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Der burokratische
Teufelskreis

Zum Verhaltnis von Formalitat und Informalitat
an Hochschulen

| STEFAN KUHL | GroRorganisationen wie Universitaten
zeichnen sich durch ein komplexes, haufig widerspriichliches Regelwerk aus.
Wie gelingt es den Hochschullehrerinnen und Hochschullehrern, trotz dieses
Regelwerks das Studium — besonders in Zeiten von Bologna - studierbar zu
machen? Lassen sich Universitaten , entbirokratisieren”?

tudierbarkeit - mit der Re-
S form der Hochschulen hat die-

ser Begriff einen ungeahnten
Siegeszug in der deutschen Sprache an-
getreten. Ganz selbstverstdndlich wird
gefordert, dass bei Studiengédngen, die
von mehreren Instituten einer Universi-
tdt angeboten werden, der ,Nachweis
der Studierbarkeit“ erforderlich sei. Bei
der inzwischen selbstverstandlichen
Verwendung des Wortes ,Studierbar-
keit“ geht die Verwunderung {iber diese
doch sehr ungewohnliche Wortschop-
fung verloren. Wéren wir nicht irritiert,
wenn von der , Fahrbarkeit eines Fahr-
zeuges“ oder der ,Essbarkeit eines Es-
sens“ gesprochen und geschrieben wer-
den wiirde? Was soll dieser Begriff der
,Studierbarkeit iiberhaupt bedeuten,
und wie konnte er eine solche Bedeu-
tung erlangen?

Schaut man sich die Verwendung
des Begriffs ,Studierbarkeit an, dann
wird meistens damit markiert, dass die
durch die Fakultdten, Fachbereiche und
Institute geplanten Studiengédnge durch
die Studierenden auch ,abzustudieren®
sein miissen. Diese Einforderung einer
eigentlichen  Selbstverstdandlichkeit
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scheint damit zusammenzuhéngen, dass
gerade in Universitédten, die mit kleinen
Modulgroen, hohen Présenzanforde-
rungen und starker Vernetzung zwi-
schen Studiengdngen arbeiten, die Stu-
dierenden teilweise nicht mehr in der
Lage sind, die in ECTS-Punkten berech-
neten Studiengénge in der Regelstudien-
zeit zu absolvieren.

Aber ein Aspekt féllt ins Auge. Trotz
des permanent gedullerten Zweifels an
der ,Studierbarkeit® der Studienginge
scheinen doch nicht wenige Studierende
am Ende einen Studienabschluss zu er-
halten. Auch unter den Bedingungen
von Bologna brechen nicht mehr Stu-
dierende ihr Studium ab als vorher. Es
ist wohl eine der faszinierendsten Er-
kenntnisse fiir Organisationswissen-
schaftler, dass es Groflorganisationen
wie Unternehmen, Krankenhdusern,
Armeen oder Universitdten trotz der
vielen ungewollten Effekte ihres kom-
plexen Regelwerks am Ende einigerma-
RBen erfolgreich gelingt, Personenkraft-
wagen vom FlieBband herunterzube-
kommen, Kranke zu behandeln, Kriege
zu fithren oder Studierende zum Studi-
enabschluss zu fiihren.

Je genauer man sich als Wissen-
schaftler mit dem komplexen, haufig wi-
derspriichlichen Regelwerk von Organi-
sationen beschiftigt, desto mehr Bewun-
derung hat man letztlich dafiir, dass am
Ende des Tages eine nicht unerhebliche
Anzahl von VW Golf das Flie8band ver-
lasst, ein doch iiberzeugender Prozent-
satz der Ziige eines Verkehrsunterneh-
mens ihren Zielbahnhof erreicht oder
Studierende ein Studium so abschlie-

Ben, dass die Lehrenden sogar manch-
mal das Gefiihl haben, dass sie etwas
gelernt haben.

Wie machen Organisationen das?
Weswegen gelingt es unter diesen Be-
dingungen iiberhaupt noch, Studierende
zu einem Abschluss zu fiihren?

Die Flucht in die Regel-

abweichungen
Wir wissen aus der Organisationsfor-
schung, dass es die informellen Prakti-
ken sind, die in Unternehmen, Kran-
kenh&usern, Armeen und Verwaltungen
den Betrieb am Laufen halten. Es sind
die kleinen, nicht durch die Formal-
struktur abgesicherten Routinen, die
systematischen Abweichungen vom of-
fiziellen Regelwerk und manchmal auch
die gut kaschierten GesetzesverstoR3e,
die den ,,Schmierstoff“ fiir eine biirokra-
tische Maschinerie bilden. SchlieRlich
weill man spatestens seit den Bummel-
streiks von Fluglotsen, dass ,Dienst
nach Vorschrift® eine der effektivsten
Streikformen ist.

So ist es auch nicht verwunderlich,
dass sich parallel zu den vielféltigen
Verregelungen durch die Bologna-Studi-
engdnge auf der Ebene von Instituten,
Fachbereichen und Fakultiten -eine
Vielzahl von informellen Praktiken aus-
gebildet hat, mit denen dezentral ver-
sucht wird, Regelungsdefizite der neuen
Bologna-Studiengédnge auszugleichen.
Sicherlich: Abweichungen von den for-
malen Vorgaben hat es in Universitdten
immer schon gegeben. Immer schon
wurden Fristen ,flexibel“ ausgelegt, gute
Studierende aus dem Grundstudium in
Veranstaltungen im Hauptstudium auf-
genommen, einem besonders begabten
Studenten einmal ein Schein ,ge-
schenkt®, damit er moglichst schnell sei-
ne Diplomarbeit beginnen konnte, oder
pauschal eine Tatigkeit im Frauen- und
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Lesbenreferat als Pflichtpraktikum aner-
kannt, damit eine wissenschaftlich inte-
ressierte Studentin moglichst schnell mit
ihrer Promotion starten konnte.

In Sachen Regelabweichungen un-
terschieden sich Universitidten dabei nie
malgeblich von Entwicklungshilfeorga-
nisationen, von Unternehmen des Flug-
zeugbaus oder Gebdudemanagementfir-
men, von denen wir aus wissenschaftli-
chen Studien wissen, dass sie nur exis-
tieren konnen, weil in ihnen aus Effi-
zienzgriinden regelmafig und mit einem
hohen MaR an Professionalitdt von den
offiziellen Regeln abgewichen wird.
Durch die Notwendigkeit, alle Studien-
leistungen vorab in ECTS-

Tz

Die Fiktion der Vergleichbar-

keit
Die alltdglichen kleinen Anpassungen
miissen in der Regel miithsam unterhalb
der Oberflache gehalten werden. Selbst
wenn in den Hochglanzbroschiiren der
Universitdten mit dem Begriff der ,,Stu-
dienkultur“ das Lernen und Lehren jen-
seits der formalen Vorgaben der Kunst-
wihrung ECTS gepriesen wird, so wird
doch weitgehend im Dunkeln gelassen,
wie diese hdufig auf umstrittenen Regel-
interpretationen, gewagten Regeldeh-
nungen oder auch offensichtlichen Re-
gelmissachtungen basierende ,,Studien-
kultur im Einzelnen funktioniert.

zielle Regelwerk ein sofortiges Abstel-
len notig machen wiirde.

Dieses Verbergen des Ausnutzens
von Regelungsliicken, Regelabweichun-
gen und Gesetzesverstollen gehort zur
Normalitét jeder Verwaltung, jeder Ar-
mee, jedes Krankenhauses und jeder
Universitdt. Wahrend ein Organisations-
mitglied, das sich sklavisch an eine auch
noch so schwachsinnig erscheinende
formale Ordnung hilt, sich nicht fiir die
Regelbefolgung rechtfertigen muss, tragt
ein Organisationsmitglied, das gegen ei-
ne Bestimmung verstoRt, um das Arbei-
ten in der Organisation effizienter oder
besser zu machen, die Beweislast. Es
kann nur darauf hoffen, dass ein solcher
RegelverstoR als ,organisatorisch sinn-
voll“ erachtet wird und - bei Aufde-
ckung - durch die Vorgesetzten deswe-
gen gedeckt wird. Weil aber Abweichun-
gen von der formalen Ordnung in der
Organisation fast immer auf einen Feh-
ler des Abweichlers und nicht auf eine
ungeeignete Regel zuriickgefiihrt wer-
den, werden solche Abweichungen ver-
deckt gehalten.

Dieses - fiir Beobachter haufig ver-
deckt ablaufende - Zusammenspiel zwi-
schen formalen und informalen Ord-
nungen macht fiir Organisationen Sinn,
weil die Verabschiedung von Regeln, an
die sich alle Mitglieder halten miissen,
auf der einen Seite ein hohes Mal§ an
Bestidndigkeit erhélt, iiber mehr oder
minder stark kaschierte Abweichungen
aber auf der anderen Seite die Moglich-
keit zu Anpassungen offenhélt. Fiir die
Wirkweise der Kunstwéhrung ECTS be-
kommt das Kaschieren und Verbergen
der Regelabweichungen jedoch noch ei-

ne zusitzliche Funktion, die

Punkten zu bestimmen, hat je-
doch die Notwendigkeit zur
Regelabweichung in Universi-
tdten stark zugenommen. Weil
inzwischen jede Veranstaltung,
jede Priifung, jedes Praktikum in einer
sich vervielfdltigenden Anzahl von Stu-
diengédngen detailliert beschrieben und
vom Arbeitsaufwand her bestimmt wer-
den muss, passen die Regelungen eines
Studienganges haufig nicht mehr zu der
Praxis eines Studiums. Je mehr Veran-
staltungen fiir mehrere Studiengénge ge-
offnet werden, desto mehr stehen die
Lehrenden und Studierenden vor der
Herausforderung, unterschiedliche An-
forderungen irgendwie miteinander ver-
einbar zu machen. Haufig hilft da nur
die Abweichung von den formalen
Richtlinien, um trotz des Regelwerks
das Studium studierbar zu machen.

»>Dienst nach Vorschrift« ist eine der
effektivsten Streikformen.«

Schon die gerade eben noch zu vertre-
tende Interpretation einer ,ldnderge-
meinsamen  Strukturvorgabe“  wird
moglichst verborgen gehalten, damit
Justiziare, Qualitdtsmanager oder Ak-
kreditierer die Auslegung bei einer ge-
nauen Betrachtung nicht als zu gewagt
einschitzen. Fiir die offensichtlichen
Abweichungen von Studien- und Prii-
fungsordnungen ist es nicht selten erfor-
derlich, Studierende, Kollegen und héu-
fig auch die Stabsstellen der Universitét,
die diese Regelabweichungen dulden,
auf Verschwiegenheit einzuschworen,
weil ein Bekanntwerden dieser Abwei-
chungen mit dem Verweis auf das offi-

weit tiber die bereits in der Or-
ganisationsforschung bekann-
ten Funktionen von Informali-
tdt hinausweist.

Erst durch das Verbergen
der vielen kleinen Tricks, Abkiirzungen
und Abweichungen von den in ECTS
ausgedriickten Studiengédngen kann die
Suggestion von Vergleichbarkeit zwi-
schen Veranstaltungen, Priifungen, Mo-
dulen und Studiengédngen ganz verschie-
dener Universitdten aufrechterhalten
werden. Durch die Verrechnung aller
Leistungen in ECTS-Punkten wird ja
der Eindruck erweckt, dass sich Semina-
re, die man an der Universitadt in Madrid
erworben hat, ohne groRe Probleme mit
Veranstaltungen an der Universitdt in
Split vergleichen - und deswegen auch
verrechnen - lassen. Ein mit einer Klau-
sur oder einer Hausarbeit abgeschlosse-
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nes Modul an der Universitidt von Brati-
slava wird dann - wenn es denn mit ge-
nauso vielen Leistungspunkten ausge-
stattet ist - mit einem Modul an der
University of Oxford verrechenbar und
so als Studienleistung transferierbar.

Der biirokratische Circulus

vitiosus
Wenn einmal Regelverletzungen, Regel-
inkonsistenzen oder Regelirritationen —
zum Beispiel durch Klagen von Studie-
renden und zufillige Entdeckungen
durch Qualitdtsmanager - ans Tages-
licht kommen, dann ist die

halten darstellen konnen. Kommt es zu
Regelabweichungen z.B. in Veranstal-
tungen oder Priifungen, dann besteht
die Notwendigkeit, die Regeln so anzu-
passen, dass sie das Verhalten des Per-
sonals formal absichern. Zweitens sind
Entscheidungen immer noch in eine
Vielzahl von Einzelentscheidungen de-
komponierbar. Biirokratien kénnen da-
durch, dass eine Entscheidung, ,weiter
und weiter in Subentscheidungen“ zer-
legt wird, nahezu ,beliebig nach innen
wachsen“. Bei der erfolgreichen Klage
eines Studierenden gegen eine Priifung

hungen weiter iiber Regelungen spezifi-
ziert werden. Gibt es Schwierigkeiten
bei der Anrechnung von Studienleistun-
gen zwischen Universitdten, dann wer-
den die Beziehungen immer weiter ver-
regelt. ,Biirokratien lieben Biirokra-
tien“, so Luhmann, und wenn sich in ih-
ren Beziehungen Unklarheiten ein-
schleichen, dann reagieren sie mit dem,
was sie kennen: der Biirokratisierung
ihrer Beziehungen.

Die Kassandra-Rufer unter den Bo-
logna-Kritikern befiirchten angesichts
dieses biirokratischen Teufelskreises be-

reits eine neue ,europaweite

Reaktion darauf meistens
nicht die Abschaffung der
Regel, sondern vielmehr de-
ren Ergdnzung, Ausdiffe-
renzierung oder Erweite-
rung. Das Aufdecken einer
Regelabweichung zum Beispiel durch
die Klage eines Studierenden fiihrt
dann also zur Einfiihrung weiterer Re-
gelungen, die jedoch wiederum neue
Formen von Regelabweichungen wahr-
scheinlich machen. Die Abstimmung
zwischen den manchmal fast im Jahres-
turnus verdnderten Studien- und Prii-
fungsordnungen ein und desselben Stu-
diengangs bedarf wiederum neuer Rege-
lungen, die dann wiederum neue unge-
wollte Nebenfolgen produzieren. Die
Schaffung von immer mehr Regeln und
die Zentralisierung von Entscheidungen
an der Spitze der Organisation fiihrt in
letzter Konsequenz nicht nur zu Frus-
tration, Distanzierung und Teilnahmslo-
sigkeit bei den betroffenen Personen,
sondern auch zu vielen wildwiichsigen
lokalen Anpassungen. Auf diese reagiert
die Organisationsspitze dann mit dem
einzigen Mittel, das ihr zur Verfiigung
steht: mit dem Erlass neuer Regeln. Ne-
ben dem weiteren Riickzug des betroffe-
nen Personals besteht ein zusétzlicher
Effekt besonders in einer weiteren Ver-
feinerung der informellen lokalen An-
passungen, auf die die Organisations-
spitze dann wiederum mit neuen Regeln
reagiert. In der Organisationsforschung
wird dies als biirokratischer Teufelskreis
bezeichnet.

Fiir den biirokratischen Teufelskreis
von Hochschulen sind drei von Niklas
Luhmann identifizierte Triebkrafte ver-
antwortlich: Erstens wird von Biirokra-
tien — und in ihrer Studienorganisation,
ihrer Priifungsverwaltung und in ihrem
Zertifizierungswesen sind Universitidten
nichts anderes als Biirokratien — erwar-
tet, dass sie alles offizielle dienstliche
Verhalten als formal abgesichertes Ver-

»Die alltdglichen kleinen Anpassungen
miissen in der Regel miihsam unterhalb
der Oberfldche gehalten werden.«

wird dann beispielsweise durch Ent-
scheidungen des Hochschulpréasidiums
weiter spezifiziert, welche Qualifikation
die Beisitzer haben miissen, in welcher
Form die Priifungen zu protokollieren
und in welchen Fristen die Priifungser-
gebnisse mitzuteilen sind. Drittens fiihrt
die Unklarheit einer Organisation iiber
die Konturen des Kontaktes zu anderen
Organisationen dazu, dass die Bezie-

Biirokratie“ mit ,,ungeahnten
Maoglichkeiten fiir kleinliche
Vorschriften“, deren ,,Einhal-
tung dann wieder von neuen
Behorden iiberwacht werden
muss“. Dafiir wiirden dann
wiederum immer neue ,,Musterordnun-
gen“ erstellt werden, die ihrerseits zu
vielfdltigen neuen ,,Entwiirfen, Kompro-
missen, Ubersetzungsproblemen® fiihren
wiirden. Am Ende konnte dann, so die
ironische Bemerkung, die Einfiihrung
von ,europdischen Zentral-Priifungen
stehen“, die lokal durch die Einrichtung
von , Priifungs-Professuren“ begleitet
wird.

Aber man kann sicher sein, dass das
von Reform zu Reform anwachsende,
zunehmend widerspriichlicher und un-
iibersichtlicher werdende biirokratische
Regelwerk irgendwann die Forderung
nach einer Entbiirokratisierung der Uni-
versitdten laut werden ldsst. Diese Rufe
nach kiirzeren Modulbeschreibungen,
nach der Reduzierung von Studiengan-
gen und nach vereinfachten Genehmi-
gungsverfahren werden sicherlich aus
den Hochschulen kommen, in denen
der Leidensdruck nach der vierten oder
fiinften Reform in wenigen Jahren be-
sonders grof} ist, aber es ist absehbar,
dass die ,Denkwerkstdtten” der Hoch-
schulplanung, die zur Implementierung
des ECTS-Systems beigetragen haben,
diese Klage iiber ein Zuviel an Biirokra-
tie lyrisch begleiten. Die Tragik ist ledig-
lich, dass - so wissen wir aus der Orga-
nisationsforschung - auch die Reformen
zur Entbiirokratisierung letztlich wieder
nur neue Regeln produzieren, die wie-
derum zu einer weiteren Biirokratisie-
rung beitragen.

Dieser Artikel ist eine gekiirzte Auskopplung
aus Stefan Kiihls Buch ,,Der Sudoku-Effekt.
Hochschulen im Teufelskreis der Biirokratie“
(Transcript 2011). Theoretische Grundiiberle-
gungen finden sich in ,Organisationen. Eine
sehr kurze Einfiihrung* (Springer VS 2015).



