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Die Funktion der ,,brauchbaren Illegalitat“

Die alltagliche Normalitat der
Regelabweichung*

Es fdllt Beobachtern schwer zu verstehen, warum der Volkswagen-Konzern durch die
Manipulation der Abgaswerte seine Existenz so leichtfertig aufs Spiel gesetzt hat. Wes-
wegen riskiert ein Unternehmen durch Tricksereien bei der Messung von Abgaswerten
Schadensersatzforderungen und Strafzahlungen, die es finanziell ruinieren kénnten?
Wie konnten 11 Millionen Autos manipuliert werden, ohne dass in der Konzernspitze die
Alarmglocken schrillten?

Aus einer organisationssoziologischen Perspektive sind die
Regelabweichungen und GesetzesverstoBe von Volkswagen
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alles andere als Uberraschend. Vergleichbares fin-
det sich - wenn man nur genau hinsieht - in jedem
Unternehmen, jeder Verwaltung, jedem Ministerium.
Organisationen werden mit widerspriichlichen Anfor-
derungen konfrontiert. Diese konnen nicht alle durch
auf interne Regelwerke gegriindete Entscheidungen,
also auf der Formalebene, gel6st werden. Deswegen
bilden sich in Organisationen kleine Schleichwege
jenseits des offiziellen Ablaufs aus.

Der Fachbegriff flr diese in jeder Organisation
zu findende Form von Regelabweichungen lautet
sbrauchbare lllegalitat“. Letztlich ermdglicht erst die
brauchbare lllegalitdt, dass sich in Organisationen
Regeln trotz ihrer Starrheit halten kdnnen. Regeln
missen von Zeit zu Zeit verletzt werden, damit sie als
Regeln weiterexistieren kénnen. Nur indem Organi-
sationsmitglieder permanent situativ ausbalancieren,
ob sie den formalen Strukturen entsprechend han-
deln oder ob sie informale Wege gehen, erreichen
Organisationen {iberhaupt erst ihre schnelle Anpas-
sungsfahigkeit (Friedberg 1993, S. 153).

Nicht umsonst gilt der Dienst nach Vorschrift als
eine der effektivsten Streikformen in Organisationen.
Es missten offizielle Regeln angewendet werden,
die fiir eine Situation vielleicht gar nicht so gut ver-
traglich sind und deren Umsetzung im Regelbetrieb
stillschweigend unterbleibt. Man erinnert sich beim

Dienst nach Vorschrift an die Uberholten, aber nie
offiziell aufgehobenen Regeln und blockiert durch
deren Anwendung die Organisation. Alle Regeln und
Anweisungen werden buchstabengetreu von den Mit-
arbeitern ausgefiihrt und die Organisation gerade
dadurch lahmgelegt. Die Organisation wiirde durch
die ausschlieBliche Stiitzung auf ihre formalen Struk-
turen und die damit verbundene Rigiditat zerbrechen
(Crozier 1963, 247 ff.).

Das Risiko von Gesetzesverstofien

Im Fall von Volkswagen haben wir es mit einer be-
sonders riskanten Form von Regelabweichung zu tun.
Es ist extrem prekér, wenn durch Regelabweichungen
nicht nur gegen die formalen Bestimmungen der Or-
ganisation verstoBen wird, sondern dabei auch staat-
liche Gesetze gebrochen werden. Man denke an die
Manipulationen an der Tachoscheibe, um die Lenk-
zeiten fiir die LKW-Fahrer zu erh6hen, an die verbote-
ne Uberbriickung von Sicherungen von Produktions-
maschinen mithilfe von Drahten, um auch bei einem
Schaden der Maschine die Produktion aufrechterhal-
ten zu konnen, oder an die kleinen Gefalligkeiten
gegenlber Betriebsraten, die, wenn sie denn offent-
lich werden, vor dem Gesetz als Untreue zu werten
sind. In solchen Féllen greifen bei Bekanntwerden
nicht nur die Regeln der Organisation, sondern auch
Ubergreifende staatliche Regelungen.
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Solche Félle von Regelverletzungen sind empfindlich
gegenlber Aufdeckung von innen oder von auBen.
Werden die Strafverfolgungsbehdrden eingeschaltet,
gibt es jedenfalls fiir die Organisationen in der west-
lichen Welt kaum noch Méglichkeiten, die dann ein-
setzende strafrechtliche Prifung zu unterbinden. Das
systematische Schmieren von Auftraggebern, das
groBe Elektronikkonzerne praktizieren, um an grofe
Auftrage flir den Bau von Kraftwerken, U-Bahnen oder
Flughédfen heranzukommen, geht mit dem Risiko ein-
her, dass eine Aufdeckung dieser Regelverletzung Er-
mittlungen von auBerhalb der Organisation in Gang
gesetzt wird.

Wenn Skandale nicht zu bremsen sind

Das Management des Volkswagen-Konzerns ist nicht
so sehr durch die Dimension der Abgasmanipulatio-
nen lberrascht worden, sondern davon, dass es nicht
gelungen ist, diesen Skandal einzuddmmen. SchlieB-
lich war es der Automobil-Lobby bisher erfolgreich ge-
lungen, ein moglichst forderliches politisches Umfeld
fir die Automobilkonzerne zu schaffen, in dem Ge-
setzesverstoBe weitgehend folgenlos bleiben oder -
noch besser - Gesetze gleich so abgefasst sind, dass
sie die Praktiken der Unternehmen legalisieren. Dass
das staatliche Kraftfahrt-Bundesamt immer mehr zu
einem willfdhrigen Service-Leister fir die deutsche
Autoindustrie mutiert ist, dass das Tempolimit auf
den Autobahnen und die City-Maut fir PKWs in den
meisten Parteien Tabu-Themen sind, sind Beispiele
dafiir, wie gut die Automobil-Lobbyisten in Deutsch-
land ihren Job gemacht haben.

Was jedoch Volkswagen und zuvor auch Sie-
mens und die Deutsche Bank schmerzhaft lernen
mussten, ist, dass die enge Verkniipfung zwischen
der in Deutschland anséassigen Konzernzentrale und
der deutschen Politik nur noch einen begrenzten
Schutz bietet. Die Skandalisierung setzt - was auch
der Fall der FIFA zeigt - h&ufig nicht mehr in dem
»Heimatland“ einer Organisation ein, sondern in an-
deren Landern, in denen die Unternehmen mit der
dortigen Politik nicht in der gleichen Art und Weise
verknipft sind. Und wenn ein durch strafrechtliche
Ermittlungen ausgeldster Vorfall erst einmal zu einem
internationalen massenmedialen Skandal wird, kon-
nen die Automobilkonzerne noch so viele ehemalige
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Verkehrsminister und Kanzleramtsminister auf ihrer
Lohnliste haben - der Skandal lasst sich nicht mehr
begrenzen.

Schleichende Bildung informaler Prozesse

Angesichts des AusmaBes der Manipulation bei VW
wird immer wieder die Frage gestellt, wer die Manipu-
lation angeordnet hat. ,Ich wiisste zu gerne®, so zum
Beispiel Niedersachsens ehemaliger Wirtschaftsmi-
nister Jorg Bode, ,welcher Vollidiot entschieden hat,
den Unternehmenserfolg von VW so leichtfertig aufs
Spiel setzen“. Aber informale Prozesse in Organi-
sationen bilden sich nicht durch eine Entscheidung
eines Top-Managers oder eines Gremiums aus. Sie
schleichen sich langsam ein.

Der Prozess, der zur Manipulation der Abgaswer-
te an Uber 11 Millionen Autos gefiihrt hat, ist im De-
tail noch nicht rekonstruiert worden, aber es bedarf
wenig organisationswissenschaftlicher Expertise, um
zu erkléren, wie es dazu kommt. Die Ansage an die
Motorenentwicklung lautet, dass bei der Prifung der
Motoren die zuldssigen Abgashochstwerte deutlich
unterschritten werden sollen. In der Unternehmens-
sprache heiBt dies ,Management by Objectives“. Die-
se Zielvorgabe setzt Kreativitat in den Entwicklungs-
und Prifabteilungen frei, Mittel zu entwickeln, um bei
den Labormessungen moglichst gut abzuschneiden.
Es werden schmale Reifen mit sehr guten Abrolleigen-
schaften eingesetzt und so der Rollwiderstand redu-
ziert. Es werden Testfahrzeuge ohne Spezialausstat-
tung eingesetzt, weil diese weniger Gewicht haben.
Testfahrten werden bei optimalen Temperaturbedin-
gungen und in hohen Gangen durchgefiihrt, weil der
Motor dann verbrauchsédrmer ist. Tirschlitze werden
abgeklebt, um die Aerodynamik zu verbessern und so
den Verbrauch zu reduzieren. Der Einsatz einer Soft-
ware, die erkennt, wenn sie auf dem Priifstand steht
und dann den Motor so einstellt, dass optimierte Ab-
gaswerte entstehen, ist aus dieser Perspektive ein
weiteres innovatives Mittel, mit dem Autos als um-
weltfreundlich dargestellt werden kénnen.

Dabei wird in der Regel nicht irgendwann be-
wusst entschieden, zur Erreichung der Ziele auch
verbotene Mittel einzusetzen. Man experimentiert
zuerst - vollig legal - in einer kleinen Testserie mit
einer Software, die den Motor bei Laborbedingungen
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yoptimiert“. Dann wird die Software in Landern ein-
gesetzt, deren Uberwachungsbehorden solche Soft-
ware-Optimierungen erlauben oder wenigstens dul-
den, und dann wird die Software auch in Ldndern ver-
wendet, wo die Optimierungen tber die Manipulation
beim Abgastest nur bei einer groBzligigen Interpre-
tation der glltigen Vorschriften legal erscheinen. So
etablieren sich Routinen, ohne dass es jemals einen
von oben abgesegneten Masterplan zum Austricksen
der staatlichen Umweltbehdrden durch Gesetzesver-
stoBe gegeben héatte. Auf diese Weise entsteht in der
Regel die ,brauchbare lllegalitat® in Organisationen.

Wissen um alltdgliche Regelabweichungen

Aber auch wenn sich diese illegalen Routinen langsam
einschleichen, so ist das Wissen uber die Regelab-
weichungen in der Organisation doch weit verbreitet.
Egal ob man den Skandal um den tédlichen Choles-
terinsenker Lipobay von Bayer nimmt, die Vertriebs-
optimierung durch Schmiergeldzahlung bei Siemens
oder den Untergang des Kreuzfahrtschiffes Costa
Concordia - immer stellt sich im Nachhinein heraus,
dass das Wissen uber die Regelabweichungen und
GesetzesverstoBe an ganz verschiedenen Stellen der
Organisation vorhanden gewesen ist. Es ist dann nur
eine Frage der internen Recherche, Wissensspuren
bis zum Top-Management nachzuzeichnen.

So wird es auch bei Volkswagen sein. Man kann
davon ausgehen, dass, solange das massenmediale
Interesse anhalt, immer wieder neue Berichte er-
scheinen werden, dass das Management bei Volks-
wagen um die illegalen Praktiken bei den Abgas-
werten wusste. Der Bericht, dass Volkswagen schon
2007 von Bosch darauf hingewiesen wurde, dass
die vom Zulieferer mitentwickelte Software nicht fir
den normalen Fahrbetrieb vorgesehen war, und der
Hinweis eines Mitarbeiters im Jahr 2011 an den ver-
antwortlichen VW-Manager der Motorenentwicklung,
dass der Regeleinsatz der Software illegal sein kénn-
te, sind hier erst der Anfang.

Die Frage, warum die Hinweise auf illegales Han-
deln in den Hierarchien versanden, ist einfach zu be-
antworten. Die groBzigigen Gesetzesinterpretatio-
nen und die kleinen Regelabweichungen sind fiir die
Organisation funktional und werden daher geduldet,
aber gleichzeitig achten die Fiihrungskréfte darauf,

dass sie von diesen Praktiken offiziell nichts wissen,
weil sie sonst fur die Abstellung dieser Regelabwei-
chung verantwortlich wéren, dann aber wiederum die
Einhaltung der Effizienz-, Kosten- und Terminvorga-
ben schwieriger werden wiirde. ,,Das will ich gar nicht
wissen“ ist die Kurzformel, mit der Flhrungskréfte
ihre Haltung gegeniber Untergebenen zum Ausdruck
bringen, wenn diese so naiv sind, ihre Vorgesetzten
mit Hinweisen auf eine brauchbare lllegalitat in der
Organisation zu belasten (siehe dazu Kiihl 2007).

Die wahre Realitdt der Organisation

Die Schwierigkeit, solche Regelabweichungen anzu-
sprechen, bezeichnet man in der Organisationswissen-
schaft als ,Kommunikationslatenz“. Fast alle wissen da-
von, aber gleichzeitig ist es nicht oder nur unter groBen
Schwierigkeiten ansprechbar. Es ist die groe Heraus-
forderung fiir Organisationen, dass ihre tatsachlichen
Abldufe wegen der vielféltigen Kommunikationslaten-
zen nur unter groBen Schwierigkeiten besprechbar sind
und deswegen die durch Leitbilder, Mission Statements
und Corporate Principles gepragte Schauseite haufig
fur die faktische Organisationskultur gehalten wird.

Dass Unternehmen genauso wie Verwaltungen,
Hochschulen und Armeen ihre Schauseite herrich-
ten, ist funktional - es verschafft Legitimation, hilft
Konflikte zu verbergen und Entscheidungen in Ruhe
vorzubereiten. Ein Problem entsteht lediglich, wenn
das Management die eigene ,Schauseite® auch fir
die Realitat der Organisation halt. Wer glaubt, dass
die fir die fur die Fassade bestimmten PowerPoint-
Prasentationen auf Managementkonferenzen irgend-
etwas Uber die alltdgliche Realitdt eines Unterneh-
mens aussagen, kdnnte auch glauben, dass Elvis
lebt, Jesus wiederaufersteht und die afrikanischen
Regenmacher mit ihren Ténzen fir Niederschlag sor-
gen. Auf Managementkonferenzen lernt man in der
Regel nur die neuesten Ornamente im Fassadenma-
nagement kennen, nie das, was in den Organisatio-
nen wirklich abgeht.

Der Umgang mit Regelabweichungen

Die erste Reaktion auf aufgedeckte Skandale besteht
immer darin, Verantwortliche zu identifizieren und ab-
zustrafen. Top-Manager, die bis vor Kurzem uber den
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griinen Klee gelobt wurden, werden von einem Mo-
ment auf den anderen zum Abschuss freigegeben.
Die gleichen Manager, die noch vor einigen Monaten
dafiir gepriesen wurden, dass sie ihren Konzern zum
Branchenflihrer gemacht haben, werden jetzt wegen
der typisch deutschen ,Kombination von Moral und
GroBenwahn® an den Pranger gestellt. Man misse, so
der Tenor, mit ,mit dem eisernen Besen durchgehen®
und diejenigen herausfegen, die den Skandal verur-
sacht haben.

Weil Personen in Organisationen leicht greifbar
sind, kdnnen sie flr Fehler verantwortlich gemacht
werden. Eine bestimmte Person tragt die Verantwor-
tung, wird massenmedial wirksam entfernt und er-
moglicht es der Organisation so, wieder neue Legiti-
mitat aufzubauen. Die hohen Abfindungen sind dann
eine mehr oder minder aufgezwungene Honorierung
dafir, dass Mitarbeiter aufgetretene Fehler bereitwil-
lig auf sich nehmen. Aber die Personalisierung von
Problemen verbaut den Blick auf die strukturellen
Schwierigkeiten, die Organisationen im Umgang mit
Regelabweichungen haben.

Oft fiihren Skandale wie der bei Volkswagen zu
Wachstumsprogrammen fiir die Compliance-Abtei-
lungen - den Spezialisten fur Regeleinhaltung - in
Unternehmen. Die gleichen Politiker, die sich tUber
Jahre in zentralen verkehrspolitischen Fragen von
der Automobilindustrie am Nasenring haben fihren
lassen, fordern jetzt in Talkshows, dass auch Auto-
mobilkonzerne gesetzeskonform handeln sollen.
Lobby-Organisationen wie Transparency Interna-
tional beklagen offentlich die Schwéchen der be-
stehenden Compliance-Systeme und fordern, dass
die Spezialisten flr die Regeleinhaltung nicht nur
die Annahme von Geschenken und die Abrechnung
von Spesen lberwachen sollten, sondern auch die
Umweltschutzstandards und Produktionsbedin-
gungen kontrollieren sollten. Das skandalgeschit-
telte Unternehmen kommt dieser Aufforderung
zum Ausbau der Compliance-Abteilung gerne nach,
weil dies kostengiinstig ist und die Legitimitat der
Organisation damit schnell wieder aufgebaut wer-
den kann.

Weiter
312018

Grundfragen und Trends | Statement

Das Management brauchbatrer Illegalitdten

Aber dabei gibt es ein Problem. Die Mitarbeiter der
Compliance-Abteilungen haben als Spezialisten fiir die
Einhaltung von Regeln kaum Versténdnis fir die Funktio-
nalitat von alltéglichen Regelabweichungen. Complian-
ce-Abteilungen sind flr die Schauseite der Organisation
notwendig, sie bekommen deswegen von den anderen
Abteilungen auch immer nur eine Schauseite prasen-
tiert. Die Anwesenheit von Mitarbeitern aus der Com-
pliance-Abteilung fiihrt bei Workshops, in denen ber
die realen Arbeitsprozesse gesprochen werden soll,
automatisch zu Zensurmechanismen, die man sonst nur
bei dem Besuch von Top-Flihrungskréften beobachten
kann. In den Compliance-Abteilungen sitzen deswegen
in der Regel die Mitarbeiter, die am wenigsten wissen
kénnen, was im Unternehmen gerade los ist.

Die Herausforderung besteht darin, die brauch-
baren lllegalitdten so zu managen, dass bei ihrem
Bekanntwerden ein Konzern nicht daran zerbricht.
Voraussetzung dafiir ist aber auch, dass zugestanden
wird, dass keine Organisation auf die alltdglichen Regel-
abweichungen verzichten kann und auch nicht jede be-
obachtete Regelabweichung sofort zu einer Bestrafung
der Verantwortlichen und zur Abschaffung der Regelab-
weichung flihren muss. In den meisten Organisationen
mangelt es jedoch am Wissen, wie man in Einzelgespra-
chen und Beobachtungsinterviews die informalen Pro-
zesse erhebt, wie das Wissen so aufbereitet wird, dass
es nicht gleich vom Immunsystem der Vorgesetzten
abgestoBen wird, und wie man die Prozesse wenigs-
tens teilweise in Workshops besprechbar und damit
auch veranderbar macht. Das ist aber nétig, damit das
Management signalisieren kann, welche ,innovativen
Wege*, ,groBziigigen Regelinterpretationen“ und ,,Aus-
nahmen von der Regel“ akzeptiert und erwartet werden
und welche zu weit gehen. Letztlich ist die Flihrung von
Volkswagen nicht an ihren alltdglichen Regelabwei-
chungen gescheitert, sondern am unterentwickelten
Management ihrer brauchbaren lllegalitaten. -

* Bei diesem Text handelt es sich um eine iberarbeitete und ge-
kirzte Fassung eines Artikels, der zuerst auf www.soziopolis.de
erschienen ist.
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