchlieBlich wird auf die
wichtige Rolle der Okonomik bei der Umsetzung einer nachhaltigen Entwicklung
hingewiesen; sie bestehe weniger in der Zielbestimmung als vielmehr in der mog-
lichst kostengiinstigen Erreichung okologischer Ziele mittels umweltokonomischer
Instrumente.

Gebhard Kirchgassner, Universitat St. Gallen, leitet seinen Beitrag zur ,,Bedeu-
tung moralischen Handelns fiir die Umweltpolitik mit einer Definition morali-
schen Handelns in Abgrenzung zu klugem bzw. intrinsisch motiviertem Handeln
ein. Dabei werden in einer Klassifikation vier verschiedene Idealtypen moralischen
Verhaltens unterschieden: der moralische Durchschnittsmensch, der Held, der
Idealist und der Fanatiker. Dann wird gefragt, welche Rolle moralische Durch-
schnittsmenschen, aber auch Helden im Bereich der Umweltpolitik spielen. Dabei
wird zum einen die Rolle der Stimmbiirger im politischen Prozess und zum ande-
ren die Rolle der Konsumenten und Produzenten im Wirtschaftsprozess betrachtet.
Er schlieBt mit einigen Bemerkungen iiber die Moglichkeit der Verdrangung mora-
lischer Motivationen durch extrinsische Anreize, insbesondere durch den Einsatz
marktwirtschaftlicher Instrumente der Umweltpolitik. Eine friihere, sehr viel kiir-
zere Version dieser Arbeit erschien in GAiA 9 (2000), S. 41 —49.

Michael Schramm, Universitat Hohenheim, beginnt mit der These, dass die Ka-
tholische Kirche als ,,Gottesunternehmen® in den 2000 Jahren ihrer Geschichte
eine bemerkenswerte Erfolgsbilanz aufzuweisen habe: Mehr als eine Milliarde
Mitglieder machen sie heute zu einem ,,global player®, der sowohl auf dem Feld
des Religiosen als auch der Moralvorstellungen nachhaltig Pflocke fiir die Kultur
abstecken konnte. Doch in Deutschland — so Schramm — laufe die Marktentwick-
lung seit einigen Jahrzehnten nicht mehr so, wie Gott wohl will, und so miusse die
gegenwartige Lage der Kirche mit der Vokabel ,Entkirchlichung® beschrieben
werden. Schramms Aufsatz lotet angesichts dieses Befundes die Moglichkeiten
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aus, die ein religionsokonomischer Blick auf das katholische Gottesunternehmen
liefern kann. Dabei geht er in drei Schritten vor: Erstens wird eine realistische
Analyse der Marktchancen des katholischen Gottesunternehmens vorgenommen:
Welches ,,Markenprodukt* hat die Kirche auf dem Markt des Religosen den indivi-
dualisierten ,,Kundinnen“ und ,,Kunden“ der modernen Erlebnisgesellschaft anzu-
bieten. Zweitens wird als unternehmerische Strategie des Konzept eines ,,identi-
titsorientierten Marketings* vorgeschlagen, wobei auch Uberlegungen zu den
Konkretionen eines solchen ,.identitatsorientierten Marketings* angestellt werden
(u.a. humankapitalorientiertes Gemeindeleitungskonzept; zeitliche Begrenzung der
Amtsdauer des Papstes; Pluralisierung des Produktdesigns religioser Angebote).
Der dritte Abschnitt widmet sich dem kirchlichen Sekundarprodukt: der Moral.
Die Kirchen konnen sich demnach zum einen durch eine ,kontingenzeroffnende
Heuristik* und zum anderen durch eine ,kritische Moralpragmatik* gesellschafts-
ethisch niitzlich machen.

Rudolf SchiiBler, Universitat Bayreuth, geht den Wurzeln des Besitzindividualis-
mus nach. Das Entstehen eines Besitzindividualismus, nach dem Menschen sich
selbst wie ein okonomisches Gut besitzen, gilt — so Schiiler — als genuin neuzeit-
liche Entwicklung, die zum Liberalismus hinfiihre. Macpherson (1973) habe die
Waurzeln dieser Doktrin bei Hobbes, Locke und der Bewegung der Leveller nach-
gewiesen. Die verbreitete Vernachlassigung lateinischer, scholastischer Quellen in
der Forschung habe jedoch dazu gefiihrt, dass altere Wurzeln des Besitzindividua-
lismus unbeachtet blieben. Tatsachlich entstanden wesentliche Elemente des neu-
zeitlichen Besitzindividualismus schon in der spatscholastischen Tradition. Der
Anwendungsdiskurs zu einem Prinzip des Besitzrechts ,,Im Zweifel ist die Position
des Besitzers besser* (in dubiis melior est condition possidentis), gebe dies deut-
lich zu erkennen. Ab dem spaten 15. Jh. werde diese Prinzip zunehmend zu einem
allgemeinen Freiheitsprinzip. Es sei folglich die globale europaische Expansion
und die beginnende neuzeitliche Wirtschaft der Fugger et. al., die den neuzeitli-
chen Besitzindividualismus ansto8e, und nicht erst der Kapitalismus des 17. Jh.

In seinem Beitrag geht Peter Weise, Universitat Kassel, von der These aus, dass
Individualethik nur in einer Situation mit positiven, aber nicht zu hohen Abwande-
rungskosten von Bestand sein konne. Wenn alle Handlungen iiber Markte oder
Normen koordiniert wiirden, bliebe kein Raum fiir individuell motiviertes morali-
schen Handeln. Die Individualethik habe dort, wo sie funktioniere, den Vorteil,
dass das Wohl anderer durch Selbstbindung und Selbstkontrolle beriicksichtigt
werde; es entstehe kein externer Kontrollaufwand. Da viele Situationen der realen
Welt nicht vollstandig iiber Markte oder Normen geregelt wiirden, habe die Indivi-
dualethik tiberall dort ihren Platz, wo das Zusammenleben der Menschen durch in-
dividuelle Entscheidungen gepragt werde. Derartige Situationen finden sich in Un-
ternehmungen, Biiros, Arbeitsteams, Arbeitsgemeinschaften, Hochschulen, Nach-
barschaften, Vereinen, Familien usw.. Eine Grofigesellschaft sei aber in derartige
Klein-Gruppen-Gesellschaften gegliedert und bestehe aus ihnen. Folglich bediirfe
eine Vielfalt von Interaktionen der Koordination durch Individualethik. Die Alter-
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native Institutionenethik habe zwei Nachteile: Sie verursache hohere Kontroll- und
Transaktionskosten und zerstore unter Umstanden eine vorhandene Individualetik
mit der Folge weiter ansteigender Kontroll- und Transaktionskosten. Sind Indivi-
dualethik und Institutionsethik Alternativen? Optimal sei — so Peter Weise — ein
geeignetes Mixtum aus beiden.

AbschlieBend habe ich die angenehme Aufgabe, mich bei Dipl. Kauffrau Beate
Vinnbruch-Schmidt fiir die auBerordentliche Sorgfalt, mit der sie alle redaktionel-
len Aufgaben abgewickelt hat, ganz herzlich zu bedanken.

Hagen, im Marz 2002
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Korruption: Eine 6konomische Analyse
mit einem Ausblick auf die Wirtschafts-
und Unternehmensethik

Von Ingo Pies, Miinster

,JKorruption* ist ein schillernder Begriff. Mit diesem Terminus wird ein breites
Spektrum unterschiedlicher Sachverhalte bezeichnet. Der private Verkauf einer
staatlichen Baugenehmigung oder einer Aufenthaltserlaubnis fallt im allgemeinen
ebenso unter den Korruptionsbegriff wie das erpresserische Verhalten eines Polizi-
sten, der Schutzgeld verlangt. Korrupt ist auch ein Beamter, der auf staatliche
Rechnung liberteuerte Giiter kauft, um sich einen Teil jener ,,Rente”, die er so dem
Verkaufer verschafft, auf seinem Privatkonto gutschreiben zu lassen. Gelegentlich
bemiiht man den Begriff auch, um das Problem einer Veruntreuung im privaten
Sektor einer Volkswirtschaft zu bezeichnen. Dennoch ist unverkennbar, dass der
Begriff primar auf den offentlichen Sektor zielt: Korruption ist ein zivilgesell-
schaftliches Problem mit der Staatsverfassung — genauer: ein Problem der Biirger
mit der missbrauchlichen Ausiibung staatlicher Macht fiir private Zwecke der
Amtsinhaber'.

In dieser sehr allgemeinen Fassung hat der Korruptionsbegriff in den letzten Jah-
ren bemerkenswert viel Aufmerksamkeit auf sich gezogen. Ein Teil dieser Auf-
merksamkeit ist skandalbedingt und folgt somit konkreten Anlassen von begrenz-
ter Dauer (und Bedeutung). Wichtiger jedoch ist, dass der Korruptionsbegriff im
letzten Jahrzehnt zum Gegenstand eines systematisch wissenschaftlichen Inter-
esses geworden ist: Mit diesem Terminus sind die Funktionsmangel sozialistischer
Planwirtschaften ebenso thematisiert worden wie die enormen Schwierigkeiten der
ehemals sozialistischen Transformationslander. Aber auch die enttduschenden
Wachstumsraten von — vor allem afrikanischen — Entwicklungslandern sind als ein
Korruptionsphanomen analysiert worden. Das gleiche gilt fiir die Schwierigkeiten
entwickelter Demokratien, Eigentumsrechte im offentlichen Sektor ebenso klar zu
definieren und durchzusetzen, wie dies im privaten Sektor mittlerweile tiblich ist.
Somit drangt sich der Eindruck auf, dass die mangelnde Schirfe des Korruptions-
begriffs sich moglicherweise nicht nachteilig, sondern ganz im Gegenteil vorteil-
haft ausgewirkt hat, weil sie einer Einladung gleichkam, auB3erst heterogene Sach-

| Fiir einen Uberblick iiber die Wahrnehmung von Korruption als Politikproblem des
offentlichen Sektors vgl. aus der neueren Literatur z. B. Bardhan [1997], Tanzi [1999], Rose-
Ackerman [1999] sowie Charap und Harm [1999].
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verhalte unter einem einheitlichen Aspekt — okonomisch rekonstruiert: unter dem
Aspekt eines illegalen Rent-Seekings — zu thematisieren.

Diese Korruptionsperspektive ist nicht ohne Folgen geblieben. Vielmehr hat es
den Anschein, dass die nach der historischen Zasur der Jahre 1989 ff. einsetzende
Arbeit an einer neuen Weltordnung durch diese Perspektive mafigeblich beeinflusst
worden ist:

e Internationale Organisationen wie z. B. die Weltbank weisen der Bekampfung
von Korruption einen immer groleren Stellenwert zu und bieten interessierten
Lindern konkrete Hilfestellungen fiir entsprechende Programme an®.

e Die OECD verabschiedet 1997 eine Antikorruptions-Konvention, die seit Febru-
ar 1999 in Kraft ist und der zuvor uiblichen Praxis ein Ende bereitet, Bestechun-
gen im Ausland von der inléndischen Steuerschuld absetzen zu diirfen®. Faktisch
wird damit eine Liicke der internationalen Rahmenordnung geschlossen, die
einer Einladung der Mitgliedstaaten gleichkam, auf Kosten der USA Trittbrett
zu fahren, denn fir US-Unternehmen gelten bereits seit 1977 scharfe Anti-
korruptionsbestimmungen.

e Zivilgesellschaftliche Organisationen wie z. B. das World Economic Forum oder
Transparency International engagieren sich zugunsten einer weltweiten Korrup-
tionsbekampfung. Sie verschaffen dem Thema Publicity und sorgen — hier ist
der Name Programm — fiir internationale Transparenz.

e Unternehmen und Unternehmensverbande nehmen sich des Themas zunachst
primar re-aktiv und mittlerweile verstarkt pro-aktiv an. Sie unterschreiben
Selbstverpflichtungserklarungen und gehen umfangreiche Bindungen ein. Viele
Unternehmensleitlinien (,,codes of conduct®) formulieren explizite Bestimmun-
gen zur Korruptionsvermeidung und legen fiir die konkrete Umsetzung organi-
satorische Vorkehrungen fest®.

2 Vgl. World Bank [1997].
3 Vgl. OECD [1998).

4 Vgl. hierzu Gordon und Miyake [1999] und [2000]. Sie untersuchen ein Sample von 246
Unternehmensleitlinien. Zu den dort am haufigsten behandelten Themen gehoren Arbeits-
beziehungen (60 %), Okologie (59 %) und Verbraucherschutz (48 %). Das Thema Korruption
rangiert mit 23 % an vierter Stelle. Allerdings liegt der Behandlung dieses Themas in den
Leitlinien eine etwas andere Problemwahrnehmung zugrunde, als sie sich in der (neueren)
Literatur findet. Vornehmlich geht es um Korruption im privaten Sektor, namlich um die Ab-
grenzung zwischen legitimem Geschenk und illegitimer Bestechung im Umgang mit Kunden
und Lieferanten. Aus der Teilgesamtheit der insgesamt 56 Leitlinien, in denen Korruption ex-
plizit thematisiert wird, behandeln 64,3 % Korruption im privaten Sektor und 62,5 % Korrup-
tion im offentlichen Sektor, so dass mithin — die Originalstatistik weist hier einen offensicht-
lich falschen Wert aus — lediglich 26,8 % Korruption als sektoriibergreifendes Problem the-
matisieren. Insgesamt scheint Korruption primar als wirtschaftliches, (noch) nicht als politi-
sches Problem aufgefasst zu werden. Der Zuschnitt dieser Unternehmensleitlinien lasst
darauf schlieBen, dass die meisten Unternehmen sich bei Commitments zur Korruptions-
bekampfung primar als wirtschaftliche Akteure verstehen, (noch) nicht aber als politische
Akteure, als ,,corporate citizens*.
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Vor diesem Hintergrund setzt sich dieser Beitrag das Ziel, den ,,state of the art*
der okonomischen Forschung zur Diagnose und Therapie des Korruptionsproblems
zu eruieren und hieraus Lektionen fiir die Wirtschafts- und Unternehmensethik ab-
zuleiten. Die Argumentation gliedert sich in fiinf Abschnitte. Zunachst wird ein
kurzer Uberblick iiber die Erkenntnisse empirischer Forschung gegeben (I). So-
dann wird eine theoretische Unterscheidung eingefiihrt: die Leitdifferenz zwischen
Belastungs- und Entlastungskorruption (II). Hierauf aufbauend, erlautert Abschnitt
III die Bekampfungswiirdigkeit und die Bekampfungsmoglichkeiten verschiedener
Formen von Belastungskorruption. Abschnitt IV fiihrt eine analoge Analyse fiir die
Entlastungskorruption durch. Abschnitt V diskutiert, welche Lektionen aus der
okonomischen Analyse des Korruptionsproblems gezogen werden konnen, wenn
man die Wirtschafts- und Unternehmensethik als integratives Theorieprogramm
konstruktiv (weiter-)entwickeln will.

I. Empirische Korruptionsforschung:
Ein Uberblick

Es gehort zu den wichtigsten Kennzeichen — und Vorziigen! ~ der neueren Kor-
ruptionsforschung, nicht langer auf anekdotische Evidenz angewiesen zu sein, son-
dern auf empirische Erhebungen zuriickgreifen zu konnen, die es erlauben, Hypo-
thesen uber die Ursachen und Auswirkungen der Korruption statistischen Tests zu
unterziehen. Diese empirische Literatur stiitzt sich zumeist auf folgende Daten-
quellen, die entweder auf Expertenschatzungen oder auf Umfragen beruhen:

o International Country-Risk Guide Index: jahrliches Lander-Ranking seit 1982;
durchgefiihrt von einer privaten Agentur zur Einschatzung von landestypischen
Investitionsrisiken; basiert auf Expertenschitzung’.

o Global Competitiveness Report Index: wurde 1996 im Auftrag des World Eco-
nomic Forum und des Harvard Institute for International Development erhoben;
basiert auf Befragung von 2381 Firmen in 58 Landern®.

o Corruption Perception Index: jahrliches Lander-Ranking seit 1995; erstellt von
Transparency International; basiert auf Kompilation zahlreicher Einzelquellen
(gewichteter Durchschnitt von etwa 10 Surveys/Umfragen)’.

e Business Environment and Enterprise Performance Survey: wurde 1999 von der
Weltbank erhoben (als Teilprojekt einer zukiinftig insgesamt 100 Lander um-
fassenden Studie); basiert auf Befragung von 3297 Firmen aus 20 ehemals
sozialistischen Transformationslindern®.

5 Vgl. z. B. Polical Risk Services [1997].

6 Vgl. z. B. World Economic Forum [1997].
7 Vgl. Lambsdorff [1999].

8 Vgl. Hellman et al. [2000].
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Im Riickgriff auf diese (und ahnliche) Datenquellen zeigen empirische Studien

— eine deutlich negative Korrelation zwischen Korruption und dem Investitions-
volumen, und zwar sowohl in bezug auf einheimische Investitionen als auch in
bezug auf auslandische Direktinvestitionen’;

— eine deutlich negative Korrelation zwischen Korruption und Bruttosozial-
produkt'o;

— eine deutlich negative Korrelation zwischen Korruption und den Staatsausgaben
fur Gesundheit und Bildung' ! sowie

— eine deutlich positive Korrelation zwischen Korruption und Schattenwirt-
schaft'?,

Bei der Deutung dieser Befunde ist Vorsicht geboten. Die Korrelationen konnen
nicht umstandslos als Kausalitit interpretiert werden'®. Hierzu wird es noch weite-
rer Forschung (und verbesserter Datensatze) bediirfen. Doch schon beim gegen-
wartigen Stand dieser jungen, dynamischen Literatur lasst sich festhalten, dass
die robusten Befunde nahelegen, Korruption als ein gesellschaftliches Ubel auf-
zufassen, welches verdient, konsequent bekampft zu werden.

Hinsichtlich moglicher MaBnahmen zur Bekampfung von Korruption sind fol-
gende Befunde von Interesse. Empirische Studien zeigen

— eine deutlich positive Korrelation zwischen Korruption und dem Ausmaf staat-
licher Regulierung'#;

— eine deutlich positive Korrelation zwischen Korruption und dem Ausmaf akti-
ver Industriepolitik 15,

— eine deutlich negative Korrelation zwischen Korruption und dem Ausmal der
Pressefreiheit'®;

— eine deutlich negative Korrelation zwischen Korruption und leistungsorientier-
ten Verfahren zur Rekrutierung und Beforderung von Staatsdienern'’;

— eine — allerdings nicht sonderlich robuste — negative Korrelation zwischen Kor-
ruption und dem Gehaltsniveau der Staatsdiener'®.

9 Vgl. Mauro [1995], [1997], Brunetti und Weder [1998a] sowie Wei [1997].
10 Vgl. Mauro [1997] sowie Kaufmann, Kraay und Zoido-Lobaton [1999].

11 Vgl. Tanzi und Davoodi [1997] sowie Mauro [1998]. Kaufmann, Kraay und Zoido-
Lobatén [1999] finden eine robuste positive Korrelation zwischen Korruption und Kinder-
sterblichkeit sowie zwischen Korruption und der Analphabetenrate unter Erwachsenen.

12 Vgl. Johnson, Kaufmann und Zoido-Lobaton [1998].
13 Vgl. hierzu Lambsdorff [1999].

14 Vgl. Mauro [1995], Kaufmann und Wei [1999] sowie Kaufmann, Kraay und Zoido-
Lobaton [1999].

15 Vgl. Ades und Di Tella [1997].
16 Vgl. Brunetti und Weder [1998b].
17 Vgl. Rauch und Evans [1997].
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Trotz der betrachtlichen Erfolge dieser in den letzten Jahren sich stiirmisch ent-
wickelnden empirischen Literatur darf jedoch nicht iibersehen werden, dass es
noch gravierende Defizite hinsichtlich der Datenquellen und der Interpretation sta-
tistischer Befunde gibt, die erst noch aufgearbeitet werden miissen. Beim gegen-
wartigen Stand dieser Forschung ware es nicht klug, sich allein auf empirische
Erkenntnisse zu stiitzen, wenn es darum geht, die Sozialschadlichkeit von Korrup-
tion zu beurteilen und Strategien zur Korruptionsbekampfung zu entwickeln.

II. Eine theoretische Leitdifferenz:
Belastungs- versus Entlastungskorruption

Das Theoriedefizit der empirischen Literatur zeigt sich mit besonderer Deutlich-
keit, wenn man — in Anlehnung an Shleifer und Vishny [1993, 1998] — eine analy-
tische Leitdifferenz einfiihrt, indem man zwischen Entlastungs- und Belastungs-
korruption unterscheidet. Diese Unterscheidung wird in der empirischen Literatur
generell vernachléssigt. Somit geht es im folgenden darum, zunachst diese Distink-
tion und sodann ihre Bedeutung zu erlautern.

(1) Shleifer und Vishny differenzieren verschiedene Formen von Korruption
nach dem Kriterium, ob sie zu einer unmittelbaren Belastung der Staatskasse fiih-
ren. In diesem Sinne unterscheiden sie zwischen ,,corruption with theft* und ,,cor-
ruption without theft”. Im ersten Fall bereichert sich ein Biirokrat auf Kosten der
offentlichen Hand. Im zweiten Fall bereichert er sich auf Kosten seines Inter-
aktionspartners, der zur Korruption gleichsam erpresst wird. Der erste Fall kann
damit verbunden sein, dass der Interaktionspartner das Verhalten des Biirokraten
als eine individuelle Besserstellung wahrnimmt. Im zweiten Fall ist es jedoch stets
s0, dass der Interaktionspartner das Verhalten des Biirokraten als eine individuelle
Schlechterstellung wahrnimmt. Deshalb seien die beiden Falle im folgenden als
Entlastungs- respektive Belastungskorruption bezeichnet. Das Unterscheidungs-
kriterium betrifft also die Frage, ob der involvierte Interaktionspartner die Korrup-
tion des Biirokraten fiir sich — zumindest prima vista'® — als Vorteil oder als Nach-
teil empfindet.

Shleifer und Vishny entfalten diese Unterscheidung nur fiir den Fall, dass der
Biirokrat als Anbieter von Staatsleistungen auftritt. Korruption kann jedoch auch
dort vorkommen, wo Biirokraten eine staatliche Nachfrage nach Giitern und
Dienstleistungen organisieren: Biirokratische Korruption ist nicht nur ein Verkau-
fer-, sondern auch ein Kauferphdnomen. Folglich sind insgesamt vier Falle zu
unterscheiden (Tabelle 1).

18 Nach Van Rijckeghem und Weder [1997] unterliegen Léander mit schlecht bezahlten
Staatsdienern einer Tendenz zu mehr Korruption. Rauch und Evans [1997] sowie Treisman
[2000] hingegen finden keine robuste Beziehung.

19 Auf notige Differenzierungen wird in Abschnitt IV ausfiihrlich eingegangen.

2 Schriften d. Vereins f. Socialpolitik 228/VI
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Tabelle 1

Korruption: Eine Fallunterscheidung

Biirokratie
als Anbieter als Nachfrager
Entlastungs-Korruption (EK) Fall 4 Fall 1
Belastungs-Korruption (BK) Fall 3 Fall 2

Im Folgenden sei versucht, diese Fallunterscheidung anhand von Beispielen und
unter Zuhilfenahme der Abbildungen 1 und 2 zu erlautern, die helfen, das Nach-
frage- bzw. Angebotsverhalten korrupter Biirokraten differenziert zu analysieren.

Fall 1: Die offentliche Ausschreibung eines staatlich finanzierten Bauprojekts
wird manipuliert. Ein Biirokrat schreibt ,versehentlich® einen falschen Standard
fest. Beispielsweise wird fiir die zu verlegenden Leitungsrohre nicht ein Durch-
messer von 20 mm vorgesehen, sondern nur ein Durchmesser von 18 mm. Hier-
durch wird eine nachtragliche Auftragskorrektur erforderlich. Dies wissend, kann
ein Anbieter seine Konkurrenten beim Preisangebot fiir 18 mm-Rohre unterbieten.
Er erhalt den Auftrag, berechnet fiir die nachtragliche Umstellung auf 20mm-
Rohre einen hohen Preisaufschlag und teilt sich den Zusatzverdienst mit jenem
Biirokraten, der ihm diesen lukrativen Auftrag durch Manipulation zugeschanzt
hat. — Das allgemeine Kennzeichen dieses Falls besteht darin, dass eine staatliche
Nachfrage (Ns) nicht zum reguldren Marktpreis befriedigt wird, sondern zu einem
iiberhohten Preis (P + x), der dazu dient, dass ein Biirokrat sich auf Kosten des
offentlichen Haushalts privat bereichert (Abb. 1)

Preis

Ns

EK

-+ Menge

Abb. 1: Das Nachfrageverhalten korrupter Biirokraten
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Fall 2: Fir ein staatliches Beschaffungsprojekt wird ein bestimmter Hochstpreis
pro Mengeneinheit festgelegt. Beispielsweise sei vorgesehen, einen Teil der land-
lichen Getreideproduktion aufzukaufen und hierfiir nicht mehr als P Euro pro
Tonne auszugeben. Sodann nutzt ein Biirokrat die Marktmacht des Staates, um von
den Getreideanbietern einen Preisnachlass einzufordern, der allerdings nicht dem
offentlichen Haushalt, sondern dem Privatkonto des Biirokraten gutgeschrieben
wird. Die Getreidekaufe werden offiziell zum Preis P abgewickelt. Letztlich behal-
ten die Produzenten jedoch nur einen Bruchteil des offiziellen Preises und miissen
den Differenzbetrag pro Tonne dem Biirokraten zu dessen privater Verwendung er-
statten. — Das allgemeine Kennzeichen dieses Falls besteht darin, dass Kaufe zur
Befriedigung einer staatlichen Nachfrage nicht zum regularen Preis P durchgefiihrt
werden, sondern zu einem kiinstlich niedrigen Preis (P — y), der dazu dient, dass
ein Biirokrat sich auf Kosten der Produzentenrente privat bereichert (Abb. 1)

Fall 3: Ein Biirokrat droht mit dem willkiirlichen Vorenthalten bzw. Verzogern
einer staatlichen Genehmigung und erpresst auf diese Weise Zusatzzahlungen. Er
erhebt also nicht nur die ubliche Genehmigungsgebiihr, sondern zusatzlich auch
noch einen Aufschlag, den er der Staatskasse vorenthalt und statt dessen einer pri-
vaten Verwendung zufiihrt. Diese Art von Bereicherung kann iiberall da vorkom-
men, wo privates Handeln einer staatlichen Erlaubnis bedarf, deren Verweigerung
Zahlungsbereitschaft aktiviert. Mogliche Beispiele reichen von Einfuhr- oder Aus-
fuhrgenehmigungen, Konzessionen und Lizenzen iiber Aufenthaltsgenehmigun-
gen, Reisegenehmigungen und Baugenehmigungen bis hin zu Produktionsgeneh-
migungen fiir einzelne Maschinen, Betriebsstatten oder Gewerbebetriebe. — Das
allgemeine Kennzeichen dieses Falls besteht darin, dass Verkaufe staatlicher Leis-
tungen zur Deckung der privaten Nachfrage (Np) nicht zum regulédren Preis P ab-
gewickelt werden, sondern zu einem iiberhohten Preis (P + y), der dazu dient, dass
ein Biirokrat sich auf Kosten der Konsumentenrente privat bereichert (Abb. 2).

Fall 4: Ein Burokrat erteilt eine Genehmigung, doch anstatt wie vorgesehen die
staatliche Gebiihr zu erheben, verlangt er einen etwas niedrigeren Preis und steckt
sich den Erlos in seine eigene Tasche. Diese Art von Bereicherung kann iiberall da
vorkommen, wo die (messbaren) Grenzkosten staatlicher Produktion gering sind.
Dies ist insbesondere dort der Fall, wo es letztlich nur einer Unterschrift oder eines
Dienststempels bedarf, um fiir den Kaufer einen spiirbaren Mehrwert zu erzeugen.
Insofern sind alle bei Fall 3 angefiihrten Beispiele auch hier einschlagig. — Das all-
gemeine Kennzeichen dieses Falls besteht darin, dass Verkaufe staatlicher Leistun-
gen nicht zum regularen Preis P abgewickelt werden, sondern zu einem durch Ver-
untreuung niedrigeren Preis (P — x), der dazu dient, dass ein Biirokrat sich auf
Kosten des offentlichen Haushalts privat bereichert (Abb. 2).

Vor dem Hintergrund dieser vier Falle lasst sich die theoretische Leitunterschei-
dung wie folgt formulieren: Entlastungskorruption ist ein Diebstahl offentlicher
Gelder. Hier einigen sich die unmittelbar am Korruptionshandeln beteiligten Ak-
teure zu Lasten der offentlichen Hand. Belastungskorruption hingegen ist eine

2%
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Preis
A

N

BK

—p Menge

Abb. 2: Das Angebotsverhalten korrupter Biirokraten

erpresserische Aneignung von Produzenten- bzw. Konsumentenrente, je nachdem,
ob der Staat — respektive der korrupte Staatsdiener — als Kaufer oder Verkaufer auf-
tritt. Hier wird nicht in erster Linie die Staatskasse gepliindert. Die primare Schadi-
gung betrifft vielmehr den Interaktionspartner des korrupten Biirokraten. Hier wer-
den Biirger zu Opfern eines Missbrauchs staatlicher Monopolmacht fiir private
Zwecke der Staats-,,Diener.

(2) Die Leitunterscheidung, dass Korruption aus Sicht des betroffenen Inter-
aktionspartners als Entlastung oder als Belastung erscheinen mag, hat mehrere
wichtige Implikationen. Auf funf Punkte sei hier explizit hingewiesen.

Erstens: Bei einer Entlastungskorruption liegt — zumindest prima vista — eine
Interessenharmonie zwischen dem korrupten Biirokraten und seinem Interaktions-
partner vor. Beide bereichern sich auf Kosten der Staatskasse. Bei einer Belastungs-
korruption hingegen gibt es einen deutlichen Interessenkonflikt zwischen Biirokrat
und Interaktionspartner. Da der Interaktionspartner erpresst wird, hat er einen un-
mittelbaren Anreiz, den Biirokraten anzuzeigen und so eine ordentliche Behand-
lung zu erreichen. Folglich funktioniert eine Belastungskorruption nur dann, wenn
der Biirokrat ,von oben‘ gedeckt wird. Zum einen bedarf er der Unterstiitzung
durch seine Vorgesetzten. Zum anderen aber bedarf er auch einer Duldung durch
die Strafverfolgungsbehorden. Dies erfordert eine weitgehende Koordination ver-
schiedener staatlicher Instanzen, die letztlich nur hierarchisch sichergestellt werden
kann. Belastungskorruption setzt einen korrupten Staat voraus: eine Indienstnahme
der gesamten staatlichen Organisation zum Zweck privater Bereicherung.

Formelhaft zugespitzt, bedeutet dies: Entlastungskorruption ist ein Bottom-
up-Phanomen. Es setzt dezentral ein, bleibt aber auf eine lokale Bedeutung
beschrankt, denn Entlastungskorruption setzt strenge Geheimhaltung voraus. Sie
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funktioniert nur, wenn sie dem tbrigen Staatsapparat verborgen bleibt. Anders for-
muliert: Der Staatsapparat ist ein natiirlicher Verblindeter fiir die Bekampfung von
Entlastungskorruption. — Belastungskorruption hingegen ist ein Top-down-Phano-
men. Es setzt zentral ein: an der Spitze des Staates. Dieses Problem tritt systemisch
auf, denn Belastungskorruption funktioniert nur, wenn es im Staatsapparat zahl-
reiche Mitwisser (und aktiv Mitwirkende) gibt, die den erpresserischen Druck auf
Konsumenten und Produzenten aufrechterhalten. Anders formuliert: Der Staats-
apparat ist (prima vista) kein natiirlicher Verbiindeter fiir die Bekampfung von
Belastungskorruption, sondern vielmehr Teil des Problems. Einen natiirlichen Ver-
biindeten hingegen bilden die Unternehmen, die unter Belastungskorruption leiden.

Tabelle 2 fasst diese wesentlichen Eigenschaften noch einmal zusammen. Der
Unterschied, auf den es hier ankommt, lieBe sich alternativ auch so ausdriicken:
Bezogen auf die Involvierung der Biirokratie, d. h. des gesamten Staatsapparats, ist
Entlastungskorruption (EK) endemisch, wahrend Belastungskorruption (BK) als
epidemisch einzustufen ist.

Tabelle 2

Entlastungs- versus Belastungskorruption

Typ Primér Primiire Konsequenz Verbreitung
Geschiidigter

Fall1 | EK | Staat Staatsbudget: lokal (bottom-up)
Ausgabensteigerung

Fall2 | BK | Private Enteignung von systemisch (top-down)
Produzentenrente

Fall3 | BK | Private Enteignung von systemisch (top-down)
Konsumentenrente

Fall4 | EK | Staat Staatsbudget: lokal (bottom-up)

Einnahmenausfall

Zweitens: Die Unterscheidung zwischen (lokaler) Entlastungskorruption und
(systemischer) Belastungskorruption ist informativ nicht nur in Bezug auf stati-
sche, sondern auch in Bezug auf dynamische Anreizwirkungen. Dies betrifft zum
einen das biirokratische Wollen und zum anderen das biirokratische Konnen im
Hinblick auf strategische Manipulationen staatlicher Standards.

Anhand von Abb. 1 wurde argumentiert, dass im Fall staatlichen Nachfragever-
haltens eine Entlastungskorruption zu hoheren, eine Belastungskorruption hin-
gegen zu niedrigeren Erlosen (pro Mengeneinheit) fiir die Interaktionspartner
fiihrt. Hierbei wurde das Niveau P als gegeben vorausgesetzt. Konnte ein Biirokrat
wibhlen, so wiirde er — ceteris paribus — im Fall der Entlastungskorruption (Fall 1)
ein niedrigeres P vorziehen und im Fall der Belastungskorruption (Fall 2) ein
hoheres P. Analoge Uberlegungen gelten fiir staatliches Angebotsverhalten. Auch
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hier fiihren unterschiedliche Korruptionsregimes zu unterschiedlichen Interessen-
lagen fiir Biirokraten. Konnte ein Biirokrat wahlen, so wiirde er — ceteris paribus —
im Fall der Entlastungskorruption (Fall 4) ein hoheres P vorziehen und im Fall der
Belastungskorruption (Fall 3) ein niedrigeres P: Je hoher beispielsweise die staat-
liche Gebiihr fiir eine Genehmigung angesetzt wird, desto grofer ist der individu-
elle Erlos (pro Mengeneinheit), der durch privaten Verkauf der Genehmigung
erzielt werden kann (Fall 4), wahrend der Spielraum fiir eine lukrative Aufschlag-
kalkulation kleiner wird (Fall 3). Das biirokratische Wollen fallt also unterschied-
lich aus, je nachdem, ob Entlastungs- oder Belastungskorruption vorliegt.

Ahnliches gilt aber auch fiir das biirokratische Konnen. Es ist wenig wahrschein-
lich, dass ein Biirokrat, der (lokale) Entlastungskorruption betreibt, sein Interesse
an einer Manipulation staatlicher Listungsstandards auch tatsachlich durchsetzen
kann. Im Regelfall wird man davon ausgehen miissen, dass er den Standard als
eine gegebene Grofe betrachtet, an die er sich rational anpasst. Ganz anders jedoch
verhalt sich dies beim Regime einer systemischen Belastungskorruption. Hier ist
davon auszugehen, dass die Korruptionsbirokratie einen entscheidenden Einfluss
auf die Festlegung staatlicher Leistungsstandards nehmen kann und dass sie ver-
suchen wird, diesen Einfluss so auszuliben, wie es ihrem Einkommensinteresse
entspricht.

Als Fazit dieser Uberlegungen bleibt festzuhalten, dass das Regime einer Be-
lastungskorruption den Biirokraten eine strategische Variable einraumt, die ihnen
im Regime einer Entlastungskorruption vorenthalten bleibt. Nur im Fall einer sys-
temischen, nicht jedoch im Fall einer lokalen Korruption ist damit zu rechnen, dass
Biirokraten die Manipulation staatlicher Leistungsstandards als (zusatzliches)
Instrument zur Erzielung illegalen Korruptionseinkommens einsetzen konnen.

Drittens: Die theoretische Unterscheidung der beiden Korruptionsregimes ist
auch von entscheidender Bedeutung, wenn es darum geht zu bestimmen, was
eigentlich gemessen wird, wenn man in empirischen Erhebungen die Wahmeh-
mung von Korruption abfragt und zu Indizes verdichtet. Bereits fiir Expertenschat-
zungen, erst recht aber fiir Firmenbefragungen diirfte davon auszugehen sein, dass
in erster Linie Daten tiber Belastungskorruption erhoben werden. Gerade Unter-
nehmen - bzw. die Unternehmensvertreter, die die entsprechenden Fragebogen
ausfiillen — haben durchaus ein Interesse daran, wahrheitsgemal8 tiber Formen von
Korruption zu berichten, die sie — nomen est omen — als Belastung, als ungerechte
Schlechterstellung empfinden. Warum aber sollte ein Unternehmen eine ehrliche
Auskunft geben, wenn es versucht, sich durch Entlastungskorruption einen Wett-
bewerbsvorteil zu verschaffen? Insofern spricht sehr viel dafiir, die verschiedenen
Korruptionsindizes primar als Indizes fiir die Verbreitung von Belastungskorrup-
tion zu interpretieren, und zwar gerade auch deshalb, weil die theoretische Unter-
scheidung zwischen Belastungs- und Entlastungskorruption bei der Erhebung der
entsprechenden Daten vernachlassigt wird. Hiermit ist eine Aufgabe fiir die zu-
kiinftige empirische Forschung markiert.
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Viertens: Vor allem in der alteren Literatur wird gelegentlich eine Art Effizienz-
These vertreten. Danach wird es fiir moglich gehalten, dass Korruption auch eine
wohlfahrtssteigernde Wirkung entfalten konnte. Zugrunde liegt folgender Gedan-
ke: In einer stark iiberregulierten Wirtschaft komme Korruption einer Deregu-
lierung gleich. So liest man beispielsweise bei Huntington ([1968]; S. 386): ,,[I]n
terms of economic growth, the only thing worse than a society with a rigid, over-
centralized, dishonest bureaucracy is one with a rigid, over-centralized and honest
bureaucracy.“*® Bei niherem Hinsehen wird sofort augenfillig, dass sich die Effi-
zienz-These nur auf Entlastungskorruption, nicht jedoch auf Belastungskorruption
beziehen kann.

Finftens: Bei der Zuriickweisung der Effizienz-These wird gelegentlich mit
falschen Argumenten gearbeitet. Der Grund hierfiir liegt darin, dass die theore-
tische Leitdifferenz zur Markierung unterschiedlicher Korruptionsregimes nicht
hinreichend beachtet wird.

Ein besonders anschauliches Beispiel fiir dieses Literaturdefizit bietet der Bei-
trag von Kaufinann und Wei [1999]: Die Autoren argumentieren, ,Schmier‘-Geld
sorge nicht fiir einen reibungslosen Ablauf des Wirtschaftsgeschehens, sondern sei
vielmehr ,Sand im Getriebe‘. Sie stiitzen ihre Argumentation auf eine theoretische
Uberlegung und auf empirische Befunde.

Die theoretische Uberlegung fiihrt die Effizienz-These auf ein Wahrnehmungs-
defizit zuriick: auf das fehlende Vermogen, zwischen einem Partialgleichgewicht
und einem Allgemeinen Gleichgewicht zu unterscheiden. Der Eindruck, dass Kor-
ruption fiir den Interaktionspartner des Biirokraten vorteilhaft sei, resultiere allein
aus der Betrachtung, dass der inoffizielle (Korruptions-)Preis fiir eine staatliche
Angebotsleistung niedriger sei als der offizielle Preis. Hierbei bleibe unbeachtet,
dass die Burokratie einen Anreiz habe, den offiziellen Preis kunstlich anzuheben,
um noch mehr verdienen zu konnen. Das Resultat: Im Allgemeinen Gleichgewicht
eines Korruptionsregimes sei der offizielle Preis hoher als im Fall ohne Korrup-
tion. Mithin beruhe die Wahrnehmung einer individuellen Besserstellung des Inter-
aktionspartners auf einer Illusion.

Als empirischen Befund zur Unterstiitzung ihres Arguments fiihren die Autoren
an, dass Daten aus Firmenbefragungen eine robuste positive Korrelation zwischen
Korruption und verschiedenen Indizes fiir biirokratische Belastung aufweisen: Fir-
men, die in Korruption involviert sind, missen — nicht weniger, sondern — mehr
Zeit als andere Firmen fiir Verhandlungen mit der Biirokratie aufbringen; sie haben
— nicht niedrigere, sondern — hohere Kapitalkosten, und sie miissen vergleichs-
weise groflere Regulierungslasten tragen. Mithin sei die Effizienz-These aus theo-
retischen und empirischen Griinden abzulehnen.

20 Ahnliche Argumente zugunsten der Effizienz-These finden sich auch bei Leff [1964]
und Lui [1985].



24 Ingo Pies

Diese Argumentation der beiden Autoren beruht auf einem Non-sequitur-Fehl-
schluss, und dies gleich in zweierlei Hinsicht. Zum einen beruht ihre theoretische
Uberlegung — der Sache nach handelt es sich um eine Uberlegung fiir den oben
diskutierten Fall 3 einer Entlastungskorruption bei staatlichem Angebotsverhalten
— auf der fiir den Typ lokaler Korruption kontrafaktischen Annahme, ein isoliert
agierender Birokrat konne staatliche Standards beliebig manipulieren und fiir
eigene Zwecke einsetzen?'. Zum anderen beruht ihr empirisches Argument auf der
kontrafaktischen Annahme, dass Firmenangaben Aufschluss tiber das Ausmaf} von
Entlastungskorruption geben.

Beide Fehlschliisse resultieren letztlich daraus, dass zwei unterschiedliche Kor-
ruptionsregimes vermengt und verwechselt werden, die man sorgfaltig ausein-
anderhalten sollte. In Wirklichkeit ist nimlich mit der theoretischen Uberlegung
nur gezeigt worden, dass ein mit Entlastungskorruption befasster Biirokrat am lieb-
sten staatliche Standards manipulieren wiirde. Nicht gezeigt worden ist jedoch,
dass diesem Wollen auch tatsachlich ein Konnen entspricht. Und in der Tat diirfte
es schwer fallen, fiir den Fall lokaler Entlastungskorruption einen solchen Nach-
weis zu fiuhren. Umgekehrt ist mit dem empirischen Befund nur gezeigt worden,
dass Belastungskorruption zu monetaren und nicht-monetaren Belastungen fiihrt.
Eine Aussage liber Entlastungskorruption ist aus den verwendeten Daten prinzi-
piell nicht herleitbar.

All dies legt den Schluss nahe, dass man klug beraten ware, den Fragen nach der
Bekampfungswiirdigkeit und den Bekampfungsmoglichkeiten von Korruption fiir
unterschiedliche Korruptionsregimes gesondert nachzugehen. Die Grundziige einer
solchen Analyse seien im Folgenden skizziert.

II1. Okonomische Analyse der Belastungskorruption

Das Spektrum verschiedener Regimes von Belastungskorruption lasst sich durch
zwei Modelle erschlieen. Das erste Modell sei als Korruptionsdiktatur bezeichnet,
das zweite als Korruptionsanarchie. Im ersten Modell ist die Burokratie so gut
organisiert, dass sie wie ein monolithischer Block handelt, dessen Verhalten wie
das eines rationalen Akteurs analysiert werden kann: In der Korruptionsdiktatur
agiert die Biirokratie als Monopolist bzw. Monopsonist. — Im zweiten Modell ist
die Biirokratie so schlecht organisiert, dass einzelne Biirokraten (bzw. Abteilungen,
Ressorts oder Ministerien) ihr Korruptionsverhalten nicht koordinieren, mit der
Folge, dass es zu einer Verkettung hintereinandergeschalteter Monopole bzw.
Monopsone kommt. In einer Korruptionsanarchie bedarf es beispielsweise zur Ein-
richtung eines Gewerbebetriebs nicht nur einer einzelnen Genehmigung, sondern
einer groen Vielzahl verschiedener (Teil-)Genehmigungen, die von verschiedenen

21 Vgl. hierzu nochmals die obigen Ausfiihrungen tiber dynamische Anreizwirkungen.
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Biirokraten ausgestellt werden und von denen jede einzelne notwendig, aber nicht
hinreichend ist, um die erwinschte Erlaubnis zu erhalten. Es handelt sich um eine
Welt, in der die Biirger mit immer neuen — z.T. unerfiillbaren! — Vorschriften schi-
kaniert werden, welche lediglich dem einen Zweck dienen, immer neue Korrup-
tionszahlungen zu erpressen.

(1) In Anlehnung an Shleifer und Vishny kann argumentiert werden, dass das
Modell einer Korruptionsdiktatur helfen kann, die Funktionsweise einer sozialisti-
schen Planwirtschaft zu verstehen??. Ein wichtiger Erkenntnisbeitrag des Modells
besteht darin, die Knappheit staatsmonopolistisch hergestellter Giiter nicht auf ver-
sehentliche Planungsfehler zurtickzufiihren, sondern auf eine absichtlich herbeige-
fithrte Verknappung, die dem Zweck dient, die biirokratische Korruptionsrente zu
maximieren. Mehrjahrige Wartezeiten fiir Autos beispielsweise lassen sich nicht
damit erklaren, dass die Biirokratie immer wieder davon uberrascht wurde, dass
die Nachfrage das staatliche Angebot iiberstieg, sondern einzig und allein damit,
dass eine solche Verknappung es leichter macht, die Kunden zu inoffiziellen Zu-
satzzahlungen zu bewegen: Das sozialistische Korruptionsregime ist ein Rationie-
rungsregime. Die theoretischen Uberlegungen, die dieser These zugrunde liegen,
lassen sich mit Hilfe von Abb. 3 leicht nachvollziehen. Hierbei wird generell unter-
stellt, dass keine Moglichkeit zur Preisdiskriminierung besteht.

GK

S

P» Menge

Abb. 3: Monopolverhalten in der Korruptionsdiktatur

Eingezeichnet sind die Grenzkosten einer staatsmonopolistischen Giiterproduk-
tion (GK) sowie die Preis-Absatz-Funktion (PAF). Der Schnittpunkt beider Kurven
markiert jene Preis-Mengen-Kombination (W), die die Biirokratie ansteuern miiss-

22 Vgl. Shleifer und Vishny ([1992, 1998]) sowie ([1993, 1998]).
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te, wollte sie die gesellschaftliche Wohlfahrt maximieren. Es sei jedoch unterstellt,
dass die Biirokratie ihr Einkommen maximieren will. Ware sie darauf festgelegt,
nicht unterhalb der Produktionsgrenzkosten verkaufen zu diirfen, so wiirde sie sich
wie ein Cournot-Monopolist verhalten und die Preis-Mengen-Kombination C reali-
sieren. Es wiirde ein offizieller Preis P und ein inoffizieller Preisaufschlag (C — P)
gefordert®.

Eine besondere Eigentimlichkeit des sozialistischen Wirtschaftssystems besteht
nun darin, dass es fiir die Produktionsbetriebe weiche Budgetrestriktionen gibt.
Dies bedeutet, dass — nicht nur Gewinne, sondern auch — Verluste im Zweifelsfall
iiber den Staatshaushalt sozialisiert werden. Ware die Biirokratie vom Zwang zur
Kostendeckung vollig befreit, so wiirde sie sich wie ein Umsatzmaximierer verhal-
ten und die Preis-Mengen-Kombination M realisieren. Die Gliter wiirden offiziell
verschenkt, waren faktisch jedoch nur dann zu erstehen, wenn man inoffiziell
einen Preis in Hohe von M entrichtet. Unterstellt man jedoch, dass die Giiter zu
einem symbolischen Mindestpreis verkauft werden miissen, so setzt die Biirokratie
diesen Preis S so niedrig wie moglich an und verlangt die Differenz K — S als
inoffiziellen Preisaufschlag. In diesem Fall fiihrt die Belastungskorruption nicht
nur dazu, dass Konsumentenrente enteignet — und teilweise sogar vernichtet —
wird. Zusatzlich entsteht auch ein Verlust in Hohe der Flache des groBen hellgrau-
en Dreiecks, der den Staatshaushalt belastet.

(2) In einer Korruptionsanarchie ist die Lage fiir die Biirger noch desolater. Dies
ldsst sich am einfachsten dadurch veranschaulichen, dass man den Ubergang von
der Korruptionsdiktatur zu einem anarchischen Korruptionswettbewerb Schritt fiir
Schritt nachvollzieht. Abb. 4 kann hierbei helfen.

Eingezeichnet ist eine lineare Nachfragekurve (N). Der Prohibitivpreis betrage
a. Zu diesem Preis ist niemand mehr bereit, die staatliche Leistung nachzufragen.
Hinsichtlich dieser Leistung sei unterstellt, dass es sich um eine beliebige Geneh-
migung handelt und dass das Verfahren zur Erteilung dieser Genehmigung keiner-
lei Kosten verursacht, weil der Abrieb eines Dienststempels als Ressourcenauf-
wand vernachlassigt werden kann. Konnte die Biirokratie wie ein einziger rationa-
ler Akteur agieren (n = 1), so wiirde sie sich als Umsatzmaximierer verhalten und
fiir jede erteilte Genehmigung eine Bestechungsabgabe in Hohe des halben Pro-
hibitvpreises verlangen. Die Folge fiir die Bevolkerung bestiinde darin, dass die
potentiell verfiigbare Konsumentenrente — sie entspricht der gesamten Flache

23 Alternativ konnte man auch annehmen, dass die Biirokraten den offiziellen Gewinn des
Unternehmens — er entspricht der kleinen dunkelgrauen Flache — an den Staatshaushalt ab-
fihren miissen, so dass sie nur die illegalen Korruptionseinnahmen fiir eigene Zwecke ver-
wenden konnen. Beate Vinnbruch-Schmidt verdanke ich den Hinweis, dass in diesem Fall
mit einer signifikanten Verhaltensénderung zu rechnen wire: Anstatt die Summe aus legalen
und illegalen Gewinnen zu maximieren, wiirden lediglich die illegalen Gewinne maximiert,
mit der Folge, dass der inoffizielle Gesamtpreis (die Summe aus offiziellem Verkaufspreis
und inoffiziellem Korruptionsaufschlag) zunehmen und die Produktionsmenge abnehmen
wiirde.
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unterhalb der Nachfragekurve — nicht ausgeschopft wird. Metaphorisch ausge-
driickt, wird der volkswirtschaftliche Kuchen kleiner und zudem noch umverteilt.
Die potentielle Konsumentenrente schrumpft um einen Betrag, der der Flache des
dunkelgrauen Dreiecks entspricht. Tatsachlich erhalten die Konsumenten sogar nur
den Betrag, der der Flache entspricht, die sich zwischen der horizontalen Linie in
Hohe 1/2 a und der Nachfragekurve erstreckt. Das unterhalb dieser horizontalen
Linie liegende Rechteck hat sich die korrupte Biirokratie angeeignet.

3/4a
2/3a

Menge

Abb. 4: Der Ubergang von einer Korruptionsdiktatur
zu einer Korruptionsanarchie

Bestiinde die Biirokratie aus zwei Abteilungen, die jeweils eine unabdingbare
Teilgenehmigung erstellen, so wiirde — koordiniertes Rationalverhalten unterstellt
— jede Abteilung den halben Gesamtpreis (1/4 a) fiir sich beanspruchen. Unter-
stellt man jedoch, dass es nicht gelingt, die beiden Abteilungen zu koordinieren, so
wirtschaftet jede auf eigene Rechnung. Hierdurch wird im jeweiligen Kalkil ver-
nachlassigt, dass eine Erhohung des eigenen Preises nicht nur den eigenen Men-
genabsatz, sondern auch den Mengenabsatz der anderen Abteilung reduziert. Es
entsteht gleichsam ein externer Effekt, der bewirkt, dass jede Abteilung die Kosten
ihres eigenen Verhaltens nicht vollstandig selbst tragt. Folglich werden — unkoor-
diertes Rationalverhalten unterstellt — beide Abteilungen eine etwas hohere Be-
stechungsabgabe fordern (siehe hierzu den Anhang). Jede Abteilung erhoht ihre
individuelle Forderung von 1/4 a auf 1/3 q, so dass jeder Biirger, der um eine Ge-
samtgenehmigung nachsucht, sich mit einem inoffiziellen Gesamtpreis in Hohe
von 2/3 a konfrontiert sieht. Hierdurch wird von der ohnehin schon geschrumpften
Konsumentenrente zusatzlich ein Betrag vernichtet, der der Flache des hellgrauen
Vierecks entspricht. Die tatsachliche Konsumentenrente schrumpft auf einen Be-
trag, der durch die Flache des weiBen Dreiecks oberhalb der horizontalen Linie in
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Hohe von 2/3 a wiedergegeben wird. Das darunter liegende Rechteck hat sich die
Biirokratie angeeignet. Sie schadigt durch ihre unkoordinierte Korruption also
nicht nur die Konsumenten, sondern auch sich selbst.

Unterstellt man nun, dass eine dritte Abteilung hinzukommt, die ebenfalls selb-
standig agiert, so erhoht sich der individuelle Preis auf 1/4 a, mit der Folge, dass
sich jeder Kunde mit einem nochmals gestiegenen Gesamtpreis in Hohe von 3/4 a
konfrontiert sieht. Diese Uberlegungen lassen sich gedanklich ad infinitum fortset-
zen. Wenn immer mehr Abteilungen eine Vetoposition fiir sich reklamieren, kon-
vergiert die geforderte Bestechungszahlung pro Gesamtgenehmigung gegen den
Prohibitvpreis, mit der Folge, dass schlieBlich iiberhaupt keine Genehmigungen
mehr nachgefragt werden, sei es, weil die Biirger ihre wirtschaftlichen Aktivitaten
ganz einstellen, sei es, weil sie in die Schattenwirtschaft abwandern®,

(3) Eine der anschaulichsten Schilderungen, wie es in einer Korruptionsana-
rchie zugeht, stammt von Hernando de Soto [1989], der tliber die Verhaltnisse in
Peru berichtet. Doch das vorgestellte Modell einer Korruptionsanarchie wirft nicht
nur ein erhellendes Licht auf die Lage in vielen klassischen Entwicklungslandern.
Auch fiir die Situation der ehemals sozialistischen Staaten ist es informativ, denn
es erlaubt, deren Transformationsschwierigkeiten — insbesondere die Schwierigkei-
ten zu Anfang der 90er Jahre — auf den Ubergang von einer sozialistischen Korrup-
tionsdiktatur zu einer postsozialistischen Korruptionsanarchie zuriickzufiihren.
Zum Teil dauern diese Schwierigkeiten bis heute an, wie Abb. 5 zeigt.

Abb. 5 spiegelt die Einschatzung wider, dass ausliandische Unternehmen in eini-
gen Landern damit rechnen (miissen), binnen fiinf Jahren uber 50% ihres investier-
ten Vermogens durch Belastungskorruption zu verlieren. Offensichtlich kommt das
Beispiel Turkmenistan dem Modell einer vollkommenen Korruptionsanarchie be-
sonders nahe®.

(4) Vor diesem Hintergrund kann kein Zweifel daran bestehen, dass Belastungs-
korruption ein gesellschaftliches Ubel ist. Wie aber kann man Belastungskorrup-
tion wirkungsvoll bekampfen? Genauer gefragt: Wer kann als Akteur einer ent-
sprechenden Antikorruptionspolitik auftreten? Und vor allem: Wie konnen funk-

24 Fiir n > 0 folgt der Gesamtpreis p einer umsatzmaximierenden Biirokratie mit n jeweils
selbstandig und unkoordiniert agierenden Abteilungen der Formel p =a-n/(n+1). Zur
Herleitung dieser Formel sei nochmals auf den Anhang verwiesen.

25 Generell sind solche Angaben mit groBer Vorsicht zu interpretieren. Nimmt man sie
— zur bloBen Illustration des Problems — dennoch zum Nennwert, so scheinen in Turkme-
nistan im Durchschnitt 19 unkoordiniert umsatzmaximierende Abteilungen an biirokratischer
Belastungskorruption beteiligt zu sein: Setzt man — berechnet auf 5 Jahre — p = 0,95 - a, so
folgt unmittelbar n = 19. Hierbei ist vereinfachend unterstellt, dass angesichts der geringen
Anzahl auslandischer Investoren ihre durchschnittliche Zahlungsbereitschaft fiir turkme-
nische Genehmigungen durch den Prohibitivpreis a approximiert wird. Lage die durchschnitt-
liche Zahlungsbereitschaft der befragten Firmen niedriger — etwa bei 0,9 - a —, so wiirde dies
auf ungefahr sechs Abteilungen schlieBen lassen (n = 5, 89).
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Wabhrscheinlichkeit, dass eine Auslandsinvestition
binnen fiinf Jahren durch Korruption enteignet wird
(Angaben in Prozent)

Singapur
USA
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Turkmenistan
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Abb. 5: Abschreckung von Auslandsinvestitionen
durch Korruptionsanarchie®®

tionierende Demokratien andere Lander dabei unterstiitzen, sich korrupter Regime
zu entledigen?

Das zu 10sende Problem besteht darin, dysfunktionale Staatsstrukturen zu refor-
mieren. Im Kern handelt es sich um ein Verfassungsproblem. Es geht um die Auf-
gabe, staatliche Instanzen mit Anreizen zu versorgen, sich nicht gegen, sondern
fiir die Interessen der breiten Bevolkerung zu engagieren. Hierbei kann eine Unter-
stlitzung von auflen hilfreich sein, und zwar insbesondere dann, wenn sie sich den
Umstand zunutze macht, dass niemand offiziell fiir Korruption eintreten kann.

Der Kampf gegen Belastungskorruption in den jeweils betroffenen Landern lasst
sich durch folgende Mafinahmen von aufen unterstutzen:

26 Quelle: Hellmamm, Jones und Kaufmann [2000]. Die Angaben beziehen sich auf das
Jahr 1998.
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Man kann dafiir Sorge tragen, dass politische Reprasentanten korrupter Regimes
damit rechnen miissen, bei jeder sich bietenden Gelegenheit — auf Auslands-
reisen, bei internationalen Verhandlungen, auf (Presse-)Konferenzen usw. — auf
das Problem offen angesprochen zu werden. Es diirfte leicht fallen, einer sol-
chen Regierung — zunichst als Lippenbekenntnis — die Erklarung abzuringen,
gegen Korruption vorgehen zu wollen. Auf dieser Grundlage kann man sie dann
— z.T. sogar wider Willen — auf bestimmte MaBnahmen verpflichten. Fir wir-
kungsvolle MaBinahmen gibt es drei Ansatzpunkte. Erstens tragt eine Privati-
sierung staatlichen Produktionseigentums dazu bei, das perverse Interesse an
Rationierung zu korrigieren. Zweitens kann verbleibenden Tendenzen zu einem
korrupten Missbrauch wirtschaftlicher Macht durch eine internationale Offnung
der Markte begegnet werden. Drittens schlieBlich wird Korruption erschwert
durch die Einrichtung und Unterhaltung rechtsstaatlicher Strukturen. Hierzu ge-
hort beispielsweise eine unabhangige Justiz im Rahmen einer konsequent insti-
tutionalisierten Gewaltenteilung.

Die strikte Konditionierung internationaler Hilfsprogramme mit entsprechenden
Reformfortschritten kann dazu beitragen, die Biirger vor den schlimmsten Aus-
wiichsen einer korrupten Regierung zu schiitzen.

Es erfordert nur einen erstaunlich geringen Ressourcenaufwand, um jene Krafte
programmatisch, finanziell und organisatorisch zu unterstiitzen, die Korruption
ernsthaft bekampfen wollen. Das Beispiel von Transparency International zeigt,
dass man schon mit geringen Mitteln eine groBe Wirkung entfalten kann.

Vor allem kommt es darauf an, das zivilgesellschaftliche Engagement gegen
Korruption zu ermutigen. Wichtig ist internationale Resonanz fiir dieses Anlie-
gen, z. B. in Form von Preisverleihungen an Organisationen oder einzelne Akti-
visten, zumal die damit verbundene Reputation auch einen gewissen Schutz ge-
gen Repressalien von Seiten korrupter Biirokraten bieten mag. Wichtig ist aber
auch, fiir eine Vernetzung bislang isolierter Antikorruptionsbewegungen zu sor-
gen, um die soziale Phantasie anzuregen, einen Know-how-Transfer zu ermog-
lichen und entsprechende Lernprozesse anzustoBen.

Zu einer umsichtigen Antikorruptionspolitik gehort auch, Teile des betroffenen
Staatsapparates in eine zivilgesellschaftliche Koalitionsbildung einzubinden: Es
geht darum, jene ,politischen Unternehmer* zu identifizieren (und zu unterstiit-
zen), die mit einer Reduktion kollektiver Selbstschadigung Karriere machen
wollen. Dies diirfte bei Vorliegen anarchischer Korruption generell leichter fal-
len als bei Vorliegen einer gut durchorganisierten Korruptionsdiktatur.

Eine wichtige Aufgabe besteht darin, von auien fiir jene Transparenz zu sorgen,
die die Korruptionsbiirokratie intern zu verhindern sucht: Jede sachliche Infor-
mation Uber das Ausmaf} und die Auswirkungen von Belastungskorruption ist
fiir das System per se subversiv. Insofern ist eine Unterstiitzung der Pressefrei-
heit wichtig. Helfen konnen aber auch Symposien zum Korruptionsproblem, die
im betroffenen Land abgehalten werden, um fiir das Thema zu sensibilisieren.
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Helfen konnen ferner Umfragen in der Bevolkerung sowie die Einrichtung von
Beschwerdetelefonen (Hotlines) sowie all jene Mainahmen, die dazu beitragen,
das systemstabilisierende Bemiihen um Geheimhaltung korrupter Praktiken zu
konterkarieren.

e Nicht zu unterschatzen ist auch die Anregung wissenschaftlicher Forschung: Je
mehr man iiber Korruptionssysteme weil3, desto besser lassen sie sich bekamp-
fen. Zudem konnen Programme zur Korruptionsbekampfung einer vergleichen-
den Evaluationsforschung zuganglich gemacht werden, um Best-Practice-Stan-
dards auszuarbeiten.

Diese Uberlegungen zur Bekiampfung systemischer Belastungskorruption lassen
sich in folgender These zusammenfassen: Antikorruptionspolitik ist Menschen-
rechtspolitik. Sie muss in die bereits etablierten Strukturen internationaler Ord-
nungspolitik — UN, IMF, Weltbank, WTO usw. — eingearbeitet und entsprechend
organisiert werden: durch ein Zusammenspiel von Regierungs- und Nicht-Regie-
rungs-Organisationen, die international Druck ausiiben und aufrechterhalten,
rechtsstaatliche Standards weltweit verbindlich zu machen.

IV. Okonomische Analyse der Entlastungskorruption

Das Fazit der bisherigen Uberlegungen ist klar: Systemische Belastungskorrup-
tion sollte bekampft werden, da sie extrem sozialschadlich ist, und sie kann be-
kampft werden, indem man Biirokraten die Moglichkeit und/oder den Anreiz
nimmt, kiinstliche Rationierungen herbeizufiihren, um der Bevolkerung Korrup-
tionszahlungen abzupressen.

Wie aber steht es um die Sozialschadlichkeit lokaler Entlastungskorruption?
Lasst sich die Effizienz-These zuriickweisen, die in Entlastungskorruption eine Art
Deregulierung vermutet? Wenn ja, mit welchen Argumenten? Und was folgt dar-
aus fiir die Moglichkeiten zur Bekampfung von Entlastungskorruption? Im Folgen-
den soll versucht werden, diese Fragen schrittweise mit Hilfe einiger Abbildungen
zu beantworten, die den verengten Blickwinkel eines primar phanomenologischen
Zugriffs mit Hilfe von Theorie systematisch erweitern.

(1) Betrachtet man nur das Verhaltnis zwischen einem Biirokraten (A), der Ent-
lastungskorruption betreibt, und seinem Interaktionspartner (K), der durch Be-
stechung in den Genuss einer Vergunstigung kommt, so handelt es sich um ein
Tauschverhaltnis, durch das sich beide Seiten besser stellen (Abb. 6). Dass die
Effizienz-These der Entlastungskorruption ein Produktivitatspotential zuschreibt,
diirfte letztlich auf genau diese Tauscheigenschaft zuriickzufiihren sein.

(2) Erweitert man das Blickfeld nun in einem ersten Schritt und bezieht in die
Betrachtung ein, dass der Biirokrat als Staatsvertreter in einem Vertragsverhaltnis
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mit den Biirgern steht, so ergibt sich bereits eine differenziertere Einschatzung
(Abb. 7). Erstens handelt der Biirokrat als Agent (A) von Prinzipalen (B). Die Biir-
ger als Prinzipale haben zwei Moglichkeiten, auf das Verhalten des Agenten Ein-
fluss zu nehmen: zum einen iiber den Arbeitsvertrag — markiert durch die vertikale
Linie zwischen A und B —, zum anderen iiber die Organisationsverfassung des
Staates — markiert durch das A und B umfassende abgerundete Rechteck —, welche
die Aufgaben und Kompetenzen staatlicher Instanzen festlegt, die dann per Vertrag
an den Biirokraten als Agent delegiert werden. Zweitens begiinstigt der Biirokrat
seinen Interaktionspartner (K), der im Folgenden als Klient bezeichnet werden soll.
Das Medium dieser Begiinstigung ist ein illegaler Vertrag, symbolisiert durch die
gestrichelte horizontale Linie zwischen A und K. Entscheidend ist nun drittens,
dass dieser illegale Vertrag zwischen A und K einen Bruch des legalen Vertrags
zwischen A und B impliziert. Die Verletzung dieser legalen Vertragspflichten ist
die Quelle der Sozialschadlichkeit von Entlastungskorruption?”.

- -- -5

Abb. 6: Entlastungskorruption als Tausch
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Abb. 7: Entlastungskorruption
als Vertragsbruch

Vor diesem Hintergrund sind gegen die Effizienz-These drei Argumente ins Feld
zu fithren. Erstens kann die Frage nach der Sozialschadlichkeit von Entlastungs-
korruption nicht in Bezug auf - i.d.R. konstruierte — Einzelfallbeispiele entschie-
den werden, sondern nur in Bezug auf Sequenzen von Einzelfallen. Gegen Bei-
spiele, in denen eine unsinnige Regulierung durch Entlastungskorruption umgan-

27 Vgl. Dietz [1998] und [2000].
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gen wird, ohne Dritte sichtbar zu schadigen, ist sodann zweitens das Argument gel-
tend zu machen, dass es keinen Mechanismus gibt, der garantieren wiirde, dass nur
unsinnige Regulierungen umgangen werden konnen, sinnvolle hingegen eingehal-
ten werden. In den letzten Jahren zeigte sich dies besonders spektakular bei der
Nicht-Einhaltung von Bauvorschriften in der Tirkei und in Indien, die zur Folge
hatte, dass Neubauten in erdbebengefahrdeten Gebieten leichter einstiirzten als
solide Altbauten. Kaum weniger spektakular sind die Brandkatastrophen, die auf
lax gehandhabte — und offenbar nicht streng kontrollierte — Feuerschutzbestim-
mungen zuriickzufiihren sind. Das dritte Argument schlieBlich besagt, dass es effi-
zientere — weil gezieltere, verlasslichere — Formen der Deregulierung gibt als das
willkiirliche Aussetzen verbindlicher Vorschriften durch lokale Entlastungskorrup-
tion. Aufgrund dieser Argumente — und nicht etwa aufgrund des in der Sache un-
haltbaren Scheinarguments, Entlastungskorruption fiihre durch eine biirokratische
Manipulation der Standards netto zu einer Belastung der Klienten — ist durch-
gangig von einer Sozialschadlichkeit nicht nur der Belastungs-, sondern auch der
Entlastungskorruption auszugehen.

Damit stellt sich die Frage: Wie kann man — und insbesondere: wer kann — Ent-
lastungskorruption wirksam bekampfen?

(3) Es unterliegt keinem Zweifel, dass die Blirger als Prinzipale die primar Ge-
schadigten der Entlastungskorruption sind. Folglich haben sie ein genuines Inter-
esse daran, entsprechende Vertragsverletzungen zu vereiteln. Genau dies aber ist
der Grund dafiir, dass Agent A und Klient K ihr Korruptionsgeschaft vor den Prin-
zipalen B geheimzuhalten versuchen. Diese sind folglich darauf angewiesen, pro-
aktiv Vorsorge zu treffen: durch eine geeignete Gestaltung der staatlichen Organi-
sationsverfassung und der staatlichen Arbeitsvertrage fiir Biirokraten. Angesichts
prinzipiell unvollstandiger Vertrage sowie prinzipiell unvollstandiger Verfassungen
diirfte es jedoch unmoglich — respektive prohibitiv teuer — sein, eine liickenlose
Kontrolle biirokratischer Vertragstreue zu gewahrleisten. Vor diesem Hintergrund
kann es informativ sein, das Blickfeld nun in einem zweiten Schritt nochmals zu
erweitern, um zu beriicksichtigen, dass Klienten sich oftmals nicht in ihrem genui-
nen Eigeninteresse auf Korruption einlassen, sondern dass sie in vielen Fallen
ihrerseits als Agenten fiir Prinzipale (P) tatig werden (Abb. 8). Dies ist insbeson-
dere dort der Fall, wo nicht ein Unternehmer, sondern der Manager oder Mitarbei-
ter einer Unternehmung in Entlastungskorruption involviert ist.

Abb. 8 versucht graphisch zu verdeutlichen, dass dort, wo ein Klient im Auftrag
einer Organisation handelt, es innerhalb dieser Organisation Mitwisser geben
muss, schon allein deshalb, weil der Klient seine Gegenleistung fiir die Entlas-
tungskorruption typischerweise nicht mit seinen eigenen privaten Ressourcen be-
streitet, sondern vielmehr mit den Ressourcen der Organisation, fiir die er einen
Vorteil zu erzielen sucht. Das eingezeichnete Oval symbolisiert die Informations-
verteilung. Es soll deutlich machen, dass es trotz Geheimhaltung nicht nur zwei,
sondern mindestens drei Akteure gibt, die von dem Korruptionsgeschaft wissen.

3 Schriften d. Vereins f. Socialpolitik 228/VI
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Typischerweise gilt: Der Biirokrat A, sein Klient K und der Prinzipal P des Klien-
ten wissen Bescheid, wohingegen die Biirger B als Prinzipale des Biirokraten ah-
nungslos sind.

AlF---|IK P

Abb. 8: Die korruptionstypische Informationsverteilung

Abb. 8 versucht ferner zu verdeutlichen, dass der Prinzipal P nicht nur die Infor-
mationen besitzt, die man braucht, um Entlastungskorruption zu bekampfen, son-
dern dass er auch tiber die Mittel verfugt, die Anreize des Klienten tatsachlich in
der hierfiir erforderlichen Weise beeinflussen zu konnen. Zum einen kann er tiber
die Unternehmensverfassung — d. h. iiber alle formalen und informalen Regeln bis
hin zur Unternehmenskultur — auf die Anreizsituation des Klienten Einfluss neh-
men. Zum anderen kann er den Arbeitsvertrag entsprechend ausgestalten. Uber
beide Medien ware es prinzipiell moglich, eine Teilnahme des Klienten an Korrup-
tionsgeschaften wirksam zu unterbinden.

Somit ist festzuhalten: Die Biirger als Prinzipale der Biirokraten wollen Entlas-
tungskorruption verhindern, sie hatten im Prinzip auch das notige Anreizinstru-
mentarium hierfiir, konnen dieses jedoch nicht optimal einsetzen, weil es ihnen
systematisch — aufgrund korrupter Geheimhaltungspraktiken — an Informationen
mangelt, um gezielt tatig werden zu konnen. Umgekehrt haben die Prinzipale des
Klienten nicht nur das Anreizinstrumentarium, sondern auch das Wissen, das man
braucht, um die Korruptionsgeschafte zu unterbinden. Sie kénnen die Entlastungs-
korruption bekampfen. Allerdings stellt sich die Frage, ob sie dies auch wollen
(konnen): Sind sie nicht letztlich die Beglinstigten der Entlastungskorruption? Ist
es daher tiberhaupt denkbar, dass sie ihren Informationsvorteil gegentiber den Biir-
gern auch tatsachlich ausspielen und in den Dienst einer konsequenten Korrup-
tionsbekampfung stellen konnten?

(4) Um eine Antwort auf diese Frage zu entwickeln, bietet es sich an, das Blick-
feld in einem dritten Schritt nochmals zu erweitern. Abbildung 9 verdeutlicht, dass
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im Regelfall nicht nur eine einzige Organisation involviert ist, sondern eine ganze
Reihe von Organisationen, die untereinander in Wettbewerb stehen. Dieser Sach-
verhalt ist von entscheidender Bedeutung, und dies gleich in zweierlei Hinsicht.
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Abb. 9: Entlastungskorruption und Konkurrenz

Erstens ist es ein wesentliches Kennzeichen der Entlastungskorruption, von
lokaler Bedeutung zu sein. Dies gilt im Hinblick auf den Staatsapparat: Der ein-
zelne Biirokrat handelt isoliert und ist um Geheimhaltung bemiiht. Im Hinblick auf
die Klienten hingegen geht von einer Entlastungskorruption eine systemische Ten-
denz aus. Man kann es auch so formulieren: Im Hinblick auf die burokratischen
Korruptionsanbieter ist Entlastungskorruption endemisch; im Hinblick auf Korrup-
tionsnachfrager, die Klienten (und deren Organisationen), ist sie epidemisch. Dies
gilt insbesondere dann, wenn die Korruptionsnachfrager zueinander in Konkur-
renzbeziehungen stehen. In der Konsequenz entsteht dann namlich eine dilemma-
tische Situationsstruktur: Wer sich nicht auf Korruption einlasst, lauft Gefahr, in
Wettbewerbsnachteil zu geraten, wenn seine Konkurrenten sich Vergiinstigungen
erkaufen. Entlastungskorruption fiihrt somit zu einem Korruptionswettbewerb auf
Seiten der Klienten. Das Konkurrenzprinzip legaler Wettbewerbsmarkte schlagt
damit voll auf die illegale Sphare der Korruption durch. Es entspricht dem Hand-
lungsinteresse von Unternehmen, auf das Angebot einer lokalen Entlastungs-
korruption mit einer entsprechenden Nachfrage zu reagieren.

Zweitens bedeutet dies nicht, dass sich Unternehmen durch einen Korruptions-
wettlauf tatsachlich besser stellen. Ganz im Gegenteil: Wenn sich alle Konkurren-
ten daran beteiligen, hat niemand mehr einen Vorteil davon. Es drohen sogar Nach-
teile, weil es in vielen Fallen nicht dauerhaft moglich ist, die Korruptionsgeschafte
vor der Offentlichkeit zu verbergen. Allerdings sind diese Nachteile in einem Kor-
ruptionswettlauf nicht mehr handlungsrelevant. Gerade hierin kommt der dilem-

3%
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matische Charakter der Situation zum Ausdruck: Vor die Wahl gestellt, eine einmal
begonnene Korruption fortzusetzen oder aus diesen Machenschaften auszusteigen,
sind die Unternehmen in einem pareto-inferioren Nash-Gleichgewicht gefangen.
Niemand kann es sich leisten, seinen Konkurrenten einen Wettbewerbsvorteil ein-
zuraumen. Folglich ist es genau dieses (absehbare) Handlungsinteresse in einem
Korruptionswettlauf, welches das Regelinteresse konstituiert, sich auf solche Kor-
ruptionswettlaufe gar nicht erst einzulassen: Es entspricht dem Regelinteresse von
Unternehmen, das Angebot einer lokalen Entlastungskorruption zuriickzuweisen®®.

(5) Hohe Strafen fiir Entlastungskorruption sind ein Mittel, um dieses Regelin-
teresse zur Geltung zu bringen. Sie machen es fir jeden einzelnen Akteur weniger
attraktiv, sich an Bestechungspraktiken zu beteiligen. Je hoher die Strafe ausfallt,
desto grofer ist ceteris paribus die Abschreckungswirkung. Allerdings konnen von
undifferenziert hohen Strafen auch Fehlanreize ausgehen. Dies wird sofort deut-
lich, wenn man hinsichtlich des Einstiegs in Korruptionspraktiken zwischen der
Situation ex ante und der Situation ex post unterscheidet.

Ex ante sind undifferenziert hohe Strafen funktional, weil sie rationale Akteure
tendenziell davon abhalten, sich an der sozialschadlichen Korruptionspraxis zu
beteiligen. Hat sich jedoch — aus welchen Griinden auch immer — eine Praxis der
Entlastungskorruption erst einmal etabliert, so sind undifferenziert hohe Strafen
ex post dysfunktional. Sie verstarken den Druck zur Geheimhaltung und sind damit
— wider Willen — eine Stabilisierungshilfe fiir sozialschadliche Interaktionen, die
eigentlich destabilisiert werden sollten.

Fiir zwei beliebige Akteure X und Y, die — sei es auf der Anbieterseite (als Biiro-
kraten), sei es auf der Nachfragerseite (als Klienten oder als Prinzipale der Klien-
ten) — zu den an Entlastungskorruption Beteiligten gehoren, zeigt Abb. 10a die
Interessenlage an Geheimhaltung®®. Abb. 10b hingegen zeigt, wie eine Strafdiffe-
renzierung — z. B. in Form einer Kronzeugenregelung, die eine Kooperation mit
den Strafverfolgungsbehorden durch gezielte Strafnachlasse honoriert — genau
diese perverse Anreizkonstellation aufsprengen kann: Wer dafiir belohnt wird, sich
den Strafverfolgungsbehorden als Erster zu offenbaren, sieht sich mit Anreizen

28 Zur allgemeinen Bedeutung der Unterscheidung zwischen Handlungsinteressen und
Regelinteressen und zu ihrer systematischen Bedeutung angesichts dilemmatischer Sozial-
strukturen vgl. Pies [2000a).

29 Zur Erlauterung: Eingetragen sind ordinale Pay-offs, die die Praferenzen der beteiligten
Akteure widerspiegeln. Die Zahl vor dem Semikolon steht fiir X, die danach fiir Y. Die einge-
zeichneten Pfeile markieren die in der Ex-post-Situation relevanten individuellen Vorteils-
Nachteils-Uberlegungen fiir die Strategiewahl. Diese tragen der Tatsache Rechnung, dass
jede Strategiekombination, bei der mindestens ein Akteur sich entscheidet, mit der Strafver-
folgungsbehorde zu kooperieren (also fiir ,,ja* zu votieren), die Korruptionspraxis auffliegen
lasst, mit der Folge, dass alle gleichermalien hart bestraft werden. Folglich gibt es hier nicht
nur ein gemeinsames Interesse, sondern — bedingt durch die undifferenzierte Strafe — auch
einen individuellen Anreiz, die Geheimhaltung zu perfektionieren. Das aus diesen Anreizen
resultierende Spielergebnis (in Quadrant B) ist eingerahmt.
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konfrontiert, von Geheimhaltung auf Selbstanzeige umzuschalten, schon allein
deshalb, um der Fremdanzeige durch andere zuvorzukommen. Richtig ausgestaltet,
setzt eine Kronzeugenregelung einen Gestandniswettlauf in Gang, der ansonsten
stabile Korruptionsarrangements grundlegend destabilisiert*°.
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Abb. 10a Abb. 10b
Situation: undifferenziert hohe Strafen Situation: differenziert hohe Strafen

(keine Kronzeugenregelung) (Kronzeugenregelung)

Strategie: Korruption offenbaren? Strategie: Korruption offenbaren?

Abb. 10: Die Anreizwirkung einer Kronzeugenregelung

Fazit: Hohe Strafen sind aufgrund ihrer Abschreckungswirkung zur Bekamp-
fung von Entlastungskorruption ex ante funktional. Ex post funktional sind sie nur,
wenn sie eine Differenzierung vorsehen, die das kriminelle Interesse an Geheim-
haltung konterkariert. Andernfalls lauft der Rechtsstaat Gefahr, ganz gegen die zu-
grunde liegende Intention nicht zur Auflosung, sondern zur Verfestigung von Kor-
ruptionszirkeln beizutragen.

30 Dies gilt fiir die rechtsstaatliche Bekampfung aller kriminellen Geheimhaltungsprak-
tiken. In den USA macht man von diesem Umstand seit 1993 aktiven Gebrauch, um Kartelle
wirksam zu bekampfen. Angesichts der spektakularen Erfolge, die sich in der Zwischenzeit
eingestellt haben — man denke nur an das aufgedeckte Kartell fiir Graphitelektroden (Straf-
zahlung: 300 Millionen US-$) sowie an das globale Vitaminkartell (Strafzahlung: iiber eine
Milliarde US-$ sowie nachfolgende Strafzahlungen auch in der Europaischen Union, z. B.
fast 300 Millionen Euro allein fiir BASF) —, empfiehlt die OECD auf der Grundlage eines
Best-practice-Vergleichs die Einfithrung solcher Anreizinstrumente auch in kontinentaleuro-
paischen Rechtssysteme. Vgl. OECD [2001].
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V. Lektionen fiir die Wirtschafts- und Unternehmensethik

Auch wenn manche Theorieangebote fiir eine akademische Wirtschafts- und Un-
ternehmensethik kaum iiber den Appell hinauskommen, Gutes zu tun und Boses zu
unterlassen, setzt sich doch immer mehr die Erkenntnis durch, dass eine im eigent-
lichen Sinn theoretische Leistung erst jenseits solcher Appelle einsetzt. Insbeson-
dere im Ausschuss ,,Wirtschaftswissenschaft und Ethik* des Vereins fiir Socialpoli-
tik sind maBgebliche Beitrage geleistet worden, die dieser Erkenntnis Vorschub lei-
sten und so den Qualitatsstandard der Literatur anheben. Vor diesem Hintergrund
sei im folgenden der Frage nachgegangen, welche Aufgaben der Wirtschafts- und
Unternehmensethik hinsichtlich des Problemkomplexes ,,Korruption* zukommen
und wie sie diese Aufgaben — mittels Theoriebildung! — bewaltigen kann.

Pointiert zugespitzt geht es um die Frage, wozu es hier eigentlich noch einer
Wirtschafts- und Unternehmensethik bedarf, wenn die Okonomik — also nicht etwa
eine ,,0konomische Theorie der Moral“>', sondern bereits die Okonomik als Oko-
nomik pur — jene Erkenntnisleistungen generiert, die in den vorherigen Abschnit-
ten rekonstruiert worden sind. Was kann die Wirtschafts- und Unternehmensethik
— als Ethik! — noch zur Diagnose und Therapie des Korruptionsproblems bei-
tragen? Als Antwort auf diese Frage seien folgende Uberlegungen zur Diskussion
gestellt.

(1) Dass Korruption im eigenen Land nicht geduldet werden sollte, ist in
Deutschland seit langem anerkannt. Dass es hingegen im deutschen Interesse liegen
konnte, Korruption auch auf dem amerikanischen Kontinent, in Afrika und Asien
bekampfen zu helfen, ist eine Erkenntnis vergleichsweise jingeren Datums, die
langst noch nicht konsequent umgesetzt wird. Sicherlich sind die gesellschaftlich
desastrosen Folgen unterschatzt worden, die insbesondere von systemischer Bela-
stungskorruption ausgehen. Doch es gibt auch noch andere Faktoren als allein den
Mangel empirischen Wissens, die dazu beigetragen haben, wichtige Aspekte des
Problems zu verkennen. Auf zwei typische Diagnosefehler sei hier hingewiesen.

Zum einen ist es in der Bevolkerung weit verbreitet, Korruption als ein indi-
viduelles Charakterproblem einzelner Biirokraten wahrzunehmen. Es erfolgt also
eine individualethische, nicht hingegen eine institutionenethische Zurechnung.
Dieser Tendenz, individuelle Gesinnungen anstatt institutionelle Bedingungen fiir
das Problem verantwortlich zu machen, kann man durch ethische Aufklarung ent-
gegenwirken, indem man das Korruptionsproblem als Anreizproblem erlautert.
Dies hat iibrigens den erwiinschten Nebeneffekt, deutlich zu machen, dass Korrup-
tion kein genuin marktwirtschaftliches Phanomen darstellt, sondern ein staats-
wirtschaftliches Phanomen — im Fall der Transformationslander ist Korruption ein
genuin planwirtschaftliches Relikt —, das mit Hilfe von Markten bekampft werden
kann.

31 Vgl. z. B. Pies [2000b] oder Homann und Pies [2000].
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Zum anderen entziehen sich die Interdependenzen in einer zunehmend schneller
zusammenwachsenden Einen Welt der oberflachlichen Sinneswahrnehmung. Dass
es im deutschen Interesse liegt, in anderen Gesellschaften potente Kooperations-
partner zu finden, lasst sich nicht intuitiv, sondern nur intellektuell erschlieen.
,.Entgangene Kooperationsgewinne®, so lautet die Antwort auf die Frage, warum
es fiir reiche Gesellschaften ausgesprochen kostspielig ware, arme Gesellschaften
in ihrem Bemiihen um eine konsequente Korruptionsbekampfung nicht nachhaltig
zu unterstitzen. Im ibrigen hat eine solche Argumentation den erwiinschten
Nebeneffekt, eine besonders feinsinnige Art von Chauvinismus zu demaskieren,
denn sie lasst deutlich werden, dass es genauso absurd ist, Korruption mit einem
Verweis auf kulturelle Traditionen anderer Lander relativieren zu wollen, wie es
absurd wire, mit einem Verweis auf die in solchen Landern weite Verbreitung von
Hunger, Armut und Krieg in dem Bemtihen nachlassen zu wollen, solche Gesell-
schaftsiibel nachhaltig bekampfen zu helfen.

(2) Die okonomische Diagnose hat ergeben, dass man Belastungskorruption
ganz anders entgegenwirken muss als Entlastungskorruption. Belastungskorruption
ist primar von der Angebotsseite aus zu bekdmpfen, Entlastungskorruption hinge-
gen primar von der Nachfrageseite. Bestimmten MaBnahmen fiir eine wirksame
Therapie stehen jedoch moralische Bedenken im Wege, die freilich durch eine
ethische Reflexion aufgelost werden konnen. Dies sei im Folgenden anhand von
zwei Beispielen illustriert. Das erste betrifft in erster Linie die Wirtschaftsethik,
die im Zeichen der Globalisierung zu einer internationalen Ordnungsethik ausge-
arbeitet werden muss. Das zweite betrifft die Weiterentwicklung der Unterneh-
mensethik hin zu einer Organisationsethik korporativer Akteure und ihrer internen
Strukturen.

Erstens: Wenn man international zur Bekampfung von Belastungskorruption
beitragen will, so sind hierfiir Manahmen erforderlich, die einer Einmischung in
die inneren Angelegenheiten anderer Lander gleichkommen. Hiergegen werden
des ofteren Bedenken angemeldet, die hierin eine Verletzung staatlicher Souverani-
tat sehen. Gegen solche Bedenken ist geltend zu machen, dass das demokratische
Prinzip, auf das man sich berufen zu konnen glaubt, nicht auf Staatssouveranitat,
sondern auf Volkssouveranitat abstellt. Manahmen zur konsequenten Bekamp-
fung internationaler Korruption unterliegen mithin keinem Legitimationsdefizit,
sofern sie darauf abstellen, die Bevolkerung eines anderen Landes gegen deren
eigene korrupte Regierungsbiirokratie zu schiitzen. Pointiert ausgedriickt: Prin-
zipiengeleitete Eingriffe der weltweiten Staatengemeinschaft in die Souveranitat
einzelner Mitgliedsstaaten konnen dazu beitragen, Volkssouveranitat allererst zur
Geltung zu bringen.

Zweitens: Wenn man zur Bekampfung von Entlastungskorruption beitragen
will, so sind hierflir MaBnahmen erforderlich, die die Unternehmen einbinden. Das
populare Vorurteil, Unternehmen als Tater wahrzunehmen, denen durch hohe Stra-
fen das Handwerk gelegt werden muss, kann sich sehr dysfunktional auswirken,
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denn es verleitet Unternehmen dazu, sich an der Geheimhaltung und Vertuschung
von Korruptionsgeschaften — und an der Perfektionierung solcher Geheimhaltung
— zu beteiligen. Statt dessen miisste man sie ermutigen, ihren Informationsvor-
sprung einer konsequenten Korruptionsbekdmpfung dienstbar zu machen. Fir
Unternehmen muss es anreizkompatibel (gemacht) werden, sich tatsachlich so zu
verhalten, wie es ihrem Regelinteresse entspricht: namlich Korruptionsfallen zu
verlassen bzw. von vornherein zu vermeiden.

Aus einer solchen Perspektive stellen sich zwei Aufgaben. Die erste besteht dar-
in, unternehmerische Prinzipale daran zu interessieren, ihr Wissen und Konnen so
einzusetzen, dass die Unternehmensmitarbeiter in ihrer Rolle als potentielle Klien-
ten zu unberechenbaren ,Opportunisten‘ werden, mit denen sich ein korrupter
Biirokrat gar nicht erst einlassen will*2. Die zweite Aufgabe besteht darin, méglich
werden zu lassen, dass sich ein Unternehmen gegeniiber seinen Konkurrenten nicht
einen Wettbewerbsnachteil, sondern einen Wettbewerbsvorteil einhandelt, wenn es
Korruptionsgeschafte unterlasst und sie statt dessen publik macht. Dies erfordert
eine kluge, auf Anreizwirkungen — ex ante und ex post — berechnete Rechtspolitik,
die nicht nur den Einstieg in korruptive Praktiken erschwert, sondern auch den
Ausstieg erleichtert.

Fir den Politikansatz, Korruptionsbekampfung nicht gegen Unternehmen, son-
dern mit ihrer Hilfe zu betreiben, ist eine breite Palette von Anreizinstrumenten
verfiigbar. Diese reicht von einseitigen Amnestien (pro Korruptionsgeschaft je-
weils nur entweder Klient oder Agent betreffend) uber anderweitige Kronzeugen-
regelungen bis hin zur differenzierten Strafrechtsbewehrung fir Organisationen, je
nachdem, wie schnell und wie konsequent sie entsprechende Vorkehrungen gegen
Korruptionswettlaufe treffen. Dem konsequenten Einsatz solcher Instrumente steht
jedoch im Wege, dass die kontinentaleuropaische Rechtstradition Organisationen
nicht als Strafrechtssubjekte anerkennt®. Insofern miissen hier intelligente Substi-
tute gefunden werden, wenn man nicht auf diese besonders effektive Aktivierung
von Organisationsinteressen verzichten will**. Es ist eine wichtige Zukunftsauf-

32 Die fur die Wirtschafts- und Unternehmenspolitik libliche Perspektive stellt darauf ab,
sozial erwiinschte Tauschakte zu stabilisieren. Bei der Korruptionsbekampfung jedoch ist das
genaue Gegenteil erforderlich. Es gilt, sozial unerwiinschte Tauschakte zu destabilisieren.
Ein probates Mittel hierfiir besteht darin, nicht Vertrauen, sondern Misstrauen zwischen den
Interaktionspartnern zu fordern und die vordergriindige Interessenharmonie zwischen Biiro-
krat und Klient gezielt aufzubrechen — genauer: durch die Organisation, der der Klient ange-
hort, aufbrechen zu lassen. ,Opportunismus‘ im Sinne der Organisationsokonomik Oliver
Williamsons meint genau dies: den situativ bedingten Anreiz, ein gegebenes Versprechen
nicht einzuhalten, mit der Folge, dass die rationale Antizipation eines solchen Vertrauens-
bruchs eine bestimmte Transaktion gar nicht erst zustande kommen lasst. Fiir einen Uberblick
hierzu vgl. Pies und Leschke [2001].

33 Vgl. Homann [1997].

34 Bei Gordon und Miyake ([2000]; S. 12, H.i.O.) liest man hierzu: ,,[A]nti-bribery practi-
tioners might draw useful lessons from recent developments in enforcement of law and regu-
lation in other areas. Many OECD governments have been actively incorporating private cor-
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gabe der Unternehmensethik, den Blick dafiir zu scharfen, wie die — mitunter
schlicht geleugnete — Verantwortungsfahigkeit korporativer Akteure institutionell
gesteigert werden kann®”.

Fazit: Der methodische Imperialismus einer okonomischen Korruptionsfor-
schung eroffnet die Moglichkeit einer arbeitsteiligen Zusammenarbeit mit anderen
Disziplinen. Das Korruptionsthema wird hierdurch nicht einfach usurpiert, sondern
es wird fiir verschiedene Problemperspektiven zuganglich gemacht. Dies hat zur
Folge, dass es gerade aus okonomischer Sicht ein ethisches Desiderat gibt. Dieses
lasst sich eindeutig identifizieren: Es geht um die ethische Reflexion — um die Re-
konstruktion und, wo notig, um die Dekonstruktion — jener Denkkategorien, die
die Diagnose und schlieBlich auch die Therapie des Problems anleiten. Oft stehen
moralische Intuitionen im Weg, wenn es darum geht, die moralische Qualitat der
Institutionen zu erhohen. Hier fiir wechselseitige Anschlussfahigkeit zu sorgen,
ware ein lohnendes Problem fir das Theorieprogramm einer integrativen Wirt-
schafts- und Unternehmensethik.

VI. Zusammenfassung

Der vorliegende Beitrag elaboriert eine theoretische Leitdifferenz, die zuerst
von Shleifer und Vishny ([1993, 1998]) in die Literatur eingefiihrt wurde: die oko-
nomisch instruierte Unterscheidung zwischen Belastungs- und Entlastungskorrup-
tion. Im ersten Fall wird die Konsumenten- bzw. Produzentenrente privater Wirt-
schaftssubjekte durch korrupte Biirokraten enteignet. Im zweiten Fall verstandigen
sich private Wirtschaftssubjekte und korrupte Biirokraten auf Kosten der Allge-
meinheit. Belastungskorruption ist durch einen Interessenkonflikt zwischen den
Beteiligten, Entlastungskorruption hingegen durch eine Interessenharmonie ge-
kennzeichnet. Es wird gezeigt, dass diese unterschiedlichen Korruptionsregimes zu
unterschiedlichen Konsequenzen fiihren und dass primar angebotsseitige oder
nachfrageseitige MaBnahmen erforderlich sind, je nachdem, ob es darum geht, eine
systemische Belastungs- oder eine lokale Entlastungskorruption zu bekampfen.
Aus dieser okonomischen Analyse wird gefolgert, dass eine wichtige Aufgabe der
Wirtschafts- und Unternehmensethik darin besteht, moralische Fehlurteile korri-
gieren zu helfen, die einem konsequenten Einsatz wirksamer Anreizinstrumente
zur Korruptionsbekampfung im Wege stehen.

porate compliance efforts into the public enforcement strategy. Examples of this can be found
in the European Union (in environmental policy), the United States (in occupational safety
and in the Federal Sentencing Guidelines) and in Australia (in competition policy). Under
these initiatives, a de facto co-operative arrangement with firms is formed. This arrangement
assigns to firms the bulk of the responsibility for enforcement, which they undertake by im-
plementing agreed management practices*.

35 Vgl. Pies [2001].
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VIIL. Anhang

Auf einem normalen Markt ist im allgemeinen zu erwarten, dass unkoordiniertes
Verhalten der Anbieter — vulgo: Wettbewerb — die Interessen der Nachfrager for-
dert. Auf dem ,Markt* fiir Belastungskorruption verhalt es sich jedoch anders. Hier
werden die Nachfrager durch ein unkoordiniertes Verhalten der Anbieter massiv
geschadigt. Der Hintergrund: Auf einem normalen Markt reicht es i.d.R. aus, einen
einzigen Anbieter zu bezahlen, um in den Genuss des gewiinschten Gutes zu gelan-
gen. Im Fall der Belastungskorruption jedoch miissen alle Anbieter bezahlt wer-
den, weil jede einzelne Teilgenehmigung notwendig — nicht jedoch hinreichend —
ist, um die gewiinschte Gesamtgenehmigung zu erhalten. Hier sind die einzelnen
Giiter nicht substitutiv, sondern komplementar, mit der Folge, dass ein aggressives
Preissetzungsverhalten eines einzelnen Anbieters das Gesamtprodukt verteuert,
worunter nicht nur die anderen Anbieter, sondern auch die Nachfrager leiden. Die
folgende Formalisierung des Problems orientiert sich an Tirole ([1988, 1992];
S.66-71,S.173-176 und S. 198 f.).

Das Korruptionseinkommen (E) einer fiir eine Teilgenehmigung verantwortli-
chen Abteilung i betrage

(1) E1=(p,'—C,‘)'D(p) mit p=ipi

Hierbei steht p; fur den Korruptionserlos aus einer Teilgenehmigung; c; steht fiir
die Kosten, die der Abteilung fiir die Teilgenehmigung entstehen; und D steht fiir
die Nachfrage nach Gesamtgenehmigungen. Es wird unterstellt, dass diese Nach-
frage vom Preis der Gesamtgenehmigung (p) abhangt. Dieser Preis wird nicht
allein von Abteilung i festgelegt, sondern ergibt sich additiv aus dem unkoordinier-
ten Preissetzungs-Verhalten von Abteilung i und all den anderen (n — 1) Abteilun-
gen. (Technisch ausgedriickt, wird damit die Annahme eines Nash-Cournot-Verhal-
tens zugrunde gelegt. Zudem wird angenommen, dass alle Abteilungen identisch
sind und sich folglich identisch verhalten werden. Dies wird auch als Symmetrie-
Annahme bezeichnet. Sie zieht die Konsequenz nach sich, dass im Gleichgewicht
gilt: p =n-p)).

Abteilung i maximiert ihr Korruptionseinkommen durch eine geeignete Wahl des
Korruptionspreises (p;) fiir die von ihr erteilte Teilgenehmigung. Als Bedingung
erster Ordnung fiir ein abteilungsindividuelles Einkommensmaximum ergibt sich

@ D)+ (pi=c)- D' =0

Addiert man diese Optimalbedingung fiir alle n Abteilungen, so ergibt sich

(3) n-D(p)+(p—c)-D'=0 mit c:ici
=
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Legt man

_a-p
@ D) =22

als lineare Nachfragefunktion zugrunde, so folgt aus Gleichung (2)

(5) pi=c¢ci+ta—p
und aus Gleichung (3)
(6) p=c+n-(a-p)

Setzt man vereinfachend ¢; = O fiir alle i, etwa weil die Kosten fiir Genehmigun-
gen tatsachlich vernachlassigbar gering sind oder weil anfallende Kosten nicht von
der Abteilung selbst getragen werden mussen, sondern auf Dritte abgewalzt wer-
den konnen, so folgen (aufgrund der Symmetrie-Annahme) die im Text verwen-
deten Formeln

1
(Sa) pi=a—pepi=_——-a d p=np,
und
(6a) p=n-(a-p)p= a

nt1

Zur Interpretation: Der abteilungsindividuelle Kalkiil zur Einkommensmaximie-
rung stellt im allgemeinen nicht in Rechnung, dass von dem durch Preisanhebung
bewirkten Nachfrageriickgang alle anderen Abteilungen in Mitleidenschaft gezo-
gen werden. Nur fiir den Spezialfall, in dem das Verhalten der diversen Abteilun-
gen so perfekt koordiniert wird, dass sie sich wie ein einzelner Akteur verhalten
(n=1), sind diese externen Effekte vollstandig internalisiert. Insofern beschreibt
die Zunahme unabhangig voneinander agierender Abteilungen den allmahlichen
Ubergang von einem Korruptionsmonopol (n = 1) hin zu einer dilemmatischen
Korruptionsanarchie (n = 0o).

Literatur

Ades, Alberto/ Di Tella, Rafael (1997): National Champions and Corruption: Some Unplea-
sant Interventionist Arithmetic, in: Economic Journal 107, 1023 - 1042.

Bardhan, Pranab (1997): Corruption and Development: A Review of Issues, in: Journal of
Economic Literature 35, 1320 1346.

Brunetti, A./ Weder, B. (1998a): Investment and Institutional Uncertainty: A Comparative
Study of Different Uncertainty Measures, in: Weltwirtschaftliches Archiv 134, 513 -533.



44 Ingo Pies

Brunetti, A./ Weder, B. (1998b): A Free Press is Bad News for Corruption, Discussion Paper
Nr. 9809 des Wirtschaftswissenschaftlichen Zentrums der Universitat Basel, Basel.

Charap, Joshua/Harm, Christian (1999): Institutionalized Corruption and the Kleptocratic
State, IMF Working Paper Nr. 99/91, Washington.

de Soto, Hernando (1989): The Other Path: The Invisible Revolution in the Third World,
New York.

Dietz, Markus (1998): Korruption — Eine institutionenokonomische Analyse, Berlin.

— (2000): Das Korruptionsproblem aus institutionenokonomischer Sicht, in: Ingo Pies und
Martin Leschke (Hrsg.): Ronald Coase’ Transaktionskosten-Ansatz, Tiibingen, 109 -131.

Gordon, Kathryn/ Miyake, Maiko (1999): Deciphering Codes of Conduct: A Review of their
Contents, OECD Working Papers on International Investment Nr. 1999/2, Paris.

— (2000): Business Approaches to Combating Bribery: A Study of Codes of Conduct, OECD
Working Papers on International Investment Nr. 2000/ 1, Paris.

Hellmann, Joel S./Jones, Geraint/ Kaufmann, Daniel (2000): Seize the State, Seize the Day:
State Capture, Corruption, and Influence in Transition Economies, Policy Research Work-
ing Paper Nr. 2444, hrsg. von der Weltbank, Washington, Powerpoint-Presentation, Chart 6,
Quelle: http://www.worldbank.org/wbi/governance/wp.htm.

Hellmann, Joel S./Jones, Geraint/ Kaufinann, Daniel/ Schankerman, Mark (2000): Measur-
ing Governance, Corruption, and State Capture, Policy Research Working Paper Nr. 2312,
hrsg. von der Weltbank, Washington.

Homann, Karl (1997): Unternehmensethik und Korruption, in: Schmalenbachs Zeitschrift fiir
betriebswirtschaftliche Forschung 49, 187 -209.

Homann, Karl/ Pies, Ingo (2000): Wirtschaftsethik und Ordnungspolitik — Die Rolle wissen-
schaftlicher Aufklarung, in: Helmut Leipold und Ingo Pies (Hrsg.): Ordnungstheorie und
Ordnungspolitik — Konzeptionen und Entwicklungsperspektiven, Stuttgart, 329 —346.

Huntington, Samuel P. (1968): Political Order in Changing Societies, New Haven.

Johnson, Simon/Kaufmann, Daniel/Zoido-Lobaton, Pablo (1998): Regulatory Discretion
and the Unofficial Economy, in: American Economic Review 88, Nr. 2, Papers & Proceed-
ings, 387-392.

Kaufmann, Daniel/ Kraay, Aart/Zoido-Lobaton, Pablo (1999): Governance Matters, World
Bank Policy Research Paper Nr. 2196, Washington.

Kaufmann, Daniel/ Wei, Shang-Jin (1999): Does ,Grease Money‘ Speed Up the Wheels of
Commerce?, NBER Working Paper Nr. 7093.

Lambsdorff, Johann Graf (1999): Corruption in Empirical Research — A Review,
Quelle: http://www.gwdg.de/uwvw/Research_ area/lambsdorff_eresearch.html.

Leff, Nathaniel H. (1964): Economic Development Through Bureaucratic Corruption, in:
American Behavior Scientist 8, 8 —14.

Lui, Francis (1985): An Equilibrium Queuing Model of Bribery, in: Journal of Political Econ-
omy 93, 760-781.

Mauro, Paolo (1995): Corruption and Growth, in: Quarterly Journal of Economics 110, 681 —
712.


http://www.worldbank.org/wbi/governance/wp.htm
http://www.gwdg.de/uwvw/Research_

Korruption 45

— (1997): The Effects of Corruption on Growth, Investment, and Government Expenditure:
A Cross-Country Analysis, in: Kimberly Ann Elliott (Hrsg.): Corruption and the Global
Economy, Washington, S. 83-107.

— (1998): Corruption and the Composition of Government Expenditure, in: Journal of Public
Economics 59, 263 -279.

OECD (1998): Convention On Combating Bribery Of Foreign Public Officials In Interna-
tional Business Transactions®,
Quelle: http://www.olis.oecd.org/olis/1997doc.nsf/Link To/DAFFE-IME-BR(97)20.

— (2001): Report on Leniency Programs to Fight Hard Core Cartels,
Quelle: http://www.oecd.org/ daf/ clp/ CLP_reports / hcc-e.pdf.

Pies, Ingo (2000a): Ordnungspolitik in der Demokratie. Ein 6konomischer Ansatz diskursiver
Politikberatung, Tiibingen.

— (2000b): Wirtschaftsethik als ckonomische Theorie der Moral — Zur fundamentalen Bedeu-
tung der Anreizanalyse fiir ein modernes Ethikparadigma, in: Wulf Gaertner (Hrsg.): Wirt-
schaftsethische Perspektiven V. Methodische Ansatze, Probleme der Steuer- und Vertei-
lungsgerechtigkeit, Ordnungsfragen, Schriften des Vereins fiir Socialpolitik, Band 228/V,
Berlin, 11 -33.

— (2001): Konnen Unternehmen Verantwortung tragen? — Ein okonomisches Kooperations-
angebot an die philosophische Ethik, in: Josef Wieland (Hrsg.): Die moralische Verantwor-
tung kollektiver Akteure, Heidelberg, 171 -199.

Pies, Ingo/Leschke, Martin (2001) (Hrsg.): Oliver Williamsons Organisationsokonomik,
Tibingen.

Political Risk Services (1997): International Country Risk Guide, New York.

Rauch, James E./Evans, Peter B. (1997): Bureaucratic Structure and Bureaucratic Perfor-
mance in Less Developed Countries, mimeograph, University of California.

Rose-Ackerman, Susan (1999): Corruption and Government: Causes, Consequences, and Re-
form, Cambridge.

Shieifer, Andrei/ Vishny, Robert W. (1992, 1998): Pervasive Shortages under Socialism, in:
dies.: The Grabbing Hand. Government Pathologies and Their Cures, Cambridge, Mass. /
London, 109-121.

— (1993, 1998): Corruption, in: dies.: The Grabbing Hand. Government Pathologies and
Their Cures, Cambridge, Mass./London, 91 - 108.

Tanzi, Vito (1998): Corruption Around the World: Causes, Consequences, Scope and Cures,
in: International Monetary Fund Staff Papers 45, 559 —594.

Tanzi, Vito/ Davoodi, Hamid (1997): Corruption, Public Investment, and Growth, IMF Work-
ing Paper 97/ 139, Washington.

Tirole, Jean (1988, 1992): The Theory of Industrial Organization, 5 printing, Cambridge,
Mass./London.

Treisman, Daniel (2000): The Causes of Corruption: A Cross-National study, in: Journal of
Public Economics 76, 399 —457.


http://www.olis.oecd.org/olis/1997doc.nsf/LinkTo/DAFFE-IME-BR(97)20
http://www.oecd.org

46 Ingo Pies

Van Rijkghemen, Caroline/ Weder, Beatrice (1997): Corruption and Rate of Temptation: Do
Low Wages in the Civil Service Cause Corruption?, IMF Working Paper 97/73, Washing-
ton.

Wei, Shang-Jin (1997): How Taxing is Corruption on International Investors? NBER Working
Paper 6030.

World Bank (1997): Helping Countries Combat Corruption: The Role of the World Bank,
Washington.

World Economic Forum (1997): Executive Survey. Global Competitiveness Report, Genf.



Korruptionsbekdampfung und Zivilgesellschaft
in Entwicklungslindern am Beispiel Bolivien

Von Gerhard Kruip, Hannover

I. Vorbemerkungen

Der folgende Beitrag' zeigt die Chancen, aber auch die Grenzen zivilgesell-
schaftlicher Akteure in der Korruptionsbekampfung auf. In einer fiir Entwicklungs-
lander nicht untypischen gesellschaftlichen Situation, in der das politische System
aus Griinden fehlender Ressourcen, mangelnder Effektivitat und Reprasentativitat
sowie ausbleibender Legitimitat seine Funktionen kaum wahrnimmt, konnen unter
giinstigen Voraussetzungen wichtige Reformen von der Zivilgesellschaft ausgehen,
diese kann aber ein funktionierendes politisches System nicht ersetzen.

Diese These wird exemplarisch am Fall Bolivien entfaltet. Denn seit der bolivi-
anischen Wirtschaftskrise zu Beginn der 80er Jahre mit anhaltender Rezession und
extrem hohen Inflationsraten und dem Beginn der neoliberalen Reformpolitik
1985 wird Bolivien haufig als ein Beispiel fiir eine relativ erfolgreiche Struktur-
anpassung genannt, allerdings immer auch kontrovers diskutiert (Exeni [1996],
Dijck [1998]). Wachsendes Interesse gilt dabei mittlerweile den zivilgesellschaft-
lichen Organisationen und ihrer Bedeutung fiir die Armutsbekampfung, zumal im
Zusammenhang der HIPC-II-Initiative, die eine Entschuldung von der Beteiligung
der Zivilgesellschaft bei der Erarbeitung eines Armutsbekampfungsprogramms
abhangig machte. Das fiihrte zu einer zumindest in der Geschichte Boliviens bei-
spiellosen, fiir andere lateinamerikanische Lander moglicherweise aber beispiel-
haften zivilgesellschaftlichen Mobilisierung.

Der Beitrag gliedert sich mit diesen Vorbemerkungen (I) in fiinf Abschnitte, in
denen die Themen Korruption in der sogenannten ,,Dritten Welt“, der exempla-
rische Fall Bolivien und die Korruptionsbekampfung durch zivilgesellschaftliche
Aktivitaten in Bolivien zusammengefiihrt werden. Unter II gebe ich zunachst einen

! Diese Publikation steht im Zusammenhang mit meiner Mitarbeit an der Organisation
und Gestaltung der Partnerschaft zwischen der bolivianischen katholischen Kirche und der
Diozese Hildesheim. Dariiber hinaus gibt es in den Abschnitten IIT und IV einige Uberschnei-
dungen zu Kruip [2001], wobei ich die genannten Textpassagen fiir den vorliegenden Text
gekiirzt, um den Aspekt der Korruptionsbekampfung erheblich erweitert und noch einmal
tiberarbeitet und aktualisiert habe. Fiir viele Hinweise und kritische Kommentare danke ich
Matthias Woiwode, Dietmar MiiBig, Irene Tokarski, Stefan Silber und Georg Krekeler.
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groben Uberblick iiber Korruptionsphinomene in Dritte-Welt-Landern. Der Ab-
schnitt III dient einer allgemeinen Darstellung des Fallbeispiels, namlich der aktu-
ellen Situation Boliviens, einschlieSlich einiger Informationen zur Korruption in
Bolivien. In IV komme ich zum Thema Zivilgesellschaft. Nach einer kurzen Ent-
faltung des Begriffs ,,Zivilgesellschaft“ stelle ich mit der Kampagne Erlassjahr
2000 und dem Forum Jubeljahr 2000 zwei Aktivitaten dar, die in den letzten Jahren
entscheidend zur Vitalisierung der bolivianischen Zivilgesellschaft und mit der
Forderung nach einem ,,Sozialkontrollmechanismus“ zur Korruptionsbekampfung
beigetragen haben®. Zum Ende (V) ziehe ich einige Schlussfolgerungen, die sich
meiner Einschatzung nach auf die Rolle der Zivilgesellschaft bei der Korruptions-
bekampfung in Entwicklungslandern insgesamt verallgemeinern lassen.

I1. Korruption in Entwicklungsliindern
1. Begriff und Phinomenologie der Korruption

Der Begriff der Korruption ist in der Alltagssprache nicht eindeutig bestimmt.
Eine grofe Vielzahl von illegalen, illegitimen oder schlicht unerwiinschten Verhal-
tensweisen werden als Korruption bezeichnet®. Diese fehlende Prizision erleichtert
die Verwendung von ,Korruption“ als Kampfbegriff in politischen Auseinander-
setzungen — insbesondere auch in Entwicklungslandern. Bei vielen Regierungs-
wechseln wird durch Korruptionsvorwiirfe gegen die Vorgangerregierung ein Neu-
anfang inszeniert und versucht, Legitimation zu gewinnen, wahrend de facto der
wirkliche politische Wille zur Korruptionsbekampfung gar nicht vorhanden ist. Im
engeren juristischen Verstandnis fallen Bestechung, Bestechlichkeit, Vorteilnahme,
Vorteilgewahrung etc. unter diesen Begriff. Im sozialwissenschaftlichen Verstand-
nis kann der Missbrauch eines Amtes bzw. einer vergleichbaren Vertrauensstellung
zu privaten Zwecken als Korruption gefasst werden. Ein solcher Missbrauch kann
im Falle von Bestechung etwa darin liegen, dass amtliche Selektionsentscheidun-
gen beeinflusst, hohere Ertrage erzielt, Entscheidungen beschleunigt, illegale
Handlungen vor Entdeckung und Strafverfolgung gesichert oder auch Willkiir-
handlungen des Staates abgewehrt werden. Dabei gibt es die Moglichkeit, dass das
Tauschgeschaft ,,Bestechung gegen Vorteilgewahrung* auf beiden Seiten freiwillig
eingegangen wurde. Haufig kommt es aber vor, dass eine Seite (meist die staat-
liche) ein solches Geschaft erzwingen kann, was dieses Geschaft dann in die Nahe
einer Erpressung riickt. In manchen Landern haben Biirger/innen oder private Un-
ternechmen ohne Korruption gar keine Chance, ihre Rechte wahrzunehmen. Nicht

2 Ich habe versucht, die wichtigsten Informationen iiber den laufenden Prozess bis No-
vember 2001 zu beriicksichtigen. Insgesamt fehlt aber in vielen Fallen die notwendige zeit-
liche Distanz fiir eine langfristig tragfahige Beurteilung und Einschatzung.

3 Zum Folgenden vgl. die ,kleine Formenlehre der Korruption“ bei Cremer [2000], 21—
28.
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mehr zur Korruption im engeren Sinn gehort die Veruntreuung, die meist das Pro-
blem individuellen Fehlverhaltens einzelner Amtstrager ist. Sehr haufig aber sind
Veruntreuungen so organisiert, dass bei der Vergabe offentlicher Auftrage soge-
nannte , kick-back“-Vereinbarungen getroffen werden, so dass Bestechung bei der
Selektionsentscheidung mit im Spiele ist und die Abgrenzung von Bestechung und
Veruntreuung schwierig wird. Die Veruntreuung kommt hier sozusagen dadurch
zustande, dass Bestechung zu einem Teil staatlich subventioniert wird. Auch der
Nepotismus ist ein Missbrauch des Amtes zu privaten Zwecken, indem ein Amts-
trager seine Stellung dazu nutzt, ihm nahestehenden Personen interessante Positio-
nen (und damit Macht und Einkiinfte) zu verschaffen, um so ein Netzwerk von ille-
galen oder halblegalen wirtschaftlichen und politischen Beziehungen zu kniipfen,
das — haufig mit langfristiger Perspektive — zum wechselseitigen Vorteil der Ange-
horigen dieses Netzwerks genutzt werden kann.

2. Korruption und Entwicklungsproblematik

Korruption ist offenbar vor allem dort ein Problem, wo groBe Unterschiede von
Arm und Reich, von Macht und Ohnmacht aufeinander treffen, wo es wenig insti-
tutionalisierte Verfahren der Gegenmachtbildung und der Machtkontrolle (Gewal-
tenteilung) gibt bzw. wo die Penetranz rechtsstaatlicher Verfahren zur Kontrolle
von wirtschaftlicher oder militarischer Starke, von Faktoren wie familiare oder eth-
nische Zugehorigkeit gering ausgebildet ist und Organisationen in diesen Berei-
chen parastaatliche Funktionen (z. B. bei der Herstellung offentlicher Sicherheit)
zuwachsen. Der von Transparency International (TT) jahrlich veroffentlichte Cor-
ruption Perceptions Index (CPI) ermoglicht trotz der schwierigen Datenlage empi-
rischer Korruptionsforschung zumindest einen gewissen Eindruck vom Niveau der
Korrumpierbarkeit von Regierungen und staatlichen Institutionen in den verschie-
denen Landern. Im CPI 2000 (CPI [2000], vgl. Lambsdorff [1999]) sind insgesamt
90 Lander aufgefiihrt. Unter den 30 Landern mit den besten Bewertungen befinden
sich nur 10 kleine Schwellen- bzw. Entwicklungslander (Singapur, Hongkong,
Chile, Israel, Taiwan, Estland, Slowenien, Botswana, Costa Rica und Namibia),
wahrend das Drittel mit den schlechtesten Noten mit Ausnahme Russlands, der
Ukraine und Jugoslawiens nur aus Entwicklungslandern besteht. Alle Lander, liber
die keine Daten vorliegen, sind ebenfalls Entwicklungslander.

Haufig wird versucht, Korruption auf kulturelle Faktoren zuriickzufiihren (vgl.
Cremer [2000], 29— 38). Von einer ,,Kultur der Korruption* zu sprechen, ist inso-
fern richtig, als es eine gesellschaftliche Situation, in der Korruption als etwas
Selbstverstandliches und Unvermeidliches betrachtet und als ,,normal“ akzeptiert
wird, denjenigen, die sich formal korrekt verhalten, sehr schwer macht, sie mit
enormen wirtschaftlichen und politischen Nachteilen bestraft und unter Umstanden
sogar dem Verdacht aussetzt, im Sinne des (eigentlich un-)moralischen Konsenses
gegen wesentliche, gemeinsam geteilte Normen, moglicherweise sogar aus unethi-

4 Schriften d. Vereins f. Socialpolitik 228/VI
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schen Motiven (Eigennutz, Verrat, Rachsucht etc.) zu verstoen. Eine ,,Kultur der
Korruption* erzeugt also sich selbst stabilisierende Mechanismen, so dass Korrup-
tionsbekampfung in solchen Kontexten sehr schwierig ist. Wenn nicht gleichzeitig
gesamtgesellschaftliche Reformen angepackt werden (Rechtstaatlichkeit, starkere
Begrenzung staatlicher Regulierung usw.), sind sogar die zur Korruptionsbekamp-
fung eingesetzten staatlichen Instanzen haufig selbst korrupt — sie haben ja auch
die besten Chancen, ihre Stellung auszunutzen. Auch das Verstandnis von offent-
lichen Amtern und expliziter und impliziter Normen, die Gewichtung familidrer
oder ethnischer Solidaritatsverpflichtungen gegeniiber den Pflichten des Amtes
werden von Kultur zu Kultur variieren, so dass insbesondere dort, wo ohnehin
Grauzonen vorhanden sind, ein und dieselbe Verhaltensweise aus einer Perspektive
als korruptionsverdachtig, aus einer anderen als normenkonform betrachtet werden
kann. Trotzdem wiirde eine kulturalistische Deutung von Korruption iibersehen,
dass eindeutige Falle von Korruption in allen Kulturen vorkommen und dass sie in
allen Kulturen zumindest bei denjenigen, die durch sie Nachteile in Kauf nehmen
missen, bei Bekanntwerden moralische Emporung und Proteste auslosen. Auch
sind unter den Landern mit guten oder sehr guten Noten auf dem CPI auch Lan-
der aus nicht-westlichen Kulturkreisen vorhanden (z. B. Singapur, Hongkong)
bzw. schneiden dort nicht alle ,,westlichen” Lander wirklich gut ab (z. B. landet
Italien auf Platz 39). Jedenfalls darf die Tatsache, ,,dass die Trennungslinie zwi-
schen normkonformem und korruptem Verhalten in unterschiedlichen Landern
unterschiedlich gezogen wird, [...] nicht zu dem Missverstandnis verleiten, der
Begriff der Korruption sei auf nicht-westliche Lander nicht tibertragbar.* (Cremer
[2000], 35)

In der Diskussion um Korruption in Entwicklungslandern wurde von einigen
Autoren behauptet, sie sei dort sogar notwendig, um iberhaupt ein Funktionieren
dieser Gesellschaften zu gewahrleisten (Cremer [2000], 39 — 50, dort auch weitere
Literatur). Nur durch Korruption, so die Argumentation, konnten in stark iiberregu-
lierten Markten entwicklungsfeindliche Eingriffe der Biirokratie abgewehrt werden
oder die oft extrem langsamen biirokratischen Prozesse auf ein ertragliches Maf3
beschleunigt werden. Nur die Moglichkeiten zur Korruption machten staatliche
Positionen fiir qualifizierte Krafte liberhaupt finanziell interessant. Nur durch Kor-
ruption hitten diskriminierte Minderheiten iiberhaupt die Chance, ihr Uberleben
zu sichern. Alle diese Argumente sind nur unter bestimmten Voraussetzungen
tiberhaupt plausibel. Tatsachlich diirfte die Alternative iiberméchtiger Biirokratien,
unqualifizierter und unterbezahlter Beamter und rigide diskriminierter Minderhei-
ten ohne Korruption schlimmer sein, aber dies ist ja nicht die einzige Alternative,
denn es wiare ja durchaus denkbar, den Staat auf wesentliche Kernaufgaben zu
begrenzen, dadurch die Gelegenheiten zur Korruption zu reduzieren, staatliche
Beamte gut zu bezahlen und andererseits Korruption konsequent strafrechtlich zu
ahnden, so dass das Risiko bei der Aufdeckung von Korruption fiir die Tater zu
hoch wird. Auch sind gesellschaftliche Verhaltnisse, in denen Minderheiten mini-
male Rechte eingeraumt werden, anderen gesellschaftlichen Verhiltnissen ohne
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solche Rechte vorzuziehen, selbst wenn die Auswirkungen verweigerter Rechte
durch Korruption vielleicht abgemildert werden konnten. Jedenfalls — darin gibt es
eine zunehmende Ubereinstimmung — sind die Auswirkungen eines hohen Grades
an Korruption fiir das Investitionsklima, die Effektivitat und Verlasslichkeit staat-
licher Verwaltung, die Qualitat der Infrastruktur und die Allokation von Ressour-
cen so negativ, dass die Tolerierung von Korruption nicht gerechtfertigt werden
kann.

I11. Das Beispiel Bolivien

1. Kurzer historischer Riickblick

Bolivien ist neben Haiti und Nicaragua eines der armsten Lander Amerikas, ob-
wohl es einmal auf Grund seiner Silbervorkommen zu den reichsten Gebieten des
spanischen Kolonialreiches gehorte. Bolivien war in der Kolonialzeit und nach
deren Ende von einer kleinen, vom Gro3grundbesitz und der Verfiigung iiber den
Bergbau profitierenden Oligarchie regiert worden, die die Entstehung eines moder-
nen Nationalstaates verhinderte und die mehrheitlich indigene Bevolkerung des
Andenhochlands ausbeutete und aus der Entwicklung des Landes ausschloss. Dies
begann sich erst mit der Revolution von 1952 zu andern, in der die Gewerkschafts-
bewegung unter ihrem Dachverband Central Obrera Boliviana (COB) zu einem
der wichtigsten zivilgesellschaftlichen bzw. politischen Akteure wurde*. Die Revo-
lution, angefiilhrt vom Movimiento Nacionalista Revolucionario (MNR)’, be-
schloss unter dem Prasidenten Victor Paz Estenssoro eine Agrarreform, die Ver-
staatlichung der Zinnminen und die Verleihung der Biirgerrechte an die Indigenas.
Doch wegen innerer Widerspriiche und des Drucks der USA kam es zu einer
»Ruckbildung* der Revolution und bald zu einem Bruch der MNR mit der COB
und einer Spaltung des MNR. Die COB wie auch andere zivilgesellschaftliche Ak-
teure blieben skeptisch gegeniiber Formen und Verfahren liberaler Demokratie.
Der mangelnde zivilgesellschaftliche Konsens dariiber begiinstigte nicht-zivile
Handlungsformen wie Guerilla-Gruppen auf der einen und Todesschwadronen auf
der anderen Seite sowie letztlich auch die Militardiktaturen zwischen 1964 bis
1982, unter denen das autoritare Regime General Hugo Banzers (1971 -1978) am
langsten Bestand hatte. Diese nicht-zivilen Handlungsformen pragen noch heute
die politische Kultur Boliviens. Die wachsenden Konflikte zwischen der repres-
siven Militardiktatur, der Bauernbewegung und den Gewerkschaften sowie die

4 Zur jiingsten Geschichte Boliviens und der Bedeutung der Zivilgesellschaft in ihr vgl.
Birle ([2000], 241, 248 251, 257 - 258), Bukes [2000], Nohlen/Mayorga [1992]. Vgl. auch
die landeskundliche Informationsseite zu Bolivien der Zentralstelle fiir Auslandskunde der
Deutschen Stiftung fiir Internationale Entwicklung (DSE) auf www.dse.za/lis/boliv/bol.htm.
In manchen Punkten hilfreich ist auch die Ubersicht zu Bolivien des US State-Department:
www.state.gov/www/background_notes/bolivia_0500_bgn.html.

5 Eine gute Ubersicht iiber die bolivianische Parteienlandschaft bietet http://www.george-
town.edu/LatAmerPolitical/Parties/Resumen/Bolivia/des.html.
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okonomische Krise fiihrten in den 70er Jahren zur fortschreitenden Destabilisie-
rung des Regimes. Der Ubergang zur Demokratie (1978 —82) gestaltete sich als du-
Berst schwieriger Prozess, in dem sich aus demokratischen Wahlen hervorgegange-
ne zivile Regierungen und Militarregierungen konkurrierender Teile des Militars
untereinander abwechselten, wobei sich das Militar durch seine wachsende Bruta-
litdt, seine zunehmende Korruption durch den Drogenhandel (,,Koka-Faschismus*)
und seine wirtschaftspolitische Inkompetenz endgiiltig als politische Fihrungs-
macht diskreditierte. Den Ausschlag gab schliellich ein Streik der COB, der zum
Einlenken des Militars fiihrte, so dass im Oktober 1982 Hernan Siles Zuazo (Unidn
Democratica y Popular, UDP) vom Parlament zum Prasidenten gewahlt wurde,
nachdem er in den Wahlen von 1980 die relative Mehrheit der Stimmen erhalten
hatte. Die konzeptionslose Wirtschaftspolitik der UDP-Regierung fiihrte dann
jedoch im Zusammenhang mit einem zunehmenden Verfall des Zinnpreises in eine
Hyperinflation mit Inflationsraten bis 23.000% und zu einer solchen Schwachung
der Regierung, dass Siles Zuazo zur Aufgabe und zu vorgezogenen Neuwahlen im
Juli 1985 gezwungen war. Bei diesen Wahlen gab es wieder keine Partei mit abso-
luter Mehrheit, doch es gelang Paz Estenssoro, im Parlament u. a. mit Hilfe der
sozialdemokratisch ausgerichteten MIR (Movimiento de la Izquierda Revolucio-
naria) unter Filhrung von Jaime Paz Zamora die notige Mehrheit fiir die Wahl zum
Prasidenten zu bekommen. Zum ersten Mal seit 21 Jahren gab es wieder einen
demokratischen Regierungswechsel.

2. Die ,,Neue Okonomische Politik*,
weitere Reformen und erste kleine Erfolge

Ausgerechnet der friithere sozialistische Revolutionsfiihrer Paz Estenssoro leitete
dann im August 1985 die neoliberale ,,Neue Okonomische Politik* (Nueva Politica
Econémica, NPE) ein, mit der die Forderungen des IWF konsequent auf Bolivien
libertragen wurden. Diese Politik hatte bald makrookonomische Erfolge vorzuwei-
sen: Die Inflation wurde gestoppt und nach Jahren der Rezession gab es wieder
positive Wachstumsraten. Freilich stieg die Arbeitslosigkeit und der informelle
Sektor weitete sich aus. Auch nahm zunachst die Zahl der Menschen unter der Ar-
mutsgrenze zu und die Situation im Bildungs- und Gesundheitssektor verschlech-
terte sich. Trotzdem erhielten die drei Parteien ADN, MNR und MIR, die weiterhin
fiir den eingeschlagenen Weg eintraten, bei den Wahlen 1989 zusammen tber 60 %
der Stimmen, kein Prasidentschaftskandidat alleine aber die absolute Mehrheit,
weshalb wieder das Parlament entscheiden musste. Da sich Banzer tiberraschen-
derweise aus machtpolitischem Kalkiil dazu entschloss, die MIR zu unterstiitzen,
wurde schlieflich Paz Zamora gewahlt, obwohl er bei den Wahlen nur an dritter
Stelle gestanden hatte. Paz Zamora begann mit einer konsequenten Privatisierungs-
politik gegen den Widerstand der linken Parteien und insbesondere der COB, die
wegen der Massenentlassungen im Zinnbergbau ihre Machtbasis verloren hatte.
Auf Grund der regierungsinternen Konflikte konnten manche Reformprojekte
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jedoch nicht mehr fortgefiihrt werden. Ein wichtiges Gesetz zur Verhinderung von
Wahlmanipulationen kam 1991 nur nach massivem Druck von zivilgesellschaft-
lichen Organisationen (ZGOn) und der katholischen Kirche zustande. Bei den
Wahlen 1993 erlitten die Haupttrager des bisherigen Regierungsbiindnisses MIR-
ADN dann eine vernichtende Niederlage.

In die Regierungszeit von Gonzalo Sanchez de Lozada (MNR) von 1993 bis
1997 fielen wichtige soziale und politische Reformen zur Verschlankung der
Staatsburokratie und zur Dezentralisierung. Die Privatisierung von Staatsunter-
nehmen wurde zum Aufbau einer kapitalgedeckten Altersversorgung verwendet,
wobei die daraus erfolgte Zahlung von Renten inzwischen unter Banzer wieder
eingestellt worden ist. Weitere Reformen dienten der Starkung der politischen Par-
tizipation und des Erziehungssystems. Sie hatten das erklarte Ziel, die ZGOn zu
fordern, wurden von diesen aber paradoxerweise haufig bekampft. Den indiani-
schen Volkern Boliviens wurden in einer Verfassungsreform® umfassendere Rechte
eingeraumt. Fir das Land hatte es einen hohen symbolischen Wert, dass in diesen
Jahren zum ersten Mal ein Aymara, Victor Hugo Cardenas (Movimiento Revo-
lucionario Tupac Katari de Liberacion, MRTKL) das Amt des Vizeprisidenten
bekleidete.

Die wirtschaftliche und soziale Situation Ende der 1990er Jahre war dadurch ge-
kennzeichnet, dass es nach dem dramatischen Einbruch Mitte der 80er Jahre einen
relativ stetigen Erholungsprozess gab. Das Bruttoinlandsprodukt stieg im Durch-
schnitt der Jahre 1989 bis 1999 um 4,3 % pro Jahr (um 1,8 % pro Kopf). Das
Bruttoinlandsprodukt pro Kopf erreichte 1999 1010 US-Dollar. Die Auslandsver-
schuldung erreichte 1998 4,9 Milliarden US-Dollar — mit der fiir hochverschuldete
Lander typischen Verschiebung weg von privaten zu offentlichen und von bilate-
ralen zu multilateralen Schulden’. Das Wachstum fiihrt freilich erst allmahlich zur
Reduktion der Armut. Vielen Menschen in Bolivien geht dies zu langsam und der
Prozess der Konsolidierung der Demokratie ist durchaus gefahrdet, wenn nicht
bald deutlichere wirtschaftliche Erfolge sichtbar werden. Immer noch sind 63 %
der Bevolkerung nicht in der Lage, ihre Grundbedirfnisse in den Bereichen Bil-
dung, Gesundheit und Wohnen zu erfiillen. Immerhin zeigt der Index fiir nicht be-
friedigte Grundbediirfnisse (Unsatisfied Basic Needs — UBN) einen Riickgang der
Armut, und zwar von 85,5 % 1976 auf 69,8 % in 1992. Vor allem in den Stadten
sind die Armutsquoten (bei steigender Bevolkerung) zuriickgegangen: von 57 % in
1989 auf 53 % in 1997. Auf dem Land ist der Anteil immer noch sehr viel hoher:
77,3 % (fiir die Armut auf dem Lande gibt es keine Vergleichszahlen fiir 1989)%.

6 Dabei wurden auch die Regeln fiir die Wahl des Prasidenten dahingehend geédndert, dass
das Parlament fiir den Fall, dass kein Kandidat die absolute Mehrheit der Stimmen erhalten
hat, nur noch die Wahl zwischen den beiden Erstplatzierten hat.

7 Insgesamt zur Problematik der Auslandsschulden in Bolivien vgl. auch: Andersen/Nina
[2000].

8 Offizielle Zahlen aus dem Interim Poverty Reduction Strategy Paper der Bolivianischen
Regierung, (Januar 2000, 29-30). 61,9% der 8,1 Millionen Bolivianer (1999) leben in
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Andere Indikatoren sind ebenfalls noch schlecht: Die Lebenserwartung bei der Ge-
burt betragt nur 62 Jahre, die Kindersterblichkeit 60 pro 1000, die Analphabeten-
quote 15%. Nur 5,5% der StraBen sind geteert, es gibt nur 7,5 Personalcomputer
pro 1000 Einwohner und 6 Internet-hosts fiir 100.000 Einwohner (1998)°.

3. Die Regierung Hugo Banzer und die aktuelle Situation

Bei den Wahlen 1997, die hohe internationale Aufmerksamkeit erregten, konnte
der frithere Diktator Banzer die relative Mehrheit der Stimmen erlangen und im
Parlament eine Koalition mit der MIR und den beiden jungen populistischen Par-
tein UCS (Unién Civica Solidaridad) und Condepa (Conciencia de Patria) schmie-
den, die ihn auch zum Prasidenten wahlten. Schon im Jahr 2000 erschien die Re-
gierung Banzer jedoch als angeschlagen und war kaum mehr in der Lage, Refor-
men anzupacken bzw. weiterzufiihren. Einige Parteien haben die Koalition verlas-
sen und die Popularitat des Prasidenten sank. Aus Gesundheitsgriinden ist Banzer,
der in den USA an Brust- und Leberkrebs behandelt wird, dann am 6. August
2001, dem Tag der Unabhangigkeit, zuriicktreten. Der 41-jahrige Vizeprasident
Jorge Quiroga iibernahm als Interimsprasident die Macht bis zum 6. August 2002,
dem offiziellen Auslaufen der Mandatszeit. Er gilt als kompetenter Technokrat,
zugleich als entschiedener Forderer der Dialogprozesse und der Beteiligung der
Zivilgesellschaft, so dass viele Bolivianer wenigstens auf eine effektivere Um-
setzung der bislang formulierten Politikziele und Programme hoffen, auch wenn
vielen diese Programme hinsichtlich der Armutsbekampfung als ungeniigend er-
scheinen. Die Jahre 2000 und 2001 waren nach dem wirtschaftlichen Einbruch
1999 von einem hohen Grad an sozialen Unruhen und Konflikten gekennzeichnet.
Proteste gegen Preiserhohungen privatisierter Wasserversorgungsunternehmen in
Cochabamba veranlassten die Regierung im April 2000 sogar dazu, fiir fast zwei
Wochen den Ausnahmezustand auszurufen. Fiinf Tote und mehr als 50 Verletzte
waren das Ergebnis dieser Konfrontationen, die mit einem Nachgeben der Regie-
rung endeten. Immer wieder fiihrt der Protest von Koca-anbauenden Campesinos
im Chapare, wo die bolivianische Regierung auf Druck der US-amerikanischen
Regierung die Anpflanzung von Koca generell unterbinden mochte, ohne den
Bauern aussichtsreiche wirtschaftliche Alternativen anzubieten noch Anpflanzun-
gen fiir den Eigengebrauch dieser traditionellen Pflanze zu gestatten, zu StraBen-
blockaden und unverhaltnismaflig gewaltsamen Reaktionen der Sicherheitskrafte.
Zeitweise waren wichtige Verkehrsverbindungen fiir mehrere Wochen unterbro-
chen mit der Folge von Versorgungsengpassen u. a. in der Hauptstadt. Die Regie-
rung trifft Vereinbarungen mit den Bauern, bricht sie, erneuert sie wieder und halt

Stadten. Die diinne Besiedlung auf dem Land bei gleichzeitig extrem ungleicher Landvertei-
lung ist ein wichtiger Grund fiir die dortige Armut (iiberwiegend Subsistenzproduktion auf
Minifundien).

9 Vgl. Worldbank: Bolivia at a glance, 9. 6. 00 bzw. das Bolivia Data Profile. Im Internet
iiber die Suchmoglichkeiten auf http:/devdata.worldbank.org.
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sie dann doch nicht wirklich ein. Immer wieder treten auch andere Berufsgruppen
wie Lehrer oder Arzte in den Streik'®. Dies alles sind keine guten Voraussetzungen
fiir den dringend notwendigen Prozess der Verstandigung iiber den weiteren Ent-
wicklungsweg des Landes.

4. Korruption in Bolivien

a) Korruption in der offentlichen Wahrnehmung in Bolivien
und durch Transparency International

,In Bolivien ist die Auffassung weit verbreitet, dass wer Geld hat, sich alles er-
lauben kann. Steuern werden kaum bezahlt, staatliche Vorschriften umgangen, auf
Gerichtsurteile entsprechend Einfluss genommen. Nahezu alle Beamten und be-
sonders Polizisten sind bestechlich.* (Bukes [2000], 131) Dieser haufig geauBerte
allgemeine Eindruck wird durch reprasentative Umfragen eindrucksvoll bestatigt.
Bei der Frage nach den drangendsten nationalen Problemen steht nach Armut
(40 %) und Arbeitslosigkeit (20 %) die Korruption (14 %) (Anderson/Nina [2000],
24) an dritter Stelle. Neben der Enttauschung iiber die nicht erfiillten Erwartungen
hinsichtlich der wirtschaftlichen Entwicklung ist offensichtlich, dass die morali-
sche Abneigung gegentiber den Tragern der Herrschaft den entscheidenden Faktor
der Deligitimierung darstellt.

Solche Einschatzungen werden auch durch den Corruption Perceptions Index
(CPI) von Transparency International (TI) untermauert. Als Bolivien 1996 zum er-
sten Mal auf dem Index aufgefiihrt wurde, landete es unter 54 Landern auf Platz
36. Die Platzierung 1997 loste dann in Bolivien einen Schock aus: Es stand als
vorletztes Land des Rankings vor Nigeria auf Platz 51 von 52''. Danach verbes-
serte sich seine Position deutlich und es stand 1998 auf Platz 69 (von damals 85
Landern). Von insgesamt 90 aufgefiihrten Landern steht Bolivien heute (2000) auf
Rang 71, auf der selben Stufe wie die Elfenbeinkiiste und Venezuela (CPI [2000]).
Einen nationalen Ableger von TI in Bolivien gibt es, anders als in vielen anderen
lateinamerikanischen Landern, bisher noch nicht. Immerhin verabschiedete die
bolivianische Regierung 1998 einen ,Nationalen Integritatsplan® (Repiiblica de
Bolivia [1998]), der allerdings die Situation nicht entscheidend verbessern konnte.

b) Knotenpunkte und Hauptursachen der Korruption

Viele Beobachter sind sich darin einig, dass in Bolivien Korruption vor allem im
Justizapparat ein Problem darstellt. Sogar der Prasident des Obersten Gerichtshofes

10 Vgl. entsprechende Nachrichtenmeldungen aus dem Pool de Nuevas Agencias de Amé-
rica Latina (www.npla.de/poonal) und Glaser [2001].

11 Die alteren Indices von TI finden sich auf http://www.gwdg.de/~uwvw/old.htm.
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wurde 1994 vom Senat mehrheitlich der Bestechlichkeit fiir schuldig befunden und
aus seinem Amt entfernt. Unter der Regierung von Sanchez de Lozada (1993 -97)
sind bereits wichtige Reformen auf den Weg gebracht worden, die sich jedoch erst
langsam auszuwirken beginnen (Errichtung eines Verfassungsgerichts, eines Jus-
tizrates zur Kontrolle des Justizwesens und eines Ombudsmannes zur Einhaltung
der Menschenrechte und als Beschwerdeinstanz). Gefangene konnen durch Beste-
chung schlecht bezahlten Wachpersonals das Leben in den Gefangnissen faktisch
selbst organisieren. Inhaftierte Drogenbosse lassen sich innerhalb der Gefangnisse
Luxuswohnungen einrichten (Bukes [2000], 114). Viele Delikte werden nicht ver-
folgt oder bestraft. Ein mangelndes Justizsystem mit fehlender Rechtssicherheit
hat aber auch fiir die freie Wirtschaft dramatische Folgen und behindert die wirt-
schaftliche Entwicklung.

Einige konkrete Korruptionsfalle unter der Regierung Banzer seien kurz ge-
nannt'?: Ein Angestellter der Regierung ,,verkaufte” mit Hilfe guter Kontakte, die
offenbar bis ins Kabinett hineinreichten, bis 1999 Arbeitsplatze in der nationalen
Zollverwaltung und brachte es dadurch auf ein ansehnliches monatliches Zusatz-
einkommen von 5000 US-Dollar. Fast zeitgleich mit der Verkindung des nationa-
len ,Integritatsplans* zur Korruptionsbekampfung im September 1998 wurde be-
kannt, dass der damalige Gesundheitsminister Impfstoffe zu einem um 429.000
Dollar iiberhohten Preis eingekauft (kick-back!) und der Direktor der nationalen
Zollbehorde gegen Bestechungsgelder die illegale Einfuhr von 130 Autos aus
Chile genehmigt habe. Banzer musste beide entlassen, was zu massiven Problemen
innerhalb der Regierungskoalition fiihrte. Der damalige Arbeitsminister wurde be-
schuldigt, in einen florierenden Schmuggel verwickelt zu sein, und musste kurz
darauf zurucktreten. Nach Angaben des Innenministeriums werden 16 Richter in
den Stadten Cochabamba und Santa Cruz beschuldigt, ,.geschonte* Urteile zugun-
sten von Drogenhandlern gesprochen zu haben. Einer der Richter wurde deswegen
inhaftiert, weitere sieben wurden versetzt und zwei vom Dienst suspendiert. Der
Generalkommandant der nationalen Polizei wurde abgelost, weil er der Veruntreu-
ung von Rentengeldern beschuldigt worden war. Ein ehemaliger Polizeikomman-
dant wurde wegen illegaler Verhaftung und Folterung eines Menschenrechtlers vor
Gericht gestellt. Banzer wird vorgeworfen, einer groen Zahl Verwandten Zugang
zu hoch dotierten Jobs im Regierungsapparat und der Verwaltung verschafft zu
haben.

Ein wichtiger Faktor der Korruption sind der Koka-Anbau und der Handel mit
Kokain. Anfang der 80er Jahre waren die Einnahmen aus dem Kokaingeschaft drei
bis fiinfmal so hoch wie der gesamte legale Export (Bukes [2000], 77). Schatzun-
gen zufolge diirften beide Grofien im Jahre 1990 mit 900 Millionen Dollar etwa
gleich grof gewesen sein (Bukes [2000], 159). Wahrend der Zeit der Wirtschafts-
krise Anfang der 80er Jahre hatte der Drogenhandel eine wichtige Pufferfunktion.

12 Alle Informationen aus poonal, 28. 5. 99, 31. 5. 99. Vgl. auch die Sondernummer ,,6 de
agosto* der Zeitung Los Tiempos (Cochabamba), 6. 8. 2000.
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Im Hauptanbaugebiet der Koka-Pflanze, im Chapare, leben etwa 40.000 Familien
von der Kokaproduktion. ,,Mit dem Geld sind die Drogenbosse in der Lage, sich
ein klientelistisches Netz von Abhangigen zu schaffen und wichtige Leute zu
bestechen. So haben sie groBen Einfluss und konnen demokratische Regeln leicht
unterlaufen.” (Bukes [2000], 159) Ein w<ns1:XMLFault xmlns:ns1="http://cxf.apache.org/bindings/xformat"><ns1:faultstring xmlns:ns1="http://cxf.apache.org/bindings/xformat">java.lang.OutOfMemoryError: Java heap space</ns1:faultstring></ns1:XMLFault>