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M o d e r n i s i e r u n g d e r öffentlichen Ver w a l t u n g a l s g e s e l l s c h a f t 
l i c h e s Problem 

D i e Rede vom Aufgabenwandel d e r öffentlichen V e r w a l t u n g , i h r e r 
S t r u k t u r k r i s e und i h r e r Reformbedürftigkeit h a t s i c h abgelöst 
vom s a c h l i c h e n K e r n , den zu t r e f f e n s i e v o r g i b t . Dank des a l l g e 
meinen und u n v e r b i n d l i c h e n C h a r a k t e r s i h r e r F o r m u l i e r u n g e n e i g n e t 
s i e s i c h t r e f f l i c h zum L i p p e n d i e n s t von P o l i t i k e r n und V e r w a l 
t u n g s f a c h l e u t e n a l l e r P r o v e n i e n z e n , p o l i t i s c h e n Veränderungs
w i l l e n da zu d o k u m e n t i e r e n , wo s i e i h n n i c h t einzulösen brauchen. 
Was läßt s i c h schon gegen d i e Forderung v o r b r i n g e n , daß d i e A u f 
gaben " u n s e r e r modernen G e s e l l s c h a f t " nur m i t e i n e r " a u f g e s c h l o s 
senen, modernen V e r w a l t u n g " zu bewältigen s e i e n , es s e i denn, 
d i e - s e l t e n g e s t e l l t e - F r a g e , was damit e i g e n t l i c h gemeint s e i . 

Läßt s i c h den i n d e r D i s k u s s i o n um d i e V e r w a l t u n g s r e f o r m h e r v o r 
g e b r a c h t e n Schlagwörtern kaum s a c h l i c h e s I n t e r e s s e abgewinnen, 
so s i n d s i e doch b e d e u t u n g s v o l l a l s p o l i t i s c h e s Datum: S i e a r t i 
k u l i e r e n e i n wachsendes Unbehagen am Zustand d e r öffentlichen 
V e r w a l t u n g i n der BRD und l a s s e n z u g l e i c h d i e Gründe d i e s e s Un
behagens im Dunkeln. Immerhin k l i n g t d i e i n den l e t z t e n J a h r z e h n 
t e n häufig h e r v o r g e b r a c h t e Beschwörung, "daß d i e deutsche V e r w a l 
t u n g s i c h im Kern bewährt habe", nur noch i n wenigen Ohren mehr 
glaubwürdig. 

D i e i n L e e r f o r m e l n a b g e g l i t t e n e öffentliche D i s k u s s i o n z u r Ver
w a l t u n g s r e f o r m k l e i d e t e i n z e l n e und bruchstückhafte Reformwerke 
i d e o l o g i s c h e i n , deren g e s e l l s c h a f t l i c h e Bedingungen und p o l i t i 
sche Z i e l s e t z u n g e n s e l t e n e r n s t h a f t d i s k u t i e r t werden. E i n e m i t 
der Z a u b e r f o r m e l "Leistungsfähigkeit" beschworene "Modernität" 
der V e r w a l t u n g hebt s i c h v o r t e i l h a f t ab gegen d i e autoritären 
S t r u k t u r e n des " O b r i g k e i t s s t a a t s " , e i n e von a n g e b l i c h e n "Sach
g e s e t z l i c h k e i t e n " bestimmte V e r w a l t u n g s r e f o r m s c h e i n t Gewähr zu 
b i e t e n gegen den E i n b r u c h p o l i t i s c h e r Willkür. I n der öffentli
chen D i s k u s s i o n b l e i b t daher auch sorgsam d i e Frage a u s g e s p a r t . 
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wie p o l i t i s c h s c h e i n b a r n e u t r a l e r Sachzwang s i c h zu g e s e l l s c h a f t 
l i c h e n I n t e r e s s e n und Machtzusammenhängen verhält und ob B e g r i f f e 
wie " L e i s t u n g " und "Leistungsfähigkeit" der öffentlichen Ver
w a l t u n g das Problem von V e r w a l t u n g und V e r w a l t u n g s r e f o r m n i c h t 
überhaupt e r s t s t e l l e n . 

D i e b a n a l e E i n s i c h t , daß Reform d e r V e r w a l t u n g n i c h t unabhängig 
von i h r e n F u n k t i o n e n für e i n e j e h i s t o r i s c h e Phase der g e s e l l 
s c h a f t l i c h e n E n t w i c k l u n g und der d a r i n i m p l i z i e r t e n I n t e r e s s e n 
b e t r i e b e n werden kann, s c h e i n t b i s h e r nur von wenigen P o l i t i k e r n , 
V e r w a l t u n g s s p e z i a l i s t e n und W i s s e n s c h a f t l e r n w i r k l i c h r e z i p i e r t 
zu s e i n . Noch i s t s e l b s t i n d e r W i s s e n s c h a f t das t r a d i t i o n e l l e , 
dem bürgerlichen R e c h t s s t a a t entstammende Selbstverständnis i n s 
besondere der deutsch e n V e r w a l t u n g n i c h t durchweg überwunden, 
das S t a a t und G e s e l l s c h a f t a l s s t r e n g g e t r e n n t e Sphären a n s i e h t 
und V e r w a l t u n g m i t der Sphäre des S t a a t s i d e n t i f i z i e r t . So w i r d 
d e r Prozeß d e r Veränderung i h r e r g e s e l l s c h a f t l i c h e n F u n k t i o n e n 
s e l b s t i n neuesten Beiträgen nur verkürzt a l s Wandel s t a a t l i c h 
d e f i n i e r t e r Aufgaben g r e i f b a r , d e ren w e i t e r e E n t w i c k l u n g m i t 
H i l f e e i n f a c h e r Trendberechnung v o r a u s s e h b a r gemacht werden s o l l 
( F r i d o Wagener). 

V e r w a l t u n g und V e r w a l t u n g s r e f o r m a l s g e s e l l s c h a f t l i c h e s Problem 
b e g r e i f e n , b e d e u t e t i n d e s s e n mehr a l s d i e bloße K o n s t a t i e r u n g 
e i n e s g e s e l l s c h a f t l i c h e n Wandels i h r e r F u n k t i o n e n . Es kommt e n t 
s c h e i d e n d d a r a u f a n, d i e j e n i g e n sozioökonomischen Bestimmungs
größen und i h r e V e r f l e c h t u n g auszumachen, d i e F u n k t i o n und 
S t r u k t u r b e d i n g u n g e n d e r öffentlichen Ve r w a l t u n g h e r v o r b r i n g e n 
und verändern. E i n s o l c h e r Anspruch kann n i c h t a l l e i n d u r c h den 
Hin w e i s auf e i n e n a l l g e m e i n e n Prozeß i n d u s t r i e l l e r E n t f a l t u n g 
oder d i e a d d i t i v e Berücksichtigung e i n z e l n e r an ihm a b l e s b a r e r 
Trends eingelöst werden, sondern v e r l a n g t den Rückbezug auf d i e 
im h i s t o r i s c h e n Prozeß i n v o l v i e r t e n I n t e r e s s e n - und Machtzusam
menhänge, d i e d i e A n f o r d e r u n g e n a r t i k u l i e r e n und öffentliche 
Funktionserfüllung f o r d e r n , d u r c h s e t z e n , eindämmen oder v e r h i n 
d e r n und damit z u g l e i c h a u f d i e i n n e r e n S t r u k t u r e n des dazu be
r e i t g e s t e l l t e n t e c h n i s c h - a d m i n i s t r a t i v e n A p p a r a t s e i n w i r k e n . 
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Auch i n w i s s e n s c h a f t l i c h e r B e t r a c h t u n g w i r d d i e V e r w a l t u n g s r e 
form nur um den P r e i s e i n s c h n e i d e n d e r Problemverengung a l s 
s c h e i n b a r p o l i t i s c h - n e u t r a l e s Thema b e h a n d e l t . E i n s o l c h e r V e r 
z i c h t w i r k t um so verhängnisvoller, a l s e i n e bewußt p o l i t i s c h 
v e r s t a n d e n e R e f o r m k o n z e p t i o n der V e r w a l t u n g auf den B e i t r a g d er 
W i s s e n s c h a f t gerade b e i d e r Bestimmung d e r Bedingungen und Ne
benwirkungen i h r e r Z i e l e angewiesen i s t . 

D i e s e n B e i t r a g h a t d i e W i s s e n s c h a f t - J u r i s p r u d e n z , Nationalöko
nomie, S o z i o l o g i e und V e r w a l t u n g s w i s s e n s c h a f t - i n den l e t z t e n 
J a h r e n n i c h t oder n i c h t i n ausreichendem Maße l e i s t e n können. Der 
Umstand, daß V e r w a l t u n g s w i s s e n s c h a f t i n D e u t s c h l a n d über e i n 
J a h r h u n d e r t l a n g i n V e r w a l t u n g s r e c h t s l e h r e befangen war und s i c h 
e r s t nach dem 2. W e l t k r i e g zögernd von i h r zu b e f r e i e n begann, 
i s t s e l b s t Ausdruck des e t a t i s t i s c h e n Selbstverständnisses d e r 
deutsche n V e r w a l t u n g . D i e s e E n t w i c k l u n g h a t den Mangel an t h e o 
r e t i s c h e n Konzepten und g e z i e l t e r Forschung n i c h t a l l e i n zu v e r 
a n t w o r t e n , aber doch w e s e n t l i c h verschärft. 

Der f o l g e n d e B e i t r a g w i l l s i c h n i c h t m i t d e r Forderung nach v e r 
stärkten w i s s e n s c h a f t l i c h e n Bemühungen und höherem E i n s a t z von 
F o r s c h u n g s m i t t e l n begnügen - so d r i n g e n d d i e s e Forderung auch 
i s t ! -, sondern v e r s u c h t , den P r o b l e m k a t a l o g zu umreißen, auf den 
s o z i a l w i s s e n s c h a f t l i c h e Forschung s i c h b e z i e h e n muß. 

Dabei s o l l e n i n einem e r s t e n A b s c h n i t t g e n e r e l l e R e a k t i o n s w e i s e n 
auf s t e i g e n d e und s i c h verändernde g e s e l l s c h a f t l i c h e A n f o r d e r u n 
gen an öffentliche L e i s t u n g e n und deren Bedeutung für bestehende 
Tendenzen der V e r w a l t u n g s m o d e r n i s i e r u n g a u f g e z e i g t werden. Auf 
d i e t r a d i t i o n e l l e n S t r u k t u r p r i n z i p i e n der öffentlichen Ve r w a l t u n g 
i s t i n diesem Zusammenhang a l s Bedingungen einzugehen. 

E i n z w e i t e r A b s c h n i t t w i r d auf d i e Grundformen w i s s e n s c h a f t l i c h e r 
A r g u m e n t a t i o n e n , d i e t y p i s c h e V e r h a l t e n s w e i s e n der V e r w a l t u n g 
t e i l s i d e o l o g i s c h a b s i c h e r n , t e i l s a u f z u b r e c h e n v e r s u c h e n , e i n 
gehen. 
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Im Anschluß an d i e s e k r i t i s c h e Bestandsaufnahme s o l l a n s a t z w e i 
se g e z e i g t werden, wie neue g e s e l l s c h a f t l i c h e A nforderungen an 
L e i s t u n g e n der V e r w a l t u n g s e l b s t rückzubeziehen s i n d auf d i e 
d i e g e s e l l s c h a f t l i c h e E n t w i c k l u n g s t e u e r n d e n Macht- und I n t e r 
essenzusammenhänge, d i e z u g l e i c h a l s w i c h t i g s t e Bestimmungs
größen b e i d e r A u s b i l d u n g und Veränderung öffentlicher F u n k t i o 
nen wirksam werden. D i e s e A n a l y s e b i e t e t d i e Grundlage für 
F o r s c h u n g s p e r s p e k t i v e n , d i e im d r i t t e n A b s c h n i t t s k i z z i e r t wer
den . 
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I . T r a d i t i o n e l l e V e r h a l t e n s m u s t e r der öffentlichen V e r w a l t u n g 
und d i e Tendenzen i h r e r Veränderung 

1. Ausgangshypothese 

Der geläufigen Hypothese von Wandel und Zuwachs d e r g e s e l l 
s c h a f t l i c h e n F u n k t i o n e n öffentlicher V e r w a l t u n g - e i n e These, 
d i e s i c h i n ge w i s s e n Grenzen durchaus e m p i r i s c h b e l e g e n läßt -
kann d i e These gegenübergestellt werden, daß d i e öffentliche 
Ve r w a l t u n g insgesamt auf d i e damit verbundenen s t e i g e n d e n 
und s i c h wandelnden g e s e l l s c h a f t l i c h e n A n f o r d e r u n g e n an i h r e 
L e i s t u n g e n weitgehend d e f e n s i v r e a g i e r t h a t . Im R e g e l f a l l s i n d 
d i e Behörden n i c h t i n der Lage, den veränderten A n f o r d e r u n g s -
c h a r a k t e r an i h r e A r b e i t anders zu r e g i s t r i e r e n a l s e i n e F l u t 
von neuen, g e s e t z l i c h f i x i e r t e n Aufgaben und s t e i g e n d e Z a h l 
von "Fällen", d i e es m i t den bestehenden und nur b e g r e n z t aus
w e i t b a r e n Kapazitäten zu bewältigen g i l t . E i n e auf d i e bloße 
Bewältigung des j e w e i l s k o n k r e t A b g e f o r d e r t e n a u s g e r i c h t e t e 
H a l t u n g muß i n den Augen der Ve r w a l t u n g Reformkonzepte a t t r a k 
t i v machen, d i e s i c h a uf i n n e r e s F u n k t i o n i e r e n und e i n e n auf 
Kostensenkung r e d u z i e r t e n L e i s t u n g s b e g r i f f k o n z e n t r i e r e n . Beide 
Thesen bedürfen d e r Erklärung. 

2. T r a d i t i o n e l l e V e r w a l t u n g und p o l i t i s c h e Führung 

Zunächst i s t a u f d i e t r a d i t i o n e l l e Trennung von p o l i t i s c h e r 
Führung und V e r w a l t u n g zu v e r w e i s e n , Zwar i d e n t i f i z i e r t e s i c h 
d i e öffentliche V e r w a l t u n g i n i h r e n H a n d l u n g s p r i n z i p i e n , i h 
rem Selbstbewußtsein, i h r e m Ausdruck gegenüber den Bürgern v o l l 
m i t dem " S t a a t " . Doch bezog s i c h d i e s e I d e n t i f i k a t i o n a uf 
e i n a b s t r a k t e s "öffentliches I n t e r e s s e " . V e r w a l t u n g , und gerade 
d i e " H o h e i t s v e r w a l t u n g " , i s t n i c h t nur A u s d r u c k , Repräsentanz, 
Ausführung p o l i t i s c h e r Z i e l v o r s t e l l u n g e n , sondern i n i h r e n v e r 
f e s t i g t e n S t r u k t u r - und Handlungsformen auch Instrument l a n g 
f r i s t i g e r S t a b i l i s i e r u n g s e r f o r d e r n i s s e h e r r s c h e n d e r g e s e l l -
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s c h a f t l i c h e r Systeme gegenüber k u r z f r i s t i g e n p o l i t i s c h e n E r 
f o r d e r n i s s e n . W e s e n t l i c h i s t j e d o c h , daß V e r w a l t u n g wie immer 
auch a r t i k u l i e r t e und p o l i t i s c h d u r c h g e s e t z t e I n t e r e s s e n und 
g e s e l l s c h a f t l i c h e A n f o r d e r u n g e n a l s i h r von d e r p o l i t i s c h e n 
S p i t z e g e s e t z t e Aufgaben b e g r e i f t , daß damit t r a d i t i o n e l l i h r e 
H a n d l u n g s p e r s p e k t i v e auf d i e Ausführung, "Bewältigung" d i e s e r 
Aufgaben g e r i c h t e t i s t und n i c h t auf d i e Erfüllung von A n f o r 
derungen , d i e p o l i t i s c h n i c h t e x p l i z i t e d u r c h g e s e t z t s i n d 
und/oder n i c h t l a n g f r i s t i g e n g e s e l l s c h a f t l i c h e n S t a b i l i s i e r u n g s 
e r f o r d e r n i s s e n d i e n e n . D i e s e i h r e P e r s p e k t i v e w i r d i n dem 
Maße p r o b l e m a t i s c h , a l s e i n e r s e i t s d i e V e r w a l t u n g s e l b s t z u 
nehmend an der F o r m u l i e r u n g p o l i t i s c h e r Z i e l e und damit i h r e r 
Aufgaben b e t e i l i g t i s t , s i e a n d e r e r s e i t s Aktivitäten e n t f a l 
t e t oder e n t f a l t e n muß, d i e keineswegs mehr p o l i t i s c h z i e l 
n e u t r a l s i n d . I n d i e s e n Aktivitäten s c h l a g e n s i c h i m p l i z i t e 
S t a b i l i s i e r u n g s f u n k t i o n e n n i e d e r , d i e p o l i t i s c h d u r c h g e s e t z t e 
P a r t i k u l a r i n t e r e s s e n systemkonform b e g r e n z e n , ohne daß V e r w a l 
tung d i e s e n D o p p e l c h a r a k t e r i n ihre m t r a d i t i o n e l l e n I n s t r u 
mentbewußtsein r e g i s t r i e r e n kann. 

3. V e r w a l t u n g und bürokratische S t r u k t u r 

Dem i n s t r u m e n t e i l e n Bezug gegenüber p o l i t i s c h e n I n s t a n z e n , d i e 
Aufgaben s e t z e n , e n t s p r e c h e n d i e t r a d i t i o n e l l e n i n n e r e n S t r u k 
t u r e n der V e r w a l t u n g i n besonderem Maß. 

Gewisse Elemente d e r V e r w a l t u n g s i n d i n i h r e r R e k o n s t r u k t i o n s 
phase nach 1945 d u r c h d i e s t a r k e Betonung des P r i n z i p s d er 
Legalität im Grundgesetz ( A r t . 20 Abs. 3 GG), d i e a l s h i s t o 
r i s c h e A ntwort N a c h k r i e g s d e u t s c h l a n d s a u f d i e u n k o n t r o l l i e r t e 
Macht der Ve r w a l t u n g im totalitären n a t i o n a l s o z i a l i s t i s c h e n 
S t a a t e n t w i c k e l t wurde, sogar noch w e i t e r verstärkt worden. 
War der Typ der s t a a t l i c h e n Bürokratie - wie Max Weber e i n 
l e u c h t e n d nachweisen konnte - a l s Element des bürgerlich-li
b e r a l e n R e c h t s s t a a t s V o r a u s s e t z u n g der v o r a l l e m i n der I n 
d u s t r i a l i s i e r u n g zum Ausdruck gelangenden E n t w i c k l u n g k a p i -
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t a l i s t i s c h e r G e s e l l s c h a f t ( " R a t i o n a l i s i e r u n g " ) , so s i n d es 
dessen kennzeichnende S t r u k t u r e n , d i e i n der g e s e l l s c h a f t l i c h e n 
E n t w i c k l u n g d e r B u n d e s r e p u b l i k s e i t 1945 o b s o l e t werden. 

D i e n a h e l i e g e n d e K r i t i k an den v e r f e s t i g t e n bürokratischen 
S t r u k t u r e n d e r öffentlichen V e r w a l t u n g i n D e u t s c h l a n d v e r 
führt a l l z u l e i c h t d a z u , d a r i n ausschließlich überwindbare 
Modernisierungs-"Widerstände" zu e r b l i c k e n , "Zöpfe", d i e l e i c h 
t e n Herzens mutigen Reformen g e o p f e r t werden können und s o l 
l e n . S o l c h v o r s c h n e l l e r R e f o r m e i f e r aber übersieht, daß b e r e i t s 
im bürgerlich-lieberalen R e c h t s s t a a t d i e k l a s s i s c h e s t a a t l i 
che Bürokratie e i n e d r e i f a c h e F u n k t i o n h a t t e : s t a a t l i c h e s 
Handeln v o r a u s s e h b a r und berechenbar zu g e s t a l t e n und damit 
s i c h e r e E n t s c h e i d u n g s g r u n d l a g e n für l a n g f r i s t i g e p r i v a t e I n 
v e s t i t i o n s e n t s c h e i d u n g e n zu l i e f e r n ; das bürgerliche I n d i v i 
duum gegen Übergriffe des S t a a t s a b z u s i c h e r n ; z u g l e i c h aber 
auch den S t a a t bzw. d i e s t a a t l i c h e V e r w a l t u n g gegen E i n z e l i n 
t e r e s s e n a b z u s c h i r m e n , d i e d i e V e r f o l g u n g der d u r c h g e s e t z t e n 
p r i v a t e n I n t e r e s s e n g e n e r e l l störten. 

Dazu d i e n t e d i e s c h a r f e Abgrenzung der örtlichen und s a c h l i 
chen Kompetenzen, d i e n i c h t nur A r b e i t s t e i l u n g und e i n Bedürf
n i s an R e c h t s s i c h e r h e i t ausdrückt, sondern s t a a t l i c h e und 
p o l i t i s c h e Einflußsphären a u f t e i l t , das Berufsbeamtentum m i t 
seinem i d e o l o g i s c h vorgeprägten L e i t b i l d des f a c h l i c h v o r g e 
b i l d e t e n , s a c h l i c h unabhängigen und p o l i t i s c h n e u t r a l e n Beam
t e n und v o r a l l e m d i e s t a r k e Bindung des V e r w a l t u n g s h a n d e l n s 
an r e c h t l i c h e V o r s c h r i f t e n , d i e i h r e r s e i t s w i e d e r ausgebaute -
i n t e r n e und g e r i c h t l i c h e - K o n t r o l l e n und damit e i n e s t r e n g e 
h i e r a r c h i s c h e G l i e d e r u n g d e r V e r w a l t u n g s o r g a n i s a t i o n ( d r e i 
s t u f i g e r V e r w a l t u n g s a u f b a u ) f o r d e r t . Gerade d i e s t a r k e Beto
nung des Legalitätsprinzips v e r d e u t l i c h t , daß d i e Ver w a l t u n g 
g e s e l l s c h a f t l i c h e Ansprüche an i h r Handeln m i t dem aufwendigen 
und ständig wachsenden K a t a l o g g e s e t z l i c h d e f i n i e r t e r Aufgaben 
g l e i c h s e t z e n muß und i n we i t e r g e h e n d e n A n f o r d e r u n g e n nur p a r 
t i k u l a r e I n t e r e s s e n s i e h t , d i e das System abgewiesen h a t . S o l c h 
s t r u k t u r e l l b e d i n g t e Einengung auf vorgegebene Z i e l e überträgt 
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s i c h a u f das Selbstverständnis e i n e s großen T e i l s d e r Beamten 
und V e r w a l t u n g s a n g e s t e l l t e n . 

4. D e f e n s i v e Bewältigungshaltung und p o l i t i s c h e Z i e l s e t z u n g 

S t a a t l i c h e V e r w a l t u n g i n d e r BRD s i e h t nach wie v o r i h r Han
d e l n im w e s e n t l i c h e n bestimmt a l s V o l l z u g von Geset z e n und 
Ausführungsverordnungen. S i e kann damit a u f g e s e l l s c h a f t l i c h e 
A n f o r d e r u n g e n nur i n s o w e i t e i n g e h e n , a l s d i e s e p o l i t i s c h d u r c h 
g e s e t z t , a l s V e r w a l t u n g s a u f g a b e n vom h e r r s c h e n d e n System ak
z e p t i e r t s i n d und d i e s e s n i c h t gefährden. S i e i s t i n d i e s e r 
K o n s t r u k t i o n d e f e n s i v gegenüber g e s e l l s c h a f t l i c h e n A n f o r d e r u n 
gen, d i e d i e s e n Bedingungen n i c h t gehorchen. I h r I n t e r e s s e 
r i c h t e t s i c h damit auch n i c h t auf d i e Erfüllung von veränder
t e n g e s e l l s c h a f t l i c h e n A n f o r d e r u n g e n , condern auf d i e Bewälti
gung der überwiesenen Aufgaben d u r c h Anpassung i h r e r A r b e i t s 
p r o z e s s e und O r g a n i s a t i o n s s t r u k t u r e n an p r i v a t w i r t s c h a f t l i c h e 
R a t i o n a l i s i e r u n g s m o d e l l e . 

H i s t o r i s c h b e d i n g t e S t r u k t u r und Selbstverständnis, d i e s i c h 
im I n s t r u m e n t c h a r a k t e r und Bewältigungsorientierung ausdrücken, 
i m p l i z i e r e n nun - i h r e r s e i t s b e d i n g t d u r c h d i e g e s e l l s c h a f t 
l i c h e E n t w i c k l u n g - w i c h t i g e Probleme: 

D i e V e r w a l t u n g nimmt zunehmend b e r e i t s Aufgaben wahr, d i e d i 
r e k t oder i n d i r e k t , bewußt oder unbewußt, p o l i t i s c h e r N a t u r 
s i n d , d.h. Wirkungen haben, d i e u n t e r g e s e l l s c h a f t l i c h e n S t a b i 
l i s i e r u n g s a s p e k t e n s u b j e k t i v e oder o b j e k t i v e , a r t i k u l i e r t e 
oder d i f f u s e , d u r c h g e s e t z t e oder n i c h t d u r c h g e s e t z t e I n t e r e s s e n 
g e s e l l s c h a f t l i c h e r Gruppen s e l e k t i v berücksichtigen. S o l c h e 
Aufgaben s i n d v o r a l l e m S t a d t - und R e g i o n a l p l a n u n g , b i l d u n g s -
und a r b e i t s k r a f t b e z o g e n e Aktivitäten u . a . H i e r prägt s i c h der 
D o p p e l c h a r a k t e r des " I n s t r u m e n t s " V e r w a l t u n g a u s , d e r p o l i t i 
sche E i n g r i f f e wenn auch n i c h t im Selbstverständnis d e r Ver
w a l t u n g , wohl aber o b j e k t i v ( a l s I n s t r u m e n t l a n g f r i s t i g e r 
S y s t emsicherung) e i n e n g t . 
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D i e L e g i s l a t i v e muß s i c h heute b e i d e r F o r m u l i e r u n g i h r e r 
Z i e l e d er V e r w a l t u n g i n D a t e n e r s t e l l u n g , A n a l y s e und E n t s c h e i 
d u n g s v o r b e r e i t u n g b e d i e n e n . V e r w a l t u n g aber kann h i e r nur 
gemäß ihrem ( d o p p e l t e n ) I n s t r u m e n t c h a r a k t e r h a n d e l n , d.h. s i e 
kann i h r e L e i s t u n g e n b e i p o l i t i s c h e r E n t s c h e i d u n g s v o r b e r e i t u n g 
nur an vorgegebenen I n t e r e s s e n o r i e n t i e r e n . G e s e l l s c h a f t l i c h e n 
A n f o r d e r u n g e n , d i e über S y s t e m s t a b i l i s i e r u n g h i n a u s g e h e n , kann 
e i n e V e r w a l t u n g s i c h e r s t dann s t e l l e n , wenn s i e d i e aus i h r e r 
t r a d i t i o n e l l e n S t r u k t u r erwachsenen und m i t der p r o d u k t i v e n 
E r l e d i g u n g von Aufgaben verbundenen t e c h n i s c h - o r g a n i s a t o r i s c h e n 
Gegebenheiten n i c h t mehr a l s Sachzwänge p e r z i p i e r t ; h eute h i n 
gegen b e n u t z t s i e noch d i e s e I d e o l o g i e von Sachzwang z u r S i c h e 
rung und L e g i t i m i e r u n g i h r e r Bewältigungshaltung, auch und ge
rad e dann, wenn p o l i t i s c h w i r k e n d e -Verwaltungsaufgaben b e t r o f 
f e n s i n d . D i e s geht um so l e i c h t e r , a l s d i e d e r z e i t p o l i t i s c h 
d u r c h g e s e t z t e n I n t e r e s s e n d i e s e E n t w i c k l u n g stützen. 

Das Wort " V e r w a l t u n g s r e f o r m " s p i e g e l t s e l b s t d i e Probleme und 
Gefah r e n w i d e r . Es w i r d b e g r i f f e n a l s Reform e i n e s I n s t r u m e n t s 
das g e s e t z t e Aufgaben dann b e s s e r bewältigen kann. Es geht 
aber v i e l m e h r um d i e Neubestimmung d e r Beziehung von P o l i t i k 
und V e r w a l t u n g im Sinne e i n e r O r i e n t i e r u n g a u f g e s e l l s c h a f t 
l i c h e A n f o r d e r u n g e n , n i c h t auf Bewältigung von Aufgaben, deren 
g e s e l l s c h a f t l i c h e r Bezug u n s i c h t b a r geworden i s t . 

5. F a k t o r e n , d i e d i e Bewältigungshaltung verstärken 

Wachsender, d i e V e r w a l t u n g s a r b e i t b e l a s t e n d e r K o s t e n d r u c k v e r 
schärft d i e Bewältigungshaltung zum T e i l d r a m a t i s c h . D i e A r 
beitsproduktivität d e r öffentlichen V e r w a l t u n g h a t s i c h j a h r 
z e h n t e l a n g t r o t z höherer F o r m a l i s i e r u n g d e r e i n z e l n e n Abläufe 
( s t a n d a r d i s i e r t e F o r m u l a r e e t c . ) und v e r e i n z e l t e r M e c h a n i s i e 
r u n g s s c h r i t t e (Buchungsautomaten u .ä .) a u f g r u n d v e r s c h i e d e n e r 
t r a d i t i o n e l l e r Verwaltungsmerkmale kaum w e s e n t l i c h erhöht und 
b l e i b t verhältnismäßig w e i t h i n t e r den g e s a m t w i r t s c h a f t l i c h e n 
D u r c h s c h n i t t s w e r t e n zurück. G l e i c h z e i t i g aber s i n d u n t e r dem 
Druck g e w e r k s c h a f t l i c h e r Forderungen auch d i e Löhne und Gehäl-
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t e r im öffentlichen D i e n s t , durchaus g e r e c h t f e r t i g t , dem a l l 
gemeinen G e h a l t s n i v e a u a n g e g l i c h e n worden, e i n e E n t w i c k l u n g , 
d i e außerdem dur c h d i e schwindende Attraktivität öffentlicher 
Arbeitsplätze auf dem A r b e i t s m a r k t und dadurch ausgelöste P e r 
sonalfehlbestände notwendig w i r d . B e i g l e i c h z e i t i g s t arkem 
Aufgabenwachstum führt d i e s e notwendige Disparität z w i s c h e n 
Arbeitsproduktivität und G e h a l t s e n t w i c k l u n g zu e i n e r sowohl 
a b s o l u t e n wie r e l a t i v e n V e r t e u e r u n g a l l e r von d e r öffentli
chen V e r w a l t u n g e r b r a c h t e n L e i s t u n g e n . Da d i e s t e i g e n d e n K o s t e n 
aber über d i e öffentlichen H a u s h a l t e a u f g e b r a c h t und nur d u r c h 
höhere S t e u e r b e l a s t u n g e n a u s g e g l i c h e n werden können, s i e h t 
s i c h d i e öffentliche V e r w a l t u n g und i n s b e s o n d e r e d i e Kommunal
v e r w a l t u n g i n den B a l l u n g s z e n t r e n wachsender K r i t i k d e r Öffent
l i c h k e i t a u s g e s e t z t . E i n auf d i e s e Weise p o l i t i s c h f o r m u l i e r -
t e r K o s t e n d r u c k s t e l l t d i e V e r w a l t u n g s p i t z e n u n t e r Handlungs
zwang. Was können s i e tun? 

E i n e noch sparsamere Verwendung d e r zugewiesenen M i t t e l und 
der vorhandenen Arbeitskapazität macht e i n e noch stärkere Be
schränkung auf d i e d u r c h G e s e t z zugewiesenen Aufgaben und d i e 
R e d u k t i o n i h r e r L e i s t u n g e n a u f e i n g e s e t z l i c h gerade noch v e r 
t r e t b a r e s Minimum notwendig. E i n e s o l c h e H a l t u n g aber muß 
das wachsende Unbehagen an e i n e r " n i c h t mehr leistungsfähigen" 
Ve r w a l t u n g verstärken und muß außerdem b e i steigendem A r b e i t s -
und L e i s t u n g s d r u c k i n t e r n e K o n f l i k t e z w i s c h e n V e r w a l t u n g und 
i h r e n Arbeitskräften h e r v o r r u f e n , d i e d i e Tätigkeit der Ver
w a l t u n g notwendig b e l a s t e n und i h r e A r b e i t s m a r k t p o s i t i o n nach
h a l t i g verschärfen. Damit werden für d i e V e r w a l t u n g s s p i t z e n 
M o d e r n i s i e r u n g s m o d e l l e a t t r a k t i v , d i e dur c h den E i n s a t z neuer 
t e c h n i s c h e r A r b e i t s m i t t e l , i n s b e s o n d e r e der e l e k t r o n i s c h e n 
D a t e n v e r a r b e i t u n g , Produktivitätssteigerung und damit Kostensen' 
kung e r w a r t e n l a s s e n . S o l c h e M o d e r n i s i e r u n g s m o d e l l e , d i e auf 
V o r b i l d e r i n d e r p r i v a t e n I n d u s t r i e v e r w a l t u n g und des V e r s i -
c herungs- und Bankgewerbes zurückgreifen, s i n d weitgehend nach 
b e t r i e b s w i r t s c h a f t l i c h e n E r f o l g s k r i t e r i e n k o n z i p i e r t . B e t r i e b s 
w i r t s c h a f t l i c h e K o s t e n - E r t r a g s - M o d e l l e v e r f e h l e n aber i h r e n 
S i n n , wo L e i s t u n g e n wegen i h r e s g e s e l l s c h a f t l i c h e n C h a r a k t e r s 
s i c h n i c h t mehr a l s e i n d e u t i g meßbare Outputgrößen e i n e s P r o -
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d u k t i o n s s y s t e m s f a s s e n l a s s e n . D i e Übernahme p r i v a t w i r t s c h a f t 
l i c h e r p r o b t e r M o d e r n i s i e r u n g s m o d e l l e i n d i e öffentliche Ver
w a l t u n g kann nur dann d i e e r w a r t e t e n E r f o l g e b r i n g e n , wenn d i e 
zu e r b r i n g e n d e n öffentlichen L e i s t u n g e n den behaupteten Sach
g e s e t z l i c h k e i t e n des P r o d u k t i o n s p r o z e s s e s , wie etwa bestimm
t e n A n f o r d e r u n g e n an F o r m a l i s i e r u n g und S t a n d a r d i s i e r u n g , un
t e r w o r f e n werden. E i n e V e r w a l t u n g , d i e s i c h u n t e r M o d e r n i s i e r u n g 
n i c h t s anderes v o r s t e l l e n kann a l s d i e Senkung d e r P r o d u k t i o n s 
k o s t e n , kann s i c h l e t z t l i c h s e l b s t nur noch a l s r e i b u n g s l o s 
f u n k t i o n i e r e n d e s , im übrigen aber fremdbestimmtes I n s t r u m e n t 
v e r s t e h e n . 

Wenn Reform s i c h zunächst b e z i e h e n muß auf das Verhältnis Po
l i t i k / p o l i t i s c h e Z i e l s e t z u n g und V e r w a l t u n g , muß e i n e p o l i 
t i s c h e Führung, e i n S t a a t , d er e i n e V e r w a l t u n g a l s In s t r u m e n t 
im s k i z z i e r t e n Sinne hinnimmt, s e l b s t a u f d i e S t r u k t u r b e d i n 
gungen h i n a n a l y s i e r t werden, denen e r i n der G e s t a l t u n g von 
Ve r w a l t u n g s a u f g a b e n , von öffentlichen L e i s t u n g e n u n t e r l i e g t . 

6. I n t e r e s s e n an d e r A u f r e c h t e r h a l t u n g d er Bewältigungshaltung 
- Steuerungsaufgaben des S t a a t s 

S i n d a l l e i n bürokratische Elemente und Kostendruck dafür v e r 
a n t w o r t l i c h zu machen, daß V e r w a l t u n g s i c h i n der D e f e n s i v e 
gegenüber d e r G e s e l l s c h a f t b e f i n d e t , d eren T e i l s i e doch i s t ? 
Bestehen an i h r e r Bewältigungshaltung, an dem vom Kostendenken 
geprägten M o d e l l zu i h r e r M o d e r n i s i e r u n g n i c h t g e s e l l s c h a f t l i 
che I n t e r e s s e n , i s t d i e R e a k t i o n s w e i s e d e r Ver w a l t u n g n i c h t 
notwendig b e d i n g t d u r c h das g e s e l l s c h a f t l i c h e System, das s i e 
h e r v o r g e b r a c h t h a t ? Wenn d i e s e R e a k t i o n s w e i s e aber g e s e l l s c h a f t 
l i c h b e d i n g t i s t , r e i c h t dann d i e F o r u m u l i e r u n g neuer p o l i t i s c h e r 
Z i e l e aus oder i s t i h r e p o l i t i s c h e D u r c h s e t z u n g das z e n t r a l e 
Problem? 

Umfang und Ausmaß h o h e i t l i c h e r , l e i s t e n d e r , s t e u e r n d e r und 
p l a n e n d e r Tätigkeit der V e r w a l t u n g i s t i n a l l e n w e s t l i c h e n 
I n d u s t r i e n a t i o n e n bestimmt d u r c h w e c h s e l s e i t i g e und z u g l e i c h 
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j e h i s t o r i s c h u n t e r s c h i e d l i c h ausgeprägte Beziehungen z w i s c h e n 
k a p i t a l i s t i s c h e r W i r t s c h a f t und S t a a t . Kann s i c h e i n e r s e i t s 
das über den S t a a t repräsentierte p o l i t i s c h e H e r r s c h a f t s 
system d e r G e s e l l s c h a f t - zumal b e i wachsender I n d u s t r i a l i s i e 
r u n g - nur d u r c h W i r t s c h a f t s w a c h s t u m l e g i t i m i e r e n , das i n 
seinem Bestand n i c h t z u g l e i c h von w i r t s c h a f t l i c h e n und s o z i a 
l e n K r i s e n bedroht, i s t , muß der S t a a t a l s o u n t e r d i e s e r Z i e l 
s e t z u n g L e i s t u n g e n übernehmen, d i e u n t e r den Bedingungen der 
K a p i t a l v e r w e r t u n g von p r i v a t e r W i r t s c h a f t n i c h t e r b r a c h t wer
den können, so muß a n d e r e r s e i t s d i e p r i v a t e W i r t s c h a f t i n i h 
rem e i g e n e n I n t e r e s s e n - und Einflußbereich d i e Durchsetzung p o l i 
t i s c h e r H e r r s c h a f t d u r c h K o n t r o l l - und Steuerungsmechanismen 
zumindest i n s o w e i t anerkennen, a l s dadurch d i e Stabilität des 
g e s e l l s c h a f t l i c h e n Systems g e s i c h e r t und w e i t e r e w i r t s c h a f t l i 
che E x p a n s i o n e r z i e l t , p r i v a t e I n t e r e s s e n b e f r i e d i g t und w i r t 
s c h a f t l i c h e M a c h t s t e l l u n g e n ausgebaut werden können. Das be
d e u t e t a b e r , daß sowohl d i e u n m i t t e l b a r e D u r c h s e t z u n g p o l i t i 
s c h e r H e r r s c h a f t sowie d i e zu i h r e r L e g t i m i e r u n g notwendigen 
öffentlichen L e i s t u n g e n i n mehrfacher H i n s i c h t b e g r e n z t s i n d . 

Beschränkt s i n d e i n m a l d i e R e s s o u r c e n , d i e dem S t a a t z u r E r 
füllung der ihm übertragenen F u n k t i o n b e r e i t s t e h e n . Grundsätz
l i c h v e r s u c h e n p r i v a t e Unternehmen, i h r e über S t e u e r n erhobe
nen Beiträge für d i e S t a b i l i s i e r u n g und R e g u l i e r u n g des Sy
stems d u r c h p o l i t i s c h e H e r r s c h a f t so g e r i n g wie möglich zu 
h a l t e n . E i n e Überwälzung d e r S t e u e r l a s t a u f d i e Konsumenten 
oder d i e Empfänger m i t t l e r e r und k l e i n e r e r Einkommen kann z u r 
V e r s c h l e c h t e r u n g des d u r c h s c h n i t t l i c h e n L e b e n s s t a n d a r d s füh
r e n und d i e S t a b i l i s i e r u n g s e r f o l g e d er s t a a t l i c h e n Vermögens
und E i n k o m m e n s p o l i t i k gerade da i n Frage s t e l l e n , wo m i t den 
e m p f i n d l i c h s t e n R e a k t i o n e n der Bevölkerung zu rechnen i s t . 

S t a a t l i c h e R e g u l i e r u n g s s t r a t e g i e n gegen d i e I n t e r e s s e n e i n z e l 
n e r I n d u s t r i e u n t e r n e h m e n f i n d e n d o r t i h r e Grenze, wo s i e d i e 
Marktchancen für de r e n P r o d u k t e - wenn auch nur k u r z f r i s t i g -
e r n s t h a f t gefährden; wie b e g r e n z t gerade h i e r d i e E i n w i r k u n g s 
möglichkeiten s t a a t l i c h e r Organe s i n d , z e i g e n i n jüngster Ver
g a n g e n h e i t d i e h a r t e n Widerstände d e r Mineralöl- und Automo-
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b i l i n d u s t r i e gegen angekündigte Maßnahmen z u r V e r r i n g e r u n g 
d e r L u f t v e r s c h m u t z u n g . 

Schließlich müssen aber auch d i e von d e r öffentlichen Hand 
zu e r b r i n g e n d e n L e i s t u n g e n beschränkt b l e i b e n a u f den notwen
d i g e n B e i t r a g z u r E r h a l t u n g des Systems: öffentliche I n f r a s t r u k 
t u r l e i s t u n g e n - B i l d u n g , V e r k e h r s s y s t e m e , G e s u n d h e i t s p f l e g e 
z.B. - müssen a l s V o r l e i s t u n g e n für d i e p r i v a t e P r o d u k t i o n v e r 
w e r t b a r s e i n , s o z i a l e S i c h e r h e i t s l e i s t u n g e n , Förderungsmaßnahmen 
und Subventionen müssen Ansprüche b e n a c h t e i l i g t e r g e s e l l 
s c h a f t l i c h e r Gruppen nur s o w e i t berücksichtigen und Wachs
tumsschäden nur s o w e i t k o r r i g i e r e n , daß s i e s i c h n i c h t i n o f 
f e n e , systemgefährdende K o n f l i k t e v e r w a n d e l n . S t a a t l i c h e Ak
tivitäten, d i e d i e s e n Rahmen sprengen, d i e Ansprüche v o r a l l e m 
b e n a c h t e i l i g t e r Gruppen n i c h t nur entschärfen, sondern w i r k 
l i c h b e f r i e d i g e n , d i e g e s e l l s c h a f t l i c h e K o n f l i k t e n i c h t nur 
eindämmen, sondern lösen, d i e den d e m o k r a t i s c h e n Anspruch auf 
H e r s t e l l u n g von C h a n c e n g l e i c h h e i t e r n s t h a f t einlösen w o l l t e n , 
müssen notwendig d i e bestehenden I n t e r e s s e n - und H e r r s c h a f t s 
zusammenhänge i n Frage s t e l l e n , d e ren S i c h e r u n g dem p o l i t i 
schen H e r r s c h a f t s s y s t e m übertragen i s t ; s i e würden das be
stehende g e s e l l s c h a f t l i c h e System n i c h t s t a b i l i s i e r e n , sondern 
gefährden. I n v i e l e n Fällen d i e n e n Bewältigungshaltung und Ver
f e s t i g u n g des V e r w a l t u n g s a p p a r a t e s d a z u , gerade s o l c h e s y 
stemgefährdenden p o l i t i s c h e n Aktivitäten zu bremsen und zu 
dämpfen; V e r f e s t i g u n g e n von o r g a n i s a t o r i s c h e n S t r u k t u r e n , 
von I n s t i t u t i o n e n l a s s e n s i c h w e n i g er a l s "immanente" S t r u k 
t u r b e d i n g u n g erklären, denn aus d i e s e r g e s e l l s c h a f t l i c h e n 
S t a b i l i s i e r u n g s f u n k t i o n . 

Rasch wachsende I n d u s t r i a l i s i e r u n g d e r BRD führte u n t e r den 
Bedingungen k a p i t a l i s t i s c h e r P r o d u k t i o n s w e i s e zu e i n e r s t a r k e n 
Ausweitung und S c h w e r p u n k t a r t i g e r V e r l a g e r u n g öffentlicher 
F u n k t i o n e n , d i e j e d o c h nur im Rahmen d i e s e r Begrenzungen e r 
füllt werden k o n n t e n . Auf diesem H i n t e r g r u n d e r w e i s t s i c h 
d e r o f t k o n s t a t i e r t e Übergang von H o h e i t s v e r w a l t u n g z u r L e i 
s t u n g s v e r w a l t u n g , dem zum e i s t e i n e Überwindung o b r i g k e i t l i 
c h e r S t r u k t u r e n d u r c h e i n e " d e m o k r a t i s c h v e r w a l t e t e " L e i -
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s t u n g s g e s e l l s c h a f t u n t e r s t e l l t w i r d , im Kern nur a l s e i n e 
Umformung i n der Ausübung, L e g i t i m a t i o n und S t a b i l i s i e r u n g 
g l e i c h g e b l i e b e n e r g e s e l l s c h a f t l i c h e r Herrschaftsverhältnisse: 
zunehmende Abkehr von der Durchsetzung des s t a a t l i c h e n H e r r 
s c h a f t s a n s p r u c h s d u r c h u n m i t t e l b a r e n Zwang, stärkere Hinwen
dung zu P l a n u n g , Steuerung und einem s p e z i f i s c h e n öffentli
chen L e i s t u n g s a n g e b o t . 

An L e i s t u n g e n der öffentlichen V e r w a l t u n g , an den über s i e 
v o l l z o g e n e n S t e u e r u n g s - und P l a n u n g s p r o z e s s e n , d i e system
immanente K o n f l i k t e eindämmen und systemgefährdende Ansprü
che e i n g r e n z e n s o l l e n , b e s t e h e n n o t w e n d i g e r w e i s e u n t e r e i n a n 
d e r k o n f I i g i e r e n d e p a r t i k u l a r e I n t e r e s s e n . Soweit V e r w a l 
t u n g i h n e n a u s g e l i e f e r t i s t , w i r d der p o l i t i s c h k o n t r o l l i e r 
t e Konsens i n Frage g e s t e l l t , d er s i e im Rahmen i h r e r j e w e i l i 
gen g e s e l l s c h a f t l i c h e n und w i r t s c h a f t l i c h e n D u r c h s e t z u n g s k r a f t 
gegeneinander abgrenzen und z u g l e i c h stützen s o l l t e . 

K o n kret bedeutet d a s , daß g e s e l l s c h a f t l i c h e A n f o r d e r u n g e n , d i e 
j a immer nur a l s Ausdruck d e r I n t e r e s s e n e i n z e l n e r g e s e l l 
s c h a f t l i c h e r Gruppen v e r s t a n d e n werden können, d e r p o l i t i s c h -
n i c h t notwendig d e m o k r a t i s c h - k o n t r o l l i e r t e n Übersetzung 
i n Aufgaben der V e r w a l t u n g bedürfen und so d i e E i n h a l t u n g der 
g e s c h l o s s e n e n Kompromisse g a r a n t i e r t w i r d . 

V e r w a l t u n g und V e r w a l t u n g s r e f o r m b e f i n d e n s i c h somit i n e i n e r 
e r n s t h a f t e n p o l i t i s c h e n K r i s e . E i n e r s e i t s i s t d i e F u n k t i o n s 
fähigkeit der Öffentlichen V e r w a l t u n g d u r c h bürokratische 
S t r u k t u r e n ,durch d i e ungenügende f i n a n z i e l l e und p e r s o n e l l e 
A u s g e s t a l t u n g s e l b s t da b e d r o h t , wo s i e i n g e s e t z l i c h e n Auf
g a b e n f i x i e r u n g e n vom Systemzusammenhang b e g r e n z t e g e s e l l s c h a f t 
l i c h e Ansprüche zu erfüllen h a t , a n d e r e r s e i t s muß e i n e nur 
au f i h r e S t r u k t u r e n und A r b e i t s v e r f a h r e n a b z i e l e n d e Reform 
s i e zu e i n e r noch stärkeren Abschließung gegenüber neuen po
l i t i s c h d u r c h g e s e t z t e n g e s e l l s c h a f t l i c h e n A n f o r d e r u n g e n v e r 
u r t e i l e n . 
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K e i n e d e r u n m i t t e l b a r an V e r w a l t u n g s r e f o r m e n und V e r w a l t u n g s 
m o d e r n i s i e r u n g i n t e r e s s i e r t e n Gruppen - p o l i t i s c h e P a r t e i e n , 
G e w e r k s c h a f t e n , Industrieverbände und d i e V e r w a l t u n g s s p i t z e n -
s c h e i n e n m i t Reformmaßnahmen p o l i t i s c h e Änderungen des Systems 
e r z i e l e n oder r i s k i e r e n zu w o l l e n . I n a l l e n R e f o r m konzeptionen 
s t e l l t s i c h V e r w a l t u n g n i c h t a l s p o l i t i s c h e s P r o b l e m , sondern 
a l s t e c h n i s c h - o r g a n i s a t o r i s c h e s . Somit b e s t e h t über d i e Z i e l e 
d e r V e r w a l t u n g s r e f o r m und V e r w a l t u n g s m o d e r n i s i e r u n g s c h e i n 
b a r e E i n i g k e i t : Es g i l t , bürokratische Widerstände abzubauen, 
V e r w a l t u n g funktionsfähiger, e f f i z i e n t e r und b i l l i g e r zu ma
chen. Dennoch v o l l z i e h t s i c h h i n t e r s o l c h e n t e c h n o k r a t i s c h 
verkürzten, auf Kostensenkung und i n n e r e s F u n k t i o n i e r e n a b z i e 
l e n d e n M o d e r n i s i e r u n g s m o d e l l e n e i n a u g e n s c h e i n l i c h e r p o l i t i 
s c h e r Wandel: V e r w a l t u n g s o l l f u n g i b l e r werden a l s Ins t r u m e n t 
e i n e r u n t e r v a r i i e r e n d e n p o l i t i s c h e n Z i e l s e t z u n g e n stehenden 
s t a a t l i c h e n S t e u e r u n g s - und R e g u l i e r u n g s p o l i t i k , w i r t s c h a f t l i 
c h e r G l o b a l s t e u e r u n g i n s b e s o n d e r e , und s o l l fähiger werden a l s 
b i s h e r , d u r c h g e z i e l t e L e i s t u n g e n und E i n g r i f f e i n den W i r t s c h a f t s 
prozeß W i r t s c h a f t s w a c h s t u m zu a k t i v i e r e n und Wachstumsschaden 
d u r c h Subventionen und andere Förderungsmaßnahmen zu k o r r i g i e r e n 
oder w e n i g s t e n s zu entschärfen. So s o l l etwa die in der G e b i e t s r e 
form erhobene Forderung nach größeren und leistungsfähigeren 
V e r w a l t u n g s e i n h e i t e n d i e K o n z e n t r a t i o n d e r V e r w a l t u n g s k a p a 
zität d o r t ermöglichen, wo d i e E n t s c h e i d u n g s z e n t r e n d e r s i c h 
k o n z e n t r i e r e n d e n W i r t s c h a f t l i e g e n . Der b e i d e r D i s k u s s i o n um 
d i e D i e n s t r e c h t s r e f o r m g e f o r d e r t e A u s t a u s c h z w i s c h e n S p i t z e n 
beamten und Führungskräften s o l l d i e V e r w a l t u n g n i c h t nur m i t 
den Führungsmethoden der W i r t s c h a f t v e r t r a u t machen, sondern 
auch dazu d i e n e n , w i r t s c h a f t l i c h e E n t s c h e i d u n g s p a r a m e t e r i n 
d i e V e r w a l t u n g zu übertragen. Datenbanken und ausgebaute i n t e 
g r i e r t e Systeme e l e k t r o n i s c h e r D a t e n v e r a r b e i t u n g s o l l e n 
n i c h t nur d i e Verwaltungsabläufe a u f e i n höheres t e c h n i s c h e s 
N i v e a u heben und d i e Produktivität erhöhen, sondern I n f o r m a 
t i o n s p o t e n t i a l e s c h a f f e n , aus d e r O r i e n t i e r u n g s d a t e n n i c h t 
nur für d i e p o l i t i s c h e Führung, sondern auch für l a n g f r i s t i g e 
I n v e s t i t i o n s e n t s c h e i d u n g e n d e r W i r t s c h a f t zu gewinnen s i n d . 
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E i n e so v e r s t a n d e n e V e r w a l t u n g s r e f o r m r i c h t e t s i c h nur auf neue 
Formen d e r Stützung h e r r s c h e n d e r I n t e r e s s e n ; s i e muß b e r e i t s e i n , 
a l l e anderen g e s e l l s c h a f t l i c h e n A n f o r d e r u n g e n an d i e Erfüllung 
öffentlicher F u n k t i o n e n dem I n t e r e s s e an W i r t s c h a f t s w a c h s t u m und 
S y s t e m s t a b i l i s i e r u n g u n t e r z u o r d n e n . 

Indem öffentliche V e r w a l t u n g d i e I n t e r e s s e n d e r W i r t s c h a f t be
v o r z u g t berücksichtigen muß, w i r d auch e i n e E n t w i c k l u n g v e r 
schärft, d i e schon j e t z t b e i d e r Umsetzung g e s e l l s c h a f t l i c h e r 
A n f o r d e r u n g e n i n g e s e t z l i c h e Aufgaben der V e r w a l t u n g zu beob
a c h t e n i s t . 

So s e h r s i c h V e r w a l t u n g auch a l s u n p o l i t i s c h e s I n s t r u m e n t v e r 
s t e h t , so nimmt s i e doch u n m i t t e l b a r e n Einfluß auf d i e F i x i e r u n g 
i h r e r Aufgaben. G e s e t z e s v o r l a g e n werden immer we n i g e r im P a r l a 
ment s e l b s t und den von ihm e i n g e s e t z t e n Ausschüssen, sondern 
zunehmend i n den zuständigen S a c h r e s s o r t s e r a r b e i t e t , begutach
t e t und ergänzt. V e r w a l t u n g kann d a b e i i h r e e i g e n e n I n t e r e s s e n 
d u r c h s e t z e n , ohne s i c h e r n s t h a f t p o l i t i s c h e r K o n t r o l l e s t e l l e n 
zu müssen. D i e s b i e t e t a b e r z u g l e i c h gut o r g a n i s i e r t e n I n t e r e s s e n -
verbänden d i e Möglichkeit, i h r e n Einfluß u n t e r dem A n s c h e i n von 
S a c h n o t w e n d i g k e i t und E x p e r t e n w i s s e n g e l t e n d zu machen und d i e 
öffentliche D i s k u s s i o n i h r e r A b s i c h t e n zu umgehen. E i n e s o l c h e , 
p o l i t i s c h e n K o n t r o l l e n e n t z o g e n e , Einflußnahme i s t um so l e i c h 
t e r d u r c h s e t z b a r , a l s d e r Spitzenbeamte der V e r w a l t u n g s o r g a n i 
s a t i o n im R e g e l f a l l über e i n e dem A p p a r a t adäquate - m e i s t 
j u r i s t i s c h geprägte - A l l r o u n d - Q u a l i f i k a t i o n verfügt und dem 
Fa c h w i s s e n außenstehender S p e z i a l i s t e n gerade d e s h a l b mehr oder 
weniger a u s g e l i e f e r t i s t , w e i l e r nach s a c h l i c h e n und n i c h t 
nach p o l i t i s c h e n K r i t e r i e n e n t s c h e i d e n w i l l . 

Damit verschärft s i c h n i c h t nur d i e o f t beschworene K r i s e des 
P a r l a m e n t a r i s m u s , sondern v e r r i n g e r n s i c h auch p r a k t i s c h d i e 
Durchsetzungschancen d e r j e n i g e n g e s e l l s c h a f t l i c h e n I n t e r e s s e n , 
d i e n i c h t z u r e i c h e n d a r t i k u l i e r t , ungenügend v e r t r e t e n und am 
w e n i g s t e n m i t s c h e i n b a r s a c h l i c h e n Argumenten abzustützen s i n d . 
Es h a n d e l t s i c h d a b e i vorwiegend um d i f f u s e Ansprüche g e s e l l -
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s c h a f t l i c h b e n a c h t e i l i g t e r Gruppen, d i e s i c h gerade a u f g r u n d 
i h r e r f e h l e n d e n g e s e l l s c h a f t l i c h e n und w i r t s c h a f t l i c h e n Macht 
n i c h t s e l b s t zum Ausdruck v e r h e l f e n können. So haben etwa d i e 
d i f f u s e n I n t e r e s s e n d e r Wohnbevölkerung im C i t y - B e r e i c h d e r 
Großstädte kaum e i n e r e e l l e Chance, s i c h gegen S t a n d o r t - und 
Repräsentationsinteressen w i r t s c h a f t l i c h bedeutender Unterneh
men d u r c h z u s e t z e n . B e i Maßnahmen d e r G e b i e t s r e f o r m s t e h e n weni
g e r I n t e r e s s e n der Bevölkerung an b e s s e r e r Versorgung m i t öffent
l i c h e n D i e n s t l e i s t u n g e n im Vord e r g r u n d a l s d i e S c h a f f u n g gün
s t i g e r e r S t r u k t u r b e d i n g u n g e n für d i e r e g i o n a l e I n d u s t r i e . 

V e r w a l t u n g s r e f o r m a l s p o l i t i s c h e s Problem e r n s t zu nehmen, kann 
n i c h t bedeuten, daß auf d i e S c h a f f u n g leistungsfähigerer Ver
w a l t u n g s e i n h e i t e n , den Abbau bürokratischer S t r u k t u r e n , den E i n 
s a t z neuer t e c h n i s c h - o r g a n i s a t o r i s c h e r A r b e i t s v e r f a h r e n und a u f 
e i n e Veränderung des D i e n s t r e c h t s und damit ermöglichte E i n 
g l i e d e r u n g h o c h q u a l i f i z i e r t e r Fachkräfte i n den öffentlichen 
D i e n s t zu v e r z i c h t e n wäre. 

E n t s c h e i d e n d käme es d a r a u f a n, d i e m i t s o l c h e n Maßnahmen beschwo 
re n e n Z i e l v o r s t e l l u n g e n von Modernität und Leistungsfähigkeit 
p o l i t i s c h auf g e s e l l s c h a f t l i c h e A n f o r d e r u n g e n zu b e z i e h e n , d i e 
j e t z t gegebene Abhängigkeiten und U n t e r p r i v i l e g i e r u n g aufheben. 
V e r w a l t u n g s r e f o r m , d i e n i c h t z u g l e i c h p o l i t i s c h e Reform i s t , 
kann es nur im Sinne e i n e s g l a t t e r e n F u n k t i o n i e r e n s des j e t z i 
gen I n s t r u m e n t s geben, das notgedrungen den I n t e r e s s e n d e r 
großen Masse d e r Bevölkerung n i c h t d i e n t . 
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I I . V e r w a l t u n g s r e f o r m und V e r w a l t u n g s f o r s c h u n g - i d e o l o g i s c h e Funk
t i o n w i s s e n s c h a f t l i c h e r Beiträge 

So u n t e r e n t w i c k e l t d e r Stand d e r V e r w a l t u n g s f o r s c h u n g i n D e u t s c h l a n d 
auch s e i n mag, so f i n d e n s i c h doch i n i h r und benachbarten Wissen
s c h a f t s z w e i g e n Ansätze und A r g u m e n t a t i o n e n , d i e den Wandel von p o l i 
t i s c h e n und g e s e l l s c h a f t l i c h e n F u n k t i o n e n d e r V e r w a l t u n g und i h r e s 
Selbstverständnisses t e i l s w i d e r s p i e g e l n , t e i l s i d e o l o g i s c h r e c h t 
f e r t i g e n und schließlich k r i t i s c h zu überwinden t r a c h t e n . 

1. R e c h t s p o s i t i v i s t i s c h e r A n s a t z 

L e t z t l i c h e n t s p r i n g t d i e t r a d i t i o n e l l e d e f e n s i v e H a l t u n g d e r 
öffentlichen V e r w a l t u n g gegenüber g e s e l l s c h a f t l i c h e n A n f o r d e r u n 
gen und i h r u n p o l i t i s c h e s Selbstverständnis dem p o l i t i s c h e n Den
ken des bürgerlich-liberalen R e c h t s s t a a t s , das den S t a a t d e r 
G e s e l l s c h a f t nur u n v e r m i t t e l t gegenüberstellen und n i c h t a l s 
T e i l von i h r b e g r e i f e n kann. So kann s i c h denn d i e R e c h t s - und 
S t a a t s l e h r e , d i e s i c h im 19. J a h r h u n d e r t nach dem Nied e r g a n g 
der K a m e r a l w i s s e n s c h a f t e n a l l e i n m i t d e r V e r w a l t u n g befaßt, un
t e r V e r w a l t u n g n i c h t s anderes v o r s t e l l e n a l s e i n ausführendes 
Organ d e r s t a a t l i c h e n W i l l e n s b i l d u n g , dessen Verhältnis zum 
S t a a t d a b e i ausschließlich r e c h t s t e c h n i s c h bestimmt i s t . A u f 
gabe der V e r w a l t u n g kann nur s e i n , was i h r d u r c h G e s e t z oder un
t e r seinem Rang stehende r e c h t l i c h e Norm überwiesen i s t , i h r 
Wandel i s t n i c h t anders zu w e r t e n , denn a l s Ausdruck veränderter 
s t a a t l i c h e r W i l l e n s b i l d u n g . Dem S t a a t , d e r n i c h t s e l b s t e i n g e 
bunden i s t i n d i e Sphäre d e r P o l i t i k , s t e h t e i n e i n I n d i v i d u e n 
z e r f a l l e n d e G e s e l l s c h a f t gegenüber, de r e n Verhältnis zu s t a a t 
l i c h e r Gewalt - so wie d i e S u b o r d i n a t i o n s t h e o r i e es w i l l - s i c h 
ausschließlich nach Über- oder Unterordnung bemißt. Das Handeln 
d e r V e r w a l t u n g e r w e i s t s i c h im Kernpunkt a l s S e t z e n von h o h e i t 
l i c h e n V e r w a l t u n g s a k t e n , d u r c h d i e den B e t r o f f e n e n Rechte v e r 
l i e h e n , Rechte genommen oder P f l i c h t e n a u f e r l e g t werden. 
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Im vorwiegend r e c h t s p o s i t i v i s t i s c h ausgeprägten Verständnis 
von S t e l l u n g , Aufgabe und Handeln d e r Ve r w a l t u n g mußte s i c h 
V e r w a l t u n g s w i s s e n s c h a f t auf d i e S y s t e m a t i s i e r u n g , K l a s s i f i k a 
t i o n und F o r t b i l d u n g j e n e s T e i l s des öffentlichen Rechts be
schränken, den V e r w a l t u n g zu v o l l z i e h e n h a t t e . So s p i e g e l t 
e i n e r s e i t s r e c h t s p o s i t i v i s t i s c h v e r s t a n d e n e V e r w a l t u n g s r e c h t s -
l e h r e , deren E h r g e i z v o r n e h m l i c h i n der A u s b i l d u n g e i n e s Systems 
a l l g e m e i n e r , d i e gesamte V e r w a l t u n g b e h e r r s c h e n d e r R e c h t s r e g e l n 
nach dem V o r b i l d d e r großen z i v i l r e c h t l i c h e n K o d i f i k a t i o n e n 
l i e g t , verhältnismäßig g e t r e u d i e F u n k t i o n des S t a a t s und s t a a t 
l i c h e r A d m i n i s t r a t i o n i n d e r E n t w i c k l u n g der bürgerlichen Ge
s e l l s c h a f t i n D e u t s c h l a n d , d i e b i s zum 1. W e l t k r i e g nur b e g r e n z t 
bürgerliche F r e i h e i t e n gegen d i e u n v e r m i n d e r t fortbestehenden 
f e u d a l e n S t r u k t u r e n d u r c h s e t z e n k o n n t e . A n d e r e r s e i t s aber h a t 
d i e s e E n t w i c k l u n g e i n e a u f d i e V e r w a l t u n g s r e c h t s l e h r e verkürz
t e n V e r w a l t u n g s w i s s e n s c h a f t e n t s c h e i d e n d e n A n t e i l an dem un
p o l i t i s c h e n Selbstverständnis d e r de u t s c h e n V e r w a l t u n g , i h r e 
F i x i e r u n g a u f g e s e t z l i c h e A u f g a b e n s t e l l u n g e n und i h r e r d e f e n 
s i v e n H a l t u n g gegenüber g e s e l l s c h a f t l i c h e n Ansprüchen. Dazu 
t r u g w e s e n t l i c h d e r Umstand b e i , daß n i c h t nur d i e höheren 
B e a m t e n p o s i t i o n e n t r a d i t i o n e l l m i t akademisch a u s g e b i l d e t e n 
J u r i s t e n b e s e t z t wurden, so daß man von einem J u r s i t e n m o n o p o l 
i n d e r öffentlichen V e r w a l t u n g h a t t e s p r e c h e n können, sondern 
daß auch d i e v e r w a l t u n g s i n t e r n e A u s b i l d u n g d e r Beamten d e r m i t t 
l e r e n und gehobenen Laufbahngruppen weitgehend i n d e r V e r m i t t 
l u n g des v e r w a l t u n g s r e c h t l i c h e n Normensystems b e s t a n d und be
s t e h t . 

2. R e c h t s s t a a t l i c h - s o z i a l s t a a t l i c h e r A n s a t z 

M i t d e r h i s t o r i s c h verspäteten E n t w i c k l u n g d e r l i b e r a l demo
k r a t i s c h e n Demokratie i n D e u t s c h l a n d und d i e i n der h i s t o r i 
schen Phase i h r e r K o n s o l i d i e r u n g z u g l e i c h wirksame F o r t e n t 
w i c k l u n g zum " S o z i a l s t a a t " kann auch i n der V e r w a l t u n g s r e c h t s -
l e h r e das u n p r o b l e m a t i s c h e , r e c h t s t e c h n i s c h gefaßte Verhältnis 
z w i s c h e n s t a a t l i c h e r Gewalt und Ver w a l t u n g s a u f g a b e n i c h t länger 
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a u f r e c h t e r h a l t e n werden. D i e der V e r w a l t u n g s r e c h t s l e h r e der 
N a c h k r i e g s z e i t geläufige U n t e r s c h e i d u n g z w i s c h e n " H o h e i t s v e r 
w a l t u n g " und " L e i s t u n g s v e r w a l t u n g " v o l l z i e h t f o r m a l d i e schwer
punktmäßige V e r l a g e r u n g der Verwaltungstätigkeit von h o h e i t 
l i c h e n O r d n u n g s f u n k t i o n e n zu s p e z i f i s c h e n L e i s t u n g s - , S teuerungs
und P l a n u n g s f u n k t i o n e n . Dem e n t s p r i c h t d i e F o r t e n t w i c k l u n g d e r 
Lehre des s u b j e k t i v öffentlichen R e c h t s , das dem I n d i v i d u u m 
n i c h t nur Abwehrrechte gegen u n b e r e c h t i g t e öffentliche E i n 
g r i f f e i n s e i n e r e c h t l i c h geschützte Freiheitssphäre an d i e 
Hand g i b t , sondern i h n e n a n d e r e r s e i t s e i n e n r e c h t l i c h d u r c h 
s e t z b a r e n Anspruch auf bestimmte L e i s t u n g e n z u g e s t e h t . F r e i l i c h 
kann d i e so f o r t e n t w i c k e l t e Lehre d i e Zunahme von L e i s t u n g s 
f u n k t i o n e n der V e r w a l t u n g nur k o n s t a t i e r e n , i h r g e s e l l s c h a f t 
l i c h e r C h a r a k t e r a l s neue h i s t o r i s c h e Form der Ausübung p o l i 
t i s c h e r H e r r s c h a f t b l e i b t i n d e r g e s e l l s c h a f t l i c h noch immer 
u n v e r m i t t e l t e n Gegenübersetzung von S t a a t und i s o l i e r t e m I n d i 
viduum a l s Träger von Rechten und P f l i c h t e n notwendig u n e r k a n n t . 
Daß Macht n i c h t nur a l s s t a a t l i c h e Macht, sondern auch a l s 
Macht g e s e l l s c h a f t l i c h e r und w i r t s c h a f t l i c h e r I n t e r e s s e n g r u p 
pen wirksam w i r d , daß d i e s e auch gerade i n s t a a t l i c h e r Macht 
i h r e n p o l i t i s c h e n Ausdruck f i n d e t und s i c h d u r c h s e t z e n kann, 
daß Bedürfnisse und Forderungen e i n z e l n e r G e s e l l s c h a f t s m i t g l i e 
d e r n i c h t nur i n d i v i d u e l l bestimmbar, sondern g e s e l l s c h a f t l i c h 
v e r m i t t e l t s i n d , daß d i e Dur c h s e t z u n g und L e g i t i m i e r u n g p o l i 
t i s c h e r H e r r s c h a f t nur durch g e s e l l s c h a f t l i c h e und n i c h t i n 
d i v i d u e l l e öffentliche L e i s t u n g e n möglich i s t , muß d e r K o n s t r u k 
t i o n des s u b j e k t i v öffentlichen Rechts notwendig e n t g l e i t e n . 
A n d e r e r s e i t s z e i g t d i e berühmte Wendung von der " k o l l e k t i v e n 
Daseinsfürsorge" ( F o r s t h o f f ) , daß das Verständnis von L e i s t u n g s 
v e r w a l t u n g noch n i c h t d i e v o r i n d u s t r i e l l e n Züge p a t r i a r c h a l i s c h e r 
Sozialfürsorge überwunden h a t . Damit l e g i t i m i e r e n aber auch 
neuere K o n z e p t i o n e n der V e r w a l t u n g s r e c h t s l e h r e den bestehenden 
Zustand. Nach i h r e m B i l d können e i n e i n Grundrechtsnormen und 
S o z i a l s t a a t v e r p f l i c h t u n g e i n g e b e t t e t e V e r w a l t u n g nur f o r d e r n d e 
Bürger gegenüberstehen. D i e s e F o r d e r u n g e n , über d i e v e r f a s s u n g s 
r e c h t l i c h e Normen, Gesetzesbestimmungen und V e r w a l t u n g s v o r 
s c h r i f t e n abschließend A u s k u n f t zu geben beanspruchen, müssen 
i n den Augen d e r V e r w a l t u n g i n s Unermeßliche wachsen und i h r e 
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A r b e i t ebenso b e l a s t e n wie d i e den "Bürgern" o f f e n s t e h e n d e 
v e r w a l t u n g s i n t e r n e und g e r i c h t l i c h e Kontrollmöglichkeiten, d i e 
d i e s e n a l s I n s t r u m e n t e z u r Dur c h s e t z u n g oder V e r t e i d i g u n g i h 
r e r I n t e r e s s e n b e r e i t s t e h e n . Der W i d e r s p r u c h zwischen den vom 
System e r z e u g t e n , wachsenden Ansprüchen an öffentliche L e i 
stungen und I n t e r v e n t i o n e n e i n e r s e i t s und e i n e r e b e n f a l l s s y
stemnotwendigen, sowohl n o r m a t i v e n wie i n s t i t u t i o n e l l e n und 
o r g a n i s a t o r i s c h e n Beschränkung der öffentlichen L e i s t u n g s - und 
Eingriffsmöglichkeiten a n d e r e r s e i t s muß i n e i n e r r e c h t s s t a a t 
l i c h - s o z i a l s t a a t l i c h verfaßten und o r i e n t i e r t e n V e r w a l t u n g 
schließlich a u f b r e c h e n i n e i n e n K o n f l i k t z w i s c h e n V e r f a s s u n g s 
a u f t r a g , g e s e t z l i c h ausgebauten, i n d i v i d u e l l e n S c h u t z - und 
F o r d e r u n g s r e c h t e n und V e r w a l t u n g s p r a x i s . M i t diesem K o n f l i k t 
k o n t r a s t i e r t e i g e n a r t i g d i e Forderung nach "bürgernaher" Ver
w a l t u n g , e i n e F o r d e r u n g , d i e i n i h r e n Grundlagen noch immer 
bürgerlich-liberal v e r s t a n d e n e K o n z e p t i o n e i n e r r e c h t s s t a a t l i c h -
s o z i a l s t a a t l i c h e n V e r w a l t u n g n i c h t überwinden w i l l , sondern i n s 
I d y l l i s c h e v e r k e h r t . S o l c h e s W u n s c h b i l d z e i g t e n d l i c h , wie der 
i n F r a n k r e i c h beschworene " d i a l o g u e e n t r e l ' a d m i n i s t r a t i o n e t 
l ' a d m i n i s t r e " s e i n e i d e o l o g i s c h e F u n k t i o n d a r i n , daß e r den im 
System der V e r w a l t u n g s e l b s t r e g i s t r i e r t e n K o n f l i k t z w i s c h e n 
V e r f a s s u n g und V e r f a s s u n g s w i r k l i c h k e i t a u f das g e s e l l s c h a f t l i c h 
u n v e r m i t t e l t e Verhältnis zw i s c h e n Bürger und s t a a t l i c h e r Or
g a n i s a t i o n verkürzt und q u a s i - i n d i v i d u e l l e Lösungen des Kon
f l i k t s gerade im Rahmen j e n e r n o r m a t i v e n r e c h t s s t a a t l i c h - s o z i a l 
s t a a t l i c h e n S t r u k t u r e n der V e r w a l t u n g v e r s p r i c h t , d i e d i e s e n 
K o n f l i k t a l s g e s e l l s c h a f t l i c h e n auslösen. 

3. I n t e r v e n t i o n i s t i s c h e r A n s a t z 

D i e V o r s t e l l u n g , daß öffentliche V e r w a l t u n g s t a a t l i c h e H o h e i t 
nur gegenüber dem Bürger d u r c h z u s e t z e n habe und nur d i e Bürger 
gegen d i e s t a a t l i c h e Gewalt zu schützen s e i e n und öffentliche 
L e i s t u n g e n f o r d e r n könnten, muß spätestens dann fragwürdig 
werden, wenn w i r t s c h a f t l i c h e und i n i h r e m G e f o l g e p o l i t i s c h e 
K r i s e n den Systemzusammenhang zerstören, i n dem a l l e i n s i c h 
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i n d i v i d u a l i s t i s c h l i b e r a l i s t i s c h e F r e i h e i t s - und F o r d e r u n g s r e c h 
t e - wenn auch d u r c h d i e s e n b e g r e n z t - d u r c h s e t z e n l a s s e n . 

I n dem A u g e n b l i c k , wo ökonomische K r i s e n n i c h t mehr nur a l s 
zufällige Unterbrechungen e i n e s mehr oder weniger naturwüch
s i g e n Wachstumsprozesses v e r s t a n d e n werden können, sondern d i e 
z y k l i s c h e N a t u r des W i r t s c h a f t s p r o z e s s e s anerkannt werden muß, 
e n t s t e h t d i e F o r d e r u n g , d u r c h a n t i z y k l i s c h e w i r t s c h a f t s p o l i 
t i s c h e Maßnahmen a u s g l e i c h e n d und s t e u e r n d i n den W i r t s c h a f t s 
a b l a u f e i n z u g r e i f e n . Über e i n e s o l c h e Steuerungsmöglichkeit 
verfügt aber nur d e r S t a a t , der über s e i n e n a d m i n i s t r a t i v e n 
A p p a r a t w i r t s c h a f t s p o l i t i s c h e I n s t r u m e n t e , wie s i e i n Anschluß 
an Keynes - h i s t o r i s c h verzögert - auch i n der B u n d e s r e p u b l i k 
e n t w i c k e l t wurden, e i n s e t z e n kann, d i e d i e E r r e i c h u n g ökonomi
s c h e r Stabilität nach Maßgabe des w i r t s c h a f t s p o l i t i s c h e n Z i e l 
k a t a l o g s (magisches V i e r e c k ) s i c h e r n s o l l e n . 

Aufgaben d e r öffentlichen V e r w a l t u n g s i n d i n d i e s e r Argumenta
t i o n zunehmend d u r c h s t a a t l i c h e " I n t e r v e n t i o n s p o l i t i k " bestimmt 
I n den l e t z t e n J a h r e n h a t j e d o c h auch i n d e r w i r t s c h a f t s p o l i t i 
schen O r i e n t i e r u n g d e r B u n d e s r e p u b l i k d i e E i n s i c h t an Boden ge
wonnen, daß K r i s e n heute t e n d e n z i e l l w e n i g er k o n j u n k t u r e l l e 
a l s s t r u k t u r e l l e Ursachen haben, daß Maßnahmen der G l o b a l s t e u e 
r u n g im Rahmen der K o n j u n k t u r p o l i t i k ( G e l d - und F i n a n z p o l i t i k ) 
ohne g l e i c h z e i t i g e w i r k u n g s v o l l e S t r u k t u r p o l i t i k l a n g f r i s t i g 
z u r " K r i s e n v e r m e i d u n g " n i c h t a u s r e i c h e n . Das b e d e u t e t j e d o c h , 
daß n i c h t nur d i e bestehenden Aufgaben d e r s t a a t l i c h e n und 
kommunalen V e r w a l t u n g den Z i e l e n a n t i z y k l i s c h e r I n t e r v e n 
t i o n e n u n t e r w o r f e n werden, sondern i h r auch g l e i c h z e i t i g v o r 
a l l e m im Rahmen d e r I n f r a s t r u k t u r p o l i t i k ( V e r k e h r , S t a d t p l a 
nung, r e g i o n a l e W a c h s t u m s p o l i t i k e t c . ) neue Aufgaben zugewie
sen werden. Vor a l l e m der A u f g a b e n b e r e i c h d e r kommunalen Ver
w a l t u n g w i r d d u r c h d i e s e l a n g f r i s t i g e R e g u l i e r u n g e r h e b l i c h 
e r w e i t e r t , was systemnotwendig zu K o n f l i k t e n führen muß, da 
d i e Kommunalverwaltung auf d e r anderen S e i t e besonders h a r 
t e r R e s t r i k t i o n d u r c h d i e k u r z f r i s t i g e Steuerung u n t e r l i e g t . ' 
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D i e i n d i e s e r P e r s p e k t i v e veränderten und neu entst a n d e n e n Auf
gaben der V e r w a l t u n g sprengen notwendig das l i b e r a l i s t i s c h - i n -
d i v i d u a l i s t i s c h v e r s t a n d e n e Verhältnis von Bürger und S t a a t 
und o f f e n b a r e n u n m i t t e l b a r i h r e n a k t u e l l p o l i t i s c h e n und damit 
g e s e l l s c h a f t l i c h e n C h a r a k t e r . Z u g l e i c h aber u n t e r s t e l l t d i e 
These der N o t w e n d i g k e i t und Möglichkeit i n t e r v e n t i o n i s t i s c h e r 
Staatstätigkeit d i e Handlungsautonomie des S t a a t e s gegenüber 
der G e s e l l s c h a f t , von der e r noch immer g e t r e n n t b l e i b t . Da d i e 
N o t w e n d i g k e i t s t a a t l i c h e r I n t e r v e n t i o n e n i n den W i r t s c h a f t s 
prozeß n i c h t aus d e r h i s t o r i s c h e n E n t w i c k l u n g d e r k a p i t a l i s t i 
schen G e s e l l s c h a f t a b g e l e i t e t w i r d , kann der S t a a t auch n i c h t 
a l s h i s t o r i s c h e Form von G e s e l l s c h a f t s e l b s t , n i c h t a l s Aus
d r u c k d u r c h g e s e t z t e r I n t e r e s s e n und h e r r s c h e n d e r Machtverhält
n i s s e v e r s t a n d e n werden, d i e s e i n e Handlungsautonomie z u g l e i c h 
grundsätzlich begrenzen. D i e V o r s t e l l u n g " a l l g e m e i n e r W o h l f a h r t 
v e r s c h l e i e r t , daß an z.B. K o n j u n k t u r p o l i t i k , Wachstums- und 
S t r u k t u r p o l i t i k und S o z i a l p o l i t i k k o n f l i g i e r e n d e I n t e r e s s e n be
s t e h e n , daß g e s e l l s c h a f t l i c h e s und w i r t s c h a f t l i c h e s G l e i c h g e 
w i c h t nur immer a u f der Grundlage b e s t e h e n d e r H e r r s c h a f t s - und 
Machtverhältnisse e r l a n g t werden kann. 

I n d e r A r g u m e n t a t i o n des i n t e r v e n t i o n i s t i s c h e n A n s a t z e s i s t es 
deswegen auch n i c h t möglich, d i e h a r t e n Grenzen j e d e r s t a a t l i 
chen I n t e r v e n t i o n zu erkennen: E r f o l g oder Mißerfolg s t e u e r n d e r 
oder r e g u l i e r e n d e r E i n g r i f f e z u r S t a b i l i s i e r u n g des W i r t s c h a f t s 
p r o z e s s e s s i n d grundsätzlich abhängig von dem Ausmaß, i n dem es 
g e l i n g t , d i e p r i v a t e Investitionstätigkeit anzuregen oder zu 
dämpfen; i n einem a u f p r i v a t e n K a p i t a l b a s i e r e n d e n W i r t s c h a f t s 
system b l e i b t d i e autonome u n t e r n e h m e r i s c h e I n v e s t i t i o n s e n t 
s c h e i d u n g a l s z e n t r a l e s Steuerungselement w e i t e r h i n unangeta
s t e t . 

D i e im Rahmen d e r s t a a t l i c h e n I n t e r v e n t i o n s p o l i t i k d e r V e r w a l 
t u n g zugedachten neuen und veränderten Aufgaben können deswegen 
n i c h t aus den Z i e l s e t z u n g e n e i n e s autonom handelnden S t a a t s , 
d e r i n d i e g e s e l l s c h a f t l i c h e E n t w i c k l u n g s t e u e r n d und lenkend 
e i n g r e i f t , erklärt werden, sondern s i e müssen a l s A usdruck 
g e s e l l s c h a f t l i c h e r E n t w i c k l u n g b e g r i f f e n werden, i n der s i c h 
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F u n k t i o n e n und S t r u k t u r e n der G e s e l l s c h a f t verändern, d i e über 
En t s t e h u n g und Veränderung öffentlicher Aufgaben und g l e i c h z e i 
t i g über d i e R e s t r i k t i o n e n i h r e r Erfüllung e n t s c h e i d e n . 

4. A h i s t o r i s c h - f u n k t i o n a l i s t i s c h e r A n s a t z 

D i e F r a g e , wie Funktionszuwachs und F u n k t i o n s w a n d e l z u g l e i c h 
d i e i n t e r n e n S t r u k t u r e n der V e r w a l t u n g verändern, wie a n d e r e r 
s e i t s deren s t r u k t u r e l l e r Wandel s e l b s t wiederum a l s Bedingung 
i h r e s F u n k t i o n s w a n d e l s wirksam w i r d , s e t z t v o r a u s , daß V e r w a l 
t u n g n i c h t nur n o r m a t i v a l s Ausführungsorgan s t a a t l i c h e r Ho
h e i t gesehen oder i n s t r u m e n t e i l auf g e s e l l s c h a f t s - und w i r t 
s c h a f t s p o l i t i s c h e Z i e l e d e r R e g i e r u n g bezogen, sondern s e l b s t 
a l s T e i l g e s e l l s c h a f t l i c h e r W i r k l i c h k e i t b e g r i f f e n w i r d . Vor 
a l l e m O r g a n i s a t i o n s s o z i o l o g i e und S y s t e m t h e o r i e haben es s i c h 
i n den l e t z t e n J a h r z e h n t e n z u r Aufgabe gemacht, öffentliche 
V e r w a l t u n g a l s s p e z i f i s c h e Ausformung bürokratischer O r g a n i s a 
t i o n zu a n a l y s i e r e n und e m p i r i s c h zu u n t e r s u c h e n . 

So w e r t v o l l e E i n z e l e r g e b n i s s e d i e s e F o r s c h u n g s r i c h t u n g e n zu 
S t r u k t u r und innerem F u n k t i o n i e r e n von V e r w a l t u n g s o r g a n i s a 
t i o n , dem Verhältnis von H e r r s c h a f t s p o s i t i o n und s a c h l i c h e 
Ausführung ( C r o z i e r ) , zu i h r e n Interaktionsverhältnissen und 
K a r r i e r e m u s t e r n auch g e b r a c h t h a t , so b l e i b e n d i e i n d i e s e n 
F r a g e s t e l l u n g e n e n t w i c k e l t e n Ansätze z u r Bestimmung von A u f g a 
ben der Ver w a l t u n g f a s t ausschließlich auf der f o r m a l e n Ebene 
e i n e s a n a l y t i s c h e n Bezugsrahmens. Um V e r w a l t u n g o r g a n i s a t i o n s 
s o z i o l o g i s c h e r und s y s t e m t h e o r e t i s c h e r Untersuchung zugänglich 
zu machen, w i r d s i e herausgelöst aus dem h i s t o r i s c h e n E n t w i c k 
lungsprozeß d e r G e s e l l s c h a f t und a l s Subsystem e i n e s s e l b s t 
a h i s t o r i s c h gedachten s o z i a l e n Systems i s o l i e r t . I n s o l c h e r 
S i c h t w e i s e kann Aufgabe - i n der älteren O r g a n i s a t i o n s s o z i o l o 
g i e - nur noch mehr f o r m a l faßbar s e i n a l s Z i e l d e f i n i t i o n von 
O r g a n i s a t i o n oder a l s E n t s c h e i d u n g i n einem System von " d e c i s i n g -
making" (Simon) bzw. a l s I n f o r m a t i o n i n einem I n f o r m a t i o n s s y s t e m 
g r e i f b a r werden. Neuere Ansätze v e r s u c h e n , Aufgaben der V e r w a l 
t u n g auf der ' a l l e s b e h e r r s c h e n d e n Außengrenze" (Luhmann) des 
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Systems V e r w a l t u n g zu anderen g e s e l l s c h a f t l i c h e n Systemen be
stimmbar zu machen. Da das Verhältnis zwisc h e n S t a a t , V e r w a l 
t u n g und G e s e l l s c h a f t nur i n f u n k t i o n a l e n Beziehungen zwischen 
v e r s c h i e d e n e n s o z i a l e n Systemen bzw. Subsystemen faßbar w i r d , 
muß s i c h Zuwachs und Wandel der g e s e l l s c h a f t l i c h e n F u n k t i o n 
der V e r w a l t u n g i n der Veränderung d e r f u n k t i o n a l e n Beziehungen 
des Systems und s e i n e r T e i l e erschöpfen. 
Gerade i n dem Bemühen, V e r w a l t u n g s e l b s t a l s g e s e l l s c h a f t l i c h e s 
System bzw. Subsystem zu b e g r e i f e n , w i r d s i e i h r e s h i s t o r i s c h 
g e s e l l s c h a f t l i c h e n und damit a k t u e l l p o l i t i s c h e n C h a r a k t e r s 
e n t k l e i d e t . So wie P o l i t i k s e l b s t i n d i e Regelung und Steuerung 
der a l s k y b e r n e t i s c h e s System v e r s t a n d e n G e s e l l s c h a f t aufgehen 
und s i c h i n " s o c i a l e n g e n e e r i n g " erschöpfen muß, so kann d i e 
schließlich als "Management-Informationssystem" v e r s t a n d e n e 
V e r w a l t u n g a l s In s t r u m e n t d e r Systemsteuerung nur f u n g i b e l 
werden, wenn s i e z u g l e i c h den S y s t e m n o t w e n d i g k e i t e n angepaßt w i r d . 
Das Verwaltungsmanagement kann und d a r f s i c h dann n i c h t mehr an
d e r s v e r s t e h e n a l s das Management i n d u s t r i e l l e r Großbetriebe 
und muß m i t jenem a u s t a u s c h b a r s e i n . E i n e r auf d i e s e Weise dem 
System n a h t l o s "angepaßten" V e r w a l t u n g muß d i e h i s t o r i s c h - g e s e l l 
s c h a f t l i c h e Dimension von "Öffentlichkeit" e n t g l e i t e n , i n der 
a l l e i n d i e An f o r d e r u n g e n d e r von d e r G e s e l l s c h a f t b e n a c h t e i l i g 
t e n Gruppen g e l t e n d gemacht und d u r c h g e s e t z t werden können. 

5. Sozio-ökonomischer A n s a t z 

War d i e w i s s e n s c h a f t l i c h e D i s k u s s i o n der Probleme von V e r w a l 
t u n g und V e r w a l t u n g s r e f o r m b i s h e r weitgehend b e h e r r s c h t von 
den a u f g e z e i g t e n t y p i s c h e n r e c h t s - und v e r w a l t u n g s w i s s e n s c h a f t 
l i c h e n , nationalökonomischen und o r g a n i s a t i o n s s o z i o l o g i s c h e n 
A r g u m e n t a t i o n e n , so h a t es a n d e r e r s e i t s n i c h t an v e r e i n z e l t e n 
s o z i o l o g i s c h e n und p o l i t i k w i s s e n s c h a f t l i c h e n Versuchen g e f e h l t , 
den g e s e l l s c h a f t l i c h e n und p o l i t i s c h e n C h a r a k t e r öffentlicher 
V e r w a l t u n g entweder t h e o r e t i s c h aus dem Verhältnis von P o l i t i k 
und Ökonomie bzw. phänomenologisch-klassifikatorisch aus dem 
Verhältnis von R e g i e r u n g und p o l i t i s c h e n bzw. a d m i n i s t r a t i v e n 
I n s t i t u t i o n e n zu bestimmen. 
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K e i n e r d i e s e r Versuche führte z u r A u s b i l d u n g e i n e s g e s c h l o s s e n e n 
t h e o r e t i s c h e n K o n z e p t s , von dem aus F u n k t i o n s - und S t r u k t u r w a n 
d e l d er öffentlichen V e r w a l t u n g u n t e r s u c h t und zusammenhängend 
erklärt werden könnten. Auch d i e f o l g e n d e n Überlegungen z u r Be
stimmung von Aufgaben und Aufgabenwandel der öffentlichen Ve r 
w a l t u n g s i n d n i c h t Ausdruck e i n e s g e s c h l o s s e n e n t h e o r e t i s c h e n 
K o n z e p t s . S i e bauen i n v i e l e m a u f v o r l i e g e n d e n Ansätzen auf und 
v e r s u c h e n s i e i n manchem weiterzuführen; e i n e eingehende k r i t i 
sche A u s e i n a n d e r s e t z u n g m i t i h n e n muß i n diesem Rahmen u n t e r 
b l e i b e n . D i e h i e r v o r g e t r a g e n e n Überlegungen bedürfen der D i s 
k u s s i o n und w e i t e r e r t h e o r e t i s c h e r R e f l e x i o n und s o l l e n v o r 
n e h m l i c h Probleme umreißen, d i e w e i t e r e r w i s s e n s c h a f t l i c h e r A r 
b e i t bedürfen. 

E i n e Bestimmung von Aufgaben und Aufgabenwandel d e r öffentlichen 
V e r w a l t u n g kann nur auf der Grundlage e i n e r A n a l y s e der F u n k t i o n 
des öffentlichen D i e n s t e s , und im engeren S i n n der öffentlichen 
V e r w a l t u n g , im g e s a m t g e s e l l s c h a f t l i c h e n Zusammenhang g e l e i s t e t 
werden. 

W e s t l i c h e I n d u s t r i e g e s e l l s c h a f t e n s i n d u n t e r den Bedingungen k a 
p i t a l i s t i s c h e r P r o d u k t i o n s w e i s e dadurch g e k e n n z e i c h n e t , daß z u r 
R e p r o d u k t i o n e i n e r G e s e l l s c h a f t a u f e i n e r h i s t o r i s c h bestimmten 
E n t w i c k l u n g s s t u f e notwendige F u n k t i o n e n grundsätzlich p r i v a t 
erfüllt werden. 

U n t e r d i e s e r V o r a u s s e t z u n g muß d i e Untersuchung d e r F u n k t i o n öf
f e n t l i c h e r D i e n s t e (einschließlich d e r öffentlichen Verwaltung) 
i n d e r G e s e l l s c h a f t von d e r Frage ausgehen, u n t e r welchen B e d i n 
gungen L e i s t u n g e n "öffentlich" erfüllt werden: welche Einfluß
größen s i n d dafür bestimmend, daß d i e E r b r i n g u n g b e s t i m m t e r L e i 
s tungen dem öffentlichen D i e n s t a l s i n s t i t u t i o n e l l e r E i n h e i t z u 
gewiesen werden, welches s i n d a n d e r e r s e i t s d i e Bedingungen s e i n e r 
I n s t i t u t i o n a l i s i e r u n g ? Öffentliche P r o d u k t i o n von L e i s t u n g e n und 
d i e daraus e n t s t e h e n d e öffentliche Leistungssphäre muß demnach 
aus dem Verhältnis z w i s c h e n p r i v a t e r P r o d u k t i o n und den j e h i s t o r i s c h 
notwendigen R e p r o d u k t i o n s f u n k t i o n e n d e r G e s e l l s c h a f t bestimmt wer
den. 
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Z u g l e i c h b r i n g t d i e s e s Verhältnis i n s e i n e r k o n k r e t e n Aus
prägung den K o n f l i k t z w i s c h e n der E n t w i c k l u n g von g e s e l l s c h a f t 
l i c h e r P r o d u k t i o n e i n e r s e i t s und den bestehenden H e r r s c h a f t s 
und Machtverhältnissen a n d e r e r s e i t s zum Au s d r u c k , e i n K o n f l i k t , 
d er d e r E n t w i c k l u n g der I n d u s t r i a l i s i e r u n g i n a l l e n w e s t l i c h e n 
G e s e l l s c h a f t e n immanent i s t . 

I n d e r E n t w i c k l u n g i n d u s t r i e l l e r G e s e l l s c h a f t e n s e t z t p r i v a t e P r o 
d u k t i o n und damit d i e Du r c h s e t z u n g p r i v a t e r I n t e r e s s e n zunehmend 
L e i s t u n g e n v o r a u s , d i e u n t e r den Bedingungen p r i v a t e r Produk
t i o n n i c h t zu e r b r i n g e n s i n d . 

Das b e d e u t e t j e d o c h n i c h t a u t o m a t i s c h , daß s i e "öffentlich" 
e r b r a c h t werden. Ob s i e öffentlich erfüllt werden, hängt von 
einem Prozeß der "Veröffentlichung" ab, d e r s e l b s t h i s t o r i s c h 
b e d i n g t i s t und i n den v e r s c h i e d e n e "Dimensionen" u n t e r s c h i e 
den werden können. 

D i e Bedingungen p r i v a t e r P r o d u k t i o n s i n d n i c h t gegeben, wenn: 

o d i e für d i e E r b r i n g u n g d i e s e r L e i s t u n g e n notwendige Akku
m u l a t i o n von K a p i t a l i n p r i v a t e r Hand f e h l t ( h i s t o r i s c h e B e i 
s p i e l e : Bahn, P o s t , Weltraumprogramm d e r a m e r i k a n i s c h e n 
R e g i e r u n g e t c . ) ; 

o d i e Verwertung ( E r z i e l u n g und R e a l i s i e r u n g von Mehrwert) 
p r i v a t e n K a p i t a l s ; bzw. d i e E r r e i c h u n g der D u r c h s c h n i t t s 
p r o f i t r a t e n i c h t g e s i c h e r t s i n d . 

E n t s c h e i d e n d i s t j e d o c h das Ausmaß d e r g e s e l l s c h a f t l i c h e n An
f o r d e r u n g e n , d i e h i n s i c h t l i c h d e r E r b r i n g u n g e i n e r s o l c h e n 
L e i s t u n g p o l i t i s c h d u r c h g e s e t z t s i n d . So läßt s i c h etwa für 
e i n e n eingeschränkten T e i l n e h m e r k r e i s auch der B r i e f v e r k e h r 
oder T e l e f o n v e r k e h r p r i v a t durchführen (z . B . i n den V e r e i n i g 
t e n S t a a t e n ) . P r i v a t e E r b r i n g u n g i s t dann n i c h t mehr möglich, 
wenn A n f o r d e r u n g e n an Generalität d e r L e i s t u n g und a l l g e m e i n e 
Zugänglichkeit d u r c h g e s e t z t s i n d . D ie Durchsetzung s o l c h e r An
f o r d e r u n g e n h a t z u r F o l g e , daß s o l c h e L e i s t u n g e n außerhalb 
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von Marktmechanismen e r b r a c h t werden müssen. 

Ob d i e öffentliche Hand L e i s t u n g e n , d i e p r i v a t n i c h t erfüllt 
werden können, übernimmt und i n w e l c h e r Form, hängt wiederum 
w e s e n t l i c h von f o l g e n d e n Bedingungen ab: 

o D i e von der öffentlichen Hand e r b r a c h t e n L e i s t u n g e n gehen 
a l s V o r l e i s t u n g i n d i e p r i v a t e P r o d u k t i o n e i n und s i n d damit 
V o r a u s s e t z u n g w e i t e r e n w i r t s c h a f t l i c h e n Wachstums, über das 
das p o l i t i s c h e H e r r s c h a f t s s y s t e m s e l b s t s i c h l e g i t i m i e r e n 
muß. S i e s i n d d a b e i notwendige a l l g e m e i n e Bedingungen so
wohl für den p r i v a t e n Produktionsprozeß wie auch für d i e Aus
t a u s c h p r o z e s s e am M a r k t , wo s i e z u r endgültigen Verwertung 
des p r i v a t e n K a p i t a l s b e i t r a g e n . 

o Öffentliche L e i s t u n g e n s c h a f f e n e i n e n bedeutenden Markt für 
den A b s a t z von P r o d u k t e n p r i v a t e r Unternehmen und somit d i r e k 
t e Verwertungsbedingungen für p r i v a t e s K a p i t a l ( B e i s p i e l : 
Fernmeldewesen, V e r k e h r e t c . ) . D i e immer schwerer werden
den Probleme p r i v a t e r K a p i t a l v e r w e r t u n g werden dadurch ge-
m i l d e r t , d i e Krisenanfälligkeit des Systems abgeschwächt. 

o Der Zwang z u r öffentlichen L e i s t u n g s e r b r i n g u n g l e i t e t s i c h 
j e d o c h n i c h t nur aus den E r f o r d e r n i s s e n der P r o d u k t i o n s 
und V e r w e r t u n g s p r o z e s s e p r i v a t e r K a p i t a l i e n ab, sondern 
auch aus d e r N o t w e n d i g k e i t , d i e Grundlage p r i v a t e r P r o 
d u k t i o n , das k a p i t a l i s t i s c h e G e s e l l s c h a f t s s y s t e m zu e r 
h a l t e n und zu s i c h e r n . Zur B e f r i e d i g u n g von L e g i t i m a t i o n s -
ansprüchen und z u r Vermeidung von K o n f l i k t e n und K r i s e n 
müssen auch g e s e l l s c h a f t l i c h e A n f o r d e r u n g e n , d i e I n t e r e s 
sen u n t e r p r i v i l e g i e r t e r G e s e l l s c h a f t s g r u p p e n - zum T e i l 
d u r c h p o l i t i s c h e Verbände d u r c h g e s e t z t - e n t s p r e c h e n d be-
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rücksichtigt werden, wenn deren Bedürfnisse d u r c h p r i v a t e 
P r o d u k t i o n s p r o z e s s e n i c h t erfüllt werden können ( A l t e r s s i 
c h erung, Gesundheitswesen). 

D i e Bedeutung, den d i e E r b r i n g u n g b e s t i m m t e r L e i s t u n g e n durch 
i h r e n L e g i t i m a t i o n s c h a r a k t e r für das Gesamtsystem e r r e i c h t , 
muß j e d o c h im gegenwärtigen Stadium der g e s e l l s c h a f t l i c h e n 
E n t w i c k l u n g i n Abhängigkeit von den übergeordneten Z i e l e n d e r 
ökonomischen Stabilität und des w i r t s c h a f t l i c h e n Wachstums ge
sehen werden, ökonomische Stabilität i s t d i e e n t s c h e i d e n d e Le
g i t i m a t i o n s g r u n d l a g e des gesamten Systems. L e i s t u n g e n , d i e 
n i c h t u n m i t t e l b a r auf d i e ökonomischen E r f o r d e r n i s s e a u s g e r i c h 
t e t s i n d , werden i n d e r R e g e l nur dann öffentlich e r b r a c h t , 
wenn K o n f l i k t e und Spannungen, d i e e b e n f a l l s das Gesamtsystem 
gefährden, es notwendig e r s c h e i n e n l a s s e n . 

D i e N o t w e n d i g k e i t , K r i s e n und K o n f l i k t e im I n t e r e s s e d e r S t a 
bilität des g e s e l l s c h a f t l i c h e n Systems z u r L e g i t i m a t i o n p o l i t i 
s c h e r H e r r s c h a f t zu vermeiden oder zu entschärfen, führen schließ 
l i c h auch d a z u , daß p r i v a t e P r o d u k t i o n von Gütern und D i e n s t 
l e i s t u n g e n w e n i g s t e n s t e i l w e i s e öffentlicher K o n t r o l l e u n t e r 
w o r f e n und zum Gegenstand u n m i t t e l b a r auf s i e e i n w i r k e n d e r 
öffentlicher Steuerung und Planung werden. H i e r wächst der 
öffentlichen Hand im Rahmen k a p i t a l i s t i s c h e r E n t w i c k l u n g e i n e 
neue F u n k t i o n zu ( S t e u e r u n g s f u n k t i o n ) . 

So w i r d etwa d i e Autonomie p r i v a t e r Unternehmungen i n bestimm
t e n P r o d u k t i o n s b e r e i c h e n d u r c h u n m i t t e l b a r e s t a a t l i c h e K o n t r o l 
l e n beschränkt, d i e s o z i a l e L a s t e n abwenden s o l l e n , d i e i n f o l 
ge p r i v a t e r I n t e r e s s e n d u r c h s e t z u n g i n d i e s e n B e r e i c h e n e n t s t e h e n 
können und für d i e d i e öffentliche Leistungssphäre dann w i e d e r 
aufkommen muß; zu nennen wären etwa G e w e r b e a u f s i c h t , A r z n e i -
und L e b e n s m i t t e l k o n t r o l l e , Umweltschutz e t c . 

A n d e r e r s e i t s muß d i e öffentliche Hand v e r s u c h e n , d u r c h Subven
t i o n und S t e u e r e r l e i c h t e r u n g e n A n r e i z e für p r i v a t e P r o d u k t i o n 
i n P r o d u k t i o n s b e r e i c h e n zu s c h a f f e n , i n denen d i e V e r f o l g u n g 
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p r i v a t e r I n t e r e s s e n nur u n t e r e r s c h w e r t e n Bedingungen und nur 
b e g r e n z t möglich i s t , d i e a n d e r e r s e i t s d e r öffentlichen L e i 
stungssphäre n i c h t oder n i c h t vollständig zugewiesen werden 
s o l l e n und zugewiesen werden können. S o l c h e A n r e i z e werden i n 
h o c h e n t w i c k e l t e n I n d u s t r i e g e s e l l s c h a f t e n a u f g r u n d d e r Disparität 
de r Produktivitätsentwicklung v o r a l l e m i n B e r e i c h e n der Produk
t i o n l a n d w i r t s c h a f t l i c h e r Güter und i n bestimmten D i e n s t l e i s t u n g s 
b e r e i c h e n notwendig. 

Wird e i n e r s e i t s d i e Autonomie p r i v a t e r Unternehmungen b e i der 
V e r f o l g u n g p r i v a t e r I n t e r e s s e n i n d e r Erfüllung g e s e l l s c h a f t -

en 
l i c h e r F u n k t i o n d u r c h s t a a t l i c h e K o n t r o l l e n sowie s t a a t l i c h e 
I n strumente d e r Steuerung und Planung beschränkt, so i s t an
d e r e r s e i t s d i e Autonomie des S t a a t e s b e i d e r E r b r i n g u n g öffent
l i c h e r L e i s t u n g e n d u r c h d i e d u r c h g e s e t z t e n p r i v a t e n I n t e r e s s e n 
b e g r e n z t . D i e s g i l t v o r a l l e m d o r t , wo d i e Öffentliche L e i 
stungssphäre s e l b s t e i n e n bedeutsamen Markt für d i e Pr o d u k t e 
p r i v a t e r Unternehmen d a r s t e l l t . So i s t - um nur e i n B e i s p i e l zu 
nennen - d i e Planungsautonomie der Bundespost im Fernmeldebe
r e i c h weitgehend d u r c h d i e M a r k t s t r a t e g i e ( a u f dem A b s a t z 
markt sowohl wie a u f dem A r b e i t s m a r k t ) e i n i g e r weniger markt
b e h e r r s c h e n d e r Unternehmen b e g r e n z t . Auf d i e t e c h n i s c h - o r 
g a n i s a t o r i s c h e E n t w i c k l u n g von f e r n m e l d e t e c h n i s c h e n P r o d u k t e n 
h a t gerade i n diesem B e r e i c h d i e Bundespost wenig Einfluß. 

Öffentliche K o n t r o l l e , Steuerung und Planung r i c h t e n s i c h n i c h t 
nur a u f e i n z e l n e g e s e l l s c h a f t l i c h e B e r e i c h e . M i t e i n e r gewissen 
h i s t o r i s c h e n Verzögerung h a t s i c h auch i n d e r B u n d e s r e p u b l i k 
d i e E i n s i c h t d u r c h g e s e t z t , daß zumal b e i f o r t s c h r e i t e n d e r I n 
d u s t r i a l i s i e r u n g d i e v e r m e i n t l i c h e n Selbststeuerungskräfte der 
W i r t s c h a f t v e r s a g e n und e i n u n g e s t e u e r t e r K a p i t a l i s m u s zu F e h l 
e n t w i c k l u n g e n führen muß, d i e d i e Stabilität des g e s e l l s c h a f t 
l i c h e n Systems i n f r a g e s t e l l e n . S t a a t l i c h e E i n g r i f f e , d i e s i c h 
auf d i e w i r t s c h a f t l i c h e und g e s e l l s c h a f t l i c h e E n t w i c k l u n g s e l b s t 
b e z i e h e n , werden b e i uns im a l l g e m e i n e n u n t e r dem B e g r i f f d e r 
G l o b a l s t e u e r u n g zusammengefaßt. Zu bea c h t e n g i l t j e d o c h , daß 
d e r a r t i g e Maßnahmen etwa im Rahmen d e r G e l d - und F i n a n z p o l i t i k , 
d e r S o z i a l p o l i t i k e t c . s e l b s t wiederum e i n R e s u l t a t d e r Durch-
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s e t z u n g gegensätzlicher p r i v a t e r I n t e r e s s e n s i n d . D i e K r i s e n h a f t i g 
k e i t und Widersprüchlichkeit des k a p i t a l i s t i s c h e n W i r t s c h a f t s p r o 
z e s s e s , d i e s t a a t l i c h e E i n g r i f f e notwendig machen, b e w i r k e n w i e 
derum, daß d i e E i n g r i f f e s e l b s t zu K o n f l i k t e n im B e r e i c h d e r 
W i r t s c h a f t s p o l i t i k und i h r e r ausführenden V e r w a l t u n g führt. D i e s e 
K o n f l i k t e i n n e r h a l b d e r R e g u l i e r u n g des W i r t s c h a f t s p r o z e s s e s 
z e i g e n s i c h z.B. im Rahmen der K o n j u n k t u r p o l i t i k , wo E i n g r i f f e 
i n d i e Verwertungsbedingungen p r i v a t e n K a p i t a l s ( z . B . Anregung 
p r i v a t e r I n v e s t i t i o n e n ) m i t E i n g r i f f e n i n d i e Realisierungssphäre 
( S c h a f f u n g von M a s s e n k a u f k r a f t ) k o n f l i g i e r e n können, wie auch 
i n dem p r i n z i p i e l l e n K o n f l i k t z w i s c h e n K o n j u n k t u r p o l i t i k ( a n t i 
z y k l i s c h e Maßnahmen) und S t r u k t u r - und W a c h s t u m s p o l i t i k (För
derung der E n t w i c k l u n g d e r Produktivkräfte). 
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I I I . F o r s c h u n g s p e r s p e k t i v e n 

V e r w a l t u n g s r e f o r m und V e r w a l t u n g s m o d e r n i s i e r u n g können nur dann 
a l s p o l i t i s c h e s Problem v e r s t a n d e n werden, wenn der g e s e l l s c h a f t 
l i c h e und p o l i t i s c h e C h a r a k t e r der K r i s e , i n der d i e deutsche 
V e r w a l t u n g s i c h gegenwärtig b e f i n d e t , e r k a n n t w i r d . V o r s t e l l u n 
gen und K o n z e p t i o n e n , d i e Reformen und Modernisierungsmaßnahmen 
zu i s o l i e r t e n Problemen d e r Ver w a l t u n g e n t w i c k e l n und d u r c h s e t z e n 
w o l l e n , v e r f e s t i g e n m i t E i n z e l k o r r e k t u r e n den S t a t u s Quo und 
verschärfen d i e K r i s e . E i n e p o l i t i s c h v e r s t a n d e n e V e r w a l t u n g s 
r e f o r m kann s i c h n i c h t i n p r a g m a t i s c h e n Lösungen erschöpfen. 
D i e Bedingungen d i e s e r K r i s e müssen im H i n b l i c k a u f d i e d e r ge
s e l l s c h a f t l i c h e n E n t w i c k l u n g immanenten I n t e r e s s e n - und Macht
zusammenhänge u n t e r s u c h t werden. 

B i s h e r i g e Forschungsansätze konnten d i e s e Aufgabe b i s h e r n i c h t 
einlösen, w e i l s i e d i e p o l i t i s c h r e l e v a n t e n Dimensionen von 
V e r w a l t u n g s r e f o r m und M o d e r n i s i e r u n g n i c h t e i n b e z o g e n . S i e 
b l i e b e n damit notwendig dem bestehenden Zustand v e r h a f t e t , s i c h e r ' 
t e n i h n i d e o l o g i s c h ab und konnten s e l b s t d a , wo s i e auf Verände
r u n g z i e l t e n , i h r e Z i e l d i m e n s i o n e n nur dem Bestehenden entneh
men und k e i n e p o l i t i s c h e n A l t e r n a t i v e n zu diesem e n t w i c k e l n . 
Es g i l t d e s h a l b , für d i e s o z i a l w i s s e n s c h a f t l i c h e n A r b e i t e n der 
nächsten Z e i t , F o r s c h u n g s p e r s p e k t i v e n zu e n t w i c k e l n , d i e d i e 
b i s h e r i g e n p r o g r e s s i v e n t h e o r e t i s c h e n Ansätze s o w e i t wie möglich 
aufnehmen und deren W e i t e r e n t w i c k l u n g ermöglichen. 

E i n e umfassende A n a l y s e d e r öffentlichen V e r w a l t u n g , i h r e r Funk
t i o n e n und S t r u k t u r e n und deren Wandel, der damit f r e i g e l e g t e n 
Widersprüche und K o n f l i k t e , d er Bedingungen, Möglichkeiten und 
Grenzen i h r e r Reformbestrebungen sowie dazu mögliche A l t e r n a 
t i v e n , s e t z t e i n e s o z i a l w i s s e n s c h a f t l i c h e T h e o r i e von "öffent
l i c h e m D i e n s t " v o r a u s . E i n e s o l c h e T h e o r i e kann weder d i e So
z i a l w i s s e n s c h a f t , noch d i e i h r b e n a c h b a r t e n D i s z i p l i n e n d e r 
z e i t v o r w e i s e n . 
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D a b e i kann man n i c h t von Problemen ausgehen, wie s i e i n der 
p o l i t i s c h e n D i s k u s s i o n h i n s i c h t l i c h k o n k r e t e r Probleme der 
Ve r w a l t u n g g e s t e l l t werden. V i e l m e h r muß man d i e Dimensionen 
und Ebenen benennen, i n denen d i e s e i d e n t i f i z i e r t und Forschungs
f r a g e s t e l l u n g e n überhaupt e r s t zugänglich gemacht werden können. 

A u f e i n e r e r s t e n Ebene s i n d d i e t h e o r e t i s c h e n Dimensionen zu 
benennen, d i e b e i d e r A u s b i l d u n g e i n e r T h e o r i e des "öffentlichen 
D i e n s t e s " zu berücksichtigen wären und i n denen damit z u g l e i c h 
d i e a l l g e m e i n e n F o r s c h u n g s f r a g e s t e l l u n g e n e n t w i c k e l t werden 
können, deren i n n e r e n Zusammenhang e r s t d i e e n t f a l t e t e T h e o r i e 
a usweisen könnte ( 1 ) . 

Der z w e i t e n Ebene, auf der d i e a l l g e m e i n e n F o r s c h u n g s f r a g e s t e l 
l u n g e n im Zusammenhang m i t e r s t e n Hypothesen und T h e o r i e t e i l e n 
zu e n t w i c k e l n s i n d , muß b e i d i e s e r Vorgehensweise das Hauptge
w i c h t z u f a l l e n ( 2 ) . 

A u f e i n e r d r i t t e n Ebene wären d i e Vo r a u s s e t z u n g e n der Untersuchung 
r e a l e r Probleme der V e r w a l t u n g und V e r w a l t u n g s r e f o r m zu benen
nen, d i e m i t H i l f e d e r auf der z w e i t e n Ebene e n t w i c k e l t e n a l l 
gemeinen F o r s c h u n g s f r a g e s t e l l u n g e n i d e n t i f i z i e r t und im Rück-
bezug auf d i e b e i d e n e r s t e n Ebenen t h e o r e t i s c h e r R e f l e x i o n und 
k o n k r e t e n U n t e r s u c h u n g s f r a g e s t e l l u n g e n zugänglich gemacht 
werden s o l l e n . 

1. D i e t h e o r e t i s c h e n Dimensionen 

D r e i Dimensionen s i n d e s , d i e nach dem b i s h e r i g e n Stand 
t h e o r e t i s c h e r Überlegung, b e i a l l e n Forschungen und Problemen 
der V e r w a l t u n g und V e r w a l t u n g s r e f o r m zu berücksichtigen wären: 
E i n e D i m e n s i o n , i n der d i e Bedingungen gefaßt werden, d i e b e i 
p r i v a t e r P r o d u k t i o n s w e i s e d i e Zuweisung von Steu e r u n g s - und 
S t a b i l i s i e r u n g s f u n k t i o n e n und d i e P r o d u k t i o n b e s t e h e n d e r 
m a t e r i e l l e r und i m m a t e r i e l l e r ( V o r - ) L e i s t u n g e n an e i n e öf
f e n t l i c h e Aufgabensphäre e r z w i n g e n ("Veröffentlichung"). 
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E i n e z w e i t e D i m e n s i o n , i n der d i e Bestimmungsgrößen d e r I n s t i 
t u t i o n a l i s i e r u n g j e n e r öffentlichen Leistungssphäre gefaßt wer
den müßten. E i n e d r i t t e Dimension müßte d i e P r o d u k t i o n s b e d i n 
gungen b e i d e r Erfüllung öffentlicher Aufgaben abdecken, d i e 
s e l b s t wiederum aus den Bedingungen der "Veröffentlichung" und 
d e r I n s t i t u t i o n a l i s i e r u n g e i n e r öffentlichen Leistungssphäre 
a b l e i t b a r s e i n müssen. 

a) "Veröffentlichung" 

Nach den im vorausgehenden A b s c h n i t t d a r g e s t e l l t e n Überlegun 
gen zu einem sozio-ökonomischen A n s a t z d e r Bestimmung öffent 
l i c h e r F u n k t i o n e n und i h r e s Wandels i s t d e r Prozeß d e r Ver
öffentlichung w e s e n t l i c h bestimmt d u r c h d i e Bedingungen p r i 
v a t e r P r o d u k t i o n e i n e r s e i t s und der N o t w e n d i g k e i t öffentli
ch e r P r o d u k t i o n a n d e r e r s e i t s ; e r i s t d e r E n t w i c k l u n g d e r k a 
p i t a l i s t i s c h e n G e s e l l s c h a f t immanent. P r o d u k t i o n von Gütern 
und D i e n s t l e i s t u n g e n b l e i b t s o l a n g e im B e r e i c h p r i v a t e r P r o 
d u k t i o n , a l s das z u r P r o d u k t i o n notwendige p r i v a t e K a p i t a l 
vorhanden und s e i n e V erwertung ( P r o f i t ) g e s i c h e r t i s t . Durch 
g e s e t z t e g e s e l l s c h a f t l i c h e A n f o r d e r u n g e n an d i e zu e r b r i n g e n 
den L e i s t u n g e n e n t s c h e i d e n darüber, ob d i e P r o d u k t i o n s b e d i n 
gungen für das p r i v a t e K a p i t a l gegeben s i n d . S i n d d i e s e Be
dingungen n i c h t gegeben, werden d i e i n Frage stehenden L e i 
s tungen j e d o c h nur dann öffentlich e r b r a c h t , wenn s i e notwen 
d i g e V o r l e i s t u n g e n für p r i v a t e K a p i t a l v e r w e r t u n g d a r s t e l l e n 
oder notwendig s i n d z u r S i c h e r u n g ökonomischer oder g e s e l l 
s c h a f t l i c h e r Stabilität ( W i r t s c h a f t s w a c h s t u m und K r i s e n v e r 
meidung). Dadurch i s t es j e d o c h n o t w e n d i g , s o l c h e g e s e l l 
s c h a f t l i c h e n A n f o r d e r u n g e n zu berücksichtigen, d i e u n t e r den 
Bedingungen p r i v a t e r P r o d u k t i o n n i c h t zu b e f r i e d i g e n s i n d . 
Somit haben öffentliche L e i s t u n g e n grundsätzlich e i n e d o p p e l 
t e F u n k t i o n : M i t der S t a b i l i s i e r u n g des Systems und damit 
d e r A u f r e c h t e r h a l t u n g d e r bestehenden Herrschaftsverhältnis
se müssen s i e i n d i e s e n Grenzen auch Bedürfnisse u n t e r p r i v i 
l e g i e r t e r Gruppen b e f r i e d i g e n . Zu klären i s t i n s b e s o n d e r e , 
i n w i e f e r n dadurch Möglichkeiten g e s e l l s c h a f t l i c h e r Emanzi-

Düll/Sauer (1971): Verwaltungsmodernisierung und Politik



p a t i o n b e s c h l o s s e n s i n d . 
D i e d u r c h d i e Widersprüche d e r K a p i t a l v e r w e r t u n g b e d i n g t e 
k r i s e n h a f t e E n t w i c k l u n g des R e p r o d u k t i o n s p r o z e s s e s d e r Ge
s e l l s c h a f t v e r l a n g t z u g l e i c h u n m i t t e l b a r e S t e u e r u n g s a u f 
gaben; d i e Bedingungen i h r e r Veröffentlichung s i n d aus 
d i e s e r E n t w i c k l u n g a b z u l e i t e n . 

b) I n s t i t u t i o n a l i s i e r u n g 

Der Prozeß d e r Veröffentlichung s e t z t d i e Bedingungen der I n 
s t i t u t i o n a l i s i e r u n g e i n e r Öffentlichen Leistungssphäre. 
D i e I n s t i t u t i o n a l i s i e r u n g von "Öffentlichkeit" gewinnt 
u n t e r k a p i t a l i s t i s c h e r P r o d u k t i o n s w e i s e d i e F u n k t i o n der 
S i c h e r u n g d e r Bedingungen p r i v a t e r P r o d u k t i o n , w i r d Vor
a u s s e t z u n g für d i e g e s e l l s c h a f t l i c h e R e p r o d u k t i o n , da 
d i e s e u n t e r den Bedingungen p r i v a t e r K a p i t a l v e r w e r t u n g 
nur p a r t i e l l a u f r e c h t e r h a l t e n werden kann. 

D i e I n s t i t u t i o n a l i s i e r u n g von "Öffentlichkeit" v o l l z i e h t 
s i c h i n d e r S c h a f f u n g und Du r c h s e t z u n g von Normen und Nor
mensystemen, über d i e d i e p r i v a t e Produktionssphäre sowohl 
geschützt, wie - i n d e r späteren E n t w i c k l u n g - g e s t e u e r t 
werden kann, sowie i n d e r S c h a f f u n g von I n s t i t u t i o n e n , d i e 
e i n e r s e i t s Normen zu e r z e u g e n , d u r c h z u s e t z e n und i h r e 
E i n h a l t u n g zu k o n t r o l l i e r e n haben, zum anderen d i e j e n i g e n 
m a t e r i e l l e n L e i s t u n g e n z u e r b r i n g e n haben, d i e i h n e n über 
den Veröffentlichungsprozeß zugewiesen werden. D i e öffent
l i c h e r z e u g t e n Normen und Normensysteme s i c h e r n aber z u 
g l e i c h d i e öffentliche Leistungssphäre gegen d i e p r i v a t e 
Produktionssphäre ab, indem s i e d i e öffentlichen I n s t i t u t i o 
nen s e l b s t Normen u n t e r w e r f e n . Normierung d e r I n s t i t u t i o n e n 
kommt zum Ausdruck i n der A u s b i l d u n g f o r m a l e r O r g a n i s a t i o n e n 
und einem System des O r g a n i s a t i o n s h a n d e l n s , das t r a d i t i o n e l 
l e r w e i s e m i t dem M o d e l l d e r s t a a t l i c h e n Bürokratie b e s c h r i e 
ben w i r d . 
D i e i n s t i t u t i o n a l i s i e r t e öffentliche Leistungssphäre i s t 
T e i l des p o l i t i s c h e n H e r r s c h a f t s s y s t e m s ; dessen h i s t o r i s c h e 

Düll/Sauer (1971): Verwaltungsmodernisierung und Politik



Ausprägung i s t bestimmend für das Verhältnis öffentlicher 
I n s t i t u t i o n e n z u e i n a n d e r und damit auch für das Verhältnis 
von p o l i t i s c h e r Führung und s t a a t l i c h e r , bzw. kommunaler 
V e r w a l t u n g a l s bürokratische O r g a n i s a t i o n . D i e Formen der 
I n s t i t u t i o n a l i s i e r u n g d er öffentlichen Leistungssphäre 
e n t s c h e i d e n über d i e A r t und Weise der Erfüllung öffent
l i c h e r Aufgaben und d i e Berücksichtigung g e s e l l s c h a f t l i 
c h e r A n f o r d e r u n g e n . 

c) Bedingungen Öffentlicher Funktionserfüllung 

Veröffentlichungsprozeß und I n s t i t u t i o n a l i s i e r u n g s e t z e n 
d i e Bedingungen für d i e Erfüllung öffentlicher F u n k t i o n e n . 
Das E r f o r d e r n i s k a p i t a l i s t i s c h e r Systeme, d i e s e F u n k t i o n s -
erfüllung ( S t a b i l i s i e r u n g und W i r t s c h a f t s w a c h s t u m ) u n t e r 
gegensätzlichen wie widersprüchlichen I n t e r e s s e n zu s i 
c h e r n b e d e u t e t , daß b e i d e r Umsetzung d e r Ste u e r u n g s - und 
V o r l e i s t u n g s f u n k t i o n e n i n k o n k r e t e L e i s t u n g e n d i e s e I n 
t e r e s s e n berücksichtigt werden müssen; d a b e i s i n d d i e i n 
t r a d i e r t e n S t r u k t u r e n geronnenen M a n i f e s t a t i o n e n vergangener 
I n t e r e s s e n von g l e i c h e m Gewicht. K o n k r e t e öffentliche L e i 
stungen t r a g e n den Stempel d e r A u s e i n a n d e r s e t z u n g p a r t i k u 
l a r e r I n t e r e s s e n ( B r a n c h e n , Verbände) um d i e j e w e i l s ma
x i m a l e Funktionserfüllung wie den der p o l i t i s c h durchge
s e t z t e n I n t e r e s s e n abhängiger Gruppen. 
öffentliche V o r l e i s t u n g e n für d i e p r i v a t e P r o d u k t i o n müssen 
d i e Bedingungen d e r p r i v a t e n P r o d u k t i o n berücksichtigen, 
wie s i e s i c h a l s g e s e l l s c h a f t l i c h e A n f o r d e r u n g e n d u r c h g e s e t z t 
haben. A n d e r e r s e i t s i s t d i e öffentliche Hand b e i der Erfül
l u n g öffentlicher F u n k t i o n e n notwendig z u g l e i c h O b j e k t p r i 
v a t e r K a p i t a l v e r w e r t u n g , (öffentliche Aufträge). Schließlich 
s i n d öffentliche I n s t i t u t i o n e n i n d e r Erfüllung veröffent
l i c h t e r F u n k t i o n e n z u g l e i c h O b j e k t öffentlicher R e g u l i e 
rung und S t a b i l i s i e r u n g s s t r a t e g i e n ( a n t i z y k l i s c h W i r t 
s c h a f t s p o l i t i k ! ). 
Wie d i e s e a l l g e m e i n e n P r o d u k t i o n s b e d i n g u n g e n über d i e F o r 
men und d i e A u s g e s t a l t u n g d e r I n s t i t u t i o n e n e n t s c h e i d e n , 
e n t s c h e i d e n d i e Formen d e r I n s t i t u t i o n a l i s i e r u n g über d i e 

Düll/Sauer (1971): Verwaltungsmodernisierung und Politik



immanenten P r o d u k t i o n s b e d i n g u n g e n öffentlicher I n s t i t u t i o n e n 
Beziehung z u r p o l i t i s c h e n Führung; Str u k t u r m e r k m a l e d e r 
O r g a n i s a t i o n wie H i e r a r c h i e , K o n t r o l l e n , Zuständigkeit, 
S t a t u s d e r öffentlichen Beschäftigten, 

So werden etwa d i e a l l g e m e i n e n P r o d u k t i o n s b e d i n g u n g e n im 
Produktionsprozeß beim E i n s a t z von T e c h n o l o g i e n und Or
g a n i s a t i o n s m o d e l l e n aus d e r P r i v a t w i r t s c h a f t w irksam, an
d e r e r s e i t s bestimmen d i e immanenten Bedingungen, wie e t 
wa d i e bestehende O r g a n i s a t i o n s - und P e r s o n a l s t r u k t u r , 
R e k r u t i e r u n g und A u s b i l d u n g d e r Arbeitskräfte e t c . d i e 
Möglichkeiten der t e c h n i s c h - o r g a n i s a t o r i s c h e n Verände
rungen von A r b e i t s p r o z e s s e n . 

F r a g e s t e l l u n g e n 

D i e auf d e r z w e i t e n Ebene zu e n t w i c k e l n d e n F o r s c h u n g s f r a g e 
s t e l l u n g e n s e t z e n an s i c h t h e o r e t i s c h e Annahmen v o r a u s ; d i e 
se müssen s i c h - s o l a n g e e i n e g e s c h l o s s e n e T h e o r i e des "öf-
f e n t l i c h e n D i e n s t e s " f e h l t - zunächst an e i n z e l n e n Thesen 
oder T h e o r i e t e i l e n o r i e n t i e r e n . A u f dem H i n t e r g r u n d d e r 
u n t e r I I I / 1 . u m r i s s e n e n t h e o r e t i s c h e n Dimensionen l a s s e n s i c h 
aus d e r vorläufigen A n a l y s e b i s h e r i g e r V e r w a l t u n g s p r o b l e m e , 
d e r K r i t i k t r a d i t i o n e l l e r Erklärungsansätze und d e r S k i z z e 
e i n e s politisch-ökonomischen A n s a t z e s e i n i g e z e n t r a l e t h e o 
r e t i s c h e P e r s p e k t i v e n t h e s e n h a f t a b l e i t e n , d i e A n h a l t s p u n k t e , 
für F o r s c h u n g s f r a g e s t e l l u n g e n im Zusammenhang m i t d e r Ver
w a l t u n g s r e f o r m s e i n können. 

a) Verwaltungsautonomie 

D i e Handlungsautonomie der V e r w a l t u n g i s t d u r c h i h r e g e s e l l 
s c h a f t l i c h e n F u n k t i o n e n , i h r e S t r u k t u r e n und d i e durchge
s e t z t e n I n t e r e s s e n b e g r e n z t ; d i e E r w e i t e r u n g d i e s e r Auto
nomie i s t auch p o l i t i s c h n i c h t möglich, s o l a n g e d i e s e Be
dingungen n i c h t verändert werden. Daraus f o l g t , daß Z i e l e 
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und Chancen von V e r w a l t u n g s r e f o r m und i h r e Konsequenzen 
für g e s e l l s c h a f t l i c h e Gruppen nur i n einem umfassenden 
g e s e l l s c h a f t s p o l i t i s c h e n K o n t e x t b e u r t e i l t werden können. 

B e i s p i e l e für F r a g e s t e l l u n g e n : 

D i e Begrenzung d e r Handlungsautonomie der Ve r w a l t u n g b e i 
e i n z e l n e n Modernisierungsmaßnahmen e r g i b t s i c h etwa k o n k r e t 
aus der Abhängigkeit vom Angebot an T e c h n o l o g i e d e r p r i v a 
t e n I n d u s t r i e und d e r damit d u r c h g e s e t z t e n V e r w e r t u n g s i n -
t e r e s s e n ; zum anderen i s t d i e V e r w a l t u n g d a b e i auf d i e L e i 
stungen a n d e r e r öffentlicher I n s t i t u t i o n e n - i n s b e s o n d e r e 
des öffentlichen B i l d u n g s s y s t e m s - angewiesen. I h r e Hand
lungsautonomie - das g i l t i n s b e s o n d e r e für d i e Kommunalver
waltungen - i s t außerdem dur c h den j e w e i l i g e n f i n a n z i e l l e n 
S p i e l r a u m und d u r c h f i n a n z p o l i t i s c h e Maßnahmen im Rahmen 
der K o n j u n k t u r p o l i t i k beschränkt. Welche K o n f l i k t e ergeben 
s i c h aus d i e s e n v e r s c h i e d e n a r t i g e n Abhängigkeiten, den i n 
ih n e n i m p l i z i e r t e n g e s e l l s c h a f t l i c h e n I n t e r e s s e n e i n e r s e i t s 
und den d u r c h g e s e t z t e n I n t e r e s s e n an öffentlichen L e i s t u n 
gen a n d e r e r s e i t s ? 

So wäre etwa beim E i n s a t z von EDV i n d e r öffentlichen Ver
w a l t u n g d e r Einfluß d e r C o m p u t e r h e r s t e l l e r und d e r von i h n e n 
e n t w i c k e l t e n s o f t - w a r e auf d i e Veränderung bes t e h e n d e r Or
g a n i s a t i o n s s t r u k t u r e n zu u n t e r s u c h e n . Fügt d i e Ver w a l t u n g 
s i c h s c h e i n b a r e n t e c h n o l o g i s c h e n Sachzwängen, wie etwa 
d e r " N o t w e n d i g k e i t " des z e n t r a l e n E i n s a t z e s von EDV, be
stimmten S t a n d a r d i s i e r u n g s a n f o r d e r u n g e n e t c . , oder i s t s i e 
i n d e r Lage, O r g a n i s a t i o n s m o d e l l e zum E i n s a t z d e r EDV zu 
e n t w i c k e l n , d i e n i c h t n ur Forderungen nach Rentabilität 
und größtmöglicher t e c h n i s c h e r E f f i z i e n z , sondern auch Be
dürfnisse e i n z e l n e r Bevölkerungsgruppen an den e n t s p r e c h e n 
den L e i s t u n g e n d e r V e r w a l t u n g , wie etwa Bedürfnissen nach 
b e s s e r e r I n f o r m a t i o n , eingehender Beratung u . a . m i t e i n b e -
z i e h t ? 
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I s t das öffentliche B i l d u n g s s y s t e m i n d e r Lage, d i e öffent
l i c h e V e r w a l t u n g m i t jen e n Q u a l i f i k a t i o n e n zu v e r s o r g e n , 
d i e z u r E n t w i c k l u n g und Durchführung von M o d e r n i s i e r u n g s -
m o d e l l e n , d i e s i c h n i c h t oder n i c h t ausschließlich an Mo
d e l l e n d e r P r i v a t w i r t s c h a f t o r i e n t i e r e n , e r f o r d e r l i c h s i n d ? 
Lassen k u r z f r i s t i g e w i r t s c h a f t s p o l i t i s c h e Steuerungsmaßnah
men e i n e K o o r d i n a t i o n l a n g f r i s t i g e r öffentlicher In v e 
s t i t i o n e n z u , d i e e r s t e V o r a u s s e t z u n g für e i n e bewußte 
Steuerung d e r M o d e r n i s i e r u n g wäre, 

b) I n t e r e s s e n s e l e k t i o n 

Um der S t a b i l i s i e r u n g s f u n k t i o n für das g e s e l l s c h a f t l i c h e 
System g e r e c h t zu werden, werden p o l i t i s c h aus den p a r t i 
k u l a r e n I n t e r e s s e n j e n e s e l e k t i e r t , d i e V e r w e r t u n g s i n -
t e r e s s e n und Legitimationsbedürfnisse am e h e s t e n a u s g l e i 
chen. E i n T e i l d i e s e r I n t e r e s s e n schlägt s i c h i n Aufgaben 
d e r V e r w a l t u n g n i e d e r ; d i e Möglichkeiten d e r Aufgabener-
füllung s i n d d u r c h d i e s e g e s e l l s c h a f t l i c h e n S t a b i l i s i e r u n g s 
bedingungen b e g r e n z t . D i e Begrenzung w i r d verschärft durch 
d i e t r a d i e r t e V e r w a l t u n g s s t r u k t u r ( I n s t i t u t i o n e n , Normen, 
P e r s o n a l ) . S i e h a t im k o n k r e t e n F a l l z e n t r a l e Bedeutung 
für d i e Form d e r Aufgabenerfüllung. Der Zusammenhang kenn
z e i c h n e t den p o l i t i s c h e n , n i c h t - t e c h n i s c h - o r g a n i s a t o r i s c h e n 
C h a r a k t e r von V e r w a l t u n g s r e f o r m . 

B e i s p i e l e für F r a g e s t e l l u n g e n 

Im e i n z e l n e n wäre zu u n t e r s u c h e n , wie An f o r d e r u n g e n an 
öffentliche L e i s t u n g e n auf d i e I n t e r e s s e n e i n z e l n e r g e s e l l 
s c h a f t l i c h e r Gruppen und d i e i n d e r G e s e l l s c h a f t b e s t e h e n 
den I n t e r e s s e n - und Machtzusammenhänge zurückzuführen s i n d . 
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Von b e s o n d e r e r Bedeutung i s t h i e r d i e F r a g e , w i e w e i t A n f o r d e 
rungen an öffentliche L e i s t u n g e n u n t e r e i n a n d e r k o n f l i g i e r e n : 
Welche K o n f l i k t e t r e t e n etwa z w i s c h e n e i n z e l n e n K a p i t a l i n t e r e s 
sen u n t e r e i n a n d e r , z w i s c h e n d i e s e n und dem I n t e r e s s e an System
s t a b i l i s i e r u n g und den E m a n z i p a t i o n s i n t e r e s s e n b e n a c h t e i l i g t e r 
g e s e l l s c h a f t l i c h e r Gruppen auf? So wäre b e i s p i e l s w e i s e zu u n t e r 
suchen, wie s t e i g e n d e Anforderungen an das öffentliche B i l d u n g s 
system (Berufsausbildungsförderungsgesetz!) m i t dem k u r z f r i s t i 
gen B e d a r f der I n d u s t r i e an bestimmten " v e r w e r t b a r e n " Q u a l i f i 
k a t i o n e n i n Beziehung s t e h e n und m i t l a n g f r i s t i g e n I n t e r e s s e n 
an d e r S c h a f f u n g von Vo r a u s s e t z u n g e n für W i r t s c h a f t s w a c h s t u m 
und S y s t e m s t a b i l i s i e r u n g ( I n t e g r a t i o n d u r c h A u f s t i e g ) und i n d i 
v i d u e l l e n B i l d u n g s - und A u f s t i e g s i n t e r e s s e n k o n f l i g i e r e n . 

W e i t e r wäre zu u n t e r s u c h e n , über welche g e s e l l s c h a f t l i c h e Me
chanismen s i c h d i e u n t e r s c h i e d l i c h e n und k o n f l u i e r e n d e n I n 
teressen an öffentlichen L e i s t u n g e n d u r c h s e t z e n und wie s i e i n 
Aufgaben der V e r w a l t u n g t r a n s f o r m i e r t werden. Dabei i s t besondere 
Bedeutung d e r R o l l e von Interessensverbänden und i h r e r Einfluß
nahme über p o l i t i s c h e I n s t i t u t i o n e n ( P a r t e i e n , P a r l a m e n t ) oder 
über I n s t a n z e n der V e r w a l t u n g ( i n s b e s o n d e r e d i e M i n i s t e r i a l -
bürokratie) zuzumessen. Welche Konsequenzen ergeben s i c h daraus 
für d i e Durchsetzungschancen s o l c h e r A n f o r d e r u n g e n , d i e ungenü
gend a r t i k u l i e r t und s i c h damit dem Einflußbereich d e r e t a b l i e r 
t e n Interessensverbände e n t z i e h e n und d i e n i c h t u n m i t t e l b a r i n 
den D i e n s t ökonomischer und g e s e l l s c h a f t l i c h e r Stabilität zu 
s t e l l e n s i n d ? Wo l i e g e n d i e Durchsetzungschancen und Grenzen e i n e r 
so v e r s t a n d e n e n " D e m o k r a t i s i e r u n g " der öffentlichen Verwaltung? 

Instrumentcharakter 

Da das g e s e l l s c h a f t l i c h e System auch d u r c h l a n g f r i s t i g e A k t i v i 
täten öffentlicher V e r w a l t u n g s t a b i l i s i e r t werden muß, d a r f 
V e r w a l t u n g nur b e g r e n z t f u n g i b e l s e i n gegenüber k u r z f r i s t i g 
v a r i i e r e n d e n Z i e l e n p o l i t i s c h e r Führungsgrup-
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pen ( R e g i e r u n g ) , i n der s i c h E i n z e l i n t e r e s s e n s p e z i f i s c h 
d i f f e r e n t i e l l d u r c h s e t z e n . Da aber a n d e r e r s e i t s g e s e l l 
s c h a f t l i c h e I n t e r e s s e n an öffentlichen L e i s t u n g e n s i c h 
nur über Aufgaben d u r c h s e t z e n können, muß V e r w a l t u n g 
s i c h gegenüber j e n e n I n s t a n z e n i n s t r u m e n t e i l v e r s t e h e n , 
d i e d i e Aufgaben s e t z e n . D i e s e r i n s t r u m e n t e l l e Bezug hat s i c h 
auch i n den h i s t o r i s c h e n S t r u k t u r - und O r g a n i s a t i o n s p r i n z i 
p i e n (Bürokratie) n i e d e r g e s c h l a g e n . 

D i e s e n Z w i e s p a l t z w i s c h e n systemgebundener V e r f e s t i g u n g 
und ebenso systemnotwendiger Fungibilität für p o l i t i s c h 
d u r c h g e s e t z t e I n t e r e s s e n löst d i e V e r w a l t u n g i n ihrem S e l b s t -
verständnis d a d u r c h , daß s i e s i c h einem a b s t r a k t e n öffent
l i c h e n I n t e r e s s e ("Staat") v e r p f l i c h t e t s i e h t , das s i c h i n 
den Normen und I n s t i t u t i o n e n des S t a a t s a p p a r a t e s m a n i f e s t i e r t 
dessen F u n k t i o n i e r e n für s i e Z i e l von V e r w a l t u n g s h a n d e l n 
w i r d . V e r w a l t u n g s r e f o r m d a r f d i e s e s Selbstverständnis n i c h t 
a k z e p t i e r e n . D i e Ge f a h r l i e g t umso näher, a l s d i e p o l i 
t i s c h e n I n s t a n z e n im a l l g e m e i n e n e b e n f a l l s von diesem I n 
s t r u m e n t c h a r a k t e r d e r V e r w a l t u n g ausgehen. V e r w a l t u n g s r e 
f o r m muß hi n g e g e n b e r e i t s den p o l i t i s c h e n Prozeß d e r I n 
t e r e s s e n d u r c h s e t z u n g m i t e i n b e z i e h e n . 

B e i s p i e l e für F r a g e s t e l l u n g e n 

D i e t r a d i t i o n e l l e n O r g a n i s a t i o n s p r i n z i p i e n s t a a t l i c h e r 
Bürokratie und i h r e r o b j e k t i v e n g e s e l l s c h a f t l i c h e n Funk
t i o n e n wären u n t e r d e r P e r s p e k t i v e d i e s e s d o p p e l t e n I n 
s t r u m e n t c h a r a k t e r s näher zu u n t e r s u c h e n : So wäre e i n m a l 
zu f r a g e n , i n welch e n B e r e i c h e n d i e s e S t r u k t u r p r i n z i 
p i e n für d i e Du r c h s e t z u n g und Begrenzung g e s e l l s c h a f t l i 
c h e r A n f o r d e r u n g e n im I n t e r e s s e l a n g f r i s t i g e r S t a b i l i s i e 
r u n g des g e s e l l s c h a f t l i c h e n und w i r t s c h a f t l i c h e n Systems 
noch f u n k t i o n a l s i n d ; a uf d e r anderen S e i t e wäre zu f r a 
gen, i n w i e w e i t s i c h d i e s e S t r u k t u r p r i n z i p i e n gegenüber neuen-
im I n t e r e s s e d e r S y s t e m s t a b i l i s i e r u n g d u r c h g e s e t z t e n -
An f o r d e r u n g e n ( i n s b e s o n d e r e P l a n u n g s - und Steue r u n g s 
aufgaben der öffentlichen Ver w a l t u n g ) a l s d y s f u n k t i o n a l 
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e r w e i s e n und welche Veränderungspotentiale damit z u g l e i c h 
a u f g e d e c k t werden, über d i e auch d i e E m a n z p a t i o n s i n t e r e s s e n 
b e n a c h t e i l i g t e r g e s e l l s c h a f t l i c h e r Gruppen d u r c h z u s e t z e n wären. 
So wäre b e i s p i e l s w e i s e zu f r a g e n , ob d i e m i t der S t e u e r r e f o r m 
i n t e n d i e r t e n Z i e l e nach größerer " S t e u e r g e r e c h t i g k e i t " m i t den 
t r a d i t i o n e l l e n S t r u k t u r p r i n z i p i e n d e r F i n a n z v e r w a l t u n g i n 
K o n f l i k t t r e t e n , d u r c h d i e bestehende P r i v i l e g i e n einkommens
s t a r k e r Gruppen i n s t i t u t i o n e l l a b g e s i c h e r t werden. 

Insbesondere wäre zu u n t e r s u c h e n , i n w i e f e r n i n dem d o p p e l t e n 
C h a r a k t e r öffentlicher V e r w a l t u n g a l s In s t r u m e n t l a n g f r i s t i g e r 
S y s t e m s t a b i l i s i e r u n g und b e g r e n z t f u n g i b l e s I n s t r u m e n t d e r j e 
w e i l i g e n R e g i e r u n g Tendenzen z u r Verselbständigung d e r Ver
w a l t u n g gegenüber p o l i t i s c h e r Führung a n g e l e g t s i n d : 
S o l c h e Verselbständigungstendenzen z e i g e n s i c h etwa i n " t e c h 
n o k r a t i s c h e n " Reformvorschlägen und M o d e r n i s i e r u n g s k o n z e p t i o 
nen d e r V e r w a l t u n g , i n denen d i e aus g e s e l l s c h a f t l i c h e n I n 
teressengegensätzen en t s t e h e n d e n K o n f l i k t e d e r V e r w a l t u n g 
auf e i n e r i n s t r u m e n t e l l - t e c h n i s c h e n Ebene b e h a n d e l t und 
" r i c h t i g e " , aus Sachzwängen r e s u l t i e r e n d e Lösungen e r s t r e b t 
werden. Welche g e s e l l s c h a f t l i c h e n K o n f l i k t e werden v e r d e c k t , 
wenn auf s t e i g e n d e n K o s t e n d r u c k h i n produktivitätssteigernde 
R a t i o n a l i s i e r u n g s - und Mechanisierungsmaßnahmen m i t dem e i n 
z i g e n Z i e l d e r Kostensenkung durchgeführt werden? 

I n diesem Zusammenhang wäre zu prüfen, i n w i e f e r n das i n -
s t r u m e n t e l l e , auf e i n a b s t r a k t e s öffentliches I n t e r e s s e bezo
gene Selbstverständnis ( S t a a t s i d e o l o g i e ) e i n e r s e i t s a u f d i e 
K o n s e r v i e r u n g d e r bestehenden S t r u k t u r e n und O r g a n i s a t i o n s 
p r i n z i p i e n , a uf der anderen S e i t e a u f i h r e Veränderung im 
Sinne t e c h n o k r a t i s c h e r Reformvorschläge a u s g e r i c h t e t i s t : Wel
che K o n f l i k t e können d u r c h a u f E f f i z i e n z und F u n k t i o n i e r e n aus
g e r i c h t e t e R e f o r m v o r s t e l l u n g e n der Führungsspitzen und P l a 
nungsstäbe e i n z e l n e r B e r e i c h e d e r V e r w a l t u n g und " k o n s e r v a t i v e n " 
Beschäftigtengruppen d e r öffentlichen V e r w a l t u n g i n s b e s o n d e r e 
den Beamten a u f t r e t e n ? Dabei müßte " t e c h n o k r a t i s c h e s " und 
" k o n s e r v a t i v e s " Selbstverständnis a u f den d o p p e l t e n I n s t r u -
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m e n t c h a r a k t e r d e r V e r w a l t u n g und dessen F u n k t i o n für d i e A u f r e c h t -
e r h a l t u n g b e s t e h e n d e r H e r r s c h a f t s - und Machtzusammenhänge 
bezogen und i h r i d e o l o g i s c h e r C h a r a k t e r f r e i g e l e g t werden. 

d) D i e Bewältigungshaltung 

Da d i e für d i e G e s e l l s c h a f t zu e r b r i n g e n d e n L e i s t u n g e n der 
Ve r w a l t u n g a l s i n Aufgaben t r a n s f o r m i e r t e I n t e r e s s e n zuge
w i e s e n werden, über d i e p o l i t i s c h b e r e i t s e n t s c h i e d e n i s t , 
und da d i e s e L e i s t u n g e n u n t e r p o l i t i s c h a k z e p t i e r t e n K o s t e n 
d r u c k ( I n t e r e s s e n ! ) e r b r a c h t werden müssen, i s t d i e V e r w a l 
t u n g o b j e k t i v notwendig primär auf d i e "Bewältigung" d i e 
s e r Aufgaben o r i e n t i e r t : K o s t e n d r u c k und A u f g a b e n f i x i e r t h e i t 
drängen z u r r e i n ökonomisch o r i e n t i e r t e r , n i c h t g e s e l l s c h a f t 
l i c h ( a n f o r d e r u n g s - ) o r i e n t i e r t e r E r b r i n g u n g d e r L e i s t u n g e n , 
i n s b e s o n d e r e auch d u r c h Anpassung der A r b e i t s p r o z e s s e und 
O r g a n i s a t i o n s s t r u k t u r e n an p r i v a t w i r t s c h a f t l i c h e R a t i o n a l i 
s i e r u n g s m o d e l l e . D i e s führt notwendig zu Problemen b e i der 
V o r b e r e i t u n g p o l i t i s c h e r E n t s c h e i d u n g e n durch d i e V e r w a l t u n g 
( d e f e n s i v e O r i e n t i e r u n g ) , b e i d e r p o l i t i s c h e n K o n t r o l l e von 
V e r w a l t u n g s h a n d e l n ( p o l i t i s c h e Konsequenzen bewältigungsorien-
t i e r t e r Maßnahmen) und beim i n n e r e n Ausbau der V e r w a l t u n g s 
i n s t i t u t i o n e n . Wenn Reformen s i c h n i c h t auch auf d i e p o l i t i 
schen Rahmenbedingungen b e z i e h e n , können V e r w a l t u n g s l e i s t u n 
gen b e s t e n f a l l s den Grad i h r e r ökonomisch bestimmten P r o 
duktivität ändern. 
B e i s p i e l e für F r a g e s t e l l u n g e n 
U n t e r d i e s e r Ausgangsthese wäre e i n m a l zu überprüfen, wie e i n e 
s o l c h e Bewältigungshaltung m i t den über d i e öffentliche Ver
w a l t u n g v o l l z o g e n e n S t a b i l i s i e r u n g s - und S t e u e r u n g s f u n k t i o n e n 
i n Beziehung z u s e t z e n i s t und welche k o n k r e t e n I n t e r e s s e n 
an i h r e r A u f r e c h t e r h a l t u n g b e s t e h e n . Des w e i t e r e n wäre a u f z u 
z e i g e n , welche Auswirkungen k o s t e n o r i e n t i e r t e M o d e r n i s i e r u n g s -
m o d e l l e a u f d i e s t r u k t u r e l l e V o r a u s s e t z u n g e n öffentlicher 
Verwaltungstätigkeit e i n e r s e i t s und a u f d i e Erfüllung be
st e h e n d e r g e s e l l s c h a f t l i c h e r A n f o r d e r u n g e n a n d e r e r s e i t s 
haben. 
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Auf d er anderen S e i t e wären d i e I n t e r e s s e n zu k o n k r e t i s i e r e n , 
d i e auf e i n e Überwindung d i e s e r Bewältigungshaltung und ko
s t e n o r i e n t i e r t e n M o d e r n i s i e r u n g s k o n z e p t e drängen. Z i e l e n 
a l t e r n a t i v e M o d e r n i s i e r u n g s m o d e l l e auf e i n e stärkere F u n k t i o n a -
l i s i e r u n g d e r V e r w a l t u n g für l a n g f r i s t i g e I n t e r e s s e n d e r Ka
p i t a l v e r w e r t u n g ( W i r t s c h a f t s w a c h s t u m ) o d e r auf e i n e stärkere 
Berücksichtigung j e n e r g e s e l l s c h a f t l i c h e r A n f o r d e r u n g e n , d i e 
b i s h e r über den bestehenden I n t e r e s s e n - und Machtzusammenhang 
d e r G e s e l l s c h a f t a u s g e s c h a l t e t wurden? 

e) W i r t s c h a f t s p o l i t i s c h e F u n k t i o n a I i s i e r u n g 

Der t e n d e n z i e l l zunehmend k r i s e n h a f t e C h a r a k t e r d e r g e s e l l 
s c h a f t l i c h e n R e p r o d u k t i o n e r f o r d e r t z u r S t a b i l i s i e r u n g h e r r 
schender g e s e l l s c h a f t l i c h e r Verhältnisse e i n e höhere F u n g i -
bilität öffentlicher V e r w a l t u n g a l s Ins t r u m e n t k u r z f r i s t i g e r 
w i r t s c h a f t s p o l i t i s c h e r G l o b a l s t e u e r u n g und V e r h i n d e r u n g l a n g 
f r i s t i g e r S t r u k t u r k r i s e n . 

Zwei Probleme sind i n diesem Prozeß d e r F u n k t i o n a l i s i e r u n g d e r 
Ve r w a l t u n g z e n t r a l : (1) D i e verstärkte Berücksichtigung un
m i t t e l b a r e r ökonomischer I n t e r e s s e n muß V e r w a l t u n g zunehmend 
i n Probleme d i v e r g i e r e n d e r K a p i t a l i n t e r e s s e n h i n e i n z i e h e n 
( d i e s i c h z.B. i n den gegensätzlichen Ansprüchen aus Konjunk
t u r - und S t r u k t u r p o l i t i k i n d e r V e r w a l t u n g s e l b s t m a n i f e s t i e 
r e n ) und damit V e r w a l t u n g a l s I n s t r u m e n t d e r S t a b i l i s i e r u n g 
funktionsuntüchtig machen. (2) E i n e d e r a r t i g e F u n k t i o n a l i s i e -
r u n g der öffentlichen V e r w a l t u n g schränkt d i e B e f r i e d i g u n g 
u n t e r p r i v i l e g i e r t e r I n t e r e s s e n zunehmend e i n , d i e z u r System
s t a b i l i s i e r u n g j e d o c h zumindest p a r t i e l l berücksichtigt wer
den müssen. 

Wenn V e r w a l t u n g s r e f o r m nur u n t e r den Z i e l e n e i n e r so v e r s t a n 
denen F u n k t i o n a l i s i e r u n g b e t r i e b e n w i r d , b e d e u t e t s i e n i c h t s 
anderes a l s Anpassung von V e r w a l t u n g s l e i s t u n g e n und - f u n k t i o n e n 
an h e r r s c h e n d e I n t e r e s s e n , b e d e u t e t s i e V e r z i c h t auf p o l i t i 
sche A l t e r n a t i v e n , d i e K r i s e n a l s i n t e r e s s e n b e d i n g t erkennen. 
U n t e r s o l c h e n A l t e r n a t i v e n wäre zu klären, wie über Steu e r u n g s -
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aufgaben zugleich bislang u n t e r p r i v i l e g i e r t e Interessen be
f r i e d i g t werden können, nicht im Sinne einer Systemstabili
sierung, sondern im Sinne der Schaffung emanzipatorischer 
Potentiale. Es i s t offen, wieweit Verwaltung i n diesem Sinne 
ohne s t r u k t u r e l l e Veränderungen der Gesellschaft reformfähig 
i s t . 

Beispiele für Fragestellungen 

Auf diesem Hintergrund wäre die geläufige These vom Übergang 
der Hoheits- zur Leistungsverwaltung zu überprüfen: Eine ein
gehende Analyse der der öffentlichen Verwaltung s e i t Beste
hen der Bundesrepublik e x p l i z i t zugewiesenen neuen Aufgaben 
und der von i h r tatsächlich erbrachten Leistungen müßte erwei
sen, inwieweit darin Elemente " k o l l e k t i v e r Daseinsfürsorge" 
enthalten sind oder inwieweit der so verstandene Leistungs
charakter den Zielen ökonomischer S t a b i l i s i e r u n g untergeordnet 
wurde. Dem Verhältnis von s t a a t l i c h e r Verwaltung und Kommunal
verwaltung i s t dabei besondere Bedeutung zuzumessen: So wären 
etwa die bestehenden Vorschläge zur Gebietsreform 
auf den Konflikt zwischen wachsender Bedeutung i n f r a s t r u k t u r e l -
l e r Vorleistungen der Kommunen für die Industrie, der regionalen 
Auswirkungen der Kapitalkonzentration (wirtschaftliche Ballungs
zentren) und der Notwendigkeit zent r a l gelenkter Struktur- und 
Wachstumspolitik zu beziehen. Erzwingen k u r z f r i s t i g e Lösungen 
dieses Konfliktes auf der Grundlage bestehender Herrschafts
verhältnisse die Zurückdrängung bisher durchgesetzter g e s e l l 
s c h a f t l i c h e r Anforderungen und erzeugen s i e damit neue Kon
f l i k t e , die al t e r n a t i v e Lösungen unabdingbar werden lassen? 

f ) Veröffentlichung versus P r i v a t i s i e r u n g 

Unter der Voraussetzung einer als wi r t s c h a f t s p o l i t i s c h e Funk-
t i o n a l i s i e r u n g verstandenen Verwaltungsreform müssen die i n 
s t i t u t i o n e l l e n Grenzen zwischen öffentlicher Leistungssphäre 
und privater Produktion zunehmend durchlässiger werden (Misch
formen wie beliehene Unternehmen, societe mixte, privatrecht
l i c h e Konstruktionsformen für öffentliche Aufgaben e t c . ) . 
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Mehr und mehr werden damit g e s e l l s c h a f t l i c h e Anforderungen nur 
noch unter den Bedingungen privater Kapitalverwertung erfüllt, 
nur die unerläßlichen Vorleistungen und Steuerungsaufgaben für 
private Produktion durch öffentliche Leistungen abgesichert. 
Stabilisierungswirksame Berücksichtigung u n t e r p r i v i l e g i e r t e r 
Interessen e r f o l g t immer mehr nur im ökonomischen Bereich, wird 
immer mehr auf ökonomische E f f i z i e n z verengt; die Notwendigkeit 
der Manipulation g e s e l l s c h a f t l i c h e n Bewußtseins s t e i g t , die 
Kontrollchancen der p o l i t i s c h e n Institutionen, die u n t e r p r i v i 
l e g i e r t e Interessen vertreten, sinken. P o l i t i s c h verstandene 
Verwaltungsreform kann sich der Frage nach den neuen Bedingun
gen der Legitimation p o l i t i s c h e r Herrschaft nicht entziehen, 
Inhalt und Stoßrichtung von Verwaltungsreform werden prekär, 
wenn die reduzierten Legitimationsformen mit wachsendem p o l i 
tischen Bewußtsein und wachsender p o l i t i s c h e r Aktivität unter
p r i v i l e g i e r t e r Gruppen zusammenstoßen. 

Beispiele für Fragestellungen 

Unter dieser Fragestellung wären einmal neue i n s t i t u t i o n e l l e 
Verschränkungen zwischen privater Produktion und öffentlicher 
Leistungssphäre im Rahmen von Modernisierungsbestrebungen und 
deren Bedeutung für den Prozeß der Kapitalverwertung i n der 
In d u s t r i a l i s i e r u n g der Bundesrepublik zu untersuchen: welche 
spezifischen Informationsinteressen der privaten Industrie wer
den etwa durch die Schaffung öffentlicher Datenbanken i n privat 
r e c h t l i c h e r Gesellschaftsform (GmbH) abgedeckt, welche Markt-
und Fertigungsinteressen der fernmeldetechnischen Industrie 
stehen hinter i h r e r kapitalmäßigen Beteiligung an der Datei-
GmbH (Datenfernübertragung durch die Bundespost), welche Inno
vationsinteressen der privaten Industrie werden durch die t e i l s 
öffentliche, t e i l s private Finanzierungskonstruktion wichtiger 
Forschungsinstitutionen erfüllt? Zugleich wäre aufzuzeigen, 
welche Interessen durch solche i n s t i t u t i o n e l l e n Verschränkun-
gen andere Interessen an öffentliche Leistungen und wie blockie 
ren. 
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Auf der anderen Seite wären die Bedingung und Konsequenzen 
der Übernahme p r i v a t w i r t s c h a f t l i c h e r Organisationsmodelle und 
Führungsprinzipien (Management-Informationsmodelle für die 
öffentliche Verwaltung) aufzuzeigen. 

• Voraussetzungen künftiger Forschung 

Sozialwissenschaftlicher Forschung sind Untersuchungsobjekte 
im wesentlichen durch die p o l i t i s c h e Diskussion und durch Auf
trag vorgegeben. Die i n der p o l i t i s c h e n Diskussion zur Verwal
tungsreform aufgegriffenen realen Probleme können der wissen
schaftlichen Untersuchung nur dann zugänglich gemacht werden, 
wenn es gel i n g t , s i e i n Forschungsfragestellungen umzusetzen, 
aufgrund derer die relevanten und für die p o l i t i s c h e n Entschei
dungen l e t z t l i c h ausschlaggebenden Zusammenhänge aufgezeigt 
werden können. 

So können etwa Fragen der Gebietsreform, des Dienstrechts, der 
Bedingungen und Auswirkungen von Rationalisierung und Mechani
sierung der öffentlichen Verwaltung, die Diskussion um Bürger
i n i t i a t i v e n und Mitbestimmung nicht unmittelbar und i s o l i e r t 
a l s sinnvolle und p o l i t i s c h relevante Forschungsfragestellungen 
formuliert werden. Er s t wenn die auf der zweiten Ebene s k i z z i e r 
ten allgemeinen Forschungsfragestellungen aus einer weiterent
wickelten Theorie der öffentlichen Verwaltung heraus e n t f a l t e t 
worden sind, können die konkreten Problemstellungen im Rahmen 
ge s e l l s c h a f t l i c h e r p o l i t i s c h e r Zusammenhänge bestimmt und ge
wichtet werden. Solange diese Theorie nicht e x i s t i e r t , müssen 
Perspektiven und generelle Zusammenhänge wie die unter 2. ge
zeigten a l s Hilfskonstruktionen für Einzeluntersuchungen dienen. 
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