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WIR KONNEN DEN KAMPF GEGEN DIE KORRUPTION GEWINNEN

Korruption wird oft als unvermeidlicher
«Entwicklungsaufwand» betrachtet. In
Zeiten des Wandels scheint die gute
Gouvernanz immer nachzuhinken. Der
kleine Himalaja-Staat Bhutan will je-
doch das Gegenteil beweisen: Bhutan
belegt im globalen Korruptionswahr-
nehmungsindex (Corruption Percep-
tions Index) Platz 27 von 168. Das Land
bekampft die Korruption energisch und
verfolgt die Vision einer auf Gerechtig-
keit beruhenden Entwicklung und eines
«Bruttosozialgliicks». Im Rahmen ihre
Hilfe zugunsten der demokratischen
Transition unterstiitzt die schweizeri-
sche Direktion fiir Entwicklung und Zu-
sammenarbeit (DEZA) die umfassende
Antikorruptionsagenda des Landes seit
zehn Jahren. Dieser Asia Brief analy-
siert, was bisher erreicht und welche
Erkenntnisse gewonnen wurden.

Seit der Aufnahme von Beziehungen zwi-
schen der Schweiz und dem Himalaja-
Konigreich in der Mitte des vergangenen
Jahrhunderts hat Bhutan einen starken
Wandel durchlaufen. Parallel zu einer
schrittweisen Offnung des Landes fiir den
internationalen Handel, politische Bezie-
hungen, Tourismus und Kulturaustausch
— ein Fernseh- und Internetverbot wurde
im Jahr 1999 aufgehoben — erfolgte ein
behutsamer Ubergang zu einer konstitu-

Die Beseitigung der Korruption

erfordert einen neuen Gesellschaftsvertrag.
Foto: Markus Wild

tionellen Demokratie. Dieser Ubergang,
der vom vierten Kénig von Bhutan, Jigme
Singye Wangchuck, eingeleitet wurde,
gipfelte 2007 in den ersten Parlaments-
wahlen. Gleichzeitig verzichtete der vier-
te Konig auf den Thron zugunsten seines
altesten Sohns, Jigme Khesar Namgyal
Wangchuck, des fiinften Konigs. 2013 wur-
den zum zweiten Mal Parlamentswahlen
durchgefiihrt, die friedlich und nach Plan
verliefen. Diese beiden Wahlen markieren
den Ubergang von der absoluten Monar-
chie zu einer demokratischen Regierung.

DIE INTEGRITATSARCHITEKTUR IN
BHUTAN

In der Verfassung von 2005 sind die Haupt-
saulen der Demokratie verankert: eine un-
abhangige Justiz, ein Parlament mit Zwei-
kammersystem und eine Exekutivgewalt
in den Handen der Regierung. Ausserdem
wurden vier unabhéngige Institutionen ins
Leben gerufen, die zusammen mit dem
Parlament die Rechenschaftsarchitektur
des Landes bilden: Die Anti-Corruption
Commission (ACC), die Election Commissi-
on of Bhutan (ECB), die Royal Audit Autho-
rity (RAA) und die Royal Civil Service Com-
mission (RCSC). Dass diese Institutionen in
einem frihen Stadium des Demokratisie-
rungsprozesses geschaffen wurden, war
fur die Stabilitat der Demokratie in Bhutan
von grosser Bedeutung.

In Bhutan finden parallel politische, sozio-
okonomische und gesellschaftliche Ver-
anderungen statt, die teilweise durch den
demografischen Wandel, den technischen
Fortschritt, die rapide Urbanisierung sowie
internationale Einfliisse vorangetrieben
werden. Es braucht aber noch mehr, um
das zarte Pflanzchen der Demokratie wei-
ter zu hegen, insbesondere die Befdhigung
der Bevolkerung, die Starkung der Checks
and Balances, den Aufbau von Erfahrung
und Knowhow auf Regierungsebene sowie
die vollstandige Funktionsfahigkeit der

dezentralen Gouvernanzstrukturen. Die-
se entscheidenden Gouvernanzelemente
sind auch notwendige Voraussetzungen
fir eine wirksame Korruptionsbekamp-
fung — und umgekehrt.

DAS GESICHT DER KORRUPTION:
WENIGER KLEINE BETRUGEREIEN,
MEHR AMTSMISSBRAUCH

Der National Integrity Assessment Survey
(NIA Survey 2013) ergab, dass 70 Prozent
der bhutanischen Birgerinnen und Biir-
ger die Korruption als grosses Problem
betrachten. Gleichwohl halten zwei Drit-
tel der im Rahmen des NIA Survey 2013
Befragten die Korruption fir ricklaufig.
Gewissermassen im Gegensatz zur na-
tionalen Sicht auf die Korruption ist der
wahrgenommene Grad der Korruption
niedrig und hat sich im regionalen und
internationalen Vergleich verbessert: Im
Jahr 2016 kletterte Bhutan im Korrupti-
onswahrnehmungsindex (CPI) von Trans-
parency International auf Platz 27 hoch.
Das macht Bhutan zum flinftsaubersten
Land der asiatisch-pazifischen Region. Als
Bhutan 2006 erstmals im CPI aufgefihrt
wurde, lag es noch auf Platz 32.. Die abso-
luten Werte haben sich in den letzten paar
Jahren weiter verbessert. Dies ist zum Teil
der Tatigkeit der Antikorruptionskommis-
sion (Anti-Corruption Commission, ACC)
und anderer Rechenschaftsbehérden zu
verdanken.

Diese etwas widersprichlichen Ergeb-
nisse erklaren sich aus einer Verdnde-
rung der Art der Korruption, die in Bhu-
tan beobachtet wird: weg von kleinen
Bestechungen mit Bargeld, welche die
breite Offentlichkeit betreffen und ent-
sprechend wahrgenommen werden, hin
zu raffinierteren, weniger leicht erkenn-
baren Formen der Korruption, beispiels-
weise Machtmissbrauch, Vereinnahmung
des Staates, Fronting und Bestechung in
grossem Umfang mit internationalen Ver-
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bindungen. Die durchschnittlich 450 Be-
schwerden, welche die Bevolkerung jedes
Jahr bei der Antikorruptionskommission
einreicht, werfen zusatzliches Licht auf
die Erscheinungsformen der Korrupti-
on in Bhutan: Die haufigsten Beschwer-
den betreffen Falle von Amtsmissbrauch
durch Beamte (29%), gefolgt von Geld-
veruntreuung (16%). Die grosste Zahl
der Beschwerden betrifft Lokalbehérden,
Uber die die meisten Menschen mit dem
Staat interagieren, gefolgt vom Privatsek-
tor und von staatseigenen Unternehmen.

ABSCHRECKUNG DURCH OFFENT-
LICHKEITSWIRKSAME FALLE

Die Antikorruptionskommission wurde
2006 in Eingestandnis der zunehmenden
Korruptionsrisiken ins Leben gerufen und
durch eine Rede des vierten Kénigs von
Bhutan unterstutzt:

«Die Zunahme der Korruption stellt fiir uns
in Bhutan eine Herausforderung dar. Wie
gross die Herausforderung ist, wird da-
von abhdingen, wie schnell und wie stark
wir dagegen angehen. Die Korruption hat
keine Daseinsberechtigung — so einfach ist
das. Heute nicht und in Zukunft nicht.»

Als junge Organisation konnte die ACC
ihre  Wirksamkeit und Unabhéngigkeit
vor allem dank der erfolgreichen Lésung
einiger viel beachteter Korruptionsfal-
le unter Beweis stellen. Einen wichtigen
ersten Durchbruch verzeichnete sie im
«Gyelpozhing Land Case», bei dem es um
die illegale Landvergabe an Verwandte
und andere Personen, die einflussreichen
Personlichkeiten des 6ffentlichen Lebens
nahe standen, ging. Der Fall war komplex
und politisch heikel. Die ACC demons-
trierte wahrend der Ermittlungen Hart-
nackigkeit und fachliche Qualifikationen.
Sie ging weiter als ihr primarer Auftrag
zur Untersuchung des Falls, indem sie
schliesslich selber Anklage erhob (wozu
sie das Antikorruptionsgesetz erméch-
tigt), als die Strafverfolgungsbehdrden
des Landes sich weigerten, den Fall auf-
zugreifen. Letztlich wurden die Verurtei-
lungen des Sprechers der Nationalver-
sammlung und des Innenministers vom
obersten Gericht Bhutans bestatigt.

Nachdem 2013 eine neue politische Par-
tei an die Macht gekommen war, stellte
die ACC ihre Unabhangigkeit erneut unter
Beweis, indem sie gegen ein Mitglied des
neuen Kabinetts wegen mutmasslichem

Die Vorsitzende der Antikorruptionskom-

mission, Neten Zangmo, fingt einen grossen
Fisch. Illustration zum «Gyelpozhing Land Case» im
«Bhutan Observer».

Missbrauch offentlicher Gelder wahrend
dessen friherer Amtszeit als Provinz-
gouverneur ermittelte. Zu den weiteren
offentlichkeitswirksamen Fallen gehorten
umfangreiche Strafermittlungen gegen
Steuer- und Zollbeamte wegen Fronting-
Aktivitdten im grenziberschreitenden
Handel und mutmasslichem Steuerbe-
trug.

Die Wirksamkeit der ACC wird von Anti-
korruptionsspezialisten des Basel Insti-
tute on Governance anerkannt, die mit
der ACC seit deren Grindung zusam-
menarbeiten — unter anderem Uber das
Programm der DEZA. Sie vergleichen die

Leistungen der ACC mit denjenigen dhnli-
cher Institutionen in der Region wie auch
international. Diese Schlussfolgerung
wird durch Transparency International
(TI) bestétigt. Mit der Unterstitzung der
DEZA fuhrte TI in Bhutan erstmals eine
Evaluation der nationalen Antikorrupti-
onsbehdrden durch, bei der die ACC in 7
von 10 Ergebnisbereichen als «hoch» ein-
gestuft wurde. Finanziell gesehen fihrte
die Verfolgung von Korruptionsféllen seit
2006 zu Ruckzahlungsforderungen von
BTN 139 Millionen (ca. CHF 2 Mio.) an die
Staatskasse.

SYSTEMISCHER ANSATZ ZUR KOR-
RUPTIONSBEKAMPFUNG

Die Antikorruptionsstrategie Bhutans be-
ruht auf drei Sdulen:

Erstens wurde die ACC als unabhangi-
ge, effiziente Institution fir die Uberwa-
chung, Verhinderung und strafrechtliche
Verfolgung von Korruptionsfallen gebil-
det. Die ACC setzt seit 2011 einen um-
fassenden, zehnjdhrigen institutionellen
Entwicklungsplan (Institutional Develop-
ment Plan, IDP) um. Er beinhaltete bei-
spielsweise eine vollstdndige Umstruk-
turierung zwecks besserer Koordination
der Praventions- und Vollzugsfunktionen.
Die DEZA unterstiitzte auch den Kapazi-
tatsaufbau in notwendigen technischen
Bereichen, wie etwa der Finanzermittlung.

Public Complaints (2006-2015)

Agencies against which most complaints were lodged
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Zweitens wird das Wissen dariber ge-
festigt, dass es fur eine Eindammung der
Korruption nicht nur der strafrechtlichen
Verfolgung von Korruptionsdelikten be-
darf, sondern auch des Engagements und
der konsequenten Umsetzung durch alle
offentlichen und privaten Anspruchs-
gruppen in Bhutan. Die umfassende Na-
tional Integrity and Anti-Corruption Stra-
tegy (NIACS) 2014-18 der Regierung, die
von der ACC mit von der DEZA finanzier-
ter technischer Unterstlitzung erarbeitet
wurde, konzentriert sich denn auch stark
auf Massnahmen zur effizienteren Gestal-
tung der Korruptionsbekdmpfung in allen
Institutionen auf der Basis internationaler
Best Practices.

Drittens gehoren auch die Schérfung des
offentlichen Bewusstseins und die Forde-
rung des Engagements der Zivilgesell-
schaft zu den Grundpfeilern der Korrup-
tionsbekdmpfung in Bhutan. Dazu zahlen
von der DEZA unterstiitzte Aktivitaten,
wie eine Werte-Erziehung an den Schu-
len im ganzen Land, die Erforschung und
Information Uber korruptionsgefahrdete
Schwachstellen sowie die Griindung der
Bhutan Transparency Initiative (BTI). Ziel
dieser zivilgesellschaftlichen Organisa-
tion ist es, die Korruption ins 6ffentliche
Blickfeld zu ricken, indem Transparenz,
Integritdt und Rechenschaftspflicht ge-
steigert werden.

WELCHES SIND DIE ERFOLGSFAKTOREN?

Verschiedene Faktoren tragen zur ver-
gleichsweise erfolgreichen Korruptions-
bekdmpfung in Bhutan bei. Das Wissen
auf Seiten der Fihrung des Landes um
die inhdrenten Risiken des wirtschaftli-
chen und politischen Wandels fiihrte zur
Grindung einer autonomen Antikorrupti-
onsbehdrde in einer Zeit, in der viele die
Korruption wohl nicht als eines der gross-
ten Probleme Bhutans eingestuft hatten.
Das ermoglichte es der ACC, ihre Aufga-
ben auszubauen, um mit der zunehmen-
den Komplexitat der Korruption in Bhutan
Schritt zu halten.

Von zentraler Bedeutung ist die Wahl der
richtigen Person an die Spitze der Behor-
de. Die erste Vorsitzende, Neten Zangmo,
wird in ganz Bhutan fiir ihre Hartnackig-
keit und Unabhangigkeit respektiert. Auf
die Frage, worauf sie diese relative Han-
delsfreiheit zurtickfihre, verweist sie auf
die strategische Unterstiitzung, die ihr

vom vierten und finften Koénig zu Teil
wurde. Letzterer ehrte die Vorsitzende
mit der Verleihung des roten Schals - ei-
nem Symbol fiir Rang und Wirde, das mit
dem Titel «Dasho» einhergeht.

Ein weiterer externer Faktor, der fir den
Erfolg der ACC bestimmend war, war die
stetige finanzielle Unterstitzung. Die
staatliche Finanzierung war ausreichend,
um die Betriebskosten der Organisation
zu decken, wahrend die Unterstiitzung
der DEZA die Umsetzung der langfristi-
gen strategischen Ziele, den Kapazitats-
aufbau und die institutionelle Starkung
ermoglichte.

Mit einem breiten Spektrum von Stake-
holdern konnten erfolgreich Koalitionen
gebildet werden. Damit erhielt die Kor-
ruptionsbekampfung einen festen Platz in
der Good-Governance-Agenda Bhutans.
Die ACC ist in Bhutan gut sichtbar und
als Vorkampferin fir gute Regierungs-
fuhrung anerkannt. Dank ihres grossen
Einflussbereichs gewinnt die ACC schritt-
weise an Akzeptanz in der Gesellschaft
Bhutans, die anfanglich einer zusatzlichen
Behorde mit Strafverfolgungscharakter
skeptisch gegeniberstand. Ein Indikator
fur das gewonnene Vertrauen ist, dass
heute mehr als zwei Drittel der Beschwer-
deflhrer ihre Identitat offenlegen, wéh-
rend zuvor mehr als die Halfte anonym
bleiben wollte.

Trotzdem gibt es noch viele Herausfor-
derungen. In Bhutan herrscht ein Mangel
an ausgebildeten juristischen Fachleu-
ten. Auch viele andere Schlisselkompe-
tenzen — beispielsweise im Bereich der
Finanzfahndung — sind in der Erwerbs-
bevélkerung nicht leicht zu finden. Die
langfristige institutionelle Stabilitat und
Unabhéngigkeit der ACC muss durch die
entsprechende Stédrkung aller um Kor-
ruptionsbekdmpfung bemihten Institu-
tionen in Bhutan ergénzt werden. Dazu
gehdrt auch ein nachhaltiges Bilrgeren-
gagement angesichts der noch im Entste-
hen begriffenen Zivilgesellschaft.

DIE ROLLE DER UNTERSTUTZUNG
DURCH DIE DEZA

Die DEZA hat seit 2006 finanzielle und
technische Unterstlitzung im Wert von
drei Millionen Franken an die Korrupti-
onsbekdampfung in Bhutan geleistet. Da-
bei handelt es sich um ein umfassendes

Programm, das gezielt auf die Korruption
zugeschnitten ist: Aufbau einer starken
Antikorruptionsbehérde, die fur Abschre-
ckung sorgt; Investitionen in das 6ffentli-
che Bildungswesen — vor allem das Schul-
wesen —, um eine Kultur der Nulltoleranz
zu verankern; Etablierung von Integritat
im offentlichen und privaten Sektor; so-
wie schliesslich auch Mobilisierung der
Zivilgesellschaft fur das Anliegen der Kor-
ruptionsbekampfung.

Vor dem Hintergrund eines hohen poli-
tischen Engagements und einer glaub-
wirdigen Change-Agenda hat sich die
Umsetzung auf nationaler Ebene in
Kombination mit einer selektiven eigen-
verantwortlichen Umsetzung durch die
DEZA als wirksamer Umsetzungsme-
chanismus erwiesen. Uber das Swiss Co-
operation Programme Office in Thimphu
konnte die DEZA einen kontinuierlichen
Grundsatzdialog mit der Regierung und
anderen Stakeholdern fiihren. Da sich die
DEZA auf einen hervorragenden Pool von
Spezialisten des Basel Institute on Gover-
nance in der Schweiz abstitzen durfte,
konnte sie das Programm nicht nur in
strategisch wichtigen Momenten auf poli-
tischer Ebene begleiten, sondern es auch
gesamthaft mit einem gezielten Kapazi-
tatsaufbau in vielen Schlisselbereichen
unterstltzen. Die «Swissness» des Insti-
tuts und das weltweit anerkannte Know-
how waren bedeutende Vorteile.

Das Programm der DEZA wird 2017 ab-
geschlossen. Wichtige Faktoren, die zum
gesamthaften Erfolg des Programms bei-
getragen haben, waren die direkte Zu-
sammenarbeit auf Regierungsebene, die
Abstiitzung auf die Eigenverantwortung
des lokalen Partners, die lokale Prasenz
und Dialogféhigkeit, der Beizug von Fach-
wissen und die Bereitschaft, eine ausrei-
chende Menge Geld lber einen langeren
Zeitraum hinweg zu investieren. Indem sie
eine junge Behorde ohne bewahrten Leis-
tungsausweis in einem politisch sensiblen
Gebiet direkt unterstitzte, ist die DEZA
ein kalkuliertes Risiko eingegangen, das
sich gelohnt hat. Die kontinuierliche, lang-
fristige Unterstitzung hat es ermdglicht,
strategische Fragen anzugehen, die Zeit
brauchen, um Wirkung und messbaren
Erfolg zu zeigen. Hohe Beamte und Fach-
leute in Bhutan, die in den letzten Jahren
befragt wurden, vertreten liberzeugt die
Meinung, dass der Schweiz grosses Ver-
dienst gebuhrt fur ihre Unterstiitzung der
Entwicklung Bhutans und insbesondere
der Korruptionsbekampfung.
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«FURCHT IST NICHT DAS EIGENTLICHE ZIEL>»

Neten Zangmo, Vorsitzende der An-
tikorruptionskommission von Bhutan
2006-2015, uber die Herausforderun-
gen der Korruptionsbekampfung.

Worin besteht Ilhrer Meinung nach die
grosste Herausforderung Bhutans in
der Korruptionsbekdimpfung?

Dasho Neten: Dass die Gesellschaft Kor-
ruption toleriert, ist unsere grésste He-
rausforderung. Da es sich in der Regel
um ein Verbrechen ohne Opfer handelt,
geniesst korruptes Verhalten in der bhu-
tanischen Gesellschaft immer noch eine
hohe Akzeptanz. Fur die Mitarbeitenden
der Antikorruptionskommission  (Anti-
Corruption Commission, ACC) besteht die
Herausforderung darin, ihre Arbeit in ei-
ner kleinen Gesellschaft auszuftihren, wo
jeder jeden kennt. So kénnte die nachste
Person, gegen die Sie ermitteln missen,
ein ehemaliger Schulkamerad sein.

Worin sehen Sie den grossten Erfolg?

Erstens einmal wird heute offen tiber Kor-
ruption gesprochen und deren Existenz
allgemein eingerdumt. Zweitens ist da das
Element der Abschreckung: Wir haben in
150 Fallen ermittelt [bis Marz 2015], und
die Verurteilungsrate vor Gericht betrug
Uber 90 Prozent. Wir nahmen einige 6f-

fentlichkeitswirksame Falle in Angriff, die
Personen mit viel Macht betrafen, und
auch das hatte Verurteilungen zur Folge.
Es steht fest, dass die ACC heute als Er-
mittlerin gefiirchtet wird. Eigentliches Ziel
ist es jedoch, in der 6ffentlichen Verwal-
tung und in der ganzen Gesellschaft eine
Kultur der guten Gouvernanz zu veran-
kern, so dass die ACC im Endeffekt tber-
flissig wird.

Wie stellen Sie sicher, dass eine Anti-
korruptionsbehorde nicht selber zum
Instrument politisch motivierter Ver-
folgung wird?

Es stimmt, dass viele Antikorruptionsbe-
horden auf der Welt fir politische Zwecke
missbraucht werden. Oft ist ihr Erfolg ihr
grosster Feind. Sobald sie sich erfolgreich
mit machtigen Interessen anlegen, wer-
den sie verwundbar. In Bhutan haben wir
gute Gesetze, die fur die Unabhangigkeit
der ACC sorgen. Ausserdem wird der oder
die Vorsitzende durch seine Majestat den
Konig ernannt, auf Antrag durch einen
Uberparteilichen Ausschuss, und hangt
somit nicht allein von der jeweiligen Re-
gierung ab.

Wie schdtzen Sie den zukiinftigen
Trend der Korruption in Bhutan ein?
Die Wahrnehmung der Menschen ist
positiv. In der letzten nationalen Integri-
tatsumfrage (National Integrity Survey)
waren 66 Prozent der Befragten der Mei-
nung, die Korruption sei riicklaufig, ge-
genuber nur einem Drittel finf Jahre zu-
vor. Ich personlich befiirchte, dass wir in
Zukunft mehr Korruption bei Wahlen und
in der Politik haben werden. Das ist einer
der negativen Aspekte der Demokrati-
sierung. Auf globaler Ebene besteht die
Einschatzung, dass politische Parteien zu
den korruptesten Institutionen gehdren.
Ein weiterer empfindlicher Bereich sind
auslandische Direktinvestitionen.

Inwiefern konnen externe Entwick-
lungspartner etwas bewirken?

Die Unterstitzung beim Aufbau der ACC
als glaubwirdige Organisation war wich-
tig als ein erster Schritt. Nun kénnen wir
in einem zweiten Schritt weiter ausgrei-
fen und die wichtigen Akteure flr eine
gesamthafte Veranderung des Systems in
die Pflicht nehmen.

Bhutan ist iiber seine Grenzen hinaus
fiir seine Spiritualitidt bekannt. Macht
das die bhutanische Gesellschaft ro-
buster?

Wenn die buddhistischen Werte in uns
allen tief verwurzelt wéaren, dann wirde
es die ACC nicht brauchen. Aber wir alle
sind menschliche Wesen mit mensch-
lichen Schwachen. Die buddhistischen
Werte sind jedoch hilfreich, wenn es da-
rum geht, die Menschen zur Integritat zu
erziehen.

Was motivierte sie dazu, die Ernen-
nung zu Bhutans erster Vorsitzender
der Antikorruptionskommission anzu-
nehmen?

Diese Art von Tatigkeit entspricht mei-
nem Wesen. Ich nehme kein Blatt vor den
Mund. Ich gebe mein Allerbestes und ma-
che mir keine Sorgen um die Folgen.

Hat es eine Rolle gespielt, dass eine
Frau als erste den Vorsitz der ACC in-
nehatte?

Frauen fuhren anders und mit grosserer
Klarheit in Bezug auf das, was richtig oder
falsch ist. Vielleicht sind wir gottesfiirch-
tiger.

IMPRESSUM

Herausgeber

Direktion fir Entwicklung und
Zusammenarbeit DEZA

Abteilung Ostasien
Freiburgstrasse 130, CH 3003 Bern
Tel.: +41 58 462 35 17
eastasia@eda.admin.ch
www.sdc.admin.ch

Fiir weitere Informationen
www.eda.admin.ch/bhutan

Diese Publikation ist auch erhéltlich auf Englisch
und Franzésisch.

ASIA BRIEF Oktober 2016 Bhutan: Wir kénnen den Kampf gegen die Korruption gewinnen



