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Vorwort

Korruption wird zunehmend zu einer erheblichen Belastung fiir die gesell-
schaftliche und wirtschaftliche Entwicklung von Entwicklungs-, Schwellen-
und auch Industrieldndern.

Unter Okonomen war lange Zeit die Auffassung verbreitet, dass Korruption
unter bestimmten Bedingungen als ,Deregulierungsinstrument® vorteilhafte
Wirkungen zeigen konne. Heute wird jedoch erkannt und anerkannt, dass dabei
ein ausschlaggebender Umstand iibersehen wurde: Korruption stellt nicht nur
die moralische Ordnung einer Gesellschaft in Frage. Sie zerstort zugleich nach-
haltig ihre kodifizierten Institutionen, zu denen nicht zuletzt eine funktionie-
rende Wettbewerbsordnung gehort.

Kurzfristig mag Korruption Einzelnen der beteiligten Akteure Vorteile ver-
sprechen, die auf diese Weise hoffen, einen Vorteil gegeniiber Wettbewerbern
zu erringen oder einen Nachteil auszugleichen.

Mittel- und langfristig werden Wohlstand und Wachstum und damit die Inte-
ressen aller Beteiligten und Betroffenen in erheblichem Mafle beeintrdchtigt.
Diese Erkenntnis wird gerade in jlingster Zeit durch eine Reihe von Untersu-
chungen gestiitzt, ohne dass allerdings die Ursachen und Implikationen im Ein-
zelfall klar wiren.

Korruption in Gestalt aktiver und passiver Bestechung wird nicht zuletzt zu
einem wachsenden Problem fiir Unternehmungen, und hier insbesondere fiir
solche, deren Geschiftstitigkeit weit liber die Landesgrenzen hinausgeht. Es ist
derzeit noch eine offene Frage, in welchem MaBe und in welcher Form betrof-
fene und beteiligte Unternehmungen selbst zu einer Uberwindung der durch
Korruption aufgeworfenen Probleme beitragen konnen und inwiefern sie auf
die Beitrage anderer Akteure angewiesen sind.

In diesen Fragen ergeben sich zahlreiche Ankniipfungspunkte zu anderen
Forschungsfeldern und Problembereichen, insbesondere im Hinblick auf die
allgemeine Debatte um wirksame Regeln guter Unternehmensfithrung (Corpo-
rate Governance), die von den Unternehmungen selbst, aber auch durch staatli-
che Instanzen gesetzt werden konnen und zugleich in der 6ffentlichen Diskus-
sion stehen.

Vor diesem Hintergrund bietet es sich an, in einem disziplineniibergreifen-
den Diskurs aktuelle Forschungsergebnisse zu préasentieren und — auch in Be-
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zug auf ihre praktische Anwendung — zu diskutieren. Genau dieses Vorhaben
wurde in der Akademie Franz Hitze Haus im Rahmen einer Fachtagung im De-
zember 2003 umgesetzt. Dabei stand vor allem die Leistungsfahigkeit moder-
ner 6konomischer Losungsvorschlige im Dialog mit Theologen, Politikwissen-
schaftlern, Juristen und Philosophen sowie unter Beteiligung von Praktikern auf
dem Priifstand.

Der vorliegende Sammelband dokumentiert die {iberarbeiteten Beitrdge die-
ser Tagung. Der Band ist zugleich der vierte einer kleinen Reihe, die unter dem
Rubrum ,,Normen, soziale Ordnung und der Beitrag der Okonomik* im Jahre
1996 begann. Die drei vorangegangenen Sammelbidnde tragen die folgenden
Titel und Untertitel:

»Wirtschaftsethik und Moralokonomik. Normen, soziale Ordnung und der
Beitrag der Okonomik*;

.Internationaler Wettbewerb — nationale Sozialpolitik? Wirtschaftsethische
und moralokonomische Perspektiven der Globalisierung®;

,,Gesundheit — Ethik — Okonomik. Wirtschaftsethische und moralékonomi-
sche Perspektiven des Gesundheitswesens*.

Sie sind in den ,,Volkswirtschaftlichen Schriften® als Nr. 478, Nr. 500 und
Nr. 524 im selben Verlag erschienen.

Ausgangspunkt und Basis dieser Reihe ist eine Kooperation zwischen der
Akademie Franz Hitze Haus und der Wirtschaftswissenschaftlichen Fakultit
der Universitdt Miinster.

Deren vorrangiges Ziel liegt darin, dem neu begonnenen Diskurs zwischen
Ethik und Okonomik, zwischen Okonomen und Theologen bzw. Moralphiloso-
phen sowie Vertretern anderer Disziplinen ein Forum zu bieten, um sich iiber
aktuelle Forschungsergebnisse ebenso wie liber die sich ergebenden Implikati-
onen fiir die Praxis auszutauschen.

Das Franz Hitze Haus in Miinster liefert geradezu ideale Voraussetzungen
fiir dieses ehrgeizige Vorhaben, und wir sind dem Leiter des Hauses, Hermn
Prof. DDr. Thomas Sternberg, fiir die aulerordentlich harmonische Zusammen-
arbeit und die groBziigige Unterstiitzung der Tagung sehr dankbar.

Auch bei diesem Vorhaben konnten wir inhaltlich in der Vor- und Nachbe-
reitung auf guten Rat aus dem disziplineniibergreifend besetzten Beraterkreis
zuriickgreifen: Herrn Prof. Dr. Dr. h. c. Jochen Schumann danken wir an dieser
Stelle ebenso herzlich wie den Herren Prof. Dr. Dr. Karl Homann, Prof. Dr. Dr.
Christian Kirchner, LLM., Prof. Dr. Michael Schramm, Prof. Dr. Viktor Van-
berg und Prof. Dr. Josef Wieland.
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Den Autoren dieses Bandes sei an dieser Stelle besonders dafiir gedankt,
dass sie fast durchweg in duferst kooperativer und effizienter Weise ihre iiber-
arbeiteten Beitrage beigesteuert haben.

Die Vorbereitung dieses Bandes fiir den Druck iibernahmen Malte Lindner
und Bastian Mell, die die Autorenvorlagen mit grofler Sorgfalt in die vorlie-
gende Form mit einheitlichem Layout brachten. Ihnen gilt unser herzlicher
Dank.

Miinster, im Juni 2005 Detlef Aufderheide

Martin Dabrowski
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How corruption affects economic development

By Johann Graf Lambsdorff'

A. Introduction

That corruption adversely affects economic development has become a
commonplace assertion in academia and public discussion. Identifying the pre-
cise reasons for this impact is not straightforward, however. Recent empirical
and theoretical investigations shed light on the reasons by suggesting that cor-
ruption may either deter investments or render them less productive.” The ap-
propriate remedy depends on which impact is of greater concern in a given

country.

This paper provides evidence that an increase in corruption by one point on a
scale from 10 (highly clean) to O (highly corrupt) lowers productivity by 4 per
cent of GDP and decreases net annual capital inflows by 0.5 per cent of GDP.
An improvement with regard to corruption by 6 points of the Transparency In-
ternational Corruption Perceptions Index — for example, Tanzania improving to
the level of the United Kingdom — increases GDP by more than 20 per cent and
increases net annual capital inflows by 3 per cent of GDP.

A principal-agent model is taken as a framework for the subsequent analysis
(section 2). The existence of a corrupt agent suggests an adverse impact of cor-
ruption on productivity, which is in line with empirical findings (section 3).
Decomposing corruption into different subcomponents reveals that the impact
on productivity largely results from a positive association of corruption and a
low bureaucratic quality (section 4). The existence of a corrupt principal sug-
gests different welfare losses. Such a principal may be unable to credibly com-
mit himself to effective policies, discouraging sunk investments (section 5).
Empirical evidence supports this argument by revealing net annual capital in-

' Johann Graf Lambsdorff is professor of economics at the University of Passau,
Germany.

2 See Lambsdorff (2003a), (2003b) and (2003c).
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flows to deteriorate with high levels of corruption (section 6). Decomposing
this impact reveals that an absence of law and order plays a central role for the
calculus of investors (section 7). This provides direction to reform (section 8).

B. Corrupt agents

Traditional economic writers argued that corruption may facilitate economic
exchange, helping to overcome cumbersome regulation. This argument has
been commonly countered by observing that cumbersome regulation and cor-
ruption are often two sides of the same coin. For example, Kaufmann and Wei
prove that high levels of corruption are positively associated with the time
managers waste with bureaucrats.® This suggests that regulation should com-
monly not be regarded exogenous in an analysis of corruption.* The argument
of corruption “greasing the wheels” can thus no longer be upheld. Within a
principal-agent approach the rules designed by the principal are the actual sub-
jects of analysis, suggesting that this approach better serves our purpose. The
application of a principal-agent framework to the investigation of corruption
goes back to Rose-Ackerman® and is meanwhile standard to many economists.®

A principal (i.e. the government)’ is assumed to create rules directed at as-
signing tasks to the agent (e.g. the tax authorities). These are intended to regu-
late exchange with a client (e.g. the taxpayer). Such exchange relates, for ex-
ample, to the payment of taxes and customs tariffs, the provision of services
and licenses, or the awarding of contracts. This framework is then used to de-
termine an optimal regulatory system. A conflict of interest arises between
principal and agent. The principal may be insufficiently skilled or facing time
constraints that favor delegation of tasks to the agent. But the agent in turn will
have an informational advantage. Either his effort is not observable by the prin-
cipal (he can hide his true effort from the principal after the contract is negoti-
ated) or he can obfuscate his qualifications before the contract is sealed. An ex-
ample of the last-named case is that agents may have a certain propensity to

® See Kaufmann/Wei (1999).

* See Lambsdorff (2002b).

5 See Rose-Ackerman (1978), p. 6.

® See Jain (1998), Klitgaard (1988), p. 73.

7 This study uses the terms principal and government as synonyms. Another approach
would be to assign a government the role of the agent, facing the constituency as the
principal. Yet, since the power of the constituency is highly limited, this approach does
not fit into our analysis.
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behave honestly which is hidden to the principal.® Given this informational ad-
vantage, it may not be possible to write contracts contingent on the agent’s
quality. Likewise a contract that specifies the agent’s effort level may not be
enforceable because information on effort is not available to the principal or to
courts and arbitrators.” The principal thus faces problems of moral hazard or
adverse selection.

Whether the self-serving behavior of agents can already be termed corrup-
tion is food for debate. There is an unavoidable normative element in the judg-
ment of whether an agent is regarded as being entitled to maximize his self-
interest or whether this is a misuse of public funds and a breach of the trust he
was given. Particularly when the size of funds involved is small and the agent is
simply lazy, the term corruption seems inappropriate. But in the case of large-
scale cost padding and embezzlement some observers may consider this term
adequate.'’ Another crucial characteristic of corruption can be seen in the
agents’ relationship to third parties. A client adds another dimension to the
principal-agent approach, because he provides another opportunity for the agent
to cheat. Corruption is deemed to take place when an agent trespasses on the
rules set up by the principal by colluding with the client and promoting his own
benefit. He obtains a bribe that is hidden to the principal. The aim of a bribe is
to loosen loyalty between agent and principal and to induce the agent to bend
the rules in favor of the client. It is particularly this type of collusion between a
client and the agent that distinguishes corruption from simple self-serving be-
havior among agents.

Another variant of the principal agent model emerges when a super-
visor/auditor is introduced who is supposed to monitor the agent and report
truthfully to the principal, so as to alleviate the informational asymmetries
faced by the principal. But if a supervisor can collude with the agent, he can be
induced to falsify his reports. In exchange for a bribe he turns a blind eye on the
agent’s noncompliance.''

Corrupt agents certainly harm their principals. But the overall loss might be
less because the agent gains and the principal may adjust. A net loss will result,

¥ See Besley/McLaren (1993).
% See Furubotn/Richter (1998), p. 179-180.

' Whether embezzlement represents a type of corruption can be up to dispute be-
cause it does not require an exchange between two parties at the cost of others — that is,
the existence of a client. But in order to conceal the true costs of a project and to over-
invoice, agents often require the cooperation of outsiders. They employ clients who pro-
vide fake documents, falsely certify the provision of services and pay kickbacks for ob-
taining inflated prices in procurement.

"' For a review of the relevant literature see Khalil/Lawarrée (1995).
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however, if the agent not only makes inroads in the principal’s realm, but if de-
cision-making is distorted. This type of distortion is not easy to pin down. A
first apparent effect is that corruption will lower the agent’s effort. If he col-
ludes with third parties who falsely certify that the agent served them he obtains
slack and can devote more time to leisure.

There is also an important impact on the quality of goods. An agent may
have to choose between various clients. In case of corruption, his decision
would be biased in favor of those clients who pay the largest bribe, instead of
those who provide high quality. This can be best illustrated for the case of an
auction, where corruption may be a means for inefficient firms to win a public
tender. Certainly, in perfect markets those who produce most efficiently can
also afford the largest bribes, suggesting that no distortion arises. This conclu-
sion is even valid when information about competitor’s actions is incomplete.
But markets are typically imperfect and competitors will differ in their inclina-
tion to offer bribes."> This commonly results from the large transaction costs
associated with making corrupt deals. Due to the associated risks and the pri-
vate institutional arrangements required to enforce corrupt deals, the circle of
those in a position to make corrupt deals is limited to some insiders.'* Those
who are most inclined to bribe and best connected for arranging a corrupt trans-
action are not necessarily the most efficient.

Not only might the wrong competitors be chosen. Corrupt income may also
induce a misallocation of resources. Customized goods present better oppor-
tunities to arrange for hidden payments than off-the-shelf products. Shleifer and
Vishny report on a bottle-making factory in Mozambique that needed a new
machine for fixing paper labels onto the bottles."> A simple machine could have
been bought for US $ 10,000, but the manager wanted a more sophisticated
version for ten times that price. Since there was only one supplier of this ma-
chine, this provided sufficient room to over-invoice and pay a kickback to the
manager. The loss to the factory would in this case have been substantial.
Winston'® argues that the risk associated with corruption increases with the
number of transactions, the number of people involved, the duration of the
transaction and the simplicity and standardization of the procedure. Because the
risk does not clearly increase with the value of a transaction, large, one-shot
purchases create a more efficient base for a kickback. This biases the decisions

* Sce Beck/Maher (1986) and Lien (1986).

" For the case of exporting countries this is shown in Lambsdorff (1998).
" See Lambsdorff (2002a).

'S Sce Shleifer/Vishny (1993).

' Sce Winston (1979), pp. 840-841.
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made by corrupt public servants in favor of capital intensive, technologically
sophisticated and custom-built products and technologies.

Furthermore, it can be the explicit goal of collusion between agents and cli-
ents to create distortions. When clients pay agents for restricting competition by
harassing their competitors, distortions are a straightforward consequence of
the corrupt dealings.'” It may not help in this context that their competitors may
do the same and that the most efficient firms may win the battle, because the
level of competition suffers. Another apparent example at hand is when clients
pay agents (or supervisors) for turning a blind eye to the use of sub-standard
material.'® The creation of a distortion becomes the actual intention of the cor-
rupt inducement.

The principal, on the other hand, will seek ways to counter self-dealing by
the agent. He will try to induce the agent to reveal his actions and characteris-
tics truthfully. In case this inducement is unsatisfactory, the principal can an-
ticipate the agent’s income from corruption and gain by lowering the official
salary. But this will not be sufficient to avoid distortions. All the principal can
achieve are second-best solutions. Losses still arise for all concerned because
some types of contracts that would be beneficial to both sides cannot be carried
out. Those contracts that require honesty and the absence of corruption will not
be sealed when the principal faces an agent who will take advantage of the aris-
ing opportunities.

As seen from an agency perspective, the possibility to behave in a corrupt
manner does not enlarge the contractual possibilities. Quite the contrary, con-
tractual possibilities are limited when agents do not adhere to the prohibition of
accepting side-payments. When agents cannot credibly promise to reject side-
payments from clients, they are not trustworthy when writing contracts that re-
quire the absence of such payments. Principals will not offer such contracts in
the first place. For example, it may be thought worthwhile to construct good-
quality roads but bad quality is expected to result from unavoidable collusive
behavior; in this case, principals may cancel the project and the possible bene-
fits for all parties cannot be achieved. Or imagine that a fair and efficient tax
system should be established, but tax collectors cannot be kept from taking
bribes in exchange for turning a blind eye to underreporting; the project may
fall into disfavor and be terminated by the principal. A related situation arises
for the principal’s relation to a supervisor. If the supervisor cannot guarantee
that he will not fake reports in exchange for a bribe, his contribution looses

"7 See Bardhan (1997), p. 1322.
'® See Frisch (1999), pp. 92-94, Klitgaard (1988), pp. 36-48.
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value for the principal and he may not be hired in the first place — even though
an honest exchange would have been favorable to all.

C. Corruption and productivity

The likely adverse impact of corruption on productivity has also been sug-
gested in a variety of empirical investigations. The relationship between corrup-
tion and growth of GDP brought about ambiguous results. However, growth
does not depict levels of productivity and these findings are irrelevant to our
argument. Tanzi and Davoodi examine the impact of corruption on the quality
of investments.'® Referring to panel data on corruption for 198095, the authors
suggest that corruption lowers the quality of the infrastructure as measured by
the condition of paved roads and power outages. They support their hypothesis
by reporting a high significance in their statistical results.”® Isham and Kauf-
mann and the World Bank®' present an alternative approach. They correlate the
economic rate of return on World Bank-financed projects with indicators of in-
stitutional quality and present a positive association of these variables.

I complement the prevalent findings by employing a macroeconomic ap-
proach: determining productivity by the GDP to capital stock ratio, the latter
being calculated with the help of a perpetual inventory method.”? Table 1 re-
ports the regressions. I control all regressions by the (logarithm of the) capital
stock per head. Absence of corruption is positively associated with the ratio of
GDP to the capital stock, indicating that corruption reduces the productivity of
capital. An increase in corruption by one point on a scale from 10 (highly cle-
an) to 0 (highly corrupt) lowers productivity by 2 percent.

These results also remain valid when including further explanatory variables.
As shown in regression 2, secondary school enrollment (as a proxy for human
capital accumulation) does not reveal a significant influence. This may result

1 See Tanzi/Davoodi (1997).

%0 Based on own regressions for a cross-section of countries and using the Transpa-
rency International Corruption Perceptions Index 2001 (TI CPI 2001) it was not possible
to reproduce significant results. This sheds some doubt on the robustness of the findings
to different methodologies. Also, the corruption index used by Tanzi and Davoodi is the
one from the International Country Risk Guide (ICRG). This indicator does not measure
corruption but the political risk associated with corruption. As explained by ICRG’s edi-
tor in personal correspondence, the political risk measured by ICRG not only increases
with levels of corruption but also with intolerance towards corruption. Various resear-
chers have misleadingly interpreted the ICRG data on corruption.

2! See Isham/Kaufimann (1999) and World Bank (1997), p. 39.
2 A more detailed description of the results is available in Lambsdorff (2003b).
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from a high correlation of this variable with the capital stock per head where
the latter variable dominates the regression. The insignificance may also be the
result of constant returns to human capital. Also raw materials exports are in-
significant. These are an important production factor; countries with these re-
sources may obtain higher returns to their existing capital stock, because im-
porting is usually more costly than extracting. A potential explanation for the
poor result is that potential gains from raw materials extraction are absorbed by
the military and political protection necessary to defend the proceeds or by the
waste generated by competition over the given rents — an explanation which is
standard in the rent-seeking literature.

Table I: Dependent variable: Productivity,
measured by the ratio of GDP to capital stock, 2000

Independent variable 1.OLS 2. OLS 3. OLS 4. TSLS®

Constant 1.49 1.54 1.46 1.57
(7.9) (7.1) (5.3) (5.2)

Absence of corruption 0.020 0.017 0.017 0.024

(TI CP12001) (3.3) (2.8) (2.9) (2.0)

Capital stock per -0.080 -0.082 -0.077 -0.087

head, log. (-5.5) (-4.7) (-3.8) (-3.5)

Sec. school enr. 0.01 0.01

1990-95 (0.2) (0.1)

Export of fuels and -0.09 -0.08

minerals (-1.3) (-1.2)

Openness, contr. for -0.08 -0.08

pop. (-2.0) (-1.9)

Invest. to GDP price 0.01

deflator (0.4)

Obs. 69 56 56 69

R’ 0.36 0.48 0.49 0.36

Jarque-Beta © 3.4 3.1 2.7 33

a) White corrected t-statistics are in parenthesis.

b) Share of protestants is used as instrument for absence of corruption.

¢) The Jarque-Bera measures whether a series is normally distributed by considering its skewness and kur-
tosis. The assumption of a normal distribution can be clearly rejected for levels above 6.

Capital productivity might be assumed to increase with a country’s open-
ness, because international competition induces an efficient use of resources.
However, contrary to our intuition, openness was found to lower productivity.
This result should not be overrated because it is largely driven by one single
country, Malaysia, which has a very high level of openness. The result may
also be reconciled with intuition when considering that countries with a high
level of openness are successful in attracting capital. The higher capital stock
may bring about a lower average productivity of capital. Closed economies, on
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the other hand, might deter private investments and the few that are undertaken
must be encouraged by high returns. It could arise that this impact is not per-
fectly captured by our variable on capital per head.

What we have measured may relate only to a nominal price effect of corrup-
tion, not a real effect on productivity. This price effect can arise when invest-
ment goods become dearer due to corruption and when their book value ex-
ceeds their real value. Controlling for the investment price deflator, as in re-
gression 3, provides a test for the existence of this effect. Increases in this vari-
able are supposed to raise the costs of physical capital and thus reduce the ratio
of GDP to the capital stock. But the variable is insignificant and its inclusion
did not alter the impact of our corruption variable. This might be due to con-
sumption goods being equally inflated by corruption as investment goods. I use
table 1, regression 1 as the benchmark regression for the subsequent analysis.
This regression is illustrated in figure 1.
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Figure 1: Corruption and productivity

What remains to be clarified is whether the causality indeed runs from cor-
ruption to low productivity, whether an omitted variable bias might prevail and
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whether measurement errors of the corruption variable bias the results. Testing
this requires an adequate instrument, which well correlates with corruption but
not with the error term of the regression. I employ here the share of Protestants
in a country.” Countries with a large share of Protestants have been found to
exhibit lower levels of corruption.”* The argument is that Protestantism is a less
hierarchical religion, where individuals are less embedded in networks that pur-
sue the material benefit of their members at the expense of society at large.
Such an embeddedness otherwise represents a breeding ground for corruption
by helping in the enforcement of illegal agreements. This instrument has a sig-
nificant impact on corruption but does not correlate with the error term of our
benchmark regression. This suggests that its impact on productivity runs pri-
marily via its effect on corruption. As shown in regression 4, table 1, the impact
of absence of corruption on productivity survives the use of this instrument.

An increase in corruption by one point on a scale from 10 (highly clean) to 0
(highly corrupt) lowers productivity by 2 percent. An improvement with regard
to corruption by 6 points of the Transparency International Corruption Percep-
tions Index — for example Tanzania improving to the level of the United King-
dom - increases GDP by more than 10 per cent of the total capital stock. Be-
cause the capital stock is, on average, roughly twice the value of GDP, the in-
come level would hence rise by about 20 percent. Had the investments in Tan-
zania been undertaken at the low level of corruption that prevails in the United
Kingdom, the total output would have been 20 percent higher.

D. Decomposing corruption

Corruption includes many different types of institutional malfunctioning; the
focus on corrupt agents may depict only one of them. Which aspect of corrup-
tion might be most relevant for lowering productivity? This can be answered by
decomposing corruption into governance-related subcomponents and incorpo-
rating these into our regressions. This study employs the data from the Interna-
tional Country Risk Guide (ICRG)* and the data by Gastil on political rights
and civil liberties.” I test all these variables in their potential to explain our cor-

* We tested also other variable for their use as instruments, for example ethnolin-
guistic fractionalization, used by Mauro (1995). However, this variable did not signifi-
cantly impact on corruption in the first step of TSLS.

** See Treisman (2000), Paldam (2001).

** The data used are International Country Risk Guide (ICRG), May 1998, The PRS
Group, East Syracuse, NY, USA.

** See Gastil (1986).
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ruption index. A significant impact, as reported in table 2, is exerted by go-
vernment stability, law and order, bureaucratic quality and civil liberties. High
values by ICRG and low values for Civil liberties indicate favorable govern-
ment conditions. Government Stability is measured on a scale from 0 to 12 with
the worst score of 5 actually assigned to a country in our sample, Law and Or-
der is given on a scale from 0 to 6, bureaucratic quality from 0 to 4 and Civil
Liberties from 7 to 1.

Table 2: LS
Dependent variable:
TI Corruption Perceptions Index 2001

Independent variables 1. 2.
Constant -2.27 -9.34
(1.7) (-3.7)
Capital stock per head, log. 0.569
(3.2)
Government stability (ICRG) 0.24 0.23
(2.3) (2.7)
Law and order (ICRG) 0.56 0.47
(5.3) (4.2)
Bureaucratic quality (ICRG) 1.23 0.88
(7.8) (4.7)
(Lack of) Civil liberties, Gas- -0.26 -0.17
til, 1985 (-3.1) (-1.8)
Obs. 78 70
R? 0.80 0.82
Jarque-Bera 1.8 0.8

Bureaucratic quality signals an administration that is autonomous from po-
litical pressure, which uses established mechanisms for recruiting and training
and where government services are characterized by strength and expertise. If
such characteristics are missing, public servants may create artificial bottle-
necks so as to increase their corrupt income. Once corruption becomes embed-
ded, the bureaucracy is less concerned with expertise and open to political pres-
sure. As a result, corruption can go along with bureaucratic inefficiency.

Government stability is an assessment of the government’s aptitude to carry
out its declared programs and its ability to stay in office. These goals are as-
sumed to be achieved with a high level of government unity, strong legislative
power and popular support for the government. A strive for corrupt income
among some politicians is commonly in contrast to the declared program, it re-
duces popular support and threatens the ability to stay in office. Therefore, cor-
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ruption undermines government stability. This absence of stability is often re-
garded the primary channel by which corruption deters investment.”’

Law and order indicates that a country has sound and accepted political insti-
tutions, a strong court system and provisions for an orderly succession of
power. This can be seriously violated in case of corruption. If judicial decisions
and laws can be bought for a price a country cannot develop a tradition of law
and order. An orderly succession of power is substituted for a system where
power can be bought. The resulting insecurity of property rights is likely to ali-
enate investors.

Civil liberties, finally, comprise the freedom of expression and belief, per-
sonal autonomy as well as human and economic rights. A government that lim-
its economic rights and civil liberties easily distorts markets, inducing the
search for illegal ways to circumvent regulation. This creates opportunities for
corruption.

As can be observed from table 3, three of the variables formerly identified
are significant when regressed on productivity, namely government stability,
bureaucratic quality and civil liberties. Interestingly, law and order is irrelevant
to productivity.”®

Bureaucratic quality exerts a significant impact. Once included, it captures a
significant portion of the former impact of corruption, rendering this variable
insignificant. A one-point increase in bureaucratic quality increases productiv-
ity by almost 5 percent. The impact of government stability is mostly signifi-
cant. This must be seen in light of the variable’s definition: A high level of
government unity, strong legislative power and popular support for the gov-
ernment are crucial to this variable. It appears likely that a good performance in
this respect can only be achieved when governments avoid the wasting of re-
sources and abstain from giving preferential treatment to individuals — activities
that lower productivity. Lack of civil liberties obtains a negative impact on pro-
ductivity — in line with our expectations. This impact may refer to the fact that
absent civil liberties often go along with cumbersome regulation and market
distortions. These adversely affect productivity, e.g. by bringing about an inef-
ficient allocation of resources. Inclusion of the latter two variables, however,
does not lower the impact of corruption. This suggests that they are important
per se, but not primarily because they correlate with corruption.

7 See Brunetti/Weder (1998).

*® The sample of countries has slightly decreased from 69 to 67 countries. However,
the values reported in table 1, regression 1 are equal to those obtained with this restric-
ted sample, allowing for direct comparisons.



22 Johann Graf Lambsdorff

The irrelevance of law and order is noteworthy. One may have assumed that
a tradition of law and order sufficiently restricts politicians and bureaucrats in
arranging shady deals that disregard efficiency and productivity. But law and
order may also bring about excessive regulation and impede the functioning of
market forces. It may therefore also impede productive activities.

Table 3: Least squares regressions
Dependent variable: Productivity,
measured by the ratio of GDP to capital stock, 2000

Independent variables 1. 2. 3. 4. S. 6.
Constant 1.37 1.65 1.51 1.76 1.74 1.66
(6.6) (8.0) (8.1) (7.7) (7.6) (7.3)
Absence of corruption 0.019 0.009  0.024 0.015 0.007
(TI CPI2001) 3.1) (1.2) (2.6) (2.6) (0.7)
Capital stock per head,  -0.078  -0.096 -0.080 -0.092 -0.106 -0.102
[ log. (-5.5) (-57)  (-54) (-58) (-6.1) (-5.7)
Government stability 0.011 0.017 0.019
(ICRG) (1.6) (2.5) (3.1)
Bureaucratic quality 0.048 0.051 0.058
(ICRG) (2.0) (2.1) (2.8)
Law and order (ICRG) -0.010 -0.012  -0.008
(-0.6) (-0.8)  (-0.6)
(Lack of) Civil liber- -0.021  -0.020 -0.021
ties, Gastil 1985 (-24)  (-2.6) (-2.6)
Obs. 67 67 67 67 67 67
R? 0.37 0.41 0.37 0.42 0.50 0.50
Jarque-Bera 2.7 2.1 3.5 9.7 1.8 1.6

E. Self-serving governments

Another type of corruption emerges when it is not primarily agents that mis-
use their position but principals themselves. Corruption is commonly defined as
the misuse of public power for private benefit. But the term “misuse” is
open to different interpretations. With respect to corrupt agents it involves the
rules set up by a benevolent principal, which are trespassed by a self-serving
agent. But a self-serving principal may create an environment where laws do
not prohibit his own self-enrichment or that of a ruling class. In this case “mis-
use” is not clearly related to the trespassing of rules (in the legal sense). In-
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stead, it relates to acts which the general public regards as illegitimate, or which
contradict the public interest.”’

A principal, self-serving or benevolent, always dislikes welfare losses be-
cause they absorb what otherwise belongs to him or to the public. A self-
serving principal (who disregards his duty of serving the public) will therefore
be opposed to welfare losses. For example, corruption resulting in price in-
creases is particularly distorting when it bears on some goods while the prices
of others are unaffected. But such a distortion will not arise if prices for all
goods and services increase evenly. When the impact of corruption is equal on
all economic sectors, resource allocation will not be distorted to favor one sec-
tor over another. A self-serving government will thus attempt to organize a cor-
rupt system to operate as smoothly as a tax. Bribes may still be than taxes be-
cause they must be concealed.”® Self-serving governments may have to obfus-
cate their self-enrichment and employ costly mechanisms for gathering bribes.
As a result Rose-Ackerman®' notes “efficient regulatory reforms will be op-
posed by the kleptocrat if the reforms would convert illegal into legal pricing
systems”. On the other hand, secrecy is not an issue when the media and the ju-
diciary can be pressured to play along with corrupt political leaders.’® If a self-
serving government equally controls revenues that result from the legal pricing
system it does not have to distort allocation to favor illegal pricing systems.

Also the option of discriminating with prices would avoid a distortional allo-
cation. Self-serving governments may want to charge their customers according
to their willingness to pay, discriminating with their prices between the needy
and the less interested. While this discriminatory power may cause the public to
feel uncomfortable and deprived of its consumer’s rent, the classic welfare loss
does not come about. Instead, a corrupt government can seize the full rent and
all deals that are mutually profitable are carried out.

A strong government will even seek to contain low-level corruption among
the bureaucracy. This behavior is already known with regard to laziness. Supe-
riors, even those who are self-serving, will discourage slack behavior among
subordinates because this absorbs “slack resources” which are otherwise avail-
able to them.*> A self-serving principal will equally avoid corruption among

* See Heidenheimer/Johnston/LeVine (1989), pp. 3-14, for a review of various ap-
proaches to defining corruption.

0 See Rose-Ackerman (1978), p. 8, Shleifer/Vishny (1993).

3! See Rose-Ackerman (1999), p. 117.

32 Githongo (1997) provides evidence that the Kenyan press was largely free to report
on corruption but that its impact was so minor that the government was basically indiffe-
rent to widespread revelations of high-level corruption.

33 See Moe (1984), p. 763.



24 Johann Graf Lambsdorff

agents simply because any self-enrichment by the bureaucracy takes away from
the resources the principal considers to be his own. Also, a self-serving princi-
pal cannot gain from allowing sub-standard quality in public procurement. Ei-
ther he prefers to embezzle the required funding right away, or he hopes for fu-
ture economic (corrupt) gains resulting from an improved public infrastructure
— which then has to be of good quality. X-inefficiency among the bureaucracy
will not be condoned.* It appears unlikely that favoring unqualified contractors
in tendering procedures is helpful to such a regime. Lobbyists will not be al-
lowed to waste resources and time in an attempt to influence the principal. Also
distorting regulation, in contrast to the argument by the Chicago School, may
not be an issue for self-serving governments. McChesney*” argues that such re-
gimes strive for income via extortion but are able to levy the burden equally on
all private parties. Governments threaten inefficient regulation, but these are
avoided by payments from private parties. Due to this negotiating process, inef-
ficient regulation is commonly avoided. A strong principal will also prevent in-
dividual corrupt departments from “overgrazing” the market because he mo-
nopolizes the market for corrupt income.*

Clearly, avoiding these distortions requires a corrupt government to be par-
ticularly strong. Such a strong ruler is sometimes referred to as a “stationary
bandit” or a “kleptocrat”.>” While such a government is in a prime position to
acquire large bribes, a negative effect on public welfare is not trivial to pro-
claim. Quite the contrary, McGuire and Olson argue that self-serving rulers
with complete coercive power have an incentive to exercise this power consis-

tent with the interests of society.

An illustrative example of such a consistency took place in Indonesia. One
of the grandchildren of President Suharto attempted to make a cut from taxes
on beer that was collected by his private company. But as a result, tourism in
Bali was suffering from a shortage of beer and inflated prices, forcing President
Suharto to withdraw the tax.”® The journal The Economist presumed that
probably some of his relatives were strong in the hotel business. This argument
well illustrates the “encompassing interest” of a strong ruler, who comes to
consider how inefficient solutions in one sector spill over to other parts of the
economy. If provided with sufficient power a ruler will avoid such conse-
quences. He will keep subordinates from overgrazing the market by taxing ex-

34 See Posner (1974), pp. 337-339.

3% See McChesney (1997), pp. 153-155.

% See Shleifer/Vishny (1993).

37 See McGuire/Olson (1996), Grossman (1995).

*8 The Economist, February 10, (1996), “Indonesia. When trouble brewd”.
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cessively and even provide public goods so as to increase future tax income.
But whether the principle of the encompassing interest effectively motivates a
corrupt ruler to serve the public has been questioned.

Even the most powerful kleptocrats have to share power with their subordi-
nates and the resulting coordination problems may produce inefficient out-
comes. Kleptocrats may have to assign property rights in exchange for peace
with potential contestants, i.e. for buying off competing factions, and not to
those who put it to the most productive uses.””> A flourishing economy may
threaten a principal’s power because it can provide potential competitors with
resources to overthrow the ruler.*’ Inefficiency may also result when a ruler has
a short time horizon.*' These caveats imply that a perfectly strong and corrupt
government might be utopian. But the resulting conclusions with regard to pub-
lic welfare remain ambiguous, because losses of public welfare could either be
traced to the self-serving of rulers or to the constraints faced by the principal.
Cynics would conclude that public welfare does not suffer from the principal’s
corrupt intention but from his deficient powers. In their view, problems do not
reside with governments being corrupt but with the fact that they are perma-
nently contested. Society would not have problems with bandits per se but with
those who are not stationary and lack power. Cynics may thus argue that cor-
ruption should not be fought but perfected. Along this line, Murphy, Shleifer
and Vishny** argue that the problems with corruption are mitigated when cor-
rupt rulers can collect bribes efficiently. But such cynical conclusions are easily
overemphasized, because a perfectly powerful kleptocrat produces other forms
of inefficiencies.

The most crucial problem with a strong self-serving principal is that he will
not be able to credibly commit himself to policies.”> Such credibility issues
have been fruitfully applied to the operation of political institutions and the po-
litical economy of dictatorship.** Investments are often sunk and cannot be re-
deployed if investors are disillusioned about the institutional environment of a
country. Railroads cannot be moved, pipelines cannot be relocated and real es-
tate cannot possibly be used in a different region. Politicians and bureaucrats
may misuse their position once investments are sunk. They can delay necessary

% See North (1981), p. 28.

0 See North (1993), p. 14.

4! See McGuire/Olson (1996).

2 See Shleifer/Vishny (1993), p. 413.

“ Sec Grossman/Noh (1994), Charap/Harm (2000).

“ See North (1993), Weingast (1993), Wintrobe (1998), pp. 24-33 and 38-39,
Stiglitz (1998), pp. 8-11.
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permits and hold up investors until offered a bribe. Governments with a reputa-
tion for corruption find it difficult to commit to effective policies and to con-
vince investors of their achievements. Thus, investors become locked into a
particular usage of resources and, being limited in their power to protect their
property against rival attacks, they must fear for the expropriation of their rents.
Investors are particularly vulnerable where there is corruption because self-
serving rulers are not motivated to honor their commitments, nor are they suffi-
ciently constrained to do s0.*’ In order for commitments to be credible the re-
spective person must be motivated or forced to honor them.*® But a corrupt
ruler is devoted primarily to personal enrichment and lacks the motivation for
honoring commitments.*’ For example, in a survey of business people in Kar-
nataka, India, it was found that the high level of corruption among the local
administration strongly affected most sectors but had little impact on the soft-
ware industry. This results from the minor role of immovable assets for the
software industry. This lower dependency seems to have reduced extortionate
demands for bribes among public officials and rendered aspects of credibility
less pressing.*®

The problem with lacking credibility might be alleviated in more stable dic-
tatorships where rulers attempt to establish a reputation for sticking to their
promises.* With most investments being rather long term and average ruling
periods being rather short, it is debatable whether this effect is strong enough to
attract investors. In any case, a perfect kleptocrat lacks important means of
binding himself, suggesting that reputation effects may at best dampen the re-
sulting credibility problems but are unlikely to provide a perfect substitute.

F. Corruption and net capital inflows

The impact of this type of corruption will be felt most by international inves-
tors. I will thus test the impact of corruption on net capital inflows by determin-
ing the latter variable as the ratio of a country’s current account to GDP.* In
the first regression there was one outlier, Nicaragua, which experienced unex-
plained capital inflows. The Jarque-Bera indicates that a normal distribution of

> See Ades/Di Tella (1997), p. 1026, Mauro (1995).
4 See North (1993), p. 13.
7 See Rose-Ackerman (1999), p. 118.

8 See The Hindu, 10.1.2000, “Investors see Red in Karataka”, Times of India,
28.3.2001, “Bribes are a big barrier for investors”.

* See Grossman/Noh (1994), Charap/Harm (2000), p. 197.
%% A more detailed description of the results can be found in Lambsdorff (2003a).



How corruption affects economic development 27

the residuals was not obtained. Due to lack of data this country is not included
in the subsequent regression.

Table 4: Least squares regressions
Dependent variable: Average net annual
capital inflows to GDP ratio, 1970-95

Independent variables 1.OLS 2.0LS 3.0LS 4.0LS 5.TSLSY

Constant 0.043 -0.004 0.029 0.035 0.039
(4.8) (-0.3) (1.8) (1.9) (2.0)

Absence of corruption (TI 0.0028 0.0063 0.0067  0.0056 0.0044

CPI 1998) (1.7) 4.1) (5.3) (3.4) (1.6)
GDP per head -6.2 -4.8 -5.0 -4.2 -4.1
1970*10°° (-5.2) (-4.4) (-6.0) (-4.3) (-2.9)
Raw materials exports to -0.066 -0.062 -0.068 -0.069
GDP ratio (-2.4) (-2.2) (-2.3) (-2.0)
Population growth 1.16 0.88 0.81 0.72
(2.8) (2.4) (2.2) (1.8)
Dom. savings to GDP ratio, -0.141 -0.169 -0.135
1970-95 (-3.1) (-3.1) (-2.8)
Change in reserves relative 0.03
to GDP (1.6)
Obs. 64 54 54 54 54
R? 0.25 0.50 0.59 0.60 0.57
JB 337 0.0 0.4 0.4 0.1

% Share of protestants and ethnolinguistic fractionalization are used as instruments for absence of corruption.

The coefficient for corruption barely misses the 10% error level when apply-
ing two-stage least squares. Still, the impact of absence of corruption largely
survives the use of instruments. The coefficients are close to those obtained
previously and the same results can be obtained for other specifications of the
regression. This provides some confidence that measurement errors, omitted
variables or endogenity issues do not bias the results.

The level of development as given by GDP per head is significant. The nega-
tive sign of the coefficient indicates that countries with a high GDP per head
export capital. Population growth and domestic savings exert a positive influ-
ence. This is in line with predictions from neoclassical growth models.”’ Raw
materials reduce net capital inflows. The reason is that countries with a large

5! Measures of secondary school enrollment were also employed but had no impact
on the results (regressions not reported). Also openness was insignificant and is not fur-
ther considered here.
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endowment of raw materials are not short of capital. Regression 4 tests whether
changing reserves of central banks between 1970 and 1995 present a significant
impact on capital inflows, which are determined in our study by the current ac-
count. As the positive coefficient indicates, increasing reserves accompany a
deficit in the current account and therefore capital imports. A potential explana-
tion could be that a country’s dependence on net capital imports induces the
central bank to increase reserves so as to smooth the impact of volatile short-
term capital flows. The impact is not significant at conventional levels. Re-
gression 3, table 4, will serve as our benchmark for subsequent regressions.
This regression is illustrated in figure 2.
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Figure 2: Corruption and capital inflows

G. Identifying channels of influence
As derived in section 4, we can decompose corruption into different sub-

components.>® Introducing these subcomponents allows to identify how an im-

52 In table 3 different explanatory variables have been used. In particular, we did not
control for the capital stock per head but for GDP per head. In line with this approach
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pact of corruption on capital inflows may come about. Adding these govern-
ance indicators to our standard regressions again allows conclusions with re-
gard to the channels of influence. The results are in table 5. Regression 1 re-
peats the results from table 4, regression 3. Interestingly, government stability
enters the regressions with a negative sign, albeit insignificant. This suggests
that government stability per se is not a crucial criterion for foreign investors.
Some examples might be illustrative to support this conclusion. Countries such
as Nigeria had a long reputation for high levels of corruption, but due to tight
military control the leadership managed to remain in power for long and the
government was rated stable by ICRG. But such a stability, which comes close
to the description of a perfect kleptocracy, does not make the country attractive
to investors.

To our surprise, also bureaucratic quality does not consistently exert the ex-
pected impact, as shown in regressions 3 and 6. Regression 7 reveals a positive
impact on capital inflows for bureaucratic quality. But the other regressions dis-
close that this impact is dominated by our corruption index, which correlates
0.84 with bureaucratic quality. One potential explanation for the poor perfor-
mance of bureaucratic quality might be that its absence is more strenuous to
small domestic firms. Bureaucratic red tape and troublesome regulation might
effectively deter investments by local firms that lack political power. Large-
scale foreign investors might be better connected, profit from diplomatic sup-
port of their home countries and be able to engage high-ranking politicians to
accelerate administrative procedures. Thus, multinational firms, banks and port-
folio investors might substitute lacking bureaucratic quality for the quality of
political connections.*

Law and order does exert a positive and significant impact on capital in-
flows, as shown in regressions 4, 6 and 7. Once included the coefficient for the
absence of corruption drops slightly and becomes slightly less significant. This
implies that a fraction of the impact of corruption on capital inflows results
from its correlation with law and order. One may assume that this influence is
even larger than shown in the regression: The subjective variables determined
by ICRG can be subject to measurement errors. In contrast, the variable by TI
is a composite index where such errors are likely to be smaller. Such a meas-
urement error may bias downward the coefficient of the variables by ICRG.

also the subcomponents can be determined by checking whether their impact survives
once controlling for GDP per head. All the subcomponents except civil liberties survive
this test. Civil liberties may thus only spuriously correlate with corruption.

>3 A positive association between bureaucratic quality and domestic savings supports
this explanation.
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Finally, civil liberties did not significantly contribute to explaining capital
inflows. Even when disregarding the corruption variable, there is no measur-
able impact. The impact of this variable might already be captured by income.
Above that, the result might be parallel to that of bureaucratic quality: while
civil liberties may be indispensable for small scale local business; foreign capi-
tal owners might be in a politically advantaged position so that they can suffi-
ciently protect their interests, even in an environment where civil liberties are
missing.

Table 5: Least squares regressions
Dependent variable: Average net annual
capital inflows to GDP ratio, 1970-95

Independent vari- 1. 2. 3. 4. S. 6. 7
ables
Constant 0.029 0.054 0.028 0.012 0.035 0.054  0.021
(1.8) (1.9) (1.6) (0.7 (2.2) (1.8) (0.6)
Absence of cor-  0.0067 0.0072 0.0066 0.0051 0.0067 0.0064
ruption (TI 2001)  (5.3) (5.5) 3.7y (4.2 (5.2) (3.8)
GDP per head -5.0 -53 -5.0 -5.4 -5.8 -6.3 -5.2
1970*10°° (-6.0) (-6.2) (-55) (-7.0) (4.3) (-43) (3.4
Raw materials -0.062 -0.059 -0.061 -0.058 -0.056 -0.062 -0.037
exports to popula-  (-2.2) (-2.1) (-1.7) (-2.0) (-2.0) (-1.8) (-1.1)
tion ratio
Population 0.88 0.84 0.88 1.10 0.94 1.06 1.11
growth (2.4) (2.4) (2.5 (@3.D (2.4) (3.0) (2.8)
Dom. savings per -0.141 -0.153 -0.141 -0.169 -0.133 -0.173  -0.185
head, 1970-95 (-3.1)  (-3.3) (3.0) (3.7) (-2.8) (-3.6) (-3.4)
Government sta- -0.0024 -0.0030 -0.0007
bility (ICRG) (-1.1) (-1.4)  (-0.3)
Bureaucratic 0.0003 -0.0031  0.0066
quality (ICRG) (0.0) (-0.6) (1.7)
Law and order 0.0064 0.0068  0.0091
(ICRG) (3.1) (3.7) (4.5)
Civil liberties, -0.0021 -0.0018 -0.0018
Gastil 1985 (-0.7)  (-0.7)  (-0.6)
Obs. 54 54 54 54 54 54 54
R? 0.59 0.60 0.59 0.63 0.60 0.66 0.58
JB 0.4 0.7 0.4 1.3 0.2 24 1.0

H. Conclusion

Two stylized models of corruption were presented, one with a corrupt agent
and another with a corrupt principal. While in reality a mixture of these is most
likely to prevail, grand corruption among the leadership might be more relevant
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in one country while petty forms might be more pressing in another. Hypothe-
ses were developed with respect to the subsequent detrimental impact on wel-
fare.

Empirical analysis reveals that the crucial means by which corruption ad-
versely affects capital inflows is through an absence of law and order. A good
performance with respect to law and order is assigned to countries that have
sound and accepted political institutions, a strong court system and provisions
for an orderly succession of power. Corruption can undermine a tradition of law
and order, for example when judicial decisions and laws are for sale. It is par-
ticularly the failure of a country’s integrity system and the resulting insecurity
of property rights which alienates investors. This is particularly the case with
corrupt principals. I found the other governance indicators to be less significant
in the calculus of investors.

Corruption was also shown to lower capital productivity. The relationship
with productivity can be traced to a variety of channels. A country’s tradition of
law and order is insignificant in this context. The crucial reason why corruption
has an adverse impact on productivity is related to accompanying low levels of
bureaucratic quality (and to a lesser extent government stability and civil liber-
ties). Corruption may imply that public servants are appointed on the basis of
nepotism or bribes, without regard to honesty and the willingness to serve the
public. Various distortions are likely that lower productivity. This type of cor-
ruption is particularly relevant with corrupt agents.

Anti-corruption reform strategies should be fine-tuned, depending on
whether countries are primarily concerned with increasing productivity or at-
tracting foreign capital. Public sector reform aimed at increasing bureaucratic
quality, improving government stability and expanding civil liberties should be
given priority if countries are to increase productivity. Legal reform should be
addressed primarily with the aim of improving law and order and the security
of property rights if countries want to attract foreign capital. Tying politicians’
hands by the rule of law is important in attracting foreign capital, but it helps
little in increasing productivity. Reforming the public sector improves produc-
tivity, but it is less central for the calculus of foreign investors.

Abstract

An increase in corruption by one point on a scale from 10 (highly clean) to 0
(highly corrupt) lowers productivity by 4 per cent of GDP and decreases net
annual capital inflows by 0.5 per cent of GDP. Central to the impact of corrup-
tion on productivity is its adverse influence on bureaucratic quality. Crucial for
corruption to deter net annual capital inflows is its association with a lacking
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tradition of law and order. Anti-corruption reform should focus on public sector
reform if priority is given to increasing productivity. Legal reform should be
addressed if countries want to attract foreign capital.
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Corruption and the reason of rules

By Detlef Aufderheide

A. Introduction: Empirical findings

The contribution by Johann Graf Lambsdorff is extremely stimulating and
instructive, especially in the empirical part of his paper. I start with comment-
ing on this one and refer to the theoretical part later on.

There are at least two reasons to find the empirical findings interesting and
very helpful.

First, Graf Lambsdorff’s paper provides us with empirical evidence where
anecdotal evidence had to suffice yet. This fact as such can hardly be overesti-
mated, given the current status of our empirical knowledge, e.g., of correlations
between corruption and economic development.

Second, the paper presents a decomposition of the phenomenon itself which
doubtlessly gives strong reason to further research. It will — hopefully soon —
help us obtain a deeper insight into the specifics of corrupt practices. There is,
for instance, a decomposition into the principle of legal certainty on the one
hand and the rule of law on the other hand that offers a convincing reference for
further work on the problem.

Some restrictions apply, of course. Above all, Graf Lambsdorff himself
makes clear that the empirical findings are currently in part ambivalent, in part
puzzling and therefore subject to interpretative efforts. As he himself stresses,
correlations do by no means imply causalities!

This means that theory comes into play again. There is strong evidence of
additional intensive efforts being necessary to push further theoretical research.
These efforts shall in future help us in a threefold way:

- to better understand older empirical findings as well as the new ones,
- to better appraise and interpret the ambivalent data and

- to guide future empirical research itself more efficiently.
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With respect to these objectives, the theoretical part of Professor Lambs-
dorff’s paper provides a plenitude of inspirations as well. However it does also
reveal a number of challenging questions:

a) Still on the agenda: the appropriate theoretical conceptualisation of the
phenomenon of corruption (see below, section B).

b) The puzzling normative ambivalence of corruption as a ‘means of de-
regulation’ (section C).

c) The questionable correlation between autocracy, political efficiency,
and corruption (section D).

B. What is the task of theoretical concepts?
I would like to start by recapitulating two methodological approaches in the

social sciences, i.e. (i) morphological-phenotypic ones and (ii) theoretical-
deductive ones. Both represent distinctive conceptual views on corruption.

principal corrupt
principal
<~
corrupt
agent agent

Figure I: Morphological-phenotypic approach to corruption

The morphological-phenotypic approach, as sketched above in figure 1, re-
fers directly to appearance and empirical observation. It takes as its starting
point the uncontested observation that sometimes those persons are corrupt who
are, mainly through employment contracts, “agents”, i.e. who mainly receive
orders, and sometimes those who, as “principals”, give orders. There is good
reason to take this morphological-phenotypic approach as it is a pragmatic one
and as it seems to be fully in line with our daily observations.

However: As we learnt from K. R. Popper and others, empirical observation
itself is already theory-driven: Any method of gathering information and inter-
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preting what has been gathered before is already dependent on the mental
model of the problem we have got in mind.

Therefore, it may be at least as good a reason to take the more tedious theo-
retical-deductive approach to corruption as sketched in figure 2 below. From
this point of view, the task of theory design, including the usage of terms, is to
let the researcher take a systematic, unified view on the problem in any empiri-
cal environment (Meyer 2005 may serve as an example with respect to the fa-
mous prisoners’ dilemma).

principal

G@nlmcl #

. .
agent éomract #> client
LR

Figure 2: Theoretical-deductive approach to corruption

This kind of approach is designed to deliberately exclude some observed as-
pects of the problem which are considered ‘true’ or "real’ but less important. It
should be clear that considerations of this kind are already guided by an elabo-
rated theory and thereby subject to methodological errors, but it should be clear
as well that this holds for any approach — see above.

With respect to the problem of corruption this would imply to define corrup-
tion as cases where an “agent” (i) has been provided with some degree of
power by other people or groups of people through an — explicit or implicit! —
contract #1, where this person (ii) at least in part abuses the power he or she has
been provided with, and where he or she does so (iii) through a hidden (intrans-
parent) — explicit or implicit! — contract #2 with a third person (or, more gen-
eral, a third party) whom theory may call the “client”. This theory-driven ap-
proach places a lexical order on these two contracts right at the beginning: con-
tract #1 is legitimate, contract #2 is illegitimate as it implies a breach of con-
tract #1. Again: The decision to assess an empirical contract as being of type #1
or #2 relies on theoretical considerations which are subject to error, but the
same holds for any conceptualisation of an empirical phenomenon. The theo-
retical-deductive approach makes this implicit condition explicit, and it already
helps — and forces! — us to organise our thoughts. The specific risks of the theo-
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retical-deductive approach are, after all, justified by their potential to pave the
way to new perspectives on old phenomena.

C. Efficiency through corruption? or The reason of rules

There may, of course, be some good reason to assume that corruption may
frequently (in countries with corrupt government), serve as a “means of deregu-
lation”. Doesn’t daily experience support this view?

I tend to decline this hypothesis. The main reason is that there is no need to
assume that people will only circumvent senseless regulation and only obey
with reasonable rules even if they can improve their individual position either
way. This means that if people, e.g., can do better by faking passports and by
bribing public officials, too many will do so. If entrepreneurs can increase prof-
its by circumventing public regulation on lorry drivers’ driving times and by
bribing policemen, too many will do so, and so on. Who is to judge in what
case corruption is really “desirable”?

It seems to me that only the contractarian perspective on the problem, which
always regards the constituents of a democratic society as the principals and
any persons that take decisions as agents, presents a viable theoretical ap-
proach: Efficient deregulation implies that decisions of private and public play-
ers are subject to the democratic rules of the game; the reason of rules is to let
rules yield efficient constraints on individual decisions, not to provide a rule of
reason for different people involved in one or the other case.' This means that
the legitimacy of outcomes is not to be assessed with respect to a specific case
but with respect to the underlying rules, i.e. with respect to the democratic pro-
cedure that directly generated the rules and indirectly lead to the results: If out-
comes are repeatedly regarded as unsatisfactory, there is reason to change the
rules, not to let individuals take discretionary decisions.” The contractarian
view, of course, does imply strong support of Graf Lambsdorff’s hypothesis
that, in order to increase the well-being of the people, an efficient and effective
anti-corruption reform would focus on public sector reform.

' Cf. Brennan/Buchanan (1985).
2 Cf. Luhmann (1975).
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D. Longing for dictatorship?

Some economic analyses tend to offer a conceptualisation of “efficient au-
tocracy”: A “benevolent dictator”, one may argue, would be able to deliver ef-
ficient rules. I cannot find this approach convincing. The reason resembles the
one that makes economists prefer economic competition to economic monopo-
lies: When compared with politicians in (functioning!) democracies who are
subject to political competition, autocrats appear as political monopolists who
coercively erect high barriers to political market entry against potential new en-
trants and who face a remarkably lower degree of incentives to take care of the
citizens’ well-being (some cynics may tend to say: an even lower degree of in-
centives). Those who would argue in favour of political monopolies should be
prepared to explain why they would not, at the same time, argue in favour of
economic monopolies. Additionally, it would be rather a strong assumption that
a benevolent dictator be a sensible and wise person — which he or she would
need to be as a precondition of sensible and wise decisions. Some democrats
may not be the wisest and most sensible persons, but I do not see any system-
atic reason to assume that dictators would be more sensible or wiser. To sum
up, in political as well as in economic affairs there is good reason to argue that
only competition rules can effectively limit inefficiencies and the abuse of
power.

E. Consequences

After all, we are well advised to trace back macroeconomic results — growth,
productivity, and investments, for example — to a cascade of microeconomic
reasons:

- efficiency can only be obtained through competition,

- competition can only be obtained through strong rules and rule-directed
transparency of performance,

~ alack of transparency of performance paths way for corruption, and

- corruption destroys the institutions of competitive efforts in politics and in
the economy.
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Korruptions-Mentalitéit und Protestantischer Faktor

9 Thesen

Von Karl-Wilhelm Dahm

1. Seit den Anfingen seiner Erhebung zu Beginn der 1990er Jahre zeigt der
Corruption Perceptions Index (CPI) an, dass die nordischen Lander (Skandina-
vien und Island) in der Rangliste von ca. 130 weltweit erfassten Staaten den ge-
ringsten Korruptionsgrad aufweisen. In der beispielsweise im Oktober 2004
vorgelegten CPI-Liste gehdren zu den ersten 12 am wenigsten korrupten Lan-
dern:

1. Finnland, 2. Island, 3. Didnemark, 4. Neuseeland, 5. Singapur, 6. Schweden,
7. Niederlande, 8. Australien, 9. Norwegen, 10. Schweiz, 11. Kanada, 12. Uni-
ted Kingdom (England usw.).

Es handelt sich, einschlieBlich England und den Niederlanden, um 7 nordeu-
ropdische Gesellschaften; drei weitere sind stark von nordeuropdischen Einfliis-
sen gepriagt (Kanada, Australien, Neuseeland). Nur Singapur fillt aus diesem
Rahmen heraus.

Es ist oft aufgefallen und diskutiert worden, dass es sich — nimmt man die
Schweiz hinzu — um 11 von 12 Lindern handelt, die {iber Jahrhunderte hin auf
das Stirkste durch den Protestantismus geprigt wurden. Man spricht deshalb in
der Diskussion tiber die Ursachen dieses Phdanomens gerne von einem , Protes-
tantischen Faktor‘. Es wird jedoch nicht immer deutlich, was unter diesem
Begriff inhaltlich zu verstehen sein soll. Eine mogliche Bedeutung des ,Pro-
testantischen Faktors® im Blick auf Korruption soll darum hier in wenigen The-
sen versucht werden. Unsere Hypothese ist, dass bei diesem Faktor an erster
Stelle hinzuweisen ist auf eine internalisierte, genuin lutherisch geprigte Ge-
wissensreligion, wie sie sich am deutlichsten in den skandinavischen Lindern
herausgebildet hat. Dariiber hinaus muss gefragt werden, ob iiber das konfessi-
onelle Luthertum hinaus weitere als ,protestantisch® geltende Momente der re-
formatorischen Ethik eine Rolle fiir die Korruptionsthematik spielen konnten.

2. Es geht bei diesem Gegenstand um eine der klassischen religionssoziolo-
gischen Fragestellungen der letzten 150 Jahre, in denen die Wechselbeziehun-
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gen zwischen Religion und Gesellschaft, Religion und Wirtschaft sowie Religi-
on und Sozialverhalten unter verschiedenen Aspekten thematisiert worden sind.

Fiir alle diese Wechselbeziehungen gilt, was Max Weber in seinem metho-
disch wegweisenden Aufsatz iiber ,,Die protestantische Ethik und der Geist des
Kapitalismus* (zuerst 1905) zur Pramisse gemacht hat: Sie sind fast nie mono-
kausal aufzufassen. Jeder Deutungsversuch muss darum bewusst machen, dass
immer zugleich eine Reihe von weiteren Faktoren die jeweiligen Wechselbe-
ziehungen beeinflussen: Solche der Geografie wie des Klimas, der politischen
wie der Kriegsgeschichte, der Wirtschafts- wie der Sozialordnung, der Aufkld-
rung wie des Bildungsstandes.

Wenn darum hier im Anschluss an neuere Kongress-Diskussionen ein Pro-
testantischer Faktor fokussiert werden soll, so miissen dabei ebenfalls andere
Einflussfaktoren vernachldssigt werden; damit soll aber nicht gesagt werden,
dass diese anderen Faktoren unwichtig sind. Der mehrdeutige Begriff ,Pro-
testantischer Faktor® soll vielmehr isoliert betrachtet werden, um ihn in seinen
ethischen Komponenten fiir die Korruptionsthematik genauer zu differenzieren.

3. In den Diskussionen iiber unser Thema wird ,protestantisch® gerne nahe
an das Max-Webersche Verstindnis von ,protestantischer Ethik‘ herangeriickt:
In diesem Verstindnis geht es vorwiegend um eine Einstellung, die in calvinis-
tisch stark beeinflussten Gesellschaften (etwa in England oder Westdeutsch-
land, den Niederlanden oder den Vereinigten Staaten) entwickelt und prakti-
ziert wurde: FleiB, Leistungswille, Sparsamkeit, Verzicht auf den Konsum von
Luxusgiitern sowie geschidftliche Redlichkeit werden als ,innerweltliche Aske-
se‘ auf eine zentrale religiose Motivation von Calvinisten, insbesondere von
Puritanern zuriickgefiihrt. Schon beim ersten Blick auf die CPI-Liste fillt je-
doch auf, dass die Lander mit dem anscheinend geringsten Korruptionsgrad,
besonders die skandinavischen Staaten zwar protestantisch, nicht aber durch
den Calvinismus, sondem durch ein genuin lutherisches Volkskirchentum ge-
pragt sind. Es muss darum zuerst gefragt werden, welche anderen Bestandteile
aufler oder neben den in der Max-Weber-These erdrterten Merkmalen, insbe-
sondere der innerweltlichen Askese flir einen ,Protestantischen Faktor® charak-
teristisch sein kénnten; im Blick auf unser Phdnomen also: welchen Einfluss
die lutherische Ethik auf die soziopolitische und wirtschaftliche Mentalitédt der
Skandinavier genommen haben konnte. Es muss auch gefragt werden, warum
vergleichbare Wirkungen in anderen lutherischen Lindern weniger deutlich
sind. Weiter ist zu fragen, welche dhnlichen oder anderen theologisch-ethischen
Momente diejenigen Lander mit einem niedrigen Korruptionsgrad beeinflusst
haben konnten, die stirker calvinistisch geprégt sind.

4. Ausgangspunkt und theologisches Kriterium aller protestantischen Glau-
benslehre, der lutherischen ebenso wie der calvinistischen und der angli-
kanischen ist, dass die Gnade Gottes und damit das ewige Heil des Menschen
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nicht durch so genannte fromme ,Werke* (wie Fasten, Ablasszahlung oder auch
karitative Aktivititen) erworben, sozusagen erkauft werden kann. Die Gnade
Gottes wird den Menschen vielmehr als Geschenk, eben als ,,Gnade* zuge-
wandt, nimlich dann, wenn er dem im Evangelium bezeugten Christusgesche-
hen glaubt. Allein in der Begegnung mit diesem Evangelium, dem ,,Wort Got-
tes* wird dem Menschen diese Gnadenzuwendung nicht nur bewusst gemacht —
sondern sie wird ihm dadurch auch zuteil. Dieses Evangelium richtig zu ver-
kiindigen und den Menschen damit zu konfrontieren, ist im Kern der protestan-
tischen Lehre der eigentliche und einzige Auftrag von Kirche und Priester. Es
ist nicht deren Aufgabe, durch einen sakramentalen Mittlerdienst das Verhéltnis
zwischen Gott und den Menschen in Ordnung zu bringen, wie es zumindest in
der Reformationszeit durch die katholische Kirche praktiziert wurde. Das Ver-
hiltnis zwischen Gott und Mensch ist fiir den Protestanten vielmehr durch und
in Unmittelbarkeit konstituiert. Die lutherischen wie die calvinistischen Chris-
ten leben in der Gewissheit, dass sie in jedem Augenblick ihres Lebens unmit-
telbar vor Gott gestellt sind, dass sie diesem Gott direkt (und nicht im ,katholi-
schen Umweg" iber Priester und Beichtstuhl) Rechenschaft schulden fiir all ihr
Tun und Unterlassen: in religiéser wie in profaner Hinsicht. Sie wissen, dass
ihnen ihre Schuld nicht (wiederum im ,katholischen Umweg*) iiber die vom
Priester verordneten Bufl- oder Kompensationsleistungen (gute Werke) erlassen
werden kann. Sie gehen vielmehr davon aus, dass ihnen nur durch ein aufrich-
tiges Schuldbekenntnis Gott selbst gegeniiber diese Schuld vergeben werden
kann. Sie wissen zugleich, dass sie sich zu jeder Zeit in der Ndhe Gottes und in
der von ihm geschenkten Liebe geborgen und aufgehoben filihlen diirfen.

S. Es ist diese Unmittelbarkeit der Gottesbeziehung, das Wissen, sich Gott
gegeniiber direkt verantworten zu miissen, aus denen heraus jene Eigenverant-
wortung und Gewissenssensibilitdt des Individuums entstehen, die in ihren An-
fangen hinter die Reformationszeit zuriickgehen und durch die reformatorische
Theologie einen nachhaltigen Entwicklungsschub erfuhren. Die sich in allen
Lebensbereichen auswirkende individuelle Eigenverantwortung hat sich freilich
nicht in allen Regionen des Protestantismus gleichmiBig stark entwickelt und
ungebrochen erhalten. Die Verschiedenheiten konnten insbesondere durch die
unterschiedliche Ausformung und Durchsetzung der Lehre von einer ethischen
,Eigengesetzlichkeit* wichtiger profaner Lebensbereiche wie Staat oder Wirt-
schaft verursacht sein. Diese im Ansatz auf Luther zuriickgehende Lehre betont
urspriinglich die Selbstdndigkeit und eigene Wiirde dieser Lebensbereiche ge-
gen kirchlich-klerikale Ubergriffe, hat sich aber dann in verschiedenen gesell-
schaftlichen Umwelten unterschiedlich entwickelt. Im wilhelminischen
Deutschland kann Eigengesetzlichkeit (etwa von Bismarck) so verstanden und
praktiziert werden, dass zwar flir den Bereich der frommen Innerlichkeit oder
der Familie die christlichen Gebote der Néchstenliebe, der Vergebung, der Frie-
densstiftung uneingeschriankt gelten, dass aber fiir den Bereich von Staat und
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Politik die Rationalitdt von Blut und Eisen zu gelten habe. (Der Theologe Karl
Barth spricht im Zusammenhang dieser Entwicklung von einer Abkopplung der
Politik von der Moral). Ahnliches gilt fiir den Bereich der Wirtschaft mit der
Auffassung, dass Gewinnmaximierung einer ethischen Eigengesetzlichkeit zu
folgen habe — oder dass Ethik und Wirtschaft(swissenschaft) inkompatible
Grofen seien. Offenbar hat sich in Skandinavien die These von den ethischen
Eigengesetzlichkeiten profaner Bereiche weder in derselben Ausrichtung noch
im gleichen Ausmafle entwickelt wie im deutschsprachigen Raum. In einem
theologischen Klassiker der protestantischen Sozialgeschichte ist unter diesem
Aspekt flir Schweden und Finnland geradezu von einem ,autochthonen Luther-
tum die Rede. Exemplarisch dafiir erscheint folgende in Finnland gewonnene,
aber wohl dariiber hinaus reichende Beobachtung: ,Das fromme Leben ist nicht
ein abgesonderter Bezirk, sauber abgegrenzt von den Dingen dieser Welt. Es ist
vielmehr deren volle Bejahung, aber unter bestdndiger Verantwortung vor Gott*
(so Werner Elert schon 1931 in: Morphologie des Luthertums, Bd. 2, S. 216
und S. 223).

6. In den skandinavischen Landern konnten sich in einer nun bald 500 Jahre
andauernden Tradition ungebrochener lutherischer Frommigkeit und in einem
langen Erziehungsprozess die aus der Unmittelbarkeit der Gottesbeziehung er-
wachsenen Formen von Eigenverantwortung und Gewissenssensibilitit an-
scheinend so nachhaltig entwickeln, dass sie auch dann und da wirksam blie-
ben, wenn und wo ihr religidser Grundimpuls langsam verblasste und seine Er-
neuerungskraft teilweise einbiifte. Man kann darum von der Herausbildung ei-
ner sdkularisierten Gewissensreligion sprechen, von einer sich verselbstin-
digenden weiterwirkenden Kraft der Eigenverantwortung oder anders, mit Max
Weber, von der , Veralltdglichung der religiosen Grundmotivation® einer unmit-
telbaren Verantwortung gegeniiber Gott.

Die wichtigste Hypothese dieser thetischen Differenzierung lautet also: Es
ist diese sdkularisierte Gewissensreligion mit ihren Grundbestandteilen einer-
seits von Eigenverantwortung sowie von tiefsitzenden Hemmungen, das eigene
Schuldigwerden im Alltag (gerade auch im Wirtschaftsgeschehen) durch Wie-
dergutmachungs(-Bufl)leistungen zu kompensieren, die auch die Grundeinstel-
lung zu Korruption und Bestechlichkeit geprégt hat und weiterhin beeinflusst.

Den meisten Menschen in Skandinavien wird diese Pragung kaum mehr be-
wusst sein und nur wenige werden ihre heutige Einstellung zur Korruption in
einen unmittelbaren Zusammenhang mit ihrer Religion bringen. Doch wider-
spricht diese Haltung kaum der These von einem Ursprungszusammenhang.
Unseres Erachtens wird diese These auch nicht dadurch widerlegt, dass in
jlingster Zeit (im Jahr 2004) von erheblichen Korruptionsfillen in Skandinavien
berichtet wurde. Was die Masse der Bevolkerung angeht, scheint die skizzierte
Grundmentalitit nach wie vor in Geltung zu sein; kaum beantwortet werden



Korruptions-Mentalitdt und Protestantischer Faktor. 9 Thesen 45

kann freilich die Frage, ob die jlingsten Korruptionsfille als Ausnahmen von
der Regel oder eher als Anzeichen eines Erosionsprozesses der iiberkommenen
Mentalitdt zu interpretieren sind.

7. Wie oben (These 1) angedeutet, sind es nicht nur die genuin lutherisch
geprdgten skandinavischen Gesellschaften, die einen auffillig geringen Korrup-
tionsgrad aufweisen, sondern auch einige der eher calvinistisch-,reformiert* ge-
pragten Lander Westeuropas mit ihren religids-mentalen Ausstrahlungen auf
Kanada, Australien und Neuseeland. In den calvinistisch-,reformierten‘ Gebie-
ten Westeuropas hat Max Weber das Begriindungs- und Anschauungsmaterial
seines auf religios motivierte ,innerweltliche Askese‘ zuriickgefiihrten Idealty-
pus ,Geist des Kapitalismus* gewonnen. Auf diese so genannte Max-Weber-
These wurde und wird in populdrwissenschaftlichen Diskussionen gerne das
Etikett ,protestantischer Faktor' angewendet und reduziert. Gefragt werden
muss darum im Blick auf das korruptionsbezogene Wirtschaftsverhalten, wie
sich die aus der calvinistischen Ethik abgeleitete ,innerweltliche Askese zu ei-
ner genuin lutherischen Ethik verhilt, aus der einerseits die Ablehnung von
,Werkerei, also von eigener auf den Erwerb von Gnade ausgerichteten religio-
sen Leistung (u.a. Askese) abgeleitet wurde und aus der sich andererseits die
Vorstellung von einer Eigengesetzlichkeit der profanen Lebensbereiche wie
Staat und Wirtschaft entwickelte. Um diese, in der inner-protestantischen Sozi-
algeschichte mehrfach diskutierte Frage besser zu verstehen, muss das Erkli-
rungsmuster ,innerweltliche Askese* kurz im Zusammenhang der so genannten
Max-Weber-These iiber ,Die protestantische Ethik und den Geist des Kapita-
lismus * rekapituliert werden. Weber geht aus von der Angst des (calvinisti-
schen) Gldubigen, durch eine Pridestination Gottes statt erwihlt von vornher-
ein verworfen sein zu konnen. Um dieser Angst entgegen zu wirken, haben so-
wohl die pastorale Seelsorge wie auch die Dordrechter Synode (1618) mit ihrer
Anerkennung eines Syllogismus practicus darauf verwiesen, dass, wo Segen
Gottes im eigenen Alltagsleben erkennbar sei, man nicht von einer praedestina-
tio zum Bosen ausgehen konne, sonst wiirde Gott sich selbst widersprechen. Im
Bemiihen und Suchen nach Zeichen des Segens im eigenen Leben erkennt der
Gldubige bald, dass man solchen Zeichen des Segens gleichsam nachhelfen
kann: durch Flei}, Sparsamkeit, Verzicht auf Luxusgiiter, Reinvestition des er-
arbeiteten und ersparten Gewinnes in das eigene Geschift oder den eigenen
Bauernhof. All dies, was von Max Weber dann unter den Begriff ,innerweltli-
che Askese‘ gefasst wird, ist nach Herkunft und Prinzip durchaus kompatibel
mit dem von Martin Luther selbst formulierten Postulat, alle eigene Berufsar-
beit, ob die der Magd oder die des Kaufmanns, als ,Gottesdienst* aufzufassen,
darum in und mit dem eigenen Beruf Gott zu dienen und sozusagen die Berufs-
arbeit zum eigenen Herzensanliegen zu machen. Im Zuge der Weiterentwick-
lung dieses Gedankens entsteht offenbar die Vorstellung, dass auch oder sogar
an herausgehobener Stelle die Investition des in innerweltlicher Askese erwirt-
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schafteten Arbeitsertrages, also des ,Gewinns°, in das eigene Geschift als Got-
tesdienst zu verstehen sei. ,Investition als Gottesdienst® oder in spiter sdkulari-
sierter Vorstellung ,Investition als Eigenzweck‘ — das ist flir Max Weber der
eigentliche ,Geist des Kapitalismus‘. Offenkundig hat dieses Denken — in vie-
lerlei Modifikationen im calvinistischen Protestantismus einen fruchtbaren Bo-
den gefunden. Nicht so im Luthertum (vgl. Elert, Morphologie, S. 492), wahr-
scheinlich vor allem deshalb, weil nicht wenige Theologen in der innerweltli-
chen Askese eine neue Art von ,Werkgerechtigkeit’, also eine Vergewisserung
des Heils durch eigene Leistung und darum eine Abwertung des ,solo gratia‘
erkannten und bekdmpften.

8. Unabhingig von der Praxismoral der innerweltlichen Askese mit ihrem
theologischen Fiir und Wider diirfte jedoch auch in den calvinistischen Kirchen
der protestantische Grundgedanke der Unmittelbarkeit zu Gott und damit eines
hohen Anspruchs an die Eigenverantwortung dhnlich lebendig und wirksam
geblieben sein wie im Luthertum. Das Leitprinzip von Eigenverantwortung und
die Moral der innerweltlichen Askese miissen einander nicht ausschliefen. Fiir
die Einstellung zur Korruption mag die in weiten calvinistisch geprigten Ge-
bieten erkennbare Hochschiatzung des geschiftlicher Erfolges eine bereits aus
Griinden der Verantwortung vor Gott oder internalisierter Gewissenssensibilitit
motivierte Distanz zu Korruptionspraktiken noch dadurch verstirkt worden
sein, dass Korruption oft genug Geschéftserfolg beeintrachtigt oder schadigt.

9. Zusammenfassung: Der protestantische Faktor im Blick auf eine geringere
Korruptionsanfilligkeit protestantisch geprigter Gesellschaften insbesondere in
Nord-, Mittel- und Westeuropa, hat, zusammengefasst, seinen wichtigsten Ur-
sprung in der genuin reformatorischen, die protestantischen Konfessionsunter-
schiede iibergreifenden Grundvorstellung einer Unmittelbarkeit zu Gott, die
sich im Lauf der Jahrhunderte weithin zu einer sdkularisierten Moral der Ei-
genverantwortung und der Gewissenssensibilitdt modifiziert hat. Diese Grund-
einstellung hat sich durchaus mit anderen und unterschiedlichen protestantisch-
ethischen Grundmustern des Wirtschaftsverhaltens verbinden kénnen: sowohl
mit einem puritanisch motivierten Gewinnstreben als auch mit einem (etwa
skandinavischen) Luthertum, das der Moral einer innerweltlichen Askese und
deren Derivat, Investition als Gottesdienst aufzufassen, eher distanziert gegen-
iibersteht. Gemeinsam bleiben ihnen einerseits die verinnerlichte Kritik gegen-
tiber der Bagatellisierung von unmoralischem Alltagshandeln und deren kom-
pensatorischer Wiedergutmachung sowie andererseits eine Ethik individuali-
sierter Verantwortung. Diese Komponenten bilden den Kern eines ,Protestanti-
schen Faktors* auch in der Einstellung gegeniiber Korruption.



Politische Determinanten der Unternehmensaufsicht:
Korruption und andere Spielarten des ,Rent-Seeking*

Von Christian Harm

A. Einleitung

Seit einer guten Dekade ist die Unternehmensaufsicht — oder Neudeutsch
,Corporate Governance* — in Wissenschaft und Praxis ein Dauerbrennerthema.
Nicht erst Skandale wie bei Enron oder Worldcom legen die Frage nahe, wie
Geschiftsfiihrungen grofier Konzerne optimal gesteuert werden konnen. Hatte
man zunichst noch einzelne Mechanismen' beziiglich ihrer Effizienz unter-
sucht, wurde spiter klar, dass die Gesamtheit der verschiedenen Mechanismen
zur Steuerung und Kontrolle des Managements ein Regime darstellen, das sich
im Einzelfall von Land zu Land stark unterscheiden kann. So diskutiert z.B.
Charkham (1995) verschiedene Regime, und erklért internationale Unterschie-
de vor allem auch durch kulturelle Besonderheiten.

Ich méchte nicht so weit gehen wie ein Kollege, der einmal sagte, ,Kultur*
sei das letzte Refugium des akademischen Hochstaplers. Aber eine Aussage,
die lediglich auf exogene Faktoren verweist, die schlecht definiert sind, bleibt
fiir die Wissenschaft letztlich unbefriedigend. Dieser Aufsatz verfolgt eine an-
dere Strategie.

Ich méchte im Folgenden Politik als Erklarungsmuster fiir international un-
terschiedliche Strukturen der Unternehmensaufsicht und der Finanzsektoren he-
ranziehen, und dabei argumentieren, dass auch verschiedenste politische Sys-
teme unter einem gemeinsamen Dach klassifiziert und analysiert werden kon-
nen. Das gemeinsame Dach heifit ,Rent-Seeking‘: das Bestreben der Politik,
zum eigenen personlichen Vorteil, zum Vorteil der Parteikassen, oder zum Vor-
teil von Wiahlern oder einzelner Wihlergruppen eine Umverteilung ohne Ge-
genleistung herbeizufithren. Diese Definition stellt auch den Zusammenhang

' Aufsichtsratsstrukturen, Entlohnungssysteme, aber auch Ubernahmemiirkte.
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zum Konferenzthema ,Korruption® her, die dieser Aufsatz fiir einige politische
Regime als endogen definiert.

Dieses Vorgehen ermoglicht eine Analyse der Unterschiede nationaler Sys-
temstrukturen unter einem gemeinsamen theoretischen Dach, die uns ggf. wei-
ter fithren kann, als der simple Verweis auf die ,black box‘-Kultur. Doch soll
die Kultur nicht génzlich aus der Argumentation verschwinden. Ich werde nur
im Folgenden anfiihren, dass sie vor allem in funktionierenden Demokratien als
Erkldarungsmuster iibrig bleibt, weil hier und nur hier die Politik durch ihre
Rahmenbedingungen genétigt wird, die Wertvorstellungen ihrer Klientel in po-
litische Entscheidungen umzusetzen. Dies ist jedoch leider in vielen Lindern
der Welt nicht gegeben. Aufgabe des ersten Kapitels ist es, verschiedene Rah-
menbedingungen der Politik von der Autokratie zur Demokratie unter dem ge-
meinsamen Nenner ,Rent-Seeking* zu typologisieren.

Im zweiten Kapitel werde ich dann kurz wesentliche Meilensteine in der
Forschung zur ,Corporate Governance* erldutern. Hervorzuheben sind hier vor
allem jiingere empirische Studien, die zeigen, dass der staatliche Ordnungsrah-
men mit seinen Gesetzen zum Schutz von Glaubigern oder Minderheitsaktiona-
ren, aber auch der Durchsetzung privater Vertrige, als zentrales Element des
Regimes der Unternehmensaufsicht Grundbedingung eines funktionierenden
Finanzsektors ist, der seinerseits wieder den Wachstumserfolg eines Landes
zentral mitbestimmt.

Ziel des dritten Kapitels ist dann, die Intentionen der Politik in verschiede-
nen Regimen herzuleiten, und auf fiir die Unternehmensaufsicht relevante Ent-
scheidungen anzuwenden. Dies geschieht entweder abstrakt, oder an Hand von
tatsdchlichen Erfahrungen in einzelnen Landern. Im Kern argumentiere ich in
diesem Kapitel, dass sich unterschiedliche Strukturen von Finanzsektoren und
,Corporate Governance® hauptsdchlich von der Politik bestimmt werden, und
dass sich die Politik wiederum vorhersagbar verhilt, wenn das Regime richtig
klassifiziert worden ist. Zwar werden einzelne Tatbestdnde am Ende auch durch
kulturelle Unterschiede definiert werden, aber die Argumentation zielt darauf,
die groBen, weltweit beobachteten, Strukturunterschiede durch unterschiedliche
politische Regime zu erkldren.

Das vierte und Schlusskapitel fasst die vorangegangene Analyse noch ein-
mal zusammen und behilt sich abschlieende Bewertungen vor.
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B. Endogene Korruption

Zu Beginn der Ausarbeitung mochte ich gerne ein Modell der Korruption
vorstellen, das ich vor fiinf Jahren mit Joshua Charap vom IWF entwickelt ha-
be’. Ausgehend von existierenden Diktaturtheorien® war unsere Kritik, dass
diese Theorien nicht wirklich eine soziale Gemeinschaft widerspiegeln, sondern
vielmehr einem Zwei-Personen-Spiel dhneln, wie sie in den Theorien von Kon-
fliktforschern iiblich sind*. Damit aber wird der wesentliche empirische Tatbe-
stand des Machtwechsels in Autokratien wegdefiniert: die Palastrevolution. Die
Moglichkeit einer solchen Machtiibernahme durch ,Vertraute® ist aber wesent-
licher Bestandteil des Kalkiils eines rationalen Autokraten, der einerseits den
personlichen Reichtum vermehren mdchte, andererseits aber auf loyale Mit-
streiter angewiesen ist, und deswegen teilen muss.

I. Kurzdarstellung der Theorie

Ein erster Ansatzpunkt fiir einen passenden Rahmen fand sich in der Theorie
der organisierten Kriminalitét, die sowohl das Thema der Palastrevolution auf-
griff, als auch strukturelle Ahnlichkeiten zwischen Mafias und ,primitiven
Staaten' fand’. So wurde sowohl fiir Mafias als auch fiir Staaten in dhnlicher
Form die Theorie territorialer Ausdehnung diskutiert®.

Ausgehend von den konzeptionellen Ahnlichkeiten zwischen Mafias und
Staaten haben wir zwei Einsichten hinzugefligt: zum Ersten, dass die Einfiih-
rung einer Hierarchiestruktur die territoriale Ausdehnung der Gesamtorganisa-
tion erweitern kann, zum Zweiten, dass die ,optimale‘ Abschopfung von Mehr-
wert in der unterdriickten Gesellschaft durch Schaffung von Monopolen erfolgt.
Letzteres kann auf dem Wege der direkten Monopolisierung eines Standes oder
einer Industrie erfolgen, oder aber durch eine Biirokratie, die das Monopol iiber
die Vergabe von Lizenzen fiir dezentrale Wirtschaftsakteure hat. Letztere
Struktur bildet dann den Nihrboden fiir Korruption.

Die Monopolisierung der Wirtschaft stabilisiert die Autokratie, wenn die
Wirtschaftsfiihrer teil des Patronagenetzwerkes der Regierung sind, und ein ak-
tives Interesse an dem Erhalt des Status Quo haben. Gleiches gilt fiir korrupte

% Charap/Harm (2000).

* Z.B. Grossman (1991).

4 Z.B. Hirshleifer (1991).

3 Skaperdas/Syropoulos (1995) oder Baumol (1995).

® Andersen (1995) fiir Mafias, Findlay (1996) fur Staaten.
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Biirokratien: so lange der personlich zu erwirtschaftende Mehrwert mit jeder
Hierarchiestufe steigt, bietet diese Form der staatlichen Organisation einen ide-
alen Ndhrboden fiir ein Patronagesystem, das den Machthaber starkt.

Damit ist ein direkter Zusammenhang zwischen Korruption und Staatsform
hergestellt: autokratische Systeme bedienen sich der Korruption sowohl als
Einkommensquelle als auch als stabilisierende Kraft in einem Patronagenetz-
werk. Dieses Patronagenetzwerk verhindert den Zerfall der Machtstruktur und
kann ein Abgleiten eines Landes in den Biirgerkrieg somit verhindern. In die-
sem Kontext sollte das urspriinglich bei Bardhan’ gefundene Zitat interpretiert
werden: ,,As Ronald Wraith and Edgar Simpkins® say of English history: ,For
two hundred and fifty years before 1688, Englishmen had been killing each
other to obtain power ... The settlements of 1660 and 1688 inaugurated the Age
of Reason, and substituted a system of patronage, bribery and corruption for the
previous method of bloodletting."*

I1. Implikationen

Sieht man das Phidnomen der Korruption aus diesem Blickwinkel, so erge-
ben sich diverse weitreichende Implikationen: zundchst ist die Korruption in
manchen Lindern kein dezentrales und ungesteuertes Phdnomen, sondern ist
geplant und gewollt. Des Weiteren fiihrt der Kampf gegen Korruption und fiir
Demokratie nicht zwangsldufig zum intendierten Ziel: Schlimmstenfalls wird
das gegenwirtige Regime destabilisiert ohne dass man eine realistische Alter-
native hat, und das Land fillt zuriick in Biirgerkrieg oder ,Warlord® System.
Diese Tendenzen wurden leider in Kambodscha, Somalia oder Afghanistan und
zum Teil auch auf dem Balkan beobachtet. Einher mit dem Machtwettbewerb
geht dann normalerweise auch ein Korruptionswettbewerb, der Skonomisch
noch schidlicher als monopolistische Korruption ist’. Zum Dritten aber erlaubt
die oben skizzierte politische Theorie den Versuch, Politik in erster Linie als
,Rent-Seeking* zu definieren. Die folgende Tabelle 1 verkniipft unterschiedli-
che politische Systeme mit den dort vorrangig zu beobachtenden ,Rent-
Seeking‘-Strukturen.

" Bardhan (1997), S. 1329.
8 Wraith/Simpsons (1963).

° Das Argument stammt u.a. von Shleifer/Vishny (1993), die den Korruptionswettbe-
werb mit der doppelten Marginalisierung zweier hintereinander geschalteter Monopole
vergleichen.
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Eine Form des Abschieds von der Diktatur geschieht, wenn der Diktator
merkt, wie sehr die korrupten Strukturen die Kréfte der Wirtschaft ldhmen, und
in erster Linie auf Wirtschaftswachstum setzt'’. Die alten Strukturen sind jetzt
ein Hindernis und konnen erstmals als Korruption im klassischen Sinne ver-
standen werden: sie sind nicht mehr gewollt und finden dezentral statt. Der
vermutlich hiufiger zu beobachtende Weg in die Demokratie findet aber eher
iiber die korrupte Demokratie statt, deren wirtschaftliche Strukturen noch im al-
ten Geist funktionieren, und eine echte Wahl fiir den Biirger kaum besteht. Mit
wachsender Ordnung verschwindet die personliche Bereicherung aus dem poli-
tischen Leben, nicht aber die Bereicherung zu Gunsten der Parteikassen, um
besser fiir Wahlen aufgestellt zu sein: Dies wird als politische Korruption defi-
niert. Selbst in einer funktionierenden Demokratie gibt es aber noch ,Rent-
Seeking': Der Verteilungskampf zwischen den Interessengruppen ist auch eine
Moglichkeit, sich ohne wirtschaftliche Gegenleistung eine Rente anzueignen.
Der wesentliche Unterschied zu den anderen Regimes: Der Verteilungskampf
ist durch Demokratie und Verfassung legitimiert.

Tabelle 1: Rent-Seeking und politische Regimes

POLITISCHES REGIME RENT-SEEKING-STRUKTUR

Anarchie ,Jeder gegen jeden’

Warlords / Schwache Diktatur Korruptionswettbewerb

Starke Diktatur Monopolistische Korruption

Benevolenter Monarch ,Wahre* Korruption

Korrupte Demokratie Personliche Bereicherung und Interessengruppen
Schwache Demokratie Politische Korruption und Interessengruppen
Funktionierende Demokratie Interessengruppen

Nun ist es natiirlich iibertrieben, der Politik im modemen Staat lediglich
Verteilungsziele nahe zu legen. Schlieilich stellt der Staat auch 6ffentliche Gii-
ter bereit. Allerdings ist dies eine Tétigkeit, die durchaus auch vom rationalen
Diktator durchgefiihrt wird. Auch er profitiert von der Wirtschaftskraft seiner
Untertanen, die durch 6ffentliche Investitionen gefordert werden. Die primire
Motivation aber bleibt die Umverteilung. Die durch das Regime auferlegten
Beschrinkungen bestimmen dann den Empfinger der Verteilungsaktivititen:
die politische Elite in der Diktatur, die schwarzen Kassen in der schwachen
Demokratie, oder die Transferempfanger in der funktionierenden Demokratie.
Die Bereitstellung offentlicher Giiter ist Bestandteil der Politik, ist aber dem
,Rent-Seeking" als Motivation untergeordnet.

' Dieses konnte in der Vergangenheit in Siid-Korea der Fall gewesen sein.
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Und doch gibt es in der Demokratie noch einige weitere Besonderheiten zu
beobachten. Wiahrend sich die Patronagenetzwerke heutiger und vergangener
Autokraten zwischen Indonesien, Libyen, oder Paraguay nur unwesentlich un-
terscheiden, bestimmt in der Demokratie in erster Ndherung der ,Median Wah-
ler* den Kurs der Politik''. Dieser kann dann, geprigt durch die Heterogenitit
der Kulturen, international sehr unterschiedlich ausfallen, was im Folgenden zu
beriicksichtigen sein wird.

C. Corporate Governance, Recht und Wachstum

Zunichst jedoch ein paar grundsitzliche Worte zum Thema ,Corporate Go-
vernance‘. Es handelt es sich hier prinzipiell um ein Regime von Institutionen,
mit denen die von Managemententscheidungen betroffen Parteien Ihre Interes-
sen gegeniiber den Firmen durchsetzen wollen. Dies kann iliber Anreize (Méark-
te), Vertrige, rechtliche Normen, oder Autoritétsstrukturen (property rights) ge-
regelt werden. Normalerweise findet man in jedem Land ein Portfolio solcher
Institutionen zum Schutz der diversen Gruppierungen.

Die Notwendigkeit solcher Governance-Strukturen ergibt sich primér daraus,
dass jedwede Vorleistung gegeniiber einem Unternehmen als spezifisches Gut
im Sinne von Williamson'? zu verstehen ist. Welche Form der Absicherung
dann gewahlt wird hingt dann von der Grofe des Problems spezifischer Giiter
im jeweiligen Fall ab. Wiahrend Lieferanten sich i.d.R. einen (eingeschrankten)
Eigentumsvorbehalt einrdumen lassen, und Konsumenten sich durch Garantien
(aber auch Verbraucherschutzgesetze) absichern, sind die Bereisteller langfris-
tigen Kapitals nur relativ schwer allein durch langfristige Vertrige oder starre
Gesetze abzusichern. Der Grad der Vorleistung von Arbeitnehmern ergibt sich
oftmals nicht so sehr im Kontext des Beschéftigungsverhiltnisses, sondern des
Arbeitsmarktes. I.d.R. kann der Arbeitnehmer wesentliche Elemente seines
Humankapitals mit zum néchsten Arbeitsplatz mitnehmen. Daher beschreibt die
Literatur zur Corporate Governance im Wesentlichen Institutionen des Finanz-
sektors.

Wihrend Fremdkapitalgeber sich zundchst durch Vertrdge absichern, reichen
diese im Fall notleidender Unternehmen im Allgemeinen nicht aus, und werden
durch Konkursrecht bzw. quasi-hierarchische Strukturen in gldubiger-indu-
zierten Sanierungen ergédnzt. Im Falle von Einlegern bei Banken gibt es zudem
staatliche Regulierungsinstitutionen.

' Zur Theorie des Median Wihlers vgl. Hotelling (1929).
'* Z.B. Williamson (1985).
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Fiir Eigenkapitalgeber wiren diese Strukturen i.d.R. zu starr. Die klassischen
Eigenkapitalinstrumente kniipfen an die Bereitstellung des Kapitals Eigentums-
rechte, und behalten sich vor, die Beschéftigungskonditionen des Managements
der von ihnen finanzierten Gesellschaften zu bestimmen, und die Form der Be-
richte iiber die Geschiftstatigkeit mitzudefinieren, wie sie insgesamt die Auf-
sicht iiber das Management definieren. Im Notfall haben sie durch ihre Stellung
als Eigentiimer auch das Recht, die Aktiva der Firma per Beschluss zu liquidie-
ren.

Um die Mirkte fiir die Bereitstellung von Risikokapital einem groferen Pub-
likum zu dffnen, sind in den meisten Lindern Gesetze zum Schutz von Minder-
heitsaktioniren erlassen worden. Auch definiert der Staat die Publikations-
pflichten der Gesellschaften innerhalb seiner Rechtsprechung, was historisch
gesehen allerdings durch sein Eigeninteresse der Besteuerung getrieben ist. Da-
durch entsprechen dann auch die nach 6ffentlichen Vorgaben erstellten Berich-
te nur in relativ wenigen Landern den (theoretischen) Idealvorstellungen von
(Klein-)Investoren.

Die tatsdchliche Ausgestaltung von Gesetzgebung, Aufsichtsinstitutionen,
Vertragsusancen und marktiiblichen Praktiken ist in allen Landern historisch
gewachsen, und erfiillt selten theoretische Anforderungen an ein ,globales Op-
timum". Vielmehr sind hier Marktgegebenheiten und langfristige politische
Stromungen als Determinanten der Struktur der Corporate-Governance-
Institutionen zu nennen.

Die Literatur hat schon langer versucht, in der internationalen Vielfalt be-
stimmte Systemtypen zu definieren, und landete bei der Unterscheidung von
bank-basierten (z.B. Deutschland, Japan) oder markt-basierten (z.B. USA, UK)
Systemen. In jiingerer Zeit hat es dann mittels internationaler Datenbanken den
Versuch gegeben, herauszufinden, welches System sich besser auf das Wirt-
schaftswachstum auswirkt.

Hier sind vor allem die Forschungsprogramme um Ross Levine'” und Andrej
Shleifer'* zu nennen. Beide Autorengruppen haben sich in den letzten Jahren
intensiv damit auseinandergesetzt, eine Kausalkette von guten Finanzmarktge-
setzen lber funktionierende Finanzmirkte zu erfolgreichem Wirtschaftswachs-

1> Beginnend mit Levine/King (1993) besteht das ehrgeizige Programm darin, einen
empirischen Bezug zwischen Finanzsektorstruktur und Wirtschaftswachstum zu bele-
gen. Weiter: Levine/King (1993b), Levine/Zervos (1996, 1998), Levine (1998, 1999),
Levine/Beck/Loayzy (2000), Levine/Beck (2003).

'* Beginnend mit LaPorta/Lopez-de-Silanes/Shleifer/Vishny (1998) wurde gezeigt,
dass ,gute” Gesetze fir den Finanzsektor (hier: Gesetze zum Schutz von Minderheitsak-

tiondren) zu liquideren Kapitalmirkten fiihren. Weiter: LaPorta et al. (1999, 2000a,
2000b, 2002).
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tum zu etablieren. Insbesondere wurde hier getestet, ob Gesetze zum Schutz
von Gliubigern oder Gesetze zum Schutz von Minderheitsaktiondren wichtiger
fiir Finanzmarkte und insbesondere Wirtschaftswachstum sind. Beide Autoren-
gruppen konnten keinen einzelnen Faktor als dominant feststellen, sondern
mussten schlussfolgern, dass der wesentliche Bestimmungsgrund fiir erfolgrei-
ches Wirtschaftswachstum in der staatlichen Durchsetzung von Mindeststan-
dards am Kredit- und Aktienmarkt, sowie der Durchsetzung privater (Finanz-)
Vertrige liegt.

Obwohl LaPorta, Lopez-de-Silanes und Shleifer (1999) gezeigt haben, dass
schlechte Gesetzgebung durch konzentrierte Eigentiimerstrukturen teilweise
kompensiert werden konnen, und obwohl Klapper und Love (2002) gezeigt ha-
ben, dass gute Corporate-Governance-Standards in Firmen in Entwicklungsldn-
dern schlechte Rechtsrahmen zum Teil kompensieren konnen, bleibt das Fazit,
dass die staatliche Definition und Durchsetzung von Finanzmarktgesetzen eine
zentrale Rolle im Corporate-Governance-Regime eines Landes spielt, und dass
dies wesentlich zu erfolgreichem wirtschaftlichen Handeln beitragt.

Wenn aber der Staat eine zentrale Rolle im Corporate-Governance-Regime
tibernimmt, dann muss auch die Frage nach der Intention der Regierung gestellt
werden. Dieses bildet die direkte Uberleitung zum zentralen Thema dieses Auf-
satzes.

D. Politik und Corporate-Governance-Strukturen

Im Folgenden wird es niitzlich sein, Autokratien und Demokratien zu tren-
nen. Innerhalb der Demokratien erfolgt eine weitere Unterscheidung in schwa-
che und funktionierende Demokratien, obwohl viele Staaten Charakteristika
von beiden Systemen zeigen werden. Des Weiteren miissen gerade bei funktio-
nierenden Demokratien auch kulturelle Eigenheiten mit genannt werden, die in
der Lage sein konnen, nationale Eigenheiten zu erklédren.

I. Autokratien

Prinzipiell kénnen auch Autokratien wiederum in starke und schwache Herr-
schaftsregime unterteilt werden. Je schwicher das Regime, jedoch, umso mehr
verschiebt sich das Gleichgewicht im Lande in Richtung (bewaffnetem) Kon-
flikt, und umso weniger Aufmerksamkeit richtet sich auf die Wirtschaft. Im Ex-
tremfall verkommt die Wirtschaft zur reinen Finanzierungsquelle der Konflikt-
parteien, und wird zu diesem Zweck regelrecht gepliindert. Sinnvolle Investiti-
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onen unterbleiben, und die Unternehmensaufsicht ist das geringste Problem ei-
nes solchen Landes.

Daher werde ich hier mein Augenmerk auf starke Autokratien richten, wie es
zum Beispiel Indonesien unter Suharto gewesen ist. Die zentrale Frage ist nun,
wie die Wirtschaft im Allgemeinen in das generelle Konzept des Diktators
passt. Oben wurde argumentiert, dass Diktatoren die Monopolisierung der
Wirtschaft als effiziente ,Besteuerung” verstehen, und diese Monopole gleich-
zeitig zur Stabilisierung des Patronagenetzwerkes benutzen.

Je stabiler die Diktatur, umso langfristiger ist auch das Interesse des Dikta-
tors, und umso groBer das Interesse, langfristig in die Wirtschaft zu investieren.
Dieses wirkt sich ebenfalls auf die Wirtschaft aus, die eine langfristige Er-
tragsmaximierung anstrebt und daher auch nutzbringende Investitionen durch-
fithrt — aber immer im Kontext des Monopols!

Dieses Zusammenspiel von Monopolisierung und Patronage fiihrt letztlich
zu Systemcharakteristika, die mit einem modernen Verstindnis von Unterneh-
mensaufsicht nicht vereinbar sind. Zuallererst schafft die Monopolisierung von
Mirkten Freirdume fiir die Geschiftsleitung, die zum Nachteil der Gesellschaf-
ter ausgenutzt werden konnen, und in dieser Form in Demokratien mit funktio-
nierendem Wettbewerbsrecht kaum existieren.

Der Aspekt die Wirtschaft als Teil eines Patronagenetzwerkes zu sehen, wi-
derspricht in erster Linie auch dem Gedanken einer professionellen Manage-
mentauswahl, dem Herzstiick der Unternehmensaufsicht. In Lindern wie Brasi-
lien oder den Philippinen ist es nicht unbekannt, dass Fiihrungspositionen in
groen Unternehmen zur Arbeitsplatzbeschaffungsmafinahme fiir Mitglieder
des Eigentiimerklans verkommen'®. Zwar versucht man aus Eigeninteresse her-
aus, die besten Talente an die Spitze zu lancieren, aber einer professionellen
Suche nach dem fahigsten Management gleicht dieser Prozess nicht. Ein weite-
rer wesentlicher Punkt ist die Bezahlung des Managements. Hier stehen nicht
Anreiz sondern ,Rent-Seeking* im Vordergrund, was ebenfalls im krassen Ge-
gensatz zur Zielsetzung der Unternehmensaufsicht steht.

Wenn die Fiihrungselite der Firma nicht selbst Mitglied des politischen
Patronagenetzwerkes ist, so ist es mit Sicherheit der Eigentiimerklan. Daraus
ergibt sich, dass selbst professionelles Management, wenn es denn eingesetzt
wiirde, einem tbermiBigen Einfluss des Hauptaktiondrs ausgesetzt wire, der
die politische Linie der Autokratie im Zweifel in das Unternehmen hinein-
presst. Dies wird ggf. noch dadurch verstirkt, dass die politische Elite einerseits
zum Zwecke des ,Rent-Seeking‘, andererseits aus Kontrollgriinden, im Auf-

' Evidenz hierfiir findet sich unter anderem in Claessens et al. (2000).
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sichtsrat vertreten sein diirfte. So soll Prasident Suharto in Indonesien in ca.
1200 Kontrollgremien der Wirtschaft personlich vertreten gewesen sein.

An sich miisste man an genau dieser Stelle die Frage stellen, warum iiber-
haupt mit unseren Standards der Unternehmensaufsicht ein solches System ana-
lysiert wird. Die Antwort besteht einfach darin, dass auch in vielen Autokratien
Aktienmirkte eingefiihrt worden sind, die sich um das weltweit verfiigbare Ka-
pital bewerben. Man muss allerdings fragen, welche Zielsetzungen eine Auto-
kratie mit der Einfiihrung eines Kapitalmarktes verfolgt. In der stereotypischen
Darstellung wie sie hier verfolgt wird ist der Aktienmarkt ebenfalls nichts wei-
ter als ein Instrument des ,Rent-Seeking‘. Dies erkldrt zum Beispiel die Praxis,
dass Teile von GroBunternehmen in Autokratien an der Borse zusitzliches Ka-
pital beschaffen, oftmals aber konsequent nachteilhafte Geschifte mit anderen,
nicht an der Borse vertretenen Unternehmen derselben Unternehmensgruppe
machen miissen'. Auf Kosten des Kleinaktionirs gewinnt das Unternehmen im
privaten Bereich mehr als es im 6ffentlichen Bereich verliert.

Bei dieser Intention der Kapitalmirkte ist es dann nicht verwunderlich, wenn
Rechnungslegungsstandards nicht internationalen Gepflogenheiten geniigen,
und wenn die Ubermacht der Autokratie in Aufsichtsrat und Hauptversamm-
lung nicht durch Gesetze zum Schutz von Minderheitsaktiondren gebremst
wird.

Allerdings ist das Kalkiil des Diktators kompliziert: werden iiberhaupt keine
Kompromisse gemacht, fliet auch kein Kapital ins Land. Auch die Schaffung
von Gesetzen, die dann in den (korrupten) Gerichten womdglich nicht durchge-
setzt werden'’, wird von internationalen Investoren verfolgt, und trocknet die
Kapitalquelle ,Borse‘ schnell wieder aus. So leitet die Einfiihrung der Borse
aus niederen Motiven doch oftmals unbeabsichtigt einen Regimewechsel ein,
denn die Unternehmen verstehen schnell, dass die Borse eine hochstwill-
kommene Quelle der Unternehmensfinanzierung ist. Dies unterstreicht die
Wichtigkeit der Studie von Klapper und Love (2002), dass freiwillig auferlegte
Standards guter ,Corporate Governance* zum Teil schlechte Rechtsrahmen
kompensieren konnen.

Das Augenmerk des Diktators liegt aber nicht nur in den Aktienmirkten.
Vielmehr kann der gesamte Finanzsektor zum Zwecke des ,Rent-Seeking* ver-
gewaltigt werden: Banken bekommen den Befehl, dass Sie an Unternehmen,
die zum Patronagenetzwerk zu zdhlen sind, bevorzugt Kredite geben miissen,

' Interview mit einem hochrangigen Vertreter der International Finance Corporation
im Frithjahr 1986. Fiir eine dhnliche Vorgehensweise in Transition Economies vgl. Jon-
son et al. (2000) zum Thema ,Tunnelling’.

17 Fiir das Beispiel China wird dies von Allen et al. (2002) beschrieben.



Politische Determinanten der Unternehmensaufsicht 57

die diese dann regelrecht veruntreuen. Wie sonst sollten Bankenkrisen entste-
hen, bei denen mehr als 35%'® der in der Volkswirtschaft vergebenen Kredite
notleidend sind? Ein Verweis auf undiversifizierte Wirtschaftsstrukturen oder
unqualifiziertes Bankpersonal greift hier mit Sicherheit zu kurz. Der in jeder
Volkswirtschaft notwendige Wachhund ,Bankenaufsicht’ wird in der Autokra-
tie ebenfalls instrumentalisiert. Forschungsergebnisse aus der Weltbank zeigen,
dass Bankenregulierungsbehérden in Entwicklungslindern oftmals ,Rent-
Seeking‘-Motive haben'®, Teil des Patronagesystems sind”’, und dass schwache
politische Institutionen die Verwundbarkeit von Einlagensicherungsfonds ver-
starken®',

Auch das Konkursrecht ist der generellen Logik der Autokratie untergeord-
net. So hat ein Thaildndischer Unternehmer, der nach der Asienkrise internatio-
nalen Banken mehrere Milliarden US-$ schuldete, seinen Einfluss im Senat da-
zu benutzt, alle (vom IWF angemahnten) Reformen des Konkursrechtes zu sa-
botieren.”

Abschliefend lidsst sich sagen, dass Autokratien ihre eigene systemimma-
nente Logik haben, die letztlich die Steigerung des Vermogens einer kleinen
Gruppe der Gesellschaft zum Ziel hat. Dieser Zielsetzung sind alle anderen ge-
sellschaftlichen Strukturen untergeordnet, insbesondere auch die Unterneh-
mensaufsicht, die mit dem Verstindnis demokratischer Industriegesellschaften
kaum nachvollziehbar sind. Wie aber funktionieren diese?

II. Demokratien

Im Unterschied zu Autokraten miissen Demokratien sich insofern dem
Volkswillen beugen, als Politiker letztlich wieder gewidhlt werden wollen. So
kann man z.B. das Wettbewerbsrecht in Demokratien dadurch erkldren, dass
die Mehrheit der Wihler die Produzentenrente des Monopolisten zuriick in
Konsumentenrente verwandeln will, indem der Wettbewerb zur Norm erklirt

'8 Definition des Internationalen Wihrungsfonds fiir eine Bankenkrise.

19 Barth/Caprio/Levine (2001).

0 S0 zeigen Barth/Caprio/Levine (2001), dass Bankenregulierung in Entwicklungs-
landern iiberproportional teuer ist.

2 Demirgiic-Kunt/Detriagache (2001).

2 McDermott (1998).
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wird®. Gleichzeitig verlangt die Mehrheit der Wihler den Schutz ihrer Bank-
einlagen, aber auch Rechte zum Schutz von Kleinanlegern.

Wiren es nur diese Aspekte, so kénnte man das System der Unternehmens-
aufsicht in Demokratien weitestgehend auf diese Faktoren zuriickfithren. Aller-
dings sind zwei Einschrankungen zu beachten, denen zu Grunde liegt, dass der
Politiker zur Wiederwahl nicht unbedingt Gesetze zum Vorteil der groen Mas-
se der Gesellschaft erlassen muss.

Zum Ersten ist anzufiihren, dass kein Mensch die Folgen der Gesetzespakete
insgesamt auf die eigene Situation genau abschitzen kann. Es besteht somit ei-
ne Neigung dahingehend, dass einzelne Gesetze nur auf ihre direkte, nicht aber
eine mogliche indirekte Wirkung hin beurteilt werden. Zu einzelnen Bereichen
der Gesetzgebung bilden sich dann Interessensgruppen, die Politikern suggerie-
ren wollen, dass grofle Wahlerpakete hauptsdchlich nach fiir sie nachvollzieh-
baren direkten Wirkungen der Gesetzgebung urteilen und dementsprechend ih-
re Stimme abgeben. Glaubt der Politiker diesen Verbanden, kommt es zu unter-
schiedlichen Koalitionen, die den zur Mehrheit notwendigen Verbanden Ein-
kommenstransfers zusagen.

Zum zweiten ist anzumerken, dass der Wihler sich einer Externalitdt gege-
niibersieht, die es irrational erscheinen ldsst, viel Zeit in die Informationsge-
winnung zu investieren, weil die eigene Stimme nur mit verschwindend gerin-
ger Wahrscheinlichkeit Ziinglein an der Waage ist. Einerseits unterstiitzt dies
die Neigung des Wihlers, sich Interessenverbinden anzuschlieen, andererseits
eroffnet es Spielraum fiir politisches Marketing, was iiber die dann notwendige
Finanzierung einer weiteren Korruptionsspielart Tiir und Tor 6ffnet. Wenn der
Gesetzgeber — im Sinne aller Parteien — Gesetze zur Parteienfinanzierung erlas-
sen hat, so hat jede einzelne Partei das Interesse, diese Spielregeln zu brechen.
Dies ist die Keimzelle der politischen Korruption, in der nicht zum Wohle des
eigenen Geldbeutels, wohl aber zum Vorteil ,schwarzer Kassen*, Gesetzgebung
durch Geld beeinflussbar wird. Diese Prinzipien gilt es im Folgenden auf die
Unternehmensaufsicht anzuwenden.

2 Diese Argumentation unterscheidet sich von der klassischen Motivation des Wett-
bewerbsrechts, der auf die Ineffizienz des Monopols abzielt, da die Summe aus Produ-
zenten- und Konsumentenrente im Wettbewerb grofer ist als im Monopol. Diese Argu-
mentation vernachléssigt die hier in den Vordergrund geriickten Verteilungsaspekte.
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1. Schwache (korrupte) Demokratien

Ohne direkt Beweise fiir politische Korruption antreten zu wollen, werde ich
im Folgenden das Beispiel der Unternehmensaufsicht in Japan zitieren, und ei-
nige dort zu beobachtende Strukturen als wahrscheinliche Konsequenz politi-
scher Korruption diskutieren. Den Beweis, dass dies der tatsdchliche Hinter-
grund ist, muss ich leider schuldig bleiben.

Mafiose Strukturen gedeihen unter anderem in den Bereichen, in denen der
Staat sich weigert, private Vertrdge anzuerkennen und durchzusetzen, obwohl
eine gesellschaftliche Nachfrage dafiir besteht. Klassische Beispiele sind Prosti-
tution, Drogenhandel, oder die Prohibition in den USA der 20er Jahre. In Japan
gilt dies fiir zwei Gesetzesbereiche, die flir die Unternehmensaufsicht von
Wichtigkeit sind: die Konkursabwicklung, und Hauptversammlungen von Pub-
likumsgesellschaften.

Die Konkursabwicklung unterliegt bestimmten Anwilten, die zahlenmiBig
sehr begrenzt sind, und die weitaus lukrativere Aufgabenportfolios wahrneh-
men konnen, als die Konkursabwicklungz“. Somit wird dieser Teil Threr Arbeit
ohne Alternative vernachldssigt, was ermdglichte, dass sich die ,Yakuza‘ in
diesem Bereich einnisten konnte, und zum Beispiel Mieterschutzgesetze aus-
nutzt, um Vollstreckung von Immobilien insolventer Unternehmen auf Jahre
hin zu blockieren.

Nach der Kennedy Handelsrunde der spéten S0er Jahre beflirchtete der Japa-
nische Staat eine mogliche Welle von Unternehmensiibernahmen und ermun-
terte Unternehmen, sich gegenseitig Anteile zu verkaufen, die nie gehandelt
werden sollten, und die auf den Hauptversammlungen immer mit der Ge-
schiftsleitung stimmen sollten”. Dadurch wurden simtliche an der Tokioter
Borse gehandelten Aktien de facto zu stimmrechtslosen Aktien, und die , Yaku-
za‘ entwickelte mit der Zeit die Praxis, auf Hauptversammlungen Schmutzkam-
pagnen gegen die Geschdftsfiihrung zu vollziehen.

Milhaupt und West (2000) zeigen nun in einer umfangreichen Studie, dass
das organisierte Verbrechen in Japan der Polizei wohl bekannt ist und Instituti-
onen und deren Mitglieder namentlich erfasst sind. Es stellt sich somit die Fra-
ge, warum der Staat hier auf sein Gewaltmonopol zu verzichten scheint. Eine
der wenigen plausiblen Antworten auf diese Frage stiitzt sich auf Korruption:
so konnte es einflussreiche Figuren in der LDP geben, die auch zentrale Perso-
nen der Wirtschaft sind, und weder Interesse an Gesetzen zum Schutz von

2 Milhaupt/West (2000).
3 Schaede (1993).
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Minderheitsaktiondren, noch an der Verwertung ihrer Immobilien durch Ban-
ken haben. Auch wenn sie nicht unbedingt ein direktes Interesse an der Yakuza
haben, haben sie doch ein Interesse am Erhalt des Status Quo, und tolerieren
die Yakuza, bzw. lassen sich bezahlen, eine aktive Bekdmpfung der Yakuza
nicht weiter zu forcieren. Diese Kausalkette konnte den Status Quo erkliren,
und wird auch in den Medien durchaus als realistisch gehandelt*.

Nimmt man diese Vermutungen als gegeben an, so konnen zentrale Instituti-
onen der japanischen Unternehmensaufsicht in neuem Licht interpretiert wer-
den. So gehort Japan zum klassischen Stereotyp eines bank-basierten Finanz-
sektors. Sheard (1994) zeigt, dass fast alle Unternehmenskrisen der 70er und
80er Jahre durch das Engagement von ,Hauptbanken‘ der betroffenen Unter-
nehmen gemeistert worden sind.

Hintergrund dieses Engagements ist, dass die Hauptbanken zunichst eine
Finanzierungsverpflichtung gegeniiber Unternehmen ihres keiretsus hatten, dies
aber eine ungesunde Risikostreuung des Kreditportfolios bedeutet hitte. Die
Losung bestand darin, dass die verschiedenen Banken Kredite untereinander
syndizierten, aber in Krisenzeiten erwarteten, dass die Hauptbank aus dem je-
weiligen keiretsu die Verantwortung fiir den notleidenden Kredit iibernehmen
sollte. Dies ist mit Sicherheit die zentrale Motivation flir das japanische System
der Unternehmensaufsicht. Es gedeiht aber insbesondere in einem Umfeld, in
dem Intervention durch Aktionére nie erfolgen wird, weil die Aktionére keine
Reprisentanz im Aufsichtsrat haben. Aulerdem weif3 die Bank, dass auch der
Konkurs keine realistische Option darstellt. Dies aber ist letztlich auf die oben
beschriebene verfehlte Politik der Regierung zuriickzufiihren. Somit kénnte ein
wesentlicher Teil des japanischen Systems der Unternehmensaufsicht auf poli-
tische Korruption zuriickzufiihren sein.

2. Funktionierende (Verbdnde-)Demokratien

Das deutsche System der Unternehmensaufsicht in der Nachkriegszeit wird
ebenfalls im Kontext eines bank-basierten Systems gesehen, allerdings ohne
Beteiligung mafioser Strukturen. Hier waren es im Wesentlichen die unzurei-
chenden Rahmenbedingungen des deutschen Vergleichsrechts, die Banken da-
zu bewegte, Aufsichtsratsmandate in Unternehmen anzustreben, um im Notfall
iiber die nétige Kontrollinfrastruktur zu verfiigen, die zur Sanierung angeschla-
gener Konzerne notwendig ist. Viele groBe Unternehmenskrisen®’ wurden auf

2 Engel (2002).
21 7.B. AEG, Metallgesellschaft, KHD, Hapag-Lloyd.
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diese Art geldst. Die Frage im deutschen Kontext bestand eher darin, warum
auch hier die Aktionére nicht systembestimmend waren.

Die Antwort gibt das deutsche Steuersystem. Die Rahmenbedingungen des
Fiskus ermoglichten auch Familienunternehmen, in erfolgreichen Jahren grofe-
re Investitionen durch diverse Abschreibungsméglichkeiten zu finanzieren, und
machten somit unter Bildung stiller Reserven die Innenfinanzierung zum
Hauptbestandteil der deutschen Investitionsfinanzierung. Frei nach der ,Hack-
ordnungstheorie‘ von Myers (1984) finanzierten sich Unternehmen im Bedarfs-
fall zundchst durch Bankkredite, und erst im dufersten Notfall durch Aktien-
emissionen. Somit blieb die Publikumsgesellschaft die Ausnahme, auch in der
deutschen GroBindustrie.

Die Prinzipien der Steuergesetzgebung datieren vermutlich in die Zeit weit
vor dem zweiten Weltkrieg, und man kann erwarten, dass hier die Gruppe der
Unternehmer im Parlament eine gute Lobby im Sinne der Interessensgruppen
hatten. Dies fiihrte zum einen zum Erhalt der klassischen Unternehmensstruktur
in der Familie, und machte auf der anderen Seite die Banken zur wichtigsten
Institution der Auflenfinanzierung. Die wesentlichen Merkmale der Unterneh-
mensaufsicht im Nachkriegsdeutschland konnten so ihre Ursache finden. Eine
weitere Moglichkeit besteht in der forderlichen Gesetzgebung, die das Enga-
gement von Banken in Sanierungen von Aktiengesellschaften zumindest nicht
bestrafte, wie dies z.B. in den USA durch das Prinzip der ,equitable subordina-
tion* der Fall ist. Obwohl das Prinzip auch in Deutschland als Rechtsnorm be-
kannt ist, wird es doch durch die rechtliche Stellung des Aufsichtsrats, der die
Geschiftsleitung nicht zu operativen Maflnahmen zwingen darf, ausgehebelt.

Ein weiteres Phdnomen des Erfolgs der Interessensverbinde in der deut-
schen Unternehmensaufsicht liegt in der Mitbestimmung, die in der Welt ein-
zigartig ist. Das Anrecht von Gewerkschaftsmitgliedern auf einen Aufsichts-
ratsposten wird in Deutschland und der Welt kontrovers diskutiert. Vermutlich
kann man guten Gewissens behaupten, dass die Mitbestimmung erfolgsneutral,
also weder forderlich noch schddlich fiir die Unternehmen ist. Erklirt werden
kann eine solche Struktur am besten mit Riickgriff auf die Prinzipien der De-
mobkratie der Interessensverbédnde.

3. Der Median-Wiihler und kulturelle Unterschiede

Folgt man der Logik von Milton Friedman (1953), so wiren die USA der
Gipfel der Evolution eines Systems, in dem gesetzgeberische Einfliisse sich auf
ein Minimum beschrianken, wihrend der Markt effiziente Strukturen durchsetzt.
So wird gerne behauptet, dass das amerikanische Anreizmodell der Unterneh-
mensaufsicht — Zuckerbrot in der Form von Aktienoptionen flir das Manage-
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ment, Peitsche bei Unternehmensiibernahmen — ein an der Effizienz orientiertes
Marktsystem sei’®.

Eine dezidiert andere Darstellung erfolgt durch den Juristen Mark Roe
(1994). Roe beschreibt die Geschichte des Teiles der amerikanischen Gesetz-
gebung, der die verschiedensten Kapitalsammelstellen betrifft. Ob Banken,
Versicherungen, Investmentbanken, oder Fondsgesellschaften, Roe zeigt, wie
der Gesetzgeber es ein ums andere mal verstanden hat, den Einfluss dieser Ka-
pitalsammelstellen in den von ihnen finanzierten Unternehmen zu minimieren,
und begriindet dies mit der traditionellen Aversion amerikanischer Biirger ge-
gen zentrale Machtballung. Somit zeigt sich das US System als alles andere als
ein evolutorisches Resultat eines laissez-faire Regimes. Im Gegenteil hat es die
Gesetzgebung vermocht, die Geschdftsfiihrung der US Corporation iliber Ge-
biihr vor nachteilhaften Konsequenzen durch Finanzierungsinstitutionen zu
schiitzen. Die bei der Gesetzgebung der Kapitalsammelstellen beobachteten
Phdnomene setzen sich in der Struktur des Aufsichtsrats oder des Konkurs-
rechts fort. In diesem Sinne fanden dann auch Bebchuck et al. (2002), dass
amerikanische Manager ihre Freiheitsgrade unter anderem dazu benutzen, sich
die hochsten Gehidlter der Welt auszuzahlen. Auch dieses Phdnomen basiert
nicht auf Leistung und Effizienz, sondern auf einem rechtlich bedingten
Machtvakuum.

E. Schlusswort

Es liefen sich bestimmt noch viele Beispiele anfiigen, die belegen sollen,
dass die Politik maBgeblichen Einfluss auf die Struktur des Finanzsektors und
die Praxis der Unternehmensaufsicht hat. Das Thema dieses Aufsatzes war,
dass eine sinnvolle Gliederung verschiedener politischer Regime innerhalb ei-
nes theoretischen Rahmens es ermoglicht, die Anreize der Politiker in diesem
Rahmen zu erfassen, und damit Prognosen zur Art der Gesetzgebung zu ermog-
lichen. Dies wurde dann am Beispiel der Unternehmensaufsicht fiir verschiede-
ne politische Regime an Hand von Landerbeispielen durchgefiihrt.

Natiirlich krankt der Aufsatz noch an vielen Stellen: so ist eines der zentra-
len Probleme, dass sich einzelne Lander empirisch nur schwer einem der Re-
gime-Stereotypen zuordnen lassen. Das aber wire wissenschaftlich verlangt,
wenn prizise Prognosen angestellt werden sollten, die dann an Hand der empi-
rischen Realitit tiberpriift werden sollten. Die hier vorgestellte Methodik birgt

8 Jensen/Ruback (1984) fiir Unternehmensiibernahmen, Jensen/Murphy (1990) fir
Aktienoptionen.
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die Gefahr der rekursiven Argumentation. Mir geht es daher in dem Artikel um
eine etwas andere Zielsetzung: in der modernen Finanzierungstheorie sieht man
erst seit knapp flinf Jahren einzelne Ansitze, die Politik mit Unterschieden in
Strukturen von nationalen Finanzsektoren in Verbindung zu bringen. Dabei hit-
te natiirlich niemand frither argumentiert, dieser Zusammenhang bestiinde
nicht, sondern die Thematik war der exakteren Wissenschaft mangels geeigne-
tem Paradigma bis dato der Zugang verwehrt.

Daher ist es ein Hauptanliegen dieses Aufsatzes, ein Paradigma ins Gesprach
zu bringen, das politische Regimes in erster Linie als verschiedene Arten von
,Rent-Seeking* auffasst. Dass verschiedene Spielarten von Korruption in dieser
Regimeklassifikation endogen sind, stellt die Verbindung zum Konferenzthema
her. Mit Sicherheit gibt es in der neuen politischen Okonomie verschiedene
Ansitze, die ebenfalls zum Ziel fiihren, und hier dargestellte Wirkungszusam-
menhdnge auch oder besser erkldren konnten. Erinnert sei dabei nur an das
Werk von Mancur Olson, die Ansidtze von Buchanan oder Tullock, aber auch
die vielschichtige Analyse von North. Neu an dem hier vertretenen Paradigma
ist lediglich, dass es auf eher neo-klassischen Theoriegebiuden von Konflikt-*°
oder Diktaturtheorien®® aufbaut, und es vielleicht so moglich macht, die Frage-
stellung einem breiteren wissenschaftlichen Publikum zu 6ffnen.

Zusammenfassung

Die modemne Forschung zur Corporate Governance befasst sich derzeit mit
dem Thema, dass Definition und Umsetzung einer staatlichen Ordnung fiir den
Finanzsektor entscheidende Bestandteile des Regimes der Unternehmensauf-
sicht sind, die letztlich den Wachstumserfolg von Nationen entscheidend mit-
bestimmen. Ziel dieses Aufsatzes ist, Unterschiede solcher staatlicher Ordnun-
gen auf die Rahmenbedingungen verschiedener politischer Regime zuriickzu-
fiihren. In der Analyse wird deutlich, dass verschiedene Korruptionsstrukturen
in einigen politischen Systemen endogen definiert sind. Generell kann man Po-
litik als 6konomisches ,Rent-Seeking® definieren. Der Aufsatz verkniipft die
stereotypen Zielsetzungen der Politik in unterschiedlichen Regimen einerseits
abstrakt, andererseits anhand von Beispielen aus der Praxis der Unternehmens-
aufsicht und beobachteten Finanzsektorstrukturen in verschiedenen Lindern.

% Z.B. Hirshleifer (1991).
0 7 B. Grossman (1991).
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Corporate-Governance-Strukturen, Korruption und
politische Systeme: Zum Beitrag von Christian Harm

Von Rupert Pritzl

A. Zielsetzung

Der Referent stellt in seinem Beitrag den Zusammenhang zwischen Corpo-
rate-Governance-Strukturen (insbesondere Unternehmensaufsicht) und den De-
terminanten der politischen Systeme (Diktatur, Autokratie und Demokratie)
dar. Ziel des Beitrages ist es, zu untersuchen, wie die Charakteristika verschie-
dener politischer Regime (d. i. Typ des politischen Systems und mithin die Art
der Politik und insbesondere der Wirtschaftspolitik) zu Unterschieden in den
nationalen staatlichen Unternehmensaufsichten filhren und damit Wachstum
und gesellschaftliche Entwicklung von Nationen beeinflussen. Die politischen
Systeme werden hierbei als verschiedene Arten von Rent-Seeking, d. h. einer
spezifischen Interessengruppen- und Verteilungspolitik, aufgefasst. Methodisch
bauen die Ausfiilhrungen vor allem auf den neoklassischen Theoriegebduden
von Konflikt- und Diktaturtheorien auf.

B. Corporate-Governance-Strukturen und
die Art des politischen Systems

Nicht erst die bekannten Skandale wie Enron oder Worldcom haben die Be-
schiftigung mit Corporate-Governance-Strukturen zu einem wichtigen Thema
gemacht und eine intensive Beschiftigung mit der Frage nach der optimalen
Ausgestaltung von Unternehmensaufsicht und -fiilhrungen nahe gelegt. Der Re-
ferent stellt anschaulich dar, dass sich unterschiedliche Auspriagungen der nati-
onalen Unternehmensaufsichten und der Ausgestaltung des Finanzsektors auf
den Typ des politischen Systems und die systemimmanente Wirtschaftspolitik
zuriickfiihren lassen.

Unter Corporate-Governance-Strukturen ldsst sich die Gesamtheit des staat-
lichen Ordnungsrahmens verstehen, die vor allem dem Schutz von Gldubigern
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und Minderheitsaktiondren und der Durchsetzung von privaten Vertrigen
dient. Nicht nur aus institutionenékonomischer Sicht stellen diese Rechte wich-
tige Grund- und Funktionsbedingungen eines effizienten Finanzsektors dar und
bilden damit zentrale Voraussetzungen fiir Wirtschaftswachstum und gesell-
schaftliche Entwicklung.

Der Beitrag ist innovativ und verdienstvoll: Zum einen ist er eine Ergdnzung
der bestehenden Literatur, in der vor allem die Zusammenhinge zwischen poli-
tischem System einerseits und Stabilitdt und Durchsetzbarkeit von Eigentums-
rechten bzw. Property Rights sowie generell Fragen des Rechtsstaates anderer-
seits im Mittelpunkt stehen. Detaillierte bzw. nachgelagerte Fragestellungen
wie z.B. nach Corporate-Governance-Strukturen wurden bisher eher weniger
thematisiert.' Der Referent gelangt hier zu konkreteren Aussagen, die auf der
grundlegenden Erkenntnis beruhen, dass jedes politische System eine inhdrente
spezifische Politik im politischen und wirtschaftlichen Bereich beinhaltet bzw.
erforderlich macht und somit auch unterschiedliche Corporate-Governance-
Strukturen hervorbringt.

Eine Behandlung detaillierterer Fragestellungen ist wichtig, da die Entwick-
lung in einigen Lindern gezeigt hat, dass Autokratien auch ohne Rechtsstaat
erheblichen und dauerhaften wirtschaftlichen Erfolg erzielt haben (z.B. Malay-
sia unter Mahatir, Russland unter Putin). Die Determinanten des wirtschaftli-
chen Erfolges sind zum einen die Wirtschaftsorientierung der Regierung und
zum anderen die glaubwiirdige Garantie zumindest eines Minimums an Rechts-
sicherheit bzw. Vorhersehbarkeit staatlichen Handelns im wirtschaftlichen und
evtl. politischen Bereich.

Zum anderen werden in diesem Beitrag die Aktienmirkte in autokratischen
Regimen ndher analysiert und der Frage nachgegangen, mit welcher Zielset-
zung autokratische Herrscher Aktienmirkte eingefiihrt haben und deren Funk-
tionsfahigkeit zu erhalten suchen.

C. Staatliche Politik als Verteilungspolitik

Wenn man sich der Sichtweise des Referenten anschliet, der staatliche Po-
litik als 6konomisches Rent-Seeking definiert und damit auf den Verteilungsas-

' Die Beschaftigung mit Corporate Governance-Aspekten diirfte in Zukunft sicher
zunehmen. So hat z.B. die so genannte Cromme-Kommission im Jahr 2002 Corporate
Governance-Grundsétze als interne Verhaltensregeln fiir die Organe von Aktiengesell-
schaften ausgearbeitet, die von den meisten DAX-30-Unternehmen mittlerweile weitge-
hend iibernommen wurden.
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pekt konzentriert, so lassen sich auch unterschiedliche Korruptionsstrukturen in
den jeweiligen politischen Systemen als notwendige bzw. funktionale System-
elemente identifizieren. Korruption kann so in einigen politischen Systemen
endogen definiert werden.

Der Referent ist sich der stark fokussierten Sichtweise seiner Aussage be-
wusst, dass Politik auch in modemnen Staaten vor allem Verteilungspolitik ist.
Eine solche Fokussierung ist zwar durchaus diskussionswiirdig — um nicht zu
sagen: angreifbar — vor allem von anderen Wissenschaftsdisziplinen, sie kann
aber gerade in ihrer Pointiertheit Wesentliches zur Politikanalyse beitragen.
Insbesondere in Autokratien ist Verteilungspolitik das zentrale Politikelement.

Der Referent verwendet die klassische Definition von Rent-Seeking als das
Bestreben der Politik, zum eigenen personlichen Vorteil, zum Vorteil der Par-
teikasse oder zum Vorteil der Wihler (?) oder einzelner Wiahlergruppen eine
Umverteilung ohne Gegenleistung herbeizufiihren. Korruption ist — insbesonde-
re in dieser Definition — eine eng verwandte Aktivitdt zum Rent-Seeking, die
zusitzlich allerdings noch das Kriterium der ,,Missbriuchlichkeit™ erfiillt.”

Verteilungspolitik ist in zahlreichen politischen Systemen ein zentrales Poli-
tikinstrument zur Stabilisierung sowohl des Systems als auch der eigenen Herr-
schaft. Korruption ist auch in diesem Lichte ein systemimmanentes bzw.
-notwendiges Politikelement, das zur Stabilisierung des politischen Systems
und zum Erhalt der eigenen Macht beitrigt.

Korruption ist ein systemimmanentes Politikelement allerdings nur, wenn es
sich um die hierarchisch organisierte und geplante Korruption (von oben nach
unten und vice versa) ,,innerhalb des Systems™ handelt, nicht aber um spontane,
ungeordnete oder anarchische Korruption, die gegen das Regime gerichtet ist.
Diese zwei Arten von Korruption sind vor allem in nicht-demokratischen Sys-
temen klar zu unterschieden. Letztere ist dann ndmlich als Abmilderungs- oder
Vermeidungskorruption gegeniiber dem Staat zu charakterisieren und zu inter-
pretieren. Welche Art von Korruption in der jeweiligen Gesellschaft vorliegt
bzw. dominiert, wire dann eine empirische Fragestellung.

Zur Erkldrung der endogenen Korruption wird vom Referenten die Theorie
der organisierten Kriminalitit herangezogen und auf strukturelle Ahnlichkeiten
zwischen Mafias und ,,primitiven Staaten" abgestellt. Dies fiihrt zu der Er-
kenntnis, dass die optimale Abschopfung von Mehrwert in unterdriickten Ge-
sellschaften durch die Schaffung von Monopolen — wie beim Rent-Seeking —

* Missbrauchlichkeit, eigener Vorteil und 6ffentliches Amt sind die drei Kriterien der
offentlichen Korruption (vgl. Pritzl/Schneider (1997), S. 312).



70 Rupert Pritzl

erfolgt (v. a. mittels direkter Monopolisierung der Industrie oder iiber biirokra-
tische Regulierungen der Wirtschaft).

Im Zusammenhang mit einer Typologie der politischen Systeme fithrt der
Referent eine Typologie der Rent-Seeking- bzw. Korruptionsstrukturen ein. Die
Typologie der politischen Systeme nimmt er nach der Definition des eigenen
Vorteils der handelnden Akteure vor. Gleichzeitig wird damit versucht, sich
auch der Frage nach der so genannten inhaltlichen Qualitét der politischen Sys-
teme zu ndhern. Eine solche Typologie entbehrt aus politokonomischer Sicht
nicht eines gewissen Reizes, wihrend die Politikwissenschaft an dieser einsei-
tigen Fokussierung vermutlich Ansto3 nehmen wiirde.

Trotz der Diskussionswiirdigkeit dieser Typologie wird damit zugleich der
Pfad der gesellschaftlichen Entwicklung angedeutet, die in grosso modo so
durchaus gewiinscht und zugleich auch empirisch belegbar ist: Von Anarchie
iiber Autokratie hin zur Demokratie. Mit der Verdnderung des politischen Sys-
tems geht gleichzeitig auch eine Verdnderung im Charakter der Korruption
bzw. der Rent-Seeking-Aktivitdten einher. Eine Theorie des gesellschaftlichen
Wandels sollte dann auch diese Verdnderung beriicksichtigen.

D. Definition und Funktionsweise autokratischer Regime

Die Charakterisierung der politischen Systeme (Diktatur, Autokratie und
Demokratie) ist m.E. trennschérfer vorzunehmen. Der Korreferent pldadiert hier
fiir eine genauere Unterscheidung zwischen Diktatur als einem totalitdren Sys-
tem und Autokratie als einem System mit eingeschrinkter wirtschaftlicher und
politischer Freiheit.

Ein autokratisches Regime ldsst sich als ein politisches System definieren, in
dem die reguldren Prinzipien der Machterlangung und -erhaltung sowie die
Austibung staatlicher Macht weitgehend nicht existieren bzw. nicht wirksam
sind. Sowohl in der Machterlangung als auch in der Machtausiibung sind die
Herrscher in Autokratien in sehr viel geringerem MaBe institutionellen Restrik-
tionen unterworfen als in demokratischen oder konstitutionellen Systemen.

Demgegeniiber ist die Diktatur ein totalitidres politisches Regime, in dem die
Herrscher alle Bereiche des politischen, sozialen und geistigen Lebens zu kon-
trollierten und eine totale staatliche Kontrolle aller gesellschaftlicher Aktivitd-
ten zu erreichen suchen. In totalitdren Regimen sind der gesellschaftliche Herr-
schafts- und Regelungsanspruch sowie die staatlichen Erzwingungschancen

* Vgl. Pritzl/Schneider (1998), S. 172 ff. sowie Tullock (1987) und Lamberts (1990).
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vollstdndig. Im Ausspruch von Benito Mussolini ,,Alles flir den Staat, nicht au-
Berhalb des Staates, nichts gegen den Staat” aus dem Jahr 1925 kommt der all-
umfassende Anspruch und die totalitire Ideologie des Staates zum Ausdruck.*

Autokratien stellen die gro8e Spanne zwischen Diktatur auf der einen Seite
und Demokratie auf der anderen Seite des politischen Systemspektrums dar.
Dies eroffnet die Moglichkeit, die facettenreichen politischen Systeme z.B. in
Lateinamerika zu betrachten, die durch vielfdltige autokratische Elemente, for-
mal-rechtsstaatliche Elemente und Demokratie charakterisiert sind.

Die Funktionsweise autokratischer Regime ldsst sich wie folgt kurz skizzie-
ren:

e Autokratische Herrscher miissen sich jeden Tag um ihr personliches
und politisches Uberlegen bemiihen.

e Hierfiir praktizieren sie eine Politik von ,,Zuckerbrot und Peitsche*,
d. h. stindige Unterstiitzungs- und Abschreckungsbemiihungen bilden
zentrales Charakteristikum.

e Unterstiitzung gewinnen sie vor allem durch zielgruppenspezifische
Verteilungspolitik (insbesondere relative Besserstellung gegeniiber
anderen gesellschaftlichen Gruppen) iiber eine machtpolitisch orien-
tierte Ressourcenallokation sowie durchaus populistisch-paterna-
listische Politikstile.

o Erforderlich ist hierfiir eine Instrumentalisierung des Finanzsektors zu
politischen Zwecken: Neben politischer Kreditvergabe, willkiirlicher
Bankenaufsicht sowie intransparentem und willkiirlichem Wettbe-
werbs- und Konkursrecht kommt es auch zu weit reichendem Amter-
kauf (z.B. in philippinischer Steuerbehdrde).

e Ein umfangreicher Staatsinterventionismus und staatliche Entwick-
lungsplanung mit Vielzahl dirigistischer und regulierender Staatsein-
griffe (z.B. Devisenbewirtschaftung, staatliche Kreditzuteilung, kon-
trollierter Finanzsektor, Import- und Exportbeschrinkungen, adminis-
trierte Preise und Subventionen) bilden das 6konomische Umvertei-
lungspotential, das machtpolitisch genutzt werden kann.

e Politisierung und Personalisierung der Wirtschaft sowie persénliche
Allzustindigkeit des Staates und Verwaltung in allen wirtschaftlichen
Dingen wird praktiziert.

* Vgl. Bracher (1980), S. 3065.
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o Hilfreich sind eine machtpolitische Kooptation zur Einbindung (auch
Oppositioneller) sowie die Sanktionierung und Abschreckung der-
jenigen Bevolkerungsgruppen, die sich iliber dkonomische Anreize
nicht einbeziehen lassen (bis zur Vertreibung bestimmter Gruppen).

Die gesamte Politik und insbesondere die Wirtschaftspolitik wird von dieser
Herrschaftslogik in autokratischen Systemen bestimmt. Der ,homo oeconomi-
cus autocraticus® sucht eine optimale Kombination aus diesen Politikelementen
zur Stabilisierung des Systems und seiner Herrschaft.

In autokratischen Systemen ist die Ambivalenz des Wirtschaftswachstums
zu beriicksichtigen:

e Wenig Wachstum bedeutet eine Stabilisierung des Status-Quo und ge-
ringere Anpassungserfordernis fiir die Regierenden und fiir die Regier-
ten. In einer v. a. auf Umverteilung fokussierten Macht- und Wirt-
schaftspolitik hat Wirtschaftswachstum nicht die hochste Prioritit.

o Viel Wachstum wirkt demgegeniiber tendenziell destabilisierend und
kann im Extremfall sogar zu einer grundsitzlichen Infragestellung
bzw. Abkehr vom bisherigen System fiihren, wenn die so genannte
»Revolution der gestiegenen Erwartungen” alles Bisherige wegfegt.

E. Kulturelle Aspekte und Methodik

Nach Ansicht des Korreferenten sollten kulturelle Aspekte nicht nur in De-
mokratien, sondern vor allem auch in Autokratien beriicksichtigt werden. Ist
doch gerade in autokratischen Gesellschaften — man denke nur an lateinameri-
kanische Gesellschaften — das Spektrum des Einflusses von kulturellen Fakto-
ren auf die Verhaltensweisen besonders grofl und dauerhaft. Wenn man Berich-
te von der Kolonialisierung der Nuevas Indias und vom Verwaltungsaufbau
und -handeln in den neuen Kolonien zu Anfang des 16. Jahrhunderts liest, fiihlt
man sich durchaus in die Gegenwart Lateinamerikas versetzt. Viele der damals
beschriebenen Probleme sind auch heute noch so oder in dhnlicher Form gege-
ben. Auch hinsichtlich der Auspragungen der Korruption und ihrer Ursachen
hat sich bis heute nicht so viel verdndert.

Das Caveat des Referenten selbst hinsichtlich einer moglicherweise rekursi-
ven Argumentation ist nicht von der Hand zu weisen. Die eingefiihrten An-
nahmen bestimmen in nicht unerheblichem Mafle von vornherein die aus der
Analyse abgeleiteten Aussagen. Hinsichtlich der Analysemethodik wire es
wiinschenswert, die institutionellen Grundlagen stérker herauszuarbeiten.
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F. Fazit

Es handelt sich um einen innovativen und verdienstvollen Beitrag, der den
Einfluss von politischen Systemen auf die Corporate-Governance-Strukturen
und auf die Struktur des Finanzsektors und mithin auf Wirtschaftswachstum
und gesellschaftliche Entwicklung analysiert.
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Politische Ordnung, politische Stabilitiit und Rent-Seeking

Von Jorg Faust

Ein bedeutender Fortschritt in der 6konomischen Literatur zum politischen
Rent-Seeking besteht in der Erkenntnis, dass Rent-Seeking-Strukturen in unter-
schiedlichen Typen von politischen Regimen unterschiedlich ausgeprégt sind.
Informale Mechanismen wie Korruption, Patronage, Klientelismus etc. aber
auch der ,erfolgreiche Einfluss von Lobbygruppen auf formale Gesetze sind
demnach in unterschiedlichen politischen Systemen endogen definiert (Harm
2005). Auch in der Politikwissenschaft gewinnt diese Perspektive, Politik als
Skonomisches Rent-Seeking zu begreifen, um somit die 6konomischen Alloka-
tionseffekte und Verteilungsmechanismen politischer Rahmenbedingungen
besser zu erkldren, zunehmend an Bedeutung. Insofern stellt der institutionend-
konomische Ansatz einen theoretischen Briickenkopf dar, der zu einer besseren
Verstandigung zwischen Politik- und Wirtschaftswissenschaften beitréagt.

In diesem kurzen Beitrag mochte ich fiir eine genauere Typologie politischer
Herrschaftsformen plddieren. Zwar wird oftmals zu Recht auf den endogenen
Charakter von Rent-Seeking-Strukturen in unterschiedlichen politischen Re-
gimen hingewiesen. Doch die Aufzdhlung von politischen Regimen erfolgt
weitgehend ad hoc. Damit existiert keine analytisch stringente, aus theoreti-
schen Uberlegungen abgeleitete Typologie politischer Herrschaftsformen.
Vielmehr erfolgt lediglich eine Aufzahlung von politischen Regimen, die allen-
falls ein Kontinuum von der Anarchie zur funktionierenden Demokratie sugge-
riert. Bleiben jedoch die definitorischen Merkmale von unterschiedlichen poli-
tischen Regimen unscharf, so wird auch der kausale Nexus zur Auspragung der
Korruptionsstrukturen schwierig sein. Anders ausgedriickt: Ist die unabhingige
Variable nicht analytisch trennscharf konstruiert, dann wird auch die Erklarung
der abhédngigen Variable defizitdr.

ZugegebenermafBen ist dies bei der hier behandelten Thematik kein einfa-
ches Geschift. Seit Aristoteles versuchen sich Gesellschaftswissenschaftler an
Typologien unterschiedlicher Herrschaftsordnungen, um die Auswirkungen po-
litischer Herrschaft auf gesellschaftliche Prozesse zu erkliren. Der folgende
Vorschlag fiir eine Typologie politischer Herrschaftsformen um unterschied-
liche Arten von Korruption zu erkldren ist daher lediglich ein erster Versuch an
diese reiche Tradition in den Gesellschaftswissenschaften anzukniipfen.
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Im Folgenden werde ich erstens auf die maBgeblichen Unterschiede zwi-
schen Autokratie und rechtsstaatlicher Demokratie eingehen, um sodann ver-
schiedene Idealtypen autokratischer und politischer Herrschaft zu identifizie-
ren, die uns Auskunft iiber die Organisation endogener Rent-Seeking-
Strukturen geben konnten. Hierbei werde ich zwischen einer statischen und ei-
ner dynamischen Perspektive unterscheiden, und sodann eine Differenzierung
von Rent-Seeking-Strukturen nach drei Kriterien vornehmen: a) das Niveau an
Rent-Seeking in einem Staat, b) die Unterscheidung zwischen formalem Rent-
Seeking in Form von Partikularinteressen begiinstigenden Gesetzen und infor-
malem Rent-Seeking durch Korruption sowie ¢) die Unterscheidung zwischen
dezentral und zentralistisch organisiertem Rent-Seeking.

A. Autokratie, Demokratie und Rent-Seeking —
eine statische Perspektive

Menschen organisieren sich in politischen Gemeinschaften, um durch die so
erstellten Regelwerke kollektive Dilemmata zu liberwinden. In Anlehnung an
Thomas Hobbes kann die Schaffung eines Leviathans als ein erster Losungs-
versuch eines solchen Dilemmas verstanden werden. Unter den Bedingungen
der Anarchie, in der die Biirger um ihr Hab und Gut flirchten und sie erhebliche
Ressourcen fiir die Sicherung desselben einsetzen miissen, existieren nur wenig
Anreize flir produktive und wohlstandsmehrende Téatigkeiten. Mit der Etablie-
rung eines Staates, an den das Gewaltmonopol {ibertragen wird und der dazu in
der Lage ist, dieses Gewaltmonopol auch effektiv umzusetzen, sinkt die Un-
sicherheit und die Anreize fiir produktive Téatigkeiten steigen an. Staatliche
Ordnung ist mithin eine notwendige, wenngleich nicht hinreichende Vorausset-
zung fiir anhaltende Entwicklung in groflen Gesellschaften. Alleine die Exis-
tenz eines politischen Gewaltmonopols sagt noch wenig dariiber aus, ob staatli-
che Akteure dieses Herrschaftsmonopol tatsdchlich zur Erstellung gesamtge-
sellschaftlicher Kollektivgiiter und nicht zu Lasten der Gesellschaft fiir die
Mehrung ihres eigenen Nutzens instrumentalisieren.

Das Problem besteht darin, dass politische Akteure genau wie Unternehmen
darum bemiiht sind, Mérkte zu vermachten, um in den Genuss von Monopol-
renten zu kommen. Sind politische Markte dergestalt vermachtet, also politisch
wettbewerbsaverse Strukturen etabliert, kommt es zum Monopoleffekt. Mithin
eroffnet sich das bekannte Spannungsfeld zwischen individueller und kollekti-
ver Rationalitdt (Olson 1965, Hardin 1982). Eine politische Wettbewerbsord-
nung ist deshalb gleichsam als ein Kollektivgut aufzufassen, doch leider sind
politische Akteure individuelle Nutzenmaximierer wenn sie nach politischer
Marktvermachtung streben.
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In der Autokratie hat sich der Herrscher oder die Herrschaftskoalition des
staatlichen Gewaltmonopols bemachtigt und mittels eines breit geficherten Re-
pressionsinstrumentariums den politischen Wettbewerb um die natiirlichen
Monopole der Exekutive und Legislative ausgeschaltet. Er kann sich entspre-
chend wie ein Monopolist verhalten und wird seine Leistungen — staatliche
Kollektivgiiter — in geringerem Umfang und zu einem hoheren Preis in Form
von Steuern, Abgaben, etc. anbieten (vgl. Olson 1993). Die so zu Stande kom-
menden Monopolrenten wird die autokratische Herrschaftskoalition unter ihren
Mitgliedern verteilen. Zur Rentenverteilung kann sie sich informaler Mecha-
nismen wie Korruption bedienen oder aber sie kann diese auch iiber formale
Mechanismen zuweisen. Die Vergabe eines Monopols zur Zigarettenherstel-
lung an ein Mitglied des autokratischen Herrschaftsmonopols wire eine solche
Mafnahme, die formal gesetzlich verankert und auch durchgesetzt werden
kann. Letzteres ist jedoch nicht zu verwechseln mit Rechtsstaatlichkeit. Denn
einerseits wird der Prozess der Rechtsgenese von der autokratischen Herr-
schaftskoalition bestimmt und andererseits besteht keine absolute Rechtssicher-
heit im Verhaltnis von autokratischer Herrschaftskoalition und der ausgeschlos-
senen Mehrheit der Biirger.

In der liberalen, also rechtsstaatlich eingehegten Demokratie herrscht hin-
gegen politischer Wettbewerb tiber inklusive, demokratische Partizipation. Die-
ser Wettbewerb wird durch kompetitive, freie und faire Wahlen, das Recht auf
freie MeinungsdufSerung und alternative Kommunikationsmedien sowie die
Freiheit politische Organisationen zu bilden institutionalisiert (Dahl 1971). Po-
litische Akteure stehen somit im Wettbewerb um die temporér ausgeschriebe-
nen natiirlichen Monopole der Legislative und Exekutive. Die Institutionalisie-
rung eines solch inklusiven Wettbewerbs iiber die genannten Verfahren begiins-
tigt im Vergleich zu autokratischen Herrschaftsformen einen wohlstandsforder-
lichen politischen Innovations- und Imitationsprozess, da Legislative und Exe-
kutive ihr Handeln stirker am Interesse einer umfassenden Mehrheit ausrichten
werden. Durch den institutionalisierten Wettbewerb konnen sich demokratische
Herrscher bzw. ihre Klientel mithin in geringerem Umfang mit Renten versor-
gen. Die Institutionen des demokratischen Wettbewerbs schrinken zudem die
Moglichkeiten dauerhafter politischer Exklusion ein, was die Akzeptanz und
Stabilitdt der politischen Spielregeln dahingehend erhoht, dass jeder politische
Akteur darum weil}, dass der Verlierer von heute der Gewinner von morgen
sein kann, ohne hierfiir die Spielregeln des politischen Systems verdndern zu
miissen (Przeworski 1991).

Der demokratische Wettbewerbsprozess ist jedoch instabil, existieren doch
Anreize flir politische Akteure, den Wettbewerbsprozess zu ihren Gunsten auf-
zul6sen, politische Midrkte zu vermachten, um somit in die privilegierte Positi-
on von Monopolisten zu gelangen. So wie der 6konomische Wettbewerb gegen
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Wettbewerbsversagen durch einen ordnungspolitischen Rahmen geschiitzt wer-
den muss, so bedarf es daher auch Mechanismen zum Schutze des demokrati-
schen Wettbewerbs. Diese wertvolle Funktion kommt dem demokratischen
Rechtsstaat zu. Die rechtsstaatliche Einhegung des demokratischen Wettbe-
werbs beinhaltet dabei drei eng miteinander verwobene Rechtsstaatsprinzipien
(Lauth 2001). Erstens wird staatliches Handeln an das Gesetz gebunden (rule
by law). Zweitens wird die Rechtsgenese durch demokratische und transparente
Spielregeln bestimmt (rule of law). Drittens werden durch das konstitutionelle
Prinzip der liberalen Demokratie bestimmte unverduflerliche Grundrechte dem
politischen Wettbewerbsprozess entzogen. Garantiert wird die effektive Umset-
zung dieser Prinzipien dabei mafigeblich durch die Existenz einer unabhéngi-
gen Gerichtsbarkeit sowie durch klar definierte Mechanismen, welche die Zu-
stindigkeiten der drei Gewalten festschreiben und hierdurch die Dispersion von
politischer Macht gewdhrleisten. Demokratischer Wettbewerb und Selbstbin-
dung der Demokratie durch den Rechtsstaat sind aus dieser Perspektive kein
Gegensatz, sondern zwei Seiten einer Medaille. Dementsprechend ist die Ver-
quickung beider Aspekte in der liberalen, rechtsstaatlich eingehegten Demokra-
tie als institutionelles Amalgam zu verstehen, das einerseits Wettbewerb schafft
und andererseits Wettbewerbsversagen verhindert (Faust 2001).

Dies bedeutet nicht, dass in liberalen Demokratien kein Rent-Seeking betrie-
ben wird (vgl. Olson 1982). Doch ist Korruption als informaler Mechanismus
des Rent-Seeking bei funktionsfahigem Rechtsstaat stark eingeschrankt. Eben-
so ist formales Rent-Seeking tiber den Gesetzgebungsprozess durch den Wett-
bewerbscharakter der rechtsstaatlichen Demokratie zumindest in geringerem
Umfang moglich als in Autokratien.

Im Zuge der Demokratisierungsprozesse der letzten drei Jahrzehnte, die mit
der Nelkenrevolution in Portugal begannen und auch Lateinamerika, Asien, Af-
rika und Osteuropa erfassten hat sich jedoch ein Subtyp der Demokratie ver-
breitet: die illiberale Demokratie (vgl. Zakaria 1997; Merkel/Croissant 2000).
In illiberalen Demokratien wie den Philippinen, Brasilien, Ruménien und Stid-
afrika haben sich zwar einerseits demokratische Partizipationsverfahren etab-
liert. Regierungen und Legislative werden durch freie und faire Wahlen be-
stimmt und auch die Organisations- und Meinungsfreiheit ist weitgehend ge-
sichert. Doch gleichzeitig leidet der Rechtsstaat unter erheblichen Defekten, da
formales Recht durch illiberale und informale Normen unterwandert, ausge-
hohlt und beschidigt wird. Rent-Seeking durch Korruption ist somit in der illi-
beralen Demokratie ein fest verankertes Strukturelement (Faust 2000).

Fasst man die vorausgegangenen Ausflihrungen zusammen, so gelangt man
zu einer Typologie politischer Ordnungen entlang der Kriterien Rechtseffekti-
vitdt und demokratischer Partizipation, die erste Hinweise auf die endogenen
Charakteristika von Rent-Seeking geben kann. Demgemidfl wird Rent-Seeking
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in allen Herrschaftstypen aufler der liberalen Demokratie stark ausgepragt sein.
In seiner Organisationsform unterscheidet sich Rent-Seeking dahingehend, dass
es in den Idealtypen illiberale Demokratie und korrupte Autokratie eher durch
informelle und illegale Mechanismen gekennzeichnet sein wird, wiahrend Rent-
Seeking in der rechtseffektiven Autokratie und in der liberalen Demokratie eher
rechtskonformer Natur ist.

Demokratische
Partizipationsmechanismen

Ja Nein
hoch Demokratischer Rechtseffektive
Rechtsstaat Autokratie
Effektivitit von
gesetztem Recht
o llliberale Korrupte
niedrig Demokratie Autokratie

Abbildung 1: Typologie politischer Ordnungen

B. Autokratie, Demokratie und Rent-Seeking —
eine dynamische Perspektive

Die vorausgegangene Typologie hat statischen Charakter. Sie unterstellt,
dass die unterschiedlichen Idealtypen stabil sind. Mit Ausnahme der liberalen
Demokratie, die tiber einen endogenen Stabilitdtsvorteil verfligt, muss dies je-
doch keinesfalls so sein. Vielmehr konnen die illiberale Demokratie und die
beiden Formen der Autokratie durch ein unterschiedliches Maf an politischer
Stabilitdt gepragt sein. Was hat dies fiir Konsequenzen fiir die Organisations-
form von Rent-Seeking-Strukturen?

In stabilen Autokratien ist Rent-Seeking zentralistisch geprégt. Eine etablier-
te autokratische Herrschaftskoalition wird Rent-Seeking gleichsam von oben
organisieren. Denn die hohe Lebenserwartung des Regimes schafft Anreize,
dass die Mitglieder der Herrschaftskoalition kooperieren um die Mehrheit der
Ausgeschlossenen optimal auszubeuten. Sinkt jedoch die Stabilitdt des autokra-
tischen Regimes und damit seine Lebenserwartung, so reduziert sich dadurch
der Planungshorizont der Akteure (vgl. Olson 1993). Verfolgen die Mitglieder
der Herrschaftskoalition weiterhin eine Strategie der Nutzenmaximierung, dann
werden sie versuchen, ihre Renten in der sich verringernden Restlaufzeit des
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Regimes zu maximieren. Denn beim Zusammenbruch der Autokratie ist die
Unsicherheit dariiber hoch, welche allokationsregulierenden Spielregeln von
einem neuen Regime aufgestellt werden und ob die Mitglieder der gegenwiérti-
gen Herrschaftskoalition auch im neuen Regime eine privilegierte Position ein-
nehmen konnen. In der Autokratie werden die Eigeninteressen der Mitglieder
nunmehr vor die Interessen des Kollektivs der Herrschaftskoalition gestellt was
dazu fiihrt, dass die Rent-Seeking-Strukturen einen eher dezentralen und infor-
malen Charakter annehmen. Die rechtseffektive Autokratie erodiert zur korrup-
ten Autokratie und in beiden Typen der Autokratie wird der zentrale Steue-
rungsmechanismus durch eine anarchische Suche nach Renten ersetzt. Dieses
Verhalten mag auch erkldren, warum das Ableben von autokratischen Regimen
so oft mit einem hohen Maf} an Staatserosion oder gar Staatszerfall begleitet
wird.

Das nahende Ende einer Autokratie unterscheidet sich dabei mafgeblich
vom Regierungswechsel in der liberalen Demokratie. Zwar nimmt auch in de-
mokratischen Staaten oftmals der Zeithorizont und die Kohirenz der Regierung
mit der Ndhe des Wahlkampfes ab. Doch weder droht den demokratischen Re-
gierungen bei einer Abwahl ein vergleichbarer Rentenverlust, noch verfiigen
sie liber die Instrumente der Autokraten um ihren Nutzen kurzfristig zu maxi-
mieren. Zudem besteht in der liberalen Demokratie nicht die Gefahr, dass nach
einem Regierungswechsel die grundlegenden Spielregeln des Regimes veridn-
dert werden, was den Planungshorizont vergleichsweise langfristig und kon-
stant halt.

In der illiberalen Demokratie ist die Situation eine andere. In stabilen illibe-
ralen Demokratien kann Rent-Seeking aufgrund des hybriden Charakters so-
wohl dezentrale Formen annehmen wie auch zentralistisch organisiert sein. Je
nachdem, inwieweit demokratische Partizipationsstrukturen vertikal gestaffelt
sind und wie viele Veto-Spieler existieren, wird Korruption eher zentral bzw.
eher dezentral organisiert. In foderalen Systemen mit hoher regionaler Auto-
nomie und vielen parteipolitischen Veto-Spielern wie etwa Brasilien wird die
Dezentralisierung von Korruption groéfier sein als in zentralistisch organisierten
Herrschaftsverbianden mit weniger Veto-Spielern wie etwa in Peru. Handelt es
sich um eine instabile illiberale Demokratie, die etwa durch eine latent hohe
Putschgefahr bedroht ist, so wird auch hier der Dezentralisierungsgrad politi-
schen Rent-Seekings zunehmen.

Die Ergebnisse einer eher dynamischen Perspektive, die zusétzlich zwischen
instabilen und stabilen Formen der Autokratie und der illiberalen Demokratie
unterscheidet, ermdglicht es somit, die endogenen Charakteristika von Rent-
Seeking in unterschiedlichen politischen Regimen einer weiteren Differenzie-
rung zugdnglich zu machen. Neben den Niveauunterschieden und der Unter-
scheidung zwischen formalen und informalen Rent-Seeking-Mechanismen er-
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laubt eine dynamische Perspektive auch die Unterscheidung zwischen zentralis-
tisch und dezentral organisiertem Rent-Seeking.

Die vorausgegangenen Ausfiihrungen haben versucht, eine analytisch be-
griindete Typologisierung unterschiedlicher Herrschaftsformen vorzunehmen,
die uns Auskunft iber die spezifischen Charakteristika von Rent-Seeking-
Strukturen in unterschiedlichen politischen Systemen geben kénnte. Wenn-
gleich diese analytische Vorgehensweise nur ein vergleichsweise grobes Raster
vorlegt, noch weiter prizisiert werden muss und der Formalisierung bedarf, so
ist sie doch zumindest in Teilen einer empirischen Uberpriifung zuginglich.

Tabelle |: Organisation von Rent-Seeking in unterschiedlichen
Typen politischer Herrschaft

Herrschaftstyp Niveau Formal vs. informal Zentralistisch vs.
dezentral

Stabile rechtseffektive Hoch Formal Zentralistisch

Autokratie

Instabile rechtseffektive | Steigend | Zunehmende Informalitdt | Dezentral
Autokratie

Stabile korrupte Auto- Hoch Informal Zentralistisch
kratie

Instabile korrupte Steigend | Informal Dezentral
Autokratie

Stabile illiberale Demo- | Hoch Informal Keine Aussage
kratie

Instabile illiberale De- Steigend | Informal Dezentral
mokratie

Die Fortschritte bei der Erstellung von Indikatoren zur Charakterisierung
von politischen Herrschaftssystemen haben in den letzten Jahren stark zuge-
nommen. Indikatoren zur Abbildung des Korruptionsniveaus stehen zur Verfii-
gung und auch das Rent-Seeking-Ausmaf einer Okonomie lieBe sich durch ob-
jektive okonomische Indikatoren vergleichsweise gut schidtzen. Zudem stehen
auch vergleichsweise differenzierte Indikatoren zur Messung des Demokratie-
bzw. Autokratieniveaus und zur Identifikation von dezentralen politischen
Strukturen und zur Anzahl von Veto-Spielern zur Verfiigung. Schwieriger diirf-
te sich hingegen die Erfassung von dezentralen und zentralistisch organisierten
Korruptionsstrukturen gestalten, weshalb hierbei auf die Methode analytischer
Erzdhlungen (Bates et. al 1998) zuriickgegriffen werden sollte. Insgesamt je-
doch sind die aufgestellten Vermutungen zumindest partiell einem empirischen
Test zugdnglich, der uns dann weiteren Aufschluss iliber die endogenen Merk-
male von politischem Rent-Seeking in unterschiedlichen politischen Regimen
geben kann.
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Moral im Dilemma?

Das Korruptionsproblem und die Relevanz moralischer
Interessen im unternehmensethischen Integrititsmanagement

Von Michael Schramm

,Wer gut schmiert, der auch gut fihrt'. In Bezug auf die Korruption' ist die
Irrationalitit dieser Faustregel fir die gesamte Wirtschaft ebenso einleuchtend
wie ihre (zumindest kurzfristige) Rationalitdt fiir das einzelne Unternehmen.
Denn obwohl man sich halbwegs einig ist,

e dass Korruption den (moralisch erwiinschten) Wettbewerb verzerrt, da
infolge der Bestechung nicht die besten (innovativsten) Wettbewerber
die Auftrige bekommen, sondern diejenigen, die die hochsten Beste-
chungssummen anbieten,

e dass empirisch eine stark negative Korrelation zwischen der Hohe des
Bruttosozialprodukts und dem Ausmaf} der Korruption zu diagnosti-
. . 2
zieren ist’,

e und dass eine rundum korrupte Wirtschaft auch fiir die bestechenden
Unternehmen letztendlich nicht vorteilhaft ist, insofern sich alle in ei-
ner unproduktiven sozialen Falle befinden’,

so ist es angesichts der individuell oftmals als rational erscheinenden Betei-
ligung an Korruption* doch kein Wunder,

" Ich verwende den Begriff der Korruption hier alltagssprachlich, bezeichne damit al-
so nicht nur die illegale Beeinflussung von Agenten des offentlichen Sektors, sondern
auch Preisabsprachen, Kollusionen und Bestechung in der Privatwirtschaft usw.

* Mauro (1997); Kaufmann/Kraay/Zoido-Labaton (1999); Kaufmann/Kraay/Zoido-
Labaton (2002).

? Alle miissen Bestechungsgelder zahlen, ohne einen Vorteil davon zu haben — wie
bei einem FufBballspiel: Wenn ein Zuschauer aufsteht (= besticht), miissen alle anderen
auch aufstehen (= bestechen), ohne mehr zu sehen (= ohne mehr Auftrage zu erhalten).

* Dies gilt insbesondere, wenn es sich um parasitire Korruptionspraktiken handelt.
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e dass zum Beispiel Verbandsvertreter des Bundesverbandes der Deut-
schen Industrie und des Deutschen Industrie- und Handelstages gegen
die im April 1996 vom Rat der OECD verabschiedete Empfehlung zur
Abschaffung der steuerlichen Absetzbarkeit von Bestechungsgeldern
seinerzeit eingewandt haben, der Wegfall der Abzugsfihigkeit von
Schmiergeldern fiihre zu unzumutbaren Wettbewerbsnachteilen fiir die
deutsche Wirtschaft’ )

e und dass wirtschaftskriminelle Handlungen in Europa einen doch nen-
nenswerten  gesamtwirtschaftlichen Schaden von mindestens
3,6 Mrd. € verursachen®.

A. Das Ende lokaler Moral? Im Korruptionsdilemma

Trotz einiger Anstrengungen im Bereich der gesetzlichen Korruptionsbe-
kampfung’ kann man nicht sagen, dass die Korruption in Deutschland nen-
nenswert zuriickgegangen wire. Daher diirfte unstreitig sein, dass sie ein nach
wie vor relevantes 6konomisches sowie wirtschafts- und unternehmensethi-
sches Problem darstellt.

I. Das Dilemma

Angesichts der beschriankten Wirksamkeit unserer strafrechtlichen Vor-
schriften — beispielsweise ist das Risiko der Aufdeckung derzeit denkbar gering
— und der compliance-MaBBnahmen in den Unternehmen® fillt es nicht schwer,
die Situation, in der das einzelne Unternehmen bzw. einzelne Unternehmens-
vertreter/innen stehen, als typische Dilemmasituation zu identifizieren:

5 Allerdings haben gleichzeitig Vertreter einiger fiihrender deutscher Unternehmen
die OECD-Wirtschaftsminister schriftlich aufgefordert, den Missstand der steuerlichen
Absetzbarkeit zu beendigen, was dazu beigetragen hat, dass die Antikorruptionskonven-
tion der OECD seit Mitte Februar 1999 in Kraft getreten ist.

® PricewaterhouseCoopers (2001), S. 13. Der angegebene Schadenswert gibt den be-
zifferbaren Verlust an, den die von PricewaterhouseCoopers befragten 3.400 Unterneh-
men innerhalb von zwei Jahren erlitten haben.

7 Zu erwihnen sind hier: 1. das Korruptionsbekampfungsgesetz (1997), 2. das Verga-
berechtsanderungsgesetz (1999), 3. die OECD-Korruptionskonvention, 4. das Gesetz zur
Bekampfung internationaler Bestechung (1999), S. Steuerentlastungsgesetz (1999/2000/
2002). In den USA ist man seit Jahren juristisch voraus. Zu nennen sind vor allem: 1.
der Foreign Corrupt Practices Act (1977), 2. die Federal Sentencing Guidelines (1991).

8 Zur Differenz von compliance- und integrity-Strategie vgl. Paine (1994).
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Zur Erlduterung dieses typischen (Gefangenen)Dilemmas: Wenn nur eines
der Unternehmen moralischerweise nicht besticht, wird sich die Konkurrenz
fast alle Auftrige sichern und einen Gewinn von 4 einstreichen kénnen, wih-
rend sich der Moralentrepreneur mit dem Niedrigstwert 1 begniigen muss. Falls
beide Unternehmen nicht bestechen, erhalten beide je 3 Gewinneinheiten (zu-
sammen 6, also etwas mehr als im Bestechungsfall, weil die Bestechungsgelder
nicht vom Gewinn abgezogen werden miissen). Sind dagegen beide Unterneh-
men korrupt, kénnen sie nur je 2 Gewinneinheiten einstreichen, weil sich beide
einen kostenproduzierenden Korruptionswettlauf liefern. Unternehmen A steht
nun vor folgenden Alternativen: Gesetzt den Fall, B besticht, dann ist fiir A
,bestechen" die rationale Option (2 > 1). Falls B nicht besticht, ist ,bestechen*
aber ebenfalls die dominante Strategie (4 > 3). Vice versa. Die Unternehmen
landen in einem flir beide suboptimalen Quadranten, obwohl die Option ,nicht
bestechen" fiir beide Firmen bessere Resultate generieren wiirde.

Unternehmen B

bestechen nicht bestechen

bestechen
4
) A

Unternehmen A
3
nicht

bestechen

1 3

Abbildung 1: Das Korruptionsdilemma

In der Logik dieser Dilemmasituation ,,ist es flir eine einzelne Firma unmog-
lich, dieses von allen prinzipiell erwiinschte Resultat allein, durch ihr vorbild-
haftes Verhalten [...] herbeizufiihren — sie wird dann durch die Defektion der
anderen ausgebeutet“g.

® So Homann (1997), S. 195, der in Konsequenz seines methodischen Ansatzes diese
Problemstruktur des Gefangenendilemmas auch im Blick auf die Korruption als das
~wichtigste Argument™ (ebd., S. 195) einstuft.
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I1. Die ordnungspolitische Losung

Also bedarf es einer ordnungspolitischen Losung'®, einer Regel, die die Stra-
tegieoptionen nachhaltig verschiebt und damit wirkungsvolle Anreize setzt, von
korrupten Praktiken Abstand zu nehmen. In der deutschsprachigen Diskussion
scheint sich diesbeziiglich sowohl von juristischer wie von unternechmensethi-
scher Seite eine Argumentationskonvergenz in Richtung eines Unternehmenrs-
strafrechts abzuzeichnen.

Dafiir sprechen zunichst einmal die kontraproduktiven Effekte, die von der
bisherigen bundesdeutschen Gesetzeslage induziert werden: Die strafrechtli-
chen Instrumente konzentrieren sich in Deutschland bislang auf die an Korrup-
tionspraktiken beteiligten ,natiirliche Personen‘. Es werden — vergangenheits-
orientiert — nur individuelle Téter bestraft. ,,Unternehmen als solche konnen
sich in Deutschland nicht strafbar machen*''. Da sich das deutsche Strafrecht
also auf schuldige ,natiirliche Personen‘ konzentriert, haben um ihr Image be-
sorgte Unternehmensleitungen keinen Anreiz, Korruptionsfille im eigenen
,Laden‘ aufzudecken. Zudem handelt es sich meist um recht verwickelte prin-
cipal-agent-client-Bezichungen'’, deren Aufdeckung unangenchme Konse-
quenzen hitte. Die Effekte sind unschwer zu prognostizieren: Unterneh-
men(sleitungen) werden mit massiven Anreizen versorgt, nicht in die Bekdmp-
fung von Korruption, sondern im Gegenteil in deren Verschleierung zu inves-
tieren, was ,,zu kaum l3sbaren Nachweisproblemen bei der Justiz*'® fiihrt. Mit
dieser Regelung erreicht man also gerade das nicht, was unbedingt notwendig
wire: die Unternehmen mit ins Boot der Korruptionsbekdmpfung zu bekom-
men. Konsequenterweise miisste es daher darum gehen, ,,die Praventionsmog-
lichkeiten des Strafrechts gerade auch fiir das Verhalten der Unternehmen

fruchtbar zu machen*"*.

1 Eine solche ordnungspolitische Strategie bleibt in der individualethischen Argu-
mentation von Rupert Lay (1995) ausgeblendet, wenn er erklart: ,,Viele Typen von Kor-
ruption sind strafrechtlich verboten, aber nicht unbedingt moralisch [dnm.: verboten].
Die Vorstellung vom ehrlichen Kaufmann kann heute — weil sich die Werte gewandelt
haben — konsequent angewandt dazu fiihren, dass sie den Untergang des Unternehmens
bewirkt. Und da muss man eine Giiterabwigung machen: Soll ich das Unternehmen
zugrunde gehen lassen und tausend Mitarbeiter auf die Straf3e stellen — oder soll ich in
meine Kostenrechnung einen Posten flir Schmiergelder einsetzen?“. Lay unterlauft hier
ein empiristischer Fehlschluss, weil er den Status Quo der bestehenden Dilemmasituati-
on als einzig relevanten Rahmen ansetzt.

" Liibbe-Wolf (2003), S. 89.

12 Klitgaard (1991); Wieland (2002).
13 Homann (1997), S. 201.

' Liibbe-Wolf (2003), S. 89.
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Nun wird diese Strategie eines Unternehmensstrafrechts in den USA be-
kanntlich seit Jahren praktiziert. Einschldgig sind hier die seit dem 1. Novem-
ber 1991 giiltigen ,Federal Sentencing Guidelines‘'’, die fiir eine Reihe von
Vergehen (so etwa Betrug, Umweltzerstérung und eben auch Bestechung) eine
finanziellen Verantwortlichkeit von Organisationen, insbesondere der Unter-
nehmen, fiir illegale Praktiken ihrer Mitarbeiter/innen vorsehen. Der Clou die-
ser Regelung besteht in einer Kombination von sehr hohen Geldstrafen ein-
erseits und weitreichenden Exkulpierungsmoglichkeiten andererseits: ,,These
sentencing guidelines recognize for the first time the organizational and mana-
gerial roots of unlawful conduct and base fines partly on the extent to which
companies have taken steps to prevent that misconduct*'®. Niherhin wird in
drei Schritten vorgegangen:

e Zundchst werden die eben genannten sehr hohen Grund-Geldstrafen
(base fines) festgelegt, wobei jeder Straftat eine Zahl zugeordnet wird
(die base offense levels), die die Schwere des Delikts und damit die
Hohe der base fine bestimmt. Die Tabelle in Abbildung 2 zeigt einige
Beispiele dieser Zuordnungen.

Offense level amount

6 or less $5.000

10 $20.000

20 $ 650.000

30 $10.500.000
35 $ 36.000.000
36 $ 45.500.000
37 $ 57.500.000
38 or more $ 72.500.000.

Abbildung 2: Berechnung der base fine

'’ Naherhin geht es um das ,Chapter Eight: Sentencing of Organisations* der Senten-
cing Guidelines.

'® Paine (1994), p. 106. Vgl. auch Palazzo (2000), S. 201 f.; Liibbe-Wolf (2003),
S. 89.
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e Im zweiten Schritt wird der Grad der Verschuldung (culpability score)
festgestellt, der die unternehmensinternen Umstidnde der konkreten
Straftat beriicksichtigt. Startpunkt ist ein Punktwert von 5, der nun auf
10 Punkte ansteigen oder auf 0 Punkte reduziert werden kann. Wenn
beispielsweise das Unternehmen bzw. die Manager einen Teil der
betreffenden Straftat durch ihre eigenen Handlungen mitverschuldet
haben, wird 1 Punkt addiert. Wenn das Unternehmen dagegen das
Vergehen selbst angezeigt hat, uneingeschrinkt mit den Untersu-
chungsbehorden kooperiert und Wiedergutmachungsversuche initiiert,
werden diese Verhaltensweisen als ,mildernde Umsténde* (mitigating
factors) gewertet und bis zu 5 Punkte abgezogen'’.

e SchlieBlich wird im dritten Schritt durch das Gericht der fine mul-
tiplier festgelegt, der die schlussendlich zu zahlende Strafe bestimmt.
Die folgende Tabelle in Abbildung 3 zeigt die Zuordnungen der cul-
pability scores und der (minimum bzw. maximum) fine multipliers.

Die schlussendlich zu zahlende Strafe kann also sehr unterschiedlich ausfal-
len: Sie kann bei nur 5% oder aber bei 400% der base fine liegen'®.

Es ist offensichtlich, dass solche Verhiltnisse fiir ein Unternehmen starke
Anreize setzen (missten), praventive Manahmen gegen das Fehlverhalten von
Mitarbeitern/innen zu initiieren.

Unternehmensethisch ist nun die Tatsache relevant, dass auch der Nachweis
eines effektiven unternehmensethischen Programms (an ,effective program to
prevent and detect violations of law*) zur Strafherabsetzung fiihrt. Blof papie-
rene Lippenbekenntnisse allerdings werden nicht anerkannt. Vielmehr muss das
Unternehmen das IntegrititsManagement nachweislich mit der gebiihrenden
Sorgfalt (,due diligence*) realisiert haben'’. BloBe PR-MaBnahmen reichen
nicht aus, nur ein mit Leben erfiilltes IntegritdtsManagement bringt etwas.

'7 Wenn man auf einen Punktwert von unter O oder iiber 10 kommt, wird als culpabi-
lity score der Punktwert 0 bzw. 10 festgesetzt.

'8 Fiir ein Unternehmen mit dem Héchstschuldgrad 10 verdoppelt bis vervierfacht
sich die Geldstrafe (multiplier von 2.0 bis 4.0), fiir ein Unternehmen mit dem Niedrigst-
schuldgrad 0 reduziert sich die Geldstrafe auf 5% bis 20% der base fine (multiplier von
0.05 bis 0.20).

1 Dazu muss das Unternehmen unter anderem geeignete Verhaltensstandards auf-
gestellt und diese sinnvoll — etwa durch Mitarbeitertraining — kommuniziert, Aufsichts-
verantwortlichkeiten bestimmt und angemessene Mechanismen zur Durchsetzung insti-
tutionalisiert haben; die Richtlinien nennen hier beispielhaft unter anderem Auditie-
rungssysteme, Meldepflichten und die disziplinarische Sanktionierung ihrer Verletzung
sowie die Einrichtung von Kommunikationswegen, auf denen Mitarbeiter ohne Furcht
vor Nachteilen UnregelmaBigkeiten berichten konnen* (Liibbe-Wolf (2003), S. 90).
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culpability score minimum multiplier maximum multiplier
10 or more 2.00 4.00
9 1.80 3.60
8 1.60 3.20
7 1.40 2.80
6 1.20 2.40
S 1.00 2.00
4 0.80 1.60
3 0.60 1.20
2 0.40 0.80
1 0.20 4 0.40
0 or less 0.05 0.20

Abbildung 3: Berechnung des fine multiplier

In Deutschland stoflen solche Regelungen auf moraltheoretische Vorbehalte,
weil traditionell eine personale Schuld als Voraussetzung einer Strafe angese-
hen wird. Nun ist personale Schuld zwar in der Tat etwas anderes als ein Ver-
schulden von Organisationen, gleichwohl aber konnen Unternehmen das Ver-
halten ihrer Mitarbeiter/innen durch geeignete governance-Strukturen
(mit)steuern, die die Wahrscheinlichkeit von Korruptionsdelikten reduzieren,
und daher fiir ihr Tun oder Unterlassen auch verantwortlich gemacht werden®.

Angesichts der Tatsachen, dass die moraltheoretischen Vorbehalte gegen ein
Unternehmensstrafrecht nicht iiberzeugen und dass ein Unternehmensstrafrecht
zweifelsohne eine institutionendkonomisch passende Antwort auf das oben be-
schriebene Korruptionsdilemma darstellt (weil es fiir alle Wettbewerber deutli-
che Anreize setzt, sich ins Boot der Korruptionspravention zu begeben), meh-
ren sich auch in Deutschland die Stimmen, die fiir ein Unternechmensstrafrecht

% Dass dariiber hinaus Unternehmen ,korporativen Akteuren® sogar dann moralische
Verantwortung (fiir Verstof3e gegen einen ungeschriebenen und unvollstandigen Gesell-
schaftsvertrag) zugeschrieben werden kann, wenn keiner der an problematischen Hand-
lungen beteiligten Akteure mehr Mitglied des Unternehmens ist, zeigt in besonders deut-
licher Weise das Fallbeispiel der NS-Zwangsarbeiter-Entschadigung. Hierzu: Spoerer
(2002).
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votieren, und zwar sowohl von juristischer wie von unternehmensethischer Sei-
te:

o Die Juristin Gertrude Liibbe-Wolf etwa meint, es gebe ,.keinen Grund,
weshalb Unternehmen nicht in der Lage sein sollten, [...] auch straf-
rechtliche Verantwortung zu tragen“*',

e und der Frankfurter Oberstaatsanwalt Wolfgang Schaupensteiner for-
derte in 2002 ,,ein Unternehmensstrafrecht, das ist die Bestrafung der
juristischen Person. Da ist noch nichts angedacht in der Bundesrepu-
blik**.

e Im unternehmensethischen Bereich hat etwa Josef Wieland dem ame-
rikanischen Modell bescheinigt, es gehe von ihr ,.ein erheblicher ord-
nungspolitischer Anreiz fiir Firmen [4nm.: aus], den moralischen As-
pekt ihrer Transaktionen zu kontrollieren und 6konomisch zu routini-

sieren“?,

e und auch Karl Homann hat notiert, es wiirden ,,die Unternehmen iiber
die Straffestsetzung in Abhingigkeit von eigenen Anstrengungen mit
massiven Anreizen versorgt, sich in der Korruptionsbekdmpfung zu
engagieren‘?*,

B. Reichen institionenokonomische Anreize aus?

Angesichts der Tatsache, dass in den USA nicht nur ein solches Unterneh-
mensstrafrecht implementiert wurde, sondern z.B. auch der seit 1974 giiltige
Freedom of Information Act und der nach dem Watergate-Skandal 1977 in
Kraft getretene Foreign Corrupt Practices Act”, wihrend es all dies in
Deutschland nicht gibt, sollte man eigentlich nachhaltige quantitative Effekte
auf das Korruptionsverhalten erwarten. Daher miissen die Ergebnisse (Listen-

2! Liibbe-Wolf (2003), S. 92.

22 AuBlerung in der NDR-Sendung ,NDR aktuell* im Jahr 2002 (Videoaufzeichnung
beim Verfasser).

2 Wieland (1996), S. 194.

2 Homann (1997), S. 201 f.

% Die US-amerikanischen Strafgesetze gelten nach dem Foreign Corrupt Practices
Act auch fir die Bestechung staatlicher Entscheidungstrager durch amerikanische Fir-
men und Tochterfirmen im Ausland. Wie Homann (1997), S. 187, A. 1, anmerkt, bezif-
ferte ,,der amerikanische Handelsminister Mickey Kantor [...] den Auftragsverlust ame-

rikanischer Firmen im Ausland aufgrund des scharfen Korruptionsverbots auf 20 Milli-
arden Dollar flir das Jahr 1996*.
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plitze, CPI scores®®) der letzten Jahre im International Corruption Perceptions
Index doch erstaunen:

Die USA und Deutschland liegen mehr oder weniger gleichauf. Fiir diese
Tatsache gibt es sicher eine ganze Reihe von guten Griinden®’. Ich méchte an
dieser Stelle nur eine Hypothese ins Spiel bringen, die unternehmensethisch
m.E. nicht ganz ohne Belang ist.

Zu einem guten Teil haben die groBen Unternehmen in den USA nur deswe-
gen unternehmensethische Mafnahmen ergriffen, weil zuvor eben jenes gerade
beschriebene Unternehmensstrafrecht implementiert worden war. In vielen Un-
ternehmen war es also primir eine Reaktion auf die dkonomischen Anreize, die
mit den Federal Sentencing Guidelines gesetzt wurden. ,,Wenn Unternehmen
sich inkorrekt verhalten, bekommen sie die [Anm.: monetdre] Peitsche zu spii-
ren, verhalten sie sich dagegen korrekt, so kommen sie in den Genuss des Zu-
ckerbrots in Form einer Strafmilderung®®. Offenbar musste dieses Unterneh-
mensstrafrecht installiert werden, weil die Unternehmen von sich aus kein aus-
reichendes moralisches Interesse daran gezeigt hatten, den Korruptionsdilem-
mata zu entkommen (etwa durch freiwillige Selbstbindungsstrategien usw.). Ich
vermute, dass genau dieses Fehlen eines genuin moralischen Interesses dazu
beitrdgt, dass in den USA die Bdume auch nicht in den Himmel wachsen, und
ich neige zu der Auffassung, dass institutionendkonomische Anreize allein, wie
sie durch die Guidelines gesetzt wurden, eben doch nicht ausreichen, um dem
gesellschaftlich erwiinschten Ziel einer korruptionsresistenten Wirtschaft noch
ndher zu kommen. Der unternehmensethisch springende Punkt ist daher: Mit
institutionendkonomischen Anreizen allein wird man im Normalfall nur
,compliance-based ethics programs*? induzieren, wihrend man einen (deutlich
effektiveren, weil priventiven) ,integrity-based approach to ethics manage-

% Der CPI score bezieht sich auf den Grad der Korruption und bewegt sich zwischen
10 (&duBerst sauber) und 0 (duflerst korrupt).

27 Einer der Griinde diirfte auf die Tatsache zuriickzufiihren sein, dass in den USA
bei einem Regierungswechsel nahezu die gesamte Biirokratie ausgewechselt wird. Die
daraus resultierende mangelnde Qualitat der Biirokratie macht Korruption wahrscheinli-
cher. Siehe zu diesem Zusammenhang den Beitrag von Graf Lambsdorff (in diesem
Band).

2 Swenson (1998), p. 36.

% Prompted by the prospect of leniency, many companies are rushing to implement
compliance-based ethics programs® (Paine (1994), p. 106). Auch in einer Unterneh-
mensumfrage der KPMG gaben ,,88% der Befragten [...] die Verbesserung des internen
Kontrollsystems als die von ihnen ergriffene Mafinahme zu Verhinderung von Wirt-
schaftskriminalitdt an* (Palazzo (2001), S. 52).
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ment*® nur unter Voraussetzung moralischer Interessen bei den Beteiligten er-

warten kann. Dies mochte ich im Folgenden noch etwas ndher erldutern.

USA D
Rang CPl score Rang CPI score
1995 15 7.79 13 8.14
1996 15 7.66 13 8.27
1997 16 7.61 13 8.23
1998 17 7.5 15 7.9
1999 18 7.5 14 8.0
2000 14 7.8 17 7.6
2001 16 7.6 20 7.4
2002 16 7.7 18 7.3
2003 18 7.5 16 7.7

Abbildung 4: USA und D im International Corruption Perceptions Index®'

C. Die Relevanz moralischer Interessen. Zur empirischen
Kontingenz der 6konomischen Effekte unternehmensethischer
Entscheidungen

In einem ersten Schritt zur Untermauerung meiner Vermutung zur Relevanz
moralischer Interessen mochte ich auf ein in deutschen wirtschafts- und unter-
nehmensethischen Kreisen bekanntes Beispiel zuriickgreifen: das ,EthikMa-

nagement des Bayerischen Bauindustrieverbands**.

* Paine (1994), p. 106.
*! Quelle: http://www.transparency.org/cpi/index.html#cpi.

*2 Hierzu die verschiedenen Vortrige unter: http://www.bauindustrie-bayern.de/
ethik/index.htm. Aus wirtschafts- und unternehmensethischer Sicht: Wieland/Griininger
(2000); Wieland/Fiirst (2003); Homann (2003), S. 57-61.


http://www.transparency.Org/cpi/index.html%23cpi
http://www.bauindustrie-bayern.de/
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I. Zweitens kommt es anders als man erstens denkt

Als die bayerische Bauindustrie Mitte der 90er Jahre in einer schweren Krise
steckte (Inhaftierungen filhrender Manager aufgrund von Korruptionsdelikten
usw.), verschrieben sich 35 Unternehmen der bayerischen Bauindustrie, darun-
ter auch die groBten der Branche, einem EthikManagementSystem und griinde-
ten hierzu den Verein ,Ethikmanagement der Bauwirtschaft e.V.* (EMB). Ob-
wohl die Zahl der bayerischen Bauunternehmen bei iiber 10.000 liegt, ist doch
etwa ein Drittel aller Bauarbeitnehmer in Bayern iiber die (z.T. eben sehr gro-
Ben) Mitgliedsunternehmen integriert. Die Mitgliedszahl blieb seither in etwa
konstant, einige frithere Mitglieder verlor der Verein wegen 6konomischer
Probleazgne, einige kamen aber hinzu; bisher ist ein Mitglied von sich aus ausge-
treten”".

Der fiir die Theoriearchitektur relevante empirische Punkt ist nun der, dass
sich einerseits zwar ein Drittel des bayerischen Baumarkts (Umsatz, Arbeit-
nehmer) dem EthikManagement angeschlossen hat, dass aber andererseits zwei
Drittel dies nicht getan haben. Bei solchen GrofSenverhdltnissen muss man an-
gesichts der 6konomisch rekonstruierbaren Situationslogik eines Wettbewerbs-
dilemmas erwarten, dass die ethischen Vorleistungen der good guys von den
bad guys des Marktsektors ausgebeutet werden, konkret: dass die das EthikMa-
nagement betreibenden Bauunternehmen deutliche Auftragsverluste hinnehmen
miissen. Genau diese Vermutung wird empirisch aber nicht bestitigt:

B Studie 2000

80 70
[ studie 2001

60 48
40 36
2 20 16

10 -——l

0 " T Y T . 1
Uiberhaupt vielleicht ja
nicht

Abbildung §: Korruption und Auftrage: Kann das Werteprogramm
zum Verlust von Auftrigen fiihren?**

3 »~Einige frihere Mitglieder haben wir in den Turbulenzen, die der Baumarkt in den
letzten Jahren durchmachen musste, verloren. Dazu trugen Zusammenschliisse genauso
bei wie Insolvenzen. Bisher ist nur ein Mitglied von sich aus ausgetreten. Insgesamt geht
die Mitgliederzahl leicht nach oben. Die Zahl der iiber unsere Mitglieder erfassten Mit-
arbeiter liegt bei etwa einem Drittel aller Bauarbeitnehmer in Bayem* (Ddschlein
(2002)).

3% Quellen: Wieland/Griininger (2000), S. 154; Wieland/Fiirst (2003), S. 32.
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Zwar haben in 2000 20% und in 2001 16% der beteiligten Unternehmens-
vertreter (die Ethikverantwortlichen) die Frage bejaht, dass das Wertepro-
gramm® zum Verlust von Auftrigen fiihrt, aber in 2000 haben zum einen im-
merhin 10% und in 2001 sogar 36% der Befragten dies ausdriicklich verneint,
und zum anderen haben 70% (2000) bzw. 48% (2001) hier keine klare Korrela-
tion erkennen konnen.

Dieses Befragungsergebnis ldsst m.E. nur einen Schluss zu: Es gibt keine
priformierte Korrelation von Moral und Okonomie, vielmehr belegt das Er-
gebnis die Kontingenz der 6konomischen Effekte unternehmensethischer Ent-
scheidungen. Von vornherein gilt weder: good ethics is good business, noch
gilt: good ethics is bad business. Es mag sein, dass moralokonomische Investi-
tionen am Rahmencode des Wirtschaftssystems ,Aufwand < Ertrag‘36 scheitern,
es kann aber ebenso gut sein, dass sich moralokonomische Investitionen (mit-
tel- oder langfristig) auszahlen. Im letzteren Fall hitten moralische Vor- und
Mehrleistungen den Effekt einer 6konomischen Investition, aber der entschei-
dende Punkt bleibt, dass eine auch nur halbwegs prézise ,,Zurechnung der Er-
trige auf konkrete moralische Entscheidungen schwierig ist**.

Auch im konkreten Fall der bayerischen Bauindustrie war das nicht wirklich
prognostizierbar: Offensichtlich haben die Integritdtsanstrengungen bei einigen
Unternehmen zu Auftragsverlusten gefiihrt (bei dem ausgetretenen Unterneh-
men und bei denjenigen, die mit ,ja‘ geantwortet haben), aber offenbar konnte
dies bei einigen Unternehmen dadurch ausgeglichen werden, dass ,,auch Auf-
trage akquiriert werden konnten, die ohne ein Werteprogramm nicht zu gewin-
nen gewesen wiren**®. Die dkonomischen Effekte unternehmensethischer Ent-
scheidungen blieben und bleiben kontingent.

Im Umkehrschluss ist aus dieser Tatsache zu folgern, dass es fiir ein Unter-
nehmen gar nicht méglich ist, moralische Anstrengungen zielgenau flir 6kono-
mische Zwecke zu ,instrumentalisieren‘. Zumindest gilt dies fiir diejenigen Fil-
le, in denen moralokonomische Initiativen nicht die dominante Strategie dar-
stellen®”. Wenn also eine prognostisch halbwegs prizise Zurechnung von Ertri-

*% Bei diesem Werteprogramm der hier befragten Unternehmen des Bayerischen Bau-
industrieverbandes geht es primar um das Problem der Korruption.

3 Die Tatsache eines Rahmencodes des Wirtschaftssystems (hier formuliert als
,* Zahlen®) wird insbesondere von Niklas Luhmann hervorgehoben.

*” Homann (2003), S. S8.

%8 Wieland/Griininger (2000), S. 159 f. ,Das heifit, Werteprogramme strukturieren
moglicherweise das Kundenpotential eines Unternehmens neu, weil das Unternehmen
selbst die Bedingungen definiert, zu den es Geschifte abwickeln mochte (ebd., S. 160).

* Wenn sich beispielsweise DaimlerChrysler mit ihrer HIV/AIDS Workplace-
Initiative in Stdafrika engagieren (mit etwa 5% ihrer Lohnkosten), dann ist dies ange-
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gen oder Verlusten durch unternehmensethische Entscheidungen kaum méglich
ist und Moral daher 6konomisch nicht wirklich ,instrumentalisiert® werden
kann, bleibt flir mich als Schlussfolgerung nur die Hypothese: Eine der Ermdg-
lichungsbedingungen moralokonomischer Initiativen von Unternehmen ist das
Vorhandensein eines (genuin) moralischen Interesses.

II. Okonomische und moralische Interessen

Der Begriff eines moralischen Interesses soll im Folgenden kurz erldutert
und im nédchsten Abschnitt dann im Raum der derzeitigen wirtschafts- und un-
ternehmensethischen Diskussion prézisiert werden.

Okonomische Interessen

Ich unterscheide fiir unsere Zwecke einen engen und einen weiteren Begriff
okonomischer Interessen. Okonomische Interessen im engeren Sinn richten sich
auf monetiire Werte*’, skonomische Interessen im weiteren Sinn auf (allgemei-
ne) Vorteile*'. Diesbeziiglich gibt es (so weit ich sehe) zunichst keine besonde-
ren systematischen Probleme.

Moralische Interessen

Der Begriff (genuin) moralischer Interessen dagegen mag zundchst erstau-
nen, denn iiblicherweise wird in der Diskussion die (genuine) Moral (pur) ent-
weder als Gegensatz zu den /nteressen (= Eigeninteressen) angesehen oder
aber es wird eine genuine Moral bestritten und Moral als in Wahrheit interes-
senbasierte GroBe verstanden®. In beiden Fillen aber liegt ein (im weiteren
Sinn) gkonomisch gefirbter Interessenbegriff vor.

Ich hingegen mochte fiir die Beriicksichtigung einer Pluralitit unterschied-
licher Interessenstypen plddieren. Menschen — und ich beschrinke mich hier

sichts der kontraproduktiven betriebswirtschaftlichen Effekte von AIDS bei den Mitar-
beitern (1. steigende Kosten wegen Personalausfillen, Begrabnisfeierlichkeiten usw.,
2. Produktivitatsverluste wegen schlechterer Arbeitsfahigkeit und Belegschaftswechseln
usw., 3. generelle Bedrohung fur die Basisstrukturen der Volkswirtschaft, in der die
companies operieren) zwar eine ethisch erfreuliche Alternative, aber sie kann sich 6ko-
nomisch eigentlich nur positiv auswirken und stelit daher die dominante Strategie dar.

“ Diese Kategorie spielt in Luhmanns Theorie des Wirtschaftssystems die entschei-
dende Rolle.

*! Hinter dieser Kategorie steht insbesondere der economic approach von Gary S.
Becker, der in der wirtschaftsethischen Debatte vor allem von Karl Homann verwendet
wird.

“2 In der philosophischen Ethik ist beispielsweise Hartmut Kliemt (1997) ein Vertre-
ter dieser zweiten Richtung.
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zunichst auf individuelle Akteure® — haben (in sehr unterschiedlicher Dosie-
rung) dsthetische Interessen, politische, vielleicht religiose, mit groBer Wahr-
scheinlichkeit 6konomische Interessen (im engen und im weiten Sinn), gegebe-
nenfalls aber eben auch moralische Interessen.

Maoglichkeitsbedingung flir das Vorhandensein eines moralischen Interesses
ist dabei ein Sinn fiir die Dimension des Moralischen, d.h. eine Wahrneh-
mungsfahigkeit. Diese Wahrnehmung(sfahigkeit) des Moralischen mochte ich
Moralaisthetik nennen (gr. aic@noig = Wahrnehmung)*. Ein moralisches In-
teresse treibt also nur diejenigen Zeitgenossen, die iiber einen solchen Wahr-
nehmungssinn fiir die Dimension des Moralischen verfligen*’. Mit Sicherheit
aber wird die Intensitdt und vor allem die inhaltliche Ausformung durch die Er-
ziehung beeinflusst, und mit Sicherheit spielt auch das Angebot an kulturellen
,Identititssemantiken® eine prigende Rolle*’.

Verfiigt eine Person iiber ein (mehr oder weniger) moralaisthetisches ,Auge*
— neben weiteren moglichen ,Augen* (fiir die Dimensionen des Asthetischen,
des Politischen, des Okonomischen, des Religidsen usw.) —, dann begriindet
diese Tatsache das Vorhandensein eines moralischen /nteresses, d.h. eines Inte-
resses daran, die Welt moralisch(er) zu gestalten. Einer der Griinde, hier den
Begriff des Interesses zu verwenden, ist der, dass damit Moral nicht als blofle
Restriktion des Moglichkeitenspielraums konzipiert wird, sondern als artraktive

43 Auf kollektive Akteure (Unternehmen) komme ich in D. II1. zuriick.

* Konturen einer Aisthetik, die den Begriff der a1Ono1g in den Mittelpunkt riickt,
sind seinerzeit etwa von dem Philosophen Welsch (1990) erarbeitet worden. Welsch ver-
steht ,Asthetik* als ,Aisthetik, ,,als Thematisierung von Wahrnehmungen aller Art, sin-
nenhaften ebenso wie geistigen, alltiglichen wie sublimen, lebensweltlichen wie kiinst-
lerischen* (ebd., S. 9 f.).

* Es ist eine empirische Frage, inwieweit dieser Wahrnehmungssinn auf einer gene-
tischen Anlage beruht, inwieweit er liber Sozialisationsprozesse personlich und kulturell
ausgebaut wird, inwieweit er von vornherein bei unterschiedlichen Personen in unter-
schiedlicher Intensitét vorhanden ist, inwieweit er auch verkiimmern kann usw.

¢ Mit dem Begriff der Identititssemantiken meine ich inhaltliche Angebote, die sich
individuelle Akteure aneignen konnen, um sich ihre eigene Identitit zusammenzubasteln
(weltanschauliche, philosophische, moralische, religiose Angebote). Rawls nennt diese
Identitatssemantiken die komprehensiven Lehren des ,Guten® (Rawls (1993/1998)) oder
die Globaltheorien (Rawls (2003)), wobei sich eine moderne Gesellschaft durch das
,Faktum einer verniinftigen Pluralitdt” solcher komprehensiver Lehren auszeichnet. Der
Begriff der /dentititssemantik hebt darauf ab, dass der funktionalen Differenzierung von
Funktionssystemen auf der Ebene der Individuen eine /ndividualisierung entspricht, die
die Individuen geradezu ,zwingt" sich ihre personliche Identitdt unter (gegebenenfalls
eklektizistischen) Riickgriff auf die kursierenden identititssemantischen Angebote zu-
sammenzubasteln.
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GroBe'’. Die Attraktivitit (= Anziehungskraft) von Moral diirfte dabei meist
auf einer Mischung zweier Griinde beruhen:

e Zum einen gibt es genuin moralische Griinde, insofern es sich um eine
Art ,Geschmacksfrage® handelt. Moralisch ,musikalische’ Menschen
mochten schlicht und ergreifend von einer Welt oder Gesellschaft um-
geben sein, in der es gerecht und integer zugeht*® (auch wenn fiir sie
selbst dabei beispielsweise kein unmittelbarer Vorteil damit verbunden
ist).

e Zum anderen gibt es ,0konomische‘ Griinde, denn moralisch ,musika-
lische® Menschen wollen natiirlich auch nicht auf die Vorteile verzich-
ten, die mit einer integren Umwelt verbunden sind (z.B. aufgrund ei-
nes moralisch zugesprochenen Rechts auf Schutz von Leib und Le-
ben). An entsprechende Grenzen miisste sich ein konsequent beken-
nender Amoralist zwar nicht halten, aber er wire logischerweise ,,auch
gezwungen — und das ist wichtig —, dem moralischen Schutz dann zu

entsagen, wenn es um seine eigenen Interessen geht“49.

D. Polylinguale Methodik der Unternehmensethik

Die Ausfiihrungen des Abschnitts C. sind zunichst einmal ,nur* phdnomeno-
logische Aussagen: ,Es gibt® Interessen unterschiedlicher Art, darunter auch
moralische Interessen. Die Frage ist nun, was daraus fiir eine wirtschafts- und
unternehmensethische Konzeption und entsprechende theoretische Fortschritte
folgt.

I. Die Situationslogik des Wettbewerbsdilemmas

Zunichst einmal ist wohl unstreitig, dass Unternehmen unter der Bedingung
einer Situationslogik zu operieren haben, die durch das Wettbewerbsdilemma
strukturiert wird>.

* In diese Richtung argumentiert auch Priddar (2001).

* Analog méchte musikalisch ,musikalische’ Menschen von einer Welt bestimmter
Klange und Rhythmen umgeben sein.

“° Hare (1963/1987), S. 117.

% Dies eindringlich hervorgehoben zu haben, ist zweifelsohne vor allem das Ver-
dienst von Karl Homann.
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Die Analyse dieser Situationslogik erfolgt zweckmiBigerweise, so schon
Karl Popper, unter Riickgriff auf die 6konomische Methode: ,,Die Analyse von
Situationen, die Situationslogik [...] ist die Methode der 6konomischen Analy-
se**!. Als methodisches Analyseinstrument hierzu fungiert der ,homo oecono-
micus‘, der ja bekanntlich keine anthropologischen Eigenschaften, sondern Si-
tuationseigenschaften abbilden soll**.

Kein Unternehmen kann es sich leisten, die mit dem Rahmencode des Wirt-
schaftssystems (,Aufwand < Ertrag‘)” verbundene Situationslogik zu ignorie-
ren, ohne mit der zwangsweisen Realisierung der exit option rechnen zu miis-
sen. Der Versuch, Unternehmensethik (nur) in den Schlupfwinkeln (,Spielrdu-
men*) dieser Situationslogik unterzubringen®, bestitigt erstens die ,ausweglo-
se‘ Situationslogik fiir den Bereich auBlerhalb der Schlupfwinkel und wird
zweitens in einer sich globalisierenden Wirtschaft bei hirter werdendem Wett-
bewerb prekar.

Situationslogik(en) und potential gains sind also auBerordentlich relevante
Gesichtspunkte, an denen kein Unternehmen vorbeikommt.

II. Die Kontingenz der 6konomischen Effekte von Moral

Der zweite Punkt nun aber relativiert die Exklusivitdt der Relevanz von Si-
tuationslogik und potential gains: Die 6konomischen Effekte moralischer Vor-
leistungen von Unternehmen sind — wie das Beispiel der méglichen Auftrags-
verluste zeigt — kontingent. Sie sind nicht prazise prognostizierbar und selbst ex
post oft nicht prizise auf definierte moralische Entscheidungen zuzurechnen.
Diese Diagnose einer Kontingenz der 6konomischen Effekte unternehmensethi-
scher Entscheidungen (was etwas vollig anderes ist als das eben genannte
Schlupfwinkelargument) bedeutet, dass moralische Vorleistungen ausgebeutet

3! Popper (1975), S. 123.

52 Es sind nicht die wirklichen Eigenschaften der wirklichen Akteure, die im Kon-
text des homo oeconomicus abgebildet werden, sondern Eigenschaften von Handlungs-
situationen* (Zint/ (1989), S. 64). In diesem Sinn auch Homann (1994) und Schramm
(1996). Im Extremfall, namlich dem, dass die gesamte Menschheit nur aus reinen Mo-
ralheiligen bestehen wiirde, konnte der ,homo oeconomicus* die Situationsbedingungen
korrekt abbilden, ohne dass sich ein wirklicher Mensch entsprechend verhalten wiirde.

3 Fiir Wirtschaftsorganisationen ist diese Codierung eine verbindliche Leitdiffe-
renz" (Wieland (1996), S. 76).

% So meint beispielsweise Koslowski (1988), S. 215 f., man diirfte nicht ,,zu pessi-
mistisch beziiglich der Kosten ethischen Handelns" sein, denn der Wettbewerb funktio-
niere ,,nicht so gut, dass jeder ethische Unternehmer gleich untergeht, vielmehr kénnten
die Kosten von Moral ,,aus dem Gewinn gedeckt werden*.
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werden kdnnen, dass Moral sich aber auch auszahlen kann, oder dass morali-
sche Vorleistungen unterm Strich {iberhaupt keine quantitativ nennenswerten
dkonomischen Effekte nach sich ziehen®. Diese Tatsache hat m.E. fiir den me-
thodischen Zuschnitt der Unternehmensethik Konsequenzen.

II1. Okonomische Theorie der Moral, moralische Anreize und
moralische Interessen

1. Die ,6konomische Theorie der Moral‘ hebt darauf ab, dass sich mora-
lische Regeln in terms of economics rekonstruieren lassen, dass sich Moralre-
geln schlussendlich nicht durch die praktische Vernunft der Moralphilosophie,
sondern nur durch den Aufweis von (im weiten Sinn) 6konomischen Vorteilen
(potential gains) begriinden lassen, und dass die Wirtschaftsethik daher keine
genuine (,jungfriuliche*) moralische Motivation brauche®.

Dieser Ansatz ldsst sich in der Unternehmensethik angesichts der oftmals
unvermeidlichen Kontingenz der 6konomischen Effekte unternehmensethischer
Entscheidungen m.E. zumindest nicht universal durchhalten. Zwar gibt es in
der Tat zahlreiche Dilemmasituationen, in denen moralische Vorleistungen mit
an Sicherheit grenzender Wahrscheinlichkeit ausgebeutet werden, es gibt aber
ebenso viele Situationen, in denen die 6konomischen Wirkungen moralischer
Vorleistungen kontingent sind — z.B. eben beim IntegrititsManagement in Sa-
chen Korruption. Hebt man nun in der Rekonstruktion unternehmensethischer
Entscheidungen ausschlielich auf die Situationslogik und die darin enthaltenen
potential gains ab’’, dann entzieht die Kontingenz der Skonomischen Wirkun-
gen unternehmensethischer Entscheidungen der Argumentation den Boden.

55 Die Verhiltnisse konnen zumeist nur iiber Umfragen quantifiziert werden, aber die
Vermutung ist nicht abwegig, dass z.B. eine familienorientierte Personalpolitik unterm
Strich weder cash bringt noch cash kostet, weil die Aufwendungen (u.a. unternehmens-
eigene Kindergirten) durch die Ertrage (u.a. hhere Mitarbeiterzufriedenheit, Senkung
der Fluktuation, Rekrutierung von (hoch)qualifiziertem Fachpersonal, Senkung der Ab-
wesenheitsquote (Fehlzeiten), Verbesserung der Arbeitsqualitat) kompensiert werden.

% Homann (2003b).

%7 So unterscheidet Homann (2003) zwei unternehmensethische Strategien: Bei der
ordnungspolitischen Strategie soll die Situationslogik gedndert werden, so dass fiir die
Unternehmen dann ,,die Vorteile aus moralischen Handlungen indirekt und mittelbar an-
fallen* (S. 51). Im Rahmen der Wertbewerbsstrategie wird ,,moralisches Handeln fiir
Unternehmen vorteilhaft, wenn sie daraus einen Vorsprung gegeniiber der Konkurrenz
erzielen konnen* (S. 57).
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Denn wie konnen unternehmensethische Entscheidungen mit Vorteilen begriin-
det werden, deren Realisierung kontingent bleibt?°®

2. Die ,Governanceethik* bestreitet daher, dass es nur oder ,,vor allem oko-
nomische Anreize seien, die moralisches Verhalten induzieren“>® und hat den
Begriff ,moralischer Anreize* eingefiihrt:

e Moralische Anreize sind zum einen Anreize. D. h.: Wenn ein individu-
eller oder kollektiver Akteur (Person- und Organisationssystem) Integ-
ritit anstrebt, dann tut er dies nicht aus unbefleckter Selbstlosigkeit;
vielmehr verspricht er sich etwas davon®. Und dieses ,etwas‘ identifi-
ziert Wieland als ,,die Befriedigung des Bediirfnisses nach Selbstach-
tung und Fremdachtung*®'.

e Zum anderen sind moralische Anreize aber auch genuin moralische
Anreize. D.h.: Sie sind keine 6konomischen Anreize (= Opportunitéts-
vorteile), sondern differieren von okonomischen Anreizen in inhalt-
licher Hinsicht: Extrinsisch sind Okonomische Anreize materielle
(= geldwerte) Groflen (Einkommen, Preise, Giiter), moralische Anrei-
ze dagegen immaterielle Achtungs-/Missachtungsprozesse; intrinsisch
sind 6konomische Anreize immaterielle Nutzengrofien (nichtpekunid-
rer Nutzen, Eigeninteresse), moralische Anreize hingegen immaterielle
habitualisierte Pflichtmotive (internalisierte Normen, Tugenden)®.

Dieses Abheben der Governanceethik auf eine inhaltliche Differenz zwi-
schen unterschiedlichen Anreizen ist m.E. zweckmiBig, bedarf allerdings noch
genauerer Klirungen:

%8 M.E. lasst die Tatsache, dass eine auch nur halbwegs prizise ,,Zurechnung der Er-
trige auf konkrete moralische Entscheidungen schwierig ist* (Homann (2003),
S. 58) keine andere Schlussfolgerung zu.

%° Wieland (2003), S. 3. Dabei versteht er unter 6konomische Anreize durchaus in
dem weiten Sinn von Opportunitdtsvorteilen, denn er unterscheidet materielle (Ein-
kommen, Preise usw.) und immaterielle (Nutzen, Eigeninteresse usw.) 6konomische An-
reize (Wieland (2003), S. 17). In diesem weiten Sinn sind auch bei Wieland — wie Ho-
mann zutreffend anmerkt — ,,unter Anreizen [...] immer so etwas wie handlungsbestim-
mende Vorteilserwartungen zu verstehen* (Homann (2001), S. 39).

% Wieland kritisiert daher Etzionis Bemerkung, moralisches Verhalten sei ,nicht auf
ein Anreizsystem zuriickzufihren* (Etzioni (1994), S. 135 ff.).

o' Letztlich ist es [...] die Befriedigung des Bediirfnisses nach Selbstachtung und
Fremdachtung, die das Motiv zur Befolgung moralischer Anreize bildet" (Wieland
(2003), S. 23). Der Anreiz bei moralischen Anreizen, also der Anreiz, sich moralisch zu
verhalten, griindet im menschlichen ,Bediirfnis nach Wertschatzung® (ebd., S. 23),
extrinsisch ,Wertschitzung durch andere* (ebd., S. 23), intrinsisch ,Selbstwertschit-
zung" (ebd., S. 23).

® Wieland (2003), S. 17.
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e Denn erstens wiirde ein Anhédnger des economic approach einwenden,
dass sein 6konomischer Anreiz- oder Vorteilsbegriff inhaltlich in kei-
ner Weise geschlossen sei, sondern offen sei fiir samtliche Vorteils-
oder Anreizinhalte. Gary S. Becker erkldrt zu seinem economic ap-
proach ausdriicklich: ,Zusammen mit anderen habe ich versucht,
Okonomen von den engen Annahmen iiber das Selbstinteresse abzu-
bringen [pry away]. Verhalten wird von einer viel reichhaltigeren
Sammlung [set/ von Werten und Préferenzen angetrieben. Die Analy-
se nimmt an, dass Individuen ihr Wohlergehen maximieren, so wie sie
es sich denken /as they conceive it], ob sie selbstsiichtig, altruistisch,
zuverlissig, gehissig oder masochistisch sind“®. D. h. aber, dass Be-
ckers economic approach nicht behauptet, moralische Interessen seien
in Wahrheit 6konomische Interessen, sondern nur, dass soziale (= in-
dividuelle oder kollektive) Akteure ihre unterschiedlichen Interessen
zweckrational verfolgen®. Nun ist damit aber noch nicht viel gewon-
nen, wenn man z.B. die Frage kldren will, warum einige Unternehmen
der bayerischen Bauindustrie, die sich ja allesamt in der mehr oder
weniger gleichen (= von Korruption geprédgten) Marktsituation befan-
den, dem Verein ,Ethikmanagement der Bauwirtschaft e.V.* (EMB)
beigetreten sind, andere aber nicht. Dies ist der Punkt, an dem Kritiker
den Vorwurf erheben, dass der economic approach ,,am Rande der
Tautologie lustwandelt*®*: Entscheidung A werde ex post ebenso 6ko-
nomisch ,erkldrt® wie dessen Gegenteil: Entscheidung Non-A. Hier
gibt es flir den economic approach nun zwei Moglichkeiten, tautologi-
sche Gehaltlosigkeit zu vermeiden: 1. Entweder man ist in der Lage,
zwei separate Analysen durchzufiihren: erstens eine Analyse, die Qua-
litdt und Quantitdt des aufgebauten oder nicht-aufgebauten morali-
schen Humankapitals (oder bei kollektiven Akteuren: des moralischen

%3 Becker (1993), pp. 385 f. ,Rationalitdt" sei nicht mit »~engem Materialismus” (ebd.,
p. 390) gleichzusetzen; viele Leute wiirden durchaus ,,von moralischen und ethischen
Erwigungen [considerations] geleitet [constrained by] werden” (ebd., p. 390).

® Genau dies hatte auch schon Max Weber mit seinem Begriff der ,Zweckrationali-
tat” gemeint. Beispiel: Unternehmen A hat u.a. ein moralisches Interesse und investiert
angesichts von Korruptionsproblemen zweckrational in ein IntegrititsManagement,
wihrend Unternehmen B mit ausschlieBlich 6konomischem Interesse (nach der Logik
des Korruptionsdilemmas) zweckrational in effiziente Korruption investiert. Der econo-
mic approach Beckers modelliert beide kollektiven Akteure gleichermaflen als ,homo*
oeconomicus (HO), als Akteure, die ihre unterschiedlichen Vorstellungen vom Wohler-
gehen (Vorstellungen vom ,Guten'; Zwecke) maximieren.

°3 Nutzinger (1997), S. 94.
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Organisationskapitals) bestimmt®’, und zweitens eine Analyse, die das
unterschiedliche Verhalten der unterschiedlichen Akteure mit ihren
unterschiedlichen Kapitalrestriktionen in der Entscheidungssituation
(Beitritt oder Nichtbeitritt zum EMB) prognostiziert. 2. Oder aber man
hebt von vornherein gar nicht auf diese unterschiedlichen Interessen
der Akteure ab, sondern nur auf die duleren Situationsbedingungen,
die eine markante Anreiz- bzw. Kostenstruktur aufweisen; und wenn
nun diese Situationsbedingungen beispielsweise moralisches Engage-
ment mit auflerordentlich hohen Kosten verkniipfen, dann ldsst sich
,6konomisch‘ prognostizieren, dass in den Verhaltensreaktionen auf
diese Situationsbedingungen auch bei Akteuren mit inhdrentem Mo-
ralkapital die moralischen Interessen tendenziell von den 6konomi-
schen Anreizen dominiert werden. Letzteres konnte etwa bei demjeni-
gen Unternehmen der Fall gewesen sein, das aus dem EMB wieder
ausgetreten ist.

Insgesamt bestitigt der economic approach Beckers aber — so weit ich
sehe — das Konzept inhaltlicher Differenzen zwischen unterschiedli-
chen (6konomischen, moralischen, dsthetischen usw.) Interessen oder
Anreizen.

e Die ,6konomische Theorie der Moral*® bzw. ,Ethik mit 6konomischer

Methode‘®® griindet Moral auf Vorteilserwartungen®. D. h.: Uber Be-
ckers economic approach hinaus sieht das Konzept der 6konomischen
Theorie der Moral vor, dass die unterschiedlichen Vorteilsvorstellun-
gen (incl. der moralisch geprigten Vorstellungen) letztendlich allesamt
doch ,nur‘ okonomische Vorteile sind. Zwei Kommentare hierzu:

% Im Hintergrund dieser Formulierung steht die Tatsache, dass Gary S. Becker Moral
(oder z.B. Musikalitét) nicht als stabile Priferenz, sondern als ein dem Feld der varia-
blen Restriktionen zuzuordnendes Moment des individuellen ,Humankapitals® konzi-
piert. Ich habe deswegen schon vor Jahren den Vorschlag gemacht, den economic ap-
proach in folgender Weise anzusetzen: ,.Das, was Becker als ,Priferenz’ stabil voraus-
setzt, ist identisch mit dem Rationalitdts- oder Nutzenmaximierungsprinzip, wihrend im
Bereich der variablen Bedingungen interne (,Humankapital‘) und externe (z.B. recht-
liche Regelungen) Restriktionen zu unterscheiden und gesondert zu untersuchen wiren,
also entweder AV = f(P, AR;, R.) oder AV = f(P, R;, AR.)* (Schramm (1996), S. 240,
A.33).

" Homann/Pies (1994).
8 Homann (1999), S. 332 ff.

¢ Die Begriindung [...] fmoralischer] Normen [..] stellt ab auf Vorteile* (Homann
(1997b), S. 34). Daher ,,geht es bei der ,Wirtschaftsethik‘ um Begriindung im strengen
Sinn, weil [...] erst die [...] anreizkompatible [...] Implementation die kreierten Normen
in Geltung setzt* (Homann (1997a), S. 17).
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2.1 Zunidchst einmal kann man die 6konomische Theorie der Moral
als Verhaltenstheorie ansetzen (choice within rules). Auch bei der
Selbstbindung bayerischer Bauunternehmen im EMB miissen
»mJoralische Vor- und Mehrleistungen [...] eine Investition in nach-
haltige Renditen"’® sein. Wie ich oben schon notiert habe, scheint mir
die faktische Kontingenz der Skonomischen Wirkungen unterneh-
mensethischer Selbstbindung in Sachen Korruption der Argumentation
mit ausschlieBlich 6konomischen Vorteilen (hier sogar im engeren,
monetdren Sinn) den Boden zu entziehen und als Erkldrungsgrund
doch das Vorhandensein genuin moralischer Anreize vorauszusetzen.

2.2 Wenn ich recht sehe, fokussiert die 6konomische Theorie der
Moral ihre 6konomische Vorteilsrekonstruktion moralischer Sitze
aber sehr viel mehr auf die Regelimplementation (choice of rules).
Hier ist dem Ansatz zundchst ganz uneingeschrankt zuzustimmen: Re-
geln miissen sich lohnen, sonst wire es schlicht unverniinftig, sie zu
installieren. Diesbeziiglich hat die 6konomische Theorie der Moral so-
gar Immanuel Kant auf ihrer Seite’".

Schwieriger wird es m.E. fiir die ausschlieBlich auf 6konomische
Anreize abstellende 6konomische Theorie der Moral allerdings ange-
sichts der von der Ethik eingeklagten Forderung, dass alle Beteiligten

™ Homann (2003), S. 58.

7! Kant unterscheidet zwei Formen, wie man ,Maximen"* (vorgeschlagene Handlungs-
regeln, Spielregeln) einem Vernunfttest unterziehen kann: zum einen einen Logiktest
und zum anderen einen Wollenstest. Die einschlagige Passage lautet: ,,Man muss wollen
kénnen, dass eine Maxime unserer Handlung ein allgemeines Gesetz werde: dies ist der
Kanon der moralischen Beurteilung derselben tiberhaupt. Einige Handlungen sind so be-
schaffen, dass ihre Maxime ohne Widerspruch nicht einmal als allgemeines Naturgesetz
gedacht werden kann; weit gefehlt, dass man noch wollen konne, es sollte ein solches
werden. Bei andern ist zwar jene innere /[Anm.: logische] Unmoglichkeit nicht anzutref-
fen, aber es ist doch unméglich, zu wollen, dass ihre Maxime zur Allgemeinheit eines
Naturgesetzes erhoben werde, weil ein solcher Wille sich selbst widersprechen wiirde*
(Kant (1974), S. 54 £.). Als ein Beispiel fur eine Maxime, die als allgemeine Regel zwar
logisch moglich sei, die man aber nicht wollen kénne, bringt Kant die Gleichgiiltigkeit
gegen fremde Not (ebd., S. 54). Und Kants Argument, man kénne eine solche Gleich-
giltigkeit als allgemeine Regel nicht wollen, weil man dann, wenn man selber des Bei-
stands anderer bediirfe, nicht mehr mit Hilfe rechnen konne, ist wohl kaum etwas ande-
res als ein Vorteilsargument. Hier liegt der vielangeklagte moralische Rigorismus Kants
also nicht. Vielmehr beruht er darauf, dass Kant zunichst sehr klarsichtig die free-rider-
Gefahr sieht (ebd., S. 55), dabei aber die Anwendungsprobleme ausblendet und die
Handlungsfolgen nicht beriicksichtigt, die sich aus dem lokalen Anwendungsfall erge-
ben (Kant (1991); (1991b)).
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der Regel frei zustimmen miissen’”. Die ,0konomische Theorie der
Moral* verweist zur Gewihrleistung des moralisch erforderlichen As-
pekts, dass alle Betroffenen von einer Regel Vorteile haben miissen,
meist auf die Defektionsgefahr von im Gesellschaftsvertrag nicht hin-
reichend beriicksichtigten Minderheiten. Ob man eine solche dkono-
mische Rekonstruktion erfolgreich vornehmen kann, hdngt m.E. aber
vom empirischen Fall ab”. Dass die Ethik (z.B. Rawls) hier — zugege-
benermafen — fiir ihre Einfiuhrung des moral point of view (also dass
die Parteien in der original position nur unter der Bedingung eines veil
of ignorance entscheiden) einen Gerechtigkeitssinn voraussetzen
muss’*, bringt sie zwar in den Fillen, in denen sich die Leute nicht
mehr an moralische MaBstébe halten, keineswegs in eine bessere stra-
tegische Argumentationsposition als die 6konomische Theorie der Mo-
ral, indiziert aber die Relevanz der Existenz eines genuin moralischen
Interesses. Zudem — und das scheint mir ein nicht ganz unwichtiger
Punkt zu sein — trifft der Verweis auf die durch Kiindigung des Gesell-
schaftsvertrags entgehenden Kooperationsgewinne m.E. nicht den mo-
ral point of view bzw. das moralische Interesse, sondern den economic
point of view bzw. das 6konomische Interesse. Denn das 6konomische
Interesse richtet sich auf die (monetéren oder nichtmonetiren) Koope-
rationsgewinne (potential gains), das moralische Interesse hingegen

2 Nicht in jedem Augenblick, aber auf Dauer darf sich die Gesellschaft nicht blof
kollektiv, sie muss sich distributiv: fiir jeden einzelnen, lohnen“ (Hdffe (1996), S. 18).
Diese am moral point of view orientierte Forderung prazisiert die Formulierung, die
Héffe vorher verwendet: ,,Eine moderne Gesellschaft ist [...] ein System der Kooperati-
on, dessen Rechte und Pflichten sich lohnen miissen* (ebd., S. 16).

" Dass grundsitzlich auch sehr kleine Gruppen iiber erhebliche Droh- und Stérpoten-
tiale verfigen konnen, zeigte etwa der 11. September 2001 in drastischer Form. Ein
klassisches Beispiel, das diese Argumentation stiitzt, ist die Tatsache, dass Sozialpolitik
in Deutschland vor allem auch deswegen eingeflihrt wurde, um kommunistischen Aus-
schreitungen Wind aus den Segeln zu nehmen: So erklirte seinerzeit Kaiser Wilhelm I.,
man erreiche ,,die Heilung der sozialen Schiden nicht ausschlieBlich im Wege der Re-
pression sozialdemokratischer Ausschreitungen, sondern gleichméafBig auf dem der posi-
tiven Forderung des Wohles der Arbeiter” (Wilhelm I., zit. nach: Amold/Geske (1988),
S. 219). Nun kann aber andererseits das behauptete Vetorecht aller Schwachen empi-
risch auch nicht gegeben sein: ,,Die [...] Verarmung in den US-amerikanischen stadti-
schen Ghettos [...] zeigt [...], dal Rebellionen ,lokal* bleiben und kein Veto bedeuten
mussen* (Priddat (1996), S. 242, A.3). Insofern bleibt fraglich, ob die Reichen den Ar-
men eine ,Duldungspramie’ tberhaupt ,abkaufen‘ miissen. Oder: Wie psychosoziale
Untersuchungen gezeigt haben, rebellieren Arbeitslose nicht, sondern sie resignieren.
Wenn man aber nicht empirisch zeigen kann, dass die Arbeitslosen tatsichlich drohen
(konnen), dann ,,bleibt das Drohpotential eine abstrakte Metapher* (ebd.).

" Einen guten Willen (zum offenen Diskurs) muss auch das transzendentalpragmati-
sche Letztbegriindungsargument von Karl-Otto Apel voraussetzen.
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betrachtet nicht die Kooperationsgewinne als den Gewinn, sondern die
faire Anerkennung aller als Kooperationspartner””.

Insgesamt kann das ansonsten auBerordentlich fruchtbare For-
schungsprogramm einer dkonomischen Theorie der Moral in diesem
Punkt nicht iiberzeugen, weil es m.E. die inhaltlichen Differenzen zwi-
schen den unterschiedlichen (6konomischen, moralischen, dsthetischen
usw.) Anreizen nicht in Luft bzw. in 6konomische Vorteile aufzulésen
imstande ist.

3. Schlussendlich méchte ich noch in zwei Punkten skizzieren, welche Rele-
vanz eine Theorie des moralischen Interesses fiir das Thema ,Unternehmens-
ethik und Korruption® besitzt.

e Der erste Punkt wurde schon benannt: Eine (in der ,6konomischen
Theorie der Moral‘’® von vornherein methodisch bedingte) Ausblen-
dung der empirischen Wirksamkeit genuin moralischer Interessen
mindert angesichts der Kontingenz der 6konomischen Effekte korrup-
tionsbekdmpfender (= moralischer) Bemiihungen das Potenzial, fakti-
sches Verhalten von sozialen (= individuellen und kollektiven) Akteu-
ren zu erkliren.

e Trotz unterschiedlicher methodischer Ansdtze kongruieren die konkre-
ten Gestaltungsstrategien der relevanten wirtschafts- und unterneh-
mensethischen Konzeptionen — also der 6konomischen ,Ordnungs-
ethik*”” oder ,normativen Institutionendkonomik*’® einerseits und der
,Governanceethik‘ und ihrer WerteManagementSysteme andererseits’
- weitgehend®. Natiirlich konzentriert sich die ,Wirtschaftsethik als
Ordnungsethik‘ vornehmlich auf wirtschaftsethische, die ,Governan-

% Ich lehne mich hier an eine Formulierung von Priddat (2001), S. 72, an: Fiir die
Moral ist ,,[n]icht der Kooperationsgewinn [...] der Gewinn, sondern die Form der Ko-
operation®.

" Homann (2001); Homann/Pies (1994).

" Homann/Blome-Drees (1992), S. 20 ff.: ,Wirtschaftsethik als Ordnungsethik*;
Homann/Kirchner (1995); Homann (1999).

78 Pies (1993).

" Wieland/Griininger (2000); Wieland (2001); Wieland/Fiirst (2003).

8 Die Governanceethik teilt /Anm.: mit der Gkonomischen ,Ordnungsethik'] [...] das
Abstellen auf Vorteils-/Nachteilskalkiile und die Hervorhebung der Relevanz institutio-
neller und organisierter moralsensitiver Anreizstrukturen* (Wieland 2001, S. 28). Die
Wege trennen sich jedoch insofern in der moraltheoretischen Konzeption, als die ,Go-
vernanceethik® von einer weitgehenden (nicht: vollstdndigen!) Autonomie der Giiltigkeit
ethischer Satze auf der Begriindungsebene ausgeht, die ,Ordnungsethik® als ,6konomi-
sche Theorie der Moral‘ jedoch einen Durchgriff von der Anwendungsebene auf die Be-
grindungsebene vorsieht.
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ceethik® auf unternehmensethische Implementierungsfragen; gleich-
wohl geht die Gestaltungsstrategie im Grundprinzip in die gleiche
Richtung: Es wird versucht, durch institutionelle Malnahmen (,Spiel-
regeln‘ als ,Ort der Moral‘; ,moralsensitive Governancestrukturen®)
die Anreizsituation so auszugestalten, dass Moral moglich, befordert
oder sogar belohnt wird. Bei so viel gestaltungsstrategischer Harmonie
reihe auch ich mich gerne ein.

Diese grundlegende Gestaltungsstrategie scheint also unabhdngig
davon zweckmifig zu sein, ob man mit genuinen moralischen Interes-
sen oder Anreizen rechnet oder nicht. Doch dies ist nur die halbe
Wahrheit. Denn Unternehmen miissen mit zwei unterschiedlichen Ty-
pen von Entscheidungssituationen rechnen:

1. Zum einen gibt es Dilemmasituationen, in denen moralische
Vorleistungen mit an Sicherheit grenzender Wahrscheinlichkeit von
den konkurrierenden bad guys, deren moralisches Interesse zumindest
vergleichsweise geringer ausfillt, ausgebeutet werden. In diesen Situa-
tionen bleibt nur die 6konomisch rekonstruierte Strategie, die ,Aus-
beutungs‘-Strategie der bad guys durch geeignete Spielregeln stillzu-
stellen, d.h. deren fehlendes moralisches Interesse durch zweckmaBige
Institutionen zu kompensieren (= Spielregeln als ,Ort der Moral‘), um
so compliance (= Regelbefolgung) zu erreichen.

2. Zum anderen aber gibt es eben auch Situationen, in denen die
6konomischen Wirkungen moralischer Vorleistungen kontingent sind,
in denen die Realisierung moralischer Interessen der good guys nicht
nur moglich ist, sondern sogar zu Wettbewerbsvorteilen fiihren kann.
Das Management von integrity in Sachen Korruption scheint zu die-
sem Situationstypus zu gehéren. Und in solchen Situationen ist das
Vorhandensein moralischer Interessen angesichts der Kontingenz der
Skonomischen Effekte von Moral real essentiell. D.h. auch, dass die
Gesellschaft ein Interesse daran haben muss, dass in Unternehmen ent-
sprechende moralische Interessen existieren und via IntegritdtsMa-
nagement zum Tragen gebracht werden. Hieran kniipfen nun meine
Bedenken hinsichtlich der sozialen Wirkungen einer ,6konomischen
Theorie der Moral* an: Formt das offentliche Kommunizieren einer
,6konomischen Theorie der Moral* ,lopezoide Charaktere‘®' oder trigt
es zu ,Aufkldrung‘ und Lerneffekten liber die 6konomischen Implika-

81 So eine Formulierung in: Der Spiegel, Jg. 1993, Nr. 37, S. 229 f., in Anlehnung an
die empirische Studie von Frank/Gilovich/Regan (1993).
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tionen von Moral bei®*? Es scheint mir plausibel, dass beides (in offe-
ner Dosierung) zutrifft: Okonomische Aufklirung {iber die
o6konomischen Implikationen von Moral kann einerseits natiirlich vor
blinder Kooperation bewahren, naives Moralisieren verhindern und so
einer Erosion der Moral durch moralisierende Uberforderung®® vor-
beugen, gleichwohl diirfte aber andererseits die ,Aufkldrung* dariiber,
dass Moral nichts als geronnenes Vorteilsstreben sei (,0konomische
Theorie der Moral*) ebenfalls kontraproduktive Effekte haben: Wenn
die Gesellschaft ein Interesse daran hat, dass Unternehmen in kontin-
genten Situation moralokonomische Selbstbindungsstrategien (Integri-
titsManagement) ausprobieren, dann wire es wenig zweckmafig, die
Existenz genuin moralischer Interessen nicht anzuerkennen. Denn mo-
ralische Interessen erodieren auch, wenn man stindig dariiber ,aufge-
Klirt* wird, dass es Moral ,eigentlich® gar nicht gibt®.
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Korruption im spieltheoretischen Aufriss —
Zur Residualcharakteristik moralischer Interessen

Von Eric Christian Meyer

A. Einfiihrung

Nur bei wenigen Themen scheint die Divergenz zwischen dem, was in all-
gemeiner Auffassung getan werden sollte, und dem, was tatsdchlich getan wird,
so ausgepragt wie bei der Korruption. Meist duflern sich sogar jene, die aktiv
korrumpieren derart, dass sie nur durch das Verhalten anderer zu diesem Han-
deln gezwungen wiirden, sie also einem sozialen Dilemma unterldgen.
Schramm (2005) greift dieses auf, indem er zunéchst, die spieltheoretische A-
nalyse der Korruptionssituation aufzeigt und damit die Erfordernis von Anrei-
zen offen legt, die eine flir beide Partner superiore Losung zulassen. Solche An-
reize sind in den USA geschaffen worden. Schramm stellt jedoch fest, dass sich
die Korruptionsintensitit in den USA (mit Anreizen) kaum von jener in
Deutschland unterscheidet. Er fiihrt weiter an, dass es z.B. in der bayrischen
Bauindustrie einen Verein Ethikmanagement gibt, deren Mitglieder freiwillig
einen Antikorruptionsregelkanon implementieren. Seine erste These lautet des-
halb, dass extrinsische, institutionendkonomische Anreize und Regeln nicht
ausreichen, um das Korruptionsproblem zu bewiltigen, mithin bediirfe es auch
moralischer Anreize, denen — so seine Hauptthese — a priori keine positiven o-
der negativen 6konomischen Effekte zugeordnet werden kénnen. Schramm fol-
gert deshalb, dass es gleichermafen und gleichberechtigt 6konomische und mo-
ralische Interessen gebe. Insbesondere hilt er die 6konomische Theorie der Mo-
ral aufgrund der kontingenten 6konomischen Effekte ethischer Vorleistungen
fiir wenig erklarungsfahig. Er postuliert deshalb die Existenz eigenstidndiger
genuiner moralischer Interessen, aus denen unternehmensethische Vorleistun-
gen und selbstbindende Regeln abgeleitet werden kénnten. Neben der dkono-
mischen Begriindung fiir Regeln fordert er deshalb in Situationen kontingenter
Wirkungen unternehmensethischer Vorleistungen, moralische Interessen als
Erklarungsansatz anzuwenden.
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Fiir seine Argumentation greift Schramm auf eine spieltheoretische Analyse
zuriick. Es wird deshalb im folgenden zu priifen sein, ob dieser Aufriss geeig-
net und ausreichend ist, Regelinterventionen im Fall von Korruptionen zu er-
klaren und wie diese spieltheoretische Situation richtig zu modellieren ist.

B. Korruption und Spieltheorie
I. Statische Analyse

In der klassischen spieltheoretischen Erkldrung von Korruption werden zwei
grundlegende Annahmen getroffen: Erstens handelt es sich um statisches Spiel
und zweitens sind nur zwei Spieler beteiligt. Damit ergibt sich folgende Aus-
zahlungsmatrix.

Unternehmen B

Bestechen Nicht bestechen
Bestechen (2-¢,2-¢) (4-¢,0)
Unternehmen A
Nicht bestechen (0,4-c) (2,2)

Abbildung 1: Der klassische Fall

In Abbildung 1 wird davon ausgegangen, dass ein Gewinn von 4 Einheiten
besteht. Beide Spieler machen identische Korruptionsgebote von ¢ Einheiten,
was erstens ihren Gewinn reduziert und zweitens zu einer Aufteilung des Auf-
trags auf beide Bietenden fiihrt." In diesem Fall ergibt sich fiir 0 < ¢ < 2 tatsich-
lich das klassische Gefangenendilemma. Beide Unternehmen werden in diesem
Fall die Strategie ,,Bestechen wihlen. Es existiert eine weite Literatur, die das
Korruptionsproblem im Lichte dieses Problemaufrisses beleuchtet.’

' Die Annahme gleich groBer Bestechungsgelder ist natiirlich fragwiirdig. Wire ¢ je-
doch eine Entscheidungsvariable, so wiirde dieses zum Abschopfen der Gewinne durch
den korrupten Beamten flihren.

* Vgl. hierzu beispielsweise Homann (1997), Pies (2002, 2003).
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Dieses Untersuchungsdesign trifft so jedoch nicht in der Realitdt zu. Es sol-
len deshalb zundchst zwei Erweiterungen vorgenommen werden. Erstens be-
steht die Alternative nicht zwischen der Zahlung eines Bestechungsgeldes in
Hohe von ¢ und keiner Zahlung, sondern vielmehr ist die Entscheidung, die ein
Unternehmen trifft, jene zwischen der Zahlung eines Bestechungsgeldes ¢ oder
den Kosten in Héhe von a fuir die Aufwendungen, die nétig sind, um beispiels-
weise den Auftrag zu bekommen. Noch deutlicher wird dieses, wenn es sich
nicht um eine Bestechung zum Erhalt eines Auftrages handelt, sondern wenn
ein staatlicher Kontrolleur (zum Beispiel bei Emissionskontrollen) bestochen
wird. Zweitens ist zu beriicksichtigen, dass beim Gefangenendilemma stets der
,dritte Mann" vernachléssigt wird. In diesem Fall ist dieses der korrupte Agent,
der den Auftrag vergibt bzw. die Kontrollen durchfiihrt. Dieser wird in Abbil-
dung 2 als dritte Auszahlungsgrofe (kursiv) in die Matrix eingefiihrt. Damit er-
geben sich zwei Konsequenzen:

e Besticht Unternehmen B nicht, wahrend A Bestechungsgelder zahlt,
dann hat B nicht mehr nur einen Nullgewinn, sondern sogar einen Ver-
lust von a. Im Fall, dass beide Unternehmen nicht bestechen und in
Aufwendungen investieren, reduziert sich auch ihre jeweilige Auszah-
lung auf 2-a. Damit ist nur noch fiir den Fall ¢ > a iiberhaupt die Struk-
tur eines Gefangenendilemma gegeben. Fiir a > ¢ hingegen ist ,,.Beste-
chen™ fiir beide eine optimale und gleichgewichtige Strategie.

¢ Die Einfiihrung des ,,dritten Mannes* zeigt, dass seine Interessen klar
darin liegen, dass beide Unternehmen bestechen. Eine entsprechende
Erh6hung von a ist deshalb voll in seinem Interesse.

Unternehmen B

Bestechen Nicht bestechen
Bestechen (2-¢c,2-c/ 2¢) (4-c,-a/c)
Unternehmen A
Nicht bestechen (-a,4-c/c) (2-a,2-a/0)

Abbildung 2: Aufwendungen fiir den Auftrag

Mit Einfiihrung der Aufwendungen a ergibt sich also erstmals eine Situation,
die die Strategie ,,Nicht bestechen" fiir beide Unternehmen inferior werden
lasst. Ein Kodex, der beide auf diese Strategie verpflichtet, wiirde also zu un-
glinstigeren Auszahlungen fiihren. Dieses bedeutet, dass die Handlungsnotwen-
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digkeit nicht auf Seiten der Unternehmen liegt, sondern in den Rahmenbedin-
gungen fiir das Angebot oder die Erfiillung von Kontrollauflagen.

Als nichstes soll eine Situation untersucht werden, bei der eine nicht ver-
schwindende Wahrscheinlichkeit besteht, dass die Bestechung aufgedeckt wird,
da der Staat Uberwachungsanstrengungen unternimmt. Beide Unternehmen sei-
en als risikoavers unterstellt. Die Wahrscheinlichkeit, dass die Korruption nicht
entdeckt wird sei p, und entsprechend ist die Entdeckungswahrscheinlichkeit
(1-p). Im Fall der Aufdeckung der Korruption sei zunichst eine Strafe S = 0
angenommen. Damit ergibt sich die in Abbildung 3a dargestellte Auszah-
lungsmatrix.

Unternehmen B

Bestechen Nicht bestechen
Bestechen (p(2-c), p(2-c)/ 2pc) | (p(4-c), 4(1-p)/ pc)
Unternehmen A
Nicht bestechen (4(1-p) , p(4-¢) / pc) 2,2/0)

Abbildung 3a: Korruption mit positiver Entdeckungswahrscheinlichkeit

Auszahlung
4 4 Nicht bestechen
4(1-p)
2 Bestechen
(2-c)p
So
L ¢

Abbildung 3b: Korruption bei positiver Entdeckungswahrscheinlichkeit

Wie dndern sich nun die Anreize? Geht Unternehmen B davon aus, dass Un-
ternehmen A besticht, so erhilt es bei eigener Bestechung eine Auszahlung von
p(2-c), und wenn es selbst nicht besticht, einen Gewinn von 4(1-p). Abbildung
3b zeigt, dass der Gewinn fiir Unternehmen B schon fiir geringe Entdeckungs-
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wahrscheinlichkeiten von weniger als 25 % im Fall der Strategie ,,Nicht beste-
chen* grofer ist als fiir die Strategie ,,.Bestechen“. Die Einfiihrung einer Strafe
in Hoéhe von S wiirde nur dazu fiihren, dass die Kurve ,,Bestechen® in Abbil-
dung 3b flacher verlduft und damit bei noch geringerer Entdeckungswahr-
scheinlichkeit (1-p) ,,Nicht bestechen* zu einer hoheren Auszahlung fiihrt. Im
Fall, dass Unternehmen A nicht besticht, ergibt sich fiir Unternehmen B im Fal-
le des Bestechens eine Auszahlung von p(4-c) und im Fall des Nicht-
Bestechens eine Auszahlung von 2. Dann ist die Strategie ,,Nicht bestechen® in
jedem Fall iiberlegen, wenn die Entdeckungswahrscheinlichkeit mindestens
50 % betrdgt. Insgesamt ergibt sich (abhédngig von c), dass fiir Entdeckungs-
wahrscheinlichkeiten, die sogar deutlich unter 50 % liegen konnen, die Strate-
gie ,,Nicht bestechen" dominant ist. Nur in Féllen, wo dieses nicht erfiillt ist,
kann noch eine Gefangenendilemma-Struktur ermittelt werden.

Zusammenfassend ist festzustellen, dass es hinreichende Griinde gibt, die
Auszahlungsmatrix, wie sie dem Gefangenendilemma zu Grunde liegt, fiir das
Korruptionsproblem als fragwiirdig zu betrachten, da entweder ,,Bestechen* ei-
ne dominante Strategie sein kann oder das Rationalkalkiil (bei entsprechenden
Entdeckungswahrscheinlichkeiten) zum Nicht-Bestechen fiihrt.

II. Dynamische Analyse

Die Selbstbindung mittels moralisch begriindeter Regeln ist ein dynamischer
Prozess. Somit ist als zweites in Frage zu stellen, ob der statische spieltheoreti-
sche Aufriss iiberhaupt als Ausgangspunkt fiir die Analyse geeignet ist oder ob
nicht vielmehr ein dynamisches Spiel, in diesem Fall ein wiederholtes Spiel,
Basis der Analyse sein muss. Die kooperative Spieltheorie lehrt, dass ein endli-
ches wiederholtes Spiel mit einem deterministischen Ende rational nicht zu ei-
nem kooperativen Ergebnis fiihren kann.® Anders sieht es bei Spielen aus, die
unendlich lange dauern oder kein deterministisches Ende haben, d.h. die mit ei-
ner bestimmten Wahrscheinlichkeit in der ndchsten Periode abbrechen. In die-
sem Fall kann ein kooperatives Verhalten rational begriindet werden.

Es sei nun #‘ die Auszahlung die Spieler i erhilt, wenn beide Spieler ko-
operieren, d.h. beide bestechen nicht, u™ sei die Auszahlung fiir Spieler i,
wenn er nicht kooperiert (also besticht) und sein Gegenpart kooperiert, u™ sei
Spieler i’s Auszahlung, wenn beide nicht kooperieren, und 4" jene Auszah-
lung, wenn Spieler i kooperiert, sein Gegenspieler jedoch nicht. Es gilt:

3 Dieses kann mittels Backward induction gezeigt werden. Vgl. Friedman (1990),
S. 138 ff.
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u™ >u” >u™ >u". Angenommen beide Spieler verhalten sich kooperativ.
Ein Defektieren ist dann rational, wenn gilt:

= 1 = 1
1) u™+ u" > -u® fiir ein unendliches Spiel, bzw.
M u Z’(Hr)' ' ;(Hr)' ' P

nc N P [ nn N P i cc . . . . .
2) u+ — | u" > -u;* fir ein Spiel mit stochasti-
@ ¥ ;(Hrj ‘ ;[l+rj ' P

schem Ende. Dabei sind r der Diskontierungszins und p die Wahrscheinlichkeit
dafiir, dass das Spiel weitergeht, mithin ist (1-p) die Abbruchwahrscheinlich-
keit. Verglichen wird also stets der Gewinn des einmaligen Defektierens mit
anschlieffendem nicht-kooperativem Verhalten mit dem durchgehend koopera-

tiven Verhalten.

Entscheidend ist es nun, die Einflussfaktoren zu identifizieren, die den Dis-
kontierungszins und die Fortfiihrungswahrscheinlichkeit p beeinflussen. Dieses
ist insbesondere die wirtschaftliche Lage der Unternehmen, da das Spiel been-
det ist, wenn eines der Unternehmen insolvent wird. Wihrend die Unternehmen
die eigene Insolvenzwahrscheinlichkeit gut beurteilen konnen, ist dieses fiir die
anderen Unternehmen nicht der Fall. Es besteht also eine Informationsasym-
metrie. Ein insolvenzgefihrdetes Unternehmen wird also tendenziell eher de-
fektieren, d.h. den gemeinsamen Wertekanon aufkiindigen und bestechen, als
ein gesundes Unternehmen, da es den Wert von p niedriger einschdtzt. Weitere
Einflussfaktoren auf die Abbruchwahrscheinlichkeit sind Anderungen im
(Rechts-) Umfeld, die zu Substitutionen im Wertekanon fiihren kénnen.

Befindet man sich umgekehrt in einer Situation der Nicht-Kooperation, d.h.
beide Unternehmen sind bereit, zur Erlangung eines Auftrags oder zur Milde-
rung amtlicher Vorgaben zu bestechen, so ist ein einseitiger Verzicht auf die
Bestechung eine Art Investition, die ein solches Unternehmen titigt. Man konn-
te sagen ein moral venture, dessen Investitionssumme und erwarteter Ertrag
sich einfach kalkulieren lassen. Die investierte Summe ist U™ —u® . Der erwar-
tete Ertrag ist die mit einer Eintrittswahrscheinlichkeit gewichtete Summe der
diskontierten Zusatzerlse « —u™ . Auch hier lassen sich diverse Einflussfak-
toren identifizieren:

e Die Investition muss dem Mitspieler deutlich gemacht werden. Ein
Programm wie das von Schramm beschriebene EthikManagementSys-
tem der Bauwirtschaft ist hierzu sicherlich ein geeignetes Instrument.

e Der Mitspieler muss ein Interesse an nachhaltigen Ertragen haben, d.h.
auch in diesem Fall sind insolvenzgefihrdete Unternehmen weniger
kooperationsgeneigt.
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Diese Investition ist mit jeder anderen Investition zu vergleichen. Man kénn-
te von einer Investition in das private ,,Regelkapital* sprechen. Es besteht des-
halb auch hier kein Grund, genuine ,,moralische Interessen* anzufiihren.

II1. Moralische Interessen als Residual?

Bislang konnte aus Sicht einer 6konomischen Theorie der Moral kein Grund
fiir genuine moralische Interessen gefunden werden. Problematisch hingegen
konnte dieses werden, wenn man sich nicht mehr in einem Bereich der Unsi-
cherheit befinde, wo die Ereignisse bekannt sind und deren Eintreten Wahr-
scheinlichkeiten zugeordnet werden kénnen, sondem in einer Situation der Un-
gewissheit, bei der zwar noch die moglichen Ereignisse bekannt sind, aber kei-
ne Wahrscheinlichkeiten flir das Eintreten mehr ermittelbar sind, oder sogar in
einer Situation der beschrankten Rationalitdt, wo nicht einmal mehr alle mogli-
chen Ereignisse im Kenntnisbereich der Individuen liegen. In diesen Fallen ver-
sagt, das Okonomische Erwartungsnutzenkalkiil. Die Kooperationsforschung
empfiehlt hierfiir Nachverhandlungen i{iber Regeln bzw. auch Schlichtungsge-
sprache fiir Situation, die beim Regeldesign noch nicht antizipierbar waren.

Unstrittig ist, dass genuine moralische Interessen, wie sie Schramm konzi-
piert, in solchen Situationen anwendbar wiren, wo das Skonomische Kalkiil
notwendigerweise an seine Grenzen stoft, da diese Interessen auBerhalb des
Vorteilskalkiils gebildet werden und sie damit auch in kontingenten Situatio-
nen, in denen Ereignisse und deren Eintrittswahrscheinlichkeiten nicht bekannt
sind, angewandt werden koénnen. Die moralischen Interessen hitten in diesem
Fall eine Residualcharakteristik. Zu priifen ist dann jedoch, erstens, ob deren
Ergebnisse jenen einer Nachverhandlung, wie sie 6konomisch begriindet wire,
vorzuziehen ist und, zweitens, ob eine solche residuale Moral mit der ékono-
misch rekonstruierbaren Moral vereinbar wire. Wihrend fiir die erste Frage-
stellung nur schwer Kriterien zu finden sind, erscheint eine gemischt begriinde-
te Moral kaum vermittelbar, da diese zu unterschiedlichen Handlungsimperati-
ven fithren kann, wenn deren Anwendungsfelder nicht klar separierbar sind.

C. Fazit

Eine 6konomische Begriindung von Moral ist auch im Zusammenhang mit
dem Korruptionsproblem méglich und nétig. Ein Riickgriff auf intrinsische
Motivationen erscheint deshalb nicht notig. Inwiefern moralische Interessen als
Residual sinnvoll einsetzbar wire, bleibt zu klaren.
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Beteiligung an Korruption in Dilemmasituationen?

Von Peter Schallenberg

A. Hintergrund: Das Menschenbild des homo compensator
als natura corrupta

Fragt man nach dem handlungsleitenden Menschenbild der katholischen
Moraltheologie, so kann man auf eine gleichsam spielerische Weise Auskunft
bei dem Miinchner Kabarettisten Karl Valentin erhalten, von dem der prignante
Satz stammt: ,.Der Mensch an sich ist gut, aber er wird immer seltener.” Was
hier satirisch zugespitzt ist, wird in Theologie und Anthropologie entfaltet im
Begriff der gefallenen und wiederhergestellten Menschennatur, der natura cor-
rupta et elevata. Mit Natur ist hier, ganz in biblisch-johanneischer Perspektive,
ein idealer Anfang gemeint, ein urspriinglich gegebenes inhirentes Ziel, ein der
menschlichen Faktizitit vorauf liegendes Wesen als inneres Strukturprinzip
menschlichen Denkens, Fiihlens und Handelns. Gedacht ist an ein urspriing-
liches, dem Menschen als Person inhdrentes Streben; dieses ,,entspringt einem
urspriinglichen Impetus, den wir Natur nennen (lateinisch natura, von nasci —
geboren werden). Es handelt sich um eine geistige Natur, die ein Ebenbild von
Gottes eigenem Leben ist.*' Der Dreiklang von Orthodoxie (richtiges Denken),
Orthopathie (richtiges Fiihlen) und Orthopraxie (richtiges Handeln) bemisst
sich an einer idealisiert gedachten zugrunde liegenden Natur. Im Hintergrund
steht das platonische Denkschema von Idealitdt und Realitdt, oder anders: jede
Schlechtwetterlage wird gemessen an und verweist zugleich auf eine ,,im An-
fang" — theologisch gesprochen: bei Gott — vorhandene Schonwetterlage. Der
Mensch ist, auf den Punkt gebracht, immer mehr, als die Realitit zeigt. Die my-
thologische Erzihlung von Paradies und Siindenfall biindelt die Uberzeugung
von Urstand und Fall im Bild: Das Misstrauen gegeniiber Gott fiihrt zur Zersto-
rung der Gemeinschaft mit ihm und zugleich untereinander; was iibrig bleibt,
ist ein Zustand verdorbener Gesinnung und Haltung, die im Brudermord von

! Servais Pinckaers, Christus und das Gliick. Grundrif3 der christlichen Ethik, Géttin-
gen 2004, 67.
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Kain an Abel zum Exzess in Gewalt und Siinde fiihrt. Thomas von Aquin
notiert prazis: ,Peccatum originale materialiter est quidem concupiscentia,
formaliter est vero defectus originalis iustitiae.? Die so genannte Erbsiinde,
verstanden als struktureller Defekt menschlichen Wesens, besteht im Verlust
des urspriinglichen Richtig-Seins, der instinktiven Ausrichtung auf das Gute
und zugleich in der Anfilligkeit fiir das Bose, das félschlich, also mikrodkono-
misch und kurzsichtig, als Gutes gedeutet wird. Noch einmal im Bild gespro-
chen: der Brudermord erscheint gegeniiber der Zuriicksetzung in der géttlichen
Gunst als weniger schlimm, ja als Ausweg und Losung, und damit als subjektiv
gut. Anreize innerer Art zur Erkenntnis des wirklich Guten bestehen auerhalb
des Paradieses nur noch rudimentér, daher braucht es unbedingt duflere Anrei-
ze, mithin Gesetze und staatliche Institutionen. Oder, mit Wilhelm Busch: ,,Tu-
gend will ermuntert sein, Boses kann man von allein.” Seit Kain und Abel ist
offenkundig, dass der Mensch eine Ordnung seiner Freiheit braucht, die mit
Hilfe von Anreizen und Sanktionen den glimmenden Docht des verbliebenen
Guten zum Gliithen bringt, also ein Minimum an Gerechtigkeit im Umgang mit-
einander erméglicht. Der Mensch ist, so wie er faktisch existiert, ein Mingel-
wesen, mit einem eklatanten Mangel an natiirlicher Moralitdt, die daher der i-
bematiirlichen (philosophischen oder theologischen) Kompensation bedarf.
Christlicher Glaube ist von der iibernatiirlichen Erlésung durch Gott in seiner
Menschwerdung iiberzeugt, verstanden als Wiederherstellung der korrupten (o-
der katholisch priziser: der gefallenen) Natur des Menschen, als Erlosung vom
Zwang zu Siinde und Gewalt. Der erloste, getaufte Mensch erkennt und strebt
leicht das Gute, allerdings eingebunden in die verbliebenen siindhaften Struktu-
ren dieser Welt und behindert durch die gebliebene Schwiche filir das Bose als
scheinbar Gutes.

Idealitdt und Realitdt sind in dieser Sicht keineswegs kontrire Haltungen,
wie etwa die Rede von Egoismus einerseits und Néchstenliebe andererseits na-
he zu legen scheint, sondern vielmehr zwei Seiten einer Medaille: Realitdt ist
die ungeordnete Seite der Idealitit. Den Kern der Siinde, verstanden als perver-
ses, also unverniinftiges, der menschlichen Zielbestimmung zuwiderlaufendes
Handeln, bildet also nicht die verniinftige Selbstliebe, sondern die ungeordnete
Eigenliebe, das augustinische ut#i (im Gegensatz zum paradiesischen frui) der
Verzwecklichung des Mitmenschen, der doch, als Gottes Ebenbild, immer als
Zweck an sich in seiner Wiirde geachtet werden soll. Geordnet werden soll sol-
che innere und duflere Korruption durch Ordnungsethik: individualethisch als
Normethik, institutionenethisch als politische Ethik und 6konomische Ethik.
Immer geht es um eine Kompensation im Streben nach suboptimalen Zustin-

% Thomas von Aquin, Summa Theologiae I-1I q. 82,3.
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den, hinter denen das Parameter optimaler Idealitit steht. Diese Kompensation
stellt sich etwa als Interessensverbindung dar, insbesondere im Konzept einer
sozialen Marktwirtschaft: diese ist nicht die chimdrenhafte Verkniipfung von
Feuer und Wasser, Altruismus und Egoismus, sondern die Verbindung von In-
teressen, die aber mehr als der unsichtbaren Hand des Marktes bediirfen, nim-
lich eines Ordnungsgefliges. Die sittliche Qualitdt von Markt und Wettbewerb
besteht im commercium, also im Austausch, und im Anreiz: Der Mensch als
Ebenbild Gottes besteht aus Individual- und Sozialnatur, er ist auf Austausch
und gegenseitige Bereicherung hin geschaffen, dieser Austausch in friedlicher
Form gelingt durch adiquate Anreize menschlicher Motivation. Moral und Er-
fahrung verschrinken sich: Sittlich gut handelt auf Dauer nur, wer gute und be-
reichernde Erfahrung mit dem Guten gemacht hat. Dem dient der Wettbewerb
und die ihm zugrunde liegende Ordnung: Einer iiberméchtigen Versuchung des
Individuums zum nur scheinbar Guten soll gewehrt werden, denn der individu-
ellen natura corrupta entspricht ebenso die soziale natura corrupta.

B. Korruption und Kompromiss: Das ethische Problem

Die klassische Moraltheologie kennt das Lehrstiick vom Kompromiss, die
evangelische Ethik noch stérker, aufgrund einer etwas anders gelagerten An-
thropologie, als die katholische Moraltheologie. Die traditionellen moraltheolo-
gischen Handbiicher bis weit ins 20. Jahrhundert hinein kennen dagegen kein
Stichwort ,,Korruption“. Wenn darunter aber verstanden wird, dass bestimmte
moralische oder gesellschaftliche Regeln gebrochen worden aus mikroethi-
schen Interessen heraus, und dadurch ein Gemeinwesen zugrunde gerichtet
werden kann, dann l4sst sich zum Thema etwas finden unter dem Stichwort
,Kompromiss*. Denn, so das einschldgige Handbuch der Katholischen Moral-
theologie von Joseph Mausbach und Gustav Ermecke, ,,der Kompromif ist eine
Vereinbarung, nach welcher die daran Beteiligten auf die ganze oder teilweise,
dauernde oder voriibergehende Durchsetzung ihrer Interessen oder Forderungen
verzichten, um auf der Grundlage gegenseitiger Verstandigung die Realisation
von Werten zu ermoglichen.> Sodann wird unterschieden: Kompromisse zu-
ungunsten verzichtbarer Wertinteressen sind erlaubt, unerlaubt sind hingegen
Kompromisse iiber Siindhaftes, hier ist keine Giiterabwidgung zugunsten einer
schwereren Siinde moglich. Der genuine Ort des Kompromisses liegt in klassi-
schen Dilemmasituationen, freilich diirfen nur kommensurable Giiter in eine
Abwigung und sodann in einen Kompromiss gebracht werden. Die Gefahr liegt

3 Joseph Mausbach/Gustav Ermecke, Katholische Moraltheologie, Bd. 3, Miinster
1961, 143.
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bei Giiterabwédgungen aufgrund von unlosbaren Dilemmasituationen immer im
inhdrenten Relativismus und Utilitarismus. Wird diese Sicht institutione-
nethisch auf das Gemeinwohl hin erweitert, so wird die Gefahr einer breiten
Grauzone zwischen Kompromiss und Korruption deutlich, insbesondere wenn
der scheinbar kleine Schritt von einer universal verstandenen Reparaturethik
hin zu einer partiellen Gruppenethik getan wird: Dient der Kompromiss der
Verwirklichung des universellen Ideals in kleinen Schritten, so dient die Kor-
ruption der Verwirklichung eines partiellen Ideals auf Kosten des universal giil-
tigen Guten. Die Allgemeinheit trigt die schadlichen Folgen, oftmals erst nach
einer Generation, weswegen hier vom opferlosen Verbrechen gesprochen wird.
Karl Homann macht allerdings darauf aufmerksam, dass Prinzipal, Agent und
Klient in unterschiedlicher Weise durch korruptes Verhalten geschidigt werden
und in jedem Fall ein Kompromiss zuungunsten der Grundrechte Dritter, ndm-
lich der Rechte auf gerechten Austausch von Interessen, geschlossen wird.

C. Siinde und Struktur: Individual- und sozialethische Wertung

Rupert Pritz] unterstreicht, Korruption meine den ,,illegalen Kauf des eigent-
lich Nichtkiuflichen®, einen ,,unmoralischen Tausch*.* Unmoralisch, weil die
Gerechtigkeit und Chancengleichheit im Wettbewerb verletzt wird, illegal, weil
das durch Gesetz zum Unkéduflichen erklirte Gut verletzt wird, nimlich die
Neutralitit des Wettbewerbes. Aus der gleichen Personwiirde jedes Biirgers
folgt der gleiche und gerechte Zugang zum Markt, den der Staat garantiert
durch die Wettbewerbsordnung. Da der Markt als Verteilungs- und Beteili-
gungsstrategie nur die andere Seite der Demokratie als Strategie der Machtver-
teilung und Machtbeteiligung ist, wird auf Dauer nicht nur ein 6konomisches,
sondern auch ein politisches Grundrecht korrumpiert, nimlich das Recht auf
Gerechtigkeit und Wohlstand vermittels der Marktwirtschaft. Die Versuchbar-
keit des Individuums erscheint hier institutionenethisch in einem neuen Ge-
wand, ndmlich als strukturelle Versuchbarkeit, die rasch zu einem scheinbaren
Scheitern der Moral, besser: der individuellen Tugend fiihren kann. Strukturelle
Siinde fiihrt dann zur sozialen Siinde, der sich ein individuell vielleicht starker
Wille zur Tugend kaum oder nur unter Inkaufnahme grofier Nachteile entziehen
kann. Dann wird die moderne Leistung eines universal geltenden Ethos und sei-
ner politischen und wirtschaftlichen Ordnung reduziert auf ein vormodernes
Sippen- oder Gruppenethos. Ein bloBer Appell an die individuelle Tugend frei-
lich wird dem Anspruch einer universal giiltigen und von kurzfristigen Eigenin-

* Rupert F. J. Pritzl, Korruption als ethische Herausforderung, in: Die Neue Ordnung
53 (1999) 25-35, hier 28.
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teressen abstrahierenden Ethik nicht gerecht; es braucht geeignete Anreize und
Sanktionen, um dem handelnden Individuum das universale Gute auch partiku-
lar und mikroethisch schmackhaft zu machen. Der Mensch reagiert auch
ethisch auf Reize, das Gute setzt sich nicht automatisch durch, sondern bedarf
eines strebenden Willens zur Umsetzung. Kompetenz, auch im Bereich der
Ethik, setzt Interesse beim Agenten voraus. Anders gewendet: Das Gute, auch
wenn es vordergriindig und kurzfristig als partikuldr irrational erscheint,
braucht einen rationalen Anreiz und die Aussicht auf wenigstens langfristige
Gratifikation, um das handlungsleitende Interesse des Individuums (oder des
Unternehmens) zu wecken, und dies insbesondere in einer stark individualisier-
ten und segmentierten Welt postmoderner Okonomie. Hier muss das abstrakt
bleibende Gemeinwohl in spezieller Weise mit dem konkreten Eigeninteresse
von Gruppen und Individuen verkniipft werden, sonst bleibt es blass und unatt-
raktiv. Eine blofe heteronome (religiése oder philosophisch-kantianische) Mo-
tivation allein reicht nicht aus, jedes Motiv setzt an bei einem rationalen Eigen-
interesse der eigenen Person. Das individualistisch geprigte traditionelle Straf-
recht kommt hier an seine Grenze.

D. Hintergrund: Anreiz als Schliisselbegriff
wHinteressenfundierter Ethik

Moral muss sich lohnen, dementsprechend sind moralische Regeln und ein
wirtschaftsethischer Datenkranz als Ordnungsgefiige zu gestalten. Wenn Spiel-
regeln der Ort der Moral sind, dann gilt das doch erst in zweiter Linie, gleich-
sam nachfolgend zum ersten Ort der Moral im motivierenden Eigeninteresse
von Individuen. Es scheint besser, zwischen kurz- und langfristigen Interessen
von Individuen zu unterscheiden, als zwischen Eigeninteresse und Moral. Mo-
ral ist nie frei von Eigeninteresse und Vorteilssuche, schlieflich unterscheidet
auch die klassische theologische Ethik zwischen kurzfristigem Eigeninteresse
(Siinde) und langfristigem Eigeninteresse (Wille zur Anschauung Gottes zu ge-
langen). Klaus Demmer nennt ein solches langfristig und abstrahiert angelegtes
Eigeninteresse ein ,,vergeistigtes Gliick, denn, so die christliche Uberzeugung:
Das Gliick, und nicht das Ungliick, sucht jeder, und dies mit voller Berechti-
gung. Die von Michael Schramm notierte Gefahr, eine Aufklirung iiber die
Moral als geronnenes (oder geschickt kaschiertes) Vorteilsstreben habe auf
Dauer kontraproduktive, also moralzersetzende Wirkung, scheint allzu rigoris-
tisch. Ob es Moral eigentlich gibt, verstanden als hingebende Liebe oder altru-
istische Motivation, unterliegt nicht der Bewertung des Marktes, sondern des
Beichtvaters. Im forum externum als offentlichem Marktplatz divergierender
und konsentierender Interessen braucht es keinen moralischen Rigorismus. Es
reicht die Anerkennung unterschiedlicher (6konomischer, sozialer, religidser)
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Interessen und Motive und der feste Wille, eine universal verstandene Gerech-
tigkeit auch in der Wettbewerbsordnung zu implementieren. Ohne Anreize wird
dies nicht gelingen. Anreize aber sind nicht unmoralisch, sie werden unmora-
lisch erst infolge der Missachtung der kantianischen Formel von der
Selbstzwecklichkeit des Menschen, denn dies erklirt das Gliick fiir irrational.
Das Gliick aber als ureigenstes Interesse des Menschen ist verniinftig — nur
nicht immer sofort und an jedem Ort. Der groBeren Perspektive der Ethik die-
nen die universal giiltigen Normen. Hier kann Norbert Hoerster zugestimmt
werden: ,,Jede Handlung, die rational ist, realisiert letztlich ein Interesse des
Handelnden — auch dann wenn diese Realisierung auf dem Weg iiber eine ak-
zeptierte Norm erfolgt.” Allerdings besteht eine bemerkenswerte Differenz
zwischen dem alltdglichen und oft kurzsichtigen Verstand und dem langfristi-
gen und kompensatorisch angelegten Interesse, worauf schon David Hume iro-
nisch in seinen Betrachtungen iiber die menschliche Natur aufmerksam machte:
,-Es widerspricht nicht dem Verstand, wenn jemand die Zerstorung der ganzen
Welt einer Schramme an seinem Finger vorzieht.“® Diese kurzsichtige Wahl
des Schlechteren nennt die theologische Ethik Konkupiszenz und fordert eine
Kompensation der Schramme am Finger durch hohere Interessen und Motive.
Freilich unterliegt menschliches individuelles Handeln und Wollen immer den
Einschrankungen der duleren Umstdnde und wird begrenzt durch das Auftreten
einer offenkundigen Dilemmasituation. Ein solches Dilemma ist mit Hilfe von
Institutionen und Gesetzen nach Moglichkeit im Ansatz zu vermeiden. Tritt es
aber auf, schrinkt sich auch die Verantwortung des Individuums fiir seine
Handlungen ein: Die Wahl des kleineren Ubels gilt jetzt als zuldssig und gebo-
ten. Das dndert nichts an der Giiltigkeit iiberindividueller Interessen, die sich
am universalisierten Gemeinwohl orientieren. Diese universalen Interessen
durch Anreize in einer Wirtschaftsordnung anzusprechen, wire das Ziel jeder
o6konomischen Ethik. Eine aufgeklirte Interessenethik fiihrt nicht unbedingt zu
moralischer Beliebigkeit und auch nicht notwendig zur Abschaffung Gottes in
Individual- und Sozialethik. Die Frage lautet: Welches Interesse ist grundle-
gend fiir die Moral?” Wenn Gott als absolutes Interesse des Menschen gedacht
wird, im Sinne vollendet gegliickten Lebens, so wird keineswegs auf den Got-
tesbegriff verzichtet und dennoch in Kategorien von Interesse und Motivation
gedacht. Der kantianische Begriff der reinen Pflicht bleibt formalistisch, auch

3 Norbert Hoerster, Ethik und Interesse, Stuttgart 2003, 206.

® David Hume, A Treatise of Human Nature, Oxford 1978, 416; zit. nach: N. Hoer-
ster, 225.

" Vgl. Ingeborg Gabriel, Eigeninteresse und Moral. Der geschichtliche und kulturell-
religiose Begriffshorizont als Anfrage an die christliche Ethik, in: Wolfgang

Schmitz/Rudolf Weiler (Hrsg.), Interesse und Moral: Gegenpole oder Bundesgenossen?,
Berlin 1994, 105-122.
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die Selbstverpflichtung unterliegt nochmals der kritischen Selbstbefragung
nach der Erflillung des genuinen Eigeninteresses. Erst wenn Moral im Lichte
umfassender Interessen des Individuums, die nur zeitweise und partiell den In-
teressen anderer Individuen widerstreiten, begriffen wird, kann eine moralische
und okonomische Ethik gedacht werden. Denn das ist durchaus kein Wider-
spruch: Eine rationale Ethik ist erst dann moralisch, wenn und insofern sie den
universalen Standpunkt der Moral erreicht.
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Die Rolle der Nichtregierungsorganisationen —
insbesondere Transparency International —
bei der Bekdmpfung der Korruption

Von Hansjorg Elshorst

Im ersten Teil analysiert das Referat, wie Transparency International (TI) als
-andere* Nichtregierungsorganisation (NGO) den bisher wichtigste Beitrag der
Zivilgesellschaft zur Bekdmpfung der Korruption geleistet hat: das Tabu um
die Korruption zu brechen und Korruption auf die Agenda der Welt zu setzten.
Heute ist ein Grofiteil des Kampfes gegen Korruption da institutionalisiert, wo
er hingehort, in den Medien, im internationalen und nationalen 6ffentlichen Be-
reich, mit Abstrichen in der Wirtschaft. Dieser Prozess der Institutionalisierung
vollzieht sich in den traditionellen Aktionsfeldern der Zivilgesellschaft nur z6-
gerlich. Als auf Bekdmpfung der Korruption spezialisierte NGO bleibt TI fiih-
rend und wird in dieser Rolle auch weiterhin gebraucht.

A. Korruption auf die Agenda der Welt: Die friihe Phase.
Transparency International — Fallstudie eines friihen Erfolgs

I. Die Zeit war reif

In der 2. Hilfte der 80er Jahre hatte Korruption noch einmal kriftig zugelegt.
Schon seit langem hatten sich in vielen Landern des Siidens Spitzenpolitiker
spektakuldr bereichert. Firmen der Industrielinder hatten nach Kriften dazu
beigetragen, Korruption gesellschaftsfahig zu machen. Nun wurde fiir breitere
staatliche Fiihrungsebenen Korruption zum nahe liegenden Vehikel, ein stan-
desgemifes Leben zu sichern. Die in den Programmen der Strukturanpassung
von Weltbank und IMF vorgesehene Zuriickdringung des Staates bedrohte die
bisherigen Pfriinde. Gleichzeitig eréffneten im Rahmen dieser Programme ge-
waltige und unkontrollierbare Kapitaltransfers den Vertretern des Staates neue
Moglichkeiten der Korruption. Zur selben Zeit machte ein aus dem Ruder lau-
fender Kapitalismus Habgier zur akzeptierten gesellschaftlichen Norm. Das
fand seit Beginn der 90er Jahre mit dem Ende des sozialistischen Traums in den
Transformationsldndern neue gelehrige Schiiler.
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Obwohl viele die Zunahme der Korruption beobachteten, wurde weder laut
noch breit {iber Korruption gesprochen. Das Tabu war ungebrochen. Man ar-
gumentierte mit dem Respekt vor der Souveranitdt von Landern und Regierun-
gen, die in diesem Zusammenhang plotzlich ernst genommen wurden. Zur Ex-
kulpierung der Firmen waren die Arbeitspldtze ein Argument, obwohl die sonst
zunehmend nur noch im Zusammenhang mit Rationalisierungserfolgen erwahnt
wurden. Tabus und Ideologien, die Interessen vor der Konfrontation mit der
Realitdt schiitzen, sind halt z&hlebig.

Solche Szenarien geben der Zivilgesellschaft immer wieder eine Chance zu
spektakuldren Durchbriichen. In neuester Zeit gelang das der globalisierungs-
kritischen Bewegung, die breites Bewusstsein dafiir schuf, das die real existie-
rende Form der Globalisierung problematisch und nicht schicksalhaft ist. Auch
dem Thema Korruption konnte die Zivilgesellschaft zum Durchbruch verhel-
fen, konnte es auf die Agenda der Weltpolitik setzen. Sie leistete damit ihren
bisher wichtigsten Beitrag zur Einddimmung der Korruption. Sie tat das in einer
Zeit, vom Beginn bis zu den spiten 90er Jahren, als die Bewegung gegen Kor-
ruption in der Zivilgesellschaft noch identisch war mit einem verlorenen Hau-
fen von Menschen, die sich unter dem noch unvertrauten Namen Transparency
International zusammengefunden hatten.

IL TI - die ganz andere Zivilgesellschaft'

Die Zeit war reif und dennoch entwickelte sich keine Massenbewegung ge-
gen Korruption. Es ist also sachgerecht, dass der erste Teil dieses Beitrags nur
von TI spricht. In den entscheidenden Jahren des agenda-setting, um einen
Fachterminus der Zivilgesellschaft zu brauchen, hat keine andere NGO den An-
spruch angemeldet, die reife Frucht zu pfliicken, mit TI zu kooperieren oder zu
konkurrieren. Korruption in den internationalen Wirtschaftsbeziehungen, insbe-
sondere in der Entwicklungszusammenarbeit, blieb in den 90er Jahren in der
Zivilgesellschaft linger ein Unwort als das fiir Politik und Wirtschaft, fiir die
Medien und die Wissenschaft der Fall war. Moglich, dass das Thema Korrupti-
on eine ganz andere Form der Zivilgesellschaft verlangte als die, die in dersel-
ben Phase sonst iiberall als Teil des Globalisierungsprozesses boomte.

Normalerweise braucht die Zivilgesellschaft lange Mobilisierungsarbeit,
breite Allianzen mit Gleichgesinnten, spektakuldre Aktionen oder Demonstrati-
onen, langwierigen Aufbau von Gegenexpertise. TI hatte nichts davon aufzu-
weisen. Weder war es selbst eine Massenbewegung noch suchte es Koalitionen

' Zur Entstehungsgeschichte von Tl s. auch: Peter Eigen, Das Netz der Korruption.
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mit solchen. TI hatte nicht die mindeste Chance, Schiffe zu blockieren oder die
Strafle zu mobilisieren. Nicht nur in der Zivilgesellschaft gab es in der frithen
Phase keine Koalitionspartner, es gab sie auch nicht in der iiblichen Breite unter
den Engagierten im 6ffentlichen Bereich, also denen, die iiblicherweise mit den
NGOs paktieren. Es gab keine spektakuldre UN-Konferenz, die das Thema be-
rithrte; die UN, sonst bewidhrter Partner fiir NGOs, interessierte sich erst sehr
spét fiir Korruption.

Es hat die Griinder von TI wenig belastet, dass sie ihren eigenen Weg finden
mussten. Sie brachten aus ihrem sonstigen Leben geniigend Selbstvertrauen
und Kompetenz mit. Peter Eigen setzte im ersten TI-Biiro, in seiner Kiiche,
fort, was er bei der Weltbank gelernt hatte: in globalen Zusammenhingen zu
denken und mit fithrenden Persénlichkeiten von gleich zu gleich zu verkehren.
Meine Erfahrung als langjahriger Geschéftsfiihrer der GTZ war es, dass junge
Organisationen finanziellen und politischen Riickhalt brauchen; die GTZ gab
TI beides. Frank Vogl, Medienunternehmer in Washington, gelang es, Journa-
listen in prominenten Medien bereits fiir die Unterstiitzung von TI zu gewin-
nen, als es iiber TI nur Ideen gab. Fritz Heimann war ein Berufsleben lang mit
Chefetagen der Wirtschaft vertraut. Jeremy Pope, bis dahin Chefjurist des
Commonwealth-Secretariat, dachte in Institutionen als die herrschende 6kono-
mische Lehre sogar das Wort noch verdrangt hatte. Margit van Ham brachte die
Erfahrung der DDR mit, wie man improvisierend mit minimalen Ressourcen
etwas zustande bringt.

Etliche mehr wiren zu nennen; ich nenne nur die, deren Einfluss sich in den
folgenden Abschnitten iiber das Vorgehen von TI widerspiegelt.

II1. Die Medien

TI nutzte von Anfang an die Chance, dass bis dahin niemand 6ffentlich von
Korruption sprach. Das Wort 6ffentlich zu gebrauchen, das Phinomen 6ffent-
lich anzuprangern und die Auswirkungen zu schildern, war deshalb im wort-
lichen Sinne news. TI hatte deshalb friih ein Medienecho, das seine Relevanz
tiberlebensgrofl aufwertete. Das sorgte fiir Einladungen und Gelegenheiten,
immer neuen relevanten Gruppen die Nachricht zu bringen, dass Korruption
nicht mehr zu verdréngen sei.

Ein Gliicksfall kam hinzu. Nach einem Praktikum bei TI entwickelte ein As-
sistent der Universitdt Gottingen, Johann Graf Lambsdorff, bereits 1995 das In-
strument, das wie kein anderes TI zu breiter Publizitdt verhalf. Der Corruption
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Perception Index” war als Rangreihe der Korruptionsanfilligkeit von Lindern
von Anfang an bei den Medien populir. Inzwischen ist der CPI weltweit zu ei-
ner der wesentlichen Komponenten beim Mobilisieren von Druck wie bei der
Analyse von Korruption geworden.

IV. Erfolg bei den Global Players

Die Griinder von TI verstanden, dass es fiir die Mobilisierung gegen Korrup-
tion nicht ausreichen wiirde, nach Art der advocacy-NGOs gegen michtige
wirtschaftliche und politische Interessen anzukdmpfen. Als Vorbild hitten
schon eher NGOs gepasst, in denen sich prominente Personlichkeiten etwa flir
Umweltfragen oder Corporate Social Responsibility engagieren. Doch das war
gesellschaftlich nicht anndhernd so kontrovers wie TIs Vorhaben. Fiir das
Kermnteam von TI fanden sich deshalb weder Prinzen noch berithmte Unterneh-
mer. Die Reputation und Engagement der in diesem Kernteam engagierten Per-
sonlichkeiten reichte jedoch, andere, prominentere zur Mitwirkung zu gewin-
nen.

Der sicherlich iiberraschendste Erfolg gelang gegeniiber der europidischen
Wirtschaft. Er war gut vorbereitet. Es war TIs raison d’etre, Korruption anzu-
prangern, gerade auch die gebende Hand. TI nannte jedoch in dieser Phase
nicht den einzelnen Akteur, griff keine spezielle Firma an. Zwar zerstorte TI
schonungslos die Ideologien, mit der sich die Korrupten auf der gebenden und
nehmenden Seite zu rechtfertigen suchten. Andererseits zeigte TI Verstdndnis
fiir die Drucksituation, in der sich Unternehmer in einem endemisch korrupten
Umfeld befinden. TI verlangte vom Einzelnen keinen Heroismus sondern die
Bereitschaft, gemeinsam an der Anderung der Rahmenbedingungen zu arbei-
ten.

TI arbeitete intensiv daran, herausragende Personlichkeiten der Wirtschaft
davon zu iiberzeugen, dass Erfolge durch Korruption auf Dauer nicht im In-
teresse ihrer Unternehmen liegen. Firmen von dem Kaliber, wie sie sie fiihrten,
wiirden sich auch in einer Welt ohne Korruption behaupten kénnen. Zuneh-
mende Korruption gefdhrde vielmehr Standorte, in die die Firmen viel inves-
tiert hitten, verdecke Leistungsmingel der Firma, was sich in Zukunft richen
werde. Vor allem seien Grofifirmen verletzlicher, wenn sich Gesetzgeber und
Offentlichkeit konsequent gegen Korruption wenden wiirden. Wenn sie sich an
die Spitze der Bewegung gegen Korruption setzten, konnten sie sich frithzeitig

* Naheres s. www.transparency.org, sowie Johann Graf Lambsdorff auf der website
der Universitdt Passau.
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darauf vorbereiten, ohne Korruption wettbewerbsfiahig zu sein. Und wahrend
dieser Zeit der Umstellung auf Toleranz rechnen.

Hochkaritige Fiihrungspersonlichkeiten der Wirtschaft mit dieser Argumen-
tation zu liberzeugen, war ein Schliissel zu TI friihem Erfolg. Hier ging es nicht
um eine Zugabe zu deren eigentlicher Arbeit, um Good Corporate Citizenship
oder um dhnlich gelagerte Vorzeigeprojekte. Es gelang TI, zu mobilisieren, was
solche Personlichkeiten flir ihre Firmen so wichtig macht: Thre Fahigkeit, die
Anderungen von Rahmenbedingungen zu antizipieren und dadurch denen vor-
aus zu sein, die erst auf die gednderten Bedingungen reagieren. Ihr politisches
Gewicht, selbst zu den Anderungen der Rahmenbedingungen beitragen zu kon-
nen.

Das realisierte sich am deutlichsten bei einer Anderung, die TI heute noch
als den wichtigsten Schritt im Kampf gegen die Korruption nennt: das Zustan-
dekommen der OECD-Konvention, in der sich Ende 1997 sich 34 Industrie-
und Schwellenldnder verpflichtet haben, Korruption im Ausland zu einem
strafbaren Delikt zu machen. In der Folge wurde auch die steuerliche Absetz-
barkeit von Schmiergeldern beseitigt, die zuvor Korruption in den Augen der
Offentlichkeit legitimiert hatte. Die USA, der Jimmy Carter schon 1978 die
Strafbarkeit von Korruption im Ausland beschert hatte, hatten dafiir schon lan-
ge vergeblich gekdmpft. Erst die Waffen der Zivilgesellschaft fiihrten zum Er-
folg. Einmal Druck durch die Medien und politische Lobby durch TI-Gruppen
in wichtigen Landern. Die entscheidende Wende nahm der festgefahrene Pro-
zess jedoch erst, als franzosische und deutsche Wirtschaftsfiihrer bei ihren Re-
gierungen dagegen intervenierten, dass diese die Konvention blockierten. Es
waren eben jene Personlichkeiten, von denen wir oben gesprochen haben.

In dhnlicher Weise von ganz oben hatte TI schon Mitte 1996 auf das System
der Entwicklungszusammenarbeit eingewirkt. Nach einer Klausur zwischen
Mr. Wolfensohn und seiner Fiihrungscrew und TI-Reprasentanten entschied der
Prisident, dass sich die Weltbank im 6ffentlichen Raum an die Spitze der Be-
wegung gegen Korruption setzen werde. In der frithen Phase hat TI dann noch
die Weltbank bei der Umsetzung der Vorgabe des Présidenten unterstiitzt. Doch
schon bald brauchte die Weltbank TI nicht mehr. In der Folge sah sich die gan-
ze Entwicklungs-Community im multi- wie bilateralen Bereich verpflichtet, auf
die Herausforderung von Mr. Wolfensohn zu reagieren und ihrerseits Anstren-
gungen zu Verhinderung und Uberwindung der Korruption zu machen. Unter-
stiitzung durch TI war dafiir kaum noch gefragt; TI konnte seine duflerst knap-
pen Ressourcen auf andere Aktionsfelder lenken.



132 Hansjorg Elshorst
V. Strukturen und Instrumente von TI

Aus der Palette von Vorgehensweisen und Strukturen, die TI in den frithen
Jahren entwickelte, werden hier nur Beispiele genannt. Es sind die fiir die Rolle
der Zivilgesellschaft im Kampf gegen Korruption besonders relevanten und
zugleich die, in denen sich TI als die ,,andere Zivilgesellschaft von den dort
iiblichen Vorgehensweisen am deutlichsten absetzt. Die Vorgehensweisen ent-
standen keineswegs mit dieser Zielsetzung. Sie kamen fast zufillig zustande,
als Reaktion auf die Besonderheit des Themas Korruption.

Die Bemiithungen um die Wirtschaftsfiihrer, von denen oben berichtet wur-
de, sind ein Beispiel fiir die zentrale Strategie von TI, die zum Slogan auf dem
Briefkopf avanciert ist: Coalitions against corruption. Eine Koalition zwischen
den Vertretern der Sektoren, die Teil des Problems sind, dem &6ffentlichen und
privaten Sektor einerseits und der Zivilgesellschaft andererseits, vertreten durch
TI. Dies ist eine uniibliche Konstellation flir solche NGOs, die wie TI angetre-
ten sind, in einem konfliktiven Gebiet gesellschaftliche Anderungen zu errei-
chen. Um dafiir genug Druck zu mobilisieren, verbinden sich solche NGOs
normalerweise untereinander in Koalitionen. Erst in den letzten Jahren ist das
Vorgehen, das TI von Anfang an gewidhlt hat, gebrauchlicher geworden, getra-
gen von der wachsenden Bedeutung der Zivilgesellschaft. Beim Rio II Gipfel in
Johannesburg 2002 ist dieses Vorgehen zu einer breit akzeptierten Strategie
avanciert. Alle Sektoren miissen zusammenarbeiten, um die Weltprobleme
wirksamer anzugehen. Keiner schafft es allein, weder der Staat durch Foérde-
rungen, Regulierung und Repression noch die Firmen mit risk-management und
CSR noch die Zivilgesellschaft mit blaming und shaming oder Belohnung
durch Status.

Schon vor der Griindung 1993 hat TI ein Instrument entwickelt, das TIs Ko-
alitions-Strategie sehr schon operationalisiert: die islands of integrity, spater In-
tegrity Pacts genannt. Ein IP setzt voraus, dass bei einer Ausschreibung ir-
gendwo auf relevanter Ebene beim offentlichen Auftraggeber ein glaubhafter
politischer Wille vorhanden ist, eine integre Losung zu erreichen. Die oft kleine
und miteinander vertraute Zahl von Bietern muss sich dann untereinander ver-
pflichten, nicht zu schmieren. Auf Bruch dieser Vereinbarung stehen empfind-
liche privatrechtliche Strafen. Einem Vertreter der Zivilgesellschaft wird vom
staatlichen Auftraggeber und von den Firmen volle Beteiligung und Transpa-
renz zugesichert.

TI war in der frithen Phase erfolgreich, weil es den Mut oder die Unbefan-
genheit hatte, seinen eigenen Weg zu suchen und sich in kein Schema hinein-
pressen zu lassen. Die oben erwahnte Einwirkung auf das Entwicklungssystem
iiber Mr. Wolfensohn ist dafiir ein anderes Beispiel. Es war die Strategie von
TI, in moglichst kurzer Zeit soviel Wirkung zu erzielen, dass es sich wieder zu-
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riickziehen konnte, weil der Kampf gegen Korruption beim Partner zum Selbst-
laufer geworden war. Diese Strategie kann nur funktionieren, wenn man rasch
und kompetent auf Gelegenheiten reagiert, das eigene Ziel auf ein anderes Inte-
resse draufzusatteln. Andere die Kédrmerarbeit machen zu lassen, weil sie, viel-
leicht aus ganz anderen Griinden, dazu motiviert sind, ist ein strategischer Ko-
nigsweg. Er dringt sich auf, wenn ein Thema so breit und allgegenwirtig ist
wie Korruption und die eigenen Ressourcen zugleich so lacherlich gering sind.
AnstoBen, nicht selbst machen, vielleicht wo nétig fiir eine Ubergangszeit ko-
operieren, mit Hilfe anderer nachhalten — nur hat eine so kleine Organisation
die Chance zu der Breitenwirkung, die das Thema verlangt. Doch diese Strate-
gie widerspricht allen iiblichen organisatorischen Instinkten. Folgt man diesen,
muss man sich spezialisieren, muss planen und auf dieser Basis vorinvestieren,
bevor man sich nach auflen wagt, muss an einer Sache dranbleiben, vor allem
wenn sie erfolgreich ist, damit nicht andere die Meriten erben.

Um trotz knapper Ressourcen Gelegenheiten nutzen zu konnen, musste TI
auch darauf verzichten, sich fachlich zu spezialisieren, wiederum gegen alle
Regeln der auch in der NGO-Welt akzeptierten Kunst. Es war aber gerade in
der frithen Phase von TIs Arbeit gar nicht abzusehen, in welchem Feld sich die
Gelegenheiten bieten wiirde. Wie in anderer Form in der NGO-Welt iiblich
nutzt auch TI das Engagement Freiwilliger. Mehr als andere NGOs konnte TI
dabei auf eine breite Palette von Fachleuten zuriickgreifen, entweder als Mit-
glieder oder als Freiwillige, die kurzfristig mobilisierbar waren, wenn die Gele-
genheit attraktiv genug war. Die Entwicklung von TI auf Landesebene schenkte
TI zudem einen zunehmenden Fundus an regionaler Kompetenz.

Zunidchst wollte sich TI auf die internationalen Rahmenbedingungen der
Korruption konzentrieren. Der Kampf gegen Korruption in Dutzenden von po-
litisch, wirtschaftlich, rechtlich, kulturell hdchst unterschiedlichen lokalen Va-
rianten hitte, so glaubte man, die Steuerungsfahigkeit der internationalen Orga-
nisation hoffnungslos iiberfordert. Doch TI hatte keine Wahl, sondern wurde
durch seine Mitglieder aus dem Siiden in die Probleme auf nationaler Ebene hi-
neingezogen. Mehr noch, lokal prisent zu sein wurde bald zu einem Erfolgskri-
terium fir TI. Doch die alte Vorsicht blieb. TI griindete nationalen Sektionen
nicht selbst, sondern wartete auf erfolgsversprechende Eigeninitiativen in den
Léndern. Der Eigeninitiative musste ein hohes MaB an Eigenstindigkeit folgen.
Heute noch sind die TIs National Chapters unabhingig, in Strategie, gover-
nance und Finanzierung. Dem faktischen Gewicht des internationalen Sekreta-
riats in Berlin, geschaffen durch engagierte und kompetente Mitarbeiter dieser
Zentrale, steht eine Mehrheit des ,,Stidens* in den Aufsichts- und Entschei-
dungsgremien gegeniiber. Auf diese Weise vermeidet TI Abhdngigkeiten und
Sensibilitdten, die viele global titige NGOs plagen. Auch wurde TI kaum in die
zunehmenden Spannungen zwischen ,,Nord* und ,,Stid“, zwischen den Kultu-



134 Hansjorg Elshorst

ren hineingezogen. Obwohl inzwischen iiber die ganze Welt verbreitet, kann es
sich auf das gemeinsame Engagement konzentrieren, den Kampf gegen Kor-
ruption.

VI. Konzeptioneller Beitrag zum Kampf gegen die Korruption

Wie im Falle von TI werden auch sonst NGOs hdufig dann relevant, wenn
Staat und Wirtschaft versagen oder an Grenzen stoflen. NGOs miissen sich
dann hiufig mit den Ideologien auseinandersetzen, die dieses Versagen ka-
schieren. TI hatte es da leichter. Korruption war ein Non-Thema, auch in der
Theorie. Auch die Wissenschaft ging nicht so weit, mit Theorien zur Rechtfer-
tigung von Korruption an eine breitere Offentlichkeit zu treten. TI musste sich
nicht als Spezialist profilieren; es absorbierte nicht viel von TIs intellektueller
Kompetenz, die Mythen zu widerlegen, die Korruption umgaben. Sie kaschier-
ten ganz offensichtlich recht brutale Eigeninteressen. TI konnte es sich leisten,
das scheinbar Selbstverstandliche zu formulieren und argumentativ zu unterle-
gen. In einer Spezialistenwelt bot TI die Zusammenfassung, den groBen Uber-
blick und traf damit auf einen Bedarf.

Zunidchst ging es um eine iiberzeugende Argumentation, warum und fiir wen
Korruption schddlich ist. Dann um Belege fiir die Selbstverstdndlichkeit, dass
fiir Korruption die gebende und die nehmende Seite gleichermaBen Verantwor-
tung tragen. Dass Rahmenbedingungen das Handeln von Menschen, auch von
Unternehmern bestimmen oder mitbestimmen. Dass Rahmenbedingungen, die
Korruption férdern, gedndert werden miissen und dass da zunichst einmal die
Gesetzgeber gefragt sind. Dass aber gerade auch strafrechtliche Rahmenbedin-
gungen zwar eine notwendige, aber keineswegs allein ausreichende Sicherung
gegen Korruption sind.

TI entwickelte die Gegenkonzeption zur Korruption, die heute die Program-
me der Korruptionsbekdmpfung weltweit wesentlich préagt, das nationale Inte-
grititssystem. Auch da profitierte TI von seinen Griindern, diesmal von der ju-
ristischen Pragung von Jeremy Pope und Peter Eigen. Die Konzeption versteht
ein Gemeinwesen als ein System von Institutionen, von denen jede entweder
funktionsfihig und integer sein kann oder untauglich und korrupt. TI konzen-
trierte sich auf Institutionen, in einer Zeit als die institutional economics gerade
wieder entdecken mussten, that institutions matter. TI sprach von Institution
und dem Zusammenspiel von Institutionen in einem System als weithin noch
die Illusion vorherrschte, der Marktmechanismus fiir sich werde alle Probleme
16sen und Institutionen kénnte man vernachldssigen.
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Das National Integrity System wurde in einer weit verbreiteten TI-
Publikation, dem National Integrity Sourcebook vorgestellt’. Wihrend iibli-
cherweise Problemanalysen vorgelegt werden, ohne dass zuvor die Sollvorstel-
lung transparent gemacht wird, vor der etwas als Problem erscheint, beschreibt
das Sourcebook eine Sollvorstellung, ndmlich von angelsichsischen Rechts-
und Politiksystem geprégte funktionierende Institutionen. TI lieferte gleich eine
Anleitung mit, wie dieses Sollsystem auf andere Rechts- und Kulturkreise an-
gepasst werden kann. Eigentlich angepasst werden muss, bevor vor dem Hin-
tergrund eines so erarbeiteten passenden Solls das Ist bewertet werden kann.
Ich hatte in meinem frilheren Leben immer neue globale Heilslehren kommen
und gehen sehen, jeweils unterschiedliche Soll-Vorstellungen dessen, wie man
Entwicklung zustande bringen kann. Oder immer neue Expertisen, die gar nicht
erst offen legten, vor welcher ordnungspolitischen Grundvorstellung etwas als
Problem definiert wird. Entsprechend faszinierten mich die Adaptation
Workshops zum Integrity-Sourcebook, die die besten Fachleute der jeweiligen
Region zur Erarbeitung ihres Integritdtssystems zusammenbrachten, der Soll-
vorstellung, vor.deren Hintergrund Problemanalysen erst sinnvoll sind.

VII. Ein Blick von auflen

Soweit der Blick zuriick auf die Anfinge, gleichermafien von TI und der
Rolle der Zivilgesellschaft beim Kampf gegen Korruption. Vielleicht bietet sich
an, diese Zeit Mitte 1998 abzuschlieen. Damals, 5 Jahre nach der Griindung
von TI, formulierte Time Magazine ,,Peter Eigen’s Transparency International
has put payola™ (ein anderes Wort fiir corruption) ,,on the world’s agenda“.* Ein
Zitat aus einer der seltenen Arbeiten mit wissenschaftlichem Anspruch zum
Thema Korruption und Zivilgesellschaft, die ich gefunden habe, mag helfen,
dies und meine eigene Erinnerung in die richtige Perspektive zu riicken.
,Heightened sensitivity and emerging norms with respect to corruption can be
attributed to the work of many actors. Governments, intergovernmental organi-
sations (IGOs), NGOs, and transnational advocacy networks have all contrib-
uted to the momentum sustaining normative diffusion. In the welter of agents
and processes, one agent stands out as the only transnational advocacy network
that is solely dedicated to the fight against corruption, namely, TI, a transna-
tional network founded in 1993. During TIs eight-year-existence, the world has

* Es wird empfohlen, die 2. Auflage heranzuziehen: Transparency International, Je-
remy Pope (Hrsg.), TI Source Book 2000, Confronting Corruption: The Elements of a
National Integrity System (mit vielfdltigen zusitzlichen Anlagen auch unter
www.transparency.org zu finden).

4 TIME, June 22™, 1998, S.23.
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seen a dramatic rise in the salience of corruption issues. While TI has not been
the source of change, it has been an important agent of change. Or, to put it dif-
ferently, TI cannot be classified as an independent variable, but it has made a
difference as an intervening variable.*” Das Zitat leitet auch iiber in die Ge-
genwart und erinnert daran, dass es nur dem mir gestellten Thema zu danken
ist, dass die Zivilgesellschaft so im Zentrum der bisherigen Ausfithrungen
stand.

B. Zivilgesellschaft und Korruption heute

Spitestens jetzt, in der Gegenwart, muss die Rolle der Zivilgesellschaft im
Kampf gegen Korruption relativiert werden. Inzwischen sind andere Akteure
der Gesellschaft langst genauso wichtig oder wichtiger. Doch das ist wahr-
scheinlich der eigentliche Erfolg der Zivilgesellschaft in diesem Kampf, dass
sie ihr Anliegen da verankert hat, wo auch die Korruption zuhause ist. Deshalb
ist auch im Rahmen unseres Themas ein Blick auf diese Bereiche angebracht.

I. Institutionelle Verankerung des Kampfes gegen Korruption
1. Die Medien

Die Medien sind in vielen Teilen der Welt zum wichtigsten Akteur gegen
Korruption geworden. Nachdem das Tabu in der frithen Phase durch den Ein-
satz der Zivilgesellschaft durchbrochen ist, nachdem die Offentlichkeit sensibi-
lisiert ist, sieht es manchmal so aus, als kénnten freie und kritikbereite Medien
ausreichen, Korruption zu iiberwinden. Der Kampf gegen Korruption wire
dann ,,privatisiert* worden, da fiir die Medien Berichterstattung liber Korrupti-
on good business ist. Fiir einen spektakuldren Fall kénnen Medien wesentlich
aufwendiger und erfolgreicher recherchieren, als das die Zivilgesellschaft leis-
ten konnte. Doch Korruption kann auch alltdglich werden. Und nicht nur dann
verandern Informationen allein nicht die Gewohnheiten, noch weniger dann,
wenn sich darin handfeste Interessen verstecken. Um Korruption zuriickzu-
dringen, muss man einen ldngeren Atem haben als Quoten und Auflagezahlen
es zulassen. Man muss nachhalten, ob umgesetzt wird, was unter Druck von
Offentlichkeit versprochen worden ist. Das ist Sache der Zivilgesellschaft, und
daraus kann dann wieder eine Story werden, fiir die die Medien dann der Zivil-
gesellschaft Foren und damit Macht durch Offentlichkeit bieten.

’ Wang (2001), S. 25.
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In vielen Teilen der Welt sind Medien anfillig fiir politische oder wirtschaft-
liche Macht. Engagierte Medienleute finden in der Zivilgesellschaft Partner,
wenn durch Staatsintervention oder Besitzverhiltnisse der Spielraum zur Be-
richterstattung {iber Korruption beschnitten wird. Auch in Deutschland ist TI
um Intervention in Stidten gebeten worden, in denen wirtschaftlicher Druck lo-
kale Medien an der Berichterstattung {iber Korruption hindert. Weltweit bedro-
hen Medienmonopole und verflochtene Kapitalinteressen die Rolle der Medien
im Kampf gegen Korruption inzwischen stirker als politische Intervention.

2. Politik und Staat

Politik und Verwaltung in ihren unterschiedlichen Rollen sind fiir den Stel-
lenwert von Korruption in einer Gesellschaft zentral. Korrupte Politik, etwa
korrupte Wahlfinanzierung, verdirbt iiber den materiellen Schaden hinaus durch
ihr weit sichtbares Vorbild die Sitten. Die Verwaltung kann in ihren Beziehun-
gen zu Wirtschaft und Biirgern selbst zum wesentlichen Teil des Problems
werden. Der Staat setzt viele der Rahmenbedingungen, die entweder Korrupti-
on erschweren oder beférdern. Die iiber lange Zeit modische Konsequenz, den
Staat zu schwiéchen, hat flir andere Teile der Zivilgesellschaft den Aktionsradi-
us erweitert. Fiir die gegen Korruption kimpfenden Organisationen hat sich das
vielfach als Irrweg erwiesen. Ein schwacher Staat ldsst sich umso leichter als
Instrument der Bereicherung durch ,,Eliten* missbrauchen. Auch gibt es in aller
Welt Belege fiir fehlgelaufene Privatisierungen und zu weit gehende Deregulie-
rungen.

Wegen seiner vielschichtigen Rolle steht der Staat also auch fiir die Zivilge-
sellschaft im Zentrum aller Anstrengungen, obwohl, einer Tradition von TI fol-
gend, als Beteiligte an Korruption die nehmende und die gebende Hand glei-
chermaflen in die Verantwortung genommen werden. Die Anstrengungen haben
in allen Kontinenten in einer jeweils kleineren Zahl von Landern zu durchgrei-
fenden und nachhaltigen Fortschritten gefiihrt. In anderen gibt es partielle Fort-
schritte. Uberall distanzieren sich, unter dem Druck von Medien und Zivilge-
sellschaft, auch die Korrupten von der Korruption.

Korruption ist zu einem zentralen Thema des parteipolitischen Kampfes ge-
worden. Das empfindet die Zivilgesellschaft keineswegs immer als hilfreich.
Sie weiB}, dass Prasidenten und Regierungen iiber Korruption stiirzen ohne dass
sich was @ndert. Sie kennt Linder, in denen Korruptionsvorwiirfe gegen Regie-
rende mit Namen und Details in den Zeitungen stehen. Doch weil das, nicht
immer zu Unrecht, als politische Verleumdung abgetan werden kann, verliert
eine alte Waffe der Zivilgesellschaft, das blaming and shaming, an Schirfe.
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Auch fiir die Strategien der Zivilgesellschaft im Kampf gegen Korruption
sind der Zustand von Politik und Staat die zentralen Variablen. Wo sich Chan-
cen bieten, durch Vorbild, durch Gesetze, durch bessere Umsetzung und Ver-
folgung Verdnderungen herbeizufiihren, hat das erste Prioritdt. Sogar dann
noch, wenn solche Mittel nicht kurzfristig winken. So steht auch in der Arbeit
der Zivilgesellschaft in Lateinamerika die politische Korruption im Vorder-
grund. Frither haben einige unserer dortigen Freunde TI kritisiert, weil es diese
Prioritdt setzt. Bei ihnen, so argumentierten sie damals, sei es sinnlos, im Staat
einen potentiellen Koalitionspartner zu sehen. Er sei der Hauptgegner aller Be-
mithungen um Integritit.

Weil der Staat so wichtig ist, ist die Zivilgesellschaft oft voreilig zur Koope-
ration bereit, wenn Wechsel in der Fiihrung Chancen versprechen. Ob in Nige-
ria, Brasilien oder Kenia, immer wieder dieselbe schwierige Entscheidung:
Man kennt Fille, in denen auch glaubwiirdige Personlichkeiten letztlich nichts
bewirkt haben und in denen eine Liaison mit der neuen Politik zu einer
schlimmen Belastung fiir die eigene Glaubwiirdigkeit geworden ist. Andere
Branchen der Zivilgesellschaft konnen gelassen abwarten. Die gegen Korrupti-
on Engagierten wissen, wie entscheidend der politische Wille fiir Verdnderun-
gen ist und gehen deshalb hohe Risiken ein, um Chancen fiir ihr Land zu unter-
stiitzen.

3. Internationale Organisationen

Ihr Einfluss variiert, doch ist er auch in Industrielindern nicht zu unterschit-
zen. So zwang die OECD, unterstiitzt durch lokale Lobby von TI, Frankreich,
England und Japan, die neuen Gesetze in Umsetzung der OECD-Konvention
nachzubessern bis sie den Anforderungen der Konvention gerecht wurden.
Nunmehr wird die Umsetzung der Konvention, wiederum unter Mitwirkung
von TI, systematisch iiberpriift. Das Ergebnis gefiel der deutschen Regierung
nicht. Sie versuchte viele Monate, die kritischen Aussagen zu gléitten. Ohne Er-
folg, wie man auf der OECD-website iiberpriifen kann.

Die TI-Lobby in Briissel hat daran mitgewirkt, Korruption in internationalen
Vertrigen der EU einen Stellenwert zu geben. Als Vorbedingung fiir den Bei-
tritt der 10 Lander wurde auch bei der Korruptionsbekdmpfung der acquis
communautaire gefordert. Wenn sich nun der Beitritt vollzieht, wird es fiir das
Niveau der Integritdt in der erweiterten EU sehr wichtig sein, ob die Anstren-
gungen fortgesetzt werden. Verhaltensweisen dndern sich langsamer als Re-
geln. Dabei werden auch die alten Lander der EU eine zentrale Rolle spielen,
zunehmend auch als Auftraggeber. TI-Deutschland begriindet seine Forderung
nach einem Zentralregister fiir korrupte Firmen auch mit dem erweiterten
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Markt. In der internationalen TI-Organisation sind die beiden Teile Europas
nunmehr organisatorisch zusammengefasst worden.

Selbstverstindlich ist der internationale Druck auf die armen, hilfeabhdngi-
gen Linder am groBten. In den Global Corruption Reports von TI wird immer
wieder die Weltbank unterstrichen. UNDP ist ein wichtiger Partner im gover-
nance Bereich, doch lduft dessen Finanzierung iiber die Regierungen. Auch bi-
laterale Geber haben grofe Programme. Fiir die Zivilgesellschaft ist das ambi-
valent. Einmal finanzieren sich lokale Anti-Korruptions-NGOs weitgehend aus
Hilfegeldern. Die Programme der internationalen Gebergemeinschaft sind oft
technisch perfekt aber nicht geniigend lokal verankert. Die Zivilgesellschaft ist
finanziell abhdngig, muss aber gleichzeitig Distanz halten um ihr an lokalen
Gegebenheiten orientiertes Vorgehen nicht zu verfalschen.

4. Die Wirtschaft

Inzwischen gibt es auch im Bereich der Wirtschaft ernsthafte Bemiihungen
um Verhiitung von Korruption; schon das risk management zwingt dazu. Dro-
hender VerstoB gegen Gesetze, Wegfall der steuerlichen Abzugsfdhigkeit, Ver-
lust der Deckung durch Exportversicherungen, Verteuerung der Kredite, ein-
schldgige Berichtspflichten von Wirtschaftspriifern und Aufsichtsriten — das
sind schon relevante Verdnderungen der Rahmenbedingungen, zu denen TI
kriftig beigetragen hat. Am wichtigsten: der Umschwung der 6ffentlichen Mei-
nung lberall in der Welt. Je grofer die Firmen, desto verletzlicher sind sie
durch Korruptionsskandale irgendwo in ihrem globalen playing ground.

Dennoch hat die grofe Mehrheit der Firmen noch kein Prdventions-
Instrumentarium der Qualitdt eingeflihrt, wie sie vielfiltig angeboten werden,
auch von TL® Ein wesentliches Feld der Lobby der Zivilgesellschaft. Hier spielt
sicher auch die boomende Corporate-Social-Responsibility-Bewegung eine
Rolle. Allerdings keine sehr explizite. Im von Kofi Annan angeregten Global
Compact, so hat TI von Anfang moniert, fehlt als 10. Gebot: ,,.Du sollst nicht
schmieren®. Das diirfte kein Zufall sein, nach meiner begrenzten Einsicht ver-
meiden business ethics Programme gern, Korruption beim Namen zu nennen.
Ob das nicht durchaus legitim und wirksam ist, wird im folgenden Abschnitt
iiber neue Formen des Engagements der Zivilgesellschaft zu diskutieren sein.

® S. Business Principles against Corruption (www.transparency.org) und ABC der
Korruptionsverhiitung (www.transparency.de).
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I1. Rolle der breiteren Zivilgesellschaft
bei der Bekimpfung der Korruption

1. Vorbemerkung zur Literatur

Verglichen mit der Zeit vor 10 Jahren gibt es inzwischen viel Literatur so-
wohl zu Korruption als auch zur Zivilgesellschaft. Doch aufierhalb von Beitra-
gen Uber TI gibt es wenig Literatur zum Thema Zivilgesellschaft und Korrupti-
on. Mindestens auf nationaler Ebene ist die Zivilgesellschaft weit {iber TI hin-
aus an Korruption interessiert. Doch dieses Interesse realisiert sich iiberwie-
gend unter anderen Uberschriften, in Feldern, in denen Zivilgesellschaft traditi-
onell arbeitet. Die meisten hier genutzten Informationen stammen deshalb aus
Publikationen, personlichen Eindriicken und aus Interviews im Zusammenhang
mit TI. Herauszuheben sind dabei die Jahrbiicher, die TI zum Stand der Kor-
ruption herausgibt’ Die Global Corruption Reports berichten von Hunderten
von Anstrengungen und Skandalen, von Fortschritten und Scheitern. Beispiele
fiir erfolgreiche Erfahrungen bringen die anwendungsorientierte Sammlung er-
probter Instrumente®, sowie die online Variante des oben erwihnten TI-
Sourcebook zum National Integrity System. Ich werde aus diesen Publikationen
nur die Trends ableiten; fiir spezifische Beispiele verweise ich auf das Internet.

2. Der neue Boom: Korruption ist in aller Munde

Der Blick auf die anderen Sektoren hat bestitigt, dass sich die Rahmenbe-
dingungen mit Bezug auf Korruption dramatisch verdndert haben. Das gilt auch
fiir die Zivilgesellschaft. In der frilhen Phase musste TI zwar gegen ein Schwei-
ge-Tabu ankdmpfen, doch iiber Korruption iiberhaupt zu reden waren begehrte
news. Heute ist es umgekehrt. Wie oben erwihnt, wenn man politischen In-
fights groBere Offentlichkeit zu verschaffen will, muss man sie nur mit Korrup-
tions-Vorwiirfen garnieren. Korruptions-Vorwiirfe, nicht nur gegen Personen
im politischen Raum, gehoren zum Standard-Repertoire von zunehmend auf
Skandalisierung ausgerichteten Medien. Immer neue Aktivismen gegen Kor-
ruption, oft eingeleitet von an Korruption Beteiligten, suchen Publizitit. Die
Zivilgesellschaft muss sich einerseits vor hohler Rhetorik hiiten, um ihre
Glaubwiirdigkeit nicht zu gefdhrden. Sie muss andererseits natiirlich weiter
iber Korruption und iiber zu fordernde Gegenmafinahmen sprechen. Wenn sie
das zu differenziert tut, verliert sie die an Vergroberungen gewdhnte Offent-

7'S. Global Corruption Report 2001 und 2003.
8 S. Corruption Fighters® Toolkit.
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lichkeit. Die hitte am liebsten auch von der Zivilgesellschaft neue Skandalfille.
Selbst wenn sie wollte, kann die Zivilgesellschaft das nicht bieten. Sie hat nicht
die Ressourcen, so zu recherchieren, dass Verleumdungs-Prozesse mit ausrei-
chender Sicherheit vermieden werden. In einer Reihe von Landern wiirden sol-
che Recherchen sogar die Aktivisten sogar physisch geféhrden, wie Morde an
recherchierenden Journalisten und Staatsanwilten immer wieder belegen.

3. Zur gleichen Zeit wichst die global titige Zivilgesellschaft

In denselben 90er Jahren und dem ersten Jahren des neuen Jahrhunderts, in
denen Korruption zu einem household word wurde, haben sich auch Zahl und
Stellenwert der grenziibergreifenden Zivilgesellschaft boomhaft entwickelt.’
Das gilt gerade auch fiir NGOs und Netzwerke, die sich.mit dhnlichen Phéno-
menen wie Korruption beschiftigt. So ging es z.B. bei den viel publizierten
Demonstrationen gegen Weltbank und IMF wesentlich auch um Transparenz.

In derselben Zeit verbreitete sich der Begriff Globalisierung endemisch. Da
der global agierenden Wirtschaft kein ebenbiirtiger globaler Staat entgegen-
steht, wuchs die Erwartungshaltung gegeniiber der global titigen Zivilgesell-
schaft, Teile dieses Vakuums der Vertretung éffentlicher Interessen zu fiillen. '’
Die Analysen aus unterschiedlicher ideologischer Perspektive stimmten darin
iberein, dass Globalisierung den Staat schwécht. Das Vakuum, so weiterhin der
Konsens in der Literatur, wird zum Teil durch die global agierende Wirtschaft
ausgefiillt.'' Ob das zu begriiBen oder zu bedauern war und ist, ist strittig. Doch
wiirden sich die Protagonisten auf einige Gebiete verstindigen konnen, fiir die
unstrittig ist, dass die Wirtschaft sie nicht allein iibernehmen kann'?. Dazu diirf-
te der Kampf gegen Korruption gehoéren, da Korruption in wesentlichen Teilen
definiert ist als gemeinsames Versagen von Staat und Wirtschaft.

In reichen wie natiirlich in armen Lédndern hat sich lingst eingespielt, dass
die Ablosung staatlichen Handelns durch die Zivilgesellschaft systematisch ge-
fordert wird. Das gilt inzwischen z.B. gleichermaflen doch graduell unter-
schiedlich fiir die Daseinsvorsorge in reichen wie in armen Lindern." Es
kniipft also an eine breite Tradition an, dass die Einbeziehung der Zivilgesell-
schaft in den Kampf gegen Korruption 6ffentlich gefordert wird. Zumindest auf

® Glasius/Kaldor, The State of Civil Society, S. 4-11.

1% Anheiter, Introducing Civil Society, S. 7-10.

" David Held et al., in: Global Transformation, S. 2-14.
12 Elshorst, NGOs als Hoffnungstrager, S. 185-202.

'3 Gebauer, Von niemandem gewihlt, S. 95-119.
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dem Papier ist sie zu einem Routinebestandteil sehr vieler Programme gegen
die Korruption geworden."*

4. Mehr NGOs im Kampf gegen Korruption?

Wenn beide in Bewegung sind, der Umgang mit Korruption und die Zivilge-
sellschaft, wenn aus der Sicht von Finanziers beide zusammengehoren, miisste
eigentlich die Zahl der NGOs, die sich mit Korruption befassen, auch signifi-
kant gestiegen sein. Schlieilich gilt auch im gemeinniitzigen Bereich das Ge-
setz von Angebot und Nachfrage. Diese Schlussforderung muss jedoch iiber-
priift werden, da sie zentral ist fiir die Fragestellung des Themas, die Rolle der
Zivilgesellschaft bei der Bekdmpfung der Korruption. Aus der Sicht von TI hat
diese Frage zwei gegensitzliche Dimensionen. Zum einen interessiert, ob es
notwendig war und gelungen ist, im 3. Sektor der Gesellschaft, der Zivilgesell-
schaft, die Korruptionsbekdmpfung in dhnlicher Weise institutionell zu veran-
kern wie das im 1. und 2. Sektor, Staat und Wirtschaft, recht leidlich gelungen
ist. Die andere Perspektive soll hier nur angedeutet werden, die der Konkur-
renzanalyse: was machen inzwischen andere und was ist die zukiinftige Rolle
von TI?

5. Breiteres Engagement auf globaler Ebene?

Wo iiber globale Zivilgesellschaft und ihre Themen generell geschrieben
wird, sei es tagesaktuell publizistisch, sei es im politischen Feuilleton, sei es in
wissenschaftlichen Darlegungen, kommt das Wort Korruption vorwiegend nur
dann vor, wenn von TI die Rede ist. Das konnte ein Indiz dafiir sein, dass die
international titige Zivilgesellschaft das Thema weniger haufig aufgegriffen hat
als der offentliche und private Bereich. Das wire verwunderlich, denn bei vie-
len der traditionellen und neuen Themen der Zivilgesellschaft spielt Korruption
eine wesentliche Rolle. Ein Beispiel flir diese traditionellen Themen aus dem
Umweltbereich: Obwohl seit Jahren an der Verbesserung der Regularien gear-
beitet wird, werden die Urwilder in Russland und in den Tropen mit unvermin-
dertem Tempo zerstort. Das gilt auch fiir die 13% Fldche, die durch internatio-
nale Abkommen und Landesgesetze geschiitzt sind. Regeln und Gesetze wer-
den unterlaufen, weil die fiir die Umsetzung Verantwortlichen von internationa-
len Firmen bestochen werden. Im Insider-Kreis wird dariiber geredet, nach au-
Ben ist das noch nicht wahrnehmbar. Eine im wesentlich von TI getragene Initi-

" Wahl, Mythos und Realitit, in: Altvater, S. 299.
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ative, das Forestry Integrity Network, FIN, sollte iiber das Mode-Thema Kor-
ruption den Umwelt-NGOs neue Waffen in die Hand geben. Es gab wenig Inte-
resse.

Korruption konnte auch im Zusammenhang mit neuen Themen der Zivilge-
sellschaft als Erklarungsmuster dienen und Aktionen anleiten. Als in der Jubi-
lee 2000-Bewegung 25 Mio. Menschen mit ihrer Unterschrift Entschuldung der
armen Liander forderten, wurde Korruption eher von den Gegnern dieser Bewe-
gung ins Feld gefiihrt. So ist es immer noch mit dem Modebegriff good gover-
nance, entwickelt auch als Reaktion auf die Prominenz von Korruption im poli-
tischen Diskurs. Gegeniiber diesem unprézisen Begriff sind viele in der Zivil-
gesellschaft skeptisch, ob damit nicht der schwarze Peter wieder allein bei den
drmeren Landern platziert werden soll. Korruption als Gegenstiick von good
governance herauszustellen, wiirde diesen Effekt verstdrken. SchlieBlich
kommt in dem Konzept von governance die gebende Hand nicht vor.

Fehlentwicklungen der Globalisierung haben viel mit Missbrauch von Macht
zum eigenen Nutzen zu tun, gerade auch von anvertrauter Macht. So definieren
TI und die Weltbank Korruption. Doch das Wort wird auch von Globalisie-
rungskritikern kaum gebraucht. Es passt in der Tat dann nicht, wenn man damit
nur strafrechtlich definierte personliche Fehlleistungen assoziiert. TI spricht
aber auch von struktureller Korruption, die Weltbank von state capture. In bei-
den Fillen haben die wirtschaftlich Machtigen das Regelwerk so gestaltet, dass
es sie auch ohne illegale Intervention im Einzelfall iiber das iibliche MaB hin-
aus privilegiert. Diese erweiterten Definitionen von Korruption, angeboten von
recht respektierlichen Organisationen, sind von der breiten globalisierungskri-
tischen Koalition nicht {ibernommen worden.

Vor der WTO-Ministerkonferenz in Cancun gab es in der einschligigen Zi-
vilgesellschaft eine lebhafte Diskussion iiber die ,,neuen* Singapur-Themen. TI
war involviert, weil es seit Jahren fiir eines der vier Themen, Transparency in
Government Procurement, kdmpfte. TIs Argument dafiir, der Stellenwert dieses
Themas im Kampf gegen die Korruption, war gegeniiber den in eine andere
Richtung zielenden Argumenten der iibrigen NGOs ohne Relevanz. In den letz-
ten drei Jahren wurde eine UN-Konvention gegen Korruption erarbeitet. TI war
die einzige NGO, die darauf kontinuierlich Einfluss nahm. In der globalen
NGO-Offentlichkeit hat niemand von der Arbeit an der Konvention noch von
der einstimmigen Verabschiedung durch die Generalversammlung der VN
Kenntnis genommen. Das ist bemerkenswert wenn man die Bedeutung kennt,
die die Zivilgesellschaft normalerweise UN-Konventionen beimisst.
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6. Tls Sonderrolle auf globaler Ebene

TIs Rolle bei der UN-Konvention steht fiir viele Beispiele von betracht-
lichem Einfluss auf internationale Regelungen. Dafiir sei noch ein Beispiel er-
wihnt, ein Beispiel auch fiir TIs Strategie einer global-lokalen Zangenbewe-
gung gegen Korruption. TI hat allein erreicht, dass in den fithrenden Exportldn-
dern die Export Credit Agencies, also z.B. Hermes, nicht mehr zahlen, wenn
sich herausstellt, dass bei einem Geschéft Korruption im Spiel war oder ist.
Dabei ist gerade fiir diesen Fall die Abdeckung des politischen Risikos beson-
ders aktuell: Oppositionsparteien, die angesichts des neuen Stellenwerts von
Korruption mit einer Anti-Korruptions-Plattform Wahlen gewinnen, tiberpriifen
nicht selten die Vertrage, die die Vorgdngerregierung abgeschlossen hatte.

Die Fallgestaltung, dass TI international offiziell hinzugezogen wird und
vielleicht solche Gelegenheiten sogar noch herbeifiihrt, kommt seltener vor.
Wesentlich hiufiger héren wir inzwischen von Entwicklungen, bei denen das
Thema Korruption auf internationaler Ebene eine wichtige Rolle gespielt hat,
ohne dass TI oder eine andere auf Korruption spezialisierte NGO hinzugezogen
wurden. Beispiele: die Vorhaben von NEPAD oder die Beschliisse der UN-
Konferenz zu Finance for Development, 2002 in Monterrey, insbesondere auch
die Konditionen, die die USA fiir ihre neue Finanzierungsfazilitit fiir arme
Linder formuliert haben. Wurde frither auf internationalen Konferenzen TI
zum Thema Korruption geladen, so wird dieses Thema heute normalerweise
von einem prominenten Vertreter des offentlichen Sektors mit wahrgenommen.

Fiir die hier zu beobachtenden Trends ist fast symbolisch, dass unmittelbar
nach der (wesentlich von TI gestalteten) 11. IACC'® das 3. Globale Forum ge-
gen Korruption stattfand, ebenfalls in Seoul. Zunéchst hatte sich TI gegen diese
Konkurrenzveranstaltung der Regierungen gewehrt, jetzt hat man sich arran-
giert. Uberspitzt formuliert ist die Frage bereits nicht mehr, ob die Regierungen
eine solche Konkurrenz veranstalten sollen, sondern ob es die Zivilgesellschaft
weiterhin tun sollte und kann.

Wie wiederholt gesagt wurde, es ist TIs Ziel, den Kampf gegen Korruption
dort zu institutionalisieren, wo die Verantwortung fiir Korruption liegt. Das
Engagement des 6ffentlichen Sektors und, in engeren Grenzen, des privaten, ist
also erfreulich. Ob es ausreicht, wird am Ende dieses Beitrags noch einmal zu
bewerten sein. Hier wird auf diese Entwicklung verwiesen als eine der Erkla-
rungen dafiir, warum sich auf globaler Ebene keine andere NGO gegen Korrup-
tion positioniert hat.

'* 11th International Anti-Corruption Conference, May 2003, Seoul, Vgl.
Www.transparency.org.
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Es soll offen bleiben, ob die Einfiihrung des Erklarungsmusters Korruption,
auch in der Form von struktureller Korruption, hilfreich wire, wo die Zivilge-
sellschaft sich mit analogen globalen Phdnomenen auseinandersetzt. Vielleicht
nicht, da das Spontanverstdndnis von Korruption auf individuelle Fehlleistun-
gen hinweist, wihrend die Zivilgesellschaft primédr gegen Strukturen antritt, die
weiterhin die wirtschaftlich Machtigen bevorzugen.

7. Die nationale Ebene: Teil einer breiten Routine von NGOs

An der IACC in Seoul war eine breite Palette von auf Landesebene arbeiten-
den NGOs beteiligt, die aus der Sicht der Organisatoren der IACC Wesentli-
ches zum Thema Korruption beizutragen hatten. Sie taten dies jedoch unter an-
deren Uberschriften, z.B. Privatisierung, Monitoring &ffentlicher Aufgabener-
fiillung, Parteifinanzierung, Schutz der Umwelt. Sie standen fiir eine Vielzahl
anderer, die Korruption als Teilaspekt des Problems identifiziert haben, gegen
das sie seit langem kdmpfen.

Wie die global arbeitenden NGOs bleiben die lokal angesiedelten, so lange
wie es geht, bei den Themen und Bezeichnungen, an denen sie in Nord und Siid
zum Teil seit Jahrzehnten arbeiten. So kdmpfen in den USA seit mehr als 30
Jahren NGOs fiir eine Reform der Parteienfinanzierung. Ebenso alt ist etwa flir
die Humanistischer Union in Deutschland der Kampf flir besseren Zugang zu
Offentlichen Informationen. In der Slowakei, um ein zeitndheres Beispiel zu
nennen, arbeitet eine breite Koalition fiir die Offenlegung von Interessenkon-
flikten. All das sind Themen, die auch TI zu seinen Priorititen zdhlt, da sie
zentral sind fur die Einddmmung von Korruption. Doch fiir die anderen an die-
sen Themen arbeitenden NGOs ist es eher problematisch, wenn in der Offent-
lichkeit ihre auf Losungen hin benannten alten Aufgaben unter dem ,,negati-
ven" Begriff Korruption belegt werden, und sei es auch unter den Kampf gegen
Korruption.

Es gibt allerdings auch Beispiele dafiir, dass sich in klassischen Aktionsfel-
dern der Zivilgesellschaft titige NGOs expressis verbis der Bekdmpfung der
Korruption zuwenden. In vielen Landern haben NGOs fiir eine funktionierende
Demokratie gekdmpft, darunter viele aus der ehrwiirdigen Tradition der Kdmp-
fer flir Menschenrechte. Wo Fortschritte bei der Demokratisierung dies aus der
Sicht der Finanziers als weniger vordringlich erscheinen lassen, haben sich eine
Reihe dieser NGOs der nunmehr wichtigsten Gefidhrdung von Demokratie und
Rechtsstaat zugewandt, der Korruption. Mit dieser neuen Prioritdt, Kampf ge-
gen die Korruption, ist es leichter, Finanzierung zu mobilisieren als mit den al-
ten ,,iiberholten™ Uberschriften. Natiirlich bringen diese NGOs auch unter der
neuen Themenstellung Erfahrungen und alte Kompetenzen ein.
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Lokale NGOs waren filir die neue Bewegung gegen Korruption schon wich-
tig, als man noch kaum von einander wusste. Als TI nach Instrumenten zur
Korruptionsbekdmpfung suchte, hatte die Zivilgesellschaft bereits seit Jahr-
zehnten Erfahrungen in anderen Gebieten. Géngige Instrumente wurden fiir den
neuen Bedarf angepasst. Das geschah fiir die Erfassung der Pravalenz von Kor-
ruption ebenso wie fiir die Analyse von Betroffenheit und Schédden. TI und zu-
nehmend andere NGOs nutzten Survey- und Workshop-Techniken. Mit den
Ergebnissen kooperierte man dann mit den Medien, um das offentliche Be-
wusstsein fiir Stellenwert und die Problematik von Korruption zu schérfen.

Ein dhnlicher Lernprozess ergab sich beim monitoring. So gibt es etwa in
Indien beriihmte Beispiele, wie staatliche Leistungserbringung mit Hilfe derer
kontrolliert wird, die eigentlich von diesen Leistungen profitieren sollen. Das
lasst sich natiirlich auch auf den Schwund beziehen, der durch Korruption ent-
steht. TI wiirdigte diesen Beitrag dadurch, dass eine der bekanntesten NGOs in
diesem Feld, MKSS Rajasthan, zum gefeierten Héhepunkt der Schlusszeremo-
nie der JACC in Seoul wurde.

Die Report Cards des Bangalore Public Affairs Center konnten noch stirker
fiir den Kampf gegen Korruption adaptiert werden. Hier werden Nutzer um In-
formationen iiber Qualitdt und Service 6ffentlicher Institutionen gebeten. Auf
der Basis von so entstehenden Report Cards wird dann mit diesen Institutionen
an Verbesserungen gearbeitet. Deren Motivation dazu wird durch Offentlich-
keit der erhobenen Informationen sehr gestarkt.

Oft spielen die Akteure der unterschiedlichen Bereiche der Zivilgesellschaft
zusammen, ohne es immer zu wissen. T1 war relevant fiir die Selbstverpflich-
tung der Weltbank im Kampf gegen Korruption. Hunderte von NGOs verfolgen
die Arbeit der Weltbank vor Ort. Die Selbstverpflichtung gibt ihnen die Mog-
lichkeit, das fiir sie lokal so wichtige Thema Korruption zum Teil ihrer monito-
ring agenda machen.

III. Die spezifische Rolle von TI
1. Spezialisten gegen Korruption

Nach dem ersten Teil dieses Beitrags fast eine Zumutung: auch das Kapitel
iiber NGOs, die sich ausschliellich auf die Bekdmpfung von Korruption spezia-
lisieren, handelt wieder fast nur von TI. Auch auf nationaler/lokaler Ebene sind
TI, wie auch mir nach weiteren Recherchen, nur wenige NGOs bekannt, die
sich in dhnlicher Weise wie TI auf Korruption spezialisiert haben, z.B. in Indo-
nesien, in Burkina Faso, im Senegal, auf den Philippinen, in Bulgarien. Dage-
gen ist die Zahl der spezialisierten NGOs, die bereits als Mitglieder der TI-
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Bewegung akzeptiert worden sind oder kurz davor sind, es zu werden, auf iiber
90 angewachsen.

Im Urteil vieler sind diese National Chapters (NCs) die eigentliche Stirke
von TI. Das gilt nicht {iberall; in einer Reihe von Lindern wiirde man ange-
sichts der Schwiche der NCs in diesen Liandern nicht verstehen, warum TI auch
da als eine der erfolgreichsten NGOs der letzten Jahre gilt. Doch in der Mehr-
zahl der Linder ist offensichtlich, dass die Offentlichkeit TI in der Form des
jeweiligen NC wahrnimmt. Sie kénnen in ihrem Kampf gegen Korruption auf
Erfolge verweisen, an denen sie beteiligt waren. Und wenn in ihren Lindern
und in Vertretung ihrer Lander in einem groferen Rahmen die Position der Zi-
vilgesellschaft zur Korruption gefragt ist, sind diese NCs die berufenen und ak-
zeptierten Reprédsentanten.

2. Hilfestellung fiir andere Akteure der Zivilgesellschaft

TI bietet als Spezialist Hilfestellung, wenn sich andere NGOs dem Thema
unerfahren ndahern. Das geschieht insbesondere bei vielfiltigen Kooperationen
auf Landesebene. Weit wichtiger sind jedoch die Instrumente, die TI jedem an-
bietet, der/die gegen Korruption arbeiten will, meist vermittelt iiber das interna-
tionale Sekretariat in Berlin. Es war eine strategische Grundentscheidung von
TI, Erfahrung nicht als ,,Firmengeheimnis* zuriickzuhalten. TIs website, Publi-
kationen und seine Erfassung von relevantem Wissen in CORIS'® wollen je-
dem, der es braucht, TIs gesamte Kompetenz verfiigbar machen, ohne dass TI
auch nur involviert sein muss. Auch auf die Angebote anderer websites aus
dem offentlichen Raum zum Knowledge Management iiber Korruption wird
hingewiesen.

Vielen NGOs scheint es leichter zu fallen, einen Beitrag zu mehr Integritit
zu leisten, wenn die Verbindung des Themas zu Korruption nicht allzu deutlich
gemacht wird. Sektoral spezialisierte NGOs sind oft iiberzeugt, dass sie leichter
Koalitionspartner finden in den Reihen derer, die in alten Strukturen leben,
wenn diese Strukturen nicht explizit als korrupt angeprangert werden. Es ent-
spricht der Strategie von TI, andere NGOs zu einem solchen alternativen Vor-
gehen zu ermutigen und dieses unterstiitzen, wo sich Gelegenheit dazu bietet.
Es konnte dies der wirksamste Weg sein, den Beitrag der Zivilgesellschaft im
Kampf gegen Korruption rasch zu verbreitern.

'* Vgl. www.transparency.org/CORIS.
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3. TI entwickelt neue Instrumente

Zunichst in Argentinien, dann in einer Reihe von anderen lateinamerikani-
schen Lindern iiberwachten National Chapter von TI die Wahlkampfinanzie-
rung. Durch Einbeziehung der Offentlichkeit gelang es, die weit iiberwiegende
Zahl der Kandidaten auf die Offenlegung ihrer Finanzquellen zu verpflichten.
Sodann erfassten die NCs alle der Offentlichkeit zuginglichen Formen der
Wahlwerbung und schitzten die Kosten. Wo es nicht erkldrbare Diskrepanzen
gab, informierten sie die Offentlichkeit: es war nahe liegend, dass sich der Kan-
didat aus Quellen finanzierte und sich damit in Abhédngigkeiten begab, die
er/sie nicht aufdecken wollte.'” Das Instrument zielt in das Herz der politischen
Korruption und greift ein Thema auf, bei dem Pravention im 6ffentlichen und
privaten Raum und Intervention aus dem Ausland versagen. Nur eine kraftvolle
und politisch unabhidngige Zivilgesellschaft kann hier Wirkung erzielen. In
Deutschland ist die Amterpatronage durch Parteien ein solches Thema; TI
Deutschland ist unabhingig von 6ffentlicher Finanzierung und konnte dieses
Thema weiter verfolgen. Hat es auch versucht, aber trotz zweier Veranstaltun-
gen bisher noch keinen erfolgversprechenden Einstieg gefunden.

Der Urban Bribery Index misst den Grad der Korruptheit von 53 keniani-
schen Institutionen — in welcher Form Zahlungen gefordert werden, welcher
Prozentsatz von Biirgern davon betroffen ist, was passiert, wenn man nicht
zahlt, wie viele Zahlungen die Bediensteten kassieren und im Schnitt in wel-
cher Hohe, wie viel Kenianer im Schnitt an Schmiergeldern zahlen miissen. Ein
Ergebnis: die Erkenntnis, dass auch die alltdgliche ,,petty corruption sich zu
einer dramatischen volkswirtschaftlichen Belastung addiert.'® Ergianzend kniipft
TI-Kenia an die Erfahrungen mit dem Corruption Perception Index an: durch
Veroffentlichung einer Rangreihe der Korruptionsgeneigtheit von Behorden
konnte massiver 6ffentlicher Druck mobilisiert werden.

Die instrumentell originellste Neuschopfung eines Instruments durch TI, der
Integrity Pact, wurde oben schon skizziert.' Er wird zunehmend bei der Ver-
gabe von GroBprojekten angewandt, ebenso in analogen Situationen wie Priva-
tisierungen und Ausschreibung von Lizenzen. In Kolumbien ist der Versuch,
einen IP zustande zu bringen, durch Gesetz vorgegeben, ohne dass dadurch der
Spielraum der Beteiligten, auch des TI-NCs, sich darauf einzulassen, verkiirzt
wird. In Einzelféllen ist die Grundidee des IP auf sektoraler Ebene erprobt wor-
den; die Schwergewichte eines Sektors sollten zusammen Verfahren entwi-

'7 The Corruption Fighters’ Toolkit, I1I-11, www.transparency.org.
*® Toolkit, ebd., VII-17.
' S. Michael Wiehen, Integrity Pact, www.transparency.org.
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ckeln, sich vor Korruption zu schiitzen. Als Beispiel ist auf der TI website unter
dem Stichwort Wolfsberg Principle die Anwendung auf Geldwische dokumen-
tiert.

4. Fiihrungsaufgabe der spezialisierten NGO

Wir haben immer wieder gesehen, dass Akteure in allen drei Bereichen der
Gesellschaft und im internationalen Raum sich zunehmend gegen Korruption
engagieren. Nachholbedarf hat dabei trotz positiver Initiativen die Zivilgesell-
schaft. Insgesamt vollzieht sich jedoch, was TI fiir die wirksamste Form des
Kampfes gegen Korruption hilt: eine breitflachige institutionelle Verankerung
des Kampfes gegen Korruption. Es ist aber wohl zu optimistisch, diesen Pro-
zess schon als nicht mehr umkehrbar zu interpretieren. Korruption ist und bleibt
ein unsympathisches Thema, mit dem man sich nur befasst wenn es sein muss.
Wenn etwa der Druck der Offentlichkeit erlahmt, kdnnten viele der neu ge-
schaffenen Institutionen und der auf dieser Basis agierenden Menschen an
Durchsetzungskraft einbii8en.

Bei den Internationale Konferenzen gegen Korruption kann man erleben,
dass TI mehr beitragen kann zum weltweiten Kampf gegen Korruption als eine
Reihe von eigenen Aktivititen und die konkrete Unterstiitzung anderer. TI wird
weithin als filhrende Organisation im Kampf gegen Korruption akzeptiert.
Nicht als die grofte, in jeder Hinsicht beste, alle anderen in den Schatten stel-
lende Organisation. Sondern als die mit einer Vision iiber den Tag hinaus. Ich
habe am Anfang davon gesprochen, dass Fithrung eine Verinderung antizipie-
ren muss, wenn diese Verdnderung gegen die noch sehr reale andere Welt eine
Chance haben soll. Obwohl Korruption in aller Munde ist, ist der Bedarf an
derartiger Fithrung nicht verschwunden. Jemand muss gegen alle wechselnden
Trends und Moden, angesichts immer neuer Erscheinungsformen von Korrup-
tion, trotz aller Geschicklichkeit, akzeptablere Namen zu finden, die Sachen
beim alten harten Namen nennen. Ohne Amnesty International wire der Kampf
fiir Menschenrechte zerfasert wie es mit Kampf gegen die Zerstorung der Wil-
der geschehen ist, fiir die sich keine anerkannte internationale Fithrung gefun-
den hat. TI sollte auch nach Riickzug der Griindergeneration aus den leitenden
Positionen den Anspruch nicht scheuen, das Amnesty International der Bewe-
gung gegen Korruption zu sein. Um TIME MAGAZINE von 1998
fortzuschreiben: TI has put corruption on the world’s agenda, now it is needed
to keep it there.
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Korruptionsbekimpfung durch
Nichtregierungsorganisationen (NGOs):
Zum Beitrag von Hansjorg Elshorst

Von Jochen Schumann

A. Verdienste des Beitrags

Wir schulden Hansjorg Elshorst grofen Dank dafiir, dass er diese Tagung,
auf der die Mehrzahl der Teilnehmer aus den kleinen Fenstern ihrer wissen-
schaftlichen Elfenbeintiirme die Korruption analysiert, mit einem Vortrag aus
der brodelnden Praxis der Korruptionsbekdmpfung bereicherte. Als Vorsitzen-
der des deutschen Chapters von Transparency International (TI) schilderte er
eindrucksvoll, wie es dem Griinder von TI, Peter Eigen, und der zunéchst klei-
nen Gruppe von Mitstreitern vor 10 Jahren gelang, das Thema Korruption auf
die — wie er es nennt — ,,Agenda der Welt" zu setzen.

Ich vermute, dass in vielen Lindern der Anteil der Korruption am Ge-
schiftsvolumen in fritheren Zeiten nicht geringer war als in den neunziger Jah-
ren. Doch ist die Feststellung des Beitrags richtig, dass Korruption als unver-
meidliche Begleiterscheinung oder- als Tabu akzeptiert worden war — wenn
auch der Artikel von Kurt Schmidt und Christine Garschagen im HAWW von
1978 auf Beitrdge zum Thema Korruption, die bis 1872 zuriick reichen, hin-
weist'. Es ist jedenfalls unstrittig, dass Korruption und die Méglichkeiten ihrer
Bekampfung ,.keine dominante 6konomische Theorie im Riicken* hatte (so ei-
ne treffende Formulierung in der ersten Fassung des Beitrags).

In aller Regel hat ein Missstand in der politischen oder wirtschaftlichen Pra-
xis schon langst den Widerwillen und den Widerstand der Zeitgenossen erregt,
bis sich schliefllich die Wissenschaft des Phdnomens annimmt, es zu erkliren
versucht, und schlieBlich — unter vielen Vorbehalten — sagt, was man tun miiss-
te, um den Missstand zu bekdmpfen. Mit der Korruption war und ist es nicht
anders.

"'Vgl. Schmidt/Garschagen (1978), S. 572 f.
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Wie konnte TI, schon bevor sich die Wissenschaft ausfiihrlich und systema-
tisch mit Korruption befasste, den Widerstand gegen Korruption biindeln und
ihm wirksamen, ja michtigen Ausdruck geben? Okonomen fragen ja vorzugs-
weise nach den kommerziellen Anreizen, die es lohnend machten, das alte Ta-
bu-Thema hochzuspielen. Es war zweifellos die Medienwirksamkeit von auf-
gedeckten Korruptionsskandalen, die TI fiir seine Ziele nutzen konnte. In den
neunziger Jahren war es sicherlich der iiber die Medien erzielte Anfangserfolg,
dann die kluge Strategienwahl der internationalen Ausbreitung von TI, und
nicht zuletzt die den Unternehmen gegebene Moglichkeit, sich 6ffentlich gegen
die Korruption zu bekennen und dadurch Reputation zu gewinnen.

Als Beispiele des Erfolgs in der Griindungsphase von TI seien noch einmal
erwahnt

e die OECD-Konvention von 1997 gegen Korruption,

o die Abschaffung der steuerlichen Anrechenbarkeit von Schmiergeldern
in Deutschland 1999,

o die Integrity Pacts von Bietern bei 6ffentlichen Auftragen,

e die Veroffentlichung der von Graf Lambsdorff konzipierten Korrupti-
onsindices von Landern.

Besonders positiv ist mir auch aufgefallen, dass TI die Korruption nicht auf
Vorginge bei der Vergabe von Staatsauftrigen an private Unternehmen be-
schrinkt, also auf den Staat als Prinzipal, den Staatsdiener als korrupten ,,neh-
menden* Agenten und das Unternehmen als ,,gebenden* Klienten. Vielmehr
werden in dem Beitrag eine Vielzahl anderer Sachverhalte mit Korruptionspo-
tenzial genannt, zum Beispiel Parteienfinanzierung in Wahlkdmpfen und Vor-
ginge im Umwelt- und Sozialbereich. In der Internet-Information des Deut-
schen Chapters von TI werden ganz ausdriicklich und ausfiihrlich erwdhnt

e Korruption in der offentlichen Verwaltung (einschlieflich Gesund-
heitswesen),

e Korruption in der Politik (einschlieBlich Amterpatronage),

e Korruption in der Wirtschaft (einschlieBlich Verstofen gegen Buch-
fithrungs- und Rechnungspriifungsrichtlinien).

Nachdem ich versucht habe, die einmalige Erfolgsgeschichte von TI und die
Breite des Korruptionsthemas noch einmal anklingen zu lassen, mochte ich nun
zweil Fragen mit Kommentaren zur Diskussion stellen:

o Erstens die Frage nach den Anreizen, Korruption zu unterlassen.

e Zweitens die Frage, ob und in welcher Weise andere NGOs als TI zur
Korruptionsbekdmpfung beitragen konnen.
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B. Erste Frage: Gibt es Anreize zum Unterlassen von Korruption,
die von TI ,,geweckt* werden mussten?

Die Okonomen halten nichts davon, wenn nur ,Moralverfall* beklagt und
Bewusstseinswandel“ oder ,,Umdenken“ gefordert wird. Die Korruptionsbe-
kdmpfung kann sich nicht auf moralische Appelle und Strafandrohung, zumin-
dest nicht allein auf sie, verlassen. Es muss sich vielmehr lohnen oder auszah-
len, Korruption zu unterlassen.

Der korrupte Agent ist bereit, sich vom Klienten bestechen zu lassen, auch
wenn er mit dieser Handlungsweise seinen Vertrag mit dem Prinzipal bricht.
Der gleiche Anreiz des Agenten besteht gegeniiber Wettbewerbern des Klien-
ten. Welcher der im Wettbewerb stehenden Klienten das korrupte Geschift mit
dem Agenten zu Lasten des Prinzipals abschlieft — der Klient schadigt sich
selbst im Vergleich zu der Situation, in der alle Wettbewerber auf Korruption
verzichten. Denn man kann davon ausgehen, dass regelmiBig die von jedem
der Wettbewerber zu tragenden Transaktionskosten der Korruption hoher sind
als der Ertrag, der ohne Korruption anfiele. Die Teilnehmer am Wettbewerb be-
finden sich in der beriihmten Dilemma-Situation, in der sie sich mit Korruption
,kollektiv* schadigen, aus der nur ein Verzicht aller auf Korruption herausfiih-
ren konnte. In weitem Sinne schlieft die Dilemma-Situation alle Bereiche ein,
in denen korrupte Agenten den Anreiz haben, Klienten fiir korrupte Geschifte
zu gewinnen und die Vertrdge mit ihren Prinzipalen zu brechen. Nur mit einem
allgemeinen Verzicht auf Korruption stiinden sich alle besser.

Konnte TI mit seiner Strategie, die Korruption zum Thema zu machen und
viele zu lauten Bekenntnissen und manchmal auch zu demonstrativen MaB-
nahmen der Korruptionsbekdampfung zu bewegen, wirklich den gemeinsamen
Sprung aller aus dem Korruptionssumpf auf den festen Boden soliden, korrup-
tionsfreien Wettbewerbs veranlassen?

Leider ist es ja durchaus moglich, dass alle Prinzipale, Agenten und Klienten
einem gesellschaftlichen Konsens iiber korruptionsfreies Handeln eifrig bei-
pflichten, dass aber nichtsdestoweniger ein Duo aus Agent und Klient darauf
hofft, dass alle anderen sich an den Konsens halten, wihrend das Duo selbst bei
ndchster Gelegenheit seinen dann moglichen AufBlenseitervorteil durch Verstof3
gegen den Konsens sucht. Wenn dann allerdings mehrere oder gar alle Duos,
ihren vorherigen Bekenntnissen widersprechend, dem Anreiz der Agenten zur
Korruption nachgeben, sind letztlich alle wieder in den Sumpf gefallen, und die
Dilemma-Situation ist wieder hergestellt.

Obgleich die Homann-Schule der Wirtschaftsethik nicht miide wird, mit dem
Dilemma-Paradigma zu argumentieren und eine allgemeine Regel oder Institu-
tion fordert, die den Anreiz der Agenten wegnimmt und damit Korruption ver-
hindert, fdllt ihr es doch schwer, die Forderung zu konkretisieren. Letztlich geht
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es darum, den eigeninteressierten Agenten einen Anreiz zu korruptionsverhii-
tender Regelbefolgung zu geben.

Nach Homann sind die Unternehmen die wichtigsten Adressaten der Kor-
ruptionsbekampfung’. Sie haben die vergleichsweise beste Kenntnis von Vor-
gingen in Unternehmensbereichen, in denen korruptionsanféllige Agenten sit-
zen, die mit Klienten aus der 6ffentlichen Verwaltung, der Politik oder aus an-
deren Unternehmen verhandeln. Das Rezept der Wirtschaftsethiker geht also in
die gleiche Richtung, die TI eingeschlagen hat, nimlich — neben den Medien —
die Unternehmen ins Boot der Korruptionsbekdmpfung zu holen. Damit es
nicht bei reputationsfordernden Bekenntnissen bleibt, sollen die Unternehmen
sich selbst mit ,,Ethik-Management* in die Pflicht nehmen. Den Unternehmen
als potenziellen Klienten bzw. ihren mit der VertragschlieBung und
-abwicklung Beauftragten sollen durch Schulungen, Kontrollen und Androhung
von Sanktionen die Anreize zur Einwilligung in von den Agenten an sie heran-
getragenen Korruptionsgeschifte genommen werden. Die Klienten sollen also
verhiiten, dass die Agenten vertragsbriichig gegeniiber ihren Prinzipalen wer-
den. Es hingt allerdings von der Hohe der Korruptionssumme und der Risiko-
bereitschaft von Agent und Klient ab, ob das Ethik-Management effektiv sein
kann.

Homann erwihnt aus dem US-amerikanischen Strafrecht’ die auch im Bei-
trag von Michael Schramm® ausfiihrlich behandelte institutionelle Regel, fiir
Unternehmen den Anreiz zu aktivem Ethik-Management wirksam zu machen.
Anders als im deutschen Strafrecht kann ein Richter nach amerikanischem
Strafrecht nicht nur natiirliche Personen, sondern auch ein Unternehmen bestra-
fen. Fiir die Hohe der Strafe ist, je nach Vergehen und Schuldhaftigkeit, ein
Messbetrag maBigebend, der vom Richter auf das 4-fache erhoht oder auf 1/20
vermindert werden kann. In diesen Schranken reduziert sich die Strafe umso
stirker, je mehr Korruptionspravention das Unternehmen nachweisen kann.
Wenn grundsitzlich die Wahrscheinlichkeit besteht, dass ein Korruptionsvor-
gang entdeckt und gerichtlich nachgewiesen wird, besteht fiir das Unternehmen
der Anreiz, in Korruptionsbekdmpfung zu investieren. Eine der US-
amerikanischen entsprechende Strafrechtsgestaltung auch in anderen Lindern
wiirde die Strategie von TI gut ergénzen.

Demgegeniiber haben Aufiragsvergabesperren, zum Beispiel anhand einer
»Schwarzen Liste* mit korruptionsbereiten Unternehmen, nur dann eine pré-
ventive Wirkung, wenn ein Unternehmen nur nach rechtskréftigem Strafge-

2 vgl. Homann (1997), S. 37.
* Vgl. Homann (1997), S. 41.
*vgl. Schramm (2005).
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richtsurteil in die Liste aufgenommen und so flir weitere Auftrige gesperrt
werden kann. Da, wie schon erwihnt, in anderen Landern als den USA nur Per-
sonen, nicht Unternehmen strafrechtlich verurteilt werden kénnen, kimen dort
nur Vergabesperren ohne gerichtlichen Korruptionsbeweis, also auf Verdacht,
in Frage, und damit kénnte Missbrauch getrieben werden’.

Das von Schramm eingehend diskutierte Beispiel des ,,Ethik-Managements*
der Bayerischen Bauindustrie, dem sich nur 35 von 10.000 Bauunternehmen
anschlossen, hat den Nachteil, dass es sich auf die Baubranche beschrinkt, dass
es ungleiche, daher labile Wettbewerbssituationen schafft, und dass es mogli-
cherweise mehr um reputationsschaffende Bekenntnisse als um Korruptionsbe-
kdmpfung geht.

Meine eigene Antwort auf die Frage, ob es (6konomische) Anreize zur Un-
terlassung von Korruption gibt, ist ein stark eingeschrénktes ,ja“. TI hat, mit
Hilfe der Medien, eine gewaltige Welle von Bekenntnissen zur Korruptions-
freiheit ausgeldst. In entwickelten Lindern ist eine gegen Korruption gerichtete
Stimmung entstanden, die — entgegen Homann und mit Schramm — auch An-
reizwirkungen nicht-6konomischer, ,,genuin-moralischer Art* entstehen lassen
kann. Die gegen Korruption gerichteten Maflnahmen des ,,Ethik-Manage-
ments* konnen diese Stimmung aufgreifen und verstarken. Die von TI viel-
leicht noch stérker in den Vordergrund zu stellenden Strafregelungen nach US-
amerikanischem Recht konnten zusitzlich dazu beitragen, dass aus Bekenntnis-
sen zur Korruptionsbekdmpfung tatsdchliche Verhaltensweisen von Klienten
und Agenten werden. Aus der frilheren informellen Regel, dass Korruption un-
vermeidlich ist, konnte sich wegen Anreizen Okonomischer und genuin-
moralischer Art die strengere informelle Regel entwickeln, dass Korruption ein
unmoralisches, unfaires und strafbares Vergehen ist. Den groflen gemeinsamen
Sprung aller aus dem Korruptionssumpf wird es jedoch nicht geben. Das gilt
fiir das Korruptions-Dilemma ebenso wie fiir analoge Dilemmata von Wettbe-
werbswirtschaften®,

C. Zweite Frage: Konnen — auler TI — andere Zivilgesellschaften
die Korruptionsbekimpfung unterstiitzen?

Das Hansjorg Elshorst gestellte Thema forderte dazu auf, allgemein die Rol-
le der NGOs bei der Korruptionsbekdmpfung zu untersuchen, nicht nur die von

* Vgl. Homann (1997), S. 43.

® Vgl. die auch als ,Rationalititsfallen” beschriebenen Wettbewerbssituationen in
Schumann (1998), S. 259.
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TI. Sein Beitrag bemiiht sich, stets die ,,Zivilgesellschaft* zum Ausgangspunkt
zu machen. Er kommt jedoch stets auf die besondere Zielorientierung der Kor-
ruptionsbekdmpfung zuriick, und in dieser eindeutigen Orientierung unter-
scheidet sich TI von anderen NGOs. Daher ist es ganz folgerichtig, dass der
Beitrag entweder direkt auf die Korruptionsbekdmpfung durch TI eingeht, oder
aber auf eine zu TI analoge Korruptionsbekdmpfung innerhalb des insgesamt
weiter gesteckten Zielrahmens anderer NGOs hinweist. So wird hervorgeho-
ben, dass NGOs, zum Beispiel im Umwelt- und Sozialbereich, eigentlich dhnli-
che Ziele wie Korruptionsbekdmpfung verfolgen. Anders ausgedriickt: Defi-
niert man Korruption geniigend breit, so lassen sich die Haupt- oder Nebenziele
vieler NGOs als Korruptionsbekdmpfung deuten.

Die NGOs und ihr Verhdltnis zur Korruption lassen sich auch durch Quer-
verbindung zum Beitrag von André Habisch in der FAZ und zum Beitrag von
Martin Leschke zu diesem Band diskutieren.

Habisch’ lobt anhand des Beispiels der Preistriger der von Spitzenverbanden
der Wirtschaft geforderten ,,Initiative Freiheit und Verantwortung* Kooperatio-
nen zwischen Unternehmen und Biirgervereinigungen. Sie seien Ausdruck von
,,Corporate Citizenship* oder ,,Corporate Social Responsibility*. Durch geeig-
nete ,,Governance Structures* wiirden sie als ,,belastbare Kooperationsnetzwer-
ke* soziales Kapital schaffen. Sie seien sogar in der Lage, die Bereitstellung
gewisser Offentlicher Giiter zu ibernehmen und den Staat von seiner ,,All-
zustindigkeit staatlicher Regulierung* zu entlasten.

So lobenswert die pramiierten Beispiele des Zusammenwirkens von Unter-
nehmen mit zivilen Gruppen auch sein mdgen — es erscheint mir voreilig, sie
mit einer Fassade aus wohlklingenden Anglizismen zu umgeben, auf ihre 6ko-
nomische Analyse jedoch zu verzichten.

Leschke setzt den Kontrapunkt zu Habisch, indem er fragt: Sind Netzwerke
Instrumente zum Aufbau von Sozialkapital, oder sind sie Tiir6ffner fiir Korrup-
tion?® Leschke wihlt als Reprisentanten der Sozialkapital-Konzeption den
Amerikaner Robert Putnam, der darunter soziale Organisationen in der Form
von Netzwerken aus Normen und Vertrauen versteht, welche die Koordination
und Kooperation von Menschen zu gegenseitigem (materiellen und nicht-
materiellen) Vorteil ermdglichen. Leschke sieht sie als Pendant zu den infor-
mellen Institutionen und Regeln der Institutionenékonomik. Durch die Netz-
werke sozialen Kapitals werden Werte vermittelt, eingetibt und stabilisiert.

" Vgl. Habisch (2003), S. 20.
8 Vgl. Leschke (2005).
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Ich kam zuvor zu der Auffassung, dass aus der frither zutreffenden informel-
len Regel, Korruption sei unvermeidlich, durch Anreize 6konomischer oder ge-
nuin-moralischer Art die strengere Regel geworden sein konnte, dass Korrupti-
on ein unmoralisches, unfaires und strafbares Vergehen ist. Eine solche lang-
fristige Regelveranderung zu Gunsten von Korruptionsverminderung kann man
zweifellos auch von den von Habisch so positiv bewerteten Netzwerken sozia-
len Kapitals erwarten. Mit der Einbindung von Menschen in korruptionsarme
Netzwerke (wie Gesangsverein oder Kirchengemeinde) konnte auch deren Ver-
halten in korruptionsanfilligen Agenten-Klienten-Beziehungen starker auf
dkonomische oder genuin-moralische Anreize zu korruptionsfreiem Handeln
reagieren.

Den Putnam-Netzwerken stellt Leschke dann die Olson-Netzwerke gegen-
iiber, insbesondere die der ,kleinen Gruppe“, die sich besser als eine ,,grofle
Gruppe** organisieren ldsst. Neben dem allgemeinen Rent-Seeking besteht fiir
Mitglieder kleiner Gruppen der Anreiz, entweder als Agenten oder als Klienten
an Korruptionsgeschéften teilzunehmen. Ein solches Korruptionsnetzwerk
konnte das Risiko, entdeckt zu werden, verringern — méglicherweise durch Per-
fektionierung der Kontrolle, was allerdings hohe Kosten verursacht. Der Be-
stand eines Korruptionsnetzwerkes ist allerdings nur bei Einigkeit iiber die Auf-
teilung von Korruptionsgewinnen ungefahrdet.

Meine Antwort auf die Frage, ob andere Zivilgesellschaften als TI die Kor-
ruptionsbekdmpfung unterstiitzen konnen, ist folglich geteilt. Putnam-
Netzwerke sind hiufig nach innen korruptionsarm und kénnen nach auflen kor-
ruptionsdampfend wirken. Olson-Netzwerke haben eher das Potenzial, Korrup-
tion zu fordern. Allgemeine und eindeutige Aussagen sind jedoch, auch empiri-
schen Uberpriifungen Leschkes zufolge’, nicht moglich.
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Korruptionsbekimpfung durch
Nichtregierungsorganisationen in
einer entstechenden Weltrechtsordnung

Von Dagmar Richter

A. Nichtregierungsorganisationen in einer
entstehenden Weltrechtsordnung

Die praktische Bedeutung der Nichtregierungsorganisationen als Wachter,
Sachverstidndige, Durchsetzungsgehilfen der Volkergemeinschaft und zugleich
Reprisentanten der Zivilgesellschaft im Zeitalter der Globalisierung und des
Verlusts staatlicher Steuerungsfihigkeit ist hinreichend beschrieben worden'.
In diesem Koreferat werden nur einige der wichtigsten rechtlichen Grundlagen
unter Weglassung spezieller Aspekte wie der Mitwirkung an der Standardset-
zung oder der internationalen Gerichtsbarkeit vorgestellt.

Wenn wir von einer ,Nichtregierungsorganisation* sprechen, bedienen wir
uns einer etwas sproden Ubersetzung des Begriffs der ,,Non-governmental Or-
ganization® oder kurz ,,NGO“. Er bezieht sich, vorbehaltlich genauerer Analy-
se’, auf eine grenziiberschreitend titige nicht-staatliche Vereinigung, die nicht-
kommerzielle Ziele verfolgt. Wegen ihrer Internationalitit ist sie zu einem Be-
griff des Volkerrechts geworden und wird gerne auch als ,,International Non-
governmental Organization (INGO) bezeichnet®. Im Volkerrecht erinnert die
Beschreibung als ,,Nichtregierungsorganisation zundchst an eine traditionelle
Sichtweise, die sdmtliche auswirtige Angelegenheiten als exklusive Doméne
der Regierungen auffasste, was der heutigen Wirklichkeit aber nur noch be-
grenzt entspricht. Deshalb bevorzugen manche Autoren den Begriff der ,,nicht-

' Siehe etwa Delbriick (2003), S. 8 ff., m.w.N.
2 Dazu Shelton (1994); Hummer (2000), S. 156 ff.

* Siehe zur Definition Hempel (1999), S. 19 ff.; Hummer (2000), S. 45 ff.; Stoecker,
S. 71 ff., Rechenberg in EPIL (1997); sowie im Folgenden.

4 So etwa (in der Soziologie) Boli/Thomas (1999). Hummer (2000), S. 201, unter-
scheidet zwischen nationalen NGOs und der INGO als Dachverband.
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staatlichen* Organisation’ oder als Sammelbegriff fiir Individuen, transnationa-
le Unternehmen und NGOs den Begriff der ,,non-state actors“. In jedem Falle
haben wir es mit einem Gebilde zu tun, das etwas ,,nicht ist“: das nicht von
Staaten gegriindet wurde und auch nicht auf vélkerrechtlichem Vertrag beruht®.
Die NGO hat keinen 6ffentlich-rechtlichen Charakter, sondern ist eine Erschei-
nung der ,,Zivilgesellschaft, iiblicherweise auf der Basis des Privatrechts ihres
Sitzstaates. Das Gegenmodell zur Nichtregierungsorganisation ist die ,,Interna-
tionale Organisation” (I0), der in der Regel Staaten, in jedem Falle aber Vol-
kerrechtssubjekte als Mitglieder angehoren und die im Unterschied zur NGO
hoheitliche Zwecke verfolgt’. Charakteristisch fiir die Internationale Organisa-
tion ist ihre Volkerrechtssubjektivitit, wihrend eine NGO zwar als privater
Verein die Rechtsfahigkeit nach innerstaatlichem Recht besitzen kann, nach
ganz herrschender Meinung aber ungeachtet diverser Vorstofe in diese Rich-
tung keine Volkerrechtssubjektivitdt besitzen soll; die Staaten haben eine ent-
sprechende ,.Erweiterung des Kreises der Vélkerrechtssubjekte*® und damit den
Eintritt privater Akteure in die Vélkerrechtsordnung® bislang zu verhindern
gewusst. Deshalb kann eine NGO wie z.B. Transparency International grund-
sdtzlich keine eigenen volkerrechtlichen Anspriiche haben, bleibt andererseits
aber auch von vélkerrechtlicher Haftung verschont.

Es ist unter diesen Umstidnden erstaunlich, dass die NGO iiberhaupt zu ei-
nem volkerrechtlichen Institut geworden ist. Doch schon im 18.und
19. Jahrhundert bildeten sich private Vereinigungen, die sich internationaler
Angelegenheiten, zundchst im Bereich des humanitiren (Kriegs-)Volkerrechts,
spéter auch wirtschaftlicher und politischer Themen annahmen. Prominentestes
Beispiel ist das Internationale Komitee vom Roten Kreuz, das 1863 als privater

> Siehe etwa Hummer (2000).

® In der Resolution 1996/31 des UN Economic and Social Council vom 25.7.1996
(II.A.) heif}t es dem entsprechend: “Any international organization which is not estab-
lished by inter-governmental agreement shall be considered as a non-governmental or-
ganization for the purpose of these arrangements [...]."

7 Unter einer 1.O. im engeren Sinne versteht man einen auf volkerrechtlichem Vertrag
beruhenden Zusammenschluss von mehreren Voélkerrechtssubjekten zur gemeinsamen
Willensbildung und zur Besorgung gemeinsamer Angelegenheiten durch gemeinsame
Organe. Thr Zweck muss o6ffentlich-rechtlicher bzw. hoheitlicher Natur sein. Die 1.O.
muss ferner eine verfestigte Struktur haben und Vélkerrechtssubjektivitét besitzen. Ihre
Organe miissen in der Lage sein, zumindest den Mitgliedstaaten, moglichst aber auch
anderen Volkerrechtssubjekten gegeniiber einen eigenen Willen zu vertreten.

® Eingehend Mosler (1962). Aus der neueren Literatur: Hempel (1999); Hobe (1999);
Stoecker (2000), S. 89 ff.; jeweils m.w.N.

° Die Staatenzentriertheit des Volkerrechts behauptet sich entsprechend bei der Fra-
ge, ob Individuen, etwa im Hinblick auf die ihnen zustehenden Menschenrechte, (par-
tielle) Volkerrechtssubjekte sein konnen.
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Verein nach schweizerischem Recht gegriindet wurde, also eine NGO war, und
erst spiter, durch die Ubertragung vélkerrechtlicher Kompetenzen in dem Gen-
fer Abkommen von 1949, zur Internationalen Organisation geworden ist. Das
Beispiel zeigt, dass NGOs und IOs sich nicht notwendigerweise in ihrem Té-
tigkeitsbereich unterscheiden. Auch NGOs wie ,,Amnesty International®,
»~Greenpeace International” oder ,,Transparency International“ verfolgen hoch-
politische Zielsetzungen, die auch Gegenstand einer IO sein kénnen. Die Staa-
tengemeinschaft konnte ihnen daher theoretisch eine mehr oder weniger be-
schrinkte'® Volkerrechtssubjektivitit verleihen. Doch wiirde dieser Weg die
NGO in den hoheitlichen Bereich und damit auf die Seite der Staaten fiihren, so
dass sie die Vorziige einer Vereinigung aus den Reihen der Zivilgesellschaft
verlore. Als Alternative kommt die bislang nicht anerkannte Volkerrechtsfahig-
keit von NGOs in Betracht. Denn sie wiirde die NGOs im gesellschaftlich-
privaten Bereich belassen, ihnen aber (im konsentierten Umfang) Selbstédndig-
keit und Handlungsfihigkeit im volkerrechtlichen Verkehr er6ffnen. Ansitze
fiir eine solche Entwicklung kann man schon heute in der Ubertragung gewisser
Beteiligungsrechte an NGOs in volkerrechtlichen Vertragen erkennen.

B. Der Konsultativstatus bei Internationalen Organisationen
I. Art. 71 UN-Charta

Im Rahmen der UNO bestehen vielfiltige informelle Optionen fiir NGOs,
sich in Entscheidungsprozesse einzuschalten. Den wichtigsten Anhaltspunkt fiir
eine formalisierte Rolle gibt jedoch Art. 71 Satz 1 UN-Charta''. Danach kén-
nen NGOs auf Feldern, auf denen sich der Wirtschafts- und Sozialrat/Economic
and Social Council (ECOSOC) der UNO betitigt, in die Arbeit der UNO einbe-
zogen werden. Wie diese Zusammenarbeit aussieht, ergibt sich aus der
ECOSOC-Resolution 1996/31 vom 25.7.1996, welche die NGOs je nach Art
des gewihrten Konsultativstatus in drei verschiedene Kategorien einsortiert:
Nur sehr wenige NGOs, die sich mit dem Gesamtfeld des ECOSOC befassen,
besonders renommiert und reprisentativ sind, erhalten den ,,allgemeinen Kon-
sultativstatus™; NGOs mit speziellen Kompetenzbereichen konnen unter be-
stimmten weiteren Voraussetzungen den weniger privilegierenden ,,besonderen
Konsultativstatus* erhalten. NGOs, die nur fiir den Einzelfall als geeignet gel-

'° International Court of Justice Reports 1949, S. 174 ff., 178 ff., 180 — Reparations
for Injuries Case.

"' Art. 71 UN-Charta lautet: ,,Der Wirtschafts- und Sozialrat kann geeignete Abma-
chungen zwecks Konsultation mit nichtstaatlichen Organisationen treffen, die sich mit
Angelegenheiten seiner Zustandigkeit befassen. [...].*
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ten, konsultiert zu werden, werden in die so genannte ,,Roster“-Kategorie ein-
gruppiert. Wie die Resolution ausdriicklich klarstellt, ist die Beteiligung von
NGOs an UN-Konferenzen zwar erwiinscht, ungeachtet der jeweiligen Katego-
risierung jedoch von einer Akkreditierung abhingig, die auch keinerlei Ver-
‘handlungsmandat verleiht'?.

In der Praxis der Vereinten Nationen erfolgt die Klassifizierung mithilfe des
United Nations Committee on Non-governmental Organizations" und der Uni-
on of International Associations (UIA), einer Art wissenschaftlichem Institut
fiir NGO-Angelegenheiten, das auch das Yearbook of International Organizati-
ons herausgibt'*. Transparency International wurde zusammen mit 88 weiteren
NGOs am 1.5.2003 vom ECOSOC der ,special consultative status* zuer-
kannt"’. Damit besitzt TI die Méglichkeit, an Sitzungen, die den eigenen Kom-
petenzbereich betreffen, teilzunehmen und schriftliche Stellungnahmen ab-
zugeben. Die Teilnahme beschrénkt sich aber auf die bereichsspezifischen Un-
tergliederungen des ECOSOC, schriftliche Stellungnahmen an den ECOSOC
diirfen nicht mehr als 500 Worte, an die Untergliederungen dagegen nicht mehr
als 1.500 Worte zédhlen.

II. Mitwirkung in Internationalen Wirtschafts-
und Finanzorganisationen

Unter den vielféltigen Mitwirkungsmoglichkeiten fiir NGOs im Bereich der-
jenigen Internationalen Organisationen, deren Tatigkeitsbereiche eine Bedeu-
tung fiir die Korruptionsbekimpfung haben konnen'®, sollen hier nur exempla-
risch die Weltbankgruppe und die Welthandelsorganisation herausgegriffen
werden. Beide Organisationen sind in die Kritik der NGOs, insbesondere der
Anti-Globalisierungs- und Umweltbewegung geraten, beide haben ein zuneh-
mendes Legitimitdtsproblem. Obwohl die Zusammenarbeit mit den NGOs ge-
rade hier nicht ganz problemlos verlduft, ist sie ebenfalls — mehr oder minder —
institutionalisiert worden.

Art. V Section 8 der Articles of Agreement der Internationalen Bank fiir
Wiederaufbau und Entwicklung, einer Bank der Weltbankgruppe, verpflichtet

2 Dazu niher Hobe (1999), S. 175.

'3 Hierzu Aston (2001).

' Eingehend Stoecker (2000), S. 71 ff.

'* Siehe Press Release ECOSOC/6049 vom 1.5.2003 (www.un.org/News/Press/
docs/2003/ecosoc6049.doc.htm; Abfrage vom 25.2.2004).

l; Sif?he zur Rolle der NGOs in den Sonderorganisationen der UNO Hummer (2000),
S. 131 ff.
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die Weltbank ausdriicklich dazu, bei ihren Entscheidungen die Stellungnahmen
von Organisationen, auch der NGOs, zu beriicksichtigen, sofern sie fiir die
betreffende Materie eine besondere Kompetenz besitzen'’. Schon in den achtzi-
ger Jahren ist das World Bank-NGO Committee zur Koordinierung des Austau-
sches mit den NGOs und etwas spiter die unabhidngige NGO Working Group
entstanden'®. In der NGO Working Group, die sich in Kontinentalgruppen und
eine Internationale Sektion unterteilt, ist Transparency International nach hier
vorliegenden Erkenntnissen nicht vertreten. Obwohl diese Strukturen, gerade
was die Zulassungspolitik in Bezug auf NGOs betrifft, umstritten sind, er6ffnen
sie doch eine Moglichkeit, auf die Politik der Bank fiir Wiederaufbau und Ent-
wicklung im Bereich der Korruptionsbekampfung'® Einfluss zu nehmen.

Soweit es die Welthandelsorganisation (WTO) betrifft, kann deren Allge-
meiner Rat gemdl Art. V Abs. 2 WTO-Vertrag ,.geeignete Vorkehrungen zur
wirksamen Zusammenarbeit mit nichtstaatlichen Organisationen treffen, die
sich mit Angelegenheiten befassen, die mit denen der WTO im Zusammenhang
stehen“”’. Dieser Artikel soll allerdings in der Praxis keine groe Bedeutung
haben. Es ist bekannt, dass die ,,Trade Community* den Aktivitdten der NGOs
duBerst misstrauisch gegeniibersteht, weil sie die meisten von ihnen fiir Feinde
der Liberalisierung des Welthandels hadlt. Hier ist die Entwicklung eines geord-
neten Verhdltnisses zu den NGOs infolge grundlegender ideologischer Diffe-
renzen stark erschwert.

C. Viélkerrechtliche Konventionen zur Bekimpfung der Korruption

Betrachtet man die in den letzten Jahren zunehmend verabschiedeten Kon-
ventionen zur Bekimpfung der Korruption®', findet man eher vage Anhalts-

17 Art. V Section 8 lautet: “(a) The Bank, within the terms of this Agreement, shall
cooperate with any general international organization and with public international or-
ganizations having specialized responsibilities in related fields. Any arrangements for
such cooperation which would involve a modification of any provision of this Agree-
ment may be effected only after amendment to this Agreement under Article VIII. (b) In
making decisions on applications for loans or guarantees relating to matters directly
within the competence of any international organization of the types specified in the
preceding paragraph and participated in primarily by members of the Bank, the Bank
shall give consideration to the views and recommendations of such organization.*

'8 Niheres bei Cleary (1996), S. 70 ff.

'° Eingehend dazu Rose-Ackerman (1999).

 Auch zum Folgenden Esty (1998), S. 123 ff.

2! Zu erwihnen sind insoweit die Inter-American (OAS) Convention Against Corrup-
tion von 1996, die OECD Convention on Combating Bribery of Foreign Public Officials
in International Business Transactions von 1997, im Bereich des Europarats die Crimi-



164 Dagmar Richter

punkte fiir eine Zusammenarbeit mit den NGOs. Erwihnenswert ist zundchst
die Inter-Amerikanische (OAS)-Konvention gegen Korruption von 1996, die
in Art. ITI Ziff. 11 von ,,mechanisms to encourage participation by civil society
and nongovernmental organizations in efforts to prevent corruption® spricht,
welche die Vertragsstaaten aber lediglich ,.erwdgen* werden. Immerhin sieht
ein die Konvention begleitender Follow-up-Mechanismus vor, dass eine Exper-
tenkommission schriftliche Stellungnahmen aus der ,,Zivilgesellschaft* entge-
gennehmen darf 3 Den deutlichsten und weitreichendsten Bezug zur ,.civil so-
ciety* nimmt Art. 12 der African Union Convention on Preventing and Comba-
ting Corruption vom 11. Juli 200324, der insoweit auch von einer ,,Popularisie-
rung* der Konvention spricht. Welche praktische Bedeutung er entfalten wird,
ist allerdings noch nicht abzuschétzen. Im iibrigen beschrianken sich die vorlie-
genden internationalen Dokumente, soweit es NGOs betrifft, im wesentlichen
auf Willkommenserklirungen®.

D. Internationales Privatrecht: Die Européische Konvention
iiber die Anerkennung der Rechtspersonlichkeit der
Internationalen Nichtregierungsorganisationen

Auch auf der europiischen Ebene bemiiht man sich seit langem, den Beitrag
der NGOs fiir die Volkergemeinschaft verstarkt zu nutzen. Dabei verfolgte der
Europarat zunichst eine ganz dhnliche Politik wie die Vereinten Nationen, in-

nal Law Convention on Corruption und die Civil Law Convention on Corruption von
1999, die African Union Convention on Preventing and Combating Corruption von 2003
und die UN Convention Against Corruption von 2003.

2 Inter-American Convention against Corruption vom 29.3.1996. Abdruck in:
35 LLL.M. 724 (1996).

2 Recommendation of the Permanent Council to States Parties on the Mechanism for
Follow-up of Implementation of the Inter-American Convention against Corruption,
OAS document CP/RES. 783 (1260/01). Abgedruckt in: 41 [.L.M. 244 (2002).

¥ Art. 12 der AU-Konvention lautet: ,States Parties undertake to: 1. Be fully en-
gaged in the fight against corruption and related offences and the popularisation of this
Convention with the full participation of the Media and Civil Society at large; 2. Create
and enabling environment that will enable civil society and the media to hold govern-
ments to the highest levels of transparency and accountability in the management of
public affairs; 3. Ensure and provide for the participation of Civil Society in the moni-
toring process and consult Civil Society in the implementation of this Convention; 4.
Ensure that the Media is given access to information in cases of corruption and related
offences on condition that the dissemination of such information does not adversely af-
fect the investigation process and the right to a fair trial.*

% 7.B. Priambel der OECD Convention: “Welcoming the efforts of [..] non-
governmental organisations to combat bribery*.
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dem er den NGOs einen Konsultativstatus einrdumte bzw. die Zusammenarbeit
mit ihnen institutionalisierte”®. Inzwischen ist allerdings ein andersartiger An-
satz in den Vordergrund getreten: Die erst von wenigen Staaten ratifizierte Eu-
ropdische Konvention iiber die Anerkennung der Rechtspersonlichkeit interna-
tionaler nichtstaatlicher Organisationen®’ zielt nicht auf die Zusammenarbeit
zwischen den Institutionen des Europarats und der ,,Zivilgesellschaft®, sondern
verbessert die Moglichkeiten der NGOs™ zur grenziiberschreitenden Betiti-
gung. Dies geschieht dadurch, dass die in einem Vertragsstaat erworbene
Rechtsfihigkeit der NGO (z.B. als privatrechtlich gegriindeter Verein) auch in
den anderen Vertragsstaaten der Konvention anerkannt werden muss. Damut
wird nicht der volkerrechtliche Status der NGOs gestéarkt, sondern der in einer
einzelnen innerstaatlichen Rechtsordnung erworbene Status in seiner Wirkung
auf den Geltungsbereich des Rechts aller anderen Vertragsstaaten erstreckt.
Dieser Ansatz erinnert an das entsprechende Konzept des EG-Vertrags, wo das
Verbot der Diskriminierung aufgrund der Staatsangehorigkeit (bzw. nach dem
Sitzstaat) vergleichbare Wirkungen erzielt. Dabei machen Text und Begriin-
dung der Rechtspersonlichkeitskonvention des Europarats deutlich, dass der
satzungsgemifBe Sitz mafigeblich bleibt, egal wohin die Vereinigung ihren
Verwaltungssitz spdter einmal verlegt. Die Konvention weicht somit im Inte-
resse der Kontinuitdt und der Vereinfachung von dem im (kontinentaleuropai-
schen) Internationalen Privatrecht vorherrschenden Prinzip des tatsdchlichen
Sitzes zugunsten des ,,Principle of the statutory office* ab. Erwirbt Transparen-
cy International entweder in Osterreich, der Schweiz, Frankreich, GroBbritan-
nien oder in einem jener anderen Staaten, die die Konvention im Unterschied
zu Deutschland ratifiziert haben, die Rechtsfahigkeit, besitzt es sie auch in den
iibrigen Vertragsstaaten, ohne sich dort jeweils neu (z.B. als privatrechtlicher
Verein) registrieren lassen zu miissen. Das Ubereinkommen vermittelt der ein-
zelnen NGO ein subjektives Recht auf Anerkennung, sofern sie die materiellen
Voraussetzungen erfiillt*’.

*® Regeln iiber die Beziehungen des Europarats zu den NGOs formuliert die 1972
verabschiedete Resolution des Ministerkomitees des Europarats (72) 35.

*7 European Convention on the Recognition of the Legal Personality of International
Non-Governmental Organizations vom 24.4.1986 (European Treaty Series 124). Die
Konvention trat am 1.1.1991 in Kraft. Dazu (aus zivilrechtlicher Sicht) Bric (1997),
S. 104 ff.

% GemiB Art. 1 des Ubereinkommens muss eine internationale nichtstaatliche Orga-
nisation folgende Voraussetzungen erfiillen: Nicht-kommerzieller Zweck; Errichtung
auf der Grundlage des innerstaatlichen Rechts einer Vertragspartei; Betatigung in min-
destens zwei Staaten; satzungsgemadfer Sitz und Verwaltungssitz in einem oder mehre-
ren Vertragsstaaten.

* Dazu Bric (1997), S. 106 f.
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In unmittelbaren sachlichen Zusammenhang mit dem Rechtspersonlichkeits-
ibereinkommen steht das Osterreichische Bundesgesetz iiber die Einrdumung
von Privilegien an nichtstaatliche internationale Organisationen von 1992%°, das
NGOs unter bestimmten Umstidnden einen gegeniiber ,,normalen* privaten
Vereinigungen privilegierten Status in Osterreich einrdumt. Damit soll der be-
sonderen Bedeutung Wiens als Sitzstaat zahlreicher internationaler staatlicher,
aber auch nicht-staatlicher Organisationen Rechnung getragen werden.
Transparency International kann also speziell in Osterreich als privatrechtliche
Vereinigung z.B. auf der Basis franzosischen Rechts einen Status erwerben, der
iiber denjenigen eines Osterreichischen Vereins hinausgeht.

E. Das Demokratieproblem

Je zahlreicher und vor allem je bedeutender die NGOs auf der internatio-
nalen Ebene werden, umso lauter werden auch die Bedenken: Nehmen sie im
Rahmen kritischer Kommunikation eine bloe Wichterfunktion wahr oder
handelt es sich um neue Michte, die einer eigenen demokratisc