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e

T. Die Stadt K. will ihre Verwaltung modernisieren

Ein Fall, eine L&sung - und viele offene Fragen

1. Eine Stadt soll modernisieren - oder die Interessen

an Verwaltungsleistungen

K. ist eine kreisfreie Stadt mit gut 60 000 Einwohnern; sie
liegt etwas abseits der groBen Ballungsrdume. Zwel grdfere
Betriebe, einige Mittel~ und etliche Kleinbetriebe, einige

Beh&rden und Amter machen ihre Bedeutung in der Umgebung

aus.
Bedeutung der Im Stadtrat kommt es seit ldngerer Zeit immer wieder zu
8ffentlichen . ; ) . .

Verwaltung heftigen Dekatten (lber die neuen Anforderungen, die an

die Stadtverwaltung herantreten. Die wirtschaftliche und
industrielle Entwicklung hat in den letzten Jahren schwie-
rige Probleme flr die Stadt X. mit sich gebracht. Die Stadt
muf eine Umgehungsstrake tauen, um die Innenstadt zu ent-
lasten und diese fir Kdufer und Lieferanten, fiir Bankkunden,
fiir Behdrdenginge besser zugdnglich zu machen; sie muf das
stddtische Realgymnasium austauen, um die wachsende Sechii-
lerschar unterzukringen; sie muf das stddtische Krankenhaus
erweitern, um den Anspruch der Biirger nach tesserer medi-
zinischer Versorguns gerecht zu werden. Vor allem ater sind
ErschliefBungsarkbeiten zu leisten und Vorinvestitionen zu
erbringen, um die Stadt fiir die Ansiedlung weiterer In-
dustriebetrieke attraktiv zu machen. Dringende Aufgaken
stehen auf dem Programm, aber die Stadt ist verschuldet.
Steueraufkommen und die Zuweisungen von Landes- und Bundes-

mitteln reichen nicht aus.

Industrielle und wirtschaftliche Entwicklung fithren zu
neuen gesellschaftlichen Anforderungen an jede d8ffentli-

che Verwaltung (siehe Kapitel II, 1.a) und L)).

In den Stadtratssitzungen hért sich das so an:
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Interesgen an Lei- -2 - Rttt
gstungen des 8f-
fentlichen Dien-

gtes . - . " - .
T?j—interesse Felix Amman, Mitglied des Biirgerblocks:

an Bffentlichen"Eine neue StraBe zu unserem Industriegebiet muB gebaut werden,
Leigtungen als
Voraussetzung
fiir weiteres ihren Arbeitsplitzen zu erleichitern; weiteres Celinde fir un-
Wirtschafts-
wachstum

un den Warentransport und auch den Weg der Beschiftigten =mu

gere schnell wachgenden Unternehmen muB erschlossen werden,
das erhttht auch das Steueraufkommen; die Ingeniecurschule mul
endlich gebsut werden, danit wir mehr qualifizierte Arbeitskrif-

te kriegen,"

(2) Interesse Jeizt werden auch andere Stadtrite munter, auch solche, die der
an Leistungen
deg Bffentli-
ohan Diengtes
gur Vermeidung
von Konflikten

Partei des Biirgermeisters angehbren:

"oee dem Krankenhaus fehlen moderne Operationgeinrichiungen ...
die stidbischen Kindergiirten reichen nicht aus fiir die Kindex

berufastitiger Mitter, die privaten eind zu teuer ..."

M.. in ungerer Stadt gibt es ein pasr hundert Sozialhilfe-
empfinger, die werden wohl bald cinmal hier ein Sit~in machen,
wenn wir mit der Vorbercitung des sogislen Wohnungshaus nicht

gehneller vorankommen.™

{(3) Interesse Und in den Fraktionssitzungen der herrschenden Rathauspartei
an 8ffentlichen
Lieistungen

zgur Sicherung Wahl eine Katstrophe,
dexr politischen

Statdlitdt

meint man ganz offent Wenn nichts geschieht, ist die n#chste

Aber guch die Opposition ist gich dariiber im klaren, daB8 diese
Fragen geldst werden miissen, selbst wenn cin Erfolg der Rat-
hauspartei gutgeschrieben wird. Denn sonst erwachsen, so glaubt
sie, gus gozialen MiBstimmungen "radikalere" Anforderungen, die
grade ihrem Pardel-rogramm widersprechen.

Hier gscheltet sich SBtadtrat Steuerle, Gewerkschaftssekretidr und

Mitglied der Rethauspartei, ein:

Neue Anforde-~ "Meine Herren! Alle diese Probleme kommen jetzt geballt auf uns
rungen an die
ffentliche

Yerwaltung zeitig auf Zukunfisaufgaben auszurichiten, Wir haben im Alltagse-

ztt, weil wir ez versiumt haben, unsere Verwaltungsarbeit rechi-

druck unserer politischen Ziele gus den Augen verloren., Wir haben
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Jetzt die PFolgen versiumter cder verfehlter Planungen suszu~
baden, Das wird noch schlimmer werden, wenn wir nicht endlich

eingreifen und fiir die Zukunft zusammenhdngend planen.

| Hinter neuen Anforderungen stehen unterschiedliche gegell=

schaftliche Interegsen, Die Chance ihrer politischen Durch-

getzung hingt von gegebenen Machtzusammenhingen ab (giehe Ka-
{pitel IT, 1, o) und d)).

Die Repktions- Stadtret Schreyer, Wortfithrer des Birgerblocks:
noglichkeiten

dexr 8ffentlichen
Verwaltung euf Wie 20ll unsere Verwaltung eigentlich die Aufgaben von heute
verinderte An-
gpriiche der Ge-~
sellschaft tisch. Ich persdnlich warte seit sage und schreibe eineinhaldb

"Herr Steuerle! Sie reden von Zukunftsaufgedben. Ich frage mich:

bewiltigen? Thre Arbeitsweise ist doch schwerfiillig und blirokra-

Jahren suf die Genehmigung fiir verschiedene Erweiiterungsbauten
in meinem Betrieb, die fiir eine Neuorganisation irm meiner Ferti-
gung dringend “erforderlich sgind. Ich kenne cine weitere Heihe
von Fdllen, in denen die Verwaltung die Geduld ihrer Biirger auf
eine harte Probe stellt -~ jswchl, Herr Oberbiirgermeister, ouch
gerade bei vielen kleinen Leuten, die ihre Partel wihlen, die
warten noch linger auf ihre Baugenehmigungen., Wir sind doch
alle daran interessiert, daB sich der allgemeine Lebensstandard
erhht, nicht wahr? Alsc, wir miissen unsere Stadiverwaltiung
ergt einmal leistungefihiger machen. Wenn ich nein Unternchmen
so fithren wiirde, wire ich morgen pleite, Ich muB stindig moder-
nigieren, neue Magchinen einsetzen, wenn ich iiberhaupt noch

auf dem Markt exietieren will, Die Verwaltung ruf ebenfalls mo-
dernisiert werden, sonst knnen wir nit unseren fiufgaben nicht

fertig werden,"

Dr, Mex Kern, der Oberbiirgermeister der S8tedt, weigt die An-

griffe guf die Stadtverwaltung zuriick:

Biirokratie und ™Mie Verwaltung ist doch kein Industriebetrieb. Sie sagen Biiro-
traditionslle
Vorwaltungs- -
- ptruktor dahinter steht doch etwas ganz snderes! Der Aufbaun ungerer Ver-

kratie und neinen Schwerfilligkeit und Unsiténdlichkeit., Aber

waltung und ihre Verfaohreneweigen gewdhrleigten dem Biirger doch
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gerade die rechtmiBige und sachliche Behandlung seiner fAnge~
legenheiten und sichern iho KontrollmBglichkeiten,

Aufgnben=- AuBerdem: Wenn die Verwsltung umstindlich arbeitet, so in view

wachs tun len F#llen deshalb, weil der Gesetzgeber es go verlangt. Die
Gesetze werden ceher mehr als weniger, cher komplizierter als
einfacher, aber dagegen kann die Verwaltung wenig tun. Die
Bearbeitung der Félle wird schwieriger und die Zahl der Fidlle

wichet schneller nls die Peracnalsiellen.

Produkti- In dbrigen modernipieren auch wir seit Jahren! Wir waren in-
vitdd ner bemitht, die Produktivitét der Verwaliung durch geeignete
Mafnahmen zu erhdhen, Aber wir kidnnen uns doch nicht iber den
verfassungsméBigen Verwaltungssufbau und die gesetzlichen Bew-

stimmungen hinwegeetzen.

Immerhin haben wir Referate neu gegliedert, das Einwohnermelde-
ant reorganisiert und einen zentrzlen Schreibdienst eingerich-
tet, Insgemamt wurden allein im letzten Jehr nif derartigen Mafl«
nahrien 16 Stellen eingespart. Vor einem Jahr wurden neue Bu-
chungsautonasten in der Kémmerei angeschafft, Deonehben haben wir

die modernsten Biiromaschinen."

In der néchsten Stadtratssitzung féllt dann endlich das Stich-
wort., Btadtrat Maier:

Kosten=- "Wie sicoht das eigentlich mit den Ausgeben in unserer Stadiver-
druck waltung aus? Wo sitzen die gr8lten Brocken? In letzten Jahres-
bericht lese ich, daB wir rund 3 500 st#dtische Bedienstete ha-
ben, Meine Herren! Was machen die eigentlich alle? Die werden
doch pguch ipmer teurer., Wo konnen Mittel eingeaspart werden? Die
bisherigen Modernisierungsbemiihungen der Stadtverwaltung sind
gewi lobensweri. Aber die Verwaltung miBte endlich demit begin-
nen, das Modernste onzuwenden,das heute guf dem Sektor Raotiona-
lisierung und Kostenersparnis verfiigbgr ist., Sie miiBte Computer
einsetzen. Viele Verwaltungen tun das Jja schon. Aber alle hinken

doch hinter der Industrie, den Banken und Versicherungen her.!
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Die Opposition schiellt siclh aud diese Idnie ein, Das Schlage-
wort lautet: Die Stediverwaliung arbeitet zu teuer! Das ist

einfach, das kommt in der Offenilichkeit politisch gut ant

Der Stadtrat beschlin’t: Dor Oberbiirgerncister solle priifen
laggen, ob gich in der Dizdiverwaliung von K, durch den Einsates
von Copputeiy Kogten sonlen lasgen. Jeder glaudbt, daB man nur

go die anstehenden Aunipgaben bewdltigen Irann,

Niemand hat etwas Qagegen, daB die Mglichkeiten durchgrei-
fender RationalisiexungrmaBnahmen geprific verden. Avch Stadt-
rat Stenerle nicht. Abor exr findet, demis sei es nicht getan. Er
fragt, ob man sinnvoll modernisieren kann, ohne die neuen und
heute mdglichen Fonkiicanon “or Verwalbtung in der Gegellschoft
zu kemmen vnd zu beriicksichtigen. Br ist recht hefbig: "Die
Verwvaltung is%t doch kein sinnlosor Wasgexkopf, kein stumpfein-
niger Steunerbercochnungoeliub, den ez nur Ivos tenginstiger mu
organigieren gils, Mon pufl deel diec Funkition der Verwaliung
fir das Zuvassmmenieben der Menechen in einer Gegellschaf$t be-
riicksichtigen. So Xommen doch relt Beginn der Industrimalisie=
rang neue Aufgoben agul die Verweollung tu, der Baun von StroBen
efwa oder von atidtischen Spitilewn, nachden ein Kranker oder
ein Alter nicht nehr von der Fomilie mit durchgepippelt wer-
den kann, so wie dag heu’c noch in manchen Bauerafanilien iet,
weil halt der Valer In dle Pabrilk miBite uwid dic Wohnung zu
kiein war und so. Immer hat dic Verwallung none fvfgaben iiber-
nommen, inhaltlich news Aufgaben, die fiir die Gesantheit zu
leigten waren. Solche vor allen, die private Unterunehmer nicht
oder nicht zu Hragbaren Tosten leisten Fonnten. Jedenfalls

habe ich an gowas ipmenr godachi. wonn ich hier von der Gesell-
schaft und der Moderninierung in der Verwaltung gprach., Ba kann
doch nicht nur darum gohen, "wirtschaftlicher" zu arbeitent

So habe ich das nie gesnchen., Tnd venn ez un neuve Ziele geht
und die Verwaltung Iann 2icht sve threon gesetzlichenn Hegeln
heraus, na bitte gehr, ist der Stadirat vielleicht ein politi-
gches Greniunm oder nich®! Wir milesen doch eigentiich Ziele

setzen, und zwar bevor nodernisiert wird und nicht nachheri™
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3

Aufbau uynd Verfahrensweise der Verwaltung sind von traditionel-

len Strukturen geprigt, die bestimmbe geselischaftliche Angprii-

che an ihr Handeln erfiillen. Bie begrenzen jedoch die Moglichikei. |
ten der Verwaltung, auf wachsende und neue Aufagaben zu reagie-
ren, AuBerdem fiihren sie zu steigenden Kostendruck (siche Ka-

pitel IT, 2. a), ¢)).

2. Kostensenkung slg Politik -~ oder waesg man in X, unter Moder-

nisierung versteht

Steuerles Uberlegungen verhallen weitgehend ungehSrt; man steht
unter Zeitdruck. Einige seiner Stgdtratskollegen sind allerdings
nachdenklich geworden., Doch zuniichst richtet sich das ganze In-

teresse auf den Einsatz der Computer,

Dr. Kern beauftragt seinen perstnlichen Referenten, Karl Bullinger,

Kostensenkung erste Informationen und Erfahrungen zusemmenzustellen. BEr nimmt
verkauft sich
gut - und 1&8%
gich politisch sucht Kommunelverwaltungen, die bereits Datenverarbeltung einge-
gut durcheetzen

Kontakte auf mit Lieferfirmen von Datenverarbeitungsanlagen, be-

setzt haben,und konferiert mit der Kommunalen Gemeinschaftsstelle
fiir Verwaltungsvereinfachung (KGSt.).

Nach den Debatten im Stadirat und der grofen Beachtung, die das
Thema in den Zeitungen und der {ffentlichkeit gefunden hat, steht
von vornherein fest, dafi man um den Einsatz eines Computers gar
nicht herunkommt, und wenn es nur darum geht, Kostendenken, "Mo~
dernitdt" zu beweisgen. Nach einigen Wochen liefert Bullinger

einen Dericht; stichwortartig ergibt sich folgendes:

Allgemeine Br- Lange /nlaufzeiten, aber betrdchtliche Einsparungen bereits im
fahrangen in

. zwelite .
(Gemeinden v n Jahr,

Mangel an geeignetem Perscnal, das Verwaltungsprobleme auf die
Moglichkeiten elektronischer Datenverarbeitunsg umeetzen kann, Aus-
bildung von Verwaltungspersonal bei den Lieferfirmen ist nitig
und méglich.

Schwierige Beschaffung von Programmierern und Bedienungspersonal,
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besonders wegen der Gehaltseinstufung.

Mangelnde Kenntnis der Verwaltungsprobleme bei den Datenverar-
beitungs-Experten der Lieferfirmen, Diese denken Uberwiegend in
rein groBbetrieblichen, bhetriebswirtschaftlichen Zusammenhingen,
GréBere Auswirkungen auf die Arbeit ver~ und nachgelagerter Ab-
teilungen, die nich% unmittelbar auf elektronische Datenverar-
beitung umgestellt werden. GroBie Personalschwierigkeiten.

Ir allgemeinen war die Binflihrung der Datenverarbeltung sehr er-

folgreich.

Bullinger wirft hierbei folgende Fragen auf:

Woher bekommen wir bei unseren Gehaltseinstufungen und Laufbehn-
ordnungen geeignetes Personal fiir Datenverarbeitung? Was ge-
schieht mit "eingeepartem" Personal? Wie kinnen wir unsere Leute
in Fragen der elektronischen Datenverarbeitung (EDV) ausbilden,
ohne ungere besonderen Verwaltungsprobleme aus den Augen zu ver-
lieren? Wie vermitteln wir den EDV-Experten der Lieferfirmen Ein-

gicht in unsere Verwaltunguprobleme?

Kostendruck swingt die Verwaltung, ihre Produktivitéit zu erhbhen,

Der Hrfolge entsprechender MalBnahmen wird am Modell privatwiri-
schaftlicher Modernigierung gemessgeni dieees isgt kostenorientiert.

Es erfiillt nur begtimmte Interessen an Verwaltungsmodernisierung

(8, Kapitel II, 3.),

Stellungnahmen Die Computer~Hersteller zeigen sich sehr interessiert daran, ins
von Lieferfira-

men Gegchiift zu kommen, Sie betonen, dafl ihnen nicht nur daran gele-

gen ist, Maschinen zu verkaufen, sondern daB eie gerade auf dem
Gebiet der Berstung unfangreiche Dienste onzubieten haben., Die
Technik ist nicht problematisch. Es kommt darzuf an, sie richtig
einzusetzen, Dafiir ist eine eingehende Anplyse der anfallenden Are
beiten und die Ausarbeitung von Losungen notwendig. Erfashrungen nift
den Eingatz von Datenverarbeitungsanlagen in der &ffentlichen Ver-—

waltung iiegen vor,
Probleme Bullinger weist in seinem Bericht suf folgendes hin: Jedes private

Unternehmen mufl} verkaufen., Die Entwicklungs- und Produktionskosten

fiir einen neusn Maschinentyp gehen in die Milligrden, Der Verkauf
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B die Entwicklungskosten wieder einbringen,

8ind die Jeweils angebotenen technischen IL&sungen guf die Zie-~
le, Bedingungen und Probleme der Verwaltung hin eniwickelt?
Braucht die Verwaliung, trotz der hohen Leistungsfihigkeit der
modernen EDV-Anlagen, nicht besondere Techniken, die bisher noch
nicht soweit entwickelt sind, beispielsweise Klarschriftleser,
Direkteingabegeriite, ein ausgebautes und billiges Netz fir Da-
tenfernverarbeitung? Weiter miisgen wir uns fragen:

Inwieweit erlaubt die Art unserer Arbeit iiberhaupt den Einsatz
elektronischer Datenverarbeitung? Wo liegen die Grenzen? Denken
Sie nur an Ermessensentscheidungen, widerapriichliche Rechtsre-~
geln, unklare Sachverhalte - wie s0ll ein Computer damit fertig

werden?

Wie steht eg mit der Beratung, die wir von den Lieferfirnen
brauchen? Was bedeute’ die inwendung ihrer in der privaten Wirt-

gechaft gewonnenen Erfaihrungen auf unsere Probleme?

Nicht slle gesellschaftl:chen Interessen an der 8ffentlichen Ver-

waltung werden durch kossenorientierte Modernisierungskonwzepte er- |

e g s H

fiillt., Gerade we;%bger Verwartuna Mufgaben zufallen, die von der

Privatwirtschafs nieht erbracht werden konnen, ruf sie ihre Modex= |

nigierung an anderen Prinzivien ausrichten (s. Xapitel II, 4, al}, |
SeSaerln @R and Inzipis

Kogten werden Bullingers Bericht findet seinen Niederschlag in einer Stellung-
auf jeden Fall

gespart nahme der Verwaltungsspitzen, die in der nidchsten Stadtratssit-

zung vorgelegt wird:

1. Die Einfihrung von elekbtronischer Datenverarbeitung fiir Aufgo~

ben der Stadtverwasltung ist grundsitzlich mbglich.
2, Erste Erlndigungen ergeben, daB die Einfithrung der elektroni-

schen Datenveraxbeitung nit siéindig wachsenden Einsparungen
noglich ist,
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3, Die Stadtverwaltung schligt vor, eine Arbeitsgruppe zu be-
rufen, die die Bedingungen des Binsatzes einer elektronischen

Datenverarbeitungsanlage prift,

Der Stadtrat befiirwortet diesen Vorschlag und begufiragt die
Verwaltungsspitze nit der regelmiligen Berichterstattiung lber

die einzelnen Schritte und Ergebnisse.

BEg bleibt Bullinger sieht mittlerweils die politischen Probleme in Stadt-

gin politi- rat so: Der Blirgernmeister muBte ouf den Kogten- und Modernisie-
sches Prob-

lem rungsdruck reagieren. Dabei sind die besonderen Bedingungen der

Verwaltung in der Modemisierung zu beriicksichtigen: die schwie-
rige Automatisierbarkeit wvieler Aufgaben, die Anwendung von Mo~
dernigierungsnodellen, die auf reine Wirtechaftlichkeit zielen,
die nur teilweise anwendbare Technik unter den gegebenen Bedin-

gungen,

Offen bleiben: Aber dariber hinaus scheinen ihm noch mindesiens drei Aspekte
Klare Ziele,
neue Aufgaben,
goziale Aus~ rung der Zielsetzung der Verwaltung, das Wissen iiber neuartige
wirkungen; Mo=-
dernisierung
heiBt so nur: Rolle der Beschiftigten der Verwaltung in dieser Entwicklung.
Kostensenkung

besonders wichtig, die noch gar nicht diskutiert wurdens die Kli-

Mafgaben der Verwaltung i wachsender Indusitrialisierung und die

Doch Bullinger muB zuerst den Stadtratsbeschlufl ausfithren und’
die Binasagtzmdglichkeiten wvon Datenverarbeitungstechniken in K,
priifen. Er legt die fufgaben der Arbeitsgruppe in drei Frage-
stellungen fest:

o Welche Techniken stehen zmur Verfiigung?

i

o Welche Aufgaben der Verwaliung eignen sich zur "sutometi-

sierten"” Dearbeitung' nit den gegébenen Bedingungen?

o Unter welchen Bedingungen ist der Hinsatz einer bestimmben

Technik in der Verwaltung wirtschafitlich?
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3+ Drei Bedingungen der Haticnalisierung - oder wie das Prob-

len guf den eragten Ilick aussieht

a) Stand der Technik als Bedingung fiir den Einsatz der Da-

tenverarbeitung (Was die Computer kbnnen)

Oberbiirgermeister Dr. Kern benennt lotmonn Bhrlicher und die In-
gpektoren Bitt und Thona als Mitarbeiter der Arbeitsgruppe. Kei-
ner der drei Verwasltungslemte hat sich bisher nit derartigen Fro-
gen befaBdt. Sie beschlieBen, sich zunachst - Dlt Hilfe vgn Bii-

bei tgprechende
chern, Kursen hei mbglichen Lieferfirmen un Gewerkachaftakur-
gen - einen ersten Uberblick {iber die Grundlagen und Bedingungen

der elekironischen Dantenverarbeitung zu verschaffen.

Wer sich in der Arxrbeitgweise eines Computers, in Systemanalyse
und Progrannierung cuskennt, kann diesen Abschnitt liberschlagen,
Wer polche Xenntnisse noch nicht hat, kann guf viele allgenein-
verstéindliche Biicher (as.u.) zuriickgreifen, Hier wird nur noch der

Kern der Sache skizziert.

Dabei 201l die ThHtigkeit eines Menschen und eines (ompuiers ein-
mal nebeneinander betrachtet werden., Es geht im Wahlenmi un die
Frage, ob der Neublirger Karl Meier wahlberechtigt ist.
(Typographie: Doppelseiten!)
ﬂr?eits- Der Sachbearbeiter Arbeita- Der Conputer
welse Enil Faber weise

Er soll entscheiden, ob Karl

Meier wahlberechtigt ist. Daszu

braucht er eine Reihe won Da-

ten und Informetionen, ieils

iiber den neuen Biirger, teils Der Computer braucht die
iiber die gesetzlichen Grundla- gleichen Informationen,

gen der Wahlberechtigung.
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Daten- Die Doten idber XKarl HMeier
trager liegen ihm in Formularen und
Fallbe~ Karteikarten vor, sie betref-
zogene fen nur den zu bearbeitenden
Daten

¥Fall,
Regeln Daneben hat er weitere Daten,
der Fall~ . . ]
bearbeis die er nit den Informetionen

tuang iiber Meier verkniipfen muB:
die Repgeln fiir geine fLrbeits-
weise, die Vorschriften in

Gesetzen und Verordnungen.

Lochkarte (Kopiel)

Datentri-
ger
Datener-
fasgung

VYerschliis-
geln

"ISFMUNCHEN

Die Originaldaten omiigsen in
eine wvon der Maschine lesbhare

Forn gebracht werden,

Sie nmiissen zunichst verachliig-
gelt, d.h, in ein anderes lo-
gisches Informationssysten
{ibersetzt werden. Beim Morsen
z.B, wiren das Punkte und
Striche; hier werden die Dgien
- in allgemeinen - in eine

Lochkarte gestanzt. Der Beleg

besagts

Laufend Numner: 04876
Ngnes Meier
Vornane: Karl
Geburtsiag: 18.2.1944
usSwW,

Auf der Lochkarte kdnnen in
jeder Spalte 12 Ldcher gestanzt
werden. In jeder Spalte wird
eine Zahl abgelocht, d.h. ein
Loch gestanzt. So kann nan die
laufende Nunner auf finf Spal-
fen in der Lochkarie unterbrin-

gen.
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Kenntnis Faber mu8 natiirlich wissen, Program-
der De- mierung
arbei-

tungs-  nen itber Karl Meier fiirdes-

rezeln

wos die einzelnen Informatio-

gen Wohlrecht hedeuten, Das

hat er nelernt, dag hat er

in Kopf, Er weiBl, wie er vor-
gehen muB., Zun¥chst nimnt er gich
das Alter vor; den Formularen ent-

nimmt ers 26 Jahre.

"ISFMUNCHEN

Den Nanmen brauckt man nichi ab-
zulochen - er ist durch die
laufende ¥umnmer ergedst, die
eine eindeuntige Identifikation
von Karl Meier erlaubt.

Zun Lblochen des Geburtstogs
werden 8 Spalten bendtigt: fiir
dag Ablochen desg Tags und des
Monats rmiissen je 2 Spoalten re~
serviert werden, flir das 4dblochen
der Jahreszahl sind 4 Spalten
notwendig.

Moderne Anlagen haben u.U, an~
dere Datentriger, =z.D, Loch-
streifen odler Mognetbinder.

Die Daten werden liber Eingabe-
gerdte in den Computer eingele~
sen, Lochkarten iiber gog, Loch~

kartenlesern,

Dexr Conputer weill nichits, Ihn zuf
genau vorgeschrieben werden, wel-
che Schritte er in welcher Rei--
henfolge tun soll. Br ol lnwei-
sungen bekoomen, Er konn nur tun,
was ihn vorher Schritt fiir Schritt
Punkt fiir Punkt vorgekaut wurde,
Diege Anwveisungen heifBen Instruk-
tionen oder Befehle. Das Gesant
von Defehlen fiir einen Bearbei-

tungsvorgang heifdt Progranm,
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Doten=-
veraor-
beitg.

Externe
Infor-
nationg=-
sneicher

Arbeits-
gpeicher

Er weiB auswendig (oder,in
komplizierteren PHllen, ver-
gleichi er diese Imformptio-
nen nit den Wahlgesetz, das
ihn als Unterlege vorliegt),
dalB das Wahlrecht ab vollen-
deten 18, (21.) Lebensjshr
ausgeiibt werden kann. Und

so fihrt Faber fort:

Stantsblirgerschaft, blirger-
liche Ehrenrecht ... usw. Br
nacht sich Notizen, priift

nochnals in Gesetzestext, ob

er nuch nich¥s vergessen hat.

- 13 =

Datenver-
arbeitung:
Daten und
Ingiruk-
tionen

Zentrale
Verarbei-
tunggein-
helt
Arbeita-
speicher

Hechen-
werk

Stener-
werk

"ISFMUNCHEN

Genan wie Enil Faber bekomnt die
Datenverarbeitungsanlage gwei Lo
ten von Dateniriigern nit den ver-
gchiedenen Arten von Informntiocnen
zun Vergleichen., Sie bekomnt Do~

tenkarten und Instruktionskarten.

Die abgelegenen Daten komren dann
in die zentrale Verarbeitungge
ginheit und werden dort in einenm
beaonderen "Gedichtnig" festge-
halten: den Arbeitsspeicher (man
nermt ihn cuch Hﬂuptspeicher).
Diegelbe Funktion haohen bei

Enil Paber die Notizzettel oder
nuch sein Gehirn, ndmlich fiir

die Informetionen, die er aus-

wendig konn.

Die zenitrale Versrbel tungsein-
heit enthiilt neben denxr Arbeits-
speicher dss Hechen~ oder Verar-
beitungswerk, in den die eigent-
liche Verarbeitung -~ dos Verkniinfe:r -

~ von Daten vorgencormen wird,

Das Leitwerk (Steuerwerk), das
ehenfalls einen Teil der gentralen
¥V erorbeitungseinheit darstelld,
koordiniert die einzelnen Arheiin-
schritte, Bs bewirkt, dal die ein-
zelnen Schritte richtig, d.h. pro-
gramomgendl, in der richtigen Rei-
henfolge, nit den richtizen Daten

vorgenoemnen werden.

Altmann/Diil/Kammerer (1971): Offentliche Verwaltung - Modernisierung als gesellschaftliches Problem



"ISFMUNCHEN
-4 -

Externe  Enil Faber hat Arbeiteunteriagem
Speicher Gesetzesvorschriften, Hovellsn
zu einzelnen Fragraphen U.H.~ in
denen er von Fall zu Fall nach
schlagen nuB, Bin Conputer hat
chenfalls golche Infeormptionsho-
stinde, die nicht so hiufig bend.

tigte Daten enthalten.

In Rechenwerk kinnen inmer nur

die Daten verarbeitet werden, die
gich in Arbeitesspeicher befinden.
Bs whHre sinnlog, Daten, die nichi
laufend gebracht werden, in den LAr-
beiiospeicher zu nehmen und doe
durch die Kapo=zitit des Spelchers
fiir die Daten, die wirklich dou~
ernd benttipgt werden, su verrin-

242 ¢

Neben dexr Speicherung nur ab und
zu benttigter Daten sind die ox~
tornen Speicher zur Aufnahne von
grofBen Datennengen vorgesehen,

Die fufnabneifhigkeit, der Spei-
cherplatz im Arbeitsspeicher, iss
nur begronzt, Die Informationen
iiber alle migiicherweise in dic
Wahlstornnlisie einzutrogender Biir—
ger von K, haben nicht alle im Axe
beitsspeicher Plaotz. Deshalb wird
nur ein Teil der Daten in den Ap-
beitgspeicher geholt und verarbei-
tet, der andere Teil wandert in
die exiernen Speigher, Von dori
wird er daunn zur Verarbeitung ge-
holt, wenn wisder Platz in Arbaits..

speicher frei ist.,
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ausgabe
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Externe Speicher

- 15 =
Faber schreibt einen Beleg Daten- SchlieBlich werden die Ergebnis-
guss Karl Meier ist wahlbe- ausgabe se der Verarbeitung aunsgegeben.
rechitigt, in die Wahlstommli- Dieg geschieht in der Regel iiber
ste einzuitragen und ouf eine Druckwerke, die die Brgebnigse
Wihlerkarte bekomnen. Dgnit ist der in Klarschrift gusdrucken. Es
Fall fiir Enil Fadber erledigt. gibt allerdingsg such Lochkarten~
und Lochsitreifenstanzer fir Ergeb-
nisse, die in Forn von Lochkar-
ten oder Lochstreifen ausgegeben
werden.
Schenatischer Aufbau einer EDV-Anlage
:“‘ !
Bingabe i Zentrale Verar— i Ausgahe
" teitungsein-
] | heit
i P
Datenerfassungs~ || Eingabe- | : Arbeits- Ausgebe~
| einheit eirheit | | (Haupt)speicher einheit
2+B. Lochkarien- ri z.B. Loch- |, re— — 1 2.5, Drucker
stanzer karten~ s Stenerwerk i
leger g :
* |_Rechenwerk
T
|
L'

Welche Miglich~ Wenn Bhrlicher und die Arbeitsgruppe entscheiden wollen, welche
keiten hat die

Teohnii? Datenverarbeitungsanlage in K, aufgestellt werden soll, miissen

gie der Frage nachgehen: Wie leistungsfihig ist ein Computer?

Computer arbeiten weitsus schneller als Menschen oder einfachere
technische Gerdte und leisten damit auch nehr, Schnelldrucker druk—~

ken schneller als die schnellste Maschinenschreiberin, Einlesege~

rite "legen" die Daten nit weit hSheren Tempo in die Maschine ein

Altmann/Diill/Kammerer (1971): Offentliche Verwaltung - Modernisierung als gesellschaftliches Problem



"ISFMUNCHEN

als dies Menschen je kdunten. Die gessznte Leistung - angefan-
gen von der Datenerfassung bis zur Ausgabe der fertigen Ergeb-
nisge .« getut sich allerdings ous tellweise sehr unierschiedli-
chen Leigtungen in einkelnen Abschniitien des naschinellen Fro-

ZESges ZusSannen.

Bingelne Tedile von Computern pind leisgtungsfihiger gls andere. Die
Gesamtleistung lizg® hier unter Gen MOglichkoiten der leistungs~
Fahigeten bzw. der schmellsten ftechnischen Einheiten. Sie wiche-

tet gich mach den leigtungsschwichuten Teilen.

Bg wilrde zu weit fithren, wolle man alle GrdBen beschreiben, die
einen Einflufl auf disz Leistuug haben. Leigtung = Datenmengen
Geschwindiskeit is% ein gemcinsuner Nenuew. Auf diesen Henner

lassen sich die Binfliilizse der anderen Faktoren hringen. Gleich-
zeitip ist dieger Nenner auch dor Interessenschwerpunkt Fhrlichers,
der Stadiverwaliung K. wie Jedes Anwenders einer Datenverarbei tungs-
anlage bei der Beuriteilmmg der Technik. Wieviel kann sie in wel-
cher Zeit? Weleche technischen Rnuwicklungen beeinflussen die lei-

stungsfhigkeit?

Bei der Datener- Die Leistung Wingt hier inm wesenilichen von der Gerchwindigkeit
fasgung und der

- b, mit cder Doten vom "BHohmustand!, voi rriare B n i
Tateneingabe ab, aten von "RohzustandY, von Forrmiloren, Belegen in

die Magchine gebraocht werdern kinuen.

Bein Iinlensen ist diese Gegchwindigkeit sehr hoch. Bein Detener-
fassen, bein Ablochen dagepen ungleich niedriger. Zum Ahlochen
ist maruelle Arbeit notwendig, Locherinnen und Priferinnen altzen
an Lochkartanstanzern und tippen jedeg einzelne Zesichen von Hand
ein, "Klarschriftleser® kdunen heut> noch keine x-beliebige Handw
gehrift lesen, sondein nur Spezialschriften. Das heiflt. sie kdnnen
noch keine %eichen von heliebigen Belegen in eine maschinell ver-
arbeitbare Porn hringen., 4Lllerdings werdon unfangreiche For-
gechungearbeiten zuwr Lsung dicses Problens betrieben. Wird dieses
Ziel erreichi, ao wird sich die Leistungsfibhigkeid bei der Daten-
erfoasung schilagartig erhéhen, Darit wied dilese auch wesentlich
biiliger, da der weitaus grifite Toil nenschlicher Arbeit Lei der

Datenexfassung gespart werden Tinnie.

Altmann/Diill/Kammerer (1971): Offentliche Verwaltung - Modernisierung als gesellschaftliches Problem



"ISFMUNCHEN

Dei der Daten- Die Leistunzg von internen Arbeitsspeichern wie auch externen
=1 I}' 1' e .
speicherung und Speichern {(vgl. Schaubild) ist von ihren Fassungsvermégen (Kapa-

—verarbeitung
zitit) und der Zugriffsgeschwindigkeit abhingig.

Bei den externen Speichern hingt die Leistung von der Zugriffa-
zeit ab, der Zeit also, die ein Zeichen brauwchit, un von externen
Speicher auf den internen Arbeitsspeicher iibertragen zu werden.
Die technische Entwicklung brachte eine starke Verringerung der
Zugriffazeiten. Auch die Kapazitit der externen Speicher wurde
betrichtlich erhtht. Gleichzeitip war es odglich, die Kapazitit
der Arbeitsspeicher (Kernspeicher) und der Rechenwerke zu stei-

Zern.,

In Bexeich von Speicherung und Verarbeitung liegt heute die weit-
aus priBie Leistungefithigkeit. Die Zugriffszeiten zueternen Sped-
chern ( Tausgsudstel .ckunden ) liegen zwar noch befrdchtlich un~-
ter den internmen Verarbeitungsgeschwindigkeiten (niilionstel Se-

kunden). Dicger Unterschied ist allerdings viel geringer als etwa
der Unterschied zwischen den Geschwindigkeilten bei Datenerfassung
und Dateneingnbe oder gar zwischen Datenerfassung und -verarbei-

bung.

Bei der Daten- Hier liegen - grob gesprochen -~ Leistungsverhiilitnisse vor, die
ausgabe denen bei der Dateneingabe entaprechen. huch zwischen Verarbeitungs-
geschwindigkeit (hdher) und Ausgabegeschwindigkeit (niedriger) be-

steht wiederun ein .groSer @ Unterschied.

"Systenkonfigu~ Jede technische Einheit, die zun Aufbau eines Datenverarbeitungs-
ration™ systens notwendipg ist, kann in viclen Varianten geliefert werden,
die auch die Leistung beeinflussen, Der Anwender kann gein Daten—
verarbeitungssysten aus ‘technischen Einheiten verschiedensier Lrt
umnd unterschiedlichster Leistungsfihiglteit musammenstellen. Wel-
che Zusannenstellung er wihlt - welche Systemkonfiguration -~ dos
hingt von seinen Probiemen ab. Sie muB so gewdhlt werden, daB sgie
noglichst naflgerecht auf die Problenme und Inforderungen desg An-
wenders pafi und ihre Kapazititen noglichst gleichniiBig ausgela-
stet sind. Darin liegt eine besondere Schwierigkeit, und dazu

gind in allgeneinen Berater {die Lieferfirmen) erforderlich.
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Die Arbeitsgruppe ist gich einig: Devor sie irgendeinen Vor-
schlag fir die einzusetzende Yechnik, fiir die "Systemkonfigu-
ration’, machen kann, rufl gle sgich dariiber klar. werden, wel-
che konkreten Aufgaben diese Technilk in der Sitadiverwaltung

von K, bewdlbigen soll. Die Probleme, die sich bein Ubergang
auf eine DDV~iniage stellen, riisgen zunichst gensu und systene-

tisch gnalyziert werden.

Die zukunf taweisende Technik fiir die Modernisierung der Verw

waltung igt die elektronigche Datenvergrbeitung, Thre Binggtz-

fihigkeiten sind vielfHltig und variabel is. die folmenden
Duch-Hinweise ),

Uber die Technik informieren u.a. folgende Biichers
Roland Puchshuber, Wir nachen ein Programm, rororo tele, 1369

Helmut Schiro/Reinhart Horzog, Wie sag ich's den Computex?
dtv-Taschenbuch 667

Lohberg/lutz, Elektronenrechner sucht verantwortliche Position,
Heyne Sachbuch Nr. 108

Lohberg/lutz, Was denkt sich ein Elektronengehirn?
Heyne-Sachbuch Nr., 25

W.B. Fuche, Knaurg Buch der Denkmaschinen, Verlag Droener-=Knpur

b) dutonastisierbarkeit von Verwaltungsablidufen als Bedingung
fiir den Einsatz der Datenverarbeitung (Wie die Computer

arbeiten)

Ehrlicherg Vater, Sachbearbeiter in stiidtischen Steuerant,

steht kurz vor der Pensionierung. Er igt von den neuen technischen
Msglichkeiten nicht so recht iiberzeugt., "Glaoubst Du wirklich",
sagt er =zu geinen Sohn, "dal non den Mengchen durch einen Auto-
noten ergetzen kann? Man konn nicht alles iiber einen Kamn scheren,
und schematisch bearbeiten. Jeder Fall ist doch anders, Immer
sind andere Sachverhalte zu beriicksichtigen. Pag erfordert won

Sachbearbeiter viel Kdunen und viel Brfshrung.”
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Dag igt dem Amimann Ehrlicher zllerdinge such klar: es gibt eine ganze
Reihe von Aufgaben, diemit dem Arbeitsprinzip des Computers nichi zu

bewdltigen aind.

Arbeitg=-Datenverarbeitunasenlagen ktnnen nur schematigierte Vorginge verarbeiten,

gi;gﬁlgayas nicht schematisiert ist, was sich nicht auf ein Schema bringen 1B+,
tenver~ kann von ihnen nicht bearbeitet werden,

arbei-

fungsan~-

lage. Dabei ktnnen schematigierte Vorginge, die von den modernen Anlagen be-
arbeitet werden sollen, go kompliziert gesiteltet sein, wie man wills
zie kBnnen soviel Daten enthalten, wie man sich sinnvoll nur denken

kann.

Ee gibt viele Verwaltungsabliufe, die bereits derart schematisiert sind,

und es gibt ebenfalls viele, die sich in ein Schema fassen lassen.

System- Die Ubersetzung von realen Arbeitgprozessen in Operationen, die von
anaglyse

Megehinen durchgefiihrt werden, setzt eine Systemanalyse voraus,

Diec Bystemgnalvse ist eines der zentralen Probleme bei der Einfihrung

von Datenverarbeitung in der Verwaltung, denn die Arbeitsprozesse der
Verwaltung sind Jo weitaus komplizierter und vielschichtiger,als es

etwa gus den vereinfachten Beispielen ersichtlich wird.

Die Systemanslyge muB die vielen in der Verwaltungsarbeit anfallenden
Bedingungen, Regeln, die zu beriicksichtigenden Merkmale und schlieBlich
den gesamten Ablauf, in dem eine Verwaltungsleistung erbracht wixd, eret

einmal ermitteln. Sie muB beschreiben, wie die Arbeit im einzelnen gb-

linft, suf welchen Stufen welche Merkmale, welche Informstiomen einge-

hen.

Dieser Bestandseufnahme folgt die Ubergetzung des Ablaufs in einen sy-

stemetischen Zusammenhang, der von einerm Computer bearbeiiet werden
kenn, Dazu pul der Arbeitsprozefi in der Regel ganz neu organigiert
werden: Sc muB die Abfolge der einzelnen Arbeitsschritte veriindert

werden, die Art und Weise, in der die Daten zusammengestellt werden,und
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wie gie in den Arbeitsprozel eingehen.

Die Systemanalyse erfordert detaillierte Verwaltungskenntnissge,
denn erst sie ermdglichen es, das Verwaltungsmgeschehen zu ver-
stehen und als einen systematischen Zusammenhang zu begreifen.
Die Systemanalyse erfordert gleichzeitig aber auch ebensc de~
teillierte Kenninisge der Datenverarbwitungs-Techniken, ihrer
Bedingungen und Mdglichkeiten, denn diese wiederum ermBglichen
es erst, den Verwaltungsprozel so zu konzipieren, dall er maschi-
nell bearbeitet werden kann. Grade hierfiir fehlt ez an geeigne-

tem Personals

Wenn die Systemanalyse ergibt, daB bestimmte Bedingungen der
Verwvaltungsarbeit von der Maschine nicht beriicksichiigt werden
ktnnen, dann 18Rt sich der Arbeitsprozel auch nichi maschinell

bearbeiten.

ann ist Ver~ Welche Bedingungen milssen bei der Verwaltungsarbeid gegeben

gzizuzgiiégti- gein, danmit sie - unadbhingig von der Wirtechaftlichkeit -
sierhar? iberhaupt antomatisierbar ist?

Automatisierbare Verwaltungsabliufe niissen auf Regeln (also

Gesetzen, Verordnungen, Verwaltungsregeln) aufbauen,

0 die nit Merkmalen und Begriffen arbeiten, die eindeutig
gind

o und deren logigche Verkniipfungen einsinnig und widerspruchsg-~

frei sind,

Verwaltungssufgsben sind automatisierbar, wenn die Sidtuze,

aus denen ihre Regelung und Festlegung begteht, logigch ge-

schlossen sind,
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Was heiflt das? Bitt nimmt sich noch einmal den Fall des Spche
bearbeiters Faber vor: Grundlage seiner Arbeit sind gesetzli-
che Bestimmungen - Regeln in Form von Sitzen, Diese sind der

Verwalfung - im allgemeinen von Gesetzgeber - vorgegeben.,

Faber scllte herausfinden:
Wer konn in die Wahlliste eingetragen werden? Welche Bedin-

gungen gind von ihm zu erxrfiillen?

Biwos vereinfacht kann dies im folgenden Ablauf dargestellt
werden:

Wenn ein Blirger die deuische Staatsangehdrigkeit besitzt

(§ 12 BWahilG i.V,m Art. 116 GG und denm RuStG), das 21, Lebens-
jahr vollendet hat (§ 12 BWahlG), seinen Wobmsitz in K. hat

(§ 12 BWahiG), § 15 Abs. 1 BWahlO), nicht entmindigt (§ 13 Nr.
1/8 14 ¥r. 1 BWahlG) und im Besitz der bfirgerlichen Ehrenrechte
ist (§ 13 Nr, 2/14 ¥r, 2 BWahlG), muB8 er in eine Weshlstannliste

. 1
eingetragen werden.

Dieser aus den Gesetzestexten folgende Satz 188t sich nun

auf die Eindeutigkeit seiner Begriffe {deutsche Staatsangehdrig-
keit, 21, Lebensjahr, Wohnsitz usw.) und die Binsinnigkeit seiner
logischen Verkniipfungen (und; nicht; wenn ... dann) untersuchen.
By zeigt sich, daB glle Begriffe und Verknlipfungen eindeutipg

und einsinnig sind.

Dag bedeutet, daB Bitt die Hegel fiir die Frstellung der Wahl-
karten schematisiert und damit in einer Weige formulieren kann,
die der Arbeitgweise eines Computers entsprichi. Bringt men

diese Regel gleich in ein Ablaufschema der Fragen, so sieht das

S0 aua:
1)D:'Le Abkiirzungen bedeuten:
DWahlG = Bundeswshlgeseiz
PWahl0 = Bundeswahlordnung
RuStG = Heichs- und Stactsangehorigkeitsgesets
GG = Grundgesetz
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Ablaufschena Bintrag in Wahlsbtamnliste
Ja Deuische Staatsangehorigkeit? Nein "}
1 T—“**“_—_-
Ja 21, Lebensjahr vollendet? i Nein
| I
i
‘W
Ja Wohnsitz in K.7 Nein
-—-“'_‘- e
i e
Ja Mindig (d.h. hier: nicht entmiindigt)? Hein l““- .
B ¥
t Ja. | Im Beeiiz der Birgerlichen L Wein |~
—-—J——— Ehrenrechte?

4 - "RV
BEintrag in die Kein Eintrag wY 3
Wahlstannmliiste in die Wahl-

stanmliste

Hier hort die  Schenatisierbarkeit ist dann bereits ausgeschlossen, wenn nur

Autonatisier- . N . . . . :
harkeit schon an einem einzigen Punkt im ganzen Ablauf nicht eindeutig mit
auf! Ja oder Nein geantwortet werden kann.

Angenonmen, die folgenden - erfundenen - Regelungen bestiindens:
Wenn eine natiirliche Person die deutsche Staatsangehfrigkeit
besitzt

und das 21, Lebensgjahr vollendet hat

neey

dann ist ihr eine Wihlerkarte zuzusenden

oder ein Blumenstraull zu iiberreichen,

Die logische Verkniipfung "oder" ist hier nicht einginnig. Sie
18084 eine Wahlndglichkelt offen, Ohne ein weiteres Intachei-
dungskriteriun, dass sagt, in welchen PFéllen Wihlerkarten oder

Blumensa triiuBe vergeben werden, ist dieger Ablauf nicht schema-
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tisierbar. (Dies gil% grundsitzlich bei allen Ernessensent-

scheidungen),

ihnliches gilt, wenn ein Begriff nicht eindeutig ist, wie
etwa bei unbestimnten Rechtsbegriffen (z.B. Zuverlissigkeit,
Zumdbarkeit o.8.). Solche Degriffe niissen durch weitere Anga-~

hen so eingegrenzi werden, dal gcie eindeultig werden.

Jubonati-~ drbeiten, Abldufe, die sufgrund eines SBatzes der nur ein-
sierbarkeit deutige Begriffe und einsinnige logiache Verkniipfungen ent-
h#lt, verrichtet werdeu, lassen sich -sofern alie notwendigen
Informationen vorhanden sind -~ achemetisch abwickeln, Sie sind
in einen eindeutigen Ablauf =u bringen, einen Ablauf, bei denm
an jeden Punkt klar ist, was geton werden mul nnd wie es zu

tun ist. Nur solche Abldufe sind auntonatigierbarl

Mir ihren Berieht, der nun bald fertig vorliegen goll,
iberpriift die Arbeitsgruppe Ehrlicher, weliche Verwaltungsob-
15ufe bereits derart schenntisiert sind oder sich schengtisie~

ren lassen,

Vicle Verwaltungsaufgaben eigmen sich fiir die elektronische
Datenverarbeitung. dndere lasgen sgich aufarund ihrer begonderen

Strukiur nicht oder nuxr teilweise nit den meuen technischen

Moglichkeiten bewdilticen, Die Grengen der elektronischen Daten-

verarbeitung in der Verwseltuna sind nicht allein durch die Tech-—

nik bestinnt. Sie liegen entscheldend in den Anforderungen an

Verwaltungshandeln und Verwaltunzgleistung begriindet (s. Kapitel
II, %.b)).

¢) Wirtschaftlichkeit als Bedingung fiir den Einsatz der Daten-
verarbeitung (Wo die Conputer kostengiinstiger sind und wo

nic_:h'b)

Welche Aufgaben der Stadtverwaltung sollen nun nittels elektroni-

gscher Datenverarbeitvng angegangen werden?
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Dr.
Wag heili "Eg ist nicht wichiig", sagt Coerbiirgerneister/XKern, "daB wir
1‘-. -
;ii;ﬁg?igt eine elegante oder besonders raffinierte LSgung schaffen. Ober-

stes Ziel ist es vielmehr, dal wir Hosdten gparen, dald dic Wirt-

schaf$iichkeit steigt. Wir oiigsen gichtbare Trfolge hobonl®

"Wirtgchaftlichkeit” ist ein Depgriff aus der Privatwirtschafs.
BEr bezeichnet das Verh8ltnis zwischen Kosven und Drtrag bei der
Erzeungung von Waren und Dienstleisbungen. Wirtschaftlichkeit ist

von zwei Seiten zu beeinflussen:

o Veon Brtrag: Steipt der Eritrag und bHleiben die Kosten gleich,
gteigt die Wirtschaftlichkeit; sinkit der BErirag und bleiben

die Kogten gleich, sinkt die Wiritschaftlichkeit.

o Von den Kosten: Sinken die Kosten bei gleichen Ertrag, steigt
die Wirtschaftlichl. .- t; steigen die Xositen bei gleichen Er-
trog, =0 ginkt die Wirtschaftlichkeit.

8¢ lehrt es die Betriebswiritschalft und so weil es jeder KrHner

aus Erfahrung. Die Verwaltung erbringt nun sar Leistungen, die

auch einen Wert haben; aber sie verkauft sie nicht. Sie bringen
ihr nichte ein - es gibt keinen Brirag in privaiwirtschaftlichen

Binn,

Bullinger is+t iiber den Aufirag deg Oberbiirgerneigters fir die
Arbeitsgruppe nicht ganz gliicklich, Br fragt sichs: Erstens,

was heilt denn Wirtschaftlichkeit in der Verwaltung., Natiirlich
zahM der einzelne Steuern, gewissermaBen einen "Preig", aber
diegse Siteuern kidnnen nicht auf einzeine Leigtungen der offent-
lichen Verwaltung bezogen werden, sondern nur auf alle Leistun—
gen zugannen, Was bringt es in einzelnen, Wohngeld zu berechnen
und auszuzdien, Reisepisse auszuuitellen, Schulen wnd Kinderginr-
ten zu verwalten? Wie kann nan hier die Wirtachaftlichkeit nes-
sen? Und zweitens: Ebenso wichtig wire es doch, einnal itber

die Art der Leistungen unsever Verwaltung und deren Iedeutung

fiir d¢ie BEinwohner unserer Stadt nachzudenken,
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duch die Verwaltung muB"wirtschaltlich” arbeiten. iber Wirt-

schaftiichkeit kann hier nicht das Verh#ltnis von Kosten und

Eptrag bedeuten. Verwalfungsleisiungen lassen sich macht in

Forn von betriebswirtschaftlichen "Ertrigen' nessen; gie nissgen

danach bewertet werden, weiche gesellschaftlichen nforderungen

sie erfilien (s. Kapitel II, 4.a) und b)).

Inapektor Bitt steht vor Folgenden Problem: Er kann die "Bririge"
einzelner Leistungen der Verwalfung nicht nesgen: der Anitrag

"o L.mn verbietet ihm aber auch, die Gualitidt die-
ser Leigstungen im Hinblick auf einzelne gesellschaftliche Anfor-
derungen zu beriickgichitigen. Er mul : davon

anggehen, dafBl er an den Leistuncgen nichis #Hndern kann. Sie sind

vorgegeben. Sie gind -. zu erbringen, wie sie vorgeschrieben

gind.

fber auf welche /irt diegse Leistungen zu erbringen sind, welche
miggen
Verfahren angewandt werder, ist in den neisten Fillen nicht

festpelegt. Mehrere ndgliche Arbeitgverfahren kdnnen also ver-

@glichen werden,

Verfahrens- Bei einen golchen Verfahrensvergleich werden imner die Kosten
vergleich . . . ; ; .
von verschiedenen Verfahren verglichen, die eine gleiche Leigtung

erbringen. Mit einen Verfahrensvergleich, neint Bitt, kann nan
priifen, welcher Arbeitsprozel hilliger ist als andere,und nan
konn auf diese Weise zumindest in gewissen Grenzen die "Wirt-

echaftlichkeit" in der Verwaltungz bvestiinnen,

Die Problene Die Arbeitsgruppe Ehrlicher merkt sehr schnell, daB es nicht
kommen glelch | roblematisch igh, mit der Methode des Verfohrensvergleichs
zu arbeiten: Ist es schon schwierig, die Kosten cines laufen-
den Verfahrens genau festzusgtellen, so ist es noch schwieriger,
die Kosten fiir ein Verfahren abruschiitzen, das noch gar nicht

existiert,
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YVie werden An- Zyol zusiitzliche Problene tauchen aguf:

forderungen an

neue Leistun-

sen beurteilt? (1) Diese Methode kann nur funktionieren, wenn die Leistungen

der Verwaltung als unveriinderlich betrachtet werden, Aber ent-
spricht das der Wirklichkeit? Sind die Leistungen der Verwal-
tung nicht vielmehr einen raschen Wandel unterworfen? Entste-
hen nicht stindig neue Anforderungen an Leistungen der Verwal-

tung?

Wie werden qua- (2) Sie kann nur guantitative oder gquantifizierbare Merkmale
litative Ele-

iiente einer Lei-
stung erfaBt? beriicksichtigen - keine qualitativen. ber wie steht es nit

oder DBegtandteile von Leistungen der dffentlichen Verwalitung

"Qualititen’, wie ZwecknilBigkeit, ngenessenheit®, Service,

Deratung?

“hrlicher, Bitt und Turmp werden sich zunehmend dieser | roble-
ne bewult. ber sie miissen weitermachen: Ter Dericht rufl in

fiinf Honaten fertig sein.

Bitt versucht, Verfahrensvergleiche fiir die rledigung einer
Teihe von Verwaltungsaufganben durchzufithren. v stellt dabei
fest, dall es gar nicht so einfach ist, die ~zleichen Leistun-
gen bei verschiedenen Verfrchren gu identifizieren.

Dag liegt doran, daf die eistungen durch zwei rten von Merk-

nalen gekennzeichnet sein knnen, ninlich durch:

o Herknole, die sich irgendwie quantitativ {und cindeutig)
beschreiben lassen,
o Merkmale, die sich nicht quantitativ (und nicht eindeutig)

boesehreiben lassen.

Bestinmend dafitir ist die “rt und Weise, in der die ‘eistung

in den geseitzlichen Vorschriften geregelt bzw. definiert ist.

“indeutigkeit, Litt prift auch in diesenm Zusammenhang das . rheitsgebiet von
Quantifizier-
arkeit, Tr-

iegsen stunz cindeutig und cusntitrtiv £20bor b.stimt ¢ L3¢ Merknnl.

“nil Faber. Bei der usstellung eines “ahlscheins ist dic Lei-
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dieses Wahlscheing, die inm Arheitsprozell bexficksichbtigt wer-
den niissen, sind festgelegts iiber (18) 21 Jahre, Staantsangehdrig-
kelit, Wohnsitz usw. Der Aufwand fiir diese eindeutiy bestinnbare

Leistung ist durch Vorfahrensvergleich in Grenzen berechenbar.

In einen anderen #all $rifft dies nicht zu: Hat ein Bachbeesr-
beiter in Gewerbereferat die Prage wmu entscheiden, ob einem Be~
werber eine GasistHttenkeonsession enitedilt werden ZTann, so mufl er
nach den Gashstittengesetz dessen "Zuveridggigkeit" priifen. Es
handelt sich un 2ine Brmessensentscheidung, die von Fall zu Feoll
nit unterschiedlicher Aufwand verbunden gein kann., Das helidt,
die DLeistuag ist nicht eindeutig festleghar, ein Verfahrensver-

gleich nicht mdglich.

Cmniitidten fuch wenn Verfahrensvergleiche mdglich sind, bleibt ein wesent-
oiner Leistung licher Aspekt offen: dis "Qualitii" eipner Leistung in den Augen
desgen, der gie in Anspruch nioot, Auch diese "Qualitiat" kann in
einen Vexfohrensvergleich nicht ungenessen herdicksichtigt wer-
den, So igt ey fiir den betroffenen Biirger ein groBer Unterschied,
in welcher Zeit er eine DBaugernchmigung erhiilt; ob er sgeine
Tinkonpenssieuerveranlagung nersonlicin mit den Sachhearbeiter
durchsprechen kanng ob szine Rernfenbsrechnung fehlerfrei und

kontroliiorbar erfolgi.

Die Arbeitsgruppe Bhrlicher ist agich klar: Nicht fiir alle Ar-
beitsprozesse, unichi ¥ir alie Leigtungen ktanen Verfahrensver.
gleiche angestellt wverden. Men mufl suawihlen. Die Modernisie-
rung in K. nuB gich auf Dereiche heschrinken, in denen die "Wirt.
schaftlichkeit” des neuen Verfahrens eindeutig feststellbar ist
und sich in Kogtenersparrnig sausdriickt: Hur dort ist nit einer

Tnterstiitzung des Stadirats zu reeclinen.
()

Die Verwaltunasapitzen stehen unter molitigchen Druck. Sie niise

sen gich Yei ihren Modernisierungebesirebungen durch Erfolge

lepitinieren, die privabwirischaltlichen BeurteilunesnaBgtfiben

penizen, Weiterochende megellgchaftliche Tnteressen an Moderni-

ol T

sieruns werden nichit heriicksichtist. (8. Kapitel II, 3, c¢) und
1T, 4. a)).
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Gesichispunkte Nachden die Arbeitsgruppe Bhrliicher festgestellt hat, welche
bein Vergleich
mandler und
glektronischer wund vergleichen sie die Kosten bel
Datenbearbei-

tungsverfahren

Bereiche gich fiix einen Verfahrensvergleich eignen, priifen

o mnanuellen Verfahren und
o Verfahren nit Hilfe elektronischer Datenverarbeitung.

Unterschiedli- In manuellen Verfahren, in dem die Verwaltung von K. bisher
zﬁemggiziggﬁtiiégearbeitet hat, atellen die Kosien fiir Personal inner den
naschinellen Vengrofen Kostenfaktor dar. Die Sachkosten fallen weit weniger
fehren ins Gewicht. Gerade ungekehrt ist es bei den naschinellen Ver~
fahren, Hier ist der Anteil der Sachkosten an den Gesantko-
sten weit grofer als der Anteil der Aufwendungen fiir Ar-
beitsleigtungen. Fur fir Vorarbeiten und bei der Unstellung

fallen zunidchst hohe Personalkos ten an.

In der Liste der Aufgaben, die nun nach Ehrlichers Konzept meo~
schinell bearbeitet werden sollen, steht an erster Stelle:

die Abrechnung von Geh#ltern, Vergiitungen und LShnen fiir die
stiddtischen Bediensteten. Dann kommt die fbrechnung verschiede~

ner Gebithren. Warun?

Zahl und Sch.ie-Ehrlicher entscheidet zuniichst nach einen Schena, in dem die
rigkeit der zu
bearbeitenden
P3ille unter- riicksichtigt sind.

" gcheiden sich
in den verschie-
denen Verwal-  Danach ergibt gich der Verwaltungsaufwand in einen iufgabenbe-
tungsbereichen

Zahl der zu bearbeitenden Fidlle und deren Schwierigkeit be-

reich aug der Zahl der zu bearbeitenden Fdlle und den Aufwand,
den die Verwgltung fiiz jeweils einen Fall treiben muBl. Be-
trachtet er nun Verwaltungsaufgaber unter diesen Dlickwinkel,

so kann er zwei Typen von Aufgaben unterscheiden.

Zwel Typen von (1) Aufgaben, bei denen der Aufwand fir die Bearbeitung eines

dufgaben Falls hoch ist Bei denen aber nur wenige Fille suftreten.

Geneint gsind solche Verwalbtungsaufgaben, die sehr kompliziert
gind und viele Schritte enthalien, bei denen unfangreiche, weit-
verzueigbe gesetzliche Regelungen zu beachien sind. Schwierige
Entscheidungen sind zu fillen, Zweifelisfragen treten auf, Zwi-
scheninstanzen sind einzuschalten (z.B. bei vielen Baugenehni-
gungen, bei der Steuerveranlagung).
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(2) Aufgaben, bei denen der Aufwand fiir die Dearbeitung eines
Falls niedrig ist, bei denen jedoch viele FHlle zu bearbeiten

gind.

Dies sind Verwaltungsaufgaben, die gegeniiber Typ (1) einfach
gind, die schematisch sblaoufen und nur einige wenige Schritte
enthalten {z.B5. dic Frstellung einer Wihlerkarte fiir die Land-
tagewahl, die Abrechnung einer Abwasgergebiihr),

Die Orientie~ Tiir die Arbeitsgruppe Ehrlicher kommt es nun darauf an, bei

rungsgroden der fuswohl derienigen Bereiche, die an wirtschaftlichsten pa-
fir die Wirt- et EELGAC =
gchaftlich- schinell zu bearbeiten whHren, folgende Punkte im Zusannenhang
keit

z1 beriicksichtigen:

o Zghl der Fille
o Kosten pro Fall
o Verbiltnig von Personnl- und Sachkosten pro Fall (bzw. pro

Bereich!

Fhrlichers Liste von maschinell zu hearbeitenden Aufgaben geho-

ren alle den zweiten Typ an.

Fhrlicher wihit in einen zweiten Arbeitsgang Aufgaben aus,
bei denen bisher sowchl Kosten pro Fall wie auch Zahl der Fille

ndglichst hoch sind.

Sinkende Begr- Br denkt dabei an die Regel, daB bei steigender Zahl der Fille
heitungskosten
nit grdBeren

"S{lick"-Zahlen nanuellen Verfahren aber in etwsa gleichbleiben, Die Regel hat

bhein naschinellen . , .
Verfahren ihre Ursache in den verschiedenen Anteilen der Persconal- bzv.

beim magchinellen Verfahren die Kosten pro Pall sinken, beim

Sachkosten an éen gesanten Kosten.

Bein magchinellen Verfghren ist der /inteil der Sachkosten hoch,

der der Personalkosten niedrig, Bein manuellen Verfaohren ist

der inteil der Personalkosten hoch, der der Sachkosten niedrig,
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Die Kostenanteile reagieren nun bei siteigender Anzahl der

Pille folgendernaBen:

Kogtenentwick- JAngenormen, eine EDV-Anlage kann 1 000 Fillie pro Jahr schaffen
lung bein ma- und kostet 10 000 DM Miete (Sachkosten). Die Bedienungskosten

schinellien (Pevrsonalkosten) machen DM 5 000 pro Jaohr aus. (Wir vernachlis-
Verfahren sigen hier sonstige Kosten, die in den Sachi- und Personalkosien
stecken).

Wenn diege Magchine nur 100 PElle bearbeitet, dann kosiet

das Sachkosten pro Fall oM 100,—=
Persconalkosten ¥ 50 e
insgesant pro Fall 150w
insgesant 100 FHlle 15 000, —=

Steigt die Zahl der zu bearbeitenden Fille auf 1 000, denn
bleiben die Sachkosten gleich (einnal abgesehen von den Stron-
kosten etc.), die Personalkosten mSgen un 20 % steigen (wenn
{iberhaupt); dann kostet dass

Sachkesten pro Fall DM 10,==
Personalkosten " 6,
insgesant pro Fall 16, ——
insgesant 1000 Fille 16 000, =~

Die Zahl der Pidlle verzehufachte sich, die Gesantkogten stiegen
kaun, d.h. die Kosten pro Fall sinken stark.

Koatenentwick- Angenommen, 10 Beschiiftigte kosten pro Jahr DM 150 Q00 an Gehalt
lung bein manu-~ und Verglitungen und bearbeifen 1 000 Fille in dieser Zeit. Die
ellen Verfah- (Sach~) Kosten fiir ihre Arbeitspliitze, Arbeitsnitbtel, Biirobedarf
»en nachen DM 5 000 pro Kopf aus, insgesant DM 50 000, Dann kostet
der Fall DM 200,~~. Steigt die Zohl der Fille auf 2 000 und wird
nicht rotionalisiert, so nlissen weitere 10 Krédfie fir weitere
DM 150 000 eingescizt werden, uné sie verursachen wiederun die
gleichen Sachkosten, Die Kogien prc Fall bleiben konstant, die
Gesantkosten wachsen gleichlaufend mit der Zshl der Pille,

Unter Beachitung dieser Zusarmenhinge {die ein wichtiges Ent-
wicklungsgesetz indugtrieller Gegellschaften darstellien, man
denke nur an die Massenproduktion in der Pertigung) hat die
Arbeitsgruppe Bhrlicher nun die Entscheidung zu treffen, in
welchen Aufgabenbereichen der Binsatz maschinelley Verfahren
lchnt.

Wesentlich ist natirlich, daf Ehrlicher auch beriicksichtigt,

welche Fille in der Entwicklung der Verwaltungsarbeit die Ten-
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denz haben, zahlenndBig asnzuwachsen: Hier sieigert gich noch

der gezeigte Effekt.

Die Liste der Bereiche, die sich uniter Xosiengesichigspunkten
zur Modernigierung anbieten, verveollstindigt sich. Sie enthidls
typischerweise Aufgnbenbereiche mit hohen IFallzghlen. Welche

Bereiche das gind, darauf werden wir noch zu sprechen konnmen.

Modernisierung in der Verwaltuna konzentriert sich auf Aufas-

benbereiche, in_ depen standardigierbare Fdlle in grofer Zahl

auftreten, Solche Bereiche lassen sich unter Kostengesichis-—

punkten an "erfolgreichsten® modernisieren (s. Kapitel II, 3. b)).

4. Modernigierung in K. - oder die halbe Wahrheidt

a) Das Brgebnis

Oberbiirgerneister Dr Xern legt den Stadirat endlich die Ergeb~

nigse der Arbeitsgruppe Ehrlicher vor,

Meeso ich darf noch einmal zusamnenfassen:

Technik und o Die an Markt wverfiigheren EDV-Anlagen sind fir unsere Zwecke
Beratung rei- . . . . . . "
chen aus geeignet. Die Lieferfirmen sind schr un die LBsung von Ver-

waltungaproblenen beniiht. Wir diirfen ihre Beratung jedoch
nicht #iberschiitzen; auf jeden Fall niissen wir eigene Experten
heranbilden.

Die

stonati-
sierbarkeit ist °
in vielen Berei~ tigen und einsinnigen Merkmalen und Regeln gearbeitet wiwrd.
chien gegeben

Der Einsatz von EDV-Anlagen ist dort miglich, wo nit eindeu~
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Die Wirtschaf4- o© DBegonders solche Bereiche sind unter Kostengesichispunkten
lichkeit ist in
vielen Berei- _
chen hoch gchematigierbare Aufgaben nit groBer Zghl von Fillen zu

zu rationalisieren, in denen eindeutig abgrenzbare und

bearbeiten sind.

Auforund dieser Uherlegungen wird vorgeschlagen, folgende fAr—
beitsbereiche unserer Stadtverwaltung - und zwar nach und
nach, je nach ungeren persgonelien Mdéglichkeiten ~ mit Hilfe

elektronigcher Datenverarbeitung zu rationalisierens

Liste der mtg- Personalwegen: Berechnung und Zahlbarmachen der Ldhne, Gehil-
licherweise

zu rationali-
gierenden Be- Fihren der Huhegehsltskonten, Ruhelohn,
reiche

ter und Vergiitungen der Beschiftigten.

Statigtik und Einwchnermeldeweasen: Hrstellen der Bevilke-

rungsstatistik, der Statistik Uber Hochbautitigkeit, der
Straflenverkehrsunfalistatistik,

Flihren und Fortechreiben degs Melderegisters: Aufgaben der
WehlbehGrde fiir Bundes—, Landesg~ und Xommunalwahlen,

Kassen-Haushalts und Rechnungswesen: Abwicklung der Geldge-

gchiifte fiir die Stadt; Priifung der Kassgenanordnungen,
Kreditiiberwachung, Abstimmung nit den Fachiimtern, Fihrung
der Pergonenkonten bei Binnahmen, Beitreibung, Konitrolle
der Magchinenbuchungen, Vorbereitung der Sachkonten fiir den
Jahresahschlufl.

Steuerwegen: Dercchnung und Fegtsetzung der geneindlichen

Steuern und Abgaben.

Durchfiihrung der Gewerbesteuerveranlagung und Abwicklung

des Gewerbesteuerausgleicas.

Durchfiihrung der Grundstenerveranlagung und Heranzichung

der Mnlieger zu den Stralenreinigungsheitrigen, Millab-
Fuhrgebithren, Kanalbenutzungsgeblihren und einmeligen Kangl-
anschiuligebtihren,”

Oberblirgerweister

Dr., Kern stellt den Antrag, ihn zu Verhandlungen iiber die fin-

miefung einer EDV-Anlage zu ermichtigen.

Wie geht das Der Stadtrat ist von den mBglichen Kostenergparnissen beein-

welter?
welTer druckl, Aber Stadtrat Schreyer ist unzufrieden. "Das sind doch
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alles nur Registriergeschichten. Das nuB doch weiter-
gehen ..."

b) BinfiluBgroBen fiir die weitere Entwicklung der Mo~

dernisierung

germeistera:
Ehrlicher antworitet an Stelle das Oterbilr-, "Die MBglichkei-

ten, die elektronische Datenverarbeitung einzuseizen, sind mit
diegsem Umstellungsplan nicht erschdpft. Wir haben nur fir finf
Jehre geplant ~ damit sind wir v8ilig ausgelastet., Ech mbohte

aber guf vier wichtige Tendenzen hinweisen:

o In dem MaB, in dem bel der Gesetzgebung uwnd in dexr Ver-
waltungspraxis automgtionsorieniierte Regelungen angestrebt
und verwirklicht werden, steigen die AutomationsmBglichkei-
ten. Es iagt anzun.lmen, doBll der Gesebzgeber in Zukuonft in

dieger Richtung wirksan wird.

o Die fufgaben der Verwaliung werden laufend weiterwachsen.
Danit wird es immer mehr Bereiche geben, die eine (roflen-
ordnung erreichen, die Patenverarbeitungsanlagen wirt-

gchaftlich machen.

o Diec Personalkosten werden in Zukunfi immer weiter steigen.
Was heute noch nicht wirtschaftlich automatisierbar ist,
kann iibermorgen rentabel sein, weil sich die Kogten des

manuellen Verfahrens stindig erhBhen.

o Zum anderen werden im weiteren Verlauf der technischen Ent-
wicklung auch die Datenverarbeitungsanlagen preiswerter

und damit die maschinellen Verfahren kostenginstiger.
Wir stehen erst am Anfang. Wir kénnen nicht im einzelnen sagen,
was in zehn Jahren sein wird. Aber wohrscheinlich nimmt die

elektronische Datenverarbeitung in der Verwaltung stark zu."

Nach einigen Hin und Her beschlieBt der Stadtrat, die Daten~

verarbeitung einzufiihren,
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"Grines Licht fiir kostensparende Verwaltung", steht anm
nidchsten Tag 2ls Uberschrift im Lokalblittchen.

Der Vorhang zu - und viele Fragen offen! Modernisierung -
heiBt das. nur Kosten sparen? Weiche inforderungen werden

der Blirger und die Gesellgchaft gn die Verwgliung zukiinfiig
stellen? Modernisierung — welche Auswirkungen brinat sie mit

8ich, ingbesondere filr die Deschiftigten in der Verwaltung?

5 Modernigierung der Verwaltung - oder die Frage nach der
anderen Hilfte @&er Wahrheit

a) Welche personellen und sozialen Auswirkungen sind

infolge der Modernisierung zu erwarten?

Nach dem Stadtratsbeschiul wird der Personalratsvorsitzende
Fugen Ratz rithrig. Noch vor der Unstellung spricht ¢r beim
Oberbiirgermeister vor. Br will wisgen, welche personellen fAug-
wirkungen zu erwarten sind und was die Stadt zu unternehmen ge-
denkt, um mit% ibnen fertig zu werden., Kern zeigte sich sehr

verstindnisvoll.

"Ich gehe Ihre Sorgen vEllig ein. Leider kann ich such noch

nicht viel sagen. Bisher ist alles in Planungssiadium. Des-

halb ist es schwierig, Jo eigentlich unmdglich, die personel-

len Auswirkungen abzusehen. Keiner weil, ob sgie {berhaupt auf-
treten, ob wir sie nicht durch Umsetzungen und notiirlichen Ab-
gang des Verwaltungsperscnals bewdltigen kdnnen. Ich kann ITh-

nen heute nicht mehr sagen, aber ich stehe dafiir ein, 488 die
Problene - -~ . gemeinsam mit der Personalvertretung geldst.werden.

Wir haben je immer in bestem Finvernehmen zusammengearbeitet.”
Ratz rmf sich damit zufrieden geben, Br hat Zweifel an der

Richtigkeit eines Verfahrens, bei dem Probleme erst ange~

gangen werden, wenn sie aufpgetreten sind. iAber solange noch
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nichts passiert ist, kann er nichts unternehmen, Das Personal~
veritretungsgesetz bietet keine Handhabe, sich in die Umstel-
Iungserbeit einzuschalten cdexr sonsetwie einzugreifen. Und, nichk
zuletzt: Er wiiBte auch gar nicht, wie er an besten vorzugehen

hitte.

Binige Monate spiter sehen die personellen duswirkungen schon
problenatischer auns. Bereits bei dexr Umstellung des ersten
Lufpobengebiets sollen elf Stellen entfallen,

Der Personalrat tritt zusammen. Die Personslréite sind teils
beunruhigt, teils messen sie der Sache keine allzu groBe Be—
deutung bei. "Kollegen", sagt Ratz, "la8t uns iberlegen, was

passiert ist, - und was noch passieren kann und was wir tun

sollen,”
Kollege Krause, in dessen DBe- Stelleneinsporungen sind das 2iel
reich die Unstellung exrfolgt, kogtenorientierter Modernisie~
ergtattet Bericht: "E1f Stel- rung. Die Einsparung von Siellen
len sollen eingespart werden. gagt aber noch nichis idiber die
Was wird aus den Kollegen? personellen Auswirkungen. Wenn
Stellen gestrichen werden, oo
kann das verschiedenarvige perzo-
nelle Auswirkungen gleichzeivip
zur Folge haben,
"Rine Stelle ist gar nicht Die Streichung von unbesetzten ?
besetzt, Hier gibt es keine Stellen fihrt zu indirekton Frei- E
perscnellen luswirkungen®, setzungen. Die Verringerung dew :
gsngt Kollege Krause, Stellenzahl auf einer Siufe im E
"Hier irrst Du, Kollege", Stellenkegel bedeutet verringer- |
nmeint Ratz, "Streichung von te Aufstiegesndglichkeiten fir
unbesetzten Stellen hat sehr die Beschiftigien darunteriiegen-— i
wohl personelle Aunswirkun-~ der Stufen, Sie bedeutet Auvfaiiegs-
gen: wil ndnlich diese Stellen blockierung vor alilen dann, wenn |
logischerweise nicht mehr be- nicht gleichzeitig in anderen 3e—~
_setzt werden k¥nnen und weil reichen der Verwaltung Stellen dex
es zu Aufstiegshlockierungen gleichen Stufe nen geschaflen wermg
konmen kann." den., E
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XKollege Kroaus fEhrt fort:
"Sechs idngestellie =zollen in
eine andere Abteilung nit gleich
eingestufter THtigkeit versetzt
werden, Das ist auch nicht wei-
ter problematisch, die Kollegen
werden alle einen gleichwerti-
gen Arbeitsplatz erhalten,®

"So einfach mull das nicht

gein, Kollege Krause,” neint
Batz. "Wir haben hier Gliick
gebabt, Die umzugetzenden

Leute sind alle jung, kdn-

nen sich schnell guf die neue
Situation einstellen., Sie miis-
sen auch nichbt unlern.., weil
die Arbeit Bhnlich der an der
alten Stelle ist, dbexr solche
Probleme k¥nnen auftreten. Wir
giirfen also nicht guitomatisch
davon ousgehen, daB erst eine
Umstellung, die mit Abstufung
verknifft+ ist, ein Problem

aufwirft,”

"ISFMUNCHEN

In diesen PFall mag es botsidch-
lich unpreoblematigeh sein,
Probleme gind dabei allerdings
prinzipiell nicht auszuschlie-
Ben! Sie enistehen nicht ersi,
wenn eine Unsetzung auf eine
niedriger eingestufte Stelle

vorgenonnen wird.

Purch Umsetzungen kénnen andere
oder zusitzliche fualifikatio-

nen erforderlich werden.

Wer vernittelt diese Quaolifika-
tionen, ohne dafl Stdrungen in
Arbeitsablauf eintreten? Wie
viele Ungesetzte sind bereit und
in der Lage, neue Qualifikatio~
nen zu erwerhen? Welche Bela='

stungen treten dabei euf?

Bin Teil der Qualifikationen
und PFihigkeiten, die der Be=- |
schiiftigte bisher einsetzte,
braucht er nicht mehr ~ das

bedentet Abgualifizierung.,

Danit sind nadiirlich auch Pro~ .
bleme verkniipft, vor allen

fiir dltere Degchiftigte. Sie
werden aus ihrer bisherigen Ar-~
beit herausgerissen und nilissen
sich in neue Arbeitsgruppen

ginfiigen.
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Krause berichtet welber: "Dred
Angegtellte XUnnen aus Altera-~
grimden ausscheiden, ein ~ilnge-
stellter wird vou sich aus
kiindigen. Da treten ehenfails
keine personellen fugwirkun-
gen aufs Envlaggungen wird ed

nicht gehen.”

"Ich glaube auch nicht™, sagt
Ratz, "dafl Entlassungen fir uns
das groBe Problen asind. Wag aber
ist, wenn die Datenverarbeitung
inmer weiter fortschreitet? Wir
haben ja erst angefangen!

Wenn die Mglichkeiten zur Um-
setzung geringer werden, wenn
immer nehr AblHufe autonati-
siert werden? Wenn dis Hlteren
Jahrginge alle ausgeschieden
sind, wenn es nur noch wenige
natliriiche Abgdnge gibt?

Meint Thr, daB die Verwaltung

dann ohne Entlassungen auskomnt?”

"ISFMUNCHEN

Hier gilt das Gleiche wie hedl
Steilengitreichungen: Aufatisgs.-

blockierung!

. I R

Mo bed enssprechender Aldvers—

gtruktur der Bepchiftigten kin-~-
nen BEntlagsungen durch "natiir—
lichen Abpgang" vernieden werden.

{Verdeckte Freisetzungl)

- o -

Entiasgungen und Arbeitslosig-
keit mind die Schreckgespengter
der fAutonation, In dffentiichen
Verwaltungen sind Entlassivagen
als Folge der Modernisierung bis~
long selten gewegen, Diege Si-
tuation konn sich jedoch Hndern.
Ob Intlzssungen noswendig werden,
hingt ab

o vour Teopo und vom Lusmal {dex

Modernigierung in der Verwal-
tung,

o von der Altersgtruktur dex Be-
gchiiftigten,

¢ vor allemn aber von Ziel und
Richtung der Modernisierming
{s. Kepitel II, 5.).

—

"Wir niissen eines klar sehen", sagt Ratz, "bei der Unstellung

hier in K. haben wir Si8¥ach Gliick gehabt - sonst

nichts., Wir

ktnnen nichts dazu, daB nichts passiert ist, das ist reiner Zufall,

Wir kénnen uns in Zukunft aber nicht darauf verlassen, daB zlle:z

g0 glatt lduft. Auch hier werden zunechmend Problene auftreten.

Dann allerdings kommt die groBe Frage:

Was kbnnen wir tun? Wie

ktnnen wir verhindern, daR wir kurzfristig vor personelle Problone
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gestellt werden? Dafl wir nmit Juswirkungen von MaBnahnen
fertig werden mniisgen, auf deren Trsachen und auf deren Einfith-

rung wir keinen EinfluB haben - oder keinen Einfluli nehmen?

Rollegen, was sollen wir tun? Was kinnen wir tun?®

Dieses Beigpiel von der Modernisierung in K. ist zwar sus vielen
Binzelerfaohrungen einer sozialwissenschaftlichen Untersuchung
zugamnengesetat., fLber die hier geschilderten Zusoomenhidnge und

Problene sind realigstisch.

o Auf personelle und goziple fAuswirkungen wird zu spit

reagiert, nédmiich dann, wenn die Modernisierungsent~

gcheidunzen schon gefallen sind.

o Die personellen und gozinlen Auswirkungen werden uniter-

Bchitzt, weil im sllgemeinen keine sichtbaren Freiget-

zunsen erfolsen,

o Dig personellen und sozialen fuswirkungen werden in

ihrer Vielgchichtigkeit nicht durchgchaut, weil es an

Infornation fehlt,

o Die pergonellen und scziglen Juswirkungen versucht nian

in nachhinein zu "kurieren", statt sie vorausgschauend

liber die Modernisierung gelbst zu steuern, (s. Kapitel III),

b) Welche Anforderungen soll die Medernisierung
erfiillen?

Stadtrat Steuerle, zugleich Sekretfr der UTV~-Kreisverwaltung in
XK.y beruft eine Sitzung tber die Probleme der Modernisierung
der Stadtverwaltung ein. Auch Vertreter des Pergsonalrats nehmen
doran teil.

dem Personalratgvoersitzenden
Alle sind sich mit Ratz darin einig, dafll sich bei der Moderni-

gierung in K. soziale Konflikite nicht vermeiden lassen P
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wenigstene auf lange Sicht nicht,

Steuerle sieht jedoch noch andere Problene:

"Kollegen, wir diirfen die Frage der sozialen Luswirkungen

nicht isoliert schen. Wenn ich so an die Sitzungen vor

acht Monatén denke: Da ging es doch eigentlich um schnellere
Baugenehnigungen, un nehr Kinderghirten, bessere Planung, No-~
tiirlich, eg ging auch un die Mittel dafiir. Aber von diesen

Zieler ist jeotzt nienals nehr die Rede, Systenannlyse, Verfahrens-
vergleich, Zahl und Konplexitit der PHdlle - freilich, BEinsparune
gen, Aber ist donn Modemisierung, wenn nan's nal richtig iiber-
legt, wirlgg.eiichd égarv a?:gi?ael%{g r? g1;9111'51.'151. onalisierung?

Die Einsparunger/ - das war doch nur ein Mittel, un den Einsatz
elektronischer Dotenverarbeitung durchsetzen 2zu ktnnen! Dann

hat man das Thema hochgeputscht. Und koun haben das diese Ver-
wnltungsfexe in die Hand genomnen, war plotzlich nur noch von

den Magsen von 4fufgaben die Rede, nit denen die Verwaltung ma-
nuell nicht mehr fertipg wird, und von den ungeheuren Kostenstel-
gerungen, die da zu erwarten sind., Und siche da, wie der Teufel
nus der Flasche, da waren die Computer. Die machen das Jetzt
schon alles. Sind billiger, fongen die kiinftigen Kosten ab -
nodern, fertig.

Und immer heifit es: So und so bewlltigen wir acullerden noch unsere
tufgoben Wicht eigentlich besser, sondern Hberhaupt erst -~ bei
diesen Massen. Und zacks wird der Computer gekauft, Jetzt frag
ich Eych mel, Kollegen, was kommt denn da auf den Dirger, den
Steuerzaghler zu? Ein neues Formblatt beigpieleweise fiir die Ge-
werbesteunerveranlagung. Macht er da was falasch, ruft ihn n#chstens
kein Sachbearbeiter an und segt, Sie, Herr Meler, wie ist das
eigentlich mit Thren sowieso, da kann doch wags nicht stinnen usw.,
gondern die Maschine spuckt automatisch den Bescheid aus und er
konn sehen, wie er danit zurechtkonmt. Gut, do geht alles ratio-
neller, aber nichstens k&nnte ja auch die Post konmmen und sagen,
Herr Steuerle, Fie kénnen kiinftig Ihre Briefe zwischen 8 und 0
Uhr vornittags in Pogtant abholen, das 1st viel rationel-

ler fiir uns, als wenn wir Brieftriger schicken, die uns doch

nur Peronalkosten bringen ...3; was hab ich eigentlich fiir Vor-
teile, zls Biirger, meine ich? SchlieBlich ist die Verwaltung

doeh fiir den Dlirger da,und es geht nicht nur darunm, dal
gle billiger wird. -
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Aber das ist nichi alles. Uberlegen wir doch einmal, Kollegen,
was die Stadt nit diesenm Computer macht und was sie damit nochen

knnte,

S8ie kdnnte das Ding dazu benutzen, endlich bessere Doten fir

den Stadtentwicklungsplan, und dos auch noch schneller, zu be-
kornen. Sie konnte dafiir sorgen, dal die Einwohner nit Hilfe die-
ser neuen Technik in ihren Angelegenheiten schneller und detail-
lierter informiert werden. Und wenn schon gunlifizierte Kollegen
frei werden, die kinnten doch die vielen hilflosen Mithiirger in

konplizierten Verwaltungsangelegenheiten beraten.

Aber, Kollegen, laflt uns zum Kernpunkt kommen: Das alles setzt
voraug, dal nan die Aufgaben der Verwsltung einmal unter gozia-
len und politischen Gegichispunkten betrachtet, Man mul politi-
sche Ziele getzen! Und an diesen oufl man den Brfolg der Moderni-
sierung nessen - nicht nur an der Kostensenkung! Die Zielsgetzung
Fiir die Modernisierung bestinnt doch die hsuswirkungen auf die
Binwohner ungerer Stadt wie auf unsere Kollegen! Desghald mull es
in ungeren Interesse liegen, die Modernisierung auch auf andexe
Ziele hin zu gteuern als suf bloBe Kostensenkung. Und hier, Kol-
legen, liegt eine wichtige Aufgabe unserer Gewerkschaftspolitik."

Modernisierung 188% sich steuwern. ihre Folgen und ihr Erfolg

nissen en gesellschaftliichen, politisch forrmulierten Zielen

genessen werden (s. Kapitel III).

Bevor Sie Jetzt den Teil II lesen, lesen Sie bitte noch einmal

alle eingershnten Texte in diesem Teil I hintereinandex,.
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I7. fJffentliche Verwaltung und Entwicklung der Incustrie-

gesellschaft - Gesellschaftliche Pro:hleme der Mcderni-

sierung in der Verwaltung

1. Anforderungen an den Offentlichen Dienst in der Industrie-

gesellschaft

Das Beispiel der Stadt K. zeigt: Die Modernisierung in

der 8ffentlichen Verwaltung erweist sich nur auf den ersten

"iick als technisch-organisatorisches Proklem - sie so zu
sehen / F1EESs 4ie halbe Wahrheit. Die Modernisierung der

Sffentlichen Verwaltung ist auch und vor allem ein ge-
sellischaftliches Protlem ~ das ist die andere H&lifte der
Wahrheit.

Bedingungen und Chancen der Modernisierung, damit auch die
Folgen filr die Beschiftigten im Offentlichen Dienst, hdngen
davon at, welche Interessen an &ffentlichen Leistungen sich
durchsetzen. Dies wiederum ist abhdngig von der gesell-
schaftlichen und politischen Machtstellung der Grupren,

die diese Interessen vertreten.

Widerspriichliche Interessen bestimmen die Industrialisierung
in kapitalistischen Gesellschaften. Sie testimmen zugleich
die Anforderungen an den Offentlichen Dienst, seine kon-
kreten Arbeitsaufpgaben und Arteitsweisen und deren Folgen.
Doch bevuhen Ziese Zusammenhdnge nicht auf zwingenden
"Naturgesetzen". Sie sind pclitisch teeinfluBtar, wenn man

ihre Grundlagen un? Entwicklungen kennt.

a) Bedeutung des Offentlichen Dienstes

Protlemstellung
Jeder nimmt tZplich 8ffentliche Dienstleistungen wie sellst-

verstidndlich in Anspruch. Kaum einer ist sich dariliter im
klaren, daR unsere Gesellschaft chne einen ausgebauten
Bffentlichen Dienst nicht funktionieren k&nnte. Kaum einer

ist sich tewuBt, daR immer mehr Mitzlieder unserer Ge-

Altmann/Diill/Kammerer (1971): Offentliche Verwaltung - Modernisierung als gesellschaftliches Problem



Die 8ffentliche
Verwaltung ist
Teil des
gffentlichen
Dienstes

Historisch ver-
dnderte Bedeu~
tung der &ffent-
lichen Verwal-
tung

[ | nh
w2 ISFMUNCHEN

sellschaft im Gffentlichen Dienst tdtig sind. Wie be-
deutsam dieser ist, merkt er erst, wenn unvorhergesehen
z.B., einmal der Strom ausf&llt: das Licht geht aus, Stra-
Bentahnen fahren nicht mehr, in den Fatriken stehen die
Maschinen still und auch der Fernseher und die Wasch-

maschine versagen ihren Dienst.

Keine Incdustrienaticn ist lebensfdhig chne umfassende
Sffentliche Energieversorgung, chne weitausgebautes
&ffentliches Strafennetz, chne allgemein zugdngliches,
hochtechnisiertes Nachrichtenwesen. Aber elbenso wenig
kennen wir industrielle Gesellschaften chne ein viel-
gliedriges Verwaltungssystem, ohne vielfache Verwaltungs-
leistungen auf gemeindlicher und staatlicher Etene:
Verwaltung der Sffentlichen Finanzen, Verwaltung der
Sozialversicherungstriger, Verwaltung der Schule oder

anderer Sffentlicher Einrichtungen.

Nicht immer war die Gesellschaft in einem s hohen MaR
von den Leistungen der &ffentlichen Verwaltung athdngig
wie die Gesellschaft, in der wir leten. Noch im frithen
19. Jahrhundert ersch&pfte sich die TAtigkeit der 8ffent-
lichen Verwaltung in den Aufgaben, die wir heute in dem
Begriff der "klassischen inneren Verwaltung" zusammen-
fassen: Die Tatigkeit wurde aufgefaft als Ausdruck staat-
licher Hoheit und Leschridnkte sich auf einige wenige Le-
tenstereiche, insktescndere &ffentliche Sicherheit, Ge-
werteaufsicht, Bauaufsicht, Schulaufsicht. Diese Aufgaken-
stellung hatte jedcoch einen entscheidenden EinfluB auf
ihre weitere Entwicklung und hat auch lange Zeit das Bild
der Verwaltung in der OUffentlichkeit geprdst. Noch heute
glauken viele, die Behdrden verkfrperten die staatliche
Autoritdt und empfinden nicht zuletzt deshalk Jjeden

Behdrdengang als Last.

Die &ffentliche Verwaltung hat heute wesentlich andere

Aufgaten als im friihen 19. Jahrhundert. Sicher ist zundchst
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einmal, daB die Aufgakten der Bffentlichen Verwaltung
rein zahlenmdfig in den letzten Jahrzehnten auleror-
dentlich stark zugenommen haben. Keines der schnen,
histeorischen Rathduser tietet genligend Raum, um auch
nur die klassischen Teile der Kommunalverwaltung zu

teherktergen.

Die dffentliche Verwaltung der Gegenwart sieht sich dar-
iter hinaus vielfdltigen Aufgabenstellungen gegeniiter,

¢ie friiheren geschichtlichen Epcchen unbtekannt waren:

Man denke nur an die Sczlalversicherung, die Arkteits-
vermittlung und Arkteitslosenversicherung, das Gesund-
heitswesen, die Kriegsopferverscrgung, <ie Lastenausgleichs-

dmter, die Stadt- und Regionalplanung.

Diese Aufgabten sind im geschichtlichen PreozeR der Indu-

strialisierung entstanden. Ihre L8sung war zugleich Vor-

aussetzung fiir die weitere industrielle Entwicklung. Die

Bedeutung der O6ffentlichen Verwaltung in unserer Gesell-

schaft, die Verdnderung ihrer Aufgaten und ihre zukinfti-

ge Entwicklung lassen sich nur erkennan, wenn sie im

engen Zusammenhang mit dem ProzeR der industriellen Ent-

wicklung in kapitalistischen Gesellschaften gesehen wer-

den.

) Der ProzeR der industriellen Efitwicklung

Was heiBt indu-
strielle Revoe-

Tution? Unter industrieller Revolution versteht man gemeinhin

die Anwendung neuer naturwissenschaftlich~technischer Er-
kenntnisse in der Glterrcroduktion. Man denkt vor allen
Dingen an einipge epochemachende Erfincdungen am Ende des
18. und zu Beginn des 19. Jahrhunderts: den mechanischen
Webstuhl, die Dampfmaschine von James Watt, 4ie Entdeckung
einiger Grundgesetze der Elektrizitdt durch Faraday und
Ampére. Beginn und Fortentwicklung der Industrialisierung
lassen sich jedoch nicht allein durch die naturwissen-

schaftlich-technischen Neuerungen erkl&ren.
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Was ist unter Industrialisieruns bezeichnet einen vielschichtiren ce-
Industrialisie-
rung zu verste-
hen? liche Zlge Jdurch eine Verincerung der Formen mensch-

sellschaftlichen Entwicklungsprozef, dessen wesent-

licher Arkteit und der Stellung des arteitenden Men-

schen kestimmt sind.

Die Verdnderung menschlicher Arteit und ihrer sozialen
Folgen 148t sich vor allem durch drei Kennzeichen ke-

stimmen:

(1) Die Glter werden arkteitsteilig produziert. Jede Ar-

teitskraft vollzieht nur noch einzelne, isclierte Ar-

Feitsschritte, die aker vielen anderen Schritten im Pro-

duktionsprozel zugeordnet sind.

(2) An die Stelle einfacher Werkzeuge treten neue techni-

sche Mittel, die einzelne Arkteitsschritte mechanisch

vollziehen: Maschinen.

{(3) Arteitsteilung und Mechanisierung sind Voraussetzun-

gen einer Produktionsweise, die neuen Interessen- und

Machtzusammenhingen als Grundlage dient. Dadurch wird
die Stellung der arbeitenden Menschen in der Gesellschaft

radikal verindert.

Bﬂrgertumlund Bereits zu Ende des 18. Jahrhunderts gak es eine - vor
Kapital allem liter Handelsteziehungen reich gewcrdene - gesell-
schaftliche Schicht, die iiter das Kapital verfligte, das
flir den Einsatz der neuen Maschinen im ProdukticnsprozeR
notwendig war, und die Verhaltensweisen und Einstellungen
hatte, Jdie gich von der traditionscrientierten Vor-
stellungswelt der herrschenden (feudalen, absclutisti-
schen) Gesellschaftsschicht unterschied: das Birgertun.
Dieses erkdmpfte sich in der franzdsischen Revolution

und den west- und mitteleuropdischen politischen Aus-
einandersetzungen 4des 19. Jahrhunderts die notwendigen

Freiheiten gegen den absclutistischen Staat und setzte
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seine Interessen durch, die da im Kern sind: Verfigung
Uker Arteitskraft nur nach den Gesetzen des "freien

Markts" und private Verflgung liter den Gewinn.

Die pelitischen Ziele des Blirgertums wurden durch die 1i-
Leralistische Staats- uni Gesellschaftsauffassung legi-
timiert. Dieser Auffassung entsprechend sollte cder Staat
mbglichst wenig in 4ie Handlungen seiner Blrger und die
tehaupteten "Selbststeuerungskrdfte" der Wirtschaft
eingreifen und sich nur um <ie innere und #uBere Sicher-
heit (Schutz des Elgentums, Militdr) klmmern ("Nacht-

wichterstaat™).

Proletaria? und Gleichzeitig entsteht ein Heer von Industriearteitern, de-
Lohnathéngigkelit ren Existenz von dem in der Industrie erzieltaren Lohn
athdngir ist. Da sie nur fter ihre Arbeitskraft verfigen
und Jda sie diese unter den Bedingungen des '"freien Tau-~
sches”™ anktieten und verkaufen miissen, k®nnen sie nur L&h-
ne erzielen, die in der ersten Epoche der Industriali-
sierung kaum das Existenzminimum sichern, wenn sie nicht
iterhaupt zur Arteitslosigkeit verurteilt werden. Damit
sind sie zundchst auch pclitisch machtles. Darin liegt
der Keim der tiefgreifenden sczialen und politischen
Auseinandersetzungen zwischen der Arteiterschaft und dem

herrschenden Blirgertum.

Beispiele fir Es ist hier hur mdglich, die wichtigsten, mit dem Phogzeh
2i§2§i§ic§zsell_ der Industrialisierung;yerpundenen Verdnderungem der-Gesell-
Folgen der In- schaftsstrukturen zi skiz/ *'H1¢ Rolle des Staats als
2?2;3;211_ "Nachtwdchter" lieB sich nicht aufrechterhalten. Einige

der wichticsten Entwicklungen fihrten zu .neuen gesell-
schaftlichen Anforderungen an &ffentliche Dienste, weil
sie unter den Voraussetzuncen der kapitalistischen Wirt-
schaftsweise weder von traditicnellen gesellschaftlichen
Letensformen (z.3. der Groffam,), ncch von privaten
Unternehmen erflillt werden konrfen. Wie spdter zu zeigen
sein wird, kann abter der Staat sclche Anforderunégﬁrﬁgﬁ
im Rahmen gegelener Interessenzusammenhdnge erfiillen.
Einige Beispiele mdgen die Entwicklung neuer Anforderun-

gen verdeutlichen.
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Mit Zer Ausweltung der industriellen Produktion ~ in
allen westeurcriischen Staaten und in Ncrdamerika ak der
zweiten Hdlfte des 19. Jahrhunderts - werden vor allem
in den Stidten immer mehr industrielle Arteitskrdfte
tendtigt. In Deutschlan? werden killige Arteitskrifte
ver allem aus den landwirtschaftlichen Gegenden der
preudischen Ostprovinzen und Pclen abgezogen. Hinzu
kemmt ein betrichtliches ZBevilkerungswachstum. Immer
gréfere Bevdlkerungsteile konzentrieren sich in den wach-
senden und ned entstehenden Industriestddten. Der Anteil
der Stadtbevdlkerung wichst von rund 36 % im Jahr 1871
auf rund 60 % im Jahr 1910. Neue Prckleme entstehen:
Wohnungskbau, Strakenbau, Kanalisation usw. Existenzun-
sicherheit, das Risike von Krankheit und Alter, schlech-
te Arteits- und Wohnverhd&ltnisse telasten die Masse

der pevdlkerung.

In der vorindustriellen Epcche hat die Familie vor allem
die Aufgake, <die materielle Existenz der in ihr zusammen-
geschlossenen Gesellschaftsmitglieder zu sichern. Sie pro-
duziert selbst einen Teil der notwendigen Glter. Arbteits-
unfidhige Familienmitglieder (vor allem die Alten und
Kranken) werden mitversorgt. Die im "Familienketrieb™

- sel es ein Handwerkstetrieb oder ein biuerlicher Be-
triel -~ Lendtigten familienfremden Arkteitskrdfte leken

mit der Familie zusammen. Auch sie siné durch den Familien-
vertand akgesichert.

Mit der Industrialisierung fallen Haushalt und Precdukticns-
stdtte auseinander. Das vielgepriesene "freie Individuum”
verliert nicht nur seine "Fesseln", alsc z.B. die per-
sénliche Abh#ngigkeit von anderen (etwa FamilienangehOrigen,
Meistern oder Gutskesitzern), sondern auch die Bindungen,
die ihm Schutz gew&hren. Die neuen Bindungen, z.D. der Apr-
Leitsvertrag mit einem Unternchmer, sichern kestenfalls

das Existenzminimum im unmittelbaren Austausch mit der
Arteitskraft,

Jahrhunderte hindurch toten terufsstindische Organisationen
((Zinfte) ihren Mitgliedern und den bei ihnen aufgenomme-
nen Arteitskrdften (Meister und GeseYlen) Schutz vor
Konkurrenz und unterstiitzten sie tei Not und Krankheit.

Die industrielle Produktion verlangt jedoch eine stdndige
Ausweltung der Mirkte, die nur im harten Konkurrenzkampf
erschlossen werden k&nnen. Alle terufsstdndischen Ein-
schrdnkungen der Wetthewerbsfreiheit werden zu [all ge-
tracht ("Gewertefreiheit"), die kerufsstindischen Organi-
satiocnen verlieren damit ihre wichtigsten Funktionen.

Die kapitalistische Prcduktionsweise erfordert, daf immer
neue Absatzmirkte geschaffen werden., Im spdten 19. und

im 20. Jahrhundert versuchen die Industrienaticnen, durch
imperialistische Kriege ihre wirtschaftlichen und poli-
tischen Interessen durchzusetzen. Auch der erste Welt-
krieg, der verheerende Fclpen fir die Entwicklung in Buro-
pa hatte, stand unter imperialistischen Zielsetzungen.
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St&rungen der Marktentwicklung Fewirken im Inland schwer-
wiegende wirtschaftliche Krisen. Diese treffen vor allem
die lchnabhingigen Arteiter un? Angestellten: sie werden
arteitslcs. Zugleich haten sie politische Krisen zur Folge,
die die Durchsetzung neuer imperialistischer Zielsetzun-
gen - mit Hilfe von Kriegen - tegilinstigen.

Seltsthilfe, Die von dieser Entwicklung retroffenen sozialen Gruppen

pclitische Or~ versuchten, ihre Protleme durch Selbsthilfe zu l&sen.

ganisationen, Die Bauern und der handwerkliche Mittelstand griindeten

Gewerkschaf- Genossenschaften; Arkbe#ter tildeten lckale Seltsthilfe-

ten vereine. Erst in den sechziger Jahren des 19. Jahrhunderts
entwickelten sich Vertindungen, die die Interessen der
Arbeiter politisch durchzusetzen versuchten (sc der
Lassall'sche Allgemeine Deutsche Arkteiterverein 1863,
die Marx'sche Internaticnale Arkteiter-Asscziation, die
deutsche sozialistisgche Partel ven Belel und Lietknecht
1868). Gewerkschaften entstanden in Deutschland um 1848,
Sie vermochten grtBere Erfolge erst nach 1890 durchzu-
setzen.

Die "scziale Trage" stellte sich in immer gr&ferer Schdrfe.
Sie verlangte MaRnahmen nicht nur im Interesse der Artei-
tenden, sondern auch im Interesse der herrschenden Schich-
ten, die ihre wirtschaftliche und gesellschaftliche Macht
sichern wcllten.,

Sczialpolitik Sclche MaBnahmen drickten sich in der neuen staatlichen
Sozialpolitik aus. Wihrend diese i1hre Aufgaten tis in
die achtziger Jahre des 19. Jahrhunderts hinein in erster
Linie im Arteiterschutz sah (Schutz der Kinder, Beschdf-
tigungsvertote, Arbeitsvertragsregelungen usw.), setzte
sich mit den ersten Sozilalversicherungsgesetzen - die
den unterschiedlichsten Interessen dienen mufiten - die
Einsicht durch, daf die formalrechtliche Freiheit des wirt-
schaftlichen Lilteralismus nicht ausreicht, die Existenz
welter Bev®lkerungsgruppen zu sichern.

Die Wirtschaftsform, die Voraussetzung der frihindu-

striellen Entwicklung war, produziert Aufgaken, die sie

selbst nicht erfiillen kann. Scweit ihre Ldsung fiir die

Gesellschaft unausweichlich wird, wird ihre Erflillung

einer Offentlichen Leistunsssphdre zugewiesen. Sie er-

scheinen in Deutschland als staatliche Verwaltungsaufgaten.
Andere Linder (vor allem die angels&chsischen) halen andere -

oder auch keine -~ L@sungen gefunden.
Nebten den sozialpolitischen Aufgaben des Staats stehen

heute natlirlich viele andere staatliche (Verwaltungs-) Auf-

gaten, die mit der Industrialisierung entstanden sind.
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Solche historischen Zusammenhdnge zu sehen und zu ver-
stehen, die wechselseitige Wirkung derartiger gesell-
schaftlicher Entwicklungen zu begreifen, ist wichtig,

um auch gegenwdrtige Entwicklungen zu Jurchschauen.
Wer die historische Entwicklung tesser kennenlernen
will, kann folfende leicht beschafftare Blicher lesen:

- Wolfgang Atendroth, Sozialgeschichte der europdischen
Arteitertewegung, edition Suhrkamp, Bd. 196

- Helmut B&hme, Prolegomena zu einer Sczial- und Wirt-
schaftsgeschichte Deutschlands im 19. und 20. Jahr-
hundert, editicon Suhrkamp Ba. 255

- Helga Greting, Geschichte der deutschen Arteiterkewe-
gung, dtv.~Taschenktuch, Minchen 1970;

- Werner Hofmann, Grundelemente der Wirtschaftspesell-
schaft, rororo aktuell, Nr. 1149

- Werner Hofmann, Ideengeschichte der Sczialen Bewegung,
Sammlung G&schen, Bd. 1205/1205a.

- Stolper, HEuser, Borchardt, Deutsche Wirtschaft
seit 1870, Tltingen 1966

¢) Interessen an Leistungen des Offentlichen Dienstes

Mit den gesellschaftlichen Protlemen der Industriali-
sierung entstehen spezifische Interessen an Leistungen,
die in einem politischen ProzeR als Anforderungen an

den Offentlichen Dienst durchgesetzt werden., Welche In-
teressen an Sffentlichen Leistungen sich durchsetzen,
hdngt wesentlich von der wirtschaftlichen und politi-
schen Macht der gesellschaftlichen Gruppen at, die diese

Interessen vertreten.

Allgemein zeigt sich in den Industriegesellschaften -

vor allem in solchen, die auf privatwirtschaftlicher

Basis organisiert sind - die Tendenz, kei der Erbkringung

Offentlicher Leistungen dem Interesse an Steigerung

des Wirtschaftswachstums und der Sicherung des poli-

tischen Systems alle {itrigen Interessen unterzuordnen.
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Zwischen dem Interesse des Staates Lzw. der Regierung,
den politischen Herrschaftsanspruch in der Gesellschaft
zu festigen, und dem Interesse der privaten Wirtschaft

an 8ffentlich ertrachten Veorlelstungen filir weiteres Wirt-

schaftswachstum, Lbesteht eine eindeutige Wechselbeziehung:

Auf der einen Seite erkennt die private Wirtschaft den
staatlichen Kontroll- und Lenkungsanspruch sowie den Ko-
stenaufwand fiir &ffentliche Dienstleistungen nur inso-
weit an, als durch sie die Stabilitdt des gesellschaft-
lichen Systems und die Voraussetzungen fir weitere wirt-
schaftliche Expansicn (und damit weitere Gewinnsteigerung
und Austau wirtschaftlicher Machtstellungen) gesichert wer-
den. Auf der anderen Seite ertringt der Staat &ffentliche
Dienstleistungen auch im Interesse der privaten Industrie
nur insoweit als er unter dem Zwang steht, die staatliche
Autoritdt durch allgemeines Wirtschaftswachstum zu recht-

fertigen.

Dieser Zusammenhang gikt den Rahmen at, in dem sich die In-
teressen anderer Gruppen an Leistungen des Gffentlichen
Dienstes durchsetzen lassen, z.B. der Interessen der Arkeit-
nehmer. Sclche Interessen werden nur insoweit erfillt, wie
es zur Sicherung gesellschaftlicher {(damit auch wirt-
schaftlicher) Starilitdt erforderlich ist. Dieser Rahmen

kann nur durch pclitische Aktionen ausgeweitet oder.
durchkrochen werden.

Die einzelnen Interessen stehen sich keineswegs isoliert
und eindeutig idennifizigﬁﬁi%nﬁher. So war etwa das
Interesse an der Sozialversicherung sehr komplex: Ein
Teil der Arteiterschaft war an ihr interessiert, um eine
gewlsse soziale Arsicherung zu erhalten, ein anderer

Teil lehnte sie ab und sah in Sczialisierung und Sczialis-
mus den tesseren Weg; ein Teil der Unternehmer erhoffte
durch die Sozialversicherung eine Entlastung von eigenen

(freiwilligen oder unvermeidtaren) Leistungen, ein ande-
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rer Teil sah hierin neue Belastungen und neue Beengungen
durch den Staat. DBismarcks Interesse war as, ¢ie Artei-
terschaft durch diese MaPBnahmen ven der Sozialdemokratie
zu trennen, sie fester an das Reich zu tinden und damit
die Gefahr sczialer Spannungen und innerer Auseinander-

setzungen einzuschrinken.

Die Form, in der sich die Sczialversicherung schlieflich
curchsetzte, 148t sich aus diesem komplizierten Interes-
sengeflecht erkliren und zeigt auch, daf andere histori-

sche Situationen andere Ldsungen ermdglicht hitten.

Auch die im folgenden skizzierten Interessen sind stets

in solchen komplizierten Zusammenhdngen zu sehen.

Welches sind die Hauptinteressen an neuen Verwaltungs-

leistungen in der Industriegesellschaft?

Interessen an Die privatwirtschaftliche Produktion erfordert Vorlei-
bffentliichen . . . .
STeTstleTstun- stungen, <die sich unter der Zielsetzung privater Pro-
gen als Vor- duktion - vor allem dem Ziel der Gewinnmaximierung -
aussetzung

= - nicht oder nur schwer erktringen lassen. Diese Verlei-
fliir weiteres =2

Wirtschaftswachs- stungen werden als staatliche oder gemeindliche Aufgate

tum
_— angesehen.

Darunter fallen vor allem sog. Infrastrukturleistungen:
z.3. Ausbau und Unterhaltung &ffentlicher Verkehrssysteme,
ffentliche Energieverscrgung, die &ffentliche Gesund-

heitspflege und staatliche Schul- uni Rerufsaustildung.

Ein gewinnorientierter Industrietetriel traucht Rohstoffe

Beispiele fiir und industrielle Haltprodukte und muB seine Endprodukte

ggiigzéiﬁﬁeen auf Mirkte bringen, um sie dort zu verkaufen. Produktion
rivater Pio- und Absatz der Glter setzt voraus, dah Glter Uterallhin
guktion- teférdert werden kdnnen. Dies peschieht auf &ffentlichen

Verkehrsnetzen.

Mit zunehmender Technisierung der Produktion entsteht

ein steigender Bedarf an hcchqualifizierten Arteitskrédften
die in der Lage sind, komplizierte technische Gerdte

zu entwerfen, zu btedienen und zu warten. Die Qualifi-
kationen dieser Arteitskrdfte, die der Industriebetriel

in seiner Produktion einsetzt, sind an staatlichen
Hochschulen, Fachschulen usw. erworken.
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DaR Verkehr und Auskildung - ale Beispiele - Sffentlich

"produziert™ werden, hat vor allem folgende Griinde:

(1) Privatunternehmen k&nnten kaum die Investiticnsmit-

tel fiir solche Leistungen aufbringen.

{2) Kdnnten sie es, so wdren diese nur sehr schwer unter

Gewinnaspekt zu 'verkaufen'.

{(3) Die Koordination und Planung sclcher Infrastruktur-
leistungen wdren aus der Sicht einzelner Betrielte kaum
durchfidhrkar.

{4) Andere Interessen kdnnten sich nur schwer oder gar

nicht durchsetzen.

Auch hier bestehen Interessenverflechtungen. Infrastruk-
turleistungen 4dienen der Befriedigung einzelner oder
allgemeiner Bedlirfnisse. Sc hat der Industrietetrieb
Interesse daran, seine Glter auf dem &ffentlichen Stra-
Bennetz zu hefdrdern, wihrend der einzelne Blirger dieses
StraRennetz flir seine persdnlichen Interessen in Anspruch
nehmen will. Die &ffentlichen Bildnngssysteme sollen

nicht nur den Industriebetrielten die erforderlichen quali-
fizierten Arteitnehmer liefern, sondern auch den Interes-
sen des einzelnen entgegenkemmen: die Grundlagen zu seiner

Existenz zu schaffen.

(2) Interessen an Interessen an Leistungen des Offentlichen Dienstes ent-
Lelstungen des

stehen auch aus den obken geschilderten Konflikten zwischen

Offentlichen

Dienstes zur Arteitnehmern und Arteitgebern: Lohnakthdngige Arkteits-
L&sung sozialer w c A _ o 4 opa _
Konflikte krifte sind unter den gegelbenen Arkeits- und Einkommens

tedingungen nicht in der Lage, ihre private Existenz
gegenliter individuellen Risiken (Krankheit, Arteitsun-
fihigkeit ete.) und gesellschaftlichen Risiken (z.B.
Wirtschaftskrisen und Arteitslosickeit) zu sichern. Die
Unternehmen k&nnen diese Risiken nicht abtsichern, weill

dies ihre Marktstellung und ihren Gewinn Leeintrdchtigt,

Altmann/Diill/Kammerer (1971): Offentliche Verwaltung - Modernisierung als gesellschaftliches Problem



~52- "ISFMUNCHEN

Der Austruch dieser sozialen Konflikte kann die Stabili-

tit des gesellschaftlichen Systems, Wirtschaftswachstum

und damit gegetene Herrschaftsstrukturen in F?age stellen.
Deshall miissen private Wirtschaft und Staat/$ABeresse an der
Vermeidung cCieser Konflikte habten. Die Interessen der
Arteiter und Angestellten missen deshall auch Ekis zu

einem gewissen Grad terilicksichtigt werden.
Kenkret heiRt das:

Interessen an so- Bei der Masse der Beschiftigten wifd das Bedlrfinis nach
zialer Sicherheit Arsicherung gegen die sczialen Auswirkungen von Wirtschafts-
krisen (Arteitslrsenversicherung), der Sicherstellung

der Versorgung im Alter (Sozialversicherung) und der
Sicherung gegen persdnliche Not im Krankheitsfall
{Krankenversicherung) um so grdRer, je hbher die Zahl

der Menschen ist, die zur Bestreitung ihrer materiellen
Existenz auf Lohn und Gehalt angewiesen sind und je

mehr die fritheren Versorgungsfunktionen der Familie

zerstdrt werden.

In neuester Zeit setzt sich die Erkenntnis durch, daR
diese Sicherheitsrisiken nicht nur durch "Versicherungen”
im weitesten Sinn zu 1¥sen sind, sondern vor allem auch:
durch steuernde und planende (wirtschaftspolitische)
Eingriffe des Staats in die wirtschaftliche und tech-
nisch~organisatorische Entwicklunz. Damit entstehen
Interessen an staatlichen Forschungs-, Planungs- und

Steuerungsaufgakben.

Interessen an Der Prozef der Industrialisierung fllhrt zu allgemeinem
einer Umvertei-
lung der Einkem-
men schaftlichen Gesamteinkommens profitieren aker die

Wirtschaftswachstum. An der Erhdhung des volkswirt-

einzelnen Gesellschaftsgruppen nicht im gleichen Maf.
Der Anteil der Einkommen <er Lchnathdngigen am allge-
meinen Volkseinkommen erh&ht sich erfahrungsgemdR nicht

oder nur geringfigig. Innerhalt der Gruppe der Lohn-
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athingigen gibt es wiederum groRe Einkcmmensunterschiede.
Das Interesse an gerechter Einkommensverteilung verlangt
daher vem Staat, die unterschiedliche Einkommensentwicklung
der einzelnen Gesellschaftsgruppen durch die Steuer- und
Sczialgesetzge bung zu kerrigieren (progressive Steuern

usw. .

Einzelne Bevdlkerungsgruppen waren von Krisen und Krieg
besonders hart tetrcffen, sc 4af es ihnen Leim wirtschaft-
lichen Wiecderaufschwung nur begrenzt gelang, ihre materielle
Nct zu {berwinden. Es testand daher ein Bedlirfnis <danach,
wirtschaftlich besser gestellten Bevilkerungskreisen einen
gréReven Beltrag zum Ausgleich der Xriegsfolgelasten ak-
zuverlangen (Lastenausgleich) und den Kriegsopfern eine be-

sondere staatliche Verscrgung zugdnglich zu machen.

Perstnliche Dienstleistungen stehen heute nur noch tegrenzt
zur Verfiigung und sind teuer. Weite Bevdlkerungskreise
haten deshalb Interesse daran, da diese Dienstleistungen
gesellschaftlich, d.h. 8ffentlich, erkracht werden.

Dies gilt reispielsweise fir die Gesundheitspflege. Uffent-
liche Krankenhduser, &6ffentliche Erhclungsstdtten und &ffent-
liche Gesundheitskteratung sind nctwendig, um die Fortschrit-
te der Medizin und der Hygiene allen Bev&lkerungskreisen

zugute kommen zu lassen.

Ahnliches gilt flr die Beaufsichtigung und Erziehung von
Kindern. Ein reiches Angelot an &ffentlichen Sozialeinrich-
tungen wie Kinderkrippen, Kindergdrten, Freizeitheimen

fliilr Jugendliche oder 4hnliches ist .. von Bedeutung,
um den Frauen in einem griReren Umfang den Eintritt ins
Erwertsleten zu ermdglichen (Interessen der Industrie

an Arteitskriften wie teilweise der Frauen selbst). In
einem weit hoheren. MaBe als Lisher werden fiese Eifrich-
tungen auf den neuesten’Erkenntnissen der Erziehungswis-
senschaften aufbauen und durch fachkundige Fidagogen ge-

leitet werden miissen.,
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Durch die Verklirzung der Arteitszeilt hat die Freizeit
und die Gestaltung der Freizeit eine groRe Bedeutung
gewonnen. Das Verlangen nach Schwimmb&dern, Erhclungs-
gebieten, Anlagen, Spilelplétzen, Sportplétzen, Biblio-
theken, Bildungsstétten, Museen, Theater wichst stédndig.
Dies entspricht keineswegs nur einem "MuBe-Bediirfnis",
sondern ist mychisch und physisch erforderlich, um die
Arteits~- und Lekensbelastungen in der Industriegesell-

schaft auszugleichen.

{3) Interessen anIn allen gesellschaftlichen Bereichen stelgt das Be-

dffentlichen Lei-

stungen zur Si-

cherung der po-

1itischen Stabi-

1itdt

Die &ffentliche
Verwaltung als
Instrument dex
Nermerzeugung
und Normdurch-
setzung

Interessen an
der d8ffentli-
chen Verwal-

tung als Ele-
ment gesell-

schaftlicher

Kontrclle

Kontreoll- und
Steuerungsauf-
,gaten der Of-
fentlichen
Verwaltung

dlirfnis, die Formen des gesellschaftlichen Zusammenle-
tens durch h&chst differenzierte staatliche Rechtsre-
geln festzulegen. ReligBse und moralische Vorstellungen
und das klassische Rechtssystem reichen nicht mehr

wie frlher aus. Die &ffentliche Verwaltung muB heute
sténdig neue Rechtsvorschriften ausfiihren, die sie durch
eigene verbtindliche Normen zu ergdnzen hat. Es ist ziem-
lich sicher, daR die Flut der Gesetze und Versrdnungen
nicht atnehmen, sondern weiter ansteigen wird - und damit

die Aufgaten der Verwaltung.

S0 reicht auch das klassische Polizeirecht (Wahrung der
&ffentlichen Sicherheit und Ordnung") nicht mehr aus,.
Aufsicht und Kontrolle iiter die Bautdtigkeit von Industrie-
betriebten und Privatpersonen im Rahmen von Stadt- und
Raumplanungskonzepten, Kontrolle industrieller Anlagen

zur Abwehr gesundheitsschidigender Folgen, Kontrolle

der auf dem Markt angelotenen Lelbensmittel, Umweltschutz
umw. gewinnen zunehmend an Bedeutung. Sie verlangen neu-

artige Rechtsregelungen und Verwaltungsleistungen.

Die unmitteltare Durchsetzung staatlicher Herrschaft und
der Schutz der Eigentumsinteressen tritt fir die &ffent-
liche Verwaltung der entwickelten Industriegesellschaft
zurlick gegenliber den Verwaltungsleistungen, die die

im Industrialisierungsprozel entstandenen Interessen

erfiillen.
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H&ufig wird dies als ein Ukergang von der Hoheitsver-

waltung zur Leistungsverwaltung gekennzeichnet, Diese

im Kern richtige Feststellung darf jedoch nicht zu dem

MiRverstidndnis verleiten~ dal in der Industriegesell-

schaft die Erbringung &ffentlicher Verwaltungsleistun-

gen an die Stelle der Durchsetzung des staatlichen Herr-

schaftsanspruchs getreten sei. Es handelt sich vielmehr

um eine tesondere Form der Auslibung staatlicher Herr-

schaft: Die Stabilisierung des politischen Systems

14/t sich nur noch durch Leistungen erreichen, die die

in der Industrialisierung entstandenen und durchge-

setzten Interessen Lerlcksichtigen und sie zugleich so

eingrenzen, daR offene Konflikte mit den Interessen te-

nachteiligter gesellschaftlicher Gruppen vermieden werden.

Dadurch sind der 8ffentlichen Verwaltung neue und tedeut-
same Aufgaben zugewiesen worden: Lebkensmittelkontrolle,
Arzneimittelkontrolle, Kontrolle der Lehrlingsaustildung,
Kontrolle wirtschaftlicher Abksprachen von Industrieunter-
nehmen (Kartell=-Behdrde). Derartige Kontrollen kdnnen

nur tegrenzt gegen den EinfluR michtiger privater In-
teressengruppen durchgesétzt werden. Man denke nur an

die seit Jahren erfolglos geflihrten Diskussionen liber

die Reinhaltung der Luft.

Die Notwendigkeit, offene soziale Konflikte zu vermeiden,
erfordert auch staatliche MaBnahmen gegeniiber privaten
Interessen in der industriellen Produktion. Durch diese
sollen wirtschaftliche und gesellschaftliche Prozesse
gesteuert werden. 5S¢ vollziehen z.R, Beh&rden der Finanz-
verwaliung konjunkturpolitische Mafnahmen; die Bundes-
anstalt fiir Arkeit igt }fggzielte Weiter- und Umschulungs-
arfteiten ZUSta?dége staatlichen Raumordnungstehdrden

lanen die ‘¥ortereitung von Industrieansiedlungen u.a,
g g
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d) Neue Anforderungen an die 8ffentliche Verwaltung

Die industrielle Entwicklune ist auch in den entwickel-
ten Industrisgesellschaften kel weitem noch nicht abge-
schlossen, sie hat sich im Gegenteil Eteschleunigt. Sie
wirft schwerwiegende gesellschaftliche Probleme auf,

die in naher Zukunft geldst werden miissen.

Daraus entstehen neue Anforderuncen an Verwaltungslei-~

stungen, die als politische Forderunsen erhoken und

durchgesetzt werden missen. Sie lassen sich heute im

einzelnen noch nicht inhaltlich bestimmen. Jedoch sind

sie im Umri® erkennkar. Beispiele sind:

Ausweitung der Forderungen rach Ausweltung und Vervollstdndigung des
Lelstungen der

tffentlichen Ver-
waltung tesserung des Bildungssystems, nach der Erweiterung

Systems der sczialen Sicherheit, nach Austau und Ver-

des 8ffentlichen Gesundheitswesens werden - um nur eini-

ge Beispiele zu nennen - kereits heute von nahezy allen

Gesellschaftsgruppen erhoten.

Neue Anforderungen Mit wachsender Komplexitdt der gesellschaftlichen Zu-
an die &ffent-
liche Verwal-
tung als Trédger glied zunehmend erschwert, sein Handeln an zuverlidssi-

von Informatio-
nen

sammenhidnge wird es dem einzelnen Gesellschaftsmit-

gen Informationen zu orientieren. Die traditionellen
Verhaltensgrundsdtze und die in Generationen angesammel-
ten Letenserfahrungen tieten dem einzelnen seit langem
keine Garantie mehr gegen schwerwiegende Fehlentschei-

dungen.

Man wird von den Beh&rden der 6ffentlichen Verwaltung
in Zukunft verlangen milssen, daf sie jedem einzelnen
Informationen, die seine Angelegenheiten betreffen, zur
Verfliigung stellen. 82 wird z.B. jedem die Mdglichkeit
gebtoten werden missen, sich eingehend lber die ihm of-
fenstehenden Schul- und Berufsaustildungswege und die

teruflichen Chancen, die sie er&éffnen, zu informieren.
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Die tisherigen Tdtigkeiten der &ffentlichen Schul~ und
Berufsteratungsstellen, die Vermittlungstidtigkeit der
Arteitsédmter kann den gewachsenen Informaticnstedirf-
nisgsen der Birger schen heute nicht mehr genligen. Ahn-
liches gilt ater auch fir Versicherungsfragen, Wohnen

und Bauen, medizinische Verscrgung u.a.m.

Viele der Lten&tigten Daten liegen heute in den Behdrden
bereits vor. Alter sie sind nicht gezielt erhoten und
ausgewertet und sind auf viele Stellen verstreut. Des-
hall ké&nnen sie flir die verschiedenen :. wachsenden
Infoermationstediirfnisse nicht fruchtbar gemacht werden,

Danit fehlen auch gesicherte Planungzsunterlagen.

Die &ffentliche Bereits heute sind den Beh&rden umfangreiche Planungs-
Verwaltung als )
Planungsinstru=-
m=2nt Raumordnungsplanung, Verkehrsplanung und Bildungspla-

aufgalten zugewiesen. Man denke nur an Stddteplanung,

nung. Arer die bisherigen Aktivititen der Planungste-
h¥rden waren tei weitem nicht ausreichend, um schon in na-
her Zukunft auftretende gesellschaftliche Prokleme zu
1lésen. Uterfiillte Strafen und Autcbahnen gehdren ekensc
zu unseren alltdglichen Erfahrungen wie die schwere
Krise in der Entwicklung unserer Stddte. Die Bildungs-
misere in unserem Land ist keine Erfindung von bdswilli-
gen Journalisten, scndern eine Realitdt, die dringend
langfristige und umfassende L&sungen verlangt. Es 1E/t
sich mit Sicherheift annehmen, daf auch in marktwirt-
schaftlich orgarisierten Industrienationen die Notwen-
digkeit staatlicher Wirtschaftslenkung zunehmend erkannt
und die Forderung nach staatlichen Planungsinstrumenten
erhoten und durchgesetzt werden wird. Aufgaten der Wirt-
schaftsplanung werden neten anderen Planungsaufgaten

die Tdtigkeit der 8ffentlichen Verwaltung in der Zukunft

wesentlich mitkestimmen.
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2. Die Reaktionsmbglichkeiten der &ffentlichen Verwaltung

auf verdnderte Anspriiche der Gesellschaft

Die traditionel- Vieles, was heute in der 8ffentlichen Verwaltung als
le Verwaltungs-
organisation ist
eine Funktion dertraditionellen Verwaltungsorganisaticn. Das Handeln des
industriellen
Entwicklung

"Edrokratisch” beklagt wird, entspricht Grundzligen der

Staats kzw. seiner Verwaltungstehdrden an strenge Regeln

zu Linden und kcntrollierktar zu machen, war eine der Vor-

aussetzungen zur Entwicklung der kapitalistischen Wirt-

schafts- und Gesellschaftsordnung. Regelhaftigkeit,

Kontinuitdt und Berechentarkeit staatlichen Handelns

war Voraussetzung fir wirtschaftliche Entscheidungen der

Unternehmen.

Die Struktur Die Verwaltungscrganisation, die diesen Anforderungen ent-
der traditionel-
len Verwaltungs-
organisation als sie den Bedingungen der Industrialisierung unter kapi-
ist eine Bedin-
gung ihrer ei-
genen Moderni- arhdngigen Schichten wurden nur formal terilicksichtigt.
sierung

sprach, galt als "rational"; sie war es aker nur insofern,
talistischen Vorzeichen entsprach. Die Interessen der
Die Kehrseite der Medaille ist: Diese traditionellen

Verwaltungsstrukturen verfestizten sich und widersetzten

sich Verdnderungsanforderungen. Einige friher und heute

noch wesentliche Kennzeichen und Eigenheiten der traditic-

nellen Verwaltung werden damit selbst zu (hemmenden) Be-~

dingungen einer Verwaltungsmodernisierung.

Diese Zusammenhdnge missen entfaltet und erkannt werden,
um die Reaktionsmdglichkeiten und die Reakticnsweise
der G6ffentlichen Verwaltung auf neue gesellschaftliche

Anforderungen verstehen und teeinflussen zu kdnnen.

a) Strukturen der Offentlichen Verwaltune und die Folgen

fir die Modernisierung

(1) Biirokra- In den Sczialwissenschaften wird die traditionelle Ver-
tlsche Merk-

male der Ver-
waltungsor- Fezeichnet modellartig einen Sachzusammenhang. Es ist
ganisation

waltungseorganisation "Blrckratie" genannt. Dieses Wort

nicht gleichbedeutend mit dem heute landldufigen Begriff,
der sc oft als Schimpfwort gebtraucht wird. Nur in diesem

sachlichen Sinn wird das Wort im folgenden verwendet.

Altmann/Diill/Kammerer (1971): Offentliche Verwaltung - Modernisierung als gesellschaftliches Problem



5 ",
-59- DEMUNCHEN

Die Grundziige des klassischen Blirckratiemodells bestim-
men auch heute noch die Strukturen der dffentlichen

Verwaltung. Ihre wesentlichen Merkmale sind:

Legalitdt und Alles Handeln der &ffentlichen Verwaltung unterliegt
Begrindungs-

dem Grundsatz der Legalitdt, d.h. es ist "an Gesetz und
zwang. . .

Recht gebunden" (Art. 20, Aks. 3, Grundgesetz). Jedem
Staatstlrger ist damit die Mdglichkeit gegelken, unbterech-
tigte Eingriffe der &ffentlichen Verwaltung in seine
rechtlich geschiitzte Interessenssphidre akzuwehren und
gerichtliche Keontrollen zu veranlassen. Der Grundsatz

der Legalitdt zwingt die Verwaltung, alle in die Interes-
sen der Blirger eingreifenden Verwaltungsakte mit recht-

lichen Begriindungen zu versehen.

...und Folgen flir Die zu beachtenden rechtlichen Regelungen erlauben oft
die Modernisie-

oune nicht, maschinelle Verfahren einzuflihren, weil sie nicht
g

widerspruchsfrei und logisch geschlossen sind. Der Zwang,
Verwaltungsakte schpriftlich zu Ltegriinden, erforder%?géi
der elektrcnischen Datenverarbeitung standardisierte Be-
griindungen. Damit wirdles!%chT%EPl§ﬁgen urspriinglichen
Sinn (n&mlich dem tetroffenen Staatstlrger zu zelgen,
welche tatsdchlichen rechtlichen Erwdgungen zur Emtschei-

dung seines individuellen Falls geftdhrt hatenl), zu erfiillen.

Prinz%p der Zu- Die Organisation der &ffentlichen Verwaltung ist gekenn-
sténdigkelt zeichnet durch streng abgegrenzte sachliche und 8rtliche
Zustidndigkeiten der einzelnen Verwaltungstehdrden. Diese
Abgrenzung ist einmal Ausdruck der Arkeitsteilung bei der
Erledigung von Verwaltungsaufgalben, zum anderen prigt
sich darin das Prinzip der Rechtssicherheit aus: Die
strengen Zust&ndigkeitsregelungen sdlen sicherstellen,
daf die Beh®Brden zur Erfiilllung der ihnen zugewiesenen
Aufgalten gezwungen werden k&nnen und auf diese Aufgaten

auch keschrinkt Ltleiten.
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.. und Folgen fir Die Gliederung der Behdrden nach &rtlicher und sachli-
die Modernisie-

ung cher Zustdndigkeit fiihrt zur Dezentralisierung und er-
=

schwert den Einsatz elektrcnischer Daten-

verarbietung im ArteitsprozeR.

Uter die Prdleme der internen Arteitsorganisation hin-
aus wird dadurch der Aufrau &ffentlicher Informations-
systeme r1ehemmt, weil eilne einheitliche Erhelkung der Da-
ten und ein schneller zentraler Datenzugriff nicht
mdglich ist. Aufgrund der strengen Brtlichen und sach-
lichen Zustdndigkeiltsregeln sind die entsprechenden
Daten - wenn Uterhaupt - teils mehrfach, teils in un-
terschiedlicher Form, jednch hdufig ohne Bezug aufein-

ander, gesammelt.

Hierarchie und Kcn- Die Behdrden der 8ffentlichen Verwaltung weisen eine
trolle ... strenge hierarchische Gliederung auf, durch die Ent-
scheidungen schnell und vollst8ndig durchgesetzt und

die Durchfiihrung der zugewiesenen Aufgaben liickenlos
kontrolliert werden soll. Das hierarchische Prinzip
testimmt einmal den Aufrau der meist dreigliedrigen
Bahdrdenorrganisation (Amter, Mittelbeh®rde, Ministerium),
zum anderen den internen Aufbau der Beh&rde selbst. Sc
wie die Behdrden auf der Amtselbene streng den Anwei-
sungen der Utergeordneten Behdrden zu folgen haken,so

ist innerhall der Organisaticn jeder Reamte an die Wei-

sungen des Amtsvorgesetzten gekunden.

... und Folgen fiir Der traditionelle hierarchische Auflau widerspricht in
die Medernisierung vielen Fdllen modernen Anforderungen der Arvteitsorsani-
sation und erschwert den Einsatz der erforderlichen
Spezialisten. Die notwendige Spezlalisierung macht zu-
gleich das System von Anweisung und Kontrelle schwieri-
ger, manchmal unmdglich. Dadurch wird letzten Endes auch
die parlamentarisch Kontrolle der Hierarchie auf staat-

licher und gemeindlicher Elene eingeschrdnkt.
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Perscnalstruk- Die 8ffentliche Verwaltung in Deutschland wurde mit einem
Tur Stak fachlich vorgebildeter und auf Lebenszeit berufener
Beamten durchgefiihrt. Der Status des Berufsteamten, dessen
wesentliche Kennzeichen fachliche Verbildunce und wirt-
schaftliche Unakthingizgkeit sind, sollte die ausflihrenden
Organe der Sffentlichen Verwaltung gegen den Einfluk
cesonderter Interessen atsichern und garantierén: ., daB
Verwaltungsentscheidungen ausschlieBlich nach fachlichen

Gesichtspunkten gefdllt werden.

Seit dem Ersten Weltkrieg hat man verstirkt Arbeitskrif-
te als Angestellte in die 8ffentliche Verwaltung einge-~
gliedert. 1966 fanden sich in kommunalen und staatlichen
Gebietskdrperschaften in den mittleren Laufbahngruppen

btereits doppelt so viele Angestellte wie Beamte.

Wdhrend urspriinglich die Stellung der 8ffentlichen Ange-
stellten sehr stark von dem Status der Beamten in der
Sffentlichen Verwaltung unterschieden war, setzt sich
seit den flnfziger Jahren - weitgehend als Folge gewerk-
schaftlicher Forderungen - trotz Lestimmter Unterschiede
eine starke Anniherung zwischen den Leiden Gruppen durch,
Mit gewissen Einschrdnkungen zilt flir reide Gruppen, daB
Einstufung, Bescldung und Vergitung, Verdienstzuwachs
und Aufstiegschancen von persdnlichen Merkmalen wie Vor-
Eildung und Alter tzw. Dienstalter athédngen. Dadurch
ergeben sich hohe Arlbeitsplatzsicherheit und geregelter
und kentinuierlicher Verdienstzuwachs, Bel Beamten sind
die Aufstiegsmdglichkeiten durch Lauftahncrdnungen vor-

gezeichnet.

Mitspracherechte der Arkteitnehmer wurden auch den Be-
schdftigten des Uffentlichen Dienstes Lei restimmten
Entscheidungen eingerdumt. Sie Lleilken jedoch derzelt
noch hinter den chnehin tegrenzten Mitspracherechten der

Arteitnehmer in der privaten Wirtschaft zurlick.
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Beamte der mittleren - teilweise auch der gehclteneren -
Lauftahngruppe kesitzen im Regelfall eine filir die Aufgaken
der 8ffentlichen Verwaltung bedeutsame Qualifikation.
Diese 1i/t sich als Sachbtearkteiterqualifikation typisie-
ren. Sie hesteht einerseits aus der mdglichst genauen
Kenntnis der in dem entsprechenden Bereich einschldgigen
Rechtsregeln und Verwaltungsvorschriften, andererseits

aus der Kenntnis der tatsdchlichen Umstdnde in den zu

Learteitenden FTdllen.

Jahrzehntelang war vor allem der h&here Dienst von juri-
stisch vorgetildeten Verwaltungsspezialisten keherrscht,
s¢ daB man ven einem "Juristenmoncpol® gesprochen hat.
Die Bevorzugung juristischer Qualifikationen tei der
Auskildung und Einstellung dJder Beamten hdngt eng zusam-
men mit der strengen Bindung des Verwaltungshandelns an

rechtliche Regelungen.

..und Polzen fir Trotz der erwdhnten Verteile grenzt der Status der Beam-
die Modernisie-

pung ten die Verdienstmdglichkeiten und den Aufstieg in der

dffentlichen Verwaltung durch die Laufkahnordnungen und
Bescldungsgesetze verhdltnismidflip eng ein. Auch eine
auBertarifiiche Bezahlung fir hechqualifizierte Ange-
stellte Lereitet grundsdtzlich Schwileripgkeiten. Daher
sind Angebote der 8ffentlichen Verwaltung flir die in der
Modernisieruny bendtigten hochqualifizierten Fachkrdfte
im Vergleich zu entsprechenden Angeb~ten aus der privaten

Wirtschaft h&ufigz wenig interessant.

Der Einsatz sclcher Fachkridfte wird auch durch das Fehlen
geeigneter Auskildungeinstitutionen und durch die vorge-
schrietene und schwer zu umgehende hierarchische Glie-

derung dey Kompetenzen erschwert.
Die neuen Aufgabten k&nnen zunehmend nur von hochqualifi-

zierten Spezialisten erledigt werden. Der Bedarf an scl-

chen Spezialisten ist tereits heute in der &ffentlichen
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Verwaltung verhdltnismdfig hoch und nicht gedeckt. Einegﬁg—
sache dafir ist die einseitige Ausrichtung der &ffent-
lichen Verwaltung auf juristische Qualifikaticnen. Umfas-
sende Rechtskenntnisse und Lebenserfah@gﬁg?gersagen,

wenn es gilt, langfristig wirksame Planunssaufgatbten -

wie etwa Stadtplanung - wahrzunehmen, oder wenn Kentroll-
aufeaten die Beurteilung veon technischen, wirtschaftlichen
oder medizinischen Sachverhalten erfordern (Gewerkeauf-

sicht, Kartellidmter, Gesuntheitsdmter).

O0ffentliches Das Finanzgebayren. der Behdrden ist durch formale Regeln
Haushaltsrecht " . . .
und Rechnungs- des O8ffentlichen Haushaltsrechts testimmt und unterlieg
konirolle.... Rechnungskontrcllen. Die erforderlichen Mittel miissen am

Anfanyg des Rechnungsjahres in den Ansdtzen des Haushalts-
plans festgesetzt werden. Werden im Lauf des Rechnungs-
jahrs unvorhergesehene Ausgaben im Rahmen der gesetzlich
fixierten Aufgalen ncotwendig, so kOnnen diese nur Uter

Eventual~ und Nachtrapshaushalte gedeckt werden.

Nach den Regeln des 8ffentlichen Haushaltsrechts sind alle
Behdrden verpflichtet, die ihnen zugewiesenen Haushalts-
mittel sparsam zu verwenden. Dieses "Prinzip der Sparsam-
keit der Verwaltung" tedeutet, daf unter mehreren mdgli-
chen Mitteln dasjenice auszuwdhlen ist, das die geringsten
Verwaltungskosten verursacht. Das setzt aker voraus, daB
das Ergebnis der Verwaltungsleistungen gegen den entstan-

denen Verwaltungsaufwand abgewogen werden kann.

... und die Fol~ Besondere Schwierigkeiten kereiten diese Grundsdtze kel
gen flir die Mo-

dernisierung langfristigen Aufgaben und Investitionen. So lassen sich

Aufwendunren flr langfristige Planungen - wie etwa
Stadtplanung - nicht sicher auf mehrere Jahre im voraus
Eerechnen und in Ansdtze filr einzelne Haushaltsjahre un-
terteilen. Die Rechnungskontrollen zwingen - unter ande-
rem - die Behdrden, bel Mcdernisierungsmafnahmen kurz-
fristige Erfclge - m&glichst noch im gleichen Haushalts-
jahr - verzuweisen und erschweren damit umfassende
Analysen und die Erarkeitung langfristiper LOsungs-
m&glichkeiten.
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So kdnnen
Haushaltswesen und Rechnungskontrolie : : "klein-

) . teglinstigen.
karierte ¥ Entscheidunrgen der Behlrden/ Die geltenden
Grundsdtze lassen lediglich eine kurzfristige Anwendung
des Prinzips Sparsamkeit auf das Finanzgetaren der
Gffentlichen Verwaltung zu. Das Krankenhaus, dessen
Kapazitidten zu gering geplant und berechnet wurden,
und das durch teure Erweiterungsbauten vergrdlert wer-
den muB, ist das teste Beispiel daflir, daB gerade in
der Gffentlichen Verwaltung die killigzen Ldsungen hdufig
die teuren sind. Sis werden noch teurer, wenn man die
velkswirtschaftlichen Kesten versdumter oder zu kurz-

fristiger Planungen ecrrechnet.

{2) Stellung der Die Bindung der Verwaltung an rechtliche Vorschriften -
gi:gii;ﬁ?%aim ein wesentliches Kennzeichen des traditionellen Verwal-

tungsmodells - hat sich erst in einem langen geschicht-~
lichen Entwicklungspreze® als rechtsstaatliches Prinzip
ausgepridgt. Seine Grundlage ist die Teilung der Gewalten
Gewaltenteillung (Legislative, Exekutive, Justiz). Die starke Betonung des
Rechtsstaatsprinzips im Grundgesetz ist eine geschicht-
liche Reaktion auf die Erfahrungen mit einer pclizeistaat-
lich organisierten Verwaltung. Es tedeutet, daf das Ver-
waltungshandeln nicht nur generell an rechtliche Regelun-
zen, sondern grundsitzlich an formelle, 4.h. vom Parla~
ment veratschiedete Gesetze gebunden ist. Die Verwal-

tung kann sich nur deort in Form van Verordnungen sellbst
die Regeln ihres Handelns geten, wo sie aufgrund formeller
Gesetze, die Inhalt, Zweck .und Ausmaf® der Verordnungen
festlegen, dazu ermidchtigt wird.

Leciglich interne rechtliche Regelung (Verwaltungsan-
weisungen, Verfahrensrichtlinien) tedirfen keiner

fcrmellen Ermdchtigsungsnern.

Altmann/Dill/Kammerer (1971): Offentliche Verwaltung - Modernisierung als gesellschaftliches Problem



-55- "ISFMUNCHEN

Beeinflussung Die formelle Bindung der Verwaltung an die vom Parlament
des Farlaments verabtschiedeten Gesetze wird in der Praxis allerdings
durchkrochen, denn gleichzeitig geht auch von der Exe-
kutive ein starker Einfluf auf die Tatigkeit des Parla-
ments aus. Die Legislative ist bel Gesetzesinitiativen
wesentlich auf Informationen der Verwaltung angewilesen.
Auch gehdren Vertreter der Exekutive als Abgeordnete

dem Parlament an und arkeiten sc an den flr die Verwal-
tung vertindlichen Gesetzen mit. Dariiker hinaus ar-
beitet vor allem die Ministerialtbilirekratie selkst Ge-
setzesvorlagen aus, die nach ihrer Veralbschiedung durch
das Parlament zur formellen Grundlage ihres eigenen Han-

delns werden.

Damit ater wird der EinfluB von Interessengruppen auf
verbtindliche Regelungen undurchsichtiger und unkontrol-
lierktarer, da er teilweise aus Jdem Parlament herausge-

nommen und so der politischen Diskussicon entzogen wird.

lie Bindung des Verwaltungshandelns an rechtliche Vor-
schriften tedeutet indessen nicht, daf das Handeln der

Behdrden in allen Einzelheiten festgelegt ist.

Re?htgstaats- Organisaticnen, die wie die &ffentliche Verwaltung in

Ei;gz;gnund einer schnell sich wandelnden Umwelt t&tiy sind, wiren
nicht lebtensfZhig, wenn sie nicht wenigstens in einem
Mindestmah flexibel wdren. In vielen Gesetzen wird den
BehBrden ein Ermessensspiszlraum eingeriumt, der sie - je
nach Sachlage = auch zu unterschiedlichen Entscheidun-
gen terechtigt.

Prinzip der Das Prinzip der Selbstverwaltung sichert den Getiletskdr-

i;%iig;er— perschaften - alsc vor allem den Gemeinden und StEdten -

wesentliche Freiheiten Lfel der Gestaltung ihrer Angele-
genheiten. Die Linderverfassungen und Gemeindegesetze
enthalten allpemeine Aufgabenkatalege, deren inhaltliche
Bestimmung den Gemeinden und Stddten fikerlassen ist und
von ihrer Finanzkraft abhiingt. Neue Anforderungen an
Leistungen der Kommunalverwaltung milssen im {ibertragenen

Wirkungskreis als gesetzliche Aufpaten fixiert sein, im
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cigenen Wirkunsskreis setzen sie einen pelitischen Wil-
lensbildungsprozel in den Gemeinderdten und Stadtpar-

lamenten voraus.

Die grundsdtzliche Bindunz des Verwaltungshandelns an

formelle Gesetze Ledeutet, dal gesellschaftliche Anfor-

derungen an Sffentliche Verwaltunrsleistungen der

Umsetzung durch gesetzliche Regelungen tedlrfen.

Politische Durch- Erst wenn die Interessen einzelner gesellschaftlicher
gsetzung und Ge-

. Gruppen an Lelistungen der dffentlichen Verwaltuns -
setzgekbung PE & =

etwa an der Verlbesserung der sczialen Sicherheit - sich
in den Gesetzgebungskdrperschaften pclitisch durchge-
setzt haken und entsprechende Gesetze verakschiedet
worden sind, kann - und muR -~ lie &ffentliche Ver-
waltung die geforderten Leistungen erbringen. Viele
Forderungen stoben zuf harte Widerstidnde anderer Interes-
sengruppen und erfordern lange politische Auseinander-
setzungen, die nicht nur im Parlament selbst stattfin-
den, sondern vor allem auch in Parteien, Vertdnden,

Ausschiissen usw. ausgetragen werden.

Einschrédnkung In den letzten Jahrzehnten zeigt sich zunehmend die Ten-
des Ermessensg-

" denz, den von Gesetz eingerdumten Ermessenssnielraum
spielraums ? ! ‘ < " P

Qurch eine Vielzahl von Verwaltungsanweisungen (z.B. die
Steuerrichtlinien) einzuengen. Eine tedeutande Rolle
spielt dateil die umfangreiche Rechtssprechung der Ver-
waltungsgerichte, in denen die Redingungen "pflichtge-
midken Ermessens' von Fall zu Fall festgelegt werden und

denen die meisten Bahdrden faktisch auch folgen.

Steigende Anfor- Im eigenen Wirkungskreis (also vornehmlich el Lokalange-
derungen an die

re 1 = A ~ T 3 -
Sellstverwaltung legenheiten) k&nnen die Kommunalverwaltungen im Regel

£fall flexitler auf neue und steigende Anforderungen rea-
gieren als die Behdrden der unmittellbarsen Staatsverwal-
tung. Die Entstehung industrieller Ballungszentren- fihrt
dazu, daf sich das Schwergewicht von Verwaltungslei-

stunsen von der Staatsverwaltung auf grobfe Kommunalver-—
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waltungen verlagert. Durch die segenwdrtige Aufteilung
des Steueraufkommens zwischen Bund, Liandern und Gemein-
den kann damit die finanzielle Kraft aer Gemeinden tel
der Erfillung 8ffentlicher Aufgaten kel stsigenden Anfor-

derungeﬁyﬁgérfordert werden.

Verwaltungsstruk~ Strukturmerkmale und Zusammenhinge der Sffentlichen
turen und ihre
Folgen

Verwaltung wurden hier so ausfihrlich dargestellt,

weil sie die Reaktion der Verwaltung auf #uBeren und

inneren Modernisierungsdruck stark teeinflussen.

Zu dem Zeitpunkt, in dem die Anforderungen an &ffentli=-

che Verwaltungsleistungen sehr rasch anzuwachsen kegan-

nen, lagen die auch gegenwirtig ncch wirksamen Strukturen

f
der 8ffentlichen Verwaltung Lereits weitrehend fest.

Diese Strukturen Lestimmen wesentlich diz Art der Moder-

nisierungsmafnahmen, ihre Ziele und Methoden. Sie kedin-

gen eine Modernisierunssstrategie der Verwaltung, die

hier als "Strategie der Bewdltimung" gekennzeichnet

wird und deren Merkmale im folgenden pezeipt werden

sollen.

t) Aufgatenwachstum und bewdltigungshaltung

Wir fassen noch einmal zusammen: Im Prozef der Industriali-
sierung sind die Anforderungen an Sffentliche Verwaltungs-
leistungen gestiegen. Neue Anferderunven sind entstanden,
testehen:ie Anforderungen haten sich verdndert. Diese An-
farderunsen sind Ausdruck von Interessen, die sich in
pelitischen Forderungen niederschlagen und sich in den
Grenzen der gegetenen Machtverteilung innerhalt der Ge-

sellschaft mit unterschiedlichem Erfels durchsetzen.

Steigende und verdnderte gesellschaftliche Anforderungen

fiihren zu einem stindigen Wachstum der gesetzlich festre-

legten Aufgaben der 8ffentlichen Verwaltung. Die BehSrden

sind im Regelfall jedoch aufgrund ihrer Strukturkedin-
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gungen auBerstande, die Interessenzusammenhinge zu durch-
schauen, die zu Ferderungen nach Sffentlichen Leistungen
ftihren. Gerade dies ater flhrt zu Zielen und Methoden der
Modernisierung, die veor allem den langfristigen Interessen
der Gesellschaft widersprechen. Hinzu kommt der Kosten-
druck als steuerndes Element der Mcdernisierung, wie un-

ten zu zeigen sein wird.

Zahlenmdfig waeh-Untersucht man das Aufgabenwachstum der RBehdrden ndher,
i?ggeAz?gégzgar- so lassen sich zwei Formen dieses Wachstums unterschei-
den. Einmal Lelegen 2die Arteitsstatistiken der ISehdrden,
daB die Zahl der Learkteiteten F&lle im Rahmen einer ge-
setzlich fixierten Aufgalbe oder Aufgakengruppe ansteigt.
So wurden heispielsweise in der Lohnsteuerstelle eines
Finanzamts im Jahr 1962 45588, im Jahr 1969 483962 Lohhsteuer-
ausgleichsfille. - bearbeitet. Die Arteitsstatistik einer
Landesversicherungsanstalt zeizt ein Anwachsen der Zahl
der erledigten Rentenantrige von 41728 im Jahr 19862 auf

57330 im Jahr 1969.

Hinter diesem Aufgafenwachstum stehen kenkrete gesell-
schaftliche Prozesse: Etwa hinter dem Anwachsen der
Lohnsteueraussleichsfdlle eine Zunahme von lohnsteuer-
pflichtiren Beschdftigten in der Hochkonjunktur, die
zuden gsegenliter friher kesser {iter ihre Rechte infoeor-
miert sind, und den Steuerauscleich wahrnehmen, Hinter
der wachsenden Zahl der Rentenantrdrse steht die akbsolute
und relative Zunahme rententerechtirter alter Menschen
in der Bevdlkerung; dies reruht auf 4er steigenden Lelkens-
erwartung durch tessere medizinische Versomung, hSheren
Letensstandard usw.

Andererseits verzeichnen die Behdrdden der $ffentlichen
Verwaltung ein Anwachsen ihrer Aufgaten, well ihnen neue

gesetzlich fixierte Aufgaben zugewiesen werden.

Sc fihrten etwa in den vergangenen Jahren steigende Grund-
stlckspreise (verursacht durch eine umfangreiche Boden-
spekulation) und steigende Baukosten - vcr allem in Bal-~
lungszentren -~ zu hohen Mieten. Die hohen Mieten zehr-

ten fiir einen lterwiegenden Teil der Bevdlkerung Ein-
kommenszuwidchse wiader auf, fir tesonders tenachteiligte
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Bevdlkerungsgruppen waren sie unerschwingliich. Politi-
sche Forderungen nach umfassender staatlicher Kontrolle
des Wohnungsmarktes stiefen auf Widerstand (auf die
Interessen!) der Crundeigentiimer, der Bodenspekulanten
und des Baugewerktes. Die Forderung nach staatlichen Ab-~
hilfen in der angespannten Wchnungsmarktsituation konnte
nur in einer Form durchgesetzt werden, die die angefiihrten
privaten Interessen an diesem Markt weitgehend unange-
tastet lieBen, ndmlich durch die Bereitstellung stzatli-
cher Wohngeldzuschiisse., Vergakebedingungen und Hohe

der Zuschisse wurden im Wohngeldgesetz geregelt, und

die Bearkeitung wurde den Gemeinden bzw. Landratsdmtern
als neue Aufgaben zugewiesen,

Die &6ffentliche Verwaltung registriert steirende und

verinderte geselischaftliche Anforderunzen in evster

Linie als zahlenmifiges Wachstum von alten und als Neu-

zuwachs von gesetzlich fixierten Aufcaten und als stei-

zenden Arteitsaufwand tei der Erledipung der einzelnen

Aufgaben.

Alle Anstrengungen der Verwaltungsspitzen, der Behdrden-
leiter, Referatsleiter und Sachkearteiter verfoclgen vor-
dringlich 4das Ziel, die steigende Aufzabenfiille mit den
tegrenzt zur Verfligung stehenden Mitteln mdglichst rei-
bungslos zu bewiltigen. Das heift, die anstehenden Ver-
waltungsvorginge innerhall der gesetzlichen Termine zu
erledigen, grote Verfahrensfehler zu vermeiden und Ent-
scheildungen zu treffen, die sich durch die gesetzlichen
Grundlagen - manchmal gerade noch - rechtfertigen lassen.
Bewdltigung von gesetzlich fixiertensAufgaten ist akter
nicht gleichbedeutend mit der Erfiillung von Anforderungen
an Leistungen der &ffentlichen Verwaltung.

i in der Grundtendenz .
Dles%éfen51ve Haltung der &ffentlichen Verwaltung gegen-

titer steigenden und verinderten gesellschaftlichen An-

forderungen 18Rt sich als Bewdltigungshaltung kennzeich-

nen. Diese wirkt nach auBen und hat inaév?%@%ative Fcl-

gen fiir die Erfiillung gesellschaftlicher Anfcrderungen;

sie wirkt auch nach innen und trifft cdamit vor allenm

die Beschiéftigten des 6ffentlichen Dienstes.
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Nach aufen Ledeutet die Bewlltigunyshaltung, daf sich
die Qualitidt der Leistungen der Sffentlichen Verwaltung
zunehmend verschlechtert. Dies zeigt sich im Attau te-
stimmter Service-Leistunzgen (Information und Beratung),
in kurzsichtiger und mangelhafter Flanung fir Infra-
struktur-Leistunsren (Raum-, Stadt-, Verkehrsrclanung,
Gesundheitswesen, Bildungswesen) und in der Tendenz,

Verwaltungsaufwand auf den einzelnen Blirger abzuwilzen.

Die Bew#dltigungshaltung flithrt zu immer stirkerer Arbteits-
teilung innerhallt der Behdrden und damit zur Verselb-
stidndigung und Isalierung einzelner Aufgcakentereiche,

So gingen etwa diz Finanzidmter "in den vergangenen Jahr-
zehnten dazu Uber, das Lchnsteuerverfahren aus der Ein-
kemmensteuerveranlagung auszugliedern. Da die Veranla-
gungsstellen und Lohnsteuerstellen hdufig schlecht koor-
diniert sind (cft sind sie nicht einmal in demselten
Gebdude untergebracht), entstehen dem Steuerpflichtigen
hdufig Nachteile und zusitzlicher Zeitaufwand. Ahnliche

Beispiele gibt es in Fllle.

In vielen bescnders lkterlasteten Behfrden flihrt die Be-
waltigung der gestellten Aufgatenfiille in den gegekenen
Zeit- und Mittelgrenzen noch immer zu einer Uberdurch-
schnittlichen hohen Belastung der Angestellten und Beam-
ten. In vielen F&llen k&nnen die Deschiftigten aufgrund
des Arlteitsdrucks die generellen Dienstschlulzeiten

. . d;&eiﬁ §ine" o
nicht mehr einhalten, chné Am RegelfalDl/Vérglitung fiir

ihre Uterstunden in Anspruch.nehmen zu k&nnen.

¢) Produktivitdtsentwicklung und Kostendruck

Diese Entwicklung einer starren und defensiven Haltung
gegenliber neuen Anfcorderungen wird durch weitere 2Zu-

sammenhiinge verstdrkt.
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Zum Begriff der Wesentliches Kennzeichen des Industrialisierungsprozesses
Produktivitat ist die Erhdhung der Produktivitidt der menschlichen Ar-
beit, d.h. die Steigerung der in irgendwelchen Gr&fen
{Stick, Fdlle, Gewicht u.d. oder in Geldwerten) gemessenen
Leistung einer Arteitskraft pro Zeiteinheit (zumeist der
Arteitsstunde). Die Produktivitdt der Arbeit erh8ht

sich vor allem durch die neuen Formen der Arbeitsteilung

und durch den Einsatz technischer Mittel.

Die Volkswirtschaftslehre geht heute davon aus, daR sich
die Arbeitsproduktivitdt in den einzelnen Teilen der
Wirtschaft sehr unterschiedlich entwickelt. Man unter-
scheidet dabei drei zroRe Bereiche: den primdren Sektor
(Bergtau, Landwirtschaft), den sekunddren Sektor (indu-
strielle Giterproduktion) undden tertidren Sektor (8f-
fentliche und private Dienstleistungen). Es wird ange-
nommen, dad die Arkeitsproduktivitdt im primdren Sektor
nur mittelmdRig, im sekunddren Sektor wesentlich stér-
ker, im tertifren Sektor hingegen nur schr langsam ange-

stiegen ist.

Ferner wird angenommen, daf sich in diesen Bereichen
auch die Nachfrage unterschiedlich entwickelt: Wihrend
die Nachfrape nach Produkten des priméren Sektors - vor
allem nach landwirtschaftlichen Erzeugnissen ~ in der

industriellen Gesellschaft sehr schneall gesdttipt sei, zei-

ge die Nachfrage nach industriellen Gltern weitgrehend
variable Grenzen und lasse sich zudem durch massive Wer-
bPung und "éingetauten VerschleiRf" steuern., Demgegeniiber
scheine die Nachfrage nach Leistungen des tertidren
Sektors {ikerhaupt keine Grenzen 2u kennen. Sie sel im Lauf
der Industrialisierung sté&ndi~ zewachsen und auch heu-

te noch btel weitem nicht gesdttigt (vgl. Jean, Forastié,
Die groBe Hoffnung des 20. Jahrhunderts, K&ln, 19869).

Altmann/Dill/Kammerer (1971): Offentliche Verwaltung - Modernisierung als gesellschaftliches Problem



Arteitsproduktivi-
tdt und Gehalts-
entwicklung in devr
Gffentlichen Ver-
waltung

72 ISFMUNCHEN

Zweifellos ist die Berechnung der Arteitsproduktivitdt
Fesonders iiber ldngere Zeltrdume hinweg aus verschiede-
nen Griinden protlematisch. Verschiedene Berechnungsme-
thoden sind entwickelt und angewandt worden., Vor allem

im Bereich der 6ffentlichen Dienste, bescnders der S8ffent-
lichen Verwaltung, sind Produktivitdtsterechnungen schwie-
rig, weil deren Leistungen sich nicht in Marktpreisen
ausdriicken lassen und tei anderen MeBeinheiten (z.B.
Rentenfdlle) der hisr besonders wichtipge Qualitdtsas-

pekt unberilicksichtigt tleibt. Dennoch weisen alle bisher
antestellten Berechnungen in der Tendenz eindeutig nach,
daR die Produktivititsentwicklung im ffentlichen Dienst,
auch der 6ffentlichen Verwaltung, hinter den gesamtwirt-

schaftlichen Durchschnittswerten zuriickbleitbt.

Unterdurchschnittliche Produktivitdtsentwicklung im
8ffentlichen Dienst - wie auch in den privaten Bereichen
des tertidren Sektors - bedeutet nicht, 4aBl die dort
Beschéftirten persdnlich weniger leisten als andere;
diese Entwicklung reruht vielmehr darauf, daB einerseits
die technisch-crganisatorische Ausstattung dieses Be-
reichs ungenitipend ist, andererseits ater die Art der Ar-
beitsaufgaben nur in keschridnktem Ausmal technisch-cr-

ganisatorische Verbesserungen zulassen,

Zwischen der Entwicklung der Arteitsprcduktivitdt, der
Lohn~ und Gehaltsentwicklung und den Gesamtkosten eines
Produkts oder einer Leistung kann folgender Zusammen-

hang ancenommen werden:

(1) Steigen die LBhne und Gehdlter im gleichen Ausmal
wie die Arbeitsproduktivitdt, dann ist der Anteil der
Lohn- und Gehaltskasten an den Gesamtkosten des Produkts

immer gzleich grof.

(2) Verliuft die Lohn- und Gehaltsentwicklung nicht
parallel zur Entwicklung der Arkeitsproduktivitdt, dann
sinkt o3er steigt der Anteil 4er Lohnkosten an den Ge-

samtkosten des Produkts.

Altmann/Diil/Kammerer (1971): Offentliche Verwaltung - Modernisierung als gesellschaftliches Problem



Produktivitdtsent~
wicklung in der
d8ffentlichen Ver-
waltung und Ko-
stendruck -

«78- "ISFMUNCHEN

Es ist gesellschafts- und sczialpclitisch unvertretkar,
Beschdftinste deshalb zu renachteilipen, weil sie gerade

in Bereichen tdtir sind, die geringe Arteitsproduktivitat
aufweisen. Deshalt war es immer eine wichtige Aufgate

der gewerkschaftlichen Vertretuns von Arkbeitnehmerinteres-
sen, auf die Anprleichung der Lohn- und Gehaltsentwicklung
in Bereichen mit unterschiedlicher Produktivititsentwick-
lung hinzuwirken., Da die Arteitsproduktivitdt in der
&ffentlichen Verwaltuns nur sehr langsam zunimmt, hat dies
zur Felge, daB die Leohn~ und Gehaltskosten pro Verwaltungs-
leistung stdndix arsteigen. Da Lohn- und Gehaltskosten
zugleich Jden Ledeutendsten Kostenfaktor im arteitsin-
tensiven und damit lchnintensiven Verfahren der Sffent-
lichen Verwaltung carstellen, heift das, d4af die Leistun-

gen der 8ffentlichen Verwaltuns std&ndig teurer werden.

Der Anteil an Steuermitteln, der fir die Arkeit der Offent-
lichen Verwaltung zufgebtracht werdaen muf, wirde selbst

dann steigen, wenn die Zahl der Aufgaken, die der Ver-
waltung zur Durchfihrung zugewiesen sind, nicht anwlichse,,
Die fir die Arteit der Verwaltuns Lereitpestellten Steuer-
mittel milssen jedcch um so stdrker erhdht werden, je mehr
Aufgaten auf die Verwaltunsg zukommen und Je mehr Fdlle

in den einzelnen Aufgabentereichen tearteitet werden

miissen.

Die damit ... zunehmende Belastung des Steuer-
aufkommens <urch die Arteitskosten der &ffentlichen
Verwaltuny st8B8t in der Uffentlichkeit auf immer hdrtere
Kritik. Meist wird von Interessenvertidnden - der Industrie,
den Steuerzahlern - e¢in unmittelbarer Zusammenhang zwi-
schen steigender Steuerbelastung der Unternehmen und
einzelner und dem sich "aufbldhenden Wasserkopf" Ver-
waltung gesehen. Auch pclitische Gruppen Eteflirchten,

daB die wachsenden Aufwencduncen an Sffentlichen Mitteln
flir die Verwaltung die Befriedirsung anderer gesellschaft-
licher und individueller Bediirfnisse gefdhrden, die
etenfalls von der Bereitstellung 6ffentlicher Haushalts-

mittel athingig sind,
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Diese Kritik geht in alle &ffentlich gefithrten Diskussio-
nen um md¥zliche Reformen der Verwaltung ein und findet in
der politischen Forderung Ausdruck, die Kosten der Sffent-

lichen Verwaltune zu senken.

Kostendruck und Steizender Kostendruck einerseits, schnelles Wachstum
Bewdltigungs-
haltung

der gesetzlich fixierten Aufralben andererseits stellen

2ie Verwaltungsspitzen vor eine aulerordentlich schwie-

rige Situaticn: Bereits jetzt reichen die vorhandenen

Avbeitskapazitdten und die zur Verflirun~ cestellten finan-

ziellen Mittel zur Bewdltirung der steirenden Arkeits-

ftille nicht mehr aus. Die notwendire Ausweiltung der Ar-

beitskapazitédt und die Erh8hung der Mittel stcRen je-

doech auf immer hidrtere Widerstinde.

Das Ziel der Kostensenkung versuchen die Verwaltungs-

spitzen auf zwel Wegen zu erreichen, indem sie

o die zugewiesenen Mittel uné die vorhandene Arteitska-

pazitdt noch sparsamer verwenden;

n die Produktivitit der Verfahren in der &ffentlichen

Verwaltung erhthen.

Kosteneinsparung ter den ersten Weg hat zur Folge, dab
die Stellen der dffentlichen Verwaltung sich noch stér-

ker auf die reine Bewdltigung der ihr durch Gesetz:

zupewiesenen Aufzaben Leschridnken und ihre Leilstungen
auf ein gesetzlich zerade noch vertrettares Minimum

vreduzieren.

Der zweite Wey 1iRt mehrere M8Bglichkeiten zu. Wird die-
ser jedoch mit dem ausschlieflichen Ziel verfclgt, die
Kosten pro Leistung der Verwaltung zu senken, sc fihrt
auch er nur zur Verkbilligung der Leistungen der Verwal-

tung, nicht aker zur Verbesserung ihrer Qualitit.
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Das Bestrelken, die Froduktivitdt der Verfahren zu erhd-
hen, ist gerechtfertigt. Jedoch sind Lei allen Bemiithun-
gen zur Produktivitdtssteigeruny zwel Gesichtspunkte

zu Lertcksichtigen:

Produktivitidtsfortschritte k#innen dadurch erzielt wer-
den, daB die Kosten der Leistung Lei cleicher Qualitdit
gesenkt werden, nder dadurch, daR die Qualitdt Lei glei-
chen Kosten erhdht wird (oder die Qualitdt stédrker er-
h8ht wird als die ¥osten). Versucht die 8ffentliche Ver-
waltung, die Kosten 2adurch zu senken, daf sie die Quali-
t3t ihrer Leistungen verringert oder neue Anforderun-

gen nicht reriicksichtiwt, dann liect kein echter Pro-
duktivititsfortschritt ver. Versucht sie, die Kosten tel
gleicher Qualitit der Leistung zu senken, sc kann zwar von
Proeduktivitd3tsfortschritten gesprochen werden, aker

Konflikt zwischen diese kdnnen nur kurzfristiz die Kostensituaticon ent-
Bewdltigungshal-
tung und gesell-
schaftlichen An- der 8ffentlichen Verwaltung und steigenden gesellschaft-
forderungen

schdrfen, den Konflikt zwischen der Bewdltigungshaltung
lichen Anferderungen aber nicht 18sen.

Sie verschirfen diesen Kenflikt sozar noch, denn Produk-
tivitétsfortschritte, die nur auf Senkuny der Kosten

bei gleicher Leistuns zielen, setzen voraggﬂe%aﬁ die
Leistungen nach einem einzigen, und zwar/#ke.cmischen,
Kriterium gemessen werden: Nur wenn es mdclich ist, ein
testimmtes Quantum von Leistungen (etwa 100 Wahltenach-
richtisungen) pro Arkeitseinheit (Zahl der Beschéftisten
cder Arteitstacen cder Arkeitsstunden) festzulesen, kann
die Produktivitit gemessen und Steizerung der roduktivi-
tdt replant werden, Die Festlepung nur guantitativer Leil-
stungseinheiten 14Rt Qualititskriterien, ja die Frage
nach der Art der Leistung, nicht zu. Eine quantitative
Steigrerung der Froduktivitdt im Sinne der Kostensenkung
14/t sich nur tei bestimmten Arteiten vertreten und ist
dort auch notwendig (z.B. interne Lohn- und Gehaltsatb-

rechnungen, abter auch Wahlltenachrichtigungen usw.).
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Auf den meisten Verwaltunssrelbieten dapegen nul das Ko-

stensenkungsprinzip Magstidlten unterworfen werden, die sich

aus gesellschaftspolitischen Zielsetzungen filr das Ver-

waltungshandeln ergeken, in die gesellschaftliche An-

forderungen eingevangen sind. Die defensive Haltung der

Verwaltung gegeniiber neuen gesellschaftlichen Anforde-

runren filhrt dazu, dal sie sich ausschlieRlich am Wirt-

schaftlichkeitsdenken orientiert.

3. Mcdernisierung unter den Bedincunpgen der Bffentlichen

Verwaltung

a) Modernisierung als Mittel der Produktivitdtssteigeruns

Begriffe und Der Begriff der Modernisieruns Lezeichnet alle MaRBnahmen,
Formen der Mo- 4 non die die Leistungefihigkeit der &ffentlichen Ver-
dernisierung i gstfdhigkel er 8ffentlichen Ver
in der &f- waltung erhdht werden soll. Modernisierung wird meist
fentlichen als neutraler Begriff verstanden, da im Rahmen von Mo-
Verwaltung - ’ -

dernisierungsmaBnahmen unterschiedliche Ziele angestrebt
werden kdnnen: Senkung der Verwaltungskosten als auch

h8here Leistungsfdhigkeit der 8ffentlichen Verwaltung

flir gesellschaftliche Anforderungen. Jedoch ist festzu~-
halten, 4aB kisher alle ModernisierungsmaRBnahmen durch die Be-
wdltigungshaltung der Verwaltung testimmt sind. Hinter '
diesem Begriff vertergen sich keine neutralen Vorgdnge,
sondern die im Handeln der Verwaltung reprdsentierten ge-
sellschaftlichen Interessen, auf die noch einzugehen

ist.

Die Steigeruni der Leistungsf@hisgkeit der 8ffentlichen
Verwaltung kann in verschiedenen Formen versucht werden.
Die gepenwdrtigen Formen von Modernisierung lassen sich
nach drei Bepriffen unterscheiden: Raticnalisierung,

Mechanisieruns ung Automation.
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Was heiht Ra- Rationalisierung umfaft alle organisatorischen MaBnah-
~tionalisierung? men, durch die die Leistungsfihigkeit der Verfahren ge-
steigert werden soll. RationalisierungsmaBnahmen k&nnen
scwohl die Gesamtorganisation eines Verwaltungsbereichs
- die scgenannte Auftauvorganisation - wie auch Zie Or-

ganisierung von Arteitsprozessen in den einzelnen Behdr-
den, ihren ALteilungen und Referaten - die scgenannte

Atlauforganisation - betreffen.

Raticnalisierungsmafnahmen, die ver allem auf Verdnde-
rung der Aufbauvorganisation akbzielen, kommen etwa in der
Aufldsung oder in der Zusammenlegung von Amtern zum Aus-
druck. Solche Mafnahmen werden seit Kriegsende vor allem
unter dem Stichwort der Verwaltungsreform diskutiert,
sind jedoch Lisher nur vereinzelt und ohne tesonderen

Erfoly durchgefihrt worden.

Raticnalisierungsmafnahmen, Jdie die Ablauferganisaticn
verdndern sollen, verfslgen vornehmlich das Ziel, durch
Standarcdisierung der Verfahren den notwendigen Arkeits-
aufwand einzuschrénken (standardisierte FTormulare, zen-
trale Schreibstellen, Neuordnung einzelner Arteitsschritte

usw. ).

Was bedeutet Me- Mechanisierung bedeutet Jie Utertragunsg einzelner Ar-
chanisierung? beitsschritte auf technische Gerdte. In der 8ffentlichen
Verwaltung -~ wie auch in der Verwaltung ven privaten
Unternehmen - ist bereits der Einsatz von Schreilbmaschi-

nen und spéter veon Diktiergeriten als eine Form der Mechani-
sierung anzusehen. Neuere Formen der Mechanisierung sind
vor allem durch den Einsatz von Buchungsmaschinen und

Adrema-Maschinen gekennzeichnet.,

Was Ledeutet Von Automation spricht man, wenn nicht mehr einzelne
Automation? . . . . . .
Arteitsschritte in einem Arkteitsaklauf maschinell erle-~
digt, sondern gesamte Atldufe durch sich sellbst regeln-

de Automaten vcllzogen werden. In vollautomatisierten
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Arlidufen ist menschliches Arkeitshandeln ' ausge-
schaltet. Obwchl das Schlagwort "Automation' die Dis-

kussicn um die Verdnderuncen der Arbteitswelt weitgehend
Eeherrscht, sind selkst in fortgeschrittenen Industrie-
zweigen vollautomatische Produktionsprozesse szhr selten.
Im Bereich der 8ffentlichen Verwaltung gibt es, streng
gencmmen, noch keine Automaticn. Belm augenblicklichen
Stand der Technclogie kdnnen auch mit Computern nur
Teile von Arkteitsprozessen erledizt werden, widhrend die
{itrigen Teile nach wie vor manuell, d.h. durch den Ein-
satz menschlicher Arteitskraft, hearbeitet werden miissen.
Die sogenannte Autcmaticn in der 8ffentlichen Verwaltung
- wie auch 1in der privaten Verwaltung und weiten Teilen
der Fertigung ~ kann scmit nur als "Teilautomaticn" te-

zelchnet werden.

Beziehungen zwi- Zwischen den verschiedenen Modernisierungsformen Leste-
schen den einzel-
nen Formen der

Modernisierung chanisierungsformen durchgreifende crganisatorische Ver-

hen enge Verflechtungen. Sc setzen bereits einfache Me-

dnderungen durch Rationalisierung voraus. Auf der ande-
ren Seite lassen sich Lestimmte Formen der Rationalisie-
rung erst dann sinnvoll 2urchfihren, wenn sie in Zusam-~
menhang mit technischen Meuerunsen stehen. Diese Ver-
flechtung zeigt sich tesonders keim Einsatz von Computern
Arreitsatldufe, die mit Computern Learkeitet werden sol-
len, miissen Mindestanforderungen an Standardisierung er-
fiillen, denn Computer kdnnen nur aufgrund eindeutigér,

in Programmen enthaltener Anweisungen arkteiten. Auf der
anderen Seite werden RaticnalisierungsmaBnahmen wie Zu-
sammanfassung von Amtern und Zentralisierung veon Arkbeits-
abtldufen erst durch die technischen MSglichkeiten der
Datenverarteitung sinnvoll. Sie gestatten es, groBe Men-
gen von Daten zu speichern und zu verarkeiten und Ab-
l3ufe, in denen sleiche Daten verarteitet werden, in der
maschinellen Bearbeitung miteinander zu vertinden {(Inte-

gration).
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Die Mcdernisisrung in der &ffentlichen Verwaltung hat
nicht erst mit der Entwicklung der Datenverarkteitung und
dem Einzug der Ccmputer begonnen. Bereits vor dem Zweil-
ten Weltkrieg sind vor allem in der Finanzaverwaltung und
in den Sczialversicherungstehdrden einschneidende Ratio-
nalisierungsmabnahmen (ver allem durch Einfihrung von
standardisierten Formularen und Listen) durchgefihrt
worden. Auch einfache technische Gerdte wie Schreibma-
schinen, Diktiergeriétc, Rechen- und Buchungsmaschinen
sind frihzeitig eingesstzt worden. Trotz dieser Ratio-
nalisierungsmaBnahmen und Mechanisierungsschritte 1lish
sich die Produktivitdt in <Zen Verfahren der 8ffentlichen
vé%ﬁa-%SQE?Sfc§€q¥§§£&§Y%§§a%§#b en. Dies gelang erst
seit der Einfihrung der elektronischen Datenverarteitung

und 1st veor allem in Zukunft zu erwarten.

t) Stand und Entwicklungstendenzen der Modernisierung

Die Bedingungen, unter denen die Datenverarkeltung einge-
fithrt wird uné eingefihrt werden kann, sind von Verwaltung

zu Yerwaltung unterschiedlich,

Wie in Kapitel I gezeist wurde, kann Datenverarkeitung wirt:
schaftlich eingesetzt werden, wenn in einer Aufgate oder

einem Aufgatentereich Massen von einzelnen Téllen zu tear-

beiten sind. Neken der Zahl der Fdlle pro Aufgabte entschei-

det die Zahl der Aufgaken selbst liter den wirtschaftlichen

Einsatz von Computern: Hat eine Bsh®rde nur wenige Aufgaben
mit jeweils wenigen Tdllen zu tearteiten, dann kdnnen
Computer nich* wirtschaftlich eingesetzt werden; sind ihr
hingezen viele Aufgalen zugewiesen, dann kann ein wirt-
schaftlicher Einsatz auch bei/§§%§§é§ Fédllen m&glich sein,
wenn raffinierte’ technisch=drganisatorische: Ldsungen er~

arbeitet werden.
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Datenverarteitung setzt voraus, daR die Aufgaben der Ver-
waltung "autcomatisiertar™ sind. Was das bedeutet, wurde
ctenfalls in Kapitel I Lbereits gezeirt. Automatisiertare
Aufgaten k&nnen der elektronischen Bearbeitung jedeoch
verschieden hohe Widerstinide entgewvensetzen. Dann ném-
lich, wenn ihre Struktur und ihr Atilauf unterschiedlich
kompliziert und verschachtelt sind. So ist die Atrech-
nung einer Geklthr weit weniger kompliziert als etwa ein
Steuerfestsetzungsverfahren, Die Umstellung einer kcmpli-
zierten Aufpabe erfordert einen hdheren Aufwand an Vor-
tereitung (Systemanalyse, Flanung, Programmierung) und
htthere Maschinenkapazitit. Die Datenverarteltung setzst
tei den einfacheran Abl&ufen unter den automatisiertaren

Aufgaten an.

Der Stand der Datenverarbteituns in der &ffentlichen Ver-
waltung wird durch die Leistungsf8higkeit der Technologie
testimmt. Von der Entwicklung der Technik her kann der
unterschiedliche Stand der Automaticn in verschiedenen
Teilen der 8ffentlichen Verwaltung Jedoch nicht erklirt

warden.

Zusdtzlich wird der Automatisierungsyrad der Verwaltung

durch die Zahl der Aufsaken in elner behdrde, die Zahl

der Fille in einem Aufgarenkereich und den Grad der

Automatisiertarkeit der einzelnen Abldufe Leeinflubt.

In Verwaltungen, denen viele verschiedene Aufgaben mit
jewells geringer Zahl von zu tearteitenden FAllen zupe-
wiesen sind, ist die Datenverarbeitunz relativ selten.
In Regierungen (Bezirksrezierungen) und Landratsdmtern
(Kreisverwaltungen) z.B. werden, wenn Ubterhaupt, nur we-~
nige und flir diese Verwaltungen eher untypische Aufgaten
maschinell tearkteitet {(technische Berechnunsgen; Akrech-
nung ven Besoldung, Verglitung, Lohn; Wohngeldherechnung
u.d.). Dies geschieht btei Landratsdmtern Uterwiegend

nur im Vertund. Die zentralen Aufgalben dieser Behdrden
eignen sich nach Zahl und Art weniger fir Datenverar-

Eeitung.
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Wenig Aufgaten, Am weitesten ist die Datenverarkeitung in Behdrden fort-
viele Fdlle geschritten, cenen eine Legrenzte Zahl vcon Aufgaten mit
jeweils vielen Fdllen zugewiesen ist. Die zentralen Auf-
zaken dieser Behdrden sind in der Regel stark schemati-
siert und deshallb flir eine maschinelle Bearteitung ke~
sonders geeignet. So wird Datenverarteitung eingesetzt
Fei der Berechnung und Zahlbtarmachung von Besoldung,
Verglitung, Lohn in den Wehrgebirnisdmtern, kel den Lan-
destesocldungsstellen; tei Aufgaten der Beltrags-, Renten-
bzw. Leistungsabteilungen in Behdrden der Sczialver-
sicherung und den Allgemeinen Ortskrankenkassen; tei

der Zahlbarmachung der Renten und in den zentralen Buch-~

haltungen der Landesversercungsdmter.

Viele Aufgalben, Auch in Verwaltungen, denen eine Vielzahl von Aufgalben
viele Fdlle mit jeweils hoher Zahl der FZlle zupewiesen ist, hat

die Datenverarteitung einen vergleichsweise hohen

Stand erreicht, Ein Deispiel ist dis Steuerverwaltung.
Die Datenverarteitung wird hier im Regelfall zentral
(teils auf Landesetene, teils auf der Eltene der Mittel-
teh&rden) eingesetzt. Besonders weite Fortschritte sind
tisher in zweil Bundeslindern im Rahmen eines Ekesonderen
Versuchs erzielt worden: Dabel werden im wesentlichen
Aufgabten bei der Steuerfestsetzung und Steuererhefung
maschinell kearbeitet. Die bei diesen Umstellungen er-
arteiteten Verfahren und Erkenntnisse sollen kiinftig
auch tei der Einfiihrung der Datenverarteitung in die
itrigen Beh®rden der Finanzverwaltung der Bundesrepublik

genutzt werden.

Gerade an der Steuerverwaltung zeigt sich, daB auch
komplizierte Aufgaten Learkteitet werden, wenn die not-
wendige Wirtschaftlichkeit durch groRen Massenanfall

gewdhrleistet ist.
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Wenig Aufgaben, In Verwaltungen, die relativ wenig Aufgaben mit jeweils
wenlg Fdlle kleiner Zahl der Fdlle aufweisen, ist die Datenverar-

teitung praktisch ncch nicht eingedrungen.

Vor allem die Kemmunalverwaltungen kleiner kreisangehdri-
ger Stidte fallen in diesen Bereich. Wenn hier Datenver-
arbeitung zur Bearteitung von Verwaltungsaufgaten einge-
setzt wird, so geschieht dies in Form von Auftrdgzen an

Rechenzentren oder im Verbtund mit anderen Verwaltungen.

Viele Aufgalen, Verwaltungen, denen viele Aufgaten zugewiesen sind, wolkei
teilweise viel,
teilweise wenig
Tdlle len aufweisen, setzen Datenverarbeitunyg vor allem flr die

einzelne dieser Aufgelben hche, einzelne niedrige Fallzah-

Aufgaten mit Massenanfall ein.

Kommunalverwaltungen in mittleren und griferen kreisfreien

Stddten sind die wichtigsten BehSrden dieser Art.

Datei 146t sich generell feststellen, daR mit der GrdBe
einer ¥Kommune auch der Einsatz der Datenverarkbeitung
steigt, wobkeil das Verbundprinzip in den mittelgrofen

Stddten eine Lesonders wichtige Rolle spielt.

Bislang ist in diesen Behlrden eine Konzentration auf
Aufgaten festzustellen, die verhdltnismifipg leicht auto-
matisiertar sind: die Abrechnune von Gebithren der ver-
schiedensten Art, statistische Aufgaten, die Abrechnung
von Bescldung, Vergitung, Lchn, Aufgaren des Haushalts-,
Kassen~- und Rechnungswesens, die Fithrung von Karteien

u'a‘

Die Grundtendenz der Verwaltungsautomatisierung lag bis-

her in einer langsamen Umstellung von Arkeitsgelbieten

mit hohem Massenanfall und hoher tis mittlerer Automa-

tisierbarkeit. Die AutomatisierungsmBglichkeiten wurden

allerdings bis heute el weitem noch nicht ausgeschdpft.
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Hier werden die primdren M&glichkeiten fir die weitere
Entwickiung der Automation liegen. Allerdings nur pri-
mire M&glichkeiten! Der Einsatz der Datenverarbteitung
fincdet damit keinesweps seine Grenze. Es wird weilter
gehen., Auch kcempliziertere Aufgaben und Abldufe werden
fir maschinelle Verfahren aufbereitet werden, wenn sich

damit Gie Verwaltungskosten senken lassen.
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¢) Kostenorientierte Modernisierung

Bei steigenden Aufgabenwachstum einerseits, Veriteuerung der
Verwaltungsleistungen und wachsenden Kostendruck andererseits
sucht die 8ffentliche Verwaltung einen Ausweg durch Modernisie-
rungsmafinahmen, un sco die steigende Aufgabenfiille mit geringe-

ren Kosten bhewidltigen zu kdnnen.

Gestalt, AusmaB und Tempo dexr Modernisjerung in der Sffentlichen
Yerwaliung sind wesentlich durch diese Zielsetzungen begtiwmmt, Dar-
aus folgt, daf Modernigieruncemalnehmen im allgemeinen darauf abe
gestellt sind, die Produkiionskosten pro Leistungseinheit durch
Abbau der Pergonalkosten zu senken und die wachsende Aufgaden-
fiille bei gleichen oder nicht wesentlich steigenden Kosten zu

bewditigen,

Ouantitit und Die Ziele solcher Modernisierungsnalnahmen sind guanititativ be~
Qualitdt in

der Zielpetuzung
der Gffentlicklmpere Personalkosten bei gleichem AusstoB" oder YgrifSerer Ausstol
g:;wgiggﬁiigge_bei ndglichst gleichen Personalkosten",. Qualitative Zielsetzungen,
rung nidnlich durch Modernisierung das Angebot an Leistungen der of-

fentlichen Verwaltung zu verbessern, treten dancben weitgehend

stimmt, Sie lassen sich auf die einfache Formel bringen: "Gerin-

in den Hintergrund.

Vorbilder der Aber nicht nur dexr guantitaitve Charskiter der Ziele begtimmt
Privatwirt-

sonaft fir die Gang und Richtung der gegénwiHrtigen Modernigierung., Die Verwal-

Modernigie- fungsspitzen stehen bei der Durchfiihrung von Modernisierungsmafingh-
rung in der . . ,
sffontlichen men meist unter hohem Zeitdruck und unter dem Zwang, rasch zu

Verwaltung gichtbaren Erfolgen - also nachweisbaren Kosteneirsparungen -
zu gelangen. Ds in der 8ffentlichen Verwaltung ausgebildete Mo~
dernisierngsfachleute - vor allem Fachkrifie fiir den Einsatz
elektronischer Datenverarbeitung - fehlen, ist es naheliegengd,
auf Vorbilder der Frivatwirtschaft zuriickzugreifen, Die dort
entwickelten Modelle fiir den Einsatz elekironischer Datenverar-
beitungz werden hiufig unkritisch {ibernommen und anf die Ar-
heitsverfahren der offentlichen Verwaltung angewandi, Dabei wird

iibersehen, daf die Bedingungen der Arbheitgverfahren in der Ver-
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waltung von Industrieunternehmen oder der Verwalitung von groSen
Versicherungsgesellschaften unter ganz enderen Dedingungen ste-

hen als die Verfahren der Sffentlichen Verwaltuns.

Die Tbernahme von Vorbildern sus der Privatwirtschaft tridgt dazu

bei, daB Modernisierunggmdglichkeiten und Modermisierungserfolge
vor sllem unter dem Gegichtgpunkte betriebswirtgchaftiicher Ko-
gtep-Ertrags-Modelle gesehen werden. Ihre Anwendung auf diec Are

beitsgebiete dexr Sffentlichen Verwaltung igt teils gar nicht
néglich, teils hat pie schwerwiegende Folgen,

Modernisie-~ Kogtenorientierte Konzepte in der Verwaltung sgind durch folgende
rungsform bei s : .

kostenorion— Modernisierungsformen gekennzeichnet:

tierten Mo-

dernigierungs- . , . . . .

Yonzepten (1) Dei RationalisierungsmaBnashmen ist die Tendenz zu beobachten,

Aufgaben an hierarchisch iibergecrdneten Stellen zu zentralisieren
und bigher im BehBrdenaufbau getrennte Lmter nach Mdglichkeit
zusammenzulegen. Gleichzeitig igt in einigen besonders arbeits-
reichen Teilen der 3ffentlichen Verwaltung (Steuerverwaltung, So-
zialversicherung) eine zunehmend arbeitsteilige Gliederung der
Behtrden in einzelne sachlich zustindige Referste und Abteilun-

gen fegizustellen,

Beides bereitet den Bingatz von elektronischen Datenverarbeitungs-~
anlagen voxr, die bei der Bearbeitung grofer Massen gleichartiger

Daten bemonders rentebel sind.

(2) Folgerichtig konzentriert sich die Teilautomation auf jene
Bereiche, in denen eine gehr grofBe Anzahl von Pillen mit ein-
deutigen Verfghrensregeln zu bearbeiten und grofle Mengen von Da~
ten zu gpeichern sind. Beispiele dafiir sind die Behirden der So-
vialversicherung (Landesversicherungsimter und Bundesversicherungs-
anstalt fiir Angestellie), die Landesversorgungsimier, die groBen

Finanzé@nter und schlieBlich die grofBen Gemeinden,

(3) Un die M8glichkeiten der Datenverarbeitung, insbesondere die

hohen Kapazititen von GroBrechnern, wirtschaftlich vell auszunutzen,
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wird die elektronische Datenverarbeitung - vor allem inm Bereich
der staatlichen Verwalitung -~ auf hoher hierarehischer Ebene zentral
eingegetzt. In einigen Linderm mind die Planungen zur Errish=-

tung zentraler Datenbanken fiir die stagtliche und die kommunale
Verwvaltung schon weit gediehen, Die gemeinsame Benutzung zentra-
ler Datenbanken setzt voraus, daf die Arbeitsabliufe der staai-~
lichen und kommunalen Verwaltung weitgehend integriert werden,
Diege Entwicklung Kann eine einschneidende Verfinderung fiir die
troditionelle und verfassungsrechtlich gesicherte Jutonomie vor
allen der kleinen Gemeinden bedeuten, deren Folgen noch nicht

abtsehbar gind.

Die Angtrengsungen, die Arbeitgproduktivitit mit dem Ziel denm
Kogteneinsparung zu erhthen, werden in paher Zukunft die Entwick-

lung der Modernisierung in der Bffentlichen Verwaltung stark

beschleunigen, Ausenblicklich giehen wir erst ap fAnfang dieser
Entwicklung, Die Moglichkeiten vor sllen der elektronischen Da~

tenverarbeitune werden erst seit verhiilinismiBigs kurzer Zeit
genutzt,

Die Entwicklung wirxé up po_schneller fortgschreiten, je stéirker
sich die Interessen durchsetzen, die an vorwiegend kogtenorien-

tierter Modernigierung bestehen.

Interessen an  Steigende Kosten der 8ffentlichen Verwaltung ktnnen nur durch
kostenorien=
tierter Mo-

dernisierung nen haben Interesse an den Leistungen der 8ffentlichen Verwal-

Stenererhthungen aufgefangen werden. Private Wirtschaftsunterneh-

tung, soweit sie ale Vorleistungen in die private Produktion ein-
gehen oder die Stabilisierung des gesellschaftlichen Sysiems be-

Interessen der wirken und danit die Voraussetzungen privater Produkiion sichern, .
privaten Wirt-

gcehaft und Tei-
len der Offent- fiir diese Funktion der Sffentlichen Verwaltung leisten miissen,
lichkeit an ko=
stenorientier—

ter Moderni- private Wirtschaftsunternehmen, sofern sie sufgrund der Marktsi-
sierung

S8ie sind aber bemiiht, den Beltrag, den sie in Form von Steuern
n¥glichst gering zu halten., Jede Steuererhthung bedeutet fiir
tuation die Stenererhthungen nicht {iber Preise an den Verbraucher
abwilzen konnen, geringere Profite. Thr Interesse gilt daher allen

MaBnaohmen, durch die die Kosten der 8ffentlichen Verwaltung ver-

ringert werden.
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Intercase an einer Verringerung der Verwaltbtungskosten haben auch
weite Teile der Devidlkerung, die als Steuerzahler fiir die fi-

nanziellen fufwendungen in der 6ffentlichen Verwaltung auikommen
piisgen. Erhdhungen der Lohn- und Einkommensgteuer und die grund-
sitzlich auf die Preise iiberwilzten Erhéhungen der Unsatz- oder

Mehrwertsteuer beschneiden die realen Binkonmen.

Der Buf nach Verbilligung der Bffentlichen Verwaltung findet,
jedenfalls in weiten Teilen der Offentlichkeit starken Widerhall,
sobald die Vorstellung vom fAbban der Steuerbelastung danit ver=
kniipft ist. Dengegeniiber besteht nur ein begrenztes Dewublisein

von den Myglichkeiten der Qualititsverbesserung.

Interesge der Durch Kosten- und Modernisierungsdruck in der Sffentlichen Ver-

Herstellerfirnenwaltung énisgtohdt filr die®merstellerfirmen ein bedeutender Ab~
an kostenorien-

tierten Moderni-
sierungskonzep— res Interesse besitzen die Herstellerfirmen wvon Datenverarbei-
ten

gatznarkt fir ihre technischen Geridte und Anlagen. Ein besonde=

tungsanlagen an betriebswirtschaftlich orientierten Modernigie-
rungsrnodellen, die Modernisjerungskonzepten der Industrieverwaltung
entgprechen. Diese Modelle ermglichen es ihnen, ihre bel der Mo-
dernisierung der Indusitrieverwaltung gewonnenen Erfahrungen un-
nittelbar auf den Bereich der ffentlichen Verweliung zu iiber-
tragen und die in Prinzip bereits entwickelte soft-ware ( Bin-
satzanalyse und -beratung) an die 8ffentliche Verwaliung noch

einmal zu verkaufen.,

An Xkogtenorientierten Modernisierungskonzepten der Bffentlichen
Verwoltung bestehen nichitige Interessen, und sie fallen nit de-

nen der Verwslitungsspitzen oft zusammen,

Nochmalss Das Natiirlich kann man sagen, daB jede Forn kostenorientierter Mo-
Problen dexr
- kogtencrien-
tierten Moder~ fern sie zu "rationelleren" Verfahren fiihrt, damit Kogten eip=

nisierung gpart und Mittereisetzt, die wederum der Allgeneinheit zugute

dernigierung sinnvoll fiir alle Gesgellgchaftemitglieder ist, so-

komnen k®nnen. Das igt aber nur zum Teil richiig.
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Dag Troblem igt, dafl in kostenorientieriten Modellen dic Funiction

degs 8ffentlichen Diensgtes filr die Gegellscheft ouller Acht gelss—

sen wird, So werden die Ziele der Modernisierung gor nich disku-
tiert, Gesmelischofiliche Anforderungen. die sich politisch nicht

durchselzen konren, deren Erfiiilbarkeit den jeweiligen Interecgsen-

ten noch nicht bewnBt geworden ist odew deren Drinsiichksit fir

die Zukunft noch nicht asusreichend bekapnt ist, werden nicht bew

friedigt. Kostenorientierte Modernisierung stellt domit Weichen

fir ein Ziel, dessen Alternativen nicht diskutieri sind.

Wobei es gor keine Frage isi, daB die BErfiillung neuer Anforderun-
gen ebenfalls moderner Technoleogien und Orgonisstionsprinzipien
bedarf,

4, Widergpriiche zwischen gesellschofilichen Anforderungen und ko~

giencrientierter Modernisierung

Bicher ist, da8 durch kostenorientierte Modernisierung die &ffent-
liche Verwaliung billiger wird. Deshalb lassen gich fiir diege Mo-
dernigierung auch verniinftige Argunente anfilhren, Dieses EKonzept
tritt cher in Konflikt nit den gesellaschafitlichen Funktionen der
8ffentlichen Verwoltung. Das bedeutet, dall neue Lsungen der Ver-

waltungspodernisierung gesucht und gefunden werden miissen.

Neue Konzepte der Verwoltungsmodernisierung miisgen plifisch durch-
gegetzt werden. Die Chancen politischer Durchsetzung sind un so
grifier, je mehr die gegellschaftlichen DBedingungen neuer Anforde-
rungen bekannt sind und in neuen ~ alternativen - Modernisierungs-
konzepten beriicksichtigt werden. Dies gilt insbegondere donn, wenn
die Intereggen von gesellgschaftlichen Gruppen verireien werden sollen,
die eine vergleichsweise schwichere Stellung in gesellschaftlichen

Machtzusanmenhang haben.

Die beiden folgenden Abschnitte zollen eher heisgpielhaft nls sy-
stematisch zeigen, welche negativen Auswirkungen kostenorientierte
Modernisierung filr die Gesellschaft haben kann und welche Leistun-

gen der 6ffentlichen Verwaltung heute schon mbglich sind.
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a) Konflikte zwischen den Zielen der kostencrientierten
Modernisierung und den Interessen an Leistungen der

8ffentlichen Verwaltung - Beispiele

Die Folgen ausschlieBlich kostencrientierter Modernisierung
erfdhrt der Blrger vor allem in der "ausfihrenden" Ver-

waltung.

So macht es etwa die maschinelle Bearteitung notwendig,
Verwaltungsakldufe zu standardisieren: Das bedeutet,
daR der entsprechende Ablauf nach seiner eindeutigen
logischen Struktur neu gecordnet werden muf (Procramm!)
und nur die Daten erhclten und beriicksichtict werden
diirfen, die flir das formal festrelegte Ergebnis (Bauge-
nehmigung, Steuerbescheid, Lohnsteuerausgleich) tedeut-

sam sind.

Im Interesse der Kestensenkung besteht dabkei die Tendenz,
den fir die Standardisierung der Abldufe notwendigen

ihm zuzu-
muten, maschinengerecht aufbtereitete Formulare auszufillen,
deren inneren Auftau er nicht erkennen kann. Ekensc sind
die maschinell ausgedruckten Bescheide standardisiert,
d.h. die Lkeigegeltenen rechtlichen Begriindungen sind

auf Typen von Fdllen akgestellt und fiir den betrof-

fenen Blirger in vielen Fdllen unverstdndlich. Beides
erschwert dem Blirger die Verfolgung seiner Rechte gegen-~
iter den Beh&rden. Dieser Nachteil trifft ihn um so
schwerer, als im Interesse der Kostensenkung Beratung
und Information durch die Beh&rden, die Lkei der manuellen
Dearteitung durch Kontakte mit den entsprechenden Sach-
tarteitern immer noch mdglich war, allzemein einge~
schrdnkt wird. Die Kesten entstehen Jetzt dem einzelnen,
der Beratung in Form von privaten Dienstleistungen in
Anspruch nehmen muf. Dabtel geraten die finanziell schwi-
cheren Teile der Bevdlkerung und diejenigen, dis den Um-

cang mit Steuerkeratern, Rechtsanwdlten usw. nicht ge-
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wohnt sind, zusdtzlich in die Hinterhand gegeniiter sol-
chen, die Beratungskosten als Detriebsausgabten atbuchen
und sich kenntnisreiche Berater leisten k&nnen. Die ge-~
nannten Nachteile treffen also nicht alle Dlirger gleich-

miBig.

Kontakte mit den Behirden werden dem Dlirger auch durch

Rationalisilierungsmafnahmen erschwert, die meist im Zu-

Erschwerter sammenhang mit der Einfihrung der elekironischen Daten-

§;2§2$21?i§ verarrteitung stehen, alsc vor allem durch die Aufldsung
von Amitsstellen kzw. AuPenstellen, die zunehmende Zen-
tralisierung von Aufgaken auf hierarchisch iitergeordne-
te Stellen. Sc¢ kann etwa der Birger in vielen Grofstiddten

Zeitverluste Einwohnermeldebescheinipungen nicht mehr bei den Poli~

zeirevieren erhalten, sondern mufl durch die halbe Stadt
zum zentralen Einwohnermeldeamt fahren, in dem alle
Einwohnermeldedaten elektronisch gespeichert sind und

maschinell forigefihrt werden.

Zunehmende Ent- Spezialisten <er Datenverarkteitung und die Verwaltungs-
fremdung zwi-
schen Gffent-

spitzen fordern aus Kostengrinden, die rechtlichen Grund-

licher Verwal- lagen des Verwaltungshandelns (Gesetze, Verordnungen
E:?%sggifie“ und Verwaltungsanweisungen) auf die Bedingungen der

glektronischen Datenverarbteitung auszurichten; ma-

schinengerechte Gesetzgebung.

Automationsge- Diese Ferderung kann dazu flhren, daR auf Unterscheidun-
rechte Gesetz~

gebung gen, Verfeinerungen und Sonderregelungen in den gesetz-

lichen Bestimmungen verzichtet wird, die im Einzelfall
gerechtere Lisungen mdglich machen. Sicher sind heute
die meisten Verwaltungsgesetze zu kompliziert. Die Ver-
einfachung der Gesetze ist wiinschenswert. Jedoch darf
diese Vereinfachung nicht nur durch das Ziel der Kosten-
senkung sgeprdgt sein. Wenn man nicht nur auf Kosten-
senkung schielt, kann gerade der Computer die problema-

tische "F&dlle"” zuverldssiger kearteiten.
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Die kostencrientierten Modernisierungskonzepte flihren da-
zu, daB die &ffentliche Verwaltung sich immer weniger als
Dienst an der Gesellschaft, als Instrument zur Erflillung

gesellschaftlicher-Anforderungen versteht,

Dies alles weckt im Rirger Unwillen gegen die Arkeit der
Behdrden, Miftrauen gegenliter den Beamten und Anpestell-

ten, die seine Angelegenheiten tetreuen.

Unpolitisches Kostenorientierte Modevrnisierungskonzepte filihren auch
Selbstverstdnd-
nls und Zunahme
politischer Ent- waltung.

scheidungen durch

die Sffentliche

Verwaltung Wie wir gesehen haten, wird die Verwaltune als Planungs-,

zu Konflikten im Verh#linis von Gesellschaft und Ver-

Steuerungs~ und Kentrollinstrument immer wichtiger. Die
Verwaltung wird mit diesen Funkticnen nur fertig, wenn
sie modernisiert. Es hédngt jedoch von der Art der Mo-
dernisierung alb, welche Wirkungen Flanung, Steuerung

und Kontrolle fir die Gesellschaft haben. Wird nur unter
Kostengesichtspunkten modernisiert, so fragt man nicht
mehr, was und flir wen geplant wird. Man tut so, als seien

die Ziele v8llig klar.

Die Aufgaken eines Staditplanungsamts z.D. sind wesent-
lich von den Aufgalen einer Personalausweis- oder PaR-
stelle in grofen Kommunalverwaltungen verschieden. W&h-
rend in den Personalausweis- bzw. Pafstellen Antrige
auf Erteilung eines Personalausweises oder eines Reise-
passes gepriift und in einem testimmten Sinn entschieden
werden, kann das Stadtplanungsamt seine Aufgabe nur er-
flillen, wenn es zukiinftige Entwicklung der Einwohner-
zahlen, zukiinftige Verkehrsktediirfnisse, die Entwicklung
der Standértverteilung fir Betrielte und Verkaufsstédtten
im Stadtzentrum und in duferen Stadtteilen u.&. voraus-
sehen und daraus entstehende Anforderungen an die Stadt-

entwicklung erkennen kann.
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¥

r 2¢ “Zarf Jabtei nicht stehen kleilen., Die >13nunis—
direk

Ate
frabe kann nicht erfilit werden, wenn nur 1e/81cht~

au
baren Entwicklungen herlicksichtist und die Teilinteres-~
sen von Autcfahrern, binzelhéndlern und Grofunternehmen
scheinkar neutral koordiniert werden. Es muf entschieden
werdan, welche Interessen, wic zu Derlcksichtigen sind.
Die Sichzrheilt der a2lten Leute una der Kinder im Verkehr
uni ie Reinhaltung der Luft stehen im Widerspruch zur
autogerachten Statt. Das Reprisentationstediivrfnis der
Grofbanken und der Industrieverwaltungen mit ihren Rie-
senktauten im Stadtzentrum 148t sich nicht mit einer le-
Eerniiigen Innenstadt vereinkaren. Die technischen Mog-
lichkeiten der Datenverarteitung kinnen ein Hilfsmittel
sein, <Zie Stadtplanunz an den Redirfrnissen der Pevilkerung
auszurichten. Diese M&zlichkeiten Alrfen jedech nicht den
Interessen einer miglichst tilligen, d.h. nur kosten-

crientiert medernisierten Flanung zecpfert werden.

Kontrell-, Steuerungs- und Planungsaufgaben sind politi-
sche Aufgaten. Thre Erfilluny setzt veoraus, daB die ent-
sprechenden Amter und Dehfrden Jdie gesellschaftlichen
Anforderungen als s~lche erkennen und pclitisch Lewerten

kdnnen. Das redeutet z.52. unter ‘len heute gegebenen DRe-
)

1|

Aingungen, -1ak es ihnen gelingt, durch die Art ihres
Vorpehens die politischen Entscheidungssremien, die ihre
Aufgaren festleren, flir ihre Frcobleme zu interessieren
und ihnen enteprechendz Entscheidungsunterlagen zur Ver-

fiicung zu stellen. Dakei treten zwel Probleme auf:

Serlicksichti- Einmal entsteht <as Frellem, daf weittragende pelitische
cung poli- . . A .
S P s Entscheidungen ohne EinfluBnahme und Kontralle der se-
tisch legi- = =
timierter wihlten peolitischen Vertreter getroffen und vollzeogen
Kontrolle .

werden.

Gefahr technc- Umgekehrt entsteht das rrotlem, dahl #ffentliche Verwal-
k tlScher o . . - ..

: tunfen:sich im aliremeinen als unpclitische Instrumen-
Fi3

ta verstehen. Daraus erwidchst die Gefahr, dal sie zu

"technckratischen” Lisunren neigen: zu Ldsungen, die als
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"yvon der Sache her zwinrend und unausweichlich" be-~
zeichnet werden, als "letztes Wissen' von Experten, das
politisch gar nicht beeinfluBt werden darf., Aber selbst di
Fraje nach dem ¢lUnstirsten stddtischen Verkehrsnetz kann
nich®*%on StraRenkauern und Verkehrsplanern teantwortat,

sondern mud pelitisch entschiedan werden.

Yerkennung des Kostencrientierte Modernisierungskonzepte verstdrken die-
olitischen . . }
b se unpclitische Haltune. Stehen auch rei Kontroll-,
Auftrags : =
Steuerunss~ und Planungsaufgaben Kostengesichtspunkte
im Verdergrund, werden also Planungskonzepte nur nach
der Hthe des Verwaltungsaufwands Leurteilt, den sie ver-
ursachen, so verfehlt die 6ffentliche Verwaltung ihren
eigentlichen Auftrag und fligt der gesellschaftlichen und

industriellen Entwicklung schweren Schaden zu.

{otwendigkeiten Je mehr die Sffentliche Verwaltung sich als unpclitisches

222 Verdnderun- Instrument versteht, je stirker sie sich an Kostenge-

- sichtspunkten orientiert, desto stdrker richtet sie sich
tei der Erfillung ihrer Aufgaben auch an den restehenden
Verhdltnissen aus, destc weniger erkennt sie die poli-

tische Notwendigkeit ihrer Verdnderung

"

Gesellschaftlicue Anfeorderuncgen an Stadi- und Stadtent-
wicklungsplanunt werden nicht erfiillt, wenn etwa die
Verkehrsstrdme cder Aie gegebenen Elgentumsverhdlinisse
an 8rung und Bceden einfach in die Zukunft preojiziert
werden, ohne dak ihre gesellschaftlichen und wirtschaft-
lichen Ursachen und Wirkunsen untersucht und politisch
rewertet werden.

Planungen der Schul- und Hechschulbehdrden greifen zu
kurz, wenn sie cden Austau der Schulen und Hochschulen
ausschlieflich an <en Lbisherigen Entwicklungen der
Schiiler- und Studentenzahlen ausrichten und neue Anfor-
derunyen an Chancengleichheit der Ausrkrildung wie neue
Anforderuncsgtrukturen veon Arkeit nicht berlicksichtigen.
Arteitskrdfterlanungen sinid verfehlt, wenn sie die veor-
handenen keruflichen Qualifikaticnen und die gegenwir-
tige Nachfrage nach Arbeitskrdften z2ls Planungsdaten zu-
grundelegen und lediglich in die Zukunft verléngern.
Etensc sind Raumerdnungsplanungen von zweifelhaftem Wert,
wenn sie sich ausschlieBlich ven den augenklicklichen
regebenen Wirtschaftsstrukturen, dem vorhandenen Stand
der Verkehrsentwicklung und den bisherigen Industrie-
ansiedlungen lelten lassen.
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Werden Computer tel der Erfilliung von Planungsauf-
gaken nur mit :iem Ziel eingesetzt, die Verwaltungs-
kosten zu senken, dann kann lhre Anwendunc zu ver-
hidngnisvollen Konsegquenzen fir die weitere gesell-
schaftliche und wirtschaftliche Entwickiung fihren.
Es ist sinnlos, Computer mit einer Unmenge von Daten
zu fittern, die ausschlieRlich die gegenwdrtige
Situaticon wiedergeten.

Sicher k&nnen wmit Hilfe von Ceomputern Planungsaufgaten

schneller und mit geringeren Kosten als bisher durch-

seflihrt werden. Ausschlieflich kastencrientierte

Planungsmethoden verkennen abter nicht nur den poli-

tischen Charakter ihrer Aufgake, scondern sind so-

-

zar im Sinne inhres - falschen - Einsatzes "unwirt-

schaftlich”, weil sie die Leistungsfdhigkeit die-

ser Anlagen fuc kemplexe Planungsaufgaben gar nicht

ausnutzen!

E) Neue gesellschaftliche Anforderungen und mdgliche

Leistungen der Verwaliung

Kostensenkung ist die herrschende Zielsetzung der Mo-

dernisierung. Die andere Chance liest in einer Erhd-

hung der Qualitit der Verwaltungsleistunsen mit glei-

chen, méglicherweise ater sogar sinkenden Kosten.

Auch eine Modernisierunas, die auf Erhdhung der Quali-
tdt von Verwaltungsleistuncen ausgerichtet ist, Lkedeu-
tet Produktivitdtsfortschritt: Auch ihr liept eine
Verkesserung des Verhdltnisses ven Kogsten und Lei-
stung zugrynde. Aber Leistung tedeutet hier nicht nur
ein Lestimmtes Quantum von Leistunsseinheiten, sondern
terticksichtipt eten auch die Art der Leistung. Datel
geht es nicht um einzeltetrietliiche Qualitdt, sondern

um cden resamtwirtschaftlichen Nutzen.

Die Tatsache, 7al nur diese Seite der Modernisieruny

‘gesehen wird, ist <arauf zurlickzufiihren, dak es nir-

gends klere und eindeutige Vorstellungen von Qualitédt
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Sffentlicher Verwaltungsleistuncen gibt. Kein Wis-
senschaftler, kein Verwaltunrsexperte, kein Daten-
verarteitungefachmann und kein Pclitiker ist heute in

der Lage, umfassend und langfristis zu restimmen,

was Qualitdt ven Offentlichen Verwaltungsleistungen
zu bedeuten hat. Das kann auch gar nicht der Tall
sein. Der Pegriff von Qualitidt 8ffentlicher Verwal-
tungsleistungen Lezieht sich nicht auf etwas ein fir
allemal Gegelenes! Ir kann sich nur auf einen gesell-
schaftlichen ProzeR Leziehen, in dem Interessen
einzelner gzesellschaftlicher Gruppen artikuliert und
politische Pricoritéten pesetzt bzw. peclitische Priori-
tédten gegen Interessenzusammenhénge durchgesetzt wer-
den. Aber dieser Frrnzef kommt nicht ven selbst zu-
stande, er verlangt den Einsatz von gezielten poli-
tischen Aktivitdten. In diesem Prozef wird der Ge-
werkschaft aine kedeutende, wenn nicht ausschlag-
gebende Relle zufallen. Davon wird spdter noch zu re-

den sein. Eines aber ist deutlich:

Die Qualitdt von Leistungen der &ffentlichen Verwal-

tung muft sich aus den resellschaftlichen Anforderun-

gen ergeken. Aus den resellschaftlichen Anferderun-

gen sind alternative, auf Erh&éhung und Veridnderung

der Qualitdt gerichtete Modernisierungskonzepte fir

dle Verwaltung zu entwickeln., Wir sprechen daher ven

gualitdtsorientierten Modernisierungskonzepten,

Qualitdtscorientierte Modernisierungskonzente missen

einmal flr die gegenwdrtige Situation und unter den

=Tl

segenwdrtiren Bedingungen, zum anderen aker in einer

verhiltnismidfipg weiten Zukunftisperspektive entwickelt

werden.
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Qualitédtsorien- Sall die Verwaltung Bedirfnisse der Bevdlkerunys, soczilale
tierte Mcderni- . . . . " . .
. Gleichhelt und Gerechtickelt stédrker als Lbisher Leriick-
sierungskonzep=- =
te sichtigen, s setzt dies eine fortschrittliche Gesell-

schaftspolitik und entsprechende Gesetze vaoraus. Aber
auch dann genllgt es noch nicht, daf die Verwaltung nur
Gesetze vcllzieht. IThre Rewdltisungshaltung wird nur
dann aufgebrochen, wenn sie die Verkereitung und Durch-
fiihrung pclitischer Entscheidungen selbst an qualitdts-~

crientierten, nicht kostencrientierten Zielen mipt.

3]

Am

zepte einer qualititscrientierten Modernisierung zu

riinen Tisch ist es nicht miglich, umfassende Kon-

i

entwickeln. Sie milssen Ergebnis eines politischen Pro-
zesses sein, in dem wissenschaftliche Analysen, Ausar-
beitung politischer Zielvorstellungen, politische und
instesondere gewerkschaftliche Praxis in steter Wech-

selbeziehung stehen.

Hier wird 4der Versuch unternommen, an einigen Beispie-
len zu veranschaulichen, in welche Richtung die Ent-
wicklung anferderungsorientierter Konzepte zielt. Einige
der Beispiele zeigen, daB sclche Konzepte bereits in der
gegenwdrtigen Situatien und unter den zegenwdrtigen
Bedincunyen entwickelt werden kdnnen. Andere Beispiele

zielen stérker auf zukiinftige Entwicklungen.

Beispiele zum Ver- Die individuellen Lekensbedingungen sind zunehmend von
hidltnis von Blir-
ger unc Verwal-

komplizierten und undurchschaulbaren gesellschaftlichen

tung und wirtschaftlichen Preozessen bestimmt. In vielen
Begssere Informa- Fdllen reicht das erwortene Wissen und die gesammelte
tion

Lebenserfahrung nicht aus, um folzenreiche Entschei-
dungen mit Sicherheit zu treffen, ok es sich nun um
Entscheidungen zur Schul- und Berufsausbtildung, zur
Altersverscorgung oder um die Arkeitsplatzwahl handelt.
Mit Hilfe mocderner Datenverarbeitungstechniken wire
es bereilts heute md¢lich, durch Sffentliche Stellen

umfasscnde Informationshilfen zu geben, die jedem
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Bilrger zuzdnglich sind, . ihm verhd3ltnismiRig sichere
Informationen flr seine Entscheidungen gebeﬁ?qdie ihn von

Zufall und Willkilir unakthidngig machen.,

Ein Beispiel aus “er Sozialversicherunce zeigt, daB sol-
che Informaticnssysteme Lhereits unter den gegenwirtigen
Bedingungen geschaffen werden k&nnen: Gegenwdrtis laufen
Bestrebungen tei Qer Sczialversicherungstrégern, ein
Infermationssystem der Rentenversicherung aufzulauen,

das jedem der 30 kis 35 Millisonen Versicherten die Még-
lichkeit gibt, sich fiter den Stand seiner Beiltrdge und

die HOhe seiner Rente zu informleren. Dabei singd die not~
wendigen persdnlichen und arteitsplatztezogenen Daten
zentral gespeichert und kénnen jederzeit abgerufen werden.
Diese Daten sollen aus den An- und Abmeldungen durch die
Betriebe und die Eintragungen {iber die erhaltenen Entgel-
te aus der Versicherungskarte entnommen werden. Wird den
Versicherten zugleich ein " Yepgicherungsscheckheft” an
die Hand gereten, d.h. ein Heft, das mehrere An- und Ab-
meldeformulare enth&lt, so kann tei jedem Arteitsplatz-
wechsel des Versicherten ein Blatt aus diesem Scheckheft
mit den entsprechenden Eintragungen an den Rentenversi-
cherungstriger eingesandt werden. Dort k&nnen die entspre-
chenden Daten groRentelils {liter elektronische Lesegerite

in die Speicher eingegelben werden. Jederzeit kann dann

der augenbtlickliche Stand der Rentenkerechtigung maschinell
terechnet und dem Versicherten in Form eines Kontoauszugs
mitgeteilt werden. Diese Infcormationen kénnen den Ver-
sicherten wertvclle Hilfe leisten, wenn sie ihre Altersver-
sorgunyg verkbessern wollen oder auch helfen, etwa fehlen-
de Unterlagen zu tesorgen und s¢ rechtzeitis zu ihrer
Rente zu kommen. Zugleich ermfpglicht dieses System, Le-
rufliche und ketrietbtliche Veridnderungen «er versicherungs-
pflichtigen DBeschidftigten zu erfassen. Es kann damit wert-
volle Daten flir Entscheidungen der Wirtschafts~ und KRe-

gicnalpclitik zur Verflgunr stellen.
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Bessere Beratung, Durch kostenorientierte Modernisierung wird es den Blir-
leichtere Zu-

o . . rern zunehmend erschwert, in ihren Behdrdenangelegen-
ginglichkeit & ' ° ’ . E€~CE

heiten DBeratung der zustindigen Stellan zu erhalten.
Beim gegenwdrtizen Stand der Technik ist es aber ohne
weiteres mdglich, Beratungsstellen zu errichten, die
durch sog. "Terminals" {Dateneingaba- und -abrufge-
rdte) mit zentralen Datenverarkeitungsanlagen vertunden
sind. Den Blirgern k&nnte in leicht zugdnglichen Aulen-
stellen individuelle Beratung ihres Falls zuteil wer-
den, die durch Abrufen der entsprechenden Daten von
zentralen Speichern jederzeit ermiiglicht wirde. Der-
artige Verfahren sind ver allem fir Verwaltungskereiche
sinnvoll, in denen Zas Bediirfnis der Blirger an Beratung
tesonders hoch ist. Dies gilt etwa fir die Steuerver-
waltung, wo aufgrund der auberordentlich komplizierten
Gesetzgekbung der Blrger chne fachlich ausgzbildeten Rat
nicht die gesetzlich eingerdumten Steuererleichterungen
voll ausnutzen kann. Beratungsstellen miiBten allein
deshallt eingerichtet werden, um tatsdchlich die Gleich-

heit vor dem Gesetz zu sichern.

Die neuere Entwicklung der Datenverarteitungstechnik
Lietet auch die Mdglichkeit, AuBenstellen von Behdrden
so zu errichten, daf sie leichter und mit wesentlich
geringerem Zeitaufwand zuginglich sind. Diese Technik
wlirde es auch erlauken, 1n diesen AuRenstellen Routine-~

fdlle sofort zu erledigen.

Sicher sind sclche L&sungen heute von ihrem technischen
Aufwand her noch auBerordentlich teuer. Sie wiirden eine
hohe maschinelle Ausrlistung und die Nutzung ven Daten-
ferniitertragungsnetzen voraussetzen, die zwar schon
heute von der Bundespost zur Verfligune gestellt werden
(Datel-Dienste), fiir die ater im allgemeinen hohe Ge-
Eithren bzw. Mietkosten anfallen. Der gesamtwirtschaft-
liche Nutzen eines sclchen Systems, der in der Ver-

ringerung von Wegen und Zeiten und in dem Interesse
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an schnellerer Entscheidunc besteht, kdnnte aber mdslicher-
weise tereits heute die Lei einer solchen Ldsung entste-

henden Investitisnskosten ausgleichen.

Die neue Technik eignet sich auch Jazu, die &ffentlichen
Einrichtungen taesser als bisher zu verwalten. Mit Hilfe

elektronischer Datenverarkeitunc

werden heute schon rrofle Bauverhalben ge-
rlant und gesteuert (etwa U-Bahn=-3auten). Die Stunden-
pldne der Schulen k&nnten durch Computer kesser auf die
Bedlrfnisse und die Lernfihigkeit von Kindern eingestellt
werden. In &ffentlichen Bitlinthekan kSnnen detaillier-
te und aussagekridftigze Dokumentationssysteme errichtet
werden, die den Biblistheksbenutzern schnelle Ukersichten
verschaffen. = Ahnliche Dokumentationssysteme wdren
auch in anderen Bereichen von groRem Wert, sn k&nren etwa
medizinische Dckumentationen Grundlage fiir schnellere und
genauere Diagnosen und Lessere drztliche Rehandlung sein

und vieles andere mzhr.

Kinftig wird es immer Jdringlicher werden, die Allgemein-

tHhigkeit der
“f{entlichen
Verwaltung Ebeil
xinftigen ze-
sellschaftli~
chzn Anforde-
MunSen

it ke s

Altmann/Dull/Kammerer (1971):

heit vor den negativen Foleen privater Interessendurch-
setzung zu schiitzen. Dieser Schutz kann nur dadurch er-
reicht werden, <aR Parlament und Regilerung 4ie gesetzli-
chen Kontrollinstrumente welter ausbtauen und ihnen neue
hinzufligen., Die Instrumente fiir eine langfristige Voraus-
schau und FPlaznunz mlissen verstdrkt werden, um zukiinftige
gesellschaftliche Entwicklunpgen besser voraussehen und
teeinflussen zu kinnen, etwa in der Raum- und Stddteplanung,

Bildungsplanung, Artsitskrifteplanung oder Verkehrsplanung.

Offentliche Verwaltung - Modernisierung als gesellschaftliches Problem
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Die gerenwirtir restehenden staatlichen Keontrollin-
strumente - etwa Lekensmittelkentrolle, Arzneimittel-
kontrolle, Gewerteaufsicht, Kontrelle der Einhaltung der
Arteitsschutzkestimmungen in Jen Betrieben, Aufsicht

der KartellbehSrden, Zestimmungen {ter den Umweltschutz-
haken gich in der Versangenheit hdufip als wenis wir-
kunrsevell erwiesen. Unsere Tareszeltungen sind vell von
Affairen und Prozessen, die MiBstinde offentaren (man
denke etwa nur an Zlen Crntergan-Prczel cder die Ver-
unreinizuns Jes Dodensees und des Rheins) ., Wirksame
staatliche Kontrnlle scheitert hdufig am Widerstand der
Interessenten, z.5. der-rketrnffenen privaten Unter-
nehmen. Ater vielfach verhinderte auch der notwendige
Verwaltungsaufwand - aus Kostengrinden - den Auflbau
wirkungsveller Kontrcllsysteme, Beim Auflbau sclcher
Kontrollsysteme sind ungeheure Mengen von Einzeldaten

zu Leriicksichtiren und zu verarteiten., Durch den veziel-
ten Einsatz elektronischer Datenverarbeitung liefen

sich hier wahrscheinlich zrofe Erfclse erzielen. So
kénnte etwz =~ um nur cin Beispiel zu nennen - die
Freisgiiterwachuns durch Jdie Kartellbehdrden wesentlich
erlaichtert, Zie Keontrolle von Marktabsprachen Lacdeu-
tend verstirkt werden, wenn alle Daten der Preisent-

ragneichert, die Entwicklung <der Preisce-

%
)

wicklung
staltung maschinell verrlichen und auffallence Verdn-

derunzen ausgedruckt wirden.

Umfassende Informationssysteme, Zie den Blirgern wich-
tize Daten fir Lebensentscheidungen zur Verfiligung stel-
len, k&nnen zurleich dazu kenutzt werden, Jdie Unter-
lazen fir die vielfidltigen Planunzsaufgabten -ler
Hffentlichen Verwaltung zu vertessern. Auch hier kann
der teabsichtirsrte Auflau eines Renteninformationssystems.
von dem kereits die Rede war, als zutes Deispiel ge-
wertet wer.len. Leistungsstarke elektronische Datenver-
arkeitungsanlazen erm®slichen es auBerdem, alternative
ilanunsskenzepte -lurchzuspielen und Jile jeweiligen

Folzen zu berechnen. In der Privatindustrie wird ke-
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reits selt einiger Zeit die langfvistire Produkticns-
und Absatzplanung mit szlchen Methoden vorgencmmen.
3olche PPlanunrsverfahren sind zufwendis. Ater sellst
die hohen Kosten sclcher Verfahren sind mit sroRer
Sicherheit zeringer als die ungeheuren Kesten, dle cer
Volkswirtschaft durch unterblisbene, unvollsténdige
cvder verfehlte Planuns erwachsan. Durch sclche Pla-
nungen werden <ie Weichen flr die Zukunit gestellt.
Die Versdumnisse Jder letzten Jzahrzehnte in der Raum~
und Staltplanuny, in der Lilduncs- und Berufsausbil-
Junasplanuns, Jder Arkeltskridfteslanuns und der Ver-
kehrsplanung miissen als mahnende Beispiele Jdafllr ge-

wertet werden.

Reprivatisieruns In 2en privaten GroBunternehmen werden mit grofem Auf-
n &ffentlichen
is

wan? einfallsreiche Techniken der Mclernisieruns im
stungen :

VO

Le
Hinklick auf 'ie Vertesserunc Zer Marktchancen einge-
fiinrt. Immer hi&ufiger dringen private Unternehmen in
Gediirfnisteresiche ein, die kisher <duvch Sffentliche
Leistungen unzureichend erfillt wurden (leispiel: Pri-~
vate Arteitsvermittlung flir Teilzzitbeschiéftirung,
vrivate Landvermessung). Es besteht Jdie Gefahr, dah tel
einer Fortsetzuns :ler nur kostenorientierten Moderni-
sieruny der Verwaltung immer mehy Leistungen, an denen
8ffentliches Interesse Lesteht, nur unter Gewinnin-
teressen erkracht werden, und damit flir den einzelnen

teuer older unzugingslich weridlen.

sessere Grundla- Mehr und tessere Daten erlauten eine bessere FPlanung in
zen fir staat-

liche Steuerunzs-
aufgalken Sc¢ kSnnen z.:. etwa MaRBnahmen der rericnalen Strukiurpe-

der steatlichen Wirtschafts- und Gesellschaftspolitik.

1itik endlich Lesser abgesichert werden. Bildunssin-
vestiticnen {Austau von Schuien und Hochschulen) kénn-
tern vezlelter und wirksamer einresetzt werden. Manche

sesctzreberischen Entscheidunsen wiren anders ausse-

fallen, wenn <en segsetzcebenden Kirrzerschaften mehe
und tessere Informaticnen zur Verriilvuns cestanden

hitten.
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Qualititscrientierte Modernisierunszskonzeste setzen go-

sellschaftsnrlitische Zielsetzungen voraus, die Gleich-

heitsrechte und Qamit die Zeddrfnisse vor ailem scozial

schwacher fev®lkerunssschicoten mehr beriicksichticen

2ls Lisher. Dle kunkrete Ausgestaltung dieser Ziel-

setzuns und entsprechends malitische Entscheidunsen

aber gsetzen serade wiedesr qualititscorientierte Modernisie-

runsskenzepte voraus und Jdamit mehr und sicherere Infor-

maticnen, lanrfristivere unt ressere Planung, stdrkere

.

Kentrollen privater Interessendurchsetzung.

Das aker heilft nicht, -af peolitische Entscheidungen durch

Verwaltungsexperten, Wissenschaftler und lanungsfach-

leute gfetroffen werden kinnen und sollen.

Flir solche Entscheilungen ikt es keine nolitisch neu-
tralen Mafstibe, denn sie stakilisisren ~der verindern
allemal Lestehende Interessen~ und rFachtzusammenhdnre.
Deshallbt missen die Entscheidungsinstanzen selbst und
2ie Grunilagen ihrer Entscheidunsen (die Informaticons-
systeme und Zie Exrerten’ demokratischer Kontrolle zu-
zdnglich sein.

5. Die Situation der Peschdftipten der 3ffentlichen Ver-

waltung kel keostenorientierter Modernisierung

k]

n

Bisher wurde nur rezeigt, Jdaf das klaszische Verwaltungs-

€

mcelell bFesondere Dedincungen fir Jdie Mod

schafft. Die Stellung der Beschidftipten

Zestaniteil der klassischen Verwaltungsors zanisa

Stenorientierte Modernisieruns wirvkt auf die

sation zurlick und verdndert vor allem dig S

Zeschdftisten.

a) Die Stellung der Beschiftisten

Sllzemeine Kenn- Ganz allvemein 138t sich Jile Stellung ler heschiftizter
z¢lchen der Stel- | . ,
A Ti - - = - Ao Ty k: oy L= Ty o By
Tuns der De- der Uffentlichen Verwaltungs Zadurch kennzeichnen, -lab
M

schniftigten Verdienst und Zesoldung, Aufstier, Sicheruns des Ar-
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teltsverhdltnisses im wesen*lichen von rersdnlichen
Merkmalen Zler Dleschiftisten und nur begrenzt von der
Titigkeit oder der Leistuns abhingiz sind. Sclche
persdnlichen Merkmale sin? einmal Schulabschliisse

un Einstellunssrurifungen in Laufkahngruppen, zum anie-

ron Lienst- und Lerensalter.

Lgistgng- und Td- Die Stellung der Teschiftisten der difentlichen Ver-
tigkelt waltung wird im Kegelfz211 nicht von den konkraten
Tdtiskeiten Lestimmt, diec sie ausfihran. Die H3he

ihres Verdienstes richtet sich nicht nach einem Ete-
stimmten mefBbaren Quantum von Lelstuneen und auch ihr
Fortkommen setzt nur @ine "allgemeine” Bewdhruny
voraus. Selbstverstinstlich k#nnen auch Zeamte und
Anrestellte =y &ffentlichen Verwaltuny ihr kerufli-~
ches Iortkommen durch den Nachweis lesonderer Leistun-~
cen beschliounirsen. Dagepen bestimmt sich Jie Stellunc
cler Arteiter und Ancestellten in der privaten Wirtschaf
abgeschen von Leuten in Management- urn:l Stabsfunktio-
nen - weitzehend nach der Tdtigkeit, Jdie sie ausfithren
und neach rkesconderen Leistunesnachweisen (extremstes
Beispiel: Akkordarkeit).

Laufrahn- (Verzi- Eirem Deamten oder Angestellten werden grundsdtzlich
tungs~) Jruppen

r Tdtigkeiten Uk ragen, die fi i o
uni Stellenkesel nu Etilgkeiliten Ukertraren, die fiir die Laufbtahnrcruppe

bzw. -stufe, in der er singecrdnet ist, vorher festze-
lest werden sind. Einstellungs und Eingrupplerunz ven
Feschiftisten folren datei dem in den Bescldungspge-
setzen enthaltenen Stellenschliissel. Diesasr gibt ein
Festimmtes VerhZltnis der Lauflahn- Lzw. Verglitungs-

sruppen zueinander an.

Dadureh entsteht ein Stellenkerel mit einer kleinen
TSpitze"™ (hdherer Dienst bzw. entsprechende Versltungs-
zrupne) und einem starken, mit abnehmender Qualifika-
tion sich verkreiternden Mitteltau {(3eschidftirte des
gehobenen und mittleren Dienstes Lzw. entsprechende

Vergitungscruppen). Dieser Stellenkerel ist je nach den
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Aufraten der Z2ehlrden unterschiedlich ausgeprégt. Sc
weisen etwa die IJehdrden der Sczialversicherung einen
flacher ausgerrigten Stellenkersel auf als die Rehdrden
der innevren Verwaltungz; bei den Mittelbehdrden (etwz den
Rezlirksregieruncen) ist 4ie Spitze wesentlich Lreiter
als tei den Amtern (als> etwa bel den Landratsimtern

und kreisfreisn Gem=inden).

Die vom Stellenkec-el vorgezeichnetan Aufstiesschancen
stehen nicht allen Zeschiftirten der Sffentlichen Ver-

waltung gleichermafien offen.

Wehrend gesetzlich festrelerte Laufbahnordnungen den
Zeamten grundsétzlich ermdglichen, die liter den Stellen-
kegel aufzezeichneten Aufstiesschancen wahrzuncehmen
ist den #ffentiichen Ansestellten der Aufstieg iiter den

Stellenkegel weityrehand verschlossen.

Ceamten- una Lescldungsrechtliche Restimmungen verleihen
dem Deamten scogar ein gewisses Recht auf Aufsties. Dies
wird den Angestellten srundsdtzlich nicht zugestanden.
Allerdings mub der Zeamte sclche erweiterten Aufstiegs-
chancen mit einer srundsdtzlichen Versetzungsbereitschaft
erkaufen. Demgereniiber brauchen sich die Angestellten der
3ffentiichen Verwaltun~ nicht zu einer allremeinen Ver-
setzungskereitschalft zu verr~flichten, dafir sind ihre
Aufstierschancen prundsdtzlich durch den Stellenkegel der

Lehdrde, tel der sie angestellt sind, beschrinkt.

In ihrer tesconderen Austilduns erhalten die Zeamten Quali-~
fikaticnen, 2ie es ihnen theoretisch ermdslichen sollen,
alle Arteitsrebiete ilhrer Lauftahn bzw. Laufbahneruppe -

auch in verschiedenen Hdehdrdan -~ zu Letrmen.

Demreceniber sind die Qualifikationen der Anrestellten
der 3ffentlichen Verwaltung spezifischer auf restimmte

Arteitsgetiete zupeschnitten. Ihr Linsatz auf anderen
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Arteitsgebieten und damit mdclicher Aufstier innerhallb
auch von der Qualifikation her
der Lehirde ist/weiltgehend Legrenzt.

Die Stellung der Beschiftisten der &ffentlichen Ver-
waltuny kemmt weitgehend ihren Intersssen an einer mdo-
lichst ~rofen Sicheruns des Arkeitsnlatzes entzegen.
Reamte wer-den auf Lelenszeit ernannt, ihre Entfernung aus
dem Offentlichen Dienst ist nur (ker Disziplinarver-
fahren mériich. such die Angestellten der  Offentlichen
Verwaltune sind Jdurch Tarifvertrire zesen Arbeiteeler-
Kindirunren weitsehend atgesichert, nach 15~jZhricer
Zugehdrigkeit zu einer Dienststelle sind auch sie prak-
tisch unkiindbar., Das Ledeutet ein MaR an Artelitsplatz-
sicherheit, wie es in weiten Teilen der privaten Wirt-
schaft nicht anzutreffen ist.

Auch ohne Defdrderungen uns Aufstiez steigen die Heziice
mit fortschreitendem Dienstalter (Deamte) tzw. fort-
schreitenden Alter (Angestellte) keontinuilerlich an. 3Beam-
te und Angestellte missen sich alse nicht ~ wie die mei-
sten Arteltnehmer in der privaten Wirtschaft - in einen
schwierisen und oft heiklen Kampf um GehaltserhBhungen
mit ihren Arkteitrekern einlassen. Sie kénnen auf Jahre

hinaus ihre Einkcmmenszuwichse terechnen,

Inn kesonders hohem MaB kommt die Stellung der Heamten
und Angestellten :ler Sffentlichen Verwaltung Interessen
an einer gesilcherten Altersversorgung entgegen. Nach Er-
reichen der Altersgrenze und Ausscheiden aus dem Dienst
tehalten 2ie Beamten einen wesentlichen Teil ihrer Ee-

zltge als Ruhepgeld. Auch die Altersverscrgung der Ange-

stellten ist durch Versorgungskassen gesichert und den

Ruhestandskezligen der Reamten weitgechend angeglichen.

Weitere Vorzlige, die <Jden Arteitnehmern der privaten Wirt-
schaft im alljemeinen nicht zupute kommen, sind z.B.:
staatliche Reihilfen im Krankheitsfall fiir Zeamte,
glinstige Kredite fir Arviteitnehmer, die Nutzung preis-

glinstinger Dienstwchnunsen u.a.
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k) Auswirkunsen der kostenorientierten Medernisierung

auf die Stellung der Teschidfticten

Vordrinsliches Ziel kostencrientierter Modernisierunes-
kenzente ist es, die Produktionskosten Jurch den Ein-
satz von technisch-crganisatorischen Hilfsmitteln zu
senken. Da die Verfahren Jder 8ffentlichen Verwaltung

in grchem Umfanc- menschliche Arteitskraft erfordern,
testehen liese Produktionskosten zum weit Uterwiecenden

Teil aus Lohn- und Gehaltskosten.

Kostensenkung in ler Sffentlichen Verwaltung bedeutet

daher in erster Linie Senkung des Antells <der Perscnal-

kosten.

Wachsen die Aufgaken einer lehdrde wenie oder gar nicht,
dann kann Senkung der Personalkesten nur heifen: Atbbau
des vorhandenen Persconals. Muf der AusstaR an Verwal-
tungsleistungen in einer Behdrde wesen starkem Aufwaken-
wachstum gesteirert werden, kann Jdas Ziel heifen: trotz
steilrender Lelstungen keine Ausweitung des Personalbe-

stands.

Das Ziel krostenorientierter Modernlsieruns ist es jedoch

nicht nur, glelche Leistungen mit geringerem Terscnal-

aufwand oder hdhere Leistunsen mit gleichem Fersconal-

aufwand, sondern auch hdhere Leistungen mit gerinperem

Personalaufwand zu erbringen. Nel teschleunigter Mo-

dernisicruns in der 8ffentlichen Verwaltung heilt das
Ziel der Kestensenkung auch in Eeh&rden mit starkem

Aufgabenwachstum tendenziell: Albtau des vorhandenen

Fersonals.

Allein diese einfache Urerleguns zeist, daB das Ziel,
Personalkosten durch Modernisieruns zu senken, in Ken-
flikt mit der Stelluns der Beschiftigten und den In-
teressen an der Aufrechterhaltuns dieser Stellung

treten mufb.
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Kostenorientierte Modernisierungskonzepte zielen jedoch

nicht nur auf den Aktau des Perscnals der dffentlichen

Verwaltung, sondern haten tilefgreifende Auswirkungen auf

die Tdtigkeiten der Beschdftigten, auf Qualifikations-

anferderungen, Verdienste, Aufstiegschancen.

Dieser Konfiikt liegt tiefer und tedarf genauerer Unter-
suchung. Wir gehen dabei zundchst von Formen der Moder-
nisierung aus, die wir cken Lkereits kennengelernt halten
(s. 1II, 3.a)).

Rationalisierungsmafnahmen, die auf die Organisierung der
Arteitsakldufe gerichtet sind, verdndern notwendigerwei-
se die Tdtipkeitsstrukturen. So wird etwa durch die Ein-
fthrung standardisierter Formulare ein bisher einheitli-
cher Arkt=zitsproz:™ in zwel Teile zerlegt: Ein Teil te-
steht in der Eintragung der Daten in die Spalten des
Formulars, 2in anderer Teill btesteht in der Wertung die-
ser Daten aufegrund der einschligigen rechtlichen Rege-
lungen. Werden keide Teille des Arkteltsprozesses von einem
Sachtearkeiter vollzogen, so dndern sich die Anforde-
rungen an seine Qualifikation tretz Qder verdnderten Td-
tigkeitsstruktur nicht. Werden aker beide Teile des Ar-
Feitsprozesses verschiedenen Bearbeitern zugewiesen, so
sind die Qualifikationsanforderungen flr den ersten Teil
des urspriinglich einheitlichen Arteitsprozesses (Aus-
fiillen des Formulars) gering, die Qualifikationsan-
forderungen fiir den zweiten Teil (rechtliche Beurteilung)

Eleiten Lestehen.

Die gleiche Wirkung tritt ein, wenn verhdltnismdfig un-
kempiizierte Aufgalten aus dem Bereich, den Lisher ein
Beschdftigter zu tearteiten hatte, herausgeldst und
einer neureschaffenen selbstindigzen Abtellung zuge-
wiesen werden. So stellen etwa die Aufgakten in der Lohn-
steuerabteilunz eines Finanzamtes geringere Anforderungen
an die Qualifikaticn der Bearkteiter als die Aufgaten,

die in der allgemeinen Veranlapungsstelle vertlieken

sind.
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RaticnalisierungsmalBnahmen in der Ablaufcrranisation
filhren zum Wepfall von Stellen und tewirken auRerdem
cft tiefgreifende Verinderunren der Tidtirkeiten; Ande-
rungen der Qualifikationsanforlerunren kinnen damit
vertunden sein. IZezieht sich 2Aie Rationalisierung auf
cie Aufraucrganisaticnen {(werden alsc z.Z. Aufgaken
zentralisiert und Smter zusammengelest c.4.), so fallen

in dJder Regel ganze Tdtigkeiten - Stellen! - weg,

Bel Mechanisieruny Mechanisieruns Ledeutet den Einsatz technischer Geridte
in Arteitsatbldu-

fen in einzelnen Arteitsschritten. Destand die TEtirskeit

des Dbearbteiters Fisher in der Ausfiihrung des Schritts,
der jetzt der Maschine Ubertragen is so wird seine
lar Jjetzt o M ¥ Lertrag t, pale
Titicgkeit ebenfalls grundlegend verindert, sie kann im

Extremfall vollstindis werfallen.

In der #ffentlichen Verwaltunyg bedeutet jednch Mechani-

sierung im Regelfall nur, daf jener Teil der Tdtigkeit

F

wepfiallt oder sich verindert, der die geringsten Anfor-

derungen an die Qualifikation des Dearbeiters stellt.

So bestehen etwa die Anforderungen an die Qualifikaticn
einas Xontenfihrers in der &ffentlichen Verwaltung weni-
gey darin, zuverlidssiz Zahlenkolonnen zusammenzuzihlen,
als in der Fdhigkeit, die Richtigkeit einzelner Konten-
ansitze zu {terprifen. Mechanisieruny, etwa durch Ein-
satz von modernen Rechenmaschinen, bewirkt daher eine
teilweise Verdnderurg der Tidtickeiten, 14t Jdie wesent-
lichen Qualifikationsanforderungen an den Bearteiter im

Repelfall jedoch unverindert bestehen.

fei Teilautoma- Die ecinschneidendste und zukunftstrichtisste Form Zer
ticn von Abkl3u-
fen

MoZernisierung in der &ffentlichen Verwaltung ist die

Teilautcmation einzelner Abliufe, die durch den Einsatz

elektronischer Datenverarlbeitungsanlagsen erreicht wer-

den kann.
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Bel Teililautemation werden nicht einzelne Arteitsschritte,
goncern geschlcssene Teile von Arkeitsabldufen maschinell
bearteitet. Dabtel wevrden -ie Tdtigkeiten tiefgreifend

verdandert:

» Ein Teil Lbisher erforderlicher Titigkeiten verdndert
sich und nimmt Zen Charakter von Vor- und Zuarkteiten
an. Diese testehen im wesentlichen in der Ubersetzung
der vorhandenen, im Rchzustand tefindlichen Daten in
eine maschinengevechte Form und verlangen nur geringe

Qualifikatisnen (z.%5. Lochen, Coiieren).

o Ein Teil der THtiskeiten entfdllt. Er wird von -er

Anlace automatisch vollzogen.

o Ein Teil der iJdcigkeiten kleibt in friherer Form erhal-

ten. Im Regelfall handelt es sich um die Bearbeitung
"schwieripger" oder seltener Fille, dle grunds&tzlich

nicht oder nicht unter vertretbarem Aufwand fir elek-~

tronische Datenverarbteitung programmiert werden k¥nnen.

© Ganz neue Tdtigkeiten entstehen, die mit der Analyse
des Ablaufs und mit der Programmierung zu tun haten
(sie werden dann nach einer ¥Weile nur noch dann und
wann gebraucht) und sclche, Jdie die Bedienung (und
eventuelle Wartung) der Maschinen tretreffen. Diese

Thtigkeiten erfordern teilweise hche Qualifikaticnen.

Die Tdtigkeit eines Finanzbuchhalters umfaRte die Flih-
rung und Uberwachung der Steuerkonten von Steuerpflich-
tigen (mit Hilfe manuell geflihrter Karteien), Auskinfte
an die Veranlagpungsstelle und Vellstreckungsstelle

(fir Stundungen, Erlasse, Niederschlagungen) und an den
Steuerpflichtigen selbst. Wesentliche Qualifikations-
anforderungen dieser Tdtigkeit testanden darin, einge-
gangene Zahlungen <en verschiedenen Steuerschulden
eines Steuerpflichtigen zuzurechnen, Steuerschulden mit
eventuellen Guthaken aufzurechnen, Lesondere Duchungsan-
trédze entgegenzunehmen un’ auszufihren (soweit die ge-
setzlichen Vorschriften -“ies gestatten) und schlieflich
den Zahlungseilngang zu Uberwachen (Mahnungen und gege-
tenenfalls Benachrichtigung der Vollstreckungsstelle).
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Wird die Féhrung und die Kontrolle ven Steuerkonten auf
elektrconische Natenverarteitung lUbernommen, so tleiken
enherseits als manuelle Tdtigkeit nur die Aufkereitung
der Daten fir :lie maschinelle Bearteitung, auf der an-
deren Seifte etwa <die Leurteilungen von tesonderen Bu-
chungsantriren und lie Entscheilung ven schwierigen
Aufrechnungslagen, -lie aufgrun? der eingegelbenen
Programme nicht maschinell vollzogen werden kdnnen.
Alle {brigen Titigkeitsanteile entfallen und werden

- vom Cemputer automatisch vollzogen.

Der eine Teil Jepr Titirkeit, der in der manuellen Tétig-
keit verkleilbt {(maschinengerechte Vortereituny der Da-
ten), stellt an den Dearheiter wesentlich geringere Quali-
fikaticnsanfcrderungen als seilne frithere Tdtigkeit, Der
andere Teil (Entscheidung von Lesonderen Buchungsan-
trdfren, schwierige Aufrechnunrslagen etc.} verlangt

von dem Bearteiter eine hBhere Qualifikation. Die tisher
von elinem Bearteiter durchgefiihrte einheitliche Tdtig-
keit wird nun seteilt, um Ferscnalkosten sparen zu kin-
nen: Der umfangreiche Tell, der geringe Qualifikations-
anforderungen .i th3lt (Vorktereitung der maschinellen
Cearbteituns), wird einem Bearteiter mit geringerer Quali-
fikation, ZJer zahlenmdBig geringe Teil, der hdéhere
Qualifikaticnsanspriche stellt, einem Bearbeiter mit
h3herer Qualifikation zugeteilt. Daneten

sind - a2uf Jden ehemaligen Finanzbuchhalter Lezogen -

auch noch "Eruchteile"” einer neuen Tdtigkeit entstanden,
ndmlich die Bedienung das Computers.

le einzelnen Modernisierungsmafnahmen - Raticnalisierung,
Mechanisierung und Teilautomation - verdndern die Ta-

tigkeiten unterschiedlich stark.

Auswirkuncen von kostenorientierten Mcdernisierungsmal-
nahmen auf die zahl der Stellen und die Struktur der
Tidtigkeiten Pringen soziale Frotleme fir den tetroffe-
nen Zeschdftigten: Er wird auf einen anderen Arbeits-
platz innerhal® der EZehdrde umgesetzt, in eine andere

Behdrde versetzt oler sogar freigesetzt.
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Es wire jednch kurzsichtip, perscnelle Auswirkungsen

der kcstencrientierten Modernisierung nur als individuel-

le Hirtefiile zu btetrachten. Jeder elnzelne <dieser Hirte-

fille weist in seiner sczialen und gewerkschaftspoliti-

schen FProblematik {ker Qen Linzelfall hinaus und 1&&t

erkennen, daf kcstenorientierte ModernisierungsmaBnah-

men in Zer Offentlichen Verweltung allgemein auf die

Stellung der Deschdftigten der Offentlichen Verwaltung

und die daran Lestehenden Interessen einwirken. Die

Auswirkunsen werden in naher oder weiterer Zukunft einen

zroRen Teil der Beschifticten der &ffentlichen Verwal-

tunge Letreffen.

Alle Modernisierungsmafnahmen hakten die allgemeine Ten-
denz, dle Arb:lcsplitze einer DRehdrde zu verringern

un? zu verdndern. Dakei kdnnen

TEétirskeiten entfallen,

Tatigkeiten sich verdndern,

O 0O

8]

neue Tidtigkelten entstehen,

Im allsemeinen ergibt sich kel Modernisieruns eine Kom-

Linaticn dieser Mdclichkeiten. Das bedeutet filir die le~

schiaftigten:

o Freisetzungz,

2 Umsetzung,

0

Versetzung.

Mit der Verdnderung von Tdtizkeiten sind fir die (nicht

freigesetzten} Arbeitskrifte veri&nderte Qualifikations-

anforderungsen vertunden.
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Jnter welchen Vor- Freisetzunger bringen die grdbften Hirten mit sich. Sie
aussetzuncen fih-
ren Mcdernisie-

rungsmanahmen des Offentlichen Ciengtes sind vom Verlust des Arteits-
Fsenerell zu per-
sonellen Auswir-
kungen? die in der Offentlichen Verwaltung erworkenen speziellen

tedauten den Verlust des Arbeitsplatzes. Deschiftigte

nlatzes um sc hidrter retroffen, Je schwieriger es wird,

Frelsetzungen Qualifikatiocnen in anderen Wirtschaftstereichen zu ver-
werten, Vor allem flir Kridfte mittlerer Lauftahneruppen
ist es schwer, eine ihrer bicheripen TEtigkeit gleich-

wertige Stelle auf dem Arrteitsmarkt zu finden.

nie Verringeruns veon Stellen in eliner Dehdrde muf je-
doch nicht notwendigerwelse zu Freisetzungen fihren. Konn-
ten kisher nichit alle im Stellenplan vorgesehenen Stel-
len Lesetzt werden - das trifft hiufig fir Lehdrden
mit starkem Aufrakenwachstum zu (Lohnsteuerstellen der
Finanzdmter, Bcechdrden Jer Sozilalversicherung) -, sc
kénnen Modernisierungsmafnahmen zundchst dazu fluhren,
daf der varhandiene FPersonalfehlbestand (in manchen
Zehdrden kis zu 30 %) aufszefancan wird. Jedech kann die
Verrinreruns ven Stellen auch in diesen Rehdrden te-
deuten, dal zeitweilis Einstellungssperren verhingt

werden.

Dieser Zusammenhang wird oft verdeckt, wenn die Alters-~
struktur der Beschidftigten einer Zehdrde einen hohen Anteil
von Krdften aufweist, die kurz vor der Erreichung der
Altersgrenze stehen (Ureralterung) oder wenn hohe
Fluktuaticn testeht (z.1l. in Behérden mit einem ver-
hidltnismdRiy hchen Anteil verheirateter weiblicher

Krdafte}. Die Verringerung Jder Stellen wird dann durch
sogenannten "natlirlichen Abgang" aufgefangen. Stellen,

die weren Erreichung der Altersgrenze oder Arteitnehmer-

Kindigung frei werden, werden nicht mehr Lesetzt.

Die Verringerung der Stellen traucht nicht zu realen Frei-

getzungen urkd zu sozialen Konflikten zu flhren. Man muB

sich aker dariliter im klaren sein, daf Freisetzungen und

ihre Auswirlkungen <durch tesondere Unmstdnde verdeckt
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sein kZnnen. Die Modernisieruns in der &ffentlichen

Verwaltung steht erst in ihren Anfédngen. Freisetzun-

gen kAdnnen nur in einer Ukaergangszeit Jdurech Akkau von

Personalfehlkbestand und natirlichen Abrang aufgelangen

werden.

Umsetzungen In allen F#llen, in denen McdernisieruncsmaPnahmen zur
Verrincerung der Stellenzahl einer Beh&rde flhren, mis-
sen Umsetzunren vorgencmmen werden. Umsetzungen lassen
sich jedech auch -lann nicht vermeiden, wenn wegen starken
Aufgabtenwachstums der Gesamtpersonalbedarf einer le-
h&r<e trotz Mcdernisierung steipt. Umsetzungen verlangen
von den betroffenan 2eschdftisten, den tisherigen Ar-
beitsplatz aufzugreken und sich in einen neuen Arteits-
platz einzuarteiten; dies ist allemal mit Anforderunsen
an Anpassungsfihickeit und Lernbtereitschaft verktunden.
Sie bringen am Arteitstlatz und privaf zumeist tedeuten-
e pgychische Umstellungen {(neue Arbteit, neue Kollegen,
neuz Vorcesetzte, Unsicherheit, Zukunftsprobleme), die

insktescndere von Alteren oft schwer tewdltigt werden.

Damit ist jedcch die soziale Problematik von Umsetzungen
nicht erschdpft. Die neuen Arteitsplitze stellen oft
gerinze Anforderungen an die Qualifikation., Dies pilt
nur dann nicht, wenn in der Behdrde freie Stellen auf-
zufinden sind, die vergleichtare Qualifikationsanfor-
derunsen stellen und tisher von Modernisierungsmaknahmen
noch nicht ergriffen worden sind. Auch hier setzt die
Umsetzung im Regelfall voraus, JaB der Detroffene sich
in ein neues Sachgetiet einarteitet - kel Beschidftigten
mittlerer Qualifikaticn lassen sich sclche Umsetzungen
aber meist nur nach Umschulung erzielen, die wiederum
zusdtzlichen Aufwand und Lernkereitschaft teim einzel-

nen erfordert.

Altmann/Dill/Kammerer (1971): Offentliche Verwaltung - Modernisierung als gesellschaftliches Problem



"ISFMUNCHEN

-114-

Umsetzungen, die mit eilner Senkung der Qualifikaticnsan-
forderunzen verbunden sind, treten vor allem dann auf, wenn
durch Teilautemation tisher zinheitliche Arkbeitsvollzige
aufgespalten werden. Arbeitskrifte, die Uter einen 1l&n-
zeren Zeltraum hinwegs ihre erworbenen Qualifikaticnen

nicht mehr einsetzen kinnen, verlieren ihre Kenntnisse

und Fertigkeiten nach einiger Zeit, ihre Erfahrungen ver-
lieren ihren Wert - es ist tatsidchlich ein "Qualifika-

tionsverlust" eingetreten.

Umsetzungen treten tei fast allen Modernisierungsmal-

nzhmen auf: gie flihren durchweg zu sozialen und psychi-

schen Celastungen der Betroffenen, tedesuten sehr oft

einen Qualifikationsverlust und tragen auch die Gefahr

d2s Statusverlusts in sich.

Umsetzungen ohne tendenziellen Qualifikaticnsverlust sind
in <en Zehdrden nur solange mdelich, als noch Stellen

mit vergleichbtaren Qualifikaticnsanforderungen freil sind.

Auch ist die M®glichkeit von Umsetzungen auf Arkbeitsplétze
mit peringeren Qualifikaticnsanforderungen durch die Zahl
der neu geschaffenen Stellen nach der Modernisierung Le-

grenzt.

Versetzungen Sind in einer Pehdrde die Mdclichkeiten -ler Umsetzung aus-
geschipft, so miissen die von den ModernisierungsmaBnahmen
unmittelbar tetroffenen Eeschiftigten an andere Behdrden
ihrer Laufbtahnrichtung versetzt werden, in densen freile
Stellen mit den tisherigen Qualifikationsanforderungen
verflizbtar sind. Datei wird es sich vor allem um kleinere
Behtrden handeln, in denen ModernisierungsmaBnahmen

gecenwirtis keinen wirtschaftlichen Erfolg versprechen.

Die M8glichkeit der Versetzung ist grundsZtzlich auf
Peamte beschrinkt. Sellbst wenn die betrcoffenen Beamten
in den neuen EehCrden mit dJenselbten Aufgabengelieten
wie Lbisher tetraut werden, sind Versetzungen mit einem
Arteitsplatz~ oder auch Ortswechsel verbunden, zwingen

alsc zur Aufgale der vertrauten Umgelbung und k&nnen
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dadurch auch zu materiellen Nachteilen fiihren. Mit
Versetzungen sind hidufig dann auch Umsetzungen mit

allen ihren Folgen vertunden.

Angestellte Jdes Offentlichen Dienstes k&nnen nicht ver-
setzt werden; sie k&nnen hiichstens von sich aus ver-
suchen, in entsprachenden Stellen anderer Behdrden neue
Arbeitspldtze zu finden. Dei ihnen flihren also die De-
Zingungen, die bei Beamten zu Versetzungen flhren,

h&ufig direkt zu Freisetzungen.

Wenn ein gewisser Modernisierungsgrad ldkerschritten ist,

Flihren weitergehende Mafnahmen - ltei [eamten - oft zu

.

Versetzungen, die Uber die Irebleme der Umsetzung hinaus

2lle mit Arteitsplatz- und Ortswechsel verbundenen

Nachteile mit gich bringen.

In fast allen Bereichen der 3ffentlichen Verwaltung steckt
die Modernisierung noch in den Kinderschuhen. DBeschleu-
nigt sie sich unter den Bedingungen der Kostenorientierung.
sc werden die bisher noch tegrenzten sozialen Folgen

sich zuspitzen. Disher wurden Frinzipien der Auswirkun-—
gen skizziert. Ganz kurz sollen nun die heute rereits
sichtbtaren Folgen gezeigt werden. Sie bestétigen die

Tencenzen.

Bisher konnten reale Freisetzungen Jdurchwep vermieden
werden. In einem Teil der Behdrden (s2 etwa in den Lan-
desversicherungsanstalten) wichst die Zahl der Aufgaten

so stark, daR der Personalbestand trotz verhdlinismdfip
welt fortgeschrittener Teilautomaticn in den letzten Jahrer
welter gestiegen ist. In 3Zehévrden, in denen Modernisie-
rungsmalnahmen zu einer Verringerung der Zahl der Stellen
fithrte (so in einigen groBen Kommunalverwaltungen),
enannten natlirlichen

kennten Freisetzungen durch den scg
u

Abrang aufgefanpgen oder durch Abtau des Personalfehl-

testands vermieden werden.
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Viele Umsetzun~ Vor allem die Teilautomation hat jedech in allen Be-
gen h&rden (so etwa in den Versorgungsdmtern, den Iehdrden
der Sozialversicherung und in einigen Finanzdmtern)

zu Ledeutenden Umsetzungen geflihrt. Retrcoffen waren meist
Angehdripe des mittleren Dienstes (tzw. Angestellte

der entsrprechenden Vergltungsgruppe). Diese Kridfte
wurden entweder in Arteitsbereichen eingesetzt, die
tislang von der Teilautomaticn noch nicht erfaBt wur-
den, tei denen aber akzusehen ist, dak sie in naher
Zukunft ebtenfalls auf maschinelle CDearbeitung umge-
stellt werden. Oder sie wurden auf neugeschaffene
Stellen umgesetzt, cdie den nach der Umstellung ver-
Eleibtenden Rest an manueller Tatigkeit umfassen und

"im wesentlichen in Zuarbeiten auf das maschinelle
Verfahren kestehen. Geringere Qualifikaticnsanforde-

rungen waren die Regel.

Splrtare Verset- Aus Behdrden der staatlichen Verwaltung wurden Deamte
Aungen des mittleren, ater auch des gehobenen Dienstes an
Behdrden versetzt, in denen Modernisierungsmafnahmen
bisher noch nicht oder nicht umfassend durchgefiihrt wur-
den. So bestehen Lelspielsweise in einem Stadtstaat
weitreichende Pline zur Teilautomatisierung in der
Steuerverwaltung. Nach diesen Plidnen sollen Teile des
Steuer-Festsetzungsverfahrens und das Steuer-Erhebungs-
verfahren in allen Finanzimtern auf elektronische Da-
tenverarteitung {iberncmmen werden. Die Umstellung
erfolgt schrittweise. Finanzbuchhalter und Veranlagungs-
teamte wurden aus rlen umgestellten Finanzdmtern in die
Amter versetzt, in denen die entsprechenden Arteits-
akldufe noch nicht auf das maschinelle Verfahren {iker-
nommen wurden., Ist die Teilautomation entsprechend

den vorliegenden Pl&nen in allen Finanzdmtern dieses
Stadtstaates durchgefihrt, wird das Protlem entstehen,
in welche DReh&rden eines anderen Verwaltungszwelges

die freiwerdenden Kridfte (Finanzbuchhalter und Ver-
anlagungsbteamte) vevsetzt werden kdnnen, Versetzungs-—
méglichkeiten innerhallb der Steuerverwaltung des

tadtstaates bestehen/%%gﬂt mehr.

%]
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rersonelle Aus- Beschleunigt sich die Modernisierung in der 8ffentlichen
wirkungen in
der zukiinfti-
gen Entwick- getenen Mdglichkeiten ausgeschdpoft sein, tei der Ver-
lung

Verwaltung, sc werden in kurzer Zeit die bisher noch ge-

t

ringerung der Stellenzahl reale Freisetzungen durch den

AbLau von Personalfehlbestand und natlrlichen Abgang

zu vermeiden. Auch wird sich die MSglichkeit zu Um-

setzungen ohne Qualifikationsverlust in dieser Entwick-

lungsphase weiter verengen. Die Deschdftigten lassen

sich dann zunehmend nur noch auf Stellen umsetzen, in

denen Zuarkbeit flr <das maschinelle Verfahren geleistet

wird. Qualifikationsverlust wird dabeil die Regel sein.

Beli Beamten wird sich kiinftig auch die M3glichkeit

der Versetzung an Amter, in denen noch keine umgrei-

fenden Modernisierungsmafnahmen cdurchgefihrt sind, ver-

ringern.

lengfristige Aus- Neken den kisher Ekehandelten unmittelbaren Auswirkungen
sirkungen der ko-
stenocrientierten
Hodernlsierung heute mBgliche Folgen fir die Situation der Beschdftig-

der kostenorientierten Mocdernisierung zeigen sich tereits

5,

Ezi g;zcigﬁiiggg ten, die nicht mehr nur am Arkeitsplatz des einzelnen

tan zum Ausdruck kommen, sondern die Stellung der Beschdftig-
ten generell retreffen. Die Tendenzen lassen sich bereits
heute feststellen,; -die Auswirkungen werden erst lang-
fristig sichtbar werden.

Yerlust dJder Sach- Arteitsgelbiete, die bisher automatisiert werden, waren

cearbeiterqualifi-
kation und Po-
larisierung setzt. Es handelt sich um Aufgaltentereiche wie Konten-

vor allem mit Beschdftigten mittlerer Qualifikation Lbe-

fihrung, Abrechnen, Berechnung von Renten usw. Kinftig
ist damit zu rechnen, daR auch kcempliziertere Aufgabten-
gebiete maschinell kearteitet werden, z.R. Aufgalten,
die in griRerem Umfang auch die Anwenduns verhdltnis-
mARig schwieriger Rechtsregeln erfordern. Auch die De-
schdftigten mit gehotenerer Qualifikation werden dann
ven den Folgen der Modernmisierung kbetroffen sein. Es

handelt sich vor allem um die Sachtearkeiter.
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Die Qualifikation cder Sachbearteiter testeht einerseits
in der genauen Xenntnis der einschligigen Rechtsregeln
und Verwaltungsvorschriften, andererseits in der zuver-
13ssigen Kenntnis der mit einem Fall vertundenen Um-
stdnde. Diese Qualifikaticn setzt die Sachbearteiter
nicht nur in die Lage, Routinefille verhdltnismifig
schnell und zuverldssig zu tearteiten, sondern auch
schwierige Fdlle zu erkennen und ihre Entscheidung vor-
zubereiten, sofern sie auf hdherer hierarchischer

Ebene zu fdllen ist. Die Sachbearteiterqualifikation
ermdglichte zudem dén teruflichen Aufstieg in der
&ffentlichen Verwaltung, wenn sie nicht ohnehin dessen

Voraussetzung war.

Bei Einfiihrung der Teilautomation milssen - wie sezeigt -
die typischen Sachbearlbeitertitigkeiten aufgespalten wer-
den. Damit zerktricht auch die traditionelle Sachbearbei-
terqualifikation; sie kann nur mehr in dem zahlenmifig
kleinen Bereich der schwierigen F&lle genutzt werden.

Sie urspringlich einheitliche Sachtearkteiterqualifikation
erfihrt eine Verdnderung, die man mit dem Degriff der
Qualifikations-Polarisierung kennzeichnen kann: Die Jjetzt
erforderlichen Qualifikationsanforderungen stehen sich
polar gegenliker. Ein grofer Teil der Anforderungen wird

geringer, ein kleiner Teil griRer.

Verdnderung des Diese Anforderungspolarisierung wird sich einschneidend
Stellenkegels auf den Stellenkegel auswirken. Der verhidltnismdRig Lbrei-
te Mittelbau des Stellenkegels ist in den traditionel-
len Beh&rden vor allem nit Sachbtearbteitern des mittleren
und teilweise auch gehobenen Dienstes Lesetzt. Der starke
Rlickgang der Sachbearbeiteraufgaten wird zu einer ver-
stidrkten Nachfrage nach unteren und mittleren Qualifi-
kationen und zu einer nur geringe & Nachfrage nach geho-

Eenen uné hdheren Qualifikaticnen fiihren.
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Agfstiegsblok- Da die Aufstiegsmbglichkeiten in hohem Mal an den Lis-
kierungen herigen Stellenkegel der DBehdrden gebunden sind, wird
die Einengung Jdes Mittelbtaus im Stellenkegel die Lkis-
herigen Aufstiegsmdglichkeiten weitgehend einschridnken.
Nach dem Stellenschlissel muB einer Stelle des gehokenen
oder héheren Dienstes Jjeweils eine Lestimmte Anzahl

von mittleren Peositiconen zugeordnet sein. Verringern
sich die mittleren Positionen, so mufR . . = wenn auch
abtgeschwédcht - die Zahl der gehobenen .1t hBheren

Stellen kegrenzt werden.

Zwang fir die Der Status der Beamten und Angestellten keschrédnkt
Effentlichen
Arteitgeter,
die perscnei- tierte Modernisierung in Personalpolitik umzusetzen
le Dispositions-
freiheit zu er-
h¢hen Dispositionsfreiheit der &ffentlichen Arteitgeber Le-

die Freiheit der 6ffentlichen Arkeitgeber, kostencrien-
(perscnelle Dispositionsfreiheit). Die persconelle

schridnkt sich daher weitgehend auf Umsetzungen, und
- bei Deamten - auf Versetzungen. Bei teschleunigter
Entwicklung der Modernisierung geraten die 8ffentlichic:
Arteitgeber damit zunehmend in Konflikt mit den Zielen
der kostenorientierten Modernisierung: Senkung der

| Persconalkosten. Sie milssen daher versuchen, ihre per-
sonelle Ligpositionsfreiheit auszuweiten. Dies kann nur
auf Kosten des Status der Beschiftigten der Sffentlichen
Verwaltung geschehen. Dakeil lassen sich folgende Mog-

lichkeiten ins Auge fassen:

Verstdrkung des Einstufung, Aufstieg und schiieflich auch Arkteitsplatz-
lLeistungsprin-

2ips sicherheit werden stdrker als tisher vom Leistungsprinsip

bestimmt sein. Dies wilirde grundsétzlich tedeuten, daB
die Stellung der Beschdftigten der 8ffentlichen Verwal-
tung nicht mehr wie btisher von personengebundenen Meri-
malen bestimmt wird. Flr die Beschédftipgten der Sffent-
lichen Verwaltung wirde dies heiBen, dad sie, &hnlich
wie die Arteitnehmer in der privaten Wirtschaft, einer

starken Leistungsdruck ausgesetzt rerden.

Altmann/Diil/Kammerer (1971): Offentliche Verwaltung - Modernisierung als gesellschaftliches Problem



Auswirkungen auf
die Anndherungs-
tendenzen in der
Stellung der Bé-
schdftigten

Auswirkungen auf
sozilal schwache
Beschaftigten-
gruppen

"ISFMUNCHEN
-120~

Der Konflikt zwischen Modernisierungszielen und der
Stellung der Beschiftigten kann dazu fihren, dap die
bisherige Tendenz der Anndherung zwischen dem Status
der Angestellten der Bffentlichen Verwaltung und
der Beamten abgefangen und teilweise wieder rlick-
gédngig gemacht wird. Da die &ffentlichen Arteitgelter
gegenliber Angestellten eine gr&Rere perscnelle Dis-
positionsfreiheit btesitzen, kann diese Entwicklung
dazy fihren, daB mehr Angestellte fiir die 8ffent-
liche Verwaltung angeworten und zugleich die Uter-~
nahme von Angestellten in das Beamtenverhdltnis er-
schwert wird. Die unmitteltaren personellen Auewir-
kungen von :‘Modernisierungsmafnahmen wirden dann vor
allem die Angestellten tetreffen, die langfristigen
Auswirkungen die Beamten.

Bisher waren Pestimmte Gruppen der Desch&ftigten

am stdrksten von Auswirkungen der Modernisierung
tetroffen., Dies gilt teispielsweise flir verheiratete
Frauen, die im Angestelltenverhfltnis in der &ffent-
lichen Verwaktung tétig sind. Diesen Frauen hat man
in manchen Fdllen - auch dann, wenn sie nach 15-j&h-
riger Zugehdrigkeit zu einer DBehdrde faktisch unkiind-
bar waren - das Ausscheiden aus der 8ffentlichen Ver-
waltung "nahegelegt”. Der Wegfall dieser Krédfte wur-
de dann als "natiirlicher Abgang™ gebucht. Das Argu-
ment, daB tei der Entlassung von mitverdienenden
Ehefrauen nicht unmittelbar sozialer Notstand {ter
die betroffene Familie hereinkreche, ist ZuBerst
fragwlirdig. Der-Ausfall des Verdienstes der mitver-
dienenden Ehefrau tedeutet in jedem Fall fur die te-
troffene Tamilie Einkommensverlust und Aufgabe des
Eisherigen Lekensstandards.
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Tendenziell ist alse mit einem Rilckgang der Sachbe-

arteiterpositicnen und mit Qualifikations~Fclarisierung

zu rechnen. Die damit verkundene Verinderung des

Stellenkegels fithrt zu Aufstiegstlockierungen, Zu-

gleich steht der 8ffentliche Arkteitgeler, wenn er

Fersconalkosten sparen will, unter dem Druck, seinen

persongllen Dispeositionssvielraum auszudehnen, mit

negativen Auswirkungen auf den Leistungsdruck, die

besonders schwachen HSeschédftigtengruppen {(verhei-

ratete Frauen, Altere} und die Anndherung des

Status ven Angestellten und Beamten.
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III. Modernisierung und Probleme der Gewerkschaftspolitik

Es geht im folgenden um die Frage, ob die bisher erfolgreichen Mittel
und Vorgehensweisen der Gewerkschaft auch bei beschleunigter Mo-
dernisierung wirksam sein kdnnen oder ob neue - und welche - Stra-
tegien entfaltet werden milssen, um die Interessen der Mitglieder

zu vertreten und zugleich gesellschaftlichen Anforderungen an die

Verwaltungs-Modernisierung gerecht zu werden.

1. Modernisierungsziele, Interessen und Gewerkschaftspolitik

Der Konflikt zwischen den Zielen kostenorientierter Moderni-
sierung und den Interessen der Beschiftigten im 8ffentlichen
Dienst bkedeutet nach innen Konflikt zwischen Arbeitgeter- und
Arteitnehmerinteressen. Er drilckt sich aber auch als Konflikt
zwischen Interessen der Beschiftigten und gesellschaftlichen
Interessen an der Modernisierung der &ffentlichen Verwaltung

aus.

a) Der Konfiikt zwischen kostenorientieriter Modernisierung und

den Interessen der Beschiftigten

Der Konflikt zwischen den Zielen kostenorientierter Moderni-
sierung und den Interessen der Arbeitnchmer in der &ffentlichen
Verwaltung kommt unmittelbar am Arteitsplatz zum Ausdruck., Diese
Konflikte werden sich in der Zukunft hiufen und verschidrfen. In
dieser ldngerfristigen Perspektive geff&hrden sie aber die be-

rufliche und soziale Stellung der Beschi&ftigten lberhaupt.

Die Rechte der Beschi&ftigten im &ffentlichen Dienst sind durch
Tarifvertrag und Gesetz verhdltnismdfig stark abgesichert. Sie
schridnken den Spielraum der &ffentlichen Arbteitgeber gerade fir
solche personalpolitischen Entscheldungen ein, die mit kosten-

orientierter Modernisierung notwendip werden.
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Bei beschleunigter Entwicklung der Modernisierung wer-

den die Verwaltungsspitzen zunchmend gezwungen sein,

ihre personalpdlitische Dispositionsfreiheit voll auszu-

schdpfen und schlieBlich auszuweiten. Rechte der Be-

schiftigten und Interessen der Verwaltungsspitzen gera-

fen damit zunehmend in Konflikt.

Die bisherigen und absehbaren Folgen solcher personal-
politischer Mafnahmen wurden in Xapitel I, S5.a) und
II. 5.b) umrissen.

In liangerfristiger Perspektive treten dakei zweli beson-

dere Probleme auf:

"Freisetzungs- (1) Der Grundsatz der Besitzstandswahrung schlitzte bis-
zwang" her umgesetzte Beschiftigte wenigstens vor tariflicher
Atstufung und damit vor Einkommensverlust. Fir die
Sffentlichen Arbeitgeber Lbedeutet das, daR Kostenein-
spa“ungen grundsdtzlich nur lker die Verringerung

von Stellen, im Regelfall aber nicht durch Abstufung
der Beschdftigten zu erreichen sind. In einer Phase bte-
schleunigter Modernisierung kdnnen die Arteitgeber ge-
zwungen sein, eine konsequente "Freisetzungspolitik™ zu
treiten.

Gefdhrdung der {2) Unterschiedliche Auswirkuhgen auf die verschiedenen
Solidaritdt Laufrtahn- und Qualifikationsstufen der Beschdftigten und
auf Beamte und Angestellte lassen erwarten, daB der
Konflikt zwischen den Zielen kostenorientierter Moder-
nisierung und den Interessen der 8ffentlichen Beschdf-
tigten auch zum Konflikt zwischen Arteitnehmergruppen
selbst fihrt. Wihrend manche Gruppen ihre Rechte behal-
ten werden, werden andere Gruppen sich als eigentliche
"Opfer" der Modernisierung tetrachten miissen. Unter die
Lesonders tenachteiligten Gruppen werden instesondere
die Angestellten mittlerer Lauftahn- und Verglitungsgrup-
pen und sozial schwichere Gruppen fallen.
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Der Konflikt zwischen den Arteitnehmergruppen wird die Soli-
darit&t der Beschidftigten im Sffentlichen Dienst gefidhrden.
Solidaritdt ater ist die Voraussetzung gewerkschaftlicher
Schlagkraft.

L} Der Konflikt zwischen gesellschaftlichen Interessen an ko-
stencrientierter Modernisierung und den Interessen der Be-

schédftigten

Wie gezeigt (vel., Kapitel II, 2.¢) und II, 3.a)), hat sich die
Produktivitdt in der 8ffentlichen Verwaltung bisher nur lang-
sam entwickeln kénnen#%g%ggggnginter den Durchschnittswerten

der gesamten Volkswirtschaft zurtlickgetlieben. Da die Einkommen
der 6ffentlichen Arteitnehmer mit Hilfe gewerkschaftlicher Akti-
vitdt an die allgemeine Lohn- und Gehaltsentwicklung angegli-
chen werden, tedeutet dies, dak sich die Leistungen der &ffent-
lichen Verwaltung stédndig verteuern. Dabei sind neben der Ein-
kommenshthe eine Reihe von Statusmerkmalen (z.B. Altersversor-
gung) kostenwirksam. Um einen Lestimmten Leistungsausstol der
ffentlichen Verwaltung zu sichern, missen alsc immer hdhere An-
teile der O6ffentlichen Mittel Lereitgestellt, das Steueraufkom-
men immer stdrker belastet werden. Das Verhdltnis zwischen Lei-
stung und Kosten in der &fferntlichen Verwaltung zu vertessern,
liegt eindeutig im Interesse aller gesellschaftlichen Gruppen,
die durch die steigenden Aufwendungen fir die 6ffentliche Ver-
waltung belastet werden. DaBR die ausschlieBlich kostenorientierte
Zielsetzung der Modernisierung sellbst in Konflikt mit gesell-
schaftlichen Interessen treten kann - wie wir ausfihrlich darge-

legt haten (vgl. Kapitel I, 4. a) und b)) - &ndert daran nichts.

Besondere Rechte sichern die Beschdftigten weitgehend gegen per-
sonelle Dispositiocnen der 8ffentlichen Arkeitgeber ak. Eine
Verbtesserung und stédrkere Angleichung dieser Rechte im Interes-
se der Beschdftigten schlieft zwar die Mdglichkeit der Moder-
nisierung und dadurch die Steigerung der Arteitsproduktivitit
nicht grundsdtzlich aus, erschwert jedoch den Atkau der Per-
sonalkcsten und damit die Verbesserung des Kosten-Leistungs-
Verhdltnisses.
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So verstdrken auf der einen Seite Verdienstzuwachs und unmit-
telbtar kostenwirksame Statusmerkmale der Beschid&ftigten den
Kostendruck, der als pclitischer Druck auf den Verwaltungs-
spitzen lastet. Auf der anderen Seite erschweren und tegren-
zen die auf Arteitsplatzsicherheit zielenden Rechte die Mdg-
lichkeit, steigenden Kostendruck Uber Modernisierungsgewinne

aufzufangen.

Die Beschiftigten der &ffentlichen Verwaltung kdnnen, wie schon
gezeigt, nich: deshall: gesellschaftspolitisch tenachteiligt
werden, weil die Arteitsproduktivitét in der 8ffentlichen Ver-
waltung weniger ansteigen kann als in anderen Teilen der Wirt-
schaft, Flir diesen Umstand kdnnen sie nicht verantwortlich
gemacht werden. Ebenso legitim ist ihr Interesse an Arkeits-
platzsicherheit u.a. In vieler Hinsicht kdnnen die Rechte der
Gffentlichen Beschdftigten heute als Vorbild flir die materielle
Existenzsich=erung arbeitender Menschen gelten. Der generelle
Aktau dieser Rechte k&me einem folgenschweren gesellschafts-
politischen Rlickschritt gleich.

Auf der anderen Seite werden gesellschaftliche Interessen ver-

letzt, wenn mdgliche MaBnahmen zur Verbesserung des Kosten-

Leistungs-Verhdltnisses in der &ffentlichen Verwaltung unter-

Bleiten. Hier entsteht die Gefahr, daR notwendige gewerkschaft-

liche Forderungen in Konflikt mit den Interessen der Offentlich-

keit geraten.

¢} Der doppelte Konflikt und die traditicnellen Mittel der
Gewerkschaftspolitik: Ein Dilemma®?

Uterdrtliche Die ltisher erfolgreichen Instrumente der Gewerkschaftspolitik

und Ortliche unterscheiden sich vor allem danach, ot sie auf Ubterdrtlicher

Instrumente
der Gewerk- Etene, bei der Vertretung von Gesamtinteressen der Beschdftigten
i;iaft8p01l- oder auf Srtlicher Etene, teil der Interessenvertretung einzel-

ner Beschdftigter oder Beschdftigtengruppen in einzelnen Be-
hérden, eingesetzt werden. Die Instrumente auf Ubkerdrtlicher
Eltene lassen sich am Lesten unter dem Begriff "Tarif- und Be-

soldungspolitik” zusammenfassen. Auf &rtlicher Elene kann

Altmann/Dill/Kammerer (1971): Offentliche Verwaltung - Modernisierung als gesellschaftliches Problem



ISFMUNCHEN
126 FMUNCHEN

man von "Bewdltigung von HErtefdllen" sprechen (Betriebsver-

eintarungen, Aufstellungen von Scozialpldnen u.d.).

"Quantitati- Durch die Instrumente der Tarif- und Bescldungspolitik wer-
ve und quali-
tative Tarif-
politik” an die allgemeine Lohn- und Gehaltsentwicklung, nach Verkiir-

den einmal die Interessen der Beschdftigten nach Angleichung

zung der Arteitszeit, Verlingerung der Urlaubsdauer und Erh&hung
sonstiger finanzieller Leistungen durchgesetzt und atgesichert,
Sclche tariflichen und gesetzlichen Mafnahmen kommen der Ge-
samtheit der Arkeitnehmer im 8ffentiichen Dienst zugute. Da sie
fiir die Arteitnehmer unmittelbar einkcmmenswirksam werden

(das gilt tel richtiger Betrachtung auch flir Regelungen {kter
Arbeitszeit und Urlaubsdauer), wollen wir sie kurz als

"gquantitative Tarifpolitik"™ ELezeichnen.

Zum anderen werden in Tarifvertrigen Verbkesserungen der nicht
unmittelbar einkcmmenswirksamen Statusmerkmale der Beschiftig-
ten durchgesetzt. Die entsprechenden Regelungen kdnnen auf eine
Erh&hung der Arteitsrplatzsicherheit, verkesserte Aufstiegs-
chancen cder Vertesserung der Altersversorgung akbzielen. Sol-
che tarifvertraglichen und btescldungs- und lauftahnrechtlichen
Bestimmungen kcmmen meist nicht der Gesamtheit der 6ffentlichen
Beschd&ftigten, sondern vorzugsweise einzelnen Arteitnehmer-
gruppen zugute. Diese Art tarifpolitischer Maknahmen kann man

als "qualitative Tarifpolitik® bezeichnen.l)

Bewdltigung - .Der Status der dffentlichen Beschiftigten ist weder llckenlos,
von Hirtef&l-

len noch fiir alle Arteitnehmergruppen gleichermafen gut ausgebaut.

Ist der jeweilige Status durch gesetzliche und tarifvertrag-
liche Bestimmungen auch weitgehend abgesichert, so mul er doch
in die Praxis umgesetzt werden, was zu unterschiedlichen L&~
sungen in einzelnen Behdrden und zu unterschiedlicher Re-

handlung veon EinzelfZllen fiihren kann. Sondersituationen

1) Die beiden Ausdriicke “quantitativ" und "gqualitativ" werden
hier nur als Kurzf-ormel eingefiihrt. Sie sollen zwei Aspekte
der Tarif- und Bescldungspelitik tezeichnen, die sich im
Zusammenhang mit der Modernisierung verschieden auswirken.

Altmann/Dull/Kammerer (1971): Offentliche Verwaltung - Modernisierung als gesellschaftliches Problem



Die gewerk-
schaftspoli-

tischen Malk-

nahmen und
die Moderni-

slerung

Ein Dilemma?

ISFMUNCHEN
-127- bbbt il

oder problematische Ausfithrung allgemeiner Vereinkarungen
kdnnen in einzelnen Behdrden oder am einzelnen Arkeitsplatz
tegrenzte soziale Konflikte hervorrufen. Zu deren Ldsung wur-
den in langwieriper gewerkschaftlicher Arteit Instrumente
geschaffen, die sich als "Bewdltigung von Hdrtefdllen" charak-
terisieren lassan. Diese Instrumente sind in 3rtlich Legrenz-
ten oder auf den Einzelfall teschrdnkten Akticnen einsetzkbar
und tragen grundsdtzlich defensiven Charakter, d.h. sie ver=-
suchen, tereits eingetretene Hidrten zu mildern oder atzufan-~
gen. Instesondere gehdren hierzu Sczialplidne und spezielle

Lésungen von Einzelproblemen.

Quantitative und qualitative Tarif- und Bescldungspolitik einer-
seits, Einsatz tarifpclitischer Instrumente auf {kerregionaler
und Bewdltigung von HErtefdllen auf Srtlicher Ebene erginzten
sich tisher auf eine sinnvolle Weise. Sie waren den gestellten
Prchlemen angemessen.

Im Konflikt zwischen den Interessen der Besch&ftigten und den

Interessen an Modernisierung verlieren diese gewerkschafts-

politischen Instrumente an Effekt, wenn sie nicht durch andere

erginzt werden.

So steht die Gewerkschaft beil der Vertretung der Interessen

ihrer Mitglieder scheinktar vor einem Dilemma - einer ausweg-

losen Situation:

¢ Werden guantitative und qualitative tarifliche MaBnahmen

wie Lisher in gegenseitirer Erglngung eingesetzt, so ver-

stédrken einkcmmenssteigernde Mafnahmen den Kostendruck

in der Verwaltung, der unausweichlich kostenorientierte Mo-

dernisierung herausfordert und damit statussichernde Mafi-

nahmen unmdglich macht.

o Wird nur guantitative Tarif- und Besoldungspolitik Le-

trieben, bleibt der jeweilipge Status der Arteitnehmer-

gruppen ungesichert, dann werden die sczial schwdcheren

Arbeitnehmergruppen preisgegeken: Zentrale 7Ziele der Ge-

werkschaft werden aufgegeben und die gewerkschaftliche
Sclidaritit der Arbeitnehmer zerbricht.
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o Wird nur gualitative Tarif- und Besoldungspolitik einge-

setzt, dann verlieren die Arkteitnehmer in der &ffentli-

chen Verwaltung den AnschluB und die Angleichung an die

Lohn- und Gehaltsentwicklung in der Gesellschaft, sie

sehen ihre Hauptinteressen von der Gewerkschaft nicht mehr

vertraten.

o Auch der Zusammanklang cenereller quantitativer und guali-

tativer gewerkschaftspolitischer MaBnahmen mit der Aus-

fihrung in der Praxis und der Bewdltigung von H8rtefillen

auf &rtlicher Etene ist nicht mehr gegekben: Die Folgen

einer Lbeschleunisten Modernisierung lassen sich auch durch

noch so raffinierte, auf spezielle Situationen tezogenc

MaBnahmen nicht mehr atfangen, wenn durch allgemeine Mal-

nahmen der Medernisierungsdruck verstirkt, die Solidaritit

der Mitglieder zerbtrochen oder die Legitimation gewerk-

schaftlicher Aktivitit vor der Gesellschaft verspielt wird,

Wo ist der Ausweg?

Das Dilemma ~ Der Konflikt, der das Dilemma heraufbeschwor, ist kis jetzt
Lesteht - die
Situation ver-

schdrft sich sierung m8glich, Erfolge mit Hilfe der qualitativen und

noch nicht voll ausgebrochen. Bisher war es trotz Mocderni-

quantitativen Tarifpolitik zu erzielen und soziale Hirten

zu vermeiden. Aber man darf nicht vergessen, daR die Moderni-
sierung in der Sffentlichen Verwaltung erst in ihren Anféngen
steht und daB die Bedingungen, die zu kostenorientierten
Modernisierungskonzepten flihrten, sich in naher Zukunft vepr-
schi3rfen werden.

Sicher wird dieser Konflikt nicht n#chstes Jahr, auch nicht

in zwel Jahren in voller Schirfe austrechen. Einen genauen
Zeitpunkt kann niemand benennen. Abter: Beschiftigte der
Bffentlichen Verwaltung, die jetzt 30 Jahre alt sind, werden
noch drei Jahrzehnte lang im Berufslekben stehen. Und in dieser

Zeit kann und wird viel passieren.

Jetzt ist noch Zeit, nach Lésungsmdglichkeiten fiir diesen
Konflikt zu suchen.
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2. Gewerkschaftspolitik in der Modernisierung: Strategie der

Steuerung

a) Modernisierung muB sein

Wie ausweglos das Dilemma auch zu sein scheint, eines ist
klar:

Die Gewerkschaft kann und will sich nicht gegen die Moder-

nisierung der Verwaltung stemmen.

Q

Die 8ffentliche Verwaliung kann in den gegebenen Struk-
turen und mit der herkdmmlichen Arbeitsweise ihre Aufgalben

nicht mehr erfiillen.

o Die steigenden Ausgaben fir die Verwaltung telasten die
Volkswirtschaft und damit den Steuerzahler tetrichtlich

und in zunehmendem MaB.

o Es bestehen legitime gesellschaftliche Interessen an der
Modernisierung der Verwaltung.

o Die Gewerkschaft tetrachtet sich selbst als wichtige
Kraft des gesellschaftlichen Fortschritts: Sie kann sich
nicht am Bestehenden orientieren. Sie muR die Interessen
ihrer Mitglieder vertreten, abter gerade als politische
Kraft kann und muR sie jenen gesellschaftlichen Interes-
sen zum Durchbruch verhelfen, die sich tisher nicht durch-

setzen konnten,

Auf diese neuen Probleme muB die Gewerkschaft neue Antwor-
ten finden. Richtige Antworten aber setzen richtige Fragen

voraus.

Ist eine Schutz- Die tisherige Grundfrage: "Wie k¥nnen die Beschiftigten
strategle allein
sinnvoll?

der &ffentlichen Verwaltung gegen die negativen Polgen der
Modernisierung geschitzt werden?", geht davon aus, daf die
Strategie der Gewerkschaft ausschlieRflich eine Strategie

des Schutzes der Beschiftigten sein kann.
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Die Antwort ist eindeutig:

Eine gewerkschaftliche Strategie des Schutzes gegeniiter der

Modernisierung reicht auf lange Sicht nicht aus. Die traditioc-

nellen und Ebisher erfolgreichen Instrumente der Gewerkschafts-
politik kdnnen im Konflikt zwischen den Zielen kostenorien-~
tierter Modernisierung und den Interessen der 8ffentlichen
Beschdftigten an ihrem Status nicht wirkungsvoll eingesetzt

werden.

Das Konzept, dal gegeniiber der Modernisierung ausschlieRflich

eine Schutzstrategie mdglich sei, geht von falschen Voraus-

setzungen aus,

Diese Lesagen, daR die Modernisierung jeder Beeinflussung
entzogen sei und wie eine "Flutwelle" in die &ffentliche
Verwaltung eintreche, daR die eingeschlagene Richtung den
Sachzwdngen entspringe und den einzig mSglichen Weg darstelle.
Solche Annahmen entsprechen technokratischen Vorstellungen.
Sie sagen, daR die Verfolgung gesellschaftspolitischer Ziele
technisch-crganisatorischen Eigengesetzlichkeiten unterworfen
ist.

Afer die Form der Modernisierung der &8ffentlichen Verwaltung
ist kein unatdnderliches Ereignis. Sie wird von Interessen
einzelner gesellschaftlicher Gruppen und von den Strategien
gesteuert, die zu ihrer Durchsetzung entfaltet werden (vgl.
Kapitel II, 1.a) - d) und II, 3.c)). Deshalt ist die Annahme,
dafSchutz gegeniiter den negativen Folgen der Modernisierung

die allein angemessene Strategie ist, von Grund auf verfehlt.

Schutz ist ein angemessencs Verhalten gegeniiber Ereignissen,

die sich nicht Zndern lassen. Es gikt aber keinen Sachzwang

in der Modernisierung.

Die Modermisierung der Verwaltung ist kein naturwilichsiger
ProzeR. Ihre Ziele und L&sungen kdnnen verschiedenartig

sein.
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Modernisierung ist ein gesellschaftliches, kein tednisches

Problem. Ziele der Modernisierung erfordern politische Ent-

scheidungen, denen die technischen LOsungswege unterzu-

ordnen sind.

Schutzstrategie Das alles redeutet nicht, daB die gewerkschaftliche Moder-
im Utergang

nisierungspolitik heute auf Schutz der &ffentlichen Be-

schiftigten vor negativen Folgen der Modernisierung ver-

zichten kann.

Die Medernisierung fiihrt unter den gegenwdrtigen Zielsetzun-
gen in fast allen Behdrden zu unmittellaren personellen
Auswirkungen, zu Konflikten am einzelnen Arteitsplatz. Alle
diese F&lle werfen gewerkschaftliche Protleme auf und ver-
langen unmitteltare sewerkschaftliche Aktivitdt. Es gilt,
die Interessen der betroffenen Beschidftigten nach M&glich-
keit zu schiitzen. In der Tat sind im aktuellen Fall die
Ereignisse in jhrem Kern ja nicht mehr zu dndern. Die Ent-
scheidungen Uber das Ziel und den Einsatz der entsprechen-
den Modernisierungsmafnahmen sind dann ldngst gefallen,

die personellen Folgen tereits eingetreten.

Der AkschluB von Rationalisierungsschutzatkommen, die Aus-
arteitung ven Sozialplinen in den BehSrden, in denen Moder-
nisierungsmafnahmen durchgefiihrt werden, ist kurz und mit-
telfristig nicht nur sinnvoll, sondern notwendig. Nur muf
sich der Gewerkschafter dariiter im klaren sein, daB durch
solche Mafnahmen der Xonflikt zwischen den Zielen kosten-
orientierter Madernisierung und Interessen der 8ffentli-
chen Beschdftigten auf Dauver nicht gel&st werden kann,

daBR sich die gewerkschaftliche Modernisierungsstrategie

nicht in einer Strategie des Schutzes erschtpfen kann.
Wenn eine Strategie des Schutzes langfristig versagen mud,

welche andere Modernisierungsstrategie kann die Gewerk-

schaft dann entwickeln?
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E) Steueruncz der Modernisierung

Wesentliches Kennzeichen der Modernisierung in der &ffent-
lichen Verwaltung ist die Verédnderung der traditicnellen
Verwzltungsatliufe durch neue Technoleogien und neue orga-

nisatcrische Tormen.

“Was heilBt Vem "technischen Fortschritt" zu reden, ist jedoch miBver-
"technischer
Fortschritt"”

stdndlich. Damit wird unterstellt, daR die Umgestaltung tra-

diticneller Arkeitsverfahren durch technische Mittel und
neue Organisaticnsformen in sich scheon einen Fortschritt

~ Fortschritt in der gesellschaftlichen Entwicklung - dar-
stellt. Diese Vcrstellung war der Inhalt des blinden Fort-
schrittsglaukens im spften 19. Jahrhundert. "Tortschritt"
muR aber an gesellschaftlichen Zielen und Werten gemessen
werden.

Das Wort "technischer Fortschritt” ist noch in einem anderen
Sinn muBverstindlich. Es vermittelt die Vorstellung ven
"technischer Notwendigkeit" und "Sachzwang” tei technisch-
organisatcerischen Verinderunsen der Arteitsabldufe und 14Rt
die Interessen nicht erkennen, von denen diese Verinderungen
gesteuert werden. So verfolgen z.B. private Unternehmen mit
dem Einsatz neuer technisch-corganisatorischer Formen in der
Fertigung von Glitern bestimmte Marktstrategien, durch die sie
ihr Interesse an Gewinnerzielung oder die Behauptung wirt-
schaftlicher Machtstellung durchsetzen wollen. Ihr Interesse
kann darin Lestehen, durch neue Fertigungsmethoden die Prei-
se ihrer Produkte zu senken oder deren Qualitdt zu veridndern
und damit neue Aksatzmirkte zu schaffen oder auch darin, in
der Fertigung ihrer Produkte von bestimmten Arkeitskriften
unabhdngig zu werden, die auf dem Arteitsmarkt rar sind und
daher teuer tezahlt werden miissen. Der Verlauf des techni-
schen Fortschritts in den einzelnen Bereichen der Wirtschaft
h&ngt von den Jeweiligen Interessen und den entsprechenden
Strategien ab.

All das kbedeutet zugleich, dah "technischer Fertschritt”

generell steuerkar ist.
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Sicher ist die Steucrbtarkeilit des technischen Fertschritts
nicht grenzenlcs. Die Grenzen ven technischer Notwendigkeilt
und technischer Méglichkeit cder Machbarkeit sind auBeror-
dentlich schwer zu testimmen. Allgemein gilt, daf die Steuer-
.tarkeit der technisch-crganisaterischen Entwicklung mit
steigendem Mechanisierungs- oder Automatisierungsgrad - .4
zunimmt,

Steuertarkeit der technisch-~rganisatorischen Entwicklung

Eedeutet abker, daf die Durchsetzung anderer als der bis-

lang lerilicksichtigten Interessen zu einer anderen Richtung

der technisch-crganisatorischen Entwicklung fiihrt oder

fithren kann, und umgekehrt, daR eine andere Form "techni-

schen Fortschritts” die Befriedigung anderer Interessen

ermdglicht.

Die Zusammenhdnpe zwischen technisch-~rganisatcrischer Ent-
wicklung und den Interessen, denen sie dienen, sind nicht
leicht zu erfassen: Die herrschenden gesellschaftlichen
Gruppen haken ein Interesse daran, diese Zusammenhinge 2zu
verdecken (denn Herrschaft Lbedeutet immer, daf die eigenen
Interessen durchgesetzt sind). Diese Zusammenhinge scll ein

Beispiel veranschaulichen (vgl. auch II.1.c¢) und dj)).

Ein Beispiel Bis in die fiinfziger Jahre tedeutete der "Flug zum Mond" flr
die meisten Menschen eine Utcopie - Sache des ndchsten Jahr-
hunderts. Ater aufreschreckt vom ersten Flug eines sowijeti-
schen B3atelliten forderte 1961 Prdsident Kennedy, noch im
gleichen Jahrzehnt misse Amerika den Mond ernkern. Es gelte,
der Welt die grdfere Leistungsfihigkeit 2des amerikanischen
Gesellschaftssystems regenliber dem sowjetischen System zu
Leweisen. Dieser Bewels sollte die Stellung Amerikas in der
Auseinandersetzung mit dem Sowjetsystem stirken und Amerikas
Stellung als Weltmacht sichern.

Die amerikanische Regilerung investierte daraufhin tis zum
ersten Mondflug rund 25 Milliarden Dollar in ein Forschungs-
und Entwicklungsprogramm (Apcllc-Programm). Eine riesige
Industrie entstand. 400 000 Arlteitsplédtze entstanden neu:

in Lakoraterien, an Zeichentrettern, an Prifstinden, in der
Fertigunz ~ flir den Bau von Mondraketen. Neuartige hitzete-
stédndige Metallepierungen und Keramikmassen wurden entwickelt
neue druckfeste Kunststoffe, neue elektronische Schaltsysteme
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neue technische Verfahren zur Herstellung von extrem klei-
nen eliektronischen Bauteilen. Die Entwicklung neuer Techno-
logien, neuer Verfahren und neuer Materialien war entschei-
dend durch die Interessen der Weltraumindustrie testimmt
und die Ziele der amerikanischen Regierung, die hinter dem
Wettlauf zum Mond standen: Nimlich ven den srofen sonzialen
Konflikten im eigenen Land akzulenken und durch ein grofes
"nationales Ereignis®” politische Stakilitét zu gewinnen,
aber auch, freigewordene Kapazitdten der Ristungs- und Luft-
fahrtindustrie auf andere (pclitisch durchsetzlhare) Produk-
ticnsziele hinzulenken.

Die am Weltraumprogramm teteiligte Industrie verfolgte je-
doch noch weitere Interessen. Beisnielsweise trieb die Com-
puter-Industrie ihre Entwicklungen im Rahmen des Apollo-
programms mit staatlicher Hilfe voran und wertete die hier
gewonnenen Erfahrungen spiter kommerziell aus.

Pas amerikanische Mondflugprogramm hat entscheidend zur
Entwicklung der Rechner der dritten Generation beigetragen.
Die spezifischen Erfordernisse der Weltraumindustrie for-
derten zugleich <2ie Entwicklung veon leistungsfihigen Grohk-
rechenanlagen. Um GroRrechenanlagen auf dem Markt atbsetzen

zu kdnnen, wurden Organisationsmcdelle entwickelt, die auf

den zentralen Einsatz elektronischer Datenverarteitung abge-
stimmt sind, Die Ukernahme solcher Organisationsmodelle in die
8ffentliche Verwaltung beglnstipgt auch hier den zentralen
Einsatz elektronischer Datenverarkeituns.

Das Beispiel zeigt, dak Interessen an technisch-crganisa-
torischen Entwicklungen zugleich dile Richtung Lestimmen,

in der diese Entwicklungen vorangetrieben werden. Ohne die
Vertindung der Interessen der Computer-Industrie mit den
Interessen der amerikanischen Weltraumindustrie wire viel-
leicht die Ehtwicklung von kleinen Computern gefdrdert wor-
den, die einen dezentralen Einsatz elektronischer Datenver-
arbteitung und dezentrale Organisationsmodelle Lkeglinstigt
hdtten.

Die Interessen an den Zielen kostencorientierter Mcdernisie-

rung einerseits, die traditionellen und neueren Struktur-

tedingungen der &ffentlichen Verwaltung andererseits ke-

stimmen augenblicklich Richtung und Gang der Modernisierung

der &ffentlichen Verwaltung. Keine dieser EinfluBgr8Ben

liegt ater ein flir allemal fest. Jede ist der politischen

Beeinflussung zuginglich und kann verindert werden. Das
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tedeutet zugleich, daf die Modernisierung in der 6ffentii-

chen Verwaltung nicht nur ein von gesellschaftlichen Be-

dingungen und gesellschaftlichen Interessen gesteuerter,

scndern auch ein steuerkarer ProzeRl 1st,

c) Qualititecrientierte Mcdernisierung - ein Konzept flr

eine gewerkschaftliche Strategie in der Modernisierung

Neben der Strategie des Schutzes vor den Modernisierungsfolgen,
die langfristig nicht allein durchfiithrtar zu sein scheint,
tritt cdamit die MBglichkeit fiir eine gewerkschaftliche Stra-
tegie der Steuerung der Modernisierung. Mit dieser Einsicht
allein sind allerdings <die gewerkschaftspolitischen Probleme
der Modernisierung in der 8ffentlichen Verwaltung ncch nicht

geldst. Zu fragen ist:

(1) Wo kann die Strategile ansetzen?
(Ansatzpunkt, Ziele, Inhalt)

{2) Wie kann diese Strategie durchegefiihrt werden?

(Chancen und Bedingungen)

(1) Zur ersten Neten dem Konflikt zwisclten den Zielen der kostenorientier-
Frage: Wo kann
die Strategie

ansetzen? schidftigten steht, wie gezeigt wurde, noch ein anderer:

ten Modernisierung und den Interessen der &ffentlichen Be-

Der Ansatz: Der Konflikt zwischen den Zielen kostenorientierter Moder-

Tie Befriedi~ nisierung und steigenden gesellschaftlichen Anforderungen
gung neuer

Fesellschaft-
licher Anfor- TII, 4. b)). Dies ist die Stelle, an der eine gewerkschaft-
derungen

an die Sffentliche Verwaltung (s. Kapitel II, 1. d) unc

liche Strategie der Steuerung anzusetzen hat. Die Entwicklung
von Modernisierungskonzepten, die sich an neuen und verdnder-
ten gesellschaftlichen Anforderungen stirker ausrichtet als
an den nur tetriebswirtschaftlichen Zielen der Kostensen-
kung, kann diesen Konflikt 1&sen rzw. 13Rt ihn nicht ent-
stehen. Damit aker ergeben sich auch Wege, den Konflikt
zwischen gesellschaftlichen Interessen an der Modernisierung
und Interessen der Reschiftigten zu l&sen. Denn die gesell-

schaftlichen Interessen an Mcdernisierungskonzepten, die
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eine Lessere Befriedigung gesellschaftlicher Anforderungen
erméglichen, gehen in eine andere Richtung als die aus-
schlieflichen Interessen an Kostensenkung und stehen nicht
notwendig den Interessen der Sffentlichen Beschiftigten

entgegen.

Das Ziel Dags Ziel also heift: Orientierung an den gesellschaftlichen

Anforderungen, kurz: cualitdtsorientierte Modernisierung

statt kostenorientierter Modernisierung.

Deyr Inhalt: Die Entwicklung solcher alternativer, qualitdtsorientierter
Protlem und
Beispiel

Modernisierunssmodelle ist nur unter den Jewells gegebe-

nen konkreten Bedingungen der einzelnen Bereiche der 8ffent-

lichen Verwaltung m8glich und kann nur Ergebnis eines

politischen Prozesses sein, in dem die bisher nicht Teriick-

sichtigten gesellschaftlichen Anforderungen durchgesetzt

und pclitische Priorititen gesetzt werden.

Wir haten in Kapitel II, 4. E) versucht, an einzelnen Bei-
spielen die MOglichkeit anforderungscrientierter Mcderni-
sieruns nachzuweisen. Diese Belspiele - Lessere Infeormation,
gréRere Zugdnglichkeit, mehr Beratung, tessere Plandaten,
wirksamene Kontrollen usw. - sollen hier nicht wiederholt

werden.

Wie ater k&nnen solche Modernisierungskonzepte den Konflikt

zwischen gesellschaftlichen Interessen an Modernisierung

und den Interessen der Beschidftigten 18sen?

Auch hier ist es nicht m8glich, eine umfassende Antwort

zu geben., Allgemein gilt, daf an gesellschaftlichen Anfor-
derungen orientierte Modernisierungskonzepte nicht die
Senkung der Produktionskcsten von Verwaltungsleistungen
tetonen, sondern die Steigerung der Qualitit der Verwal-
tungsleistungen im Sinne einer Anpassung an gesellschaft-
liche Anfcorderungen. Die Rechte der Beschdftigten sind durch

solche Modernisierungskonzepte nicht unmittelbar tedroht.
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Das tedeutet natiirlich nicht, daB qualitdtscrientierte Mo-
dernisierungskcnzepte auf MaPnahmen zur Produktivititsstei-
gerung der Sffentlichen Verwaltung verzichten kSnnen. Damit
trédchten sie sich sellbst zu Fall. Auch hier miissen Tdtig-
keiten verdndert werden, sind Umsetzungen und Versetzungen
nicht zu umgehen. Aber die qualitdtscrientierten Moderni-
sierungskonzepte flhren nicht notwendigerweise zu Frei-
setzungseffekten (die ja nur Tegrenzt durch Aufgabtenwachstum
und natdrlichen Abgang aufgefanren werden kénnen) und zur
Entwertung veon Qualifikaticonen. Sclche Modernisierungskon-
zepte bieten grundsidtzlich die M&glichkeit, ja die Vcraus-
setzung, auch nach der Modernisierung vorhandene Qualifi-
kationen flir gesellschaftliche Anforderungen fruchttar zu

machen.

Gegenwdrtig ist es noch nicht m8glich, dafiir fertige Rezepte
zu liefern. Konkrete LOsungsmdgiichkeiten k8nnen nur in der
gewerkschaftlichen Praxis erarkteitet werden. Dies setzt

die Kenntnis resellschaftlicher Zusammenhinge

und Entwicklungen voraus.

DaR Ldsungen dieser Art mbplich sind, zeigen folgende Hinweise,

die an die Beilspiele im Kapitel II, 4. t) anknilipfen.

Allgemein zu- Rechtskenntnis und Erfahrungen von Sachbearteitern kdnnten
gdngliche In- nach Umstellung auf maschinelle Verfahren filir den Ausltau
formationssys-und die Bereitstellung von umfassenden Informaticnssystemen
teme fiir den Staatskiirger von grofier Bedeutung sein.

Beratung und In neugeschaffenen Beratungsstellen der Sczialversicherungs-

Auflenstellen trdger, der Iinanzimter oder auch der Kommunalverwaltungen
k8nnten die Sachbearteiter ihre Lisheripge Qualifikation
in vollem Umfang einsetzen und mdglicherweise noch erwei-
tern. Das gleiche gilt fir die Besetzung von Lehdrdlichen
AuBenstellen, die mit Terminals oder Xleincomputern ausge-
stattet sind und die den Blrgern zur Beratung oder zur Er-
ledigung ihrer Angelegenheiten zur Verfigung stehen kdnnten.

Auflau ven Durch den Einsatz neuer technischer Mittel in den Planungs-
Planungs~- und aufgaten, die in immer lkedeutenderem Umfang den Behdrden
Kontrolli: .~ der &ffentlichen Verwaltung zugewiesen werden, entstehen
stanzen neue und wichtige Positiocnen, die im resonderen den Kridften

der gehobenen Qualifikationen offenstehen. Ebense werden
in Kentroll- und Aufzichtstahérden (etwa den Gewerkedmtern,
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den Gesuncheitsdmtern, den Artelitsdmtern) neue Positionen
in dem MaR entstehen, in dem mit dem Einsatz neuer techni-
scher Mittel die gesellschaftlichen Anforderungen zum Bei-
spiel an Umweltschutz, umfassender und wirksamer durchge-
setzt werden.

Ausbau bis- Im Rahmen qualitdtsorientierter Modernisierungskonzepte

her vernach~ k8nnen durch den Austau kisher vernachlissigter &ffentli-

ldssigter Ver-cher Verwaltunpgsleistungen neue Positionen geschaffen werden.

waltungslei- Dies etwa, um die Verwaltung &ffentlicher Einrichtungen zu ver-

stungen begsern (z.B. in Krankenhdusern, Schulen, Freizeitheimen}.
Hier k&nnen Stellen entstehen, in denen die Krdfte mittlerer
und gehobener Qualifikaticn ihre Lisherigen beruflichen Er-
fahrungen sinnvoll einsetzen kdnnen.

Nochmals: Auch qualititsorientierte Mcdernisierungskenzepte
fliihren zur Verinderung von Tdtigkeiten, machen Umsetzungen
notwendig. Aber sie schaffen zugleich 2die MSglichkeit, die
vorhandenen Qualifikationen in anderen Bereichen der Sffent-
lichen Verwaltung ohne Entwertung einzusetzen. Auch quali-
tdtsorientierte Modernisierungskonzepte werden den traditio-
nellen Stellenkegel der &6ffentlichen Verwaltung verdndern.
Ater sie flhren nicht notwendig zu einer Polarisierung der
Qualifikationen und zu Aufstiegstlockierung. Sie schaffen
neue Aufstiegsmdglichkeiten und neue Stellen in tisher ver-
nachldssigten Bereichen, in denen die traditionellen Quali-

fikationen sinnvoll eingesetzt werden k&nnen.

Neue Funktion Die quantitative Tarif- und Bescldungspolitik wird um so
der gewerk-
schaftspoli-
tischen In- daB mit steigenden Kosten der 3ffentlichen Verwaltung eine
strumente

leichter durchzusetzen sein, als die Offentlichkeit erkennt,

wesentliche "Qualitdtsvertesserung” ihrer Leistungen verbun-
den ist, daf gesellschaftliche Anforderungen besser Lefrie~
digt, Interessen an &ffentlichen Verwaltungsleistungen wirk-

samer durchgesetzt werden.

Qualitidtsorientierte Modernisierungskonzepte werden anderer-
seits den weiteren Austau der Rechte der &ffentlichen Be-
schidftigten nicht grundsitzlich beeintrichtigen, die Erfolge
der qualitativen Tarifpolitik nicht notwendig in Frage
stellen. Da ein vielfiltiges, qualitativ verbessertes

Bffentliches Leistungsangebot zugleich vielfdltige Mog-
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lichkeiten er8ffrnet, die erwortenen Qualifikationen auch
weiterhin sinnvoll zu verwenden, werden Sicherheit des
Arteitsplatzes und geregelte Aufstiegschancen sich fiir alle

Beschidftigten der 8ffentlichen Verwaltung durchsetzen lassen

(2) Zur zwei- Hinter gesellschaftlichen Anforderungen an Offentliche Ver-~
ten Frage: Wie
kann diese
Strategie tig Interessen gesellschaftlicher Gruppen sich ausdricken,
durchgeflihrt
werden?

waltungsleistungen stehen Interessen. Wie klar und eindeu-

ist selbst wiederum vecn gesellschaftlichen Bedingungen ab-

hidngig. Jeder Blrger hat ein Interesse an tesserer Informa-

Die Chance: tion, kesserer Beratung durch die Behdrden der &ffentlichen

Unterstlitzung

durch weit- Verwaltung, hat ein Interesse an Zeilt- und Kostenersparnis
gegtreute . I . w . .
Interessen im Umgang mit den Beh&rden. Aber dileses Interesse kommt ihm

nicht richtig zum BewuBtsein, weil seine bisherigen Erfah-
rungen teweisen, daf er diese seine Interessen nicht durch-
gsetzen kann. Andererceits ist sein Interesse an Verringerung
der Kosten der Verwaltung und mdglicher Reduzierung der auf
ihm lastenden Steuerkelastung deutlich und greiftar. Die
Mehrzahl der Blrger wird daher - in Verkennung der Mdglich-
keiten, ihre wirklichen Interessen zu befriedigen - in
kostenorientierten Modernisierungskonzepten ihre Interessen
tesser vertreten sehen. Die diffusen Interessen der Blirger
an verktesserter Qualitdt der Verwaltungsleistungen werden
sich nur bewuBt machen und durchsetzen lassen, wenn sich
Anwdlte finden, die diesen Interessen klaren Ausdruck verlei

hen.

Noch schwieriger ist es, jene Interessen herauszuarteiten,
die zu gesellschaftlichen Anforderungen an Planungs-, Kon-
treoll- und Steuerungsaufgabten der Sffentlichen Verwaltung
fihren: Aufgalten der Stadtnlanung, der Bildungsplanung,

der Arbeitskrifteplanung, der Raum- und Verkehrsplanung,
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etensc wie Aufgaben eines wirksamen Arlkeits- und Umwelt-
schutzes, der Lebensmittel- und Arzneimittelkontrolle, der
Gewerbeaufsicht und der glokbalen Wirtschaftssteuerung. Die
Erfiillung dieser Aufgaten libersteigt die Interessen und die
Artikulierungsfdhigkeit einzelner gesellschaftlicher Grup-
pen. Die weitere gesellschaftliche Entwicklung aker hingt
davon at, ob und wie diese Aufgaten als Offentliche Aufgalren
erfiillt werden. Interessen an diesen Aufgaten kdnnen nur

als peclitische Interessen formullert werden,

Interessen an gualitdtsorientierten Mcdernisierungskonzep-~
ten bestehen. Aber sie sind diffus und finden nicht zu

einem klaren Ausdruck. Sie milssen mokilisiert werden.

Doch wie scharf diese Interessen sich auch artikulieren
mégen, ein grofles Proklem Lkleibt Lestehen:

Die herk8mmlichen Strukturtedingungen der Sffentlichen Ver-
waltung sind wenig geeignet, rasch und angemessen auf ver-~
dnderte Anforderungen zu reagieren. Die Anpassung dieser
Strukturen der &8ffentlichen Verwaltung an steigende und
verdnderte Anforderungen mul im Rahmen der gesellschaft-
lichen Modernisierungsstrategie angegangen werden. Diese
Zusammenhdnge lassen sich gegenwdrtig noch nicht voll ab-

sehen. Auch hier mégen einige Hinwelse geniigen.

Der Auftau umfassender, dem Blirger zugdnglicher Informations
systeme wird nur mdglich sein, wenn die bisherigen &rtiichen
und sachlichen Zustédndigkeitsregeln der &ffentlichen Verwal-
tung, ,die einen 2Zustand vorindustrieller Arbeitsteilung
und vorindustriellier Verkehrsentwicklung widerspiegeln,

grundlegend verdndert werden.

Die vornehmlich juristische Austildung der Beschdftigten
der O8ffentlichen Verwaltung ist Ausdruck ihrer traditionel-
len blrokratischen Struktur. Diese Austildung orientiert
sich an der Vergangenheit. Die Entwicklung anforderungs-
orientierter Modernisierungsmodelle setzt eine Austildung

voraus, die sich an der Zukunft orientiert.
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Volkswirtschaft und Sozialwissenschaften, moderne QOrganisa-
tionslehren und auch die verschiedenen Techniken der
Datenverarkteitung . missen stdrker als Lisher in die Aus~
bildung der Beschiftigten einktezogen werden. Die Grundaus-
tildung mu® jederzeit auf verschiedenen Stufen ein vielfdl-
tiges Programm von Umschulungs- und ForttildungsmaBnahmen
ermbglichen. Vor allem aber miissen Athidngigkeiten, Ziele
und prinzipielle Veridnderungsfidhigkeit der 8ffentlichen

Verwaltung LewuBt gemacht werden.

Verinderung Die noch testehenden Unterschiede zwischen dem Status der
des Laufbtahn-

rechts Beamten, Angestellten und Arteiter missen ausgerdumt wer-

denj ganz abgesehen vom sozialen Recht auf Gleichstellung
Legrenzen die bestehenden Statusunterschiede die Anpassungs-
mdglichkeiten an wechselnde Arteitssituationen und Arteits~
anforderungen. AuBerdem muf durch Veridnderung des Laufbtahn-
rechts ermdglicht werden, hochqualifizierte Fachkrdfte flr
die Aufgaten der &ffentlichen Verwaltung zu gewinnen (Wis-
senschaftler, Wirtschaftsexperten, hochqualifizierte Tech-
niker), die kel der Entwicklung qualitdtsorientierter Mo-

dernisierungsmodelle zunehmend kendtigt werden.

Verdnderung Eine Verdnderung der geltenden Bestimmungen des Haushalts-
des gelten-

den Haushalts~
rechts stige Planungen dirfen nicht mehr durch falschverstandene

rechts und der Rechrnungskontrolle ist nctwendig. Langfri-

Anwendung des Grundsatzes der Sparsamkeit der Verwaltung

oder durch nur kurzfristige Bereitstellung von Mitteln flir
ein "Haushaltsjahr" u.d. verhindert werden. Qualitdtsorien-
tierte Modernisierung setzt langfristige Planung und einen

grofziigigen Rahmen flir Investitionsentscheidungen voraus.

Finanzreform Durch die Finanzreform wird darauf hinzuwirken sein, daR
die Selbstverwaltungskdrperschaften, auf die sich - vor-
nehmlich in den Ballungszentren - die Erfillung &ffentli-
cher Aufgalken konzentriert, in erhtthtem Maf am Steuerauf-

kommen der Linder und des Bunds beteiligt werden.

3. Veraussetzungen eines praxlisbezogenen Programms

Die Strategie der qualitdtsorientierten Modernisierung ist

noch 'kein gewerkschaftspolitisches Programm, -sondern-ein --

Ansatz.
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Handlungskenzepte zu entwerfen und durchzusetzen, ist Auf-
gate der gewerkschaftspolitischen Praxis. In einem ersten
Schritt miissen folgende Aufgaten angegangen und folgende

Fragen geldst werden:

o Unterstlitzung gezielter sozialwissenschaftlicher Arbeiten
zur Analyse und Prognose gegelbener und neu entstehender
gesellschaftiicher Anforderungen an die Leistungen 6ffent-
licher Verwaltung.

Was sind die Funktionen der 8ffentlichen Verwaltung in einer

hochindustrialisierten Gesellschaft? Wie verindern sie sich

unter verdnderten gesellschaftlichen Bedin-

gungen?

o Anstof zu sozialwissenschaftlichen, 8konomischen, techno-
logischen Analysen der M8glichkeiten und Mittel, diese ge-
sellschaftlichen Anforderungen an die &ffentliche Verwal-~

tung zu befriedigen.

Wie kdnnen diese Funkticonen ohne negative Auswirkungen fir

die Beschdftigten erfiillt werden?

o Gesellschaftspolitische Aktivitgff19£?fﬂ§%@£ﬁ§ﬁ£§iund

M8glichkeiten einer qualitdtscorientierten Verwaltung
Lewuft zu machen und eine Willenskildung

tei den Blirgern anzuregen und zu ermdglichen.

Welche Leistungen kann der Blirger von der Verwaltung ver-

langen?
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o Politische Aktivitdt, um die Interessen an den Leistungen
der 8ffentlichen Verwaltung gegenilber den staatlichen
Instanzen zu vertreten.

Wie k&nnen die Interessen gegenilber dem Staat durchgesetzt

werden?
© Mitrestimmung tei der Entwicklung technisch-organisatori-
scher Verfahren und Strukturen in der &ffentlichen Verwal-

tung.

Was mufk konkret in den Verwaltungen getan werden, um ge-

sellschaftliche Interessen an &ffentlichen Leistungen

und die Interessen der Beschidftigten optimal zu befriedigen?

Aus diesen Aufgaten werden Folgerungen flir die konkrete Ar-
teit der Gewerkschafter auf allen Etenen zu ziehen sein.
Diese Aufgaten lassen sich erfilllen, wenn sich die Gewerk-
schafter in den Verwaltungen {iter die Zusammenh&nge, Probleme
und Steuerungsmﬁgllchke1tenﬁﬁ%$ Modernisierung bewuRt werden
und wenn sie bereit sind, zusammen mit ihrer Organisation

initiativ und aktiv t¥tig zu werden.
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