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Modernisierung der 8ffentlichen Verwaltung als gesellschaft-

liches Proklem

Die Rede vom Aufgatenwandel der 8ffentlichen Verwaltung, ihrer
Strukturkrise und ihrer Reformbediirftigkeit hat sich abgeldst
vom sachlichen Kern, den zu treffen sie vorgibt. Dank des allge~
meinen und unverbindlichen Charaktere ihrer Formulierungen eignet
sie sich trefflich zum Lippendienst von Poli*tikern und Verwal-
tungsfachleuten aller Provenienzen, politischen Verdnderungs-
willen da zu dokumentieren, wo sie ihn nicht einzul®sen Brauchen.
Was 13Bt sich schon gegen die Forderung vorbringen, daR die Auf-
gaben unserer modernen Gesellschaft" nur mit einer "aufgeschlos-
senen, modernen Verwaltung" zu bewdltigen seien, es sei denn,

die ~ selten gestellte - Frage, was damit eigentlich gemeint sei.

L&#t sich den in der Diskussion um die Verwaltungsreform hervor-
gebrachten Schlagw¥rtern kaum sachliches Interesse abgewinnen,

so sind sie doch bedeutungsvoll als politisches Datum: Sie arti-
kulieren ein wachsendes Unkehagen am Zustand der 8ffentlichen
Verwaltung in der BRD und lassen zugleich die Griinde dieses Un-
behagens im Dunkeln. Immerhin klingt die in den letzten Jahrzehn-
ten hdufig hervorgebrachte Beschwdrung, "daR die deutsche Verwal-
tung sich im Kern bewdhrt hake", nur noch in wenigen Chren mehr
glaubwlirdig.

Die in Leerformeln atgeglittene 3ffentliche Diskussion zur Ver-
waltungsreform kleidet einzelne und truchstlickhafte Reformwerke
ideoclogisch ein, deren gesellschaftliche Bedingungen und politi-
sche Zielsetzungen selten ernsthaft diskutiert werden. Eine mit
der Zaukerformel "Leistungsfihigkeit" beschworene '"Modernitdt"
der Verwaltung hebt sich vortellhaft at gegen die autoritdren
Strukturen des "Obrigkeitsstaats", eine von angeblichen "Sach-
gesetzlichkeiten” rtestimmte Verwaltungsreforn scheint Gewdhr zu
bieten gegen den Einbruch politischer Willkilr. In der 8ffentli-
chen Diskussion tleibt daher auch sorgsam die Trage ausgespart,
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wie politisch scheinkar neutraler Sachzwang sich zu gesellschaft-
lichen Interessen und Machtzusammenhingen verh&lt und ot Begriffe
wie "Leistung" und "Leistungsfihigkeit" der 8ffentlichen Ver-
waltung das Prolblem von Verwaltung und Verwaltungsreform nicht

iterhaupt erst stellen.

Die tanale Einsicht, daR® Reform der Verwaltung nicht unathidngig
von ihren Funktionen flir eine Jje historische Phase der gesell-
schaftlichen Entwicklung und der darin implizierten Interessen
tetrieten werden kann, scheint bisher nuﬁmgénigen Politikern,
Verwaltungsspezialisten und Wissenschaftlern wirklich rezipiert
zu sein, Noch ist selkst in der Wissenschaft das traditionelle,
dem tfirgerlichen Rechtsstaat entstammende Selbstverstidndnis ins-
Lesondere der deutschen Verwaltung nicht durchweg {iberwunden,
das Staat und Gesellschaft als streng getrennte Sphéren ansieht
und Verwaltung mit der Sphire des Staats identifiziert. So wird
der Prozef der Veridnderung ihrer gesellschaftlichen Funktionen
selbst in neuesten Beitrdgen nur verkirzt als Wandel staatlich
definierter Aufgalten greiftar, deren weitere Entwicklung mit
Hilfe einfacher Trendterechnung voraussehbar gemacht werden soll

(Frido Wagener).

Verwaltung und Verwaltungsreform als gesellschaftliches Protblem
tegreifen, Ledeutet indessen mehr als die tlofe Konstatierung
eines gesellschaftlichen Wandels ihrer Tunkticnen. Es kemmt ent-
scheidend darauf an, diejenigen sozioSkonomischen Bestimmungs-
gréBen und ihre Verflechtung auszumachen, die Funktion und
Strukturtedingungen der #ffentlichen Verwaltung hervortringen
und verdndern. Ein solcher Anspruch kann nicht allein durch den
Hinwels auf einen allgemeinen Prozef industrieller Entfaltung
oder die additive Berilicksichtipung einzelner an ihm atlestarer
Trends eingel&st werden, sondern verlangt den Riickktezug auf die
im historischen Proze® invelvierten Interessen- und Machtzusam-
menhénge, die die Anforderungen artikulieren und #8ffentliche
Funktionserfiillung fordern, durchsetzen, eindédmmen oder verhin-
dern und damit zugleich auf die inneren Strukturen des dazu ke~

reitgestellten technisch-administrativen Apparats einwirken.
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Auch in wissenschaftlicher Betrachtung wird die Verwaltungsre-
form nur um den Preis einschneidender Prolblemverengung als
scheintar politisch-neutrales Thema tehandelt. Ein sclcher Ver-
zicht wirkt um so verhdngnisvoller, als eine bewuRt politisch
verstandene Reformkonzeption der Verwaltung auf den Beitrag der
Wissenschaft gerade tei der Bestimmung der Bedingungen und Ne-

Eenwirkungen ihrer Ziele angewiesen ist.

Diesen Beitrag hat die Wissenschaft - Jurisprudenz, Nationaldko-
nomie, Soziologie und Verwaltungswissenschaft - in den letzten
Jahren nicht oder nicht in ausreichendem Mafe leisten k&nnen. Der
Umstand, daf Verwaltunsswissenschaft in Deutschland #ter ein
Jahrhundert lang in Verwaltungsrechtslehre tefangen war und sich
erst nach dem 2. Weltkrieg z8gernd von ihr zu tefreien ltegann,
ist selbst Ausdruck des etatistischen Sellstverstdndnisses der
deutschen Verwaltung. Diese Entwicklung hat den Mangel an theo-
retischen Konzepten und gezielter Forschung nicht allein zu ver-

antworten, ater doch wesentlich verschidrft.

Der folgende Beitrag will sich nicht mit der Torderung nach ver-
stlrkten wissenschaftlichen Bemlhungen und hSherem Einsatz von
Forschungsmitteln tegniigen - so dringend diese Forderung auch
ist! -, sondern versucht, den Prctlemkatalog zu umreiBen, auf den
sozialwissenschaftliche Forschung sich teziehen muB.

Datei sollen in einem ersten Abschnitt generelle Reaktionsweisen
auf steigende und sich ver&ndernde gesellschaftliche Anforderun=-
gen an Sffentliche Leistung’und deren Bedeutung fiir testehende
Tendenzen der Verwaltuvngsmodernisierung aufgezeigt werden. Auf
die traditicnellen Strukturprinzipien der 8ffentlichen Verwaltung

ist in diesem Zusammenhang als Bedingungen einzugehen.

Ein zweiter Abschnitt wird auf die Grundformen wissenschaftlicher
Argumentationen, die typische Verhaltensweisen der Verwaltung
teils ideclogisch aksichern, teils aufzulbrechen versuchen, ein-

gehen,
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Im Anschluf an diese kritische Bestandsaufnahme soll ansatzwei-
se gezeigt werden, wie neue gesellschaftliche Anforderungen an
Leistungen der Verwaltung seltst rilckzuteziehen sind auf die
die gesellschaftliche Entwicklung steuernden Macht~ und Inter-
essenzusammenhdnge, die zugleich als wichtigste Bestimmungs-
gr8fen tei der Austildung und Verdnderung 8ffentlicher Funktio-
nen wirksam werden. Diese Analyse tietet die Grundlage fir
Forschungsperspektiven, die im dritten Abschnitt skizziert wer-

den.
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I. Traditionelle Verhaltensmuster der &ffentlichen Verwaltung

und die Tendenzen ihrer Verdnderung

1. Ausgangshypothese

Der gel&ufigen Hypothese von Wandel und Zuwachs der gesell-
schaftlichen Funktionen &ffentlicher Verwaltung - eine These,
die sich in gewissen Grenzen durchaus empirisch telegen 14Rt ~
kann die These gegeniitergestellt werden, daR die &ffentliche
Verwaltung insgesamt auf die damit vertundenen steigenden

und sich wandelnden gesellschaftiichen Anforderungen an ihre
Leistungen weitgehend defensiv reagiert hat. Im Regelfall sin-
die Behdrden nicht in der Lage, den verdnderten Anforderungs-
charakter an ihre Arbteit anders zu registrieren als eine Flut
von neuen, gesetzlich fixierten Aufgaten und steigende Zahl
von "F&llen", die es mit den testehenden und nur Legrenzt aus-

weitbtaren Kapazitdten zu bewdltigen gilt. Eine auf die LloRe

Bewdltigung des jeweils konkret Abtgeforderten ausgerichtete
Haltung muR in den Augen der Verwaltung Reformkonzepte attrak-
tiv machen, die sich auf inneres Funktionieren und einen auf
Kostensenkung reduzierten Leistungstegriff konzentrieren. Beide

Thesen tedirfen der Erklirung.

2. Traditionelle Verwaltung und politische Fihrung

Zun&chst ist auf die traditicnelle Trennung von pelitischer
Fihrung und Verwaltung zu verweisen, Zwar identifizierte sich
die 8ffentliche Verwaltung in ihren Handlungsprinzipien, ih-
rem SelbsttewuBtsein, ihrem Ausdruck gegeniiter den Blirgern voll
mit dem "Staat". Doch tezog sich diese Identifikation auf

ein abstraktes "8ffentliches Interesse". Verwaltung, und gerade
die "Hoheitsverwaltung", ist nicht nur Ausdruck, Reprisentanz,
Ausfihrung politischer Zielvorstellungen, sondern in ihren ver-
festigten Struktur- und Handlungsformen auch Inétrument lang-

fristiger Statilisierungserfordernisse herrschender gesell-
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schaftlicher Systeme gegenliber kurzfristigen politischen Er-
fordernissen. Wesentlich ist jedoch, daB Verwaltung wie immer
auch artikulierte und politisch durchgesetzte Interessen und
gesellschaftliche Anforderungen als ihr von der politischen
Spitze gesetzte Aufgaben tegreift, daf damit traditionell ihre
Handlungsperspektive auf die Ausfilhrung, "Bewdltigung” dieser
Aufgaten gerichtet ist und nicht auf die Erfiillung von Anfor-

derungen, die politisch nicht explizite durchgesetzt sind
und/oder nicht langfristigen gesellschaftlichen Stabilisierungs-
erfordernissen dienen. Diese ihre Perspektive wird in dem

MaRe proklematisch, als einerseits die Verwaltung selbst zu-
nehmend an der Formulierung politischer Ziele und damit ihrer
Aufgalten beteiligt ist, sie andererseits Aktivit&ten entfal-
tet oder entfalten muB, die keineswegs mehr politisch ziel-
neutral sind. In diesen Aktivitdten schlagen sich implizite
Statilisierungsfunktionen nieder, die politisch durchgesetzte
Partikularinteressen systemkonform htegrenzen, ohne daR Verwal-
tung diesen Doppelcharakter in ihrem traditionellen Instru-

mentbtewuftsein registrieren kann.

3. Verwaltung und tlirokratische Strukfur

Dem instrumentellen Bezug gegeniibter politischen Instanzen, die
Aufgaten setzen, entsprechen die traditionellen inneren Struk-

turen der Verwaltung in tesonderem MaB.

Gewisse Elemente der Verwaltung sind in ihrer Rekonstruktions-
phase nach 1945 durch die starke Betconung des Prinzips der
Legalitdt im Grundgesetz (Art. 20 Abs. 3 GG), die als histo-
rische Antwort Nachkriegsdeutschlands auf die unkontrollierte
Macht der Verwaltung im totalitdren nationalsozialistischen
Staat entwickelt wurde, sogar noch weiter verstidrkt worden.
War der Typ der staatlichen Blrckratie - wie Max Weker ein-
leuchtend nachweisen konnte - als Element des blrgerlich-1i-
beralen Rechtsstaats Voraussetzung der vor allem in der In-

dustrialisierung zum Ausdruck gelangenden Entwicklung kapi-

Dill/Sauer (1971): Verwaltungsmodernisierung und Politik



"ISFMUNCHEN

talistischer Gesellschaft ("Rationalisierung™), so sind es
dessen kennzeichnende Strukturen, die in der gesellschaftlichen

Entwicklung der Bundesrepublik seit 1945 obsolet werden.

Die naheliegende Kritik an den verfestigten tlrokratischen
Strukturen der 8ffentlichen Verwaltung in Deutschland ver-
fihrt allzu leicht dazu, darin ausschlieflich {iterwindkbare
Modernisierungs-"Widerstinde” zu ertlicken, "Z&pfe", die leich-
ten Herzens mutigen Reformen geopfert werden kdnnen und sol-
len. Solch vorschneller Reformeifer akber Utersieht, daR bereits
im blirgerlich-lieteralen Rechtsstaat die klassische staatli-
che Blirckratie eine dreifache Funktion hatte: staatliches
Handeln voraussehbar und terechenbar zu gestalten und damit
sichere Entscheidungsgrundlagen fir langfristige private In-
vestitionsentscheidungen zu liefern; das blrgerliche Indivi-
duum gegen Ubtergriffe des Staats abzusichern; zugleich ater
auch den Staat tzw. die staatliche Verwaltung gegen Einzelin-
teressen abzuschirmen, die die Verfolgung der durchgesetzten

privaten Interessen generell stdrten.

Dazu diente die scharfe Abgrenzung der drtlichen und sachli-
chen Kompetenzen, die nicht nur Arbeitsteilung und ein Bedlrf-
nis an Rechtssicherheit ausdrlickt, sondern staatliche und
politische Einflufsphdren aufteilt, das Berufsteamtentum mit
seinem ideologisch vorgeprdgten Leitkild des fachlich vorge-
tildeten, sachlich unathingigen und politisch neutralen Beam-
ten und vor allem die starke Bindung des Verwaltungshandelns
an rechtliche Vorschriften, die ihrerseits wieder ausgelaute =~
interne und gerichtliche - Kontrcllen und damit eine strenge
hierarchische Gliederung der Verwaltungsopgaﬁisation (drei-
stufiger Verwaltungsauftau) fordert. Gerade die starke Beto-
nunig des Legalitdtsprinzips verdeutlicht, dal die Verwaltung
gesellschaftliche Anspriiche an ihr Handeln mit dem aufwendigen
und stédndig wachsenden Katalog gesetzlich definierter Aufgaten
gleichsetzen muB und in weitergehenden Anforderungen nur par-
tikulare Interessen sieht, die das System abgewiesen hat. Solch

strukturell tedingte Einengung auf vorgegebene Ziele Utertrdgt
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sich auf das Seltbstverstidndnis eines groRen Teils der Beamten

und Verwaltungsangestellten.

4. Defensive Bewdltigungshaltung und politische Zielsetzung

Staatliche Verwaltung in der BRD sieht nach wie vor ihr Han-
deln im wesentlichen Lestimmt als Vollzug von Gesetzen und
Ausfthrungsverordnungen., Sie kann damit auf gesellschaftliche
Anforderungen nur insoweit eingehen, als diese politisch durch-
gesetzt, als Verwaltungsaufgabten vom herrschenden System ak-
zeptiert sind und dieses nicht gefdhrden. Sie ist in dieser
Konstruktion defensiv gegeniiber gesellschaftlichen Anforderun-
gen, die diesen Bedingungen nicht gehorchen. Thr Inter=sse
richtet sich damit auch nicht auf die Erfiiliung von verinder-
ten gesellschaftlichen Anforderungen, condern auf die Bewdlti-
gung der Uterwlesenen Aufgabten durch Anpassung ihrer Arteits-
prozesse und Organisationsstrukturen an privatwirtschaftliche

Rationalisierungsmodelle.

Historisch tedingte Struktur und Selbstverstédndnis, die sich
im Instrumentcharakter und Bewdltigungsorientierung ausdrilicken,
implizieren nun - ihrerseits btedingt durch die gesellschaft-
liche Entwicklung - wichtige Probleme:

Die Verwaltung nimmt zunehmend tereits Aufgaten wahr, die di-
rekt oder indirekt, Lewuft oder unktewuRt, politischer Natur
sind, d.h. Wirkungen haten, die unter gesellschaftlichen Stabi~
lisierungsaspekten subjektive oder okjektive, artikulierte

oder diffuse, durchgesetzte oder nicht durchgesetzte Interessen
gesellschaftlicher Gruppen selektiv bertcksichtigen. Solche
Aufgaten sind vor allem Stadt- und Regionalplanung, tildungs-~
und arkteitskrafttezogene Aktivit8ten u.d. Hier pridgt sich der
Doppelcharakter des "Instruments" Verwaltung aus, der politi-
sche Eingriffe wenn auch nicht im Selbstverstdndnis der Ver-
waltung, wohl ater objektiv (als Instrument lanzfristiger

Systemsicherung) einengt.
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Die Legislative muf sich heute tei der Formulierung ihrer
Ziele der Verwaltung in Datenerstellung, Analyse und Entschei-
dungsvortereitung tedienen. Verwaltung abter kann hier nur
gemdf ihrem (doppelten) Instrumentcharakter handeln, d.h. sie
kann ihre lLeistungen tei politischer Entscheidungsvortereitung
nur an vorgegekenen Interessen orientieren. Gesellschaftlichen
Anforderungen, die {iter Systemstatilisierung hinausgehen, kann
eine Verwaltung sich erst dann stellen, wenn sie die aus ihrer
traditionellen Struktur erwachsenenund mit der produktiven
Erledigung von Aufgaten verbtundenentechnisch-organisatorischen
Gegekenheiten nicht mehr als Sachzwidnge perzipiert; heute hin-
gegen tenutzt sie noch diese Idenlogie von Sachzwang zur Siche-
rung und Legitimierung ihrer Bewdltigungshaltung, auch und ge-
rade dann, wenn politisch wirkende :Verwaltungsaufgaben Letrof-
fen sind. Dies geht um so leichter, als die derzeit politisch

durchgesetzten Interessen diese Entwicklung stiitzen.

Bas Wort "Verwaltungsreform" spiegelt sellbst die Probleme und
Gefahren wider. Es wird regriffen als Reform eines Instruments,
das gesetzte Aufgaten dann tesser rewdltigen kann. Es geht

abter vielmehr um die Neubestimmung der Beziehung von Politik
und Verwaltung im Sinne einer Orientierung auf gesellschaft-
liche Anforderungen, nicht auf Bewdltigung von Aufgabten, deren

gesellschaftlicher Bezug unsichtbar geworden ist,

5. Faktoren, die die Bew#ltigungshaltung verstirken

Wachsender, die Verwaltungsarbteit belastender Xostendruck ver-
schédrft die Bewdltigungshaltung zum Teil dramatisch, Die Ar-
teitsproduktivitdt der 8ffentlichen Verwaltung hat sich jahr-
zehntelang trotz hdherer Formalisierung der einzelnen AEbldufe
(standardisierte Formulare etc.) und vereinzelter Mechanisie-
rungsschritte (Buchungsautomaten u.d.) aufgrund verschiedener
traditioneller Verwaltungsmerkmale kaum wesentlich erh&ht und
bleibt verhidltnismdfig weit hinter den gesamtwirtschaftlichen
Durchschnittswerten zuriick. Gleichzeitig abter sind unter dem

Druck gewerkschaftlicher Forderungen auch die LShne und Gehil-
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ter im 8ffentlichen Dienst, durchaus gerechtfertigt, dem all-
gemeinen Gehaltsniveau angeglichen worden, eine Entwicklung,
die auBerdem durch die schwindende Attraktivitdt dffentlicher
Arteitsplétze auf dem Arteitsmarkt und dadurch ausgeldste Per-
sonalfehltestinde notwendig wird. Bel gleichzeitig starkem
Aufgarenwachstum fiihrt diese notwendige Disparitdt zwischen
Arkteitsproduktivitdt und Gehaltsentwicklung zu einer sowohl
abtsoluten wie relativen Verteuerung aller von der Offentli-
chen Verwaltung ertrachten Leistungen. Da die steigenden Kosten
ater Uter die &ffentlichen Haushalte aufgebracht und nur durch
h8here Steuerbelastungen ausgeglichen werden k8nnen, sieht

sich die 8ffentliche Verwaltung und instesondere die Kommunal-
verwaltung in den Ballungszentren wachsender Kritik der Offent-
lichkeit ausgesetzt. Ein auf diese Weise politisch formuier-
ter Kostendruck stellt die Verwalturgsspitzen unter Handlungs-

zwang. Was kdnnen sie tun?

Eine noch sparsamere Verwendung der zugewiesenen Mittel und
der vornandenen Arteitskapazitdt macht eine noch stédrkere Be-
schrédnkung auf die durch Gesetz zugewiesenen Aufgaten und die
Reduktion ihrer Leistungen auf ein gesetzlich gerade noch ver-
tretbares Minimum notwendig. Eine solche Haltung ater muB

das wachsende Unkehagen an einer "nicht mehr leistungsfidhigen”
Verwaltung verstdrken und muf auRerdem tei steigendem Arteits~
und Leistungsdruck interne Konflikte zwischen Verwaltung und
ihren Arteitskréften hervorrufen, die die T&tigkeit der Ver-
waltung notwendig telasten und ihre Arteitsmarktposition nach-
"haltig verschérfen. Damit werden flir die Verwaltungsspitzen
Modernisierungsmodelle attraktiv, die durch den Finsatz neuer
technischer Arkeitsmittel, instesondere der elektronischen
Datenverarteitung, Produktivititssteigerung und damit Kostensen-
kung erwarten lassen. Solche Modernisierungsmodelle, die auf
Vorktilder in der privaten Industrieverwaltung und des Versi-
cherungs- und Bankgewertes zurickgreifen, sind weitgehend nach
tetrietswirtschaftlichen Erfolgskriterien konzipiert. Betrielts~
wirtschaftliche Kosten-Ertrags-Modelle verfehlen abter ihren
Sinn, wo Leistungen wegen ihres gesellschaftlichen Charakters
sich nicht mehr als eindeutig mefRbare Outputgrdfen eines PFro-
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duktionssystems fassen lassen. Die Ubernahme privatwirtschaft-
lich erprokter Modernisierungsmodelle in die &ffentliche Ver-
waltung kann nur dann die erwarteten Erfolge bringen, wenn die
zu ertringenden 8ffentlichen Leistungen den kehaupteten Sach-
gesetzlichkeiten des Produktionsprozesses, wie etwa Lestimm-

ten Anforderungen an Formalisierung und Standardisierung, un-
terworfen werden. FEine Verwaltung, die sich unter Modernisierung
nichts anderes vorstellen kann als die Senkung der Produktions-
kosten, kann sich letztlich selbst nur noch als reibungslos
funktionierendes, im {itrigen abter fremdtestimmtes Instrument

verstechen.

Wenn Reform sich zundchst beziehen muf auf das Verhdltnis Po-
litik/politische Zielsetzung und Verwaltung, muR eine poli-
tische Flthrung, ein Staat, der eine Verwaltung als Instrument
im skizzierten Sinne hinnimmt, sellbst auf die Strukturkedin-
gungen hin analysiert werden, denen er in der Gestaltung von

Verwaltungsauflgaten, von 6ffentlichen Leistungen unterliegt.

6. Interessen an der Aufrechterhaltung der Bewdltigungshaltung

- Steuerungsaufgalben des Staats

Sind allein biirokratische Elemente und Kostendruck dafiir ver-
antwortlich zu machen, daR Verwaltung sich in der Defensive
gegentiter der Gesellschaft kefindet, deren Teil sie doch ist?
Bestehen an ihrer Bewdltigungshaltung, an dem vom Kostendenken
geprdgten Modell zu ihrer Modernisierung nicht gesellschaftli-
che Interessen, ist die Reaktionsweilse der Verwaltung nicht
notwendig redingt durch das gesellschaftliche System, das sie
hervorgebracht hat? Wenn diese Reaktionsweise aker gesellschaft-
lich tedingt ist, reicht dann die Forumulierung neuer pelitischer
Ziele aus oder ist ihre politische Durchsetzung das zentrale
Proklem?

Unfang und AusmaR hoheitlicher, leistender, steuernder und

planender T&tigkeit der Verwaltung ist in allen westlichen

Industrienationen bestimmt durch wechselseitige und zugleich
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je historisch unterschiedlich ausgeprdste Beziehungen zwischen
kapitalistischer Wirtschaft und Staat. Kann sich einerseits
das {iter den Staat représentierte politische Herrschafts-
system der Gesellschaft - zumal Lel wachsender Industrialisie-
rung - nur durch Wirtschaftswachstum legitimieren, das in
seinem Bestand nicht zugleich veon wirtschaftlichen und sozia-
len Krisen tedroht. ist, muB der Staat also unter dieser Ziel-
setzung Leistungen Ukternehmen, die unter den Bedingungen der
Kapitalverwertung von privater Wirtschaft nicht ertracht wer-
den k&nnen, so mub andererseits die private Wirtschaft in ih-
rem eigenen Interessen- und EinfluBbereich die Durchsetzung poli-
tischer Herrschaft durch Kontroll- und Steuerungsmechanismen
zumindest insoweit anerkennen, als dadurch die Stabilitédt des
gesellschaftlichen Systems gesichert und weitere wirtschaftli-
che Expansicn erzielt, private Interessen befriedigt und wirt-
schaftliche Machtstellungen ausgetaut werden k&nnen. Das Le-
deutet ater, daf sowohl die unmittellare Durchsetzung politi-
scher Herrschaft sowie die zu ihrer Legtimierung notwendigen

Bffentlichen Leistungen in mehrfacher Hinsicht tegrenzt sind.

Beschrinkt sind einmal die Ressourcen, die dem Staat zur Er-
flillung der ihm {itertragenen Tunktion tereitstehen. Grundsdtz-
lich versuchen private Unternehmen, ihre {iter Steuern erhote-
nen Beitrége fiir die Statilisierung und Regulierung des Sy~
stems durch politische Herrschaft so gering wie m8glich zu-
halten. Eine Uberwilzung der Steuerlast auf die Xonsumenten
oder die Empfinger mittlerer und kleinerer Einkommen kann zur
Verschlechterung des durchschnittlichen Lektensstandards fih-
ren und die Stabilisierungserfolge der staatlichen Vermégens-~
und Einkommenspolitik gerade da in Frage stellen, wo mit den
empfindlichsten Reaktionen der Bev®lkerung zu rechnen ist.

Staatliche Regulierungsstrategien gegen fdie Interessen einzel-
ner Industrieunternehmen finden deort ihre Grenze, wo sie die

Marktchancen fir deren Produkte - wenn auch nur kurzfristig -
ernsthaft gefihrden; wie Legrenzt gerade hier die Einwirkungs-
m8glichkeiten staatlicher Organé sind, zeigen in jlingster Ver-

gangenheit die harten Widerstinde der Mineral8l~ und Autcmo-
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tilindustrie gegen angekiindigte MaBnahmen zur Verringerung

der Luftverschmutzung.

SchiieRlich milssen ater auch die von der &ffentlichen Hand

zu erbringenden Leistungen teschrinkt tleiben auf den notwen-
digen Beitrag zur Erhaltung des Systems: Gffentliche Infrastruk-
turleistungen - Bildung, Verkehrssysteme, Gesundheitspflege
z.B. - missen als Vorleistungen fir die private Produktion ver-
wertbar sein, soziale Sicherheitsleistungen, F8rderungsmaBnahmen
und Subtventionen miissen Anspriiche kenachteiligter gesell-
schaftlicher Gruppen nur soweit terilicksichtigen und Wachs-
tumsschdden nur soweit korrigieren, daB sie sich niecbt in of-
fene, systemgefidhrdende Konflikte verwandeln. Staatliche Ak~
tivitdten, die diesen Rahmen sprengen, die Ansprilche vor allem
benachteiligter Gruppen nicht nur entschirfen, sondern wirk-
lich tefriedigen, die gesellschaftliche Konflikte nicht nur
eind&mmen, sondern 1l#sen, die den demokratischen Anspruch auf
Herstellung von Chancengleichheit ernsthaft einl8sen wollten,
miissen notwendig die bestehenden Interessen- und Herrschafts-
zusammenhdnge in Frage stellen, deren Sicherung dem politi-
schen Herrschaftssystem Utertragen ist; sile wlirden das Le-
stehende gesellschaftliche System nicht statilisieren, sondern
gefdhrden. In vielen F&illen dienen Bewdltigungshaltung und Ver-
festigung des Verwaltungsapparates dazu, gerade solche sy-
stemgefihrdenden politischen Aktivitdten zu bremsen und zu
ddmpfen; Verfestigungen von organisatorischen Strukturen,

von Instituticnen lassen sich weniger als "immanente" Struk-
turtedingung erklidren, denn aus dieser gesellschaftlichen

Statilisierungsfunktion.

Rasch wachsende Industrialisierung der BRD fithrte unter den
Bedingungen kapitalistischer Produktionsweise zu einer starken
Ausweitung und schwerpunktartiger Verlagerung &ffentlicher
Funktionen, die jedoch nur im Rahmen dieser Begrenzungen er-
fil1lt werden konnten, Auf diesem Hintergrund erweist sich

der oft konstatierte Utergang von Hoheiltsverwaltung zur Lei-
stungsverwaltung, dem zumeist eine Uberwindung obrigkeitli-
cher Strukturen durch eine "demokratisch verwaltete" Lei-
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stungsgesellschaft unterstellt wird, im Kern nur als eine
Unformung in der Ausilitung, Legitimation und Stabtilisierung
gleichgeblietener gesellschaftlicher Herrschaftsverhdltnisse:
zunehmende Atkehr von der Durchsetzung des staatlichen Herr-
schaftsanspruchs durch unmittelbaren Zwang, stdrkere Hinwen-
dung zu Planung, Steuerung und einem spezifischen 6ffentli-

chen Leistungsangekbot.

An Leistungen der 8ffentlichen Verwaltung, an den Uker sie
vollzogenen Steuerungs- und Planungsprozessen, die system-
immanente Konflikte eindimmen und systemgefdhrdende Ansprii-
che eingrenzen sollen, testehen notwendigerweise untereinan=
der konfligierende partikulare Interessen. Soweit Verwal-
tung ihnen ausgeliefert ist, wird der politisch kontrecllier-
te Konsens in Frage gestellt, der sie im Rahmen ihrer jeweili-
gen gesellschaftlichen und wirtschaftlichen Durchsetzungskraft

gegeneinander abgrenzen und zugleich stitzen sollte.

Konkret tedwu®t das, daB gesellschaftliche Anforderungen, die
ja immer nur als Ausdruck der Interessen einzelner gesell-
schaftlicher Gruppen verstanden werden k¥nnen, der politisch-
nicht notwendig demokratisch - kontrollierten Urersetzung
in Aufgaten der Verwaltung Ledirfen und so die Einhaltung der

geschlossenen Kompromisse garantiert wird.

Verwaltung und Verwaltungsreform refinden sich somit in einer
ernsthaften politischen Krise. Einerseits ist die Funktions~
f&higkeit der &ffentlichen Verwaltung durch birokratische
Strukturen ,durch die ungeniligende finanzielle und personelle
Ausgestaltung selbst da Ltedroht, wo sie in gesetzlichen Auf-
gabtenfixierungen vom Systemzusammenhang begrenzte gesellschaft-
liche Ansprtiche zu erfiillen hat, andererseits muf eine nur

auf ihre Strukturen und Arteitsverfahren abzielende Reform

sie zu einer noch stdrkeren Alschliefung gegeniiter neuen po-
litisch durchgesetzten gesellschaftlichen Anforderungen ver-

urteilen,
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Keine der unmittelbar an Verwaltungsreformen und Verwaltungs-
modernisierung interessierten Gruppen - politische Parteien,
Gewerkschaften, Industrievertinde und die Verwaltungsspitzen -
scheinen mit RefdSrmmafnahmen pelitische Anderungen des Systems
erzielen oder riskieren zu wollen. In allen Reformkonzeptionen
stellt sich Verwaltung nicht als politisches Protlem, sondern
als technisch-organisatorisches. Somit Lesteht lker die Ziele
der Verwaltungsreform und Verwaltungsmodernisierung schein-
tare Einigkeit: Es gilt, tifirokratische Widerstidnde alkzutauen,
Verwaltung funktionsf&higer, effizienter und tilliger zu ma-
chen. Dennoch veollzieht sich hinter sclchen technokratisch
verklirzten, auf Kostensenkung und inneres Tunktionieren akbzle-
lenden Modernisierungsmodellen ein augenscheinlicher politi~
scher Wandel: Verwaltung soll fungibler werden als Instrument
einer unter variierenden pclitischen Zielsetzungen stehenden
staatlichen Steuerungs- und Regulierungspolitik, wirtschaftli-
cher Glokalsteuerung insbesondere, und soll f&higer werden als
tisher, durch gezielte Leistungen und Eingriffe in den Wirtschafts-
prozeR Wirtschaftswachstum zu aktivieren und Wachstumsschiden
durch Sutventionen und andere F¥rderungsmalnahmen zu korrigieren
oder wenigstens zu entschirfen. So soll etwgiin der Gebiletsre-
form erholrene Forderung nach gr#2eren und leistungsfihigeren
Verwaltungseinheiten die Konzentration der Verwaltungskapa-
zit8t dort ermbglichen, wo die Entscheidungszentren der sich
konzentrierenden Wirtschaft liegen. Der tei der Diskussion um
die Dienstrechtsreform geforderte Austausch zwischen Spitzen-
teamten und Fihrungskréften soll die Verwaltung nicht nur mit
den Fthrungsmethoden der Wirtschaft wrtraut machen, sondern
auch dazu dienen, wirtschaftliche Entscheidungsparameter in
die Verwaltung zu Utertragen. Datenbanken und ausgelbaute inte-
grierte Systeme elektronischer Datenverarteitung sollen

nicht nur die Verwaltungsatliufe auf ein hBheres technisches
Niveau heben und die Proeduktivitidt erh8hen, sondern Informa-
tionspotentiale schaffen, aus der Orientierungsdaten nicht

nuyr fiir die pclitische Fihrung, sondern auch fir langfristige
Investitionsentscheidungen der Wirtschaft zu gewinnen sind.
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Eine so verstandene Verwaltungsreform richtet sich nur auf neue
Formen der Stlitzung herrschender Interessen; sie muR tereit sein,
alle anderen gesellschaftlichen Anforderungen an die Erfillung
8ffentlicher Funktionen dem Interesse an Wirtschaftswachstum und

Systemstatilisierung unterzuordnen.

Indem 8ffentliche Verwaltung die Interessen der Wirtschaft ke~
vorzugt heriicksichtigen muf, wird auch eine Entwicklung ver-

schdrft, die schon jetzt tei der Umsetzung gesellschaftlicher
Anforderungen in gesetzliche Aufgaten der Verwaltung zu teob-

achten ist.

So sehr sich Verwaltung auch als unpolitisches Instrument ver-
steht, so nimmt sie doch unmittelbaren EinfluRf auf die Fixierung
ihrer Aufgaben. Gesetzesvorlagen werden immer weniger im Parla~
ment selbst und den von ihm eingesetzten Ausschiissen, sondern
zunehmend in den zustdndigen Sachressorts erarteitet, begutach-
tet und ergdnzt. Verwaltung kann datei ihre eigenen Interessen
durchsetzen, chne sich erngthaft politischer Kontrolle stellen
zu milssen. Dies Lkietet ater zugleich gut organisierten Interessen-
ver>inden die M&glichkeit, ihren Einfluf unter dem Anscheiln von
Sachnotwendigkeit und Expertenwissen geltend zu machen und die
Bffentliche Diskussion ihrer Albsichten zu umgehen. Eine solche,
peolitischen Kentrollen entzogene, EinfluRBnahme ist um so leich-
ter durchsetzbtar, als der Spitzenteamte der Verwaltungsorgani-
sation im Regelfall iiter eine dem Apparat addquate - meist
juristisch geprdgte ~ Allround-Qualifikation verfiigt und dem
Fachwissen aufenstehender Spezialisten gerade deshalk mehr oder
weniger ausgeliefert ist, weil er nach sachlichen und nicht

nach politischen Kriterien entscheiden will.

Damit verschirft sich nicht nur die oft Leschworene Krise des
Parlamentarismus, sondern verringern sich auch praktisch die
Durchsetzungschancen derjenigen gesellschaftlichen Interessen,
die nicht zureichend artikuliert, ungenligend vertreten und am
wenigsten mit scheinbar sachlichen Argumenten abzustiitzen sind.

Es handelt sich datei vorwiegend um diffuse Anspriiche gesell-
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schaftlich tenachteiligter Gruppen, die sich gerade aufgrund
ihrer fehlenden gesellschaftlichen und wirtschaftlichen Macht
nicht seltst zum Ausdruck verhelfen k&nnen. So haten etwa die
diffusen Interessen der Wohntevdlkerung im City-Bereich der
GroRstddte kaum eine reelle Chance, sich gegen Standort- und
Reprdsentationsinteressen wirtschaftlich Ledeutender Unterneh-
men durchzusetzen. Bel MaBnahmen der Gelkietsreform stehen weni-
ger Interessen der Bevdlkerung an Lkesserer Versorgung mit 8ffent-
lichen Dienstleistungen im Vordergrund als die Schaffung gin-
stigerer Strukturbedingungen fiir die regionale Industrie.

Verwaltungsreform als politisches Problem ernst zu nehmen, kann
nicht tedeuten, daf auf die Schaffung leistungsf&higerer Ver-
waltungseinheiten, den Arlkau birokratischer Strukturen, den Ein-
satz neuer technisch-crganisatorischer Arteitsverfahren und auf
eine Verdnderung des Dienstrechts und damit erm@glichte Ein-
gliederung hochqualifizierter Fachkrifte in den &ffentlichen

Dienst zu verzichten wire.

Entscheidend kdme es darauf an, die mit solchen Ma®nahmen teschwo-
renen Zielvorstellungen von Modernitd@t und Leistungsfihigkeit
politisch auf gesellschaftliche Anforderungen zu beziehen, die
jetzt gegelkene Athidngigkeiten und Unterprivilegierung aufheken.
Verwaltungsreform, die nicht zugleich politisghe Reform ist,

kann es nur im Sinne eines glatteren Funktionierens des jetzi-
gen Instruments geben, das notgedrungen den Interessen der

grofen Masse der Bev@lkerung nicht dient.
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IT. Verﬁaltungsreform und Verwaltungsforschung - ideoclogische Funk-

tion wissenschaftlicher Beitrige

So unterentwickelt der Stand der Verwaltungsforschung in Deutschland
auch sein mag, so finden sich doch in ihr und tenachtarten Wissen-
schaftszweigen Ansitze und Argumentationen, die den Wandel von poli-
tischen und gesellschaftlichen Funktionen der Verwaltung und ihres
Selbstverstidndnisses teils widerspiegeln, teils ideologisch recht-
fertigen und schlieflich kritisch zu fiterwinden trachten.

1. Rechtspositivistischer Ansatz

Letztlich entspringt die traditionelle defensive Haltung der
&ffentlichen Verwaltung gegenilter gesellschaftlichen Anforderun-—
gen und ihr unpolitisches Selbstverstindnis dem politischen Den-
ken des tirgerlich-literalen Rechtsstaats, das den Staat der
Gesellschaft nur unvermittelt gegenilterstellen und nicht als
Teil von ihr kegreifen kann. So kann sich denn die Rechts- und
Staatslehre, die sich im 1%. Jahrhundert nach dem Niedergang

der Kameralwissenschaften allein mit der Verwaltung tefaRt, un-
ter Verwaltung nichts anderes vorstellen als ein ausfihrendes
Organ der staatlichen Willenstildung, dessen Verh8ltnis zum
Staat dabtei ausschlieRlich rechtstechnisch Lestimmt ist. Auf-
gake der Verwaltung kann nur sein, was ihr durch Gesetz oder un-
ter seinem Rang stehende rechtliche Norm Ukerwiesen ist, ihr
Wandel ist nicht anders zu werten, denn als Ausdruck verinderter
staatlicher Willenstildung. Dem Staat, der nicht selbst einge-
bunden ist in die Sph&re der Politik, steht eine in Individuen
zerfallende Gesellschaft gegeniibter, deren Verhdltnis zu staat-
licher Gewalt - so wie die Sutordinaticnstheorie es will - sich
ausschlieflich nach Uter- oder Unterordnung temift. Das Handeln
der Verwaltung erweist sich im Kernpunkt als Setzen von hoheit-
lichen Verwaltungsakten, durch die den Betroffenen Rechte ver-
liehen, Rechte genommen oder Pflichten auferlegt werden.
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Im vorwiegend rechtspositivistisch ausgeprdgten Verstindnis

von Stellung, Aufgabe und Handeln der Verwaltung mufite sich
Verwaltungswissenschaft auf die Systematisierung, Klassifika-
tion und Forttildung jenes Teils des 8ffentlichen Rechts Le-
schrinken, den Verwaltung zu vollziehen hatte. So spiegelt
einerseits rechtspositivistisch verstandene Verwaltungsrechts-
lehre, deren Ehrgeiz vornehmlich in der Aushkildung eines Systems
allgemeiner, die gesamte Verwaltung teherrschender Rechtsregeln
nach dem Vorkild der grofen zivilrechtlichen Kodifikationen
liegt, verhdltnismiRig getreu die Funktion des Staats und staat-
licher Administration in der Entwicklung der rlirgerlichen Ge=~
sellschaft in Deutschland, die tis zum 1. Weltkrieg nur Legrenzt
Flirgerliche TFreiheiten gegen die unvermindert fortestehenden
feudalen Strukturen durchsetzen konnte. Andererseits ater hat
diese Entwicklung eine auf die Verwaltungsrechtslehre verkirz-
ten Verwaltungswissenschaft entecheidenden Anteil an dem un-
politischen Selkstverstidndnis der deutschen Verwaltung, ihre
Fixierung auf gesetzliche Aufgatenstellungen und ihrer defen-
siven Haltung gegeniibter gesellschaftlichen Ansprichen. Dazu
trug wesentlich der Umstand kei, daR nicht nur die h&heren
Beamtenpositicnen traditionell mit akademisch ausgetildeten
Juristen tesetzt wurden, so daR man veon einem Jursitenmonopol

in der 8ffentlichen Verwaltung hatte sprechen k&nnen, sondern
daR auch die verwaltungsinterne Austildung der Beamten der mitt-~
leren und gehotenen Lauftahngruppen weitgehend in der Vermitt-~
lung des verwaltungsrechtlichen Normensystems kestand und ke-
steht.

2. Rechtsstaatlich-sozialstaatlicher Ansatz

Mit der historisch verspiteten Entwicklung der literal demo-
kratischen Demokpatie in Deutschland und die in der histori-
schen Phase ihrer Konsolidierung zugleich wirksame Fortent-
wicklung zum “Sozialstaat” kann auch in der Verwaltungsrechts-
lehre das unproblematische, vrechtstechnisch gefafte Verhidltnis
zwischen staatlicher Gewalt und Verwaltungsaufgabte nicht lénger
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aufrecht erhalten werden. Die der Verwaltungsrechtslehre der
Nachkriegszeit peldufige Unterscheidung zwischen "Hoheitsver-
waltung" und "Leistungsverwaltung" vollzieht fermal die schwer-
punktméRige Verlagerung der Verwaltungstdtigkeit von hoheit-
lichen Ordnungsfunktionen zu spezifischen Leistungs-, Steuerungs-
und Planungsfunktionen. Dem entspricht die Fortentwicklung der
Lehre des sulbjektiv 8ffentlichen Rechts, das dem Individuum
nicht nur Abwehrrechte gegen unterechtigte $ffentliche Ein-
griffe in seine rechtlich geschiitzte Freiheitssphdre an die
Hand gitt, sondern ihnen andererseits einen rechtlich durch-
setztaren Anspruch auf Lestimmte Leistungen zugesteht. Freilich
kann die so fortentwickelte Lehre die Zunahme von Leistungs-
funktionen der Verwaltung nur konstatieren, ihr gesellschaft-
licher Charakter als neue historische Form der Auslibung peli-
tischer Herrschaft bleikbt in der gesdlschaftlich noch immer
unvermittelten Gegenilibersetzung von Staat und isoliertem Indi-
viduum als Tréger von Rechten und Pflichten notwendig unerkannt.
DaR Macht nicht nur als staatliche Macht, scondern auch als
Macht gesellschaftlicher und wirtschaftlicher Interessengrup-
pen wirksam wird, da® diese auch gerade in staatlicher Macht
ihren politischen Ausdruck findet und sich durchsetzen kann,

daB Bediirfnisse und Forderungen einzelner Gesellschaftsmitglie-
der nicht nur individuell testimmbar, sondern gesellschaftlich
vermittelt sind, daB die Durchsetzung und Legitimierung poli-
tischer Herrschaft nur durch gesellschaftliche und nicht in-
dividuelle 8ffentliche Leistungen m&glich ist, muB der Konstruk-
tion des subiektiv &ffentlichen Rechts notwendig entgleiten.
Andererseits zeigt die lrerilihmte Wendung von der "kollektiven
Daseinsfiirsorge" (Forsthoff), da® das Verstdndnis von Leistungs-
verwaltung noch nicht die verindustriellen Ziige patriarchalischer
Sozialflirsorge terwunden hat. Damit legitimieren ater auch
neuere Konzeptionen der Verwaltungsrechtsiehre den testehenden
Zustand. Nach ihrem Rild k&nnen eine in Grundrechtsnormen und
Sozialstaatverpflichtung eingelbettete Verwaltung nur fordernde
Bilrger gegeniiterstehen. Diese Forderungen, Uter die verfassungs-
rechtliche Normen, Gesetzeshtestimmungen und Verwaltungsvor-
schriften akschliefend Auskunft zu gelen teanspruchen, milssen

in den Augen der Verwaltung ins Unermefliche wachsen und ihre
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Arteit elbenso Lelasten wie die den "Blrgern" offenstehende
verwaltungsinterne und gerichtliche Kontrollmdglichkeiten, die
diesen als Instrumente zur Durchsetzung oder Verteidigung ih-
rer Interessen rereitstehen. Der Widerspruch zwischen den vom
System erzrugten, wachsenden Ansprliichen an 8ffentliche Lei-
stungen und Interventionen einerseits und einer etenfalls sy~
stemnotwendigen, sowohl normativen wie institutionellen und
organisatorischen Beschrinkung der &ffentlichen Leistunes- und
Eingriffsmdglichkeiten andererseits muR in einer rechtsstaat-
lich-sozialstaatlich verfaBten und orientierten Verwaltung
schlieflich aufitrechen in einen Konflikt zwischen Verfassungs-
auftrag, gesetzlich ausgebauten, individueilen Schutz- und
Forderungsrechten und Verwaltungspraxis. Mit diesem Kenflikt
kontrastiert eigenartig die Forderung nach "blrgernaher" Ver-
waltung, eine Forderung,dége in lhren Grundlagen ncch immer
Liirgerlich-literal verstandene XKonzeption einer rechtsstartlich-
sczialstaatlichen Verwaltung nicht {terwinden will, sondern ins
Idyllische verkehrt. Solches Wunschbild zeigt endlich, wie der
in Frankreich teschworene "dialcgue entre 1l'administration et
l'administré” seine ideoclogische Funktion darin, da® er den im
System der Verwaltung sellbst registrierten Konflikt zwischen
Verfassung und Verfassungswirklichkeit auf das gesellschaftlich
unvermittelte Verh#ltnis zwischen Blrger und staatlicher Or-
ganisation verklrzt und quasi-individuelle L8sungen des Kon-
flikts gerade im Rahmen jener normativen rechtsstaatlich-sozial-
staatlichen Strukturen der Verwaltung verspricht, die diesen
Konflikt als gesellschaftlichen ausl®sen.

3. Interventionistischer Ansaetz

Die Vorstellung, daR &ffentliche Verwaltung staatliche Hoheit
nur gegeniiber dem Blirger durchzusetzen habe und nur die Blrger
gegen die staatliche Gewalt zu schiitzen seien und 8ffentliche
Leistungen fordern k8anten, muB spdtestens dann fragwirdig
werden, wenn wirtschaftliche und in ihrem Gefolge politische

Krisen den Systemzusammenhang zerstéren, in dem allein sich
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individualistisch literalistische Freiheits- und Forderungsrech-

te - wenn auch durch diesen begrenzt - durchsetzen lassen.

In dem Augentlick, wo Skonomische Krisen nicht mehr nur als
zuf&llige Unterkrechungen eines mehr oder weniger naturwlich-
sigen Wachstumsprozesses verstanden werden k&nnen, sondern die
zyklische Natur des Wirtschaftsprozesses anerkannt werden mub,
entsteht die Forderung, durch antizyklische wirtschaftspoli-
tische MaRnahmen ausgleichend und steuernd in den Wirtschafts-
aklauf einzugreifen. Urer eine solche Steuerungsmdglichkeit
verfligt aker nur der Staat, der iter seinen administrativen
Apparat wirtschaftspolitische Instrumente, wie sie in AnschluB
an Keynes - historisch verzd®gert - auch in der Bundesrepulklik
entwickelt wurden, einsetzen kann, die die Erreichung Skonomi-
scher Stabilit8t nach MaRgalte des wirtschaftspolitischen Ziel-

katalogs (magisches Viereck) sichern sollen.

Aufgaten der #ffentlichen Verwaltung sind in dieser Argumenta-
tion zunehmend durch staatliche "Interventionspolitik" Leatimmt.
In den letzten Jahren hat jedoch auch in der wirtschaftspoliti-
schen Orientierung der Bundesrepublik die Einsicht an Boden ge-
wonnen, daB Krisen heute tendenziell weniger konjunkturelle

als strukturelle Ursachen haken, daf MaBnahmen der Glotalsteue-
rung im Rahmen der Konjunkturpolitik (Geld- und Finanzpolitik)
ohne gleichzeitige wirkungsvolle Strukturpelitik langfristig
zur "Krisenvermeidung” nicht ausreichen. Das tedeutet jedoch,
daB nicht nur die testehenden Aufgaben der staatlichen und
kommunalen Verwaltung den Zielen antizyklischer Interven-
tionen unterworfen werden, sondern ihr auch gleichzeitig vor
allem im Rahmen der Infrastrukturpolitik (Verkehr, Stadtpla-
nung, regionale Wachstumspelitik ete.) neue Aufgaten zugewie-
sen werden. Vor allem der Aufgabentereich der kommunalen Ver-
waltung wird durch diese langfristige Regulierung erhetlich
erweitert, was systemnotwendig zu Konflikten flhren muf, da

die Kommunalverwaltung auf der anderen Seite tesonders har-

ter Restrikticn durch die kurzfristige Steuerung unterliegt.
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Die in dieser Perspektive verdnderten und neu entstandenen Auf-
gaken der Verwaltung sprengen notwendig das liberalistisch-in-
dividualistisch verstandene Verh#ltnis veon Blirger und Staat

und offentaren unmittelbtar ihren aktuell pelitischen und damit
gesellschaftlichen Charakter. Zugleich abter unterstellt die
These der Notwendigkeit und M&glichkeit interventionistischer
Staatstdtigkeit die Handlungsautonomie des Staates gegenfiiter
der Gesellschaft, von der er noch immer getrennt bleibt. Da die
Notwendigkeit staatlicher Interventionen in den Wirtschafts-
prozeRl nicht aus der historischen Entwicklung der kapitalisti-
schen Gesellschaft atgeleitet wird, kann der Staat auch nicht
als historische Torm von Gesellschaft selbst, nicht als Aus-
druck durchgesetzter Interessen und herrschender Machtverhdlt-
nisse verstanden werden, die seine Handlungsautonomie zugleich
grundsdtzlich begrenzen. Die Vorstellung "allgemeiner Wohlfahrt"
verschleiert, da® an z.B. Kenjunkturpolitik, Wachstums- und
Strukturpolitik und Sozialpolitik konfligierende Interessen te-
stehen, daB gesellschaftliches und wirtschaftliches Gleichge-
wicht nur immer auf der Grundlage Lestehender Herrschafts- und

Machtverhdltnisse erlangt werden kann.

In der Argumentation des interventionistischen Ansatzes ist es
deswegen auch nicht m¥glich, die harten Grenzen jeder staatli-
chen Intervention®&rkennen: Erfolg oder MiRerfolg steuernder
oder regulierender Eingriffe zur Stabilisierung des Wirtschafts-
prozesses sind grundsidtzlich athdnglg von dem AusmaR, in dem es
gelingt, die private Investitionstdtigkelt anzuregen oder zu
démpfen; in einem auf privaten Kapital tasierenden Wirtschafts-
system tleilbt die autonome unternehmerische Investitionsent-
scheidung als zentrales Steuerungselement weiterhin unangeta-
stet.

Die im Rahmen der staatlichen Interventionspclitik der Verwal-
tung zugedachten neuen und verdnderten Aufgalen kdnnen deswegen
nicht aus den Zielsetzungen eines autonom handelnden Staats,
der in die gesellschaftliche Entwicklung steuernd und lenkend
eingreift, erklért werden, scndern sie miissen als Ausdruck

gesellschaftlicher Entwicklung tegriffen ﬁerden, in der sich

Dill/Sauer (1971): Verwaltungsmodernisierung und Politik



"ISFMUNCHEN

-l

Funktionen und Strukturen der Gesellschaft verdndern, die liter
Entstehung und Ver#nderung &ffentlicher Aufgaten und gleichzei-

tig lter die Restriktionen ihrer Erfiillung entscheiden.

b, Ahistorisch-funktionalistischer Ansatz

Die Frage, wie Funktionszuwachs und Funktionswandel zugleich
die internen Strukturen der Verwaltung verdndern, wie anderer=
seits deren struktureller Wandel selbst wiederum als Bedingung
ihres Funktionswandels wirksam wird, setzt voraus, daf Verwal-
tung nicht nur normativ als Ausflihrungsorgan staatlicher Ho-
heit gesehen oder instrumentell auf gesellschafts- und wirt-
schaftspolitische Ziele der Regierung kezogen, sondern selbst
als Teil gesellschaftlicher Wirklichkeit tegriffen wird. Vor
allem Organisationssoziologie und Systemtheorie haken es sich
in den letzten Jahrzehnten zur Aufgabe gemacht, #ffentliche
Verwaltung als spezifische Ausformung bilirokratischer Organisa-

tion zu analysieren und empirisch zu untersuchen.

So wertvolle Einzelergebnisse diese Forschungsrichtungen zu
Struktur und innerem Funktionieren von Verwaltungsorganisa-
tion, dem Verhdltnis von Herrschaftsposition und sachliche
Ausfihrung (Crozier), zu ihren Interaktionsverhiltnissen und
Karrieremustern auch gekracht hat, so tleiten die in diesen
Fragestellungen entwickelten Ansdtze zur Bestimmung von Aufga-
ben der Verwaltung fast ausschlieflich auf der formalen Frene
eines analytischen Bezugsrahmens. Um Verwaltung organisations-
soziologischer und systemtheoretischer Untersuchung zuginglich
zu machen, wird sie herausgeldst aus dem historischen Entwick-
lungsproze der Gesellschaft und als Suksystem eines selbst
ahistorisch gedachten sozialen Systems isoliert. In solcher
Sichtweise kann Aufgate - in der #iteren Organisationssoziclo-
gie - nur noch mehr formal faBbtar sein als Zieldefinition von
Organisation oder als Entscheidung in einem System von "decising~
making" (Simon) btzw. als Information in einem Informationssystem
greiftar werden. Neuere Ans#tze versuchen, Aufgaben der Verwal-
tung auf der "alles beherrschenden Aufengrernze" (Luhmann) des
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Systems Verwaltung zu anderen gesellschaftlichen Systemen Le-
stimmbar zu machen. Da das Verh&dltnis zwischen Staat, Verwal-
tung und Gesellschaft nur in funktionalen Beziehungen zwischen
verschiedenen sozialen Systemen btzw. Subsystemen faBbar wird,
muf sich Zuwachs und Wandel der gesellschaftlichen Funkticn

der Verwaltung in der Verinderung der funktionalen Beziehungen
des Systems und seiner Teile erschdpfen.

Gerade in dem Bemilhen, Verwaltung selbst als gesellschaftliches
System bzw. Subsystem zu Legreifen, wird sie ihres histerisch-
gesellschaftlichen und damit aktuell politischen Charakters
entkleidet. So wie Politik selbst in die Regelung und Steuerung
der als kykternetisches System verstanden Gesellschaft aufgehen
und sich in "social engeneering"” erschdpfen muB, sc¢ kann die
schlieflich £ls "Management-Informationssystem" verstandene
Verwaltung als Instrument der Systemsteuerung nur fungiktel
werden, wenn sie zugleich den Systemnotwendigkeiten angepaft wird.
Das Verwaltungsmanagement kann und darf sich dann nicht mehr an-
ders verstehen als das Management industrieller GroBktetriete
und muf mit jenem austauschkar sein. Einer auf diese Weise dem
System nahtlos "angepaBten" Verwaltung muf die historisch-gesell-
schaftliche Dimension von "Uffentlichkeit" entgleiten, in der
allein die Anforderungen der von der Gesellschaft tenachteilig-

ten Gruppen geltend gemacht und durchgesetzt werden kdnnen.

5. Sozio-8konomischer Ansatz

War die wissenschaftliche Diskussion der Probleme von Verwal-~
tung und Verwaltungsreform kisher weitgehend reherrscht von
den aufgezeigten typischen rechts- und verwaltungswissenschaft-
lichen, nationalBkonomischen und organisaticnssozioclogischen
Argunmentationen, so hat es andererseits nicht an vereinzelten
soziologischen und politikwissenschaftlichen Versuchen gefehlt,
den gesellschaftlichen und pclitischen Charakter &ffentlicher
Verwaltung entweder theoretisch aus dem Verhiltnis von Politik
und Ckonomie kzw. ph#Znomenologisch-klassifikatorisch aus dem
Verhdltnis von Regierung und politischen bzw. administrativen

Institutionen zu kestimmen.
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Keiner dieser Versuche fihrte zur Austildung eines geschlossenen
theoretischen Konzepts, von dem aus Funkticns- und Strukturwan-
del der Offentlichen Verwaltung untersucht und zusammenhingend
erkldrt werden kdnnten. Auch die folgenden Uberlegungen zur Be-
stimmung von Aufgabten und Aufgatenwandel der &ffentlichen Ver-
waltung sind nicht Ausdruck eines geschlossenen theoretischen
Konzepts. Sie tauven in vielem auf vorliegenden Ansdtzen auf und
versuchen sie in manchem weiterzufithren; eine eingehende kriti-
sche Auseinandersetzung mit ihnen muR in diesem Rahmen unter-
tleiken. Die hier vorgetragenen Uberlegungen rediirfen der Dis-
kussion und weiterer theoretischer Reflexion und sollen vor-
nehmlich Probleme umreiBen, die weiterer wissenschaitlicher Ar-
Eelt Lediirfen.

Eine Bestimmung von Aufgaten und Aufgabenwandel der Bffentlichen
Verwaltung kann nur auf der Grundlage einer Analyse der Funktion
des Offentlichen Dienstes, und im engeren Sinn der sffentlichen
Verwaltung, im gesanmtgesellschaftlichen Zusammenhang geleistet

werden.

Westliche Industriegesellschaften sind unter den Bedingungen ka-
pitalistischer Produktionsweise dadurch gekennzeichnet, daR zur
Reproduktion einer Gesellschaft auf einer historisch testimmten
Entwicklungsstufe notwendige Funktionen grunds&tzlich privat
erfdllt werden.

Unter dieser Voraussetzung muf die Untersuchung der Funktion 8f-
fentlicher Dienste (einschlieflich der 8ffentlichen Verwaltung)

in der Gesellschaft von der Frage ausgehen, unter welchen Bedin-
gungen Leistungen "Sffentlich" erfiillt werden: welche Einfluf~
gréRen sind daflir btestimmend, daR® die Ertringung testimmter Lei-
stungen dem #ffentlichen Dienst als instituticneller Einheit zu-
gewiesen werden, welches sind andererseits die Bedingungen seiner
Institutionalisierung? Offentliche Produktion von Leistungen und
die daraus entstehende &ffentliche Leistungssphdre muf demnach

aus dem Verhdltnis zwischen privater Produktion und den je historisch
.notwendigen Reproduktionsfunktionen der Gesellschaft testimmt wer-

den.
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Zagleich hringt‘dieses Verhdltnis in seiner konkreten Aus-
pré&gung den Konflikt zwischen der Entwicklung von gesellschaft-
licher Produktion einerseits und den testehenden Herrschafts-
und Machtverhdltnissen andererseit s zum Ausdruck, ein Konflikt,
der der Entwicklung der Industrialisierung in allen westlichen

Gesellschaften immanent ist.

In der Entwicklung industrieller Gesellschaften setzt private Pro-
duktion und damit die Durchsetzung privater Interessen zunehmend
Leistungen voraus, die unter den Bedingungen privater Produk-

tion nicht zu erkringen sind.

Das Ledeutet jedoch nicht automatisch, daR sie "&ffentlich"

ertracht werden. Ot sie 8ffentlich erfliillt werden, hingt von
einem Prozel der "Verdffentlichung" at, der selbst historisch
Fedingt ist und in den verschiedene "Dimensionen™ unterschie-

den werden kO&nnen.
Die Bedingungen privater Produktion sind nicht gegelen, wenn:

o die fir die Erbringung dieser Leistungen notwendige Akku-
mulation von Kapital in privater Hand fehlt (historische Bei=-
spiele: Bahn, Post, Weltraumprogramm der amerikanischen

Regierung etc.);

o die Verwertung (Erzielung und Realisierung von Mehrwert)
privaten Kapitals; tzw. die Erreichung der Durchschnitts-

profitrate nicht gesichert sind.

Entscheidend ist jedoch das Ausmaf der gesellschaftlichen An-
forderungen, die hinsichtlich der Erbringung einer solchen
Leistung politisch durchgesetzt sind. So 1dRt sich etwa fir
einen eingeschrinkten Teilnehmerkreis auch der Briefverkehr
oder Telefonverkehr privat durchfithren (z.B. in den Vereinig-
ten Staaten}. Private Ertringung ist dann nicht mehr mdglich,
wenn Anforderungen an Generalitdt der Leistunz und allgemeine
Zugdnglichkeit durchgesetzt sind. Die Durchsetzung sclcher An-

forderungen hat zur Folge, daB solche Leistungen auBerhallb

Dull/Sauer (1971): Verwaltungsmodernisierung und Politik



"ISFMUNCHEN

-98-

Tovinre-

von Marktmechanismen ertracht wérlen missef. .. o Il = F

Ok die 8ffentliche Hand Leistungen, die privat nicht erfiillt
werden kdnnen, iternimmt und in welcher Form, hingt wiederum

wesentlich von folgenden Bedingungen ab:

o Die von der 3ffentlichen Hand ertrachten Leistungen gehen
als Vorleistung in die private Produktion ein und sind damit
Voraussetzung weiteren wirtschaftlichen Wachstums, iker das
das pclitische Herrschaftssystem selkst sich legitimieren
muf. Sie sind datei notwendige allgemeine Bedingungen so-
wohl fiir den privaten Produktionsproze® wie auch fir die Aus-
tauschprozesse am Markt, wo sie zur endgliltigen Verwertung

des privaten Kapitals heitragen.

o UOffentliche Leistungen schaffen einen redeutenden Markt fir
den Atsatz von Produkten privater Unternehmen und somit direk-
te Verwertungsbtedingungen fir privates Kapital (Beispiel:
Fernmeldewesen, Verkehr etc.). Die immer schwerer werden-
den Probleme privater Kapitalverwertung werden dadurch geé
mildert, die Krisenanfilligkeit des Systems albgeschwicht.

o Der Zwang zur 8ffentlichen Leistungsertringung leitet sich
jedoch nicht nur aus den Erfordernissen der Produkticns-
und Verwertungsprozesse privater Kapitalien ak, sondern
auch aus der Notwendigkeit, die Grundlage privater Pro-
duktion, das kapitalistische Gesellschaftssystem zu er-
halten und zu sichern. Zur Befriedigung von Legitimations-
anspriichen und zur Vermeidung von Konflikten und Krisen
mﬂssen.auch gesellschaftliche Anforderungen, die Interes-
sen unterprivilegierter Gesellschaftsgruppen - zum Teil
durch politische Vertinde durchgesetzt - entsprechend te-
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riicksichtigt werden, wenn deren Bedlrfnisse durch private
Produktionsprozesse nicht erflillt werden k&nnen (Alterssi-

cherung, Gesuncdheitswesen).

Die Bedeutung, den die Ertringung kestimmter Leistungen durch
ihren Legitimationscharakter flir das Gesamitsystem erreicht,

muf jedoch im gegenwirtigen Stadium der gesellschaftlichen
Entwicklung in Ath&ngigkeit von den ilitergeordneten Zielen der
Skonomischen Stabilitdt und des wirtschaftlichen Wachstums ge-
sehen werden. Okonomische Stalbilitit ist die entscheidende Le-
gitimationsgrundlage des gesamten Systems. Leistungen, die
nicht unmittelkbar auf die ®kecnomischen Erfordernisse ausgerich-
tet sind, werden in der Regel nur dann &ffentlich ertracht,
wenn Konflikte und Spannungen, die etenfalls das Gesamtsystem

geféhrden, es notwendig erscheinen lassen.

Die Notwendigkeit, Krisen und Konflikte im Interesse der Sta-
bilitdt des gesellschaftlichen Systems zur Legitimation politi-
scher Herrschaft zu vermeiden oder zu entschirfen, filhren schlief-
lich auch dazu, daB private Produktion ven Gitern und Dienst-
leistungen wenigstens teilweise &ffentlicher Kontrolle unter-
worfen und zum Gegenstand unmittellbar auf sie einwirkender
Offentlicher Steuerung und Planung werden. Hier widchst der
8ffentlichen Hand im Rahmen kapitalistischer Entwicklung eine

neue Funktion zu (Steuerungsfunktion).

So wird etwa die Autcnomie privater Unternehmungen in restimm-
ten Produkticnstereichen durch unmittelbare staatliche Kontrel-
len Teschrinkt, die soziale Lasten akwenden sollen, die infol-
ge privater Interessendurchsetzung in diesen Bereichen entstehen
k&8nnen und flir die die 3ffentliche Leistungssphédre dann wieder
aufkommen muBj; zu nennen wiren etwa Gewerkeaufsicht, Arznei-

und Lebensmittelkontrolle, Umweltschutz etc.
Andererseits muf die &ffentliche Hand versuchen, durch Subven-

tion und Steuererleichterungen Anreize fiir private Produktion

in Produktionstereichen zu schaffen, in denen die Verfolgung
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privater Interessen nur unter erschwerten Bedingungen und nur
tegrenzt mdglich ist, die andererseits der &ffentlichen Lei-
stungssphére nicht oder nicht vollstdndig zugewiesen werden

sollen und zZugewiesen werden k&nnen. Sclche Anreize werden in
hochentwickelten Industriegesellschaften aufgrund der Disparitét
der Produktivititsentwicklung vor allem in Bereichen der Produk-
tion landwirtschaftlicher Giiter und in testimmten Dienstleistungs-

Fereichen notwendig.

Wird einerseits die Autonomie privater Unternehmungen tei der
Verfolgung privater Interessen in der Erfiillung gesellschaft-
licher Funktiofi'durch staatliche Kontrollen sowie staatliche
Instrumente der Steuerung und Planung teschrdnkt, so ist an-
dererseits die Autonomie des Staates tei der Ertringung Offent-
licher Leistungen durch die durchgesetzten privaten Interessen
tegrenzt. Dies gilt vor allem dort, wo die &ffentliche Lei-
stungssphdre selbst einen bedeutsamen Markt fir die Produkte
privater Unternehmen darstellt. So ist -~ um nur ein Beispiel zu
nennen - die Planungsautonomie der Bundespost im Fernmeldele-
reich weitgehend durch die Marktstrategie (auf dem Absatz-
markt sowchl wie auf dem Arteitsmarkt) einiger weniger markt-
Eeherrschender Unternehmen regrenzt. Auf die technisch-or-
ganisatorische Entwicklung von fernmeldetechnischen Produkten
hat gerade in diesem Bereich die Bundespost wenig Einflufk.

Offentliche Kontrolle, Steuerung und Planung richten sich nicht
nur auf einzelne gesellschaftliche Rereiche. Mit einer gewissen
historischen Verzdgerung hat sich auch in der Bundesreputlik
die Einsicht durchgesetzt, daf zumal kel fortschreitender In-
dustrialisierung die vermeintlichen Selbststeuerungskrifte der
Wirtschaft versagen und ein ungesteuerter Kapitalismus zu Fehl~
entwicklungen fithren muf, die die Stabilit#t des gesellschaft-
lichen Systems infrage stellen. Staatliche Eingriffe, die sich
auf die wirtschaftliche und gesellschaftliche Entwicklung seltbst
teziehen, werden tei uns im allgemeinen unter dem Begriff der
Glolalsteuerung zusammengefaBt. Zu teachten gilt jedoch, dah
derartige MaBnahmen etwa im Rahmen der Geld- und Finanzpolitik,
der Sozialpolitik etc. selbst wiederum ein Resultat der Durch-
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setzung gegensdtzlicher privater Interessen sind. Die Krisenhaftig-
keit und Widersprilchlichkeit des kapitalistischen Wirtschaftspro-
zesses, die staatliche Eingriffe notwendig machen, kewirken wie-
derum, daf die Eingriffe selbst zu Konflikten im Bereich der
Wirtschaftspolitik und ihrer ausfithrenden Verwaltung fihrt. Diese
Konflikte innerhallt der Regulierung des Wirtschaftsprozesses
zeigen sich z.B. im Rahmen der Konjunkturpolitik, wo Eingriffe

in die Verwertungsbtedingungen privaten Kapitals (z.B. Anregung
privater Investitionen) mit Eingriffen in die Realislerungssphére
(Schaffung von Massenkaufkraft) konfligieren k&nnen, wie auch

in dem prinzipiellen Konflikt zwischen Konjunkturpolitik (anti-
zyklische MaBnahmen) und Struktur- und Wachstumspolitik (For-
derung der Entwicklung der Produktivkrifte).
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ITITI. Forschungsperspektiven

Verwaltungsreform und Verwaltungsmodernisierung kdnnen nur dann
als politisches Proklem verstanden werden, wenn der gesellschaft-
liche und politische Charakter der Krise, in der die deutsche
Verwaltung sich gegenwdirtig tefindet, erkannt wird. Vorstellun-
gen und Konzeptionen, die Reformen und ModernisierungsmafBnahmen
zu isolierten Problemen der Verwaltung entwickeln und durchsetzen
wollen, verfestigen mit Einzelkorrekturen den Status Quo und
verschirfen die Krise. Eine politisch verstandene Verwaltungs-
reform kann sich nicht in pragmatischen L&sungen erschdpfen.

Die Bedingungen dieser Krise miissen im Hinklick auf die der ge-
sellschaftlichen Entwicklung immanenten Interessen~ und Macht-

zusammenhdnge untersucht werden.

Bisherige Forschungsans&tze konnten diese Aufgalte bisher nicht
einl®sen, weil sie die politisch relevanten Dimensionen von
Verwaltungsreform und Modernisierung nicht eintezogen. Sie

Elieben damit notwendig dem testehenden Zustand verhaftet, sicher-
ten ihn ideoclogisch ab und konnten selbst da, wo sie auf Verinde-
rung zielten, ihre Zieldimensionen nur dem Bestehenden entneh-
men und keine politischen Alternativen zu diesem entwickeln.

‘Es gilt deshallb, fir die sozialwissenschaftlichen Arteiten der
ndchsten Zeit, Forschungsperspektiven zu entwickeln, die die
tisherigen progressiven theoretischen Ansitze soweit wie mdglich

aufnehmen und deren Weiterentwicklung erm&glichen.

Eine umfassende Analyse der &ffentlichen Verwaltung, ihrer Funk-
tionen und Strukturen und deren Wandel, der damit freigelegten
Widerspriiche und Konflikte, der Bedingungen, M8glichkeiten und
Grenzen ihrer Reformbestrebungen sowie dazu m8gliche Alterna-
tiven, setzt eine sozialwissenschaftliche Theorie von "8ffent~
lichem Dienst" voraus. Eine solche Thecorie kann weder die So-
zialwissenschaft, noch die ihr Lenachtarten Disziplinen der=-

zelt vorwelsen.
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Datei kann man nicht von Problemen ausgehen, wie sie in der
peolitischen Diskussion hinsichtliich kenkreter Protleme der
Verwaltung gestellt werden. Vielmehr muf man die Dimensionen

und Ebenen tenennen, in denen diese identifiziert und Forschungs-

fragesteliungen Uterhaupt erst zuginglich gemacht werden k&nnen.

Auf einer ersten Ebene sind die thecretischen Dimensionen zu
benennen, die bei der Ausbildung einer Theorie des "&ffentlichen
Dienstes" zu lerticksichtigen wdren und in denen demit zugleich
die allgemeinen Forschungsfragestellungen entwickelt werden
kdnnen, deren inneren Zusammenhang erst die entfaltete Theorie

ausweisen k8nnte (1).

Der zweiten Etene, auf der die allgemeinen Forschungsfragestel-
lungen im Zusammenhang mit ersten Hypothesen und Thecorieteilen
zu entwickeln sind, muP btei dieser Vorgehensweise das Hauptge-
wicht zufallen (2).

Auf einer dritten Ebene wiren die Voraussetzungen der Untersuchung
realer Prokbleme der Verwaltung und Verwaltungsvreform zu kenen-
nen, die mit Hilfe der auf der zweiten Ekene entwickelten all-
gemeinen Forschungsfragestellungen identifiziert und im Rick-
bezug auf die bteiden ersten Ekenen theoretischerReflexion und
konkreten Untersuchungsfragestellungen zugdnglich gemacht

werden sollen.

1. Die theoretischen Dimensionen

Drei Dimensicnen sind es, die nach dem kisherigen Stand
theoretischer Uberlegung, teil allen Feorschungen und Problemen
der Verwaltung und Verwaltungsreform zu berlicksichtigen wiren:
Eine Dimension, in der die Bedingungen gefaft werden, die beil
privater Produktionsweise die Zuweisung von Steuerungs- und
Statilisierungsfunkticnen und die Prcduktion ltestehender
materieller und immaterieller {(Vor-)Leistungen an eine 8f-

fentliche Aufgatensphire erzwingen ("Ver&ffentlichung").
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Eine zwelte Dimension, in der die Bestimmungsgrdfen der Insti-
tutionalisierung jener &ffentlichen Leistungssphdre gefaft wer-
den miiften. Eine dritte Dimension miifte die Produktionstedin-
gungen rei der Erfillung &ffentlicher Aufgaten abdecken, die
selbst wiederum aus den Bedingungen der "Ver&ffentlichung™ und
der Institutiocnalisierung einer 8ffentlichen Leistungssphére

akleittar sein miissen.

a) "Verdffentlichung"

Nach den im vorausgehenden Abschnitt dargestellten Uberlegun-
gen zu einem sozio-8konomischen Ansatz der Bestimmung Sffent-
licher Funktionen und ihres Wandels ist der ProzeR der Ver-
Bffentlichung wesentlich besztimmt durch die Bedingungen pri-
vater Produktion einerseits und der Notwendigkeit 8ffentli-
cher Produktion andererseits; er ist der Entwicklung der ka-
pitalistischen Gesellschaft immanent. Froduktion von Giitern
und Dienstleistungen bleibt sclange im Bereich privater Pro-
duktion, als das zur Produktion notwendige private Kapital
vorhanden und seine Verwertung (Profit) gesichert ist. Durch-
gesetzte gesellschaftliche Anforderungen an die zu ertringen-
den Leistungen entscheiden dariiber, ok die Produktionstedin-
gungen fir das private Kapital gegeben sind. Sind diese Be-
dingungen nicht gegeben, werden die in Frage stehenden Lei-
stungen jedoch nur dann 8ffentlich erbracht, wenn sie notwen-
dige Vorleistungen flir private Kapitalverwertung darstellen
oder notwendig sind zur Sicherung Skonomischer oder gesell-
schaftlicher Stabilitdt (Wirtschaftswachstum und Xrisenver-
meildungl). Dadurch ist es jedoch notwendig, solche gesell-
schaftlichen Anforderungen zu lberlicksichtigen, die unter den
Bedingungen privater Produktion nicht zu befriedigen sind.
Somit haben 6ffentliche Leistungen grunds&tzlich eine doppel-
te Funktion: Mit der Stabilisierung des Systems und damit
der Aufrechterhaltung der bestehenden Herrschaftsverhdltnis-
se milssen sie in diesen Grenzen auch Bedlirfnisse unterprivi-
legierter Gruppen htefriedigen. Zu kl&ren ist insbesondere,
inwiefern dadurch M8glichkeiten gesellschaftlicher Emanzi-
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pation keschlossen sind.

Die durch die Widerspriche der Kapitalverwertung rtedingte
krisenhafte Entwicklung des Reproduktionsprozesses der Ge-
sellschaft verlangt zugleich unmittellbare Steuerungsauf-
gabten; die Bedingungen ihrer Verdifentlichung sind aus

dieser Entwicklung atzuleiten.

E) Institutionalisierung

Der ProzeB der Verdffentlichung setzt die Bedingungen der In-
stitutionalisierung einer 8ifentlichen Leistungssphire.

Die Instituticnalisierung von "Uffentlichkeit" gewinnt

unter kapitalistischer Produktionsweise die Funktion der
Sicherung der Bedingungen privater Produktion, wird Vor-
aussetzung flr die gesellschaftliche Reproduktion, da

diese unter den Bedingungen privater Kapitalverwertung

nur partiell aufrechterhalten werden kann.

Die Institutionalisierung von "Uffentlichkeit" vollzieht
sich in der Schaffung und Durchsetzung von Normen und Nor-
mensystemen, iUber die die private Produktionssphdre sowchl
geschlitzt, wie - in der spdteren Entwicklung - gesteuert
werden kann, sowie in der Schaffung von Instituticnen, die
einerseits Normen zu erzeugen, durchzusetzen und ihre
Einhaltung zu kontrollieren haben, zum anderen diejenigen
materiellen Leistungen zu erbringen haten, die ihnen {ibter
den Verdffentlichungsprozel zugewiesen werden. Die &ffent-
lich erzeugten Normen und Normensysteme sichern aker zu-
gleich die &ffentliche Leistungssphire gegen die private
Produktionssphdre at, indem sie die 8ffentlichen Institutic-
nen selkbst Normen unterwerfen. Normierung der Institutionen
kommt zum Ausdruck in der Ausbildung formaler Organisationen
und einem System des Organisationshandelns, das traditionel-
lerweise mit dem Modell der staatlichen Biirokratie beschrie-
Len wird.

Die institutionalisierte 8ffentliche Leistungssphire ist

Teil des politischen Herrschaftssystems; dessen historische
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Ausprdgung ist testimmend fir das Verhdltnis 8ffentlicher
Institutionen zueinander und damit auch fiir das Verh&ltnis
von politischer Fiihrung und staatlicher, tzw. kommunaler
Verwaltung als Llirokratische Organisation. Die Formen der
Institutionalisierung der 8ffentlichen Leistungssphére
entscheiden liker die Art und Weise der Erflillung Offent-
licher Aufgaten und die Berilcksichtigung gesellschaftli-

cher Anforderungen,

¢) Bedingungen 8ffentlicher Funktionserfiillung

Vertffentlichungsprozes und Institutionalisierung setzen

die Bedingungen flir die Erfillung &ffentlicher Funktionen.
Das Erfordernis kapitalistischer Systeme, diese Funktions-
erfillung (Statilisierung und Wirtschaftswachstum) unter
gegensdtzlichen wie widerspriichlichen Interessen zu si-
chern bedeutet, daB Lei der Umsetzung der Steuerungs- und
Vorleistungsfunktionen in konkrete Leistungen diese In-
teressen beriicksichtigt werden milssen; dabtei sind die in
tradierten Strukturen geronnenen Manifestationen vergangener
Interessen von gleichem Gewicht. Konkrete &ffentliche Lei~-
stungen tragen den Stempel der Auseinandersetzung partiku-
larer Interessen (Branchen, Verktdnde) um die jeweils ma-
ximale Funktionserflillung wie den der politisch durchge-
setzten Interessen abhdngiger Gruppen.

Offentliche Vorleistungen fiir die private Produktion missen
die Bedingungen der privaten Produktion terticksichtigen,

wie sie sich als gesellschaftliche Anforderungen durchgesetzt
haken. Andererseits ist die 8ffentliche Hand tei der Erfill-
lung &ffentlicher Funktionen notwendig zugleich Otjekt pri-
vater Xapitalverwertung. (Uffentliche Auftrige). SchlieRlich
sind &ffentliche Institutionen in der Erfillung verdffent~
lichter Funktionen zugleich Otjekt Uffentlicher Regulie-
rung und Statilisierungsstrategien (antizyklisehe Wirt-
schaftspolitik!).

Wie diese allgemeinen Produktionstedingungen iiter die For-
men und die Ausgestaltung der Institutionen entscheiden,
entscheiden die Formen der Institutionalisierung {ber die

Dull/Sauer (1971): Verwaltungsmodernisierung und Politik



"ISFMUNCHEN

-37-

immanenten Produktionstedingungen #ffentliicher Institutionen:
Bezichung zur politischen Flihrung; Strukturmerkmale der
Organisation wie Hierarchie, Kontrollen, Zustidndigkeit,
Status der Offentlichen Beschdftigten.

So werden etwa die allgemeinen Produktionskedingungen im
Produktionsproze® beim Einsatz von Technologien und Or-
ganisationsmodellen aus der Privatwirtschaft wirksam, an-
dererseits bestimmen die immanenten Bedingungen, wie et-
wa die Lestehende Organisations=- und Personalstruktur,
Rekrutierung und Austildung der Arbeitskrifte ete. die
M&glichkeiten der technisch-organisatorischen Verinde-

rungen von Arbeitsprozessen.

2, Fragestellungen

Die auf der zweiten Ebene zu entwickelnden Forschungsfrage-
stellungen setzen an sich theoretische Annahmen voraus; die-
se missen sich - solange eine geschlossene Theorie des "&°-
fentlichen Dienstes” fehlt ~ zunichst an einzelnen Thesen
oder Theorieteilen corientieren. Auf dem Hintergrund der
unter III/1. umrissenen theoretischen Dimensionen lassen sich
aus der vorl&ufigen Analyse lbisheriger Verwaltungsprobleme,
der Kritik traditioneller Erkl&rungsansdtze und der Skizze
eines politisch-8konomischen Ansatzes einige zentrale theo-
retische Perspektiven thesenhaft atbtleiten, die Anhaltspunkte
fidr Forschungsfragestellungen im Zusammenhang mit der Ver-

waltungsreform sein k&nnen.

a) Verwaltungsautonomie

Die Handlungsautonomie der Verwaltung ist durch ihre gesell-
schaftlichen Funkticnen, ihre Strukturen und die durchge-
setzten Interessen begrenzt; die Erweiterung dieser Auto-
nomie ist auch politisch nicht m&glich, solange diese Be-
dingungen nicht verdndert werden. Daraus folgt, daRk Ziele
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und Chancen von Verwaltungsreform und ihre Konsequenzen
fir gesellschaftliche Gruppen nur in einem umfassenden

gesellschaftspolitischen Kontext Leurteilt werden k&nnen.

Beispiele flr Pragestellungen:

Die Begrenzung der Handlungsautonomie der Verwaltung bei
einzelnen Modernisierungsmafnahmen ergibt sich etwa konkret
aus der Athdngigkeit vom Angebot an Technologie der priva-
ten Industrie und der damit durchgesetzten Verwertungsin-
teressen; zum anderen ist die Verwaltung datei auf die Lei-
stungen anderer 8ffentlicher Institutionen - insbesondere
des Offentlichen Bildungssystems - angewiesen. Ihre Hand-
lungsautonomie - das gilt insbesondere fliir die Kommunalver-
waltungen - ist auBerdem durch den jeweiligen finanziellen
Spielraum und durch finanzpolitische Mafnahmen im Rahmen
der Konjunkturpolitik beschridnkt. Welche Konflikte ergelken
sich aus diesen verschiedenartigen Athdngigkeiten, den in
ihnen implizierten gesellschaftlichen Interessen einerseits
und den durchgesetzten Interessen an &ffentlichen Leistun-

gen andererseits?

So wire etwa bteim Einsatz von EDV in der &ffentlichen Ver-
waltung der EinfluR der Computerhersteller und der von ihnen
entwickelten soft-ware auf die Verdnderung testehender Or-
ganisationsstrukturen zu untersuchen. Figt die Verwaltung
sich scheinbaren technologischen Sachzwingen, wie etwa

der "Notwendigkeit" des zentralen Einsatzes von EDV, te-
stimmten Standardisierungsanforderungen etec., oder ist sie
in der Lage, Organisationsmodelle zum Einsatz der EDV zu
entwickeln, die nicht nur Forderungen nach Rentabilitit

und gréRtmdglicher technischer Effizienz, sondern auch Be=-
diirfnisse einzelner Bevilkerungsgruppen an den entsprechen-
den Leistungen der Verwaltung, wie etwa Bedlirfnissen nach
btesserer Information, eingehender Beratung u.d. miteinbe-
zieht?
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Ist das &ffentliche Bildungssystem in der Lage, die Offent-
liche Verwaltung mit jenen Qualifikationen zu versorgen,
die zur Entwicklung und Durchfihrung von Modernisierungs-
modellen, die sich nicht oder nicht ausschlieRBlich an Mo-~
dellen der Privatwirtschaft orientieren, erforderlich sind?
Lassen kurzfristigewirtschaftspolitische Steuerungsmalnah-~
men eine Koordination langfristiger Sffentlicher Inve-
stitionen zu, die erste Voraussetzung fir eine tewulte

Steuerung der Modernisierung wéire,

k) Interessenselektion

Um der Stabilisierungsfunktion fiur das gesellschaftliche
System gerecht zu werden, werden politisch aus den parti-
kularen Interessen jene selektiert, die Verwertungsin-
teressen und Legitimationsbediirfnisse am ehesten ausglei-
chen. Ein Teil dieser Interessen schldgt sich in Aufgaken
der Verwaltung nieder; die M8glichkeiten der Aufgakbener-
fiillung sind durch diese gesellschaftlichen Stabtilisierungs-
Eedingungen tegrenzt. Die Begrenzung wird verschdrft durch
die tradierte Verwaltungsstruktur (Institutionen, Normen,
Personal). Sie hat im konkreten Fall zentrale Bedeutung

fir die Form der Aufgatenerfiillung. Der Zusammenhang kenn-
zeichnet den politischen, nicht-technisch-organisatorischen

Charakter von Verwaltungsreform.

Beispiele flir Fragestellungen

Im einzelnen wire zu untersuchen, wie Anforderungen an
6ffentliche Leistungen auf die Interessen einzelner gesell-
schaftlicher Gruppen und die in der Gesellschaft Lestehen-

den Interessen- und Machtzusammenhinge zuriickzuftthren sind.
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Von Lesonderer Bedeutung ist hier die Frage, wieweit Anforde-
rungen an 8ffentliche Leistungen untereinander konfligieren:
Welche Konflikte treten etwa zwischen einzelnen Kapitalinteres-
sen untereinander, zwischen diesen und dem Interesse an System-
stakilisierung und den Emanzipationsinteressen tenachteiligter
gesellschaftlicher Gruppen auf? So wire teispielsweise zu unter-
suchen, wie steigende Anforderuncen an das 8ffentliche Rildungs-
system (Berufsaustildungsfdrderungsgesetz!) mit dem kurzfristi-
gen Bedarf der Industrie an testimmten "verwerttaren"” Oualifi-
kationen in Beziehung stehen und mit langfristigen Interessen
an der Schaffung von Voraussetzunecen filr Wirtschaftswachstum
und Systemstatilisierung (Integration durch Aufsties) und indi-
viduellen Bildungs- und Aufstiegsinteressen konfligieren,

Weiter w8re zu untersuchen, Uter welche gesellschaftliche Me-
chanismen sich die unterschiedlichen und konfligierenden In-
teressen an 8ffentlichen Leistuncen durchsetzen und wie sie in
Aufgalten der Verwaltung transformiert werden, Daktel ist tesondere
Bedeutung der Rolle von Interessensvertdnden und ihrer Einfluf-
nahme Urer politische Institutionen (Parteien, Parlament) oder
iiter Instanzen der Verwaltung (instesondere die Ministerial-
Eldrokratie) zuzumessen. Welche Konsequenzen ergeben sich daraus
fily die Durchsetzungschancen solcher Anforderungen, die ungenil-
gend artikuliert und sich damit dem EinfluRlbereich der etalblier-
ten Interessensvertiinde entziehen und die nicht unmittellar in
den Dienst 8konomischer und gesellschaftlicher Stabilitidt zu
stellen sind? Vo liegen die Durchsetzungschancen und Grenzen einer

so verstandenen "Demokratisierung” der 8ffentlichen Verwaltung?

¢) Instrumentcharakter

Da das gesellschaftliche System auch durch langfristige Aktivi-
tdten 8ffentlicher Verwaltung stakilisiert werden muf, darf
Verwaltung nuy tegrenzt funciltel sein gegeniibter kurzfristig

variierenden Zielen politischer Flhrunesgrup-
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pen {Regierung), in der sich Einzelinteressen spezifisch
differentiell durchsetzen. Da ater andererseits gesell-
schaftliche Interessen an 8ffentlichen Leistungen sich

nur Ukter Aufgaken durchsetzen k®nnen, mif Verwaltung

sich gegenller jenen Instanzen instrumentell verstehen,

die die Aufgaten setzen. Dieser instrumentelle Bezug hat sic
auch in den historischen Struktur- und Organisationsprinzi-
pien (Blrokratie) niedergeschlagen.

Diesen Zwiespalt zwischen systemgetundener Verfestigung

und ebenso systemnotwendiger Fungitilit&dt fir politisch
durchgesetzte Interessen 18st die Verwaltung in ihrem Selbst
verstdndnis dadurch, daR sie sich einem abstrakten 8ffent-
lichen Interesse ("Staat") verpflichtet sieht, das sich in
den Normen und Institutionen des Staatsapparates manifestier
dessen Funktionieren fir sie Ziel von Verwaltungshandeln
wird. Verwaltungsreform darf dieses Selbstverstdndnis nicht
akzeptieren. Die Gefahr liegt umsc n&her, als die poli-
tischen Instanzen im allgemeinen etenfalls von diesem In-
strumentcharakter der Verwaltung ausgehen. Verwaltungsre-
form muf hingegen Lereits den politischen ProzeR der In-

teressendurchsetzung miteinkteziehen.

Beispiele fiir Fragestellungen

Die traditionellen Organisationsprinzipien staatlicher
Birokratie und ihrer otjektiven gesellschaftlichen Funk=~
tionen wéren unter der Perspektive dieses doppelten In-
strumentcharakters ndher zu untersuchen: So wire einmal
zu fragen, in welchen Bereichen diese Strukturprinzi-
pien flilr die Durchsetzung und Begrenzung gesellschaftli-
cher Anforderungen im Interesse langfristiger Statilisie-
rung des gesellschaftlichen und wirtschaftlichen Systems
noch funktional sind; auf der anderen Seite wire zu fra-
gen, inwieweit sich diese Strukturprinzipien gegeniiber neuer
im Interesse der Systemstabilisierung durchgesetzten -
Anforderungen (insbtesondere Planungs- und Steuerungs-
aufgaten der &ffentlichen Verwaltung) als dysfunktional
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erweisen und welche Verdnderungspotentiale damit zugleich
aufgedeckt werden, liter die auch die Emanzpationsinteressen
renachteiligter gesellschaftlicher Gruppen durchzusetzen wdren,
So wdre beispielsweise zu fragen, ok die mit der Steuerreform
intendierten Ziele nach grdBerer "Steuergerechtigkeit” mit den
traditionellen Strukturprinzipien der Finanzverwaltung in
Konflikt treten, durch die Lestehende Privilegien einkommens-

starker Gruppen institutionell atgesichert werden.

Insbtesondere widre zu untersuchen, inwiefern in dem doppelten
Charakter 8ffentlicher Verwaltung als Instrument langfristiger
Systemstabilisierung und tegrenzt fungitles Instrument der je-
weiligen Regierung Tendenzen zur Verselbst&ndigung der Ver-
waltung gegeniiter politischer Fihrung angelegt sind:

Solche Verselbstédndigungstendenzen zeigen sich etwa in "tech-
nokratischen" Reformvorschlidgen und Modernisierungskonzeptio-
nen der Verwaltung, in denen die aus gesellschaftlichen In-
teressengegensdtzen entstehenden Konflikte der Verwaltung

auf einer instrumentell-technischen Etene behandelt und
"richtige", aus Sachzwingen resultierende Ldsungen erstrebt
werden. Welche gesellschaftlichen Konflikte werden verdeckt,
wenn auf steigenden Kostendruck hin produktivititssteigernde
Rationalisierungs- und Mechanisierungsmafnahmen mit dem ein-

zigen Ziel der Kostensenkung durchgefithrt werden?

In diesem Zusammenhang widre zu prifen, inwiefern das in-
strumentelle, auf ein abstraktes &ffentliches Interesse bezo-
gene Selbstverstdndnis (Staatsideologie) einerseits auf die
Konservierung der testehenden Strukturen und Organisations-
prinzipién, auf der anderen Seite auf ihre Verinderung im

Sinne technokratischer Reformvorschldge ausgerichtet ist: Wel-
che Konflikte k&nnen durch auf Effizienz und Funktionieren aus-
gerichtete Reformvorstellungen der FUhrungsspitzen und Pla-
nungsstdbe einzelner Bereiche der Verwaltung und "konservativen"
Beschdftigtengruppen der 8ffentlichen Verwaltung instesondere
den Beamten auftreten? Datel miifte "technokratisches" und
"konservatives" Selbstverstdndnis auf den doppelten Instru-
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mentcharakter der Verwaltung und dessen Funktion flir die:rAafrecht
erhaltung bestehender Herrschafts- und Machtzusammenhédnge
bezogen und ihr ideclogischer Charakter freigelegt werden.

d) Die Bew#ltigungshaltung

Da die filr die Gesellschaft zu ertringenden Leistungen der
Verwaltung als in Aufgaben transformierte Interessen zuge-
wiesen werden, {ber die politisch bereits entschieden ist,
und da diese Leistungen unter politisch akzeptierten Kosten-
druck (Interessen!) erbracht werden miissen, ist die Verwal-
tung objektiv notwendig primidr auf die "Bewdltigung" die-

ser Aufgaben orientiert: Kostendruck und Aufgabenfixiertheeit
dringen zur rein Skonomisch orientierter, nicht gesellschaft-
iich (anforderungs-) orientierter Erbringung der Leistungen,
instescondere auch durch Anpassung der Arteitsprozesse und
Organisationsstrukturen an privatwirtschaftliche Rationali-
sierungsmodelle. Dies fithrt notwendig zu Problemen tei der
Vortereitung politischer Entscheidungen durch die Verwaltung
{defensive Orientierung), tei der politischen Kontrolle von
Verwaltungshandeln (politische Xonsequenzen bewdltigungsorien-
tierter Mafnahmen) und teim inneren Ausktau der Verwaltungs-
institutionen. Wenn Reformen sich nicht auch auf die politi-
schen Rahmentedingungen beziehen, kdnnen Verwaltungsleistun-
gen restenfalls den Grad ihrer Okonomisch bestimmten Pro-
duktivitdt &ndern.

Beispisle flir Fragestellungen

Unter dieser Ausgangsthese wire einmal zu Uterpriifen, wie eine
solche Bewdltigungshaltung mit den titer die 6ffentliche Ver-
waltung vollzogenen Statilisierungs- und Steuerungsfunktionen
in Beziehung zu setzen ist und welche konkreten Interessen

an ihrer Aufrechterhaltung testehen. Des welteren wire aufzu-
zeigen, welche Auswirkungen kostenorientierte Modernisierungs-
modelle auf die strukturelle Voraussetzungen &ffentlicher
Verwaltungstdtigkeit einerseits und auf die Erfiillung te-
stehender gesellschaftlicher Anforderungen andererseits

haten.
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Auf der anderen Seite widren die Interessen zu konkretisieren,
die auf eine Uterwindung dieser Bewdltigungshaltung und ko~
stenorientierten Modernisierungskonzepte drdngen. Zielen
alternative Modernisierungsmodelle auf eine stdrkere Funktiona-
lisierung der Verwaltung flir langfristige Interessen der Ka-
pitalverwertung (Wirtschaftswachstum}) oder auf eine stérkere
Berficksichtigung jener gesellschaftlicher Anforderungen, die
bisher {lber den Lestehenden Interessen- und Machtzusammenhang
der Gesellschaft ausgeschaltet wurden?

e) Wirtschaftspolitische Funktionalisierung

Der tendenziell zunehmend krisenhafte Charakter der gesell-
schaftlichen Reproduktion erfordert zur Statilisierung herr-
schender gesellschaftlicher Verhdltnisse eine h&here Fungi-
bilitdt &ffentlicher Verwaltung als Instrument kurzfristiger
wirtschaftspolitischer Glotalsteuerung und Verhinderung lang-
fristiger Strukturkrisen.

Zwel Protleme dnd in diesem Proze® der Funktionalisierung der
Verwaltung zentral: (1) Die verstérkte Beriicksichtigung un-
mittelkarer 8konomischer Interessen muR Verwaltung zunehmend
in Protleme divergierender Kapitalinteressen hineinziehen
{die sich 2z.B. in den gegensdtzlichen Ansprichen aus Xonjunk-
tur- und Strukturpolitik in der Verwaltung selbst manifestie-
ren) und damit Verwaltung als Instrument der Statilisierung
funktionsuntiichtig machen. (2) Eine derartige Funktionalisie-
rung der 8fifentlichen Verwaltung schrinkt die Befriedigung
unterprivilegierter Interessen zunehmend ein, die zur System-
stabilisierung jedoch zumindest partiell berlicksichtigt wer-
den miissen.

Wenn Verwaltungsreform nur unter den Zielen einer so verstan-
denen Funktionalisierung ketrieten wird, tedeutet sie nichts
anderes als Anpassung von Verwaltungsleistungen und ~funktionen
an herrschende Interessen, tedeutet sie Verzicht auf politi~
sche Alternativen, die Krisen als interessenbedingt erkennen.
Unter solchen Alternativen wire zu kliren, wie {iter Steuerungs-
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aufgaten zugleich tislang unterprivilegierte Interessen be-~
friedigt werden k&nnen, nicht im Sinne einer Systemstabili-
sierung, sondern im Sinne der Schaffung emanzipatorischer
Potentiale. Es ist offen, wieweit Verwaltung in diesem Sinne
ohne strukturelle Verdnderungen der Gesellschaft reformfdhig
ist.

Beispiele fllr Fragestellungen

Auf diesem Hintergrund wire die geldufige These vom Utergang

der Hoheits~ zur Leistungsverwaltung zu lkterpriifen: Eine ein-
gehende Analyse der der 8ffentlichen Verwaltung seit Beste-

hen der Bundesrepublik explizit zugewiesenen neuen Aufgaken

und der von ihr tats8chlich ertrachten Leistungen miifte erwei-
gen, inwiéweit darin Elemente "kollektiver Daseinsflirsorge"
enthalten sind oder inwieweit der so verstandene Leistungs-
charakter den Zielen 8konomischer Stabilisierung untergeordnet
wurde. Dem Verhiltnisivon staatlicher Verwaltung und Kommunal-
verwaltung ist dakei besondere Bedeutung zuzumessen: So wdren
etwa = =7+~ die bestehenden Vorschlige zur Getietsreform
auf den Konfliikt zwischen wachsender Bedeutung infrastrukturel-
ler Vorleistungen der Kommunen fir die Industrie, der regicnalen
Auswirkungen der Kapitalkonzentration (wirtschaftliche Ballungs-
zentren) und der Notwendigkeit zentral gelenkter Struktur- und
Wachstumspolitik zu bteziehen. Erzwingen kurzfristige L&sungen
dieses Konfliktes auf der Grundlage kestehender Herrschafts-
verhiltnisse die Zurlckdr3ngung tisher durchgesetzter gesell-
schaftlicher Anforderungen und erzeugen sie damit neue Kon-
flikte, die alternative L¥sungen unabdingtar werden lassen?

f) Verdffentlichung versus Privatisierung

Unter der Voraussetzung einer als wirtschaftspolitische Funk-
tionalisierung verstandenen Verwaltungsreform miissen die in-
stitutionellen Grenzen zwischen 8ffentlicher Leistungssphére
und privater Produktion zunehmend durchlissiger werden (Misch-
formen wie teliehene Unternehmen, soccié&té& mixte, privatrecht-
liche Konstruktionsformen flilr 8ffentliche Aufgaten etec.).
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Mehr und mehr werden damit gesellschaftliche Anforderungen nur
noch unter den Bedingungen privater Kapitalverwertung erfitllt,
nur die unerldflichen Vorleistungen und Steuerungsaufgaben fir
private Produktion durch 8ffentliche Leistungen atbgesichert,
Statilisierungswirksame Bericksichtigung unterprivilegierter
Interessen erfolgt immer mehr nur im dkonomischen Bereich, wird
immer mehr auf 8konomische Effizienz verengt; die Notwendigkeit
der Manipulation gesellschaftlichen BewuBtseins steigt, die
Kontrollchancen der politischen Institutionen, die unterprivi-
legierte Interessen vertreten, sinken, Politisch verstandene
Verwaltungsreform kann sich der Frage nach den neuen Bedingun-
gen der Legitimation politischer Herrschaft nicht entziehen.
Inhalt und Stefrichtung von Verwaltungsreform'werden prekér,
wenn die reduzierten Legitimationsformen mit wechsendem poli-
tischen Bewufitsein und wachsender politischer Aktivitit unter-
privilegierter Gruppen zusammenstofen.

Beispiele flr Fragestellungen

Unter dieser Fragestellung wlren einmal neue institutionelle
Verschrénkungen zwischen privater Produktion und &fentlicher
Leistungssphére im Rahmen von Modernisierungsktestrebungen und
deren Bedeutung fiir den Prozef der Kapitalverwertung in der
Industrialisierung der Bundesrepublik zu untersuchen: welche
spezifischen Informationsinteressen der privaten Industrie wer-
den etwa durch die Schaffung 8ffentlicher Datenbanken in privat-
rechtlicheyr Gesellschaftsform (GmtH) abgedeckt, welche Markt-
und Fertigungsinteressen der fernmeldetechnischen Industrie
gtehen hinter ihrer kapitalm#figen Beteiligung an der Datel-
GmtH (Datenferntitertragung durch die Bundespost), welche Inno~-
vationsinteressen der privaten Industrie werden durch die teils
8ffentliehe, teils private Finanzierungskonstruktion wichtiger
Forschungsinstitutionen erfiillit? Zugleich widre aufzuzeigen,
welche Interessen durch solche institutionellen Versechrinkun-
gen andere Interessen an &8ffentliche Leistungen und wie blockie=:
ren.
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Auf der anderen Seite wiren die Bedingung und Konsequenzen
der Urernahme privatwirtschaftlicher Organisationsmodelle und
Flhrungsprinzipien (Management-Informationsmodelle fir die
8ffentliche Verwaltung) aufzuzeigen.

3. Voraussetzungen kiinftiger Forschung

Sozialwissenschaftlicher Forschung sind Untersuchungsotjekte

im wesentlichen durch die politische Diskussion und durch Auf-
trag vorgegebten., Die in der politischen Diskussion zur Verwal-
tungsreform aufgegriffenen realen Protleme kdnnen der wissen-
schaftlichen Untersuchung nur dann zugdnglich gemacht werden,
wenn es gelingt, sie in Forschungsfragestellungen umzusetzen,
aufgrund derer die relevanten und fiir die politischen Entschei-
dungen letztlich ausschlaggebenden Zusammenhdnge aufgezeigt
werden kdnnemn.

So kBnnen etwa Fragen der Gelbietsveform, des Dienstrechts, der
Bedingungen und Auswirkungen von Rationalisierung und Mechani-
slerung der 8ffentlichen Verwaltung, die Diskussion um Blrger-
initiativen und Mitbegtimmung nieht unmittelbar und isoliert
als sinnvolle und politisch relevante Forschungsfragestellungen
formuliert werden. Erst wenn die auf der zweiten Ekene skizzier-
ten aligemeinen Forschungsfragestellungen aus einer weiterent-
wickelten Theorie der 8ffentlichen Verwaltung heraus entfaltet
worden sind, k#nnen die konkreten Problemstellungen im Rahmen
gesellschaftlicher politischer Zusammenhinge testimmt und ge-
wichtet werden. Solange diese Theorie nicht existiert, missen
Perspektiven und generelle Zusammenhinge wie die unter 2. ge-
zeigten als Hilfskonstruktionen fiir Einzeluntersuchungen dienen.
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