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Derlien
I. Gesamtgesellschaftliche Beziige o6ffentlicher Verwaltung

Neben der Analyse einzelner Behdrden und ihrer organisationsinternen Prozes-

se sowie interorganisatorischen Bezichungen haben sich die Sozialwissenschaf-

ten immer auch mit der Frage nach dem Wechselverhéltnis von Gesellschaft und

Verwaltung befaBit. Aus historischer Sicht sollen vier Aspekte herausgehoben

werden:

— die Frage nach der historischen Entstehung des modernen Staates mit dem
fiir ihn kennzeichnenden Verwaltungsapparat,

- die Frage nach dem Funktionswandel oder der Funktionserweiterung, den
die moderne &ffentliche Verwaltung insbesondere seit dem letzten Jahrhun-
dert erfahren hat und der sich in der Differenzierung 6ffentlicher Aufgaben
ausdriickt,

— die Befassung mit der Biirokratiekritik, die das Anwachsen der Staatstétig-
keit — nicht erst seit wenigen Jahren — begleitet.

1. Gesellschaftliche und historische Voraussetzungen des Entstehens moderner
Verwaltungsapparate

In systematischer Form ist die Frage nach den gesellschaftlichen Voraussetzun-

gen der Staats- und Verwaltungsbildung in Europa erstmals von dem deutschen

Soziologen Max Weber (1864-1920) aufgeworfen worden'. Weber kennzeichnet

dabei moderne Verwaltungen europdischen Typs im Gegensatz zu antiken oder

asiatischen Verwaltungen® durch folgende, in ihrem gemeinsamen Auftreten
einmalige Merkmalskombination:

— Hauptamtlichkeit des Verwaltungspersonals, das ernannt und in der Regel
nicht gewihlt wird oder Amter kauft; dessen Qualifikation férmlich gepriift
und dessen Beforderung laufbahnmiBig nach Leistungsgesichtspunkten
oder Dienstalter erfolgt; das gegen Geld und nicht mehr mit Naturalien oder
Lehen entlohnt wird;

— Trennung von privatem (fiirstlichem) Haushalt und 6ffentlicher Verwaltung,
von privaten Mitteln und 6ffentlichen Betriebsmitteln, von privaten Réumen
einerseits und Biiro oder Kontor andererseits; von Person und Amt;

- drittens ist kennzeichnend fiir die biirokratische Organisationsform, die auch
in der Wirtschaft seit dem 18. Jahrhundert mit diesen Merkmalen Verbrei-
tung findet, daB sie intern eine Hierarchie von iiber- und untergeordneten
Amtern und zwischenbehordlich diese Hierarchie als Instanzenzug aufweist.
Zu Beginn des 19. Jahrhunderts (in Preufien 1806) erfahrt die hierarchische
Struktur mit ihren Weisungs- und Kontrollrechten sowie Gehorsamkeits-
und Meldepflichten eine Modifizierung dahingehend, daB die vormals
kollegiale Verwaltungsspitze durch eine monokratische Fithrung (dies ist mit
demim 19. Jh. gebrduchlichen Ausdruck »Bureausystem« gemeint) modifi-

1 Vgl. Max Weber, Wirtschaft und Gesellschaft, Tiibingen 1976, S. 551 ff.; hierzu speziell Johannes
Winckelmann, Max Webers historische und soziologische Verwaltungsforschung, in: Annali della
Fondazione Italiane per la Storia Amministrativa 1964, S.27-67.

2 Siehe hierzu Karl August Wittfogel, Die orientalische Despotie, Frankfurt/Berlin/Wien 1977.
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ziert wird. Uber diese Hierarchie wird das ausfijhrende Verwaltungshandeln
mit der - wie auch immer legitimierten — Verwaltungsspitze verbunden.

— In horizontaler Perspektive sind moderne Verwaltungen in ihrem Handeln
untereinander und gegeniiber dem Biirger durch Kompetenz- und Ge-
schaftsverteilungen bestimmt;

— nicht nur ist ihre Organisationsstruktur damit formlich festgelegt, sondern
auch die Entscheidungsinhalte sind durch allgemeine Programme (Gesetze,
Verordnungen, Verwaltungsvorschriften) vorgegeben. Verwaltung wird mit
dieser Verrechtlichung fiir den Biirger insbesondere im 19. Jh. erstmals
berechenbare staatliche Herrschaft, die mit der Regelgebundenheit auch
externer Kontrolle durch Verwaltungs- und Verfassungsgerichte wie Parla-
mente zugénglich ist.

~ Formalisierung von Struktur und Programm ist wiederum nur méglich, wenn
Verwaltung sich der schriftlichen Kommunikation bedient. Die Schriftlich-
keit ermdglicht wiederum Aktenkundigkeit und damit Kontrolle. Mit der
Regelgebundenheit und Schriftlichkeit ist ferner die Entwicklung einer
besonderen Fachsprache verbunden und eines Fachwissens, dessen Erwerb
einer bestimmten Schulung und Qualifikationsiiberpriifung bedarf.

3 Der so umschreibbare, historisch einmalige Typus biirokratischer Organisation
als staatlicher Herrschaftsapparat hat eine Reihe von gesellschaftlichen Voraus-
setzungen. Seine Entwicklung geht einher mit dem Entstehen groBerer Territo-
rialstaaten seit dem Mittelalter. Nachdem die Geldwirtschaft die nach dem
Zerfall des Romischen Reiches vorherrschende Natural- und Tauschwirtschaft
abgeldst hatte, wird es zundchst moglich, Stenern zu erheben und damit stehende
Soldnerheere anstelle der wankelmiitigen Lehensheere zu unterhalten. Mit Hilfe
dieser bezahlten Truppen bildet sich—insbesondere in Frankreich und England —
eine michtige Zentralregierung heraus, die ihren Hohepunkt im Absolutismus
erreicht und das Monopol fiir die Anwendung physischen Zwanges besitzt. Im
Zuge dieser Entwicklung treten die oben genannten Charakteristika biirokrati-
scher Organisation schrittweise auf®. Beschrinkte sich der Verwaltungsapparat
des Landesherren anfangs auf Diener und Hoflinge in der fiirstlichen Hofhaltung
einschlieBlich einiger Schriftkundiger fiir die Ausstellung von Urkunden (Kanz-
ler, Sekretdre, Marschall als oberster Pferdeknecht etc.) und blieb die Verwal-
tung des Territoriums noch lange Angelegenheit des Adels, fiir den das Amt
lediglich Annex des Lehens war®, so entsteht insbesondere in PreuBen im 17.
Jahrhundert zunehmend eine hauptberufliche, verstdrkt biirgerliche Beamten-
schaft, die insbesondere in Folge des Fehlens von Grundbesitz auf Geldentloh-
nung angewiesen und damit abhéngig war. Allerdings gelingt es dem preuflischen
Beamtentum mit wachsender Unentbehrlichkeit schrittweise, die uns heute
bekannten Beamtenrechte durchzusetzen, da der Konig auf die Kooperationsbe-
reitschaft gegen den Adel angewiesen war: Pensionsberechtigung, geordnetes,
gegen willkiirliche Entlassung schiitzendes Disziplinarverfahren, Laufbahnbe-
stimmungen sichern den Status, die Rechte und Pflichten der Beamten.

4 Bestand offentliche Verwaltung zunéchst vornehmlich in der Steuer-, Finanz-,

3 Zur Geschichte des oftenilichen Dienstes siche im einzelnen Hans Hattenhauer, Geschichte des
Berufsbeamtentums, Koln u. a. 1980.

4 Siehe Erich Wyluda, Lehnsrecht und Beamtentum. Studien zur Entstehung des preussischen
Beamtentums, Berlin 1969.
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Giiter- und Militarverwaltung, so erweitert sie sich in der zweiten Hiilfte des 18.
Jahrhunderts im Merkantilismus, der gezielten Bevélkerungs-, Manufaktur- und
Exportpolitik, zwecks Vermehrung des Staatsschatzes, um die Aufgaben der
Wirtschaftsforderung, des Straen- und Wasserstra3enbaus, der Statistik und
Volkszihlung. Einweitererqualitativer Entwicklungsschubsetztim 19. Jh. mitder
Industrialisierung, der Parlamentarisierungund der Entwicklung des Rechtsstaa-
tes ein. Die mit der Einfithrung der Gewerbefreiheit und dem Fortfall der Leib-
eigenschaft ermdglichte Industrialisierung fithrt znm Auftreten eines stadtischen
Proletariats und 1aBt neue Aufgaben im Bau-, Wohnungs-, Gesundheits- und
Sozialbereich entstehen; auch der expandierende Bildungssektor ist zu nennen’.
Wihrend die Merkmale des biirokratischen Personals im wesentlichen in der
ersten Hilfte des 19. Jahrhunderts vorliegen (Hauptamtlichkeit, Trennung von
Haushalt und Amt) und Fachschulung® sowie Schriftlichkeit des Verkehrs (zu-
mindest intern) bestehen, bedingt die Verrechtlichung des Verwaltungshandelns
die Merkmale »Kompetenzfixierung« und »Regelgebundenheit«, Der biirgerli-
che Rechtsstaat des 19. JTh.s, dem es um eine klare Grenzziehung zwischen
Obrigkeit, Landesherrenoder Staateinerseitsund Gesellschaft andererseits geht,
setzt die Gesetzmifigkeit der Verwaltung schrittweise durch, macht sie damit
berechenbar, vor allem auch fiir das private Wirtschaften, und erreicht durch die
Regelgebundenheitund Schriftlichkeitdes Verwaltungshandelns die Kontrollier-
barkeit durch die ebenfalls entstehende unabhingige Gerichtsbarkeit.

Diese Entwicklung ist nicht zu verstehen ohne die Parlamentarisierung der
Staatstitigkeit. Nur mit der Anderung der Staatsform vom Absolutismus iiber
die konstitutionelle Monarchie und schlieBlich zur Republik lassen sich diejeni-
gen Staatstitigkeiten einleiten, die fiir das Funktionieren des Wirtschaftssy-
stems erwiinscht sind, und 148t sich vor allem der Grundsatz der RechtméBigkeit
der Verwaltung durchsetzen. Fiir den liberalen Rechtsstaat ist des weiteren
kennzeichnend das Bemiihen, die Staatstatigkeit und damit die Steuerbelastung
moglichst einzugrenzen. Dem Streben nach verwaltungsgerichtlichem Schutz
der Individualrechte gegeniiber staatlichen Ubergriffen entspricht andererseits
der permanente, gerade auch staatsrechtliche Versuch, zu definieren, was
Offentliche Aufgaben seien und was der Staat mit seinem Verwaltungsapparat
mithin tun diirfe und vor allem ausgeben diirfe’.

2. Funktionserweiterung der offentlichen Verwaltung

Die Entwicklung zeigt jedoch, daB diese Versuche zur Eindimmung der
Staatstétigkeit nicht allzu erfolgreich waren, wie schon Adolph Wagner in dem
nach ihm benannten Gesetz der stindig wachsenden Staatsaufgaben um 1900
feststellte. Die fiir die Demokratie typische Parteienkonkurrenz um Wihler-

5 Einen Uberblick iiber die seinerzeitigen offentlichen Aufgaben gewinnt man bei Lorenz von Stein,
Die Verwaltungslehre, 8 Teile in 10 Bénden, Stuitgart 1866-1884, Nachdruck: Aalen 1962.

6 Siche Wilhelm Bleek, Von der Kameralausbildung zum Juristenprivileg, Berlin 1972 sowie zur
rechtlichen Fundierung des offentlichen Dienstes Bernd Wunder, Privitegierung und Disziplinie-
rung. Die Entstehung des Berufsbeamtentums in Bayern und Baden-Wiirttemberg (1780-1825),
Miinchen 1978.

7 Siche Hans Meier, Dic dltere Deutsche Staats- und Verwaltungslehre, Berlin/Neuwied 1966.

798



Verwaltungssoziologie

stimmen mittels Versprechen von kiinftigen Problemlsungen und Leistungen
und damit zusitzlicher Staatstitigkeit beinhaltet eine Dynamik der Aufgaben-
findung fiir das politisch-administrative System sowohl auf Gemeinde- als auch
auf Landes- und Bundesebene. Daraus erklart sich — zumindest auch — die
Ausweitung beispielsweise des Leistungsrechts im Sozialsektor, die Ubernahme
der politischen Verantwortung fiir die Konjunkturpolitik (1967) sowie das
stindige Bemiihen, die Folgeprobleme eben der konjunkturellen Entwicklung
und sonstiger autonomer Tendenzen durch staatliche Planung und Intervention
aufzufangen; so in der Raumordnungspolitik, der regionalen Wirtschaftspolitik,
der Arbeitsmarkt-, der Umweltschutz- oder der Gesundheitspolitik.

7 Die beschriebene historische Entwicklung macht deutlich, was vielfach unter
dem Schlagwort »Funktionswandel« festgestellt wird. Wir sollten jedoch prizi-
ser von »Funktionserweiterung« sprechen, wenn wir die Zunahme 6ffentlicher
Aufgaben und das Anwachsen der Interventionsbereiche der 6ffentlichen Hand
in vormals selbstregulative soziale und 6konomische Strukturen und Prozesse
bezeichnen wollen; denn die geschichtlich dlteren Hoheitsfunktionen werden ja
beibehalten und nicht etwa aufgegeben. Auf abstrakter Ebene 148t sich diese
Funktionserweiterung beschreiben als Ubergang von der Ordnungsverwaltung,
die lange Zeit auch die Sozial- und Gesundheitsverwaltung einschlo3, zur
Dienstleistungsverwaltung und schlieBlich zor planenden Verwaltung.

a) Entwicklung offentlicher Aufgaben
8 Nicht zuletzt wegen der gesellschaftlichen Riickbindung der 6ffentlichen Ver-
waltung und ihrer Aufgaben ist es jedoch relativ schwierig, diese Aufgaben zu
systematisieren. Neben staatsrechtlichen, dogmatischen Versuchen® gibt eseine
Vielzahl verwaltungspraktischer Klassifikationen, wie wir sie in der amtlichen
Statistik, den Funktionenpldnen der 6ffentlichen Haushalte oder der Aufgaben-
gliederung der Kommunalen Gemeinschaftsstelle fiir Verwaltungsvereinfa-
chung finden®.
9 So umfaBt der Funktionenplan der Haushaltssystematik die Bereiche:
— Bildungswesen, Wissenschaft, Forschung, kulturelle Angelegenheiten;
— Soziale Sicherung, Kriegsfolgeaufgaben, Wiedergutmachung;
— Gesundheit, Sport und Erholung;
— Wohnungswesen, Raumordnung und kommunale Gemeinschaftsdienste;
— Ernidhrung, Landwirtschaft und Forsten;
— Energie- und Wasserwirtschaft, Gewerbe, Dienstleistungen;
— Verkehrs- und Nachrichtenwesen;
— Wirtschaftsunternehmen, allgemeine Grund- und Kapitalvermégen, Son-
dervermogen,;

— Allgemeine Finanzwirtschaft.

10 Noch allgemeiner lassen sich nach der historisch-vergleichenden Untersuchung

8 Siehe jiingst Hans Peter Bull, Staatsaufgaben nach dem Grundgesetz, Frankfurt 19772,

9 Siche hierzu den vergleichenden Uberblick von Gunnar Folke Schuppert, Die tffentliche Aufgabe
als Schlisselbegriff der Verwaltungswissenschaft, in: Verwaltungsarchiv 71 (1980), S.309-344: s,
auch Thomas Ellwein/Ralf Zoll, Zur Entwicklung der 6ffenttichen Aufgaben in der Bundesrepublik

Deutschland, in: Studienkommission fiir die Reform des éffentlichen Dienstrechts Bd. 8, Baden-
Baden 1973, S. 203 1,
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von Richard Rose" folgende drei Komplexe offentlicher Aufgaben unterschei-
den, die intern natiirlich, wie der Funktionenplan zeigt, weiter differenziert
werden kénnen:

Staatliche Kernaufgaben, wie Schutz der territorialen Integritét, Aufrechter-
haltung der Ordnung im Inneren, Sicherung einer finanziellen Basis (Steuer-
wesen). Diese, die erste Entwicklungsstufe der Staaten- und Verwaltungsbil-
dung kennzeichnenden klassischen Aufgaben finden ihren Niederschlag in
den Ressorts fiir ZuBere Angelegenheiten, Verteidigung, Justiz, Inneres und
Finanzen.

Die zweite Gruppe, der Industrialisierung und der Notwendigkeit zur
Intervention in den WirtschaftsprozeB zuzuschreiben, umfaBt die staatliche
Wirtschaftsforderung einschlieBlich Férderung der Landwirtschaft, das Post-
und Fernmeldewesen sowie das Verkehrswesen — Aufgaben, die, wie auch
die der folgenden Gruppe, aus den Innenministerien in eigenstdndige
Ressorts ausgegliedert worden sind.

Drittens sozialstaatliche Aufgaben, wie wir sie in den Versicherungs- und
Versorgungssystemen sowie in den fir die Reproduktion der Arbeitskraft
wichtigen Bereichen der Infrastruktur und Daseinsvorsorge finden.

Neben der qualitativen Beschreibung 6ffentlicher Aufgaben sowie der quanti-
tativen Analyse von Ausgaben und Personalbestand 148t sich die Funktionser-
weiterung der 6ffentlichen Verwaltung auch durch folgende analytische Unter-
scheidung ihres Eingriffs- und Steuerungspotentials gegeniiber der sozialen und
Okonomischen Umwelt erfassen; bei niherer Betrachtung zeigt sich nédmlich,
daB dieses Steuerungsinstrumentarium weit differenzierter ist, als lediglich die
Orientierung am Modell hoheitlichen Handelns erkennen laBt!:

10

11

12

offentliche Verwaltung vollzieht sich zunéchst klassischerweise durch Impe-
rative; Gebote und Verbote fiir den einzelnen sind kennzeichnend fiir eine
regulative Politik und fiir die Ordnungsverwaltung; fiir Luhmann ist die
Produktion bindender Entscheidungen geradezu Charakteristikum der 6f-
fentlichen Verwaltung'?. Unter steuerungstheoretischen Gesichtspunkten
stellt sich jedoch die Frage, inwieweit sich der Biirger an diese Imperative
hilt, ob die Behérden dieses Instrument im gebotenen Umfang einsetzen
und ob die Einhaltung dieser Normen iiberhaupt von der 6ffentlichen Hand
zu liberpriifen ist, ob es mit anderen Worten nicht zu einem Vollzugs- und
Kontrolldefizit kommt.

Incentives: finanzielle Anreize also fiir erwiinschte private Entscheidungen
(z. B. Bausparen, Investitionstitigkeit), wobei die finanziellen Zuwendun-
gen 2. T. diskriminierend (regional, sozial, sektoral) eingesetzt werden.
Transferzahlungenin Formvonz. B. Renten, Kindergeld, auf die jeder Biirger
einenRechtsanspruchhat. DieseLeistungensindnurindirektdiskriminierend,
insofern, als sich die Hohe der Zahlungenz. B. nach friiheren Beitragsleistun-
gen zur Rentenversicherung, der Zahl der Kinder etc. richtet.

Vgl. Richard Rose, On the Priorities of Government: A Developmental Analysis of Public
Policies, in: European Journal of Political Research 4 (1975), S. 247-289.

Siche dhnliche Klassifikationen bei Renate Mayntz, Soziologie der dffentlichen Verwaltung,
Heidelberg/Karlsruhe 1978, S. 58.

Siehe Niklas Luhmann, Politische Planung, in: Jahrbuch f. Sozialwissenschaft 17 (1966),
S.271-296,
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— Realhandlungen — eine Kategorie, die vielfach iibersehen wird, obwohl
Realhandlungen im Erzichungs- und Gesundheitsbereich (Schulen, Kran-
kenhéuser) geradezu typisch fiir die Beziehungen zwischen Biirger und
Verwaltung sind. Von ihnen geht ebenso ein steuernder Effekt aus wie von
den

— Infrastruktoreinrichtungen, bei denen der Interventionseffekt darin besteht,
dalB die 6ffentliche Hand z. B. Stra8en, Freizeitméglichkeiten, Verkehrsmit-
tel, Energieversorgung und -entsorgung bereitstellt; die Benutzung ist zwar
teilweise freiwillig, nichtsdestoweniger ist jedoch die Méglichkeit der Nut-
zung bereits fiir das Handeln des einzelnen Biirgers priagend.

— Informationsabgabe; Entscheidungspramissen der Biirger kénnen auch da-
durch beeinfluBit werden, daf3 Informationen z.B. als Wetter- oder Ver-
kehrsnachrichten, im Rahmen von Konjunkturprognosen (indikative Pla-
nung) abgegeben werden; Programme der gesundheitlichen Aufklarung (wie
im tbrigen auch ein 6ffentliches Erziehungswesen) konnen gegeniiber den
zuerst genanntenrelativ»wertfreien« Informationen generell auch als padago-
gische Programme bezeichnet werden.

— Und schlieBlich greift die 6ffentliche Verwaltung in soziale und 6konomische
Prozesse auch iiber Vertrige mit Privaten ein, wobei sie dem einzelnen
prinzipiell gleichberechtigt gegenlibertritt.

b) Entwicklung éffentlicher Ausgaben

Die Funktionserweiterung kommt ferner zum Ausdruck in der Entwicklung
offentlicher Ausgaben®.

Die offentlichen Ausgaben (in Mark) betragen 1913 7,2 Mrd., steigen {iber 14,5
Mrd. (1925), 20,3 (1930), 26,5 (1937), 24,0 (1949), 37,4 (1951), 47,7 (1954), 59,9
(1956), 95,3 (1961), 174,7 (1969), 316,4 (1974) auf 505,1 Milliarden (1975)™*.
Die gréBten Ausgabenpositionen sind 1975 die Verteidigungsausgaben mit 32,4
Mrd., Bildungsausgaben mit 51,6 Mrd. (1965: 14,3) und die Ausgaben fiir die
soziale Sicherung mit 234,2 Mrd. DM (1965: 31,3). Entsprechend dem Anwach-
sen der Ausgaben im Bildungssektor betragen die Personalausgaben 1975 126,3
Mrd. DM (Bund: 25,5 Mrd.). Die Staatsquote, also der Anteil der offentlichen
Hand am Bruttosozialprodukt, ist von 41,2% (1960) auf 52,7 % (1977) gestie-
gen'®; ohne Einbeziehung der Sozialversicherungsausgaben jedoch bleibt die
Staatsquote seit 1962 mit 31 % konstant'®.

13 Siehe im einzelnen Horst Claus Recktenwald, Die Entwicklung der 6ffentlichen Ausgaben in der
Bundesrepublik, in: Herbert Konig (Hg.), Wandlungen der Wirtschaftsstruktur in der BRD,
Berlin 1962, S. 199-248; ders., Staatsausgaben in sikularer Sicht. Versuch einer Beschreibung, in:
H. Halleret al. (Hg.), Theorie und Praxis des finanzpolitischen Interventionismus, Tibingen 1970,
S. 407-430; Charles Beat Blankart, Neuere Ansitze zur Erklirung des Wachstums der Staatsausga-
ben, in: Hamburger Jahrbuch fiir Wirtschafts- und Gesellschaftspolitik 22 (1977), S.73-91; Wiili
Albers, Ursachen, Wirkungen und Begrenzungsméglichkeiten einer wachsenden Staatsquote— die
Lage in der BRD, in: Hans Riihle/Hans-Joachim Veen (Hg.), Wachsende Staatshaushalte,
Stuttgart 1979, S.19-51; Catherine M. Kelleher/William Domke/Richard Eichenberg, Guns,
Butter, and Growth: Expenditure Patterns in Four Advanced Democracies, in: Zeitschrift fiir
Soziologie 9 (1980), S. 149-158.

14 Zahlen 1913-1949 bei Claus Recktenwald, a.a.0. 1962, 8. 208 f.- Rest: Statistisches Jahrbuch 1978.

15 Siche Willi Albers, a.a.0., 5.22.

16 Siche Geert Botiger/Kiaus Gretschmann, Okonomische und politische Implikationen einer mittel-
fristigen ErhGhung der Staatsquote, in: WSI Mitteilungen 1980, S. 217.
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¢) Personalentwicklung im dffentlichen Dienst

Die Funktionserweiterung schlagt sich auch im Personalwachstum des 6ffentli-
chen Dienstes nieder’.

Hauptberuflich Vollbeschiftigte ohme Militir im Dentschen Reich und der
Bundesrepublik’®

davon Verwaltungspersonal

1895 1.048.323
1907 1.621.964
1925 2.858.350

1928 2,76 Mio. 940.000

1930 2,67 Mio. 969.000

1950 2,28 Mio. 854.000

1960 1,157 Mio.

1969 3,29 Mio.

1970 1,684 Mio.

1978 3,72 Mio. 2,145 Mio.

Diese groben Zahlen zeigen, daB die 6ffentliche Verwaltung in Deutschland in

nicht ganz einhundert Jahren um etwa das fiinffache gewachsen ist; im langfristi-
gen Durchschnitt kann man von einem jihrlichen Zuwachs von etwa 2%
ausgehen®.

Diese Entwicklung ist um so beachtlicher, wenn man sich die Einbriiche infolge
der Weltwirtschaftskrise sowie der Reduktion des Staatsgebietes 1945 vergegen-
wartigt. Hinzu kommt die Zahl der Teilzeitbeschéiftigten, die von 5,2 % des
gesamten Personals 1960 auf 12,8 % (511.000) im Jahre 1977 angewachsen ist, so
daB3 wir fiir diesen Zeitraum von einem Personalbestand im unmittelbaren
offentlichen Dienst von 2,82 Mio. (1960} bzw. 4,056 Mio. (1978) ausgehen
konnen®. In diesen Zahlen ist das militérische Personal der Bundeswehr nicht
enthalten. Bei etwa 25 Mio. Erwerbstiétigen in der Bundesrepublik sind also
gegenwartig etwa 15 % im offentlichen Dienst beschiftigt.

Die Zahlen driicken zum einen eine wachsende Verwaltungsdichte, d.h.
Verwaltungspersonal pro Einwohner, aus; Sturm berechnet fiir die Zeit vor 1960
ein Anwachsen der Verwaltungsdichte von 10,6 auf 21,6 Beamte und Angestell-
te auf jeweils tausend Einwohner?!, Dieses Wachstum ist zum einen auf die

17 Zu den Schwierigkeiten exakter statistischer Angaben siehe u.a. Thomas Ellwein/Ralf Zoll,
a.a.0., 5.206.

18 Angaben 1882-1925: Renate Mayntz, Scziologie der difentlichen Verwaltung, a.a.0., S. 50 nach:
Johan Patrick Cullity, The Growth of Public Employment in Germany, Diss. New York/Columbia
University 1964, S. 77 ff.; 1928-1960 Thomas Ellwein/Ralf Zoll, Berufsbeamtentum — Anspruch
und Wirklichkeit, Dusseldorf 1973, 8. 101-133; E. Surm, Die Entwicklung des offentlichen
Dienstes in Deutschland, in; C. H, Ule (Hg.), Die Entwicklung des 6ffentlichen Dienstes, Kéln
u.a, 1961, S,9; 1978 Statistisches Jahrbuch 1979, S.420.

19 Vgl. Frido Wagener, Entwicklung der Personalzahlen im 6ffentlichen Dienst, in: Offentlicher
Dienst, Festschrift fitr C. H. Ule, Kéln u. a, 1977, S.242.

20 Siehe Andreas Hansen, Entwicklung und Struktur des Personals im offentlichen Dienst, in: Die
offentliche Verwaltung 33 (1980), 8. 161.

21 Vgl E. Sturin, a.a.0.,5.9.
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qualitative Erweiterung 6ffentlicher Aufgaben, zum anderen auf deren intensi-

vere Wahrnehmung zuriickzufithren. Die Personalzunahme seit 1960 ist dabei

auf den iiberdurchschnittlichen Anstieg der Personalzahlen in einigen wenigen

Aufgabenbereichen zuriickzufiihren®:

— Gesundheit, Sport und Erholung (+ 60 %),

— Hochschulen (+ 270 %),

— Sonstiges Bildungswesen und Kulturbereich (+ 105%) sowie Schulen (+
75%),

— offentliche Sicherheit und Ordnung (Schutzpolizei, Kriminalpolizei) 1975
mit 181.766 Personen allein 4,2 % mehr als 1974.

In den iibrigen Sektoren dagegen sind wesentlich niedrigere Zunahmen und

sogar Personalriickgédnge (Bundesbahn, rechtliche unselbstandige Wirtschafts-

unternchmen) festzustellen. Die allgemeine innere Verwaltung, fiir den Laien

meist die 6ffentliche Verwaltung schlechthin, ist langfristig unterproportional

gewachsen. Das Bild des o6ffentlichen Dienstes wird heute in erster Linie mithin

von der Leistungsverwaltung geprigt™.

3. Biirokratiekritik als Kritik an den Staatsaufgaben

Nicht zuletzt im Zusammenhang mit der Funktionserweiterung der 6ffentlichen
Verwaltung hat sich gerade in den letzten Jahren eine vielféltige popularwissen-
schaftliche und parteipolitische Kritik an der 6ffentlichen Verwaltung ausge-
breitet. Kritik an der Biirokratie ist allerdings fast so alt wie die offentliche
Verwaltung selbst und vor allem schon wie das fiir die 6ffentliche Verwaltungim
18. Jh. gemiinzte Wort »Biirokratie«, mit dem bereits die Herrschaft durch
hauptberufliche Beamte als eine der Herrschaftstypologie des Aristoteles (De-
mokratie, Monarchie, Aristokratie) oder dem Gewaltenteilungsmodell von
Legislative, Judikative und Exekutive (als personlichem Regiment des Landes-
herrn) nicht entsprechende Herrschaftsform des Berufsbeamtentums Kkritisiert
worden ist™.

Die publizierte Biirokratiekritik findet allerdings nur zum Teil Riickhalt in den
Einstellungen der Bevolkerung zu diesem im allgemeinen zur Selbstversténd-
lichkeit gewordenen Phinomen biirokratischer 6ffentlicher Verwaltung: zwei
Drittel der Bevélkerung sind 1978 im allgemeinen mit der 6ffentlichen Verwal-
tung zufrieden; 56 % glauben, daB sich Behorden finden, die einem in Schwierig-
keiten helfen®. Allerdings schlieBen derartige Pauschalurteile massive Kritik im
Einzelfall nicht aus, wobei jedoch durch Erfahrungen nur schwer korrigierbare
Klischees eine erhebliche Rolle spielen. Kritische Einstellungen zur éffentlichen
Verwaltung sind zudem sozialstrukturell determiniert: jiingere Biirger, Arbei-
ter, Freiberufler und Personen mit hoher Formalbildung sind besonders kritisch.
Mit dem Grad der Informiertheit iiber die 6ffentliche Verwaltung und der
grundsitzlichen, positiven oder negativen Einstellung zur Verwaltung variiert
die Kritik vom »hilflosen Untertan« (18 %) iiber den »unsicheren Frustrierten«

22 Vgl. Frido Wagener, a.a.0., S. 244 ff.

23 Siche im einzelnen Rz.102.

24 . Siehe Martin Albrow, Biirokratie, Miinchen 1972, 5. 13 fi.

25 Siehe Infratest Sozialforschung, Biirger und Sozialstaat, Miinchen 1980, S. 57.
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(11%), den »kompetenten Systemkritiker« (14 %) und den »Entfremdeten«
(14 %) zu den eher positiv Eingestellten »blinden Biirokraten« (15 %), »identifi-
zierten Technokraten« (20 %) und den »kompetenten Pragmatikern« (13 %),
Demgegeniiber 143t sich die publizierte Biirokratiekritik seit jeher unter vier
verschiedenen Aspekten einordnen:

— Effektivitit biirokratischer Organisation (Kap. II),

— Individuum versus Biirokratie (Kap. III, IV),

— Legitimitit des Verwaltungshandelns (Kap. V) und

— Umfang der Staatstatigkeit.

Diese Kritikpunkte lassen sich, wie man unschwer sieht, der in diesem Beitrag
verfolgten Gliederung zuordnen; deshalb ist an dieser Stelle zunéchst auf den
letzten Punkt der Biirokratiekritik, die Kritik am Umfang der Staatstitigkeit,
einzugehen.

a) Entstaatlichung

Die liberalistischen Bemiithungen des 19. Jh.s., Staatsaufgaben rechtlich zu
fixieren und Eingriffe in Individualrechte sowie Steuererhebungen zu begren-
zen, finden periodische Entsprechungen in einer Kritik am Umfang staatlicher
Aufgaben, Interventionen und Ausgaben. Angesichts der Zunahme 6ffentlicher
Einnahmen aus Steuermitteln und der partiellen Finanzierung der Ausgaben aus
Krediten wird von »Steuerstaat« und »Finanzkrise« gesprochen. Auch ange-
sichts des gewachsenen Personalkérpers wird insbesondere von konservativer
Seite ein Abbau 6ffentlicher Leistungen, Entstaatlichung®’ und Privatisierung
gefordert. Dabei wird oft nicht klar, ob eine bloBe Uberfithrung 6ffentlicher
Aufgaben in privatrechtliche Organisationsformen unter Beibehaltung 6ffentli-
chen Mehrheitskapitals (mit entsprechender Verlagerung von z. B, Gebiihren-
entscheidungen kommunaler Verkehrsunternehmen aus dem Gemeinderat in
den Aufsichtsrat) oder ob ein echter Aufgabenabbau angestrebt wird. Die
Beispiele privater Miillabfuhr, Schlachthofe oder Gebidudereinigung scheinen
wenig geeignet, grundsitzliche Anderungen herbeizufiihren; schlieBlich sind
Offentliche Aufgaben nicht zuletzt aus Marktversagen entstanden, wiirde privat-
wirtschaftliche Unternehmenspolitik vielfach dem 6ffentlichen Versorgungsauf-
trag nicht gerecht oder sind defizitidre 6ffentliche Unternehmen schlicht nicht
privatisierbar. Anstatt Aufgabenabbau und Entstaatlichung gilt die Sorge
gelegentlich eher einer Eindammung weiterer Zuwichse durch Stdrkung der
nach der kommunalen Gebietsreform noch verbliebenen ehrenamtlichen
Selbstverwaltung, der Bereitschaft der Biirger zu Eigenleistungen, der Foérde-
rung des Vereinslebens und spontan gebildeter privater Selbsthilfeeinrichtun-
gen, oder allgemein: des Subsidiarititsprinzips; praventiv konnte auch eine
Starkung der Konkurrenz insbesondere zwischen Nichtgebietskdrperschaften
(z. B. Hochschulen) wirken.

26 Siehe Sozialwissenschafiliches Institut Nowak und Sorgel, Folgen des Biirokratismus; Einstellun-
gen der Wahlbevilkerung zur Sffentlichen Verwaltung in der Bundesrepublik Deutschland,
Miinchen/Heidelberg Ms. 1978.

27 Zur Debatte siche w. a. Frido Wagener (Hg.), Regierbarkeit, Dezentralisation, Entstaatlichung?,
Bonn 1976; Horst Hanusch (Hg.), Reform offentlicher Leistungen. Beitrige zur Entstaatlichung,
Baden-Baden 1978; Gewerkschaft offentliche Dienste, Transport und Verkehr (Hg.}, Zur Privati-
sierung offentlicher Dienstleistungen, 5 Bde., Stuttgart 1977.
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b) De-Regulierung

Die Ausdehnung der Staatsfunktionen schldgt sich nicht zuletzt in wachsender
Normenproduktion nieder: 1977 waren 1480 Bundesgesetze und 2280 Rechts-
verordnungen des Bundes in Kraft, von denen lediglich 280 bzw. 420 unverin-
dert aus der Zeit von 1969 stammten. 1956 umfaBte das Bundesgesetzblatt 1082
Seiten, 1975 3186 Seiten. Diese Regelungsflut wird als Fesselung des Biirgers
beklagt, Entscheidungsprozesse wiirden sich verlangsamen, und Vollzugsdefizi-
te werden moniert, da die offentliche Verwaltung die neuen Vorschriften nur
noch partiell anwenden kénne, anstatt in ihrem Handeln durch sie gebunden zu
sein®. Die Ursachen fiir die Normenflut sind dabei vielfiltig: materieller
Normierungsbedarf bei neuen Aufgabenbereichen; Ausdehnung des Gesetzes-
vorbehalts; Streben nach Vereinheitlichung der Lebensverhéltnisse in der EG
und im Bundesgebiet; Tendenz, politischen und damit biirokratischen Erfolg an
der Zahl der Gesetze und Vorschriften anstatt an ihrer Wirksamkeit zu messen;
Absicherungsverhalten der offentlichen Verwaltung gegeniiber der Verwal-
tungsgerichtsbarkeit; Steuerungsbediirfnis von (mit Beamten durchsetzten)
Parlamenten und der Ministerialbiirokratie gegeniiber den Vollzugsinstanzen.
In der Praxis versucht man neuerdings, diese Entwicklung zu bremsen durch
Aufgabenkritik und Erfolgskontrolle zwecks Abbau iiberfliissiger oder ineffek-
tiver Regelungen®. Auch neuere Meinungsumfragen weisen darauf hin®®, daf
die Notwendigkeit einer De-Regulierung von einer Mehrheit gesehen wird:
43,7 % meinten, daf bereits zu viele Dinge geregelt werden, wahrend 38,1 % der
Ansicht waren, der Regelungsgrad sei gerade richtig. Im einzelnen reichen die
Versuche zur Begrenzung der Regelungsflut von Regelungen mit automati-
schem Auslaufen iiber vorangehende Experimente und Praxistests bis hin zur
Bildung von Kommissionen zur Durchforstung von Verwaltungsvorschriften.

II. Verwaltungssoziologie als Organisationstheorie der éffentlichen Verwaltung

Der historisch entwickelte Typus biirokratischer Organisation, der sich, wie
gesagt, auch im privaten (Unternehmen, Vereine) Bereich findet, bildet fiir die
Verwaltungssoziologie vielfach auch den Ausgangspunkt fiir eine systematische
Analyse vor allem einzelner Behorden der offentlichen Verwaltung. Das
Gesamtsystem der dffentlichen Verwaltung in der Bundesrepublik von lokaler
bis auf nationale Ebene steht dabei so gut wie nicht im Mittelpunkt der
Betrachtung; allenfalls werden die Beziehungen zwischen einzelnen oder meh-
reren Behdrden, so z.B. den am Vollzug eines bestehenden Programms
beteiligten Stellen, neuerdings in die Untersuchung einbezogen. Verwaltungs-
soziologie, sofern sie sich mit offentlicher Verwaltung als einer Teilmenge
biirokratischer Organisationen befafit, setzt also vornehmlich auf der Mikro-
Ebene der einzelnen Behérde an.

28 Vgl. Frido Wagener, Der dffentliche Dienst im Staat der Gegenwart, in: Verdff. der Vereinigung
der Deutschen Staatsrechtler 1978, S. 244 ff.

29 Vgl. Der Bundesminister des Innern, Sachverstindigenanhérung zu Ursachen einer Biirokratisie-
rung in der Offentlichen Verwaltung sowie zu ausgewahlten Vorhaben zur Verbesserung des
Verhiltnisses von Biirger und Verwaltung, Bonn Ms. 1980, Teil A S.47-132.

30 Siehe ebenda, Teil C, wissenschaftliche Auswertung von Renate Mayniz, S. 10.
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Dabei wird auch in der Regel abstrahiert von der Zugehdrigkeit der betreffen-
den Behorden zu den juristisch unterscheidbaren Typen 6ffentlicher Aufgaben-
triger (Korperschaften, Anstalten, Stiftungen)” oder der Zuordnung zur
unmittelbaren oder mittelbaren Staatsverwaltung. Allenfalls wird noch unter-
schieden zwischen Ministerialbiirokratie und Kommunalverwaltung. Damit
bleiben wesentliche Fragestellungen und praktische Probleme, die sich aus der
Differenzierung des Makro-Systems 6ffentlicher Verwaltung und dem dadurch
bedingten Koordinationsbedarf ergeben, aus der Perspektive der Verwaltungs-
soziologie ausgeblendet.

1. Behorde als biirokratische Organisation

Der in historischer Perspektive entwickelte Weber’sche Idealtypus biirokrati-
scher Organisation (Rz. 2) ist insbesondere von der angelsichsischen Organisa-
tionsoziologie zum Ausgangspunkt genommen worden, um systematisch, also
fir méglichst viele Klassen von Organisationen und ohne Beriicksichtigung des
historischen Kontextes, zu priifen, inwieweit a) seine Strukturmerkmale empi-
risch auftreten und sich ggf. wechselseitig bedingen und b) dieser Typus wirklich
der effizienteste sei’2.

Diese ahistorische Orientierung der Organisationssoziologie bei der Priifung,
inwieweit Organisationen die Merkmale des Weber’schen Typus aufweisen, wird
besonders deutlich im Verzicht, das historisch entscheidende Merkmal »Haupt-
amtlichkeit und Geldentlohnung des Personals« zu iiberpriifen; es werden in der
Regel nur Groflorganisationen untersucht, in denen diese Merkmale - selbstver-
standlich — vorliegen, mit der Folge, daB Organisationen, die nicht den
Funktionstypen der Wirtschaftsunternehmen oder der 6ffentlichen Verwaltung
zuzurechnen sind, sondern auf Ehrenamtlichkeit basieren, dem Blick entglei-
ten. Nicht zuletzt wegen unterschiedlicher Operationalisierungen der zentralen
Merkmale sind ferner die an formalen Organisationen untersuchten Zusammen-
hange z. B. zwischen GréBe einerseits und Technologie, Professionalisierung,
Standardisierung, Routinisierung, Formalisierung, Tiefe der Hierarchie oder
Unpersonlichkeit von Kontrollen andererseits nicht eindeutig®®. Bedeutsam
scheint die horizontale, vertikale und territoriale Differenzierung einer Organi-
sation zu sein, wachsen doch mit ihr die Kommunikations- und Koordinations-
probleme; Komplexitit in diesem Sinne korreliert dann positiv mit der Effizienz
der Organisation, wenn die Technologie kompliziert und die Umwelt turbulent,
unsicher ist. Selbst iiber den organisatorischen Nutzen von Formalisierung
lassen sich nur kontingente, bedingte Aussagen treffen.

31 Eine Ausnahme stellen die Untersuchungen dar von Bernd Becker, Zentrale nichtministerielle
Organisationseinheiten der unmittelbaren Bundesverwaltung. Eine dimensionale Strukturanaly-
se, in: Verwaltungsarchiv 69 (1978), S. 149-202; ders., Zentralstellen gem. Art. 87 Abs. 1 GG, in:

DOV 31 (1978), S.551-555; ders., Typische Eigenschaften der privatrechtlich organisierten
Bundesverwaltung, in: Die Verwaltung 12 (1979), S. 161-185.

32 Siehe fiir den deutschen Sprachraum zusammenfassend Alfred Kieser/Herbert Kubicek, Qrganisa-
tion, Berlin/New York 1977.

33 Siche Richard Hall, Organizations. Structure and Process, Prentice Hall 1972, S. 67f.
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a) Pathologien biirokratischer Organisation

Obwohl wissenschaftlicher Konsens dariiber, woran und wie die Effizienz von
Organisationen zu messen wire, weitgehend fehlt™*, werden in einzelnen
Studien vielfach Pathologien oder Dysfunktionen biirokratischer Organisation
festgestellt, wenn die Abstimmung der Organisationsstruktur intern und gegen-
tiber Anforderungen der jeweiligen Umwelt nicht gelingt™:

34

35

36

starre Kompetenzabgrenzungen fiihren oft dazu, daB neue Probleme in der
Umwelt der Verwaltung nicht umfassend erkannt und verarbeitet werden,
sondern lediglich im Raster der Zustandigkeitsverteilung wahrgenommen
werden;

mit der Subsystembildung als Folge zunehmender interner Differenzierung
und Arbeitsteilung geht in der Regel einher eine Uberidentifikation des
Personals mit Teilaufgaben, folglich eine Externalisierung (Verschiebung)
von Problemen und letztlich eine Suboptimierung oder negative Koordina-
tion von Probleml6sungen; .

Uberbetonung der Formalisierung und Regelhaftigkeit der Aufgabenerfiil-
lung fiihrt zu defensivem Verhalten der Organisationsmitglieder und vielfach
zu Zielverschiebungen in dem Sinne, daB Regeln um ihrer selbst willen
vollzogen werden, ohne dafl ihre ZweckmaBigkeit iberdacht wird; diese
Zielverschiebungen treten besonders dann auf, wenn die fiir die Mitglieder
geltenden individuellen Leistungsziele quantitativ (z. B. Fallzahlen) formu-
liert sind, wihrend die Aufgabe qualitative Aspekte (z. B. Biirgerfreundlich-
keit)umfaft,diefolglichinderLeistungsbeurteilungunberiicksichtigtbleiben;
da auf notwendigerweise eintretende Funktionsprobleme vielfach mit neuen
Regelungen reagiert wird, tendieren biirokratische Organisationen zur
Rigiditit, Inflexibilitit und Ubersteuerung; erst in Krisen kommt es zu
strukturellen und programmatischen Anpassungen;

insbesondere der Offentlichen Verwaltung wird als Folge ihrer biirokrati-
schen Struktur Innovationsfeindlichkeit und -unfihigkeit, ja Konservativis-
mus vorgeworfen. Hier ist allerdings zu unterscheiden zwischen Programm-
und Strukturkonservativismus. Im programmatischen Bereich ist diese The-
se nicht haltbar; Biirokratien sind geschichtlich gesehen hiufig Motor
gesellschaftlichen Wandels gewesen; produzieren sie keine Programminno-
vationen, ist dies eher auf Miéngel politischer Steuerung und/oder Rekrutie-
rung des Personals aus konservativen Gesellschaftsschichten zuriickzufiih-
ren. Strukturkonservativismus hingegen kann als Folge des Festhaltens an
entlastenden Routinen, an organisatorischen Positionen und Privilegien
angenommen werden, gefordert durch Lebenszeitanstellung und Ancienni-
titsprinzip; bei genauem Hinsehen stellt man jedoch laufend Innovationen
zumindest im Arbeitsablauf fest®;

Vgl. Hans-Ulrich Derlien, Theoretische und methodische Probleme der Beurteitung organisatori-
scher Effizienz der 6ffentlichen Verwaltung, in: Die Verwaltung 7 (1974), S. 1-22; Klaus Macharzi-
na/Walter A. Oechlser, Empirische Untersuchungen zur organisatorischen Effizienz, Stuttgart
(Institut fir Betriebswirtschaftslehre, Nr. 4) 1979; Giinter Grabatin, Effizienz von Organisationen,
New York 1981, _

Siehe Klaus Tirk, Grundlagen einer Pathologie der Organisation, Stuttgart 1976; Hans-Ulrich
Derlien, Biirokratie, in: P. G, v, Beckerath/P. Sauermann/G. Wiswede (Hg.), Handwérterbuchder
Betriebspsychologie und Betricbssoziologie, Stuttgart 1981, S.1351.

Siehe Horst Bosetzky, Innovative Bitrokratie, in: DOV 32 (1979), S. 194-201.
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— eine tiefe hierarchische Staffelung von Positionen schafft einerseits Uberset-
zungs- und Implementationsprobleme, stellt andererseits aber auch organi-
satorische Filter fiir die Riickmeldung von Ereignissen und Umweltverénde-
rungen dar; Inhaber von Spitzenpositionen laufen daher, sofern sie nicht
iiber alternative, direkte Informationsquellen und Stabseinheiten zur Analy-
se verfiigen, Gefahr, einen Realititsverlust zu erleiden und organisatori-
schen Fiktionen aufzusitzen, wenn sie ausschlieBlich iiber den Dienstweg
heraufgegebenen, vielfach gefilterten Berichten, folgen;

— wesentliche Dysfunktionen werden aber vor allem fiir das Verhaltnis Indivi-
duum und biirokratische Organisation, sei es fiir den Bediensteten im
Verhiltnis zu seiner Behorde, sei es im Verhiltnis des Biirgers oder Klienten
zur Behorde festgestellt; hierauf wird im dritten und vierten Kapitel einzuge-
hen sein.

Die von Max Weber behauptete Uberlegenheit biirokratischer Organisation

gegeniiber allen anderen Formen der Organisation ist lange Zeit miB3verstanden,

weil aus dem historischen Kontext und der systematischen Absicht herausgeris-
sen worden; die Effizienzbehauptung wurde von Weber fiir den historischen

Vergleich z. B. gegeniiber feudalen Organisationsformen und unter dem Ge-

sichtspunkt der Ausitbung staatlicher Herrschaft aufgestellt®’. Dies hat aller-

dings die Organisationstheorie nicht daran hindern konnen, diese Aussage
absolut zu setzen und priskriptiv zu wenden, zumal die Merkmale des Weber-

’schen Typus eine Reihe von Ahnlichkeiten mit der PreuBischen Verwaltung

und mit dem zu Beginn des Jahrhunderts entwickelten Organisationsmodell des

Scientific Management aufwiesen.

b) Relative Effizienz

Die priskriptiven Schwiicher, wie sie die genannten Pathologien aufweisen,
aber auch der, wie noch zu zeigen sein wird, geringe deskriptive Wert des
Modells haben in der Zwischenzeit dazu gefithrt, die Annahme zu modifizieren,
biirokratische Organisationen seien immer tberlegen. Die Kontingenztheorie
der Fithrung® und dic Theorie situativer Organisation® beschrinken das
klassische »Befehls- und Maschinenmodell« der Organisation auf Situationen,
in denen die Umwelt relativ konstant bleibt, Probleme daher gut strukturiert,
Aufgaben programmiert und routinisierbar, die Qualifikation der Mitarbeiter
niedrig und ihre Motivation extrinsisch sein konnen; hier 148t sich streng
arbeitsteilig, regelorientiert, hierarchisch und férmlich verfahren. Bei turbulen-
ter Umwelt hingegen, neuen Problemen, unstrukturierten Aufgaben, deren
Losung Innovationen verlangt, bei gut qualifiziertem, intrinsisch motiviertem
Personal mit professionellem Selbstverstandnis zeigt sich eine »organische« der

37 Vgl Hartmann Tyrell, Gewalt, Zwang und die Institutionalisierung von Herrschaft: Versuch einer
Neuinterpretation von Max Webers Herrschaftsbegriff, in: Rosemarie Pohlmann (Hg.), Personund
Institution. Helmut Schelsky gewidmet, Wiirzburg 1980, S.59-92; ders., Ist der Webersche
Birokratietypus ein objektiver Richtigkeitstypus? Anmerkungen zu einer These von Renate
Mayntz, in: Zf Soziologie 10 (1981), S.38-49,

38 Siche Fred E. Fiedler, A Theory of Leadership Effectiveness, New York/London 1967; ders.,
Personlichkeits- und situationsbedingte Determinanten der Fiihrungseffizienz, in: Erwin Grochla
(Hg.), Organisationstheoric Bd. 1, Stuttgart 1975, S.222-246.

39 Siche Werner Muller, Die Relativierung des biirokratischen Modells und die situative Organisation,
in: Kélner Z.1.8S 25 (1973), S. 719-749.
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»mechanischen« Organisation iiberlegen, sind teamartige Interaktion, Dezen-
tralisation von Verantwortung und ein mitarbeiterorientierter Fithrungsstil
vorzuziehen®. Im einzelnen haben die praktischen Schwachen vollbiirokrati-
sierter Organisationen zur Entwicklung einer Reihe von Managementmodellen
und Neuerungen im Personalwesen gefiihrt. Bei genauem Hinsehen stellt man
auch fest, daB3 Kritik an der Effizienz 6ffentlicher Verwaltung nur zum Teil an
ihrer internen Behordenorganisation ankniipft; iiberwiegend handelt es sich um
liberalistische Staatskritik (Rz. 25), die den Abbau offentlicher Aufgaben und
offentlichen Personals, Privatisierung und Einddmmung der Regelungsflut
fordert.

¢) Formale und informale Organisation

Biirokratiemodell der Organisation und klassische Organisationslehre sahen die

Organisation allein als Mittel zum Zweck der Erfiillung der Organisationsaufga-

be oder des Organisationszieles an. Diese wurden durch Aufgabenanalyse

detailliert bis zum einzelnen Dienstposten; Arbeitsablaufe und Zustindigkeiten
wurden schriftlich geregelt; kommuniziert wurde — im Modell — mittels Befehl.

Diese klassische Konzeption hat man deshalb spéter bildlich auch als »Maschi-

nen- und Befehlsmodell«*! der Organisation bezeichnet. Seine Primisse war,

daB3 einerseits alles relevante Verhalten der in der Organisation tdtigen Men-
schen formalisierbar und formalisiert sein sollte und andererseits diese Regeln
von den Bediensteten auch eingehalten wiirden. Empirische Analysen haben
jedoch spéter gezeigt, dal3 dies keineswegs der Fall ist, sondern daB3 sowohl das

»nitzliche« Verhalten nur teilweise formal geregelt werden kann als auch daf

Abweichungen von Regeln laufend stattfinden, da3 es also durchaus schidlich

sein kann, »Dienst nach Vorschrift« zu machen, oder daf3 es eine »brauchbare

Illegalitit«* gibt. Diese Abweichungen hat man pauschal als informale Organi-

sation bezeichnet®; im einzelnen ist darunter eine Vielzahl von Phinomenen zu

verstehen, insbesondere

— die Herausbildung informaler Gruppen und Cliquen, in denen beispielsweise
Entscheidungen gefdllt werden, die in ausgewiesenen Gremien hitten
getroffen werden sollen;

—~ das Entstehen informaler Fiihrer in solchen Gruppen, die damit gelegentlich
neben dem Vorgesetzten EinfluB ausiiben, der ihrem formalen Status nicht
entspricht;

— {berhaupt die Einsicht, daf} die Hierarchie erganzt oder iiberlagert werden
kann von einer andersartigen Machtverteilung in der Organisation, sei es,
daf3 diese sich aus der in der formalen Organisation nicht zum Ausdruck
kommenden Verteilung von Expertenwissen ergibt, sei es, daB sie sich aus
der — wie auch immer begriindeten — Reputation einzelner erklirt;

— schlieBlich die Herausbildung informeller Normen, insbesondere Leistungs-

40 Siche Wolfgang Staehle, Organisation und Fithrung soziotechnischer Systeme, Stuttgart 1973,
$.27-113.

41 Siehe James G. March/Herbert Simon, Organizations, New York u.a. 1958, S.36ff. (deutsch:
Organisation und Individuum, Wiesbaden 1976).

42 Siche Niklas Luhmann, Funktionen und Folgen formaler Organisation, Berlin 1964, S. 304 ff.

43 Vgl. hierzu den theoriegeschichtlichen Uberblick bei Friedrich Hoffmann, Entwicklung der
Organisationsforschung, Wiesbaden 1973, S. 87-97.
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normen in derartigen Gruppen, die nicht den formalen Rollenerwartungen

entsprechen.
Aus heutiger theoretischer Sicht empfiehlt es sich daher, zunichst vom beob-
achtbaren, faktischen Verhalten auszugehen, um erst anschlieBend zu fragen,
ob dieses Verhalten formal vorgesehen und ggf. dysfunktional fiir die Organisa-
tion ist. Die formale Organisation, wie sie sich in Dienstrecht, Geschiftsord-
nung, Geschaftsverteilungsplan etc. ausdriickt, wird mithin lediglich als Bindel
von Rollenerwartungen angesehen, die allerdings prinzipiell als Bedingung der

Mitgliedschaft in der Organisation anerkannt und letztlich eingefordert werden
miissen*.

d) Prozessuale Analyse formaler Organisationen

Will man letztlich die Vorteile und Schwiichen der bilirokratischen Struktur

verstehen, muf3 man ferner die in ihr ablaufenden Prozesse beschreiben und

analysieren kénnen®:

— Entscheidungsprozesse, die mit der unmittelbaren Aufgabenwahrnehmung
zusammenhingen und die sich relativ frei als Planungsprozesse oder eher
programmiert im Rahmen von Verordnungen und Verwaltungsvorschriften
vollziehen;

— Prozesse der Kooperation und Koordination, deren Problematik sich im
wesentlichen aus der Differenzierung von Teilaufgaben und Zustindigkeiten
ergibt;

— Konflikte und ihre Regulierung, die aus widerspriichlichen Teilzielen,
spezialisierungsbedingter Wahrnehmungsverengung und unterschiedlichem
Rollenverstindnis entstehen kénnen;

— die Steuerung der Entscheidungsprozesse durch inhaltliche Weisungen,
Koordinationsentscheidungen und Konfliktregelungen im Rahmen von Hie-
rarchie und Leitungsorganisation;

— Kontrolle des Entscheidungsverhaltens und der Handlungsergebnisse.

2. Entscheidungsprozesse

Die Problematik von Entscheidungsprozessen variiert grundsitzlich mit dem
Grad ihrer Programmiertheit; das Extrem total programmierter Entscheidungs-
prozesse, bei denen sich aus einer bestimmten Eingangsinformation (Sachver-
halt, Tatbestand) eine ganz bestimmte Entscheidung (Rechtsfolge) ergibt,
findet sich gelegentlich im Bereich der vollziehenden Verwaltungstitigkeit, z. B.
im Bereich der Sozialversicherung mit vielfach computerisierbaren Entschei-
dungen. Die Aufgabe besteht hier fiir den betreffenden Mitarbeiter lediglich
darin, die Eingangsinformationen auf ihren Wahrheitsgehalt zu iiberpriifen und
sie unter eine Norm zu subsumieren. Entscheidungsalternativen bestehen nicht.
Das andere Extrem wiren demgegeniiber vollig unprogrammierte Entscheidun-
gen, bei denen die Organisation lediglich mit einem Problem konfrontiert wird,

44 Siche Niklas Luhmann, Funktionen und Folgen.. ., a.a.0., S.39{f.
45 Die Entwicklung dieses Ansatzes siehe bei Renate Mayniz/Fritz W. Scharpf et al., Programment-
wicklung in der Ministerialorganisation, Konstanz/Speyer MS 1972.
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das zundchst wahrgenommen, analysiert, definiert werden mu8, um dann nach
alternativen LOosungen zu suchen, diese Alternativen zu iiberpriifen und diejeni-
ge Alternative auszuwihlen, die geeignet erscheint, ein vorgegebenes Kriterium
oder Ziel optimal zu realisieren. Dem Typus unprogrammierten Entscheidens
lassen sich grob die Planungsaufgaben der &ffentlichen Hand zurechnen.
Natiirlich handelt es sich bei dieser Gegeniiberstellung von programmiertem
und unprogrammiertem Entscheiden um extreme Pole, zwischen denen eine
Vielzahl von Mischformen liegt, insbesondere sogenannte Elastizititen*® in
Gestalt von unbestimmten Rechtsbegriffen und Ermessensspielriumen auf der
Seite des stdrker programmierten Entscheidens sowie zu beriicksichtigende
hoherrangige Normen oder Restriktionen im Bereich des eher unprogrammier-
ten Planens.

a) Entscheidungsverhalten®’

Der normativen Entscheidungstheorie, d. h. der Theorie optimalen Entschei-
dens, ist fiir unstrukturierte Entscheidungsprozesse folgendes 5-Phasen-Schema
zu entnehmen: zunéchst muf ein Problem als solches wahrgenommen werden —
ein Sachverhalt ist ja nicht per se problematisch; dem schlieBt sich die Analyse
des Problems an, bei der nach den verursachenden Faktoren geforscht wird;
drittens wird nach Méglichkeiten zur Losung des Problems gesucht; viertens
werden die verfiigbaren alternativen Problemldsungen auf ihre Optimalitit
(Folgeprobleme, Realisierbarkeit, Effektivitat) iiberpriift, um schlieflich und
letztlich in einem Answahlakt die optimale Alternative fiir die Problemlésung zu
bestimmen.

Mit diesem — beliebig verfeinerbaren — Phasenschema®® 148t sich der tatséchliche
Ablauf von Entscheidungsprozessen jedoch nur unvollkommen beschreiben;
vielmehr werden in der Realitit die einzelnen Phasen wiederholt durchlaufen
und kommt es zu Riickkoppelungsschleifen; deshalb trifft es die Realitit
genauer, wenn man von der Vorstellung eines iterativen Durchlaufens der
einzelnen Phasen und — im Kontext hierarchischer Organisation — von einem
»Gegenstrommodell« des Entscheidens ausgeht, das mit der dem hierarchischen
Organisationsmodell verbundenen Vorstellung kollidiert, daf3 an der Organisa-
tionsspitze ein Problem identifiziert oder ein Ziel vorgegeben wird, wahrend die
Basis der Organisation lediglich nach Alternativen sucht. Esist ferner empirisch
nachgewiesen, dafl die Suche nach Informationen fiir Lésungsaktivitdten lau-
fend stattfindet, ja, daB sich das Suchverhalten sogar gegen Ende des Entschei-
dungsprozesses — unter Zeitdruck — intensiviert®.

Fir die 6ffentliche Verwaltung ist besonders wichtig die Einsicht, daf3 sich die
Zustindigkeitsverteilung entscheidend auf die Problemwahrnehmung und die
Alternativensuche auswirkt: Zustindigkeitsgrenzen wirken zugleich als organi-
satorische Aufmerksamkeitsschwellen, innerhalb derer nach dem Prinzip der
Verantwortlichkeit das Suchverhalten maximiert wird, da Erfolge individuell

46 Siche Niklas Luhmann, Lob der Routine, in: Verwaltungsarchiv 55 (1964), S. 1-33, abgedruckt bei:
Renate Mayntz {Hg.), Biirokratische Qrganisation, KéIn-Berlin 1968, S. 324-341.

47  Ausfiihrlich hierzu Werner Kirsch, Entscheidungsprozesse, 3 Bde., Wiesbaden 1970/71.

48 Vgl. Eberhard Witte, Phasentheorem und Organisation komplexer Entscheidungsverliufe, in: Zf
betriebsw. Forschung 20 (1968), S. 581-599.

49  Vgl. ders., Informationsverhalten in Entscheidungsprozessen, Titbingen 1972, S. 71.
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zurechenbar und damit innerorganisatorisch belohnbar sind. Die anthropolo-
gisch bedingte selektive Aufmerksamkeit des Menschen wird also durch Zustiin-
digkeitsregelungen verstiirkt. Die Folge davon ist, dal Probleme nur ausschnitt-
weise wahrgenommen werden, Ursachen in anderen Zusténdigkeitsbereichen
nicht erkannt und folglich Ldsungsalternativen lediglich aus dem Arsenal der
Handlungsméglichkeiten der eigenen Organisationseinheit entwickelt werden.
Identifizierung mit der eigenen Organisationseinheit und Zusténdigkeitsbegren-
zung der Aufmerksamkeit fiihren damit zu dem, was man negative Koordination
genannt hat und was im Effekt tendenziell suboptimale Losungen produziert™.
Das Theorem der negativen Koordination bezieht sich aber auch auf die
Bewertung von Alternativen, da diese sehr stark abhéngig ist von den Zielen und
Entscheidungskriterien des Bewerters, diese Kriterien aber nicht vollstandig in
einer organisatorischen Zielhierarchie widerspruchsfrei fir alle Unterabteilun-
gen abgebildet werden konnen.

b) Unsicherheitsreduktion

SchlieBlich ist eine wesentliche Erkenntnis der verhaltenswissenschaftlichen

Entscheidungsforschung die, daB unter Unsicherheit entschieden wird in dem

Sinne, daf nicht alle potentiellen Lésungsalternativen bekannt oder verflighar

sind und da die mit ihnen verbundenen (positiven und negativen) Folgen/

Wirkungen unsicher sind. Mithin spielt eine wesentliche Rolle die notwendige

Unsicherheitsreduktion durch den Entscheidungstriger; als Mittel zur Unsi-

cherheitsreduktion lassen sich fiinf verschiedene Mechanismen unterscheiden:

— Vertrauen: man verlaBt sich z. B, auf die Situationseinschéitzung von Exper-
ten, sei es von externem Sachverstand, sei es von biirokratieinternen
Experten®;

— Stabilisierung des Entscheidungsfeldes: man entwickelt Spielregeln mit
anderen Akteuren im Verwaltungssystem oder in seiner Umwelt, durch die
die mogliche Bandbreite taktischer Verhaltensvariationen eingegrenzt
wird;

— Inkrementalismus: diese »Strategie der kleinen Schritte«, die vielfach dem
»sprungartig« vorgehenden innovativen Problemlosungsverhalten gegen-
Ubergestellt wird, orientiert sich an bekannten Losungen, an naheliegenden
Alternativen und damit an marginalen Verénderungen von schon vorhande-
nen Entscheidungsprogrammen. Diese Strategie wird von einigen Autoren
sogar als rational empfohlen,* stoBt jedoch dann auf ihre Grenzen, wenn
eine turbulente Umwelt laufend neue Probleme produziert und dies mogli-
cherweise schneller tut, als die hierfiir erforderlichen Losungen entwickelt
werden konnen.

— Planung: in dieser Situation erweist sich Planung im Sinne der Antizipation
moglicher zukiinftiger Probleme und der vorsorglichen Entwicklung von

50  Siche Fritz W. Scharpf, Komplexitit als Schranke der politischen Planung, in: Politische Viertel jah-
resschrift, SH 1972, S. 168-192.

51 Siehe Niklas Luhmann, Vertrauen. Ein Mechanismus der Reduktion sozialer Komplexitit,
Stuttgart 19737,

52 Charles Lindblom, The Science of »Muddling Through«, in: Public Administration Review 19

(1959), 5.79-88; iibersetzt in: Erwin Grochla (Hg.), Organisationstheorie Bd. 2, Stuttgart 1976,
8.373-388.
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Losungen einer bloB reaktiven Vorgehensweise gegeniiber als {iberlegen, die
immer erst dann einsetzt, wenn Probleme bereits manifest geworden sind.

¢) Planung .
Der Begriff der Planung 140t sich im Prinzip auf alle der oben unterschiedenen
Phasen des Entscheidungsprozesses ausdehnen und beinhaltet damit die Erwei-
terung der Informationsgewinnung und die Rationalisierung der Entscheidungs-
findung gegeniiber einem primar von sozialpsychologischen Mechanismen
regierten Entscheidungsverhalten. Die bekannten Techniken der Informations-
gewinnung und Entscheidungsfindung, die die menschliche Kalkulation unter-
stiitzen und entlasten sollen, seien hier nur erwiahnt>:

— Informationsgewinnung: brain storming, Delphi-Technik, Programmfor-
schung®;

— Entscheidungstechniken wie beispielsweise Simulation, Praxistest, Nutzen-
Kosten-Untersuchungen, Operations Research, Netzplidne zur Optimierung
von Ablaufen.

Beim Einsatz dieser Techniken solite allerdings beachtet werden, daB die

grofere Informationsverfiigung auch eine gesteigerte Verarbeitungskapazitit

(zeitlich, personell, maschinell) erfordert. Der Einsatz dieser Techniken fiihrt in

der Regel dazu, so lieBe sich sagen, daf die Nachfrage nach Informationen

aktiviert und damit die Akten als »Gedéchtnis der Organisation« tendenziell
durch Forschung ergénzt werden miissen.

3. Kooperation und Koordination

Diese Begriffe werden vielfach verwechselt; hier sei mit Kooperation gemeint
das Zusammenwirken mehrerer Organisationseinheiten bei der Aufgabenerfiil-
lung. Es ergibt sich aus dem Tatbestand der Spezialisierung und Arbeitsteilung.
Kooperation findet damit in der Regel horizontal statt zwischen Mitarbeitern
eines Referats, Referaten einer Abteilung, zwischen Abteilungen oder Res-
sorts; insofern spricht man auch von kooperativem Foderalismus, um das
Zusammenwirken von Bund und Léndern bei der Erfiillung der Gemeinschafts-
aufgaben zu bezeichnen; nicht jedoch wird von Kooperation gesprochen, wenn
auf die Beteiligung Externer z. B. im Rahmen der Anh6rung von Verbénden,
Sachverstidndigen oder Betroffenen abgestellt wird.

Demgegeniiber soll Koordination die Steuerung der Kooperation bedeuten in
dem Sinne, daB die Kooperation festgelegt wird a) in sachlicher Hinsicht als
Abstimmung der Teilaufgaben und Teilbeitrdge (wer mit wem?) und b) in
zeitlicher Hinsicht (wer wann?).

a) Koordinationsbedart .
Der Bedarf an Kooperation und Koordination ist u. a. organisationsstrukturell
durch den Grad der Spezialisiecrung und die Art der Aufgabengliederung

53 Einen Uberblick liefert Carl Béhret, Entscheidungshilfen fiir die Regierung, Opladen 1970.

54 Zum Begriff der Programmforschung siche Hans-Ulrich Derlien, Stand und Entwicklung der
Programmforschung in der 6ffentlichen Verwaltung, in: ders. (Hg.), Programmforschung in der
offentlichen Verwaltung, Miinchen (Werkstattbericht 1 der GfP) 1981, S. 9-45.
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bedingt. So ist beispielsweise der Koordinationsbedarf besonders hoch bei einer
sektoralen Gliederung in Politikbereiche, wie sie fiir die Ministerialblirokratie
weitgehend kennzeichnend ist; hier kann es passieren, daf simtliche Ressotts
bei der Losung eines rdumlich begrenzten Problems kooperieren miissen.
Demgegeniiber wire der Koordinationsbedarf bei territorialer oder Klientel-
gliederung geringer, weil alle Aspekte der rdumlich oder sozial begrenzten
Problematik sowic ihre Losungsmoglichkeiten in einem Ressort verfiigbar
wiren.

Der Koordinationsbedarf hangt aber auch von der Aufgabenstruktur ab: bei
programmierbaren sich wiederholenden Routinetétigkeiten ist ndmlich eben-
falls programmierbar, wer wann mit wem zu Kooperieren hat, sobald einmal die
erforderlichen Einzelbeitrige fir eine optimale Kombination erkannt sind. Bei
Planungsaufgaben dagegen miissen in der Regel zunédchst die Probleminterde-
pendenzen und die verfiigharen Zustdndigkeiten und Losungsmoglichkeiten
analysiert werden — Interdependenzen, die sich zudem von Problem zu Problem
verschieben und daher lediglich eine ad hoc-Koordination zulassen.

b) Modalititen der Kooperation

Geschiftsordnungen legen in der Regel fest, da3 innerhalb und zwischen
Ressorts umfassende Unterrichtung und Beteiligung, sprich Kooperation, statt-
zufinden habe; hierbei handelt es sich um eine Generalklausel mit Appellcha-
rakter; Spezifizierungen in Geschiftsordnungen wic etwa die Beteiligung des
Justiz- oder Innenministeriums bei der Prifung der Rechtsformlichkeit bzw.
VerfassungsméBigkeit oder Umweltvertriglichkeit von MaBnahmen sind die
Ausnahme. Ist die Kooperation nicht anderweitig programmiert, koordiniert
die federfithrende Stelle.

Fiir die wie auch immer begriindete Kooperation kennt die deutsche Verwaltung
drei verschiedene Modalitidten: das Einvernehmen, bei dem sich die beteiligten
Stellen einigen miissen; das Benehmen, bei dem die Einigung von der federfiih-
renden Stelle ernsthaft angestrebt werden muB, und die schlichte Unterrich-
tung. Diese Modalititen stellen bereits auf den noch zu behandelnden Konflikt-
fall ab, nimmt doch in dieser Reihenfolge die Durchsetzungsfihigkeit der
federfithrenden Stelle zu.

¢) Negative Koordination®

Gerade bei Planungsaufgaben muf3, wie gesagt, davon ausgegangen werden,
daf3 das Verhiiltnis von tatsichlicher Problemstruktur und Zustédndigkeitsvertei-
lung weder immer bekannt noch gar deckungsfahig ist. Im Falle der positiven
Koordination als Ideal wiirde eine Abbildung des realen Problemzusammen-
hangs im Kooperationsprozefl zwischen den arbeitsteilig beteiligten Stellen
gelingen; Zeichen der aber unvermeidlichen negativen Koordination ist es
jedoch, daB nicht zuletzt unter Gesichtspunkten der taktischen Durchsetzung
einer favorisierten LOosung der Kreis der beteiligten Stellen gelegentlich klein
gehalten wird, um méogliche Konflikte zu vermeiden, oder daB zu einem zu
spaten Zeitpunkt beteiligt wird, um Vorentscheidungen treffen zu konnen.

55 Dieser Begriff wurde geprigt von Fritz W. Scharpf, Komplexitit als Schranke politischer Planung,
in: PVS Sonderheft 2, 1972, S. 168-192.
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Diese Tendenz zur negativen Koordination mit den Folgen der Suboptimierung
und der Externalisierung von Folgeproblemen wird u.a. unterstiitzt durch
Regelungen, wie man sie in der Gemeinsamen Geschéftsordnung der Bundes-
ministerien findet: »Der Mitzeichnende ist nur verantwortlich, soweit sein
Aufgabengebiet betroffen ist.«

d) Typen der Koordination

Angesichts des Koordinationsbedarfs und der alternativen Kooperationsformen
stellt sich die Frage nach den Typen der Koordination. Hier lassen sich drei
Formen der Koordination unterscheiden:

— Koordination als Leitungsaufgabe (hierarchisch},

— Selbstkoordination,

~ Koordinationseinheiten.

Hierarchische Koordination erfolgt ad hoc durch den Vorgesetzten, wobei
vorausgesetzt wird, daB er die Problemzusammenhinge durchschaut. Auch die
Einberufung von Besprechungen und Konferenzen durch einen Vorgesetzten
kann Koordinationsfunktion haben. Im Gegensatz zu einer koordinativen
Einzelentscheidung kann aber auch hierarchisch das Kooperationsmuster gene-
rell festgelegt, also ein bestimmter Verfahrensgang institutionalisiert werden.
Diese Institutionalisierung kann durch Erla8, aber auch gesetzlich vorgeschrie-
ben sein, beispielsweise bei der Entwicklung von Rechtsverordnungen im
Rahmen der Berufsbildung die Benehmensregelung zwischen Bildungsminister
und zusténdigem Fachminister (beim BMWi: Einvernchmen).

Die Hierarchie wire aber in der Regel iiberlastet, wollte sie jede erforderliche
Kooperation zwischen Basiseinheiten koordinieren. Deshalb kommt es vielfach
zur Selbstkoordination insbesondere im Rahmen der Entscheidungsvorberei-
tung und der Vorkldrung auf unteren Ebenen. Hier spielen sich dann, wie man
beobachten kann, bestimmte Kooperationsmuster ein. Dies gilt insbesondere
dann, wenn Probleminterdependenzen bekannt sind, wie beispielsweise bei der
Kooperation zwischen Genehmigungsbehorde, Baubehorde, Gesundheitsamt,
Arbeitsschutz und Wirtschaftsforderung beim Vollzug des Bundesimmissions-
schutzgesetzes.

Koordinationseinheiten werden demgegeniiber vielfach eingerichtet, um festlie-
gende Kooperation auf Dauer zu sichern und in ihrem Rahmen die Abstimmung
von Einzelbeitrigen vorzunehmen®®. Derartige Koordinationseinheiten sind
z. B. Grundsatzreferate oder Planungseinheiten in einer Abteilung bzw. einem
Ministerium; oder aber die Vielzahl von Ausschiissen als stindige Kollegien, die
periodisch zusammentreffen und meist gekennzeichnet sind durch eine ex-
officio-Mitgliedschaft sowie die Formalisierung von Vorsitz und Geschifts-
gang”’. Alsbesondere Form der Sicherstellung der Kooperationist in den letzten
Jahren auch die Projektgruppe gepriesen worden, die eine Reihe von Schwi-
chen des Ausschuflsystems vermeiden soll. Projektgruppen unterscheiden sich
von Ausschiissen dadurch, daB sie einen befristeten festen Auftrag haben, die

56 Vgl. Eberhard Laux, Nicht-hierarchische Organisationsformen in den Ministerien, in: Aktuelle
Probleme der Ministerialorganisation, Schriftenreihe der Hochschule Spever Bd. 48, Berlin 1972,
S.3221f.

57 Vgl. Harm Prior, Die interministeriellen Ausschiisse der Bundesregierung, Stuttgart 1968.
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Mitglieder ad personam ernannt und mehr oder weniger von Aufgaben in ihren
Herkunftseinheiten freigestellt sind. Das Betiitigungsfeld von Projektgruppen
beschrinkt sich jedoch vielfach auf ressortinterne Angelegenheiten®.

e) Koordinationssysteme

Wie schon bei den Entscheidungsprozessen, so konnen wir auch im Zusammen-
hang mit der Koordination Rationalisierungsversuche beobachten, deren Ziel
darin besteht, die Dominanz negativer Koordination aufzubrechen. Ein Beispiel
hierfiir ist das sogenannte Frithkoordinierungssystem des Bundeskanzleramts,
das seit 1969 entwickelt worden ist. Im Rahmen dieses Systems ernennt jedes
Ressort einen Planungsbeauftragten, der auf Datenbléttern mit standardisier-
tem Inhait alle wesentlichen Informationen iiber Vorhaben der Bundesregie-
rung in seinem betreffenden Ressort sammelt und an das Kanzleramt weiterlei-
tet; das Kanzleramt computerisiert diese Informationen und verteilt sie wieder-
um an die einzelnen Ressorts, so dall im Prinzip eine totale Transparenz
sémtlicher Vorhaben fiir simtliche Referate der Bundesregierung erreicht wird
und um Beteiligung gebeten werden kann®.

4. Konflikte und Konfliktregelung

Im klassischen »Maschinen- und Befehlsmodell« der Organisation sind Konflik-
te logisch ausgeschlossen, da eine Gesamtaufgabe der betreffenden Organisa-
tion in Unteraufgaben detailliert wird, die sich widerspruchsfrei ineinander-
fligen.

a) Konfliktursachen

Diese Konstruktion zielt auf eine konfliktlose Kooperation, die aber in der
Realitét ausgeschlossen ist, weil sich zum einen Aufgaben und Oberziele
wandeln (miissen), zum anderen aber auch bei relativer Konstanz nicht wider-
spruchsfrei operationalisieren, d. h. in Teilziele herunterbrechen lassen.
Hinzu kommt als Konfliktursache, daB die individuellen Interessen und subjek-
tive Ziele von Mitarbeitern divergieren konnen; die Arbeitsteilung als Ausdruck
der Operationalisierung eines Zielsystems fiihrt zu selektiven Anreizen und
damit organisationsstrukturell bedingt zu unterschiedlichen individuellen Prio-
rititen, aus denen sich iiber die persdnlichen Divergenzen hinaus Konflikte
ergeben konnen. Konfliktursache kann ferner selbst bei kongruenten Zielset-
zungen ein unterschiedlicher Informationsstand der Beteiligten sein, aus dem
sich Divergenzen in der Beurteilung von Alternativen ergeben. SchlieBlich
kénnen wir Rollenkonflikte unterscheiden, die sich insbesondere innerhalb
hierarchischer Beziehungen zwischen Vorgesetzten und Untergebenen einstel-
len und die als Ausdruck des Gegensatzes von Organisation und Individuum
interpretiert werden konnen; typisch ist der Rollenkonflikt des Vorarbeiters,

58 Vpgl. Bodo A. Baars/Karl B. Bauml/Jobst Fiedler, Politik und Koordinierung, Géttingen 1976,
S.75-183.

59 Vgl hierzu H.-J. Dahms, Das Informationssystem zur Vorhabensplanung der Bundesregierung, in:

P. Hoschka/M. Kalbhen (Hg.), Datenverarbeitung in der politischen Praxis, Frankfurt/New York
1975, §.73-103.
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der einerseits den Erwartungen seines Meisters, andererseits aber den Erwar-
tungen seiner Mitarbeiter zu gehorchen versucht.

b) Konflikttypen

Fir die Analyse der Mechanismen, mit denen Konflikte reguliert werden
koénnen, ist die Unterscheidung zwischen Zielkonflikten einerseits und Mittel-
konflikten andererseits wesentlich. Zielkonflikte bestehen dann, wenn die
beteiligten Akteure logisch nicht vereinbare partielle Zielsetzungen verfolgen;
demgegeniiber zeichnen sich Mittelkonflikte dadurch aus, daf Ubereinstim-
mung in der Zielsetzung besteht, jedoch Divergenzen bei der Beurteilung der
fiir die Realisierung des Ziels bestehenden Handlungsméglichkeiten auftreten.
Vielfach ist es jedoch so, daB das, was sich als Mittelkonflikt darstellt, ein
latenter Zielkonflikt ist, bei dem lediglich alternative Handlungsmoglichkeiten
im Lichte hoherer oder unausgesprochener anderer Ziele unterschiedlich
gewichtet werden. Ein reiner Mittelkonflikt ist insbesondere in der komplizier-
ten Verwaltungswirklichkeit deshalb unwahrscheinlich, weil sich das Zielsystem
der oOffentlichen Verwaltung bis hinunter zum einzelnen Mitarbeiter nicht
widerspruchsfrei, nicht iiber Zeit konstant und nicht durchgingig (transitiv)
formulieren 1aBt.

¢) Typen der Konfliktregelung

Wie bei der Analyse von Koordinationsmechanismen muf3 auch hier ferner

unterschieden werden zwischen einer Konfliktregelung durch die beteiligten

Akteure, die also zwischen Gleichrangigen stattfindet, und einer hierarchischen

Konfliktregelung.

Fir die Konfliktregelung durch die beteiligten Parteien gibt es folgende

Madglichkeiten:

~ bei reinen Mittelkonflikten besteht die Losung darin, daB solange Informa-
tionen iiber zusidtzliche Alternativen und ihre Folgeprobleme gesucht wer-
den, bis die optimale Ziel-Mittel-Losung gefunden ist. Die Regelung besteht
also hier darin, daB die Informationsbasis iiber Handlungsalternativen und
Folgeprobleme verbreitert wird.

~ TUberredung: die Ausraumung einer Meinungsverschiedenheit durch Uber-
redung des Partners bedeutet den Versuch, die Priferenzen und Bewertun-
gen dadurch zu verdndern, dal auf bislang nicht gesehene Vorteile der
eigenen und Nachteile der anderen Ldsung verwiesen wird, um Priferenzin-
derungen herbeizufiihren.

— Aushandeln: gerade fiir Zielkonflikte zwischen gleichrangigen Partnern ist
typisch das sogenannte Aushandeln (bargaining), bei dem in einer Nullsum-
men-Situation (was der eine bekommt, wird dem anderen genommen) eine
Kompromiflosung gefunden wird. Variationen der bargaining-Strategie
ergeben sich dann, wenn die betreffenden Partner nicht nur iiber ein Thema
eine Meinungsverschiedenheit haben, sondern gleichzeitig mehrere Themen
behandeln kénnen, so daBsich die Zahl der Tauschméglichkeiten erhéht (log
rolling).

— Quasi-Lésungen von Konflikten stellen sich dann ein, wenn der Konflikt
nicht tatséchlich, sondern nur fiir eine bestimmte Zeit oder oberflichlich
gelost wird; typisch hierfiir sind suboptimale Entscheidungen, bei denen
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Losungen nur in Teilbereichen gesucht werden, wihrend das Gesamtpro-
blem fortbesteht, oder sogenannte sequentielle Entscheidungen, bei denen
logisch unvereinbare Handlungen nacheinander getétigt werden®.

— »Politische« Losungen durch Hinzuziehung weiterer Akteure in den Kreis
der Konfliktpartner, wodurch sich neue Biindnisse und Machtverlagerungen
ergeben konnen, die insbesondere neue Situationen fiir das bargaining
entstehen lassen;

— fiir verwaltungsinterne Prozesse weniger wesentlich, aber der Vollstindig-
keit halber angefiihrt sei ein letzter Mechanismus: der »offene Krieg«, bei
dem eine Konfliktldsung nicht mehr auf friedlichem Wege, sondern mit
existenticllen Folgen gesucht wird; das hieBe beispielsweise, einen Mitarbei-
ter zum Ausscheiden zu veranlassen.

Die hierarchische Konfliktregelung zeichnet sich demgegeniiber dadurch aus,

daB der Konflikt autoritdr durch den — gerade bei Zielkonflikten — im hoheren

Male legitimierten Vorgesetzten entschieden werden kann. Der hierarchischen

Konfliktregelungsfunktion kommt in Biirokratien besonders deshalb eine hohe

Bedeutung zu, weil im Falle der Nichteinigung auf unteren Ebenen regelmaBig

der gemeinsame Vorgesetzte mit der betreffenden Angelegenheit befaB8t wird;

diese Tendenz, nicht geldste Konflikte auf hohere Ebene zu verlagern, ver-
schiebt zugleich die Macht nach oben und sichert damit dem Vorgesetzten sein

Steuerungsmonopol®, Nicht zuletzt aus diesem Grunde gibt es eine Vielzahl von

Beispielen, in denen Zustindigkeitsiiberschneidungen bewuBt eingebaut wer-

den, um Konflikte zu produzieren, die damit wichtige Entscheidungen automa-

tisch auf hthere Ebenen verlagern. Im Rahmen seiner hierarchischen Konflikt-
regelungsfunktion kann der Vorgesetzte drei verschiedene Rollen spielen:

~ den Schlichter, wobei er ein erneutes bargaining zwischen den beteiligten
Konfliktparteien induziert,

— den Schiedsrichter, wobei er verbindlich Wertungen setzt und Zielkonflikte
entscheidet; Folge ist hdufig die Frustration der unterlegenen Partei.

— Umstrukturierung der Organisation oder Personalverinderungen, wobei
durch Neuordnung von Zusténdigkeiten, Verbesserung des Informations-
flusses oder Verbesserung der Steuerung u.a.m. bzw. Austausch von
Personen die organisatorischen oder personellen Ursachen von Konflikten
eliminiert werden sollen.

Die neuere Organisationstheorie betrachtet bei all dem die Existenz von

Konflikten als durchaus positiv, sind doch organisationsinterne Konflikte

vielfach auch durch unterschiedliche Anforderungen aus der Umwelt oder

divergierende Problemwahrnehmungen und -analysen verursacht, die auf einen

Anpassungszwang hinweisen und damit Innovationen fordern und Flexibilitéit

erhalten kénnen. Eingebaute Zielkonflikte (wie z. B. zwischen Finanzminister

und Fachministern) werden oft bewult genutzt, um ausbalancierte Losungen

(auf dem Wege des bargaining) im Gegensatz zu einseitigen Maximalldsungen
zu erreichen.

60  Vgl. Richard M. Cyert/James G. March, A Behavorial Theory of the Firm, New York 1963.
61 Siehe Anthony Downs, Inside Bureaucracy, Boston 1967, S. 148.
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5. Steuerung

Wir benutzen hier den Begriff der Steuerung gegeniiber dem vielfach vorbela-
steten, weil der Umgangssprache zu stark verhafteten, Begriff der Autoritit
oder der Fithrung. Steuerung soll bedeuten die Beeinflussung von Entschei-
dungsprimissen anderer Organisationsmitglieder. In biirokratischen Organisa-
tionen und damit in der 6ffentlichen Verwaltung wird diese Steuerungsfunktion
normativ den jeweils vorgesetzten Positionsinhabern in einer Hierarchie zuge-
schrieben; dies bedeutet jedoch nicht, daB jeweils von nur einem Steuerungszen-
trum oder nur einem Befehlsweg ausgegangen werden kann. Vielmehr wird die
Steuerungsmoglichkeit der Hierarchie dadurch zum Problem, daB die Basen des
Einflusses, durch die Entscheidungsprimissen anderer Akteure beeinflullt
werden konnen, nicht entsprechend der Hierarchie verteilt sein miissen.

a) Machtbasen®

Amtsautoritit ist nur eine Quelle des Einflusses und leitet sich ab aus der
Verfiigung iiber eine organisatorische Position, die ausgestattet ist mit formalen
Weisungs- und Kontrollrechten und der die Rollen untergebener Positionsinha-
ber mit komplementiren Gehorsamkeits- und Meldepflichten entsprechen.
Amtsautoritat ist einerseits dadurch gekennzeichnet, daf3 motfalls mit dem
Mittel des Befehls kommuniziert werden kann, andererseits dadurch, daf3 ihre
Anerkennung von den Organisationsmitgliedern als Mitgliedschaftsbedingung
verlangt werden kann und die Nichtanerkennung zum Ausschluf aus dem
System fiihrt. DaB Amtsautoritdt nicht die einzige Basis der Steuerung von
Organisationsmitgliedern ist, erschlie8t sich dem Betrachter schon daraus, daf
die beobachtbare Machtverteilung in einer Organisation nicht unbedingt threm
hierarchischen Aufbau entsprechen muf}, sondern daf3 es auch am unteren Ende
der Hierarchie einflulreiche, unentbehrliche Personen geben kann.

Eine weitere Moglichkeit, Verhalten steuernd zu beeinflussen, besteht darin,
dal} (materielle) Belohnungen in Aussicht gestellt oder versagt werden. Mate-
rielle Sanktionen in diesem Sinne sind insbesondere Beférderungen, die ja einen
organisatorischen Aufstieg mit einer hheren Besoldung und einem héheren
Prestige bedeuten. Kennzeichnend fiir die Hierarchie ist, daB sie auf dem Wege
der Beurteilung indirekt iiber diese Sanktionsmoglichkeiten verfiigt. Denkbar
ist ebenfalls, daB die Verfiigung iber materielle oder immaterielle Belohnungen
nicht auf die Hierarchie konzentriert ist, wenn beispielsweise einem Mitarbeiter
die Anerkennung, die er in seiner informellen Kollegengruppe genieBt, mehr
wert ist als die Anerkennung seines Vorgesetzten einschlieBlich dem damit
moglicherweise eingegangenen Beférderungsverzicht; andererseits kann aber
auch die wesentliche Bezugsgruppe eines Bediensteten, an der er sich orientiert,
aullerhalb der betreffenden Organisation liegen, so daB er sein Verhalten
beispielsweise eher an den professionellen Qualititsstandards von Kollegen
gleicher Ausbildung auBerhalb der Behorde orientiert und weniger an den
Erwartungen seiner internen Kollegen oder Vorgesetzten.

Eine wesentliche Quelle fir EinfluB und damit Steuerungsmoéglichkeiten in

62 Siehe hierzu John French/R. P. Raven, The Bases of Social Power, in: Dorwin Cartwright (ed.),
Studies in Social Power, Ann Arbor 1960, $.150-167.
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einer Organisation bedeutet die Informationsverfiigung, insbesondere ein Infor-
mationsvorsprung oder allgemein: Expertenwissen. Wir haben gesehen, daB der
Informationsbedarf fiir eine Entscheidung kaum von einem Stelleninhaber
allein befriedigt werden kann und daf} seine Entscheidung wesentlich davon
abhiéngt, wie er ein Problem analysiert und definiert, welche Alternativen und
Folgeprobleme er sicht. Informationsvorsprung bedeutet nun die Moglichkeit,
durch Vorenthalten von Informationen insbesondere iiber Alternativen und
Folgeprobleme das Entscheiden anderer Akteure manipulieren zu kdnnen. In
diesem Sinne kann durchaus ein Vorgesetzter von dem Informationsvorsprung
eines Untergebenen, der auf einem Detailgebiet spezialisiert ist, abhéngig sein.
Im Idealfall soll das Beférderungswesen nach dem Leistungsprinzip allerdings
sicherstellen, daB die Inhaber von Fiihrungspositionen zumindest im Prinzip in
der Lage sind, Informationen zu {berpriifen, die ihnen von Untergebenen
vorgelegt werden. Allerdings ist die Ubereinstimmung von Autoritit und
Expertentum nicht immer gegeben, weshalb sich in der Organisationstheorie
auch eingebiirgert hat, einen Gegensatz zwischen Amtsautoritit und Fachauto-
ritdt zu vermuten.

Viertens kann eine Verhaltenssteuerung dadurch erreicht werden, dafl sich eine
Person mit den Erwartungen einer anderen identifiziert, da diese andere Person
»Charisma« aufgrund iberlegener Personlichkeit oder Giberragender Erfolge
ausstrahlt. Diese charismatische Fiihrung, die man bei politischen und religitsen
Bewegungen gelegentlich finden kann, und die ihre Basis eben nicht in
Amtsautoritiat oder Verfiigung iiber Belohnungsméglichkeiten findet, ist aller-
dings einer laufenden Bewihrung durch den Nachweis des Erfolges ausgesetzt;
Charismatiker treten typischerweise in auBergewohnlichen Situationen auf
(Krisenmanager), in denen sie sich friiher schon bewihrt haben oder erstmals
bewihren kénnen. Damit ist dann jedoch die Gefahr verbunden, da beim
Ubergang in Routinesituationen sich auch das Charisma routinisiert und
»abnutzt«. Auch die sozialpsychologische Forschung tiber Fithrungspersonlich-
keiten und Fiithrungsstile findet letztlich ihren Ursprung in der Suche nach einem
durch Amtsautoritéit nicht abgestiitzten oder Amtsautoritiit unterstiitzenden
optirg_}alen Fuhrungsverhalten zur zielorientierten Steuerung von Mitarbei-
tern™.

SchiieBlich und letztlich besteht (wie bei der Konfliktregelung der Krieg) eine
Méglichkeit der Beeinflussung in der Anwendung oder der Drohung mit
physischem Zwang; dies ist jedoch in Organisationen in westlichen Industriege-
sellschaften und insbesondere in der offentlichen Verwaltung lediglich eine
theoretische Moglichkeit, sofern der Begriff des Zwanges etwas weiter als iiblich
interpretiert wird: dann namlich sieht man, daB physischer Zwang oder physi-
sche Nachteile letztlich die Amtsautoritiit stiitzen, weil im Extremfall einer
Befehlsverweigerung die grundsatzliche Mitgliedschaftsbedingung der Aner-
kennung von Amtsautoritit gebrochen und mit der Entfernung aus der Organi-
sation geahndet wird. Wihrend jedoch im innerorganisatorischen Verhiltnis
zwischen Autoritat und Bediensteten diese Machtbasis, wenn {iberhaupt, nur
durch Antizipation der Méglichkeit von Bedeutung ist, wird sie im Verhiltnis

63 Einen Uberblick gibt M. Kunczik (Hg.), Fiihrungs-Theorien und Ergebnisse, Diisseldorf/Wien
1972.
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zwischen Biirger und Verwaltung als staatlichem Herrschaftsapparat durchaus
real, ist doch hier bei einer Eskalation der EinfluBmoglichkeiten der Riickgriff
auf physischen Zwang die letzte Stufe.

Uberhaupt sollte man sich diese Machtbasen und ihre Beziehungen untereinan-
der nicht allzu statisch vorstellen, sondern von einer Transformierbarkeit
beispielsweise der EinfluBnahme durch Belohnungen in Charisma oder vom
Charisma in Amtsautoritit ausgehen. Ahnliche Beziehungen kénnen konstru-
iert werden zwischen physischem Zwang und Amtsautoritit oder zwischen
Expertentum und Amtsautoritit.

b) Selektivitat der Steuerung

Hierin besteht in der Regel ein grundsitzliches Problem monokratischer
Organisationen: gerade in einer variablen Umwelt mit der Notwendigkeit
interner organisatorischer Anpassungen und Programménderungen 1dBt sich
keine totale Steuerung der Organisationsmitglieder liber ein bruchlos abgestuftes
Zielsystem und entsprechende Kontrollmechanismen (Rz. 88) erreichen. Es ist
meist nicht einmal so, daB die Steuerung in biirokratischen Organisationen durch
Zielvorgaben von der Spitze der Hierarchie erfolgt, die dann von Stufe zu Stufe
operationaler formuliert werden; vielmehr zeichnen sich Behdrden vielfach
dadurch aus, da} im Rahmen allgemeiner Entscheidungsprogramme Vorlagen
von der Basis ausgearbeitet werden, die tiber den spezialisierten Sachverstand
verfiigt. Das kybernetische Gesetz der erforderlichen Eigenkomplexitiit besagt
namlich, daB ein Akteur A, der einen anderen Akteur B steuern will, iiber die
gleiche Eigenkapazitiit verfiigen mufl wie B; bei einer perfekten Steuerung (und
Kontrolle) mii3te der Behordenleiter also iiber dieselben Informationen und die
gleiche Informationsverarbeitungskapazitit verfiigen wie die Summe seiner
Mitarbeiter; dies wiirde jedoch zum Aufbau von Gegenorganisationen und damit
Arbeitsteilung ad absurdum fithren®. Nichtsdestoweniger zeigt die Tendenz,den
Leitungsbereich durch den Anbau von Stdben und Assistenzeinheiten zu
erweitern, da mit wachsender Grofe der Organisation Steuerungsprobleme
auftauchen. Und hierdurch ist letztlich das unter Rz. 190 noch zu behandelnde
Problem einer moglichen Verselbstindigung der Verwaltung gegeniiber ihrer
politisch legitimierten, gewihlten Spitze bedingt.

Welche Steuerungsmechnismen lassen sich nun in der 6ffentlichen Verwaltung
ausmachen?

¢) Steuerungsmechanismen

Insbesondere im Vollzugsbereich ist das (Entscheidungs-)Verhalten der Be-
diensteten ja weitgehend durch Normen (Gesetze, Verordnungen, Verwal-
tungsvorschriften) vorprogrammiert und bedarf daher tiber diese generelle
Steuerung hinaus im Regelfall keiner weiteren positiven Steuerung (im Gegen-
satz zur korrigierenden Steuerung als Folge von Kontrollen, Rz. 86).

Als Mittel der generellen Verhaltensprogrammierung kénnen ferner interpre-
tiert werden die Zuweisung von Aufgaben an Behorden, Dienststellen, Organi-
sationseinheiten und einzelne Mitarbeiter. Dies erfolgt durch den Geschiftsver-
teilungsplan.

64 Vgl Anthony Downs, Inside Bureaucracy, a.2.0., 5. 148.
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Auf Grund der vielfach fehlenden Operationalitdt von Aufgabenbeschreibun-
gen, auftretender Konflikte (Rz. 57) bei der Interpretation von Zusténdigkeiten
und notwendig werdender Konkretisierungen im Rahmen allgemeiner Ent-
scheidungsprogramme erfolgt im Regelfall eine weitere Steuerung durch Ertei-
len von Weisungen (milder: Wiinsche, Erwartungen, Anregungen).
Verhaltensprogrammierungen und ad-hoc-Eingriffe sichern weitgehend ledig-
lich ein reaktives Verhalten einer Vollzugsverwaltung, die beispielsweise auf
AnstoBe (z. B. Antrige aus der Bevolkerung) titig wird. Beim Ubergang zum
aktiven Verwaltungshandeln (Tétigwerden von Amts wegen) bedarf es zur
Mobilisierung des Verwaltungsapparates zwecks Bewiltigung besonderer Pro-
bleme sowie bei Ortlichen und zeitlichen Schwerpunkten der allgemeinen
Aufgabe in der Regel zusitzlicher Instrumente: der Beschreibung von Hand-
lungszielen fiir die einzelnen organisatorischen Stellen. Im Idealfall werden
diese Zielvorgaben systematisch in einer Zielhierarchie geordnet, wobei die
abstrakten Oberziele in der Regel der Formulierung der gesetzlichen Aufgaben
entsprechen, anschlieBend aber entsprechend dem Organisationsaufbau in
immer detailliertere Unterziele aufgeteilt werden. Allerdings stoBt dieses
Verfahren der Steuerung durch Vorgabe von Zielstrukturen auf insbesondere
logische Probleme, da die Operationalisierung von abstrakten Oberzielen auf
Grund ihres breiten Interpretationsspielraumes kaum unzweideutig moglich
ist.

Die aufgefiihrten Vorgaben, seien es Entscheidungsprogramme, Zielstrukturen
oder Einzelweisungen, lassen in der Regel dem einzelnen Mitarbeiter immer
noch erhebliche Freirdume, die ausgefiillt werden miissen. Es 1aBt sich nun in
der Praxis, insbesondere in der gestaltenden Verwaltung, beobachten, dal der
damit gegebene Entscheidungsspielraum anschlielend von hoheren Ebenen der
Hierarchie kontrolliert werden muB; hieraus ergibt sich dann ein mehrfaches
Durchlaufen der Hierarchie flir einen Entwurf, gesteuert durch das Wechsel-
spiel von Zeichnungsvorbehalt und Korrektur einerseits sowie Vorlage und
Uberarbeitung andererseits. Insbesondere in der ilteren Organisationstheorie,
die von einem relativ statischen Bild der Organisation ausging, in Begriffen von
Befehl und Ausfihrung dachte, ist diese Iterativitiit des Entscheidungsprozes-
ses® nicht erfaBit worden.

Neben den genannten Verfahren der Steuerung durch Vorgabe und Modifika-
tion von inhaltlichen Entscheidungsprdmissen bedienen sich biirokratische
Organisationen in der Regel — mehr oder weniger bewuBt — indirekter Steue-
rungsverfahren, die darauf abzielen, den verbleibenden Entscheidungsspiel-
raum der ausfihrenden Ebenen durch zusitzliche Restriktionen einzuschrin-
ken. Dies erfolgt zum einen durch Organisationsentscheidungen: insbesondere
die Gestaltung von Verfahrensablaufen kann mittels Optimierung des Informa-
tionsflusses von vornherein sachgerechtere Entscheidungen bewirken und damit
den Steuerungsbedarf reduzieren; wie wir gesehen haben, konnen aber auch
Zustindigkeitsiiberschneidungen, die bewul3t eingebaut sind, als latenter Me-
chanismus angesehen werden, die Leitung bei wichtigen Entscheidungen zu
aktivieren. Vor allem aber 146t sich durch Verfahrensgestaltung sicherstellen,

65 Vgl. Renate Mayniz/Fritz W. Scharpf, Policymaking in the German Federal Bureaucracy, Amster-
dam 1975, S. 100 {f.
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daB ein hohes MaB an horizontaler, kollegialer Kontrolle durch Mitzeichnungen
etc. im Rahmen des Kooperationsprozesses (Rz. 48) erreicht wird.

Zur Entlastung der Leitung im Hinblick auf die inhaltliche Steuerung des
Entscheidungsprozesses trigt aber auch die Vorgabe haushaltsmifiger Res-
sourcen bei, da die verfiigharen Haushaltsmittel in der Regel als budgetiire
Restriktion fiir Entscheidungen wirken. Sei es, da3 bei der Haushaltsaufstellung
die Mittelverteilung bereits unter dem Gesichtspunkt der Aufgabenerfiillungim
Sinne eines Programmbudgets® vorgenommen wird, sei es, da der Budgetpro-
zel3, was vielfach beklagt wird®”’, relativ isoliert von der inhaltlichen Seite der
Aufgabenerfiillung ablauft: immer wirken die verfiigbaren materiellen Ressour-
cen als Restriktion fiir die inhaltliche Entscheidung und damit steuernd.
SchlieBlich wird die Variationsbreite moglichen Verhaltens und damit der
Steuerungs- und Kontrollbedarf einer Behorde auch weitgehend durch die
Personalpolitik beeinfluflt; auf Grund der notwendigen Selektivitét von Steue-
rung und Kontrolle, so 148t sich formulieren, kommt der Selbststeuerang des
Personals in der offentlichen Verwaltung eine erhebliche Bedeutung zu, und
damit 1dB3t sich programmatische Steuerung substituieren durch eine auf Selbst-
steuerung abzielende Personalpolitik; mit anderen Worten: »Der richtige Mann
am rechten Platz« macht es gelegentlich iiberfliissig, zu Mitteln aktiver Steue-
rung zu greifen. Dies gilt insbesondere bei komplexen Gestaltungsentscheidun-
gen und/oder im politisch sensiblen Bereich der Verwaltungsspitze und der
Ministerialblirokratie; die unter normativen Gesichtspunkten vielfach beklagte
Politisierung der 6ffentlichen Verwaltung 148t sich funktional mithin interpretie-
ren als Steuerungsversuch mittels gezielter Personalpolitik (Rz. 217).

d) Rationalisierung des Steuerungsprozesses

Die Verwaltungsreformen der letzten Jahre haben auch nicht vor Verbesserun-
gen des Steuerungsprozesses in der 6ffentlichen Verwaltung Halt gemacht; wie
wir bereits die Einfihrung von Planungs- und Entscheidungstechniken als
Rationalisierungsstrategic der offentlichen Verwaltung interpretiert haben, so
lassen sich auch in diesem Zusammenhang die Diskussion und gelegentliche
Einfuhrung von Management-Modellen in der éffentlichen Verwaltung als
Versuche kennzeichnen, die Effektivitit des Steuerungsprozesses zu erhéhen®.
Grundsiitzlich lassen sich dabei zwei verschiedene Strategien unterscheiden: a)
Verfahrensrationalisierung und b) Strukturreformen.

Die meisten Management-Verfahren lassen sich als Verfahrensrationalisierung
interpretieren. Das einfachste Modell, das Management by Exception, also das
Eingreifen in als Ausnahme definierten besonderen Fillen, ist zwar von der
offentlichen Verwaltung nie mit diesem Begriff belegt worden; der oben
beschriebene iterative FiithrungsprozeB kommt jedoch diesem Managementver-
fahren sehr nahe. Das Problem des Management by Exception liegt jedoch
darin, daB sich die betreffenden Ausnahmefille nur schwer positiv, vorgingig
definieren lassen. Am aussichtsreichsten wird z.Zt., insbesondere in der

66 Zu diesem Konzept siche Car! Bdhret, Entscheidungshilfen fiir die Regierung, Opladen 1970;
Heinrich Reinermann, Programmbudgets in Regierung und Verwaltung, Baden-Baden 1975.
67  Bert Riirup, Die Programmfunktion des Bundeshaushaltsplanes, Berlin 1971.

68  Carl Bohret/Marie-Therese Junkers, Fithrungskonzepte fir die offentliche Verwaltung, Stuttgart
1976.

823



82

83

Derlien

Kommunalverwaltung®, das Management durch Zielvereinbarung (Manage-
ment by Objectives) diskutiert. Es besteht darin, daB zwischen jeweiligem
Vorgesetzten und Mitarbeiter fiir einen bestimmten Zeitraum Arbeitsziele und
-schwerpunkte vereinbart werden, an deren Erfillung der Mitarbeiter spater
auch dienstlich beurteilt wird. Insofern kommt das MbO der Steuerung durch
Zielstrukturen sehr nahe, wenngleich letztere auf die gegenseitige Abstimmung
und den Vereinbarungscharakter verzichtet und vielfach auf das Verhéltnis von
unter- und iibergeordneten Organisationseinheiten, nicht aber auf den inter-
personalen Fuhrungsprozef3 abstellt.

Als Voraussetzung organisatorischer Rationalisicrung des Steuerungs- und
Fiihrungsprozesses konnen aber auch strukturelle Verbesserungen interpretiert
werden, die in der Vergangenheit — insbesondere im Ministerialbereich —
vielfach am klassischen, monokratischen Behérdenaufbau vorgenommen wor-
den sind’’: insbesondere die Etablierung von Stiaben oder aligemeiner: Oxgani-
sationseinheiten mit Stabsfunktionen sei hier genannt. Neben den klassischen
Staben der Ministerialbiirokratie’! (Ministerbiiro, personlicher Referent, Refe-
rent fiir Offentlichkeitsarbeit) haben sich im Zuge der Intensivierung von
Planungsaufgaben seit Mitte der 60er Jahre vielfach zusatzlich Planungsstidbe
und Planungsabteilungen etabliert. Rechnet man die Planung als Entscheiungs-
vorbereitung zu den Fithrungsaufgaben, wie dies in der klassischen Formel der
Fiihrungsfunktionen POSDCORB (Planning, Organizing, Staffing, Coordina-
ting, Budgeting) erfolgt, so ist in der Einrichtung derartiger Einheiten eine
VergroBerung der Steuerungskapazitit und damit der Versuch zu sehen, die
andernfalls relativ groBe Selektivitat hierarchischer Steuerung zu reduzieren.
Die Position derartiger Stabseinheiten ist jedoch in doppelter Hinsicht nicht
unproblematisch’*

Die unterstellte Trennung von Entscheidungsvorbereitung und Entscheidung,
Stab und Linie, 148t sich in aller Regel nicht empirisch durchhalten, da die Linie
kaum in der Lage sein diirfte, die Entscheidungsvorbereitung inhaltlich zu
kontrollieren; das Kontroll- und Steuerungsproblem, das gegeniiber dem Appa-
rat urspriinglich bestand, wiirde sich damit lediglich verlagern auf die Beziehung
zur Stabseinheit.

Wesentlicher ist es aber, dal3 das Verhiltnis der nicht weisungsberechtigten
Stabseinheiten gegeniiber den untergeordneten Facheinheiten der Verwaltung
in der Regel spannungsreich ist, weil die Ubersetzung von Entscheidungsvor-
schlagen der Stibe im SteuerungsprozeB durch die Hierarchie von den unterge-
benen Einheiten nicht selten als Eingriff in ihre relative Autonomie und damit
als Bevormundung interpretiert wird, zumal wenn diese Vorarbeiten eines
Stabes relativ »praxisfern« ausfallen. Und dies ist in der Regel der Fall, weil der
Stab nicht iiber die akkumulierte Erfahrung der operativen Einheiten verfiigt;

69 Vgl. Gerhard Banner, Ziel- und ergebnisorientierte Fiihrung in der Kommunalverwaltung, in:
Arch. f. Kommunalwiss. 1975, §.22-40.

70 Siehe Hans-Ulrich Derlien, Ursachen und Erfolg von Strukturreformen im Bereich der Bundeste-
gierung unter besonderer Beriicksichtigung der wissenschaftlichen Beratung, in: Carl Bohret(Hg.),
Verwaltungsreformen und politische Wissenschaft, Baden-Baden 1978, S. 67-87,

71  Siehe Klaus Dammann, Stébe, Intendantur- und Dacheinheiten. Die deutsche Verwaltung und der
Ertrag der Stabsdiskussion, Kéln u, a, 1969,

72 Martin Irle, Macht und Entscheidungen in Organisationen, Frankfurt 1971.
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andererseits hilt der geschilderte Spannungszustand die Facheinheiten aber
vielfach davon ab, den Stabseinheiten die gewiinschten Informationen zu
liefern. SchlieBlich werden in Stabseinheiten in der Regel Mitarbeiter rekrutiert,
die eine andere Ausbildung haben, anders professionalisiert sind als das
Personal in den Linieneinheiten: beispielsweise Sozial- und Wirtschaftswissen-
schaftler gegenfiber juristisch geschultem Personal. Daraus ergeben sich auch
kognitive Spannungen. Und vor allem hief3e es die Realitdt von Organisationen
verkennen, wollte man die Primisse des Stab-Linien-Modells akzeptieren, daf3
Stibe neutral sind und selbstlos ihrem Herrn dienen”; vielmehr streben
natiirlich Mitarbeiter aus Stiben ebenfalls nach organisatorischem Aufstieg;
miissen sich daher profilieren gegeniiber Mitbewerbern in Linieneinheiten und
werden als Konkurrenten aufgefal3t.

Insgesamt 148t sich sagen, dall neben der Vielfalt einzelner Instrumente und
ihrer Rationalisierung der Steuerungsproze notwendigerweise selektiv in dem
Sinne ausfallen muf, daB nicht samtliche Aspekte einer Entscheidung — auf
welchem Wege auch immer — vorprogrammiert werden konnen, sondern daf3 es
daher weitgehend auch eines hohen MaBes an Selbststeuerung der operativen
Einheiten bedarf. Damit kommt der Frage der Personalpolitik und der Rekru-
tierung des Personals erhohte Bedeutung zu (Rz. 114); aber auch Verfahren der
(nachgéngigen) Kontrolle des Entscheidungsverhaltens riicken stérker in den
Mittelpunkt der Betrachtung.

6. Verwaltungsinterne Kontrolle™

Synonym mit dem Begriff »Kontrolle« findet man in der Praxis auch die
Bezeichnungen »Aufsicht«, »Revision«, »Uberwachung« etc. . . Hier wird der
Begriff »Kontrolle« verwendet, um den von (menschlichen oder maschinellen)
Informationsverarbeitungssystemen durchgefiihrten Vergleich von faktischen
Informationen (Ist-Daten) mit normativen Informationen (Soll-Werten) und
die Analyse mOglicher Abweichungen zwischen beiden Datensétzen zu bezeich-
nen. Die praktische Selbstverstandlichkeit von Kontrollen hatte es mit sich
gebracht, daB das Wort gelegentlich mehr bezeichnet als die Feststellung und
Analyse von Soll-Ist-Abweichungen — ndmlich auch die sich gegebenenfalls
anschlieBenden Korrektur- oder Steuerungsaktionen, Insofern ist Kontrolie nur
ein Aspekt neben der Steuerung. Nicht zuletzt die Fixierung auf die klassische,
priskriptive Organisations- und Verwaltungslehre mit ihrem »Maschinen- und
Befehlsmodell« haben in der Vergangenheit dazu verleitet, das Problem der
internen Kontrolle unzureichend zu thematisieren, da von einer hochgradigen
Programmierbarkeit menschlichen Handelns in Organisationen und damit von
einem geringen Kontrolibedarf ausgegangen wurde. Natiirlich hat hierzu auch
beigetragen, dal Kontrollprozesse vielfach nicht institutionalisiert und manifest

73 Vgl. Robert T. Golembiewski, A New »Staff« Model: A Synthesis from Behavioral Research, in:
ders./Frank Gibson (eds,), Managerial Behavior and Organization Demands, Chicago 1967,
§.296-315.

74 Siche Hans-Ulrich Derlien, Zur systemtheoretischen Fassung des Kontrollproblems in der
&ffentlichen Verwaltung, in: Harry Hauptmann/Karl-Ernst Schenk (Hg.), Aowendungen der
Systemtheorie und Kybernetik in Wirtschaft und Verwaltung, Berlin 1980, S.195-224.
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werden, sondern sich latent in der tiglichen Kommunikation abspielen, ja
tabuisiert sind und ihre Manifestation MiBtrauen signalisieren oder Sanktionen
befiirchten lassen wiirde.

Das Kontrollsystem einer Organisation 148t sich unter verschiedensten Ge-
sichtspunkten typisierend erfassen: so lassen sich Kontrollen unterscheiden nach
Kontrolltrigern, -objekt, -kriterien oder -intervallen. Im folgenden soll eine
Typologie nach den Kontrollkriterien vorgelegt werden, innerhalb derer das in
der offentlichen Verwaltung institutionalisierte Kontrollsystem beschrieben
werden kann,

a) Institutionalisierte Formen interner Kontrolle

Ausgehend von denjenigen Faktoren, die fiir den Ablauf von Entscheidungs-
prozessen als strukturgebend angesehen werden konnen, lassen sich unter-
scheiden

— Budgetkontrolle,

— Personalkontrolle,

-~ Organisationskontrolle,

— Programmbkontrolle.

Ohne daf3 damit gesagt ist, dafl das Kontrollsystem der &ffentlichen Verwaltung
den Anforderungen geniigte, lassen sich in diesen vier Bereichen institutionali-
sierte, d. h. vorgeschriebene Formen interner Kontrolle feststellen. Typisch ist
dabei, daB diese institutionalisierten Kontrollformen iiberwiegend eine Reak-
tion der Verwaltung auf existente externe Kontrollinstanzen wie Rechnungsho-
fe, Personalausschiisse, Parlament, Gerichtsbarkeit sind; mit anderen Worten:
angesichts der Moglichkeit des Téatigwerdens dieser externen Kontrollinstanzen
wird analog eine interne Kontrolle durchgefithrt, um die Moglichkeit von
Fehlern und externen Sanktionen zu reduzieren. Der bei diesen Kontrollen
jedoch vorherrschende, infolge ihrer Genese dem Typus der Ordnungsverwal-
tung entsprechende Kontrolltyp ist die Richtigkeitskontrolle oder RechtméaBig-
keitskontrolle’.

Die interne Budgetkontrolle wird in Antizipation der externen Kontrolle durch
die Rechnungshéfe von den Vorpriifstellen ausgefithrt, wobei nachgingig
primir die formale, rechnerische Richtigkeit des Budgetvollzuges iberpriift
wird; ebenfalls in Form einer Richtigkeitskontrolle wird vorgdngig bei der
Haushaltsaufstellung durch den Beauftragten fiir den Haushalt die Beachtung
des Haushaltsrechts, insbesondere der Haushaltsgrundsitze gepriift. Wirt-
schaftlichkeitskontrollen sind zwar fiir dic MaBnahmen »von erheblicher finan-
zieller Bedeutung« in Form von Nutzen-Kosten-Analysen nach § 7 Abs. 2 BHO
vorgesehen, werden jedoch selten praktiziert. Die Effektivitit des Ressourcen-
einsatzes wird, was angesichts der beschrankten Aussagekraft und Anwendbar-
keit Gkonomischer Kalkulationstechniken auch sinnvoll ist, allenfalls im politi-
schen Entscheidungsproze3 der Budgetaufstellung und der parlamentarischen
Beratung geschatzt.

Personalkontrollen finden in institutionalisierter Form als dienstliche Beurtei-
lung durch den Vorgesetzten statt. Der instrumentelle Wert dieser individuellen
Leistungskontrollen ist umstritten (s. dazu im einzelnen Rz. 142).

75 Siehe ebenda, S. 210.
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Organisationskontrollen, die die Aufbau- und Ablauforganisation betreffen,
kann man in der Zusténdigkeit der Organisationsreferate sehen, die sich in den
Zentralabteilungen der meisten Behorden, aber auch auf Regierungsebene in
der Zustindigkeit der Innenminister fiir Organisationsfragen finden’®. Aller-
dings beschrankt sich die Prifung haufig lediglich auf die Einhaltung und die
gelegentliche Verdnderung von Geschéftsverteilungsplanen, Geschiftsordnun-
gen oder allgemeiner: des Organisationsrechts. Dies gilt auch fiir den intermini-
steriellen Ausschuf fiir Organisationsfragen nach § 9 Gemeinsamer Geschéfts-
ordnung der Bundesministerien I; auch hier ist mithin die Richtigkeitskontrolle,
der Vergleich von Wirklichkeit und Vorschrift, kennzeichnend.
Programmkontrollen, die sich also auf das Entscheidungsverhalten bei der
unmittelbaren Aufgabenerfiillung (und nicht bei den Querschnittsaufgaben wie
Organisation, Personalwesen, Haushaltswesen) beziehen, sind zumindest auf
Regierungsebene ansatzweise institutionalisiert in Gestalt der Uberpriifung von
VerfassungsmafBigkeit und Gesetzesformigkeit durch den Bundesinnenminister
bzw. den Justizminister. Auch hier wird die Ubereinstimmung mit iibergeordne-
ten Normen kontrolliert. Diese Richtigkeitskontrolle ist in letzter Zeit ergiinzt
worden um eine Erfolgskontrolle, bei der auch die Wirksamkeit von Entschei-
dungsprogrammen untersucht werden soll. In einer Reihe von Bundesministe-
rien finden sich hierzu spezielle Referate, die die Durchfilhrung derartiger
Untersuchungen betreuen’’.

b) Subinstitutionelle Kontrollmechanismen

Wie mansieht, ist dieses Kontrollsystem keineswegs umfassend, was die Kriterien
der Kontrolle betrifft. Dies hat seine guten Griinde, denn dem Extrem einer
Totalkontrolle entsprechen nur wenige Organisationen (annidherndz. B. Gefing-
nis, Militér); aus dem Gesetz der erforderlichen Eigenkomplexitat des Kontroll-
triagers ergibt sich im Hinblick auf die Durchfiihrung von Kontrollen, die als
Informationsverarbeitungsprozesse anzusehensind, da der Kontrolleur oder die
kontrollierende Organisationseinheit liber die gleichen Informationen und
dieselbenInformationsverarbeitungskapazititenverfiigenmiiBte. Hiermitwiirde
jedoch das Kontrollproblem lediglich verschoben als Problem der Kontrolle der
Kontrolleure auftreten. Insofern miissen Kontrollen grundsitzlich selektiv
ausfallen, sei es in zeitlicher Hinsicht (es wird nur in bestimmten Intervallen oder
aus bestimmten Anldssenkontrolliert),seiesriumlich (es werdennur strategische
Punkte kontrolliert), sei es sozial (lediglich das direkt unterstellte Personal oder
»aufgefallene« Mitarbeiter werden kontrolliert) oder sei es schlieSlich in
inhaltlicher Hinsicht (es werden lediglich bestimmte Aspekte einer Entscheidung
kontrolliert). In bezug auf die inhaltliche Selektivitdt hatten wir gesehen, dal3 das
formale Kontrollsystem dadurch gekennzeichnet ist, daB3 es in Antizipation
externer Kontrollen in erster Linie die Ubereinstimmung zwischen Norm und
Wirklichkeit Giberpriift. Dies bedeutet jedoch nicht, daB sich nicht unterhalb dex
institutionellen Ebene Kontrollprozesse abspiclen, die Kontrolltrigern wie
Kontrollobjekten vielfach unbewuft sind und verborgen bleiben.

76 Siche hierzu Peter Olivet, Die Organisation der Organisation in der 6ffentlichen Verwaltung inder
Bundesrepublik Deutschland, Berlin 1978.

77 Siche Hans-Ulrich Derlien, Die Erfolgskontrolle staatlicher Planung, Baden-Baden 1976,
S. 43-80.
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Insbesondere in der planenden Verwaltung, die ja nicht nach vorgegebenen
Routineprogrammen arbeitet, sondern innerhalb eines grolen Gestaltungs-
spielraums allenfalls nach politischen Zielvorgaben wirkt oder von sich aus
Entwiirfe produziert, die auf die Ubereinstimmung mit der politischen Vorstel-
lung iiberpriift werden miissen, besteht das Problem der politischen Richtungs-
kontrolle. Abweichungen zwischen politischen Zielvorstellungen und Entwiir-
fen konnen hierbei sowohl in der Problemdefinition, der Zahl der gesehenen
und diskutierten Losungsalternativen sowie insbesondere bei der Bewertung
und damit der Auswahl von Ldsungen auftreten. Diesbeziigliche Kontrollen
sind nicht institutionalisiert; dennoch finden sie statt:

— erfahrungsgemiB fithren eine nachweislich starke Tendenz zur Selbstkon-
trolle der Mitarbeiter, grundsétzliche Loyalitdt und Karrierestreben sowie
ausgepriigtes politisch-taktisches Denken dazu, daB3 die Erwartungen der
Ressortleitung und deren Brauchbarkeits- und Wichtigkeitskriterien von der
Verwaltung antizipiert werden.

— Ferner miissen ja Entwiirfe die Hierarchie passieren und werden hier von
leitungsnaheren Personen wiederum gepriift, gegebenenfalls zuriickgegeben
usw., also in dem erwihnten iterativen Verfahren (Rz. 39) im Hinblick auf
die politische »Richtung« kontrolliert.

— Dirittens sichert das Beteiligungsverfahren anderer Referate, Abteilungen
und Ressorts trotz der konstatierten Tendenz zur »negativen Koordinations,
daf} kollegiale Kontrollen stattfinden (Rz. 53).

~ Und schlieBlich sichert die Konfliktregelungsfunktion der Hierarchie, da
die nachsthoheren Ebenen eingeschaltet werden, wenn es in diesem Koope-
rationsprozeB3 zu Meinungsverschiedenheiten kommt, so daB iiber diesen
Mechanismus die Entscheidung mithin von in héherem MaBe politisch
legitimierten Akteuren getroffen wird (Rz. 62).

Auch im Hinblick auf den punktuell neu entstehenden Typus der Erfolgskon-

trolle, der Wirksamkeitskontrolle von Programmen also, lassen sich subinstitu-

tionelle Mechanismen beobachten: die planende Verwaltung, die ja einen

Bedarf an Indikatoren dafiir hat, wie die Wirksamkeit ihrer Pline und Program-

me ausfillt und welche mdoglicherweise nicht gesehenen Nebenfolgen bei deren

Vollzug eintreten, verldBt sich vielfach auf Indikatoren wie verausgabte Haus-

haltsmittel, zusétzliche politische Forderungen und Kritiken, Berichte aus dem

Verwaltungsvollzug, amtliche Statistiken, Presse, Meinungsumfragen etc. —

Indikatoren, die sich natiirlich unter instrumentellen Gesichtspunkten auf

Grund ihrer mangelnden Reprisentativitit und Giiltigkeit kritisieren lassen.

Versagt dieses Kontrollsystem, so tendieren Organisationen dazu, die Steue-

rung insbesondere durch zusitzliche Verhaltensprogrammierung zu intensivie-

ren, was fiir Biirokratien als geradezu typisch angesehen wird: ihre Tendenz zur
zunehmenden Formalisierung des Geschiftsganges sowie die Gefahr der Uber-
steuerung und damit Inflexibilitit des Apparates kann als Ausdruck dafiir
angesehen werden, daB beim Versagen von Kontrollen und beim Auftreten von
Pannen die Steuerung intensiviert wird.,

¢) Verhaltenswirkungen von Kontrollen
Seies, dall Kontrollen ininstitutionalisierter Form von speziellen Organisations-
einheiten vorgenommen werden, sei es, daB sie latent in der tiglichen Kommu-
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nikation zwischen Vorgesetztem und Untergebenen ablaufen, in dem Moment,
in dem sie bewulit werden, fiihren sie zu einem Abwehrverhalten des sich
kontrolliert Fihlenden. Dies liegt eben an der engen Verbindung von Kontrolle
und Steuerung, von Fehler und Bestrafung (Sanktion). Positive und negative
Kontrollergebnisse sind mit Sanktionen (Belohnungen, Bestrafungen) verbun-
den, die vom potentiell Kontrollierten antizipiert werden. Die Folge ist, daB die
Durchfithrung von Kontrollen selbst bereits als bedrohlich und Ausdruck eines
Miftrauens — gerade bei einer starken Neigung zur Selbstkontrolle — interpre-
tiert wird; andererseits wirkt ihre Existenz aber in hohem MaBe konformitits-
verstirkend, d.h., der Kontrollierte wird versuchen, die Kontrollkriterien
besonders sorgfiltig zu erfilllen. Dieses Absicherungsverhalten fithrt gelegent-
lich zur Zielverschiebung als Folge der Uberbetonung von nur teilweise oder gar
nicht adiquaten Verhaltensaspekten. Neben der Mdglichkeit einer Zielver-
schiebung, z.B. bei Praktizierung extensiver Richtigkeitskontrollen anstatt
Erfolgs- oder Leistungskontrollen, konnte u. a. festgestellt werden, daB die
Leistungsmotivation Untergebener sinkt, wenn es sich um Routineaufgaben
handelt, bei denen Kontrolle als objektiv iiberfliissig betrachtet wird. In gleicher
Weise fiihrt eine Kontrolle, die das Verhalten auf Ubereinstimmung mit
vorgegebenen Verfahrensprogrammen kontrolliert, dazu, daB die Innovations-
bereitschaft des kontrollierten Personals nachléft.

Eine andere Reaktion auf reale oder vermutete Kontrollaktivititen besteht
darin, Informationen Gber den Ist-Zustand zu verfilschen, Sachverhalte zu
schénen und verzerrte Berichte zu liefern.

Uberhaupt ist bei Kontrollen davon auszugehen, daB — definitionsgemiB zu
erwartende — Abweichungen des Ist- vom Soll-Zustand sogenannte kognitive
Dissonanzen auslésen und das Bestreben einsetzt, die sich widersprechenden
Informationen zu harmonisieren. Eine organisationstheoretische Konsequenz
aus dieser sozialpsychologischen Einsicht besteht darin, Kontrolle und Steue-
rung oder Verantwortlichkeit strukturell zu trennen, spezielle Kontrolleinheiten
zu schaffen, anstatt sich auf Selbstkontrolle zu verlassen.

II. Soziologie des iéffentlichen Dienstes

Das Personal des 6ffentlichen Dienstes ist in mehrfacher Weise von besonderem
Interesse; diese besondere Berufsgruppe innerhalb einer Gesellschaft, zumal
wenn ihr Anteil 15 % der Erwerbstitigen betrégt, ist zum einen als Personalkor-
per hinsichtlich seiner Zusammensetzung nach den verschiedensten Merkmalen
interessant; hier ist zunéchst die interne soziale Differenzierung dieses keines-
wegs homogenen offentlichen Dienstes zu beschreiben.

In einem nichsten Schritt soll u. a. der Frage nachgegangen werden, aus welchen
gesellschaftlichen Gruppen sich das 6ffentliche Personal mit welchen Merkma-
len und Einstellungen rekrutiert, mit anderen Worten: inwieweit es reprisenta-
tiv fiir die Gesamtbevolkerung ist; denn hieraus diirften sich Aufschliisse
ergeben iiber das Rollenverstindnis im Umgang mit dem Bilirger sowie im
Verhiltnis zur Politik.
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1. Differenzierung des offentlichen Dienstes

102 Werfen wir zunichst einen Blick auf die Verteilung des Personals im Jahre 1978

auf die Gebietskdrperschaften’:

offentlicher Dienst
(ohne Soldaten)
ca. 4,3 Mio.
mittelbarer unmittelbarer
offentlicher Dienst offentlicher Dienst
219 000 rd. 4 066 000
Hauptberuflich Teilzeit-
Vollbeschiftigte beschiftigte
3 527 926 538 000
Gemeinden Lander Bund
873 575 1 526 240 1 105 280
Wirtschaftsunternehmen Verwaltung
ohne eigene Rechtsperson
3 626 311 547
Bundesbahn
367 054 Ministerien Bundeswehr-
verwaltung
Bundespost ca. 20 000 178 936
423 053

103 In der Dominanz der Bundesldnder am hauptberuflich vollbeschiiftigten Perso-
nal driickt sich zum einen aus, daB bei ihnen das Schwergewicht des Verwal-
tungsvollzuges liegt, dariiber hinaus aber, daB in ihre Zustdndigkeit auch die
besonders personalintensiven Bereiche Bildung, Gesundheitswesen und Polizei

78 Nach Andreas Hausen, Entwicklung und Struktur des Personals im 6ffentlichen Dienst, in: DOV
33 (1980), S. 161-191.
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fallen. Der auf den ersten Blick hohe Personalbestand des Bundes erklirt sich
daraus, daB in den 1,1 Mio. die gro3en Personatkdrper von Bundesbahn und
Bundespost enthalten sind; aber auch das stattliche Verwaltungspersonal des
Bundes wird dadurch relativiert, daf es zu tiber 50 Prozent auf die Bundeswehr-
verwaltung entfillt, wihrend die Ministerien 1973 16761 Bedienstete und heute
schitzungsweise” 20000 Bedienstete beherbergen.

Dieser schon nach Aufgabenbereichen und Gebietskorperschaften differenzier-
bare o6ffentliche Dienst ist auch in anderer Hinsicht nicht homogen, sondern —
trotz weitgehend einheitlichem Recht des 6ffentlichen Dienstes fiir Bund und
Lander — hochgradig sozial differenziert, und zwar hinsichtlich der verschiede-
nen Statusgruppen (Beamte, Angestellte, Arbeiter), der Laufbahngruppen
(einfacher bis héherer Dienst), der Laufbahnen oder nach zusétzlichen, nicht
rechtlichen Merkmalen wie dem Geschlecht der Bediensteten.

a) Statusgruppen

Die Differenzierung des offentlichen Dienstes in Beamte, Angestellte und
Arbeiter ist das Ergebnis der historischen Entwicklung und reflektiert in
gewisser Weise die oben unter Rz. 6 beschriebene Funktionserweiterung der
offentlichen Verwaltung. Das Berufsbeamtentum als Kern des offentlichen
Dienstes mit seinem besonderen Dienst- und Treueverhdltnis, dem Alimenta-
tionsprinzip, dem Fehlen des Streikrechts und mit seinen im 19. Jh. erkdmpften

~ Privilegien (Lebenszeitprinzip, Pensionsanspruch) ist zu Beginn des 20. Jh.s mit

der Ausdehnung des Dienstleistungssektors um die zweite soziale Gruppe, die
Angestelltenschaft, erweitert worden. Der Anteil der Beamten und Richter am
Personal des unmittelbaren 6ffentlichen Dienstes ist von 1927 (66,7 %) bis 1967
(42,4 %) stark gesunken, um allerdings in den 70er Jahren mit dem Ausbau des
Bildungswesens und dem fiir ihn typischen Beamtenstatus auf 47,3 % (1978)
wieder leicht anzusteigen. Komplementar entwickelt sich der Personalbestand
der Angestelltenschaft bis auf 30,4 % (1978)%°. Allerdings fillt dieser Trend fiir
die einzelnen Gebietskiorperschaften unterschiedlich aus. Wahrend sich heute
beim Bund Beamte und Angestellte etwa gleichgewichtig gegeniiberstehen
(1976 89 000 Beamte, 96 000 Angestellte), ist das Personal der Léinder iiberwie-
gend von der Beamtenschaft — Folge der Zusténdigkeit fiir das Bildungswesen —
geprégt (887000), wihrend die Angestellten mit 435000 etwa die Hilfte davon
ausmachen. Wiederum umgekehrt ist das Bild bei den Gemeinden: hier bilden
mit 430 000 gegeniiber 129 000 Beamten die Angestellten den Kern des dffentli-
chen Dienstes.

Bahn und Post, die beiden personalintensiven Betriebe des Bundes, sind 1976
immer noch iiberwiegend mit Beamten (224 000 bzw. 282 000) besetzt, wihrend
die Angestellten hier eine ausgesprochen untergeordnete Rolle spielen.

Die dritte Statusgruppe, die Arbeiter, sind mit insgesamt 786 000 (22,3 %) die
kleinste Gruppe im Offentlichen Dienst; wihrend bei Bund und Léndern in den
Verwaltungen jeweils etwas tiber 100 000 arbeiten, finden sie sich schwerpunkt-
miiBig bei den Gemeinden eingesetzt (215000); aber auch Bahn (171 000) und

79 Zu den Schwierigkeiten, statistische Details zu ermitteln, siche Thomas Ellwein/Ralf Zoll,
Berufsbeamtentum — Anspruch und Wirklichkeit, Disseldorf 1973, S. 96-100.

80 Zu diesem Substitutionsproze8 siche allgemein J.Jung, Die Zweispurigkeit des 6ffentlichen
Dienstes, Berlin 1971.
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Post (93000) beschiftigen einen erheblichen Anteil dieser Gruppe, die im
iibrigen historisch ilter ist als die der Angestellten.

Diese soziale Schichtung, insbesondere der Unterschied zwischen Beamten und
Angestellten, ist zwar historisch entstanden und reflektiert den Ubergang von
der Ordnungs- zur Dienstleistungsverwaltung, wirft jedoch heutzutage ein
normatives Problem auf®, ob ndmlich diese Differenzierung noch gerechtfertigt
ist. Zum einen hat sich das Statusrecht der Angestellten dem der Beamtenschaft
weitgehend angepafit — einschlieBlich der faktischen Unkiindbarkeit. Es sind
jedoch nicht nur die Angesteliten, die sich in Tarifverhandlungen diese Anglei-
chung erkdmpft haben, sondern auch die Beamten haben in Anlehnung an die
Ausgestaltung des Tarifrechts in der Vergangenheit verbessernde Anpassungen
erreichen konnen. Zum anderen ist der grundgesetzlich garantierte Funktions-
vorbehalt des Beamtentums fiir die Wahrnehmung hoheitlicher Funktionen als
Differenzierungskriterium fragwirdig geworden, wenn man feststellen muB,
daB das Bildungswesen als Teil der Dienstleistungsverwaltung iiberwiegend mit
Beamten besetzt ist und in den anderen Bereichen der Verwaltung » Angestellte
und Beamte, wenn auch in stark wechselndem Mischungsverhiltnis, nebenein-
ander mit denselben Aufgaben befaBt« sind®*.

b) Qualifikationsmifige Differenzierung (Laufbahngruppen)

Das System von Laufbahngruppen des einfachen, mittleren, gehobenen und
hoheren Dienstes, das das Beamtentum in der Bundesrepublik und analog die
Angestelltenschaft kennzeichnet, ist an Bildungszertifikaten des schulischen
und universitaren Sektors ausgerichtet und beruht auf der Vorstellung, da3 der
Hohe der Bildungsabschliisse die Qualifikationserfordernisse eines entspre-
chenden Eingangsamtes der betreffenden Laufbahngruppe zugeordnet werden
koénnen. Im Zuge der innerorganisatorischen vertikalen Mobilitit zeichnen die
einer Laufbahngruppe zugeordneten vier Amter im Prinzip den Karriereweg
eines Bediensteten vor; Spriinge von einer Laufbahngruppe in die andere
(Aufstieg) sind durch Priiffungen im Prinzip méglich, wenngleich relativ selten.,
Zur Zeit befinden sich im héheren Dienst an Beamten und Angestellten rund
14 % , im gehobenen Dienst rund 27 %, im mittleren Dienst rund 50 % und im
einfachen Dienst rund 9%. In der Vergangenheit hat sich auch hier eine
markante Verschiebung ergeben: der einfache Dienst ist seit 1950 prozentual
leicht rickliaufig. Der mittlere Dienst wichst dagegen iiberproportional und
zwar ausschlieBlich durch die Ausdehnung des Angestelltenanteils, so daB er seit
etwa 10 Jahren fast die Hillfte des Gesamtpersonals von Beamten und Angestell-
ten ausmacht. Ein dhalicher Trend zeigt sich fiir das Verhiltnis von gehebenem
zu héherem Dienst: der Anteil des hoheren Dienstes steigt bis auf rund 15 % am
Gesamtpersonal und zwar ausschlieBlich durch die Vermehrung von Beamten-
stellen (Bildungsbereich), wihrend der Anteil des gehobenen Dienstes riickldu-
fig ist bei gleichzeitiger Ausdehnung des Angestelltenanteils in der Laufbahn-
gruppe des gehobenen Dienstes. Man kann aus dieser Entwicklung schlicBen,
daB der einfache Dienst tendenziell im mittleren Dienst aufgeht und zwar

81 Siehe Thomas Ellwein/Ralf Zoll, Berufsbeamtentum. .. a.a.0. 1973; Kurt Sontheimer/Wilhelm
Bleek, Abschied vom Berufsbeamtentum? Perspektiven einer Reform des dffentlichen Dienstes in
der Bundesrepublik Deutschland, Hamburg 1973.

82 Siehe Renate Mayntz, Soziologie der offentlichen Verwaltung, a.a.0., $.141.
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zugunsten der Angestellten, wihrend der gehobene Dienst zugunsten des
hdheren Dienstes schrumpft, der seinerseits seinen Zuwachs vor allem aus der
Gruppe der Beamten gewinnt.

Selbstverstindlich gibt es hierbei wiederum Unterschiede zwischen den Gebiets-
kérperschaften: der hohere Dienst ist bei den Lindern am stérksten vertreten,
und auch der gchobene Dienst hat bei den Léndern einen grofleren Anteil am
Personal als bei Bund und Gemeinden. Dagegen ist der mittlere Dienst
bestimmend fiir das Bundes- und Gemeindepersonal. Dies hangt letztlich mit
der Aufgabenverteilung zwischen Bund, Léndern und Gemeinden zusammen;
so zeigt sich, daB der héhere und gehobene Dienst sich im Bildungsbereich und
damit bei den Bundeslindern massiert. Der mittlere Dienst prigt andererseits
den Bereich der 6ffentlichen Sicherheit.

Der vertikale Aufbau der Personalstruktur zeigt mithin nicht den erwarteten
Kegel, da die unterste Ranggruppe am schwichsten ausgeprégt ist; in dem ihr
entsprechenden Titigkeitsfeld sind jedoch iiberwiegend Arbeiter beschiftigt.
Wenn sich entsprechend Angestellte im mittleren Bereich und Beamte in den
beiden oberen Ranggruppen massieren, so ist die qualifikationsméBige Diffe-
renzierung des 6ffentlichen Dienstes zugleich iiberlagert von ihrer statusmaBi-
gen Differenzierung®. Im iibrigen ist die Tendenz zur Héherstufung des
Personalkdrpers und damit die Anndherung des Kegels an eine Zwiebel nicht
zuletzt auch das Ergebnis von Verhandlungen der Interessengruppen bei Tanf-
und Besoldungsregelungen, also Ergebnis der besoldungsméfligen Hoherstu-
fung gleicher Tatigkeiten.

Auch diese qualifikationsmaBige Differenzierung ist in ihrer Berechtigung nicht
unumstritten: empirische Untersuchungen haben gezeigt, daB nicht nur Be-
dienstete auf verschiedenen Réngen einer Laufbahngruppe, sondern auch
Bedienstete verschiedener Laufbahngruppen gleichwertige Tiétigkeiten aus-
iiben. Unter anderem hierin ist deshalb auch die Forderung begriindet, die
Beamtenbesoldung nicht an abstrakten Amtern zu orientieren, die auf Grund
der Ausdehnung des 6ffentlichen Dienstes und seiner internen Differenzierung
seit langem den Bezug zu konkreten Dienstposten verloren haben (und nur noch
durch Amtsbezeichnung und Besoldungsgruppe gekennzeichnet sind}, sondern
die Bezahlung nach der Wertigkeit konkreter Dienstposten zu richten, wie dies
bei den Arbeitnehmern im 6ffentlichen Dienst geschieht.

¢) Funktionale Differenzierung (Laufbahnen)

Neben der vertikalen Differenzierung in Laufbahngruppen ist der 6ffentliche
Dienst schlieBlich durch eine horizontale Differenzierung in einzelne Fachrich-
tungen (Laufbahnen) bestimmt. Zu der allgemeinen Verwaltungslaufbahn
treten insbesondere eine Reihe von technischen Laufbahnen. In der Einrichtung
der speziellen Laufbahnen neben dem allgemeinen Verwaltungsdienst schligt
sich wiederum die Funktionserweiterung der offentlichen Verwaltung nieder,
wie sie strukturell ihren Ausdruck findet in der Ergédnzung des Behdrdenstran-

ges der allgemeinen inneren Verwaltung durch die Behorden der Sonderverwal-
tung.

83 Siehe ebenda, S. 146.
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2. Rekrutierung des offentlichen Dienstes

Der Rekrutierung des dffentlichen Dienstes kommt einerseits unter personal-
wirtschaftlichen Gesichtspunkten grofle Bedeutung zu, da das Ziel der Rekru-
tierung die Ubereinstimmung von Eignungsprofil der Bewerber und Anforde-
rungsprofil der Dienstposten sein sollte. Andererseits ist — dies zeigt die
historische Betrachtung — die Rekrutierung zum &ffentlichen Dienst immer
schon auch unter dem Gesichtspunkt der politischen Loyalitit gegeniiber dem
Dienstherren vorgenommen worden. Insofern wurde seit je der sozialen,
rassischen, politischen oder geographischen Zusammensetzung grofle Aufmerk-
samkeit geschenkt, um Loyalitit zu sichern, gesellschaftliche Gruppen zu
fordern oder in ihrem EinfluB zu beschneiden, sei es dall priméar das Biirgertum
im Ancien Régime gegen den Adel rekrutiert wurde, sei es daB3 in foderalen
Systemen auf geographische oder in gemischtrassigen Systemen (z. B. in den
USA) auf rassische Ausgewogenheit geachtet wird oder daB} sozialistische
Systeme bevorzugt proletarisch rekrutieren und eine »neue Klasse« (der Berufs-
funktionire) fiirchten. Von der Zusammensetzung der 6ffentlichen Verwaltung
werden auBerdem Auswirkungen auf ihre Responsivitit gegeniiber Biirgerwiin-
schen erwartet, wobei in parlamentarischen Systemen mangelnde Représentati-
vitiit, in nichtreprisentativen Systemen fehlende Parteilichkeit befiirchtet wird.
Einer gezielten Selektivitit in der Rekrutierungspolitik ist in der Bundesrepu-
blik durch Art. 33 Grundgesetz ein Riegel vorgeschoben, so daB der 6ffentliche
Dienst ohne Riicksicht auf zugeschriebene Merkmale wie Konfession, Rasse,
Geschlecht oder soziale Herkunft jedem Staatsbiirger gedffnet ist und eine
Selektion lediglich noch nach Leistungsgesichtspunkten vorgenommen werden
darf.

Fiir die tatsidchliche Zusammensetzung des Offentlichen Dienstes sind die
Rekrutierungsrichtlinien jedoch nur teilweise ausschlaggebend; insbesondere,
wenn auf seiten der Verwaltung die Nachfrage nach Personal stirker ist als das
Angebot an Bewerbern, besteht die Moglichkeit, daB die Zusammensetzung des
Personalkdrpers stark davon abhingt, in welchem MaBe sich bestimmte Bevdl-
kerungsschichten und Personlichkeitstypen vom 6ffentlichen Dienst angezogen
fithlen, sich also selbst rekrutieren, oder aber die angebotene Chancengleichheit
— wie das Beispiel der Frauen zeigt — nur z6gernd wahrnehmen (kénnen).

a) Soziale Herkunft

Es ist nun keineswegs so, dall das Personal des 6ffentlichen Dienstes in seiner
Zusammensetzung fiir die Gesamtgesellschaft reprasentativist. Vielmehr rekru-
tiert sich insbesondere der héhere Dienst und damit das Fithrungspersonal der
offentlichen Verwaltung nach wie vor iiberwiegend aus der oberen Mittelschicht
und hier nicht zuletzt aus Beamtenfamilien. Die Ursache hierfiir liegt zum einen
in den Eintrittsvoraussetzungen fiir den hoheren Dienst (abgeschlossenes
Hochschulstudium) und damit in der

Selektivitit des Ausbildungssystems, in dem Unterschichten der Gesellschaft —
wenn auch in den letzten Jahren abnehmend - in den Hochschulen unterrepra-
sentiert sind. Andererseits ist nicht zu libersehen, dafl gerade wegen der starken
Differenzierung des offentlichen Dienstes und der Abstufung von auf das
Bildungssystem abgestellten Qualifikationsanforderungen der Filter des Bil-
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dungssystems fiir andere Bereiche und Laufbahngruppen nicht wirksam ist,
sondern auch Unterschichten ein breites Betatigungsfeld bietet. Typisch ist
ferner die hohe Selbstrekrutierungsquote der Beamten: 1971 hatten 26 Prozent
der Beamten aller Laufbahngruppen selbst einen Beamten zum Vater, obwohl
die Beamtenschaft nur 5,6 Prozent der Erwerbstiitigen ausmachte®, Im héheren
Dienst diirfte die Tendenz der Berufs- und Statusvererbung noch stéirker sein als
bei den anderen Laufbahngruppen.

b) Vorbildung

Die Frage der Vorbildung derjenigen, die in die oOffentliche Verwaltung
eintreten, ist ebenfalls nur im Hinblick auf den héheren Dienst relevant und nur
hier wissenschaftlich besonders diskutiert worden, weil alle anderen Laufbahn-
gruppen nach dem Schulabschluf3 verwaltungsintern ausgebildet und sozialisiert
werden, wihrend der hohere Dienst wesentliche Berufseignungen im Hoch-
schulstudium erwerben soll. In diesem Zusammenhang zeichnet sich die deut-
sche Verwaltung — gerade auch im internationalen Vergleich — immer noch
dadurch aus, daB von einem Juristenmonopol gesprochen werden kann. Wenn-
gleich eine sozial- und wirtschaftswissenschaftliche Ausbildung dem juristischen
Studium weitgehend gleichgestellt ist, finden sich auch heute im héheren Dienst
immer noch Uiberwiegend Juristen, vor allem in Leitungspositionen, wenngleich
nach dem Kriege mit dem Ausbau sozial- und wirtschaftswissenschaftlicher
Studiengiinge an den Hochschulen der Bundesrepublik und dank den Naturwis-
senschaftlern in Sonderlaufbahnen cine inzwischen stattliche Zahl an Bewer-
bern aus diesem Kreis im hoheren Dienst arbeitet. Das konstatierte Juristenmo-
nopol hingt unmittelbar mit der Verrechtlichung des Verwaltungshandelns in
Deutschland zusammen®, wirft andererseits aber angesichts der offentlichen
Planungsaufgaben und der andersartigen Anforderungen im Bereich der »Quer-
schnittsaufgabenx, fiir die (auch) nicht-juristische Kenntnisse erforderlich sind,
die Frage nach der Angemessenheit unter gegenwirtigen Umsténden auf.
Immerhin machen Tétigkeiten in den Funktionsfeldern »Organisation«, »Perso-
nalwesen« und »Budgetierung« bei Nicht-Spezialisten in leitenden Positionen
jeweils zwischen 10 und 20 % der Titigkeit aus®; rund 85 % einer Stichprobe des
héheren Dienstes waren wihrend des Studiums jedoch nicht mit Kenntnissen
aus diesen Bereichen konfrontiert worden, sondern hatten sich die Kenntnisse
erst in der Praxis erworben®.

¢) Personlichkeitsstruktur

Wie gesagt, 16sen die auf das Bildungssystem ausgerichteten Rekrutierungsre-
geln bei gleichzeitiger Gewihrung formaler Chancengleichheit insbesondere
unter Bedingungen einer Ubernachfrage nach Personal des éffentlichen Dien-
stes selbstselektive Tendenzen unter den potentiellen Bewerbern aus. Damit ist

84 Siehe Stichwort »Herkunft, soziale«, in: Peter Eichhorn et al. (Hg.), Verwaltungslexikon, Baden-
Baden 1983; dhnlich Giinther Schmid/Hubert Treiber, Biirokratie und Politik, Miinchen 1973,
S.203f.

85 Siche Wilhelm Bleek, Von der Kameralausbildung zum Juristenprivileg, Berlin 1972.

86 Siche Wolfgang Pippke, Karrieredeterminanten in der éffentlichen Verwaltung, Baden-Baden
1976, §.63.

87 Ebenda, S.91.
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die Frage aufgeworfen, welchen PersOnlichkeitstyp es in erster Linie in den
offentlichen Dienst zieht. In einer 1971 durchgefiihrten Untersuchung stellte
man bei Befragten, die sich auf den verschiedenen Ebenen des Ausbildungssy-
stems noch in der Ausbildung befanden, fest, dafl die Eintrittsbereitschaft
zwischen 19 % (Hauptschiiler) und 33 % (Handelsschiiler) schwankte, wobei
Studenten zu 29 % die Absicht hatten, in den Offentlichen Dienst einzutreten.
Bemerkenswert ist hier, daf einerseits 34 % der Studenten sich dezidiert gegen
den 6ffentlichen Dienst aussprachen, andererseits unter den juristischen Refe-
rendaren — verstindlicherweise — 51 % die Absicht hatten, in den 6ffentlichen
Dienst einzutreten®™.

Die Griinde fiir eine Abneigung gegen den Offentlichen Dienst waren: mangeln-
de Chance zur Selbstverwirklichung, unbefriedigende Aufstiegschancen, zu
geringe Berticksichtigung des Leistungsprinzips, Aversion gegen hierarchische
Verhiltnisse sowie ein Negativ-Stereotyp der offentlichen Verwaltung. Im
iibrigen zeigte es sich in dieser Untersuchung, daf3 der offentliche Dienst fiir
Mainner und Frauen gleich attraktiv ist; dabei stellte sich auch heraus, daf
Kinder von Freiberuflern weniger zum Eintritt geneigt sind, wihrend Kinder
von Angehorigen des 6ffentlichen Dienstes eher bereit sind einzutreten® — ein
Beweis dafiir, wie stark das Berufsfeld des Vaters fiir die Berufsentscheidung
der Kinder prigend ist.

Gemessen an den Bildungserfolgen zeigte es sich, dafl Befragte mit normalem
Schulerfolg tendenziell eintrittswilliger sind, und auch die Abiturnoten beleg-
ten, daB der Durchschnittstyp eher in die 6ffentliche Verwaltung gezogen wird,
daB3 in jedem Fall aber leistungsméBig keine negative Selektion nachzuweisen
ist.

Diejenigen Befragten, die eintrittsbereit waren, wiesen nun eine typische
Konstellation von Personlichkeitsmerkmalen auf: sie strebten besonders nach
beruflichem Erfolg, zeigten aber andererseits eine geringere Risikobereitschaft.
Ferner wiesen sie einen relativ hohen Grad an Dogmatismus, Rigiditit und
Unféahigkeit, unsichere Situationen zu ertragen, auf — und zwar besonders
Studenten und Referendare, obwohl Dogmatismus usw. im allgemeinen mit
steigendem Bildungsniveau abnehmen. Zugleich erwies sich dieser Personen-
kreis auch als relativ kreativ®.

Was die beruflichen Werthaltungen betrifft, unterschied sich die Gesamtheit der
Befragten von den Eintrittsbereiten doch erheblich: wihrend allgemein an
erster Stelle die Freude an der Tatigkeit genannt wurde, gefolgt von Sicherheit
und Versorgung sowie drittens hohem Einkommen, stellten die Eintrittsberei-
ten an die erste Stelle die Sicherheit und Versorgung, gefolgt von »geordneter

Tatigkeit, geregelter Arbeitszeit« und moralisch-politischen Werten wie
»Dienst fiir die Allgemeinheit«.”

88 Siehe Niklas Luhmann/Renate Mayntz, Personal im 6ffentlichen Dienst — Eintritt und Karrieren,
Baden-Baden 1973, S.27.

Ebenda, S. 35.

Ebenda, S. 48.

Ebenda, S. 491f.
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3. Karrieremuster

Der offentlich Bedienstete erlebt durchschnittlich alle vier Jahre einen Arbeits-
platzwechsel, sei es daB er die Behorde wechselt, sich das Aufgabengebiet
verdndert oder er in der Hierarchic aufsteigt. Die Sachgebietsmobilitit ist
allerdings am hiufigsten. Dabei ist erwartungsgemiB im allgemeinen Verwal-
tungsdienst die Mobilitdt groBer als in den Sonderlaufbahnen, Das gleiche gilt
fiir Beamte gegeniiber Angestellten, die ja nicht fiir eine bestimmte Laufbahn,
sondern fiir einen Dienstposten rekrutiert werden.

Von besonderem Interesse ist die vertikale Mobilitat, der Funktions- und/oder
Besoldungsaufstieg. Hier wirkt natiirlich zum einen das gegebene System der
voneinander relativ stark abgeschotteten Laufbahngruppen begrenzend; zum
anderen zeigt sich, daB} trotz Leistungsprinzip die Zahl der Beférderungen mit
dem Dienstalter und damit mit dem Lebensalter zunimmt, so daB in den
héchsten Positionen einer Laufbahngruppe jeweils die Bediensteten mit dem
héchsten Durchschnittsalter sitzen®™. Dieser starke Zusammenhang zwischen
Position und Dienstalter 143t es fragwiirdig erscheinen, ob dic dienstliche
Leistungsbeurteilung als Grundlage von Beforderungsentscheidungen wirklich
die ihr zugeschriebene zentrale Rolle spielt (Rz. 142). Empirische Untersuchun-
gen zeigen auch, dafl der Aufstieg eher von organisatorischen Rahmenbedin-
gungen (z. B. Freiwerden einer Stelle) als von persdnlichen Merkmalen oder
Leistungen abhiingig gesehen wird. Dies wird auch daraus deutlich, daf} jiingere
Jahrgiinge infolge der Ausdehnung des offentlichen Dienstes und der damit
geschaffenen zusitzlichen Befoérderungspositionen verhéltnismafig mehr Be-
forderungen erlebt hatten als Vorkriegsjahrginge. Wahrend die soziale Her-
kunft fiir den Aufstieg keine Rolle spielt, liel3 sich nachweisen, daf} die Mobilitat
grofler ist, wenn man — im héheren Dienst — Jurist ist und eine parteipolitische
Bindung eingeht*,

Die Inhaber von Spitzenpositionen sowie auch diejenigen Befragten, die die
Laufbahngruppengrenze als sogenannte Aufsteiger iibersprungen hatten, unter-
schieden sich dabei von den restlichen Befragten: sie sind insgesamt in ihrer
Denkweise flexibler, schreiben sich Erfolge und MiBerfolge eher selbst zu als
dufleren Umstiénden und neigen zu dominierender Haltung. Die Aufsteiger
erwiesen sich zudem im Vergleich zu ihren Kollegen als emotional stabiler und

hatten eine groBere Ambiguititstoleranz®.

4. Funktionen des Personalwesens

Die eben beschriebenen Prozesse der Rekrutierung und der Mobilitat laufen
zwar zum Teil automatisch im Rahmen der Strukturen des 6ffentlichen Dienst-
rechts ab, werden aber in gewissem Grade durch die Personalverwaltung und die
ihr zur Verfiigung stehenden Instrumente gesteuert, zumindest schlagen sie sich
hier administrativ nieder.

52 Ebenda, S.135.
93 Ebenda, S.140f.

94  Siche Wolfgang Pippke, Karrieredeterminanten. .., a.a.Q., 8. 110,
95 Siche Niklas Luhmann/Renate Mayntz, a.a.0., §.155 ff.
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a) Personalverwaltung®®
Angesichts der Grofie des Personalkérpers ist es von erheblicher Bedeutung, in
welchem MaBe das Personalwesen zentral organisiert ist. Bedingt durch den
foderalen Aufbau der Bundesrepublik und die Personalhoheit der Gebietskor-
perschaften kann von einer weitgehenden Dezentralisierung des Personalwe-
sens ausgegangen werden. Lediglich innerhalb einzelner Bundesldander (Ham-
burg, Hessen, Bremen) ist das Personalwesen zentralisiert: im Senatsamt fiir
den Verwaltungsdienst in Hamburg, im Landespersonalamt Hessen, in der
Senatskommission fiir das Personalwesen in Bremen. Ansonsten ist das Perso-
nalwesen im Bund und in den Lindern zusitzlich auf die einzelnen Ressorts
dezentralisiert, wobei die Personalverwaltung regelmifig in den Fachressorts
liegt, wihrend die »Querschnittsministerien«, das Innen- und Finanzministe-
rium, oder die Staatskanzlei mit Grundsatzfragen befaBt sind. Behérdenintern
wiederum wird die Personalverwaltung als Querschnittsaufgabe zentral im
Personalreferat wahrgenommen.
Daneben gibt es nach §61f BRRG weisnngsunabhiingige Stellen in jedem
Bundesland (Landespersonalausschuf3) und beim Bund (Bundespersonalaus-
schuf3). Diese Ausschiisse sind fiir Ausnahmeentscheidungen und fiir Einstel-
lungen und Beférderung sogenannter anderer als Laufbahnbewerber zustandig.
Dies gilt allerdings nur fiir die Lander, die Gber kein zentralisiertes Personalwe-
sen verfiigen. Die Personalverwaltung wird jedoch nicht ausschlieBlich als
ausdifferenzierte Funktion in speziellen Organisationseinheiten wahrgenom-
men, sondern — das sollte nicht {ibersehen werden — auch der Betroffene und vor
allem der oder die Vorgesetzten des Betroffenen wirken an allen Personalent-
scheidungen nicht unwesentlich mit. Welche grundséitzlichen Funktionen miis-
sen nun im Personalwesen erfiillt werden, welche Instrumente stehen dazu zur
Verfiigung, und wie sieht die Praxis aus?
Es soll hier von folgenden Funktionen ausgegangen werden, die theoretisch
wahrgenommen werden miissen:
— die Rekrutierung des Personals in geniigender Quantitit und Qualitit;
— die Qualifizierung des Personals in Aus- und Fortbildung;
— die Allokation des Personals auf die verfiigbaren Dienstposten,;
— die Motivation des Personals zur Erfiillung seiner Aufgaben einschliefilich
Arbeitszufriedenheit;
— die Partizipation des Personals an den es betreffenden Angelegenheiten.

b) Rekrutierungssystem

Die Rekrutierungsfunktion kann personalwirtschaftlich untergliedert werdenin
— Personalbedarfsplanung,

— Personalgewinnung,

— Personalselektion.

Entsprechend der weitgehend dezentralen Organisation des Personalwesens
wird die Bedarfsplanung ebenfalls dezentral in den Ressorts bei Bund und
Léndern vorgenommen. Die Ermittlung des gegenwirtigen Bedarfs ergibt sich
in der Regel aus den verfiigbaren personalwirtschaftlichen Unterlagen (Stellen-

96 Zum Folgenden siche Ekkard Niimann, Die Organisation des Personalwesens in der Ministerial-
verwaltung von Bund und Léndern, Kéln u. a. 1975.
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besetzungsliste, Vakanzenliste, Dienstpostenkartei, Soll-Ist-Liste) und indiziert
akute Fehlbestdnde. Bendétigtes Personal wird in der Regel von den Fachabtei-
lungen angefordert, von den Querschnittsreferaten der Zentralabteilungen wird
der Bedarf gepriift und gegebenenfalls bewilligt. Einc langfristige Bedarfspla-
nung findet in aller Regel in der offentlichen Verwaltung nicht statt; der
Planungszeitraum ist abgestellt auf den einjahrigen Budgetzyklus und die hierin
gegebenenfalls einzubringenden Stellemanforderungen. Kurzfristiger Anfall
politischer Aufgaben, stdndige Aufgabenumschichtungen im Ressort, geringe
Chance der Bewilligung beantragter Stellen und — lange Zeit — eine hohe Zahl
nicht besetzter Stellen fithrten dazu, daB von einer systematischen langfristigen
Personalbedarfsplanung in der 6ffentlichen Verwaltung bislang nicht geredet
werden konnte; man verlidBt sich vielmehr auf Schitzungen und vage Uberle-
gungen. Aus dem Bundesland Rheinland-Pfalz ist allerdings bekannt, daB bei
allen neuen Vorhaben (Programmen) der geschitzte Personalbedarf anzumel-
den ist; auch fiir die Bundespost war fiir 1972 die Einfiihrung einer langerfristi-
gen Bedarfsplanung vorgesehen. In der Regel besteht das personalpolitische
Ziel jedoch darin, den Personalbestand zu halten und, wenn méglich, marginale
Verbesserungen durch ad-hoc-Expansion zu erreichen. Systematisch wird dage-
gen jeweils nur ermittelt, welche Stellen durch Pensionierung frei werden.
Der Schwerpunkt zukunftsorientierter personalwirtschaftlicher Aktivititen
liegt mithin in der quantitativen Bedarfsdeckung und hier vor allem in der
Stellenbeschaffung, auf Grund des Laufbahngruppen-Systems weniger in der
Planung eines qualitativen Bedarfs. Nach der Stellenbewilligung im Haushalts-
plan wird ressortintern iiberwiegend eine »Topfwirtschaft« gefiihrt, d. h. die
Stellen werden einem Ressort global zugewiesen, und hier wird intern zwischen
den bedarfsanmeldenden Abteilungen und der Zentralabteilung die Zuweisung
ausgehandelt. Dieses Verfahren entspricht in gewisser Weise dem Umstand,
daf es iberwiegend auch keine Kontrolle der Personalauslastung gibt, d. h. kein
Ministerium priift, wer wie lange mit welchen Aufgaben beschéftigt ist; hieraus
ergibt sich dann nicht selten eine Ungleichgewichtigkeit der Arbeitsbelastung
(Relation Dienstposten/Arbeitsanfall) in den Organisationseinheiten; lediglich
bei der Bundespost findet diese Kontrolle statt, und in den Gemeinden gibt es
dank der Arbeit der KGST regelméaBig Arbeitsstudien. Die Folge ist, daBl ein
Personalausgleich nicht nur (wegen der Personalhoheit) nicht zwischen den
Ressorts, sondern meist auch nicht zwischen den Abteilungen eines Ressorts
stattfindet.

Mingel weist auch die Personalgewinnung auf, zwar werden freie Stellen
Offentlich ausgeschrieben; von einer systematischen Werbung unter qualitativen
und quantitativen Gesichtspunkten kann jedoch nicht gesprochen werden;
vielmehr reagiert man nach den Méglichkeiten des Stellenplans auf ein autono-
mes Bewerberangebot. Die Folgen hicraus sind die nicht zu iibersehenden
selbstselektiven Tendenzen; denn die Mehrzahl von im Ausbildungssystem
befindlichen potentiellen Bewerbern weill nicht, welche Berufsmdiglichkeiten
der eigene BildungsabschluB im 6ffentlichen Dienst bietet. Selbst diejenigen,
die sich als hinreichend informiert bezeichneten, sind es aber tatsdchlich
iiberwiegend nicht, wobei der Grad mangeinder Informiertheit mit steigendem
Bildungsabschluf3 von 62 % der Hauptschiiler auf 4 % der Studenten sank.
Infolgedessen sind liberwiegend Eltern und Bekannte bei allen Gruppen die
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wesentliche Informationsquelle iiber den 6ffentlichen Dienst; erst an vierter
Stelle folgt die Berufsberatung, und 6 % der Befragten wurden durch Werbung
und Information des Arbeitgebers aufgektart”.

Die Personalselektion (Fremdselektion) der so als Bewerber antretenden
Personen wird zum Teil im Bund und in den Lindern zentral vorgenommen: fiir
den allgemeinen nicht-technischen Dienst vielfach von den Innenressorts und in
Hamburg und Bremen entsprechend der zentralen Organisation von den
Personalimtern, in einigen Lindern auch von Auswahlkommissionen. Beim
Bund wird der mittlere und gehobene Dienst vom Bundesverwaltungsamt
selektiert; beim hoheren Dienst sind es durchgingig die einzelnen Ressorts.
Nach der Vorselektion anhand von Bewerbungsunterlagen wird die Auswahl
schlieBlich iiberwiegend in Vorstellungsgesprachen getroffen. Besondere Aus-
wahImethoden sind auf Bundesebene nur im Auswértigen Amt, im Verteidi-
gungsministerium, im Bundesministerium fiir wirtschaftliche Zusammenarbeit
und im Bundesministerium fiir Bildung und Wissenschaft gebrauchlich. Auf
Grund des auf einen akuten Bedarf abgestellten Rekrutierungsverfahrens wird
die endgiiltige Entscheidung dann in der Regel einvernehmlich zwischen
Personalreferat und der Fachabteilung getroffen, der der Bewerber zugewiesen
werden soll. Von diesem Entscheidungsproze3 ist natiirlich das férmliche
Ernennungsverfahren bei Beamten zu unterscheiden.

Der hier beschriebene RekrutierungsprozeBf findet in aller Regel statt im
Hinblick auf das Basisamt der betreffenden Laufbahngruppe, nicht aber fiir
hohere Posten innerhalb einer Laufbahngruppe, die fiir Beférderungszwecke
freigehalten werden. Dennoch gibt es Ausnahmen: diese betreffen zum einen
den Kreis der politischen Beamten, die jederzeit bei fehlender politischer
Ubereinstimmung mit dem Ressortchef in den einstweiligen Ruhestand versetzt
werden konnen®; zum anderen Spezialisten wie beispielsweise fiir EDV;
Bewerber fiir politische Funktionen und fiir Dienstposten, deren erforderliche
Fachkenntnisse nicht intern erwerbbar sind, werden auch oberhalb des Ein-
gangsamtes der betreffenden Laufbahngruppe eingestellt, denn nur so kann der
offentliche Dienst gelegentlich auf dem Arbeitsmarkt wettbewerbsfahig
bleiben.

¢} Qualifizierung

Das Ziel von QualifizierungsmaBnahmen besteht darin, das Eignungsprofil
einer Person mit dem Anforderungsprofil eines Dienstpostens in Ubereinstim-
mung zu bringen, sei es, um den Betreffenden auf einen Dienstposten vorzube-
reiten, sei es, um Schwichen, die er auf einem Dienstposten zeigt, abzubauen.
Ein Teil der Qualifikation wird in der Regel auBerhalb des 6ffentlichen Dienstes
vermittelt, um die grundsitzliche Berufsreife zu erzielen; daB dies gelingt,
unterstellt das auf Bildungsabschliisse ausgerichtete Laufbahngruppen-Prinzip.
Dariiber hinaus ist der 6ffentliche Dienst jedoch dadurch gekennzeichnet, da
zusitzliche interne Qualifikationen fiir den Anfianger obligatorisch sind: der
Vorbereitungsdienst soll eine bessere Abstimmung von Ausbildung und Anfor-

97 Siehe Niklas Luhmann/Renate Mayntz, a.a.0., S. 64.

98 Hierzu speziell Dieter Kugele, Der politische Beamte. Eine Studie iiber Genesis, Motiv und
Reform einer politisch-administrativen Institution, Miinchen 1976.
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derungen ebenso erreichen, wie die Institution beispielsweise der Staatsprii-
fungen (gegeniiber Hochschulpriifungen), bei der der Dienstherr tiber den
Einflufl auf die Priiffungsanforderungen auch gestaltend auf das Ausbildungssy-
stem einwirkt. Neben der Ausbildung zur Berufsreife wird die Qualifikations-
funktion ferner wahrgenommen als Férderung bestimmter Personengruppenim
Zusammenhang mit deren Karriereplanung (so z. B. Fortbildungslehrgénge der
Bundesakademie fiir 6ffentliche Verwaltung). Derartige QualifikationsmaB-
nahmen setzen jedoch im Gegensatz zur obligatorischen Anfédngerausbildung
die Bereitschaft des Personals zur Teilnahme voraus. Und schlieBlich 143t sich
als dritte Teilfunktion die Anpassungsfortbildung als Daueraufgabe postulieren,
um die auf allen Dienstposten laufend erforderlichen intellektuellen Umstellun-
gen zu ermoglichen. Insgesamt kann man sagen, da3 die Qualifikationsfunktion
in den letzten 15 Jahren fiir den héheren Dienst und fiir den inzwischen
obligatorisch durch Fachhochschulen fiir 6ffentliche Verwaltung gehenden
gehobenen Dienst wesentlich intensiviert worden ist. Im Bereich des externen
Qualifikationsangebotes ist ferner zu verweisen auf die Hochschule fiir Verwal-
tungswissenschaften, die flir den hoheren Dienst zum einen im Rahmen des
Referendariats auf das Tatigkeitsfeld »offentliche Verwaltung« vorbereitet,
zum anderen aber auch eine Zusatzqualifikation fiir andere als juristische
Bewerber fiir den hoheren Dienst anbietet. An der Universitiat Konstanz wird
zudem seit 10 Jahren ein eigener verwaltungswissenschaftlicher Studiengang
betrieben, und andere Universitdten bieten im Rahmen der nichtjuristischen
Ausbildung vielfach Vertiefungsrichtungen msbcsor;dere fiir Sozial- und Wirt-
schaftswissenschaftler an®.

d) Allokation

Die Allokationsfunktion stellt darauf ab, daB eingetretene Bewerber auf die
Dienstposten verteilt werden miissen, und zwar mehrfach im Laufe ihrer
Mitgliedschaft in der Offentlichen Verwaltung. Das Ziel der Personalallokation
besteht darin, Personalbewegungen auszuldsen, um letztlich Eignung und
Anforderung kongruent zu machen. Die Notwendigkeit der Allokation ergibt
sich insbesondere aus der GroBe der betreffenden Organisation und der
hierdurch bestimmten Differenzierung der Tatigkeiten, aus dem Wandel von
Aufgaben und Tétigkeiten tiber Zeit und aus der Lingerfristigkeit des Beschéfti-
gungsverhdéltnisses, wihrend dessen Beforderungen und damit in der Regel die
Ubernahme anderer Funktionen stattfinden.

Allokation 16st also Mobilitit aus, und zwar

~ vertikale Mobilitiit als Aufstieg in héherrangige Dienstposten {und prinzi-

piell: Abstieg),
— horizontale Mobilitit in andere Organisationseinheiten und Sachgebiete und
— meist mit der horizontalen oder vertikalen Mobilitat verbunden auch eine
regionale Mobilit:it.

Die ausgeldsten Personalbewegungen sowie die hierfiir bestehenden Restriktio-
nen sind wiederum weitgehend rechtlich fixiert und schrinken damit den
personalwirtschaftlichen Spielraum ein. Insbesondere das Laufbahngruppensy-

99 Siche Klaus Konig, Die verwaltungswissenschaftliche Ausbildung in Europa, in: Konstanzer
Blitter fiir Hochschulfragen 18 (1981), Heft 3/4.
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stem und der organisationsstrukturelle Rahmen (Behordenaufbau, Stellenke-
gel) steuern diese Personalbewegungen stark.

Auch die Allokation vollzieht sich als Entscheidungsprozef3 (Personalentschei-
dung) und zwar a) als Versetzungsentscheidung (Sachgebiets-, regionale Mobili-
tit) und b) Beférderungsentscheidung (vertikale Mobilitédt). Die Beforderungs-
entscheidung wird dabei instrumentell unterstiitzt und partiell formalisiert mit
dem Beurteilungssystem, das in seiner Philosophie dem Leistungsprinzip folgen
und so Eignungs- und Anforderungsprofil zur Deckung bringen soll. Gegeniiber
der frither gebriauchlichen summarischen Beurteilung hat sich heutzutage eine
analytische, d. h. auf einzelne Aspekte von Eignung und Anforderung abstellen-
de, Leistungsbeurteilung als Grundlage der Beférderungsentscheidung durchge-
setzt. Dennoch gibt es erhebliche Zweifel am instrumentellen Wert dieser
Systeme. Der 6ffentliche Dienstist ihnen gegeniiber relativ skeptisch eingestellt,
und die Ergebnisse der Leistungsbeurteilung, die mit solchen Systemen erzielt
worden sind, zeigen, daf sie systematisch positiv verzerrt sind und die Noten
relativ wenig streuen; folglich bietet die Leistungsbeurteilung nur sehr begrenzt
eine Entscheidungsgrundlage fiir die Allokationsentscheidung. Immerhin waren
1971 65 % der Befragten im 6ffentlichen Dienst Félle bekannt, in denenbefédhigte
Bewerber iibergangen worden waren, und 75 % meinten, es kidme vor (22 %
hiufig), daB hohere Positionen nicht kompetent besetzt seien'®.

Insbesondere der Handhabung durch den Vorgesetzten kommt erhebliche
Bedeutung fiir deninstrumentellen Wert der Beurteilung zu; er aber befindetsich
meist in einem Rollenkonflikt zwischen der Notwendigkeit, einerseits gerecht
und sachgerecht urteilen zu miissen, andererseits aber den Erwartungen seiner
Mitarbeiter auf Beforderung und Offenhaltung von Beférderungschancen ent-
sprechen zu miissen, um ihre Motivation zu sichern!®.
e) Motivation

Damitist angedeutet, da3 dic Beforderung als Mechanismus vertikaler Mobilitét
und die Beurteilung als Instrument der Befoérderungsentscheidung eine Doppel-
funktion erfiillen: neben der Allokationsfunktion wird durch sie auch prinzipiell
eine Motivationsfunktion erfiillt, weil die sozialen Folgen einer Beférderungsent-
scheidung als positive oder negative Sanktionen vom Bediensteten ausgelegt und
erwartet bzw. vermieden werden. Die Leistungsmotivation ist jedoch nur zum
Teil bestimmt von den Leistungserwartungen der Organisation, wie sie sich in
formalen Leistungskriterien und (informellen) Vorgesetztenerwartungen nie-
derschlagen; Erwartungen werden auch durch die Bezugsgruppen des Ausbil-
dungssystems und der Kollegen, aber auch durch das Selbstbild, das der einzelne
von sich hat, formuliert.

Die Konformitdt mit diesen Erwartungen kann nur zum Tei] vom formalen
Belohnungssystem stabilisiert werden; Funktionsaufstieg und Besoldungsauf-
stieg, meist aber eine Kombination beider, als Aspekte des Belohnungssystems
der 6ffentlichen Verwaltung sind nur ein Faktor, der sich auf die Motivation der
Bediensteten auswirkt. Von Bedeutung sind prinzipiell auch der Fithrungsstil

100 Siehe Niklas Luhmann/Renate Mayntz, 2.a.0., 8, 2281,

101 Horst Boseizky, Dunkelfaktoren bei Beforderungen im 6ffentlichen Dienst, in: Die Verwaltung 7
(1974), S. 427-438.
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des Vorgesetzten, das Betriebsklima und die Arbeitssituation in der betreffen-
den Organisationseinheit. Als Rationalisierungsversuche in diesem Bereich sind
zu nennen: die Schulung im Fithrungsverhalten mit der tendenziellen Betonung
eines kooperativen (gegeniiber einem autoritdren) Fiihrungsstil sowie die
Einfiihrung von Managementkonzeptionen unter Betonung einer stirkeren
Delegation von Verantwortung; die Umstrukturierung der Arbeitssituation
durch Job Enrichment (Anreicherung des Arbeitsplatzes durch Elemente von
Steuerungs- und Hilfsfunktionen), Job Enlargement (Anderung des Arbeitsin-
halts durch Konzentration von Titigkeiten, die vorher auf mehrere Mitarbeiter
verteilt waren) und Job Rotation (Wechsel zwischen unterschiedlichen Arbeits-
platzen bei prinzipiell gleichbleibenden Anforderungen) sowie die Betonung
von Teamwork.

Gegentiber diesen Faktoren, die hier nicht weiter behandelt werden kénnen,
diirfte nach wie vor der Beforderung die entscheidende Bedeutung fiir die
Erfilllung der Motivationsfunktion zukommen. Es geht hier also nicht um die
Allokationsfunktion, sondern um die Anreiz- oder Belohnungsfunktion des
Beforderungswesens. Damit eine Beférderung iiberhaupt Anreizfunktionen
haben kann, muf3 zum einen Aufstiegsstreben der Bediensteten vorliegen, zum
anderen muB die Befriedigung dieses Aufstiegsstrebens im Rahmen des gegebe-
nen Stellenkegels realistisch erscheinen. Fir 75 % des offentlichen Dienstes
stellen insbesondere Beforderungen, die nicht nur einen Besoldungsaufstieg,
sondern zugleich einen Funktionsaufstieg bedeuten, auch angesichts zusétzli-
cher personlicher Belastungen einen Anreiz dar'”, Besondere Leistungen
kénnen aber auch ausschlieBlich durch eine hohere Bezahlung ohne Funktions-
aufstieg stimuliert werden, wobei die Anreizwirkung des Besoldungsaunfstiegs
mit der Hohe der Ranggruppe abnimmt. Allerdings hatten 58 % der reprisenta-
tiv Befragten noch nie einen Funktionsaufstieg erlebt, wihrend 85 % der
Befragten schon einmal im Rahmen der Regelbeférderung aufgestiegen waren.
Andererseits liegt der Prozentsatz der erwarteten Funktionsaufstiege deutlich
iiber den bisher erlebten Funktionsaufstiegen. Insofern sind die Beforderungs-
erwartungen nicht ganz realistisch. So stellen denn auch enttauschte Beforde-
rungserwartungen innerhalb der Enttduschungen, die iiberhaupt mit dem
offentlichen Dienst verbunden sind, mit 26 % einen relativ hohen Anteil dar.
Um allerdings durch Inaussichtstellen von Beférderungen Leistungsmotivation
stimulieren zu kénnen, muB von den Bediensteten ein Zusammenhang zwischen
Leistung und Beférderung erkannt werden. Immerhin sahen auch 69 % der
Befragten besondere dienstliche Anstrengungen als notwendig, wenn auch nicht
immer hinreichend fiir eine Beférderung an. Denn 56 % rechneten die Beforde-
rung nicht dem eigenen Verhalten zu, sondern schrieben sie dem Einfluf3
externer Gegebenheiten zu (Zugehorigkeit zur Personalvertretung, Mitglied-
schaft in einer Beamtenorganisation — umso wichtiger, je niedriger die Rang-
gruppe). In diesemn Zusammenhang spielt auch die Qualitéit des Beurteilungswe-
sens, das nur von 29% als ein zuverldssiges Instrument zur Feststellung
fachlicher und personlicher Qualititen anerkannt wurde, eine Rolle'™. Wesent-

102 Siehe hierzu und zum Folgenden Niklas Luhmann/Renate Mayntz, 2.a.0., S.266.

103 Siehe zum folgenden ebenda, S.218-277 sowie hierauf aufbauend Hans-Ulrich Derlien, Zur
Problematik der Leistungskontrolle im 6ffentlichen Dienst, in: Bamberger Hochschulschriften 5/
6 (1980), S. 67-83.

843



147

148

149

150

Derlien

liche Bedeutung fiir die Beférderung kommt dabei der Art und Weise zu, wie
der Vorgesetzte die Beurteilung handhabt. Wenn eine Mehrzahl der Befragten
dem Vorgesetzten trotz Kritik am Instrument eine objektive Handhabung der
Beurteilung bescheinigt und ithm zugleich 53 % einen iberragenden Einfluf} auf
die Beférderungschancen zuschreiben, so bedeutet dies auch, daB man sich an
den subjektiven Leistungserwartungen des Vorgesetzten zu orientieren hat,
wenn man beférdert werden will. Insgesamt wird man sagen kénnen, dal3 die
gegenwirtige Beforderungspraxis durchaus in der Lage ist, hinreichende Anrei-
ze zur Leistung darzustellen und die Beférderungserwartungen, zumindest was
den Besoldungsaufstieg angeht, in groBem Umfang zu befriedigen, wenngleich
dabei nicht beeinfluBbare externe Faktoren, subjektive Leistungserwartungen
des Vorgesetzten und instrumentelle Schwichen des Beurteilungssystems die
Objektivitdt von Beforderungsentscheidungen triiben.

In der Organisationstheorie wird vielfach, obwohl nicht eindeutig belegbar,
unterstellt, dal die Leistungsmotivation auch positiv beeinfluBt wiirde von der
Arbeitszufriedenheit.

f) Arbeitszufriedenheit

Es gibt nur wenige Untersuchungen iiber die Arbeitszufriedenheit im offentli-
chen Dienst; diese sind zudem nicht fiir den gesamten Offentlichen Dienst
repréisentativ (Stadtstaaten und Kommunalverwaltung sind die Objekte) und
stammen aus verschiedenen Erhebungszeitrdumen (1972, 1980, 1981). Auf
Plausibilitéitsbasis zeigen diese Untersuchungen immerhin, daf3 es keine Mehr-
heit im 6ffentlichen Dienst gibt, die unzufrieden war oder unzufrieden ist:

in Bremen waren 13 % unzufrieden, und in K&ln bezeichneten sich etwa 60 %, in
Hamburg 69 % der Bediensteten als zufrieden'™.

Abgesehen von methodischen Problemen der Befragung, z. B. der Glaubwiir-
digkeit einer Anonymitétszusicherung, hiangt das ZufriedenheitsmaB nicht nur
von Tatigkeitsinhalt und physischer wie sozialer Arbeitsumwelt ab, sondern von
subjektiven Faktoren wie dem Anspruchsniveau und der Selbstwahrnehmung
der Befragten, wobei diese beiden Faktoren letztlich wieder von einer Vielzahl
sozialer Bedingungen, insbesondere den Bezugsgruppen und der Sozialisation
der Befragten, abhingen. Insofern wird auch verstindlich, dal die Antworten
auf Fragen zur Arbeitszufriedenheit mit Dienstalter, Status- und Laufbahngrup-
pe und damit der Vorbildung variieren. Um eine spezifischere Vorstellung
davon zu erhalten, worauf sich Zufriedenheit/Unzufriedenheit im 6ffentlichen
Dienst im einzelnen beziehen, sollte man — und die genannten Untersuchungen
erlauben dies — zumindest nach folgenden Aspekten der Arbeit unterscheiden:
In der Bremer Stichprobe von 1972 klagten 57 % des mittleren, 34 % des

104 Siehe Senatskanziei Bremen, Organisationssoziologische Untersuchung der bremischen Verwal-
tung, Bremen MS. 1972, §.35; Hans Benninghaus, Auswirkungen von Arbeitsbedingungen auf
das Wohlbefinden, das Freizeitverhalten und die politische Partizipation, (laufendes DFG-
Projekt; die Daten wurden dem Verf. freundlicherweise 1981 zur Verfiigung gestellt); Kontmis-
sion zur Uberpriifung von Verbesserungsmdéglichkeiten in der Hamburger Verwaltung, Bericht
Nov. 1981, Anlagenband 1, S, 28-153, hier S. 120; siche auch die Auswertung von Hans-Wilhelm
Hetzler/Peter von Pawel/Hartmut Werner, Die Hamburger Verwaltung im Urteil ihrer Mitarbei-
ter, in: Hamburg in Zahlen, Heft 2 u. 3 1982, S.36-43, 72-88. Simtliche Angaben dieses
Abschnitts entstammen diesen drei Untersuchungen, Die Ergebnisse der Untersuchung von
Luhmann/Maynitz, a.a.0., S. 300-305 fallen (vermutlich stichprobenbedingt) etwas positiver aus.
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gehobenen und 26 % des hoheren Dienstes von denjenigen Befragten, die nicht
zufrieden waren, iiber Monotonie der Arbeit; insgesamt waren es jedoch nur
7% aller Befragten, die iiber Monotonie klagten. Hiermit stimmt in etwa
iberein, was Benninghaus 1980 fiir die Stadt KoIn ermittelt hat: etwa 50 % der
Befragten bestreiten Monotonie; zwei Drittel sind der Ansicht, daB sie mittlere
bis hohe Autonomie bei der Durchfiihrung ihrer Aufgaben hiitten, und auf einer
7-Punkte-Skala lag die Zufriedenheit mit dem Arbeitsinhalt bei leicht iiber-
durchschittlich 5,02.

In dieses Bild relativer, wenn auch nicht vollstindiger Zufriedenheit fiigen sich
auch die jingsten Hamburger Befragungsergebnisse von 1981: 69 % sind mit
ihrem Arbeitsinhalt zufrieden; 28 % haben zumindest hiufig und 53 % hin und
wieder Freude an der Arbeit.

Etwa gleich viele Befragte (jeweils rund 40 %) hielten ihren Handlungsspiel-
raum fiir ausreichend bzw. fiihlten sich beengt.

Beamte fiihiten sich tendenziell autonomer als die anderen Statusgruppen; mit
Laufbahngruppe und Dienstalter steigt das Gefiihl der Autonomie; bei Beschif-
tigten mit Vorgesetztenfunktionen ist das Gefiihl der Autonomie verstindlich-
erweise iiberdurchschnittlich ausgeprigt. M. a. W.: die Position in der behardli-
chen Hierarchie ist von besonderer Bedeutung fiir Autonomie, Monotonie und
Zufriedenheit mit dem Arbeitsinhalt.

Die wichtigste Ursache fiir die, wenn auch niedrige, so doch vorhandene
Unzufriedenheit mit der Arbeit, sind die als unzureichend empfundenen
materiellen Belohnungen und Aufstiegsméglichkeiten.
Besoldungsunzufriedenheit war bei den 13 % Bremer Unzufriedenen in 56 bis
40 % der betreffenden Fille, mit abnehmender Tendenz bei steigender Lauf-
bahngruppe, die Ursache, gefolgt von Unzufriedenheit mit den Aufstiegschan-
cen, die von 75 % der Unzufriedenen im mittleren auf 50 % der Unzufriedenen
im hoheren Dienst abnahm. Bei der Kolner Untersuchung betrug die Zufrieden-
heit mit der Besoldung/Vergiitung auf der 7-Punkte-Skala gerade 3,97; mit den
Aufstiegschancen nur 3,21.

Auch in Hamburg wurden die Chancen fiir das berufliche Fortkommen im
Durchschnitt niedrig eingeschitzt; 30 % sahen keine Aufstiegsméglichkeiten;
48 % waren nicht der Ansicht, daB ihre Dienststelle ihr berufliches Fortkommen
planvoll fordere. Aufstiegsmoglichkeiten und Férderung wurden beim mittleren
Dienst besonders negativ eingeschétzt. Arbeiter und einfacher Dienst sind
dagegen in dieser Hinsicht positiver eingestellt — vermutlich, weil das An-
spruchsniveau von vornherein niedriger ist. Auch Personen mit hohem Dienstal-
ter sind zufrieden, weil sie ihr Anspruchsniveau den Gegebenheiten angepaBt
haben. Der hohere Dienst und allgemein: Personen mit Vorgesetztenfunktio-
nen beurteilen ihre Aussichten positiver als andere Mitarbeiter.

Neben Arbeitsinhalt und materieller Belohnung bzw. Belohnungschancen sind
die sozialen Gegebenheiten sowie die psychische und physische Belastung fiir
die allgemeine Arbeitszufriedenheit bestimmend.

Von den Unzufriedenen sind in Bremen jeweils zwischen etwa 25 und 15 %, je
nach Laufbahngruppe mit abnehmender Tendenz nach oben, mit den sozialen
Beziehungen unzufrieden, u.z. den hierarchischen Beziehungen; dies betrifft
die dienstliche Beurteilung, die Wiirdigung eigener Leistungen, »das Ankreiden
von Fehlern, die oben gemacht wurden« (am hiufigsten vom héheren Dienst
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beklagt!) und das Verhilimis zum direkten Vorgesetzten. Die Zufriedenheit mit
dem Verhiiltnis zum Vorgesetzten war in der Koélner Studie mit 4,79 auf der 7-
Punkte-Skala hoher als die Zufriedenheit mit der Bezahlung und den Aufstiegs-
moglichkeiten, aber niedriger als mit dem Arbeitsinhalt (5,02) oder die Zufrie-
denheit mit dem Kontakt zu Kollegen (5,46).

Auf die Frage: »Wie kommen Sie mit den Kollegen aus, mit denen Sie
unmittelbar zusammenarbeiten?« antworteten 38,1 % mit »ausgezeichnet« und
54,4 % mit »gut«, ohne daB Laufbahngruppen-Unterschiede erkennbar waren.
Die hohe Zufriedenheit mit dem kollegialen Umgang belegt auch die Hambur-
ger Untersuchung: 77 % fithlen sich als Teil eines Teams, und 63 % sind mit der
Kooperation zufrieden, u.z. wiederum ohne Riicksicht auf die Status- oder
Laufbahngruppen-Differenzierung. Weniger glinstig wird auch hier das Fiih-
rungsverhalten eingeschétzt, insbesondere von Arbeitern und Beschiftigten der
unteren Laufbahngruppen.

Was die physischen und psychischen Bedingungen der Arbeitssituation betrifft,
deren wechselseitige Bedingtheit und deren Zusammenhang mit den anderen
Zufriedenheitsaspekten zu beriicksichtigen ist, fallt das Urteil in der Hamburger
Studie positiv aus; allerdings gaben 35% an, sie fiihlten sich gelegentlich
tiberfordert, und 34 % beklagten Mingel der physischen Arbeitsbedingungen.
In der Kélner Studie berichteten bis zu 10 % der Befragten iiber psychische und
physische Beschwerden.

DaB die Urteile iiber die einzelnen Aspekte sich gegenseitig bedingen und damit
Ausdruck einer diffusen Gesamtzufriedenheit sind oder sich in einer entspre-
chenden Pauschalbeurteilung niederschlagen, legt auch die Korrelationsanalyse
der Hamburger Studie nahe.

AufschluBreich ist auch, daf Unzufriedenheit kaum zu dem Wunsch fithrt, aus
der Behorde auszuscheiden; in Kéln stand die Mehrheit zur Arbeit, wiirde nicht
abtreten oder wechseln; allerdings wiirden etwa 60 % auch teilzeitig arbeiten
und 20 % gar nicht berufstitig sein wollen.

g) Partizipation

Im Zuge gesamtgesellschaftlicher Demokratisierung und der in jiingster Zeit
stirkeren Betonung direkter Beteiligung (Partizipation) Betroffener an politi-
schen Entscheidungen ist auch eine Intensivierung der innerbetrieblichen
Mitbestimmung in biirokratischen Organisationen sowohl der Wirtschaft als
auch der Verwaltung zu verzeichnen. Organisationstheoretisch kann hierin der
Versuch gesehen werden, die Trennung von Haushalt und Betrieb, den Gegen-
satz von Organisation und Individuum, von dienstlichen Aufgaben und personli-
chen Interessen zu uberbriicken. Partizipation der Offentlich Bediensteten
vollzicht sich einerseits organisationsintern im Rahmen des Personalvertre-
tungsrechts, andererseits extern durch gewerkschaftliche Interessenvertretung.
Im Rahmen des hier verfolgten Ansatzes ist dazu folgendes anzumerken.
Gegenstand der Personalvertretung sind binnenstrukturelle Probleme einzelner
Dienststellen, also Organisationsentscheidungen wie z. B. Anderungen des
Arbeitsablaufes sowie einzelne Personalentscheidungen; nicht partizipationsfi-
hig, weil im politischen, reprisentativ-demokratischen Legitimationszusam-
menhang stehend, sind Programm- und Budgetentscheidungen. Die Partizipa-
tion vollzieht sich durch den nach Statusgruppen (stdndisch) gewihlten und
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zusammengesetzten Personalrat sowie im Konfliktfall iber die Stufenvertretun-
gen bei vorgesetzten Dienststellen.

Wichtig ist die Intensitit der Partizipation; das Personalvertretungsrecht stuft
hier zwischen »Mitbestimmung« und »Mitwirkung« ab und reduziert so den
Kreis zustimmungsbediirftiger Angelegenheiten auf weniger »gewichtige« Fra-
gen, wihrend z. B. bei geplanten Behdrdenzusammenlegungen, bei f6rmlichen
Disziplinarverfahren oder Kiindigungsféllen lediglich Mitwirkung garantiert ist.
Zwar ist die Partizipation der Bediensteten an Entscheidungen iiber Arbeitsbe-
dingungen und Personalangelegenheiten mit der Personalvertretung institutio-
nalisiert, eine Untersuchung in baden-wiirttembergischen Gemeinden'® zeigt
jedoch, dal die Bedeutung der Personalvertretung von den Dienststellen und
den Personalriten selbst niedriger eingestuft wird als vom Personalvertretungs-
gesetzintendiert; die gesetzlichen Partizipationsmoglichkeiten werden nicht voll
ausgeschopft; ja 40 % der Gemeinden, iiberwiegend mit weniger als 5000
Einwohnern, haben nicht einmal einen Personalrat gebildet.

Beamte sind als Personalratsvorsitzende tberreprasentiert; auch ist faktisch
eine Reihe von Funktionen vom Personalrat auf dessen Vorsitzenden zentrali-
siert, vermutlich eine Voraussetzung fiir die festgestellte informelle Beteiligung
des Personalrats an Einstellungs- und Beftrderungsentscheidungen, zu denen
die Zustimmung im ibrigen selten verweigert wird, wie andererseits die
Dienststellen mogliche Einwendungen des Personalrats zu antizipieren pflegen.
Die Bediensteten selbst sehen den Personalratin erster Linie als »Riickversiche-
rungseinrichtung«'% fiir sie persénlich betreffende Anliegen an.

DaB der Personalrat bei Beforderungen und Bezahlungsfragen helfe, meinten
1972 in Bremen 30 %, wahrend 25 % dies bestritten und 39 % meinten, das
komme darauf an'".

In dieser polarisierten Einschitzung driickt sich ein struktureller Unterschied
aus: der Personalrat ist eine Doméne des mittleren und gehobenen Dienstes'®.
So sind denn auch 54 % dieser Laufbahngruppen der Ansicht, dal der Personal-
rat ithre Interessen am besten vertrite, wihrend dies nur 13 % des hdheren
Dienstes meinten'®. Je hoher die Position der Befragten in der Besoldungshie-
rarchie, desto stirker verldBBt man sich auf sich selbst oder/und ist der Ansicht,
der Abteilungsleiter sei ausschlaggebend fiir die Durchsetzung individueller
Wiinsche!'?, Im iibrigen unterstellten zwei Drittel der Befragten — u. z. parado-
xerweise je niedriger der Rang, desto stirker—den Kandidaten bei Personalrats-
wahlen die Verfolgung egoistischer Interessen'!’,

Wenn schlieBlich Kiibler feststellte, daf3 der gewerkschaftliche Einflu8 auf und
iber den Personalrat bescheiden einzuschidtzen sei, so erkldrt sich dieser
Umstand daraus, daB die Handlungsmaoglichkeiten dieses Gremiums objektiv
begrenzt sind und faktisch zudem nicht voll genutzt werden. Dieser geringe
gewerkschaftliche EinfluB auf den Personalrat ist um so erstaunlicher!!?, als

105 Siehe Hartmut Kiibler, Der EinfluB des Personalrats. Empirische Studie am Beispiel der
Gemeinden und Stddte Baden-Wiirttembergs, Miinchen/Hannover 1981.

106 Siehe Senatskanzlei Bremen, Organisationssoziologische Untersuchung, a.a.0., S. 41.

107 Ebenda,

108 Siehe Niklas Luhmann/Renate Mayniz, Personal im 6ffentlichen Dienst, a.a.Q., S.226.

109 Siehe Sernatskanzlei Bremen, a.a.0., S.45.

110 Ebenda, S. 47.
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gerade der hier besonders prasente gehobene Dienst — zumindest in Bremen —
mit 64 % iiberdurchschnittlich hiufig gewerkschaftlich organisiert ist'. |
Einen Ausgleich schafft in gewissem Malle die externe gewerkschaftliche
Partizipation'”?, die sich vor allem als Tarifverhandlungen oder als Anhérung
bei dienst- und besoldungsrechtlichen Regelungen vollzieht. Etwa 50 % des
Offentlichen Dienstes sind gewerkschaftlich organisiert. Dabei konkurrieren
DGB-Gewerkschaften (z. B. OTV, GEW), Deutsche Angestellten-Gewerk-
schaft (DAG) und Deutscher Beamtenbund um Mitglieder, wenngleich sie ihre
Klientel primér in den entsprechenden Statusgruppen finden; immerhin sind
850000 Beamte in DGB-Gewerkschaften organisiert — was dafiir spricht, daf3
sich das Selbstbild der Beamtenschaft kaum noch von dem anderer Arbeitneh-
mer unterscheidet. Dadurch, daB zusitzlich zur Affinitdt zwischen Statusgrup-
pen und einzelnen Interessenverbinden auch stabile Beziehungen zwischen
letzteren und den einzelnen politischen Parteien zu identifizieren sind, eréffnen
sich EinfluBmoglichkeiten auch auf politisch entschiedene Strukturfragen des
offentlichen Dienstes, wie die Dienstrechtsreform exemplarisch zeigt.

1V. Burger und Verwaltung

Wir hatten postuliert, da im Rahmen einer umfassenderen Biirokratietheorie
neben historischem Kontext und Effektivitét biirokratischer Organisationsform
die Beziehung zwischen Individuum und Biirokratie einen dritten Bezugspunkt
darstellt; ein Aspekt: die Beziehung zwischen Bedienstetem und &ffentlicher
Verwaltung ist im vorigen Kapitel behandelt worden; hier geht es demgegen-
iiber um die Beziehung zwischen Biirger und Verwaltung'®. Dieser Beziehung
kommt eine doppelte Bedeutung zu; zum einen hidngt von der Interaktion
zwischen Behorde und Publikum nicht unwesentlich die Inanspruchnahme und
die Wirksamkeit von (Leistungs-)Programmen ab; zum anderen sind die
Erfahrungen, die der Biirger im Umgang mit der Verwaltung macht, bedeutsam

fiir seine Einstellung zur 6ffentlichen Verwaltung und damit zum Staat insge-
samt.

1. Konzept der Biirgernihe

Mingel in diesem Bereich werden seit einiger Zeit unter dem Begriff »Biirgerni-
he« diskutiert. Dieser umgangssprachliche Begriff soll die Distanz zwischen
Verwaltungsapparat und Biirger als Klient ansprechen; dabei bleibt jedoch
meist unklar, welche Form der Distanz jeweils gemeint ist: die geographische
Distanz (Entfernung zur Behorde), die politische Distanz (Méglichkeit, Einflu3

111 Der durchschnittliche Organisationsgrad betrug 50 %, siche ebenda, $.48; vgl. auch Christel
Hopf, Gewerkschaftliches BewuBtsein in staatlichen Biirokratien, eine explorative Untersu-
chung, Diss. FU Berlin 1974, S. 114 ff.

112 Siehe Thomas Ellwein, Gewerkschaften und dffentlicher Dienst, Opladen 1980.

113 Siehe aus der Flut an Publikationen hierzu Renate Mayntz, Soziologie der offentlichen Verwal-
tung, a.a.0., S.311-335; Friedhart Hegner, »Biirgernihe« von Politik und Verwaltung als
Anliegens- und Problemgerechtigkeit, in: Die Verwaltung 12 (1979), S. 187-202, 311-335.
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auf die Verwaltung iiber die zustindige Vertretungskorperschaft zu erlangen)
oder die soziale Distanz, die Hemmschwelle, die der Biirger zu iiberwinden hat,
um befriedigenden Kontakt zur Verwaltung und ihrem Personal herzustellen
oder die Schalterdistanz, die das Verwaltungspersonal bei der Interaktion mit
dem Biirger ausstrahlt, zu iberwinden. Auf die politische Distanz wird unter Rz.
234 eingegangen.

2. Geographische Distanz

Die geographische Distanz wird zwar als Folge der Gemeindegebietsreform
heute als groBBer anzusehen sein, sie wird jedoch angesichts moderner Kommu-
nikationsmittel sowie Offentlicher und privater Verkehrsmittel vielfach als
unproblematisch erachtet. Demgegeniiber zeigen Meinungsbefragungen'', daB
von einem Drittel der Bevélkerung iiber 14 Jahren spezielle Einrichtungen, die
ste fiir wichtig halten, nur mit Aufwand erreichbar sind: dies meinen 32 % der
Befragten hinsichtlich Behorden, Amter und Zweigstellen und 42 % im Hin-
blick auf Krankenhiuser, allerdings nur 14 % hinsichtlich der Post. Erschwerten
Zugang zu den genannten Einrichtungen haben vor allem die Einwohner
kleinerer Gemeinden (unter 5000 Einwohner).

3. Soziale Distanz

Die soziale Distanz ist sowohl von Merkmalen des 6ffentlichen Dienstes als auch
des Publikums abhingig; fiir das Verstindnis dieses Problems ist der Typus
biirokratischer Organisation bedeutsam, innerhalb dessen sich die Interak-
tionen zwischen Behorde und Publikum abspielen. Die Merkmale »Arbeitstei-
lung und Spezialisierung«, »Regelgebundenheit«, »Schriftlichkeit im Verkehr«
sowie »Unpersonlichkeit« fithren dazu, dal Verwaltungsentscheidungen viel-
fach als inadéquat wahrgenommen werden, weil das Problem als juristisch
subsumierbarer Fall gelegentlich nur ausschnittweise gelost wird. Die Program-
miertheit des Verwaltungshandelns und die Unpersonlichkeit des Entscheidens
als Kehrseite des Gleichheitsgrundsatzes werden vom Biirger oft als kalt und
abstofend empfunden.

Allerdings mufl man sich vergegenwirtigen, dall die Mehrheit der Bevilkerung
nur sehr punktuellen Kontakt zu Behorden hat, wobei das Finanzamt an erster
Stelle steht. Jedoch sind es gerade untere soziale Schichten und Randgruppen,
die auf Grund ihrer Einkommens- und Problemlagen héufiger und linger mit
mehreren Behorden, deren Leistungsprogramme sie in Anspruch nehmen
(miissen), Kontakt haben. Wenn insofern eine Mehrheit der Bevilkerung
meint, es wiirden sich in Schwierigkeiten schon Behdrden und Amter finden, die
einem weiterhelfen, so darf dabei nicht ibersehen werden, daB3 27 % der Ansicht
sind, Amter und Beh6rden wiirden ihnen regelrecht Angst einfléBen, insbeson-
dere wenn man Antrige stellen oder Formulare ausfiillen miiBte (35 %)'°. 18 %

114  Siehe Infratest, Medienversorgung, Miinchen 1978, S.22f.
115 Siehe Infratest, Birger und Sozialstaat, Miinchen 1980 (Forschungsbericht des BM Arbeit u.
Sozialordnung Nr. 22), §.57.
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der Bevolkerung konnen als »hilflose Untertanen«, 11 % als »unsichere Fru-
strierte« und 14 % als »Entfremdete« eingestuft werden''®, Die Einstellung zur
Offentlichen Verwaltung ist dabei stark sozialstrukturell determiniert: jiingere
Biirger, Arbeiter, Freiberufler und Personen mit hoher Formalbildung sind
besonders kritisch eingestellt. Beispielsweise bezeichneten sich in einer Unter-
suchung iiber Arbeitsdmter 62 % der befragten Arbeitslosen als zufrieden oder
sehr zufrieden mit dem Kontakt, wahrend 20 % sich als teilweise zufrieden und
17 % als nicht zufrieden einstuften. Dabei variierte die Zufriedenheit mit dem
Alter: die unter 25jdhrigen sind liberproportional unzufrieden, wihrend die
uber 50j4hrigen (iberproportional zufrieden sind. 18 % beklagten, daBl man sich
nicht bemiiht habe, richtig zu vermitteln, 9 % kritisierten Schlamperei, 4 %, da83
zu wenig Zeit fiir das Gesprich zur Verfiigung stiinde, 16 % Unfreundlichkeit
und 11 % unpersdnlich-biirokratische Verhaltensweisen'!”. Es ist also festzuhal-
ten, daB dic erlebnismiiBige Verarbeitung solcher Kontakte sehr stark von
sozialen Merkmalen der Klienten abhiingt, dic scine Kompetenzim Umgang mit
Behorden beeinflussen. Andererseits wire zu fragen, ob die daraus resultieren-
den Einstellungen nicht in gleicher Weise gegeniiber biirokratischen Organisa-
tionen auftreten, die nicht der 6ffentlichen Verwaltung zuzurechnen sind (z. B.
Versicherungen); hierzu liegen jedoch keine empirischen Untersuchungen vor.
Derartige Einstellungen sind nur zum Teil Ausdruck konkreter Erfahrungenim
Einzelfall; vielfach widersprechen personliche Erlebnisse sogar der generellen
Einstellung gegeniiber der offentlichen Verwaltung, die in der Regel stark von
Klischees geprigt wird. Das Divergieren von konkretem Erlebnis und grund-
satzlicher Einstellung ist letztlich auch Folge des geringen Informationsstandes
und Differenzierungsvermdgens der Bevolkerung, was die 6ffentliche Verwal-
tung angeht; wer denkt schon an die vielfaltigen Kontakte mit Bahn, Post und
Schule? In der Tat finden die hédufigsten Kontakte mit dem Finanzamt (89 %)
und der Kfz-Meldestelle (53 %) statt'®,

Konkrete Erfahrung und/oder Klischees in Verbindung mit niedrigem Bildungs-
stand und geringer Kompetenz im Umgang mit Behorden kénnen nun dazu
fiihren, daf sich ein sozialer Filter fiir den Zugang zu Dienstleistungen cinstellt,
bevor es tiberhaupt zur Interaktion mit einer Behorde kommt. Wie stark
derartige Filter infolge der Antizipation moglicher Komplikationen im Umgang
mit Behdrden wirken, macht der groe Prozentsatz derjenigen deutlich, die
keinen Antrag auf Lohnsteuerjahresausgleich stellen oder die aus diesen und
zusitzlichen anderen Griinden auf Leistungen der Sozialverwaltung verzichten,
die ihnen eigentlich zustehen!®.

116 Siehe Sinus-Institut, Folgen des Biirokratismus. Einstellungen der Wahlbevolkerung zur 6ffentli-
chen Verwaltung in der BRD, Gutachten 1978, §. 16.

117 Siehe Infratest/Werner Sorgel, Arbeitssuche, berufliche Mobilitit, Arbeitsvermittlung und
-beratung, Forschungsbericht Nr, 5 des BMA, 1978, S, 146.

118  Siehe Wolfgang Bick/PaulJ. Miiller, Informationssysteme und Informationsverhalten. Soziologi-
sche Grundlagenforschung fiir eine Informationspolitik, BMFT-Forschungsbericht 1D 79-01,
Kéln 1978, S. 78.

119 Vgl Stephan Leibfried, Armutspotential und Soziathilfe in der Bundesrepublik. Zum ProzeB des
Filterns von Anspriichen auf Sozialhilfe, in: Kritische Justiz 1976, S. 377-393.
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4. Aspekte der Interaktion zwischen Publikum und Verwaltung

Neben der Einstellung des Biirgers als potentiellem oder aktuellem Klienten der
Verwaltung ist die reale Interaktion zwischen Verwaltung und Publikum
aufschluBreich. Wo sich das Gefiihl der Abhéngigkeit von der Verwaltung mit
dem BewulBtsein mangelnder Kompetenz im Umgang mit Behorden paart, wird
die Interaktion als besonders beangstigend erlebt: so wurde fiir die Sozialverwal-
tung ermittelt'’, daB etwa 13 % der Klienten iiberwiegend angstlich, bemiiht,
besorgt oder zuriickhaltend waren, wihrend 55,8 % verbindlich, freundlich,
sachlich und aufgeschlossen sind. Diese Angstlichkeit bestand, obwohl die
beobachteten Sachbearbeiter selbst zu 73,1 % freundlich und verbindlich waren.
Insgesamt liefen 97,9 % der Fille ohne Gefiihlsausbriiche auf beiden Seiten ab.
Nach Einschitzungen des befragten Personals sind folgende Griinde dafiir
ausschlaggebend, daB der Kontakt mit dem Sozialamt als unangenehm empfun-
den wird: die Tatsache, dal man etwas erbitten muf} (24,3 %); allgemeine Angst
vor dem Umgang mit Behorden (23,8 %); die Angst vor dem negativen Image
eines Sozialhilfeempfingers (16 %).

a) Dominanz der Informationserfassung

Fiir die Ordnungsverwaltung wie auch fiir die Dienstleistungsverwaltung ist
typisch, daf als Folge der starken Verrechtlichung der Programme zunéchst
einmal von seiten der Sachbearbeiter eine Reihe von Informationen von den
Klienten abgefragt werden muf3, um Zustandigkeit und Einschldgigkeit des
Falles priifen zu kdnnen. Insofern kann man sagen, daB die Kommunikation
grundsétzlich einseitig ablaufen mufl, Will der Biirger beraten werden, setzt dies
bereits seinerseits einen relativ hohen Informationsstand iiber grundsétzliche
Moglichkeiten, Zustindigkeiten etc. voraus, damit er liberhaupt zielgerichtet
fragen kann. In der erwahnten Sozialamtsstudie dulerten 41,2 % der beobachte-
ten Klienten spezifische Bitten um eine bestimmte Hilfsart; demgegentiber
konnten sich 11,9 % nur mit diffusen Hinweisen und Bitten artikulieren, und
5,8 % wollten beraten werden.

b) Schriftlichkeit im Verkehr

Die Interaktion mit Verwaltungsbehorden erfolgt nicht zuletzt auch schriftlich;
hier wie im miindlichen Umgang wird die Informationsaufnahme fir die
Fallbearbeitung in der Regel standardisiert iiber Formulare vorgenommen.
Diese Formulare sind naturgemiB auf die Bearbeitung des Falles, nicht aber auf
den Informationsstand des Biirgers zugeschnitten; entsprechend wird — nicht
zuletzt auf Grund des juristisch geprigten Amtsdeutsch in den Formularen —
gerade dieser Aspekt der Interaktion von der Bevdlkerung vielfach als angstein-
f16Bend oder zumindest lastig empfunden. Nach einer neueren Untersuchung’?
werden Antriige auf Wohngeld, Sozialhilfe, Arbeitslosengeld bzw. -hilfe in allen

120 Sieche zum folgenden Dieter Grundowl/Friedhart Hegner, Die Gewdhrung persénlicher und
wirtschaftlicher Sozialhilfe. Untersuchungen zur Biirgernihe der kommunalen Sozialverwaltung,
MS. Bielefeld 1978, S. 182ff.

121 Erwin K. Scheuch/Paull. Miller!Wolfgang Bick, Das Formular — Ausdruck und Vehikel der
Birokratisierung unseres Alltags, in: Ifak-Spektrum, Periodicum des Ifak-Instituts fiir Markt- und
Sozialforschung, Taunusstein b, Wiesbaden, Nr. 2 1980, S. 4f.
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Altersgruppen von 4-9 % der Bevolkerung gestellt; demgegeniiber sind Antra-
ge auf Kindergeld, Rentenantrige, Lohn- und Einkommensteuererkldrungen
stiarker vom Alter der Befragten abhangig. Steuerantriige werden von den 30-
bis S0jdhrigen zu 60 % ausgefillt; insgesamt hatten 45 % der Befragten im Jahr
der Befragung allerdings kein Formular ausgefiillt. Der Biirger in der Lebens-
mitte ist also am stirksten mit dem Ausfiillen von Formularen konfrontiert.
Behordenkontakte sind aber auch statusabhéngig: 62 % der Volksschiiler ohne
Lehre hatten kein Formular ausgefiillt; demgegeniiber gilt dies nur fiir 33 % der
Befragten mit Abitur oder Studium. Ahnliche Unterschiede ergeben sich
naturgemél auch hinsichtlich des Haushaltsnettoeinkommens.

»Fast die Hélfte der Befragten, die Kritik dulerten, fanden, daB3 einzelne Fragen
nicht so verstdndlich waren, wie si¢ hitten sein konnen. Ein Drittel charakteri-
siert die Formulare insgesamt als unversténdlich. Hingegen stimmten nur 17 %
der Aussage zu, daB nach Dingen gefragt wiirde, die diese Behérden nichts
angehen, und nur 14 % fanden, daf das, worauf esinihrem Fall ankam, gar nicht
erfragt wurde'#.« Wihrend ein Viertel der Personen mit niedriger Schulbildung
die Formulare unverstandlich fand, traf dies nur auf 4 % der Befragten mit
hoherer Bildung zu. »Fast jeder finfte Arbeiter sieht sich dem Formular hilflos
gegeniiber, jedoch nur 7% der héheren Beamten und Angestellten'.« Etwa
die Hilfte aller Pexsonen wiirde den abhgefragten Sachverhalt lieber miindlich
darstellen, als ein Formular auszufiillen. Die Mehrzahl der Klienten fiihit sich
beim Ausfiillen der Formulare von der Verwaltung im Stich gelassen, wenn-
gleich nicht abgestritten wird, daf3 das Personal vielfach hilft. Als Ausweg wird
vielfach Rat bei anderen Personen (36 %) gesucht. Allerdings: Beamte und
Angestellte brauchen fiir ihre Behordenkontakte keine fremde Hilfe; dieser
Befund stimmt mit dem Ergebnis einer Studie iiberein, nach dem verwaltungs-
nahe Berufe die Kompetenz im Umgang mit der Verwaltung steigern'®*, Auch
Ratgeber und Helfer sind iiberproportional in Beamten- und Angestelltenberu-
fen tatig. Die Kosten der Informationsbeschaffung sind dabei fiir den Biirger
nicht unerheblich: »In rund der Hilfte aller Kontakte benotigt der Biirger mehr
als eine Woche, um alle Unterlagen fiir den Verwaltungskontakt znsammenzu-
stellen.« Zudem bedingt die Schriftlichkeit, daB auch die private Aktenfiihrung
anschwillt: 89 % der Bevdlkerung bewahren neben Urkunden auch andere
amtliche Schreiben auf. Scheuch u. a. sprechen daher ironisch davon, daB sich
der Bundesbiirger in einen Nebenberufs-Biirokraten verwandele'®.

¢) Verhalten des Persenals

In einer Situation, in der insbesondere sozial schwiichere Schichten ungentigend
gertstet sind fiir den schriftlichen Umgang mit den Behorden, ist es wichtig, in
welchem MaBe das Verwaltungspersonal eher dienstleistungsorientiert ist und
dem Biirger hilft oder reaktiv und regelorientiert seinen Fall bearbeitet. In der
Sozialamtsstudie kritisierten 64,8 % der Sachbearbeiter Uneinsichtigkeit der
Klienten, 59,7 % fehlende Informationen iiber die Lebensverhiltnisse und 50 %

122 Ebenda, S.6.
123 Ebenda, S.7.

124 Siehe Dieter GrunowlFriedhart Hegner/Franz Xaver Kaufmann, Steuerzahler und Finanzamt,
Frankfurt/New York 1978, S.61f.

125 Siehe Scheuch/Miiller/ Bick, a.a.0., 8.13.
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mangelnde Auskunftsbereitschaft. Hierin driickt sich die eminente Bedeutung
aus, die der Informationsabgabe vom Verwaltungspersonal zugemessen wird.,
66 % der befragten Sachbearbeiter hielten es zwar fiir unzutreffend, dal beim
Ausfiillen der Formulare nicht geholfen wiirde; aber immerhin 55,3 % meinten,
daB in schwierigen Fiillen die Sachbearbeiter unruhig und unfreundlich
wiirden'?.

Es ist anzunehmen, daB in einer solchen Situation eine zusatzliche Selektivitit
der Fallbearbeitung und Klientenbehandlung einsetzt, die sich nach sozialen
Vorurteilen und Etikettierungen richtet, wie wir dies auch aus Untersuchungen
{iber das Verhalten von Polizisten kennen'”’.

Derartige Probleme lassen sich nur zum Teil aus dem durch die biirokratische
Organisationsstruktur vorgeprédgten Charakter des Kontaktes erkldren. Viel-
mehr ist auch bedeutsam, in welchem MaBe biirgerfreundliches Verhalten als
Leistungskriterium in der 6ffentlichen Verwaltung bewertet wird. Die Sozial-
amtsstudie zeigt, dal publikumsbezogene Qualifikationen in der Sozialverwal-
tung kaum Leistungs- und Beférderungskriterien sind'®: 92,7 % der befragten
Sachbearbeiter gaben an, daB es Unterschiede in der Kompetenz der Kollegen
gebe, mit dem Publikum zurechtzukommen, aber 44,7 % meinten, daB es beim
Arbeitseinsatz tiberhaupt nicht beriicksichtigt wiirde, wie gut jemand mit dem
Publikum umgehen koénne. Weitere 39,1 % meinten, dal diese soziale Kompe-
tenz bei Beforderungen nicht beriicksichtigt wiirde. Wiire sie jedoch beforde-
rungsrelevant, so wiirde daraus folgen, daB gerade diejenigen Sachbearbeiter,
die besonders biirgerfreundlich sind, »wegbeftrdert« werden in Positionen, in
denen sie kaum oder weniger Kontakt mit dem Biirger haben.

5. Rationalisierungsstrategien

Auch in diesem Bereich sind natiirlich Reformbestrebungen im Gange. Diese
reichen vom Training in Biirgerfreundlichkeit, Verbesserung der Formulare und
Abbau von Amtsdeutsch tiber Behordenwegweiser und die im Sozialgesetzbuch
eingefiihrte Beratungspflicht bis zum Biirgerbeauftragten oder Ombudsmann.
Es ist jedoch fraglich, inwieweit derartige Malnahmen, die den Informations-
stand des Biirgers verbessern sollen, geeignet sind, das grundsatzliche »biirokra-
tische Dilemma«'?® zu beheben, das darin besteht, daB Interaktion und Pro-
blembearbeitung weniger von den Erwartungen des Biirgers als vielmehr von
Entscheidungsprogrammen und biirokratischer Organisationsstruktur geprigt
sind.

Angesichts dieses Problems solite jedoch nicht vergessen werden, da3 die
Verrechtlichung und die damit korrespondierende Unpersonlichkeit des Ver-
waltungshandelns als historische Errangenschaften einen Schutz des Biirgers
gegen Willkir darstellen und die Behandlung seines Falles »ohne Ansehen der

126 Siehe Dieter Grunow!Friedhart Hegner, a.a.0., S.227.

127 Siche Johannes Feest!Erhard Blankenburg, Die Definitionsmacht der Polizei, Glintersloh 1972;
Manfred Brustenlliirgen Hohmeier (Hg.), Stigmatisierung IE. Zur Produktion gesellschaftlicher
Randgruppen, Neuwied 1975.

128 Siehe Dieter Grunow/(Friedhart Hegner, a.a.0_, §. 165.

129 Friedhart Hegner, Das biirokratische Dilemma, Frankfurt/New York 1978.
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Person« garantieren sollen. Der Berechenbarkeit durch den Biirger und der
Regelung des manifesten Konfliktfalles dienen — dies kann hier der Vollstandig-
keit hatber nur erwdhnt werden — natiirlich

— die Verwaltungsverfahrensgesetze

— der Beschwerde- und Verwaltungsgerichtsweg

— das Petitionswesen

— das Datenschutzrecht und

— die Regelung der Staatshaftung.

V. Verwaltung und Politik

Im 1. Kapitel war skizziert worden, wie Berufsbeamtentum und Biirokratie sich
historisch als politisches Herrschaftsinstrument entwickelt haben; in der Sozio-
logie des offentlichen Dienstes hatten wir darauf verwiesen, dall der sozialen
Rekrutierung Bedeutung fiir die Loyalit4t gegeniiber der politischen Spitze der
Verwaltung zukommt; die organisationstheoretischen Ausfithrungen zur Frage
der behdrdeninternen Steuerung und Kontrolle deuteten auf einen weiteren
Aspekt des Verhéltnisses zwischen Verwaltung und politischer Fiihrung hin, das
unter den verschiedensten Gesichtspunkten beschrieben und problematisiert
werden kann.

Akademisch ist diese Diskussion im Prinzip sowohl der politischen Soziologie als
auch der Politikwissenschaft zuzuordnen; in keiner von beiden stellt das
Verhiltnis der Politik zur Verwaltung jedoch eine zentrale Thematik dar. Inder
Soziologie nimmt sich dieses Problems in erster Linie die Verwaltungs- und nicht
die politische Soziologie™, in der Politikwissenschaft die Regierungsiehre!!
oder die politikwissenschaftliche Variante der interdisziplinidren Verwaltungs-
wissenschaft'®? an.

Wenn hier von Politik gesprochen wird, so geschieht dies zunichst in einem
institutionellen Sinne; dem politischen System als einem der Umweltsysteme der
offentlichen Verwaltung neben dem 6konomischen und dem sozialen System
werden die Parteien, die Verbédnde sowie die Parlamente zugeordnet. Sie sollen
gesellschaftliche Witnsche und Bediirfnisse artikulieren und die Willensbildung
bei der Entwicklung von Programmen tragen, die die Verwaltung zu vollziehen
und deren Leistungen sie an die Gesellschaft abzugeben hat. Systemtheoretisch
interpretiert', iibermittelt und liefert das politische System also inputs fiir das
Verwaltungshandeln; die Verwaltung setzt diese inputs um in Leistungen, die als
outputs andie sozio-6konomische Umwelt abgegeben werden, dorteine Wirkung
(die Losung eines gegebenen Problems oder die Befriedigung eines Bedarfs)

130 Vgl zum einen Renate Mayntz, Soziologie der &ffentlichen Verwaltung, a.a.0., S. 60-81; Eckart
PankokelHans Nokielski, Verwaltungssoziologie, Stuttgart u.a. 1977, S.82-92. Zum anderen
Wilfried Rohrich, Politische Soziologie, Stuttgart u. a. 1977; Rolf Ebbighausen, Politische Soziolo-
gie. Zur Geschichte und Ortsbestimmung, Opladen 1981,

131 Thomas Ellwein, Das Regierungssystem der Bundesrepublik Deutschland, Opladen 19732, insbes.
§.251-413.

132 MichaelJ. Buse, Einfiihrung in die politische Verwaltung, Stuttgart u. a. 1975 sowie programma-
tisch Fritz W. Scharpf, Verwaltungswissenschaft als Teil der Politikwissenschaft, in: ders., Planung
als politischer Proze3. Aufsitze zur Theorie der planenden Demokratie, Frankfurt 1973, S. 9-32.

133 Vgl. David Easton, A Framework for Political Analysis, New York 1965.
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erzielen; diese Wirkungen werden als neue Ausgangslage iiber das politische

System riickgekoppelt (feedback), um eine erneute Anpassung zu erreichen.

Wissenschaftlich problematisiert wird das Verhiltnis von Verwaltung und

Politik gewohnlich unter zwei Gesichtspunkten: dem der Legitimitit der

Auslibung staatlicher Macht durch Verwaltungshandeln, gemessen an legislati-

ven Vorgaben und Erwartungen der gewihlten politischen Verwaltungsspitze

oder — negativ formuliert — dem Gesichtspunkt der politischen Verselbstandi-
gung des administrativen Systems gegeniiber Leitung und Parlament. Der
zweite normative Gesichtspunkt ist die Autonomie des politischen und admini-
strativen Systems einer Gebietskorperschaft gegeniiber parlamentarisch nicht
legitimierten Einfliissen, wie sie von Interessenverbidnden, der Wissenschaft
oder anderen Gebietskérperschaften in foderalen Systemen ausgehen kénnen.

Entsprechend dieser Problemstellung soll im folgenden untersucht werden,

— wie die Interaktion zwischen Parlamenten und Verwaltungen beschaffen ist,
ob sich hier Selektivititen ergeben, die ggf. durch andere Formen politischer
Steuerung kompensiert werden;

— ob die Autonomie des administrativen Systems gegeniiber Verbiinden und
externen (wissenschaftlichen) Beratern gesichert ist; aber auch, ob — wie
gelegentlich behauptet wird —~ die neutral gedachte Verwaltung parteipoliti-
siert wird;

~ ob sich im Verhiltnis von politisch legitimierter Verwaltungsspitze zum
Apparat Verselbstindigungstendenzen ausmachen lassen oder ob der Primat
der Politik gesichert ist;

~ ob ferner die fiir foderale Systeme charakteristische relative Autonomie der
cinzelnen gebietskorperschaftlichen Ebenen gegeben ist oder wieweit die
Politikverflechtung fortgeschritten ist; komplementér kann gefragt werden,
inwieweit unter den Bedingungen relativer Autonomie die Implementation
von Bundesprogrammen gesichert ist.

1. Verwaltung und Parlamente

Die deutsche Verwaltung ist dlter und hat eine gréBere geschichtliche Kontinui-
tit als Bundes-, Landes- und Gemeindeparlamente; sie stand zudem der
Weimarer Verfassung und dem Reichstag ambivalent gegeniiber und funktio-
nierte im Nationalsozialismus bruchlos weiter, ebenso wie sie unmittelbar nach
dem zweiten Weltkrieg zunichst auf Gemeinde- und Landesebene unter neuen
politischen Verhéltnissen organisatorisch, programmatisch und personell, aller-
dings »gesdubert« (entnazifiziert), fortbestand.

Nach Grundgesetz und Landesverfassungen steuern, kontrollieren und legiti-
mieren die aus allgemeinen, geheimen und gleichen Wahlen hervorgegangenen
Parlamente auf den drei Ebenen des Staatsaufbaus die Exekutive {iber Zielset-
zungen und Programme (Gesetze). Das Verhiltnis von Parlament und Verwal-
tung ist als Ziel-Mittel-Verhiltnis konzipiert, wobei die Auswahl der Mittel zum
Volizug des politischen Willens als unpolitisch, weil vorprogrammiert, angese-
hen wird. Das Verwaltungspersonal wird als neutral, iiber den Parteien und

gesellschaftlichen Partikularinteressen stehend, nur durch Gesetz gebunden,
angesehen.
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Legitimationsfunktion setzt die politische Kontrollfunktion gegeniiber der

Exekutive voraus; hierbei wird die Legislative durch weitere verwaltungsexter-

ne Kontrollinstanzen unterstiitzt, die hier nur erwiahnt werden kénnen:

— Gerichte, insbesondere Verwaltungs- und Verfassungsgerichtsbarkeit zur
Kontrolle der Rechtmisigkeit von Programmen und Verwaltungshandeln;

~ Rechnungshéfe zur Kontrolle budgetirer RechtméBigkeit und vor allem der
Sparsamkeit als einem Aspekt der Wirtschaftlichkeit;

— Kontrollbeanftragte wie der Wehrbeauftragte, Datenschutzbeauftragte,
Ombudsmann oder Biirgerbeauftragter;

— hier ist auch das Petitionswesen einzuordnen,

— schlieBlich volizieht sich externe Kontrolle der Exekutive auch durch die
veroffentlichte Meinung in Presse, Rundfunk und Fernsehen.

a) Steuerungs- und Kontrollinstrumente

Den Parlamenten stehen gegeniiber der Exekutive im Prinzip die in gleicher

Weise theoretisch unterscheidbaren Steuerungs- und Kontrollinstrumente zur

Verfiigung wie der Verwaltungsspitze gegeniiber der Verwaltung (Rz. 72):

— Personalentscheidungen: die Wahl und Abwahl des Regierungschefs;

— Budgetentscheidungen: Beratung und Verabschiedung des Haushaltsgeset-
zes, Rechnungspriifung, Entlastung;

— Organisationsentscheidungen: direkt durch Organisationsgesetze (z. B. Er-
richtung von Bundesbehdrden, Verwaltungs- und Verwaltungsverfahrensge-
setze); indirekt iiber die Bewilligung von Planstellen;

— Programmentscheidungen: die Steuerung der Exekutive durch gesetzesfor-
mige Programme und/oder die Mittelbewilligung fiir 6ffentliche Aufgaben
im Rahmen der Haushaltsgesetzgebung; als Kontrollinstrumente insbeson-
dere Anfragen an die Regierung (Interpellation) und Anforderung von
Berichten der Exekutive; Einsetzung von Untersuchungsausschiissen.

In verschiedener Hinsicht ist jedoch fragwiirdig geworden, ob die Legislative

dem Modell einer vorgéngigen Steuerung der Exekutive und ihrer nachgingigen
Kontrolle zu entsprechen vermag'™,

b} Informationsvorsprung der Verwaltung

Den Parlamenten fehlt es trotz Einrichtung eines wissenschaftlichen Dienstes
beim Bundestag (1969) an einer hinreichenden Informationsverfiigung und
Informationsverarbeitungskapazitit, um die Exekutive durch legislative Pro-
gramme steuern und deren Durchfiihrung kontrollieren zu kénnen. Indikator
hierfiir ist das Ubergewicht der Exekutive bei der Initiierung von Gesetzentwiir-
fen, insbesondere, wenn man die schilieBlich erfolgreichen, d. h. verabschiede-
ten Gesetze zum MaBstab nimmt!™,

Zudem lassen sich Méngel beklagen bei der parlamentarischen Mitwirkung an

. 136 - . e .

exekutiven Planungen wie der mittelfristigen Finanzplanung, die den Parla-

134 Vgl. Thomas Ellwein/A. Gérlitz/A. Schrider,
politische Kontrolle, Stuttgart u. a. 1967.

135 S%ehc Wilfried Steﬁan_i (Hg.}, Parlamentarismus ohne Transparene, Opladen 1971, S. 32 sowie
- ?mm;l T.‘;oma.s Ellwein, Regierungssystem . . ., 2.a.0., §. 273 FN7
36 Joseph-Theodor Blank, Regierungsplanune und parlamentars ; -
S.193-200; Wilhelm A. Kewenig, gund parlamentarische Kontrofle, in: DVBI. 93(1978),

: Zur Revision des Grund ; i halt-
nis von Regierung und Parlament, in: DOV 26 (1973), Sge;;g;s Plnlighmprasitagnes
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menten ja nur nachrichtlich zugeleitet wird, oder der Planung der Gemein-
schaftsaufgaben von Bund und Landern, bei denen den Parlamenten lediglich
die Moglichkeit gegeben ist, im Rahmen der budgetéren Bewilligung Einfluf
auszuiiben — eine Moglichkeit, die jedoch aufgrund des komplizierten Abstim-
mungsprozesses zwischen Bundes- und 11 Landesregierungen kaum aktualisier-
bar ist. (Rz. 224) Ahnliche Schwichen lassen sich bei der nachgingigen
Kontrolle konstatieren; zwar ist die Haushaltskontrolle™® gestiitzt auf die
Berichte der Rechnungshéfe, in den letzten Jahren zeitndher geworden und
erfolgt die parlamentarische Entlastung nicht mehr 4 bis 5 Jahre nach Vollzug
des Haushaltsplans, eine politische Erfolgskontrolle ermoglicht diese Rech-
nungspriifung jedoch nicht, ist sie doch ausschlieBlich an der Einhaltung
haushaltsrechtlicher Vorschriften und kaum an der Wirksamkeit und Zielerrei-
chung der Haushaltsmittel orientiert'®. Evaluationen in diesem Sinne erstellt
allenfalls die Regierung selbst; werden dem Parlament Berichte' vorgelegt,
kénnen die Abgeordneten mangels eigener Verarbeitungskapazitit diese Be-
richte kaum intensiv auswerten und zum AnlaB von Anfragen nehmen. Die
Ursache fiir diese Gewichtverschiebung zwischen Legislative und Exekutive ist
zum einen in der zunehmenden Komplizierung der Regelungsmaterien sowie in
dem quantitativ und qualitativ (aufgrund gréBerer Kontinuitét) iiberlegenen
Sachverstand der Exekutive zu sehen, zum anderen schlégt sich hierin aber auch
nieder, daB die im Modell parlamentarischer Demokratie unterstellte Fronten-
stellung zwischen Parlament und Regierung faktisch nicht zutrifft.

¢) Opposition versus Mehrheitsfraktion

Die Parlamente steuern und kontrollieren in der Parteienkonkurrenz-Demokra-
tie'® kaum geschlossen die Exekutive, sondern typisch ist das Biindnis von
Regierungsmehrheit/Mehrheitsfraktionen und Regierung einerseits gegeniiber
der parlamentarischen Opposition andererseits. Die Klammer zwischen Parla-
mentsmehrheit und Exekutive stellen Minister und parlamentarische Staatsse-
kretidre dar, die zugleich Fraktionsmitglieder sind; in Koalitionsregierungen
wird die Durchlissigkeit der Systemgrenzen zwischen Legislative und Exekutive
zudem deutlich in den sogenannten Koalitionsgesprichen, an denen regelmiBig
neben Kanzler und Teilen des Kabinetts auch die Fraktionsvorsitzenden teilneh-
men’*. Entsprechend giinstig ist der informale InformationsfluB zwischen
Regierung und Mehrheitsfraktionen und leistet die Ministerialbiirokratie ihnen
»Formulierungshilfe« bei der Abfassung von Gesetzentwiirfen, die die Regie-
rung nicht selbst einbringen will. Zugleich ist die Opposition in ihrer Kontroll-

137 Siche Siegfried Hoffmann, Die Kontrolle der Regierung durch partamentarische Rechnungsprii-
fung im Deutschen Bundestag, Gottingen 1970; Susanne Tiernann, Parlamentarische Finanzkon-
trolle oder: Was macht der Bundestag mit den Berichter des Bundesrechnungshofes?, in: Zf
Parlamentsfragen 8 (1977), S. 93-105.

138 Zur Kritik siche Bert Rirup/Hanns Seidler, Von der fiskalischen Haushaltskontrolle zur politi-
schen Erfolgskontrolle. Die Tétigkeit der Rechnungshéfe im Lichte gewandelter Erfordernisse
und budgetrechtlicher Moglichkeiten, in: Die Verwaltung 14 {1981), §. 501-519.

139 Hans-Ulrich Derlien, Das Berichtswesen der Bundesregierung — ein Mittel der Kontrolle und
Planung, in: Zf Parlamentsfragen 6 (1975), S. 42-47.

140 Siehe Gerhard Lehmbruch, Parteienwettbewerb im Bundesstaat, Stuttgart u.a. 1976.

141 Ein Beispiel gibt Woifgang Rudzio, Die Regierung der informellen Gremien. Zum Bonner
Koalitionsmanagement der sechziger Jahre, in: Sozialwiss. Jb. {. Politik Bd. 3 (1972), 5. 339-366.
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funktion wegen des Fehlens dieser Informationen unterprivilegiert. Es lieBe sich
argumentieren, daB die Exekutive dafiir durch die Mehrheitsfraktionen kontrol-
liert wiirde — allerdings geschieht dies wegen des vermeintlichen Zwanges zur
einheitlichen AuBendarstellung »hinter verschlossenen Tiiren« der Fraktion
und kaum 6ffentlich im Plenum und zudem — je nach GréBe der Mehrheit —unter
mehr oder weniger starkem Fraktionszwang. In der politischen Wissenschaft hat
es sich deshalb auch eingebiirgert, Parlament und Exekutive gemeinsam als
politisch-administratives System zu betrachten und es darauf zu untersuchen, an
welchen Stellen und aus welchen Anlédssen Teile dieses Systems initiativ werden
oder Einflufl und Kontrollen ausiiben.

d) Verbeamtung der Parlamente

Insbesondere im Hinblick auf die von der populdren Biirokratiekritik beklagte
Normenflut und Regelungswut (Rz. 26) wird zudem hiufig darauf verwiesen,
daB die Verbeamtung der Parlamente dazu fiihre, dafl die Parlamentarter zu viel
Verstindnis fiir die Belange der Exekutive aufbrachten und »vom gleichen Geist
beseelt« seien wie diejenigen, die sie beherrschen sollten. In der Tat sind
Beamte in allen Parlamenten, gemessen an ihrem Bevdlkerungsanteil, iiberre-
présentiert: im Bundestag sind 1980 170 Mitglieder oder 35 % Beamte (1976:
30,5%), in den Landtagen sogar bis zu 60,9 % (Hessen 1974). Hieraus eine
»Komplizenschaft« abzuleiten, ist jedoch nicht schliissig, handelt es sich doch
uberwiegend um Lehrer und nicht um Verwaltungsbeamte im engeren Sinne,
die in die Parlamente vordringen; zudem kénnte bei einem entsprechenden
Rollenverstdndnis ein hoher Beamtenanteil prinzipiell auch eine besonders
effektive Kontrolle gewihrleisten. Die eigentliche Problematik dieser Uberre-
prasentation einer gesellschaftlichen Schicht sollte vielmehr darin geschen
werden, ob es dieser Gruppe noch gelingen kann, gesellschaftliche Anliegen
breiter Bevolkerungskreise zutreffend wahrzunehmen und in den politischen
Prozef} zu vermitteln.

Als Problematik des Verhaltnisses von Parlament und Exekutive bleibt beste-
hen, daB angesichts des Informationsvorsprunges von Regierung und Verwal-
tung (oder der Informationsiberflutung des Parlaments), angesichts der Frag-
mentierung des Parlaments in Oppositions- und Mehrheitsfraktion(en), der
personellen Verzahnung zwischen Legislative und Exekutive und der Uberre-
prasentation der Beamten im Parlament die Gefahr besteht, daB3 sich — wie Max

Weber schon befiirchtet hat — die Exekutive politisch verselbstindigt oder die
Politik burokratisiert'* wird.

2. Verwaltung und Verbiinde

Entsprgchend der Parteienkonkurrenz um Wiihlerstimmen als Mechanismus der
Ubermittlung gesellschaftlicher Bediirfnisse wird als weiteres Charakteristikum
des politischen Systems der Bundesrepublik ein Pluralismus von verbandsmaBig

142 Vgl. Carl Béhret, Offentliche Verwaltung in der Demokratie, in: Klaus Kénig/Hans-Joachimvon

Oertzen/Frido Wagener {Hg.), Offentliche Verwaltung i 5
Baden-Baden 1981, S. 61. ung in der Bundesrepublik Deutschland,
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organisierten Interessen akzeptiert. Dasich das Allgemeinwohl nicht theoretisch
bestimmen 14d8¢, ist erst das Ergebnis demokratischer Entscheidungsprozesse
unter Beteiligung mdglichst vieler Akteure, die gesellschaftliche Interessen
reprdsentieren, als Materialisierung des kollektiven Wohls aufzufassen. Eine
grundlegende Schwiche dieser Pluralismustheorie’® besteht darin, daB sie
unterstellt, jedes gesellschaftliche Interesse liele sich organisieren und sei
{iberdies im politischen ProzeB gleich durchsetzungsfahig. Traditionellerweise
sind 0konomisch bedingte Interessen, insbesondere wenn mit der Berufsrolle
verbunden, verbandsmiBig organisiert (Arbeitgeber, Arbeitnehmer, daneben
z. B. Hausbesitzer und Mieter). Interessen, die hierzu quer gelagert sind und die
gesamte Bevdlkerung, allerdings nur im Hinblick auf bestimmte Rollen, betref-
fen (Gesundheit, Umwelt, Bildung), lassen sich hingegen schwerer organisieren.
Entsprechend hat man »strukturelle« Disparititen festgestellt', die die 6kono-
misch bedingten »vertikalen« Klassenunterschiede tiberlagern. Allerdings sind
gerade fiir die jiingere Zeit hier eine Reihe neuer Verbédnde entstanden, die sich
artikulieren (z. B. Verbraucherschutz, ADAC, Unweltschutz), u. a. weil Partei-
en und Okonomische Verbidnde derartige Interessen nicht oder micht mit
hinreichender Prioritét gegeniiber anderen Anliegen zu reprisentieren in der
Lage sind. Die Organisiertheit von Interessen ist allerdings nur notwendige
Voraussetzung fiir ihre politische Beriicksichtigung; um durchschlagskriftig zu
sein, miissen sie auerdem auch konfliktfiahig in dem Sinne sein, daB sie (wie die
Gewerkschaften oder Arzteverbiinde) systemnotwendige Leistungen vorenthal-
ten oder breite Wihlerschichten mobilisieren konnen. Insofern kann von einer
Selektivitit der Interessenberiicksichtigung im politischen ProzeB ausgegangen
werden: in der Regel haben nur grole Verbidnde ihre Vertreter in den
Gesetzgebungskorperschaften und ihre Umsetzer in den Parteien und Fraktio-
nen, auf die sie iber Amterkumulation und Parteienfinanzierung einwirken.

Zu einem verwaltungssoziologischen Problem wird die Frage des Verbandsein-
flusses nun dadurch, daB3 sich dieser nicht auf die Parlamente konzentriert,
sondern sich auch direkt auf die Exekutive richtet, und zwar in dreifacher Weise:
Bei der Ausarbeitung von Gesetzentwiirfen durch die Bundesregierung — einer
Funktion, in der sie gegeniiber dem Parlament dominiert, wie wir gesehen haben
— sind nach der Geschiftsordnung der Bundesregierung auf Bundesebene
organisierte Verbiinde (und nur diese) anzuhoren. Zum Teil hat dieses Verfah-
ren, das durch die Ausschaltung von Nicht-Bundesverbianden eine, wenn auch
aus technischen Griinden verstidndliche, Selektivitit zweiten Grades bedeutet,
sicherlich nur den Effekt, daB Interessen, die andernfalls erst im Parlament zur
Sprache kdmen, friihzeitig beriicksichtigt werden. Andererseits ist es fraglich,
ob die Ministerialbiirokratie informationell autonom genug gegeniiber Verbén-
den ist, die in der Regel gut mit Experten bestiickt sind'®. Dieser — schwer zu

143 Vgl. Peter Bernholz, Einige Bemerkungen zur Theorie des Einflusses der Verbande auf die
politische Willensbildungin der Demokratie, in: Heinz Josef Varain (Hg.), Interessenverbindein
Deutschland, Koln 1973, S.339-347.

144 Siehe zum Folgenden Claus Offe, Politische Herrschaft und Klassenstrukturen, in: Gisela Kress/
Dieter Senghaas (Hg.}, Politikwissenschaft, Frankfurt 1969, §.155-189.

145 Siehe hierzu die Fallstudien von Otto Stammer et al., Verbande und Gesetzgebung — Die
EinfluBnahme der Verbiinde auf die Gestaltung des Personalvertretungsgesetzes, Koln/Opladen
1965; Hans-Georg Wehling, Die politische Willensbildung auf dem Gebiet der Weinwirtschaft—
dargestellt am Beispiel der Weingesetzgebung, Goppingen 1971,
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messende — EinfluB wird natiirlich potenziert, wenn die Geschiftsverteilung
einzelne Ministerien oder Abteilungen auf die Interessen einer bestimmten
Klientel spezialisiert (z.B. Landwirtschaftsministerium, Abteilung Mittel-
standspolitik im BMWi); in diesem Falle kann eine Kolonisierung der Verwal-
tung eintreten in dem Sinne, dafl Probleme lediglich durch die »Brille« der
betreffenden Verbandsinteressen wahrgenommen und Alternativen hierauf
selektiert und bewertet werden. Andererseits sind die Zustdndigkeiten hiufig so
verteilt, daf} antagonistische Interessen innerhalb der Verwaltungsorganisation
ihre Abbildung finden, einem Klientelvertreter ein anderer entgegentritt (z. B.
Wirtschafts- vs. Arbeitsminister, Landwirtschafts- vs. Gesundheits-(Verbrau-
cher-)minister und Umweltminister).

SchlieBlich haben eine Reihe von Verbénden institutionalisierte Mitwirkungs-
moglichkeiten bei der Abfassung von Rechts- und Verwaltungsvorschriften, die
in einer Vielzahl von Gesetzen vorgeschrieben sind'*, Entsprechend findensich
Verbandsvertreter (ex officio und kaum ad personam) in Beratungsgremien der
Regierungen. Auch die Mitwirkung als Hilfsorgan der Rechtsprechung in
Schiedskommissionen oder in Organen offentlich-rechtlicher Kérperschaften
und Anstalten ist hier einzuordnen. Fiir diese Mitwirkungsmoglichkeiten an der
Tatigkeit der Exekutive (und Judikative) gibt es die Legitimation, daB nur die
Verbinde tiber geniigend Sachverstand verfiigten, um bestimmte Angelegen-
heiten aus ihrer intimen Kenntnis der praktischen Auswirkungen staatlicher
MaBnahmen zu regeln. Das Problem der potentiellen selektiven AuBensteue-
rung oder des Autonomieverlustes des Staates zu Lasten nicht organisierter,
nicht konfliktfahiger Interessen bleibt bestehen.

In jiingster Zeit hat die Kritik des Verbandeeinflusses und der Pluralismustheo-
rie einen zusétzlichen Akzent in der Debatte um den Neo-Korporativismus'
erhalten: diese Theorie geht davon aus, daB3 der Staat in zentralen Funktionsbe-
reichen auf den Konsens von Spitzenverbinden angewiesen sei, um seine
Steuerungsleistungen noch erbringen zu knnen; als Beispiele hierfiir dienen die
konzertierten Aktionen im Bereich der Wirtschaftspolitik oder im Gesundheits-
wesen. Einerseits konne sich der Staat gegen diese méchtigen Partikularinteres-
sen nicht durchsetzen, andererseits wirke er an der Konsensbildung zwischen
antagonistischen Verbinden mit, und schlieB8lich sei er beim Vollzug seiner
Politik auf die Verbdnde angewiesen. Die Kurzschaltung der Kommunikations-
beziechungen in informellen Gesprichsrunden - in der Organisationstheorie als
typisch fiir Krisensituationen angesehen — wird als Indiz genommen.

3. Wissenschaftliche Beratung

Beratungsgremien der Exekutive dienen, wie gesagt, nur z. T. der Informations-
lieferung; teilweise fungieren sie auch als Transmissionsriemen fiir Partikularin-
teressen. Die Exekutive bedient sich neben Verbandsexperten auch der Wissen-
schaft, seies liber die Vergabe von Forschungsauftrigen und Gutachten, seiesin

146  Siehe Brigitte Conradi, Die Mitwirkung auBerstaatlicher Stellen beim ErlaB vonRechtsverordnun-
gen, in: H.J. Varain {(Hg.), a.a.0., §.295-304,

147 Vgl. Ulrich von Alemann/Rolf G. Heinze, Neo-Korporatismus. Zur neuen Diskussion eines alten
Begriffs, in: Zf Parlamentsfragen 10 (1979), S. 469-488.
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ausschlieBlich aus Wissenschaftlern zusammengesetzten Beratungsgremien.
Zum einen wére es zu luxurids, wollte man fiir alle Probleme eigene Forschungs-
anstalten unterhalten, zum anderen tauchen immer wieder unvorhergesehene
Probleme auf, fiir die kein ausreichender interner Sachverstand verfiigbar ist.
Allein an Beratungsgremien verfiigte die Bundesregierung 1969 iber etwa 350
Einrichtungen.

Auch hinsichtlich der wissenschaftlichen Beratung ergeben sich normative
Probleme, und zwar einerseits fiir den Wissenschaftler, dessen Mitwirkungsent-
scheidung ander Losung eines bestimmten praktischen Problems eine politische,
weil wertbestimmte ist; andererseits fiir die Exekutive, die wiederum prinzipiell
abhingig wird von externen Akteuren und deren impliziten Wertungen, die
jenseits wissenschaftlicher Begriindbarkeit liegen. In diesem Zusammenhang
spricht man von Technokratie, um dic Gefahr anzudeuten, daB politisch
legitimierte Instanzen sich auf die Setzung von Zielen beschrinken und die
Auswahl der Mittel und damit die Entscheidung den Experten iliberlassen
konnten', Dieses auf der verhaltenswissenschaftlich nicht vertretbaren Ziel-
Mittel-Trennung basierende Modellist einlogisches, kein politologisches; esmag
wie auch das Modell des Dezisionismus bestenfalls das Rollenverstandnis der
Akteurezubeschreiben,nichtaberdenBeratungsprozeBselbst. InderRegelistder
Sachverstand nicht von einem Wissenschaftler monopolisiert, sondern gibt es
Gegenexperten,; fir jede wissenschaftliche Aussage 148t sich auch eine Gegenaus-
sage finden, kdnnte manzynisch sagen. Die entsprechende Meinungskonkurrenz
in der heterogenen scientific community und die kollegiale Kontrolle lassen eine
Abhéngigkeit von der Forschung unwahrscheinlich erscheinen. Viel eher ist die
Befilirchtung angebracht, daB Wissenschaft politisch instrumentalisiert wird,
indem Gutachten eine Alibifunktion fiir Untitigkeit erfiillen oder bereits
getroffeneEntscheidungennachtriglichlegitimierensollen'®. Realistischerweise
geht man heute allgemein von einem Dialogmodell der Beziehung von Wissen-
schaftund Verwaltungaus,indembeide Seiten sowohlander Problemfindungund
-definition als auch an der Alternativensuche und -bewertung teilnehmen.

4. Politisierung der 6ffentlichen Verwaltung?

Das Gewaltenteilungsmodell geht davon aus, daf die Zielsetzung oder die
Auswahlentscheidung zwischen alternativen Handlungsmoglichkeiten, weil
wertend, Doméne der Politik seien, wihrend die Verwaltung lediglich wertfrei,
programmiert vollziehe. Im Kontext eines institutionellen Politikbegriffs, der
Politik und Parlament gleichsetzt, wird Verwaltung folglich unpolitisch gedacht.
Ein funktionaler Politikbegriff hingegen, der diejenige Entscheidung als poli-
tisch interpretiert, die mit Wertungen verbunden ist, wirft die Frage auf, ob
Verwaltungshandeln — zumindest in bestimmten Bereichen — nicht doch poli-
tisch, weil wertend sei. Gleiches gilt, wenn man mit »Politik« in erster Linie auf

148 Vgl Jirgen Habermas, Technik und Wissenschaft als Ideologie, Frankfurt 1968, S, 120-145; Claus
Koch/Dieter Senghaas (Hg.), Texte zur Technokratiediskussion, Frankfurt 1970.

149 Zuden vielfiltigen Funktionen der Beratung siche Hannes Friedrich, Staatliche Verwaltung und
Wissenschaft, die wissenschaftliche Beratung der Politik aus der Sicht der Ministerialbiirokratie,
Frankfurt 1970.
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den ProzeB der Konsensbildung und Konfliktregelung, der Interessendurchset-
zung und des Taktierens abstelit.

In diesem Sinne, das diirften die bisherigen Ausfiihrungen gezeigt haben, ist die
Verwaltung vielfach politisch; dies gilt insbesondere fiir die Ministerialbiirokra-
tie und die Beziehungen zwischen Behérden und vor allem zwischen den
gebietskdrperschaftlichen Ebenen des Verwaltungsaufbaus.

In den letzten Jahren ist verschiedentlich der Vorwurf erhoben worden, die
Verwaltung sei politisiert worden und verstoe damit gegen den hergebrachten
Grundsatz der parteipolitischen Neutralitit des Art. 33V GG. Hier ist zu
differenzieren:

a) Politisches Rollenverstindnis

Die fiir das Rollenversténdnis des Berufsbeamtentums als konstitutivangesehene
Orientierung an den Interessen der Gesamtheit und die Vorstellung einer
ausgleichend iiber den gesellschaftlichen Interessen schwebenden Verwaltung
sind Normen, die jedoch empirisch schwer befolgbar sind, weil es keine klaren
Indikatoren dafiir gibt, was das Allgemeinwohl im Einzelfall sei; wie gesagt, ist
deshalb—formalbetrachtet-dasErgebnisvondemokratischenEntscheidungspro-
zessen einschlieBlich Verbandspluralismus, vorausgesetzt: die dafiir festgelegten
Regeln werden eingehalten, als jeweilig operationale Form des Allgemeinwohis
anzuschen. Je intensiver nun Verwaltungen an der politischen Willensbildung
mitwirken, destostirkerhabensiesichanden Vorgabenderpolitischlegitimierten
Leitung zu orientieren (Primat der Politik) und werden auch an der taktischen
Durchsetzungdieser Zielemitwirken, zumindest SchwierigkeitenderKonsensbil-
dung antizipieren und beriicksichtigen miissen. Empirische Untersuchungen
habennuninderTatgezeigt, daB dieser Typusdespolitischen Verwaltungsmannes
indenSpitzender Bundes-undLandesverwaltung,zumindestaberder»engagierte
Biirokrat«, im Vordringen ist. Der vom klassischen Rollenverstindnis geprigte
hingegen, der1972immerhin nochetwadie Hilfte der Positionenbesetzte, scheint
zuriickgedringt zu werden'™. Allerdings bedeutet dies nicht, daB nicht auch
derjenige, der sich unpolitisch versteht, faktisch héchst politisch handelt.

b) Politische Beamte

Hiervon zu unterscheiden sind die sog. politischen Beamten — ein nicht-
juristischer Begriff fiir diejenigen Beamten, die nach §31 BRRG jederzeit
insbesondere bei fehlender politischer Ubereinstimmung mit der jeweiligen
Regierung ohne Angabe von Griinden in den einstweiligen Ruhestand versetzt
werden kénnen; Bund und Linder (auer Hamburg und Bayern) kennen diese
Klasse von besonders politiknahen Spitzenbeamten, die Funktionen wahrneh-
men als Staatssekretdr, Ministerialdirektor, Regierungsprasident, Polizeiprisi-
dent oder Leiter von Verfassungsschutzbehdrden®!. Zwischen 1969 und 1981

150 Siehe Birbel Steinkemper, Klassische und politische Birokraten in der Ministerialverwaltung der
BRD, Kéln 1974; dhnlich Rebert D. Pumam, Die politischen Einstellungen der Ministerialbeam-
ten in Westeuropa, in: Polit. Vierteljahresschrift 17 (1976), 5. 23-67.

151 Siche Dieter Kugele, Der politische Beamte. Eine Studie iiber Genesis, Motiv, Bewihrung und
Reform ¢iner politisch-administrativen Institution, Miinchen 1976; Hans Glinter Steinkermper,
Amtstriger im Grenzbereich zwischen Regierung und Verwaltung. Ein Beitrag zur Problematik
der Institution des politischen Beamten in der Bundesexekutive, Frankfurt u, a. 1980,
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hat die Bundesregierung 161 politische Beamte in den Ruhestand versetzen
lassen!>Z.

Die Funktion des politischen Beamten 148t sich als Transmission der politischen
Zielvorstellungen der Regierung in die Verwaltung bestimmen; negativ ist die
Institution als Steuerungsversuch zu interpretieren, um Verselbstindigungsten-
denzen der 6ffentlichen Verwaltung vorzubeugen. Die Notwendigkeit zur
Institutionalisierung des politischen Beamten ergab sich erstim 19. Jhd. ; solange
der Landesherr seine Beamten nach Gutdiinken entlassen konnte, war Konfor-
mitat prinzipiell gesichert. Erst mit der Durchsetzung des Lebenszeitprinzips
und der disziplinarrechtlichen Absicherung gegen willkiirliche Entlassung im
Deutschen Reich um 1850 sowie der Gewahrung politischer Freiheiten auch fiir
Beamte in den Verfassungen von 1848 bei gleichzeitiger Forderung nach
parteipolitischer Neutralitdt entstand die Notwendigkeit, eine Losung fiir den
Fall eines Rollenkonflikts vorzusehen. § 25 des RBG von 1873 stellt hierauf ab.
Der Konflikt wurde u. a. manifest, als 1872 die Landkreisordnung und 1897 die
Vorlage zum Bau des Mittellandkanals im Reichstag am Widerstand preufi-
scher Landréte und Regierungsprisidenten scheiterte, die darauf als »Kanalre-
bellen« zunidchst in den Ruhestand versetzt und anschlieBend »wegbefoérdert«
wurden. § 71 RBG von 1937 brach schlieBlich vollig mit dem Neutralitdtsprinzip
und fordert die parteipolitische Ideologisierung des Beamtentums. Das BBG
von 1953 schafft eine rechtlich balancierte Losung des Rollen- und Orientie-
rungskonflikts zwischen Loyalitét, Neutralitit und politischen Rechten, wobei
die Loyalitdt zur Regierung bei den politischen Beamten stirker als bei den
iibrigen Beamten betont wird'>.

Mit dieser Sonderstellung beriicksichtigt das Beamtenrecht die besondere
Qualitdt emer Titigkeit an der Schnittstelle von Politik und Verwaltung —
{ibrigens ein nicht auf die Bundesrepublik beschrinktes Phinomen™*,

Obwohl nicht zwingend, hat es sich eingebiirgert, daB politische Beamte
zugleich Mitglied der Partei ihres Ministers sind und z.T. nicht iber die
Laufbahn, sondern als »besondere Bewerber« extern rekrutiert werden. Dies
erhoht natiirlich die Wahrscheinlichkeit, daB bei einem Regierungswechsel
mehr oder weniger alle politischen Beamten ausgetauscht werden.

¢) Parteipolitisierung der Verwaltung

Wie die Untersuchungen zum Rollenverstindnis von Spitzenbeamten zeigen, ist
das politisch-taktische Denken keineswegs auf die Gruppe der politischen
Beamten beschrinkt. Und auch die Mitgliedschaft von nicht-politischen Beamten
in Parteien scheint zuzunehmen'>’ —z. T. aus Karrieregriinden, wie Rz. 146 zeigt.
Wenn heute die Politisierung der 6ffentlichen Verwaltung beklagt wird!®, so ist
damitdieseParteibindungvonTeilendesdffentlichen Dienstesangesprochen, Be-

152 Siehe Antwort der Bundesregierung vom 26. 10. 1981 auf eine kleine Anfrage der CDU/CSU-
Fraktion, BT-Drs. 9/933.

153 Vgl. Dieter Kugele, a.3.0., 5. 21 ff.

154 Vgl Martei Dogan (ed.), 'I'he Mandarins of Western Europe. The Political Role of Top Civil
Servants, New York u.a. 1975.

155 Vgl. Kenneth Dyson, Die Westdeutsche »Parteibuch«-Verwaltung, in: Die Verwaltung 12 (1979),
S.129-160.

156 Siehe Klaus Seemann, Die Politisierung der Ministerialbiirokratie in der Parteiendemokratie als
Problem der Regierbarkeit, in: Die Verwaltung 13 (1980), S. 137-156.
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fiirchtet wird einerseits, dafl die Parteimitgliedschaft auch dort, wo keine
funktionale Rechtfertigung zu finden ist, zur Karrierevoraussetzung wird und die
offentliche Verwaltung damit extern durch eine Partei steuerbar wiirde, wie wir
dies aus sozialistischen Kaderverwaltungen kennen. Andererseits wiirde eine
solche Entwicklung Funktionsprobleme im Falle eines Regierungswechsels
aufwerfen.

d) Politisierung und politische Steuerung

Historisch betrachtet, 148t sich von einer Senkung der Politikschwelle sprechen,
d.h. vom schrittweisen Vordringen politisch besetzter Positionen, politischen
Rollenverstandnisses und Parteipolitisierung in die 6ffentliche Verwaltung
hinein. Dieser Prozef3 begann mit der Parlamentarisierung der Ministerdmter im
19. Jahrhundert und lief Giber die Einrichtung des Instituts der politischen
Beamten auf die heute beobachtbaren Wandlungen in Rollenverstindnis und
Parteibindung unterhalb der Ebene der politischen Beamten zu.

Unabhiingig davon, wie man diesen ProzeB bewertet, 1i8t er sich funktional
verstehen als Versuch der jeweiligen politischen Verwaltungsspitze, den infor-
mationell iberlegenen, programmatisch (durch Vorgabe von inhaltlichen politi-
schen Primissen) nur schwer zu steunernden Verwaltungsapparat an einer
Verselbstindigung zu hindern, indem Schliisselpositionen mit »Vertrauensleu-
ten« besetzt werden, die sich weitgehend zielkonform selbst steuern. Diese
Entwicklung liee sich auch beschreiben als zunehmende Verzahnung von
Legislative und Exekutive.

5. Implementationsprobleme politischer Programme

Bislang wurde das Verhiltnis von Verwaltung und Politik iiberwiegend im
Hinblick auf die Rolle der Verwaltung in der Gesetzgebung betrachtet und stand
mithin die Ministerialbiirokratie im Vordergrund der Betrachtung. Der verwal-
tungsméBige Vollzug (Implementation) von politisch sanktionierten, zumal
parlamentarisch ratifizierten Programmen wurde bis in jiingste Zeit von der
Wissenschaft als unproblematisch angesehen. Diese Perspektive erklirt sich
einerseits aus der Dominanz der juristischen Betrachtungsweise der 6ffentlichen
Verwaltung, andererseits aus dem hohen Grad an Verrechtlichung des Verwal-
tungshandelns vor allem im Bereich der Hoheitsverwaltung. Mit der Funktions-
ausdehnung (Rz. 6) der &ffentlichen Hand und dem Anspruch sozio-6konomi-
scher Steuerung und Reform ist jedoch das BewuStsein dafiir gewachsen, dafl
Programme nicht unbedingt ihre Ziele verwirklichen, daf die Kontrolle der
RechtméBigkeit des Verwaltungshandelns nicht eine Wirkungskontrolle erset-
zen kann. Wenn 6ffentliche Interventionsprogramme nicht die erhofften Wir-
kungen erzielen, unvorhergesehene Nebeneffekte produzieren, selektiv geniitzt
werdenoder Zielverschiebungen erfahren, sokann dies einerseits auf Programm-
fehler zuriickzufiihren sein und damit auf die Qualitit des politischen Planungs-
prozesses. Ein anderes Ursachenbiindel mag aber auch in der Art und Weise
liegen, wie ein gutes Programm vollzogen wird. Vollzugsdefizite, insbesondere
bei Reformprogrammen, sind nun keineswegs eine neue Erscheinung, nur weil
die Wissenschaftsich erst jetzt damit befaBit; schon Max Weberhatim Hinblick auf
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dic preuBischen Reformen zu Beginn des 19. Jahrhunderts von der Moglichkeit
gesprochen, dal3 »Reformen auf dem Verwaltungswege entgleisen« konnten.
Die Ursachen derartiger Vollzugsprobleme lassen sich grob in folgenden
Bereichen lokalisieren™’:
— Ungereimtheiten des Programms selbst, z. B, eingebaute Zielkonflikte oder
fehlende Operationalitit;
— Steuerungs- und Kontrolldefizite auf seiten iibergeordneter Behorden;
— mangelhafte finanzielle Ausstattung des Programms;
— Mingel in der Organisation der Vollzugsinstanzen (z. B. fehlende Kompe-
tenzen, fehlende Apparate);
— Mingel im Personalbereich, sei es quantitativ, sei es qualitativ (z.B.
Ausbildung, Rollenversténdnis).
An dieser Stelle kann lediglich auf einen politischen Aspekt eingegangen
werden, der bei Vollzugsproblemen gelegentlich zu beobachten ist.
Wenn beispielsweise Vollzugsdefizite der Umweltschutzgesetzgebung beklagt
werden'*®, weil Genehmigungsbehdrden — insbesondere in wirtschaftskonjunk-
turellen Problemzeiten — zn nachsichtig bei der Erteilung von Auflagen an
Betreiber umweltgefahrdender Anlagen sind oder weil Baugenehmigungsbe-
horden Umweltschutzbehérden unzureichend an ihren Entscheidungen beteili-
gen, so ist dies offensichtlich Ausdruck von Zielkonflikten. Letztere sind jedoch
politisch zu entscheiden, sei es im Gesetzgebungsverfahren, sei es ad hoc von
den Steuerungsinstanzen. Diese politische Entscheidung wird allerdings gele-
gentlich nicht getroffen, weil die politische Austragung des Konflikts vermieden
werden soll, um keine Konfliktiiberladung und das Scheitern eines Programms
im politischen ProzeB zu riskieren. Statt dessen wird der politische Konflikt in
den Verwaltungsvollzng verlagert und gelegentlich erst von den Verwaltungsge-
richten entschieden. Selbst wenn innerhalb eines Programms die Ziele konsi-
stent formuliert sind, kdnnen im Vollzug Konflikte zu anderen Programmen
sichtbar werden, zumindest konnen mehrere Programme, die von einer Behor-
de zu vollziehen sind (z. B. sind Gewerbeaufsichtsimter i. d. R. gleichermaBen
fiir Arbeitsschutz und fir Umweltschutz zustindig), in Konflikt um den Einsatz
der personellen Ressourcen geraten.
Hier liegt auch eine theoretische Schwiche der ansonsten praktisch auBeror-
dentlich sinnvollen Implementationsforschung: sie richtet das Augenmerk auf
ein bestimmtes Programm und riickt damit typischerweise interorganisatorische
Beziehungen der am Vollzug beteiligten Behorden ins Blickfeld. Die Analyse
derartiger Netzwerke erweitert die traditionelle Perspektive der Organisations-
forschung, die lediglich auf eine Behorde gerichtet ist (Rz. 27). Andererseits
riskiert die Implementationsforschung gerade hiermit aber auch eine Veren-
gung: die zentrale Organisation wird durch das zentrale Programm als Bezugs-
punkt der Analyse ersetzt, und es wird tendenziell iibersehen, daB die Behdrden
eine Vielzahl von Programmen gleichzeitig zu vollziehen haben, daB es in dieser
Situation nicht darum geht, ein Programm maximal, sondern alle Programme
angesichts beschrinkter Ressourcen optimal zu vollziehen.

157 Vg\. Renate Mayntz, Die Implementation politischer Programme: Theoretische Uberlegungen zu
cinem neuen Forschungsgebiet, in: Die Verwaltung 10 (1977), S.51-66 sowic die Befunde in
Renate Mayniz (Hg. ), Implementation politischer Programme, Kénigstein 1980.

158 Siche Renate Mayntz u. a., Vollzugsprobleme der Umweltpolitik, Stuttgart 1978.
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6. Politikverflechtung

Das Grundgesetz sieht mit der Kommunalautonomie und der Aufgabenabgren-
zung zwischen Bund und Landern im staatlichen Bereich die relative Autonomie
dieser drei Ebenen vor. In der politischen Willensbildung sind die Ebenen
dadurch verkniipft, daB die Lander die Interessen der Gemeinden (als mittelba-
rer Landesverwaltung) gegeniiber dem Bund wie auch ihre eigenen Interessen
iiber den Bundesrat zur Geltung bringen. Diese relativ klare Kompetenzabgren-
zung ist jedoch spitestens mit der Einfiihrung der sogenannten Gemeinschafts-
aufgaben von Bund und Lindern 1969 perforiert worden, und auch die
Kommunalautonomie wird durch die wachsende Belastung mit Aufgaben und
Vorgaben der Landes- und Bundesebene als zunehmend eingeschriankt angese-
hen. Die wachsende Verzahnung der drei Ebenen wird seit einigen Jahren unter
dem Begriff »Politikverflechtung« analysiert.

a) Gemeinschaftsaufgaben

Die in die 50er Jahre zuriickreichende Praxis der Beteiligung des Bundes an der
Finanzierung von Landeraufgaben, die gegen das Verbot der Mischfinanzierung
verstieB, ist 1969 mit der grundgesetzlichen Einfithrung der Gemeinschaftsauf-
gaben legalisiert worden. Fiir die Verbesserung der regionalen Wirtschaftsstruk-
tur, der Agrarstruktur und des Kiistenschutzes, des Hochschulbaus und fiir die
Bildungsplanung und Forschungsférderung sind dabei gemeinsame Planungs-
gremien von Bund und Lindern eingerichtet worden, in denen die betreffenden
Planungen aufgestellt und fortgeschrieben werden'. Diese finanzielle und
institutionelle Verflechtung, die der Schaffung einheitlicher Lebensverhiltnisse
in der Bundesrepublik durch Ressourcenumverteilung und Zielkonzertierung
dienen soll, ist unter verschiedenen Gesichtspunkten problematisch geworden:
gegeniiber der Praxis vor 1969, bei der der Bund die Projekte selektiv fordern
konnte, die die Linder in seinem Sinne durchfithren wollten, wird heute ein
Steuerungsverlust des Bundes beklagt. Denn die Planungsausschiisse, in denen
die Lander zusammen und der Bund je 11 Stimmen haben, beschlieBen mit einer
%, Mehrheit, allerdings nicht gegen ein direkt betroffenes Land (Sitzlandvorbe-
halt). Zudem wird iiber die Antrige eines Landes geschlossen entschieden.
Diese Entscheidungsregeln haben dazu gefiihrt, daB man, um entscheidungsfi-
hig bleiben zu kénnen, eine Strategie der Konfliktvermeidung praktiziert und
Konflikte ausklammert oder in Leerformeln aufhebt; die Lander konnten die
Wahrung ihres Besitzstandes und eine Gleichbehandlung in der Forderung
durchsetzen'®, Diese »Buchhaltung der Landerforderung«macht es unméglich,
regionale oder inhaltliche Schwerpunkte zu setzen; die Konsequenzist beispiels-
weise, dal bei der Gemeinschaftsaufgabe »Verbesserung der regionalen Wirt-

159 Siche zu den cinzelnen Gemeinschaftsaufgaben BodoA. Baars/KarlB. BaumiJobst Fiedler,
Pelitik und Koordinierung, Gottingen 1976, S. 184-241; Siegfried Marnitz, Die Gemeinschaftsauf-

gabendes Art. 91a GG als Versuch einer verfassungsrechtlichen Institutionalisierungbundesstaat-
licher Kooperation, Berlin 1974,

160 Siehe: .!1161‘2’,11 Fritz W, é‘chamﬂBemd Reissert/Fritz Schnabel, Politikvel'ﬂechtung; Theorie und
Empirie des kooperativen Féderalismus in der Bundesrepublik, Kronberg 1976; dies. (Hg.),

Politikverflechtung IT, Kronberg 1977; Karlheinz Bentele, Kartellbildung in der allgemeinen
Forschungsférderung, Kdnigstein 1979,
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schaftsstruktur« inzwischen 358 % der Fliche und 31% der Einwohner der
Bundesrepublik forderungswiirdig sind'®!,

Zugleich hat dieses kaum als effektiv zu bezeichnende System die Folge, dal die
finanzielle Autonomie der Liander eingeschriankt wird, weil einerseits kein Land
auf die Bundesforderung verzichten will, andererseits damit aber eine Eigenbe-
teiligung verbunden ist, die damit anderen Dispositionen der Landespolitik
entzogen wird,

Da in den Planungsausschiissen Beamte der gleichen Verwaltungszweige des
Bundes und der Linder vertreten sind, hat sich eine »vertikale Ressortkumpa-
nei«'% herausgebildet mit der Folge, da8 Bund und Lénder in einem Aufgaben-
bereich jeweils auf Kosten anderer Aufgabenbereiche ihre Interessenwahrneh-
mung zu maximieren versuchen, so daBl in horizontaler Hinsicht Ungleichge-
wichte entstehen kénnen.

SchlieBlich wirft dieses System Legitimationsprobleme auf, da die von Beamten
getroffenen Vereinbarungen innerhalb dieses komplizierten Entscheidungssy-
stems von den Parlamenten des Bundes und der Lénder lediglich indirekt im
Rahmen der Haushaltsgesetzgebung sanktioniert und kaum noch verdndert
werden kdnnen.

Kritiker des Systems fordern deshalb u. a. eine Reform der Finanzverfassung
mit dem Ziel, die Linder finanziell in die Lage zu versetzen, die betreffenden
Aufgaben aus eigener Kraft zu meistern’®. Allerdings ist zu beachten, da mit
einer Abschaffung der Gemeinschaftsaufgaben keineswegs die dariiber hinaus
bestehenden Verflechtungen zwischen Bund und Léandern bei den Finanzhilien
nach Art. 104a Abs. 4 GG sowie die weiteren Finanzierungshilfen des Bundes
an die Lander und Gemeinden ohne ausdriickliche verfassungsrechtliche Er-
michtigung abgebaut wiren'®. Es bliebe also weiterhin die Moglichkeit, »daB
das Innenministerium des Saarlandes (jenseits der Prioritéit der Stadt) den Bau
des Affenhauses im Zoo von Saarbriicken mit Mitteln aus dem Programm fiir die
Zukunftsinvestitionen der Nation erméglicht«'®,

b) Bedrohung der Kommunalautonomie

Ahnliche Verflechtungen wie zwischen Bund und Léndern haben sich auch im
Verhéltnis von Land und Gemeinden entwickelt; dies gilt insbesondere fiir die
Zweckzuweisungen an kommunale Investitionsvorhaben, iiber die die Lénder
EinfluB nehmen auf Aufgaben des eigenen Wirkungskreises und tendenziell die
Haushaltspolitik der Gemeinden beeinflussen. Neben dem »goldenen Ziigel«

161 Siche Baars/Baum/Fiedler, a.a.0., §. 196.

162 Frido Wagener spricht auch gelegentlich von »vertikalen Fachbruderschaften«, siehe StraBenpla-
nung im Rahmen des iibrigen 6ffentlichen Planungssystems, in: Willi Bliimel (Hg.), Aktuelle
Probleme des StraBenrechts, Schriftenreihe »Strafenrecht«, Heft 12, Bonn-Bad Godesberg 1978,
S. 61.

163 Z.B. Outo Barbarino, Zur Reformbediirftigkeit der gegenwirtigen Finanzverfassung, in: Schrif-
tenreihe der Hochschule Speyer, Bd. 55, Politikverflechtung zwischen Bund, Lindern und
Gemeinden, Berlin 1975, §. 103-127.

164 DaB Verflechtungen sogar bei cindeutig hierarchischer Struktur vorliegen, zeigt Dietrich Garlichs,
Grenzen staatlicher Infrastrukturpolitik, Bund-Linder-Kooperation in der FernstraBenplanung,
Kénigstein 1980.

165 Siehe Frido Wagener, Zur Zukunft des Féderalismus und der kommmunalen Selbstverwaltung, in:
Eildienst des Landkreistages NW 1980, S. 376.

867



231

232

233

234

235

Derlien

wirkt die Anpassungspflicht an staatliche Rahmenvorgaben in immer mehr
Bereichen einengend auf die kommunale Planungshoheit.

SchlieBlich trigt auch die Bundesgesetzgebung zu einer Einschrinkung der
Kommunalautonomie bei, indem sie die Gemeinden finanziell direkt (z. B.
Sozialaufgaben)oderindirekt (iiber die Personalkosten)in Anspruch nimmtoder
aber die Handlungsméglichkeiten der Kommunen rechtlich weiter einengt!®.
Es ist zwar verstindlich, wenn die Gemeinden in dieser Lage eine institutionali-
sierte Form der Beteiligung an zentralstaatlichen Entscheidungen verlangen, die
iiber die AnhoOrung ihrer Spitzenverbinde und die Interessenvertretung durch
einzelne Abgeordnete hinausgeht'”’; hierdurch wiirde die Verflechtung jedoch
allenfalls enger gezogen, nicht aber der kommunale Handlungsspielraum wieder
erweitert oder bewahrt.

Sicherlich gibt es einen Verflechtungsbedarf innerhalb eines foderalen, stark
dezentralisierten Systems, der auch durch Entwicklungen in der sozio-6konomi-
schen Umwelt sowie gestiegenen Koordinationsbedarf zwischen den Politikbe-
reichen und innerhalb eines Politikbereichs bedingt ist, der mehrere Ebenen
gleichzeitig tangiert (beispielsweise die Abstimmung fiir eine antizyklische
Konjunkturpolitik im Konjunkturrat); die Problematik von Verflechtungen
liegt allerdings nur z. T. darin, effektive Organisationsformen hierfiir zu finden;
sie resultiert auch daraus, daf verflochtene Systeme fiir den Biirger kaum noch
transparent sind und daB politische Erfolge nicht mehr klar bestimmbaren

Zustandigkeiten, Miflerfolge nicht mehr Restriktionen oder Verantwortlichkei-
ten zurechenbar sind.

7. Biirgerbeteiligung

Seit Ende der 60er Jahre ist ein Driangen des Biirgers nach direkter Partizipation
insbesondere an kommunalen Entscheidungen feststellbar, das sich am deutlich-
sten in der Mobilisierung sogenannter Biirgerinitiativen ausdriickt. Die Ursa-
chen hierfiir sind vielféltig; z.T. sind Partizipationsforderungen sicherlich
zuriickzufiihren auf eine groBere Verinnerlichung insbesondere basisdemokrati-
scher Werte; z.T. entstehen Partizipationsforderungen aber auch aus der
Wahrnehmung eines (vermeintlichen) Versagens parlamentarisch-repriisentati-
ver Formen der Interessenvermittlung und der Verwaltungskontrolle, aus
mangelnder Biirgernéhe, Transparenz und Responsivitit der Verwaltung,

Einige, insbesondere neuere Gesetze haben Formen direkter Partizipation des
Biirgers institutionalisiert; so die Landesschulgesetze, das Bundesbaugesetz und
das Stidtebauférderungsgesetz. Die Form der Auslegung von Planentwiirfen
und der Anhorung von Betroffenen oder die Erdrterung von Sanierungsvorha-
ben erfolgt erst in einem spiten Stadium des Entscheidungsprozesses und geniigt
dem vielfach verfolgten Anspruch auf Mitentscheidung nicht'®®, Zudem lassen

166 Siehe Gerd Schmidi-Eichstaedt, Bundesgesetze und Gemeinden. Die Inanspruchnahme der
Kommunen durch die Ausfithrung von Bundesgesetzen, Stuttgart u.a. 1981,

167 Hierzu H. Scheffer, Forderungen der Gemeinden zur Nevordnung ihrer Stellung gegeniiber Bund
und Léndern, in: Schriftenreihe der HS Speyer Bd. 55, a.a.0., §.41-52.

168 Vgl. Lauritz Lauritzen (Hg.), Mehr Demokratie im Stidtebau - Beitriige zur Beteiligung der
Biirger an Planungsentscheidungen, Hannover 1972.
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sich auf diesem Wege keine kollektiven Anliegen, die iiber die direkte Betrof-
fenheit von Individualrechten hinausgehen, verfolgen. Die Beriicksichtigung
von Umweltschutzgesichtspunkten oder der Bewahrung eines bestimmten
Stadtbildes bei der Bauleitplanung wird insbesondere dann problematisch,
wenn die politischen Parteien und die Fraktionen in den (lokalen) Vertretungs-
korperschaften diese Anliegen nicht verfechten oder sich zu eigen machen. Dies
gilt insbesondere fiir Entwicklungsplanungen, bei denen die Beteiligung nicht
verbindlich ist. Biirgerbegehren und Biirgerentscheid, die in einigen Bundeslin-
dern institutionalisiert sind, werden wegen der Kompliziertheit der Vorberei-
tung jedoch selten genutzt.

Die Biirgerinitiativen'® — 1974 ca. 50000 - lassen sich als Korrektiv der
Selektivitit des Parteiensystems und des Verbéndeeinflusses verstehen. Sie
haben iibrigens nicht nur Vermeidungsziele (wie hiufig beim Umweltschutz),
sondern versuchen, teilweise unterstiitzt von den Kommunalverwaltungen'™,
Vorhaben zu realisieren oder Themen aufzugreifen, die bislang ausgeklammert
worden sind. Die Biirgerinitiativen haben jedoch ihre eigene Problematik: sie
sind selbst hiiufig nicht reprisentativ zusammengesetzt, sondern reprasentieren
meist eine biirgerliche Mittelschicht.

In diesem Zusammenhang ist auch der Ubergang von derartigen spontanen
Organisationsbildungen auf die feste Form einer politischen Partei (Die Griinen
oder Alternative Listen) einzuordnen — sicherlich eine Belebung der Parteien-
konkurrenz. Fraglich ist allerdings, wie derartige Ein-Themen-Parteien ihr
Programm mit anderen Teilpolitiken harmonisieren wollen.

Entsprechend der Wandlung bei der Willensbildung von einer Verfechtung von
Individualrechten zur Organisation fiir kollektive Anliegen wird schlieBlich
auch die Moglichkeit der verwaltungsgerichtlichen Verbandsklage diskutiert'’”,
um iber die Betroffenheit einzelner Individualrechte hinausgehende Anliegen
gegen die Verwaltung durchsetzen zu kénnen.

169 Siehe im einzelnen Peter Cornelius Mayer-Tasch, Die Biirgerinitiativbewegung, Reinbeck 1975;
Uwe Thaysen, Biirgerinitiativen, Parlamente und Parteien inder Bundesrepublik. Eine Zwischen-
bilanz (1977), in: Zf Parlamentsfragen 9 (1978), S. 87-103, 104-117.

170 Siche Pau! von Kodolitsch, Gemeindeverwaltungen und Birgerinitiativen. Ergebnisse einer
Umfrage, in: Archiv f. Kommunalwissenschaften 14 (1975}, S.264-277.

171  Bernd Bender, Die Verbandsklage, in: DVBI. 1977, S. 16%-175,
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