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,.Kein System sozialer Normen kdnnte einer perfekten Verhaltenstransparenz ausgesetzt
werden, ohne sich zu Tode zu blamieren.*

Der Soziologe Heinrich Popitz 1968: 10

Die ungewollten Nebenfolgen der verstarkten Durchsetzung von Regeltreue in Organisationen
sind in den letzten Jahrzehnten umfassend herausgearbeitet worden. Dieser Artikel greift
diese Forschung auf und ordnet sie theoretisch ein. Dabei wird gezeigt, dass als Reaktion auf
das Bekanntwerden von Regelbriichen und GesetzesverstéRen, Organisationen nicht nur mit
MaRnahmen auf der Schauseite reagieren, sondern formale Verdnderungen in den
Kommunikationswegen, bei den Programmen und beim Personal vornehmen. Die Effekte
dieser formalen Veranderungen sind eine zunehmende Blrokratisierung der Organisation,
eine Zweck-Mittel-Verschiebung, bei der die Regeltreue immer mehr zum Selbstzweck wird
und die Verlagerung der Kompetenzen zu den fir Regeliiberwachung zustandigen
Stabsstellen. Weil sich viele Organisationen ein Scheitern aufgrund zu strikter formaler
Regeln nicht leisten konnen, fiihrt diese verstarkte Formalisierung zu informalen
Ausweichbewegungen in Form von neuen Regelabweichungen. Effekt kdnnen burokratische
Teufelskreise sein, in denen die verstarkte Betonung der Formalitdt zu immer neuen
informalen Umgehungsversuchen fiihrt, auf die dann mit immer weiteren Verscharfungen
formaler Vorschriften reagiert wird. Ein Effekt dieser burokratischen Teufelskreise ist, dass
sich das Wissen (Uber Regelabweichungen immer mehr auf kleine durch informale
Verschwiegenheitserwartungen geschiitzte Kreise beschrankt und damit fur die Organisation
insgesamt nicht mehr zuganglich ist.

1. Zum Entdecken von Regelabweichungen

Die meisten Normbruche, Regelabweichungen und GesetzesverstoRe bleiben unentdeckt und
vermutlich ist das auch gut so.? Wiirde jede Verletzung einer gesetzten Norm entdeckt,
wirden — so nach einer Beobachtung des Soziologen Heinrich Popitz (1968: S.4) -
menschliche Zusammenschlusse zu Gesellschaften von Richtern, Polizisten und
Geféangniswartern degenerieren und Organisationen wirden — so kdnnte man erganzen — zu
Ansammlungen von Uberwachern, Kontrolleuren und Sanktionierern mutieren.’

1 Bei diesem Artikel handelt es sich um erste Uberlegungen fiir ein Kapitel eines Buches zur brauchbaren und
unbrauchbaren Illegalitat in Organisationen.

2 Siehe dazu Greve et al. (2010: S.85). Empirisch wird man nie genau wissen kdnnen, wie verbreitet
unentdeckte Regelabweichungen sind. Dunkelziffern kann man nicht genau kennen, sondern waren sie keine
Dunkelziffern.

3 Die Formulierung von einem ,Volk von Richtern, Polizisten und Gefangniswartern“ findet sich in einer
Paraphrasierung der Popitz-These bei Giinther Ortmann (2003: S. 33). Heinrich Popitz (1968: S. 4) selbst bezieht
sich bei seinen Uberlegungen auf ein Gedankenexperiment des britischen Essayisten William Makepeace
Thackeray, der seine Leser auffordert, sich vorzustellen, was passiere, wenn jeder und jede, die ein Unrecht
begehen, entdeckt und bestraft werden missten. Popitz selbst hat den Hinweis auf das Thackerays Essay ,,On
Being Found out* bei Robert Merton (1957: S. 345) gefunden.




Deswegen herrscht in Organisationen ein hohes MalR an Sensibilitdt dafir vor, welche
Normbriche, Regelabweichungen und GesetzesverstoRe thematisiert werden und welche
nicht. Polizisten haben einen genauen Blick dafiir, welche Gesetzesbriiche sie wahrnehmen
muissen und welche sie auch einmal Ubersehen konnen (Lundman 1979). Inspektoren fir
Arbeitssicherheit bestrafen eine Vielzahl von VerstoRen nicht, sondern sind eher beminht,
diese durch eine Mischung aus gutem Zureden und latenter Drohung zu verbessern (Carson
1970). Umweltschutzbehorden nehmen nicht jede Umweltverschmutzung zum Anlass fiir eine
Intervention, sondern schreiten erst ein, wenn die Gesetzesbriiche so offensichtlich sind, dass
die Legitimitat der Behorde in Frage gestellt ist (Hawkins 1984)."

Organisationen bekommen jedoch immer dann ein Problem, wenn aus dem einen oder
anderen Grund Normbriiche, Regelabweichungen und GesetzesverstoRe tber die Grenze der
Organisation hinaus bekannt werden.> Manchmal sind es Einzelne, die Klagemdglichkeiten
vor Gericht nutzen, um illegale Praktiken aufzudecken. Die Gesetzgebung in einigen Landern
Organisationsmitgliedern setzt finanzielle Anreize, Behdrden gesetzeswidrige Praktiken zu
melden.® Gerade in der Pharmaindustrie hat das dazu gefiihrt, dass Mitarbeiter illegale
Marketingpraktiken gemeldet haben und im Zuge dessen von den Strafzahlungen der
Konzerne an den Staat profitieren konnten (siehe Greve et al. 2010: S. 79).” Manchmal sind
es Katastrophen, die Regelabweichungen zum Skandal machen. Wenn ein Unfall in einer
Union Carbide Fabrik im indischen Bhopal durch den Austritt von giftigen Gasen zum Tod
von 3000 Menschen fihrt (siehe Shrivastava 1987), eine Raumfahre wie die Challenger
explodiert und alle sich an Bord befindlichen Astronauten getttet werden (siehe Heimann
1993), die US-Luftwaffe im Irakkrieg ihre eigenen Kampfhubschrauber abschie3t (siehe
Snook 2002) oder wie beim Fall des Mega-Tankers Exxon Valdez, bei dem 40 Millionen
Liter auslaufenden Ols 1200 Kilometer der Kiiste Alaskas verschmutzt haben, wird die
Aufmerksamkeit fast zwangslaufig auf Regelabweichungen im Vorfelde der Katastrophen
gelenkt (siehe Williams/Treadaway 1992).° Manchmal sind es aber auch nur Zufille, die
Regelverstolie bekannt werden lassen. Ein Anwalt l&sst im Rahmen eines Arbeitsprozesses
eher zufallig fallen, dass der Kauf der Dienstleistung von Prostituierten eine bewdéhrte
Methode zur Motivation von Mitarbeitern im Strukturvertrieb von Versicherungen ist. In
einer Zeit, in der die Exzesse des Finanzkapitals beklagt werden, greifen die Massenmedien
die Geschichte auf, ohne dass die Versicherungen in der Lage sind, deren Veroffentlichung zu
stoppen (Osang 4.3.2017: S.56). Oder Wissenschaftler entdecken quasi zuféllig, dass die
Abgaswerte der Modelle eines deutschen Automobilkonzerns auf dem Rollprifstand in
keinster Weise mit den auf der StralRe erzielten Werten (ibereinstimmen, was wiederum der
Strategie einer Umweltschutzbehdrde gegentiber dem Automobilkonzern gelegen kommt
(Ewing 2017: 17ff.).

Auch wenn das Bekanntwerden von Regelverletzungen selten ist, werden sie erst einmal
publik, folgen selbstverstarkende Effekte (siehe Ortmann 2003: S. 268-271). Massenmedien

4 Siehe auch die interessante Fallstudie von Hawkins (2001)) tber die britische Regierungsbehdrde Health and
Safety Executive.

5 Dass solche Probleme entstehen, ist nicht nur spontan plausibel, sondern inzwischen auch empirisch gut
nachgewiesen. Sullivan et al. (2007) weisen zum Beispiel auf erlittene Reputationsverluste einer Organisation
innerhalb eines Netzwerkes von Firmen nach Bekanntwerden eines Skandals hin.

6 Siehe zu diesen sogenannten ,,qui tam laws* zum Beispiel Caminker (1989) oder Broderick (2007).

7 Manchmal nutzen auch Lobbyorganisationen Gerichtsverfahren, um Aufmerksamkeit auf Regelbriiche zu
lenken; siehe fiir den Bereich der Umweltpolitik Hoffman (1999).

8 Selbst die Wissenschaft ist gegen Skandalisierungen nicht immun und tendiert nicht selten dazu, alltagliche
Praxis, die sie normalerweise ignorieren wirde, zu verdammen. Siehe nur als ein Beispiel Ashforth/Anand
(2003: 1ff.).



greifen das Thema mit ihrem Interesse an Skandalen, Konflikten und Zuspitzungen auf,
fungieren also als Lautverstérker. Bei Staatsanwaltschaften gehen Klagen ein, die am Ende
nicht unbedingt zu Verurteilungen fiihren, aber zunachst weitere Aufmerksamkeit auf den Fall
lenken. Zu guter Letzt sehen sich Politiker veranlasst, zu dem Skandal Stellung zu nehmen,
was weitere Berichterstattungen generiert

Die Folge dieser verstarkten Aufmerksamkeit ist haufig, dass weitere Verfehlungen der
Organisation bekannt werden. Massenmedien recherchieren intensiv ber die betroffene
Organisation und versuchen, weitere VerstoRe aufzudecken. Bei Durchsuchungen und
Befragungen durch Staatsanwaltschaften treten als ,,Beifang” weitere Gesetzesbriiche zu
Tage, die die Legitimationsprobleme der Organisation verschérfen. Politiker richten
Untersuchungsausschiisse ein, die nicht nur die Aufmerksamkeit fir diesen Fall
aufrechterhalten, sondern ebenso weitere Details an die Offentlichkeit bringen.

In der aufgeladenen 6ffentlichen Stimmung verwischen nicht selten die Grenzen zwischen
Gesetzesverstoflen, Verletzungen organisationsinterner Regeln und  Missachtungen
allgemeiner offentlicher Akzeptanznormen. Wenn die Unternehmen der Autoindustrie wegen
gesetzeswidrigen Manipulationen von Abgaswerten erst einmal am Pranger stehen, haben sie
kaum noch eine Chance, sich gegen die Skandalisierung ihrer Abgasversuche an Tieren und
Menschen zu wehren, auch wenn mit diesen weder gegen staatliche Gesetze, noch interne
Richtlinien verstoRen wurde. Ist die Offentlichkeit einmal fiir die GesetzesverstoRe einer
Organisation sensibilisiert, werden alle weiteren illegalen aber auch legalen Verfehlungen der
Organisation als Symbole der Skrupellosigkeit selbiger betrachtet.

Wie reagieren Organisationen auf diese Skandalisierung ihrer Regelabweichungen? Welche
Folgen haben diese Reaktionen in den Organisationen?

2. Auf der Suche nach der transparenten, durchformalisierten Organisation

Wenn Organisationen wegen Regelabweichungen unter Druck geraten, setzen erhebliche
Bemiihungen zur Verbesserung ihrer AuRendarstellung ein.® Unternehmen wie Shell nehmen
die heftige Kritik an der geplanten Versenkung einer Bohrplattform zum Anlass,
offentlichkeitswirksam in einen Dialog mit Nichtregierungsorganisationen zu treten (siehe
Holzer 2010). Finanzinstitute wie die Deutsche Bank, die lange Zeit Kkritische
Berichterstattungen in den Massenmedien zu verhindern suchten, sehen sich angesichts
milliardenschwerer Strafzahlungen aufgrund illegaler Finanzgeschéfte in den USA dazu
gezwungen, auch als kritisch geltenden Journalisten Gesprache mit dem Top-Management zu
ermdoglichen (siehe Laabs 2018). Der Namenswechsel von Soldnerfirmen — man denke nur an
die Umbenennung von Blackwater zu Xe Services und wenige Jahre spéter zu Academi — ist
derweil der verzweifelte Versuch, dem Reputationsverlust nach der Ermordung von Zivilisten
durch das eigene Personal zu begegnen (siehe Scahill 2011).

Fur das Aufhlbschen ihrer Schauseiten wenden Organisationen erhebliche Ressourcen auf.
Die Marketingabteilungen schalten ganzseitige Anzeigen, in denen sich das Topmanagement
fir sein Versagen entschuldigt und Besserung gelobt. Die Presseabteilungen engagieren
Spezialisten fir Krisenkommunikation, die die Ublichen Textbausteine recyceln, nach denen
die Organisation alles ,zur Aufklarung des Verdachtsfalles unternimmt* sowie
»vollumfanglich mit den Strafverfolgungsbehorden® kooperiert und Personalabteilungen

9 Besonders zum Problem des Reputationsverlustes siehe Karpoff/Lott (1993); Deephouse/Carter (2005); Power
et al. (2009).



starten aufwendige Projekte zur Fehlerkultur, mit der zukiinftige Abweichungen von Regeln
und damit auch weitere Skandale vermieden werden sollen.

Sicherlich — auch solche vorrangig fir die Schauseite gedachten MaRnahmen haben
Auswirkungen auf die Organisation (siehe dazu Edelman 1992). Ganzseitige Anzeigen in
Tageszeitungen mit Entschuldigungen ihrer Reprasentanten reduzieren Kkurzfristig die
Handlungsmdglichkeiten  von  Organisationsspitzen  angesichts ihrer  verkiindeten
Selbstverpflichtung. Das Engagement von Spezialisten fur Krisenkommunikation hat einen
Einfluss darauf, wie innerhalb einer Organisation Uber Regelabweichungen gesprochen
werden kann. Aber die Wirkungen dieser MaRnahmen auf die Kernprozesse der Organisation
sind gering.®

Doch schlimmer fir die Organisation ist, dass Legitimationsgewinne durch das Aufhiibschen
der Schauseite nach hinten losgehen kénnen. Teure Werbekampagnen fur die Einhaltung
sozialer Standards und auf’ergewohnlich dicke Nachhaltigkeitsberichte kdnnen mit grof3er
Plausibilitdt als Indiz dafur angesehen werden, dass diese Organisationen besondere
Schwierigkeiten mit der Einhaltung von Sozialstandards und Umweltschutzrichtlinien haben.
Organisationen, die sich einen Ethik-Kodex zulegen und diesen offensiv in der Offentlichkeit
Verkinden, setzen sich fast zwangslaufig dem Verdacht aus, dass dort die Wahrscheinlichkeit
von betrlgerischen Verhalten Gberproportional hoch ist. Organisationen, die sich nach einem
Skandal besonders offensiv als transparent présentieren, bieten in diesem Sinne
Anhaltspunkte daftir, dass es mit ihren faktischen Malinahmen zur Durchsetzung von
Regeltreue nicht besonders weit her ist.*

Ansatzpunkte zur Veranderung der Formalstruktur

Wird eine Regelabweichung in den Massenmedien erst einmal skandalisiert, reichen reine
Bekenntnisse zur Besserung nicht aus. Eine Aktualisierung der auf der Schauseite
ausgestellten Werteliste der Organisation wird als ungeniigend betrachtet und kosmetische
Veranderungen der Fassade als Indiz angesehen, dass die Organisation faktisch nichts &ndern
mdchte. Organisationen miissen deswegen sichtbare Veranderungen ihrer formalen Strukturen
vornehmen, um zu signalisieren, dass sie ernsthaft bemiht sind, die Gesetzesbriiche und
Regelverstolle abzustellen. Von der konsolidierten Organisation wird eine ,,Z&sur” verlangt,
durch die sie sich einerseits zu den Fehlern der Vergangenheit bekennt, aber andererseits
durch Verénderungen in der formalen Struktur deutlich markiert, dass vieles jetzt anders
laufen wird (zu Markierung von Zasuren bei Katastrophen siehe Kette 2014: 174f.)

Die erste Reaktion der Organisation ist, ihre Kommunikationswege so zu verandern, dass die
Regeleinhaltung an Bedeutung gewinnt. Offentlich bekanntgewordene GesetzesverstoRe sind
immer Wachstumsprogramme fur die Abteilungen Compliance, Controlling und Auditing.
Nach Skandalen wird in diesen Abteilungen das Personal aufgestockt und deren
Fuhrungskrafte in der Hierarchie weiter oben angesiedelt. Aufwendig werden Verfahren zur
Regelkommunikation festgelegt, mit denen die Rechtmé&Rigkeit von Prozessen kinftig
sichergestellt werden soll. Die Organisation signalisiert dadurch, dass sie es ernst meint, wenn

10 Siehe zur unterschiedlichen Auspragung von Compliance-MaBBnahmen Krawiec (2003); Parker/Nielsen
(2009). Siehe zur Kritik an einer ,,cosmetic compliance* Laufer (1999: S. 1407).

11 Siehe dazu umfassend Brunsson (2003); siehe zur Plausibilitat dieser Annahme Mathews (1988). Dabei
handelt es sich um eine alte Einsicht. Schon Jonathan Swift, der Autor von Gullivers Reisen, beobachte im
frihen 17. Jahrhundert, dass Handler, die taglich schummeln und tricksen, sich nach aufien ganz besonders als
ehrliche Menschen darstellen; siehe dazu Geis (2009: S. 62).



die Organisationsspitze verkindet, dass sie die Einhaltung der staatlichen Gesetze und der
internen Regeln sicherstellen will.

Eine zweite Reaktion ist, die Programme der Organisation so zu verfeinern, dass Skandale
unwahrscheinlicher werden. Ziel ist dabei die relevanten Erwartungen in der Organisation zu
formalisieren, also  deren  Erfillung zur einklagbaren und  kontrollierbaren
Mitgliedschaftsbedingung zu machen. Daflir wird die ganze Organisation bis ins Detail tUber
Zielvorgaben — Stichwort Management by Objectives — durchgeplant und genau spezifiziert,
welche Mittel zur Erreichung der Ziele erlaubt sind und welche nicht. Gleichzeitig werden
Handlungsanweisungen in Form von Wenn-Dann-Regelungen, an die sich alle zu halten
haben, weiter detailliert und vorher eher grob formulierte Regeln fur Personaleinstellungen,
Auftragsvergaben oder Buchhaltung verfeinert, sodass sie eine Vielzahl von Zweifelsféllen
regeln.

Die dritte Reaktion auf enthillte Skandale besteht in der Verdnderung des Personals. Bei der
héufig zur Rickgewinnung von Legitimation notwendigen Neubesetzung freiwerdender
Spitzenpositionen wird darauf geachtet, dass unbelastete Personen eingestellt werden (siehe
dazu Bonazzi 1983). Verwaltungen, in denen das Spitzenpersonal in der Regel aus den
eigenen Reihen rekrutiert wird, holen dieses dann von auBerhalb, weil man davon ausgeht,
dass es von den Skandale unberthrt ist. Ministerien, deren Fuhrungsriege fast ausschliellich
aus Mannern bestanden hat, nehmen jetzt verstarkt Frauen auf, um Offenheit fiir einen
Kulturwandel zu signalisieren. Unternehmen, die wegen der Skrupellosigkeit ihres in
Business Schools sozialisierten Personals unter Druck geraten, stellen Juristen ein, denen im
Vergleich zu Betriebswirten eine groRere Neigung zur Gesetzestreue unterstellt wird. Nicht
selten ist bei diesen Personaleinstellungen die Erhohung der Legitimitat der Organisation
wichtiger als die fachliche Passung der neuen Personen zur Organisation. Die Idealvorstellung
eines Mitarbeiters ist die des ,,Homo Complicius®, der alles daransetzt, sich im Rahmen der
vorgegebenen Formalstruktur zu verhalten.

Das implizite Maschinenmodell der Organisation

Durch diese Reaktionen fallen viele Organisationen in ein zweckrationales
Organisationsverstandnis zurlick. Angesichts der skandalisierten Regelabweichung soll die
ganze Organisation auf die von oben vorgegebenen Zwecke ausgerichtet und die Befolgung
von Gesetzen dabei als zentrale Rahmenvorgabe betrachtet werden. Sowohl die Zielvorgaben
als auch die Wenn-Dann-Programme der einzelnen Abteilungen sollen konsequent an diesen
Zwecken ausgerichtet und damit die Verselbstandigung einzelner Abteilungen unterbunden
werden. Bei der Besetzung der Stellen und im Hinblick auf die Qualifikation des Personals
soll dann darauf geachtet werden, dass dieses in der Lage ist sowohl die Zielvorgaben als
auch die Wenn-Dann-Programm umzusetzen, ohne, dass gegen Gesetze verstoBen wird.
Alles, was in der Organisation stattfindet, soll der formal korrekten Erreichung der von oben
vorgegebenen Ziele dienen (siehe dazu Kihl 2011: 23ff.; Bergmann 2015b: 242f.).

Begleitet wird die Propagierung dieses zweckrationalen Idealbilds durch die inzwischen in
den meisten Unternehmen, Krankenh&usern, Universitdten und Schulen, aber auch in vielen
Armeen, Polizeien sowie Verwaltungen bliche Partizipationsprosa. Die Vorstellung ist, dass
eine regelkonforme Organisation nur dann gebildet werden kann, wenn Fihrungskréfte die
»Ziele gemeinsam mit den Mitarbeitern vereinbaren“ und ,,dabei den Mitarbeitern, die
Mdoglichkeit* geben, ihre ,,Meinung einzubringen®, um sodann ,,aktives Interesse dafiir zu
zeigen, wie die Mitarbeiter die gemeinsam vereinbarten Ziele erreichen®. Dabei kdme es
darauf an, dass die Fihrungskrafte ihren Mitarbeitern ,proaktiv* klarmachen, dass



Regelabweichungen niemals im Sinne der Organisation sein koénnen. Gegeniber den
Mitarbeitern wird kommuniziert, dass man ,,proaktive Kommunikation von Problemen* und
ein ,aktives Fehlermanagement” erwartet. Fihrungskrafte sollten dafir ,,Bedenken und
Angste der Mitarbeiter ernst nehmen*, fir Probleme ,,gemeinsame L6sungen finden* und
auch mal ,,nicht Machtbares akzeptieren* (siehe charakteristisch fur eine solche Vorstellung
Mdthel 2017: S. 35).

Die Vorstellung ist, dass Organisationen das Problem der Abweichung von staatlichen
Gesetzen und internen Regeln in den Griff bekommen kénnen, wenn sie darauf achten, dass
es keine Diskrepanzen zwischen den nach aulRen dargestellten Prinzipien und der alltaglich in
der Organisation gelebten Praxis gibt. Dafur sei es, so die ldeologie, notwendig, die formale
Struktur sowohl fiir alle Organisationsmitglieder als auch fur AulRenstehende so transparent
wie moglich zu machen. Letztlich sei, so die Vorstellung, Transparenz das beste
~Desinfektionsmittel, um das erneute Wachsen ,,verfaulter Apfel“ zu verhindern (siehe zu
diesem Bild Etzioni 2010; siehe zu Transparenz allgemein Power 1997; Hood 2001; Heald
2006; Ringel 2017).*

Durch die Verfeinerung der Formalstruktur sollen Risiken fiir die Organisation minimiert
werden, indem Klar definiert wird, welche Stelle der Organisation welche Entscheidung oder
Nicht-Entscheidung zu verantworten hat. Statt darauf zu setzen, dass Organisationsmitglieder
ein Gespur dafur entwickeln, wie weit sie von formalen Regeln abweichen kénnen, ohne die
Existenz der Organisationseinheit oder gar der ganzen Organisation zu geféhrden, sollen fur
alle denkbaren Eventualitaten formale Regeln entwickelt werden. Fur den Fall, dass die
detaillierten VVorgaben in einem Sachverhalt aufgrund dessen Eigenart nicht anwendbar sein
sollten, werden mdoglichst formale Regeln zur Abweichung oder zumindest
Kommunikationswege, Uber die Entscheidungen abgesichert werden kdnnen, eingerichtet
(siene zur wachsenden Bedeutung des Risikomanagements Hood et al. 2001; Kalthoff 2005;
Power 2005; Power 2007; Ringel 2017).

Letztlich liegt diesem Verstandnis das Idealbild der Organisation als perfekt funktionierender
Maschine zugrunde (siehe dazu Kihl 2011: S. 90). Es mogen nur wenige US-Présidenten
glauben, dass ihre Administration schon wenige Tage nach der Amtsiibernahme wie eine ,,gut
abstimmte Maschine®, eine ,fine tuned machine* funktioniert, aber die Hoffnung bleibt, sich
durch eine konsequente Formalisierung aller Prozesse diesem lIdealbild schrittweise anndhern
zu konnen. Die Arbeit der Sozialingenieure besteht in dieser Vorstellung darin, das
Raderwerk einzurichten, in Gang zu setzen und immer wieder nachzuregulieren. Wie in
Maschinen sollen sie dabei sicherstellen, dass sich die Organisation aus préazise definierten
Einzelteilen zusammensetzt, jedes Einzelteil dabei einer genau festgelegten Funktion
innerhalb der Maschinerie dient und dadurch jedes Rad sauber ins andere greifen kann (vgl.
Ward 1964: 371ff.).

Durch die Veranderung von Strukturen signalisieren Organisationen, dass sie sich einem
»Prozess der Selbstreinigung“ unterziehen. Die ,,schmutzige Organisation“ setze sich, so die
Message, der ,reinigenden Kraft“ eines strikt an Werten der Gesetzestreue, Integritat und
Transparenz orientierten Strukturveranderungsprozesses aus.™®> Das Motto nach einem
Skandal sei nach Sven Kette: ,,Fortan alles nach dem Regelbuch!*. Es durfe nicht unversucht

12 Dabei diffundiert die Idee der Transparenz von politischen Organisationen wie Parteien, Parlamenten und
Verwaltungen zunehmend in den Diskurs von wirtschaftlichen Organisationen. Siehe zu frithen Uberlegungen
zur Transparenz in der Politik bei Jeremy Bentham besonders Hood (2001: 864f.).

13 Im Englischen ist von einer ,exercise of cleansing“ und einer ,purifying power* die Rede; siehe
Garsten/Lindh de Montoya (2008: S. 89); siehe dazu Ringel (2017: S. 70).



bleiben, um die informalen Prozesse ,ans Licht der Formalitdt® zu zerren und so die
,Differenz von Formalitat und Informalitat” in ,,Richtung auf Formalitat* aufzulésen (Kette
2018).

3. Die ungewollten Nebenfolgen einer Politik konsequenter Regelkonformitéat

Auf den ersten Blick wirkt das Idealbild einer zweckrational ausgerichteten, konsequent
durchformalisierten und konsistent transparent auftretenden Organisation Uberzeugend. So
wirde es jedenfalls irritieren, wenn Manager verkiindeten, dass ihnen die Ausrichtung an den
Zwecken der Organisation nicht wichtig sei und Organisationsmitglieder selbst entscheiden
konnen, ob sie sich an die formalen Vorgaben halten oder nicht. Es wadre
begrindungspflichtig, wenn Manager fur eine moglichst inkonsistente und intransparente
Organisationsform pladieren wiirden, in der sie regelmaRig noch richtige Uberraschungen
erleben konnten.

Die spontane Plausibilitat dieses Idealbildes einer zweckrational durchformalisierten und
transparenten Organisation ist der wesentliche Grund fir Organisationen, sich in ihrem
Selbstverstandnis daran auszurichten. Klassische Expertenberatungsfirmen bestatigen sie
dabei in der Annahme, dass sie sich diesem Idealbild ann&dhern kénnen, wenn sie sich ihre
Organisation nur konsequent genug durchrationalisieren lassen. Und auch die an Optimierung
der Organisation orientierte Managementlehre tragt dazu bei, dieses Bild aufrechtzuerhalten.

Die Hoffnung der Vertreter eines zweckrationalen Organisationsverstandnisses ist, dass die
Aufstellung genauer und detaillierter Regeln nicht nur die Qualitéat, sondern auch die Effizienz
der Organisation steigert. Ein ,,voll entwickelter burokratischer Mechanismus®, so schon das
Diktum von Max Weber, sei aufgrund seiner ,,Prazision®, ,,Schnelligkeit®, ,,Eindeutigkeit®,
»~Aktenkundigkeit* und ,,straffer Unterordnung® nicht nur praziser, sondern auch billiger als
andere Mechanismen der Erledigung komplexer Aufgaben (Weber 1976: 561f.).

In der Realitat zeigt sich, dass diese mit einem zweckrationalen Organisationsverstandnis
einhergehende Effizienzversprechen h&ufig illusiondr bleiben. Die Durchformalisierung einer
Organisation bringt diese dem zweckrationalen Organisationsbild nicht néher, sondern fuhrt
im Gegenteil zu immer starkeren Abweichungen davon. Man kann dies an drei ungewollten
Nebenfolgen beobachten, die sich einstellen, wenn Organisationen nach einem Skandal auf
eine verstarkte Formalisierung setzen.

Burokratisierungseffekte in formalen Organisationen

Nach einem Skandal ergédnzen Organisationen immer neue formale Regeln, allerdings ohne
das bestenende Regelwerk grundlegend zu Uberarbeiten. Und selbst da, wo die
formalstrukturellen Regeln Uberarbeitet werden, komme es, so die Beobachtung von
Sebastian Barnutz und Sven Kette, fast nie zu einem Ausdunnen des Regelwerkes, sondern
eher zu einem ,Vergenauern“. Es wirden immer mehr Regelspezifikationen,
Auslosebedingungen und Ausnahmeregeln definiert, um endlich ,,Klarheit* zu schaffen. Der
Effekt ware dann, dass die Formalstruktur der Organisation anféngt ,,nach innen* zu wuchern
(Kette/Barnutz 2019: S. 57).

Man kann dieses Wuchern der Formalstruktur ,,nach innen“ wie durch ein Brennglas bei
Atomkraftwerken, Flugzeugtragern und Weltraumraketen beobachten. Die Uberlegung ist,
dass bei diesen Organisationen ein andauernd hohes Mal} an Achtsamkeit notwendig ist, weil
schon kleine Unaufmerksamkeiten zu Katastrophen fiihren kénnen (siehe dazu Roberts 1989;



Roberts/Rousseau 1989; Rochlin 1996; Tolk et al. 2013). In diesen Organisationen komme es,
so das Argument, darauf an, eine geringe Quote an Unféllen nicht fur gegeben zu erachten,
sondern das Wissen uber (Fast-)Unfalle in der VVergangenheit wach zu halten. Zwischenfalle
sollten als Anlass flr eine permanente Verfeinerung und Verbesserung des formalen
Regelwerkes dienen. Eine derart genaue formale Spezifikation von Wenn-Dann-Programmen,
Verhaltensvorschriften in Ausnahmesituationen und Meldesystemen bei Fastunfallen macht
bei Kraftwerken, Kriegsschiffen oder Raketen offensichtlich Sinn, weil eine Kumulation von
kleineren Fehlern und Versdumnissen erhebliche Auswirkungen haben kann. Fraglich bleibt
jedoch, ob es Sinn macht, dieses auf eine Ausweitung und Verdichtung formalstruktureller
Regeln zielende Konzept unter dem Begriff der ,High Reliability Organization“ als
Erfolgslzezept fiir jede Form von Organisation zu propagieren (so besonders Weick/Sutcliffe
2007).

Organisationswissenschaftliche Studien haben gezeigt, dass die Detaillierung der formalen
Regeln, die Zuweisung von Kklaren Verantwortlichkeiten und die damit verbundenen
weitreichenden Protokollierungspflichten zu einer erheblichen Verscharfung der Ublichen
Pathologien burokratisierter Organisationen fiihren (siehe den Uberblick bei Ringel 2017:
81ff.). Bei Polizeien fiihrt die Erhohung der Dokumentationspflichten und eine damit
verbundene verstirkte Uberwachung durch Vorgesetzte dazu, dass Polizisten sich auf
»Papierkriege” konzentrieren (siehe die Studien wvon Anechiarico/Jacobs 1994,
Anechiarico/Jacobs 1994; Chan 1999). In Universitaten fuhrt die Bestrebung Mauscheleien
bei der Besetzung von Professuren oder Rektoraten durch detailliertere Regeln und die
Herstellung eines hohen Males an Transparenz zu verhindern, zu einem Anwachsen der auch
offentlich einsehbaren Dokumentationen (siehe die Studie von McLaughlin 1985).

Diese Auswirkungen der Verfeinerung des formalen Regelwerkes sind besonders bei durch
Skandale erschiitterten Organisationen zu beobachten.™ Anfangs leiden die Organisationen an
den durch die Gerichte angeordneten Strafzahlungen, dem Weggang der fur die
Gesetzesverstolie verantwortlich gemachten Fihrungskréfte und dem Reputationsverlust in
der Offentlichkeit. Diese Effekte schleichen sich aber aus, weil sich die Verfahren vor
Gerichten klaren, neue Fuhrungskrafte eingearbeitet werden und die massenmediale
Aufmerksamkeit nicht zuletzt durch Skandale anderer Organisationen nachlasst. Immer
deutlicher treten dann aber die Auswirkungen des verfeinerten formalen Regelwerkes und der
verstarkten Regeliberwachung zutage: Die Organisation hat an Schnelligkeit in der
Entscheidungsfindung eingeblRt und Flexibilitéat ist verloren gegangen. Die Delegitimierung
jeder Form von Regelabweichung und Regelverletzung fiihrt zu einer ,,unbrauchbaren
Legalitat” (so pragnant Kette 2018 Kette 2018), sodass gar ein ,,Scheitern nach Vorschrift*
droht (Kette/Barnutz 2019: S. 35).

Zweck-Mittel-Verschiebungen — Lieber Regeln einhalten als Ergebnisse erzielen

Die Idee des Kklassisch zweckrationalen Organisationsverstandnisses ist simpel: Die
Organisationsleitung legt einen allgemeinen Zweck fir die Organisation fest und definiert
dann fur alle Organisationsmitglieder die formalen Regeln, mit denen dieser oberste Zweck
erreicht werden soll. Das formale Regelwerk ist demnach das geeignete Mittel, um den Zweck
der Organisation zu erreichen. Das Idealbild eines solchen zweckrationalen

14 Der Hype der ,high reliability organization“ hat inzwischen fast alle Organisationstypen erfasst. Es ist
folglich nur eine Frage der Zeit bis auch Vereine, Parteien oder Nichtregierungsorganisationen anfangen, sich fiir
dieses Prinzip zu interessieren.

15 Siehe besonders die Studien tber Siemens nach dem Korruptionsskandal Sidhu (2009); Dombois (2009);
Bergmann (2014); Bergmann (2015b); Klinkhammer (2013); Klinkhammer (2015).



Organisationsverstandnisses hat aber mit der Realitdt von Organisationen nichts tun.
Organisationen haben konkurrierende Zwecke und die eingesetzten Mittel kbnnen entweder
mit dem Verweis auf den einen oder den anderen gerechtfertigt werden. Auch koénnen die
Mittel dem Zweck gegeniber, dem sie eigentlich dienen sollen, ein Eigenleben entwickeln
und sich zunehmend verselbstandigen.

Man kann derartige Verselbstdndigungen von Mitteln wie durch ein Brennglas bei
Restrukturierungen nach einer Krise aufgrund einer Bekanntgewordenen Regelabweichung
beobachten. Durch das notwendige Bekenntnis zur Regelkonformitét wird die Einhaltung von
Regeln wichtiger als das Erreichen der Ziele. Die Fokussierung der Regeltreue kann fur die
Organisation kostspielig werden. Nicht etwa wegen den Kosten der Abteilungen fir
Compliance, Controlling und Audits oder fur das Engagement externer
Wirtschaftsprufungsgesellschaften, Rechtsanwaltskanzleien und Beratungsunternehmen,
sondern wegen der Verschiebung der Aufmerksamkeit weg von den fir die Organisation
zentralen Bereichen (so schon Klitgaard 1988: 25ff.).

Beispielhaft zeigt sich dieser Effekt bei staatlichen Verwaltungen, die aufgrund von
Korruptionsfallen die formalen Regeln der Auftragsvergabe immer weiter verscharfen.
Auftrdge missen vor der Vergabe genau spezifiziert werden, je nach Auftragsvolumen
missen sie national oder international ausgeschrieben werden und alle Informationen im
Rahmen der Auftragsvergabe missen jederzeit einsehbar sein. Weil unterlegene
Konkurrenten stets wegen Verstol? gegen Ausschreibungsregeln klagen kénnen, konzentrieren
sich diese immer mehr auf die Einhaltung der Ausschreibungsregeln. Das Ziel, das mit der
Ausschreibung erreicht werden soll, geht verloren (siehe Lennerfors 2007). Bei Polizeien
fihrt die Einfilhrung einer strengen Uberwachung dazu, dass im Mittelpunkt nicht mehr das
»Fangen von Verbrechern* steht, sondern das Einhalten der strikt Gberwachten Regeln (siehe
Fallstudie von Anechiarico/Jacobs 1996: S. 180). In Universitaten fiihrt die Orientierung an
detaillierten formalen Regeln bei der Berufung von Professoren und Rektoren dazu, dass die
Einhaltung der Regeln wichtiger wird als die Gewinnung der geeignetsten Kandidaten (siehe
McLaughlin 1985). Die strikte Befolgung der Gesetze und Regeln, so schon die Beobachtung
von James Q. Wilson (1989: S. 69), wird wichtiger als die Erreichung der urspringlichen
Ziele.

In der Organisationsforschung wird diese ungewollte Verschiebung der Aufmerksamkeit als
Zweck-Mittel-Verdrehung bezeichnet (Merton 1940: S. 563). Fir Parteien ist das Gewinnen
von Stimmen bei einer Wahl nicht mehr das Mittel, um ihr Programm umzusetzen, sondern
das Erzielen von Mehrheiten wird zum Selbstzweck und Parteiprogramme werden diesen
Zwecken angepasst (vgl. Kirchheimer 1965: 20ff.). Zensuren sind nicht mehr das Mittel, um
Schilern eine Kontrolle ihrer Lernfortschritte zu ermoglichen, sondern werden fiir die Schiler
zum eigentlichen Grund des Lernens (vgl. Illich 1973: 17ff.) und die Regeleinhaltung nimmt
in Verwaltungen eine hohere Prioritat ein als die Bedienung der Bedirfnisse der Burger, fur
die diese Regeln einmal eingefuhrt wurden (vgl. Luhmann 1973: 273f.). Schleichend wird so
das Mittel, das urspringlich zur Erreichung eines Zweckes formuliert wurde, selbst zum
Zweck.

Solche Zweck-Mittel-Verdrehungen missen nicht unbedingt ein Problem sein. Fir manches
Produktionsunternehmen, das mit einer konsequenten Digitalisierung eine effizientere
Produktion erreichen wollte, ist diese so wichtig geworden, dass sie ihren Umsatz nicht mehr
mit dem urspringlichen Produkt machen, sondern mit der Unterstiitzung anderer
Unternehmen bei deren Digitalisierungsvorhaben. Far staatliche
Entwicklungshilfeorganisationen, war die Einhaltung formaler Prozeduren zur Vergabe von



Entwicklungshilfegeldern urspriinglich ein Mittel, um die Situation in Entwicklungsléandern
zu verbessern, doch ist die Beherrschung der immer weiter verfeinerten und kontrollierten
Prozeduren mit der Zeit zur Kernkompetenz geworden. Diese Verschiebung kann far
Entwicklungshilfeorganisationen funktional sein, weil deren Uberleben nicht vorrangig von
der effizienten Bek&mpfung von Wasserknappheit, Unterernédhrung, Kindersterblichkeit oder
Energieknappheit abhangt, sondern von der Féhigkeit groRe Geldsummen ohne formale
Beanstandung durch Rechnungsprifer in Entwicklungslander zu leiten. Und es ist nicht
ausgeschlossen, dass die eine oder andere staatliche Verwaltung auch dann tberleben kann,
wenn sie zwar ihren Zweck wie die Wiedereingliederung von Langzeitarbeitslosen, die
Reduzierung von Verkehrstoten oder den Gewinn von Schlachten aus den Augen verloren hat,
aber ihre Prozesse mustergultig an die Gesetze angepasst sind. Solche Félle bilden aber eher
die Ausnahme.

In den meisten Fallen, in denen die Einhaltung von Regeln wichtiger wird als die Erreichung
der zentralen Ziele der Organisation, hat das fiir die Organisation verheerende Effekte. Die
ganze Organisation wird nur noch darauf ausgerichtet, den immer genauer spezifizierten
Regeln zu folgen und verliert dadurch aus den Augen, wofur diese Regeln einmal geschaffen
wurden (siehe dazu Anonymus 2003: S. 2141). Man kann diesen Effekt nicht zuletzt an der
Demotivation des Personals erkennen (siehe dazu Anechiarico/Jacobs 1996: S. 62). Sicherlich
— es mag Personen geben, die in der Einhaltung von Regeln den eigentlichen Sinn ihrer
Organisationsmitgliedschaft, manchmal auch ihres Leben sehen (siehe dazu Whyte 1956).
Aber viele Personen sehen den Sinn ihrer Mitgliedschaft in einer Organisation eher in der
Erreichung von Organisationszielen. Und genau diese Personen kdnnen durch eine zu starke
Betonung von Regelkonformitat demotiviert werden.

Die Verschiebung der Machtverhaltnisse

Die Idee des zweckrationalen Managements geht davon aus, dass die verschiedenen
Abteilungen einer Organisation wie Zahnréder einer Maschine ineinander greifen. Wenn die
Organisationsspitze nur ihrem Zweck nach einer sauberen Beschreibung von Aufgaben
nachkame, dann kénnten die verschiedenen Abteilungen weitgehend konfliktfrei miteinander
kooperieren. Die Aufgabe der sogenannten Gewaéhrleistungsabteilungen wie Personal,
Qualitat oder Compliance bestédnde dabei darin, die fir die Kernprozesse der Organisation
zentralen operativen Abteilungen zu unterstltzen. Die Realitat in Organisationen weicht von
diesem zweckrationalen Idealbild jedoch erheblich ab. Faktisch bilden Abteilungen immer
eigene lokale Rationalitdten aus (siehe dazu Cyert/March 1963). Die von oben vorgegebenen
Zwecke einer Abteilung werden — das scheint fast eine Art Naturgesetz der Arbeitsteilung in
Organisationen zu sein — von dieser wichtiger genommen als die Ziele anderer Abteilungen.
Die Folgen sind zwangslaufig Konflikte zwischen den Abteilungen, die darum ringen, ihre
Ziele letztlich auch auf Kosten anderer Abteilungen durchzusetzten.

Man kann dies fast idealtypisch bei der Stellung von Abteilungen fur Compliance, Controlling
und Audits beobachten. In ihren Selbstbeschreibungen présentieren sich diese Abteilungen
und die ihnen zuarbeitenden externen Wirtschaftsprufer, Rechtsanwaltskanzleien und
Qualitatsberater als Dienstleister fir alle anderen Abteilungen. Aber diese
Selbstbeschreibungen kaschieren lediglich die Interessensgegensédtze zwischen den
Abteilungen fur Regeleinhaltung und anderen Abteilungen der Organisation. In Abteilungen
fur Compliance, Controlling oder Audits herrscht nicht selten die Haltung vor, dass nur sie die
epidemischen Regelabweichungen und GesetzesverstoRe verhindern koénnen. In anderen
Abteilungen kommt es dann vor, dass die Compliance Officer, Controllers und Auditoren als
Personen beschrieben werden, die vom Higel aus sicherer Distanz vor Gewehrkugeln und



Explosionen die Schlacht beobachten und erst nachdem sich der Rauch verzogen hat,
herabsteigen und die Uberlebenden erschiel3en (Jackall 1988: S. 29).

Wird die hierarchische Stellung der Abteilungen Compliance, Controlling und Audits im
Nachspiel eines Skandals erhoht, ist der zwangsldufige Effekt eine Verschiebung der
Machtverhaltnisse — weg von den fir die ,eigentliche Arbeit“ zustdndigen operativen
Abteilungen und hin zu den Abteilungen, die fur die Uberwachung zustandig sind. In einer
Studie Uber die Einfuhrung von weitgehenden Compliance-MaRRnahmen in einer 6ffentlichen
Verwaltung wurde gezeigt, wie die neu eingerichteten Uberwachungsabteilungen versuchten,
alle relevanten Entscheidungen anderer Abteilungen abzusegnen Anechiarico/Jacobs 1996:
S. 63-66). In Universitdten haben die immer komplexer werdenden Studienreformen dazu
gefiihrt, dass die Rechtsabteilungen immer mehr an Macht gewonnen haben und mit Verweis
auf faktisch existierende oder auch frei erfundene Rechtslagen, in die Studiengangsgestaltung
der Fakultaten eingreifen kénnen (Kuhl 2012: S. 107-111).

Die Machtverschiebung zugunsten der Abteilungen fiir Regeleinhaltung wird dadurch
verstarkt, dass sich Vorgesetzte nicht mehr sicher sein kdnnen, ob ihre Mitarbeiter im
Konfliktfall nicht lieber diese Kontrollabteilungen einschalten, als Konflikte ohne diese und
somit eher informell zu I6sen. Mitarbeiter in Unternehmen konnen sich so ber Hotlines an
zentrale Beschwerdestellen wenden und auf RegelverstoRe ihrer Vorgesetzten aufmerksam
machen, Soldaten konnen Wehrbeauftragte einschalten, wenn sie Verstdfle gegen das
Soldatengesetz beobachten, und Verwaltungsmitarbeiter werden motiviert, Verstdfie anonym
zu melden.'® Der Effekt kann nicht nur die Erosion des Personenvertrauens zwischen
Vorgesetzten und Untergebenen sein, sondern die Unterminierung der Autoritdt von
Vorgesetzten generell. Chefs konnen nicht mehr sicher sein, ob kritische Entscheidungen
nicht doch von ihren Mitarbeitern zum Anlass genommen werden, sich an zentrale
Beschwerdestellen zu wenden.*’

Es entstehen Unklarheiten, welche Stelle fiir zentrale strategische Entscheidungen zustandig
ist — die zustandigen operativen Bereiche der Organisation oder die fir Uberwachung
zustandigen Abteilungen. Insbesondere nach Skandalen gibt es gute Griinde, sich sowohl fir
eine Zentralisierung der Entscheidungsfindung an der Organisationsspitze als auch fir eine
Verschiebung der Machtverhaltnisse zugunsten der fir Konformitat zustandigen Abteilungen
auszusprechen. Letztlich verschieben sich dadurch aber die Anweisungsrechte zu den Stellen
in der Organisation, die nicht qualifiziert sind, informierte Entscheidungen zu treffen. Die
formalen Kompetenzen liegen dann bei Stellen, deren fachlichen Kompetenz beziiglich der
betroffenen Themen eher gering ist.*®

4. Das geschicktere Verstecken von Regelabweichungen

Eine naheliegende Reaktion von Organisationsmitgliedern auf eine Verscharfung der Regeln
und eine Intensivierung von Kontrollen ist der Dienst nach Vorschrift. Die von oben
vorgegebenen Regeln mogen fir die konkrete Problemlage nicht passen, problematische
Nebenfolgen haben oder sogar die Existenz der Organisationen gefahrden. Solange ein
Organisationsmitglied sich jedoch strikt an die formalen Regeln hélt, kann ihm nichts
vorgeworfen werden.

16 Siehe zu derartigen Formen institutionalisierten Whistleblowings zum Beispiel Miethe/Rothschild (1994);
Perry (1998); Maria (2008). Einen guten Uberblick bietet Vandekerckhove (2006).

17 Siehe dazu auch eine interessante Fallstudie Gber Whistleblowing in der Sowjetunion von Lampert (1985).

18 Anechiarico/Jacobs (1996: S. 177) sprechen hier von einer ,,inadaquate authority*.



Aber in vielen Situationen stellt ein Dienst nach Vorschrift fir Organisationsmitglieder keine
Option dar. Oft werden nicht nur das Regelwerk verfeinert und Kontrollen verscharft, sondern
gleichzeitig eine héhere Kundenzufriedenheit, groRere Effizienz und mehr Innovationskraft
erwartet — den Umstand verkennend, dass diese Anforderungen in der konkreten Anwendung
im Widerspruch zueinander stehen koénnen. Haufig ist das Selbstverstandnis mit der
Organisation stark identifizierter Mitarbeiter nicht damit vereinbar, dass Ziele aufgrund allzu
rigider Vorschriften nicht erreicht werden konnen.*

Die Ironie der Regelverschérfung

Weil Organisationen nicht auf Regelabweichungen verzichten kénnen, fuhrt die konsequente
Umsetzung eines Programms zur Regeldetaillierung und Kontrollintensivierung dazu, dass
Organisationsmitglieder mehr Mihe aufwenden mdissen, ihre Regelabweichungen zu
verbergen. Der erhohte Aufwand Regelabweichungen zu verbergen, ist deshalb notwendig,
weil besagte Abweichungen zum einen im Angesicht einer zunehmenden Regeldetaillierung
selbst immer notiger werden und diese zum anderen vor den obersten Fihrungsebenen sowie
den kontrollierenden Abteilungen erst recht nicht entdeckt werden durfen. Man kann in
diesem Sinne von einer Ironie der Regelverscharfung sprechen.?

Automobilkonzerne machen ihren Zulieferern nicht nur sehr prazise Qualitatsvorgaben
beziglich der zu liefernden Armaturenbretter, Lenkrader oder Achsen, sondern nehmen tber
Zertifizierungsverfahren ebenfalls starken Einfluss auf die Produktionsabldufe. Diese
Eingriffe der Automobilkonzerne sind inzwischen so rigide geworden, dass Zulieferer keine
andere Mdoglichkeit haben, als parallel zur immer weiter fortschreitenden Standardisierung
und Formalisierung die aufgrund von kurzfristigen Produktionsanpassungen notwendigen
Abweichungen von diesen Vorgaben immer weiter zu routinisieren und ein zweites
inoffizielles Steuerungssystem aufzubauen (Kuhl 2015: 80ff.). In Stadtverwaltungen greifen
die Verwaltungsmitarbeiter angesichts der rigiden Uberwachung dazu, fiir inre Amtsgeschifte
offentliche Telefonzellen und Privattelefone zu benutzen. Es geht ihnen dabei gar nicht
darum, illegale Praktiken zur personlichen Bereicherung zu verbergen, sondern bei der
Abwicklung ihres Alltagsgeschéfts nicht durch die Huter der formalen Ordnung gestort zu
werden (Anechiarico/Jacobs 1996: 89ff.). Verstarkte Audit-Initiativen in Universitaten fihren
derweil dazu, dass Informationen auf den verschiedenen Ebenen ,,gefiltert” werden. Schon auf
der Ebene der Fakultdten werden Informationen geschont weitergegeben, die dann von der
Organisationsspitze noch mal so aufbereitet werden, dass die Universitat einen guten
Eindruck macht. Effekt ist dabei, dass Prozesse bereits innerhalb der Universitat
intransparanter werden, weil die Fakultaten ,,Sichtschutz”“ gegen die Organisationsspitze
aufbauen (Neyland 2007: 510ff.).

Durch TransparenzmaBnahmen unter Druck gesetzt, bilden Organisationen ausgepragte
Kulturen mundlicher Abstimmungen aus. Statt sich kurz schriftlich zu verstédndigen, stimmt
man sich tber relevante Punkte nur noch in Face-to-Face-Kommunikationen ab, weil dadurch

19 Siehe zur Bereitschaft gerade von hochidentifizierten Organisationsmitgliedern Regeln zu brechen besonders
Dukerich et al. (1998: S. 253); Umphress/Bingham (2011: S. 625) oder Chen et al. (2016: S. 1082). In der
englischsprachigen Diskussion wird dabei nicht &hnlich systematisch wie in der deutschsprachigen zwischen
Zweckidentifikation und Organisationsidentifikation unterschieden.

20 In einem &dhnlichen Sinn spricht Marx (1981: 222ff.) von einer ,,Ironie der sozialen Kontrolle*. Er entwickelt
das Argument zwar fiir das Verhéltnis von Polizisten zu Kriminellen, es lasst sich meines Erachtens aber auch
auf die Effekte bei der verscharften Durchsetzung von Regelabweichungen innerhalb von Organisationen
libertragen. Marcel Schiitz, Richard Beckmann und Heinke Roébken (2018: S.20) sprechen hier von einem
Compliance-Paradox. Die durch Compliance losgetretene Normenflut fiihrt zu einer verstarkten Unterwanderung
dieser Normen.



die Wahrscheinlichkeit geringer ist, dass Spuren in den Akten hinterlassen werden. Bei den
Face-to-Face-Kommunikationen wird darauf geachtet, dass keine Power-Point-Préasentationen
gehalten werden, weil die als Dateien auffindbar sein kénnen, und, dass keine schriftlichen
Protokolle der Sitzung erstellt werden (siehe dazu die Fallstudien von z.B. von Roberts 2006;
Ringel 2018). Es bilden sich ,,Sofa-Kulturen* heraus, in denen Abstimmungen nicht mehr in
formalen, protokollierten Sitzungen, sondern nur noch in informalen, nicht dokumentierten
Zirkeln stattfinden.?

Rigide Regime zur Durchsetzung von Regeltreue fuhren, so Fran Osrecki (2015: S. 355),
dazu, dass Organisationen gleichzeitig sehr viel transparenter und sehr viel intransparenter
werden.?? In der Formalstruktur wird in den durch TransparenzmaRnahmen erfassten
Organisationen alles zuganglich gemacht. Prozesse sind allgemein einsehbar, Dokumente sind
zugéanglich und Anweisungen werden in Aktennotizen niedergelegt. Es bilden sich
ausgepragte ,,Ankreuz-Kulturen“ aus, in denen Organisationsmitglieder permanent bezeugen
missen, dass sie eine Information zur Kenntnis genommen, eine Prozedur beachtet oder eine
Handlung ausgefiihrt haben (siehe dazu einschlagig O'Neill 2010).2 Begleitet wird dies
jedoch in der Informalstruktur von immer undurchsichtigeren Informations- und
Dokumentationsprozessen. Es werden bewusst Aktenwisten produziert, in denen sensible
Informationen unauffindbar sind, oder oberflachliche Power-Point-Prasentationen werden als
Protokolle abgelegt, um genaue Dokumentationen zu verhindern, und sensible Kommentare
werden mit Post-1t-Notes angebracht, weil diese vor einer Archivierung entfernt werden
kdnnen (siehe zu diesen Strategien Hood 2007: S. 204).

Der biirokratische Teufelskreis

Besonders wenn Organisationen durch Skandale sensibel gegenuber Regelverletzungen
geworden sind, wird versucht, auch diese noch verbleibenden Simpfe der Abweichung
auszutrocknen. Das Aufdecken einer Regelabweichung fuhrt dann im Normalfall zur
Einflhrung weiterer Regelungen, die dann wiederum neue Formen von Regelabweichungen
wahrscheinlich machen. Dies fiihrt wiederum zu einer weiteren Verscharfung und
Detaillierung der Regeln, die Organisationsmitglieder zu neuartigen Regelabweichungen
zwingen, wenn sie ihren Job anstdndig machen wollen.

In der Organisationsforschung wird dieser Prozess einer immer weitergehenden
Ausbuchstabierung formaler Regelwerke als burokratischer Teufelskreis bezeichnet (Crozier
1963: 247ff).** Die Reaktion auf Regelverletzungen, Regelinkonsistenzen oder
Regelirritationen ist nicht die Abschaffung oder Hinterfragung der Regel, sondern vielmehr
deren Ergénzung, Ausdifferenzierung oder Erweiterung, die die Notwendigkeiten zur
Regelabweichung vervielfachen. Dadurch, dass sich Entscheidungsprogramme im Prinzip
beliebig in Subprogramme und Subsubprogramme untergliedern lassen, konnen

21 Der Begriff der Sofa-Kulturen wurde im Zusammenhang des Irakkrieges von Lord Butler of Brockwell
gepragt, der sich beschwerte, dass zur Regierungszeit von Tony Blair Entscheidungen nicht Uber die
vorgeschriebenen Dienstwege, sondern in kleinen Runden auf dem Sofa getroffen wurden. Im Bericht selbst,
taucht der Begriff nicht auf. Siehe Butler Committee (2004); ; siehe aber zum Beispiel Roberts (2006: S. 113)
und Riley (2009: S. 197).

22 Siehe auch die empirisch eindrucksvolle Studie von Bernstein (2012). Fir ein ahnliches Argument aus der
Perspektive der Principal-Agent-Theorie siehe Prat (2005).

23 Zur sogenannten Box-Ticking-Culture in Organisationen, siehe auch McGivern/Ferlie (2007) oder
Larner/Mason (2014). Zur Klage Uber das ,Kindergartenniveau“ dieser Tests und den vorangehenden
Schulungen siehe Bergmann (2015a: S. 353).

24 Zur Soziologie der Teufelskreise allgemein siehe Masuch (1985).



Organisationen nahezu ,,beliebig nach innen wachsen*, ohne dass dadurch Aufgaben auch nur
einen Deut besser erledigt werden (Luhmann 1988: S. 289).

Man kann dies zum Beispiel beobachten, wenn Verwaltungen nach einem Skandal Richtlinien
zur ,,Verwendung der E-Mail-Adressfelder ,An*, ,Cc* und ,Bcc*“ erlassen. Diese Richtlinien
dienen dazu, dass sich Manager im Zweifelsfall auf die Position zuriickziehen kénnen, sie
hatten ,,toxische Emails*“ mit kritischen Informationen nicht gelesen, weil sie diese nur im
,Cc* erhalten haben (siehe dazu z.B. Lepper 2018). Die Einfuhrung neuer Richtlinien fuhrt
dann aber wiederum zu Unklarheiten und Abweichungen, die nahere Spezifikationen
notwendig machen. Am Ende wird das Regelwerk so komplex, dass die Mitarbeiter kaum
noch Uberschauen konnen, wie sie formal korrekt Mails versenden sollen.

Auch die Birokratisierung an Universitaten, die durch die Hochschulreformen losgetreten
wurden, sind auf einen solchen Teufelskreis zuriickzufihren. Die Abstimmung zwischen den
sich manchmal fast im Jahresturnus verandernden Studien- und Prifungsordnungen ein und
desselben Studiengangs bedarf immer wieder neuer Regelungen, die ihrerseits neue,
ungewollte Nebenfolgen produzieren. Die Schaffung von immer mehr Regeln fuhrt zu vielen
wildwichsigen lokalen Anpassungen, um Studierenden tberhaupt noch zu ermdglichen, ihr
Studium in einer akzeptablen Zeit abzuschlieBen. Auf diese lokalen Verfahren reagieren die
Organisationsspitze und die ihnen unterstellten Justiziariate dann wiederum mit dem einzigen
Mittel, das ihnen zur Verfugung steht: dem Erlass neuer Regeln (siehe dazu Kihl 2012:
S. 112-114).

Die staatlichen Unternehmen des Ostblocks waren ebenfalls Musterfalle, an denen man die
Effekte einer zu starken Formalisierung beobachten konnte. Die Anzahl und Qualitat der
Produkte, die ein Unternehmen zu produzieren hatte, wurde von staatlichen
Planungsbehorden genauso festgelegt wie die Zulieferteile, die das Unternehmen daftr
erhalten sollte. Der Effekt war, dass sich in den sozialistischen Planwirtschaften ein
intensives, auf Tauschbeziehungen basierendes ,,Unterleben* ausbildete. Der Direktor oder
die Direktorin eines Unternehmens in der Sowjetunion, der DDR oder Jugoslawien konnte nur
erfolgreich sein, wenn eine Vielzahl offiziell verbotener Praktiken in der Abstimmung mit
anderen Unternehmen angewandt wurden. Die Reaktion des Staates auf diese Abweichungen
war dann aber nicht etwa eine Reduzierung der Regeln, sondern eine Verschérfung des
Regelwerkes und dessen Uberwachung in der praktischen Anwendung Berliner 1952: S. 353
365; ausfihrlich Berliner 1957; Nove 1961; Dobb 1970).

Statt durch eine verstirkte  Formalisierung der  Organisationsstrukturen  die
Erwartungssicherheit zu steigern, fihrt der birokratische Teufelskreis dazu, dass die
Erwartungsunsicherheit erheblich ansteigt (hierzu Kette 2018). Anstelle eingespielter und
dadurch berechenbarer Interdependenzen zwischen formalen und informalen Erwartungen,
wird die Diskrepanz zwischen diesen immer grof3er.

5. Die Zerstorung des informalen Wissensmanagements

In vielen Organisationen ldsst sich beobachten, dass Mitglieder ihre kreativen Abweichungen
nicht gezielt vor ihren VVorgesetzten verstecken, sich darauf verlassend, dass diese die fir die
Organisation funktionalen Regelabweichung schweigend dulden. Standortkommandeure
wissen genau, wann sie Diskussionsrunden ihrer Offiziere wegen eines dringenden Telefonats
verlassen missen, um den Austausch tber Praktiken an den Grenzen der Legalitit nicht zu
verhindern. Vorgesetzte in Verkehrsunternehmen wissen genau, in welche Richtung sie
schauen massen, wenn bei einer Besichtigungstour ein unvorsichtiger Handwerker aus einem
illegal genutzten Raum stolpert (Kuhl 2007: S. 285). Die Bezeichnung in der Rechtstheorie



dafiir ist ,,gewollte Blindheit* (Willful Blindness), das absichtliche Ubersehen von
Verletzungen der formalen Regeln oder staatlicher Gesetze in Organisationen (siehe dazu
Wilson 1979).

Diese Praktiken zwischen Vorgesetzten und Untergebenen spielen sich in einem langeren
Prozess ein. Untergebene entwickeln ein Gespur daftir, welche Informationen Vorgesetzte
offiziell nicht erhalten wollen und verzichten dann darauf, diese tiber formale Dienstwege in
Kenntnis zu setzen. Wenn Untergebene aber so naiv sind, ihre Vorgesetzten mit Hinweisen
auf eine brauchbare Illegalitat in der Organisation zu belasten, dann werden diese mit
Aussagen wie ,,das habe ich nicht gehort” oder ,,das will ich gar nicht wissen” darauf
hingewiesen, dass man auf diese Form der Information von Vorgesetzten verzichten sollte,
weil sie sie zum Einschreiten zwingen wiirde.

Diese Praxis der formalen Schonung von Vorgesetzten hat den Vorteil, dass diese zwar
informal Bescheid wissen, was in der Organisation passiert, gleichzeitig aber nicht zum
Einschreiten gezwungen sind, weil ihnen diese Informationen nicht formal zur Kenntnis
gegeben wurden. Dadurch haben sie die Mdoglichkeit, die Risiken abweichender Praktiken in
verschiedenen Bereichen einzuschatzen und zu beurteilen, ob Abweichungen in
verschiedenen Bereichen sich so kumulieren, dass es zu einer Katastrophe kommen kann.

Der Effekt von verscharften MaRnahmen zur Regeltreue ist nun, dass sie diese bewéhrte Form
des informalen Wissensmanagements zerstoren.”® Das Wissen (iber die Regelverletzungen
wird nicht mehr bereitwillig in den betroffenen Teilen der Organisation mit den VVorgesetzten
geteilt, sondern nur noch in kleinen Cliquen vertrauter Mitarbeiter der gleichen hierarchischen
Ebene gepflegt. Organisationen sind mit ihren strikten Regelwerken nicht mehr Gber
alltagliche Praktiken im Bilde, sondern werden stattdessen durch Regelbriche und
Gesetzesverstolie zunehmend tberrascht.
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