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Kurzfassung

Die vorliegende Arbeit wendet das Konzept der institutionellen Korruption auf den Kontext des
Pkw-StraBenverkehrs in der Europdischen Union an. Darin sind involviert die Gesetzgebung zu
Emissionen von Pkw, die am Gesetzgebungsprozess beteiligten Institutionen der Europdischen
Union, die EU-Mitgliedsstaaten und die européische Automobilindustrie, wobei ein spezieller
Fokus der Betrachtung auf dem Volkswagen Konzern liegt. Dieser besondere Fokus erfolgt
einerseits vor dem Hintergrund des Dieselskandals, in dem der Volkswagen Konzern eine
entscheidende Rolle spielt und begriindet sich andererseits in der wirtschaftlichen Bedeutung
des Konzerns als Europas grofftem Automobilhersteller. Institutionelle Korruption ist definiert
als: a systemic or strategic influence that undermines an institution’s effectiveness by diverting
it from its purpose.

Die Arbeit argumentiert, dass auf Grund der Dominanz der Interessen und des starken
Einflusses der Industrie die Européische Union ihre Ziele in der Emissionsgesetzgebung nicht
erreicht und damit von ihrem Zweck, ndmlich dem Schutz der Menschen, des Klimas und der
Umwelt, abgelenkt wird. Zusitzlich wird argumentiert, dass auch die Zielerreichung des
Volkswagen Konzerns in diesem fiir die Industrie vorteilhaften Umfeld beeintrachtigt ist. Dazu
werden die Einfliisse auf die Institutionen der Europdischen Union und den Volkswagen
Konzern gemdfl dem Konzept analysiert. Mit diesem Konzept assoziierte Strategien der
Industrie wie beispielsweise das Revolving-door-Phdnomen oder das Integrieren und
Ausnutzen von Schlupflochern in der Gesetzgebung werden ebenfalls diskutiert.

Durch Anwendung des Konzeptes der institutionellen Korruption beleuchtet diese Arbeit
Aspekte des Themas, die lange Zeit ignoriert wurden und verbindet die Punkte zwischen
geschwichter Regulierung, intensivem Lobbying, finanzieller Unterstiitzung und engen
personlichen Beziehungen zwischen Politik und Automobilindustrie mit den weitreichenden
negativen Folgen fiir die Allgemeinheit, verursacht durch Pkw-Emissionen.

Die Arbeit kommt zu dem Schluss, dass sowohl die Europdische Union als auch der
Volkswagen Konzern institutionell korrupt sind und jeweils zur institutionellen Korruption des

anderen beigetragen haben.
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Abstract

This paper applies the concept of institutional corruption to the context of the transport sector -
passenger road transport in particular - in the European Union. It involves passenger car
emissions legislation, the European Union institutions involved in the legislative process, the
EU member states and the European automotive industry, with a special focus on the
Volkswagen Group. This special focus is being placed against the background of the diesel
scandal, in which the Volkswagen Group plays a decisive role, on the one hand, and on the
other hand is due to the economic significance of the Group as Europe's largest automobile
manufacturer. Institutional corruption is defined as a systemic or strategic influence that
undermines an institution's effectiveness by diverting it from its purpose.

The paper argues that due to the dominance of interests and the strong influence of industry,
the European Union is not achieving its goals in emissions legislation and is thus being diverted
from its purpose, which is to protect people, the climate and the environment. In addition, it is
argued that the achievement of the Volkswagen Group's targets is also impaired in this
favourable environment for industry. To this end, the influences on the institutions of the
European Union and the Volkswagen Group are analysed in accordance with the concept.
Industrial strategies associated with this concept, such as the revolving-door phenomenon or
the integration and exploitation of loopholes in legislation, are also discussed.

By applying the concept of institutional corruption, this work sheds light on aspects of the issue
that have long been ignored and connects the dots between weakened regulation, intensive
lobbying, financial support and close personal relationships between politicians and the
automotive industry with the far-reaching negative consequences for the general public caused
by car emissions.

The paper concludes that both the European Union and the Volkswagen Group are

institutionally corrupt and have each contributed to the institutional corruption of the other.
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Einleitung 1

1 Einleitung

Institutionelle Korruption sind weitverbreitete und systematische Praktiken, normalerweise
legal, die Ziele oder Integritit einer Institution untergraben. In Folge dessen wird der
urspriingliche Zweck der Institution nicht mehr erfiillt. Dies fiihrt zu Téuschungen,
Vertrauensverlust und erheblichen Schiden (Lessig, 2013c; Rodwin, 2013b). In den USA
wurde das Konzept bereits im Kontext der Politik, der Pharma- und Finanzindustrie breit
erforscht, z.B. (Lessig, 2013a; Rodwin, 2013b; Salter, 2010). Die Folgen fiir die Allgemeinheit
sind hdufig hoher als bei klassischer, individueller Korruption, da sie auf Grund ihres
systemischen Charakters nicht auf einzelne Personen und nicht zeitlich begrenzt bleibt (D. F.
Thompson, 2013). Dies, weil institutionelle Korruption nicht auf die Motive einzelner Personen
fokussiert, sondern auf die Umstidnde unter denen Menschen im Zusammenhang mit ihren
Rollen in Institutionen handeln (D. F. Thompson, 2018, S. 505). Institutionelle Korruption ist
somit klar von individueller Korruption abgegrenzt (D. F. Thompson, 2013). Folge der
institutionellen Korruption ist, dass die Durchsetzung privater Interessen dominiert, hiufig
sogar zum Nachteil der Allgemeinheit. So beispielsweise neu auf den Markt gebrachte
Medikamente, die fiir die amerikanische Pharmaindustrie hoch profitabel sind, fiir die
Patient*innen jedoch keine wesentlichen Verbesserungen bringen (Light et al., 2013). Eine
andere Form der institutionellen Korruption ist die enorme Abhingigkeit des US Kongresses
von Wahlkampfspenden, wodurch die Geldgeber massiven Einfluss auf die politische Agenda
gewinnen und so private Interessen iibervorteilt sind (Lessig, 2011b). In Europa findet das
Konzept der institutionellen Korruption bisher wenig Beachtung. Diese Forschungsliicke stellt
den Ausgangspunkt der vorliegenden Arbeit dar. Denn auch in Europa finden sich in vielen
Bereichen Indizien fiir das Vorhandensein institutioneller Korruption. So untersuchten
Sommersguter-Reichmann & Stepan (2017) bereits das dsterreichische Gesundheitssystem und
Strobel (2014) die deutsche Riistungsexportindustrie hinsichtlich dieses Phinomens. In der
vorliegenden Arbeit wird institutionelle Korruption im Kontext der Automobilindustrie in der
Europdischen Union betrachtet. Die im Zuge des Dieselskandals bekanntgewordenen
strukturellen Missstinde geben Anlass zu der Annahme, dass hier institutionelle Korruption
vorliegen konnte. Ob in diesem Kontext tatséchlich institutionelle Korruption im Sinne der
Definition nach Lessig (2013c¢) vorliegt, bildet die Hauptfragestellung dieser Arbeit (H1 und
H2). Mit der Anwendung des Konzeptes auf die Automobilindustrie in der Européischen Union

wird ein diesbeziiglich bisher unerforschtes Feld erschlossen.
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Einleitung 2

Die zugrundeliegende Annahme der vorliegenden Arbeit, dass im Falle des Systems
Européische Union — Automobilindustrie institutionelle Korruption vorliegt, begriindet sich in
der Definition von Lessing: Dem zufolge stellt Zielabweichung ein zentrales Kriterium
institutioneller Korruption dar. Der Zweck einer Institution wird nicht mehr erfiillt, indem
urspriingliche Ziele nicht erreicht werden. Dadurch kommt es zu Téduschungen der betreffenden
Klientel der Institution und fiihrt zu Vertrauensverlust. Gemél dieser Definition stellt das
Nichterreichen der Ziele der Institution das zentrale Merkmal institutioneller Korruption dar
(Lessig, 2013c). In diesem Abschnitt wird zur Herleitung der Hypothesen verdeutlicht,
inwiefern solche Zielabweichungen in der Europdischen Union im Zusammenspiel mit der
Automobilindustrie vorliegen. Weiter wird die Relevanz der Thematik herausgearbeitet, indem

die erheblichen Folgen dieser Zielabweichungen fiir die Allgemeinheit geschildert werden.

1.1 Zielabweichungen und deren Folgen

Im Spannungsfeld zwischen Europdischer Union und der Automobilindustrie bestehen
erhebliche Diskrepanzen zwischen gesamtgesellschaftlichen, politischen sowie 6konomischen
Zielen. Im Folgenden werden diese Abweichungen zunéchst fiir die Europédische Union und
anschlieBend fiir den Volkswagen Konzern als Vertreter der Automobilindustrie und

Hauptakteur im Dieselskandal dargestellt.

1.1.1 Européiische Union

Die EU verfolgt selbstgesetzte Ziele in den Bereichen Wohlergehen der Biirger*innen, Schutz
des Klimas und der Umwelt und Forderung einer wettbewerbsfahigen Marktwirtschaft
(Europdische Union, 2016). Die Emissionen der von der Automobilindustrie produzierten

Fahrzeuge stehen in direktem Zusammenhang mit diesen Zielen.

Emissionen des Straflenverkehrs in der EU

In der Europidischen Union werden die Klima- und Luftqualititsziele zur Reduktion der
Treibhausgasemissionen und zum Schutz der Menschen und Umwelt in vielen Fillen nicht
erreicht (European Environment Agency, 2019a). Eine Schliisselrolle nimmt dabei der
StraBBenverkehr ein (Fontaras et al., 2017; Tietge, 2017). Entgegen der von der EU festgesetzten

Ziele! nehmen die Emissionen des StraBenverkehrs weiter zu und liegen 24% iiber dem Niveau

! Reduktion der Emissionen des Verkehrssektors bis 2030 um 20% unter den Stand von 2008 (8% iiber dem Niveau
von 1990). Bis 2030 eine Reduktion aller Treibhausgase von 40% und bis 2050 weitgehende Klimaneutralitét
(-95% gegeniiber dem Niveau von 1990) (European Environment Agency, 2018, S. 8).
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Einleitung 3

des Referenzjahrs 1990 (European Environment Agency, 2019b, S. 241). Mit 20,5% der
gesamten Treibhausgasemissionen der Européischen Union (ebd., S. 72) haben die Emissionen
des Stralenverkehrs direkte Folgen fiir das globale Klima und die Menschen (Pachauri &
Mayer, 2014). Die immer stirker zunehmenden Treibhausgaskonzentrationen in der
Atmosphére haben zu einem Ansteigen der globalen Oberflichentemperatur von etwa einem
Grad Celsius iiber vorindustriellem Niveau (1850-1900) gefiihrt (World Meteorological
Organization, 2019, S. 6, 9). Ohne Verdnderungen und bei derzeitiger Temperaturzunahme von
0,2°C pro Jahrzehnt wird die globale Erwdrmung 1,5°C bereits zwischen 2030 und 2052
erreichen. Bis zum Jahr 2100 droht sogar eine globale Erwdrmung von 3-5°C (World

Meteorological Organization, 2018).

Im Rahmen der Klimaschutzbemiihungen der EU wurden 1998 zunichst freiwillige
Vereinbarungen? zwischen der EU und der Automobilindustrie zur Senkung der CO»-
Emissionen getroffen (Europdische Kommission, 1995). Nachdem dies nicht den erwiinschten
Effekt erzielte (Europdische Kommission, 2010; Mock et al., 2014, S. 1), wurden 2009
verbindliche Grenzwerte® fiir PK W eingefiihrt (Verordnung (EC) Nr. 443/2009). Seit dem sind
die offiziellen durchschnittlichen CO>-Emissionen registrierter Neufahrzeuge auf 120,6 gCO>
pro km in 2019 gesunken (ACEA, 2019b). Damit werden die Grenzwerte offiziell eingehalten.
Tatsdchliche Werte bei realem Betrieb auf der Stra3e liegen jedoch deutlich dariiber (Tietge et
al., 2019). Die Diskrepanz zwischen den Labor- und Stralen-Werten ist von 8% im Jahr 2001
auf 42% im Jahr 2016 angestiegen (Tietge et al., 2019, S. 41). Als Folge wurden dadurch seit
2000 zusitzliche Emissionen in Héhe von 264 Megatonnen CO,-Aquivalent emittiert
(Transport & Environment, 2018d, S. 1). Die unrealistischen Messwerte und Angaben der
Automobilhersteller haben zudem direkte finanzielle Folgen fiir die Autofahrer*innen in
Europa. Durch den héheren als angegebenen Verbrauch der Fahrzeuge entstanden Mehrkosten

von geschitzten 150 Milliarden Euro im Zeitraum von 2000 bis 2017 (ebd., S. 1).

Neben den Auswirkungen auf das Klima ist der Straenverkehr eine der Hauptquellen der
(urbanen) Luftverschmutzung* und hat damit direkte Folgen fiir die Gesundheit der Menschen
und die Umwelt (Bruyn et al., 2018; Deutsche Akademie der Naturforscher Leopoldina e.V.,
2019; European Environment Agency, 2013; Heinrich, 2018; Jonson et al., 2017; A. Schneider

2 Die freiwillige Vereinbarung sah vor, die durchschnittlichen CO-Emissionen von Neufahrzeugen von 186 g/km
auf 140 g/km zu senken.

3 Ab 2015 galt ein Grenzwert von 130 gCO2/km. Ab 2021 diirfen Neufahrzeuge im Durchschnitt nur noch 95
gCO2/km ausstoBen.

4 Der StraBenverkehr ist fiir 39% der Stickoxide und 11% der Feinstaubbelastung verantwortlich (European
Environment Agency, 2019a, S. 24, 34).
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Einleitung 4

et al.,, 2017, 2018; Schraufnagel et al., 2019). Deshalb gelten auch fiir Luftschadstoffe
verbindliche Grenzwerte in der Europdischen Union (Europdische Union, 2008). Allerdings
liegen diese teils deutlich iiber den Werten, die von der WHO empfohlen werden (World Health
Organisation (WHO), 2006). Besonders Dieselfahrzeuge tragen zur Luftverschmutzung durch
den StraBBenverkehr bei (Dudenhoffer, 2017; Jonson et al., 2017; Runkel et al., 2016) Rund 80%
der Stickoxidbelastung des StraBenverkehrs stammt von Dieselfahrzeugen (Europiische
Kommission, 2017; Guerreiro et al., 2015, S. 32). Dies ist insbesondere in der EU ein Problem,
dort sind mit ca. 100 Millionen Dieselfahrzeugen das Doppelte aller anderen Regionen weltweit
zusammen registriert (ACEA, 2019b). Das hat fatale Folgen: Nach Schétzungen der European
Environment Agency (EEA) starben 2016 rund 450.000 Menschen in der EU vorzeitig auf
Grund verschmutzter Luft (European Environment Agency, 2019a, S. 68). Deshalb sind zur
Begrenzung der Luftverschmutzung die Luftschadstoffemissionen von Pkw reguliert
(Europdische Union, 2008). Allerdings haben verschiedene Studien eine deutliche Abweichung
zwischen Labor- und realen StraBenwerten gezeigt (Fontaras et al., 2017; Mock et al., 2013;
Mock & German, 2015). Ermittlungen ergaben, dass Dieselfahrzeuge sémtlicher
Automobilhersteller die Stickstoffoxid-Grenzwerte im Durchschnitt um das Siebenfache
iiberschreiten (Franco, Posada Sanchez, Francisco, et al., 2014). Einige Fahrzeuge
iiberschreiten den Grenzwert sogar um das 17-Fache (Mock & German, 2015, S. 4). Mit der
Folge, dass in Europa 51 Millionen Dieselfahrzeuge der Schadstoffklassen Euro 5 und 6 auf
den Straflen unterwegs sind, deren Stickoxidemissionen mindestens das Doppelte des erlaubten
Grenzwerts (nach NEFZ-Testverfahren) und mindestens das Dreifache des Limits im realen

Betrieb aufweisen (Transport & Environment, 2019).

Zusammenfassend ldsst sich festhalten, dass die von der EU gesetzten Ziele beziiglich der CO»-
und Luftschadstoffemissionen des StraBenverkehrs deutlich verfehlt werden. Dabei ist
hervorzuheben, dass offizielle, im Labor ermittelte Werte die Richtlinien erfiillen. Jedoch
besteht eine erhebliche Diskrepanz zu tatsdchlichen, bei Betrieb auf der Strale gemessenen
Werten. So dass die Grenzwerte nicht eingehalten werden. Die Folgen sind verheerend und
weitreichend. In den beschriebenen Zielabweichungen begriindet sich ausgehend von Lessigs
(2013) Definition, in der ebendiesen eine zentrale Rolle zukommt, Hypothese 1: ,,.Die EU ist

hinsichtlich der Ziele Klima und Emissionen von Personenkraftwagen institutionell korrupt.*
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Einleitung 5

1.1.2 Der Volkswagen Konzern und der Dieselskandal

In der Unternehmensmission des Volkswagen Konzerns sind denen der EU é&hnliche
iibergeordnete Ziele definiert (Zufriedenheit von Kund*innen und Arbeitnehmer*innen,

Nachhaltigkeit, Wirtschaftlichkeit) (Volkswagen AG, 2014).

Mit den im Dieselskandal aufgedeckten Manipulationen sind umfassende Abweichungen von
den Zielen des Volkswagen Konzerns 6ffentlich bekannt geworden. Der Skandal nahm seinen
Ausgangspunkt am 18. September 2015, als die US Umweltbehorde EPA (United States
Environmental Protection Agency) eine Notice of Violation verdffentlichte, in der sie
Volkswagen®  beschuldigte, eine illegale  Software in die  Motorsteuerung
(,,Abschalteinrichtung*) in Fahrzeugen unterschiedlicher Modellreihen der Jahre 2009 bis 2015
eingebaut zu haben (United States Environmental Protection Agency, 2015). Darin wird
Volkswagen zunéchst aufgefordert 482.000 Fahrzeuge mit 2.01 Dieselmotor des Typs EA 189
zurlickzurufen, da diese unter realen Fahrbedingen das bis zu 40-fache der in den USA
erlaubten Stickoxid-Grenzwerte ausstoen. Erkennt die Software die Testsituation auf einem
Rollenpriifstand, ist die Abgasreinigung so optimiert, dass mdglichst geringe Mengen
Stickoxide entstehen. Auflerhalb des Testzyklus wird die Abgasreinigung erheblich reduziert
(,,abgeschaltet™), so dass die Werte unter realen Bedingungen deutlich héher liegen. Im
weiteren Verlauf musste Volkswagen zugeben, dass weltweit 11 Millionen Fahrzeuge mit der
Software ausgestattet sind, davon 8,5 Millionen in der EU-28, allein 2,8 Millionen in
Deutschland (Volkswagen AG, 2016). Im Zuge weiterer Ermittlungen und Tests stellte sich
heraus, dass Fahrzeuge unterschiedlicher Marken des Volkswagen Konzerns mit bis zu vier
verschiedenen Arten als illegal eingestufter Abschalteinrichtungen ausgestattet wurden
(Bayrischer Rundfunk, 2019). Dadurch lagen die Emissionswerte der betroffenen Fahrzeuge
deutlich iiber den erlaubten Grenzwerten (Deutsche Umwelthilfe e.V., 2019b) mit negativen
Auswirkungen auf Klima, Umwelt und Gesundheit der Menschen. Die aufgedeckten
Manipulationen bedeuten einen doppelten Betrug: Einerseits wurden die Kund*innen des
Konzerns getduscht, indem die Werbeversprechen von emissionsarmen und somit
umweltfreundlicheren Fahrzeugen nicht eingehalten wurden. Andererseits bedeuten die
erhohten Emissionen iiber den erlaubten Grenzwerten eine Téauschung der zustidndigen
Behorden und einen Betrug an der Allgemeinheit, die sich darauf verlassen muss, dass sich
Unternehmen an die bestehenden Gesetze halten. Neben Imageschaden und Vertrauensverlust

summieren sich Strafzahlungen und mit den Manipulationen zusammenhidngende Kosten fiir

5 Volkswagen AG, AUDI AG, Volkswagen Group of America, Inc..
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Einleitung 6

Volkswagen bisher auf {iber 32 Milliarden Euro (Volkswagen AG, 2019a, 2020a). Das Urteil
des deutschen Bundesgerichtshofes (Urteil vom 25. Mai 2020 - VI ZR 252/19)
(Bundesgerichtshof, 2020), das den vorsétzlichen Betrug eindeutig festgestellt hat, sowie die
vorldufige Einschitzung der EuGH-Generalanwiéltin (Rechtssache C-693/18) (Gericht der
Européischen Union, 2018), dass Abschalteinrichtungen generell unzulissig sind, kdnnen fiir
noch ausstehende Klageprozesse grof3e Bedeutung haben. Allein in Deutschland sind noch ca.
60.000 Schadensersatzklagen bei Gerichten anhingig (taz.de, 2020), wodurch dem Volkswagen
Konzern weitere juristische und erhebliche finanzielle Risiken drohen, die den Zielen des
Unternehmens entgegenstehen. Auch personelle Konsequenzen folgten: Im Zuge der
Ermittlungen trat der damalige langjdhrige Vorstandsvorsitzende Martin Winterkorn von allen
Amtern zuriick. Auch sein Nachfolger sowie weitere Manager*innen und Mitarbeiter*innen
mussten das Unternehmen verlassen. Ermittlungen gegen aktuelle und ehemalige Mitglieder
des Vorstandes und Mitarbeiter*innen wurden eingeleitet (NDR, 2018). Das zuvor genannte
Gerichtsurteil und {iber elf Millionen betroffene Fahrzeuge weisen darauf hin, dass
systematischer Betrug seitens VW stattgefunden hat. Diese Abweichungen von den Zielen
begriinden Hypothese 2: ,,Der Volkswagen Konzern ist institutionell korrupt im Sinne seiner

Unternehmensmission.

1.1.3 Gegenseitige Beeinflussungen

Die Entscheidungen und Handlungen des Volkswagen Konzerns wirken sich nicht nur auf das
Unternehmen und die Industrie selbst aus, sondern auch auf das politische Gesamtsystem: Mit
einem Marktanteil von 24,3% im Jahr 2019 ist Volkswagen Europas grofiter
Automobilhersteller (ACEA, 2020). Mit 29 Produktionsstandorten in 16 Mitgliedsstaaten der
Europédischen Union prigt der Konzern mallgeblich die europédische Automobilindustrie
(ACEA, 2019a, S. 24). Uber Verbinde auf europiischer (European Automobile Manufacturers
Association, ACEA) und nationaler Ebene (Verband der Automobilindustrie, VDA) sowie
unternehmenseigene Lobbyisten iibt die Automobilindustrie und insbesondere auch der
Volkswagen Konzern erheblichen Einfluss auf die Politik aus (siehe dazu allgemein z.B.
(Balanya & Cann, 2019; Offner, 2016)). Durch Mitarbeit in Expertengremien und Ausschiissen
ist die Automobilindustrie aktiv am europdischen Gesetzgebungsprozess beteiligt (ALTER-EU,
2018; Corporate Europe Observatory, 2020; Transparency International, 2015). Durch
personellen Austausch zwischen Industrie und o6ffentlichen Amtern (revolving-door
Phinomen) sind enge Verbindungen aufgebaut worden (Greenpeace e.V., 2016; Posaner et al.,

2017). Zusitzlich unterstiitzt die Industrie politische Parteien finanziell (Cann, 2016; Cann,
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Einleitung 7

Vicky, 2016; Katsaitis, 2018). Verschiedene Studien (Corporate Europe Observatory, 2017a,
2017b; Corporate Europe Observatory et al., 2020; Vassalos et al., 2012) belegen das deutliche
Ungleichgewicht in der Interessenvertretung zugunsten der Industrie und den groBlen
Unternehmen in der Europdischen Union. Dadurch entsteht ein industriefreundliches Umfeld,
in dem private Interessen dominieren, hdufig zu Lasten der Allgemeinheit (Katzemich et al.,
2019). Als Folge werden Gesetze verhindert, aufgeweicht, Schlupflécher geschaffen und
ausgenutzt (Transport & Environment, 2018a). So wird letztendlich die Regulierung der

Unternehmen und Industrie geschwécht (Cuenot, 2015; Jiménez et al., 2019).

Bereits 1998 wurden die groBen Unterschiede zwischen Test und Realitit und die
Vorhersehbarkeit des Testverfahrens kritisiert und auf die damit verbundenen Mdglichkeiten
den Test zu manipulieren hingewiesen (Kageson, 1998). Die Gesetzestexte ermoglichten, dass
die Automobilhersteller mit legalen Tricks die Zulassungspriifungen zu ihren Gunsten
beeinflussen konnten. Dazu bietet das derzeit bestehende System der Typzulassungen den
Herstellern weitere Mdoglichkeiten, die fiir sie giinstigsten Bedingungen zu wihlen (Colsa,
2016; Gieseke et al., 2017; Mock & German, 2015). Zudem beauftragen und bezahlen die
Hersteller die Typzulassung. Die Genehmigungsbehorde beauftragt fiir die technischen
Priifungen technische Dienste, die Tests finden hdufig in den Laboren der Hersteller unter
Mitwirkung der Unternehmensmitarbeiter statt. Die Genehmigungsbehorde fiihrt selbst keine
eigenen Tests und Kontrollen durch. Stattdessen priift letztere lediglich die Priifungsergebnisse/
Unterlagen, die ihr von den technischen Priifdiensten vorgelegt werden. Dies obwohl die
Gesetze eigene Tests und Nachpriifungen seitens der Genehmigungsbehorden auch nach einmal
erteilter Zulassung iiber die gesamte Betriebsdauer ermdglichen. Durch das Bestehenlassen
dieses  derzeitigen Systems werden diese bekannten Interessenkonflikte  bei
Regulierungsbehdrden durch die Politik toleriert (Gieseke et al., 2017). Verfiigbare Daten
zeigen, dass die Industrie diese Interessenkonflikte aktiv zu ihren Gunsten nutzt (Colsa, 2016,
S. 10; Franco, Posada Sanchez, Francisco, et al., 2014; Mock et al., 2012; Tietge et al., 2019;
Transport & Environment, 2016). Im Falle der Abschalteinrichtungen berufen sich die
Hersteller konsequent auf vermeintlich ungenaue Passagen im Gesetzestext, die es ihnen
ermOglichen, die Abgasreinigung zum Schutz des Motors und der Bauteile temporir

abzuschalten Verordnung (EG) Nr. 715/2007 (Art. 5 Abs. 1).

Diese Strategien von Unternehmen werden von Salter (2010, 2013) als die wichtigsten
Ursachen genannt, die institutionelle Korruption im Zusammenspiel mit dem privaten Sektor

fordern. Vor diesem Hintergrund und den bereits geschilderten Zielabweichungen der EU ergibt
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Einleitung 8

sich Hypothese 3: ,,Volkswagen hat maB3geblich zur institutionellen Korruption der EU und des

Systems der europdischen Automobilindustrie beigetragen.*

1.1.4 Riickwirkungen des Systems auf den Volkswagen Konzern

In dem so geschaffenen industriefreundlichen Umfeld in Europa blieben weitere Kontrollen
durch die zustindigen Behorden nach einmal erteilter Typzulassung zumeist aus (Bratzel, 2018,
S. 29). Die engen personlichen Verbindungen zwischen dem Unternehmen und der Politik auf
nationaler und europdischer Ebene, jahrzehntelanger Einsatz und Schutz durch Politiker*innen
konnten dazu gefiihrt haben, dass sich Volkswagen und andere Hersteller sicher wahnten. In
seinem Bericht liber die Untersuchung der Emissionsmessungen in der Automobilindustrie
stellt das Européische Parlament fest, dass es der Europdischen Kommission ,,am politischen
Willen und der Entschlossenheit fehlte, die Themen um hohe Emissionen von Pkw anzugehen
und dem Schutz der menschlichen Gesundheit Vorrang einzurdumen (Gieseke et al., 2017, S.
38). Zudem existierten in Europa, im Unterschied zu den USA, kaum abschreckende
Sanktionen bei Gesetzesverstolen. Dies betrifft vor allem die Kompensation geschidigter
Verbraucher*innen und die Hohe falliger Strafen bzw. BuB3gelder (Europidischer Rechnungshof,
2019, S. 42f). Erst im Zusammenhang mit dem Dieselskandal wurde 2018 in Deutschland die
zivilprozessuale Musterfeststellungsklage eingefiihrt (Deutscher Bundestag, 2018).

Zahlreiche Studien (Hagman & Amundsen, 2013; Hausberger, 2010; Hausberger & Kofler,
2006; Mock et al., 2013; Pelkmans & Debal, 2006) wiesen schon vor vielen Jahren auf
Diskrepanzen zwischen im Labor und auf der Straf3e im realen Betrieb gemessenen Emissionen
hin. Auch eine von der Europdischen Kommission beauftragte Studie zeigte bereits 2012 eine
Abweichung sowohl bei Stickoxiden als auch bei CO2-Werten (Weiss et al., 2012). Der EU-
Kommission, den zustindigen Behorden, den Mitgliedsstaaten und anderen Beteiligten waren
die Abweichungen und ihre negativen Auswirkungen seit spétestens 2004 bekannt (Gieseke et

al., 2017, S. 5).

Zusammenfassend lésst sich festhalten: Das (Nicht-)Handeln der Institutionen der EU trotz der
bekannten Missstinde weist auf eine Interessenverschiebung zugunsten der Automobilindustrie
hin (vgl. Hypothese 3). Diese Interessenverschiebung wiederum fiihrte dazu, dass Regulationen
nicht oder kaum wumgesetzt wurden. Die ausbleibenden Kontrollen begiinstigten
Manipulationen durch VW. Derartige mdgliche Riickwirkungen des auch von Volkswagen

mitgepragten Systems auf das Unternehmen selbst begriinden Hypothese 4: ,,Volkswagens
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Einleitung 9

Verhalten innerhalb des Systems der europdischen Automobilindustrie — EU, hat dazu

beigetragen, dass der Volkswagen Konzern selbst institutionell korrupt wurde.*

1.1.5 Wechselwirkungen zwischen EU und Automobilindustrie

Gemeinsame Interessen oder zumindest vereinbare Ziele der Industrie und Politik forderten seit
den 1980er Jahren ein dieselfreundliches Umfeld in der EU: Fiir die Politik war die
Dieseltechnologie attraktiv wegen ihrer vermeintlichen Vorteile durch niedrigere CO»-
Emissionen im Sinne der MaBnahmen gegen den Klimawandel. Fiir die Autofahrer*innen
wegen niedrigerer Besteuerung und Sparpotentiale durch niedrigeren Verbrauch (Colsa, 2016,
S. 15). Fiir die Hersteller, vor allem den deutschen mit ihren starkmotorisierten, schweren,
verbrauchsstarken Fahrzeugen, stellte der Diesel einerseits eine zentrale Strategie zur
Einhaltung der immer strengeren Flottengrenzwerte dar. Andererseits sind Diesel-Pkw durch
den hoheren Gewinn pro Fahrzeug lukrativ fiir die Hersteller (Ewing, 2017, S. 153, 202). Unter
diesen Bedingungen verbreitete sich die Dieseltechnologie in Europa: Von 10% aller
Neuzulassungen in den 1990ern stieg der Dieselanteil auf 55,2% im Jahr 2011 (ACEA, 2016,
S.38,2019a, S. 36). Zusétzlich setzten sich Regierungsvertreter*innen der EU-Mitgliedsstaaten
(v.a. Deutschland) fiir die Interessen der Automobilindustrie ein, indem sie unter anderem die
Einfilhrung strengerer Grenzwerte hinauszdgerten oder auf Abschwéchungen dréngten®
(ALTER-EU, 2018, S. 98f; Bonse, 2013; Offner, 2016). Eine zusitzliche Besonderheit bildet
das 1960 erlassene ,,VW-Gesetz“, das dem Bundesland Niedersachsen eine iiber 20%-ige
Beteiligung am Volkswagen Konzern sichert. Mit zwei Posten im Aufsichtsrat in Verbindung
mit dieser speziellen Sperrminoritdt kann die Politik Interessen im Unternehmen geltend

machen.

In dem komplexen, langjdhrigen Zusammenspiel zwischen Unternehmen und Politik und
daraus resultierenden Entscheidungen, Handlungen und Entwicklungen haben sich die
politischen Institutionen der EU, der Mitgliedsstaaten (v.a. Deutschland) und Volkswagen,
sowie der Automobilindustrie insgesamt, gegenseitig stark beeinflusst. Daraus ergibt sich die
Moglichkeit, dass Industrie und Politik zur gegenseitigen institutionellen Korruption ihrer
Institutionen beigetragen haben, es sich somit um institutionelle Korruption der Institutionen,

zugleich aber auch um institutionelle Korruption durch die Institutionen handeln kénnte (D. F.

¢ z.B. in Form des Konformititsfaktors, der erméglicht, den Grenzwert der Stickstoffoxidemissionen legal um das
2,1-fache zu iiberschreiten; von 80 mg/km erhoht sich der zuldssige Grenzwert dadurch auf 168 mg/km
(Verordnung 2016/646).
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Thompson, 2013, S. 5). Daraus folgt Hypothese 5: ,,Die EU und Volkswagen haben sich

gegenseitig institutionell korrumpiert.*

1.1.6 Der Dieselskandal und institutionelle Korruption in Europa

Zwar wiesen zahlreiche Studien seit vielen Jahren auf unzuléssig iiberhohte Emissionswerte
und auf Defizite in betreffenden Gesetzen und Regulierungen hin, doch erst durch den
Dieselskandal sind diese umfassenden Missstinde ins breite Offentliche Bewusstsein
gekommen (Balser & Bauchmiiller, 2017; Bayrischer Rundfunk, 2019; Breitinger, 2018; DER
SPIEGEL, 2017; Ewing, 2017; Hakim et al., 2015; NDR, 2018). Vor allem aber haben
anschlieBende Ermittlungen und Tests nach Bekanntwerden des Betrugs durch Volkswagen in
den USA gezeigt, dass sdmtliche Automobilhersteller in Europa Abschalteinrichtungen
verwenden (Cuenot, 2015; Kraftfahrtbundesamt, 2019b). Seitdem stehen auch die systemischen
Zusammenhdnge im Zentrum der 6ffentlichen Diskussionen und Ermittlungen, z.B. (Colsa,
2016; Gieseke et al., 2017). Daraus folgt die abschlieBende Hypothese 6: ,,.Der Dieselskandal
hat die institutionelle Korruption der Institutionen Europédische Kommission und Volkswagen

aufgedeckt.*

1.2 Hypothesen

Die dieser Arbeit zu Grunde liegenden Hypothesen sind:

H1: Die EU ist hinsichtlich der Ziele Klima und Emissionen von Personenkraftwagen

institutionell korrupt
H2: Der Volkswagen Konzern ist institutionell korrupt im Sinne seiner Unternehmensmission

H3: Volkswagen hat maBgeblich zur institutionellen Korruption der EU und des Systems der

europdischen Automobilindustrie beigetragen

H4: Das eigene Verhalten innerhalb des Systems der europdischen Automobilindustrie — EU,

hat zur institutionellen Korruption des Volkswagen Konzerns beigetragen
H5: Die EU und Volkswagen haben sich gegenseitig institutionell korrumpiert

H6: Der Dieselskandal hat die institutionelle Korruption der Institutionen Europdische

Kommission und Volkswagen aufgedeckt
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Einleitung 11

1.3 Vorgehensweise

Zur Untersuchung der Hypothesen werden in dieser Arbeit die Institutionen der Europdischen
Union und die Institution Volkswagen Konzern als Vertreter der Automobilindustrie
hinsichtlich institutioneller Korruption betrachtet. Dazu werden die folgenden Aspekte der
Definition von Lessig (2013c) beleuchtet: Zweck der Institution, das Ausmal ihrer
Zielerreichung, Vertrauen in die Institution und das FEinflusssystem der Institution.
Einflusssystem umfasst innere und duflere Einfliisse, die auf die Institution wirken. Diese
Definition Lawrence Lessigs bildet die Basis dieser Arbeit. Ergénzend werden zur
Untersuchung der Hypothesen Aspekte herangezogen, die laut Salter (2010, 2013)
institutionelle Korruption im privaten Sektor begiinstigen. Zudem werden zusitzliche Quellen
wie Zeitungsartikel, wissenschaftliche Publikationen, Gesetzestexte und
Unternehmensverdffentlichungen hinsichtlich dieser Aspekte und zur Beantwortung der
Hypothesen ausgewertet. Diese Vorgehensweise ist angelehnt an die bisher erschienenen
Aufsitze von Wissenschaftler*innen, die bereits andere Kontexte hinsichtlich institutioneller
Korruption betrachteten, z.B. (Light et al., 2013; J. E. Miller, 2013; Rodwin, 2013b, 2013a;
Strobel, 2014). Die von Lessig und Salter benannten Merkmale institutioneller Korruption
werden auf Grund des Fehlens eines offiziellen Priifverfahrens, dhnlich eines ,,Checks*
herangezogen, um die Betrachtung des in dieser Arbeit gewidhlten Kontextes durchzufiihren.
AnschlieBend wird daran beurteilt, ob diese Kriterien erfiillt sind, und insofern im
Spannungsfeld zwischen Europidischer Union, VW und Automobilindustrie institutionelle

Korruption vorliegt.

14 Aufbau und Struktur der Arbeit

Die Arbeit gliedert sich in zwei Teile. Teil I fasst den theoretischen Hintergrund und den
aktuellen Forschungsstand zusammen. In Teil II erfolgt die Anwendung des Konzeptes der
institutionellen Korruption auf das Gesamtsystem aus der Europidischen Union und der
Automobilindustrie. In beiden Teilen wird jeweils zwischen den Institutionen, die dem
offentlichen (EU) und privaten (VW, Automobilindustrie) Kontext zuzuordnen sind,
unterschieden. Der gesamte Autbau der Arbeit gliedert sich nach den Aspekten der Definition
Lessigs, erginzt um die Punkte Malcolm Salters zu institutioneller Korruption im privaten
Sektor (Unternehmen). AbschlieBend erfolgt die Betrachtung der Ergebnisse und eine

Zusammenfassung.
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2 Theoretische Grundlagen

Dennis F. Thompson prégte als erster den Begriff der institutionellen Korruption, um diese
spezielle Form der Korruption, die er am US-Kongress feststellte, erfassen zu konnen (D. F.
Thompson, 1995). Ankniipfend an Thompsons Arbeit 6ffnete Lawrence Lessig (2013a, 2013c¢)
mit seiner Definition das Konzept fiir weitere Institutionen und ermutigte damit viele andere
Wissenschaftler*innen, institutionelle Korruption zu erforschen (Amit et al., 2017, S. 448).
Deren unterschiedliches Verstindnis von institutioneller Korruption hat eine Fiille
verschiedener Konzepte, Definitionen und Ansédtze hervorgebracht. Die vielen
Veroffentlichungen der letzten Jahre haben durchaus zu einem breiteren Verstidndnis dieser
Form der Korruption gefiihrt; dennoch besteht weiterhin in vielen Bereichen Uneinigkeit und

einige Fragestellungen sind weiterhin ungeklart (Amit et al., 2017, S. 467).

Dennis F. Thompson ist theoretischer Politikwissenschaftler und emeritierter Professor fiir
politische Philosophie an der Harvard University. Dort war er zudem Griinder und Direktor des
Edmund J. Safra Center for Ethics (1987-2009). Thompson prigte sein Konzept am US-
Kongress, weshalb Definitionen und Beschreibungen seines Konzeptes stark auf die politischen
Institutionen fokussieren (D. F. Thompson, 1995, 2013, S. 6). Lawrence Lessig ist Professor
fiir Rechtswissenschaften an der Universitdt in Harvard und war von 2010 bis 2015 ebenfalls
Direktor des Edmund J. Safra Center. Sein Konzept entwickelte er, genau wie Thompson, mit
Blick auf den politischen Kontext der USA, vorrangig hinsichtlich der Wahlkampfspenden rund
um den Kongress (Lessig, 2013a). Lessig initiierte und leitete ein fiinfjdhriges Projekt zur
umfangreichen Erforschung der institutionellen Korruption an ebenjenem Center. Einige
Ergebnisse finden sich in den in diesem Kapitel zitierten Arbeiten wieder und bilden somit

einen wichtigen Teil der vorliegenden Forschung.

Beide Wissenschaftler weisen darauf hin, dass ihre Konzepte iiber den politischen Kontext
hinaus anwendbar sind, jedoch bediirfe es dafiir Adaptionen (Newhouse, 2013, S. 555; Oliveira,
2014, S. 3; D. F. Thompson, 2013, S. 5, 2018, S. 498, 501). So fokussiert sich Thompson
hauptséchlich auf den US-Kongress und dabei mehr auf innere Abldufe als auf das
Wahlkampffinanzierungssystem (D. F. Thompson, 1995). Lessig hingegen entwickelt sein
Konzept rund um das Wahlkampffinanzierungssystem der USA und des US-Kongresses
(Lessig, 2013a, 2011b). Auf die Herausforderungen und notwendigen Adaptionen wird im

weiteren Verlauf dieses Kapitels eingegangen.
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Theoretische Grundlagen 13

Geschuldet der Tatsache, dass keine Definition Thompsons das Phdnomen der institutionellen
Korruption eindeutig und umfassend beschreibt, werden zunéchst relevante Definitionen
prasentiert, die Teile des Konzeptes umfassen. AnschlieSend werden die einzelnen Aspekte zu
einer ganzheitlichen Beschreibung des Phdnomens zusammengefiihrt. Darauffolgend werden

die relevanten Aspekte niher beschrieben.

2.1 Institutionelle Korruption nach Thompson

Thompson entwickelte sein Konzept der institutionellen Korruption im Vergleich zur
individuellen Korruption (Lessig, 2013a, S. 4; D. F. Thompson, 2013). Letztere meint
Korruption, wie sie gemeinhin verstanden wird (Lessig, 2013a, S. 4, 2013b, S. 1; D. F.
Thompson, 2013, S. 3, 2018, S. 496). Formen individueller Korruption sind u.a.: Bestechung,
Vetternwirtschaft und Veruntreuung 6ffentlicher Gelder (Hill, 2006, S. 637). Philp (2016, S.
45) definiert Korruption folgendermalfen:

A public official (A) acting for personal gain, violates the norms of public office and harms the interests of the
public (B) to benefit a third party (C) who rewards A for access to goods and services that C could not otherwise

obtain.

Dieses Verstindnis von Korruption wird von (D. F. Thompson, 2013, S. 6) als individuelle

Korruption bezeichnet, er definiert diese Form darum:

personal gain or benefit by a public official in exchange for promoting private interests

Abgrenzend dazu definiert (D. F. Thompson, 2013, S. 6) institutionelle Korruption einer

offentlichen Institution’ im politischen Kontext folgendermaBen:
political gain or benefit by a public official under conditions that in general tend to promote private interests.

Indem Thompson mit seinem Konzept eine klare Unterscheidung zwischen individueller und
institutioneller Korruption vornimmt, verschiebt er den Fokus von der Ebene einzelner
Individuen auf die Ebene der Institutionen als Gesamtheit (D. F. Thompson, 2013, S. 17). Mit
dieser Verschiebung geht einher, dass nicht das korrupte Verhalten einzelner Personen
betrachtet wird, sondern vielmehr die Bedingungen, in denen sich eine Institution befindet.
Unter eben jenen Bedingungen handeln auch die Menschen innerhalb und auBerhalb der

Institution (D. F. Thompson, 2018, S. 497). Diese Betrachtungsweise erlaubt zudem die

7 GemiB der Unterscheidung zwischen offentlichem und privatem Sektor werden Institutionen im Folgenden
entweder als 6ffentliche oder als private Institutionen bezeichnet. Ebenso bezeichnen private Interessen demnach
Interessen aus dem privaten Sektor.
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Theoretische Grundlagen 14

Moglichkeit, dass eine Institution korrupt ist, ohne dass korruptes Verhalten einzelner Personen
vorliegt (Lessig, 2013b, S. 1; Newhouse, 2013, S. 556; D. F. Thompson, 1995, S. 25). Im
Einklang mit dem urspriinglichen breiteren Verstdndnis® von Korruption hat Thompson in
seinen Arbeiten die grundsitzlichen Elemente von Korruption beschrieben (D. F. Thompson,
1995, 2013, 2018). Diese sind sowohl fiir die individuelle als auch die institutionelle Form der
Korruption der empfangene Nutzen, der gewdhrte Vorteil und die Verbindung der beiden (D.
F. Thompson, 2018, S. 502). Je nach Form der Korruption unterscheidet sich die inhaltliche
Ausgestaltung dieser drei Teile. In der Wissenschaft herrscht weitest gehende Einigkeit {iber
die grundsétzlichen Merkmale der Korruption. Unterschiede in den theoretischen Konzepten
bestehen vor allem hinsichtlich der Griinde, wodurch Institutionen korrupt werden (D. F.
Thompson, 2018). Fiir eine einheitlichere Betrachtung beschridnkt sich die vorliegende
Diplomarbeit auf Arbeiten jener Wissenschaftler*innen, die sich ihrerseits auf die Konzepte
von Thompson und Lessig beziehen. Fiir eine Diskussion weiterer Ansétze vgl. z.B. (D. F.
Thompson, 2018). Die Bedingungen, die institutionelle Korruption beférdern kénnen, sind
daher das wesentliche Unterscheidungsmerkmal (Lessig, 2013a; Newhouse, 2013; Oliveira,

2014; Salter, 2010).

Aufbauend auf die grundsitzliche Unterscheidung zwischen individueller und institutioneller

Korruption spezifiziert D.F Thompson (2013, S. 9) institutionelle Korruption:

institutional corruption occurs when an institution or its agent receives a benefit that is directly useful to performing
an institutional function, and systematically provides a service to the benefactor under conditions that tend to

undermine legitimate procedures of the institution.

In dieser Definition sind die fundamentalen Elemente Nutzen, Vorteil und deren Verbindung
erkennbar sowie die systematische und strategische Charakteristik der institutionellen
Korruption. Das entscheidende Kriterium sieht Thompson in den legitimen Abldufen der
Institution. Erst wenn diese unterwandert werden, ist Korruption in seiner institutionellen Form
gegeben (D. F. Thompson, 2013, S. 5). Nutzen und Vorteil stehen sich in einem
Austauschverhiltnis gegeniiber. Erst an der Verbindung zwischen Nutzen und Vorteil lésst sich
allerdings erkennen, ob es sich um institutionelle Korruption handelt (ebd., S. 5). Diese

Verbindung unterscheidet sich bei individueller und institutioneller Korruption.

Der Austausch bei individueller Korruption wird auch als ,,Quid pro quo ‘“-Austausch

bezeichnet. Das Eine wird genommen, das Andere wird gegeben (Lessig, 2011a, S. 226). Im

8 Siehe dazu (Hill, 2006) und (D. F. Thompson, 2018, S. 496).
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Theoretische Grundlagen 15

Falle der institutionellen Korruption bezeichnet Thompson diese Verbindung als eine Tendenz.
Damit sind jene institutionellen Bedingungen gemeint, unter denen der Vorteil im Gegenzug
zum Nutzen gewidhrt wird, unter denen der Vorteil tendenziell im Gegenzug zum Nutzen
gewéhrt wird oder unter denen der Eindruck erweckt wird, dass so ein Austausch stattfindet (D.
F. Thompson, 2013, S. 12). Als weitere damit unmittelbar verkniipfte Voraussetzung kommt
hinzu, dass diese Bedingungen — institutionelle Tendenz — die legitimen Verfahren der
Institution beschidigen (ebd., S. 9). Dies kann auf vielfdltige Art und Weise geschehen und ist
dann der Fall, wenn die legitimen Verfahren untergraben, abgekiirzt oder umgangen werden —
somit also der Vorteil gewéhrt wird, ohne dass die legitimen Verfahren respektiert und befolgt
werden (ebd., S. 6). Findet ein Austausch zwischen angenommenem Nutzen und gewéhrtem
Vorteil unter Bedingungen statt, die die legitimen Verfahren wahren, so ist die Institution nicht
institutionell korrupt. Die eigentliche Folge der institutionellen Korruption ist eine verminderte
Effektivitit der Institution. Diese Effektivitit bemisst sich an einer Abweichung vom
eigentlichen (Haupt-) Zweck einer Institution (ebd., S. 7). Der Zweck einer Institution wird
durch die legitimen Verfahren erfiillt (ebd., S. 5). Eine weitere Konsequenz von institutioneller
Korruption ist ein Vertrauensverlust der Offentlichkeit einerseits in die Institution und ihre
Vertreter*innen und andererseits darin, dass die Institution fahig ist, ihren Zweck zu erfiillen
(D. F. Thompson, 2018, S. 505). Die Konsequenzen der institutionellen Korruption sind in den
Definitionen von Thompson nicht direkt benannt, werden jedoch von Thompson in seinen
Arbeiten beschrieben. Weil der Zweck einer Institution fiir Thompson nicht ohne einen
aufwindigen Prozess eindeutig bestimmbar ist, wéhlt er die legitimen Verfahren als das
Kriterium, das zwischen institutionell korrupt und nicht korrupt entscheidet (D. F. Thompson,

2013, S.5).

2.1.1 Nutzen

Bei individueller Korruption handelt es sich um einen personlichen Nutzen des*der
Vertreters*Vertreterin der Institution und somit um eine wie auch immer geartete Bereicherung.
Darunter werden Giiter verstanden, die dem Eigeninteresse der amtsinhabenden Person dienen,
die aber fiir die Ausiibung der institutionellen Rolle (z. B. politische Tétigkeit) nicht direkt
notwendig sind und auch keine essentiellen Nebenprodukte der Ausfithrung dieser Rolle
darstellen. Beispiele sind Geld, Geschenke, Reisen, sexuelle Gefilligkeiten oder berufliche
Anstellungen flir Familienangehdrige oder Freund*innen. Eine fiir diese Rolle iibliche
Vergiitung durch die Institution fallt nicht in diese Kategorie (D. F. Thompson, 2013, S. 9). Der

Austausch des Nutzens mit dem Vorteil hat keine rechtméfige Funktion in einer gut
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Theoretische Grundlagen 16

funktionierenden Institution (D. F. Thompson, 2018, S. 503). Institutioneller Nutzen hingegen
beinhaltet Giiter, die hauptsdchlich in einer institutionellen Rolle verwendbar und fiir die
Ausiibung dieser Rolle notwendig oder essentielle Nebenprodukte der Ausfithrung der Rolle
sind (ebd., S. 498). Institutioneller Nutzen kann ebenso in einem Eigeninteresse einer Person
motiviert sein, erflillt aber eine berechtigte institutionelle Funktion. Er ist notwendig und unter
bestimmten Bedingungen auch in gut funktionierenden Institutionen sogar wiinschenswert. So
héngt beispielsweise das demokratische System davon ab, dass Politiker*innen politischen

Nutzen anstreben, um u.a. wiedergewihlt zu werden (ebd., S. 503).

2.1.2 Vorteil

Sowohl bei individueller als auch institutioneller Korruption wird einer (privaten) Person oder
Institution, typischerweise auBerhalb der (6ffentlichen oder politischen) Institution, ein Vorteil
gewihrt (ebd., S. 504). Dieser Vorteil als Forderung privater Interessen kann auch die Form
von privilegiertem Zugang zu Entscheider*innen (Amtstriger*innen) annehmen (D. F.

Thompson, 2013, S. 13).

2.1.3 Verbindung zwischen Nutzen und Vorteil

Der Zusammenhang zwischen dem empfangenen Nutzen und dem gewidhrten Vorteil ist
entscheidend fiir den Nachweis von Korruption. Bei individueller Korruption ist die
Verbindung zwischen Nutzen und Vorteil ein Motiv, entweder bei dem*der Amtstrdger*in oder
der privaten Person, oder bei beiden. Dies meint, dass die involvierten Personen wissen, oder
wissen miissten, dass der Nutzen nur im Austausch fiir den Vorteil erzielt oder der Vorteil nur
im Austausch mit dem Nutzen gewidhrt wird. Hingegen ist bei institutioneller Korruption die
Verbindung zwischen Nutzen und Vorteil kein personliches Motiv, sondern eine institutionelle
Tendenz. Damit ist gemeint, dass der Nutzen empfangen und der Vorteil unter institutionellen
Bedingungen gewéhrt wird, die tendenziell die legitimen Verfahren der Institution untergraben
(D. F. Thompson, 2018, S. 504f). Ein weiteres Unterscheidungsmerkmal der institutionellen
Korruption ist eine RegelméBigkeit der Vorteilsgewdhrung. Es besteht ein systematisches
Muster anstatt episodischer oder einmaliger Interaktionen (D. F. Thompson, 2013, S. 11). Die
Verbindung kann auch die Form unzulédssigen Einflusses annehmen; dies ist der Grund weshalb
das Brechen von Regeln des Interessenkonfliktes institutionelle Korruption ist, auch ohne

korruptes Motiv oder irgendeine andere korrupte Handlung (ebd., S. 13).
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2.1.4 Legitime Verfahren

Thompson versteht unter legitimen Verfahren jene, die notwendig sind, damit eine Institution
ihre Hauptzwecke effektiv erfiillen kann. Legitimiert werden diese Verfahren erst dadurch, dass
sie die Institution vor Einfliissen beschiitzen, die eine Zweckerreichung sowie das Vertrauen
der Offentlichkeit, dass dies geschieht, gefihrden wiirden — und nicht dadurch, dass sie
zufilligerweise etabliert sind und dies weithin akzeptiert wird (D. F. Thompson, 2013, S. 5).
Thompson fiihrt zudem an, dass das, was als legitimes Verfahren gilt, verhandelbar ist. Dabei
miisste sich aber auf Prinzipien berufen werden, die in der jeweiligen Kultur und Geschichte
einer Gesellschaft oder in philosophischen Idealen begriindet sind und die von verniinftig

urteilenden Personen akzeptiert werden konnten (D. F. Thompson, 2018, S. 505f).

2.1.5 Schaden

Fir Thompson ist die Missachtung der legitimen institutionellen Verfahren das zentrale
Kriterium, an dem institutionelle Korruption ermittelt wird. Solange diese eingehalten werden,
findet keine Korruption der Institution im Sinne seines Konzeptes statt. Der institutionelle
Zweck® hingegen ist fiir Thompson kein ausreichendes Kriterium, weil er nicht eindeutig ist
und es eines kollektiven Entscheidungsprozesses hinsichtlich seiner Bestimmung bedarf (D. F.
Thompson, 2013, S. 5). Nach Thompson existieren viele Moglichkeiten, wie die institutionellen
Tendenzen — die Verbindung zwischen Nutzen und Vorteil — die institutionellen Ablaufe zur
Hauptzweckerfiillung schiddigen kdnnen. Im Kontext der Politik entsprache dies beispielsweise
einer Schidigung des Gesetzgebungsverfahrens. Die Hauptaufgabe der rechtlichen und
ethischen Regulierung ist, Prinzipien und die damit verbundenen Verfahren zu identifizieren,
die solche Tendenzen verhindern. Als generellstes Prinzip filhrt Thompson an, dass
Amtstriiger*innen Entscheidungen auf Basis von Uberlegungen treffen sollten, welche der
Forderung des institutionellen Zwecks dienen (ebd., S. 12). Dazu schlégt er drei Prinzipien vor,
die als wichtige Orientierung zur Regulierung dienen konnen, jedoch nicht ausreichend sind
und je nach Institution noch angepasst und um Regeln und Verfahren erweitert werden miissten,

um das Funktionieren der Institution im Sinne ihres Zwecks sicherzustellen (ebd., S. 13).
Diese drei Prinzipien aus der legislativen Ethik lauten:

1. Unabhéngigkeit — auf Grund der Sachlage / auf Fakten basiert entscheiden
2. Fairness (Anstindigkeit) — an die Regeln halten

° Eine ausfiihrlichere Diskussion zum institutionellen Zweck folgt in Kapitel 2.3.1.
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Theoretische Grundlagen 18

3. Rechenschaftspflicht — 6ffentliches Vertrauen aufrechterhalten
(D. F. Thompson, 2013, S. 12).

Wegen des Unabhingigkeitskriteriums wird Thompsons Konzept mit deliberativer'® Theorie
assoziiert, so z.B. von Lessig und Newhouse (Lessig, 2013a; Newhouse, 2013) (D. F.
Thompson, 2018, S. 499). Nach ihnen wird die “Unabhingigkeit” der Legislative bei
Thompson, wie auch in der deliberativen Ethik, als Abhingigkeit von dem aufgefasst, was
“richtig” ist. “Richtig” orientiert sich dabei hdufig am Gemeinwohl oder Allgemeininteresse,

welche wiederum ebenfalls schwer zu bestimmen sind (Lessig, 2013a, S. 8f).

Members of the legislature seek agreement while expecting that disagreement will persist. The challenge for
legislative ethics is to devise rules that will help legislators make good and just policy even while they continue to
disagree about what that is. Under these circumstances the best hope is to encourage a process that is justifiable

from as many moral perspectives as possible.
(D. F. Thompson, 1995, S. 18) in (Newhouse, 2013, S. 557).

An dieser Stelle wird deutlich, dass ein Bezugssystem notwendig ist, mittels dem argumentiert
wird, was als “richtig” gilt — auf Basis welcher Werte also ermittelt wird, was das “Richtige”
im Sinne der Allgemeinheit darstellt (D. F. Thompson, 2018, S. 499). Institutioneller Schaden
kann auch dadurch erzeugt werden, dass die Offentlichkeit den bloBen Eindruck von
Unangemessenheit hat, was eine Abnahme 6ffentlichen Vertrauens in die Institution zur Folge
haben kann und weitere Formen der individuellen und institutionellen Korruption erzeugen
konnte (D. F. Thompson, 2013, S. 14). Korruption ist hiufig nicht entweder individuell oder
institutionell. Sie kann sowohl Elemente von dem einen als auch von dem anderen aufweisen.
Es gibt Félle, in denen die Korruption sowohl individuell als auch institutionell ist — oder beides

zugleich (ebd., S. 14).

2.1.6 Auswirkungen institutioneller Korruption

Der systematische Charakter ist Teil dessen, weshalb die Auswirkungen institutioneller
Korruption auf Institutionen und Gesellschaft hdufig das Ausmal individueller Korruption weit
iibersteigen (D. F. Thompson, 2013, S. 3). Solange die Vorteilsgewédhrung auf einige wenige
Individuen beschrinkt bleibt, sind Reichweite und Ausmal begrenzt und die Unterwanderung
der Verfahren und des Zwecks der Institution ist unwahrscheinlicher. Durch RegelmafBigkeit

kann sich jedoch eine Kultur der Einfliisse bilden, konnen Gewohnheiten entstehen, kann sich

10 abwiéigend, beratschlagend
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Theoretische Grundlagen 19

ein System etablieren, so dass es umso schwieriger wird, die Korruption zu stoppen oder diese

iiberhaupt in den Vorgehensweisen zu erkennen (D. F. Thompson, 2013, S. 11).

2.1.7 Kritik an Thompsons Konzept

Ein Teil der Kritik anderer Wissenschaftler*innen an Thompsons Konzept liegt darin
begriindet, dass Uneinigkeit dariiber besteht, was als legitimer demokratischer Prozess gilt,
welche Normen dafiir anzusetzen sind und wer iiber diese Normen entscheidet (D. F.
Thompson, 2018, S. 505). Marie Newhouse kritisiert, dass Thompson keine Kriterien zur
Bestimmung des institutionellen Zwecks spezifiziert hat und somit auch eine Bewertung der
legitimen Verfahren nicht mdglich ist (Newhouse, 2013, S. 567). Daneben kritisiert Lessig
(2013a, S. 9), dass es fiir eine “verniinftige Seele” schwierig ist, zu beurteilen, ob das Ergebnis
der Entscheidung nun aus einem unabhéngigen Abwégungsprozess resultiert oder eben aus
einem (unrechtmiBigen) Einfluss auf die Entscheidung treffende Person. Von auflen sei ein
Einblick in den abwégenden Prozess kaum moglich. Eine weitere Schwierigkeit stellt
Thompsons Prinzip der Unabhéngigkeit dar (siehe Kapitel 2.5.1). Die Referenz auf legitime
institutionelle Verfahren kann die Analyse der institutionellen Korruption kompliziert machen.
So argumentiert Lessig (2013a, S. 4, 9, 14), dass in gewissen Fillen die Abhédngigkeiten einer
Institution so auffillig sind, dass es gar nicht notwendig ist, erst aufwindig aufzuzeigen, wie
das Zusammenspiel zwischen erhaltenem Nutzen, gewidhrtem Vorteil und einer

Unterwanderung des legitimen Ablaufs aussieht.

2.2 Institutionelle Korruption nach Lessig

Neben Thompson ist Lawrence Lessig der wichtigste bzw. aktivste Wissenschaftler auf dem
Gebiet der institutionellen Korruption (D. F. Thompson, 2018, S. 501). In zwei Biichern
(Lessig, 2011a, 2018) und mehreren Artikeln (Lessig, 2013a, 2013c) hat Lawence Lessig sein
Konzept der institutionellen Korruption und seine theoretischen Komponenten verfeinert sowie
seine praktische Relevanz gezeigt (D. F. Thompson, 2018, S. 501). Im Unterschied zu
Thompson ist die Definition von Lessig (2013c, S. 2) umfassender und bezieht auch die Folgen

institutioneller Korruption mit ein:

Institutional corruption is manifest when there is a systemic and strategic influence which is legal, or even currently
ethical, that undermines the institution’s effectiveness by diverting it from its purpose or weakening its ability to
achieve its purpose, including, to the extent relevant to its purpose, weakening either the public’s trust in that

nstitution or the institution’s inherent trustworthiness.
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Theoretische Grundlagen 20

In einer kiirzen Version definiert Lessig (2013a, S. 2) institutionelle Korruption als:

the consequence of an influence within an economy of influence that illegitimately weakens the effectiveness of

an institution especially by weakening the public trust of the institution

Bei Thompson wirken die Einfliisse auf die Amtstrager*innen der Institution und beeinflussen
dort das Handeln, so dass legitime Verfahren angegriffen werden. Lessig hingegen betrachtet
die Wirkung der Einfliisse derart, dass eine Institution als Gesamtheit Abhéngigkeiten
entwickelt. Diese Abhdngigkeiten konnen von Etwas bestehen, das innerhalb oder auch
auBBerhalb der Institution liegt. Dabei ist zwischen beabsichtigten und ungewollten
Abhidngigkeiten zu unterscheiden. Diese Abhédngigkeiten befordern jeweils Interessen.
Beabsichtigte Abhéingigkeiten sind jene, die urspriinglich fiir die Institution angedacht wurden,
weil sie dazu tendieren, die Interessen der Institution zu bedienen und somit ihre
Zweckerfiillung zu unterstiitzen. Eine ungewollte Abhéngigkeit hingegen steht mit der
beabsichtigten Abhdngigkeit im Konflikt, weil sie Interessen fordert, die den eigentlich
beabsichtigten Interessen und dem Zweck der Institution entgegenstehen; daher der Name
,JKorruption durch Abhéngigkeiten* (dependence corruption). Das Vertrauen in die Institution
wird dadurch beeinflusst, dass bei Erkennen der zusétzlichen, urspriinglich nicht gewollten
Abhidngigkeiten angenommen werden konnte, dass dies zu Konsequenzen fiihrt, die sich ohne
die Abhéngigkeiten anders darstellen wiirden (Lessig, 2013a, S. 14f). Als Konsequenz folgt aus
den Abhéngigkeiten und ihren Einfliissen eine Abweichung von dem Zweck der Institution
sowie ein Verlust von Vertrauen in die Institution (Lessig, 2013c, S. 2f). Bei Lessig ist der

Nachweis von erheblichem Schaden nicht notwendig, vgl. auch (Pierce, 2013, S. 3).

Eine von Lessig genutzte Metapher fiir diese Art der Korruption ist die Abweichung einer
Kompassnadel von ihrer eigentlichen Orientierung in Richtung des magnetischen Nordens,
hervorgerufen durch einen Magneten, der an den Kompass gehalten wird. Der magnetische
Einfluss auf die Nadel symbolisiert Lessigs Form der Korruption (Lessig, 2013c, S. 2).
Hinsichtlich der Institutionen bewertet Lessig seine Definition als agnostisch, also damit die
institutionelle Korruption jeder Institution beschrieben werden kann. Zudem wird nicht
zwischen “guter” und “schlechter” Korruption unterschieden; die Definition urteilt nicht,
welche Korruption besser oder schlechter ist oder ob sie in gewissen Fillen sogar erwiinscht
sein konnte — also Fille, in denen als schlecht angesehene Institutionen institutionell korrupt
sind. Die Definition gibt aulerdem nicht vor, ob ein Einfluss, der die Institution korrumpiert,
gestoppt oder reguliert werden sollte oder nicht (Lessig, 2013a, S. 3; D. F. Thompson, 2018, S.

501). Fiir Lessig ist die Korruption durch Abhingigkeiten eine Teilmenge des Konzeptes von
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Thompson, mit der Moglichkeit, dass es extreme Fille geben kann, die sogar individuelle

Korruption beschreiben. Aber auch Mischformen sind moglich.

Individual Institutional
Corruption Corruption

Dependence
Corruption

Abbildung 1: Dependence corruption (Lessig, 2013a, S. 14)

2.2.1 Unabhangigkeit

In Lessigs Konzept ist eine Institution ohne konfliktive Abhdngigkeiten unabhéngig. Sie ist also
ausschlieflich von den fiir ihre Zweckerfiillung notwendigen und dafiir vorgesehenen
Einfliissen abhéngig — so z.B. ein unabhéngiges Gericht, das nur vom Recht abhingig ist (D. F.
Thompson, 2018, S. 502). So definiert Lessig (2012, S. 65) Korruption durch Abhingigkeit:

the state of an institution or an individual that has developed a dependence different from a, or the, dependence
intended or desired

Neben der Identifizierung des institutionellen Zwecks, die sowohl Thompsons als auch Lessigs
Konzept gleichermalBlen betrifft (Newhouse, 2013, S. 555), erfordert Lessigs Konzept eine
gewisse Form der Referenz, um eine in Lessigs Sinne unabhingige Institution als
Ausgangsbasis der Analyse zu haben. Eine Identifizierung der beabsichtigten Abhéngigkeiten
der Institution ist somit notwendig und bildet eine der Hauptschwierigkeiten in Lessigs Konzept
(Lessig, 2012, S. 65). Im Falle des US-Kongresses bezieht sich Lessig auf eine Auslegung der
amerikanischen Verfassung, die besagt, dass der Kongress nur allein von den Wihlenden
abhéngig sein soll, z.B. (Lessig, 2011a, S. 126-131, 2013b, S. 7-8, 2013b, S. 65). Die vom
Kongress zusitzlich entwickelte enorme Abhéngigkeit von einigen wenigen sehr reichen
Spender*innen steht damit im Konflikt und macht ihn fiir Lessig somit institutionell korrupt

(Lessig, 2011a, 2013a, S. 4, 2013b, S. 1).

2.2.2 Kritik am Konzept Lessigs

Thompson beméngelt an Lessigs Konzept, dass mit diesem eine eindeutige Identifizierung
institutioneller Korruption nicht moglich sei. Es beschreibe nur einen speziellen Fall, als
allgemeines Konzept konne es nicht dienen. In vielen Fillen wiirde die Abhéngigkeit das

Potential fiir ,,Quid pro quo*-Austausch erzeugen und somit individuelle Korruption darstellen.
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So fiihrt Thompson weiter an, dass auch andere Beziehungen institutionelle Korruption

begilinstigen konnen, nicht nur Abhingigkeiten (D. F. Thompson, 2013, S. 7).

2.3 Die aktuelle Diskussion

Es folgt eine Diskussion zentraler Aspekte der aktuellen Forschung zur institutionellen

Korruption.

2.3.1 Zweck einer Institution

Institutionelle Korruption ist die Abweichung vom Zweck einer Institution (Lessig, 2013c, S.
1; Oliveira, 2014, S. 6). Daraus ergibt sich die Notwendigkeit der Bestimmung des Zwecks der
jeweiligen Institution (Newhouse, 2013, S. 555). Damit gehen aber einige bisher ungeklérte
Fragen einher. So besteht bisher kein Konsens dariiber, mit welcher Methode (Amit et al., 2017,
S. 450; Oliveira, 2014, S. 8) und von wem ein Zweck zu bestimmen ist. So kann dieser von der
Institution selbst bzw. ihrem ndheren Umfeld definiert werden (Oliveira, 2014, S. 9) oder aber
auch von dem System (z.B. Industriesektor oder Gesellschaft), in dem sich die Institution
befindet, zumindest teilweise vorgegeben werden (ebd., S. 11). Dariiber hinaus ist unklar, wie
viele Zwecke eine Institution haben kann (D. F. Thompson, 2013, S. 5, 2018, S. 505) und
welcher letztlich derjenige ist, von dem die Abweichung erfolgt oder wie die Priorisierung
dieser vielfiltigen Zwecke erfolgen soll (Newhouse, 2013, S. 564). Auch besteht die
Moglichkeit, dass sich eine Institution und somit eventuell auch ihr Zweck veréndert (ebd., S.
565), dabei stellt sich die Frage, wie diese Anderung von institutioneller Korruption, durch die
der Zweck nicht erreicht wird, zu unterscheiden ist (ebd., S. 583). Auch konnen verschiedene
Zwecke derselben Institution miteinander unvereinbar sein (ebd., S. 564). Marie Newhouse
weist darauf hin, dass private Organisationen im Unterschied zu Institutionen des Staates (z.B.
US-Kongress) keinen obligatorischen Zweck (“obligatory purpose”: Newhouse, 2013, S. 562)
besitzen. Offentliche Institutionen sind ihrer Meinung nach dazu verpflichtet, den &ffentlichen
Willen um- und durchzusetzen, was wiederum diesen Institutionen ihren Zweck vorgibt (ebd.,
S. 555, 557) — ebenfalls mit der Schwierigkeit, das 6ffentliche Interesse zu ermitteln (Taylor,
2014, S. 7). Als Konsequenz sieht Newhouse, dass die Theorie der institutionellen Korruption
nach Thompson und Lessig nur auf Institutionen mit einem obligatorischen Zweck, also mit
Fiduciary-Beziehung!!, anwendbar ist (Newhouse, 2013, S. 556). Mit einem

funktionalistischen Ansatz konnte diese Begrenzung umgangen werden (Taylor, 2014, S. 12).

! Eine Begriffserklirung ist in Kapitel 2.5 zu finden.
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So erfiillt z.B. eine Bank, die mit ihren Finanzprodukten das Finanzsystem geféhrdet, nicht ihre

Funktion im Sinne ihres Fortbestehens (Taylor, 2014, S. 13).

2.3.2 Institutioneller Zweck und Moral

Anders als Lessig und Gleichgesinnte gibt es auch Vertreter*innen, die der Meinung sind, dass
nur Institutionen mit einem “guten” Zweck, die also dem Allgemeininteresse dienen,
institutionell korrupt werden konnen. Mit dieser Frage geht die Uberlegung einher, ob
institutionelle Korruption ein “gutes” oder “schlechtes” Phdnomen ist. Sofern diese Form der
Korruption immer mit Schaden am Allgemeinwohl verbunden ist, wére sie deshalb im
utilitaristischen Sinne unmoralisch. Im anderen Falle kdnnte sie sogar als moralisch erwiinscht
betrachtet werden, indem z.B. eine Institution mit einem als “schlecht” erachteten Zweck

korrupt ist (Amit et al., 2017, S. 452f).

2.3.3 Verantwortung

Auch wenn institutionelle Korruption als ein systemisches Phinomen angesehen wird, werden
die Handlungen letztlich von Menschen ausgefiihrt. Anders als bei individueller Korruption,
bei der Einzelpersonen mit korruptem Motiv ,,Quid pro quo‘“-Handlungen ausiiben, ist
institutionelle Korruption “in die Routinen und Praktiken von Organisationen” eingebettet mit
Menschen, “die einfach nur ihren Job erledigen” (D. F. Thompson, 2013, S. 3). So stellt sich
die Frage, ob Einzelpersonen die Verantwortung tragen oder aber das System, in dem diese
Individuen handeln (Amit et al., 2017, S. 459). So ist fiir Oliveira (2014, S. 16) das Design einer
Institution dafiir verantwortlich, dass die Personen innerhalb einer Institution fiir andere Ziele
arbeiten als fiir die Ziele der Institution. Thompson und Lessig hingegen sehen eine individuelle
Verantwortung insofern, als dass eine moralische Verpflichtung besteht, an einer Reformierung
des korrupten Systems mitzuwirken (Lessig, 2013a, S. 15; D. F. Thompson, 2013, S. 17). Eine
dritte Sichtweise sieht die Verantwortung bei jenen, die das System geschaffen haben (Amit et
al., 2017, S. 461). Seamus Miller hingegen ist der Meinung, dass institutionelle Korruption
korrupte Individuen erfordert (D. F. Thompson, 2018, S. 500). Die Bekidmpfung der
individuellen Korruption erfolgt zumeist durch Verhinderung der individuellen Vorteilsnahme,
z.B. durch Entfernung der korrupten Person. Dagegen besteht der Ansatz bei institutioneller
Korruption darin, alternative Wege aufzuzeigen, die eine Befriedigung des institutionellen
Nutzens ermdglichen, ohne dass dabei die legitimen Verfahren umgangen oder geschwicht

werden (ebd., S. 503).
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2.3.4 Die Rolle des Vertrauens

Die Rolle des offentlichen Vertrauens bei institutioneller Korruption ist ein viel debattierter
Aspekt in der Literatur und wird unterschiedlich behandelt. Manche Wissenschaftler*innen
betonen die Rolle des Vertrauens explizit (Fields, 2013; Lessig, 2013c¢; Light, 2013; Salter,
2013; Taylor, 2014), wohingegen andere den Verlust an Vertrauen nicht erwéhnen (Oliveira,
2014). Es besteht Uneinigkeit dariiber, ob der Verlust 6ffentlichen Vertrauens einerseits eine
notwendige oder andererseits eine ausreichende Bedingung fiir institutionelle Korruption
darstellt. Somit stellt sich auch die Frage, ob es sich um institutionelle Korruption handelt, wenn
eine Abweichung vom Zweck einer Institution gegeben, das 6ffentliche Vertrauen aber nicht
beeintrichtigt ist (Amit et al., 2017, S. 455-456). Auf die Schwierigkeit der Messung des
offentlichen Vertrauens wird von verschiedenen Autor*innen verwiesen (Light, 2013, S. §;

Salter, 2010, S. 8).

2.4 Institutionelle Korruption im privaten Sektor

Bei Anwendung von Thompsons Konzept auf eine Institution des privaten Sektors, bezieht sich
der institutionelle Zweck im Falle eines Unternechmens auf die Interessen der
Anspruchsgruppen des Unternehmens. Diese werden daher zumeist als privat angesehen.
Dieser institutionelle Zweck wiederum kann korrumpiert werden durch andere Interessen, die
wiederum noch privater sind, z.B. die personlichen Interessen einer Managerin. Somit bleibt
die Unterscheidung bestehen zwischen Interessen, die dem Zweck einer Institution dienen und
Interessen, die diesen Zweck untergraben (D. F. Thompson, 2013, S. 5). Institutionelle
Korruption entsteht in dem Fall dadurch, dass Manager*innen zulassen, dass ihre
Entscheidungsfindung durch duflere Interessen derart beeinflusst wird, dass die
vorschriftsmédfigen Verfahren der Institution unterwandert und die langfristigen Ziele des
Unternehmens geféhrdet werden. Der Unterschied zu individueller Korruption liegt darin, dass
selbst bei Vorhandensein eines personlichen Nutzens (Bereicherung) des*der
Managers*Managerin (Karrieremdglichkeiten, hoheres Gehalt) die Verhaltensweise eng mit
der Berufstdtigkeit verbunden ist und sogar als niitzlich fiir die Erledigung der beruflichen
Aufgaben gerechtfertigt werden kann (Salter, 2010, S. 6). Konkret versteht Thompson die
Aufgaben der Manager*innen so, dass es deren Aufgabe ist, die Verfahren, Abldufe und den
Zweck ihrer Institution vor schidlichen Einfliissen zu beschiitzen und zu bewahren. Dies sollte
im besten Fall im Einklang mit dem Allgemeinwohl stehen (D. F. Thompson, 2013, S. 18). Eine
Institution kann das Gemeinwohl untergraben, wihrend sie ihren eigenen Zweck erfiillt. Dieser

Fall wird jedoch von Thompson als Korruption durch die Institution bezeichnet und
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unterscheidet sich von dem Konzept der institutionellen Korruption, welches eine Korruption
der Institution meint. In der sehr allgemeinen Formulierung der Korruption “pollution of the
public by the private” kann das Wort offentlich sowohl 6ffentliche Institutionen als auch das
offentliche Interesse, auch Gemeinwohl genannt, umfassen (D. F. Thompson, 2013, S. 5). Die
Unterscheidung zwischen Korruption von einer Institution und Korruption durch eine
Institution erlaubt aber auch den Fall, dass eine Institution eine andere korrumpiert, so dass es

sich letztlich wieder um Korruption von einer Institution handelt.

2.4.1 Zweck von Unternehmen

Der einzige Zweck eines Unternehmens sei die Profitmaximierung, so eine weit verbreitete,
klassische Ansicht (Friedman, 1970; Kette, 2012, S. 28; Salter, 2013, S. 23). Dies wird mit den
Renditeerwartungen der Eigentlimer*innen begriindet. Um ihr Fortbestehen zu sichern, sind
Unternehmen auf Innovationen angewiesen, woflir zumeist Investitionen erforderlich sind.
Gewinne bilden die Grundlage, um das dafiir benétigte Kapital beschaffen zu kénnen (Kette,
2012, S. 28). Aus der Notwendigkeit der Profitgenerierung den Unternehmenszweck
abzuleiten, hilt Kette fiir einen “Trugschluss”, da dieser keine sinnvolle Arbeitsgrundlage
definiert, sondern nur “das Grundproblem der Bestandserhaltung selbst” bezeichnet, “ohne es
zu spezifizieren”; er schreibt Unternehmen die Féhigkeit zu, ihren Zweck bei Bedarf zu
wechseln, sodass dieser je nach Unternehmen variiert (ebd., S. 30f). Andere
Wissenschaftler*innen vertreten den Standpunkt, dass Unternehmen auch soziale Zwecke
haben (Light, 2013). Ein Ansatz von Corporate Social Responsibility (CSR) argumentiert, dass
Unternehmen 6konomische, soziale und 6kologische Ziele verfolgen sollten. Ein anderer CSR-
Ansatz von Michael Porter und Mark Kramer besagt, dass der Zweck von Unternehmen die

Schaffung von 6konomischem und sozialem Wert ist (Amit et al., 2017, S. 451).

2.4.2 Institutionelle Korruption von Unternehmen

Institutionen im privaten Sektor konnen auf verschiedene Weise korrumpiert werden z.B.
(Oliveira, 2014; Salter, 2010). Auch handeln sie ihrerseits unterschiedlich und wenden
verschiedene Strategien an, womit sie einerseits sich selbst, aber auch andere, vor allem
Institutionen des 6ffentlichen Sektors — der Politik — korrumpieren kénnen'2. Dies erfolgt hiufig
im Zusammenspiel u.a. mit Vertreter*innen der Politik, Offentlicher Institutionen,
Berater*innen, Anwiélt*innen, ThinkTanks, etc. (Salter, 2010, S. 5, 2014). Es kann

unterschieden werden zwischen Abhéngigkeiten, die innerhalb wirken und solchen, die mit

12 Verweis auf Hypothese 4.
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Akteur*innen auflerhalb verkniipft sind. Zu den inneren Abhingigkeiten — “economy of
influence” (vgl. Definition von Lessig) — zdhlen z.B. Performance-Messung,

Vergilitungssysteme / Anreizsysteme oder Vorgaben des Managements (Salter, 2010, S. 5).

2.4.3 Design einer Institution

Das Design (eher im Sinne von Aufbau / Organisation) einer Institution kann ein weiter Grund
fiir institutionelle Korruption sein, der ebenfalls in der Institution selbst begriindet liegt, vgl.
dazu (Oliveira, 2014). Dazu definiert Oliveira drei Hauptmechanismen, die dazu fiihren
konnen, dass Menschen innerhalb einer Institution fiir andere als die geplanten Ziele und
Zwecke arbeiten. Damit der Zweck einer Institution umgesetzt werden kann, muss dieser auf
Ziele und Aufgaben auf den Arbeitsebenen heruntergebrochen werden (Oliveira, 2014, S. 17).
Dies kann aber dazu fiithren, dass die konkreteren Ziele auf Arbeitsebene nicht zu dem
abstrakten Zweck der Institution passen und es somit zu einer Abweichung kommt (ebd., S.
18). Intrinsische und extrinsische Motivation der Mitarbeiter*innen haben ebenfalls
Auswirkung auf die Erflillung der Ziele und des institutionellen Zwecks. Menschen mit
indirekter Motivation werden fiir jene Ziele arbeiten, die in ihrem Vergiitungs- oder
Performance-Messsystem definiert sind. Diese miissen nicht {ibereinstimmen mit den Zielen
der Institution (Oliveira, 2014, S. 20f). Auch (Salter, 2010, S. 4, 2013, S. 3, 22) sicht in den
Anreiz- und Vergiitungssystemen vieler Unternehmen eine Ursache institutioneller Korruption.
Die Formalisierung und Kommunikation der Strukturen und Motivationssysteme der Institution
(Mechanismen 1 und 2) — z.B. durch Regeln — sieht Oliveira als dritten Mechanismus. Wéhrend
dieser Prozesse kann es zu Mehrdeutigkeiten und Unklarheiten kommen, was wiederum zu
institutioneller Korruption fiihren kann (Oliveira, 2014, S. 22). Dieser Effekt konnte auch von
Personen absichtlich genutzt werden, um eigene, personliche oder zumindest von der Institution
abweichende Ziele zu verfolgen. Von der Gestaltung bis zur Durchsetzung des dritten
Mechanismus in eine konkrete Form ist der Prozess beeinflussbar (ebd., S. 22, 23). Die Motive
sind zahlreich und konnen personliche Karriereziele, Geld, Macht, etc. sein ((Salter, 2010, S.
2). Dieser dritte Mechanismus kann aber nicht nur innerhalb einer Institution wirken, so wie
von Oliveira beschrieben, sondern die Institution selbst kann als Akteur involviert sein. Dies
wird von Malcolm Salter als gaming bezeichnet (Salter, 2010, 2013) und ist eines von vier weit
verbreiteten Verhalten von Unternehmen in der Wirtschaft, das zu institutioneller Korruption
fiihren kann. Gemeinsam mit der Tolerierung von Interessenkonflikten!?, dem Verletzen von

Fairness-Normen und dem Ausnutzen personlicher Beziehungen / enger Verflechtungen (crony

13 Eine Definition bietet z.B. (D. F. Thompson, 2009, S. 1).
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capitalism, Patronagekapitalismus) zerstoren sie das Vertrauen der Gesellschaft in die

Institutionen des Staates, der Politik und der Wirtschaft (Salter, 2010, S. 7).

2.4.4 Gaming

Unter gaming society’s rules versteht Malcolm Salter die Unterwanderung der Absichten von
gesellschaftlich verfiigten oder gesetzlich vorgeschriebenen Regeln (rules of the game)'* ohne
dafiir auf offensichtlich illegale Handlungen zuriickzugreifen. Mogliche Motive sind unter
anderem: Vorteile gegeniiber der Konkurrenz, Profitmaximierung, Zugang zu giinstigen
Kreditkonditionen, personliche Vorteile wie z.B. hohe Boni. Gaming besteht aus zwei
Aspekten, dem rule-making und dem rule-following. Bei ersterem wird versucht, neben der
Minimierung von Regulierung, das Verfassen der Regeln so zu beeinflussen, dass
Gesetzesliicken, Ausnahmen und mehrdeutige bzw. unscharfe oder sehr enge Formulierungen
enthalten sind. Mit der anderen Strategie werden anschlieBend diese Schlupflécher und
Graubereiche ausgenutzt, auch wenn sich formal an den Wortlaut der Regeln gehalten wird
(Salter, 2010, S. 3,14, 2013, S. 11). Auch wenn viele Wirtschaftsvertreter*innen gaming fiir
angemessen halten und auf die Nutzenmaximierung rationaler Wirtschaftsteilnehmer*innen
und deren Handeln im Eigeninteresse verweisen, so argumentiert Salter, dass gaming die
Grenze des Akzeptablen liberschreitet, wenn die Absichten der gesellschaftlichen Regeln
umgangen werden und dadurch das offentliche Interesse geschadigt wird. Dies kann zu
institutioneller Korruption fiihren, wenn das 6ffentliche Vertrauen erodiert und dies negative
Auswirkungen auf die Fahigkeit der Unternehmen hat, ihre Ziele zu erreichen (Salter, 2010, S.
3—-4). Auswirkungen von anhaltend hohem Verlust an 6ffentlichem Vertrauen in Unternehmen
schwicht deren Fahigkeit, Kund*innen zu binden und Kapital anzuziehen. Mogliche, dadurch
hervorgerufene gesetzliche Anderungen ziehen die Aufmerksamkeit der Manager*innen auf
sich und beanspruchen Ressourcen. Dariiber hinaus miissen Manager*innen héufig die Exzesse
und Fehler ihrer Vorginger*innen beheben, was letztlich auch eine Gefdhrdung des politischen
Systems darstellen kann (Salter, 2013, S. 6). Langfristig ist fehlendes Vertrauen fiir die meisten
Institutionen existenzbedrohend (Salter, 2010, S. 4). Salter macht darauf aufmerksam, dass das
Vertrauen in eine Institution und ihre Fiihrung sich je nach betrachteter Gruppe inhaltlich und
in ihrer Art unterscheidet. Das Vertrauen von Angestellten einer Institution meint etwas anderes
als das Vertrauen von Investoren oder der Gesellschaft in eine Institution oder in ein

Unternehmen und ist daher differenziert zu betrachten. Auch die Messung ist eine komplexe

14 Der Begriff wird ebenfalls in dem Bericht Preventing Policy Capture der OECD verwendet (OECD, 2017, S. 3,
14).
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Angelegenheit, da fiir alle Gruppen das Vertrauen von unterschiedlichen Kriterien abhéngt. Im
Kontext der Wirtschaft meint “die Offentlichkeit” verschiedene Gruppen, u.a. Investor*innen,
Anteilseigner*innen, Anleihegldubiger*innen, Kreditgeber*innen, Angestellte, Kund*innen,
die Medien, Politiker*innen (der Staat), Meinungsfiihrer*innen und die allgemeine

Offentlichkeit!S.

2.4.5 Enge Verflechtungen

Unternehmen bzw. Wirtschaftsvertreter*innen wollen, so wie alle gut organisierten
Interessengruppen, ihre Interessen moglichst gut durchsetzen (D. Miller & Harkins, 2010, S.
14, 19). Uber verschiedene legale Mechanismen werden enge Beziehungen aufgebaut
(Zywicki, 2015, S. 78). Zu diesen zédhlen finanzielle Unterstiitzungen (z.B. Wahlkampf- und
Parteispenden, Unterstiitzung von Politiker*innen, Forderungen, etc.), intensives Lobbying von
Politik und Regulierungs- und Gesetzbildung sowie personeller Austausch zwischen Wirtschaft
und Politik oder 6ffentlichen Amtern (Salter, 2014, S. 11). Letzteres wird als das revolving-
door-Phdnomen bezeichnet (Zinnbauer, 2015, S. 6). Im Englischen ist diese Verflechtung als
crony capitalism (crony = Freund) bekannt und geht auf Mancur Olson und dessen Werk The
Rise and Decline of Nations (Olson, 1982) zuriick (Zywicki, 2015, S. 78). Durch diese engen
Verflechtungen ndhern sich die Sichtweisen innerhalb der Wirtschaft, aber auch mit
Regulierungsbehdrden und der Politik an, woraus wirtschaftsfreundliche Entscheidungen und
Investitionen resultieren, die privaten Interessen dienen und zu Lasten der Allgemeinheit gehen
(English, 2013, S. 17; Salter, 2014, S. 8). Die Absicht der Unternehmen hinter der Nutzung
dieser Beziehungen ist das Erlangen von Privilegien, die von der Politik (Regierung) gewéhrt
werden (Tullock, 2003, S. 5). Dies wird in der Literatur als rent-seeking bezeichnet (English,
2013, S. 17; Krueger, 1974; Salter, 2014, S. 8; Tullock, 1967). Diese organisierten Interessen,
rent-seeking organisations, streben die Umverteilung von Vermdgen an, hdufig sogar, ohne
dass dabei die gesellschaftliche Gesamtproduktivitit steigt (English, 2013, S. 17; Hopner, 2007,
S. 313; Salter, 2014, S. 8). Vielmehr ist diese (versuchte) Umverteilung mit Kosten verbunden,
da das dafiir eingesetzte (Human-) Kapital sonst fiir die Produktivitit zur Verfiigung stiinde.
Diese Kosten, z.B. fiir Lobbying, fallen einerseits direkt bei den Unternehmen an, andererseits
bei der Gesamtgesellschaft als Opportunitéitskosten, da auch andere Parteien (Anwélt*innen,
Berater*innen, etc.) eher an der Umverteilung als an der Vermehrung mitwirken (Tullock,

1967; Zywicki, 2015, S. 80-81). Weitere gesellschaftliche Opportunititskosten konnen

5 Siehe zu der Frage der Anspruchsgruppen an ein Unternchmen auch Kapitel 4.5.1, dort werden
Anspruchsgruppen an den Volkswagen Konzern genannt.
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entstehen durch das Verhindern von Innovationen oder das Benachteiligen von Konkurrenz
(Ziel ist der Schutz ausgewihlter Unternehmen oder Industrien), so dass geringere Kosten oder
andere Vorteile fiir die Gesellschaft nicht realisiert werden (English, 2013, S. 17). Somit ist es
Unternehmen in einer crony-capitalism-Wirtschaft moglich, auf legale und gesellschaftlich
legitimierte Weise Gewinne zu erzielen, erstmal unabhingig von ihrem Markterfolg (Zywicki,
2015, S. 81-82). Dies geschieht durch politischen Einfluss oder Protektion der Industrie (ebd.,
S. 103).

2.4.6 Capture

In Féllen, in denen es einer regulierten Industrie moglich ist, die Entscheidungen (Regulierung,
Gesetze) liber diese Industrie zu kontrollieren, wird von capture (to capture — kapern)
gesprochen (Mitnick, 2015, S. 3), hédufig auch von regulatory capture (Carpenter & Moss,
2013c¢; Dal Bo6, 2006; Tai, 2015). Carpenter & Moss definieren (regulatory) capture als das
Ergebnis oder den Prozess, durch den Regulierung dauerhaft oder wiederholt vom 6ffentlichen
Interesse (Gemeinwohl, public interest) hin zu den Interessen der regulierten Industrie, durch
Absicht und Handeln der Industrie, verschoben wird (Carpenter & Moss, 2013b, S. 13). Der
Begriff regulatory capture wird jedoch in der Literatur unterschiedlich verwendet (Mitnick,
2015, S. 2); vgl. dazu z.B. (Dal Bo, 2006; Peltzman, 1976; Posner, 2013; Stigler, 1971). Bei
friiheren =~ Formen  der  Regulierung, handelte es  sich  vorrangig um
Marktzugangsbeschrankungen (Zdlle, Preisregulierungen, Lizenzen, etc. — vgl. z.B. (Stigler,
1971)), bei denen das Kapern der Regulierung das Ziel hatte, Vorteile fiir Unternehmen wie
Monopole oder Kartelle zu sichern und Konkurrenz (inldndisch, ausldndisch) abzuhalten. Im
Unterschied dazu wird bei neueren Formen der Regulierung (z.B. Grenzwerte) versucht, durch
das Kapern diese Regulierungen zum Vorteil fiir das Unternehmen zu schwéchen. Um jedoch
Letzteres zu bezeichnen, hdlt Posner den Begriff regulatory capture fiir irrefithrend (Posner,
2013, S. 54). Carpenter & Moss bezeichnen die Reduzierung oder Schwichung von
Regulierung als corrosive capture, um diese Form von den traditionellen Modellen Stiglers,

Bernheims und Huntingtons abzugrenzen (Carpenter & Moss, 2013b, S. 17).

Dariiber hinaus wird das capture-Modell auch verwendet, um den Einfluss von Unternehmen
(corporate capture)'® auf Gesetzgebung (policy capture)!” oder Regierungen (captured states)'®

zu beschreiben. Dies erfolgt durch verschiedene Mechanismen und Verhaltensweisen (Kwak,

16 z B. (ALTER-EU, 2018; D. Miller & Harkins, 2010).
17 (OECD, 2017).
13 (Balanya & Cann, 2019).
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2013, S. 75; Mitnick, 2015, S. 8)!°. Mégliche Kanile sind die Wissenschaft, die Medien und
die Nutzung zivilgesellschaftlicher Gruppen (D. Miller & Harkins, 2010). Eine Beeinflussung
kann ebenfalls durch das Bereitstellen von komplexen Informationen (information capture)
erfolgen, weil die regulierenden Institutionen entweder auf die Informationen der Industrie
angewiesen sind (was zu Abhingigkeiten im Sinne Lessigs Konzept fithren kdnnte) oder nicht
die Moglichkeiten haben, diese kritisch auszuwerten und dadurch die Sichtweisen der Industrie
iibernehmen (Kwak, 2013, S. 77). Das revolving-door-Phdnomen vervielfacht nicht nur die
Effekte von Lobbying und finanziellen Anreizen, sondern kann auch zu cultural capture fiihren
(Kwak, 2013). Unter anderem durch den Austausch von Mitarbeiter*innen kann eine
gemeinsame Ideologie entstehen, so dass letztlich Industrieinteressen bevorzugt werden (Salter,
2014, S. 12). So fiihrt (Kwak, 2013, S. 80) die Mechanismen Identitit, Status und Beziehungen
(soziale Netzwerke) an, durch welche die Handlungen und Ansichten von Regulierer*innen
beeinflusst werden konnen. Jedoch muss der Austausch iiber revolving-door nicht nur negative
Auswirkungen haben, wie Dal B¢ in seinem Uberblick der Literatur schreibt (Dal Bo, 2006, S.
214f). Auch Zinnbauer zitiert Studien, die in gewissen Kontexten zumindest keine negativen
Auswirkungen finden konnten. Die Mehrzahl der ansonsten dort angefiihrten Studien weisen
jedoch negative Auswirkungen aus (Zinnbauer, 2015). Capture verschiebt Regulierung von der
urspriinglichen Absicht zu einer anderen. Im Kontext der Wirtschaft, worauf auch der Fokus
dieser Arbeit liegt, erfolgt demnach eine Verschiebung vom offentlichen Interesse hin zu
privaten unternehmerischen Interessen (Carpenter & Moss, 2013c, S. 13). Capture beschreibt
eine mogliche institutionelle Korruption der Regulierungsbehdrde, wenn diese letztlich
entgegen ihrem urspriinglichen Zweck arbeitet, ndmlich dann, wenn regulierte Unternehmen
die Kontrolle iibernommen haben {iber jene Institutionen, die sie eigentlich regulieren sollen
(Posner, 2013, S. 51). Der Verdacht, dass Interessen die Regulierung kapern und Politik und
Offentlichkeit dagegen machtlos sind, verringert das Vertrauen in die Politik (Carpenter &
Moss, 2013c, S. 2). Der Aspekt des 6ffentlichen Interesses (public interest) ldsst Carpenter seine
Arbeit iiber capture mit institutioneller Korruption verkniipfen (Carpenter & Moss, 2013a, S.
58). Die Auswirkungen des Verhaltens der beteiligten Institutionen auf das offentliche

Vertrauen lassen ebenfalls den Bezug zum Konzept der institutionellen Korruption herstellen.

Revolving-door ist die Konsequenz davon, dass Lobbyisten bzw. Unternehmen selbst haufig
lukrative Posten (Beraterpositionen, Aufsichtsratsmandate) an dann ehemalige Politiker*innen

oder hochrangige Mitarbeiter*innen 6ffentlicher Institutionen vergeben (D. Miller & Harkins,

1% fiir einen Uberblick siehe z.B. (Mitnick, 2015).
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2010, S. 5). Bei der Analyse von capture ist Sorgfalt geboten, dahingehend dass eine Diagnose
ein Modell des offentlichen Interesses postulieren, Absicht und Mafinahmen der regulierten
Industrie aufzeigen und darstellen muss. Zudem, dass die Politik weg vom offentlichen
Interesse hin zu Interessen der Industrie verschoben ist (Carpenter & Moss, 2013a, S. 63).
AuBerdem ist zu beachten, dass das revolving-door-Phdnomen nicht automatisch auch das
Vorliegen von capture bedeutet (Carpenter & Moss, 2013a, S. 66), sondern es sich vielmehr —
wie auch bei Thompsons Konzept der institutionellen Korruption — um Tendenzen bzw.
Abstufungen handelt und nicht um bindres Gekapert (captured)- oder Nicht-gekapert-Werden
(Carpenter & Moss, 2013b, S. 21-22).

2.4.7 Short-termism

Der Fokus auf sehr kurze Unternehmensergebnisse (short-termism) begiinstigt die von
Malcolm Salter identifizierten, hauptsdchlich vorkommenden Formen institutioneller
Korruption im privaten Sektor: Gaming, Toleranz von Interessenkonflikten und Verletzen von
Fairness-Normen. Dadurch wird das langfristige Bestehen dieser Unternehmen gefdhrdet und
schadet somit der Wirtschaft und Gesellschaft insgesamt. Der langfristige Nutzen wird somit
fiir kurzfristige Erfolge geopfert und kurzsichtige Investitionsentscheidungen werden getroffen
(Salter, 2013, S. 4f). Zwar mit starkem Fokus auf den Finanz- und Bankensektor, argumentiert
Malcolm Salter Folgendes: Je kiirzer die Zeitrdume fiir die Messung von individueller und
Unternehmens-Performance (z.B. Verdffentlichung von Quartalszahlen) und je hoher die
Vergiitungen bzw. Boni, die an diese Messsysteme gekoppelt sind, und je geringer die
Verantwortung fiir langfristige Konsequenzen, desto hoher ist der Anreiz von Manager*innen,
durch Verhalten (gaming, Tolerieren von Interessenkonflikten, etc.) kurzfristige Erfolge zu

erzielen, das institutionelle Korruption begiinstigt (ebd., S. 20).

2.5 Anwendbarkeit des Konzeptes

In seinem Buch “Amercia, compromised” (Lessig, 2018) beschreibt Lessig Fille institutioneller
Korruption, die iiber den politischen Kontext hinausgehen. Dennoch weisen die dort als korrupt
ausgewiesenen Institutionen einen starken Bezug zur Offentlichkeit auf. In seinem Buch
beschreibt Lessig ausschlieBlich US-amerikanische Institutionen. Diese Institutionen sind
Banken, Ratingagenturen, die Presse, die amerikanische psychiatrische Gesellschaft (APA) und
das Rechtswesen (the law). Dariiber hinaus wurde institutionelle Korruption durch die
Anwendung von Lessigs Konzept vor allem in der Analyse von Offentlichen und privaten

Institutionen im Gesundheitssektor und in der pharmazeutischen Industrie der USA aufgezeigt
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(Fields, 2013; Gagnon, 2013; Jorgensen, 2013; Light et al., 2013; J. E. Miller, 2013; Rodwin,
2013a; Rose, 2013; Sismondo, 2013; Whitaker & Cosgrove, 2015). Arbeiten von Salter (Salter,
2010, 2013), Oliveira (Oliveira, 2014), Newhouse (Newhouse, 2013) und vielen anderen gehen
von Lessigs Konzept aus, betonen und beschreiben ihrerseits verschiedene Elemente, durch die
Abhiangigkeiten innerhalb und auB3erhalb einer Institution entstehen konnen und durch die es zu
institutioneller Korruption kommen kann. So argumentiert Marie Newhouse, dass das Konzept
von Thompson und Lessig ausschlieBlich auf treuhidndische Institutionen anwendbar sei
(Newhouse, 2013, S. 556, 584). Diese Institutionen erhalten ihren Zweck durch die Interessen
der Eigentiimer (principle), so dass die Manager (agent) gemif der Principle-Agent-Theorie?°
verpflichtet sind, im Auftrag und im Sinne der Eigentiimer zu handeln und entscheiden (Ross,
1973, S. 134). So wie Beamt*innen des Staates nicht hauptsichlich in ihrem eigenen Interesse
handeln sollten (Rave, 2012, S. 719), gilt dies auch fiir die Manager der Institution. Laut
Newhouse bestehe Konsens dariiber, dass Staaten einen Zweck besitzen (nicht welchen) und
seine Beamt*innen und Institutionen beauftragt sind, diesen auszufiihren. Dies ist das
Verhéltnis, das nach Newhouse die Grundlage von Thompsons und Lessigs Modell der
institutionellen Korruption bildet. Die Ahnlichkeit zwischen dem Treuhandverhiltnis (fiduciary
relationship) und dem Verhédltnis zwischen Staat und Beamt*innen veranlasst
Wissenschaftler*innen, das Konzept auch auf Institutionen weiterer Kontexte anzuwenden.
(Newhouse, 2013, S. 555). Fiduciary-Beziehungen zeichnen sich dadurch aus, dass der*die
Treuhénder*in (fiduciary) als Vertreter*in fiir den*die Treugeber*in (entrustor) dient und dabei
aber ausschliefSlich dessen*deren Interessen vertritt — im Unterschied zu einem gegenseitigen
Vertrag, in dem jede*r seinen*ihren eigenen Interessen dient. Zudem erhélt der*die
Treuhdnder*in von dem*der Treugeber*in oder von einem*r Dritten Macht, mit dem einzigen
Zweck, dem*der Treuhinder*in ein effektives Handeln zu ermoglichen. Diese Macht dient nur
der Unterstiitzung seiner*ihrer Funktionen und nicht dem Verfolgen eigener Interessen. Mit
diesem Verhiltnis geht die Gefahr des Machtmissbrauches und von Interessenkonflikten einher
(Frankel, 1983, S. 808f). Deshalb wird der*die Treuhdnder*in reguliert, um den*die
Treugeber*in vor diesen Schiden zu schiitzen (ebd., S. 819, 832). Ahnlich Lessigs Umgehung
der schwierigen Definition legitimer Verfahren (Thompson) schldgt Pierce das Fiduciary-Recht
vor, um die notwendige Referenz auf eine unabhéngige Institution im Sinne Lessigs Konzept
zu umgehen (Pierce, 2013, S. 3), da nicht fiir alle Institutionen eine historische Referenz zur

Verfiigung steht.

20 vgl. (Pierce, 2013, S. 9): Fiduciary theory geeigneter als Principle-Agent-Theory um das Verhiltnis zwischen
Eigentlimern und Managern zu beschreiben.
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3 Verwendete Methoden

Mittels Literaturrecherche und -auswertung wird die Hypothesen der vorliegenden Arbeit
bearbeitet. Publikationen zur institutionellen Korruption sind hauptséchlich der Edmond J.
Safra Research Lab Working Paper Series des SSRN Networks entnommen. Fiir die Suche nach
Literatur und Quellen zu anderen Themenkomplexen wurden die Bibliothekskataloge der TU
Wien und Humboldt Universitit zu Berlin, Webseiten diverser Institutionen und Gesellschaften
durchsucht und auch bei Google Scholar nach passenden Suchbegriffen zu den Themenfeldern
»institutionelle Korruption, Dieselskandal, Volkswagen, Lobbying, Capture, Stickstoffdioxid®,
etc. in deutscher als auch englischer Sprache eingegeben und relevante Publikationen und

Suchergebnisse ausgewihlt.

Grundlage der Bearbeitung des Teil II ist die Definition Lawrence Lessigs zur institutionellen
Korruption. Aufgrund des Zusammenwirkens offentlicher und privater Institutionen aus der
Politik und der Industrie wird die Theorie Lessigs durch die Arbeiten Malcolm Salters ergénzt,
der das Konzept bereits im Finanzsektor auf private Institutionen angepasst hat. Die
Beantwortung der Hypothesen erfolgt so, dass zu den einzelnen Punkten aus der Definition
Lessigs und den von Salter beschriebenen Aspekten, die institutionelle Korruption im privaten
Sektor begiinstigen, Informationen mittels Literatur- und Datenrecherche gesammelt werden
um zu erfassen, wie sich die Aspekte im Kontext der Automobilindustrie und der Europdischen
Union darstellen. Orientierung gibt dabei auch die Vorgehensweise Lessigs (Lessig, 2013a),
Salters (Salter, 2010) und Rodwins (Rodwin, 2013a), die ihrerseits bereits das Konzept auf
einen Kontext angewandt haben, bzw. das Konzept an den jeweiligen Kontexten deduktiv

beschrieben und ergédnzt haben.

Vorgehensweise bei der Analyse:

1. Identifizierung von Zweck und Zielen der 6ffentlichen und privaten Institutionen vor
dem relevanten Kontext der Pkw-Emissionen
2. Priifung der Zielerreichung und Beschreibung eventueller Abweichungen
3. Priifung Vertrauensverlust
4. Ermittlung der Griinde fiir Abweichungen
a) Identifizierung relevanter Abhingigkeiten der Institutionen
b) Priifung Intensives Lobbying
c) Enge personliche Beziehungen und revolving-door-Phdnomen

d) Finanzielle Unterstiitzungen
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5. Identifizierung der Folgen aus 4.
a) Schlupflocher und Lobbying-Erfolge (gaming)
b) Capture
c) Interessenkonflikte

d) VerstoBe gegen Fairnessregeln

6. Bewertung hinsichtlich des Vorliegens institutioneller Korruption

34
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4 Institutionelle Korruption in der EU

Im Folgenden werden die Institutionen Europdische Union und Volkswagen Konzern gemaf3
dem Konzept der institutionellen Korruption analysiert. Dazu wird der Zweck und die Ziele der
Institutionen ermittelt. AnschlieBend wird gepriift, ob Abweichungen in der Zielerreichung

gegeben sind und es deshalb zu Vertrauensverlust in die Institutionen gekommen ist.

4.1 Zweck und Ziele der Institutionen

Zunichst werden der Zweck und die Ziele der Europdischen Union, anschlieBend des

Volkswagen Konzerns ermittelt.

4.1.1 Zweck und Ziele der Europiischen Union

Die Europdische Union verfolgt verschiedene libergeordnete Ziele. Zur Ermittlung des Zwecks
der europdischen Institutionen und im Hinblick auf den Kontext der vorliegenden Arbeit
wurden die nachfolgend aufgefiihrten Ziele aus dem Vertrag von Lissabon iiber die
Arbeitsweise der Europdischen Union (Artikel 173 und 193) (Europdische Union, 2016)

ausgewdhlt:
e Das Wohlergehen der Biirger*innen
e Schutz der menschlichen Gesundheit

e FEine wettbewerbsfihige Marktwirtschaft bei Vollbeschiftigung und sozialem

Fortschritt

e Gewibhrleistung der notwendigen Voraussetzungen fiir die Wettbewerbsfahigkeit der

Industrie der Union
e Erhaltung und Schutz der Umwelt sowie Verbesserung ihrer Qualitét

e Forderung von Mafinahmen auf internationaler Ebene zur Bewéltigung regionaler oder

globaler Umweltprobleme und insbesondere zur Bekdmpfung des Klimawandels

Im Rahmen dieser Arbeit bildet diese begrenzte Auswahl den vereinfachten Zweck der
Européischen Union im Sinne des Konzeptes der institutionellen Korruption. An diesem Zweck
wird ermittelt, ob es der Institution moglich ist, diesen Zweck zu erfiillen oder es bedingt durch

institutionelle Korruption zu Abweichungen kommt. Konkretisiert wird dieser Zweck durch die
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Institutionelle Korruption in der EU 36

im Folgenden angefiihrten Klimaziele und unterschiedlichen Verordnungen zu Grenzwerten fiir
Fahrzeugemissionen und Luftschadstoffen. Fahrzeugemissionen beeinflussen Luftqualitit und
Klimaziele und sind somit mit den Gesundheits-, Umwelt- und Klimazielen der Europdischen

Union verkniipft.

Klimaziele

Mit der Ratifizierung des Abkommens von Paris verpflichtete sich die EU zu dem Ziel, die
globale Erwiarmung ,,deutlich unter 2°C* zu halten, mit Anstrengungen fiir 1,5°C (United
Nations, 2015, S. 3). Der eigene Beitrag der EU sieht gemaf3 des Pariser Klimaabkommens
deshalb vor, die gesamten jdhrlichen Treibhausgasemissionen bis 2020 um 20 Prozent zu
mindern. Bis 2030 soll eine Verringerung um mindestens 40%, bis zum Jahr 2050 sollen 80-
95% erreicht werden. Alle Angaben sind bezogen auf den Referenzwert von 1990 (Europdische

Kommission, 2011, S. 3).

Verkehrssektor

Als Beitrag zur Gesamtstrategie sollen die Treibhausgasemissionen des Verkehrssektors der
EU bis 2030 um 20% im Vergleich zu den Werten von 2008 und bis 2050 um mindestens 60%
im Vergleich zu 1990 (rund 70% im Vergleich zu 2008) reduziert werden. Wegen der
erheblichen Zunahme der Verkehrsemissionen in den letzten 20 Jahren ldgen die Werte des

Ziels fiir 2030 damit 8% iiber denen von 1990 (European Environment Agency, 2018, S. 16)

Luftqualitat

Zum Schutz der menschlichen Gesundheit und der Umwelt gilt aktuell Richtlinie 2008/50/EG
iiber Luftqualitidt und saubere Luft fiir Europa. Diese schreibt Grenzwerte flir verschiedene
Luftschadstoffe vor, u.a. Stickstoffoxide und Feinstaub. Seit 1. Januar 2005 gelten europaweit
Grenzwerte fiir Feinstaub der Grofle PMio und seit 1. Januar 2015 fiir Feinstaub der Grofe
PM;s. Teilweise sind die in der EU giiltigen Grenzwerte weniger streng als von der WHO
empfohlen (Europdische Union, 2008; World Health Organisation (WHO), 2006). Die

Grenzwerte und Unterschiede sind in Tabelle 1 dargestellt.
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Menge
Jahresdurchschnitt  [24h-Durchschnitt 8h-Durchschnitt |1h-Durchschnitt [10min-Durchschnitt
Feinstaub [PM2,5 10 ug/m3 / 25 ug/m|25 ug/m3
50 u,g/m3 /50 pg/m3
(an nicht mehr als 35
PM10 20 p.Lg/m3 /40 pg/m3 |Tagen pro Jahr)
Ozone (03) 100 ug/m3
200 pg/m’ /200
pg/m3 (an nicht
mehr als 18
NO2 40 ug/m3 /40 pg/m3 Tagen pro Jahr)
S02 20 pg/m3 500 ug/m3

Tabelle 1: Empfohlene Grenzwerte der WHO und verbindliche Grenzwerte in der EU (blau markiert)

Zum Schutz des Klimas werden C0,-Emissionen, zum Schutz der Menschen und der Umwelt
Luftschadstoffe begrenzt. Um diese Ziele zu erreichen gelten u.a. die nachfolgenden

Regulierungen.

Fahrzeugemissionen: Kohlenstoffdioxid

Zur Verringerung der CO2-Emissionen gelten in der EU seit 2009 verbindliche Grenzwerte fiir
Pkw-Neufahrzeuge. Mit Verordnung (EG) Nr. 443/2009 gilt ab 2015 ein durchschnittlicher
Grenzwert von 130 Gramm CO: pro Kilometer gemittelt iiber die Flotten aller Hersteller
kombiniert. Einzelnen Hersteller sind hohere Werte je nach durchschnittlichem Gewicht ihrer
Fahrzeugflotte erlaubt. Ab 2020 gilt der Zielwert 95 g COx/km (Verordnung (EC) Nr.
443/2009).

Die Verordnung (EG) Nr. 443/2009 wurde mit der Verordnung (EU) Nr. 333/2014 novelliert.
Ab dem Jahr 2020 gilt demnach ein Zielwert von 95 g CO2/km, der zunéchst von nur 95 Prozent
der Neuwagenflotte eingehalten werden muss; ab dem Jahr 2021 ist dieser fiir die gesamte
Flotte verbindlich. Weiterhin gilt: Je hoher das durchschnittliche Gewicht der Fahrzeuge eines
Herstellers, desto hohere CO2> Werte sind diesem erlaubt. Die Verordnungen sehen zusétzlich
Strafzahlungen vor. Ab 2021 sind fiir jedes Gramm CO; iiber dem individuellen Flottenzielwert

des Herstellers 95 Euro pro Pkw zu zahlen (Verordnung (EU) Nr. 333/2014).

Die aktuellste Verordnung (EU) Nr. 631/2019 ersetzt Verordnung (EG) Nr. 443/2009 ab 2020
und legt fest, dass der Kohlendioxidaussto3 von Neuwagen bis 2025 um 15 Prozent und bis
2030 um 37,5 Prozent im Vergleich zu 2021 sinken soll. Damit betrdgt der durchschnittliche
Flottenausstof3 im Jahr 2030 nur noch 59,4 g CO»/km.
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Fahrzeugemissionen: Luftschadstoffe

Die Abgasgesetzgebung fiir Pkw beginnt 1992 durch die Einfiihrung der Emissionsnorm Euro
1, (Richtlinie 91/441/EWG). Mit den darauffolgenden Emissionsnormen Euro 2 bis Euro 6
werden Grenzwerte fiir Kohlenstoffmonoxid (CO), Kohlenwasserstoffe (HC), Stickstoffoxide
(NOx) und Feinstaub (PM) von Benzin- und Dieselfahrzeugen eingefiihrt und jeweils weiter
abgesenkt. Die Festlegung der Anforderungen zur Typgenehmigung hinsichtlich Emissionen
von Pkw der Normen Euro 5 und Euro 6 erfolgte durch die Verordnungen (EG) Nr. 715/2007
und (EG) Nr. 692/2008. Euro 6 schreibt u.a. einen Grenzwert fiir Stickstoffoxide von 80 mg/km
fiir Diesel und 60 mg/km fiir Benzin vor. Erst mit Einfithrung von Euro 6d zum September 2019
gilt ein Grenzwert fiir die Partikelanzahl (PA) fiir Benzin-Direkteinspritzer in Héhe von 600
Milliarden pro Kilometer (6,0%10'!/km). Fiir Diesel hingegen gilt dieser Grenzwert bereits seit
Euro 5 (spétestens seit 1. Januar 2011). Fiir Benzinmotoren mit Saugrohreinspritzung gelten
die Grenzwerte zur Partikelmasse und -anzahl nicht (Umweltbundesamt, 2016). Fiir
Formaldehyd (CH20), Benzol (C¢Hs), Dinitropyrene (CisH1sN20Os4), Benzo(a)pyren (CzoH12),
die ebenfalls negative Auswirkungen (krebsauslosend) auf die menschliche Gesundheit haben
konnen, gibt die Euro 6 Norm keine Grenzwerte vor (Empa, 2018; Muiioz et al., 2018). Alle
Pkw, die seit 1. September 2019 zugelassen werden, miissen die Emissionsnorm Euro 6d-
TEMP-EVAP-ISC erfiillen. Bereits zugelassene Fahrzeuge miissen neuere Normen nicht

erfiillen?! (Colsa, 2016, S. 20).

4.1.2 Zweck und Ziele des Volkswagen Konzerns

Die Ziele des Volkswagen Konzerns werden der offiziellen Strategie des Unternehmens
entnommen. Dort sind Mission und {ibergeordnete Ziele formuliert. Diese werden als Zweck
und Ziele der Institution interpretiert. Die genaue Formulierung der Konzernstrategie unterlag
in den vergangenen Jahren einigen Verdnderungen. Fiir den in dieser Arbeit relevanten
Zeitraum gelten folgende Strategien: ,,Strategie 2018, giiltig von 2007 bis 2015 und seit 2016
,TOGETHER -Strategie 2025“. Die aktuellste Strategie lautet: ,,TOGETHER2025+“. Die
Strategien setzen sich jeweils aus unterschiedlichen Zielen zusammen. In der Strategie
,, JOGETHER25+* werden vier Zieldimensionen kombiniert: Vorbild bei Umwelt, Sicherheit
und Integritit; wettbewerbsfihige Ertragskraft; begeisterte Kunden; exzellenter Arbeitgeber.

2l Dieser Umstand und Unterschiede je nach Technologie (Benzin/Diesel, Direkteinspritzung/
Saugrohreinspritzung) sind Gegenstand von Kritik von Wissenschaftler*innen und Umweltverbanden (Meier,
2017). So sind Nachriistungen (Software und Hardware) auch fiir dltere Modelle vorhanden, andererseits kdnnen
unterschiedliche Grenzwerte auch als Forderung von Motortechnologien wirken (vgl. dazu auch Kapitel: 4.4.2,
4.4.4und 4.4.9).
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Bis 2025 sollen 7-8 Prozent Umsatzrendite (ROS) und eine Kapitalrentabilitit (ROI) von iiber
15 Prozent erreicht werden (Volkswagen AG, 2019b, 2019¢). Zum Zeitpunkt des
Dieselskandals war die im Jahr 2007 entwickelte ,,Strategie 2018 giiltig. Sie beinhaltete u.a.
hochste Kundenzufriedenheit und Qualitét, einen Absatz von mehr als 10 Millionen Fahrzeugen
pro Jahr und eine Umsatzrendite von nachhaltig mehr als 8%. Die dazugehorige Vision war,
dass der Volkswagen Konzern ,das erfolgreichste, faszinierendste und nachhaltigste
Automobilunternehmen der Welt“ werden sollte (Volkswagen AG, 2014). Um dies zu
erreichen sollten vor allem in den groen Mérkten China und den USA die Absitze erhoht
werden. Fiir den US Markt lautete das Ziel, innerhalb von 10 Jahren den Absatz zu
verdreifachen (Hakim et al., 2015). Bis 2050 mochte der Konzern CO» neutral werden (Diess,
2019, S. 2).

4.2 Abweichungen vom Zweck der Institutionen

Nach der Identifizierung des Zwecks bzw. der relevanten Ziele der Institutionen Européische
Union und des Volkswagen Konzerns wird nachfolgend untersucht, inwieweit der jeweilige
Zweck bzw. die Ziele erfiillt werden. Wie in Kapitel 2 beschrieben, kann institutionelle
Korruption dazu fiihren, dass Ziele der Institution nicht erreicht werden. Das Ausmal} der
institutionellen Korruption zeigt sich an der Abweichung zwischen den von der Institution

beschlossenen Zielen und ihrer tatsédchlichen Zielerreichung, vgl. dazu (Light, 2013).

4.2.1 Abweichungen von den Zielen der Europiischen Union

Dieser Abschnitt beschreibt die Abweichungen von den in Kapitel 4.1.1 identifizierten Zielen.
Die Bundesrepublik Deutschland wird als Mitgliedsstaat auf Grund der pragenden Rolle der

deutschen Automobilindustrie und des Volkswagen Konzerns ebenfalls kurz betrachtet.

Klimaziele der Europiischen Union

Die jéhrlichen gesamten Treibhausgasemissionen®? der Europdischen Union (EU-28 plus
Island) des Jahres 2017 waren im Vergleich zu 1990 um 23,5% gemindert. Mit einem Anteil
von 81% (2017) ist COz auch in der EU-28 das wichtigste Treibhausgas aller Emissionen.
Gegeniiber dem Niveau von 1990 sind die CO2-Emissionen der EU-28 um 21% verringert
worden. Damit erfiillt die EU ihr Ziel, die gesamten jdhrlichen Treibhausgasemissionen um

20% bis 2020 zu mindern (European Environment Agency, 2019b, S. 70). Allerdings ist dies

22 Ohne die Emissionen von Landnutzung, -inderung und Forstwirtschaft (Land Use, Land-Use Change, Forestry,
LULUCEF).
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weniger als urspriinglich prognostiziert (European Environment Agency, 2018, S. 10). Die
mittel- und langfristigen Klimaziele der EU sind mit derzeitigen Anstrengungen jedoch nicht
zu erreichen. Fiir 2030 wird eine Reduktion von lediglich 30 bis 32% prognostiziert. Um die
vereinbarten Emissionsminderung von mindestens 40% bis 2030 und weitgehende
Klimaneutralitét bis 2050 (-95% gegeniiber dem Niveau von 1990) zu erreichen, miissten die
derzeitigen MaBBnahmen um das 3- bzw. 7-Fache gesteigert werden (European Environment
Agency, 2018, S. 8). Zudem werden die bereits zugesagten Beitrdge gegen den Klimawandel
als nicht ausreichend eingeschitzt um die Ziele von Paris, ndmlich die globale Erwidrmung
“deutlich unter zwei Grad Celsius* zu halten, mit Anstrengungen einer Begrenzung auf 1,5°C,

zu erreichen (Rogelj et al., 2016).
Verkehrssektor der Européischen Union

Der Verkehrssektor?® ist fiir 20,5% aller Treibhausgasemissionen (25% der gesamten CO,-
Emissionen) der EU-28 plus Island verantwortlich und damit der zweitgroBte Verursacher aller
Sektoren in 2017 (European Environment Agency, 2019b, S. 72). Die Emissionen des
Verkehrssektors sind deutlich gestiegen. Von 1990 bis 2017 nahmen die CO»-Emissionen im
StraBenverkehr in den EU-28 plus Island um 24% (ebd., S. 241) oder 170 Millionen Tonnen
CO»>-Aquivalenten (ebd., S. 67) zu. Das Ziel die Emissionen des Verkehrssektors bis 2030 um
20% unter den Stand von 2008 (8% iiber dem Niveau von 1990) zu senken erscheint damit fast

unerreichbar.

Treibhausgasemissionen der Bundesrepublik Deutschland

Angesichts der gewichtigen Rolle Deutschlands innerhalb der EU, aber auch speziell in der
europdischen Automobilindustrie und der zugehorigen Gesetzgebung, werden an dieser Stelle
Ziele und Zielerreichung in der Klimapolitik der Bundesrepublik Deutschland angefiihrt.
Deutschland ist fiir 21% der gesamten Treibhausgasemissionen der EU und fiir 18% der
Emissionen des europdischen Stralenverkehrs verantwortlich (European Environment Agency,
2019b, S. 81, 242). Volkswagen als Vertreter der deutschen Automobilindustrie ist mit seinen
Pkw fiir ein Prozent der weltweiten CO»-Emissionen verantwortlich?* (Diess, 2019, S. 2).

Deutschland trigt mit seinem nationalen Beitrag zur gemeinsamen Erreichung der Klimaziele

23 Zum StraBenverkehr werden alle Typen von leichten Nutzfahrzeugen, wie Personenkraftwagen (Pkw) und
Lastkraftwagen (Lkw), und schweren Nutzfahrzeugen wie Bussen und Traktoren, sowie Zwei- und Drei-Réddern
wie Motorrdder, Mopeds und Motorroller gezahlt. Diese werden mit verschiedenen Arten von Gas- oder fliissigem
Treibstoff betrieben.

24 Zudem sind Lkws von VW fiir ein weiteres Prozent der weltweiten CO2-Emissionen verantwortlich (Seiwert,
2019).
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der EU bei. Zudem iiben deutsche Bundesregierungen und Industrievertreter*innen erheblichen
Einfluss auf die politischen Entscheidungen der EU aus (Corporate Europe Observatory, 2016a;
Offner, 2016). Damit wird ersichtlich, dass auch das Mitgliedsland Deutschland eine komplexe
Rolle innehat. Ebenso wie auf europdischem Level bestehen auch in Deutschland bisher
Zielkonflikte — bedingt durch die Pkw-Emissionen — zwischen der Unterstiitzung der
Automobilindustrie durch die Politik und den Klimazielen. Zudem werden die nationalen
Reduktionsziele bisher nicht erreicht (siche unten). So ist zu vermuten, dass die in dieser Arbeit
untersuchte institutionelle Korruption auf europdischer Ebene auch auf nationaler Ebene in
Deutschland zu finden ist, mehr noch, Deutschland zur institutionellen Korruption der EU
beitrdgt, dabei selbst institutionell korrupt ist und auch zur institutionellen Korruption der

Automobilindustrie beigetragen hat.
Klimaziele der Bundesrepublik Deutschland

2018 betrugen die jahrlichen gesamten Treibhausgasemissionen in Deutschland 858 Millionen
Tonnen CO,-Aquivalente und lagen damit 393 Millionen Tonnen CO»-Aquivalente unter dem
Niveau von 1990, eine Minderung von 31,4%. Daher wurde bislang davon ausgegangen, dass
das Klimaziel einer Reduktion der Treibhausgasemissionen von minus vierzig Prozent bis 2020

nicht erreicht wird (BMU, 2019).
Verkehrssektor der Bundesrepublik Deutschland

Dagegen liegen die Emissionen des Verkehrssektors mit 163,5 Millionen Tonnen CO»-
Aquivalente weiterhin auf dem Niveau von 1990 (163 Mio. Tonnen CO,-Aquivalente)
(Poetschke, 2020), so dass das Ziel einer Minderung der Emissionen dieses Sektors um 10%
bis 2020 definitiv verfehlt wird. Auch die Erreichung des Ziels fiir 2030 von mindestens minus
40 bis minus 42 Prozent erscheint zumindest bisher unmoglich. Mit 18,4% ist der
Verkehrssektor der drittgrofite Verursacher von Treibhausgasen in Deutschland. Davon werden
96 Prozent im Straflenverkehr verursacht, wovon wiederum 61% auf Pkw zuriickzufiihren sind.
Somit werden fast 11% aller THG-Emissionen in Deutschland von Automobilen erzeugt
(BMU, 2019, S. 37). Von 1990 bis 2017 sind die vom Straenverkehr Deutschlands
verursachten CO-Emissionen um 5% gestiegen (BMU, 2019, S. 38; European Environment
Agency, 2019b, S. 242). Die spezifischen Minderungen der Emissionen werden durch eine

deutlich erhdhte Anzahl an Fahrzeugen sowie Fahrleistung aufgehoben (Poetschke, 2020).
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Luftqualitit in der Européischen Union

Verschmutzte Luft ist in Europa ein weitverbreitetes und gro3es Problem, an dem viele tausend
Menschen jéhrlich sterben (European Environment Agency, 2019a). An vielen Orten werden
die Grenzwerte nicht eingehalten, so dass 7-8% der Menschen in Stddten der Européischen
Union Werten iiber dem jdhrlichen Grenzwert von 40 pg/m3 im Jahresmittel fiir
Stickstoffdioxid ausgesetzt sind. Zudem waren 13-19%2 der stédtischen Bevolkerung der EU-
28 im Zeitraum 2015 bis 2017 Feinstaub der GroBBe PM10 iiber dem tdglichen in der EU
zuldssigen Hochstwert von 50 pg/m? ausgesetzt. Nach den strikteren, von der WHO
empfohlenen Grenzwerten waren 42-52% der Menschen in Stddten Konzentrationen iiber dem
Grenzwert von (20 pg/m®) im Jahresmittel ausgesetzt. 6-8% der Stadtbevélkerung waren
Feinstaub der GroBe bis 2,5 Mikrometer (PM2.5) iiber dem zuldssigen EU Grenzwert
(Jahresmittel 25 pg/m3) und 74-81% iiber dem WHO Air Quality Guideline Wert (Jahresmittel
10 pg/m3) ausgesetzt. 12 bis 29 Prozent waren Werten liber den EU Limits fiir Ozon (8h Mittel
120 pg/m3) und 95-98% nach WHO Kriterien (8h Mittel 100 pg/m3) ausgesetzt (European
Environment Agency, 2019a, S. 7).

Zwischenfazit: Abweichungen zu den Zielen in der Européischen Union

Im vorherigen Abschnitt wird deutlich, dass die EU-Ziele im Bereich CO2- Emissionen und
Luftqualitit nicht erreicht werden. Dies gefdhrdet das Klima und steht im Gegensatz zu den
verbindlichen Klimazielen der europédischen Union. Dabei nehmen die Emissionen des
StraBenverkehrssektors, insbesondere der Pkws eine gewichtige Rolle ein. Gehen doch 15 %
der COz- Emissionen und 11 % der Feinstaubbelastungen in der EU allein auf Pkw zuriick
(European Environment Agency, 2016). Die Emissionen des StraBenverkehrs und damit auch
der Pkw entstehen bei den Verbrennungsprozessen im Motor. Dazu kommen weitere
Eintragsquellen durch Reifen- und Bremsabrieb. Das nachfolgende Kapitel 4.2.2 widmet sich
den technischen Aspekten der Herausforderungen der Automobiltechnik. Letztere tragen zu den
in dieser Arbeit thematisierten Zielabweichungen bei und fiihrten letztlich auch zum

Dieselskandal.

4.2.2 Verbrennungsmotoren, Luftschadstoffe und Klimagase

Bei der Verbrennung von fossilen Kraftstoffen (Diesel- und Benzin) entstehen Luftschadstoffe

und Klimagase, die zu den zuvor beschriebenen Zielabweichungen beitragen. Zu den

25 Angegeben wird jeweils der minimale und maximale Wert aus der 3 Jahres-Periode 2015-2017, so dass
meteorologische Schwankungen beriicksichtigt sind. Der Vergleich wird jeweils am strengsten Grenzwert gezeigt.


https://www.tuwien.at/bibliothek
https://www.tuwien.at/bibliothek

Die approbierte gedruckte Originalversion dieser Diplomarbeit ist an der TU Wien Bibliothek verfligbar.

The approved original version of this thesis is available in print at TU Wien Bibliothek.

thelo

[ ]
lio
nowledge

:

i
r

Institutionelle Korruption in der EU 43

Luftschadstoffen gehoren unter anderem Kohlenstoffmonoxid, Stickstoffoxide, Ammoniak,
Schwefeldioxid, fliichtige organische Verbindungen ohne Methan (NMVOC) sowie Feinstaub
(Deutsche Akademie der Naturforscher Leopoldina e.V., 2019, S. 12). Wegen des Bezugs zum
Dieselskandal wird sich hauptsdchlich auf die Dieseltechnologie konzentriert, die Rolle von

Ottomotoren aber jeweils auch erwihnt.

Verbrennungsprozesse

Die vollstindige (ideale) Verbrennung des schwefelhaltigen Dieselkraftstoffes fiihrt zu den
Endprodukten Kohlendioxid (CO;), Wasser (H2O) und Schwefeldioxid (SO). Durch den
zeitlich kurzen Verbrennungsablauf kommt es jedoch lokal zu unvollstindiger Verbrennung
aufgrund der verschiedenen Gemischbildungen, Temperaturverteilungen und Luftverhiltnisse.
Die reale Verbrennung erfolgt daher unvollstindig und ist verlustbehaftet. Aktuelle
Fahrzeugmotoren erreichen effektive Wirkungsgrade?® von bis zu ne = 0,43 (43%) fiir
Dieselmotoren und ne = 0,38 (38%) fiir Pkw-Ottomotoren (Braess & Seiffert, 2013, S. 261).
Bei der unvollstindigen Verbrennung von Diesel und Benzin entstehen neben Kohlendioxid
und Wasser auch Kohlenmonoxid (CO), Kohlenwasserstoffe (HC), Stickoxide (NOx) und
Feststoffe (z.B. RuBpartikel, Asche, Feinstaub (PM, particulate matter)). Bei der
Dieselverbrennung machen Luftschadstoffe rund 1% der Emissionen aus. Stickoxide (NOx)
haben daran mit {iber 50% den groBiten Anteil. Feinstaubpartikel (PM) folgen an zweiter Stelle
(Resitoglu et al., 2015, S. 17). Die von Diesel erzeugten Feinstaubpartikel haben typischerweise
einen Durchmesser von 15-40 Nanometern, mehr als 90% des vom Diesel verursachten
Feinstaubs ist kleiner als ein Mikrometer im Durchmesser und damit besonders
gesundheitsgefdhrdend. Benzinmotoren erzeugen ebenfalls gesundheitsgefahrdenden (Ultra-)
Feinstaub (Muioz et al., 2018). Die Bildung von Stickoxid lduft wihrend der Verbrennung bei
hohen Temperaturen ab (endotherme Reaktion). Stickoxidemissionen lassen sich bei der
Dieselverbrennung minimieren, wenn die Verbrennungstemperatur begrenzt (spites
Einspritzen, Ladeluftkiihlung) und die Sauerstoffkonzentration gesenkt (Abgasriickfiihrung)
wird. Die Reduktion von Stickstoffoxiden und CO> steht in einem Zielkonflikt*’. Da durch die
Verringerung des einen, eine Erhohung des anderen resultiert. Ein kurzer Ziindverzug?® infolge

der geringeren in dieser Zeit eingespritzten Kraftstoffmenge hat zur Folge: niedriges

26 Der effektive Wirkungsgrad me ist der Gesamtwirkungsgrad des Motors und ist das Produkt aller
Einzelwirkungsgrade der Wirkungsgradkette aus mechanischem Wirkungsgrad, thermischem Wirkungsgrad des
Vergleichsprozesses und Giitegrad.

27 Siehe dazu Kapitel 4.5.2: Die Ingenieur*innen bei Volkswagen standen ebenfalls vor diesem Problem, was
Ausgangspunkt des Betrugs im Dieselskandal ist.

28 Ziindverzug ist die Zeitspanne von Einspritzbeginn bis zum Ziindbeginn und liegt zwischen 1 bis 2 ms.
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Verbrennungsgerdusch und weniger Stickoxide, bei ungiinstigerem spez. Kraftstoffverbrauch
und RuBpartikelaussto3. Bei lingerem Ziindverzug kommt es zu hohem Verbrennungsgeridusch
und Stickstoffoxidgehalt. Der spezifische Kraftstoffverbrauch und RuBpartikelaussto3 ist
jedoch giinstiger (Braess & Seiffert, 2013, S. 353). Rufl entsteht aus molekularen Prozessen
wihrend der Verbrennung. Partikelemissionen von Dieselmotoren konnen durch Verbesserung
der innermotorischen Verbrennung, Abgasnachbehandlung (Dieselpartikelfilter) und
Verbesserung der Kraftstoffqualitit gemindert werden. Gesetzlich sind die Abgasemissionen
der Kohlenwasserstoffe (HC), des Kohlenmonoxids (CO), der Stickoxide (NOx) und der
Partikel  limitiert (vgl. Kapitel 4.1.1). Fir alle anderen im Abgas von
Verbrennungskraftmaschinen vorkommenden Substanzen sind nach wie vor weder konkrete
Emissionsgrenzwerte noch die anzuwendenden Verfahren zur Ermittlung der Emissionsdaten
festgelegt. All diese Abgasbestandteile konnen mit dem allgemeinen Begriff nicht limitierte

Abgaskomponenten umschrieben werden (ebd., S. 351-386).

Stickstoffoxide und Feinstaub

Die beiden Gase Stickstoffmonoxid (NO) und Stickstoffdioxid (NO2) werden haufig mit dem
Sammelbegriff Stickstoffoxide (NOx) zusammengefasst. Bei Verbrennungsprozessen wird vor
allem Stickstoffmonoxid gebildet. Durch Reaktion mit Sauerstoff (O2) oder Ozon (O3) bildet
sich Stickstoffdioxid (NOz) (Deutsche Akademie der Naturforscher Leopoldina e.V., 2019, S.
13). 85-95% der Stickstoffoxide der Dieselverbrennung sind Stickstoffmonoxid, das
anschlieBend in der Umgebungsluft in Stickstoffdioxid umgewandelt wird. Stickstoffoxide
begiinstigen die Entstehung von bodennahem Ozon und Smog. Durch Reaktion von
Stickstoffoxiden mit Ammoniak kann sich Ammoniumnitrat bilden, das erheblich zur
Feinstaubbelastung beitrigt (ebd., S. 14). Feinstaub besteht aus einem komplexen Gemisch von
organischen und anorganischen Substanzen. Die Hauptbestandteile sind Sulfate, Nitrate,
Ammoniak, Natriumchlorid, schwarzer Kohlenstoff, Mineralstaub und Wasser, die als
Aerosole in der Luft schweben (Deutsche Akademie der Naturforscher Leopoldina e.V., 2019,
S. 14; WHO, 2018).

Es werden Feinstaubpartikel unterschiedlicher GroBe unterschieden. Partikel mit einem
Durchmesser bis 10 Mikrometer (um) werden als PMio bezeichnet. Daneben werden noch
Partikel mit Durchmessern bis 2,5 um (PM2s) und ultrafeine Partikel von weniger als 0,1
Mikrometern Durchmesser unterschieden (Umweltbundesamt, 2020). Reifen- und
Bremsenabrieb von Fahrzeugen aller Antriebsarten stellt eine weitere Feinstaubquelle dar

(Deutsche Akademie der Naturforscher Leopoldina e.V., 2019, S. 15).
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Gesundheitliche Auswirkungen

Stickstoffoxide gelten als giftig, wobei die Toxizitét von Stickstoffdioxid fiinf Mal hoher ist als
die von Stickstoffmonoxid (Resitoglu et al., 2015, S. 19). Stickstoffdioxid und Schwefeldioxid
konnen bei Asthma, Bronchialsymptomen, Lungenentziindungen und eingeschrénkter
Lungenfunktion eine Rolle spielen. Eine hohe Ozonkonzentration kann zu Atembeschwerden
filhren und Asthma ausldsen. Im Vergleich zu Stickoxiden ist Feinstaub der nachweislich
gesundheitlich schidlichere Luftschadstoff (Heinrich, 2018, S. 265). Bereits sehr geringe
Feinstaubkonzentrationen konnen negative Auswirkungen auf die Gesundheit haben, weshalb
die Grenzwerte der WHO moglichst niedrig angesetzt sind. Feinstaub (< PMio) kann iiber die
Luft in die Lunge gelangen. Je nach GroBe und Eindringtiefe der Teilchen sind die
gesundheitlichen Wirkungen von Feinstaub verschieden. Feinstaub kann die Sterblichkeit
erhohen und Erkrankungen der Atemwege (Schleimhautreizungen und lokalen Entziindungen
in der Luftréhre und den Bronchien oder den Lungenalveolen), des Herz-Kreislauf-Systems
(verstirkter Plaquebildung in den Blutgefden, einer erhéhten Thromboseneigung oder
Veranderungen der Regulierungsfunktion des vegetativen Nervensystems
(Herzfrequenzvariabilitdt)) und Lungenkrebs verursachen. Ultrafeinstaub (< PM; 5) kann iiber
die Lunge in den Blutkreislauf gelangen und auf diesem Wege weitere Gesundheitsstorungen
auslosen (Umweltbundesamt, 2020). Ultrafeinstaub kleiner als 200 Nanometer (80-100 nm)
transportiert krebserregende Stoffe in die Lunge und verbleibt dort, da die Lunge nur Partikel
groBBer 200 nm entfernen kann. Weitere Schadstoffe (u.a. Benzol, Fomaldehyd), die wihrend
oder nach des Verbrennungsprozesses entstehen, gefahrden ebenfalls die menschliche

Gesundheit (Empa, 2018; Mufoz et al., 2018).

Abgasreinigung

Die Begrenzung der Stickstoffoxidemissionen von Dieselfahrzeugen ist eine der grofBten
Herausforderung fiir Automobilhersteller. Im Wesentlichen sind folgende drei Technologien
verfiigbar: Uber die Motorsteuerung (Diesel Motor Management) in Kombination mit
Abgasriickgewinnung, mittels Stickstoff Magerfalle (LNT, Lean NOx Trap) oder der SCR-
Technologie (Selective Catalytic Reduction) kénnen die Emissionen gemindert werden?®. Auf
dem europdischen Markt sind LNT und SCR die am héufigsten eingesetzten Technologien zur
Reduktion der Stickstoffoxidemissionen. LNT wird eher fiir kleinere Motoren verwendet (Yang
etal., 2015, S. i-2). Dazu kommen Dieselpartikelfilter zum Einsatz, die bis zu 90% der Partikel
aus dem Abgas herausfiltern konnen (Braess & Seiffert, 2013, S. 330). Mittlerweile werden

29 Abgasreinigungstechnologien werden im Anhang kurz erklirt.
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auch neue Pkw mit Benzinmotor mit Direkteinspritzung mit Partikelfiltern ausgertistet, da sonst
die neuen Grenzwerte der Euro Norm 6d nicht eingehalten werden konnen (Braess & Seiffert,
2013, S. 442; Meier, 2017; H. Schmidt, 2017) Ebenfalls kommen Abgasriickfiihrung sowie
Katalysatoren (3-Wege-Katalysator, DeNOx-Katalysator) zur Einhaltung der Grenzwerte zum
Einsatz (Braess & Seiffert, 2013, S. 284-291).

4.2.3 Diskrepanzen zwischen offiziellen und realen Emissionswerten

Liegen tatsidchliche Pkw-Emissionen hoher als offiziell gemeldet, wirkt sich das negativ auf die
Zielerreichung beziiglich der Einhaltung der Emissionsgrenzwerte aus. Dass iiberhaupt eine
groBBere Diskrepanz besteht und dies toleriert wird, konnte im Zusammenhang mit

institutioneller Korruption stehen.
Emissionsmessung

Offizielle Emissionswerte werden im Rahmen des Typgenehmigungsverfahrens®® fiir
Neufahrzeuge im Labor ermittelt. Bis 1. September 2017 kam das Typpriifverfahren ,,Neuer
Europdischer Fahrzyklus®“ (NEFZ) zum Einsatz. Das neue Typprifverfahren ,,WLTP*
(Worldwide Harmonised Light-Duty Vehicle Test Procdure) ersetzt das bisherige Verfahren?!,
Seit 1. September 2018 sind fiir alle Pkw-Neuzulassungen in Europa Priifungen nach WLTP
verpflichtend. Das neue Verfahren bildet reales Fahrverhalten besser ab und sorgt dadurch fiir
realistischere Werte (siche dazu auch das Kapitel 4.4.8). Erginzend zu WLTP wird ebenfalls
seit 1. September 2017 nach dem RDE- (Real Driving Emissions) Priifverfahren gemessen. Im
Gegensatz zu NEFZ und WLTP erfolgt die Messung nicht auf einem Priifstand, sondern
wihrend einer Fahrt im Straenverkehr. Dazu ist das betreffende Fahrzeug mit einem portablen
Emissionsmessgeridt (PEMS, Portable Emissions Measurement System) ausgestattet. Wahrend
dieser Tests werden die nach Euro Norm regulierten Luftschadstoffe sowie Kraftstoffverbrauch
und Kohlenstoffdioxidemissionen ermittelt (offizielle Emissionswerte). Fiir jeden Hersteller
gelten individuelle Flottengrenzwerte (vgl. Kapitel 4.1.1), die es ermdglichen, verschiedene
Marken und somit auch Modelle im Durchschnitt zusammenzufassen, um die CO;-Grenzwerte
einzuhalten. Die einmalig ermittelten Werte gelten anschliefend fiir alle Versionen und
Ausstattungen des jeweiligen Modells iiber die gesamte Lebensdauer des Fahrzeugs (vgl. dazu

auch Kapitel 4.4.9) (Tietge, 0. J., S. 3).

30 Rahmenrichtlinien bzw. -verordnungen (2007/46/EG, 2003/37/EG, 2002/24/EG, (EU) Nr. 167/201 und
168/2013) und den dazugehorigen Einzelrichtlinien / -verordnungen sowie UNECE-Genehmigungen fiir Systeme

und Fahrzeugteile.
3'Im Anhang 13.1 ist ein Uberblick zu den Priifverfahren NEFZ, WLTP und RDE zu finden.
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Offizielle CO-Emissionswerte

Offizielle CO2-Emissionen neuer Personenkraftwagen (Pkw) in der EU sanken von 170 g/km
im Jahr 2001 auf 119 g/km in 2017. Im Jahr 2018 stieg der durchschnittliche CO»-Ausstof3
europdischer Neufahrzeuge erneut an auf 120,6 g/km. Das fiir 2015 vorgeschriebene Ziel von
130 gCO2/km wurde offiziell bereits 2013 erreicht (ACEA, 2019a, S. 8). In Deutschland liegt
der durchschnittliche Verbrauch von Neuwagen mit 129,9 gCO»/km deutlich hoher (Verband
der Automobilindustrie, 2020). Diese Durchschnittswerte beinhalten sowohl Benzin- als auch
Dieselfahrzeuge. Bis Bekanntwerden der Manipulationen der Abgasemissionswerte, u.a. mit
Hilfe von Abschalteinrichtungen, durch nahezu sdmtliche Automobilhersteller wurden die
Grenzwerte fiir Luftschadstoffe (Euro Norm) offiziell eingehalten, da die Fahrzeuge in der EU

offiziell zugelassen sind.

Reale CO;-Emissionswerte

Auf Diskrepanzen zwischen realen und offiziellen (Typgenehmigung) CO2-Werten und damit
auch Kraftstoffverbrauch wurde bereits 2012 hingewiesen (Mock et al., 2012). Seit dem fiihrt
die gemeinniitzige Organisation The International Council on Clean Transportation (The ICCT)
dazu eine jdhrliche Studie (,,From Laboratory to Road*) zum realen Emissionsverhalten von
Fahrzeugen auf der StraBle durch und konnte damit teils massive Diskrepanzen zwischen
offiziellen Labor- und realen Stralenwerten aufzeigen (Mock et al., 2013, 2014; Tietge et al.,
2017,2019) (Fontaras et al., 2017; Mock et al., 2013; Mock & German, 2015). Die Ergebnisse
zeigen, dass die Abweichung von Labor- und realen Werten der COz-Emissionen von ca. 8%
im Jahr 2001 auf 39% in 2017 gestiegen ist (42% in 2016 (Tietge et al., 2017, S. 1)). Dazu
wurden die Daten von ungefdhr 1,3 Millionen Fahrzeugen aus 15 Datensitzen (u.a.
Spritmonitor.de) ausgewertet (Tietge et al., 2019, S. 1) (Tietge et al., 2019, S. 41). Der Peugeot-
Citroen Konzern hat in einem flichendeckenden Test 2016 festgestellt, dass ihre Fahrzeuge im
Alltagsbetrieb durchschnittlich 45% hdohere Treibstoffverbrduche aufweisen als von den
offiziellen Labortests ermittelt (Dudenhoffer, 2017, S. 28) und bestétigt damit die Ergebnisse
der Studien. Abbildung 2 zeigt die offizielle und tatséchliche Entwicklung der

durchschnittlichen CO-Emissionen von Neufahrzeugen in der EU.
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reale und offizielle durchschnittliche CO2 Emissionswerte
europdischer Neufahrzeuge
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Abbildung 2: Entwicklung der offiziellen und realen durchschnittlichen CO2-Emissionswerte von
Neufahrzeugen in der EU von 2001 bis 2018 (Tietge et al., 2019, S. 45)

Reale Stickoxidwerte

Bereits 2011 hatte eine britische Studie (Carslaw et al., 2011) gezeigt, dass sich die realen NOx-
Emissionen von Diesel-Pkw beim Ubergang von Euro 3- auf Euro 4- und anschliefend auf Euro
5-Norm nur minimal reduzierten. Laut den Ergebnissen der Studie lag der durchschnittliche
reale NOx-Wert fiir Pkw mit Abgasnorm Euro 3 bei ca. 1000 mg/km, wobei der erlaubte
Grenzwert bei 500 mg/km lag. Pkw mit Euro 5 hatten reale Werte von 800 mg/km, dabei lag
der Grenzwert dort bei 180 mg/km, eine Uberschreitung um den Faktor 4. Somit reduzierte sich
der reale Wert nur um 20% bei Einfiihrung von Euro 5 im Vergleich zu Euro 3, statt der
geforderten Reduktion durch die Grenzwerte von 64% (Franco, Posada Sanchez, et al., 2014).
Einer weiteren Studie der unabhdngigen Forschungsorganisation International Council on
Clean Transportation (ICCT) aus dem Jahre 2014 zufolge lagen die Stickstoffoxidemissionen
moderner Diesel-Pkw mit Euro 6 in der EU durchschnittlich sieben Mal hoher als die offiziell
ausgewiesenen Laborwerte und laut der seit 2014 geltenden Abgasnorm erlaubt (Franco,
Posada Sanchez, Francisco, et al., 2014). Fiir die Studie wurden die realen Emissionen von 15
Fahrzeugen mittels Portable Emissions Measurement Systems (PEMS) gemessen, die eine

genaue Aufzeichnung der Fahrzeug- und Umgebungsdaten erlaubt (Mock & German, 2015, S.
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4). Die Ergebnisse dieser Tests bildeten die Grundlage fiir die Anklage gegen den Volkswagen
Konzern durch die amerikanische Umweltbehdrde EPA wodurch der Dieselskandal ausgelost
wurde. Auch Messungen des deutschen Umweltbundesamtes (Umweltbundesamt, 2017) bei
nicht betriebswarmen Motoren ermittelten 2017 immense Uberschreitungen der Grenzwerte fiir
Stickstoffoxide. Fiir moglichst realistische Ergebnisse wurde das Abgasverhalten von Diesel
iiber alle Jahreszeiten und fiir Deutschland tibliche Temperaturen iiberpriift. Die Halfte der
Pkw-Fahrleistungen wird in Deutschland bei Temperaturen unter 10°C erbracht. Zuvor waren
betriebswarme Motoren bei Temperaturen im Bereich 20-30 Grad Celsius im Labor gemessen
worden. Mit sinkender AuBBentemperatur steigen NOx-Werte stark an. Die Ergebnisse (gemittelt

iiber alle Temperaturen und Stralenkategorien) sind in Tabelle 2 dargestellt.

Euro 4 Euro 5 Euro 6*2

250 mg NOy/km 180 mg NOy/km 80 mg NOy/km Grenzwert

674 mg NO/km 906 mg NOy/km 507 mg NOy/km Durchschnittlicher
Messwert realer
Ausstol3

170% 403% 534% Abweichung

Tabelle 2: Ergebnisse Messungen Umweltbundesamt 2017 (Umweltbundesamt, 2017)

Damit verstieBen diese Diesel-Pkw nicht gegen geltendes Recht, da die EU-Vorgaben nur im
Labor erfiillt werden mussten. Messungen der Deutschen Umwelthilfe (DUH) weisen fiir iiber
100 Fahrzeuge CO>- und NOx-Werte iiber den Grenzwerten aus, wobei einige Fahrzeuge die
NOx-Grenzwerte sogar um mehr als das 15-Fache iiberschreiten (Deutsche Umwelthilfe e.V.,
2019b). Zahlreiche weitere Tests und Studien kommen zu dhnlichen Ergebnissen, z.B. (Weiss

et al., 2012).
Zwischenfazit: Verbrennungsmotoren, Luftschadstoffe und Klimagase

In den vorherigen beiden Abschnitten wurden zunédchst Zielabweichungen in den Bereichen
Klimagas- und Luftschadstoffemissionen beschrieben. Dabei wurde die Rolle des
StraBBenverkehrs und insbesondere von Pkw herausgearbeitet. Vor diesem Hintergrund wurde
auch die Abgasbildung bei Verbrennungsmotoren thematisiert. Hierbei wiegt besonders
schwer, dass die im Labor gemessenen Werte zum Teil erheblich von den bei realem Betrieb
auf der StraBe ermittelten Werten abweichen. So tragen Verbrennungsmotoren noch stirker zu
Belastungen fiir Klima und Umwelt bei als lange von der Allgemeinheit angenommen. Im
folgenden Abschnitt werden die Zielabweichungen im Bereich Klima und Luftverschmutzung

seitens der EU durch die Zielabweichungen bei des Volkswagen Konzerns ergénzt.

32 Die Werte fiir Euro 6 gelten bis vor Einfiihrung von Real Driving Emissions (RDE).
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4.2.4 Abweichungen von den Zielen des Volkswagen Konzerns

Bei den vier Zieldimensionen des Unternehmens (wettbewerbsfahige Ertragskraft; Vorbild bei
Umwelt, Sicherheit und Integritit; begeisterte Kunden; exzellenter Arbeitgeber) sind
Abweichungen festzustellen. Diese Abweichungen werden im Folgenden beginnend mit den

wirtschaftlichen Zielen dargestellt.
Ziel wettbewerbsfihige Ertragskraft

Tabelle 3 zeigt das Ergebnis vor Steuern, die Umsatzrendite vor Steuern und die weltweiten
Auslieferungen von Fahrzeugen im Zeitraum 2013 bis 2019 und damit wichtige KenngréB3en
der Zielerreichung des Konzerns Volkswagen AG. Es ist erkennbar, dass der Dieselskandal
lediglich erheblichen Einfluss auf die wirtschaftlichen Kennzahlen im Jahr 2015 und reduziert

1m Jahr 2016 hatte. Seit 2014 erfullt der Konzern sein Absatzziel von mehr als zehn Millionen

Fahrzeugen jahrlich.
Jahr 2013 2014 2015| 2016| 2017| 2018 2019
Ergebnis vor Steuern in Mio. € 12.428 | 14.794| -1.301| 7.292|13.673 | 15.643 | 18.356
Umsatzrendite vor Steuern 6,3 7,3 -0,6 3,4 6 6,6 7,3
Auslieferungen Konzern in Mio. 9.731| 10.137 10,01 | 10.391 | 10.777 | 10.900 | 10.956

Tabelle 3: Ergebnis vor Steuern, Umsatzrendite und Auslieferungen des Volkswagen Konzerns in den Jahren
2013 bis 2019 (Volkswagen AG, 2016, S. 109, 2020a, S. 349)
Strafzahlungen und Kosten im Zusammenhang mit dem Dieselskandal wirken sich direkt
negativ auf das Ergebnis des Unternehmens aus. Insgesamt weist Volkswagen weltweit
summierte Sondereinfliisse des Dieselskandals im Zeitraum 2015 bis 2019 von 31,3 Milliarden
Euro aus (Volkswagen AG, 2019a, 2020a). Im Jahr 2020 entstehen weitere Kosten durch einen
in einer Musterfeststellungsklage™ erzielten Vergleich, der Volkswagen zu Zahlungen in Hohe
von ca. 750 Millionen Euro verpflichtet. Durch weitere Klagen drohen dem Konzern
zusitzliche Kosten. In Deutschland sind noch ca. 70.000 Klagen gegen Volkswagen bei
Gerichten anhingig (taz.de, 2020). Vor allem, wenn Gerichte dem Urteil (VI ZR 252/19) des
deutschen Bundesgerichtshofs vom 25. Mai 2020 folgen. Dieser urteilte, dass Volkswagen im
Zusammenhang mit den Abgaswerten vorsatzlich und bewusst betrogen hat. Der Betrug wird

zudem vom Gericht als besonders verwerflich und sittenwidrig beurteilt. Das Gericht spricht

3 Am 30.09.2019 begann in Deutschland der Prozess zur Musterfeststellungsklage. Diesem hatten sich etwa
470.000 Menschen angeschlossen. Am 30. April 2020 wurde bekannt, dass rund 235.000 Vergleichsberechtigte
eine Entschddigung je nach Alter und Typ des Fahrzeugs zwischen 1.350 und 6.250 Euro erhalten.
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dem Klédger die Riickerstattung des vollen Kaufpreises seines Fahrzeuges abziiglich einer
Nutzungsgebiihr zu (Bundesgerichtshof, 2020). Und auch vom Europdischen Gerichtshof
(EuGH) wird eine Entscheidung zur Bewertung der Abschalteinrichtungen erwartet, nachdem
die EU-Generalanwiltin in ihrem Schlussantrag (Aktenzeichen: C-693/18%) darauf pladierte
Ausnahmen bei der Abgasbehandlung eng auszulegen. Sollte der EuGH dem folgen, werden
weitere Klagen gegen die Automobilhersteller erwartet, vor allem, wenn ,, Thermofenster> als
illegale Abschalteinrichtung gewertet werden (Wirtschaftswoche, o. J.). An der Borse verlor
der Aktienkurs der Volkswagen AG am ersten Tag nach Bekanntwerden des Betrugs 20% und
im weiteren Verlauf iiber 40% ihres Wertes. Aullerdem wurde die Kreditwiirdigkeit des
Konzerns infolge der Manipulationen herabgestuft. Moody’s Investors Service und Standard &
Poor’s stuften die kurz- und langfristigen Ratings fiir die Volkswagen AG, die Volkswagen
Financial Services AG und die Volkswagen Bank GmbH herab. Zudem senkten die Rating-
Agenturen den Ausblick fiir die Gesellschaften von stabil auf negativ (Volkswagen AG, 2016).
Weitere Kosten drohen ab 2020/21 durch die in Regulierung (EC) Nr. 443/2009 festgelegten
Strafzahlungen von 95€ pro Fahrzeug und pro Gramm CO, bei Uberschreitung des

vorgeschriebenen individuellen Flottengrenzwerts (siche Kapitel 4.1.1).
Ziel Vorbild bei Umwelt, Sicherheit und Integritiit; begeisterte Kunden

Die oben genannten Urteilsspriiche sprechen betrogenen VW-Kunden Schadenersatz zu und
erkennen zudem die erheblichen negativen Konsequenzen fiir Umwelt und Gesundheit der
Menschen als weitere Schiden an (vgl. VI ZR 252/19). Hieraus geht hervor, dass Volkswagen
die eigenen Ziele ,,Vorbild bei Umwelt, Sicherheit und Integritit; begeisterte Kunden* nicht
erfullt.

Ziel exzellenter Arbeitgeber

Der Dieselskandal hatte zudem personelle Konsequenzen im Volkswagen Konzern: Der
damalige langjdhrige Vorstandsvorsitzende Martin Winterkorn trat nur wenige Tage nach
offentlichem Bekanntwerden des Skandals am 25.09.2015 von allen Amtern zuriick. Sein
Nachfolger Mathias Miiller wurde spéter durch Herbert Diess ersetzt. Die Volkswagen Tochter

Audi trennte sich vom langjdhrigen Winterkorn-Vertrauten und Vorstandsvorsitzenden Rupert

3% (Wirtschaftswoche, 2020).

35 Temperaturbereich, in dem Emissionsminderungstechnologien in ihrer Wirksamkeit verringert werden
(,,abgeschaltet™). Viele Hersteller fithren als Begriindung den Schutz des Motors und anderer Bauteile an, was eine
erlaubte Ausnahme von den ansonsten grundsétzlich verbotenen Abschalteinrichtungen wére (Verordnung (EG)
Nr. 715/2007 Artikel 5 Absatz 2). Zentraler Punkt in der Frage der Abschalteinrichtungen. Siche auch Kapitel
4.4.09.
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Stadler wihrend dieser in Untersuchungshaft saBl. Gegen ihn und weitere (ehemalige)
Angestellte des Unternehmens liefen oder laufen noch Ermittlungen. Vor allem im mittleren
Management mussten einige Fithrungskréfte die Unternehmen verlassen (NDR, 2018). Somit

scheint auch das Unternehmensziel ,,exzellenter Arbeitgeber als verfehlt.

4.3 Vertrauensverlust

Ein zentraler Aspekt des Konzeptes der institutionellen Korruption ist das 6ffentliche Vertrauen
in die jeweilige Institution. Die damit verbundenen Schwierigkeiten wurden bereits zuvor in
Kapitel 2.3.4 diskutiert. Vertrauensverlust oder ein niedriges Vertrauen der Offentlichkeit in
die jeweilige Institution kann Folge institutioneller Korruption sein. Deshalb wird in diesem
Abschnitt erst fiir die Europdische Union und anschlieBend fiir die Automobilindustrie und
Volkswagen der Zustand des Vertrauens mittels systematischer Untersuchung verschiedener

Quellen tiberpriift.

4.3.1 Vertrauen in die Institutionen der Europaischen Union

Fir die Institutionen der EU wird die halbjdhrig durchgefiihrte Umfrage des Standard-
Eurobarometers als Indikator fiir das Vertrauen der Biirger*innen herangezogen (siche
Abbildung 3). Hieraus geht hervor, dass das Vertrauen in die Europdische Union seit 2004
insgesamt abgenommen hat: Im Jahr 2004 gaben 50% der Befragten an, dass sie der EU ,,eher
vertrauen®. Im Jahr 2019 gaben demgegeniiber nur 43% an, der EU eher zu vertrauen;
gleichzeitig vertrauten 47 % der EU ,,eher nicht“. Dennoch ist in den letzten Jahren ein positiver
Trend erkennbar: Seit 2015 hat der Anteil der Personen, die der EU vertrauen insgesamt
zugenommen, wohingegen der Anteil der EU eher nicht Vertrauenden abgenommen hat. Das
Vertrauen in die EU scheint jedoch hoher als in die nationalen Regierungen und Parlamente,

denen im Jahr 2019 nur jeweils 34% ,.eher vertrauen* (Européische Union, 2019, S. 5, 7).
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%« BV - EHER VERTRAVEN

OER FUROPAISCHEN UNION

Abbildung 3: Eurobarometer: Anteil der Befragten, die der EU ,,eher vertrauen in % in den Jahren 2004 bis
2019 (Europaische Union, 2019, S. 5)
52% der befragten Menschen sind mit der Art und Weise wie die Demokratie in der EU
funktioniert ,,gesamt zufrieden*, 40 Prozent hingegen sind ,,gesamt nicht zufrieden*. Aus den
Zahlen des Eurobarometers ist zu entnehmen, dass das Vertrauen in die EU (und damit letztlich
auch in ihre Institutionen) im Vergleich zum US-Kongress relativ hoch ist (Gallup, 2019). In
den letzten Jahren bewegten sich die Werte fast auf einem konstanten Niveau zwischen 42 und
44 Prozent. Der US-Kongress dient als Referenz, da dessen geringe Zustimmungswerte der US-
amerikanischen Bevolkerung bereits mit institutioneller Korruption in Verbindung gebracht

wurden (Salter, 2010, S. 7).

Zusammenfassend lésst sich zumindest aus den hier vorgestellten Daten kein Vertrauensverlust
seitens der Biirger*innen in die EU Institutionen nach der Aufdeckung des Dieselabgasskandals

2015 ablesen.

4.3.2 Vertrauen in die Automobilindustrie und den Volkswagen Konzern

Die Messung des offentlichen Vertrauens in ein Unternehmen ist nicht eindeutig (vgl. Kapitel
2.3.4). Um diesem Umstand Rechnung zu tragen, werden in diesem Kapitel zur Bewertung des
Vertrauens in die Automobilindustrie und in Volkswagen verschiedene Meinungsumfragen, die

Absatzzahlen der Automobilhersteller und der Borsenkurs der Volkswagen AG herangezogen.
Meinungsumfragen

Der GPRA-Vertrauensindex sieht einen Verlust des Vertrauens in die deutsche

Automobilindustrie von Juni 2015 bis Oktober 2015 von 12,6 Indexpunkten auf 31,9 Punkte
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und bis 2016 auf nur noch 28,4 Indexpunkte®s. Damit fillt diese Industrie vom ersten (2014)
auf den 13. Platz von insgesamt 15 im Ranking der wichtigsten Industriebranchen in
Deutschland (GPRA e.V., 2015). 43% der Befragten haben Vertrauen in Volkswagen, eine
Abnahme von 41% gegeniiber 2013 als noch 84% der Befragten angaben, Volkswagen zu
vertrauen. Auch die anderen deutschen Hersteller sind betroffen: Audi -33%, BMW -17% und
Mercedes -6% (GPRA e.V., 2016). Laut Brand Experience+ Trust Monitor ist das
Branchenvertrauen in die Automobilindustrie von 37 Prozentpunkten in 2014 auf 17,9
Prozentpunkte in 2016 gesunken. Am stérksten ist Volkswagen betroffen, dessen Werte von
50,0 in 2014, iiber 30,3 in 2015, auf 20,8 im Jahr 2016 sanken (Sasserath Munzinger Plus &
UDG United Group Digital, 2017). Auch einer Studie von YouGov (2017) zufolge, sind 41%
der Befragten in threm Vertrauen in die deutsche Automobilindustrie verunsichert. Mit der
Konsequenz, dass 44 Prozent der potentiellen Kdufer*innen einen Autokauf fiir nicht sinnvoll
erachten, bzw. 12% ihn verschoben haben (Inhoffen, 2017). Laut einer Statista Umfrage aus
dem Zeitraum 21.10.2016 bis 26.10.2016 mit 1.001 Befragten, finden 11% VW jiiberhaupt
nicht vertrauenswiirdig®, 24% ,,eher nicht vertrauenswiirdig™ und 38% ,,neutral, 20% ,,eher
vertrauenswiirdig® und 7% ,,sehr vertrauenswiirdig®. Bei 42% hat sich die Meinung durch den
Dieselskandal verschlechtert, bei 53% ist die Meinung gleichgeblieben und bei 5% hat sie sich
verbessert (Suhr, 2016). Bei Betrachtung des Markenimages ldsst sich feststellen, dass dieses
laut YouGov-BrandIndex vor Ausbruch des Dieselskandals im August 2015 um einen Wert
von 40 herum pendelte und am 27. September 2015 (9 Tage nach Veroffentlichung der EPA)
auf einen Wert von 9 fiel (M. Schmidt, 2015). Im Juli 2019 lag der Indexwert fiir das Image der
Marke bei minus 68 (Schneider, 2019). Die Most Trusted Brand Studie 2019 von Reader’s
Digest hingegen sieht Volkswagen unveridndert an der Spitze in der Kategorie Automobile.
Begriindet wird dies dort damit, dass sich Vertrauen zu einer Marke {iber lingere Zeit und viele
Markenerlebnisse aufbaut, und sich daher Top-Positionen eher langfristig verdndern (Readers

Digest, 2019).

Zwischenfazit: Verschiedene Umfragen zeigen einen erheblichen Vertrauensverlust in den

Volkswagen Konzern und die deutsche Automobilindustrie.
Absatzzahlen

Die Zahlen der Pkw-Neuzulassungen der deutschen Automobilhersteller bestitigen den

enormen Vertrauensverlust der genannten Umfragen nur bedingt und teilweise zeitverzogert

36 Der Index ist von 0 bis 100 Punkten definiert.
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(Audi). Dennoch ist fiir Volkswagen ein Riickgang der Neuzulassungen in Deutschland im Jahr

2016 um 4,32% und 2017 von 3,32% zu beobachten (Kraftfahrtbundesamt, 2018, S. 4).

\A Audi Mercedes BMW
Neuzulassungen Pkw  Verénderung Neuzulassungen Pkw Verdnderung ~ Neuzulassungen Pkw  Verdnderung Neuzulassungen Pkw Verinderung

2013 642.190 - 251.952 - 277373 - 231.815 -

2014 656.494 2,23 259.459 2,98 272.566 -1,73 238.253 2,78
2015 685.669 4,44 269.047 3,70 286.883 5,25 248.565 433
2016 656.025 -4,32 289.617 7,65 311.286 8,51 262.083 5,44
2017 634.270 3,32 283.196 -2,22 326.188 4,79 261.864 -0,08
2018 643.518 1,46 255.300 -9,85 319.163 -2,15 265.051 1,22

Tabelle 4: Zahlen Neuzulassungen der deutschen Hersteller (Kraftfahrtbundesamt, 2018, S. 4)

Bei Betrachtung der Zahlen fiir Dieselfahrzeuge sind die Auswirkungen deutlicher: 2016 weist
die Neuzulassungsstatistik fiir Pkw in Deutschland einen Anteil von 52,1% fiir Benzin und
45,9% fiir Diesel aus (Kraftfahrtbundesamt, 2017). In den Jahren 2017 und 2018 sanken die
Neuzulassungszahlen von Diesel-Pkw um 13,2% und 16,9%, so dass sich der Anteil von Diesel-
Pkw an den gesamten Neuzulassungen auf 32,3 Prozent verringerte (Tabelle 5)
(Kraftfahrtbundesamt, 2019a). Insgesamt stiegen 2016 die Neuzulassungen insgesamt um 4,5%
gegeniiber 2015. 2017 wurden 2,7% mehr Pkw neu zugelassen als im Vorjahr. 2018 ein leichter
Riickgang von 0,2% zu 2017 (Kraftfahrtbundesamt, 2018, S. 4). Bei steigenden, bzw. nur sehr
leicht fallenden absoluten Zahlen fiir Neuzulassungen, ist somit ein Wechsel von Diesel zu

Benzin festzustellen, jedoch nicht der Verzicht auf ein neues Auto.

Auf europdischer Ebene stieg der Dieselanteil von 10% in den 1990ern bis 2000 auf rund 30%.
Der hochste Wert wurde im Jahr 2011 mit 55,2% aller Neuzulassungen erreicht. Seit 2014 sinkt
der Anteil, was auf einen Vertrauensverlust in Dieselfahrzeuge hinweist. Vor allem seit 2017
gehen die Zahlen deutlich stirker zuriick (Tabelle 5). 2019 wurden nur noch 30,5% aller
neuregistrierten Pkw in der EU mit Diesel angetrieben (ACEA, 2020).

Jahr Diesel Anteil an Neuzulassungen EU Anteil Diesel an Neuzulassungen in Deutschland
2011 55,2%

2012 54,9%

2013 52,5%

2014 53,0%

2015 51,5%

2016 49,0% 45,9%

2017 44,0% 38,8%

2018 35,9% 32,3%

2019 30,5%

Tabelle 5: Anteil Diesel an Neuzulassungen (ACEA, 2016, S. 38; ACEA, 2019, S. 36)
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Borsenkurs

Als weiterer Indikator fiir das Vertrauen in VW kann der Borsenkurs des Unternehmens dienen.
Es werden zwei unterschiedliche Aktiengattungen von VW an der Borse gehandelt:
Vorzugsaktien und Stammaktien. Nur Besitzer*innen von Stammaktien haben ein Mitsprache-
und Stimmrecht im Unternehmen. Der Borsenkurs beider Arten ist in den letzten zwanzig
Jahren deutlich gestiegen (Volkswagen AG, 2020b). Der 18. September 2015 markiert den
Beginn des Dieselskandals. Am Montag, den 21. September verlor VW 15 Milliarden Euro an
Borsenwert. Der Borsenkurs der Stammaktie fiel nach Bekanntwerden des Skandals von 161,35
Euro (18.09.2015) auf 133,70 Euro am 21.09.2015 und bis auf 111,20 am 22.09.2015. Am
1.10.2015 liegt der Kurs bei 101,15 Euro. Ein Kursverlust von ca. 37%. Bis zum 13. Januar
2020 erholte sich der Kurs auf nun 181,80 Euro. Der Kurs der Vorzugsaktie zeigt einen sehr
dhnlichen Verlauf und Kurswert. Der niedrigste Stand mit 92,36 Euro war am 02.10.2019
erreicht. Am 18.09.2015 wurde die Vorzugsaktie zu 162,40 Euro gehandelt. Dies bedeutet
einen Verlust des Kurses von ca. 43%. Fazit: Der sehr starke Kurseinbruch nach
Veroffentlichung des Betrugs kann als deutlicher Vertrauensverlust der Anleger*innen in das

Unternehmen gewertet werden.

Abbildung 4: Verlauf des VW-Aktienkurses (Volkswagen AG, 2020b)

Die oben beschriebenen Meinungsumfragen weisen mehrheitlich einen hohen
Vertrauensverlust in Volkswagen aus, die Absatzzahlen weisen ebenfalls auf einen deutlichen
Vertrauensverlust in Fahrzeuge mit Dieselmotoren hin. Sowohl innerhalb Deutschlands als
auch auf EU-Ebene. Und auch der Borsenkurs verzeichnete zeitweise hohe Verluste. Bei der
Betrachtung der Absatzzahlen stechen zwei Sachverhalte heraus: Zum einen scheint sich der

beschriebene Vertrauensverlust erst mit zeitlicher Verzogerung in den Absatzzahlen
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niederzuschlagen. Zum anderen resultiert aus dem Vertrauensverlust nicht ein génzlicher
Verzicht auf neue Pkw. Stattdessen ist ein Trend dahingehend zu beobachten, dass sich mehr
Kund*innen fiir den Kauf v.a. benzinbetriebener Fahrzeuge entscheiden. Der Vertrauensverlust
wird auch von VW selbst thematisiert: Die Volkswagen AG betont auf Homepages und
Jahresberichten mit Nachdruck, dass sie verlorengegangenes Vertrauen ihrer Kund*innen und
Anleger*innen zuriickgewinnen mochte. Dies ist auch in Offentlichen Statements und

Werbeanzeigen zu beobachten (Michael Kroger, 2015).

4.4 Die Institutionen der Europaischen Union

Bis hier wurden die zentralen Aspekte der Definition der institutionellen Korruption nach
(Lessig, 2013c) Ziele bzw. Zweck, Zielabweichungen und Vertrauensverlust der Institutionen
Européische Union und Volkswagen AG betrachtet. Im nachsten Abschnitt werden - Lessigs
Definition folgend - systemische und strategische Einfliisse (Geld, Wissen/ Informationen,
wirtschaftliche Macht der Automobilindustrie bzw. Volkswagens) und dadurch entstehende
Abhidngigkeiten betrachtet. Diese werden um die wesentlichen Strategien der Unternehmen und
Folgen (Formen von capture) ergidnzt, die nach (Salter, 2010) institutionelle Korruption
befordern konnen. Diese sind: Intensives Lobbying, finanzielle Unterstiitzungen, enge
personliche Beziehungen, vor allem durch das revolving-door-Phdnomen. Dazu konzentriert
sich diese Arbeit auf die Einflusswege auf den Gesetzgebungsprozess der Européischen Union.
An diesem wirken u.a. die Komitees der EU-Kommission, Expertengremien, Kommissére und

der Rat der Européischen Union mit.

4.4.1 Einflusssysteme

Prinzipiell bieten alle Institutionen der Europdischen Union (Kommission, Rat und Parlament)
Mbglichkeiten zur Einflussnahme (Offner, 2016, S. 132ff). Die Offenheit fiir Interessengruppen
ist auch in dem Wunsch der Européischen Union nach mehr Legitimitit begriindet (H. Kliiver,
2013, S. 257). Die europdischen Institutionen tauschen Einfluss gegen Informationen,
Unterstiitzung der Biirger*innen und 6konomische Macht. Lobbying-Erfolg erzielt derjenige,
der diese drei Dinge bieten kann (ebd., S. 262). Dabei wird besonders iiber die Europdische
Kommission (alleiniges Initiativrecht im Gesetzgebungsverfahren) und den Rat der
Europdischen Union (Regierungschefs der Mitgliedsstaaten) versucht Einfluss auf
Gesetzgebung und Regulierungen zu nehmen (Balanyd & Cann, 2019). Die Wege sind
vielfiltig: Uber Mitarbeit in Beratungs- und Expertengruppen sowie Ausschiissen und iiber das

Bereitstellen von Daten, Informationen, Personal und Expertise kann direkt am
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Gesetzgebungsprozess mitgearbeitet werden. Dariiber hinaus kann iiber personliche Kontakte
und Beziehungen zu Amtstrager*innen und Mitarbeiter*innen der EU-Institutionen Einfluss
genommen werden. Einflussreiche Lobbygruppen, wie der ,,European Round Table of
Industrialists®, das European Services Forum (ESF) und andere, verfiigen iiber Kontakte zu
Politiker*innen und Ministerialbeamt*innen der Mitgliedstaaten, die NGOs und
Gewerkschaften verwehrt bleiben. Briisseler Lobbyagenturen (z.B. Fleishmann-Hillard)
organisieren vielféltige Veranstaltungen, auf denen informell direkte Kontakte gekniipft und
gepflegt werden konnen (ebd., S. 8). Uber die Regierungen der Mitgliedsstaaten der
Europédischen Union versuchen Unternehmen und Verbidnde ebenfalls ihre Interessen
einzubringen. Ein zentrales Ziel von Beeinflussung sind die rotierenden EU-
Ratsprasidentschaften (ebd., S. 36). Zudem sind Treffen zwischen Beamten der stindigen

Vertretungen der Mitgliedsstaaten und Unternehmensvertretern gingige Praxis (ebd., S. 7).

Sofern es sich nicht um illegale Geldfliisse im Sinne klassischer Korruption (z.B. Bestechung)
handelt, sind diese Wege des Einflusses legal und héufig sogar der offizielle Weg der
Partizipation am Gesetzgebungsverfahren. Dennoch lauern in der Ausgestaltung Risiken, die
es privaten Interessen ermdglichen, tibermaBig Einfluss in ihrem Sinne zu nehmen, héufig zu
Lasten der Interessen der Allgemeinheit (vgl. allgemein (OECD, 2017). So bezeichnet
LobbyControl den Rat der Européischen Union als ,,eine der intransparentesten Institutionen
der EU* (Katzemich et al., 2019, S. 5). Die komplexe und undurchsichtige Ausschussstruktur
der EU kommt Konzernlobbyisten entgegen, da sie, die Lobbyisten, liber die Ressourcen und
Kapazititen verfiigen, den gesamten langwierigen Gesetzgebungsprozess zu begleiten und die
Endergebnisse der Ausschiisse zu beeinflussen. Infolgedessen besteht eine enorme Asymmetrie
zwischen zivilgesellschaftlichen Gruppen und (groBen) Unternehmen und (Wirtschafts-)
Verbdnden hinsichtlich des Lobbyeinflusses auf die EU-Entscheidungen der Mitgliedstaaten:
Zivilgesellschaftliche Gruppen koénnen den privilegierten Zugang und die weitaus grofleren

Lobbykapazititen und Ressourcen der Unternehmen nicht erreichen (Balanya & Cann, 2019).

4.4.2 Abhingigkeiten

Abhiangigkeiten kdnnen zur institutionellen Korruption einer Institution fiihren (Lessig, 2013a).
Im Falle der EU sind verschiedene Arten von Abhéngigkeiten zu erkennen. Von diesen werden
in diesem Kapitel zwei betrachtet. Erstens: Die Abhingigkeit der EU-Kommission von externer
Expertise, Personal, Daten und Informationen. Zweitens: Die Abhéngigkeit durch die
wirtschaftliche Macht der Automobilindustrie. Daneben bestehen verschiedene andere

Abhidngigkeiten, wie z.B. Abhdngigkeit der Politik von Wéhlerstimmen oder personlichen
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Karrierezielen. Abhidngigkeiten konnen durchaus miteinander verkniipft sein, so z.B.

Waihlerstimmen und Karriereziele von Politiker*innen.

Abhiingigkeit von externer Expertise

Mit lediglich 32.399 Mitarbeiter*innen®’ ist die EU-Kommission stark auf externe
Expert*innen, Berater*innen und Informationen angewiesen um komplexe Gesetze
vorbereiten, initiieren und begleiten zu konnen. Dazu bilden die verschiedenen
Generaldirektionen und Dienste der Kommission Experten- und Beratungsgruppen?®,
Unterstiitzung wird auch bei der Beschaffung und Beurteilung der dafiir nétigen Informationen
benoétigt (ALTER-EU, 2018, S. 102). Diese Abhdngigkeit bietet neben all den positiven und
gewiinschten Aspekten hingegen auch die Moglichkeit der Beeinflussung durch das gezielte
Liefern passender Informationen im Sinne der Expert*innen bzw.
Unternehmensvertreter*innen, oder durch das gezielte Vorenthalten relevanter Informationen
und Daten. Zudem werden dadurch vor allem jene bevorteilt, die iiber relevante Informationen
verfiigen und diese auch bereitstellen konnen, weil sie Zugang zu den entsprechenden
Beratungsgremien haben oder dort selbst vertreten sind. Ebenfalls jene, die iiber ausreichend
finanzielle und personelle Ressourcen verfiigen, um den gesamten legislativen Prozess von der
Gesetzesinitiative iiber die Revisionsrunden bis hin zur Verabschiedung begleiten und

mitgestalten kdnnen.
Unausgeglichene Interessenvertretung

Bereits in einer Studie von 2012 wies ALTER-EU?*° auf die ungleiche Besetzung der
Beratungsgruppen und der daraus resultierenden unausgewogenen Interessenvertretung hin.
Die Generaldirektion Enterprise and Industry (DG ENTR) ist eine der méichtigsten Abteilungen
in der Kommission, die u.a. an der Gesetzgebung beziiglich Emissionen von Pkw beteiligt ist.
Zum Untersuchungszeitpunkt waren laut der Untersuchung 32 der 49 Expertengruppen mit von

der DG ENTR eingesetzten nicht-Regierungsvertretern von Unternehmensinteressen

37 Zum Vergleich: die Verwaltungen von Stidten wie Hamburg oder K&ln verfiigen iiber mehr Mitarbeiter*innen
(ALTER-EU, 2018, S. 102). Das Land Berlin beschéftigt im 6ffentlichen Dienst iber 200.000 Menschen (Amt fiir
Statistik Berlin Brandenburg, 2020).

38 Laut Beschluss der Kommission vom 30.05.2016 wird die Titigkeit in Expertengruppen nicht vergiitet.
Ausnahmen sind jedoch mdglich ((C(2016) 3301 final, Artikel 20 & 21) (Européische Kommission, 2016a).

39 The Alliance for Lobbying Transparency and Ethics Regulation (ALTER-EU) ist ein Zusammenschluss von
iber 200 zivilgesellschaftlichen, offentlichen Interessensgruppen und Gewerkschaften, der sich mit dem
zunehmenden FEinfluss von Unternehmenslobbyisten auf die politische Agenda in Europa, dem daraus
resultierenden Demokratieverlust bei der Entscheidungsfindung in der EU und der Verschiebung, Schwichung
oder sogar Blockade dringend notwendiger Fortschritte bei Sozial-, Umwelt- und Verbraucherschutzreformen
befasst. Eintrag im Europiischen Transparenzregister: 2694372574-63. Informationen zur Finanzierung finden
sich unter: https://www.alter-eu.org/about/financing.
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dominiert. Nur 6 Gruppen wiesen eine ausgeglichene Verteilung auf. Dies weist auf eine
iiberproportionale Vertretung von Unternehmensinteressen hin. Insgesamt wurden 482
Berater*innen groBer Wirtschaftsunternehmen gezahlt, gegeniiber lediglich 255 allen anderen
nicht-Regierungs-Berater*innen. Von kleinen und mittleren Unternehmen waren lediglich 44
Vertreter*innen in den Expertengruppen, so dass auch diese um das 10-Fache von
GroBunternehmen dominiert werden (Vassalos et al., 2012). Auch nach Reformierungen der
Expertengruppen waren 2017 immer noch 50% der von Corporate Europe Observatory (2017a)
analysierten Gruppen von Unternehmen dominiert. Uber alle Gruppen reprisentierten 70% der
Interessenvertreter*innen Interessen der Unternehmen, in einigen Féllen gar 80%. Weniger als
15% der Teilnehmer*innen kamen von NGOs und weniger als 2% von Gewerkschaften
(Corporate Europe Observatory, 2017a). Auch die Automobilindustrie entsendet ihre
Expert*innen in mehrere Expertengremien und Arbeitsgruppen der EU-Kommission: Laut des
Lobbyregisters sitzt der europdische Verband der Automobilhersteller ACEA in 18 Gremien,
wie z.B. der ,,Review of EU Air Policy Expert Group“. VW, andere Automobilhersteller und
ACEA, sitzen u.a. in der Arbeitsgruppe ,,Working Group on Motor Vehicles und iMobility
Forum*®. Die Gruppe ,,Real Driving Emissions — Light Duty Vehicles (RDE-LDV)* spielt eine
zentrale Rolle in den Themen rund um Diesel und wurde auch vom EU Parlament in dessen
Bericht ,,on the inquiry into emission measurements in the automotive sector (2016/2215(INI))*
stark kritisiert (Gieseke et al., 2017). Diese Gruppe setzt sich zu 78% mit Vertreter*innen der
Automobilindustrie zusammen. So sei es ihnen laut Gieseke et al. (2017) gelungen, neue
Emissionstests liber Jahre hinauszuzdgern und die Tests moglichst unrealistisch auszugestalten.
Kaltstarts*® und Fahren bei hohen Geschwindigkeiten wurden auch auf Dridngen von
Volkswagen aus den Tests entfernt (vgl. Kapitel 4.4.4) (ALTER-EU, 2018, S. 102).
Expertengruppen wie ,,CARS2020¢, ,,CARS21“ und ,, GEAR2030 High Level Group**! sollen
die Konkurrenzfdhigkeit der Automobilindustrie sicherstellen, zeichnen sich durch
iiberwiegende Industriedominanz aus und sind erheblich fiir die Deregulierungen der

Automobilindustrie mitverantwortlich (Corporate Europe Observatory, 2017a).

Es ldsst sich festhalten: Auf EU-Ebene ist von einer starken Beeinflussung durch
GroBunternehmen auszugehen. Auch die Automobilindustrie — VW eingeschlossen — iibten um
Teil deregulierenden Einfluss {iber verschiedene Gremien und Gruppen aus.

40 Starten des Motors bei niedrigen Temperaturen und ziigiges Beschleunigen, dort sind die Emissionen besonders
hoch.

4! Informationen iiber die Mitglieder der genannten Experten Gruppen konnen im ,,Register der Expertengruppen
der Kommission und anderer Gremien“ unter den Eintrdgen ,,E02890* und ,,E03387* gefunden werden.
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Wirtschaftliche Abhingigkeiten

Eine weitere Abhdngigkeit ergibt sich aus der hohen wirtschaftlichen Bedeutung der
Automobilindustrie: 2017 gab es 229 Montage- und Produktionswerke fiir Automobile in der
EU, wovon sich 43 (18,8%) in Deutschland befinden (ACEA, 2019a, S. 24). Insgesamt wurden
16,5 Millionen Pkw in der EU, davon 5,1 Millionen (30,9%) in Deutschland produziert (ACEA,
2019a, S. 20). Der Handelsbilanziiberschuss belief sich 2018 auf 84,4 Milliarden Euro durch
den Export von 6,1 Millionen Fahrzeugen (ACEA, 2019a, S. 8). 2017 waren von den insgesamt
227,0 Millionen erwerbstéitigen Menschen in der EU (ACEA, 2019a, S. 13) 13,8 Millionen
Biirger*innen direkt und indirekt im EU-Automobilsektor beschéftigt, das sind 6,1% aller
Arbeitsplitze innerhalb der EU (ACEA, 2019a, S. 12). Im Automobilsektor sind 11,4% (3,5
Millionen Menschen) des gesamten europdischen produzierenden Gewerbes (30,7 Millionen)
beschiftigt. In Deutschland arbeiten 869.118 der 2,6 Millionen in der EU direkt in der
Automobilindustrie beschéftigten Menschen, ein Anteil von 33,4%. Der Umsatz der
europdischen Automobilindustrie betrigt {iber eine Billion Euro (7% des BIPs der EU42). Die
Automobilindustrie in Deutschland verzeichnete 2017 einen Gesamtumsatz von 422,8
Milliarden Euro (Verband der Automobilindustrie, 2020). Die Steuereinnahmen durch
Fahrzeuge beliefen sich auf 428 Milliarden Euro in den EU-15. 2017 investierten die
europdischen Automobilhersteller 57,4 Milliarden Euro in Forschung und Entwicklung und
liefern damit den groBten privaten Beitrag, und 28% der gesamten EU-Ausgaben fiir Forschung

und Entwicklung (ACEA, 2019b, S. 20).

Wirtschaftliche Bedeutung der Volkswagen AG

Der Volkswagen Konzern ist Europas grofiter Automobilproduzent. Der Konzern umfasst 12
Marken aus sieben europdischen Landern und beschéftigt weltweit 671.205 Menschen. Der
Umsatz des Konzerns belief sich im Jahr 2019 auf 252,6 Milliarden Euro (2018: 236 Milliarden
Euro). Das Ergebnis nach Steuern betrug im abgelaufenen Geschiftsjahr 14,0 Milliarden Euro
(2018: 12,2 Milliarden Euro). Der Volkswagen Konzern betreibt in der EU 68
Produktionsstandorte, verteilt auf 20 Lénder. Davon 28 in Deutschland (Volkswagen AG,
2020c). Eine Zusammenstellung der Zahlen zeigt Tabelle 6. Zusammenfassend wird aus den
beschriebenen Zahlen die enorme wirtschaftliche Bedeutung der Automobilindustrie —

insbesondere des Volkswagens Konzerns — in Deutschland sowie auf EU-Ebene deutlich.

422017 betrug das BIP der EU-28 15,41 Billionen Euro
Das BIP Deutschlands betrug im selben Jahr 3,24 Billionen Euro, rund 21% des BIPs der Europdischen Union
(Eurostat, 2020).
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Anteil

Anzahl Montage- & Produktionswerke in der EU 229

davon in Deutschland 43 18,0%
Pkw Produktion EU 2018 16,5 Millionen

davon in Deutschland 5,1 Millionen 30,9%
Exportierte Pkw EU 2018 6,1 Millionen

erwerbstdtige Menschen EU 2017 227 Millionen

davon im Automobilbereich 13,8 Millionen 6,1%
direkt in Automobilindustrie Beschéftigte EU 2,6 Millionen

davon in Deutschland 869.118 33,4%

Umsatz Automobilindustrie Europa 2017
Umsatz Automobilindustrie Deutschland 2017

> 1 Billion Euro
422 .8 Milliarden Euro  ca. 40%

Beschiftigte Volkswagen Konzern 2019 671.205
Umsatz Volkswagen Konzern 2019 252,6 Milliarden Euro
Produktionsstandorte EU 86

davon in Deutschland 28 32,5%
Tabelle 6: Die wirtschaftliche Bedeutung der Automobilindustrie in der EU

4.4.3 Intensives Lobbying

Eine zentrale Methode zur Beeinflussung der Gesetzgebung und der Meinungen ist
Lobbyismus. Das Ziel von Lobbyismus ist, die Anliegen von Interessengruppen moglichst
umfassend bei politischen Entscheidungen durchzusetzen. Durch unterschiedliche Methoden
wird versucht Einfluss auf politische Entscheidungstriger*innen zu nehmen. Die Beeinflussung
geht dabei von Personen bzw. Organisationen aus, die selbst nicht unmittelbar in den
eigentlichen Entscheidungsprozess eingebunden sind (Leif & Speth, 2006, S. 12). Das bedeutet,
dass neben der konkreten Regierung auch die Opposition bzw. die Parlamentarier*innen und
weitere Institutionen, die tiber Entscheidungsmacht verfiigen, zur Zielgruppe von Lobbyisten
gehoren (ebd., S.13). Intensives Lobbying ist ein zentrales Element, das institutionelle
Korruption férdern und bewirken kann (Salter, 2010). Dabei ist zu betonen, dass Lobbying an
sich weder verboten noch grundsétzlich negativ ist. Problematisch ist, wenn unterschiedliche
Interessen stark ungleich reprisentiert werden. In der Européischen Union ist Lobbying ein
vielfach beobachtetes und beschriebenes Phinomen, z.B. (Berkhout, 2016; Bernhagen, 2013;
Diir, 2008; Diir et al., 2015; Kliiver, 2009, 2010, 2013; Kliiver et al., 2015). Auch von der
Automobilindustrie wird Lobbying aktiv und intensiv betrieben (Lamprecht, 2017,
LobbyControl, 2015, 2017; Offner, 2016).
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Lobby-Transparenzregister

Fiir mehr Transparenz existiert auf europdischer Ebene mittlerweile ein Lobbyregister, in
Deutschland hingegen ist ein solches bisher nicht vorhanden. Am 10. April 2020 enthielt das
EU-Transparenz-Register 11.835 Registrierungen. Mit 52,56% (6.221) stellt die Kategorie In-
House-Lobbyisten und Gewerbe-, Wirtschafts- und Berufsverbdnde den groften Anteil dar.
Innerhalb dieser Kategorie sind ,,Unternehmen und Unternehmensgruppen® mit 2.422 und
,Gewerbe- und Wirtschaftsverbidnde™ mit 2.526 Registrierungen die groBten Subkategorien.
Insgesamt gibt es in der EU derzeit mindestens 25.000 Vollzeit-Lobbyist*innen
(Transparenzregister der EU, 2020). Die Transparenzregeln gelten allerdings nur fiir die 28 EU-
Kommissdr*innen, ihre Kabinettsmitglieder und Generaldirektor*innen. Daher miissen
letztlich nur rund 240 der 32.399 Beamt*innen der EU-Kommission ihre Treffen mit
Lobbyist*innen verdffentlichen. Dariiber hinaus wird die mangelnde Datenqualitit des
Registers bemingelt: Uber die Hilfte der Eintriige seien fehlerhaft, veraltet oder enthielten
unglaubwiirdige Angaben (Katzemich et al., 2019, S. 15; Transparency International, 2015, S.
3), so dass nur 25% der Lobbyisten tatsdchlich vom Register erfasst werden (Transparency
International, 2015, S. 14). Zudem wird kritisiert, dass auch Anwaltskanzleien das européische
Transparenzregister umgehen konnen. Insgesamt fehle eine Rechtsverbindlichkeit, wie der in
den USA, sich in das Register einzutragen. Durch personelle Unterbesetzung sei eine effektive

Sanktionierung bei Verstdfen gegen die Auflagen kaum moglich (LobbyControl, 2020b).
Ungleichgewichte in der Interessenvertretung

Eine Auswertung der offiziellen Daten des EU-Lobbyregisters zeigt, dass ein starkes
Ungleichgewicht herrscht bei der Zusammensetzung der Treffen von Amts- und
Entscheidungstridger*innen der Europdischen Union. Im Zeitraum von Dezember 2014 bis
November 2015 wurden offiziell 7084 Treffen zwischen EU-Kommissdr*innen und
Lobbyist*innen gemeldet. 75% dieser Treffen waren mit Firmen- oder Industrievertreter*innen
(Transparency International, 2015, S. 3). Dokumente, die Corporate Europe Observatory
erhalten hat, zeigen, dass zudem viele Treffen auf niedrigeren Hierarchie-Ebenen stattgefunden
haben, bei denen deutlich weniger Transparenz herrscht, Lobbyisten aber durchaus erfolgreich

sind (Corporate Europe Observatory, 2015).

In Deutschland zeigt sich ein dhnliches Bild: Im Zeitraum nach dem Dieselskandal von

September 2015 bis Mai 2017 dokumentierte die Bundesregierung im Vergleich zu anderen
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Interessenvertreter*innen uberdurchschnittlich viele Treffen mit Vertrete*innen aus der

Automobilindustrie (siche Tabelle 6).

Automobilindustrie 325 Treffen
Gewerkschaften und 90 Treffen

Arbeitnehmervertreter (Vorstiande)

Verkehrsorganisationen 30 Treffen
Verbraucherorganisationen 28 Treffen
Umweltorganisationen 21 Treffen

Tabelle 7: Anzahl der Treffen der deutschen Bundesregierung mit verschiedenen Interessenvertreter*innen
(Corporate Europe Observatory, 2017b)

Lobbying der Automobilindustrie

Insgesamt werden in der EU jédhrlich mindestens 1,5 Milliarden Euro fiir Lobbying ausgegeben
(LobbyControl, 2020a), dabei sind die Ausgaben der grofiten Unternehmen im Vergleich 2016
zu 2012 um 40% gestiegen (Cann, 2016). Die europidische Automobilindustrie meldet jéhrliche
Ausgaben fiir Lobbying in Héhe von 20 Millionen Euro, wovon ungefihr die Hilfte von den
deutschen Herstellern stammt. Sie ist damit im Vergleich zu anderen Herstellern die grofite
Lobby. 50 von 70 Vollzeit-Lobbyisten arbeiten fiir die deutsche Automobilindustrie (ALTER-
EU, 2018, S. 101). Die Ausgaben der Automobilindustrie fiir Lobbying sind von 7,6 Millionen
€ im Jahr 2011 auf fast 20,3 Millionen € im Jahr 2014 gestiegen. 2015 wurden insgesamt 13,3
Millionen Euro ausgewiesen. 2013 begannen die Verhandlungen zum neuen Testverfahren
WLTP. Seit 1. September 2014 gilt die die Euro 6-Norm und 2015 wurden das Messverfahren
RDE und der Dieselskandal verhandelt (Cann, 2016). Neben den Unternehmen sind auch die
Verbdnde der Automobilindustrie aktiv beteiligt: im Jahr des Dieselskandals beschéftigte der
europdische Automobilverband ACEA 16 Lobbyisten mit einem Budget von 2,5 Millionen
Euro. Der deutsche Verband der Automobilindustrie VDA beschéftigte 31 Lobbyisten mit
ebenfalls 2,5 Millionen Euro (ALTER-EU, 2018, S. 101).

Lobbying durch den Volkswagen Konzern

Im Jahr 2018 beschéftigte der Volkswagen Konzern laut Statistiken von LobbyFacts 46
Lobbyist*innen, wovon 17 Vollzeit titig waren., wovon 3 Lobbyist*innen eine Akkreditierung
zum Europaparlament besitzen. Insgesamt wurden 65 Treffen mit der EU-Kommission
berichtet. Tabelle 7 zeigt jahrliche Lobbyausgaben und die Anzahl der Lobbyisten von VW in
Briissel von 2010 bis 2018. Interessant ist sowohl die Erh6hung der Ausgaben fiir Lobbying als
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auch die enorme Zunahme von 4 auf 43 Lobbyisten im Jahr 2014. Dies verdeutlicht noch einmal

eindriicklich das intensive Lobbying auf europdischer Ebene.

Jahr Lobbyausgaben Anzahl Lobbyisten
2010 700.000 - 800.000 3

2011 800.000 - 900.000 3

2012 900.000 - 1.000.000 3

2013 1.000.000 - 1.250.000 4

2014 3.300.000 43

2015 2.800.000 33

2016 2.660.000 29

2017 2.737.500 40

2018 2.750.000 - 3.000.000 46

Tabelle 8: Ausgaben fiir Lobbying des Volkswagen Konzerns pro Jahr und Anzahl Lobbyisten im Zeitraum 2010
bis 2018 (LobbyFacts, 2020)

4.4.4 Lobbying-Erfolge

In diesem Kapitel wird beispielhaft gezeigt, wie sich urspriingliche Gesetzesvorschlidge der EU-
Kommission von den letztlich tatséichlich umgesetzten unterscheiden. Anderungen und
Aufweichungen der Regulierungen bzw. Gesetze stehen im Zusammenhang mit den zuvor in
dieser Arbeit beschriebenen Zielabweichungen zum Nachteil der Allgemeinheit und zum
(zumindest kurzfristigen) Vorteil der Industrie. Die in diesem Kapitel beschriebenen
Anderungen von den urspriinglichen Vorhaben werden als Lobbying-Erfolge der
Automobilindustrie bezeichnet, wenn industriefreundlichere Regelungen getroffen wurden. Im
Zentrum der Verhandlungen stehen dabei vor allem die erlaubten Grenzwerte, die
Messverfahren zur Ermittlung der Emissionen, Einfithrungszeitpunkte und die Modalititen zur
Berechnung der individuellen Zielwerte der Hersteller. Nachtriigliche Anderungen im Interesse
der Industrie — hdufig Aufweichungen von Zielen und Regulierungen — sind wesentliche
Aspekte institutioneller Korruption. Im Falle der Regulierungen der Emissionen von Pkw sind
solche nachtriiglichen Anderungen zu beobachten. Durch die damit verbundenen

Auswirkungen auf Gesundheit, Klima und Umwelt entsteht ein Nachteil fiir die Allgemeinheit.

Grenzwerte CO;-Emissionen

Als urspriingliches Ziel legten das Parlament und der Rat der Europdischen Union
durchschnittliche spezifische CO2-Emissionen neuer Personenkraftwagen von 120 g/km fiir das
Jahr 2005 (spétestens 2010) fest (Entscheidung Nr. 1753/2000/EG). Die Européische
Kommission einigte sich darauf, den Kohlenstoffdioxidausstol von Pkw-Neufahrzeugen bis

2012 auf 120 gCO»/km zu senken. Erreicht werden sollte dies zundchst durch eine freiwillige
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Selbstverpflichtung der Automobilindustrie. Diese scheiterte jedoch, so dass die Kommission
im Dezember 2007 einen Vorschlag fiir eine Rechtsvorschrift lieferte, die einen Grenzwert von
durchschnittlich 120 gCO2/km bis 2012 und 95 gCO2/km bis 2020 sowie Strafzahlungen von
20€ je g/ km in 2012, 30€ in 2013, 60€ in 2014 und ab 2015 95€ je g/km vorsah (Offner, 2016,
S. 149). Die dabei von der EU-Kommission vorgeschlagene Grenzwertkurve*® hitte vor allem
die deutsche Automobilindustrie benachteiligt, da wegen der gewihlten Berechnungsformel die
Emissionen schwererer Fahrzeuge proportional stirker reduziert werden miissen. Die
Einigung* war am Ende ndher am Wunsch der deutschen Hersteller als der Gegenseite* (ebd.,
S. 156). Der urspriinglich geforderte Zielwert von 120 gCO»/km wurde in eine Regelung von
130 gCO2/km fiir die Automobilhersteller abziiglich 10 gCO2/km durch andere Maflnahmen
(andere Industrien) umgewandelt. Zusétzlich wurde die Einfiihrung von 2012 um drei Jahre auf
2015 verschoben (DER SPIEGEL, 2013b). Die ,,phase-in* Regelung sah vor, dass im Jahr 2012
nur 65% der Neufahrzeuge den Grenzwert erreichen mussten. Im folgenden Jahr 75% und 2014
80%. Fillige Strafzahlungen bei Uberschreiten des Grenzwertes wurden deutlich reduziert auf
5€ fiir das erste Gramm, 15€ fiir das zweite und 25€ fiir das dritte Gramm {iber dem Grenzwert.
Dariiber fallen 95€ je Gramm pro Kilometer an. Zudem wurden ,,Super credits* eingefiihrt, die
es den Herstellern erlauben, emissionsidrmere Fahrzeuge mit weniger als 50 gCO»/km bis zu
3,5-fach anzurechnen (Offner, 2016, S. 157, 161). Galt urspriinglich ab 2020 ein
durchschnittlicher Grenzwert von 95 gCO»/km (je nach Hersteller variiert der Wert), wurde
nachtriiglich ein weiterer ,,phase-in* Ubergang gestattet, so dass zuerst in 2020 nur 95% der
Fahrzeuge den Wert erfiillen miissen und erst ab 2021 alle Neufahrzeuge. Zudem konnen
Hersteller iiber ,,Super credits* bis zu 7,5 g/km tiber den Zeitraum 2020 bis 2022 geltend
machen, indem sie Fahrzeuge mit weniger als 50 gCO»/km im ersten Jahr doppelt, anschlieend

1,67- und 1,33-fach anrechnen konnen (Europdische Kommission, 2016b).
Forderung der Dieseltechnologie

Insgesamt wurde ein dieselfreundliches Umfeld in der EU geschaffen: Das zeigt sich u.a. an
unterschiedlichen Grenzwerten fiir die Emissionen von Diesel und Benzin (vgl. Kapitel 4.4.9)
und an giinstigerer Besteuerung von Dieselkraftstoff und Dieselfahrzeugen in vielen EU-

Mitgliedsstaaten. Beispielsweise wird in Deutschland Diesel mit 47,04 Cent pro Liter und

43 Erlaubte CO2-Emissionen = 130 + a x (M — MO0); (M = Masse in kg; MO = 1289.0; a = 0.0457).

“ Fiir eine ausfiihrliche Beschreibung des Zustandekommens der Abschwiichungen im zeitlichen Verlauf siehe
dazu z.B. (Offner, 2016, S. 141-161).

45 EU-Mitgliedsstaaten mit Herstellern leichterer Fahrzeuge dringten auf eine Steigung von 30%, wohingegen die
deutsche Automobilindustrie - und somit Deutschland — eine Steigung von 80% durchsetzen wollte. Letztlich
wurde sich auf eine Steigung von 60% geeinigt.
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Benzin mit 65,45 Cent pro Liter besteuert. Dies obwohl Grundsatz des
Bundesfinanzministeriums ist, umweltvertriglichere Energietriger niedriger zu besteuern*®
(Bundesfinanzministerium, 2019). Jedoch wird bei der Verbrennung von Diesel im Vergleich
zu Benzin 13% mehr Kohlenstoffdioxid erzeugt. Ein Liter Diesel erzeugt 2,64 kgCO:. Ein Liter
Benzin erzeugt 2,33 kgCO». Auch der spezifische Kraftstoffverbrauch fiir Diesel ist hoher: 266
Gramm CO: pro kWh gegeniiber 258 Gramm CO> pro kWh bei Benzin (Dudenhéffer, 2017, S.
28). Zusammen mit einem Test zwischen einem VW Golf Benzin und VW Golf Diesel, in dem
die Benzinvariante niedrigere CO»-Emissionen aufweist (Mock, 2019), erscheint daher die

Darstellung der Automobilindustrie des klimafreundlicheren Diesels fragwiirdig.
Testverfahren fiir Typzulassung

Die Europdischen Kommission plante die Einfiihrung des neuen Testverfahrens WLTP fiir
2017. Die Automobilhersteller setzten sich fiir eine Verschiebung um drei Jahre auf 2020 ein
(Transport & Environment, 2015). In diesem Punkt blieb die Politik standhaft, so dass zum 1.
September 2017 das neue Verfahren eingefiihrt wurde. Seit dem 1. September 2018 ist das neue
Testverfahren WLTP fiir alle Neufahrzeuge in der EU verpflichtend. Dennoch hélt der
Untersuchungsausschuss zu Emissionsmessungen in der Automobilindustrie, eingesetzt vom
Europédischen Parlament, in seinem Abschlussbericht fest, dass die Entwicklung dieses neuen,
realistischeren Priifverfahrens, das Fahrverhalten realistischer abbildet und deshalb hohere
Emissionswerte ermittelt, unverhéltnisméBig lange dauerte (Gieseke et al., 2017, S. 5). Auf
Grund der Diskrepanzen zwischen auf dem Priifstand im Labor und im realen Betrieb auf der
StraBBe ermittelten Emissionswerten wurden zusétzliche RDE (real driving emissions)
Priifungen im Rahmen der Abgasnorm Euro 6d eingefiihrt. Bei Ermittlung auf dem Priifstand
im Labor schreibt die Norm fiir Stickstoffoxide einen Grenzwert von 80 mg/km vor. Die
Grenzwerte der Euro 6 Norm wurden 2007 von der Europédischen Kommission festgelegt. Vor
dem Hintergrund, dass Laborpriifungen nicht die tatsdchlichen Schadstoffemissionen bei
realem Betrieb auf der StraBe widerspiegeln, legte die EU-Kommission im Sinne der
Automobilindustrie nachtriglich einen Konformititsfaktor in Hohe von 2,1 fest, um den
technischen und statistischen Ungenauigkeiten Rechnung zu tragen. Dadurch erh6ht sich der
zuldssige Wert bei RDE-Priifungen auf 168 mg NOx/km, so dass den Herstellern hohere Werte
nachtrdglich erlaubt wurden. Nach Klagen der Stidte Paris, Madrid und Briissel erklérte der

46 Dadurch fallen allein in Deutschland die Steuereinnahmen 7 Milliarden Euro niedriger aus (Dudenhoffer, 2017,
S. 28).
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EuGH die nachtriiglichen Anderungen der Grenzwerte durch die EU-Kommission fiir

unzuldssig (Gericht der Europdischen Union, 2018).

Es bleibt festzuhalten, dass die europédische Automobilindustrie erhebliche Lobbying-Erfolge
sowohl auf dem Gebiet Emissions-Grenzwerte als auch hinsichtlich der allgemeinen Férderung
der Diesel- gegeniiber der Benzintechnologie und Testverfahren flir Typenzulassung erzielen
konnte. Dieser deregulierende Einfluss ist besonders relevant vor dem Hintergrund der Folgen

der Pkw-Emissionen fiir Klima und Gesundheit (vgl. Kapitel 4.2).

4.4.5 Capture

Capture (dt. Kaperung) in seinen verschiedenen Formen kann zur institutionellen Korruption
beitragen oder auch Resultat derselben sein (siehe Kapitel 2.4.5). Im Kontext der europdischen
Automobilindustrie sind verschiedene Formen von ,,capture* auszumachen. In diesem Kapitel
wird sich auf zwei wesentliche Formen beschrinkt: Zum einen auf Kaperung von EU-

Mitgliedsstaaten und zum anderen auf die Kaperung von Regulierungsbehorden.
Gekaperte EU-Mitgliedsstaaten

Wie zuvor in Kapitel 4.4.1 gesehen, haben die Regierungen der Mitgliedsstaaten groB3en
Einfluss auf die Entscheidungs- und Gesetzgebungsprozesse der Europdischen Union.
Einerseits legen sie die strategische Ausrichtung der EU fest, andererseits sind sie {iber den Rat
der Europidischen Union, Ratsarbeitsgruppen, den Europdischen Rat und den halbjdhrlich
wechselnden Ratsvorsitz an Ausarbeitung und Umsetzung der EU-Richtlinien und Abkommen
beteiligt. Daher versuchen die (deutsche) Automobilindustrie und andere Unternehmen ihre
Interessen auch iiber diesen Weg einzubringen (Balanya & Cann, 2019; Offner, 2016). Es zeigt
sich, dass sich die Mitgliedsstaaten fiir ihre jeweiligen Industrien bei der EU einsetzen (Neslen,
2015; Ott, 2016). Geht die Interessenvertretung soweit, dass die Regierungen eher im Interesse
der Unternehmen, anstatt im Interesse der Biirger*innen handeln, werden diese Staaten als
gekapert (,,captured states”) bezeichnet. Balanyd & Cann (2019) weisen in ihrer Studie u.a.
Deutschland als gekaperten Staat aus, auch auf Grund des vielfach dokumentierten Einsetzens
fiir die Interessen der deutschen Automobilindustrie (Balser & Bauchmiiller, 2017, DER
SPIEGEL, 2013a, 2013c; Ott, 2016) wie teilweise bereits im Kapitel 4.4.4 exemplarisch
dargestellt. In manchen Féllen arbeiten Regierungen auch zusammen, um die jeweils nationale
Industrie zu stirken, so z.B. GroBbritannien, Frankreich und Deutschland, um Schlupfldcher

bei Emissionstests beizubehalten (Neslen, 2015).
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Regulatory Capture

Greift die Einflussnahme auf Regulierungsbehorden iiber, oder handeln diese eher im Interesse
der Industrie, statt diese zu regulieren und kontrollieren, wird dies als regulatory capture
bezeichnet (vgl. Kapitel 2.4.6). In der EU sind im Kontext der Automobilindustrie auf
verschiedenen Ebenen Vorginge und Zustinde dokumentiert, die als Formen von regulatory
capture aufgefasst werden konnen (siehe dazu auch Kapitel 4.4.9). Exemplarisch wird dazu hier
die Rolle der deutschen Bundesbehorde Kraftfahrt-Bundesamt (KBA) angefiihrt. Diese
untersteht dem Bundesministerium flir Verkehr und digitale Infrastruktur und dient als
Zulassungs- und Uberwachungsbehérde der Fahrzeuge fiir den StraBenverkehr in Deutschland
(Kraftfahrtbundesamt, 2020). Das KBA steht seit Jahren stark in der Kritik (heise Autos, 2018):
Der Behorde wird eine zu groe Nihe zur Automobilindustrie vorgeworfen und die Rolle des
bloBen Erfiillungsgehilfen der Hersteller unterstellt (dpa, 2017). Diese Vorwiirfe erhérten sich
mit der langen Untitigkeit des KBA im Dieselskandal: Erst spit begann die Behorde eigene
Untersuchungen, ordnete Riickrufe an und entzog erst nach langem Warten die Genehmigungen
fiir manipulierte Fahrzeuge. Dariiber hinaus zeigte sich die Behorde bei den Ermittlungen der
Staatsanwaltschaft wenig kooperativ (Kreutzfeldt, 2019; ZEIT ONLINE, 2019b). Auch vor
dem Dieselskandal wurde von Kritikern schon lange beméngelt, dass die Behorde kaum eigene
Tests durchfiihrt, sondern die Angaben der Hersteller ungepriift tibernimmt (Jasper Barenberg,
2015; Sebastian Viehmann, 2018). Beispielsweise hitte das KBA im Jahr 2013 Mercedes
wegen der Verwendung eines in der EU verbotenen Kiihlmittels in Klimaanlagen von
Fahrzeugen die Typzulassung entziehen miissen. Was jedoch vom KBA bewusst unterlassen
wurde, weshalb dann von der EU ein Strafverfahren gegen Deutschland eingeleitet wurde

(Colsa, 2016, S. 50).

4.4.6 Enge personliche Bezichungen

Uber viele Jahre entwickelten sich zwischen Automobilindustrie und Politik enge
Verbindungen (Corporate Europe Observatory, 2016b; Gammelin et al., 2015; ZEIT ONLINE,
2019a). Dies geschieht besonders durch personelle Wechsel zwischen Industrie und Politik
(Posaner et al., 2017) aber auch Regulierungsbehorden (revolving-door Phanomen) (ALTER-
EU, 2018; Balanya & Cann, 2019; Blanes i Vidal et al., 2012; Greenpeace e.V., 2016). Dadurch
entsteht aus einem neutralen ein industriefreundlicheres Umfeld in dem Unternehmen iiber
direkten und privilegierten Zugang zu (politischen) Entscheidungstriger*innen verfligen
(Offner, 2016). Diese Wechsel sind jedoch hiufig mit 6ffentlicher Kritik verbunden und kénnen

zu Imageverlusten des Unternehmens oder auch der Person fithren (Steffen, 2020). Denn
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lediglich der bloBe Eindruck, dass unrechtméfige Vorteile entstehen, kann bereits zu
Vertrauensverlust in Offentliche politische Institutionen und damit zu institutioneller

Korruption fiihren (Thompson, 2013, S. 12).

Erginzt werden diese Seitenwechsler zum einen von Politiker*innen, die sich in besonderem
Male fiir die Autoindustrie einsetzen und zum anderen von Politiker*innen, die ein politisches
Mandat innehaben und gleichzeitig die Interessen der Autoindustrie vertreten. Allein das
Schwarzbuch Autolobby von Greenpeace listet 33 solcher ,,Seitenwechsler®, ,,Lautsprecher
und ,,Doppelspieler (Greenpeace 2016, S.5) auf, darunter u.a. Angela Merkel und Giinter
Oettinger. Viele Treffen zwischen Industrievertreter*innen der Automobilindustrie und
Politiker*innen sind gut dokumentiert, wodurch die Vorteile durch langjéhrige personliche
Kontakte deutlich werden. Offentlich bekannt gewordene direkte Kommunikation in Form
eines Briefes an Angela Merkel illustriert die engen Beziehungen zwischen Amtspersonen aus
der Automobilindustrie und den politischen Institutionen. In jenem Brief des ehemaligen
Priasidenten des Verbandes der Automobilindustrie Wissmann, spricht sich dieser gegen
,willkiirlich gesetzte Grenzwerte* aus, die die deutschen Hersteller ,,kaputt regulieren‘ wiirden.
Auch bittet er um eine besondere Anrechnung von besonders effizienten Fahrzeugen in die
Flottenwerte (Supercredits) und ein giinstiges Messverfahren fiir Emissionen (Ruhkamp, 2013).
Diese Forderungen fanden tatsdchlich Eingang in die Gesetze (siche Kapitel 4.4.4). Auch der
schriftliche Kontakt zwischen Daimler-Cheflobbyist Klaeden und dem Kanzleramt wurde
bekannt (Sven Becker & Gerald Traufetter, 2017): Knapp eine Woche nach Eingang des Briefes
wollten die EU-Mitgliedstaaten iiber das neue RDE-Messverfahren ("Real Driving Emissions")
abstimmen, das Emissionstests vor der Zulassung im realen Fahrbetrieb durchfiihrt. Klaeden
warnte vor dieser Entscheidung, ,,die enorme Konsequenzen fiir die Automobilindustrie im
Hinblick auf die zukiinftige Nutzung von Dieselmotoren haben [kénnte, And. D. Verf.]". Der
Entwurf der EU-Kommission konne "nicht akzeptiert werden". Die Bundesregierung énderte
nach der Intervention der Lobbyisten ihre Haltung und strich das konkrete Datum fiir die
Einfiihrung der RDE-Tests fiirs Erste aus ihrem Vorschlag. Auch bei der finalen Entscheidung
iiber die Verordnung im Herbst 2015 kam die Regierung den Herstellern weit entgegen (Becker

& Traufetter, 2017).

Zur Iustrierung des Ausmalfles und der Folgen der engen personlichen Beziehungen zwischen
Politik und Automobilindustrie werden an dieser Stelle einige prominente Beispiele angefiihrt.
Der GroBteil der Seitenwechsel, die nicht auf Fiithrungsebene, sondern auf Arbeitsebene

stattfinden, werden nicht 6ffentlich bekannt. Im Falle der deutschen Automobilindustrie waren
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alle Cheflobbyisten der deutschen Hersteller zuvor in der Politik titig (Endt & Eiden, 2017;
Greenpeace e.V., 2016; Traufetter, 2019):

Mathias Wissmann war von 2007 bis 2018 Président des Verbandes der Deutschen
Automobilindustrie (VDA). Unter Helmut Kohl (CDU) waren Wissmann und Merkel
Kabinettskollegen in den Ressorts Verkehr und Umwelt. Wissmann war Verkehrsminister
(1993 bis 1998) in der Regierung Kohl und anschlieBend Vorsitzender des Bundestags-
Wirtschaftsausschusses und iiber 30 Jahre lang Bundestagsabgeordneter. Zudem saf3 er im

Vorstand der CSU.

Michael Jansen leitete zwischen 2006 und 2009 das Biiro der deutschen Bundeskanzlerin

Angela Merkel und ist seit 2015 Leiter der Hauptstadtrepridsentanz von Volkswagen.

Thomas Steg arbeitete ebenfalls im Kanzleramt unter Gerhard Schroder (SPD) und war vier
Jahre lang stellvertretender Regierungssprecher Angela Merkels. Seit 2012 ist er

Generalbevollméchtigter fiir AuBBen- und Regierungsbeziehungen bei VW.

Eckart von Klaeden war von 2009 bis 2013 Staatsminister im Kanzleramt. AnschlieBend
wechselte er als Lobbyist zu Daimler und leitet dort die Abteilung Politik und

AuBlenbeziehungen des Konzerns. war

Martin Jager war Klaedens Vorginger auf dem Posten bei Daimler. Zuvor war er Sprecher des
damaligen Kanzleramtsministers und aktuellen deutschen Bundesprédsidenten Frank-Walter
Steinmeier (SPD). Jager wechselte ins Innenministerium von Baden-Wiirttemberg (wo Daimler

seinen Hauptsitz hat).

Maximilian Schoberl ist seit 2006 Chef-Lobbyist bei BMW und verantwortet dort weltweit

Konzernkommunikation und Politik. Zuvor war er von 1992 - 1998 Pressesprecher der CSU.

Joachim Koschnicke arbeitet von 2005 bis 2011 als Bereichsleiter fiir Strategische Planung in
der Parteizentrale der CDU in Berlin. Ab 2013 arbeitete er als Vicepresident Public Policy bei
der Opel AG. 2017 wechselte er zuriick in die Politik als Wahlkampfmanager der CDU.

Hildegard Miiller ist die aktuelle Prasidentin des Verbandes der Automobilindustrie. Sie ist eine
langjdhrige Vertraute von Angela Merkel und ehemalige CDU-Politikerin. Sie war ab 2005 bis

2008 Staatsministerin im Kanzleramt.
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Die Liste der prominenten Seitenwechsler zeigt eindriicklich die engen Verbindungen zwischen
Automobilindustrie und Politik. Die engen Beziehungen werden intensiv gepflegt und genutzt,

um Einfluss im Sinne der Industrie zu nehmen.

4.4.7 Finanzielle Unterstiitzung

Auf europdischer Ebene finanzieren sich die Parteien hauptsdchlich aus dem Budget des
Européischen Parlaments. Seit 2008 sind private Spenden bis zu einer Hohe von 12.000€
moglich, die bis zu 15% des jéhrlichen Budgets der Parteien ausmachen konnen. Ab einer Héhe
von 500€ miissen Spenden mit Namen und Adresse gemeldet werden. Seit 2008 ist eine
deutliche Zunahme der privaten Zuwendungen an europdische Parteien und politische
Organisationen zu beobachten. Dies kann als eine Diversifizierung der Lobbyingmdglichkeiten
gewertet werden (Katsaitis, 2018, S. 9,17). Finanzielle Spenden und ihre Wirkweisen auf die
politische Agenda auf EU-Level sind jedoch insgesamt bisher wenig erforscht (Katsaitis, 2018,
S. 3). Eine Auswertung der dem Européischen Parlament gemeldeten Daten von 2008 bis 2015
zeigt, dass die groBen Parteifamilien eher auf nationalem Level Unterstiitzung durch private
Spenden erhalten (Katsaitis, 2018, S. 15). So erhalten beispielsweise die Parteien im deutschen
Bundestag bedeutende finanzielle Unterstiitzung aus der Automobilindustrie*’”: Laut Zahlen
von LobbyPedia zahlte VW Im Zeitraum 2002 bis 2008 insgesamt 287.425,21 Euro an Parteien,
davon allein 114.098,03 Euro an die Union aus CDU und CSU, die seit 2005 mit Angela Merkel
die Bundeskanzlerin stellt. BMW und die Familien Klatten und Quandt (Stimmberechtigte
Anteilseigner) spendeten von 2000 bis 2014 iiber 9,7 Millionen Euro an Parteien, davon tiber 6
Millionen an CDU/CSU. Daimler spendete insgesamt ca. 7,3 Millionen Euro (Lobbypedia,
2020). Seit etwa 2014 haben Volkswagen, Daimler und BMW von Parteispenden auf
Parteisponsoring umgestellt. Parteisponsoring ist hochgradig intransparent und steht deshalb in
der Kritik. Bei dieser Art des Sponsorings flieBen direkte Sponsorzahlungen in die
Gesamtsumme des Postens ,,Einnahmen aus Veranstaltungen, Vertrieb von Druckschriften und
Veroffentlichungen und sonstiger mit Einnahmen verbundener Tétigkeiten ein. Eine
gesonderte Ausweisung der Namen der Sponsor*innen und die Hohe der Zahlungen ist nicht
enthalten. Hingegen miissen Parteispenden tiber 10.000 Euro mit Namen und Betrag aufgelistet
werden. Jedoch besteht auch hier bis zu jenen 10.000 Euro Intransparenz. Spenden iiber 50.000
Euro miissen dem Bundestagsprésidenten unverziiglich gemeldet werden, Betrige zwischen

10.000 und 50.000 Euro werden jedoch erst deutlich zeitlich verzégert bekannt (Deutscher

47 Neben direkten Geldzahlungen sind verschiedene weitere Formen der Unterstiitzung und Zuwendung denkbar,
z.B.: giinstige Leasingangebote fiir Fahrzeuge, personelle und materielle Unterstiitzung bei politischen Aktivitéten,
etc.
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Bundestag, 2020b). Parteisponsoring bietet zusdtzlich die Vorteile der steuerlichen
Absetzbarkeit und dem privilegierten Zugang zur gesponsorten Veranstaltung und dort
anwesenden Personen (Lobbypedia, 2020a). Die von den Regierungsparteien ausgewiesenen
jéhrlichen Einkiinfte aus dem Sponsoring-Posten liegen in den Jahren von 2012 bis 2017 bei
der CDU zwischen 11,7 und 12,8 Millionen Euro (CDU), der CSU zwischen 6,2 und 7,3
Millionen Euro und bei der SPD zwischen 10,8 und 15,3 Millionen Euro (Deutscher Bundestag,
2020a). In den Jahren 2014 bis 2017 zahlte Volkswagen 656.260 Euro Sponsorengeld an
Parteien. Allein 288.300 Euro an CDU/CSU (Lobbypedia, 2020b). Sind Parteispenden und -
sponsoring an sich nicht illegal, so kdnnen sie problematisch sein, wenn sie zeitlich mit
politischen Entscheidungen zusammenfallen. So z.B. die Spenden in Hohe von insgesamt
690.000 Euro der BMW-Anteilseigner*innen Quandt und Klatten (sie halten zusammen
insgesamt 46,7% der Aktien) kurz nachdem die Bundesregierung knapp einen Monat nach der
Bundestagswahl 2013 bei einem Treffen der europédischen Umweltminister vorldufig eine
Einigung auf strengere Abgasnormen verhinderte (DER SPIEGEL, 2013d). Im Dezember 2018
sponsorten Volkswagen und Audi den Bundesparteitag der CDU, auf dem die Partei iiber die
Antrdge des CDU-Bundesverbandes Nordwiirttemberg auf Aberkennung der Gemeinniitzigkeit
und des Verbandsklagerechtes der Deutschen Umwelthilfe entschied. Stimmberechtigter
Ehrenvorsitzender dieses Bezirksverbandes ist Mathias Wissmann, ehemaliger Prisident des
Verbandes der deutschen Automobilindustrie (VDA) und ehemalige Verkehrsminister (1993-
1998) und ehemaliger Président (2016-2018) von OICA (Organisation Internationale des
Constructeurs d’Automobiles) (vgl. Kapitel 4.4.6). Der Vorsitzende, Stefan Bilger ist
parlamentarischer ~ Staatssekretir im  Verkehrsministerium. Sein Stellvertreter ist
Geschiftsfithrer des Verbandes Deutscher Maschinen- und Anlagenbau Baden-Wiirttemberg
(Vertfiirden, 2019). Dies zeigt einerseits die engen Verflechtungen und andererseits die gezielte
finanzielle Unterstiitzung der Parteien. Nicht nur Parteien werden auf diese Art und Weise von
Unternehmen unterstiitzt, sondern auch einzelne Mitgliedsstaaten. So ist bekannt geworden,
dass Unternehmen als Sponsoren der EU-Ratsprisidentschaft von u.a. Osterreich, Ruménien
und Malta aufgetreten sind. Die Osterreichische Ratsprasidentschaft wurde u.a. von VW, Audi,
Porsche und Microsoft, jene von Ruménien u.a. von Coca-Cola und Mercedes gesponsert
(Balanya & Cann, 2019, S. 5). Die deutsche Regierung teilte nach aufgekommener Kritik am
Unternehmenssponsoring der Ratsprisidentschaften mit, dass sie flir ihren Vorsitz in der
zweiten Jahreshilfte 2020 auf Sponsoren aus der Wirtschaft verzichten wird (Stephanowitz,

2020).
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Fazit: Zum einen erhalten politische Parteien hohe Spenden aus der Industrie, zum anderen ist

das System von mangelnder Transparenz gepragt.

4.4.8 Gaming

Wie zuvor beschrieben (Kapitel 2.4.3), ist nach Salter (2010) das Einbauen und anschlieBende
Ausnutzen von Schlupflochern in Gesetzestexten, das sogenannte ,,gaming* der Spielregeln,
eine der Hauptformen institutioneller Korruption im privaten Sektor. Auf diese Weise wird die
Regulierung zuerst geschwicht und dient anschlieBend den Unternehmen zum Vorteil.
Intensives Lobbying und gute Beziehungen zwischen Industrie und Politik unterstiitzen diese
Strategie der Unternehmen. Und beides ist - wie zuvor beschrieben - im Falle der

Automobilindustrie und der Europdischen Union gegeben.

Schlupflocher im Testverfahren

Verschiedene Studien (Kadijk et al., 2012; Kiihlwein, 2016; Mellios et al., 2009; Stewart et al.,
2015) deuten darauf hin, dass das legale Ausnutzen von Schlupflochern im NEFZ-
Testverfahren (Neuer Europdischer Fahrzyklus, engl. NEDC, New European Driving Cycle)
und eine Optimierung auf die Priifverfahren die Hauptgriinde fiir den starken Anstieg der
Abweichungen von den Zielen der Europdischen Union sind. Dabei ist zu beobachten, dass die
in Kapitel 4.2.3 geschilderten Diskrepanzen zwischen offiziellen, im Labor ermittelten
Emissionswerten der gepriiften Fahrzeuge und realen Messwerten bei Betrieb auf der Straf3e
mit der Zeit zugenommen haben. 2002 betrug die Differenz ungefédhr 10%, wovon rund die
Halfte auf das legale Ausnutzen von Schlupfldchern bei den Tests zuriickzufiihren war. Seitdem
nahm die Abweichung zwischen realen Straflen- und Testwerten weiter zu. Bereits 2010 betrug
die Differenz ca. 24% und 2014 ungefahr 35%, wovon 15% bzw. 24% auf das Ausnutzen von
Schlupflochern im Testverfahren zuriickzufiihren sind. Weitere drei Prozent (2014) kommen
hinzu durch Technologie, die wéihrend der Labortests Emissionen stérker reduzieren als auf der
Stralle (z.B. Start-Stopp-Funktion des Motors). Abgeschaltete Info-und Entertainmentsysteme
bringen 2014 nochmals 8% (Transport & Environment, 2016, S. 7ff).

Legale Moglichkeiten der Optimierung

Im NEFZ-Priifverfahren sind Temperatur, Zuladung und Schaltpunkte exakt vorgegeben und
bekannt, so dass alles daraufhin im Voraus von den Herstellern optimiert werden kann*®

(European Environment Agency, 2016, S. 19ff). Bereits 1998 wurde auf dieses sogenannte

“8 Der Ablauf des Priifverfahrens ist im Anhang dargestellt.
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,cycle-beating hingewiesen (Kageson, 1998). So kleben die Fahrzeughersteller die Fugen an
den Autos ab erhohen den Luftdruck in den Reifen maximal, um die Reibungsfliche zu
verringern. Es werden spezielle rollwiderstandsarme Reifen verwendet, die Tankfiillung ist auf
die Testdistanz optimiert, die Klimaanlage und andere Info- und Entertainmentsysteme sind
ausgeschaltet, die AuBlenspiegel werden eingeklappt. Der Abstand zwischen Bremsscheibe und
Bremsbelag wird vergroBert, wodurch sich die Reibung verringert, die Lichtmaschine wird
deaktiviert, so dass die Batterie nicht geladen wird, wodurch der Energieverbrauch verringert
wird. Zudem werden Leichtlauféle in Motor und Getriebe verwendet, die fiir Serienfahrzeuge
sonst nicht vorgesehen sind. Die Temperatur im Labor liegt knapp unter 30°C, was wiederum
fiir Motor und Getriebe ideal ist (Transport & Environment, 2016, S. 11). Eine Studie des TUV
(TUV, 2010) zeigt, dass eine Umgebungstemperatur von 22°C statt 28°C —im Labor sind Werte
zwischen 20-30°C vorgegeben — bereits eine Erhohung der CO;-Emissionen von ca. 4%
bewirken kann, was ungefédhr durchschnittlich 6 gCO2/km fiir ein neues Auto entspricht. Auf
Grund dessen, dass das Fahrzeug wihrend des Tests vier von 20 Minuten stillsteht, konnen
durch die Verwendung von Start-Stopp-Systemen wihrend des Tests die Messwerte gesenkt
werden. Experten urteilen, dass der kraftstoffsparende Effekt von Start-Stopp-Systemen im
Labor weitaus hoher als auf der Strale im realen Gebrauch ist. Aulerdem werden leichte
Basismodelle mit einfachster Ausstattung verwendet, die so in der Praxis kaum verkauft
werden. Die Typzulassung dieser Modellvariante gilt dennoch fiir die gesamte Palette
(Transport & Environment, 2016, S. 11). Diskrete Werteklassen fiir die Massen der Fahrzeuge
die historisch bei mechanischen Dynamometern genutzt wurden, aber heutzutage bei
elektronischen Dynamometern nicht mehr nétig wéren, da diese jedes Gewicht bestimmen
konnen, werden weiterhin benutzt (Mock et al., 2012, S. 3). Dies kann zu einer Abweichung

von 4-8 g/km CO; fithren (ICCT, 2011a).

Bei Tests des deutschen Kraftfahrtbundesamtes (KBA) (MotorTalk, 2016) kamen bei 22 von
53 getesteten Diesel-Fahrzeugen Zweifel dahingehend auf, ob das Herunterregeln der
Abgasreinigung bei niedrigeren Temperaturen wirklich nur dem Schutz von Motorbauteilen
dient (,, Thermofenster*). Bei Fahrzeugen von Fiat-Chrysler war in diesen Tests zu beobachten,
dass sich die Abgasriickfiihrung nach 22 Minuten abschaltete. Die Werte sind bei den Tests (die
langer als 22 Minuten dauerten) auf das 9- bis 15-Fache des Grenzwertes gestiegen. Auf Grund
der Testlange von 20 Minuten war fiir das KBA der Nachweis des Einsatzes einer unzuldssigen
Abschalteinrichtung erbracht (Reuters, 2016). Der italienische Verkehrsminister teilte dagegen
mit, dass nach Ansicht der italienischen Behorden keine unzulédssigen Abschalteinrichtungen

vorliegen und dass die getesteten Dieselmotoren im Einklang mit européischer Gesetzgebung
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stinden. Der deutsche Verkehrsminister (das KBA ist als Bundesbehorde dem
Verkehrsministerium unterstellt) sieht die Verantwortung zu handeln aber letztlich bei der EU-
Kommission in Briissel, die wiederum ihrerseits die Verantwortlichkeiten bei den einzelnen
Staaten sieht. Diese Unklarheiten der Zustdndigkeit sind eine weitere Schwiéche in der
Regulierung der Automobilindustrie und konnen institutionelle Korruption beglinstigen (siche

dazu auch das folgende Kapitel 4.4.9).
Schlupflocher im neuen Testverfahren WLTP

Mit Einfithrung des neuen Testverfahrens WLTP wird erwartet, dass die Diskrepanz zwischen
im Labor ermittelten und ,,realen” Werten bei Betrieb auf der Strafle (vgl. Kapitel 4.2.3) im Jahr
2020 auf rund 23% zuriickgeht. Zugleich wird beflirchtet, dass bis 2025 die Differenz durch
das Ausnutzen neuer Schlupflocher erneut auf 31% steigt (Transport & Environment, 2016, S.
7f). Die EU-Kommission hat Beweise dafiir gefunden, dass Hersteller ihre CO> Werte fiir 2021
kiinstlich erhohen, da diese die Basis fiir die Grenzwerte in den Jahren 2025 und 2030 bilden
(Bannon, 2018; Transport & Environment, 2018b). Die zukiinftigen Grenzwerte werden als
prozentuale Reduzierung errechnet: Im Jahr 2025 minus 15% im Vergleich zu 2021, 2030
minus 37,5% zu 2021, (vgl. Kapitel 4.1.1). Ein hoherer Ausgangswert wiirde so zu héheren
Zielwerten in 2025 und 2030 fithren. Die Werte fiir 2020/21 werden nach dem bisher giiltigen
Priifverfahren NEFZ ermittelt und in WLTP Werte umgerechnet. Die Daten zeigen, dass die
Hersteller die Werte im Durchschnitt um 4,5% erhoht angeben. Fiir einzelne Zulassungen sogar
bis zu 13%. Erreicht wurde dies durch die Verwendung entladener Batterien oder dem
Abschalten von Start-Stopp und dem Fahren im Sport-Modus, allesamt MaBnahmen zur
Erhohung des Kraftstoffverbrauchs. NEFZ Werte diirfen offiziell bis zu 4% unter den
tatsdchlich gemessenen Laborwerten angegeben werden. Daten zeigen, dass dies auch
systematisch gemacht wurde. Zusammen ergibt dies eine Abweichung von fast 10% (Transport

& Environment, 2018b).
Eine Beispielrechnung zeigt:

Ein Auto mit angenommenen Emissionen von 100 gCOx/km fiir 2021 wird demnach mit 110
gCOy/km angegeben. Das eigentliche Ziel fiir 2025 wire somit 85 gCO»/km. Fiir den erhohten
Wert 93,5 gCOx/km. Somit wire die reale Reduktion letztlich nur 6,5% statt 15% zum
tatsdchlichen Ursprungswert. Fiir 2030 gilt dies analog (Transport & Environment, 2018a,
2018b, 2018c).
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Fazit: Das alte NEFZ-Priifverfahren bot den Herstellern viele Schlupflocher und legale
Optimierungsmoglichkeiten, so dass die im Labor ermittelten Werte deutlich von den
tatsdchlichen Emissionen abwichen. Dies war seit vielen Jahren bekannt. Das neue Verfahren
WLTP bildet reales Fahrverhalten besser ab, so dass eine geringere Diskrepanz zwischen den

Werten besteht.

4.4.9 Unterschiede in der Gesetzgebung

Mit diesem Kapitel wird der Raum betrachtet, in dem Automobilindustrie und Politik
interagieren. Die Gesetzgebung schafft Bedingungen, die sich wiederum auf die betroffenen
Unternehmen, so auch Volkswagen, auswirken. Damit sind diese beiden Kapitel von
besonderer Relevanz fiir Hypothese 3. Nachdem der Dieselskandal seinen Ursprung durch die
Tests und Ermittlungen in den USA nahm, wird die Regulierung der amerikanischen
Automobilindustrie zum Vergleich mit der der EU herangezogen®. Dadurch sollen Ursachen,
die institutionelle Korruption auch im europédischen Automobilkontext befordern kdnnen
verdeutlicht werden. Wie sich in diesem Kapitel zeigen wird, weist die derzeitige Ausgestaltung
des europdischen Systems des Typgenehmigungsprozesses flir Neufahrzeuge einige
Schwichen und Interessenkonflikte auf. Duldung von Interessenkonflikten ist einer der

Hauptgriinde fiir institutionelle Korruption (Salter, 2010; D. F. Thompson, 2009, 2018).
Schwichen im Typzulassungssystem der Européischen Union

Im Vergleich zum US System weist das in der EU bestehende Typzulassungsverfahren einige
Schwichen auf (Colsa, 2016; Mock & German, 2015). In der EU konnen die Hersteller
zwischen verschiedenen Zulassungsbehdrden und Testeinrichtungen / Testanlagen auswiahlen.
Das fiihrt dazu, dass Emissionspriifungen zumeist in den Laboratorien der Automobilhersteller
unter Aufsicht der technischen Dienste durchgefiihrt werden (Mock & German, 2015, S. 17).
Zudem konnen fiir unterschiedliche Elemente (Bauteile) der Zulassung verschiedene Behorden
beauftragt werden. Die fachliche Kompetenz, personelle und finanzielle Ressourcen kdnnen
sich zwischen Typgenehmigungsbehdrden und technischen Diensten deutlich unterscheiden.
Durch das Fehlen einer einheitlichen Auslegung der Vorschriften kann es ebenfalls zu
Konkurrenz zwischen ihnen kommen. Typzulassungen einer Behorde eines Mitgliedsstaates
gelten fiir alle Staaten in der EU. Nur die Typgenehmigungsbehdrde, die die Typgenehmigung
fiir ein bestimmtes Fahrzeug erteilt hat, kann diese auch wieder entziehen (Gieseke et al., 2017,

S. 12). In manchen Mitgliedsstaaten bieten die technischen Dienste Automobilherstellern auch

4 Fiir einen umfassenden Vergleich siche die vom Europiischen Parlament beauftragte Studie (Colsa, 2016).
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Beratungsdienstleistungen zum erfolgreichen Erhalt von Typgenehmigungen an, so dass sich
ein potenzieller Interessenkonflikt aus der zusitzlichen finanziellen Verbindung ergibt.
Dadurch haben die Dienste wenig Interesse, den zahlenden Herstellern die Typgenehmigung
zu verwehren. All dies erzeugt Interessenkonflikte und Konkurrenz unter den verschiedenen
Behorden. Es ist zu beobachten, dass die Hersteller dadurch jene Behorden auswéhlen, bei
denen sie die fiir sie vorteilhaftesten Kontrollen erwarten. AuBerdem konkurrieren die
Behdrden untereinander darum, der giinstigste Anbieter zu sein, um an moglichst viele Auftrige
der Hersteller zu gelangen (Gieseke et al., 2017, S. 13). Eine weitere Schwiche ist, dass
Uberpriifungen in vielen Fillen lediglich anhand von Unterlagen und nicht durch praktische
Priifungen im Beisein der Behorden erfolgen. Zudem sind wirksame Priifungen der
Ubereinstimmung der Produktion, der Ubereinstimmung in Betrieb befindlicher Fahrzeuge und
der Ubereinstimmung am Ende des Lebenszyklus nicht vorgesehen (Gieseke et al., 2017, S.
14). Die EPA (Environmental Protection Agency) in den USA hingegen fiihrt zuféllige Tests
zu unterschiedlichen Zeiten im Lebenszyklus der Fahrzeuge durch (Mock & German, 2015, S.
17). Diese Behorde ist allein flir die Regulierung zustindig, widhrend im System der
Européischen Union mehrere Behorden beteiligt sind. Hauptausrichtung der amerikanischen
Behorde ist der Schutz der Menschen und Umwelt. Zudem ist sie mit den notigen
Sanktionsbefugnissen ausgestattet, was ihr hoheres Interesse an der Uberwachung und
Durchsetzung der Gesetze im Unterschied zu den europdischen Behorden erklért (Colsa, 2016,
S. 32, 48). Im Unterschied dazu entwickelte sich das System in Europa aus den zuvor in den
einzelnen Liandern bestehenden System der Typzulassung und somit nicht mit Ausrichtung auf
Umweltschutz (ebd., S. 10). Dadurch fehlt in FEuropa bisher eine zentrale
Uberwachungsbehdrde. Die Durchsetzung der Emissionsvorschriften ist Aufgabe der
staatlichen Behorden der EU-Mitgliedsldnder, z.B. des KBA in Deutschland, welches dem
Verkehrsministerium unterstellt und als der Automobilindustrie gegeniiber traditionell
wohlwollend gilt (Ewing, 2017, S. 208). Die Durchsetzungsbefugnisse der Europidischen
Kommission beschrianken sich auf die Einleitung von Vertragsverletzungsverfahren gegen
Mitgliedstaaten in Féllen, in denen ein Mitgliedstaat das EU-Recht nicht ordnungsgemaf3
angewendet hat (Gieseke et al., 2017, S. 12).

Emissionsgesetzgebung

In der Regulierung der Emissionen ist ein Unterschied, dass die US Regulierungen sowohl fiir
Benzin als auch Diesel gleichermalen gelten. Dagegen gelten in der EU fiir Dieselfahrzeuge

teilweise hohere Grenzwerte als fiir Benziner. Die CO; Flottengrenzwerte sind in der EU mit
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95 g/km (ab 2020/21) strenger als in den USA, dort liegt der Grenzwert bei 132 g/km. Dagegen
ist die Gesetzgebung in den USA beziiglich lokaler Luftschadstoffe strenger. Vor allem bei
Stickstoffoxiden: in den USA sind 0,04 g/km und in der EU 0,06 g/km fiir Benzin und 0,08
g/km fiir Diesel zuldssig. Die Berechnung der Emissionen unterscheidet sich ebenfalls. In den
USA werden alle THG-Emissionen von Fahrzeugen in Bezug auf ihre CO»-Aquivalente (z.B.
CO2, N2O und CHy) gezdhlt. Im Gegensatz dazu reguliert die EU nur COs. In der EU werden
die Fahrzeugemissionen im Flottendurchschnitt, der anhand der Masse jedes einzelnen
Fahrzeugs berechnet wird, festgelegt. In den USA basieren die Normen fiir den
Flottendurchschnitt auf dem "Fahrzeug-FuBabdruck". Der amerikanische Ansatz hat den
Vorteil, dass die Hersteller einen stirkeren Anreiz haben, die Emissionen zu reduzieren, z.B.
durch die Verwendung leichterer Materialien (Colsa, 2016, S. 25). Zur Ermittlung der
Emissionen kommen in den USA und der EU unterschiedliche Testverfahren bei der
Typzulassung von Neufahrzeugen zum Einsatz (Mock & German, 2015). Das neue WLTP
Verfahren in der EU ist im Vergleich zum davor eingesetzten NEFZ Verfahren nidher am
amerikanischen Testverfahren (Federal Test Procedure). Insgesamt sind die Formulierungen
der EU Gesetze nahezu identisch mit denen der USA (Colsa, 2016, S. 20, 58). Doch sehen die
EU-Gesetze auBler Riickrufen und Nachbesserungen der Autos keine Strafen vor (Europiischer

Rechnungshof, 2019, S. 43).
Abschalteinrichtungen

Sowohl in den USA als auch in Europa sind Abschalteinrichtungen illegal (Colsa, 2016, S. 58).
Hinsichtlich der Abschalteinrichtungen besteht ein Unterschied darin, dass die Hersteller in der
EU nicht verpflichtet sind, eine vorherige Genehmigung fiir die Inanspruchnahme von
Ausnahmen fiir Abschalteinrichtungen zu beantragen oder solche Einrichtungen bei der
Beantragung der Typgenehmigung anzugeben. In den USA sind die Hersteller verpflichtet, der
EPA alle Einzelheiten iiber alle Hilfseinrichtungen zur Emissionskontrolle zu iibermitteln.
Zudem hat die EPA Herstellern und Gutachtern eine Reihe von beratenden Rundschreiben mit
weiteren Auslegungsdetails zur Verfiigung gestellt. Im Gesetzestext der EU existiert jedoch
eine Ausnahme (Artikel 5(2) der Regulierung (EC) Nr. 715/2007), die erlaubt, die
Abgasreinigung zum Schutz des Motors oder der Bauteile herunterzufahren oder temporar
abzuschalten (Colsa, 2016, S. 50). Diese als ,,Thermofenster* genannten Bereiche zum Schutz
des Motors werden unterschiedlich bewertet und sind der zentrale Punkt der Manipulationen
des Dieselskandals. Die Automobilhersteller argumentieren, dass es sich um keine illegale

Abschalteinrichtung handelt, wihrend u.a. Umweltverbande, Gerichte und auch der
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Europédische Gerichtshof gegensitzlich urteilen (Bundesgerichtshof, 2020; Deutsche
Umwelthilfe e.V., 2019a; tagesschau.de, 2020; Zier, 2020) (siehe auch Kapitel 4.2.4).

Zusammenfassend lésst sich sagen, dass das EU-System neben den technischen Schwichen des
Testzyklus auch eine Reihe struktureller Schwichen aufweist. Es ist zu beobachten, dass die
Hersteller die erlaubte Flexibilitdt maximal nutzen. Auf Seiten der Regulierungsbehdrden gibt
es nur wenige Anreize flir eine rigorose Ermittlung und Verfolgung von Nichteinhaltung der
Vorschriften. Es erfolgen keine koordinierten DurchsetzungsmaBBnahmen bedingt durch die
Verteilung der Verantwortung zwischen den Behorden der Mitgliedstaaten. Zusétzlich
erschwert durch das Fehlen wirksamer Systeme fiir den Informationsaustausch untereinander
und der EU-Kommission (Colsa, 2016, S. 9—11). Zusammengenommen fiihrt dies zu einer
deutlichen Schwichung der Emissionsgesetzgebung in Europa (ebd., S. 48). Erst seit 2016
unternimmt die EU Anstrengungen, die Typzulassungen zu reformieren, um effektive

Einhaltung der Gesetze zu gewéhrleisten (ebd., S. 49).
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4.5 Der Volkswagen Konzern

Die vorhergehenden Kapitel befassten sich mit Strategien, die von Institutionen des privaten
Sektors, vor allem Unternehmen, angewendet werden, um Einfluss auf Politik, Gesetzgebung
und Regulierung auszuiiben. Nach Salter (2010) befordern diese Strategien maligeblich
institutionelle Korruption. Diese Strategien wirken von der jeweiligen Institution nach auflen,
auf andere Institutionen und ihre Vertreter*innen. Im Gegensatz dazu, betreffen die nun
folgenden Aspekte die private Institution selbst oder wirken von auflen auf die Institution und
konnen auf diese Weise zur institutionellen Korruption der privaten Institution beitragen. Der
Definition Lessigs (2013) folgend, werden auch hier wieder die Einflusssysteme und
Abhidngigkeiten identifiziert, die im Zusammenhang mit den im Kapitel 4.2.4 beschriebenen

Zielabweichungen des Volkswagen Konzerns stehen kdnnten.

4.5.1 Einflusssysteme

Die Anspruchs- und Interessengruppen des Volkswagen Konzerns als an der Borse notiertem
Unternehmen sind vielfdltig. Die Aktiondrsstruktur der Volkswagen AG teilt sich in 30,8%
Porsche Automobil Holding SE, 25,2% institutionelle Anleger aus dem Ausland, 14,6% Qatar
Holding LLC, 11,8% Land Niedersachsen, 15,1% Privataktiondre/Weitere und 2,5%
institutionelle Anleger aus dem Inland (Zahlen gelten zum 31.12.2018). Die
Stimmrechtsverteilung gliedert sich in 52,2% Porsche Automobilholding SE, 20% Land
Niedersachsen, 17% Qatar Holding LLC und 10,8% Weitere (Volkswagen AG, 20194d).

Eine Besonderheit des Konzerns ist die Beteiligung des Staates {iber das Land Niedersachsen,
das mit zwei Posten im Aufsichtsrat des Konzerns vertreten ist. Zudem verfiigt das Land
Niedersachsen iiber eine Sperrminoritit (siche dazu ,,VW-Gesetz*“) (Ewing, 2017, S. 47). Die
beiden Familien Porsche und Pi€ch sind mit mehreren Familienvertreter*innen im Aufsichtsrat
vertreten und pragen den Konzern somit mal3geblich (ebd., S. 176—194). Traditionell haben
Gewerkschaften und der Betriebsrat viel Macht in dem Konzern (ebd., S. 47).

Interessant ist, dass Ferdinand Piéch, nachdem er seine Karriere bei Audi begann, spéter
jahrelang Vorstandsvorsitzender bei VW war und anschlieend Aufsichtsratsvorsitzender
wurde. Sein langjahrig Vertrauter Martin Winterkorn war, bevor er Vorstandsvorsitzender des
Konzerns wurde, Chef der Konzerntochter Audi. Sein ehemaliger Biirochef Rupert Stadler
wurde Winterkorns Nachfolger bei Audi. Somit haben {iiber viele Jahre drei sehr eng
verbundene Chefs die Hauptakteure des Skandals, Volkswagen und Audi, angefiihrt und mit

thren Entscheidungen gepridgt. Durch die Wechsel von Management- in Vorstands- bzw.
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Aufsichtsratspositionen iiberwachten sie letztlich ihre eigenen fritheren Entscheidungen
(Ewing, 2017, S. 57-77). Eine mogliche Konstellation, die zu Liicken in der Kontrolle fiihren
und Betrug begiinstigen kann (Lamparter, 2019). Piéch, Winterkorn und Stadler waren somit
die Hauptverantwortlichen fiir die in Kapitel 4.1.2 beschriebene Mission samt ihren Zielen®®.
Mit dem Riicktritt Winterkorns und der Entlassung Stadlers folgten Konsequenzen fiir die
hochsten Verantwortlichen der gesetzten Ziele und ihrer Umsetzung®!. Unrealistische Ziele in
Kombination mit der Organisation des Unternehmens und der dort herrschenden Kultur haben
verschiedene Ziel- und Interessenkonflikte erzeugt (Ewing et al., 2019; Hakim et al., 2015;
Ruddick, 2015). Diese werden im Folgenden dargestellt und bilden die relevanten

Einflusssysteme des Volkswagen Konzerns im Sinne der Vorgehensweise in dieser Arbeit.

4.5.2 Abhingigkeiten

Dieses Kapitel betrachtet Abhingigkeiten des Volkswagen Konzerns die mit den in Kapitel
4.2.4 beschriebenen Zielabweichungen in Zusammenhang stehen und somit Ursache der

institutionellen Korruption des Unternehmens sein kdnnen.
Wirtschaftliche und technologische Abhéngigkeit

Bedingt durch einen niedrigen Aktienkurs bestand fiir VW Mitte der 2000er die Gefahr einer
Ubernahme. Der Bérsenwert des Unternehmens betrug Ende 2004 lediglich 13,3 Milliarden
Euro. Der Schlusskurs 2004 lag unter 22 Euro und 15% unter dem Schlusskurs von 2003.
Zudem war das Unternehmen wenig reizvoll fiir Investoren, der Fokus lag mehr auf Forschung
und Entwicklung, als auf der Zahlung einer hohen Dividende (Ewing, 2017, S. 177f). Als Teil
der neuen, ab 2007 giiltigen VW-Strategie (8% Umsatzrendite, Absatz von mehr als 10
Millionen Fahrzeugen, vgl. Kapitel 4.1.2), sollten in den USA bis 2018 eine Million Fahrzeuge
pro Jahr verkauft werden (ebd., S. 202). Die Dieseltechnologie bildete eine zentrale Sdule dieser
neuen Strategie (ebd., S. 153). Einerseits erzielten Dieselfahrzeuge mehr Gewinn, beim Modell
Jetta waren es als Diesel 6300 Dollar mehr pro Fahrzeug gegeniiber der Benzinvariante (ebd.,
S. 202). Andererseits sollte der intensiv beworbene ,,Clean Diesel™ die Alternative sein zur

Benzinmotor-Hybrid-Technologie Toyotas, dem Hauptkonkurrenten in den USA. Wichtig aus

S0An dieser Stelle zeigen sich die Schwierigkeiten beziiglich der Anspruchsgruppen an ein Unternechmen, vgl.
Kapitel 2.4.4. Inwieweit die Mitsprache der einzelnen Grof3aktionédre, also auch des Bundeslandes Niedersachsen,
mit den in dieser Arbeit beschriebenen Zielabweichungen und dem Betrug Volkswagens konkret in Verbindung
stehen und welche Rolle die einzelnen Akteure gespielt haben und damit auch die Frage, ob das Land
Niedersachsen (und damit der Staat) ein relevanter Stakeholder im Sinne der institutionellen Korruption ist kann
im Rahmen dieser Arbeit nicht ndher betrachtet werden.

31 Piéch hatte bereits zuvor alle seine Amter nach verlorenem Machtkampf mit Winterkorn aufgegeben.
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VW Sicht war, den Kunden keinen Nachteil im Vergleich zu Toyota zuzumuten. Dies betraf
vor allem die Fahrleistung mit einer Tankfiillung und das beim Diesel notwendige Nachfiillen
des Harnstofftanks zur Reinigung der Abgase, das den Kunden erspart werden sollte. Zudem
sah das Gesetz in den USA vor, dass der HarnstofT fiir eine Mindeststrecke von 10.000 Meilen
(16.0093 km) ausreichen muss (ebd., S. 204). Ein dafiir geeigneter Harnstofftank hétte jedoch
350 Dollar zusétzliche Kosten verursacht (ebd., S. 155). So entstand die Forderung nach einer
Dieseltechnologie, die schnell eingefiihrt werden, sauber und nicht teuer sein sollte. Diese
unvereinbaren Ziele wurden mit Manipulation der Motorsoftware erreicht. Die Manipulation
vereinfachte sich dadurch, dass bei Volkswagen auf die bereits bestehenden illegalen Losungen
von Audi zuriickgegriffen werden konnte (ebd., S. 204). Die Konzerntochter verbaute seit
mindestens 2006 illegale Abschalteinrichtungen mit zu kleinen Tanks (siche Tabelle 8)

(Cremer, 2016; Kollenbroich, 2015).
Zielkonflikte bei Mitarbeiter*innen

Die konkurrierenden und gegenldufigen Ziele setzten Ingenieur*innen in der
Motorenentwicklung unter immer groBeren Druck. Sie sollten ,,Forderungen des Marktes* nach
grofleren und schwereren Autos, vor allem SUVs, mit den Anforderungen der Senkung von
CO- und Stickoxidemissionen verbinden. Was dazu fiihrte, dass immer mehr
Mitarbeiter*innen gegen die Vorschriften zur Luftreinhaltung waren (Ewing, 2017, S. 171).
Laut Aussagen von VW miisste Harnstoff (AdBlue) in Hohe von 5% der eingesetzten
Dieselkraftstoffmenge fiir eine effektive Abgasreinigung eingespritzt werden. Zur Erfiillung
des US-Gesetzes miisste demnach ein Fahrzeug der Art eines VW Passats in den USA {iber
einen 70 Liter Harnstofftank verfligen. Tests ergaben (Pankow, 2016), dass Tankgrofen je nach

Hersteller zwar variieren, diese aber deutlich kleiner als 70 Liter sind.

VW Caddy 9 Liter Touran 11 Liter
Skoda Yeti 8,5 Liter

Mercedes GLS 38,7 Liter GLE 32 Liter
Jeep Grand Cherokee 30 Liter

Audi A8 27 Liter

Porsche Macan 23,3 Liter

Tabelle 9: Fassungsvermdgen des Harnstofftanks in Modellen verschiedener Hersteller

So auch bei dem SUV Q7 von Audi. 2006 erkannten Ingenieur*innen, dass die Harnstofftanks
des SUVs zu klein waren, um die US-Grenzwerte fiir Stickoxide unter der Vorgabe einzuhalten,

mindestens eine Reichweite von 10.000 Meilen (16.0093 km) ohne Auffiillen zu erreichen.


https://www.tuwien.at/bibliothek
https://www.tuwien.at/bibliothek

Die approbierte gedruckte Originalversion dieser Diplomarbeit ist an der TU Wien Bibliothek verfligbar.

The approved original version of this thesis is available in print at TU Wien Bibliothek.

thelo

[ ]
lio
nowledge

b

L]
|
rk

Institutionelle Korruption in der EU 84

Nachdem entschieden wurde — Unterlagen zufolge auf hochster Ebene — weder groBere Tanks
noch kiirzere Nachfiillzyklen zu akzeptieren, blieb den Ingenieur*innen auf Grund der
physikalischen GesetzmaBigkeiten kaum eine Wahl als der Betrug. Mitarbeiter*innen, die den
Betrug entdeckten, wurden angewiesen Stillschweigen zu wahren (Ewing, 2017, S. 204). Auf
Grund der herrschenden Kultur im Konzern, mussten die betroffenen Mitarbeiter*innen bei
nicht Losens des Problems den Verlust ihres Jobs befiirchten (siche nidchster Abschnitt zur

Kultur des Unternehmens) (ebd., S.173).
Design & Kultur des Unternehmens

Das Design der Institution und Anreizsysteme sind weitere Ursachen fiir Interessen- und
Zielkonflikte, die letztlich eine Abweichung von den Zielen des Unternehmens begriinden
konnen (Oliveira, 2014); (vgl. Kapitel 2.4.3). Das Design der Institution veranlasst die
Menschen in der Institution dazu, andere Ziele als die der Institution zu verfolgen, woraus
letztlich eine Abweichung von den Zielen bzw. des Zwecks der Institution resultieren kann

(Oliveira, 2014, S. 16).

Im Falle des Volkswagen Konzerns fiihrten Interessenkonflikte bei der Entwicklung und
Genehmigung der Motorensoftware dazu, dass Regelverstdfie toleriert wurden und es an
gegenseitiger Kontrolle mangelte. Aus der Organisation und dem Aufbau des Unternehmens
folgte, dass keine Trennung bestand zwischen Entwicklung, Uberpriifung und Zulassung der
Motorsoftware, die u.a. fiir die illegale Abschaltung der Abgasreinigung verantwortlich ist. Die
Programmierer*innen von Motorensoftware genehmigten auch die Verwendung. Grund dafiir
war, dass die Compliance Abteilung bei Volkswagen bis zum Skandal vergleichsweise klein
und schwach war. Zudem verfiigten die Mitarbeiter*innen der Rechtsabteilung nicht iiber
ausreichend technische Kenntnisse um die Plidne der Ingenieur*innen zu verstehen. Dazu fehlte
ein Whistleblower-System, das ermoglicht hitte, Gesetzesverstole ohne Angst vor
Konsequenzen aufzudecken. Daher konnten sich Mitarbeiter*innen mit Vorbehalten gegen die
illegale Software niemandem anvertrauen (Ewing, 2017, S. 169f). Zudem geht Ewing (2017)
davon aus, dass die Mitarbeiter*innen fiir juristische Fragen und Regeliiberwachungen sich
offenbar nicht {iber die mdglichen hohen Strafen in den USA bewusst waren, weshalb sie die
Softwareingenieur*innen nicht warnten (ebd., S. 170). Der Aufbau des Unternehmens ergab
sich aus einer zentralistischen Struktur und einer Kultur, in der vor allem Techniker*innen und
Ingenieur*innen das Sagen hatten und sich durchsetzen konnten. Die obersten Chefs Piéch und
Winterkorn waren beriichtigt fiir ihr technisches Wissen, ihre Detailkenntnis aber auch -

versessenheit. Informationen der Mitarbeiter*innen an der Basis wurde hingegen wenig
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Beachtung geschenkt (ebd., S. 345). Dies wurde ergidnzt von der Erwartungshaltung, dass fiir
jedes Problem eine Losung zu finden ist, was von ehemaligen Mitarbeiter*innen mit ,,geht
nicht- gibt’s nicht™ beschrieben wird (ebd., S. 174). Es war bekannt, dass Piéch und Winterkorn
Mitarbeiter*innen, denen Fehler unterlaufen waren, oder die eine falsche Antwort lieferten,
kiindigten oder klein machten (Hégler, 2019). Zusammen mit iiberhdhten Zielvorgaben und
unrealistischen Erwartungen folgte daraus hoher Druck auf die Mitarbeiter*innen aller Ebenen
und Angst (Ewing, 2017, S. 203, 343). Dadurch wurde die Zielerreichung wichtiger als die
Einhaltung von Werten. Es wurden jene belohnt, die technische Probleme 16sten, statt jener, die
auf (rechtliche) Risiken hinwiesen (ebd., S. 344). Somit machten neben dem Design des

Unternehmens auch die Anreizsysteme den Betrug moglich.

4.5.3 Short-termism

Unternehmerisches Denken und Handeln in kurzfristigen Zeitrdumen ist nach Salter (2010)
héufige Ursache institutioneller Korruption in Unternehmen. Auf diese Weise wird die
langfristige und nachhaltige Entwicklung des Unternehmens kurzfristigen Gewinnen

untergeordnet. Dadurch konnen Innovationen und notwendige Verédnderungen verpasst werden.

Durch die Ermittlungen im Dieselskandal wurde deutlich, dass Volkswagen und andere
Automobilhersteller sich nicht aus technischen, sondern aus wirtschaftlichen Griinden fiir den
Einsatz von Technologie entschieden haben, bei der die Einhaltung der Emissionsgrenzwerte
nur in Laborpriiffungen gegeben ist. Gestiitzt wird diese Erkenntnis durch verschiedene
Gerichtsurteile, die als Hauptmotive des vorsitzlichen, jahrelangen und systematischen Betrugs
bei Volkswagen Profitmaximierung und Erlangung von Wettbewerbsvorteilen sehen. Bestdtigt
werden diese Urteile auch vom Europdischen Parlament, das in seinem Abschlussbericht
feststellt, dass bei Einfithrung der Euro 5 als auch Euro 6 Norm die Einhaltung der jeweiligen
Stickstoffoxidgrenzwerte (180 mg/km bzw. 80 mg/km) im Labor als auch bei realem Betrieb
auf der StraBBe nachweislich mdglich war: Unter der Voraussetzung sachgeméfer Verwendung
weitverbreiteter und geeigneter Emissionsminderungstechnologien (Gieseke et al., 2017, S. 4).
Auf deren Einsatz wurde jedoch verzichtet, stattdessen trafen die deutschen
Automobilhersteller BMW, Daimler, Opel und Volkswagen jahrelang illegale Absprachen u.a.
zu Technologien der Abgasreinigung, Harnstofftankgrofen und Preisen. Eine Kartellklage der

EU-Kommission lauft seit 2017 (Gammelin, 2017; heise Autos, 2018).

Dass die notwendige Technologie zur Reinigung der Abgase tatsdchlich verfiigbar war, zeigt

das Beispiel des groflen und schweren und somit auch verbrauchsstarken SUVs X5 von BMW,
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der in den Tests>2, die zur Anklage von VW in den USA fiihrten, die gesetzlichen Stickstoffoxid
Grenzwerte in den USA erfiillte (G. J. Thompson et al., 2014). Das US-Modell war anders als das
europdische mit mehreren Abgasreinigungssystemen ausgestattet (Ewing, 2017, S. 235). Dies ist
aufwindiger und damit teurer. Da in Europa keine Kontrollen zu befiirchten waren (siche
Kapitel 4.4.9), sind die europdischen Modelle mit nur einer einzigen Technologie ausgestattet
(Yang et al., 2015, S. 9f). Die Kosten der Systeme zur Abgasreinigung sind nachstehend in
Tabelle 9 aufgelistet. Eine Beschreibung der Technologien ist im Anhang 13.2 zu finden.

Technologie | Motor kleiner 2.01 | Motor grof3er 2.01
LNT 3208 509 $ LNT: Stickoxidfalle
SCR 418 $ 494 $ SCR: selektive katalytische Reduktion
AGR 142 $ 160 $ AGR: Abgasriickfiihrung

Tabelle 10: Abgasreinigungstechnologien und Kosten nach Motorgrofle (Yang et al., 2015, S. 2)

52 Die Tests wurden vom ICCT beauftragt und von der CAFE Institut durchgefiihrt (G. J. Thompson et al., 2014).
Urspriingliche Motivation hinter den Tests war, zu zeigen, dass die Einhaltung der Grenzwerte moglich ist, und
die européischen Hersteller dazu zu bringen, diese auch in Europa einzusetzen. Das Aufdecken der Manipulationen
durch das entdecken der Abschalteinrichtungen bei Volkswagen Fahrzeugen war unbeabsichtigt (Ewing, 2017, S.
222; Neate, 2015; Glinton, 2015).


https://www.tuwien.at/bibliothek
https://www.tuwien.at/bibliothek

Die approbierte gedruckte Originalversion dieser Diplomarbeit ist an der TU Wien Bibliothek verfligbar.

The approved original version of this thesis is available in print at TU Wien Bibliothek.

thelo

[ ]
lio
nowledge

b

L]
|
rk

Schlussfolgerungen in Bezug auf die Hypothesen 87

5 Schlussfolgerungen in Bezug auf die Hypothesen

Hypothese 1: Die EU ist hinsichtlich der Ziele Klima und Emissionen von
Personenkraftwagen institutionell korrupt

Die Abweichungen in der Zielerreichung der Europédischen Union und deren direkte
Auswirkungen auf das Gemeinwohl sind in dieser Arbeit ausfiihrlich geschildert. Durch die
Abweichungen entsteht den Menschen ein erheblicher Nachteil, durch Gefdhrdung und
Belastung ihrer Gesundheit, vorzeitige Todesfdlle und negative Auswirkungen auf Umwelt und
Klima. Zudem bestehen weitere negative Folgen, wie z.B. niedrigere Steueraufkommen, mehr
Krankheitstage mit Auswirkungen auf die gesamtwirtschaftliche Produktivitit und hoheren

Kosten fiir die Gesundheitssysteme.

In der Menge aller Einfliisse, die auf die Institutionen der Europdischen Union einwirken,
wurde in dieser Arbeit besonders die Abhingigkeit der europdischen Institutionen
(Kommission und Parlament) von externer Expertise und Informationen im
Gesetzgebungsprozess sowie dessen Ausgestaltung und den daraus resultierenden Vorteilen fiir
private Interessen als Quelle der institutionellen Korruption identifiziert. Dies, weil auf diese
Weise legal und im Sinne der derzeitigen Ausgestaltung des Systems Einfluss auf das
Gesetzgebungsverfahren der Europdischen Union genommen werden kann. Somit steht dieser
Einfluss in direkter Verbindung mit den beschriebenen Abweichungen von den iibergeordneten,
aber auch den sehr konkreten Zielen der EU, die gleichsam den Zweck dieser
Staatengemeinschaft bilden. Der Definition von Thompson folgend lésst sich hieraus ableiten,
dass institutionelle Korruption vorliegt. EU-Institutionen profitieren in Form von externer
Expertise, Daten und Informationen, (ggf. auch Personal) von der Automobilindustrie. Dies ist
direkt niitzlich (sogar Grundvoraussetzung) fiir die Institution der EU und ihre Arbeits- und
Verfahrensweise. Zugleich erhélt der Geber (die Unternehmen) einen systematischen Service
(Einfluss auf die Gesetzgebung und daraus resultierende Vorteile), was wiederum die legitimen
Verfahrensweisen der Institution unterwandert. Legitim meint in diesem Konzept, dass die
Ziele / Absichten der Institution bestmdglich erreicht, bzw. verteidigt werden und die
Offentlichkeit darauf vertraut, dass dies geschieht (vgl. Kapitel 2.4.1). Unklarer ist, inwieweit
ein Vertrauensverlust mit diesen Abweichungen in der Zielerreichung einhergeht, ein fiir viele
wesentlicher Aspekt der institutionellen Korruption, u.a.: (Fields, 2013; Lessig, 2013c; Light,
2013; Salter, 2013; Taylor, 2014). Ein Vertrauensverlust in die EU nach Bekanntwerden des

Dieselskandals ist in den Werten des Eurobarometers nicht zu erkennen. Inwieweit der Umgang
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mit den Problemen Klimawandel, Umwelt und der Automobilindustrie und der Bedeutung fiir
die menschliche Gesundheit mit dem Niveau des Vertrauens in die EU zusammenhédngt, 1dsst
sich zumindest in dieser Arbeit nicht abschlieBend kldren. Auch ist es nicht moglich, auf Basis
der vorhandenen Quellen abschlieBend zu beurteilen, inwieweit der Dieselskandal negative
Auswirkungen auf das Vertrauen der Biirger*innen in die EU hatte. Es gilt zu bedenken, dass
bereits lange vor Bekanntwerden des Dieselskandals das allgemeine Vertrauen in die EU
begrenzt schien. Auch gegenwiértig gibt nur jede zweite Person an, in die EU zu vertrauen. Die
in den letzten Jahren verstarkten Aktivitdten fiir mehr Klimaschutz, die Ergebnisse der letzten
Europawahl sowie ein insgesamt stirkeres Bewusstsein der Menschen fiir diese Themen,
konnen dennoch als eine gewisse Form mangelnden Vertrauens gewertet werden. Das Fehlen
einer europiischen Offentlichkeit®® (Katzemich et al., 2019, S. 9) konnte einer der Griinde sein,
weshalb ein deutlicher Zusammenhang zwischen den Zielabweichungen und dem Vertrauen

der Menschen, der iiber das Grundmisstrauen hinausgeht, beobachtbar ist.

Bei der Auswertung verschiedener Quellen in dieser Arbeit wurde deutlich, dass das derzeitige
System private Interessen in den meisten Fillen erheblich bevorteilt. Zusammengenommen
lasst sich schlussfolgern: Die Europidische Union ist institutionell korrupt. Die institutionelle
Korruption hat zur direkten Folge, dass die Effektivitit der bestehenden Gesetze und
Regulierungen zum Schutz der menschlichen Gesundheit und der Umwelt verringert ist und

dass der private Vorteil zu Lasten der Allgemeinheit erfolgt. Somit bestdtigt sich Hypothese 1.

Hypothese 2: Der Volkswagen Konzern ist institutionell korrupt im Sinne seiner
Unternehmensmission

In Kapitel 4.2.4 ist zu sehen, dass der Volkswagen Konzern nur in einem Jahr, 2015, ein
negatives Ergebnis vor Steuern erzielte. Dies war das Jahr des Dieselskandals. Im Folgejahr
waren ebenfalls EinbuBlen gegeniiber den Jahren vor dem Dieselskandal zu beobachten.
Dennoch konnte das Ergebnis in den darauffolgenden Jahren deutlich gesteigert werden und
iibertrifft in den Jahren 2018 und 2019 sogar deutlich das bis dahin hochste Ergebnis aus 2014.
Die Umsatzrendite liegt mit 7,3% ebenfalls nahe der damals in der ,,Strategie 2018
angestrebten mindestens 8%. Damit erfiillt der Konzern seine wirtschaftlichen Ziele. Auch der
Borsenkurs hatte sich weitestgehend erholt und bewegte sich bis zum Ausbruch der Corona-

Pandemie auf einem dhnlichen Niveau wie im Jahr 2014 vor Ausbruch des Dieselskandals. Die

53 Im Gegensatz zu nationalen Regierungen existiert auf européischer Ebene kein dhnlicher Bezug zu den EU-
Institutionen auf Grund der Distanz zwischen den EU-Institutionen und den Menschen; dadurch fehlt es an
Kontrolle und Ausgleich. Z.B. gibt es kaum gemeinsame Demonstrationen vor EU-Gebduden anlédsslich
europdischer Themen.
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weltweiten Absatzzahlen konnten von Jahr zu Jahr gesteigert werden. Lediglich im Jahr 2015
verringerte sich der weltweite Absatz um 1,3%. Dennoch wurden in allen Jahren seit 2014 mehr
als 10 Millionen Fahrzeuge abgesetzt. Somit wurde das Ziel des weltweit umsatz- und

absatzstiarksten Automobilherstellers erreicht.

Auf der Gegenseite stehen jedoch die finanziellen Kosten des Dieselskandals in Héhe von
mindestens 31,3 Milliarden Euro, angesichts der jdhrlichen Gewinnen von ca. 15 Milliarden
Euro letztlich aber eine verkraftbare Summe. Daher ist die wohl schwierigere Aufgabe der
Kulturwandel des Unternehmens hin zu mehr Integritit und der Wechsel zur zukunftsfédhigen
emissionsdrmeren Mobilitdt. Letzteres wurde bisher noch nicht gidnzlich vollzogen. Moglich
ist, dass sich das Denken und Handeln des Konzerns zu sehr an kurzfristigen Gewinnen
orientierte. Ein Aspekt der institutionellen Korruption im privaten Sektor. Abzuwarten bleibt,
wie sich die drohenden Strafzahlungen von 95€ pro Gramm CO; iiber dem erlaubten CO»-
Flottengrenzwert ab 2020/21 auswirken werden. Bisher scheint es dem Unternehmen gelungen
zu sein, dass sich der eingetretene Vertrauensverlust nicht in den Absatzzahlen und dem
Konzernergebnis lidngerfristig widerspiegelt. Zwar werden deutlich weniger Dieselfahrzeuge
verkauft, jedoch fiihrte der Vertrauensverlust in diese Technologie lediglich dazu, dass
stattdessen Autos mit Benzinmotor gekauft wurden, so dass ein absoluter Riickgang der

Absatzzahlen bisher nicht eingetreten ist.

Allgemein steht sowohl der Volkswagen Konzern als auch die Automobilindustrie insgesamt
seit dem Skandal stérker unter Beobachtung und wird kritischer behandelt. Dies konnte Resultat

des Vertrauensverlustes von Seiten der Gesellschaft und einem Teil der Politik sein.

Wie es um das Vertrauen innerhalb des Konzerns bestellt ist, l1dsst sich von auflen kaum
beurteilen und kann daher in dieser Arbeit nicht beantwortet werden. Die Abhdngigkeit vom
Verbrennungsmotor, Diesel als auch Benziner, ist nach wie vor grof3, aber auch sehr lukrativ.
Der friihzeitige Wechsel hin zur Elektromobilitdt wurde verpasst, so dass Volkswagen als auch
die anderen deutschen Hersteller gegeniiber der Konkurrenz in dieser Hinsicht im Riickstand

sind.

Im Hinblick auf die Ziele der zur Zeit des Dieselskandals giiltigen Strategie 2018 wurden mit
Bekanntwerden die Ziele der {iberlegenen Technologie, Umweltfreundlichkeit und
Kundenzufriedenheit deutlich verfehlt. Zusammen mit dem von vielen verschiedenen Seiten
benannten Vertrauensverlust in das Unternehmen und den finanziellen Folgen des Skandals

kann institutionelle Korruption attestiert werden.
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Vor diesem Hintergrund und auf Grund der Verfehlung der in der Strategie 2018 definierten
Ziele und des umfassend formulierten Vertrauensverlustes, ist der Volkswagen Konzern
institutionell korrupt. Jedoch scheint sich die institutionelle Korruption des Volkswagen
Konzerns nur in einem geringen Mafle auf den bisher weiterhin enormen wirtschaftlichen

Erfolg auszuwirken. Damit ist Hypothese 2 bestétigt.

Hypothese 3: Volkswagen hat maf3igeblich zur institutionellen Korruption der EU und des
Systems der europiischen Automobilindustrie beigetragen

Der Volkswagen Konzern ist weltweit und auch in Europa der grofite und wirtschaftlich stirkste
Automobilhersteller. Dank dieser enormen finanziellen Moglichkeiten ist es dem Unternehmen
moglich, die zahlenmdBig meisten Lobbyisten aller Automobilhersteller zu beschéftigen und
diese mit grofem Budget auszustatten. Die gesamtwirtschaftliche Bedeutung ermdglicht es
VW, Einfluss auf die Politik zu nehmen und Druck auszuiiben, indem z.B. mit der Bedeutung
der vielen Arbeitspldtze argumentiert wird. Zudem sind Konzernvertreter in sdmtlichen
relevanten Arbeitsgruppen und Expertengremien der EU-Kommission und des EU-Parlaments
vertreten. Wie in dieser Arbeit gezeigt, ist dies einer der wichtigsten Zugéinge zur
Einflussnahme auf den Gesetzgebungsprozess in der Europédischen Union. Dadurch ist es dem
Konzern moglich, all jene Regulierung- und Gesetzgebungsprozesse zu beeinflussen, die den
Konzern und die Automobilindustrie unmittelbar betreffen. Das seit vielen Jahren sehr enge
Verhéltnis zur Politik in Deutschland und auf europdischer Ebene ermoglicht es dem
Unternehmen das politische Umfeld entscheidend mitzugestalten. Dazu nutzt das Unternehmen
intensiv alle von Salter beschriebenen Strategien (gaming, intensives Lobbying, finanzielle
Unterstiitzung, enge personliche Beziehungen) die institutionelle Korruption begiinstigen
konnen. Deshalb ist Volkswagen mafigeblich an der Entstehung der institutionellen Korruption
in der EU beteiligt. Dies wird sichtbar an den deutlichen Abweichungen von den beschlossenen
Abgas- und Klimaemissionszielen und der Aufweichung der Regulierung und dem Einbau und
Ausnutzen verschiedenster Schlupflocher in den Gesetzestexten. Hypothese 3 ist somit

bestatigt.

Hypothese 4: Das eigene Verhalten innerhalb des Systems der europiischen
Automobilindustrie — EU, hat zur institutionellen Korruption des Volkswagen Konzerns
beigetragen

Die engen und guten Verbindungen zur Politik, vor allem in Deutschland, durch die die
Hersteller traditionell eher beschiitzt wurden, scheint sich Volkswagen in einer gewissen

Sicherheit und Unantastbarkeit gewdhnt zu haben. Durch jahrzehntelanges intensives
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Lobbying, finanzielle Unterstiitzung sowie Bereitstellen von Expertise und Personal hat
Volkswagen die deutsche und europdische Gesetzgebung und Regulierung der
Automobilindustrie entscheidend mitgeprigt. Jede deutsche Bundesregierung hat sich fiir die
inldndischen Automobilhersteller national und auf europdischer Ebene eingesetzt.
Bemerkenswert ist auch das Handeln des Bundesverkehrsministeriums und der ihr unterstellten
Regulierungsbehorde Kraftfahrtbundesamt (KBA): Diese Behorde wird von vielen
Umweltschutzverbidnden und anderen NGOs sowie aus Teilen der Politik seit langem als
,Erfiillungsgehilfe der Automobilindustrie kritisiert. Die MaBBnahmen und Strategien, sowie
dass der*die Ministerprasident*in und ein*e Minister*in des Landes Niedersachsen jeweils
einen Posten im Aufsichtsrat von Volkswagen besetzen und das Bundesland 20% der Aktien
des Konzerns besitzt, haben eine enge Verbindung zur Politik geschaffen. Dadurch hat
Volkswagen aber letztlich dazu beigetragen, ein fiir sich giinstiges Umfeld zu schaffen, in dem
die Sorge vor Kontrollen und dem Auffliegen von Manipulationen als unbegriindet galt. Diese
Grundhaltung zeigt sich exemplarisch an den wihrend des Skandals bekanntgewordenen E-
Mails und anderer Dokumente von Mitarbeitern der Volkswagen Konzerntochter Audi
(tagesschau.de, 2019). Dieses Umfeld mag letztlich die Voraussetzung gewesen sein fiir den
Betrug des Konzerns und den daraus resultierenden Abweichungen der eigenen Ziele und dem
damit einhergehenden Vertrauensverlust, also der institutionellen Korruption der Institution

Volkswagen. Hypothese 4 ist somit bestatigt.

Hypothese 5: Die EU und Volkswagen haben sich gegenseitig institutionell korrumpiert

Die sehr enge Verbindung zwischen Politik und der Automobilindustrie und speziell auch
Volkswagen, ist entstanden durch gemeinsame Interessen, durch Personalwechsel zwischen
Politik und Industrie/ Unternehmen, intensives Lobbying und finanzielle Unterstiitzung.
Dadurch ist bei vielen beteiligten Amtstrager*innen eine gemeinsame Kultur und Ideologie
entstanden. So haben sich Denk- und Handlungsweisen etabliert, die sich gut zusammenfassen
lassen konnen als: ,,was gut fiir die Automobilindustrie ist, ist gut fiir Deutschland®. Und auch
auf gesamteuropdischer Ebene schien &hnlich gedacht zu werden. Begriindet dadurch, dass die
Automobilindustrie {iber viele Mitgliedsstaaten der Union verteilt und durch Lieferketten eng
miteinander verzahnt ist. So haben viele Staaten ein Interesse daran, dass dieser Industriezweig
erfolgreich ist und Gesetze und Regulierung demzufolge nicht allzu streng gestaltet werden.
Die weite Verbreitung der Dieseltechnologie bei Pkw in Europa ist weltweit einmalig. Die
Technologie ist fiir die Industrie lukrativ und fiir die Politik attraktiv als Teil der Malnahmen
um die Klimaziele zu erfiillen. Je weniger die negativen Aspekte der Verbrennung von

Dieselkraftstoff (Emissionen und ihre Auswirkungen auf Umwelt und Gesundheit) 6ffentlich
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debattiert werden, desto besser fiir das gemeinsame Interesse der Industrie und Politik. Dabei
ist wie in dieser Arbeit gezeigt davon auszugehen, dass sowohl Politik als auch Industrie die
Nachteile der Dieseltechnologie lange vor Beginn des Dieselskandals bekannt waren (Gieseke
etal., 2017). So verhalf die Politik der Industrie so lange wie mdglich auf die Diesel-, aber auch
Verbrennungsmotortechnologie  insgesamt zu  setzen. Die  Schlupflécher im
Typzulassungsverfahren ermoglichte es den Herstellern ihre Fahrzeuge erfolgreich zu
verkaufen, weitere Kontrollen oder gar Sanktionen waren nicht zu befiirchten. Offiziell wurden
die Gesetze befolgt, real aber dagegen verstoBen. Durch Bekanntwerden der Manipulationen
wihrend des Dieselskandals wurde diese Allianz aufgedeckt und die realen Diskrepanzen in
der européischen Zielerreichung sichtbar. Die Kooperation zwischen Politik und Industrie hat
somit dazu gefiihrt, dass beide Seiten ihre Ziele unterwandert und Vertrauen eingebiifit haben,
also zur institutionellen Korruption des jeweils anderen beigetragen und diese verstérkt haben.

Damit bestétigt sich Hypothese 5.

Hypothese 6: Der Dieselskandal hat die institutionelle Korruption der Institutionen
Europiische Kommission und Volkswagen aufgedeckt

Die in dieser Arbeit beschriebenen Diskrepanzen zwischen im Labor ermittelten und realen
Emissionen bei Betrieb auf der StraBe waren Wissenschaftler*innen, Expert*innen Industrie
und Politik seit vielen Jahren bekannt. Ebenso, dass Schlupflocher in der Gesetzgebung und das
insgesamt unrealistische Testverfahren NEFZ dabei eine entscheidende Rolle spielen. Von
diesen Missstinden erfuhr eine breite Offentlichkeit jedoch erst seitdem in den USA die
millionenfachen Manipulationen des Volkswagen Konzerns aufgedeckt wurden. Nachdem der
Betrug mittels Abschalteinrichtungen zur Einhaltung der Stickstoffoxidgrenzwerte lediglich
unter Laborbedingungen bekannt wurde, weitete sich die Diskussion auch auf CO; und andere
Emissionen der Fahrzeuge aus. Dank der umfassenden Berichterstattung in den Medien und
vieler Tests unterschiedlicher Akteure erfolgte auch eine umfassendere politische Aufarbeitung

des Skandals.

Durch die Aufdeckung des systematischen Betrugs durch den Volkswagen Konzern in den USA
und den dadurch ausgeldsten Dieselskandal wurde die umfassende institutionelle Korruption in
der Automobilindustrie in Europa offensichtlich. Dies indem der Dieselskandal die engen
Verflechtungen zwischen Politik und Automobilindustrie und die daraus resultierenden
Probleme und Nachteile fiir die Allgemeinheit offengelegt hat. Somit bestétigt sich auch
Hypothese 6.
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6 Diskussion und Ausblick

Die vorliegende Arbeit beschreibt die institutionelle Korruption im Zusammenspiel der
Européischen Union und der Automobilindustrie. Dabei konnte gezeigt werden, dass gemaf3
der Definition von Lessig (2013) institutionelle Korruption vorliegt. Diese betrifft zum einen
die Institution der Europdischen Union und zum anderen den Volkswagen Konzern. Zuerst folgt
eine Zusammenfassung. AnschlieBend werden im Diskussionsteil die Implikationen,
insbesondere vor dem Hintergrund der Folgen fiir die Allgemeinheit, beleuchtet. AbschlieBend

werden mogliche Limitationen diskutiert und ein Ausblick gegeben.

6.1 Zusammenfassung

In dieser Arbeit wurde der Kontext der Automobilindustrie in der Europdischen Union
hinsichtlich des Vorkommens institutioneller Korruption untersucht. In diesem Zusammenspiel
aus Institutionen des offentlichen (die Institutionen der EU) und privaten (Unternehmen der
Automobilindustrie) Sektors stand auf der einen Seite die Europdische Kommission und der
europdische Gesetzgebungsprozess, auf der anderen Seite der Volkswagen Konzern, im Fokus
der Betrachtung. Grundlage der Untersuchung bildete die Definition des Konzeptes der
institutionellen Korruption von Lawrence Lessig (2013). Erganzt wurde dies durch die Arbeiten
zur institutionellen Korruption im privaten Sektor von Malcolm Salter (2010). Lessig zufolge
ist auf Grund strategischer und systematischer Einfliisse die Zielerreichung einer Institution
(stark) beeintriachtigt so dass diese ihren eigentlichen Zweck nicht mehr erfiillt. Die daraus
resultierenden Abweichungen bedeuten oftmals eine Tauschung von Gruppen, die mit der
Institution  verkniipft sind und gehen deshalb mit einem Vertrauens- und
Glaubwiirdigkeitsverlust in die betreffende Institution einher. Die Abweichungen vom
urspriinglichen Zweck sind oftmals zum Nachteil der Allgemeinheit (vor allem bei 6ffentlichen
Institutionen). Im privaten Sektor erzeugen, bzw. begiinstigen verschiedene Strategien und
Verhaltensweisen von Unternehmen die institutionelle Korruption 6ffentlicher Institutionen
bzw. der Gesetzgebung und Regulierung. Damit verbunden ist auch institutionelle Korruption
der Institutionen des privaten Sektors moglich. Im Zuge des Dieselskandals sind einer breiten
Offentlichkeit umfassende Abweichungen von den in der EU giiltigen Emissionsgrenzwerten
fiir Pkw-Fahrzeuge bekannt geworden. Zudem sind seitdem weitreichende Missstdnde in der
Regulierung und Kontrolle der Automobilindustrie aufgedeckt worden. Vor diesem
Hintergrund argumentiert die vorliegende Arbeit, dass diese Abweichungen und Zustinde

Folge institutioneller Korruption sind und sowohl Politik als auch Vertreter*innen der
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Automobilindustrie Mitverursacher sind. Auf Grund der intensiven Verflechtungen zwischen
Politik und Automobilindustrie in Europa wurde zudem {tiberpriift, ob und inwieweit sich die
institutionelle Korruption der EU auf die Automobilindustrie, speziell den Volkswagen
Konzern, zurlick ausgewirkt hat, so dass dieses Unternehmen ebenfalls von institutioneller

Korruption betroffen ist.

Die Arbeit kommt zu dem Schluss, dass die Européische Union institutionell korrupt ist. Dies
begriindet sich darin, dass die tatsdchlichen Emissionen von Pkw deutlich héher sind als
offiziell angegeben. Mit der Folge, dass Grenzwerte nicht eingehalten werden und die Ziele der
Europédischen Union hinsichtlich der Begrenzung und Reduktion von Klimagasen und
Luftschadstoffen nicht erreicht werden. Und somit eine geringere Erfiillung des Zwecks der EU
resultiert, der den Schutz der Menschen, des Klimas und der Umwelt vorsieht. Ursache sind
zum einen Schlupfldcher in den Testverfahren, mit denen Emissionen ermittelt werden und
andererseits unterschiedliche Auslegung von Gesetzen bei unzureichenden Kontrollen. Durch
verschiedenste Strategien hat sich ein sehr industriefreundliches Umfeld in Europa entwickelt.
Dieses Umfeld hat dazu gefiihrt, dass auch der Volkswagen Konzern — wie zu vermuten ist,
viele andere auch — von institutioneller Korruption betroffen ist. Dies zeigt sich, trotz hoher
Profite, an einem enormen Vertrauensverlust in das Unternehmen und stark fallenden Zahlen
bei Neuzulassungen von Diesel-Pkw. Vor allem aber steht der im Dieselskandal aufgedeckte
Betrug exemplarisch fiir die institutionelle Korruption des Konzerns und des Systems der

Automobilindustrie in der Europdischen Union insgesamt.

6.2 Diskussion

Folgen fiir den Volkswagen Konzern

Die Folgen der institutionellen Korruption fiir den Volkswagen Konzern sind vor allem der
finanzielle Schaden, Image- und Vertrauensverlust. Dabei zeigte sich in dieser Arbeit, dass der
finanzielle Schaden zwar mit {iber 30 Milliarden Euro hoch, im Vergleich zu den jihrlichen
Gewinnen des Konzerns letztlich aber doch gering ist. Vor allem die Tatsache, dass die Straf-
und Schadensersatzzahlungen in Europa wesentlich geringer sind als in den USA haben den
Konzern bisher vor vergleichbaren Kosten bewahrt. Riickrufaktionen der Millionen Pkw, das
Aufspielen von Software-Updates in der Motorsteuerung und wenige Hardwarenachriistungen
haben lediglich relativ geringe Kosten verursacht. Dies gilt vor allem im Vergleich zu den
Kosten, die entstanden waren, wenn die Politik die Hersteller zu einer umfassenden Hardware-

Nachriistung zur effektiveren Emissionsminderung verpflichtet hétte. Auch die Verluste an der
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Borse wurden nahezu kompensiert, so dass sich der Vertrauensverlust in das Unternehmen
letztlich nur in einem Wechsel der Kunden von Diesel zu anderen Antriebstechnologien
widerspiegelt. So dass die Verkaufszahlen von VW-Fahrzeugen bis zum Beginn der Corona-

Pandemie sogar iiber den Werten von vor dem Dieselskandal lagen.

Folgen fiir Menschen, Klima und Umwelt

Die Auswirkungen der institutionellen Korruption in der Europdischen Union fiir die
Allgemeinheit sind enorm. Grund dafiir sind die weitreichenden und vielfiltig negativen Folgen
der Treibhausgasemissionen und damit des Klimawandels und der Luftverschmutzung fiir die
Menschen. Viele Menschen in Europa leiden unter der verschmutzten Luft: Sie fiihrt — wie in
dieser Arbeit beschrieben —u.a. zu vielen tausend vorzeitigen Todesfdllen. Weitere Folgen sind:
Belastung der Gesundheitssysteme, mogliche Arbeitsausfille und damit verringerte
Produktivitdt auf gesamtgesellschaftlicher Ebene sowie vielfaltige negative Auswirkungen auf
die Umwelt insgesamt. Eine neue Studie zeigt zudem, dass in Regionen mit hoher
Luftverschmutzung die Sterblichkeit durch Covid-19 (Corona-Virus) deutlich héher ist (Wu et
al., 2020). Indem Emissionen von Pkw geringer ausgewiesen werden als sie tatsdchlich sind
verringern sich Steuerzahlungen (Kfz-Steuer), die anschlieBend der Gesellschaft zur
anderweitigen Verwendung fehlen. Durch eine niedrigere Besteuerung von Diesel- im
Vergleich zu Benzinkraftstoff ergeben sich in vielen Landern ebenfalls Steuereinbu3en. Hohe
Opportunititskosten fiir die Gesellschaft ergeben sich einerseits in Anbetracht der Kreativitit
und des Einfallsreichtums mit dem Wege zum Umgehen von Regulierungen und Gesetzen
gesucht und gefunden werden (z.B. die verschiedenen illegalen Abschalteinrichtungen) anstelle
der Entwicklung wirklich innovativer und niitzlicher Technologien zur effektiven
Emissionsminderung oder gar alternativer Antriebskonzepte (vgl. dazu z.B. auch das cycle-
beating in Kapitel 4.4.4). Und andererseits, indem die immensen Lobbyingaktivititen nicht im
Sinne eines gesamtgesellschaftlichen Fortschritts eingesetzt werden, sondern um Vorteile fiir

einige Wenige zu schaffen.

Neben diesen Auswirkungen auf die Gesellschaft, die Gesundheit der Menschen, das Klima
sowie Flora und Fauna erodiert durch die institutionelle Korruption das Vertrauen der
Menschen in die politischen Institutionen und in die Integritit der Wirtschaft und Industrie, vor
allem wenn millionenfacher Betrug wie im Falle des Dieselskandals mit vergleichsweise

geringen Folgen fiir die Unternehmen ausgeht.
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Gegeniiberstellung der Folgen

Bei Gegeniiberstellung der Folgen fiir das Unternehmen bzw. die Automobilindustrie und fiir
die Menschen in der Européischen Union zeigt sich ein deutliches Missverhiltnis: Auf der einen
Seite die relativ geringen finanziellen Kosten fiir VW / die Automobilindustrie, auf der anderen
Seite die komplexen und vielfdltigen Folgen fiir das Wohlergehen der Menschen, das Klima
und die Umwelt. Dies kann die populistischen und auseinanderdividierenden Tendenzen in
unserer Gesellschaft weiter bestirken, da die Ungleichbehandlung zwischen den
unterschiedlichen Gesellschaftsteilen deutlich wird: Die in dieser Arbeit beschriebene
institutionelle Korruption in der EU fiihrt die ungleiche Interessenvertretung zugunsten groB3er
Unternehmen deutlich vor Augen. Sie beschreibt zudem eindriicklich auf welche Weise dies
fast unbemerkt von der Offentlichkeit geschieht. Die ungleiche Interessenvertretung zugunsten
der Automobilindustrie — wie in dieser Arbeit gezeigt — wird hiufig mit dem Schutz von
Arbeitsplitzen und der Konkurrenzfahigkeit der Hersteller gerechtfertigt. Diese
Argumentation, hdufig von der Politik tibernommen, erscheint eher dem Erhalt des Status quo
zu dienen als den weitreichenden Folgen fiir Mensch und Umwelt Rechnung zu tragen. Mehr
noch, der fehlgeleitete Schutz der Industrie gereicht dieser auf lange Sicht letztlich sogar zum
Nachteil, wie die aktuellen strukturellen Probleme der Hersteller (vor allem der deutschen)
beim Wechsel zu Mobilititsangeboten der Zukunft (z.B. Sharing, FElektromobilitit)
eindriicklich zeigen: Besonders die vielen mittelstdndischen Zulieferbetriebe, deren Produktion
stark auf Verbrennungsmotoren ausgerichtet ist und auf die ein GroBteil der Wertschopfung in
der Automobilindustrie entfillt, sind teilweise existenziell bedroht, weil zu lange an einem fiir

die groBen Hersteller profitablen System festgehalten wurde.

Das Konzept der institutionellen Korruption ermdglicht es, die vielfach und von verschiedenen
Expert*innen, Wissenschaftler*innen und zivilgesellschaftlichen Gruppen beschriebenen
Zustinde in der Interessenvertretung der Europdischen Union zu einem gréBeren Bild
zusammenzufiigen und mit den komplexen Folgen fiir die Allgemeinheit zu verkniipfen. Auf
Grund ihrer systemischen und strategischen Natur und den weitreichenden und komplexen

Folgen ist institutionelle Korruption von besonderer Relevanz fiir jede Gesellschatft.

Um den Ursachen der institutionellen Korruption in der Europdischen Union zu begegnen
werden speziell fiir den Untersuchungsgegenstand dieser Arbeit z.B. von ALTER-EU

vorgeschlagen:

e Beenden von privilegierten Zugidngen und Ausgleich in Gremien, so dass

unterschiedliche Interessenvertreter*innen fair vertreten sind.
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e Adressierung von Interessenkonflikten

e Besserer Zugang zu Informationen und mehr Transparenz

e Legislativer Fulabdruck fiir alle EU Gesetzesvorschlidge

e Schutz fiir Whistleblower

e Begrenzung von Geld und Parteispenden (Spendenlimits, und Veroffentlichung groBBer
Spenden und Spender)

e Erhohung der Expertise der EU, mehr Personal fiir Kommission

(Alliance for Lobbying Transparency and Ethics Regulation in the EU (ALTER-EU), 2018, S.
111-115).

Verschirfte Grenzwerte fiir sdmtliche Emissionen von Pkw (aber auch Lkw) und
ambitioniertere Klimaziele zusammen mit einer effektiven Kontrolle, die deren Einhaltung
sicherstellt, sind notig, um den Herausforderungen beziiglich der in dieser Arbeit angefiihrten
Ziele der Europdischen Union zu begegnen. Ergédnzend sollten verschiedene MaBnahmen
ergriffen werden, um die Verkehrswende zu ermoglichen. Dazu konnen u.a. zdhlen: Férderung
emissionsarmer Technologien, Ausbau und Anreize zur Nutzung des Offentlichen
Personennahverkehrs, Verlagerung von Lkw zu mehr Schienengiiterverkehr, hohe Besteuerung

verbrauchsstarker Fahrzeuge.

6.3 Limitationen und Ausblick

Das Phdanomen der institutionellen Korruption ist in Europa bisher kaum erforscht. In den USA
ist die Forschung diesbeziiglich weiter. Dennoch ist auch das Vorgehen der Analyse weiterhin
selbst Gegenstand der Forschung. Aus diesem Grunde existiert bis dato kein validiertes
Vorgehen zur ,,Messung® von institutioneller Korruption. So ist auch das Vorgehen in dieser
Arbeit theoriegeleitet: Anstelle einer festgelegten Methodik zu folgen, wurden bei der in dieser
Arbeit erfolgten Analyse Definitionsmerkmale aus den Arbeiten Lessigs und Salters
herangezogen. Zur Beschreibung dieser einzelnen Aspekte der Untersuchung wurde sich
ausschlieBlich auf externe Quellen bezogen. Dabei ist zu bedenken, dass immer nur ein kleiner
Ausschnitt ausgewihlt werden kann. Die vielfiltigen, langjdhrigen und komplexen
Verbindungen zwischen Politik und Industrie sind daher nur im Ansatz darstellbar. Im Umfang
dieser Arbeit konnten deshalb auch die verschiedenen Rollen der unterschiedlichen
Anspruchsgruppen an die Institutionen der Europdischen Union und an den Volkswagen
Konzern nicht ndher betrachtet werden. So bleibt es in dieser Arbeit bei dem Fokus und damit

einer Begrenzung auf einige wenige relevante Abhéngigkeiten der genannten Institutionen.
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Der ,Beweis®, dass die in dieser Arbeit angefiihrten ,,Belege® der Definitionskriterien
tatsdchlich die entscheidenden Faktoren und Ursachen der institutionellen Korruption abbilden,
bleibt letztlich aus. Dass in diesem komplexen Zusammenspiel weitere Einflussfaktoren
unbeachtet bleiben, die vom Konzept der institutionellen Korruption nicht erfasst werden, kann

nicht ausgeschlossen werden.

Hinsichtlich des Zweckes und der Ziele wiahlt die vorliegende Arbeit ebenfalls nur einige
wenige aus. Die Auswahl der Ziele der Institutionen kann letztlich immer nur einen subjektiv
ausgewdhlten Teilausschnitt abbilden. An dieser Stelle wird die Unklarheit sichtbar, die auch
in der Forschung intensiv diskutiert wird, ndmlich worin der Zweck unterschiedlicher

Institutionen besteht und wer diesen bestimmt.

Auch lassen sich die Schwierigkeiten in der Bestimmung des Vertrauensverlustes (wie im
aktuellen Diskurs sichtbar) auch in dieser Arbeit erkennen. Sowohl fiir die Européische Union
als auch fiir den Volkswagen Konzern ist nicht abschlieBend geklirt, welche Rolle dem

Vertrauen zukommt und inwieweit dieses liberhaupt zum Tragen kommt.

Dennoch zeigt diese Arbeit mit der gewidhlten Bearbeitungsform die Punkte auf, an denen
angesetzt werden konnte, um der institutionellen Korruption in der EU entgegenzuwirken und
ist somit ein wichtiger Ausgangspunkt fiir weitere Forschung. Dabei betrachtet die Arbeit ein
Einzelbeispiel und ist an die speziellen Bedingungen in der EU im Zusammenspiel mit der
Automobilindustrie gekniipft. Weitere Forschung ist nétig, um zu kléren, ob diese speziellen
Bedingungen zwangsldufig zu institutioneller Korruption fithren. Mit der ErschlieBung eines
neuen Kontextes trigt diese Arbeit zum umfassenderen Verstindnis von institutioneller

Korruption und ihren Entstehungsbedingungen sowie ihren Implikationen bei.
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11 Anhang

11.1 Testverfahren NEFZ, WLTP, RDE

NEFZ
Autobahn
km/h
100
Stadt
50
0 250 500 750 1.000 1.250 1.500 1.750 Sek.
NEFZ Testparameter:

- Temperatur in Priifkammer zwischen 20-30°

- Streckenldnge 11 km

- Zyklusdauer 20 Minuten

- 2 Phasen: 13 Minuten simulierte Stadtfahrt, 7 Minuten simulierte Uberlandfahrt
- Durchschnittsgeschwindigkeit ca. 33 km/h

- Standzeitanteil 25 %

- Hochstgeschwindigkeit 120 km/h

- Schaltpunkte fiir Modelle mit Handschaltgetriebe genau vorgegeben

- Sonderausstattung und Klimaanlage werden nicht beriicksichtigt
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Extra-High

km/h
100

Medium

50

0 250 500 750 1.000 1.250 1.500 1.750 Sek.

WLTP Testparameter:

Aus Kaltstart werden 4 Geschwindigkeitsbereiche gemessen bis 60, 80, 100 und iiber
130 km/h

4 Phasen: low, medium, high, extra-high

Mehrmaliges Beschleunigen und Abbremsen innerhalb der Phasen

Temperatur in der Priiftkammer: 23°C

Streckenldnge: 23 km

Zyklusdauer: 30 min

Durchschnittsgeschwindigkeit: 47 km/h

Standzeitanteil: 13%

Hochstgeschwindigkeit iiber 130 km/h

Schaltpunkte werden fiir jedes Fahrzeug im Vorhinein individuell berechnet
Fahrzeuggewicht und Zusatzausstattung flieBen in die Bewertung mit ein
(Aerodynamik, Gewicht, Bordnetzbedarf)

Stromverbrauchende Sonderausstattungen (z.B. Klimaanlage oder Sitzheizung) nach
wie vor ausgeschaltet

Gemessen werden alle moglichen Motoren- und Getriebekombinationen
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RDE
RDE Testparameter:

- PEMS-Messbox misst Stickoxide und Kohlenstoffmonoxid

- Streckenmix aus jeweils einem Drittel Stadt, Landstrae und Autobahn

- Zufillige Beschleunigung und Abbremsung

- Durchschnittgeschwindigkeit Stadt zwischen 15 und 40 km/h und maximal 60 km/h
- Durchschnittgeschwindigkeit Landstrale zwischen 60 und 90 km/h

- Auf der Autobahn kénnen 145 km/h und kurzeitig bis zu 160 km/h

- Fahrtdauer zwischen 90 und 120 Minuten

- AuBentemperatur zwischen -7 und +35°C

- Klimaanlage kann eingeschaltet werden
(European Environment Agency, 2016)

11.2 Abgasreinigungstechnologien

Diesel Motor Management

NOx-Emissionen konnen durch den Zeitpunkt der Kraftstoffeinspritzung beeinflusst werden.
Spédtere Einspritzung reduziert NOx-Emissionen, erhoht jedoch den Kraftstoffverbrauch und
andersherum. Dies birgt das Risiko, dass Hersteller Motoren auf niedrigere Emissionen bei
hoherem Verbrauch wihrend des Testzyklus optimieren. Jedoch in allen anderen Szenarien, die
nicht vom Priifverfahren getestet werden, auf niedrigeren Verbrauch bei hoheren Emissionen,
ein wesentliches Kaufargument fiir viele Kund*innen. In Kombination mit anderen kleineren
Anpassungen war dies ausreichend, um die relativ grofziigigen Grenzwerte fiir Stickstoffoxide
(NOx) bis einschlieBlich Euro5 Norm einzuhalten. Zur Einhaltung der Euro 6 Normen sind

indes andere Technologien notwendig.
Abgasriickfithrung (AGR)

Abgasriickfiihrung hat den groBten Einfluss auf die Reduktion von NOx. Bei dieser Technologie
wird ein Teil des Abgasstroms mit der angesaugten Frischluft gemischt und den Zylindern
wieder zugefiihrt. Dadurch wird der Sauerstoffanteil wihrend der Verbrennung reduziert und

so die Verbrennungstemperatur verringert. Die Folge sind verminderte NOx-Emissionen.
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NOx Magerfalle (LNT — Lean NOx Trap) auch Stickoxidfalle, NOx_Speicherkatalysator

Fiir die Oxidation und Reduktion sind Edelmetalle (z.B. Pt, Pd, Rd) notwendig. Daneben
werden die Katalysatoren zur NOx-Speicherung mit Erdalkalimetallen (Barium) und seltenen
Erden (z.B. Cer) beschichtet. Diese Speicherkomponenten adsorbieren die im Abgas
enthaltenen Stickoxide im Magerbetrieb durch Nitratbildung. Stot die NOx-Speicherkapazitit
an ihre Grenze, ist ein kurzzeitiger unterstochiometrischer Motorbetrieb (Lambda <1) (viel
Kraftstoff) notwendig. Das Abgas enthélt dann hohe Konzentrationen an Kohlenmonoxid (CO),
Kohlenwasserstoffen (HC) und Wasserstoff (H2). Durch die reduzierenden Abgasbedingungen
werden die eingelagerten Stickoxide desorbiert (wieder abgegeben), wodurch sich der
urspriingliche Zustand des Katalysators wiederherstellt. Durch chemische Reaktionen an den
Edelmetallkomponenten werden dann die Stickoxide zu Stickstoff (N2) reduziert sowie die

Kohlenwasserstoffe und das Kohlenmonoxid zu Wasser und CO; oxidiert.
SCR-Abgasnachbehandlung (Selektive katalytische Reduktion)

Mit Ammoniak (NH3) als Reduktionsmittel iiber einen Katalysator werden Stickoxide zu
Stickstoff (N2) und Wasser (H20) umgesetzt. Die Harnstofflosung AdBlue hat sich als
Ammoniakvorldufersubstanz durchgesetzt und ist genormt. Das Reduktionsmittel Ammoniak
wird aus Harnstoff (NH»2).CO durch einen zweistufigen Prozess der Thermolyse und Hydrolyse

gebildet. Eine direkte Mitfiihrung von Ammoniak im automobilen Bereich wére zu gefahrlich.

Dieselpartikelfilter (DPF)

Dieselpartikelfilter konnen iiber 90% Abscheideleistung erreichen. Die Abgase durchstromen
die Winde, wihrend die Partikel abgeschieden werden. Die gesammelte Rulmenge soll unter
allen Betriebszustinden des Motors oxidiert werden, um eine Regeneration des Partikelfilters
zu erreichen. Im Oxidationskatalysator werden CO und HC im Temperaturbereich 200-600 °C
fast vollstandig oxidiert. NO wird zu NO». Im DPF reagiert dieses NO, mit Kohlenstoff zu COa.

(Braess & Seiffert, 2013)
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