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Dezentralisierung und Korruption —
Erste Erfahrungen aus Indonesien*

Von Bert Hofman**, Kai Kaiser*** und Giinther G. Schulze****

Zusammenfassung: Wir analysieren die Wirkung der Dezentralisierung auf die Korruption am Bei-
spiel Indonesiens. Aus theoretischer Sicht ist der Effekt unbestimmt: Zwar erhoht die gréBere Nahe
der Betroffenen zu den Entscheidungsprozessen ihre Eingriffs- und Partizipationsmdglichkeiten, und
auch der interjurisdiktionelle Wettbewerb senkt tendenziell das Korruptionsniveau, doch ist in Ent-
wicklungslandern auf der lokalen Ebene der politische Prozess oft weniger transparent und die Biro-
kratie ineffizienter. Wir untersuchen mithilfe einer umfangreichen Befragung die ersten Erfahrungen
Indonesiens, das 2001 eine sehr weitreichende Dezentralisierung implementiert hat, und finden, dass
das durchschnittliche Korruptionsniveau wenig verandert ist, aber sich die Korruption systematisch zu
den Institutionen verlagert hat, deren Entscheidungskompetenzen sich vergroRert haben. SchlieRlich
analysieren wir die Determinanten der regional sehr unterschiedlichen Korruptionsniveaus.

Summary: We analyze the effect of decentralization on the corruption level for the Indonesian
example. From a theoretical perspective this effect is undetermined a priori — decentralization brings
the decision-making process closer to the people and thus facilitates participation and accountability
and sets off an interjurisdictional competition, which both tends to lower corruption. However, in devel-
oping countries local political processes are often less transparent and administrations suffer from
severe capacity constraints and inefficiencies. We analyze the impact effects of Indonesia’s far-reach-
ing decentralization in 2001 on corruption through a very encompassing survey and find that the
overall level has remained unaltered, but that corruption has shifted to those institutions that have
gained power. We also investigate the determinants of local corruption levels which differ very sub-
stantially across Indonesia.

1 Einleitung

Die Korruptionsforschung betont die Notwendigkeit von institutionellen Reformen zur Er-
hoéhung der Transparenz des politischen Prozesses und zur Stirkung der Verantwortlichkeit
der Entscheidungstriger (Tanzi 1998, Rose-Ackerman 1999). Dabei hat die Frage, ob De-
zentralisierung ein addquates Mittel zur Korruptionsbekdmpfung ist, bisher eine eher unter-
geordnete Rolle gespielt, nicht zuletzt weil Dezentralisierung eine sehr grundlegende Ent-
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scheidung iiber die Verfassung eines Staates ist und kaum in erster Linie durch den Kampf
gegen Korruption motiviert sein diirfte.! In diesem Beitrag gehen wir anhand des indonesi-
schen Beispiels der Frage nach, welche Wirkung Dezentralisierung auf die Korruption hat.

Indonesien ist ein besonders prominentes und sehr aktuelles Beispiel. Es ist nicht nur eines
der groften Lander der Erde, sondern auch eines der korruptesten. In dem von Transparency
International jahrlich verdffentlichten ,,Corruption Perception Index* rangiert Indonesien
konsistent auf einem der letzten Pldtze.? Im Zuge der nach dem Sturz Suhartos einsetzenden
Demokratisierung wurde 1999 eine sehr weitreichende Dezentralisierung beschlossen, die
mit Beginn des Jahres 2001 implementiert wurde. Die Dezentralisierung ging einher mit
der Demokratisierung auch auf der regionalen Ebene und tibertrug sehr umfangreiche Kom-
petenzen im Bereich von Infrastruktur, Bildung, Gesundheitssystem, Verkehr, Wirtschaft,
Landwirtschaft und Umweltschutz auf die Distrikte. Wie weitreichend die Reform ist, zeigt
sich auch daran, dass zwei Drittel aller bei der Zentrale beschéftigten 6ffentlichen Bedien-
steten den Regionen unterstellt wurden. Die Kompetenzen wurden im Wesentlichen auf
die lokale Ebene verlagert — ein durchschnittlicher Distrikt hat 600 000 Einwohner; den
Provinzen kommt lediglich eine Koordinierungsfunktion zu.

Bei Entwicklungslidndern ist weit mehr als bei entwickelten Landern auch die Frage rele-
vant, inwieweit die lokale Ebene in der Lage ist, die iibertragenen Funktionen effizient zu
erfiillen, und ob lokale Eliten leichter Renten abschopfen kdnnen, als das auf der zentralen
Ebene moglich war. Abschnitt 4 présentiert erste empirische Evidenz zum Verhéltnis von
Dezentralisierung und Korruption in Indonesien, nachdem wir zunéchst in Abschnitt 2 die
Dezentralisierung in Indonesien schildern und im dritten Abschnitt diskutieren, welche
Wirkungen der Dezentralisierung aus theoretischer Sicht zu erwarten waren.

2  Indonesiens Dezentralisierung

Das indonesische Archipel mit seinen ca. 13000 Inseln — einer Landflache, die fiinfein-
halbmal so grof} ist wie Deutschland — und einer Ost-West-Ausdehnung von etwa 5000
Kilometern beherbergt eine Bevolkerung von rund 216 Mill. Einwohnern, die iiber drei-
hundert Sprachen spricht und aus iiber tausend Ethnien besteht. Wéhrend des Suharto-Re-
gimes, der so genannten ,,New Order (11. Mai 1965 bis 21. Mai 1998), wurde dieses grof3e
und so verschiedenartige Land zentralistisch regiert. Die Gouverneure der 27 Provinzen
(inklusive des Hauptstadtdistrikts) wurden de facto von der Zentrale bestimmt, genauso
wie die hochsten Entscheidungstriger (bupatis/walikota) der vor der Dezentralisierung
292 Distrikte und kreisfreien Stidte (kabupaten/kota). Regionalparlamente spielten prak-
tisch keine Rolle fiir den politischen Entscheidungsbildungsprozess. Auch die Budgetver-
antwortung (Einnahmen- und Ausgabenseite) lag im Wesentlichen bei der Zentrale.

Mit dem Riicktritt Suhartos im Mai 1998 und der danach einsetzenden Demokratisierung
war sein autokratischer und zentralistischer Regierungsstil diskreditiert; separatistische

1 Es gibt allerdings eine sehr umfangreiche Literatur zu der Frage, ob die Bereitstellung offentlicher Leistungen
dezentral besser funktioniert.

2 In Jahre 2003 belegte Indonesien Platz 122 von 133, in der Korruptionsskala von 10 (nicht korrupt) bis O
hatte Indonesien den Wert 1,9 (2000 bis 2004); die in den Jahren zuvor belegten Platze waren 96 von 102
(2002), 88 von 91 (2001), 85 von 90 (2000), 96 von 99 (1999). Vgl. unter: www.transparency.org/cpi/index.
html#cpi
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Tendenzen, die unter Suharto unterdriickt worden waren, traten immer vehementer zutage.
Nicht nur in Osttimor und Aceh, die auf eine lange Geschichte bewaffneter Konflikte zu-
rlickblickten, sondern auch in Regionen mit groBen Rohstoffvorkommen, die sich von der
Zentrale um ihre Erlose aus den Rohstoffverkdufen gebracht fiihlten, wurde der Ruf nach
regionaler Autonomie stirker. Prisident Habibie, der Nachfolger Suhartos, verstand sich
nicht nur als Ubergangsprisident und wollte sich durch eine weitreichende Dezentralisie-
rung die Unterstiitzung der Regionen und damit den Machterhalt sichern.

Die Dezentralisierung hat erst eine kurze Geschichte und ist noch keineswegs abgeschlos-
sen.? Ein im Januar 2001 implementiertes Gesetz iibertrédgt alle Funktionen auf die Regionen,
soweit sie nicht explizit der Zentralregierung vorbehalten sind. Diese zentralen Aufgaben
umfassen AuBenpolitik, Landesverteidigung, Justiz, Polizei, Geld- und Finanzpolitik, Ent-
wicklungsplanung, Religion und Rohstoffvorkommen.* Zu den wichtigsten Aufgaben der
Distrikte und kreisfreien Stidte gehoren nun insbesondere Gesundheitswesen, Schulwesen,
Infrastrukturmafinahmen (u. a. Wasser- und Energieversorgung, Stralenbau) und Umwelt-
schutz. Die Provinzen haben vor allem Koordinierungs- und Uberwachungsfunktion im
Auftrag der Zentrale und unterstiitzen die Distrikte bei ihren Aufgaben, sofern diese nicht
in der Lage sind, ihre Aufgaben eigenstindig zu erfiillen.> Allerdings ist die Zuweisung der
Zustandigkeiten auf die verschiedenen Ebenen in vielen Fillen keineswegs eindeutig.’ Es
gibt mehrere Gesetze und présidiale Verordnungen, die dem Geist oder den Bestimmungen
der zentralen Dezentralisierungsgesetze widersprechen (Hofman und Kaiser 2003).

Die Dezentralisierung ging zeitlich einher mit der Demokratisierung. Nach den umstritte-
nen Wahlen von 1997 wurde das nationale Parlament 1999 in freien Wahlen neu gewéhlt,
was zu einer wesentlichen Verdnderung der Krifteverhiltnisse fithrte; die zweiten freien
Wahlen fanden im April 2004 statt.” Die Dezentralisierung brachte auch die Demokratisie-
rung in die Regionen. Das regionale Parlament (DPRD) wéhlt den Chef der lokalen Ver-
waltung (bupati/walikota) fir fiinf Jahre mit der Moglichkeit einer einmaligen Wieder-
wahl; es beschliefit lokale Gesetze, genehmigt das jéhrliche Budget und kann den bupati
bzw. walikota mit Zweidrittelmehrheit abberufen, indem es seinen jéhrlichen Rechenschafts-
bericht zuriickweist. Im Gegensatz zum System der ,,New Order* unter Suharto hat die

3 Gesetz 22 iber regionale Autonomie und Gesetz 25 iiber fiskalischen Ausgleich zwischen den Regierungs-
ebenen (Zentrale, Provinzen und Landkreise/Stédte) bilden die Rechtsgrundlage der Dezentralisierung; sie
wurden 1999 vom Parlament verabschiedet und im Januar 2001 implementiert. Die wesentlichen gesetzlichen
Grundlagen fiir die indonesische Dezentralisierung finden sich unter: www.gtzsfdm.or.id

4 Dazu gehéren Wilder, Ol-, Gas- und Kupfervorkommen, wobei die Gas- und Olerlése zwischen Zentralregie-
rung, Provinzen und Distrikten/Stadten geteilt werden.

5 Der Grund fiir die Verlagerung der meisten Kompetenzen auf die Distriktebene und die damit einhergehende
relativ untergeordnete Rolle der Provinzen liegt in der Befiirchtung der Zentrale, insbesondere des Militérs; eine
Starkung der Provinzen kénnte zu sezessionistischen Tendenzen fiihren wie in den 50er Jahren. Diese Uberle-
gung lag vermutlich auch der Erhohung der Zahl der Provinzen von 26 (nach der Unabhéngigkeit Osttimors)
auf 30 zugrunde. Eine Provinz hat durchschnittlich 6,8 Mill. Einwohner, ein Distrikt/Stadt durchschnittlich ca.
600000 Einwohner (Hofman und Kaiser 2002, 2004).

6 So wurden zwei Drittel der bei der Zentralregierung beschaftigten Staatsbediensteten den Regionen zuge-
ordnet, die nun drei Viertel aller Staatsbediensteten beschéftigen und das Recht haben, diese zu entlassen bzw.
neu einzustellen. Gleichzeitig behélt die Zentrale durch das Gesetz 43,1999 (iber die Staatsbediensteten er-
hebliche Eingriffsmdglichkeiten, die die Selbstandigkeit der Regionen entscheidend einschrénken. (Diese 2,3
Mill. in die lokale Verwaltung eingegliederten Staatsbediensteten waren vordem meist in den lokalen Biiros der
zentralen Ministerien oder in aufgelosten Bundesanstalten beschaftigt; 1,2 Mill. davon sind Lehrer.) Vgl. Hof-
man und Kaiser (2002).

7 Das Parlament (DPR) besteht aus 500 Mitgliedern, von denen 462 frei gewahlt und 38 vom Militdr und der
Polizei entsandt werden. Verfassungsanderungen werden beschlossen von der People's Consultative Assembly
(MRP), die aus dem nationalen Parlament, 135 von den Provinzparlamenten entsandten Mitgliedern und 65
Vertretern von funktionalen Gruppen (einschlieBlich Militar und Polizei) besteht.

DIW Berlin



Dezentralisierung und Korruption — Erste Erfahrungen aus Indonesien

Abbildung 1
Gewahlte Bupatis/Walikota und Wahltermine'
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Zentrale keine Mdoglichkeit, die Ernennung eines gewihlten bupati/walikota zu verhindern.
Die noch unter dem alten Regime effektiv ernannten lokalen Regierungschefs konnen ihre
Amtsperiode vollsténdig ableisten, so dass erst im Jahre 2005 alle walikotas und bupatis in
freien Wahlen gewahlt sein werden (vgl. Abbildung 1).8

Das Gesetz 25/1999 iiber die foderale Finanzstruktur im dezentralisierten Indonesien 16ste
ein System ab, das vornehmlich auf zweckgebundenen Mittelzuweisungen der Zentrale an
die Regionen, einem hohen Mal3 an zentraler Kontrolle und geringer lokaler Budgetverant-
wortung basierte. Die erweiterten Aufgaben der lokalen Regierungen schlagen sich in ge-
stiegenen lokalen Budgets nieder: Der Anteil der lokalen Ebene an den Staatsausgaben
stieg von 17 % im Jahre 2000 auf budgetierte 30 % im Jahre 2002 und wird vermutlich
weiter steigen (Hofman und Kaiser 2002). Gleichzeitig verblieb die Steuerhoheit im Wesent-
lichen bei der Zentrale, so dass die Regionen (Provinzen und lokale Ebene) auf Transfers
der Zentrale angewiesen sind. Dabei machen die aggregierten Budgets der lokalen Ebene
(kabupaten und kota) ca. vier Fiinftel der gesamten regionalen Budgets aus, der Rest ent-
fallt auf die Provinzen. Drei Viertel der Einnahmen der lokalen Ebene bestehen aus unge-
bundenen Mittelzuweisungen der Zentrale (DAU, dana alokasi umum), ein weiteres Fiinf-
tel aus denjenigen Steuercinnahmen und Erlosen aus Verkédufen natiirlicher Ressourcen,
die zwischen den verschiedenen Regierungsebenen geteilt werden.” Nur 5% der Einnah-
men der lokalen Ebene kommen aus eigenen Steuern und Gebiihren. !

8 Zudem wurde die Zahl der Distrikte und kreisfreien Stadte von 1999 bis 2003 von 292 auf 434 erhoht, wobei
ein Interimschef ernannt wurde und Wahlen ein Jahr nach Schaffung der neuen Region abgehalten werden.
Die Institutionen in den Regionen sind de jure iiberall gleich mit Ausnahme der Provinzen Aceh, Papua, der
Hauptstadtregion Jakarta und in geringerem Umfang der Provinz Yogyakarta, die eine spezielle Autonomie-
regelung besitzen. In Aceh sind diese Autonomieregelungen mit Einfiihrung des Kriegsrechts im Mai 2003 auRer
Kraft gesetzt worden; in Papua miissen sie erst noch implementiert werden. Zur Schaffung neuer Regionen vgl.
Fitrani et al. (2004).

9 Dieses Fiinftel besteht zur Halfte aus den Erlésen aus dem Verkauf von natiirlichen Ressourcen (Minderheits-
beteiligungen des Staates); die andere Halfte stammt aus dem Anteil der Regionen an den Grund- und Vermé-
gensteuern, der persénlichen Einkommensteuer und weiteren kleineren Steuern.

10 Die Provinzen hingegen finanzieren 40 % ihrer Ausgaben durch DAU, ein knappes Viertel stammt aus eige-
nen Einnahmen, der Rest aus ihren Anteilen aus Steuern und Ressourcenverkaufen (Hofman und Kaiser 2002).
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Die Dezentralisierung raumt den lokalen Regierungen also Budgethoheit auf der Ausga-
benseite, nicht aber auf der Einnahmenseite ein. Wihrend die Uberweisungen formelge-
bunden vergeben werden!! und die einzelnen Distrikte und Stidte kaum einen Einfluss dar-
auf haben, aber auch kaum eigene Steuern erheben, konnen sie die Ausgaben relativ eigen-
stindig steuern, wobei 55 % ihrer Ausgaben durch Loéhne und Gehélter und ca. 18 % durch
Routineaufgaben gebunden sind. Hinter allen Durchschnittswerten verbergen sich aller-
dings erhebliche regionale Disparititen. So lassen erste Zahlen vermuten, dass manche
Distrikte und kreisfreien Stadte im Jahre 2002 pro Kopf mehr als 30-mal so viel DAU-
Gelder zugewiesen bekamen wie andere (Hofman und Kaiser 2002).

3 Die Wirkung von Dezentralisierung auf Korruption — Einige theoretische
Uberlegungen

Groflere Nihe zu den Betroffenen erhoht Verantwortlichkeit der Entscheidungstrdger

Dezentralisierung bringt politische und biirokratische Entscheidungen niher zu den Be-
troffenen. Wenn beispielsweise die Entscheidung {iber und Durchfithrung von Stralenbau-
projekten oder der Betrieb der Schulen und Gesundheitszentren in lokaler Verantwortung
liegt, so ist es ceteris paribus fiir die betroffenen Biirger einfacher, sich tiber die anstehen-
den Entscheidungen zu informieren, an ihnen teilzuhaben und das Verhalten der Politiker
und Biirokraten besser zu iiberwachen und gegebenenfalls zu sanktionieren. Dies sollte
dazu fiihren, dass Umfang und Struktur der staatlichen Leistungen besser den Préaferenzen
der Biirger entsprechen und dass die Korruption — die ja nicht im Interesse der Biirger ist —
geringer ist als in einem zentralistisch organisierten Staatswesen. Lokale Entscheidungs-
trager konnen also direkter zur Verantwortung gezogen werden, nicht zuletzt weil ihre Ta-
tigkeit enger definiert ist und ihre Gesamtleistung daher einfacher iiberpriitbar wird (Pers-
son und Tabellini 2000).!> Zudem ist es wahrscheinlich, dass die Priferenzen auf lokaler
Ebene homogener sind als auf nationaler Ebene, so dass eine dezentrale Entscheidung tiber
die Bereitstellung offentlicher Dienstleistungen die Praferenzen besser reflektieren kann
(Tiebout 1956)."

Ineffizienz auf der lokalen Ebene und konfligierende Kompetenzen

Allerdings setzt die Schlussfolgerung aus dem obigen Argument voraus, dass einerseits die
lokale Verwaltung die Dienstleistungen und &ffentlichen Giiter genauso effizient bereit-
stellen kann wie die Zentralverwaltung und andererseits der politische Prozess auf lokaler
Ebene die gleichen Anreize und Restriktionen fiir die politischen Entscheidungstriger setzt
wie auf zentraler Ebene. Beide Voraussetzungen miissen aber namentlich in Entwicklungs-

11 10% der DAU-Zuweisungen an die lokale Ebene werden pauschal an die kabupaten/kota zu gleichen Tei-
len verteilt, 50 % proportional zu der Lohnsumme in der Region und 40 % zur Deckung der Finanzliicke, die sich
aus der Differenz von ,Ausgabenerfordernissen” (die Bevolkerung, Armutsliicke, regionales Preisniveau einbe-
ziehen) und ,fiskalischer Kapazitat" (Anteil an Steuer- und Ressourceneinnahmen und prognostizierte eigene
Einnahmen) ergeben. Details finden sich in Hofman und Kaiser (2002).

12 Wade (1997) argumentiert, dass die starke Zentralisierung in der indischen Bewasserungsagentur fiir den
hohen Grad an Korruption verantwortlich ist.

13 Zwar ist es grundsatzlich denkbar, dass auch die Zentrale lokal differenziert offentliche Guter bereitstellt,
allerdings wiirde sie dann bewusst auf Skaleneffekte in der Entscheidungsfindung und Bereitstellung verzich-
ten. AuBerdem beséBe die Zentrale im Vergleich zu den lokalen Regierungen einen Informationsnachteil hin-
sichtlich der Préaferenzunterschiede.
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landern nicht erfiillt sein. So konnen Biirokraten auf der lokalen Ebene schlechter ausge-
bildet und ausgeriistet und die lokalen Verwaltungen weniger gut in der Lage sein, Politik-
entscheidungen vorzubereiten und die beschlossenen Politiken effizient zu implementieren.
Diese — oft erheblichen — Kapazititsrestriktionen konnten die oben beschriebenen Dezen-
tralisierungsgewinne zunichte machen (Tanzi 1996, Brueckner 2000).

Auch kann der politische Prozess auf der lokalen Ebene ineffizienter sein in dem Sinne,
dass Korruption weniger leicht entdeckt oder, falls sie entdeckt wird, weniger effektiv ver-
folgt wird. Transparenz und Verantwortlichkeit des Regierungshandelns hdngen nicht nur
von der Qualitét der politischen Institutionen wie etwa der Stirke der politischen Opposition,
Unabhéngigkeit und Effektivitit lokaler Rechnungshdfe oder Offenlegungspflichten der
Regierung ab, sondern auch von der Stirke der Zivilgesellschaft (insbesondere von Nicht-
regierungsorganisationen) und der Rolle der Medien (lokale Presse und Rundfunkstationen).
All diese Faktoren konnen sehr unterschiedliche Qualitét auf der lokalen Ebene haben, und
es kann potentiell zu groflen regionalen Unterschieden in Korruptionsniveau und Qualitét
des Regierens allgemein kommen. So ist es auch keineswegs gesichert, dass Dezentralisie-
rung das durchschnittliche Korruptionsniveau senkt. Persson und Tabellini (2000) argu-
mentieren, dass wegen der hoheren Bedeutung zentraler Behdrden die Uberwachung des
Regierungshandelns intensiver auf der zentralen Ebene sein wird als auf der lokalen. Eben-
so wird die Zentrale fiir Blirokraten hohere Anreize/Verdienstmoglichkeiten setzen als die
lokalen Regierungen dies kdnnen (Tanzi 1996), so dass Dezentralisierung die durchschnitt-
liche Qualitdt der Biirokraten oder des Regierungshandelns nicht notwendigerweise ver-
bessern muss. Bradhan (2002) sowie Bradhan und Mookherjee (2000) argumentieren, dass
lokale Regierungen und Verwaltungen stirker Interessengruppen und der Korruption an-
heim fallen kdnnen als zentrale. Sie zeigen, wie lokale Eliten sich Renten aneignen kdnnen
(elite capture), wenn die Wihler uninformiert sind und die lokale Presse ihre Berichts- und
Aufdeckungsfunktion nicht geniigend wahrnimmt, da sie entweder zu wenig diversifiziert
ist und so leichter gekauft werden kann oder weil sie auf der lokalen Ebene nicht geniigend
vertreten ist.'*

Ein weiteres Problem besteht, falls durch die Dezentralisierung die Kompetenzen nicht
jeweils klar auf eine Stelle der unteren Ebene verlagert werden, sondern teilweise Kompe-
tenzen auf der zentralen Ebene verbleiben, die Kompetenzen zwischen den verschiedenen
lokalen Stellen und Ebenen (Regionen versus Kreise/Stidte) aufgeteilt werden oder die
Kompetenzverteilung unklar bleibt. Dies ist in gewissem Mafle in Indonesien der Fall.
Dann kann es zu unkoordiniertem Rent-Seeking der betroffenen Ebenen kommen, was ein
hoheres Korruptionsniveau zur Folge hat, als wenn nur eine Stelle die alleinige Autoritét
besitzt: Jede Stelle muss fiirchten, dass geringeres eigenes Korruptionsverhalten nur zu
einer Erhohung der Korruption auf der vor- oder nachgelagerten Stufe fiihrt, und ist daher
kaum bereit, im Sinne einer langfristigen Einnahmemaximierung die Korruption zu be-
grenzen. '’

14 Vgl. auch Besley und Burges (2002).

15 Es handelt sich also um eine Form des klassischen Gefangenendilemmas: Wahrend die Kosten einer Korrup-
tionsverringerung vollstandig bei der entsprechenden Person/Stelle anfallen und als singuldre Handlung das
allgemeine Korruptionsniveau in einer Region nicht wesentlich verringern, profitieren alle korrupten Akteure
von einer koordinierten Reduktion der Korruption, weil dadurch mehr mobile Faktoren/Betriebe angezogen
werden, was langfristig die wirtschaftliche Aktivitat vergroBert und damit die Méglichkeit, Einnahmen aus Kor-
ruption zu erzielen. In einer solchen Situation kommt es zum Trittbrettfahrerverhalten mit dem bekannten inef-
fizienten Ergebnis.
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Interjurisdiktioneller Wettbewerb um mobile Biirger und Faktoren

Allerdings setzt Dezentralisierung Kréfte frei, die die Korruption auch dann begrenzen,
wenn der politische Prozess (trotz groferer Ndhe zu den Betroffenen) nicht besser sein
sollte als auf der zentralen Ebene. Die Ubertragung von Regelungskompetenz auf Gebiets-
korperschaften fiihrt dazu, dass diese nun im Wettbewerb miteinander um mobiles Kapital
und Arbeitskrifte bzw. Bewohner einen Anreiz haben, die Korruption — als informelle Steuer
— in ihrer Jurisdiktion nicht zu hoch werden zu lassen, um nicht die Abwanderung dieser
Faktoren in andere Jurisdiktionen und damit die Verringerung der Basis fiir die ,,informelle
Korruptionssteuer zu provozieren.!

Dieser Disziplinierungsmechanismus funktioniert auch dann, wenn der politische Prozess
von geringer Transparenz, mangelnder Partizipation der Biirger und ungeniigender Verant-
wortlichkeit der Entscheidungstriger gekennzeichnet ist. Er ist allerdings an drei Voraus-
setzungen gekniipft:

* Die betroffenen Firmen und Individuen miissen die Korruptionsniveaus in der eigenen
und in alternativen Jurisdiktionen hinreichend gut beobachten konnen, und sie miissen
tatsdchlich mobil sein, um zu hoher Korruption ausweichen zu konnen.

+ Politiker miissen einen hinreichend langen Zeithorizont haben, um langfristige Gewinne
aus erhohter ,,Korruptionssteuerbasis™ kurzfristig hoheren Korruptionseinnahmen vor-
zuziehen, die dann eine Abwanderung bzw. geringe Neuansiedlung zur Folge hétten.
Insbesondere in der Ubergangsphase ist die politische Stabilitit nicht sehr hoch, so dass
namentlich fiir die ernannten Amtsinhaber die Wiederwahlchancen ungewiss sein diirf-
ten.

* Die lokale Korruption muss bis zu einem gewissen Grad koordiniert sein, da sich sonst
eine Zuriickhaltung auch langfristig individuell nicht auszahlt, da andere Akteure die
Reduktion durch hohere Korruption zunichte machen (siehe oben).

., Yardstick-Wettbewerb “

Die Vergleichbarkeit der im Wettbewerb zueinander stehenden Jurisdiktionen fiihrt noch
zu einer anderen Form des Wettbewerbs, der so genannten ,,Yardstick competition* (Bes-
ley und Case 1995). Die Biirger konnen nur schwer die tatsdchlichen Motive und Anstren-
gungen ihrer Politiker beobachten und deshalb keinen absoluten Mafistab fiir deren Leis-
tung entwickeln, aber sie kdnnen die Politikergebnisse in ihrer Jurisdiktion mit denen be-
nachbarter oder strukturdhnlicher Jurisdiktionen vergleichen und so die relative Leistung
ihrer Politiker beurteilen und diese gegebenenfalls zur Verantwortung ziehen. Dieser Dis-
ziplinierungsmechanismus setzt nicht voraus, dass die Faktoren mobil sind und damit eine
Ausweichoption haben; auch muss der politische Prozess nicht vollstindig transparent

16 Natrlich funktioniert dieser Disziplinierungsmechanismus nicht nur hinsichtlich der Korruptionshéhe, son-
dern allgemein fiir die Qualitat staatlichen Handelns (governance), betrifft also auch Standortfaktoren wie Re-
gulierungsdichte, Hohe der lokalen Steuern oder Umweltschutzauflagen. Er ist auch nicht beschrankt auf neue
Firmen oder Niederlassungen, die im Gegensatz zu bestehenden Firmen noch die freie Standortwahl haben,
sondern begiinstigt auch bereits etablierte Firmen, da sich neue Firmen in ihrer Standortwahl an den herrschen-
den Korruptionsniveaus orientieren.
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sein. Damit diese Form des Wettbewerbs Wirkung zeigt, miissen die Biirger die Politiker-
gebnisse benachbarter Jurisdiktionen miteinander hinreichend gut vergleichen kénnen, und
sie miissen ihre Entscheidungstrager effektiv zur Verantwortung ziehen kdnnen, sei es auf
juristischem Wege oder durch Abberufung. Natiirlich sind Wiederwahlrestriktionen nicht
bindend fiir Politiker mit kurzem Zeithorizont oder ohne Wiederwahlchance oder -mog-
lichkeit."”

Empirische Untersuchungen

Aus den theoretischen Uberlegungen wird deutlich, dass fiir die Wirkung von Dezentrali-
sierung auf das Korruptionsniveau keine eindeutige theoretische Vorhersage formuliert
werden kann; das Ergebnis hingt von der relativen Stirke der einzelnen Effekte in den
Regionen ab und ist damit eine empirische Frage. Nur wird man erwarten konnen, dass
sich im Zuge der Dezentralisierung eine stirkere rdumliche Differenzierung des Korrup-
tionsniveaus einstellen wird, da nun die Korruption stirker von den ortlichen Gegebenhei-
ten gepréigt wird. Namentlich in Indonesien sind die Distrikte hinsichtlich sozio-6konomi-
schen Charakteristika (Bildung, Einkommen, Wirtschaftsstruktur, Religion, Ethnie etc.)
sehr unterschiedlich.

Die empirischen Arbeiten zum Verhéltnis von Dezentralisierung und Korruption sind bis-
lang relativ spérlich. Huther und Shah (1998) finden eine negative Korrelation zwischen
Dezentralisierung und Korruption (einfache Pearson-Korrelationskoeffizienten), benutzen
aber tiberhaupt keine Kontrollvariablen. Insbesondere kontrollieren sie nicht fiir Variablen,
die mit Dezentralisierung eng korreliert sind, wie etwa das Einkommensniveau, das wie-
derum mit der Qualitdt des Regierungshandelns (governance) positiv korreliert ist. Dies
macht eine Interpretation schwierig. Treisman (2000) findet, dass foderale Staaten ein 46-
heres Korruptionsniveau haben, wobei er die Existenz einer foderalen Verfassung durch
eine Dummy-Variable einfingt und dabei fiir andere Einflussfaktoren (Bruttosozialprodukt
und Demokratisierungsgrad) kontrolliert. Fisman und Gatti (2002) messen das Ausmal3
der Dezentralisierung durch den Anteil der subnationalen Regierungsebenen an den ge-
samten Staatsausgaben. Sie verwenden eine etwas andere Léndergruppe und etwas andere
Kontrollvariablen und finden einen signifikanten und robusten negativen Zusammenhang
zwischen Dezentralisierung und Korruption. Sie konnen Treismans Ergebnis fiir ihre Lén-
dergruppe nicht reproduzieren. Nun ist ein Féderaldummy kein gutes Ma83 fiir Dezentrali-
sierung, da die Existenz einer foderalen Verfassung nichts tiber die unterschiedlichen Aus-
maBe der Kompetenzverteilungen zwischen Zentrale und nachgelagerten Ebenen aussagt.
Aber auch der subnationale Anteil an den Staatsausgaben ist nur ein unzureichendes Maf3
fiir tatsdchliche Dezentralisierung der Entscheidungskompetenz, da es weder etwas iiber
die lokale Steuerhoheit noch iiber die tatsdchliche Kompetenzverteilung bei den Ausgaben
aussagt. Sind die Gebietskorperschaften in ihren Ausgaben weitgehend durch zentrale Vor-
gaben gebunden, so wird ein hoher Ausgabenanteil ihren tatsachlichen Handlungsspiel-
raum tberschétzen.'

17 Dies ist vor allem der Fall fiir ernannte bupatis/walikota und jene in ihrer zweiten Amtsperiode.

18 Hier ist zudem der Unterschied zwischen einer Dezentralisierung zu betonen, die nur die Ausgabenseite
erfasst, und einer Dezentralisierung von Steuerhoheit und Ausgabenkompetenz. Bei Letzterer werden lokale
Ausgabenentscheidungen auch auf der Einnahmenseite spiirbar und zurechenbar, was den Druck auf die loka-
len Entscheidungstrager zu einem den Préferenzen der Biirger entsprechenden Ausgabeverhalten verstarkt.
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Diese Probleme entstehen in einer internationalen Querschnittsstudie durch die zwischen
Staaten unterschiedlichen rechtlichen Ausgestaltungen der dezentralen Struktur. Werden
nur Gebietskorperschaften eines Staates betrachtet, so entfdllt dieses Problem, doch dann
ist die Wirkung der Dezentralisierung auf die Korruptionshdhe nur zu messen, wenn eine
grundlegende Reform der Verfassung beobachtet werden kann, die eine dezentrale Struk-
tur einfiihrt oder abschafft. Indonesien ist ein solcher Fall; im néchsten Abschnitt présen-
tieren wir erste empirische Ergebnisse."®

4 Erste empirische Ergebnisse
4.1 Veranderung der Korruption infolge der Dezentralisierung

Da die Dezentralisierung erst im Januar 2001 implementiert wurde, miissen die empirischen
Ergebnisse als vorldufig angesehen werden. Sie stammen aus dem ,,Governance and De-
centralization Survey* (GDS),* der im Auftrag der Weltbank und anderer Organisationen
im Februar 2003 in 150 zufillig ausgewahlten und 27 als reformfreudig geltenden Distrikten
und Stidten durchgefiihrt wurde. Zum damaligen Zeitpunkt gab es insgesamt 348 Distrikte,
so dass es sich um eine sehr umfangreiche Erhebung handelt. In jedem analysierten kabu-
paten/walikota wurden 60 zufallig ausgewihlte Haushalte (je 15 in vier Dorfern oder Stadt-
teilen) befragt sowie 36 Repriasentanten der lokalen Regierung, der Verwaltung, des loka-
len Parlaments, der Geschéftswelt, der Zivilgesellschaft und der Medien.?! Die Fragen ziel-
ten ab auf die Qualitét des politischen Prozesses (Transparenz, Verantwortlichkeit der Poli-
tiker, Partizipationsmoglichkeiten etc.), Geltung von Recht und Gesetz sowie die Qualitét
der Bereitstellung 6ffentlicher Leistungen. Eine besondere Bedeutung spielen dabei Kor-
ruption, Kollusion und Nepotismus (KKN).

Der GDS zeichnet ein diisteres Bild vom Ausmal} der Korruption, der Kollusion und des
Nepotismus (KKN): Nahezu jede staatliche Aktivitit ist davon betroffen, und das Ausmal
ist erschreckend. Viele Befragte sagten aus, dass KKN im Zuge der Dezentralisierung eher
noch zugenommen hétte; insgesamt zeigt sich aber bei den Représentanten des privaten
Sektors (Geschiftswelt), dass sich seit Einfiihrung der Dezentralisierung das empfundene
Korruptionsniveau fiir die drei wichtigen Formen der Korruption — Potongan, Pungutan
und Suap — kaum geéndert hat. Potongan bezeichnet den Anteil bei 6ffentlichen Auftri-
gen, der, statt dem Projekt zugute zu kommen, in die Taschen der den Auftrag vergebenden
Beamten flieft; Pungutan sind inoffizielle Zahlungen geringeren Umfangs fiir bestimmte

19 Kuncoro (0.J.) analysiert die geographische Verteilung von Korruption in Indonesien und findet, dass die
Korruption in den peripheren Inseln héher ist als auf Java/Bali. Allerdings benutzt er als lokales Korruptions-
maB den durchschnittlichen Wert aus der Industriestatistik fiir Rubrik ,sonstige Ausgaben”, Unterrubrik ,sons-
tige Ausgaben” fiir die Firmen einer Region und nimmt an, dass in dieser Kategorie Korruptionszahlungen bud-
getiert werden. Ob dies allerdings tatsachlich so ist und diese Kategorie ein gutes MaR fiir das Korruptions-
niveau ist, bleibt ungeklart.

20 Detaillierte Ergebnisse des GDS sind in Dwiyanto et al. (2003) und verschiedenen ,policy briefs" dokumen-
tiert, die vom GDS-Team der Gadjah Mada University (UGM), Center For Population and Policy Studies erstellt
wurden. Alle in den Abschnitten 4.1 und 4.2 présentierten Ergebnisse basieren auf den Auswertungen des GDS
2002 durch das UGM-Team um Agus Dwiyanto.

21 Die Reprasentaten der Verwaltung und des politischen Sektors umfassen den Regierungschef (bupati/wali-
kota) und seinen Stellvertreter, Mitglieder des lokalen Parlaments, Vertreter der Schul- und der Gesundheitsbe-
horden, der Gesundheitszentren (PUSKESMAS), den Chefs der lokalen Finanzverwaltung (DISPENDA), der loka-
len Rechnungshofe (BAWASDA and BAPPEDA), Schulrektoren, hohere Richter und den Distriktstaatsanwalt.
Die Vertreter der Geschaftswelt bestehen aus Mitgliedern der lokalen Handelskammern; die Représentanten
der Zivilgesellschaft sind Vertreter von Nichtregierungsorganisationen, Rechtsanwalte und Journalisten der
Printmedien. Einzelheiten finden sich unter: www.worldbank.or.id/decentralization
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Abbildung 2

Korruption, Kollusion und Nepotismus in verschiedenen Institutionen’
In %
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Dienstleistungen, z. B. das Ausstellen eines Passes oder eines Stammbuches, und unter
Suap versteht man direkte Korruptionszahlungen gréBeren Umfangs. Fiir die drei Formen
schwankt der Anteil derjenigen, die keine Verdnderung wahrgenommen haben, zwischen
66 und 75 %, wobei wahrgenommene Zu- und Abnahmen sich fiir jede Form in etwa die
Waage halten.

Erwartungsgemal gibt es bei der Beurteilung des Korruptionsniveaus Wahrnehmungsun-
terschiede zwischen den Gruppen (vgl. Fulnote 21). So betrachten die befragten Politiker
und Verwaltungsbeamten die Korruption als weitaus geringeres Problem als die Repréasen-
tanten des privaten Sektors, namentlich die Vertreter von Nichtregierungsorganisationen
und Journalisten. Aulerdem gibt es ein Stadt-Land-Gefille (vgl. Abbildung 2), das aber
auch an der besseren Informationslage und Urteilsfahigkeit der gebildeteren Stadtbevolke-
rung liegen kann und nicht unbedingt auf eine gréflere Korruption in der Stadt zuriickzu-
fiihren sein muss.?

Obwohl KKN alle staatlichen Institutionen erfasst, gibt es deutliche Unterschiede zwi-
schen den einzelnen Organen. Abbildung 2 zeigt die Einschitzung der Vertreter von Nicht-
regierungsorganisationen, einer relativ informierten und an der Korruption unbeteiligten
Gruppe. KKN wird am hdufigsten im lokalen Parlament wahrgenommen (DPRD) (47 %
der Befragten), gefolgt vom Chef der lokalen Regierung (45 %), dem Distrikt-Schulamt
(36 %), dem Distrikt-Gesundheitsamt (30 %), dem Unterdistrikt (23 %), und dem Dorf
(22%). Diese Einschitzung spiegelt die Verschiebung der lokalen Machtbalance wider:
Vor der Dezentralisierung war der von der Zentrale bestimmte bupati/walikota das lokale
Machtzentrum, wéhrend mit der Dezentralisierung substantielle Machtbefugnisse an das
Parlament {ibertragen wurden. Die Rent-Seeking-Aktivitdten folgten dieser Verlagerung
von Entscheidungsbefugnissen.

22 Crook und Manor (1998) weisen darauf hin, dass im Zuge groBerer Transparenz und politischer Liberalisie-
rung zunachst die Perzeption von Korruption zunehmen kann, selbst wenn sich die Situation verbessert. Dies
mag Unterschiede in den Wahrnehmungen der Stadt- und der Landbevdlkerung sowie besser informierter Grup-
pen der Zivilgesellschaft (Vertreter von Medien und NRO) und der allgemeinen Bevélkerung erkléren.
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Abbildung 3

Korruption, Kollusion und Nepotismus bei der Wahl des lokalen Regierungschefs
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Die Journalisten sehen durch die Dezentralisierung die Partizipation durch die Biirger und
die 6ffentliche Information verbessert und stellen in ihrer iiberwiegenden Mehrheit einen
Einfluss der Medien auf das offentliche Leben und den politischen Prozess fest. In 45 %
aller untersuchten Distrikte gaben mindestens zwei von drei Befragten an, dass sie hdufig
tiber KKN berichteten. Dennoch waren 63 % der Meinung, dass die Korruption seit der
Dezentralisierung zugenommen hat.

Gleichzeitig zeigt der GDS 2002 eine erhebliche Variation in den wahrgenommenen Kor-
ruptionsniveaus zwischen den einzelnen Distrikten. Abbildung 3 zeigt die Einschitzung
der Haushalte in den Distrikten, ob die Wahl ihrer lokalen Regierungschefs (bupati/wali-
kota) korrumpiert ist. In einigen wenigen Distrikten (vor allem in Bali) war diese Wahr-
nehmung nicht signifikant verschieden von null, wiahrend in anderen (z. B. in Papua) nahe-
zu alle Befragten KKN bei der Wahl des bupati oder walikota wahrnahmen. Diese Ergeb-
nisse sind hochkorreliert (Koeffizient von 0.9) mit der Frage, ob die Abstimmung zum
jéhrlichen Rechenschaftsbericht der Regierung durch KKN beeinflusst ist. Wo also die
Regierungsbildung korrumpiert ist, dort ist es in aller Regel auch die Kontrollfunktion des
Parlaments.

4.2 Wirkung auf die 6ffentlichen Leistungen

Korruption betrifft nicht nur die staatlichen Institutionen in unterschiedlichem AusmaB,
sie ist auch ungleichméBig auf die staatlichen Aktivititen verteilt. Am haufigsten traten
KKN aus Sicht der Medienvertreter und der Repriasentanten von Nichtregierungsorganisa-
tionen bei Ausschreibungen im 6ffentlichen Beschaffungswesen auf, gefolgt von der Ein-
stellung und Beforderung im 6ffentlichen Dienst. Beim Beschluss von lokalen Verordnun-
gen und dem lokalen Budget wurde KKN deutlich weniger haufig beobachtet.
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Abbildung 4

Zufriedenheit mit offentlichen Leistungen
In%
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Quelle: Vgl. FuBnote 20.

Diese Einschétzung geht einher mit einer wahrgenommenen geringen Effektivitit von Jus-
tiz und Polizei, die ein solches Ausmaf} an Korruption erst ermdglicht. Fehlende Gleichheit
vor dem Gesetz wurde oft beklagt; so begiinstige die Justiz Menschen mit hdherem sozia-
len Status. Als Folge der Korruption leidet die Qualitét der 6ffentlichen Leistungen. Diese
wurden als unvermindert schlecht angesehen, wobei Polizei und Gesundheitszentren be-
sonders schlecht abschnitten (vgl. Abbildung 4).

Korruption betrifft nicht nur groBere Projekte, z. B. im Rahmen des 6ffentlichen Beschaf-
fungswesens, sie ist gegenwartig in fast allen Verwaltungsakten auf sdmtlichen Ebenen.
Offentliche Bedienstete verzogern die Bereitstellung dieser Dienstleistungen, um einen
Hebel fiir Korruption zu bekommen. Nur gegen Zahlung ,,informeller Gebithren* (pungli)
erhélt der Betroffene die Dienstleistung relativ (!) ziigig. Tabelle 1 gibt einen Anhaltspunkt
fiir die bendtigten Zeitrdume fiir ausgewahlte Dienstleistungen.

Tabelle 1

Zeitraum fiir ausgewahlte Dienstleistungen

Offentliche Dienstleistung Durchs_chnittlicher Mir_limaler Ma?(imaler
Zeitraum Zeitraum Zeitraum
Geburtsurkunde 8,9 Tage 1 Tag 4 Monate und 3 Tage
Familienbuch 7,3 Tage 1 Tag 4 Monate und 3 Tage
Identitatskarte 8,8 Tage 1 Tag 4 Monate und 3 Tage
Grundbucheintrag 4,5 Monate 1 Monat 5 Jahre
Behandlung im Gesundheits-
zentrum der Gemeinde 1,3 Stunden 1 Stunde 12 Stunden

Quelle: Siehe FuBnote 20.
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Als Folge hiervon iibersteigen die tatsidchlichen Gebiihren die in lokalen Regulierungen
festgelegten Gebiihren meist um das Doppelte. So kostete eine Geburtsurkunde im Schnitt
21500 Rupiah, obwohl die ortlichen Regulierungen im Durchschnitt eine Gebiihr von
9131 Rupiah vorsahen. Die entsprechenden Werte fiir eine Identitétskarte belaufen sich
auf 9 788 Ruphia (inoffizielle Gebiihr) und 4 659 Rupiah (offizielle Gebiihr).

4.3 Determinanten lokaler Korruption

Durch die Verlagerung von Entscheidungskompetenzen auf die lokale Ebene gewinnen die
ortlichen Gegebenheiten an Bedeutung fiir die Qualitéit des Regierungshandelns und spe-
ziell fiir das Korruptionsniveau. Da die Distrikte sehr unterschiedlich sind hinsichtlich ih-
rer GroBe, Wirtschafts- und Finanzkraft und der sozio-6konomischen Struktur ihrer Bevol-
kerung etc., wird die Divergenz der Korruptionsniveaus durch die Dezentralisierung in der
Tendenz zunehmen. Damit wird die Frage zentral, welche Faktoren entscheidend sind fiir
die Unterschiede in den wahrgenommenen Korruptionsniveaus. Einen ersten empirischen
Anhaltspunkt liefert die folgende Querschnittsanalyse fiir die 150 im GDS zufillig ausge-
wihlten Distrikte.?

4.3.1 Hypothesen und Daten

Wir untersuchen die Unterschiede in dem wahrgenommenen Ausmal} von Korruption bei
der Wahl des lokalen Regierungschefs (bupati/walikota), wie sie in Abbildung 3 darge-
stellt ist, indem wir den Erklarungsgehalt von politischen und sozio-6konomischen Fakto-
ren — beispielsweise parteipolitische Zusammensetzung des Parlaments, Zusammenset-
zung der Bevolkerung (hinsichtlich Ethnie, Religion, Ausbildung, Einkommen), fiskali-
sche Faktoren (Struktur und Hohe des Budgets), die GroBe der Verwaltung sowie Faktoren,
die Transparenz und Verantwortlichkeit des politischen Handelns abbilden (Medienpri-
senz bzw. juristische und gesetzliche Faktoren) — fiir die Hohe von KKN testen.

Unsere Regressionsgleichung hat also die Form:

KKN, = o, + B, Politische Faktoren + y, Fiskalische Faktoren + , Verwaltung (1)
+ &, Transparenz + 6, Verantwortlichkeit + A; Kontrollvariablen + €, ,,

wobei i ein Index fiir die Distrikte ist.

Politische Variablen. Bardhan und Mookherjee (2000) argumentieren, dass die Interessen-
harmonie von Interessengruppen die Korruption (local capture) verstirkt, wéhrend effek-
tiver Wettbewerb um politische Amter (mit unsicherem Ausgang), politische Aufgeklrt-
heit der Bevolkerung sowie Transparenz des politischen Prozesses diese verringern. Dabei

23 Dieser Abschnitt basiert auf Hofman und Kaiser (2004). Unsere Analyse kann nur vorlaufige Aussagen tref-
fen, nicht nur weil die Dezentralisierung noch sehr jung ist und gesichertere Daten erst nach einer weiteren
Runde des GDS vorliegen, sondern auch, weil einige walikotas/bupatis noch unter dem alten Regime ,gewahit"
wurden. Allerdings sind die Korruptionsniveaus bei den Wahlen zum Regierungschef und den jahrlich stattfinden-
den Rechenschaftsberichten (die alle Regierungschefs gleichermaBen vorlegen miissen) hochkorreliert, so dass
erstgenannte KKN-Niveaus Naherungswerte fiir zweitgenannte Korruptionsniveaus sind. Wir haben die KKN
bei Wahlen als erklarende Variable verwendet, da die Befragten dariiber im Schnitt besser informiert waren.
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wirken Medienpriasenz und Bildungsstand der Bevolkerung positiv auf die letztgenannten
Faktoren.

Ethnische Fragmentierung stellt oft ein Hindernis fiir gute Entwicklung dar. Easterly und
Levine (1997) zeigen, dass ethnische Fragmentierung die Wachstumsaussichten schmalert
und die Wahrscheinlichkeit von Konflikten oder sogar Biirgerkriegen erhoht. Alesina et al.
(1999) weisen fiir die USA nach, dass ethnische Fragmentierung zu hoheren Staatsausga-
ben, aber geringeren investiven Schliisselausgaben wie etwa fiir Straenbau oder Bildung
fiihrt.2* Ahnliches gilt fiir die politische Fragmentierung: Weniger zersplitterte Parteiensys-
teme sind korreliert mit h6herem Wachstum, einer besseren Versorgung mit 6ffentlichen
Giitern und einer besseren Regierung (Enikopolov und Zhuravskaya 2003). Das mag daran
liegen, dass bei groerer Fragmentierung mehr verschiedene Interessen finanziell befriedigt
werden miissen, was zu hoheren Staatsausgaben oder zu hoherer Korruption fiihrt (Jones et
al. 2000). Wir messen ethno-linguistische Fragmentierung (ELF) anhand der Wahrschein-
lichkeit, dass zwei zufillig ausgewihlte Individuen eines Distrikts derselben Ethnie ange-
héren: ELF =1 — X_(Ethnie_)*, wobei Ethnie_den Anteil der Ethnie mit dem Index s an der
Gesamtbevolkerung des Distrikts angibt. (ELF von eins [null] gibt eine ethnisch homogene
[vollstindig fragmentierte] Bevolkerung an.)® Parteipolitische Fragmentierung messen wir
analog, wobei sich die Anteile auf die Parteien im lokalen Parlament (DPRD) beziehen.
Genauso untersuchen wir den Einfluss religiéser Fragmentierung.

Wir verwenden Dummies fiir demokratisch gewiahlte Regierungschefs (im Gegensatz zu
effektiv von der Zentralregierung ernannten)? und fiir solche mit militdrischem Hinter-
grund sowie den Anteil der weiblichen Abgeordneten, da vermutet worden ist, dass Frauen
offentliche Giiter stérker an den Bediirfnissen der Bevolkerung ausrichten und weniger
korrupt sind (Worldbank 2001). Allerdings ist die empirische Evidenz von etwaigen Ge-
schlechterunterschieden in der Korruptionshaufigkeit uneindeutig (vgl. Schulze und Frank
2003).

Die Bevdlkerung des Wahlkreises wird zusétzlich durch folgende Variablen charakteri-
siert: Pro-Kopf-Einkommen und Bildungsstruktur, gemessen durch die durchschnittliche
Schuldauer und den Prozentsatz der Bevolkerung mit weitergehender Schulbildung, von
denen ein ddmpfender Einfluss auf das Korruptionsniveau erwartet wird, da steigendes
Einkommen und Bildungsniveau die Bevolkerung eher in die Lage versetzt, ihre Politiker
effektiv zu kontrollieren und zur Rechenschaft zu ziehen. Umgekehrt erwarten wir von
Ungleichheit (gemessen durch den Gini-Koeffizienten) und Armut einen verstirkenden
Einfluss auf die Korruption. Grofle Distrikte mit verstreuter Bevolkerung konnen leichter
der Korruption anheimfallen, wenn die stidtische Elite zuungunsten der ldndlichen Bevol-
kerung Renten abschopft und diese aufgrund der rdumlichen Distanz dies nicht effektiv

24 Vgl. auch Easterly (2001). Miguel und Gugert (2002) finden fiir Kenia, dass ethnische Fragmentierung mit
schlechteren offentlichen Einrichtungen, einer schlechteren Wartung der Brunnen sowie geringeren freiwilli-
gen Beitragen zur Schule einhergehen. Collier (2001) argumentiert, dass die Wirkung ethnischer Diversitat ab-
héngt vom politischen Regime und davon, ob eine ethnische Gruppe dominant ist oder die Fragmentierung
sich eher gleichmaBig unter verschiedenen Gruppen aufteilt.

25 Der Zensus aus dem Jahr 2000 gibt mehr als 1 000 verschiedene Ethnien an, wobei die fiinf wichtigsten —
Javanesen, Sudanesen, Mandureesen, Minang, Betawi — weniger als zwei Drittel der Bevdlkerung ausmachen.
26 Wahlen der lokalen Regierungschefs vor Ende 1999 waren nicht wirklich demokratisch, da die lokalen Par-
lamente, die den Regierungschef wahlen, ihrerseits nicht wirklich frei gewahlt waren und durch Golkar - der
.Partei des Regimes" — dominiert wurden. Fiir einen Abriss der indonesischen Geschichte vgl. Schwartz (1999)
sowie Hofman et al. (2004).
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beobachten und sanktionieren kann.?” Wir messen diesen Effekt durch die Fldche und die
Bevdlkerungsdichte sowie durch einen Dummy fiir kofas (kreisfreie Stiadte), im Gegensatz
zu kabupaten (Landkreise).

Fiskalische Variablen. Hohere eigene Einnahmen durch lokale Steuern erhdhen ceteris pari-
bus die Verantwortlichkeit der Regierung, da Ausgaben der Regierung (inklusive Verschwen-
dung durch Korruption) auch in den Lohntiiten der betroffenen Biirger spiirbar werden.
Allerdings kann die Kausalitdt auch umgekehrt wirken: Korrupte Regierungen kénnen ver-
suchen, durch hohere Steuern ihre Einnahmen zu erhéhen, die sie dann durch Korruption
teilweise in eigenes Einkommen konvertieren (z. B. im Rahmen offentlicher Auftragsver-
gabe). Wir messen solche moglichen Effekte durch den Anteil der eigenen Einnahmen am
Gesamtbudget (PAD).

Ein hoheres Pro-Kopf-Budget erhoht die zur Verfiigung stehenden Renten und steigert so
den Anreiz zur Korruption und senkt den Widerstand gegen sie, da der Effekt als nicht so
gravierend empfunden wird. Dies gilt insbesondere fiir Einnahmen aus Verkéufen natiirli-
cher Ressourcen, die oft als ,,windfall gain“ angesehen werden. Andererseits erlaubt ein
groBeres Budget, dass bestimmte Zahlungen iiber das offizielle Budget abgewickelt wer-
den kdnnen und nicht informelle Geldquellen dazu erschlossen werden miissen. Wir ver-
wenden das Pro-Kopf-Budget und den Anteil an Erlosen aus dem Verkauf natiirlicher Res-
sourcen als erkldrende Variable.

Weitere Variablen. Verantwortlichkeit des Regierungshandelns héngt nicht nur vom Auf-
klarungsgrad der Bevolkerung ab, fiir den das durchschnittliche Bildungsniveau als Indi-
kator dienen kann (siehe oben). Dariiber hinaus ist die Prasenz der Medien mit lokalem
Bezug von erheblicher Bedeutung.

Lokale Gesetze (PERDASs) konnen von der Zentralregierung aufgehoben werden, wenn sie
nicht im Einklang mit der Verfassung oder mit nationalen Gesetzen stehen.?® Wir testen, ob
Lokalregierungen, deren Gesetze aufgehoben wurden, auch im Bereich der Korruption die
Gesetze weniger beachten.

SchlieBlich fiigen wir noch Regionaldummies ein, die regionenspezifische Besonderheiten
reflektieren sollen, die durch die erkldrenden Variablen nicht eingefangen werden (Java,
Kalimantan, Sulawesi, Bali/NusaTengara, Papua; die den Unterschied zu Sumatra als Refe-
renzregion angeben). Alle Variablen stammen aus dem IDEA-Datenbestand.? Tabelle Al
im Anhang informiert iiber die verwendeten Variablen.

4.3.2 Regressionsergebnisse

Tabelle 2 zeigt ausgewihlte Regressionsergebnisse. Ethnische und politische Fragmentie-
rung erhoht signifikant das Korruptionsniveau;* und zwar unabhéngig von der konkreten

27 Ein analoges Argument findet sich in Ades und Glaser (1995).

28 Dagegen ist Einspruch beim Innenministerium und bei Ablehnung Klage vor dem obersten Gericht (Maha-
kam Agung) mdglich.

29 Sie sind Teil eines laufenden Forschungsprojekts ,Indonesia Decentralization Empirical Analysis” (IDEA),
das von der Weltbank durchgefiihrt wird (vgl. Worldbank 2003b).

30 Fir religiose Fragmentierung ist ein dhnlicher Effekt nicht zu beobachten.
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Tabelle 2

Regressionsergebnisse

(M () 3) (4) (5) (6) (7
Ethnische Fragmentierung 0.124** 0.119** 0.130***  0.115** 0.111** 0.150***  0.144**
[0.061] [0.048] [0.047] [0.058] [0.049] [0.051] [0.051]
Politische Fragmentierung 0.342**  0.327** 0.305**  0.372*** 0.355*** 0.329*
[0.140] [0.130] [0.133] [0.136] [0.129] [0.130]
Ln (Bevdlkerungsdichte) 0.005 0.016* 0.017* 0.012 0.013
[0.044] [0.009] [0.009] [0.010] [0.010]
Ln (Flache) 0.003 -0.007
[0.040] [0.017]
Dummy fiir Kota =1, 0.030 0.029
Kabupaten = 0 [0.068] [0.065]
Ln (Pro-Kopf-Budget) -0.053 -0.058** -0.065*** -0.073*** -0.062** -0.044
[0.066] [0.026] [0.024] [0.027] [0.026] [0.031]
Anteil der eigenen Einnahmenam | 0.175 0323
Gesamtbudget: [0.288] [0.216]
Anteil der Erlése aus natiirlichen | -0.114 -0.230** -0.124
Ressourcen am Budget [0.180] [0.109] [0.132]
Dummy fiir Distrikte, mit aufgeho- | -0.044 -0.047 -0.046
benen lokalen Gesetzen [0.035] [0.034] [0.034]
Regionendummies
Java -0.127*** -0.138*** -0.156*** -0.126*** -0.126*** -0.112*** -0.129***

[0045]  [0.041]  [0041]  [0039]  [0.039]  [0.040]  [0.041]

Kalimantan -0.031 -0.023  -0.011 -0.027  -0045  -0037  -0023
[0048]  [0.046]  [0.043]  [0.046]  [0.044]  [0.045]  [0.046]

Sulawesi 0013 0.021 -0.064* 0013 0.023 0.016 0013
[0.052] [0049]  [0038]  [0.049]  [0.049]  [0.050]  [0.050]

Bali/NusaTs —0.133**  —0.127** -0.193*** —0.125%* -0.135%** -0.137*** -0.129*
[0051]  [0.050]  [0.044]  [0.050]  [0.050]  [0.050]  [0.050]

Papua 0363***  0410%**  0408*** 0400*** 0376*** 0299%** 0.364***
[0093]  [0078]  [0077]  [0077]  [0073]  [0077]  [0.089]

Konstante 0.692 0742%%  1.074*** 1096*** 0841** —0006 0581
[1318)  [0370]  [0316]  [0410]  [0.366]  [0.118]  [0.427]

Anzahl der Beobachtungen 141 141 148 141 141 141 141
R? 0.47 0.46 0.42 0.46 0.46 0.46 0.47

Die Daten beziehen sich auf das Jahr 2002. Standardabweichungen in
eckigen Klammern.

* Signifikant auf dem 10 %-, ** signifikant auf dem 5 %-, *** signifikant
auf dem 1 %-Niveau.

Spezifikation des Regressionsmodells, vgl. die Spalten (1) bis (7). Dies kann seine Ursache
darin haben, dass bei einer zersplitterten politischen Landschaft mehr Interessengruppen
gekauft werden miissen. Es kann auch darin begriindet liegen, dass bei einer inhomogenen
Bevolkerung eine Gruppe die jeweils anderen Gruppen starker durch Korruption ,,besteu-
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ert”, als sie das bei Angehdrigen der eigenen Gruppe tut, und sich somit das Korruptions-
niveau mit wachsender Inhomogenitét erhoht.

Wir fanden keine Evidenz dafiir, dass bei der Wahl eines demokratisch gewéhlten Regie-
rungschefs weniger KKN auftrat oder dass ein Regierungschef mit militdrischem Hinter-
grund das Niveau an KKN signifikant beeinflusste. (Diese Dummy-Variablen gehen nicht
in unsere in Tabelle 2 berichteten Ergebnisse ein.) Auch der Anteil weiblicher Abgeordne-
ter hatte keinen signifikanten Einfluss auf die Korruptionshoéhe.

Bildungsniveau, Pro-Kopf-Einkommen, Ungleichheit und Armut hatten zwar die erwarte-
ten Vorzeichen, aber waren nicht signifikant auf den iiblichen Niveaus. Grofere Bevolke-
rungsdichte wirkt schwach signifikant positiv auf die wahrgenommene Korruption, und
der Dummy fiir Stédte (kota) hat ein positives Vorzeichen, ist jedoch nicht signifikant.

Ein hoheres Pro-Kopf-Budget hat einen signifikant negativen Einfluss auf die Korruptions-
hohe. Eine mogliche Interpretation dieses Resultats liegt darin, dass in Fillen relativ gro-
Ber Budgets teilweise das offizielle Budget Funktionen erfiillt, die sonst durch inoffizielle
Zahlungen erfiillt werden.*! In dieselbe Richtung weist der ddimpfende Einfluss von Ein-
nahmen aus natiirlichen Ressourcen. Ressourcenreiche Distrikte sind ndmlich insgesamt
deutlich reicher als der durchschnittliche Distrikt — der Anteil an Einnahmen aus natiirli-
chen Ressourcen ist hoch korreliert mit Pro-Kopf-Staatsausgaben und den Pro-Kopf-Aus-
gaben fiir Entwicklung (0.63 bzw. 0.74). Wir beobachten zudem ein deutliches regionales
Gefille in der Korruption, nachdem wir fiir andere Einflussfaktoren kontrolliert haben. So
ist das Korruptionsniveau in Java und Bali/NTG deutlich geringer, wiahrend es in Papua
deutlich tiber dem Durchschnitt liegt.

Bei der Interpretation der Ergebnisse ist allerdings Vorsicht angebracht. Korruption ist na-
turgemél schwierig zu messen und basiert in aller Regel — auch im vorliegenden Fall — auf
der Wahrnehmung der Individuen.*> Wenn nun die Wahrnehmung der tatséchlichen Kor-
ruption systematisch variiert mit den Einflussfaktoren fiir die Korruption, werden die tat-
sdchlichen Wirkungen dieser Faktoren falsch geschétzt. Nimmt beispielsweise eine gebil-
dete Bevolkerung Korruption stirker wahr als eine ungebildete, so wird die korruptions-
ddmpfende Wirkung besserer Bildung systematisch unterschétzt. Zwar ist die tatséchliche
Korruption niedriger, da eine gebildete Bevdlkerung ihre Entscheidungstrager besser zur
Verantwortung ziehen kann und diese ihr Verhalten entsprechend anpassen, aber dieses
Korruptionsniveau wird stirker wahrgenommen, als es eine ungebildete Bevolkerung tite.
Ahnliches gilt fiir ethnische Fragmentierung, wenn die Korruption von Angehérigen einer
fremden Ethnie stérker als solche wahrgenommen wird als dasselbe Niveau bei Mitglie-
dern der eigenen Volksgruppe. Hinzu kommt natiirlich die Tatsache, dass die Dezentrali-
sierung erst eine kurze Vergangenheit hat und noch nicht alle ihre Effekte auf das lokale
Korruptionsniveau abzusehen sind.*

31 Das schlieRt nicht nur Zahlungen an die 6ffentlich Bediensteten ein, sondern beispielweise die Versorgung der
o6ffentlichen Gesundheitszentren mit Material oder die Bereitstellung 6ffentlicher Leistungen fiir politisch ein-
flussreiche Gruppen. So wurde im GDS ein Anstieg der Korruption in den drtlichen Gesundheitszentren festge-
stellt. Diese wurden mit der Dezentralisierung den Distrikten unterstellt und von diesen finanziert, und sie ver-
suchen teilweise, ihre nun angespanntere Finanzlage durch informelle Zahlungen zu verbessern (vgl. PDP 2003).
32 Vgl. auch Kaufman et al. (1999, 2002) zu den Schwierigkeiten der Messung von der Qualitat des Regierungs-
handelns (governance) auf der Staatenebene, die sich auf der substaatlichen Ebene entsprechend fortsetzen.
33 Diese Resultate sind Teilergebnisse eines Forschungsprogramms zur empirischen Evaluierung der Dezen-
tralisierungswirkungen und werden tberpriift, wenn neuere Daten aus dem GDS 2004 vorliegen.
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5  Schlussbemerkung

In diesem Aufsatz haben wir die Wirkung der Dezentralisierung auf das Korruptionsniveau
in Indonesien untersucht. Indonesiens dezentrales System ist noch jung, weshalb wir aus
den empirischen Ergebnissen nur vorldufige Schliisse ziehen konnten. Es zeigt sich, dass
insgesamt das Korruptionsniveau als wenig verdndert wahrgenommen wird. Allerdings
lassen sich systematisch Verlagerungen der Korruptionsaktivititen hin zu jenen Institutio-
nen beobachten, deren Kompetenzen zugenommen haben, insbesondere dem lokalen Par-
lament. Hinter dem unverandert hohen durchschnittlichen Korruptionsniveau verbirgt sich
aber eine erhebliche Variation hinsichtlich der von der Korruption betroffenen Aktivititen
und der regionalen Korruptionsniveaus. Die Aktivitdten, die die hdchsten Renten verspre-
chen, beispielsweise das 6ffentliche Beschaffungswesen, sind stérker betroffen als etwa die
Formulierung lokaler Verordnungen. In der Wahrnehmung der befragten Haushalte sind vor
allem solche Regionen besonders heftig von Korruption betroffen, die ethnisch besonders
inhomogen sind und die eine stark fragmentierte Parteienlandschaft aufweisen. Dasselbe gilt
fiir Regionen mit einem geringen Pro-Kopf-Budget, was oft mit fehlenden Erldsen aus natiir-
lichen Ressourcen einhergeht. Eine korruptionsverringernde Wirkung héherer Bildungs-
und Einkommensniveaus konnten wir auf den iiblichen Signifikanzniveaus nicht feststellen.

Diese Ergebnisse miissen jedoch mit Vorsicht interpretiert werden: einerseits, weil sie na-
turgemal auf Perzeptionen beruhen mit allen damit verbundenen Schwierigkeiten, und
andererseits, weil die Dezentralisierung erst ein junges Phdnomen ist und die alten wie die
neu gewihlten Lokalpolitiker ihr Verhalten an die gednderten Rahmenbedingungen erst
anpassen miissen. Insofern sind diese Ergebnisse Zwischenergebnisse im Rahmen eines
laufenden Forschungsprojekts, das die Wirkung der Dezentralisierung auf die Qualitét der
Bereitstellung 6ffentlicher Dienstleistungen und der Korruption im Zeitablauf beobachtet
und die Determinanten von gutem Regierungshandeln zu identifizieren sucht.

Trotzdem lésst sich schon jetzt festhalten, dass es namentlich in Entwicklungslédndern kei-
neswegs gesichert ist, dass Dezentralisierung die Korruption verringern wird. Im Falle In-
donesiens beobachten wir eine erhebliche Divergenz in den lokalen Korruptionsniveaus,
die dann an Bedeutung zunimmt, wenn wesentliche Kompetenzen auf die lokale Ebene
verlagert werden. Ob mittelfristig ein effektiver interjurisdiktioneller Wettbewerb und die
groflere Ndhe der Betroffenen zu ihren Entscheidungstragern dazu fithren werden, dass
sich das allgemeine Korruptionsniveau verringert, bleibt abzuwarten. Dabei werden der
Transparenz und Verantwortlichkeit der Entscheidungstréger im politischen Prozess sowie
effektiven Ausweichmdglichkeiten der Biirger und der wirtschaftlichen Aktivitdten durch
interjurisdiktionelle Mobilitit entscheidende Rollen zukommen. Selbstverstandlich ist ein
gewisses MaB an politischer Stabilitit, das allen Akteuren langere Zeithorizonte ermog-
licht und so erst die Voraussetzung dafiir schafft, dass sie ihr Verhalten an die verdanderten
Rahmenbedingungen anpassen, eine Conditio sine qua non fiir den Erfolg der Dezentrali-
sierung in der Korruptionsbekdmpfung. Erst dann kann der politische Prozess den beteilig-
ten Politikern effektive Restriktionen auferlegen und der interjurisdiktionelle Wettbewerb
Wirkung zeigen.
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Anhang

Tabelle A1

Verwendete Daten

Quelle Mittelwert Stan_dard- Minimum Maximum
abweichung

Abhéngige Variable GDS 30,5 18,0 0,0 98,3

KKN in Wahl des lokalen Regierungschefs

(% der Haushalte mit Ja)

Unabhéngige Variablen

Bevélkerung (in 1.000) BPS 625,5 584,1 40,2 4147

Flache (km?) BPS 4686 581,1 23 61493

Bevélkerungsdichte (Bevélkerung/km?) BPS 1030 8245 2,5 12172

Durchschnittliche Schuldauer BPS/SUSENAS 512 138 1,28 8,55

Anteil der Bevélkerung mit weiterfiihrender

Schulbildung BPS/SUSENAS 15,0 12,4 2,7 50,2

Armut (%) BPS/SUSENAS 184 16,4 0,0 87,1

Ungleichheit (Gini) BPS/SUSENAS 0,28 0,04 0,20 0,42

Anteil der Erl6se aus natirlichen Ressour- | SIKD 2001, 6,8 15,4 0,0 76,8

cen am Budget (%) Finanzministerium

Anteil der Entwicklungsausgaben am SIKD 2001, 29,9 13,1 33 80,4

Budget (%) Finanzministerium

PAD SIKD 2001, 6,1 6,1 0,1 57.8
Finanzministerium

Dummy Lokale Gesetze (PERDA) aufge- Innenministerium 013 - 0,0 1,0

hoben (MoHA)

Ethnische Fragmentierung BPS, Bevolkerungs- 0,42 0,34 0,00 1,00
zensus 2000

GroBe der dominierenden Ethnie (%) BPS, Bevélkerungs- 704 277 12,1 99,8
zensus 2000

Religidse Fragmentierung BPS, Bevolkerungs- 0,19 0,20 0,00 0,77
zensus 2000

GroBe der dominierenden Religion (%) BPS, Bevolkerungs- 87,7 15,8 319 99,9
zensus 2000

Politische Fragmentierung KPU (Wahl Kom.) 0,71 158 0,24 0,86

GroRe der dominierenden Partei (%) KPU (Wahl Kom.) 43,6 39,0 20,9 86,8

Anteil der nichtnationalen Parteien/ KPU (Wahl Kom.) 1,0 5.6 0,5 328

Parteien von Minoritaten (%)

Anteil der weiblichen Abgeordneten (%) KPU (Wahl Kom.)/ 4,7 37 0,0 16,7
UNDP

Die Daten beziehen sich auf die Zufallsstichprobe der zuféllig ausgewahlten 150 Distrikte.

BPS = Statistical Agency, SUSENAS 2001 = National Socio-Economic Household Survey,
SIKD = Local Financial Information System.

Quellen: IDEA DataCore.
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