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Korruptionsbekdampfung:

Viel Versprechen, wenig Resultate?

Ein Blick auf die brasilianischen Kommunen

TEXT: BRUNO WILHELM SPECK UND SILKE PFEIFFER

aum ein Tag vergeht, an dem
K:Ivir in der Zeitung nicht tber ei-
en Korruptionsfall lesen. Ob
Berliner Bankenskandal, Bilanzskandale
bei Parmalat und Enron, Schmiergelder
bei der Vergabe von Irak-Vertriagen oder
aus dem Amt geschasste Prisidenten,
das Thema steht zweifelsohne auf der
Tagesordnung. Wihrend diese Nachrichten
berechtigte Entriistung auslosen, stehen
sie gleichzeitig fiir eine gewachsene ge-
sellschaftliche Sensibilitit fiir das Ausmal
und die Schiden von Korruption. Im
Zuge dessen gehort es mittlerweile zum
guten Regierungston, den Kampf ge-
gen die Korruption als den Missbrauch
von Macht zu privaten Zwecken, ganz
oben auf die Fahnen zu schreiben.
Fast zehn Jahre nach der erstmali-
gen Veroffentlichung des Transparency
International Korruptionswahrnehmungs-
Index’, der seitdem jahrlich darauf hin-
weist, fiir wie korrupt ca. 100 Staaten der
Welt von Experten gehalten werden, fin-
det sich beispielsweise in Lateinamerika
kein Prisident im Amt, der nicht auf der
Basis einer auf Korruptionsbekdmpfung
ausgerichteten Wahlkampagne an die
Macht gekommen wire. Stetiger Druck
und Offentlichkeitsarbeit von Seiten der
Zivilgesellschaft und den Medien, welche
schlieBlich auch tonangebende internati-
onale Organisationen wie die Weltbank
zum Umdenken gebracht haben, haben
bei vielen Akteuren die Einsicht geschaf-
fen, dal3 die Welt sich Korruption im be-
stehenden Ausmal} nicht mehr leisten
kann. Und das nicht nur in monetirer
Hinsicht. Die politischen Kosten von
Korruptionsskandalen sind fiir Politik
und Privatwirtschaft betrachtlich gestie-
gen. So kommt es, dal3 es sich auch fiir
Firmen immer mehr lohnt, sich fiir ver-
bindliche Spielregeln der Transparenz
und Verantwortung einzusetzen.

Am 9. Dezember 2003 unterzeichne-
ten 95 Staaten die UN-Konvention ge-
gen Korruption, ein weitgefasstes inter-
nationales Rahmenwerk, das man sicher-
lich als Meilenstein der internationalen
Korruptionsbekdmpfung und -pravention
bezeichnen kann. Inwieweit gewachsener
offentlicher Druck und begiinstigende in-
ternationale Rahmenbedingungen jedoch
tatsachlich zur Korruptionsverminderung
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Haufigkeit von Bestechungsforderungen gegeniiber Biirgern,

die Dienstleistungen der Stadt Sao Paulo nutzen

(Ergebnisse einer reprasentativen Umfrage, durchgefiihrt im April 2002)

Stadtischer Bestattungsdienst 7,7 %
Strafzettel der Verkehrspolizei 76%
Muillabfubr und StraBenreinigung 7.4%
Instandhaltung der Verkehrswege 48 %
Zahlung kommunaler Steuern und Abgaben 3,8%
Stadtische Schulen 32%
Zugriff auf bereits archivierte Prozesse 3,0%
Klagen wegen Larmbelastigung 29%
Stadtische Bauaufsicht 2,4%
Stadtische Kindergarten 13%
Stadtische Gesundheitsdienste 0,8 %
Busse (kommunale Aufsicht) 0,4%
Kleinbusse (kommunale Aufsicht) 01%
Quelle: Corrupcao na municipalidade de Sao Paulo. Levantamento de percepcoes, experiéncias
e valores. Relatério. Supervisao Bruno Wilhelm Speck e Cldudio Weber Abramo, Sao Paulo,
Transparéncia Brasil, setembro de 2003.

fithren, hangt weitgehend von dem Willen
und der Kapazitit zur Durchfithrung
struktureller Reformen auf allen Ebenen
ab sowie von der Verianderung gesell-
schaftlicher Wertevorstellungen und
Verhaltensweisen zugunsten offentlicher
Interessen.

Auf diesem Wege begleiten uns keine
universellen Rezepte. Korruption nimmt
an unterschiedlichen Orten unterschiedli-
che Formen an und hat unterschiedliche
Ursachen. Wihrend uns die in den letzten
zehn Jahren auf ein beachtliches Volumen
angewachsene Korruptionsforschung mit
interessanten Diagnoseinstrumenten und
Losungsansitzen versorgt, konnen wir
mittlerweile auch viel von unterschiedli-
chen praktischen Anwendungsbeispiclen
lernen. Der Fall Brasilien mag weiteren
Aufschlul3 geben.

Erniichternde Bilanz aus der
Stadtverwaltung von Sao Paulo

Das Thema Korruption hat Hochkon-
junktur in den brasilianischen Medien

— praktisch ununterbrochen seit dem
Skandal 1992, der zur Absetzung Pra-
sident Collors fithrte. Skandale gibt es
auf allen Verwaltungsebenen, aber die
Fille auf Bundesebene erregen natiir-
licherweise mehr Aufsehen. Auch weil
die Presse hier kritischer ist, da weniger
politisch gebunden. Fir den Biirger hin-
gegen ist die Kommunalebene die un-
mittelbarste Erfahrung der Demokratie.
Viele offentliche Dienstleistungen
wie Miillabfuhr, das offentliche Trans-
portsystem, Instandhaltung der Ver-
kehrswege werden von der Gemeinde
erledigt. Auch wichtige ordnungspoli-
tische Aufgaben wie Verkehrsregelung,
Gesundheitsaufsicht oder Bauaufsicht
liegen bei den Gemeindebehorden.
Zusitzlich dazu wurde die Verantwortung
fur die Schulausbildung und die
Gesundheitsversorgung in den letzten
Jahren zunehmend an die mehr als 5500
Stadte und Gemeinden in Brasilien tiber-
tragen. Erlebt der Biirger die Korruption
auf Bundes- oder Landerebene vor al-



lem als Medienspektakel, so erfihrt er
Ineffizienz, undurchsichtige Biirokratie
und Schmiergeldforderungen auf kom-
munaler Ebene hautnah.

Im Rahmen einer empirischen Er-
hebung im Jahr 2002 in Sao Paulo, Bra-
siliens grofiter Metropole, gaben im
Schnitt 3 Prozent der Biirger an, bei
Behordengingen mit Forderungen nach
Extrazahlungen konfrontiert worden zu
sein. Die Erfahrungen schwanken da-
bei, je nach kommunaler Dienstleistung.
Am gravierendsten ist die Situation im
Fall der Verkehrspolizei, der Miillabfuhr
und des stadtischen Bestattungsdienstes.

ben dem Transportsekretariat und der
Baubehorde vor allem der Stadtrat und
der Rechnungshof durchweg die schlech-
testen schlechte Noten bekommen.
Dabei gibt es durchaus Unterschiede
zwischen den verschiedenen sozialen
Gruppen, denn neben Biirgern wur-
den auch stadtische Angestellte sowie
in der Stadt ansdssige Unternehmen
— diese sogar getrennt nach Zulieferern
und Nichtzulieferern — befragt. Dass
es sich dabei — im Gegensatz zur vor-
genannten Frage — um bewusst subjek-
tive Einschitzungen handelt, nimmt den
Antworten nicht die politische Relevanz.
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Ressourcenverwaltung, Rechenschafts-
pflicht tiber die Amtsfithrung, aufeinan-
der abgestimmte Kontrollinstitutionen
und eine kritische Offentlichkeit.

Im Hinblick auf die Verwaltung offent-
licher Ressourcen hat der brasilianische
Staat groBBe Modernisierungsanstrengun
gen unternommen, die weitgehend von
oben nach unten erfolgten. Wihrend die
Bundesverwaltung inzwischen {iber ein
modernes System der Ressourcenverwal-
tung verfiigt und die Lander weitgehend
nachgezogen sind, haben viele Kom-
munen noch Schwierigkeiten in diesem
Bereich. Eine undurchsichtige Ressourcen-

Einschatzung der ,Sauberkeit” verschiedener kommunaler Institutionen
(Mittelwert der individuellen Antworten auf einer Skala von 1 = total korrupt bis 7 = total integrer)
Kommunale Institution Birger Unternehmen Unternehmen Stadtische
N = 1200 (stadtische Zulie- | (Nichtzulieferer) | Angestellte und
ferer) Beamte
N =132 N =398 N =900
Secretaria fiir Versorgung 3,51 4,54 4,10 4,83
Secretaria fur Bildung 3,51 3,95 3,85 510
Secretaria fiir Sozialhilfe 3,30 413 3,54 522
Amt der Biirgermeisterin 3,23 4,29 4,01 5,50
Secretaria fur Transport 2,96 3,38 3,12 4,49
Secretaria fiir Infrastruktur 293 3,91 3,32 4,83
Secretaria fiir Gesundheit 291 3,47 3,30 4,79
Ombudsmann 2,90 3,97 3,90 5,29
Regionale Unterbiirgermeisteramter 2,87 3,84 3,20 4,28
Secretaria fiir Finanzen 2,85 3,88 3,54 4,98
Secretaria fiir Bau 2,79 3,77 2,86 4,62
Stadtrat 2,48 3,24 2,74 3,57
Stadtischer Rechnungshof 2,42 3,20 3,02 3,90
Quelle: Corrupgao na municipalidade de Sao Paulo. Levantamento de percepcoes, experiéncias e valores. Relatério. Supervisao Bruno Wilhelm
Speck e Claudio Weber Abramo, Sao Paulo, Transparéncia Brasil, setembro de 2003.

Durch Erhebungen dieser Art konnen
Hauptproblemfelder der Korruption
identifiziert werden, eine wichtigeVor-
aussetzung um die Korruptionskontrolle
iiber das Stadium der Sonntagsreden hi-
nauszutragen und in praktische politische
ReformmalBinahmen umzusetzen. Viele
Linder haben deshalb in den letzten
Jahren so genannte Korruptions-Diagnose-
Surveys durchgefiihrt, tiber die erhoben
wird, in welchen Bereichen staatlicher
Verwaltung Korruption besonders ver-
breitet ist.

Auch die politischen Kosten, die
sich im - berechtigten oder unberech-
tigten — Misstrauen gegeniiber den ver-
schiedenen kommunalen Behorden
niederschlagen, lassen sich in der Unter-
suchung deutlich ablesen. So haben ne-

Die Mehrheit der Biirger schenken gerade
den Institutionen, die fiir die Aufsicht
der Exekutive zustindig sind — Stadtrat
und Rechnungshof — am wenigsten
Vertrauen.

Die Anschlussfrage ist, welche Folge-
rungen aus der Erkenntnis zu ziehen sind,
dass die Korruption in einem bestimmten
Sektor staatlicher Verwaltung besonders
stark verbreitet ist. Dazu ist eine Messung
der Korruptionsintensitit nicht mehr aus-
reichend, sondern eine Bewertung insti-
tutioneller Risiken erforderlich.

Institutionelle Voraussetzungen der
Korruptionshekdmpfung

Welche Rahmenbedingungen machen
Korruption unwahrscheinlicher? Zu den
Grundelementen gehoren eine effiziente

verwaltung aber ist der optimale Néhr-
boden fiir korrupte Machenschaften.
Neben der gingigen Praxis kommu-
naler Buirokraten, den Zugang zu stadti-
schen Dienstleistungen durch Hiirden zu
verstellen um dann Umwege mit priva-
tem Gewinn zu vermarkten gibt es auch
Formen des krassen Amtsmissbrauches
durch hochste Amtstrager wie Biirger-
meister und Stadtrite, die ihre Amter als
Pfriinden ausschlachten. Stadtriite, die
ja eigentlich eine wichtige Aufsichtrolle
iiber die Exekutive innehaben, sind in
Brasilien oft immer noch in erster Linie
Mittelsmédnner zwischen der unzuging-
lichen Verwaltung und den Biirgern. Sie
halten sich dadurch ihre Wihlerklientel.
Die Wichterrolle gegeniiber der Verwal-
tung nehmen sie dann natirlich kaum
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mehr an, da sie selbst praktisch Teil des
Systems geworden sind.

Die strukturellen Ursachen fiir das
Fehlverhalten liegen meist tiefer. Eine da-
von ist, dass die Rechnungslegung und
Kontrolle auf Gemeindeebene praktisch
nur nach aullen erfolgt. Das so notwen-
dige System einer Innenrevision fehlt in
den brasilianischen Kommunen fast vol-
lig. Die brasilianischen Kommunen er-
halten einen Grossteil der Haushaltsgelder
vom Bund und den Landern. Im Schnitt
beschrinken sich die eigenen Einnahmen
auf 1/3 des eigenen Haushalts, viele klei-
nere Gemeinden in drmeren Regionen
leben praktisch ausschliesslich von
Uberweisungen von Bund und Lindern.
Sie sind diesen Instanzen — und nicht
dem lokalen Steuerzahler — auch rechen-
schaftspflichtig iiber die Verwendung der
Mittel. Das fuhrt einerseits zu einer
Uberlastung durch externe Kontrollen
durch die zustindigen Bundes- und
Landesministerien, den Bundes- und den
Landesrechnungshof. Auf der anderen
Seite aber bleiben die Kontrollen meist
auf formelle Aspekte beschrinkt. Diese
vor allem nach aullen gerichtete Rech-
nungslegung wird von den Kommunen
als lastige Pflicht angesehen, die den
Ressourcenfluss auch in Zukunft garan-
tiert. Eine Effizienz- und Wirkungskontrolle,

die wichtige Hinweise zur Verbesserung
von Verwaltungsprozessen liefern konnte,
wird meist nicht durchgefiihrt. AuBerdem
agieren die Kontrollinstanzen oft sehr
unkoordiniert. Doppel- und Dreifach-
kontrollen sind an der Tagesordnung, ha-
ben aber kaum komplementire Wirkung.
Ergebnis ist, dass Hinweise auf mogliche
Effizienzgewinne und Vorbeugung gegen
politisch gefihrliche Skandale, die im
Normalfall wichtige Nebenprodukte der
Kontrolle darstellen, kaum ausgeschopft
werden.

Wo die horizontalen Kontrollmecha-
nismen ausfallen, bleibt oft nur noch
die Notbremse, die in der vorzeitigen
Absetzung der Amtstriger oder in der
politischen Erneuerung bei den nichs-
ten Wahlen besteht. Die brasilianische
Staatsanwaltschaft hat in mehreren Fillen
Prozesse gegen Biirgermeister wie Stadtrite
eroffnet und diese zur Rechenschaft gezo-
gen. Auch die Wihler konnen in extremen
Fillen einen Wandel einleiten. Dies war
der Fall in Sdo Paulo, wo die Ende 2000
die jetzige Biirgermeisterin Marta Suplicy
auf der Basis einer Art ,,Saubere-Hinde-
Kampagne* gewihlt wurde. Sie hat denn
auch nach ihrem Amtsantritt zusammen
mit der Weltbank und Transparéncia
Brasil im Jahr 2002 eine Diagnose iiber
die Korruption in der Stadtverwaltung

durchgefiihrt, aus der auch die oben
vorgestellten Daten stammen.'

Aus der Perspektive des Regierungs-
sessels scheint die Welt aber ganz an-
ders auszusehen. Denn nachdem das
Antikorruptionsprogramm sich bis zur
Fertigstellung der Erhebung eher hin-
schleppte, hat die Stadtverwaltung das
Projekt noch vor der zweiten Phase, die
eine Analyse der Schwachstellen in der
Verwaltung vorsah und auf der dann
das eigentliche Reformprogramm auf-
bauen sollte, einschlafen lassen. Sollte
das Korruptionsthema tatsachlich mehr
dazu geeignet sein, Kritik zu iben als
Reformen umzusetzen?

In der brasilianischen Zivilgesellschaft
jedenfalls stofit das Thema des Amts-
missbrauchs zu privaten Zwecken auf
steigendes Interesse. Mehr als je in der
Vergangenheit fordern Biirger Transparenz
iiber das Amtsgebahren ihrer politischen
Reprisentanten ein. Auch wenn es sicher
in vielen Regionen Brasiliens vermutlich
noch lange dauern wird, um eine neue
Kultur einer verantwortlichen und trans-
parenten Regierungsfithrung entstehen
zu lassen, gibt es hier wohl keine elegan-
ten Abkiirzungen. Korruptionskontrolle
ist das beharrliche Einfordern von ver-
antwortlicher Ressourcenverwaltung
und transparentem Amtsgebahren, das
sowohl von staatlichen als auch gesell-
schaftlichen Instanzen kritisch begleitet
wird. [ ]

Silke Pfeiffer ist Leiterin der Amerika-
abteilung bei Transparency International,
Berlin

Bruno Wilhelm Speck ist Forschungsleiter
bei Transparéncia Brasil, Sdo Paulo und
Dozent an der Universitdit Unicamp, Cam-
pinas.

! Ausfiihrlicher Bericht unter
www.transparency.org/tilac/portuguese/
dnld/sao_paulo_corruption_survey.pdf.

Vielleicht mdchten Sie Rio ja zusammen

mit dem deutschen Autor von ,Richtig

Reisen Brasilien” (DuMont) kennen ler-

nen.

Helmuth Taubald lebt hier seit 14 Jahren

und kennt die Stadt wie seine Westen-

tasche. In sechs Stunden fihrt er Sie in

seinem Privatwagen u. a. zu folgenden

Sehenswiirdigkeiten:

- die beriihmten Strande von Copaca-
bana und Ipanema

- der Drachenflieger-Landeplatz von Sao
Conrado

- das ,kalifornische” Viertel Barra

- der Binnensee Rodrigo de Freitas
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- Panorama-Blicke von diversen Aus-
sichtspunkten

- Anfahrt zum Zuckerhut und zur Christus-
Statue

- Streifzlige durch das Kiinstlerviertel
Santa Teresa

- Besichtigung der schonsten Stellen im
Zentrum und der Altstadt

Immer sind auch Geheimtipps dabei, die
von normalen Sightseeing-Bussen nicht
angesteuert werden.

Natirlich kann man auch Abstecher in
die nahere Umgebung machen, abgele-
gene Traumstrdnde besuchen (Prainha,
Grumari oder Itaipu in Niteréi) oder ein

Vergniigungsprogramm am Abend verein-
baren (Samba-Lokale oder Nachtclubs).

Und das alles wie mit einem guten
Bekannten, individuell gefiihrt, in der ver-
trauten Heimatsprache und kaum teurer
als im vollgestopften Touristenbus.

Fir eine 6-Stunden-Tour am Tage zahlen
Sie nicht mehr als 60 Euro bzw. 180 Reais
pro Person. ,Rio by night” (mit open end)
kostet sogar nur die Hélfte (Eintritt extra).

Kontakt: Helmuth Taubald
Handy (00 55 21) 92 41 37 82
E-Mail: heltau@ig.com.br
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