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Economic Governance

Christoph Trebesch

Zusammenfassung

Das vorliegende Papier definiert und diskutiert das Konzept der Economic Governance. Die
Kernfrage des Papiers ist, in welcher Form wirtschaftliche Akteure Governance-Leistungen —
wie etwa Vertragssicherheit oder Eigentumsrechte — bereitstellen kénnen. Auerdem werden
Beispiele aufgeflihrt, wie der Marktmechanismus gezielt bei politischer Steuerung eingesetzt
wird. Dabei wird die aktuelle 6konomische Literatur zu Governance und Institutionen gezielt

fiir die deutsche Governance-Debatte zusammengefasst.

Das Papier zeigt, dass private Akteure gerade in Entwicklungsldndern fehlende Staatlichkeit
durch eigene Governance-Formen ersetzen. Sie schaffen sich selbst die nétigen Rahmenbe-
dingungen ihrer wirtschaftlichen Transaktionen. Auch in entwickelten Lindern gibt es eine
Vielzahl solch privater Steuerungsformen wirtschaftlicher Akteure. Diese kénnen als Econo-
mic Governance verstanden werden, allerdings nur, wenn sie intentional auf die Ordnungs-
bildung der Wirtschaft Einfluss nehmen. Die ,spontane” Bereitstellung von Giitern und

Dienstleistungen durch Mirkte kann nicht zu Governance gezéhlt werden.

Abstract

This paper discusses the concept of Economic Governance. It summarises the growing body
of economic literature on governance and institutions to make it more accessible for related
debates in Germany, particularly in the field of Political Science. | categorise forms of private
Economic Governance and provide many examples from the existing body of research. | also

discuss how the market mechanism has been exploited as a public policy tool.

The article shows that private agents substitute lacking public order and institutions with pri-
vate modes of Governance. Especially in developing countries, economic actors have learned
to create their own organisational environment needed for their transactions, e.g. private
mechanisms to enforce property rights or contracts. Yet, many types of private ordering in

markets can also be found in more developed economies.
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»Almost all economic transactions need governance”
Avinash Dixit (2003: 449)

1. Einleitung'

Dieses kurze Papier beschiftigt sich mit der Frage wie private wirtschaftliche Akteure Gover-
nance bereitstellen. Anstofl und Motivation war die in unserem Sonderforschungsbereich Go-
vernance wiederholt gefiihrte Diskussion, ob die Handlungskoordination durch Mirkte bzw.
wirtschaftliche Akteure als Governance verstanden werden kann oder nicht, und ob ,,der Markt*
iiberhaupt intentionale Governance-Leistungen hervorbringen kann. Existieren private Gover-
nance-Institutionen auch im 6konomischen Bereich? Und falls ja, wie sehen diese aus?

Um diese Fragen zu beantworten, orientiert sich der Artikel an der aktuellen 6konomischen
Literatur zu Economic Governance und zu Institutionen von Mirkten. Ein wesentliches Ziel
dieses Papiers ist es, diese Literatur, die zunehmend an Bedeutung gewinnt, gezielt fiir die
deutsche in der Politikwissenschaft gefiihrte Governance-Debatte zusammenzufassen (einen
guten Uberblick bieten insbesondere Dixit 2006, 2008 und Williamson 2005). Die in der re-
levanten 6konomischen Literatur angefiihrten Beispiele sind meist aus Entwicklungs- und
Schwellenlindern, oft werden aber auch historische Formen von Economic Governance un-
tersucht. Dieser Beitrag dreht sich demnach, im Sinne des Sonderforschungsbereichs 700, um
Economic Governance in Riumen begrenzter Staatlichkeit. Das Papier beschiftigt sich jedoch
ganz bewusst nicht mit der Frage wirtschaftspolitischer Governance in unterschiedlichen Wirt-
schaftssystemen wie der Plan- oder der Marktwirtschaft. Ebenso wenig wird auf die Diskussi-
on zu Varieties auf Capitalism eingegangen. Bekannte Beitrige mit dieser Ausrichtung sind u.a.
Freeman 2000, Hall/Soskice 2001 oder Rodrik 2007.2

In einem ersten Schritt definiert und systematisiert der Artikel das Konzept und die verschie-
denen Formen von Economic Governance allgemein (Abschnitt 2 und 3). Hiernach wird die
wesentliche Literatur zu Economic Governance durch private wirtschaftliche Akteure zusam-
mengefasst (Abschnitt 4). Ein letzter Diskussionspunkt (Abschnitt 5) ist, wie man die staatliche
Steuerung durch Marktmechanismen einordnet - etwa beim Markt fiir CO2-Emissionsrechte
oder bei internen Mirkten in der 6ffentlichen Verwaltung. Insgesamt dreht sich der Artikel also
um hybride Ordnungsformen, (i) um private Governance, die staatliche Steuerung ersetzt sowie

(ii) um staatliche Governance durch Marktmechanismen.

1 Das Papier basiert teilweise auf dem Inputpapier ,Markt und Governance“ von Markus Lederer, sowie
auf Diskussionen am SFB 7oo. Ich Danke insbesondere Christian Ambrosius, Marianne Beisheim,
Tanja Borzel, Barbara Fritz, Markus Lederer, Fabian Lindner, Laura Miiller und Anna Kristin Mueller-
Debus fiir hilfreiche Kommentare.

2 In der politikwissenschaftlichen Governance-Diskussion sind hier insbesondere auch Crouch (2004),
Gamble (1999) und Liitz (2003, 2006) zu nennen.
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2. Marktgeschehen mit und ohne Regelungsintention

Dieses Unterkapitel setzt sich mit der Frage auseinander, ob und in welcher Form Marktge-
schehen tiberhaupt als Governance verstanden werden kann. Generell ist es in einer solchen
Diskussion wenig hilfreich, pauschal von dem Markt bzw. der Wirtschaft zu sprechen. Diese ver-
einfachenden Bezeichnungen verwirren oft mehr als sie niitzen. Stattdessen sollte immer zwi-
schen dem Markt bzw. dem Marktmechanismus als theoretischem Konzept und dem realen
Wirtschaftsgeschehen in einzelnen Mirkten unterschieden werden.

Grundsitzlich ist ein Markt schlicht ein Raum, in dem ein Austausch von Giitern zwischen
Anbietern und Nachfragern stattfindet. Der zentrale Marktmechanismus ist der Preis iiber den
Angebot und Nachfrage auf dem Markt ausgeglichen werden. Besteht die Nachfrage nach einem
bestimmten Gut, so wird es theoretisch auch hergestellt werden - solange wie die Herstellungs-
kosten den Preis nicht iibersteigen. Der Grund ist, dass einzelne Akteure daran verdienen und

ihren individuellen Nutzen steigern kénnen.

Nach Adam Smith kénnen solch individuelle, nicht koordinierte Handlungen zu einem kollek-
tiven, aber nicht vorab intendiertem Mehrwert fiihren. Ein beriihmtes Beispiel Adam Smiths
ist der einzelne Bicker, der seine Brotchen mit dem vorrangigen Ziel backt, Profit zu erwirt-
schaften. Kiufer erwerben sie dann mit dem vorrangigen Ziel, ihre Bediirfnisse zu befriedi-
gen. Das System von Angebot und Nachfrage stellt jedoch indirekt auch das kollektive Gut der
Nahrungssicherheit her. Dieses Wunder des Marktes durch atomistisch handelnde Marktakteure
sieht von Hayek (1945) als spontanen, also nicht kollektiv geplanten Vorgang an. Dank der Si-
gnalwirkung von Preisen konnen sich 6konomische Akteure sehr schnell an Verinderungen im
Markt anpassen. Williamson (1991) spricht in diesem Zusammenhang explizit von spontaneous
governance oder spontaneous cooperation.

Wie im Sonderforschungsbereich yoo diskutiert und von Rosenau (1992: 5) hervorgehoben, ist
es jedoch fraglich, ob man bei dieser Form der Handlungskoordination von Governance reden
kann. Rosenau definiert Governance als order plus intentionality. Er versteht einen Marktplatz
und den freien Preismenchanismus als System ,that facilitates order” (Rosenau, 1992: 5). Der
reine Marktmechansimus stellt seiner Meinung nach jedoch keine Governance dar, denn es
fehlt das zweite Element von Governance, die Intentionalitit. Ein Marktwunder, wie etwa die
spontane Bereitstellung von Nahrungssicherheit, kann demnach nicht als Governance-Lei-
stung verstanden werden, denn es findet keine intendierte Steuerung statt.

In der Realitit sind Mirkte jedoch nicht rein spontan sondern meist durch Regeln konsti-
tuiert Allgemeingiiltige Eigentumsrechte, die Moglichkeit, seine Vertragsrechte durchzuset-
zen, sowie ein stabiles Austauschmedium - im Regelfall Geld - sind wichtige Grundvorrau-
setzungen flir fortgeschrittene wirtschaftliche Aktivitit. Es ist unter Okonomen Konsens, dass

3 Allgemein kann man sagen, dass spontan entstandene Mirkte ohne eine minimale Institutionalisie-
rung nicht effizient funktionieren und kaum {iiber das Stadium rein personlicher Handelsbeziehun-
gen hinauswachsen kénnen (siehe hierzu den theoretische Beitrag von Fafchamps 2002).
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Mirkte ein Mindestmafl an Steuerung bzw. Governance brauchen, um zu funktionieren. Zum
einen ist die Sicherung von Vertrags- und Eigentumsrechten essentiell fiir jede wirtschaftliche
Transaktion.* Zum anderen ist es oftmals notwendig, dass Marktversagen bei unvollstindiger
Konkurrenz und in unvollstindigen Mirkten durch direkte Eingriffe korrigiert wird.s Auch die
Bereitstellung 6ffentlicher Giiter wie Sicherheit ist oftmals eine Grundvoraussetzung fiir das
Funktionieren von Mirkten.

Bei Fragen der Regulierung, der Sicherung von Eigentumsrechten oder der Korrektur von
Marktversagen ist die Politische Okonomie vor allem auf den Staat als Akteur fixiert.® Obwohl
in den letzten Jahrzehnten eine deutliche Staatsskepsis in der Literatur vorherrschte’, so ist de-
ren Fokus doch nach wie vor stark auf'staatliche Regelungsformen gerichtet. Seit Mitte der goer
Jahre jedoch gibt es immer mehr Autoren, die nichtstaatliche Governance-Strukturen bei wirt-
schaftlichen Prozessen beschreiben und analysieren. Avinash Dixit, einer der Hauptautoren
dieses neuen Literaturstrangs fasst es wie folgt zusammen:

“Governance was neglected by economists for a long time, perhaps because they
expected the government to provide it efficiently. However, experience with less-
developed and reforming economies, and observations from economic history,
have led economists to study nongovernmental institutions of governance®
(Dixit 2008: 2f).

Die aktuelle 6konomische Literatur untersucht eine Vielzahl privatwirtschaftlicher Regelsyste-
me und Institutionen, welche durchaus als Governance, oder genauer Economic Governance
angesehen werden sollten, weil sie intentional Mirkte ordnen. Es wird zudem in der Entwick-
lungsokonomie und in der Politikberatung zunehmend die Meinung vertreten, dass neben
offentlichen Institutionen auch private Institutionen eine herausragende Rolle fiir wirtschaftli-
che Entwicklung gespielt haben und nach wie vor spielen (siehe u.a. die einflussreichen Betrige
von Knack/Keefer 1997, Acemoglu et al. 2002, sowie Acemoglu et al. 2005).8

4 Rapaczynski (1996: 87) etwa formuliert ,It is an old saw of the economics profession that markets
require a clear assignment of initial entitlements to most resources and well-enforced rules of con-
tract.”

5 Vor allem die Neue Institutionentkonomie betont die Imperfektion von Mirkten und dass insbeson-
dere Transaktionskosten und asymmetrische Informationsverteilung ein Eingreifen sinnvoll machen.
Ein guter Uberblicksartikel zu diesem Forschungszweig ist Williamson (2000).

6 Von Mises flihrt dies darauf zuriick, dass die Grundlagen der Okonomie im 18. Jahrhundert gelegt
wurden, als es fast allgemeingiiltige Uberzeugung war, dass der Staat flir das Gemeinwohl aller han-
delt. ,Since then the state has, in the minds of many, become almost god-like, as they presume that it
can solve all of the problems that arise from market imperfections” (von Mises 1966: 689).

7 Siehe etwa die umfassende Literatur zur Neuen Politischen Okonomie oder Public Choice, die sich
ausfiihrlich mit Staatsversagen auseinandersetzt (als Uberblick: Mueller 2003).

8 Dani Rodrik fasst es in einem aktuellen Artikel wie folgt zusammen: ,The focus of reforms in the
developing world has moved from getting prices right to getting institutions right. This reflects the
recognition that markets are unlikely to work well in the absence of a predictable and legitimate set
of rules that support economic activity and dispense its fruits. ‘Governance reforms’ have become the
buzzword for bilateral donors and multilateral institutions, in much the same way that liberalization,
privatization and stabilization were the mantras of the 1980s” (Rodrik 2008: 1).
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3. Formen von Economic Governance

Bevor auf konkrete Formen von Economic Governance und die entsprechende Literatur einge-
gangen wird, ist es zunichst sinnvoll, das Konzept der Economic Governance zu definieren und

in den Kontext der zentralen Fragen des SFB zu stellen:

Economic Governance ist der Prozess intendierter wirtschaftlicher Ordnungsbildung.
Hierzu zihlen gezielte wirtschaftspolitische Eingriffe durch den Staat aber auch
die Gesamtheit von Institutionen, Regulierungs- und Rechtssystemen, die 6ko-
nomische Transaktionen und wirtschaftliche Aktivitit unmittelbar unterstiit-
zen. Sowohl 6ffentliche, als auch private Akteure kénnen Economic Governance
bereitstellen. Wirtschaftliche Ordnungsbildung sollte allerdings nur dann als
Economic Governance verstanden werden, wenn sie intentional erfolgt und sich

auf ein Kollektiv auswirkt.?

Das Spezifische von Economic Governance besteht darin, dass es nur jene Ordnungsbildung
beschreibt, die sich auf wirtschaftliche Aktivitit auswirkt. Economic Governance ist somit eine
Unterkategorie des allgemeinen Governance-Begriffs.*> Als Konzept von Ordnungsbildung auf
gesamten Mirkten unterscheidet sich Economic Governance jedoch klar vom Untersuchungs-
feld der Corporate Governance, das sich vor allem mit Fragen des unternehmensinternen Ma-
nagement und der Organisation von Anreizsystemen innerhalb einzelner Unternehmen aus-

einandersetzt.

Allgemein lisst sich Economic Governance in Governance durch offentliche Akteure und in
Governance durch private Akteure aufgliedern. Offentliche Akteure, die Economic Governance
bereitstellen, finden sich vor allem auf der nationalen Ebene (Staat, nationale Zentralbanken).
Geldpolitik ist demnach ebenso eine Form von Economic Governance wie die Steuergesetzge-
bung, Bestimmungen zu Sozialversicherungen oder stark interventionistische Politiken wie die
staatlich gesteuerte Industrialisierungpolitik asiatischer Staaten (siehe Wade 2003)."* Die obige,
breite Definition umfasst aber auch Formen von Global Economic Governance wie sie etwa von
Schirm (2004), als ,multilaterales, regelgestiitztes Management der Weltwirtschaft“ beschrieben
werden. Internationale oder supranationale Organisationen wie der International Wihrungs-

9 Die Definition baut auf der etwas engeren Definition von Dixit (2008: 1) auf: “Economic governance
consists of the processes that support economic activity and economic transactions by protecting
property rights, enforcing contracts, and taking collective action to provide appropriate physical and
organizational infrastructure. These processes are carried out within institutions, formal and infor-
mal. The field of economic governance studies and compares the performance of different institutions
under different conditions, the evolution of these institutions, and the transitions from one set of
institutions to another”.

10 Fiir eine Diskussion des allgemeinen Governance-Begriffs siehe Risse/Lehmkuhl (2006).

11 Regierungen konnen unterschiedliche allokative Ziele verfolgen, etwa durch Subventionierung (Koh-
lebergbau, Forderung von Unternehmensgriindungen), durch Verbote, durch Sonderbesteuerungen
oder durch andere spezielle Regelungen zur Internalisierung negativer externer Effekte (z.B. Okosteu-
er, LKW Maut, Abwasserordnung).
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fond (IWF), die Welthandelsorganisation (WTO), die EU Kommission oder die Europiische
Zentralbank (EZB) sind zunehmend wichtige Akteure wirtschaftlicher Ordnungsbildung.

Explizit werden auch private, nichtstaatliche Akteure als Erbringer von Economic Governance
in die obige Definition eingeschlossen. Die Koordination wirtschaftlicher Akteure kann aller-
dings nur dann als Governance-Leistung bezeichnet werden, wenn ihre Handlung intentional
auf Ordnungsbildung zielt. Des Weiteren muss sich die Ordnungsbildung direkt oder indirekt,
intendiert oder nicht intendiert auf ein Kollektiv auswirken. Mit anderen Worten, Ordnungs-
bildung im Unternehmen selbst, oder Ordnungsbildung, die nur auf wenige, sehr dhnliche
Akteure abzielt, kann nur schwerlich als Economic Governance bezeichnet werden. Das Kollek-
tiv der Governance-Adressaten kann jedoch sowohl eine enger gefasste Gemeinschaft wie etwa
eine Industrie oder ein Wirtschaftszweig sein oder weitere Teile der Gesellschaft umfassen.

4. Economic Governance durch private Akteure

Wie beschrieben, handelt es sich bei Ordnungsbildung privater Akteure nur dann um Eco-
nomic Governance wenn die beiden Grundvoraussetzungen (i) der Intentionalitit und (ii) der
Auswirkung auf ein Kollektiv erfiillt sind. In Anlehnung an Dixit (2008) ist es ferner sinnvoll,
zwischen Formen von Economic Governance zu unterscheiden, die im Rahmen des Rechts-
systems, also im Schatten der staatlichen Hierarchie stattfinden™ und solche, die jenseits des
staatlichen Rechtssystems existieren. Tabelle 1 liefert einen ersten Uberblick iiber die unter-
schiedlichen Formen von Economic Governance durch nicht-staatliche Akteure.

Hiufig wird Economic Governance durch private Akteure dann bereitgestellt, wenn staatliche
Ordnungsformen nicht effizient oder erst gar nicht vorhanden sind. Gerade in Riumen be-
grenzter Staatlichkeit fehlen oft die grundlegenden Voraussetzungen einer funktionierenden
Marktwirtschaft. Der Staat ist nicht in der Lage, Economic Governance, vor allem Vertrags- und
Eigentumsrechte, in angemessener Form zu sichern. Dies bedeutet jedoch nicht, dass wirt-
schaftliche Aktivitit unterbleibt. Die Opportunititskosten der entgangenen Gewinne wiren zu
grofd. Stattdessen bilden wirtschaftliche Akteure in diesen Riumen oftmals private Regelsyste-
me und Institutionen, die staatliche Ordnungsformen ersetzen (governance without government).

12 Dixit verweist auf Williamson, der von ,private ordering under the shadow of the law” spricht (Willi-
amson 1996: 122).

13 Eine Unterscheidung zwischen Ordnungs- und Prozesspolitik macht hier wenig Sinn, da private Ak-
teure nur in Ausnahmefillen wirtschaftspolitische Eingriffe vornehmen oder gar wirtschaftspolitische
Rahmenbedingungen setzen.
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Tabelle 1: Economic Governance durch private Akteure

Generelle Voraussetzung:

« Selbstregulierung in einzelnen Wirtschaftsbereichen
z.B. im Finanzsektor (Borse, Rating-Agenturen,
Bilanzierungsregeln, Codes of Conduct)
1) Private Governance im « Selbstregulierung in institutionalisierten
Schatten des Gesetzes Branchenorganisationen (Berufs- und
: Handelskammern, Verbinde)
« Regulierungsgemeinschaften durch PPPs (z.B. Basel I +
Basel II, Principles zur Versicherungsaufsicht)

« Private Rechtssysteme in Unternehmens- oder

2) Private Governance Handelsnetzwerken
jenseits offentlicher « Systeme von Eigentumsrechten oder der
Rechtssysteme Vertragsvollstreckung in Riumen begrenzter

Staatlichkeit , etwa durch die Mafia oder in Slums.

Allerdings gibt es auch in entwickelten Volkswirtschaften mit effektiven Institutionen und
einem funktionierenden Staatsapparat Formen privater Economic Governance. Der einfache
Grund hierflir sind die potentiellen Effizienzvorteile privater Ordnungsformen. So ist es oft-
mals gilinstiger und zeitsparend, vertragliche Konflikte nicht sofort vor Gericht auszutragen,
sondern informelle Losungen zu finden, etwa durch Institutionen bilateraler Verhandlung
oder durch einen Mediator oder Ombudsmann. Ahnlich steht es mit Kammern, Verbinden
oder for-profit Institutionen wie Rating-Agenturen oder Bérsen. Diese privaten Governance-Ins-
titutionen haben sich als kosten- und informationseffizient bewihrt und arbeiten im Schatten
des Gesetzes. Sie sind in OECD Lindern am weitesten entwickelt.

Insgesamt existieren private Ordnungssysteme somit fast iiberall parallel zu 6ffentlichen In-
stitutionen der Economic Governance, und dies schon seit jeher. Der unmittelbare Nutzen
privater Governance-Strukturen flir die einzelnen Wirtschaftakteure steigt jedoch umso mehr,
je unzureichender die 6ffentlichen Institutionen sind. Die beiden folgenden Abschnitte fassen
nun die wesentlichen Beispiele und Literaturbeitrige zu privater Economic Governance zu-

samimen.

14 Ein wachsender Literaturstrang in der Okonomie unterstreicht, dass wirtschaftliche Entwicklung und
private und 6ffentliche Governance-Institutionen sich zeitgleich entwickelt und bedingt haben (siehe
etwa Aghion et al. 2004, Dixit 2006, Greif 2005).
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4.1. Private Economic Governance im Schattens des Gesetzes

Es gibt eine Vielzahl von Beispielen privater Economic Governance im Schatten des Gesetzes.
Oftmals geht es dabei um private Institutionen zur Beilegung geschiftlicher Konflikte. Macau-
lay (1963) war einer der ersten Forscher, die sich mit entsprechenden Fragen auseinandergesetzt
haben. Er fand heraus, dass Transaktionen zwischen Firmen in den USA unerwartet hiufig
ohne feste vertragliche Grundlage funktionieren, und dass die mit diesen Transaktionen ent-
standenen Konflikte in einem etablierten System geldst werden — privat und im Schatten des
Gesetzes. Die viel beachteten Studien von Bernstein (1992, 2001) schlieflen hieran an. Bernstein
beschreibt, wie sich private Rechtsysteme im Diamanten- und Baumwollhandel herausgebildet
haben, und wie sie nach wie vor funktionieren. Wirtschaftliche Gruppierungen in diesen und
anderen Wirtschaftszweigen regeln ihre Rechtsstreitigkeiten iiber ein kompliziertes privates
System von Normen und Sanktionsmechanismen. Nur in Ausnahmefillen wird auf staatliche
Institutionen zuriickgegriften.

In entwickelten Volkswirtschaften findet sich private Economic Governance hiufig auch in
Form institutionalisierter Branchenorganisationen wie etwa Kammern oder Branchenverbin-
den. Beispiele sind spezielle Berufskammern fiir Freiberufler (z.B. fir Anwilte, Steuerberater,
Arzte), Interessensvertretungen einzelner Branchen (z.B. Bankenverband, Verband privater
Krankenversicherungen) oder brancheniibergreifende Industrie- und Handelskammern fiir
Gewerbetreibende und Unternehmen. Diese Institutionen haben gerade in entwickelten Volks-
wirtschaften einen grofSen Einfluss auf die wirtschaftliche Ordnung.* Sie arbeiten aber weitge-
hend mit internen Sanktions- und Anreizmechanismen und somit im Schatten des Gesetzes.

Auch jenseits institutionalisierter Branchenorganisationen findet in vielen Wirtschaftsberei-
chen Selbstregulierung statt, die teils erhebliche kollektive Wirkung hat. So liefert z.B. Mosley
(2006) einen sehr interessanten Uberblick zu Governance-Formen im Finanzsektor. Sie argu-
mentiert, dass private transnationale Akteure immer stirkeren Einfluss auf die globale Regulie-
rung von Finanzstromen haben. Mosley zihlt eine Reihe von Governance-Institutionen auf; die
aus dem Finanzsektor selbst hervorgegangen sind, insbesondere Rating Agenturen, Bérsen und
internationale Regelwerke zu Bilanzierung und Wirtschaftspriifung (siehe auch Perry/Nolke
20006). In diesem Zusammenhang sind auch die Bemiithungen der Lobbyabteilung des Institute
of International Finance (IIF) zu nennen, das einen Code of Conduct, also eine Art Verhaltens-
kodex fiir private Investoren und Staaten in einer Schuldenkrise aufgestellt haben. Diese rein
privatwirtschaftliche Initiative wurde im Nachhinein von internationalen Organisationen wie
dem IWF und der Weltbank unterstiitzt und ist bereits von mehr 30 Lindern unterschrieben
worden (siehe ITF 2006).

Eine weitere, gerade in der Politikwissenschaft vielbeachtete Ausprigung privater Governance,
sind Regulierungsgemeinschaften durch Private Public Partnerships (PPPs). Diese spielen auch

15 Letztlich lassen sich auch Arbeitgeberverbinde und Gewerkschaften als Form privater Economic Go-
vernance verstehen.
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im wirtschaftlichen Bereich eine wichtige Rolle. Am bekanntesten sind wohl die Regulierungs-
vereinbarungen Basel I und Basel II, die umfassende Eigenkapitalvorschriften fiir Kredit- und
Finanzdienstleistungsinstitute vorsehen.® Von Bedeutung sind auch weitere internationale
Regulierungsbestimmungen wie etwa die Core Principles flir die Aufsicht von Versicherungsun-
ternehmen, oder verschiedener Corporate Governance Initiativen, die jeweils in enger Absprache
zwischen offentlichen und privaten Akteuren entwickelt und implementiert wurden. Interes-
sante PPPs im Finanzsektor sind auch sogenannte Primary Dealer Systeme" fiir die Emission
staatlicher Anleihen oder die 6ffentlich-private Kooperationen zur Etablierung von Linderra-
tings in Entwicklungslindern.’®

4.2. Private Economic Governance jenseits 6ffentlicher Rechtssysteme

Private Ordnungsbildung jenseits der staatlichen Rechtssysteme findet heute vor allem in Ent-
wicklungs- und Schwellenlindern statt. Dort sind die notwendigen 6ffentlichen Institutionen
funktionierender Mirkte oft mangelhaft oder gar nicht vorhanden. Die gesetzlichen Rahmen-
bedingungen sind hiufig unzureichend, Korruption und Biirokratie sind ausufernd und ins-
gesamt mangelt es an personellen und finanziellen Kapazititen des Staates. Als Konsequenz
ist der informelle Sektor in diesen Lindern meist um ein vielfaches grofler als in entwickelten
Lindern (Greif 2005: 739, Fafchamps 2004).

Eines der zentralen Probleme in Riumen begrenzter Staatlichkeit sind ungentigende Me-
chanismen zur Durchsetzung von Vertrigen oder zur Streitschlichtung. Die dortigen Wirt-
schaftsakteure reagieren hierauf hiufig mit der Etablierung privater Governance-Strukturen.
McMillan/Woodruff (1999) etwa beschreiben, dass die meisten Rechtsstreitigkeiten zwischen
vietnamesischen Firmen in einem tiber Jahre gewachsenen nicht-staatlichen System beigelegt
werden. Die bendétigte Governance-Leistung der Vertragssicherheit wird dabei auflerhalb des
Schattens des Gesetzes bereitgestellt, da die offiziellen Rechtsorgane nach wie vor auf planwirt-
schaftliche Strukturen ausgerichtet sind. In einem verwandten Artikel beschreiben Hay/Shlei-
fer (1998) Mechanismen nicht-staatlicher Vertragsdurchsetzung im Russland der goer Jahre.

16 Die Regeln des Basel-Komitees gehen auf ausflihrliche Verhandlungen zwischen Regierungen, Inter-
nationalen Organisationen und privaten Banken und Investoren zuriick. Bei den Basel II Richtlinien
erklirten sich die Vertreter der privaten Finanzinstitutionen bereit Thre Offenlegungspflichten deut-
lich zu erweitern.

17 Im Rahmen eines Primary Dealer Systems verpflichtet sich eine Gruppe von Finanzinstituten staat-
liche Anleihen auf dem Primir- und Sekundirmarkt zu kaufen und zu verkaufen. Die steigert die
Liquiditit staatlicher Anleihen, wovon Regierungen profitieren konnen. Im Gegenzug erhalten die
Primary Dealer privilegierten Zugang zu staatlichen Anleihenemissionen (siehe Arnone/Ugolini 2005
sowie Trebesch et al. 2007).

18 So z.B. die Rating-Agentur Standard & Poor’s in Zusammenarbeit mit dem UNDP und der OECD.

19 Dixit (2006) z.B. beschreibt, dass in indischen Gerichten insgesamt iiber 25 Millionen Klagen anhingig
sind. Selbst ohne neue Klagen wiirde es bei unverinderten Bedingungen geschitzte 324 Jahre dauern
um diese abzuarbeiten.
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Aufgrund des hochgradig ineffizienten staatlichen Rechtssystems wurden Streitigkeiten dort
meist iiber etablierte private Kanile gelst, sei es durch sozialen Druck, private Schiedsgerichte,
legale private Schutzfirmen oder durch das organisierte Verbrechen.

Auch mangelnde Eigentumsrechte sind ein Problem in Entwicklungs- und Schwellenlindern
(siehe Rapaczynski 1996 oder Johnson et al. 2002). Zwei vielbeachtete Biicher von Hernando
de Soto (1986, 2000) konzentrieren sich z.B. auf die wirtschaftliche Organisationsform in siid-
amerikanischer Slums, vor allem am Beispiel Perus. De Soto beschreibt, wie Eigentumsrechte
dort in einem gewachsenen privaten System informell respektiert werden. Er vertritt die These,
dass der mangelnde formale Schutz von Eigentumsrechten ein wesentlicher Grund fuir Ar-
mut in vielen Entwicklungslindern sei. Aufgrund der enormen biirokratischen Hiirden ist es
Slumbewohnern heute de facto unmaoglich, den Besitz ihres Hauses oder Geschiftes durch den
Rechtstitel legalen Eigentums anerkennen zu lassen. Weil sie das Eigentum an ihrem Besitz
nicht nachweisen kénnen, erhalten sie oft keinen reguliren Kredit oder kénnen sich nicht
versichern. Dies wiederum hindert sie hiufig daran, aus dem Armutszirkel ausbrechen zu kon-
nen, indem sie etwa keine Kredite zur Bewirtschaftung ihres Landes oder zum Kauf von Waren
bekommen. De Soto sieht daher in der Formalisierung des Eigentums der Armen ein enormes
Entwicklungspotential.

McMillan/Woodruff (2000) liefern einen guten Literaturiiberblick iiber weitere Formen von
Economic Governance aufSerhalb des Schattens des Gesetzes. Die vielzihligen Beispiele reichen
von privaten Rechtssystemen in marokkanischen Basars (Geertz 1978), iiber die Rolle privater
Handelsgesellschaften in der taiwanesischen und mexikanischen Schuhindustrie (Hsing 1999,
Woodruff 1998), bis zu ethnischen Wirtschaftsnetzwerken in Singapur und Malaysisa (Landa

1994).

Ganz allgemein finden sich gerade im internationalen Handel Economic Governance-Struk-
turen, die jenseits des Schattens staatlicher Rechtssysteme funktionieren. Ahnlich wie Lan-
da betonen z.B. auch Casella und Rauch (2002) und Chua (2003 ) die bedeutende Rolle eth-
nischer Netzwerke fiir wirtschaftliche Transaktionen. Die vielzitierten Studien von Milgrom et
al. (1990), Greif (1993) und Greif et al. (1994) beschreiben unterschiedliche privatwirtschaftliche
Ordnungsformen zwischen Hindlern im Mittelalter. So etablierten etwa die Genoesen ein
fortgeschrittenes privates Ordnungssystem zur Abwicklung internationaler Transaktionen, das
iiber die Zeit zunehmend formalisiert wurde. Greif et al. (1994) analysieren Hindlergilden im
spiten Mittelalter und kommen zu dem Schluss, dass selbst michtige Herrscher es Hindlern
ermoglichten, stark privilegierte private Gilden zu etablieren. Obwohl sie zum Teil erhebliche
politische Macht an sich zogen, wurden die Gilden toleriert, da sie aufgrund ihrer speziellen
Organisationsform Handel effizient verwalten und Vertrige und Rechte auch gegeniiber fernen
Stidten durchsetzen konnten. Sie trugen somit direkt zu einer Steigerung des Handels und der
Steuereinnahmen bei.

Zuletzt sollte hervorgehoben werden, dass einige Autoren die Governance-Leistungen von
Riuberbanden und des organisierten Verbrechens implizit oder explizit zu Formen von Go-
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vernance zihlen (siehe etwa Dixit 2008, oder Milhaupt/West 2000). Diese kriminellen Akteure
operieren jenseits der staatlichen Hierarchie und werden in erster Regel als wirtschaftlich mo-
tiviert angesehen.?® Wie von Dixit (2008) hervorgehoben argumentieren Gambetta (1993) und
Bandiera (2003), dass die italienische Mafia vor allem aufgrund eines Mangels an staatlich ga-
rantierter Sicherheit im 19. Jahrhundert entstehen konnte. Die kriminelle Organisation fiillte
das staatliche Machtvakuum aus, indem sie private Sicherheitsdienstleistungen und Dienste
zur Durchsetzung von Vertragsrechten anboten. Beides war flir die lokalen Wirtschaftsabliufe
von entscheidender Bedeutung. Auch die japanische Yakuza erfiillte zum Ende des Zweiten
Weltkriegs wesentliche Funktionen, um den Ablauf von Mirkten weiter zu erméglichen (Dower
1999: 140-148); ebenso wie mafiose Strukturen der Wirtschaftssteuerung nach dem Kollaps des
sowjetischen Regimes erheblich an Einfluss gewannen (2001).*

In diesem Zusammenhang seien auch die kiirzlich erschienenen, sehr interessanten Artikel
von Leeson (2007) und Hillmann und Gathmann (2008) zu Piraten genannt. Leeson untersucht
die interne Governancestruktur von Piratenbanden. Diese Organisationsmechanismen kénnen
im Sinne der obigen Definition nicht als Economic Governance verstanden werden kénnen,
da durch sie keine Kollektivleistung bereitgestellt werden.> Hillmann und Gathmann (2008)
jedoch argumentieren implizit, dass das Kapern von Schiffen durch private Banden unter be-
stimmten Umstinden als Governanceleistung angesehen werden sollte. Sie unterscheiden zwi-
schen illegitimer Piraterie und staatlich autorisierter Piraterie (privateering). Vom 16. bis zum 19.
Jahrhundert war es eine durchaus iibliche Kriegsstrategie, private Banden dazu zu ermichtigen,
Schiffe aus gegnerischen Lindern zu kapern und die Beute einzubehalten. Nach Hillmann und
Gathmann waren solche Privateers lange ein wesentliches Komplement staatlicher Flotten um
Machtanspriiche und Sicherheit auf den Meeren durchzusetzen. Auf Basis eines einzigartigen
Datensatzes von 2.483 Privaterring-Fillen zwischen 1688 and 1815, untersuchen die Autoren
schliefflich wie es dazu kam, dass die Bedeutung privater Banden zuriickging wihrend staat-
liche Flotten Anfang des 19. Jahrhunderts immer dominanter wurden. Sie kommen zu dem
Schluss, dass hierflir die Expansion des privaten Handels und sinkende Gewinnspannen der
Kaperei die zentrale Rolle spielten.

5. Marktmechanismen und die Schaffung von Miirkten durch den Staat

Der obige Abschnitt lieferte eine Reihe von Beispielen, wie private Akteure staatliche Hier-
archie ersetzen. Andersherum konnen staatliche Akteure aber auch Marktmechanismen zur
Erreichung politischer Ziele einsetzen. Dieser Abschnitt liefert einige Beispiele dieses Typs der
hybriden Koordinationsform.

20Tilly (1985) geht sogar so weit Staaten als eine Form organisierten Verbrechens zu skizzieren.
21 Die genannten Artikel werden so von Dixit (2008) zitiert.

22 Ahnlich steht es mit der vielbeachteten Studie zur finanziellen Organisation von Straflengangs von
Levitt/Venkatesh (2000).
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In den letzten Jahrzehnten wurde der Marktmechanismus verstirkt als Instrument staatlicher
Politik eingesetzt. Das wohl bekannteste Beispiel ist die Reform der 6ffentlichen Verwaltung,
die seit Thatcher auch in Kontinentaleuropa zu mehr Markt im Staat gefiihrt hat. Thatchers
Reformen zielten darauf ab, interne Mirkte in der Verwaltung zu etablieren, also ein Anreiz-
system zu schaffen, dass effizientere Abliufe und bessere Ergebnisse ermdoglicht. Wichtige Ele-
mente sind u.a. die aus dem betrieblichen Management abgeleiteten Kennzahlen- und Budge-
tierungssysteme, neue Methoden der Leistungsmessung oder breiter geficherte und leistungs-
abhingige Lohne (siehe im Zusammenhang mit der Governance-Diskussion den Artikel von
Peters/Pierre 1998). Der Trend zu staatlich geférdertem Wettbewerb lisst sich auch im Markt
fiir universitire Bildung und Forschung erkennen (Winston 1999). Die staatliche Exzellenz-
initiative in Deutschland, aber auch verschiedene EU Forderprogramme setzen Anreize fur
bessere wissenschaftliche Leistungen, die in Form international renommierter Publikationen

gemessen wird.

Neben weiteren solch anreizbasierten Reformen wurden in den 199oer Jahren aber auch neue,
staatlich initiierte Mirkte geschaffen, die das Ziel haben, bestimmte Governance-Leistungen
zu erbringen. Hier ist vor allem der Markt fiir Emissionsrechte im Rahmen des Clean Develop-
ment Mechanism zu nennen, {iber den versucht wird, CO2 Emissionen einen Preis zu geben und
handelbar zu machen, um so moglichst effiziente Reduzierung des weltweiten Ausstofies zu
erreichen (siehe Benecke et al. 2007). Ahnliche Mechanismen wurden auch beim Emissions-
rechtehandel fiir CO2 (Stavins 1998), oder bei Quotensystemen wie beim Fischfang verwendet
(Newell et al. 2005 und Anderson/Sutinen 2006).

Interessant ist auch die Forderung, Migrationspolitik stirker durch Marktmechanismen zu
steuern. Ahnlich wie bei CO? Zertifikaten wird vorgeschlagen, ein Auktionssystem mit Einwan-
derungszertifikaten zu etablieren, bei dem Firmen mit Arbeitskriftemangel um die Méglich-
keit bieten, einen Einwanderungswilligen fiir 3 Jahre einzustellen (siehe etwa Zimmermann et
al. 2007). Auch gibt es den Vorschlag Migrationszertifikate oder Arbeitsgenehmigungen direkt
an Zuwanderungswillige zu versteigern (siehe etwa Becker/Becker 1996: 58ff. oder Simon 1989).
Das wesentliche Ziel solcher Systeme wire es, dem absehbaren Mangel an Fachkriften und Ho-
herqualifizierten in Europa iiber den Preismechanismus effektivzu begegnen. Auflerdem sollen
Anreize fiir temporire anstelle von dauerhafter Migration gesetzt werden, und Moglichkeiten
getestet werden, um den weltweit zunehmenden Migrationsdruck marktbasiert zu steuern.

Die angefiihrten Beispiele spielen sich fast alle in den klassischen Bereichen staatlicher Steue-
rung ab. Ganz allgemein, und mit Blick auf die Definition auf Seite 8 handelt sich beim Einsatz
von Marktmechanismen durch den Staat jedoch nicht zwingend um Economic Governance - es
sei denn die Steuerung betrifft wirtschaftliche Transaktionen unmittelbar.

23 Diese konnten dann bei Verlassen des Landes wieder an den Staat oder andere Immigranten zu einem
dhnlichen Preis verkauft werden.
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6. Fazit und Ausblick

Allgemein lisst sich Economic Governance als Prozess intendierter wirtschaftlicher Ordnungs-
bildung verstehen. In entwickelten Volkswirtschaften wird Economic Governance meist durch
offentliche Akteure gesteuert, zunehmend auch durch hybride Ordnungsformen, etwa durch
den Einsatz von Marktmechanismen und die Schaffung von Mirkten durch den Staat. Der
Fokus des Artikels war jedoch darauf gerichtet, wie und warum private Akteure Economic Go-
vernance erbringen.

Die angefiihrten Beispiele zeigen, dass nichtstaatliche Marktakteure eine Vielzahl von Gover-
nance-Leistungen erbringen - auch ohne Mitwirkung des Staates (governance without government).
Oftmals schaffen sich Unternehmensnetwerke oder einzelne Wirtschaftszweige selbst die fiir
Ihre Transaktionen gilinstigen Rahmenbedingungen. Dies ist insbesondere dann der Fall, wenn
staatliche Economic Governance nicht oder nur unzureichend vorhanden ist, also vor allem in
Entwicklungs- und Schwellenlindern und in historischem Kontext. Allerdings sollten solche
Regulierungsformen nur dann Economic Governance genannt werden, wenn sie intentional
auf die Ordnungsbildung ganzer Mirkte Einfluss nehmen. Die spontane Bereitstellung von Gii-
tern und Dienstleistungen durch Mirkte kann nicht zu Governance gezihlt werden.

Economic Governance ist ein Konzept, das verstirkt Aufmerksamkeit erhilt. In der 6konomi-
schen Literatur entsteht derzeit ein eigener Forschungsstrang zu der Frage, wie mangelnde
Governance sich auf wirtschaftliches Verhalten auswirkt, und wie private Akteure darauf rea-
gieren, in dem sie zum Beispiel private Governance-Formen entwickeln. Millionen Menschen
in Kairo, Lima, Manila oder Port-au-Prince konnten von verbesserten wirtschaftlichen Regeln
und Institutionen, von besserer Economic Governance profitieren. Ob die verbesserten Regeln
und Institutionen jedoch eher staatlich-formell oder eher informell sein sollten, ist eine offene
Frage. In seinem Vortrag bei der diesjihrigen Konferenz der American Economic Association im
Januar 2008 warnte z.B. Dani Rodrik davor, zu sehr auf formale staatliche Ordnungsformen
zu vertrauen. Stattdessen sollten ,second-best institutions” — also solche informeller und im-
perfekter Art — explizit zugelassen und bei Reformen in Entwicklungslindern berticksichtigt
werden (siehe auch Rodrik 2008 oder Hay/Shleifer 1998).

Die hier diskutierte volkswirtschaftliche Literatur baut zunehmend auf Erkenntnissen aus der
Politikwissenschaft auf. Allerdings kann auch die politikwissenschaftliche Governance-For-
schung von diesem dynamischen Literaturstrang in der Volkswirtschaftslehre nur profitieren.
Weitere Theorie und Empirie zu Economic Governance ist auch in den nichsten Jahren mit
Sicherheit zu erwarten. Wie Williamson es ausdriickt: ,The economics of governance is an un-
finished project whose time has come* (Williamson 2005: 16). Es wire wiinschenswert wenn
die beiden Forschungsfelder sich hier in Zukunft noch stirker austauschen und erginzen wiir-
den.
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