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Vorwort

Das vorliegende Buch ist die fiinfte eigenstindige Publikation
des Arbeitskreises Korruptionsforschung von Transparency
International Deutschland e. V., sieht man von der Neuauflage
eines Werks ab. Zuerst erschien eine multidisziplindre Analyse
des Siemens-Korruptionsfalls (Graeff etal., 2009). Es folgte
ein Sammelband mit Korruptionsdefinitionen, Konzepten und
Forschungsansitzen unterschiedlicher Wissenschaftsdisziplinen
(Graeft & Grieger, 2012), der einige Jahre spiter erweitert und
tiberarbeitet neu aufgelegt wurde (Graeff & Rabl, 2019). In
einem special issue einer englischsprachigen Fachzeitschrift
wurden moralische und ethische Dilemmata von Korruption
und Korruptionsbekdmpfung aufgezeigt und untersucht (Graeff
& Wolf, 2016). Eine Sammelbandpublikation, in die auch viele
Perspektiven aus der Praxis einflossen, widmete sich der Ver-
mittlung von Kompetenzen und Wissen zur Korruptionsbe-
kdmpfung in Lehre, Unterricht und Weiterbildung (Wolf &
Graeff, 2018).

Der Ausgangspunkt zu diesem interdiszipliniren Band
war die globale COVID-19-Pandemie, die seit dem Friihjahr
2020 Milliarden Menschen mehr oder weniger einschneidend
betroffen hat. Die Pandemie verinderte nicht nur politische und
wirtschaftliche Kontextbedingungen, sie fiihrte auch zu einer
Verdnderung des berufsbezogenen wie des privaten Umgangs
miteinander. Damit verdnderte sie moglicherweise auch die
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Rahmenbedingungen, unter denen Korruption auftritt, bekdmpft
und erforscht wird. Ende 2020 wurden zahlreiche Wissen-
schaftlerinnen und Praktiker aus den Bereichen Korruptions-
forschung und Korruptionsbekdmpfung von den Herausgebern
direkt mit der Bitte angeschrieben, diese Veridnderungen im
Riickgriff auf die aktuelle wissenschaftliche Literatur und
neuere Daten zu reflektieren. Zusitzlich wurde ein offener call
for papers iiber mehrere Email-Listen geschickt und stand auch
wochenlang auf der Webseite von Transparency Deutschland.
Es gingen fiinf Vorschlidge fiir Beitrdge ein. Die Herausgeber
nahmen alle Vorschldge an bis auf einen, der ihnen thematisch
nicht einschlédgig erschien. Aufgrund des eher geringen Riick-
laufs warben die Herausgeber im Nachgang noch zwei weitere
Beitridge direkt ein. Ein ausgewdhlter Autor musste seine
Beteiligung einige Monate spiter aus personlichen Griinden
absagen. Die Herausgeber haben alle eingereichten Beitrige
der Autorinnen und Autoren kritisch gepriift und kommentiert.
Manuskripte der Herausgeber wurden von diesen wechselseitig
durchgesehen.

Unser Dank gilt zunédchst den Autorinnen und Autoren,
ohne deren Beteiligung der vorliegende Band nicht zustande
gekommen wire. Sie waren auflerdem bereit, ihre Beitrdge
jeweils ziigig zu iberarbeiten. Der Verlag Springer VS hat
dankenswerterweise erneut in sehr kurzer Zeit und vollig
unkompliziert entschieden, dieses Buchprojekt ohne Druck-
kostenzuschuss zu verwirklichen. Wir sind den Mitarbeiterinnen
und Mitarbeitern des Verlags auch dankbar fiir die schnelle und
professionelle Buchherstellung sowie die gute Zusammenarbeit.
SchlieBlich danken wir Transparency Deutschland fiir die Unter-
stiitzung ohne inhaltliche Einflussnahme.

im August 2021 Sebastian Wolf
Peter Graeff
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COVID-19 als Herausforderung
fiir Korruptionsbekampfung und
Korruptionsforschung

Sebastian Wolf

1 Einleitung

Nach Ansicht von Norbert Frei (2020) hat sich die Geschichts-
wissenschaft ,,unter dem Eindruck von Corona eingestehen
miissen, dass sie zum Thema Pandemie bislang nicht viel
zu bieten hat*. Ahnliches gilt wohl fiir die interdisziplinire
Korruptionsforschung, auch wenn es bereits vereinzelt ein-
schldgige Erkenntnisse aus anderen iiberregionalen Seuchen-
ereignissen gibt, etwa der Ebola-Pandemie 2013-2016 in
West-Afrika (Steingriiber et al., 2020, S.4). Aufenstehenden
mag die Frage nach Zusammenhidngen zwischen Korruptions-
phdnomenen einerseits und dem neuartigen Coronavirus SARS-
CoV-2 bzw. der dadurch hervorgerufen Erkrankung COVID-19
andererseits vielleicht weit hergeholt erscheinen — aber unter-
schiedliche Forschungsrichtungen oder Wissenschaftsdisziplinen
haben nun einmal ihre jeweils eigenen Perspektiven (vgl.
Dabrock, 2021, S. 8), und fiir die Korruptions- und Kriminali-
tatsforschung dringt sich dieser Forschungsgegenstand geradezu
auf. Manche Wissenschaftler bezeichnen die Pandemie gar als

S. Wolf (D<)
MSB Medical School Berlin, Berlin, Deutschland
E-Mail: Sebastian. Wolf @medicalschool-berlin.de
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the largest criminological experiment in history” (Stickle &
Felson, 2020).

,-Corruption thrives in times of chaos* (UNODC, 2020, S. 4),
aber es gilt wohl auch: ,,Unlike other sorts of catastrophes,
related to the weather, earthquakes, or volcanic eruptions, a
health emergency raises special problems* (Rose-Ackerman,
2021, S. 30). Seit dem Ausbruch der Corona-Pandemie im Friih-
jahr 2020 sind bereits etliche mehr oder weniger fundierte Ein-
schidtzungen, Kommentare, Medienberichte und Handreichungen
zur Thematik ,,Corona und Korruption erschienen, auch einige
wissenschaftliche Studien. Der vorliegende Sammelband mit
seinen grundlagen- und anwendungsorientierten Analysen aus
verschiedenen Disziplinen versucht, erste Wissensbestinde
zusammenzufiihren und eine Basis fiir weitere Untersuchungen
zu legen.

Reichlich spekulativ erscheinen vereinzelte Uberlegungen,
Korruption oder korruptionsnahe Formen kriminellen Ver-
haltens hitten nennenswert zum Entstehen der Pandemie bei-
getragen. So schreiben beispielsweise Steingriiber et al., (2020,
S. 1), ,the best evidence we currently have of the origin of
SARS-CoV-2 leads to a market in Wuhan, China, that engaged
in the corrupt and illegal trade of exotic wildlife, whereby this
zoonotic disease was transferred to humans®. Fenner und Guy
(2020) argumentieren, den genauen Ursprung des Viruses werde
man vielleicht nie erfahren — ,,But one can’t help wondering
if the coronavirus outbreak could have been prevented if the
Chinese government had upheld the ban on wild animal markets
instituted during the SARS outbreak®.

In den bisherigen Publikationen zum Verhéltnis zwischen
COVID-19 und Korruption lassen sich im Wesentlichen zwei
Wirkungsmechanismen oder Erkldrungsrichtungen ausmachen:
es wird angenommen, dass sich entweder Korruption nach-
teilig auf die Einddmmung der Pandemie auswirkt (Abschn. 2),
oder dass bestimmte Merkmale der Pandemiebekdmpfung ver-
schiedene Formen devianten Handelns bis hin zur Korruption
begiinstigen (Abschn. 3). Abhingige und unabhéngige Variablen
werden hier also jeweils unterschiedlich modelliert, wobei auch
auf mogliche Interdependenzen einzugehen ist. Korruptions-
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relevante Auswirkungen von Mallnahmen zur Seuchenein-
didmmung auf Demokratie und Zivilgesellschaft sind ebenfalls
ofters Thema einschldgiger Veroffentlichungen (Abschn. 4).
Diese Einfiihrung schlieBt mit einem knappen Uberblick
tiber die weiteren Beitridge des Sammelbands (Abschn. 5).

2 Korruption als Hindernis fiir die
Pandemiebekdampfung

Fiir viele Beobachterinnen und Analysten scheint es offensicht-
lich, dass sich korruptive Handlungen und Strukturen nachteilig
auf die Einddimmung der SARS-CoV-2-Pandemie auswirken.
So schreibt etwa Bohm (2021), Korruption in Afrika ,,gefdhrdet
die Pandemiebekdmpfung®”. Wesentlich dramatischer formuliert
Transparency International (2021a, S.4): ,,COVID-19 is not
just a health and economic crisis, but a corruption crisis as
well, with countless lives lost due to the insidious effects of
corruption undermining a fair and equitable global response*. Die
Staatengruppe gegen Korruption des Europarats argumentiert,
Bestechung im Gesundheitswesen ,,may cause serious harm
to individuals (e.g., through the use of substandard medical
products)* (Group of States against Corruption, 2020, S. 1). Auch
Cortese (2020) vertritt die Auffassung, dass ,,corruptly acquired
government deals tend to result in the production of a lower
quality product, which is exceedingly problematic when viewed
through the lens of someone in need of medical aid*. Nach Auf-
fassung von Teremetskyi et al. (2021, S. 26) hat Korruption unter-
schiedliche Auswirkungen auf die Gesundheitssysteme reicher
und armer Staaten: ,If in rich countries corruption affects the
financing of medical services, access and quality of services, in
poor countries, it can be a matter of life and death*.

Kohler und Wright (2020, S.3) sehen wie viele andere
Forschende auch Korruptionsgefahren insbesondere in der
offentlichen Auftragsvergabe unter Pandemiebedingungen: ,,If
corruption risks are not addressed, they will ultimately result in
further loss of life [...] Failing to properly address the corruption
risks in the public procurement of medicines will severely
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undermine the effectiveness of the global COVID-19 response®.
Aus der Perspektive des United Nations Office on Drugs and
Crime (2020, S. 1) drohen auch Risiken bei MaBnahmen zur
Stiitzung der Wirtschaft: ,.the lack of sufficient accountability
and oversight mechanisms in the allocation and distribution of
economic stimulus packages increases the risk that corruption
and fraud will weaken the impact of the measures being taken*.
Korruptionsfille und die Schwichung von Antikorruptions-
institutionen konnen zudem das Vertrauen der Bevolkerung in
die Politik vermindern (vgl. Steingriiber, 2020) und damit mog-
licherweise die Bereitschaft, Vorgaben zur Seucheneindimmung
zu befolgen. Abbasi (2020) sieht am Beispiel Grofibritanniens
in der Behinderung von Wissenschaft zum (partei-)politischen
oder finanziellen Vorteil auch eine Gesundheitsgefahr: ,,sup-
pressing science, whether by delaying publication, cherry
picking favourable research, or gagging scientists, is a danger
to public health, causing deaths by exposing people to unsafe
or ineffective interventions and preventing them from benefiting
from better ones*.

Etliche = anwendungsbezogene  und  policyorientierte
Publikationen zielen vor diesem Hintergrund darauf ab, Ein-
fallstore fiir Korruption mit ihren (vermuteten) negativen Aus-
wirkungen auf die Effizienz von Maflnahmen zur Eindimmung
der Pandemie moglichst zu schlieBen bzw. gar nicht erst ent-
stehen zu lassen. Eine nachteilige Wirkung korruptiver Hand-
lungen auf Seuchenbekdmpfung, Gesundheitsversorgung und
Wirtschaftsforderung wird bislang iiberwiegend aus fritheren
empirischen Erkenntnissen iiber Korruption im Gesundheits-
wesen oder aus theoretischen Uberlegungen gefolgert. Belast-
bare Daten fiir die Annahme, dass in der Pandemie zahllose
Menschen ihr Leben speziell durch die Folgen von Korruption
verloren haben (vgl. Transparency International, 2021a, S.4),
diirften nicht einfach zu erbringen sein.

Verschiedenen  Publikationen lassen  sich  zirkulire,
sequentielle oder interdependent anmutende Argumentationen
entnehmen. Demnach begiinstigen bestimmte Aspekte der
Pandemie Korruption, wodurch wiederum die Seuchen-
bekdmpfung behindert werde: ,During the Covid-19
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pandemic, corruption weakened the day-to-day functioning
of the healthcare system with increase in supply and demand,
uncertainty, distraction and disruption creating perfect
conditions for corrupt actors to take advantage of the situation*
(Teremetskyi etal., 2021, S.26). Mit Verweis auf mogliche
Langzeitfolgen fiihrt Steingriiber (2020) aus, ,that urgency
significantly increases the risk that the response to the corona-
virus pandemic will unleash a wave of corruption, one that not
only threatens to undermine the effectiveness of the response
thus ensuring greater loss of life, but could persist much longer
than the outbreak itself, debilitating health systems long term*.

3 Pandemie(bekampfung) als Treiber
von Korruption

Wenn auch etliche Publikationen wie eben skizziert Korruption
als Hindernis fiir die Seucheneindimmung sehen, so
beschiftigen sich doch wesentlich mehr Veroffentlichungen mit
moglichen Korruptionsrisiken infolge bestimmter Merkmale der
Pandemie bzw. ihrer Bekdmpfung. Immer wieder wird betont,
durch die globale Gesundheitskrise hitten sich zumindest zeit-
weise neue ,,Gelegenheitsstrukturen™ (Wolf, 2021, S.27) fiir
deviantes Verhalten ergeben. Dabei schafft nicht SARS-CoV-2
selbst Situationen und Kontexte, die fiir kriminelles Handeln
ausgenutzt werden konnen. Sie sind die Folge menschlicher
Reaktionen und - wie bei anderen gesellschaftsrelevanten
Phinomenen auch - vor allem ,Entscheidungen von Ver-
antwortungstragern im Umgang mit dem Virus® (Schlott,
2020). Das neuartige Corona-Virus kann zwar als ein externer
Eindringling in das Soziale aufgefasst werden, die aus dem
Umgang mit ihm entstehenden und gegebenenfalls Korruption
begiinstigenden Konstellationen sind aber von Menschen
gemacht.

Diese sozialkonstruktivistische Einsicht sollte man wohl stets
im Hinterkopf behalten, etwa wenn die Generalversammlung der
Vereinten Nationen (2021, S. 3) hervorhebt, die mit Korruption
verbundenen ,,challenges have been exacerbated by the ongoing
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effects of the coronavirus disease (COVID-19) pandemic®.
Nach Auffassung von Bundesentwicklungsminister Gerd Miiller
zeige der Corruption Perceptions Index (Transparency Inter-
national, 2021a), ,,dass Covid-19 eine weltweite Korruptions-
krise ausgelost hat (BMZ, 2021). Selbst wenn der Befund einer
seucheninduzierten Korruptionskrise stimmen sollte: als kausale
Ursache lésst sich die Corona-Pandemie aus dem Korruptions-
wahrnehmungsindex schon aufgrund seiner Methodik eher nicht
ablesen. Nach dem reprisentativen Global Corruption Barometer
waren 44 % der befragten Personen in der Europdischen Union
im Herbst 2020 der Auffassung, das Korruptionsniveau sei in
den letzten zwolf Monaten ungefihr konstant geblieben; 32 %
der Befragten gingen von einem Anstieg der Korruption aus
(Transparency International, 2021b, S. 8), ohne dass sich dies
aber eindeutig auf die Pandemie zuriickfiihren lésst.

3.1 Corona-Kriminalitat rund um den Globus

Im Folgenden wird zunichst kurz auf kriminelle und illegitime
Handlungen jenseits von Korruption eingegangen (zur
Definitionsproblematik einfiihrend Wolf, 2021, S.21-23).
Wihrend bestimmte Formen von Kriminalitit im Laufe der
Pandemiebekdmpfung, vor allem zu Zeiten harter Lockdown-
Phasen, zumindest voriibergehend zuriickgingen (Stickle &
Felson, 2020, S.528), taten sich weltweit neue Moglichkeiten
fiir ausbeuterisches und verbrecherisches Verhalten auf. Das
Redaktionsnetzwerk Deutschland (2021) berichtet beispiels-
weise iiber Diebstihle von Behiltnissen fiir medizinischen
Sauerstoff, gepanschte Desinfektionsgels, betriigerische Ver-
kaufsangebote fiir Impfstoff und eine ,,Corona-Variante
des bekannten Enkeltricks® in Mexiko. Finen Handel mit
gefilschten negativen Testergebnissen habe es etwa in Frank-
reich, Grofbritannien, Mexiko und Spanien gegeben. Auf
den Philippinen bereicherten sich Kriminelle durch ,,Online-
Aktionen, bei denen Biirger angeblich Geld fiir Menschen
spenden konnten, die durch die Pandemie ihre Jobs verloren
hatten. Dazu erfanden sie Hilfsorganisationen, die es gar nicht
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gab®. In Stidafrika fiihrte die zeitweilige ,,Ausgangssperre mit
Alkohol- und Tabakverbot* unter anderem zu ,,Pliinderungen
von Spirituosenldden®, Schmuggel und einem florierenden
Schwarzmarkt.

Generell schafft in Pandemiezeiten die Knappheit dringend
benotigter Giiter Betrugsmoglichkeiten: ,,With masks and other
medical supplies in high demand yet difficult to acquire as a
result of the COVID-19 pandemic, the offer from fake shops,
websites, social media accounts and email addresses claiming to
sell these items has grown exponentially online* (Group of States
against Corruption, 2020, S.4). Zu den vielfiltigen devianten
Handlungen mit Corona-Bezug zihlen in Deutschland zum Bei-
spiel auch Betrug und Urkundenfilschung zur Erschleichung von
Impfungen (Helfrich, 2021), Subventionsbetrug im Hinblick auf
Unterstiitzungsgelder (Wiirminghausen, 2021), der Handel mit
gefilschten Impfpdssen (Bovermann, 2021) und Abrechnungs-
betrug durch private Schnelltestzentren (Grill et al., 2021) (zu
derartigen Fillen siehe auch Wolf, in diesem Band).

3.2 Mechanismen der Corona-Korruption

In gewissem Umfang haben spezifische MaBnahmen zur
Seuchenbekdmpfung bestimmte Korruptionsformen, die ins-
besondere auf direkten menschlichen Kontakten in konkreten
(spontanen) Situationen basieren, unwahrscheinlicher gemacht:
,Due to the social distancing and lockdown measures [...]
to deal with the COVID-19 pandemic, contact patterns with
different services might be different from those recorded before
the pandemic® (Transparency International, 2021b, S. 68; vgl.
generell Stickle & Felson, 2020). Die Masse der einschlidgigen
Veroffentlichungen sieht COVID-19 allerdings nicht als Faktor
fiir weniger Korruption, sondern als Korruptionstreiber, als Aus-
loser einer ,,coming corruption pandemic* (Cortese, 2020).
Weshalb  begiinstigt oder erleichtert die Pandemie
Korruption? Transparency Deutschland (2020, S.1) sieht
die Gesellschaft ,,in einem krisenbedingten Ausnahme-
zustand, der es notwendig macht, Standardprozesse zu ver-
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lassen, und verschlankte Entscheidungswege erfordert. Einige
potentiell ohnehin besonders korruptionsanfillige Bereiche,
wie die Vergabe offentlicher Auftrige und Fordermittel und
das Gesundheitswesen, werden gerade einem Stresstest unter-
zogen®. Rose-Ackerman (2021, S. 19-20) nennt drei zentrale
korruptionsbeférdernde Merkmale der Corona-Krise, die in
der derzeitigen Korruptionsforschung wohl konsensfihig sind:
First, the rapidly unfolding pandemic and the accompanying
economic recession have led to fierce competition for essential
resources. Second, governments have rapidly mobilized public
funds (for both healthcare and economic stabilization) at an
unprecedented scale, creating opportunities for rent-seeking of
many kinds, including outright corruption. Third, politicians,
bureaucrats and medical professionals exercise substantial
discretion in the allocation of resources. A lack of transparency
and weak oversight and enforcement have exacerbated the
problems of corruption and fraud, and public measures against
these offenses have not kept pace with the developing crisis®.
Diese Faktoren sollten nicht als deterministisch aufgefasst
werden. Sie begiinstigen Korruption, fithren aber nicht not-
wendigerweise zu mehr Korruptionshandlungen im Laufe
der Pandemie: ,In such situations, much depends upon the
professional integrity of both market actors and government
agencies to guard against the opportunities for corrupt or, at
least, self-serving behavior (Rose-Ackerman, 2021, S. 18).
In vielen Veroffentlichungen wird darauf hingewiesen, dass
Kontrollverfahren, Rechenschaftspflichten und Transparenz-
regelungen zur Korruptionspriavention trotz der akuten
Bedrohungslage durch SARS-CoV-2 nicht gelockert oder
abgeschafft, sondern eher angepasst und gestirkt werden sollten:
,»We are facing extraordinary circumstances during the COVID-
19 crises. These are not and should not be a justification to
circumvent or abandoning anti-corruption standards® (Group
of States against Corruption, 2020, S.5). Umfassende Pldne
fiir kiinftige pandemische Notfille sollten rechtzeitig vor der
nichsten Krise entwickelt werden: ,,Transparency, accountability
and public consultation can only take place adequately in a non-
crisis period” (UNODC, 2020, S. 4) — wobei durchaus diskutiert



