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Abstract

Academic Corruption in Russia and Ukraine.
A Comparative Analysis of the Performance of Anti-Corruption
Measures in the Sphere of University Admissions

After the collapse of the Soviet Union and the political, economic and ideolog-
ical transformation of the successor states, everyday corruption has become
ubiquitous in the post-Soviet region. The education systems were particularly
affected. Corruption in higher education has large-scale social repercussions:
it weakens the quality of education and has detrimental consequences on
economics, politics, ethics and equal opportunities.

This study focuses on the period from 2000 to 2014 and examines and com-
pares patterns of corruption in the sphere of university admissions in Russia
and Ukraine. It analyses the anti-corruption effects of standardized admission
testing systems, which were introduced 2008 in Ukraine and 2009 in Russia.
Despite a similar approach, the reforms had diverse outcomes: Ukraine suc-
cessfully managed to reduce corruption considerably from the very beginning.
This was not the case in Russia, where corruption during admissions persist-
ed for years and decreased only slowly.

Based on an original theoretical framework and extensive qualitative field
work — more than 50 respondents were interviewed in both countries — the
research offers explanations for the divergent outcomes and discusses the
broader implications of the study for the implementation of effective anti-
corruption policies in the post-Soviet region and beyond.
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Vorwort

Herausforderungen der Korruptionsbekampfung

Von Heiko Pleines

Ein groRRer Teil der Literatur zur Korruptionsbekdmpfung konzentriert sich auf
einfache MalRnahmen zur Reduzierung von Korruption und versucht allge-
meingultige Erfolgsrezepte zu erstellen. Die haufig wenig beeindruckende
Praxis der Korruptionsbekdmpfung zeigt aber, dass einfache Formeln nicht
automatisch zum Erfolg fihren. Deshalb weist eine zunehmende Zahl von
Experten darauf hin, dass die erfolgreiche Durchfiihrung der entsprechenden
MaRnahmen vom Willen der Entscheidungstrager und den Kapazitaten der
fur die Durchfihrung zustandigen Institutionen abhangt und dass Korrupti-
onsbekampfung auch unerwiinschte Nebenwirkungen haben kann.

Im Hinblick auf die post-sozialistischen Staaten hat Krastev so bereits 1998
argumentiert, dass Medienberichterstattung und offentliche Debatten Uber
Korruption, die eine Folge der demokratischen und marktwirtschaftlichen
Reformen sind, autoritéare Politiker fordern kénnen, die Recht und Ordnung
versprechen.! Aktuelle Entwicklungen in Ungarn und Polen bestatigen die
Einschatzung, dass Korruptionsbekdmpfung von populistischen Kraften nicht
nur als Wahlkampfslogan, sondern auch als Argument zur Einschrankung
demokratischer Regeln benutzt werden kann.

In einer neueren Studie zur Korruptionsbekampfung in Georgien identifiziert
di Puppo drei sehr unterschiedliche Interessen der mafgeblich beteiligten
Akteure: Zivilgesellschaftliche Organisationen orientieren sich an Férdermog-
lichkeiten und Gbernehmen damit die Konzepte und Prioritaten ihrer internati-
onalen Sponsoren. Politiker in Regierungsverantwortung benutzten im geor-
gischen Fall Slogans der Korruptionsbekampfung als Argument fir ihr Projekt
der Schaffung eines ,neuen® Staates ohne Korruption. Oppositionspolitiker
wiederum forderten im Kontext der Korruptionsbekdampfung vor allem mehr
Transparenz und Kontrollen, da diese ihren Einfluss vergroRerten. Di Puppo

T Krastev, lvan (1998): Dancing with anticorruption, East European Constitutional Re-
view No.3, 56-58.
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geht aulerdem davon aus, dass alle Akteure ihren Erfolg nicht am tatsachli-
chen Ausmal} der Korruption messen (oder dem, was sie dafir halten), son-
dern vor allem daran interessiert sind, ob ihr Verstandnis von Korruptionsbe-
kampfung in der 6ffentlichen Meinung geteilt wird.?

In einem systematischeren Zugang, wie in der Tabelle auf Seite 17 zusam-
mengefasst, lassen sich vier Strategien der Korruptionsbekdmpfung unter-
scheiden, die im Folgenden ausgehend vom zentralen Ziel ihrer Initiatoren
vorgestellt werden. Dadurch wird deutlich, dass Korruptionsbekampfung von
sehr unterschiedlichen Akteuren zu verschiedenen Zwecken instrumentali-
siert werden kann und dass sich daraus véllig unterschiedliche MalRhahmen-
pakete und Erfolgsaussichten ergeben.

Das erklarte Ziel der transnationalen Anti-Korruptionsbewegung, die auf der
zivilgesellschaftlichen Seite besonders prominent von Transparency Interna-
tional vertreten wird, aber auch auf staatlicher Seite z.B. durch die Konventi-
on der OECD gegen die Bestechung auslandischer Amtstrager nachhaltig
unterstitzt wird, ist die Umsetzung von Transparenz und Praktiken guten
Regierens zur Férderung des Gemeinwohls. Korruption wird als Diebstahl
von Mitteln gesehen, die der Staat nutzen kénnte um o6ffentliche Dienstleis-
tungen zu verbessern und als Perversion von Regeln, die legitime und effizi-
ente Ergebnisse im offentlichen Interesse sichern sollen. Zentrale Malinah-
men der Korruptionsbekdmpfung konzentrieren sich in diesem Kontext auf
Regeln. Die Entwicklung und Durchsetzung klarer Regeln soll die Méglichkei-
ten fur Korruption nachhaltig verringern. Regeln zur Transparenz von Ent-
scheidungsprozessen und zur Rechenschaftspflicht und Kontrolle von Amts-
tragern sollen gleichzeitig helfen Korruptionsfalle zu entdecken und straf-
rechtlich zu verfolgen.

Die Durchsetzung dieser MalRnahmen verlangt nicht zwingend eine altruisti-
sche politische Elite, die tatsachlich vorrangig am Gemeinwohl interessiert ist.
In Demokratien ist der zentrale institutionelle Anreiz zur Férderung des Ge-
meinwohls, z.B. auch durch Korruptionsbekdmpfung, das Streben nach Un-
terstitzung durch die Wahler. Auch in autoritaren Regimen kann es fir die

2 Di Puppo, Lili (2010): Anti-corruption interventions in Georgia, Global Crime 11(2):
220-236.
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Machthaber wichtig sein, die Unterstiitzung der Bevdlkerung durch populare
Mafinahmen zu sichern oder im Falle von Protesten zurtickzugewinnen. Auch
drohende Imageschaden durch internationale Kritik und besonders im Falle
finanzschwacher Staaten auch der Wegfall internationaler Férdergelder kon-
nen ein Motiv fir durchgreifende Korruptionsbekampfung sein.

Korruptionsbekdmpfung muss aber nicht auf einer gesamtgesellschaftlichen
Perspektive beruhen. Ein pragmatisches Ziel der politischen Eliten bei der
Korruptionsbekdmpfung kann die Wiedererlangung der Kontrolle Uber die
eigene Staatsverwaltung sein. Wenn Korruption weitverbreitet ist, dann be-
deutet dies, dass die staatliche Verwaltung nicht den Vorgaben der Politik
folgt, sondern sich vom meistbietenden Bestechungszahler kaufen lasst. Um
die Umsetzung ihrer politischen Entscheidungen zu gewahrleisten, muss die
Regierung in einer solchen Situation Korruption bekampfen. Die Strategie der
Korruptionsbekampfung konzentriert sich dann haufig auf Kontrollen und
Sauberungen. Ein Kontrollorgan wird geschaffen oder mit zusatzlichen Kom-
petenzen ausgestattet, um die Staatsverwaltung zu Gberprifen. Aufgedeckte
Korruptionsfalle werden nicht nur geahndet, sondern zur Abschreckung me-
dienwirksam inszeniert.

Diese Art der Korruptionsbekdmpfung verbessert selbst im Erfolgsfall nicht
zwingend das Gemeinwohl, da die Wiedergewinnung der Kontrolle tber die
Staatsverwaltung auch nur den Interessen der politischen Eliten dienen kann.
Das existierende politische Regime wird hier nicht in Frage gestellt und die
politische Elite ist nicht Ziel der Korruptionsbekampfung.

Ein weiteres Ziel der Initiatoren von MaRnahmen der Korruptionsbekampfung
kann es sein, Exzesse zu verhindern, ohne Korruption grundsatzlich abschaf-
fen zu wollen. Denn Korruption kann ein Ausmal erreichen, das alle Aktivita-
ten abwiirgt. In der Wirtschaft kdnnen so Investoren zur Aufgabe gezwungen
werden. Hier ergeben sich fiir die politischen Eliten zwei Probleme. Wenn Un-
ternehmen ihre Tatigkeit im Land einstellen, leidet die Wirtschaftspolitik und
gleichzeitig entfallen Unternehmen auch als Quelle von Bestechungsgeld. Im
Falle der im vorliegenden Buch behandelten Hochschulkorruption gilt eine
ahnliche Logik. Wenn die allgemeine Annahme ist, dass Hochschulzeugnisse
im Rahmen von Korruption einfach an die Meistbietenden versteigert werden,
dann verlieren sie offensichtlich ihren Wert als Beleg vorhandener Qualifikati-
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onen. Bildungspolitik wird absurd und gleichzeitig schwindet das Interesse,
Zeugnisse durch hohe Bestechungszahlungen zu erwerben. Um eine Hoch-
schulbildung fiir potenzielle Studierende weiterhin so attraktiv zu machen,
dass einerseits das Bildungssystem einigermalen funktioniert und sich ande-
rerseits Bestechung lohnt, muss also durch Korruptionsbekdmpfung der
Eindruck vermittelt werden, dass es zumindest auch um Bildung und nicht nur
um Bestechung geht. Gleichzeitig dirfen die von verschiedenen Instanzen
geforderten Bestechungsgelder in der Summe nicht den erwarteten Wert der
Hochschulbildung auf dem Arbeitsmarkt Ubersteigen.

Im Ergebnis beschrankt sich die Korruptionsbekampfung in so einem Fall auf
einen eng begrenzten Bereich, im obigen Beispiel das Hochschulwesen,
vielleicht aber auch nur das Verfahren zum Hochschulzugang oder nur aus-
gewahlte Hochschulen, deren Lobby nicht stark genug ist, Kontrollen abzu-
wenden. Korruptionsbekampfung ist dabei zu einem groRen Teil eine PR-
MaRnahme, da das eigentliche Ziel nicht die Abschaffung von Korruption ist,
sondern die Anderung der Wahrnehmung. Dabei wird zum einen den ,Klien-
ten“ suggeriert, dass sich ein Engagement lohnt, da sich nicht alles nur um
Korruption dreht. Zum anderen wird aber auch den zusténdigen Mitarbeitern
staatlicher Stellen vermittelt, dass Bestechungsforderungen Grenzen haben,
damit die Gans, die goldene Eier legt, nicht geschlachtet wird.

Grundsatzlich nicht auf eine Reduzierung von Korruption, sondern auf ihre
Instrumentalisierung zielen Strategien der Korruptionsbekdmpfung, die sich
nur auf (politische) Gegner konzentrieren. In diesem Fall werden Korruptions-
falle heimlich erfasst oder auch konstruiert, um bei Bedarf zur Erpressung
oder Diskreditierung verwendet zu werden.

Diese Strategie dient allein der Machtsicherung und setzt eine personalisier-
te, nicht an rechtsstaatlichen Regeln, sondern an den Interessen der herr-
schenden Eliten orientierte Funktionsweise von Teilen der Strafverfolgungs-
behdrden und auch der Justiz voraus. In einem solchen System kénnen eini-
ge korrupt sein, weil entsprechende Beweise verschwinden oder vor Gericht
abgewiesen werden, wahrend andere bestraft werden, nicht weil sie korrupt
sind, sondern weil sie mit den Machthabern im Konflikt sind.
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Uberblick iiber Strategien der Korruptionsbekiampfung

Ziel MaBnahmen Interessen/Motive
Altruismus
Gemeinwohl klare Regeln, Rechenschaft Popularitit

und Transparenz
Internationale Akzeptanz

hierarchische Kontrollen und | Implementierung politischer

Kontrolle der Staatsverwaltung Sauberungen Beschliisse

Kontrolle und PR: Korruption | Zukunftiges privates Enga-
Vermeidung von Exzessen Grenzen setzen und Image gement und/oder Beste-
verbessern chungszahlungen sichern

Personalisierung: heimliche
Diskreditierung von Rivalen Uberwachung und selektive Machtsicherung
Strafverfolgung

In konkreten Fallen der Korruptionsbekampfung sind die Interessen der politi-
schen Entscheidungstrager oft nicht eindeutig bestimmbar und kénnen sich
auch auf mehrere Ziele gleichzeitig beziehen. Hinzu kommt, dass weitere
relevante Akteure, in der Staatsverwaltung, der Wirtschaft oder der Zivilge-
sellschaft ihre eigenen Interessen und Vorstellungen bezuglich der Korrupti-
onsbekdmpfung haben. Diejenigen, die von Korruption profitieren, sei es als
Bestechungszahler, der unerlaubte Vorteile erhalt, oder als Empfanger, der
sich bereichert, bilden eine umso starkere Lobby je grolRer das Ausmald der
Korruption ist. Im Ergebnis ist Korruptionsbekdmpfung immer eine Auseinan-
dersetzung in einem Geflecht widersprichlicher Interessen.

Die hier als Buch vorgelegte Dissertation von Eduard Klein befasst sich am
Beispiel der Bildungskorruption in Russland und der Ukraine genau mit die-
sem Aspekt. Das primare Erkenntnisinteresse ist auf die Moglichkeiten der
Korruptionsbekampfung gerichtet, wahrend der Bildungssektor und konkret
die universitdren Aufnahmeprifungen als geeigneter Untersuchungsfall und
nicht im Hinblick auf bildungstheoretische Fragestellungen ausgewahlt wur-
den. Dementsprechend bezieht sich der analytische Rahmen der Arbeit, von
der Forschungsfrage Uber den Forschungsstand bis zum theoretischen An-
satz auf die Korruptionsforschung. Der Autor argumentiert zurecht: ,Wahrend
die Ursachen und Folgen von Korruption bereits seit den 1970er Jahren Ge-
genstand unzahliger Forschungsarbeiten sind, steht die wissenschaftliche Er-
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forschung von AntikorruptionsmaRnahmen noch relativ am Anfang und ist
erst in den letzten Jahren in den Fokus des wissenschaftlichen Diskurses
geruckt.”

Da die interdisziplindre Forschung zu einem so vielfaltigen Phanomen wie
Korruption bereits bei der Frage der Ursachen so ziemlich alle Aspekte ge-
sellschaftlicher Beziehungen aufgegriffen hat, wie auch die von Eduard Klein
zum Forschungsstand erstellte Tabelle exemplarisch (und bei Weitem nicht
umfassend) verdeutlicht, ist die Frage nach Antikorruptionsmafinahmen prin-
zipiell genauso komplex, da sie ja bei jeder der vermuteten Ursachen anset-
zen kann. Hier findet Eduard Klein einen gelungenen Ansatz, in dem er die
Reform der durch Korruption gepragten universitdren Aufnahmeprifungen in
Russland und der Ukraine im Hinblick auf die Erfolge bei der Korruptionsbe-
kdmpfung untersucht.

Aufgrund der gemeinsamen sowjetischen Vergangenheit, die das Hochschul-
wesen und auch die Haltung der Bevdlkerung zu Bildung weiterhin pragt, ist
die Ausgangssituation in beiden Landern sehr ahnlich. Gleichzeitig haben
beide mit der leicht zeitversetzten Einflihrung einer einheitlichen, zentral
organisierten Zulassungsprifung eine fast identische Reform durchgefiihrt,
die als eines der erklarten Ziele die Korruptionsbekdmpfung hatte. Trotz der
sehr ahnlichen Bedingungen war aber die Reform in der Ukraine deutlich
erfolgreicher als in Russland. Als zentralen Erklarungsfaktor macht Eduard
Klein hier die Einbeziehung von zivilgesellschaftlichen Organisationen als
Kontrollorgan aus. Damit hat er die Moglichkeit seine Analyse auf einen As-
pekt der Korruptionsbekampfung zu fokussieren.

Da Korruption und auch der Erfolg von Korruptionsbekdmpfung aber offen-
sichtlich nicht monokausal zu erklaren sind und viele interdependente Pro-
zesse umfassen, ist eine umfangreiche Einbeziehung des Kontextes unver-
zichtbar. Zu einem so komplexen und schwer fassbaren Thema wie Korrupti-
on ist dabei die erforderliche Datensammlung sowohl eine organisatorische
als auch eine intellektuelle Herausforderung. Uber 50 umfangreiche Inter-
views, u.a. auch mit zentralen Akteuren der untersuchten Reform, die soft-
ware-basiert mit Hilfe von 600 Codes erschlossen wurden, stellen einen Kern
der Fallstudien dar. Ein zweiter Schwerpunkt ist eine umfangreiche Doku-
mentenanalyse von Rechtstexten dber Stellungnahmen und Erfahrungsbe-
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richten zur Reform bis zur Medienberichterstattung. Die Situation des Hoch-
schulwesens wurde zusatzlich mit Hilfe deskriptiver Statistik analysiert und
die Haltung der Bevolkerung mit Hilfe von Meinungsumfragen erfasst. Im Fall
der Ukraine, wo zivilgesellschaftliche Organisationen am Verfahren beteiligt
sind, gelang Eduard Klein sogar eine teilnehmende Beobachtung, indem er
als offiziell registrierter Beobachter die Aufnahmeprifungen an mehreren
Testorten begutachtete.

Durch eine intensive Prifung und Hinterfragung des gesammelten Materials
gelingt es Eduard Klein, ein beeindruckend vollstdndiges und schlussiges Bild
von Korruption im Umfeld der Zulassung zum Hochschulstudium, von der
Entstehung der Reformprojekte und von ihrer Implementierung und Wirksam-
keit zu entwerfen. Durch eine detaillierte Beschreibung der Vielzahl der infor-
mellen bis illegalen Methoden zur Umgehung der offiziellen Zugangsbe-
schrankungen und das Aufzeigen des Erfindungsreichtums der Akteure bei
der Pervertierung neuer Kontrollen, liefert die Dissertation tiefe Einblicke in
die Funktionsweise von Korruption, die weit Uber das Zuweisen eines klaren
Ursachenbiindels hinausgehen. Die Dissertation vermittelt so ein tiefes Ver-
standnis fur den Kontext von Korruption und auch fir zentrale Aspekte von
Hochschulwesen und Hochschulreform in den beiden Untersuchungslandern.
Auf einer abstrakteren Ebene — weitgehend unabhangig vom Landerkontext
und Hochschulkontext — demonstrieren die Fallstudien gleichzeitig anschau-
lich und eindriicklich die Komplexitat des Phanomens, die Vielfalt der mogli-
chen Perspektiven und damit auch die Schwierigkeit Uber eindeutige rechtli-
che Definitionen und nicht manipulierbare Mallnahmen Korruption zu be-
kampfen.

Im Ergebnis leistet Eduard Klein eine sehr differenzierte Analyse, die in ihrer
Komplexitat weit Uber das hinausgeht, was zu diesem Thema bisher vorliegt.
Es passt zu dieser Darstellungsweise, dass trotz der markant formulierten
These von der Zivilgesellschaft als zentralem Erfolgsfaktor am Ende doch ein
deutlich differenzierteres Bild steht. In Russland gibt es 2014 einen ,Neustart*
mit Fragezeichen und in der Ukraine wurde die Reform nach der Prasiden-
tenwahl von 2010 fast wieder riickgangig gemacht, bevor sie ab 2014 mit
neuem Schwung vorangetrieben wurde.
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Gleichzeitig erlaubt es der offene Zugang zu den Fallstudien (anstelle einer
auf einfache Kausalmechanismen fokussierten Analyse), auch weitere Effek-
te der Reformen, wie etwa die Frage der sozialen Gerechtigkeit beim Hoch-
schulzugang, mit in den Blick zu nehmen. Dadurch wird deutlich, dass Kor-
ruptionsbekdmpfung kein Selbstzweck ist und immer weitere Implikationen
hat, die sowohl firr ein Verstandnis der Implementierungsprobleme als auch
eine Bewertung des ,Erfolges® mit berlicksichtigt werden muissen.
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