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Theodor Eschenburg

Der burokratische Riickhalt

Westliche Militarregierungen und deutsche Verwaltung

Nach der bedingungslosen Kapitulation am
8. Mai 1945 stand die Staatsgewalt und damit
auch die gesamte Behdrdenorganisation mit
ihrem Personal in den vier Besatzungszonen
zur Disposition der Okkupationsmdchte. In
den Westzonen lieBen die Militargouverneure
die Behorden, soweit es sich nicht um Amter
handelte, die durch Kapitulation und Okkupa-
tion iiberfliissig geworden waren, im wesent-
lichen unverdndert bestehen. Die Reichsver-
waltung ging auf die Lander iiber: ,Trotz Zer-
fall des Reiches, Auflosung PreuBens und Zer-
storung des nationalsozialistischen Systems
waren die weitaus meisten Grundmauern
mittlerer und unterer Staatlichkeit erhalten
geblieben.” ) Das bedingte nicht gerade die
Restauration der Institutionen der Weimarer
Republik einschlieBlich der von ihr aus der
Monarchie tibernommenen, aber es erleichter-
te und forderte sie.

Zunéchst besetzten die Militarregierungen die
Leitungen in den Stadt- und Kreisverwaltun-
gen. An deren Funktionsfahigkeit waren die
Besatzungsmdchte besonders interessiert,
nicht nur weil sie eine dezentralisierte demo-
kratische Ordnung von unten nach oben auf-
bauen wollten, sondern weil sie auf die unte-
ren Verwaltungsbehérden in einem Gemein-
wesen mit nahezu totaler Bewirtschaftung
von Anfang an schlechthin angewiesen wa-
ren.

In zahlreichen kommunalen Bereichen hatten
sich antifaschistische oder antinationalsozia-
listische Aktionskomitees spontan gebildet.
Die alliierten Lokal- und Kreisbeauftragten
horten hinsichtlich der Personalbestellung
teils deren empfehlenden oder warnenden Rat
an, teils konsultierten sie Unverdédchtige, vom

Aus dem in Kiirze im Seewald-Verlag, Stuttgart, er-
scheinenden Werk ,Die zweite deuische Republik.
25 Jahre Bundesrepublik Deutschland — Eine Bi-
lanz*, hrsg. von Hans-Peter Schwarz und Richard
Léwenthal, werden die beiden Beitriige dieser Aus-
gabe als Vorabdrudk verdffentlicht.

3

nach dem Zusammenbruch

Hitlerregime verfolgte frithere Gewerkschafts-
funktiondre, Geistliche oder Personen, die den
einmarschierenden Truppen ihre Stadt iiber-
geben hatten. Die westlichen Alliierten ver-
fiigten aber auch iber sogenannte ,weifie Li-
sten". Diese waren aufgrund erstaunlicher
Personenkenntnisse aufgestellt und kamen in
erster Linie fiir die Besetzung von Spitzenstel-
len der Verwaltung in Betracht.

Die neu Ernannten rekrutierten sich aus den
verschiedensten Berufen, aber nur zu einem
geringen Teil aus dem offentlichen Dienst. Es

Reimut Jochimsen/Peter Treuner

Staatliche Planung
in der Bundesrepublik ..............

waren dann Beamte, die wegen Erreichung
der Altersgrenze pensioniert oder von den
Nationalsozialisten abgesetzt worden waren,
manchmal auch aktive, die sich zur Partei in
Distanz gehalten hatten und vielfach auf un-
scheinbaren Posten saBen. Entscheidender
Wert wurde darauf gelegt, daB sie politisch
unbelastet waren, nicht der Partei angehort
oder keine wesentliche Amtsposition innege-
habt hatten. Die Zahl derjenigen, die keine
oder keine ausreichende Beschaftigung unmit-
telbar nach dem Zusammenbruch hatten, war
grofBi, zumal sehr viele Betriebe und vor allem
Organisationen aller Art nicht arbeiten konn-
ten oder durften. Manche gaben ihren Posten
wegen unzuldnglicher Eignung, mangelnden
Interesses oder wegen Konflikten mit der Mi-
litarverwaltung wieder auf, andere kehrten in
ihren alten Beruf zuriick oder ergriffen einen
besseren Beruf. Die von den Alliierten einge-
setzten Biirgermeister und Landrdte mubBten
sich sehr bald zur Wahl stellen, und manche

1) Thilo Vogelsang in der Vortragsreihe ,West-
deulschland zwischen 1945 und 1949 — Faktoren,
Entwicklungen und Entscheidungen, Einfithrung in
die Problematik”, in: Vjh. f. Zeitgesch., Jg. 1973,
S. 170,
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schieden aus diesem AnlaB aus. Andere be-
haupteten sich in ihrer Stellung oder wech-
selten in andere Verwaltungszweige iiber. Die
von den Militdirgouverneuren im Jahre 1945
bestellten Oberbiirgermeister Klett von Stutt-
gart und Kalbfell von Reutlingen sind noch
heute im Amt.

Der nédchste Akt der Militarregierungen war
die Besetzung der Zentralverwaltungen in den
zum iberwiegenden Teil neu- oder umgebil-
deten Landern, in erster Linie die Bestellung
von Ministerpréasidenten und Ministern.

Unter den zuerst Ernannten befanden sich aus
der Zeit der Weimarer Republik: zwei Reichs-
minister — davon war der eine Finanzmini-
ster, der andere vor und nach seinem Mini-
steramt preuBiischer Oberprisident gewesen —,
zwei preuBische Finanzminister, zwei wiirt-
tembergische Landesminister, ein Hamburger
und drei Bremer Senatoren, davon einer
schon aus der Zeit vor dem Ersten Welt-
krieg, sowie Reichs- und Landtagsabgeordne-
te und zwei Mitglieder des Reichsrates, au-
Berdem einige Regierungsprésidenten, Landra-
te und Oberbiirgermeister sowie Hochschul-
lehrer, Ministerialbeamte, darunter ein ehe-
maliger Staatsrat (oberster Beamter) im baye-
rischen Finanzministerium, schlieBlich wver-
schiedene Richter. Unter diesen waren einige
wenige, die bis zum Zusammenbruch amtiert
hatten. Hinzu kamen Partei- und Gewerk-
schaftsfunktiondre, Redakteure, Rechtsanwil-
te und Angestellte aus der Privatwirtschaft.
Diejenigen, die in politischen Positionen ge-
wesen waren, darunter die meisten Beamten,
kamen aus der Deutsch-Demokratischen Partei,
dem katholischen Zentrum, der ebenfalls ka-
tholischen Bayerischen Volkspartei und der
Sozialdemokratie, einige auch aus der Kommu-
nistischen Partei. Denn allen von den Militar-
gouverneuren zundchst eingesetzten Regierun-
gen, mit Ausnahme der wvon Wiirttemberg-
Hohenzollern, gehérten zundchst Kommunisten
an, Diese schieden aber gleich oder sehr bald
aus, nachdem Koalitionsregierungen aufgrund
von Parlamentswahlen gebildet worden waren.
In der britischen Zone wurden sogar zwei
ehemalige Deutschnationale, die von den Na-
tionalsozialisten verfolgt worden waren, zu
Ministern ernannt.

»Von den ersten durch die Amerikaner ein-
gesetzten Minister-, Senats- (Bremen), Ober-
und Regierungsprasidenten gehorten je ca. 30
Prozent zur SPD bzw. zu Zentrum/Bayerische
Volkspartei/CDU, 17 Prozent waren ehemali-
ge Liberale oder Deutschnationale; der Rest,
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- Orientierung an — wenn auch durch Erfahrung

meist Beamte, gehorte zu keiner Parlei..,.|
Von den Sozialdemokraten konnten nur Ja-
cob Steffen (Innenminister in Rheinland-Pfalz)
und Hermann Brill (Staatssekretar in der hes-
sischen Staatskanzlei) nicht dem rechten Fli
gel zugerechnet werden.” ®) Die meisten der
hier angefiihrten Amtstrager waren vom Hii-
lerregime abgesetzt gewesen, darunter auch
Minister und politische Beamte, die rechtlich
jederzeit entlassen werden konnten, zum Teil
waren sie regelrecht verfolgt worden. Die
iiberwiegende Mehrheit hatte im 6ffentlichen
Leben der Weimarer Zeit eine Rolle gespielt.
Sie lebten und wirkten auch jetzt in der

modifizierten — Modellen der Reichsrepu-
blik. Zwar war unter der Besatzungsherr-
schaft und unter dem Druck der Elendsver-
héltnisse streng rechtsstaatliches Verhalten
zundchst vielfach kaum moglich. Doch stellte
sich sehr schnell das Bediirfnis nach legalen
Grundlagen ein. Man bediente sich weitge-
hend der Gesetze von vor 1933, aber auch de-
rer aus dem Dritten Reich, nachdem sie von
den ausgesprochen nationalsozialistischen Be-
stimmungen gesdubert waren.

Die Mehrheit der Neuernannten hatte vor 1933
Behorden in gréBerem oder kleinerem Bereich
geleitet. Zumindest waren sie gewohnt, mit
juristisch oder fachlich besonders ausgebilde-
ten Beamten zusammenzuarbeiten, zudem wa-
ren sie iiberzeugt, in ihrer neuen Amtstétig-
keit auf diese geradezu angewiesen zu sein,
Dafi die neuen Minister ihre Behdrden nach
Moglichkeit mit Berufsbeamten besetzten, lag
daher nahe. Diese, einmal bestellt, zogen wei-
tere nach. Das Reservoir an geeigneten, ord-
nungsgemal pensionierten, vom Dritten Reich
abgesetzten oder verfolgten Beamten war aber
an vielen Stellen bald erschopft, zumal wegen
groBer Verkehrs- und Unterbringungsschwie-
rigkeiten sowie strenger Zonenabsperrung nur
die im ndheren ortlichen Bereich wohnenden
Beamten zur Verfiigung standen.

Die Behordenchefs entschieden nicht allein
iber Bestitigung oder Bestellung, sondern be-
durften der ausdriicklichen Genehmigung der
zustdandigen Militarbehérden, Diese priiften
anhand von umfangreichen und komplizierten
Fragebogen; der amerikanische enthielt 130
Fragen %),

) Lutz Niethammer, Zum Verhiltnis von Reform
und Rekonstruktion in der US-Zone am Beispiel
der Neuordnung des éffentlichen Dienstes, in: Vjh.
f. Zeitgesch., Jg. 1973, S. 180.

") Abgedruckt bei Ernst von Salomon, Der Frage-
bogen, Hamburg 1951.
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Die Entnazifizierung als Instrument alliierter Reformpolitik

Auf den Konferenzen von Jalta und Potsdam
war, vor allem auf amerikanisches Drdngen
hin, die Entnazifizierung als eine Hauptaufga-
be der Besatzungspolitik bestimmt worden.
Unter Entnazifizierung wurde die véllige Aus-

rottung des Nationalsozialismus verstanden,
‘und zwar einmal durch Auflésung aller natio-

nalsozialistischen Organisationen und Be-
schlagnahme ihrer Vermdgen, zum anderen
durch Aufhebung der von nationalsozialisti-
schen Intentionen bestimmten gesetzlichen
Bestimmungen und zum dritten durch Saube-
rung aller offentlichen Dienststellen sowie
des Kultur- und Wirtschaftslebens von Natio-
nalsozialisten und mit dem Nationalsozialis-
mus Sympathisierenden — mit Ausnahme der
nur nominellen Parteimitglieder.

In der Kontrollratsdirektive Nr. 24 vom 12, Ja-
nuar 1946 waren 99 Kategorien von ,Natio-
nalsozialisten, Militaristen und hoheren Be-
amten bis zu den Biirgermeistern und Landra-
ten” aufgefiihrt. Beispielsweise war ein Vete-
rindrrat in einem Landkreis oder ein Oberin-
spektor an einem Finanzamt, der eine lokale
Parteifunktion ausgeiibt hatte, ebenso erfaBt
‘wie ein parteiloser Ministerialrat in einer
obersten Reichsbehérde oder ein Oberrat?),
Sie alle waren in den Anklagezustand ver-
setzt; fur sie bestand Berufsverbot bis zur
Entlastung. In Umkehrung der Grundsdtze des
deutschen Strafrechts galt eine Schuldvermu-
tung, von der sich die Betroffenen zu entla-
sten hatten — erst gegeniiber der Militdrver-
waltung und spdter gegeniiber von den Lan-
desregierungen eingeselzten deutschen
Spruchkammern, die unter Aufsicht der Mili-
tirregierung fungierten. Die besonderen Siih-
nemaBnahmen fiir Beamte reichten von der
Entlassung ohne Pension bis zur Wiederein-
stellung in den Dienst auf Bewdhrung.

In der amerikanischen Zone wurde die Entna-
zifizierung am strengsten gehandhabt. Friih-
zeitig und griindlich hatte man in den Verei-
nigten Staaten mit einer umfassenden Vorbe-
Teitung der Okkupationspolitik in Deutsch-
land begonnen. Eine Fiille von Veréffentli-
chungen tiber die Behandlung der Deutschen
nach der Niederlage war erschienen. Einmal
sollte schon aus Sorge vor Obstruktion und
organisiertem Widerstand eine sofortige Sau-

4 Lutz Niethammer, Entnazifizierung in Bayern.
berung und Rehabilitierung unter amerikani-
scher Besatzung, Frankfurt a. M. 1972, S. 540.
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berung des offentlichen Dienstes erreicht
werden. Dariiber hinaus war die dauernde,
einwandfrei gesicherte Pazifizierung Deutsch-
lands auch durch eine grundlegende gesell-
schaftliche Umstrukturierung, durch ,Eineb-
nung der sozialen Pyramide”, ein Hauptziel
der amerikanischen Besatzungspolitik. Der
Morgenthauplan hatte eine sehr weitgehende
Entindustrialisierung wund Reagrarisierung
vorgesehen. Dieser Plan stief jedoch sofort
auf starken Widerstand in der amerikani-
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schen Regierung, aber auch bei den Engldn-
dern. Als eine humanere Lésung galt die in-
stitutionelle und personelle Entnazifizierung,
fiir die die offizielle deutsche Bezeichnung
«Befreiung vom Nationalsozialismus und Mi-
litarismus” lautete.”

Die Beseitigung der nationalsozialistischen
Elite allein schien jedoch nicht auszureichen.
Dem Nationalsozialismus, so sah es die ame-
rikanische Besatzungsmacht, hatten entschei-
dend die anltidemokratischen, autoritaren,
konservativen Krdfte zur Macht verholfen.

- Woodrow Wilsons Versuch, die Vorausset-

zung fiir eine Demokratisierung Deutschlands
durch Abdankung des Kaisers und Einfithrung
einer demokratischen Verfassungsordnung zu
schaffen, galt als gescheitert. Die konservati-
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ven Krifte — Adelige, GroBlandwirlschaft,
eben die ,Junker”, und GroBkapital, Offi-
zierskorps und Biirokratie — hatten die Revo-
lution von 1918 unterminiert und die demo-
kratische Entwicklung blockiert, Die kaiserli-
chen Offiziere seien zur Kernorganisation der

neuen Wehrmacht geworden. Junker hdtten

sich mit der ,aus vorindustriellen Schichten
stammenden Biirokratie als dem hochsten
Prestigeelement des Biirgertums" verbun-
den ®). Diese Kontinuitdt der preuBisch-deut-
schen Machtorganisation, die sich von der
Monarchie tiber die Weimarer Republik bis
zum Dritten Reich behauptet hatte, von
Grund auf und dauernd zu beseitigen, galt
als die entscheidende Aufgabe. Deutschland
war ein Beamtenstaat; das Beamtentum hatte
vor dem nationalsozialistischen Regime kapi-
tuliert, um im Dienst zu bleiben, Wiirde mit
dem traditionellen Beamtentum aufgeraumt
werden, dann kénnte auf diese Weise eine
grundlegende Anderung des Staalscharakters
erreicht werden.

Die personelle Entnazifizierung sollte zu-
gleich Siihne, Sicherung gegen Wideraufleben
des nationalsozialistischen Regimes und Vor-
aussetzung fiir einen vollstindigen demokra-
tischen Neuaufbau der deutschen Gesellschaft
sein. In der Stunde Null sollte ein Vakuum
im gesamten offentlichen Dienst geschaffen
werden, Dieses Vakuum war dann durch ein-
wandfrei Unbelastete, ohne Ridksicht auf
Vorbildung, Eignung und Bereilschaft, auszu-
filllen, Die revolutiondre Umwandlung durfte
den Deutschen nicht iiberlassen werden;
Willkiir, vor allem Lynchjustiz, sollte nicht
geduldet werden. Man hat spdter von einer
«Revolution durch Dekret" gesprochen.

Der amerikanische Plan in seinen giganti-
schen AusmaBen war praktisch nicht zu be-
wiltigen. Die Spruchkammern brauchten Jah-
re fiir ihre in gerichtlichen Verfahren zu tref-
fenden Entscheidungen. In der amerikani-
schen Zone fielen 27 Prozent der iber 18 Jah-
re alten Bevélkerung unter die Kontrollratsdi-
rektive Nr. 24%: ,Die schematischen Entna-
zifizierungsmethoden der Militarregierung
hatten bei den deutschen Demokraten aller
politischen Richtungen Ablehnungskritik aus-

% Talcot Parsons zit. bei Ralf Dahrendorf, Demo-

kratie und Sozialstruktur in Deutschland, in: Ge-

sellschaft und Freiheit. Zur soziologischen Analyse
der Gegenwart, Miinchen 1961, S; 265,

®) Justus Fiirstenau, Entnazifizierung. Ein Kapitel
deutscher Nad‘lkriegspollli} Berlin u. Neuwied
1969, S. 72.
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geltst. Diese hatten nie beabsichtigt, die Mﬁﬁ.
se der kleinen Nazis in die politische Sauhq-,
rung mit einzubeziehen.” 7)

Nach einer besonderen amerikanischen Be--
stimmung durften die vom Entnazifizierungs-
gesetz Betroffenen bis zur Spruchkammerent- d
scheidung keine andere Tatigkeit ausubm tk,':l
gewohnliche Arbeit (Berufsverbot). abﬂ&!
eine Vielzahl von offentlichen Bedtemstetn, i
soweit sie nicht offenkundig belastet waren,
bisher unterhalb der hohen Stellungen in‘dg‘p.
Verwaltung weitergearbeitet hatten, bewirk-
ten diese Mafinahmen geradezu eine Lahmung
des ganzen administrativen Bereichs.

Von Personen, die im Mai 1945 im Dienst des. 1
Landes Hessen standen, sind aus politischen
Griinden am 1. Mai 1946 75,3 Prozent Beamte,
34,5 Prozent Angestellte und 154 Prozent Ar-
beiter entlassen worden *). Der wiirttemberg-
badische Ministerprasident Reinhold Maier
schreibt in seinen Erinnerungen ,Ende und
Wende": ,Nach den sogenannten Flugtagen
der letzten Woche mubBten z.B. in Schwé-
bisch-Gmiind das Finanzamt und die Kreis-
sparkasse geschlossen werden aus Mangel u"
Beamten. Das Wiirttembergische Finanzmini-
sterium, das ich iibernehmen soll, besitzt von
allen akademisch Gebildeten nur noch einen
einzigen Regierungsrat, Es wurden z. B. drei
Ministerialrate, samtliche von uns vor 1933
beférdert, welche nie Parteimitglied waren,
durch die Militdarregierung entlassen,” )

Beim Einmarsch der alliierten Truppen hatte
sich die offentliche Organisation in einém
chaotischen Zustand befunden. Die Verwal-
tungsbediirfnisse waren immens gestiegen,
allein schon durch die Kontrolle und Interes-
sen der Besatzungsorganisation. Angehdrige
der Militarregierung konnten zwar Weisun-
gen erteilen, aber sie vermochten sie mangah
Kenntnis von Sprache und WVerhdltnissen ‘
nicht auszufiihren. Die Besatzungsbehorden,
auch die amerikanischen, hatten bisher, so-
weit es angdngig war, Experten bevorzugt
Zwischen den standig wachsenden admini- |
strativen Bediirfnissen und den Entnazifizie-
rungsforderungen setzte nunmehr ein schwe-
rer Interessenkonflikt ein. Die amerikanische
Militarregierung mufte auf Weisung Wa-
shingtons und unter dem Druck der dffentli-

%) Ebenda, S. 50. ‘
| Deutschland-Jahrbuch 1949, hrsg. v. Klaus Mﬂh‘
nert u. Heinrich Schulte, Essen 1949, S, 107. |
") Reinhold Maier, Ende und Wende. Das schwabi-
sche Schicksal 1944-—1946. Briefe und Aufzeichnun- 4
gen, Stuttgart und Tibingen 1946, S. 349 ff. - y




;:gheu Meinung im eigenen Land unnachsichtig
_jargehen. Gegen militdrische und zivile Be-
| auftraglte der Militdrregierung, die im Inter-
“gsse einer funktionsfahigen Verwaltung Aus-
pahmen gemacht hatten, wurde scharf einge-
schritten. Doch selbst die Amerikaner muBten
~ yon thren Grundsétzen abweichen, so bei h6-
" peren technischen Beamten der Eisenbahn
und der Post, dann bei Hochschullehrern, um
‘eine Vielzahl von vakanten Lehrstiihlen zu
besetzen. Die Verhdltnisse der amerikani-
_schen Zone &nderten sich im ganzen erst zu
Beginn des Jahres 1947, nachdem die Spruch-
kammern in zunehmendem Ausmall wegen
Rang und Stellung belastete Beamte als Mit-
Jaufer eingestuft hatten. Diese konnten mit
Zustimmung der Militarregierung eingestellt
‘werden und wurden sofort von der Verwal-
tung aufgesogen.

Die englischen Militirbehorden, die nicht un-
fer so starkem Druck der 6ffentlichen Mei-
nung ihres Landes standen wie die amerikani-
schen, verhielten sich in der Entnazifizierung
‘korrekt, aber tendierten zur milden Interpre-
tation. In dem Konflikt zwischen Entnazifizie-
rungsanspriichen und Verwaltungsinteresse
entschieden sich die Englénder fiir das letzte-
1e, vor allem im Ruhrgebiet mit seinen chao-
tischen Zustdnden. Die neu eingerichteten
zentralen Zonenémter beselzten sie iiberwie-
gend mit bisherigen Reichsbeamten.

. In der franzosischen Zone lagen die Verhalt-
‘nisse, weil es sich um drei kleine Lander han-
delte und es fast keine Grofistidte gab, einer-
seits einfacher als in den beiden anderen West-
2onen, andererseits schwieriger, weil diese
Zone von dem selbst schwer notleidenden
Frankreich stark ausgebeutet wurde. Die Mi-
litdrregierung beurteilte aufgrund ihrer biiro-
kratischen Erfahrung das Entnazifizierungs-
~ verfahren in seiner Handhabung und Auswir-

kung sowie in seinen Chancen skeptisch.
~ Dank der eigenen Amtstradition bejahten sie

sie auch der konservativen Einstellung des
deutschen Beamten miftrauten. In der Militar-
. rqglamng saBen verwaltungserfahrene Be-
amte, so Prdfekten und Unterprifekten, sogar
einige Inspecteurs des finances. Diese stellten
~ an die deutsche Administration hohe An-
spriiche, Auf ihrem Gebiet qualifizierte, kun-
dige und findige deutsche Beamte fanden eher
Verstindnis und Respekt bei ihren franzési-
schen, in gleichen Kategorien denkenden Part-
- hern als Laien, die sich erst einarbeiten mufi-
ten. Hohe Reichs- und Landesbeamte, z. B. Mi-
nisterialdirektoren und Staatssekretiire sowie

die Institution des Berufsbeamtentums, wenn -

durch nationalsozialistische Aktivitit Bela-
stete, lieBen allerdings weder die Landesregie-
rungen noch die franzosischen Militérregie-
rung zu. Wohl aber passierten die Priifung der
franzosischen Behorden deutsche Beamte, die
im vom Hitlerregime annektierten ElsaB {iber-
wiegend normale Verwaltungsarbeit geleistet
hatten. Selbst Kriegsverwaltungstdtigkeit im
besetzten Frankreich war nicht ohne weiteres
Hinderungsgrund. Carlo Schmid, von Haus
aus Richter und Universitdtsdozent, seit
Herbst 1945 Regierungschef in Wiirttemberg-
Hohenzollern, war Oberkriegsverwaltungsrat
in Lille gewesen. Die Franzosen stellten sogar
einige Nationalsozialisten ein, die es nicht
nur nominell waren, weil diese als besonders
gefligig galten. Eben wegen des Gefiigigkeits-
verdachts versuchten sich die deutschen Am-
ter gegen deren Einstellung zu wehren oder
die Betreffenden administrativ zu isolieren. Es
kam auch vor, daf mit besonders versierten,
aber belasteten Beamten unter stillschweigen-
der Duldung der franzbsischen Behorden
Werkvertrage abgeschlossen wurden und die-
se Beamten im allgemeinen Verwaltungsver-
kehr nicht in Erscheinung traten. Die franzo-
sischen Besatzungsbehérden, aber auch die
Regierung in Paris, waren an einer leistungs-
fdhigen, gleichsam administrativ autarken
Verwaltung in den L&ndern ihrer Zone beson-
ders interessiert, weil sie, von Rheinbundvor-
stellungen ausgehend, diese Lander an ihren
Grenzen in Selbstdndigkeit und Isolierung ge-
geniiber den anderen deutschen Landern er-
halten wollten und zunédchst entschiedene
Gegner der Bildung eines westdeutschen
Staates waren.

Das Entnazifizierungsgefille in der Abstufung
zwischen der franzosischen, englischen und
amerikanischen Zone fithrte dazu, daB die be-
troffenen Beamten in die jeweils glinstigere
Zone dréngten. Wéhrend in allen drei Zonen
zundchst die Nachfrage das Angebot iiber-
stieg, trat besonders in der franzésischen,
aber auch in der englischen Zone nunmehr
der umgekehrte Zustand ein. Dadurch war
eine scharfere Auslese moglich. Sehr bald
waren in den Ministerien und groBen Behor-
den die Personalreferate mit fritheren Beam-
ten besetzt — dies schon wegen der kompli-
zierten beamten- und besoldungsrechtlichen
Bestimmungen. Minister legten auf geschultes
Personal Wert. Manche griffen auf ihr fritheres
Personal aus der Zeit vor 1933 zuriick oder
auf solche, die sie im Dritten Reich geschiitzt
oder ihnen geholfen hatten. Wieder amtieren-
de Beamte zogen noch nicht beschéftigte nach



sich. Familienverbindungen, Solidaritdisbhezie-
hungen aus der Studentenzeit — vor allem
bei Angehorigen von Korporationen —, wih-
rend der Verfolgung, aus gemeinsamem
Amts- und Wehrdienst sowie aus Kriegsge-
fangenschaft spielten eine Rolle. Solidarisches
StandesbewuBtsein der Wiederamtierenden
verband sich mit den Interessen der Ausge-
schlossenen, schwer um ihre biirgerliche Exi-
stenz Ringenden. Diese zu erhalten oder wie-

Die alte Biirokratie fait wieder Full

Mit der Wiederkehr deutscher normaler ad-
ministrativer Bediirfnisse wuchs der Bedarf
an Personal, vor allem in der allgemeinen
und in der Finanzverwaltung. Andererseits
entstand ein zusdtzlicher Bedarf, weil viele
AuBenseiter bei der seit Sommer 1948 wieder-
einsetzenden Wirtschaftsbelebung in ihre al-
ten Berufe zuriickgingen, sei es in private Un-
ternehmungen und Verbdnde, sei es in eine
freiberufliche Titigkeit. Manche glaubten, in
anderen Bereichen bessere Chancen zu sehen
als im offentlichen Dienst. Auch in der engli-
schen und franzdsischen Zone waren AuBen-
seiter im Offentlichen Dienst tétig, aber die
Quote war geringer als in der amerikani-
schen.

Sicherlich sind AuBenseiter ebenfalls befor-
dert worden und noch bis zur Erreichung der
Altersgrenze im Amt geblieben, aber vielfach
hatten die ausgebildeten Beamten die besse-
ren Aussichten und sorgten dafiir, daB dies
prinzipiell so blieb.

Die Partner der Zonen-, Landes- und Kreis-
gouverneure waren die einzelnen Minister, in
erster Linie die Regierungschefs sowie die
Biirgermeister und Landrate. Sie waren jenen
gegeniiber im System der Auftragsverwal-
tung, wie sie damals bestand, die Verantworl-
lichen, mufBten fiir ihr Personal einstehen.
Aus dieser Verantwortlichkeit der jeweils
oberen Amtstrager, die von den Militirbehir-
den vielfach rigoros geltend gemacht wurde,
ergab sich deren Interesse an qualifiziertem
Personal. Das fiihrte aber auch zur Restaura-
tion streng hierarchischer Gliederung und
Verfahrensweisen der Behdrden sowie des Se-
nioritatsprinzips, in die sich einzufiigen der
Berufsbeamte gelernt hatte. Soviel die Mili-
tdrregierungen von Demokratisierung rede-
ten und so sehr es fiir manche ihrer Angehdo-
rigen ein ernsthaftes Anliegen war, sie haben,
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derherzustellen war ein gemeinsamer eleme
tarer Drang. Zudem war man in der Korrg
tion mit Hilfe von Natural- und Dienstlejst
gen nicht gerade zimperlich. Sie war bel
totalen knappsten Bewirtschaftung ohnel
stark verbreitet. Aber die Entnazifizieru
war, soweit es sich nicht um offenkundig B
lastete handelte, in weiten Kreisen unpop
deren Umgehung galt nicht als anruch.lg,
dern wurde gefdrdert.

was durch diese Konstruktion der Zusammen-
arbeit bedingt war, in starkem MafBe die Re-
hierarchisierung der Behérden nach 1945 be-
wirkt.

GewiB gab es Ideen und Pline zur Neuord-
nung und Umgestaltung von Institutionen und
Verfahren, auch der Verwaltung und des Per-
sonalwesens im offentlichen Dienst, aber ih-
nen fehlte, soweit sie iiberhaupt aufkamen,
StoBkraft sowie Resonanz, Abgesehen davon,
woher sollten die Ideen und Pléne kommen,
da Publikationen und 6ffentliche Diskussio-
nen im Dritten Reich unterdriickt wurden?
Das durch die Entnazifizierung mégliche Va-
kuum hitte Gelegenheit bieten konnen, (ﬂa
personellen Voraussetzungen fiir grundlegen-
de Reformen zu schaffen, aber zu dessen Aus-'
filllung durch AuBenseiter bestand bei den

deutschen Behordenchefs kaum Neigung.

In der Notlage der ersten Nachkriegsperiode
hdtte es auch ein groBes zusitzliches Risiko
bedeutet. Die entscheidende Aufgabe erschien
zundchst, das wachsende Elend zu bandigen,
um eine Basis fiir den Anfang des Wiederauf-
baus zu finden, Das war ,die Forderung des
Tages”. Zumindest, was die Staatsorganisa-
tion im ganzen anging, war man bis weit in
die Kreise der Sozialdemokratie, deren rech-
ter Fliigel maBgeblich, wenn nicht fiihrend in
den Regierungen saB, auf Restauration einge-
stellt und nicht auf revolutiondre Impulse
eingestimmt — ohne sich dessen ideologisch
in langfristigen Perspektiven bewufit gewesen

zu sein. Dabei bedeutete Restauration, sofern

das Wort iiberhaupt gebraucht wurde, An-

kniipfung an die Weimarer Republik, was als '{'

ganz legitim erschien. Die “Verwaltung der
Weimarer Republik war auch in der groBen
Krise Anfang der dreiBiger Jahre intakt ge-
blieben. Deshalb bediente man sich jetzt der

aus dieser Zeit iiberkommenen Institutionen -

ﬂ



und Verfahren, Sie waren dem noch vorhan-
denen fachkundigen Personal geldufig. Mag
" ein, daB die scheinbare oder tatsdchliche
Dienstleistung damals iiberschitzt worden ist,
aber sie galt unter den positiven Auslesekri-
terien als eines der wichtigsten.

Seit Mitte 1947 wurden junge Anwdrter, die
die vorgeschriebene Ausbildung abgeschlos-
sen hatten, neu eingestellt, und zwar meist
unter strenger Beachtung der Laufbahnvor-
‘schriften. So wuchsen die neuen Berufsbeam-
ten in eine nunmehr bestehende Organisation
hinein.

Ende 1947/Anfang 1948 verfiigten Lander und
‘Gemeinden wieder iiber einen kompletten, in-
takten Verwaltungsapparat, der vorwiegend,
wenn nicht gar tiberwiegend mit Berufsbeam-
ten besetzt war. Wenn die Landesregierungen
langsam zunahmen, aber unaufhaltsam Selb-
standigkeit gegeniiber den Militarbehérden
gewannen, so war das nicht zuletzt der funk-
tionierenden Verwaltung zu verdanken. Dem
Ansehen der neuen oder wiederhergestellten
demokratischen Ordnung, wie sie zu jener
Zeit verstanden wurde, kamen die Leistungen
der 6ffentlichen Organisation zugute.

Von Regieren konnte nicht viel die Rede sein.
Dazu wdre eine. Auftragsverwaltung selbst
bei zunehmender Autonomie unter Besat-
zungskontrolle nicht in der Lage gewesen.
Aber schon die Wiederherstellung einer ge-
ordneten Verwaltung, die auch Vorausset-
zung fiir den nach chaotischen Zustdanden mit
der Erhardschen Wahrungsreformpolitik 1948
einsetzenden Wirtschaftsaufschwung war, be-
deutete eine organisationspolitische Leistung.
Man hatte Kontinuitat erreicht, aber damit
auch ein gewisses MaB von Konservativitat,
deren man sich weithin nicht bewuBt war und
die breite Kreise zumindest nicht storte, Selbst
wo sich in der praktischen Politik Ansdtze zu
grundlegenden gesellschaftspolitischen Ande-
rungen zeigten, hemmien oder hinderten sie
die Besatzungsmachte.

Seit Herbst 1948 bestand eine wirtschaftliche
Vereinigung der britischen und amerikani-
schen Zone mit eigenen Behérden (Bizone).
Daraus entstand in Frankfurt/M. eine proviso-
rische Wirtschafts-, Finanz- und Verkehrsre-

gierung (Verwaltungsrat), die von einer CDU-
FDP-Mehrheit gewahlt war, mit parlamentari-
scher (Wirlschaftsrat) und fdéderativer (Lan-
derrat) Vertretung. An der Spitze der einzel-
nen Verwaltungen, aus denen spéter entspre-
chende Bundesministerien hervorgegangen
sind, standen vorwiegend ehemalige Beamte
aus den Reichsbehérden, die im Dritten Reich
aus dem Dienst entlassen oder ausgeschieden
waren. Oberdirektor, also Vorsitzender des
Verwaltungsrates, war der frithere Staatsse-
kretdr Piinder in der Reichskanzlei Briinings.
Er war aus dem Reichsfinanzministerium her-
vorgegangen. Es lag nahe, daB die neuen Di-
rektoren aufgrund ihrer Personenkenntnis
Laufbahnbeamten, auch solche, die bis 1945
im Dienst geblieben waren, heranzogen.

Ein @hnlicher Prozef wiederholte sich bei
Einrichtung der obersten Bundesbehdérden seit
Herbst 1949. Unter den Bundesministern wa-
ren einige im Dritten Reich entlassene Beam-
te; dies galt vor allem fiir die Mehrheit der
Staatssekretdre. Adenauer, der seit 1906 Bei-
geordneter, von 1917 bis 1933 Oberbiirgermei-
ster von Koéln gewesen war, legte groBen
Wert darauf, daB die Staatssekretdre aus dem
Berufsbeamtentum hervorgegangen waren
und wurde darin von seinem engsten Mitar-
beiter, dem Ministerialdirektor und spéteren
Staatssekretdar Globke, mit dessen groBer Per-
sonalkenntnis unterstiitzt. Gerade diese Art
von Beamten im Bund, die aus den fritheren
obersten Reichs- und Landesbehtrden kamen,
haben die Wiedereinsetzung von Laufbahnbe-
amten entscheidend bewirkt. Sie wollten da-
mit nicht einer Pfriindenpolitik, einer irgend-
wie gearteten Wohltdtigkeit Vorschub lei-
sten, auch wenn Kollegialitdtsmotive mitge-
sprochen haben mégen. Doch an die Beamten
in den ersten Stadien des Wiederaufbaus wur-
den im allgemeinen sehr hohe Anspriiche ge-
stellt, So kehrte die ehemalige Biirokratie
zum guten Teil in den 6ffentlichen Dienst zu-
riick; es gab zwar auch AuBenseiter, die blie-
ben, vor allem im erst spéter eingerichteten
Auswirtigen Amt. Aber die Amtsstellen wa-
ren iiberwiegend wieder von Laufbahnbeam-
ten besetzt, darunter nunmehr viele, die im
Dritten Reich, wenn auch nicht in Spitzenstel-
len, Dienst geleistet hatten.
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Das Uberleben der konservativen Biirokratie in der Weimarer Republik

Der Verdacht kann aufkommen, daB nach
1945 ein beachtlicher Teil des nationalsozia-
listischen Beamtentums wieder in den 6ffent-
lichen Dienst iibernommen worden ist. Aber
ein nationalsozialistisches Beamtentum im
Sinne einer dem ,Fithrer” unbedingt verpflich-
teten Gefolgschaft hat es trotz glaubigem, er-
zwungenem oder opportunistischem Mitma-
chen nicht gegeben. Hitler mufite nach der
Machtergreifung 1933 den weitaus gréBeren
Teil der Beamtenschaft der Weimarer Repu-
blik im Dienst belassen. Diese hatte ihrerseits
die Beamten der konstitutionellen Monarchie
1918/19 nahezu vollstandig iibernommen.

Carl Gottlieb Suarez, Justizberater Friedrichs
des GroBen und Schopfer des PreuBischen
Landrechts von 1794, soll gesagt haben, die
Elite des Beamtentums habe als Diener des
Staates die festen Traditionen der Verwaltung
auch gegen Schwiéche und Willkiir der Mo-
narchie zu vertreten und auf diese Weise in
einem Staat ohne Grundverfassung diese zu
reprasentieren %), Das Beamtentum, vor al-
lem in der Verwaltung, fiihlte sich und galt in
der konstitutionellen Monarchie als Reprasen-
tant, als ein ,Organ des Staates" '), eben im
Sinne, daB die ,feste Verfassung eine gute
Verwaltung ware” '*). Das Bismarcksche
Reich war ein Beamtenstaat: ,Der Staat sind
die Beamten” 1?), Die Qualifikation dieses Be-
amtentums mit seiner administrativen Fahig-
keit, seiner Unbestechlichkeit und strengen
Disziplin wurde auch von Gegnern des Bis-
marckschen Systems und ebenso international
anerkannt. Die Qualifikation und die heraus-
gehobene Stellung schienen den im Korps-
geist ausgeprédgten Stolz zu echtfertigen. Das
Beamtentum war in seiner politischen und ge-

1) Fritz Hartung, Studien zur Geschichte der preu-
Bischen Verwaltung, in: Staatsbildende Krafte der
Neuzeit. Gesammelte Aufsdtze, Berlin 1961, S, 225,
1) Arnold Kéttgen, Das deutsche Berufsheamten-
tum und die parlamentarische Demokratie, Berlin
u. Leipzig 1928, S. 12 u. 126; und: Die Entwidklung
des deutschen Beamtenrechts und die Bedeutung
des Beamtentums im Staat -der Gegenwart, in:
Handbuch des deutschen Staatsrechts, hrsq. wv.
Gerhard Anschiitz u. Richard Thoma, Bd. 2, Tiibin-
gen 1932, S. 4.

1¥) Fritz Fleiner, Schweizer Staatsrechtslehrer, der
als Tiibinger und Heidelberger Universititslehrer
das kaiserliche Deutschland gut kannte, in einem
Vortrag iiber ,Deutschlands Verfassungswandlung”
(1939), in: Fritz Fleiner, Ausgewdhlte Reden und
Schriften, Ziirich 1941, S, 401.

13) Ebenda, S. 396.
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sellschaftlichen Homogenitd! wie in seinem
groben Sozialprestige und seinen elitdren Ap-
sprichen ein sich vom iibrigen Volkskdrper
abhebender Stand.

Auf Einstellung und Beférderung hatte in der
Monarchie keine Partei, auch die Konservati-
ve nicht, irgendwelchen EinfluB. Unbedingte
Voraussetzung war ,riickhaltlose Hingabe an
die Krone”. Fiir Homogenitdt sorgten die fiir
Einstellung und Beférderung Zusténdigen, in
PreuBien in erster Linie die Regierungsprési-
denten. Die Auslese richtete sich, vor allem
in der groBen preuBischen Verwaltung, nach
bestimmten gesellschaftlichen Kriterien wie
Herkunft (wobei Adlige bevorzugt wurden
und Ausbildung (Juristenmonopol). Mafgeb-
lich war die Zugehorigkeit zu angesehenen
Studentenkorporationen, in erster Linie den
Korps, auBerdem fiir die Militdrtauglichen,
die Zugehorigkeit zum Reserveoffiziersstand
mit einem Vorrang der Garderegimenter. Der
Korporationsnepotismus spielte eine beachtli-
che Rolle. Unter Beachtung dieser Kriterien
wurde eine strenge Auslese getroffen. Mit ei-
ner solchen Einschrankung kann man von ei-
ner ,Leistungsbiirokratie” '¥) reden. Otto
Braun, von 1920 bis 1932 mit kurzen Unter-
brechungen sozialdemokratischer preuBischer
Ministerprdsident, sagt in seinen Erinnerun-
gen: ,So sehr auch im alten PreuBen bei der
Auswahl fiir leitende Posten die konservative
Patronage (gesellschaftliche, nicht parteipoli-
tische) ausschlaggebend war, so wurden doch
fiir die Arbeitsposten der Ministerien, d. h. fiir
die Hilfsarbeiter und vortragenden Rate, in
der Regel die bestqualifizierten, fahigsten Be-
amten aus der Provinz herangezogen. Diese
Leute wuBten viel und konnten etwas. Denn
man mag politisch die reaktionédre Einstellung
und den militanten Biirokratismus der all-
preuBischen Verwaltung noch so sehr verur-
teilen, wenn sie gleichwohl in administrativer
Hinsicht funktionierte, so verdankte sie das
nicht zum geringsten ihrer unbestechlichen
und bei aller Einseitigkeit gut durchgebilde-
ten Beamtenschaft.” 1%)

Wohl gab es eine negative parteipolitische
Amterpatronage. Katholiken, soweit sie sich

) Fritz Marx Morstein, Einfilhrung in die Biro-
kratie. Eine vergleichende Untersuchung iber das
Beamtentum, Neuwied 1959, S. 88 ff.

%) Otto Braun, Von Weimar bis Hitler, New York
1940. 8. 50.
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nicht als einwandfrei konservativ erwiesen,
und Linksliberale waren diskriminiert. Sie
gingen, soweit sie sich fir den offentlichen
Dienst interessierten, in die Kommunalver-
waltung und Justiz. Sozialdemokraten waren
ausgeschlossen. AuBenseiter waren in der Bii-
rokratie eine ganz seltene Erscheinung. Die
Beamtenschaft war die ,Partei des Konigs”
_und ,diente dem Volk durch ihn* ).

Die Beamten hatten sich 1918, vom Treueid
gegeniiber dem Monarchen entbunden, den
Volksbeauftragten zur Verfiigung gestellt,
_und diese hatten sie bereitwillig iibernom-
men. Ebert hatte am 9, November in einem
Aufruf an die Beamten appelliert, ,aus Liebe
zu unserem Volk® auf ihren Posten zu blei-
ben. ,Ein Versagen der Organisation in dieser
schweren Situation wiirde Deutschland der
Anarchie und dem schrecklichen Ende auslie-
fern” 7). Gerade in der Zeit des Waffenstill-
standes und des Friedensschlusses, aber auch
wegen der Demobilmachung mit ihren weit-
~ greifenden und einschneidenden Krisener-
scheinungen muBte der Staatsapparat intakt
bleiben. Nur durch eine funktionsfdahige
Staatsorganisation glaubte man dem Bolsche-
wismus, vor dem eine stark verbreitete, wenn
auch vielleicht iibertriebene Angst bestand,
wirksam entgegentreten zu kénnen. Die Ein-
heit des Reiches konnte bei den partikulari-
stischen, wenn nicht gar separatistischen Ten-
denzen in Oberschlesien, Bayern, im Rhein-
land und bei der Gefdahrdung durch den Frie-
densvertrag, vor allem wvon seiten Frank-
‘reichs, nur so erhalten werden. Die Bannung
dieser Gefahr, die Bewahrung der nationalen
Existenz, hatte mit Ausnahme verfassungspo-
litischer Grundtendenzen den Vorrang vor al-
len anderen Zielen. Auch dies schien fiir die
Unentbehrlichkeit des alten Beamtentums zu
sprechen, das sich auf den Boden ,der neuen
Tatsachen gestellt hatte”,

Die Sozialdemokratie, unter den Parteien die
entschiedenste Verfechterin des Parlamenta-
rismus, war im Krieg auf eine evolutiondre
‘Parlamentarisierung, der~mit der Zeit eine De-
mokratisierung folgen wiirde, eingestellt. Sie
war aber auf einen Umsturz, wie er im No-
vember 1918 eintrat, in keiner Weise vorbe-
reitet. Es fehlte ihr auch das Reservoir an ge-
eignetem Personal. ,Wir haben keine hundert
Leute, mit denen man auch nur die allerwich-

% Fritz Marx Morstein, a. a. 0., S. 76.
) Prinz Max von Baden, Erinnerungen und Doku-
mente, Baden u. Leipzig 1927, S. 642 ff.

g

tigsten Posten besetzen konnte." ') Die So-
zialdemokratie war grundsatzlich Gegner des
Berufsbeamtentums '¥), machte aber seit der
Jahrhundertwende davon nicht mehr viel
Aufhebens. In der Weimarer Nationalver-
sammlung trat sie unter dem Druck der Ver-
héltnisse fiir die Aufrechterhaltung des Be-
rufsbeamtentums ein, wahrend nur noch die
Unabhdngige Sozialdemokratische Partei
(USPD), der linke Fliigel, der sich 1917 von
der SPD abgespalten hatte, dessen Abschaf-
fung verlangte. Die Wahrung ,der administra-
tiven Kontinuitdt” 2) in der Jahreswende
1918/19 wird historisch nicht bestritten, wohl
aber ist gerade in der neuen Literatur umstrit-
ten, ob die Sozialdemokratie durch die unter-
lassene Unterbrechung, eben durch den prin-
zipiellen Verzicht auf Demokratisierung der
Verwaltung, gezeigt hat, daB sie die ,revolu-
tiondre Entscheidungssituation®™ nicht erfaBt
und genutzt hat, daB sie nicht mit revolutio-
ndarem Elan in das Machtvakuum gestofien
ist 21}, Der radikale Sozialist Gustav Landau-
er schrieb am 12. November 1918 aus Schwa-
ben einem Berliner Freund: ,Ich bin noch
sehr unzufrieden mit Berlin — mit Eurer ver-
fluchten Kontinuitat.” *)

Das Gros vor allem der héheren Beamten in
der Weimarer Republik wollte unpolitisch
sein, sich parteiunabhéngig wverhalten. Hier
wirkte noch die monarchische Beamtentradi-
tion nach. Gegeniiber einem abstrakten Staat

18) Zit. bei Gerhard Schulz, Zwischen Demokratie
und Diktatur. Verfassungspolitik und Reichsreform
in der Weimarer Republik, Bd. 1: Die Periode der
Konsolidierung und der Revision des Bismarck-
schen Reichsaufbaus 1919—1930, Berlin 1963, S. 53.
") Erfurter Programm wvon 1891: ,Wahl der Be-
hérden durch das Volk, Verantwortlichkeit und
Haftbarkeit derselben”, in: Deutsche Parteipro-
gramme, hrsg. v. Wilhelm Mommsen, Miinchen
1960, S. 351.

*) Wolfgang Runge, Politik und Beamtentum im
Parteienstaat. Die Demokratisierung des politischen
Beamten in PreuBlen zwischen 1918 und 1933, in:
Industrielle Welt, Bd. 5, Stuttgart 1965, S. 17.

#) Vor allem Wolfgang Runge, Politik und Beam-
tentum im Parteienstaat, a.a. 0.; Wolfgang Elben,
Das Problem der Kontinuitdt in der deutschen Re-
volution. Die Politik der Staatssekretire und milita-
rischen Fithrung vom November 1915 bis Februar
1919, Diisseldorf 1965 (= Beitrdge zur Geschichte
des Parlamentarismus und der politischen Parteien,
Bd. 31.); Eberhard Kolb, Die Arbeiterrate in der
deutschen Innenpolitik 1918—19, Diisseldorf 1962
(= Beitrage zur Geschichte des Parlamentarismus
und der politischen Parteien, Bd. 23.); Udo Berm-
bach, Das Scheitern des Ridtesystems und der De-
mokratisierung der Biirokratie 1918/19, in: Politi-
sche Vjschr. 8 (1967), S. 445 ff.

#) Zit. bei Elben, a.a. 0., 8. 5.
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oberhalb der Parteien ,wurde eine selbstver-
standliche Treue- und Dienstpflicht konstru-
iert" ¥¥). Fiir die Beamten hatte in der Revo-
lution von 1918 nur die Obrigkeit gewechselt,
der Unterbau war geblieben. Aber die Wei-
marer Republik wurde auch in maBgeblichen
Kreisen demokratischer Reprdsentanten, wie
Ebert, Otto Braun und Erzberger, als demo-
kratisch organisierter Obrigkeitsstaat akzep-
tiert.

Die Beamtenschaft war in ihrem rechtspositi-
vistischen Denken und ihren monarchisch-
rechtsstaatlichen Vorstellungen, die sie auf
der Universitdt und in der Amtspraxis gelernt
hatte, an Loyalitdt und Gehorsamsbereitschaft
gewohnt. AuBerlich loyal blieb sie auch in
der neuen Republik und war, vor allem wo
sie fest gefithrt wurde, was nicht gerade je-
dem parlamentarischen Minister lag, gehor-
samsbereit. Diese Loyalitat zeigte sie bei der
damals revolutiondar erscheinenden Sozialge-
setzgebung der Volksbeauftragten. Zwar ga-
ben die Volksbeauftragien die Intention,
aber die Ausarbeitung lag in den Hénden der
Biirokratie, Das gleiche galt fiir die tiefein-
greifende Anderung der Finanz- und Steler-
ordnung Erzbergers im Jahre 1920. Beim
Kapp-Putsch weigerte sich die Beamtenschaft
aus ihren Legalitdtsvorstellungen heraus, den
Weisungen der Rebellenregierung nachzu-
kommen.

Das Neue und fiir viele schwer Ertrédgliche
gerade in der Ministerialbiirokratie, aber
auch in den mittleren Verwaltungsbehorden
(Ober- und Regierungsprasidien) war, daB die
Chefs meist nicht mehr aus der Beamten-
schaft hervorgegangen waren. Weisungen
vieler Vorgesetzter, in erster Linie der Mini-
ster, standen im Widerspruch zu den tradi-
tionellen Grundvorstellungen der Beamten.
Die Minister konnten in ihren Richtungen
wechseln und dementsprechend deren Wei-
sungen. Dadurch enstand eine ,gewisse Resi-
gnation” *) und passives Widerstreben.

Bei aller Anpassungs- und vorwiegenden
Loyalitédtsbereitschaft fehlte aber einem gro-
Ben Teil gerade der hoheren Beamtenschaft

*%) Rudolf Morsey, Zur Beamtenpolitik des Reiches
von Bismarck bis Briining in Demokratie und Ver-
waltung. 25 Jahre Hochschule fiir Verwaltungswis-
senschaft Speyer, Berlin 1972, S. 111.

*) Erich Zweigert (Staalssekretir im Reichsinnen-
ministerium), Der Beamte im neuen Deutschland,
in: Volk und Reich der Deutschen, Bd. 2, Berlin
1929, S. 465.
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die ,republikanisch-demokratische” Denkwei-
se **) und damit die Aktivital, der neuen re-
publikanisch-demokratischen Ordnung Gel-
tung zu verschaffen. Arnold Brecht, der als
Regierungsrat im Kaiserreich begonnen hatte, |
1921 zum Ministerialdirektor im Reichsinnen-
ministerium ernannt wurde und selbst iiber-
zeugter Demokrat war, schreibt in seinen Er-
innerungen iiber den Zustand in diesem Mini-
sterium: ,Was wir sonst im Innenministerium
vorfanden, waren zwar fast alles gut qualifi-
zierte Fachbeamte, aber sie standen der De-
mokratie innerlich fern. Sie waren aus lang-
jahrigen Diensten fiir die Monarchie hervor-
gegangen, ausgesucht im Hinblick auf jhre
konigstreue Gesinnung, weil konservativ in
ihren Grundanschauungen, wenn nicht Wil
helminisch, so doch Bismarckisch bis in die
Knochen, gewohnt, in der Sozialdemokratie
den Staatsfeind zu sehen, sie und die Gewerk-
schaften zu bekdmpfen und die Demokratie
im besten Fall als ein notwendiges Ubel zu
betrachten, zwar ein geringeres als den Bal-
schewismus, aber nicht eine der hierarchisch
geordneten Monarchie vorzuziehende Ver-
wirklichung hoherer Ideale. Wie konnte man
mit einem solchen Beamtenstab den Geist der
Verwaltung und durch ihn den Geist des
deutschen Biirgertums aus alten Geleisen her-
ausfiihren?” **) GewiB zeigte sich bei man-
chen Beamten — mehr in der Provinz als in
der Reichshauptstadt — offene Abneigung
oder ein Ressentiment gegeniiber der Demo-
kratie; aber auch bei vielen Loyalen bestand
doch eine ,Seelensympathie” zur Rechten, in
erster Linie zu den Deutschnationalen, bis
Anfang der dreiBiger Jahre noch kaum gegen-
liber den Nationalsozialisten.

Uber mangelnde rechtliche Sicherung durch
die Republik konnte sich das Berufsbeamten-
tum nicht beklagen. Der durch die Revolution
einen Augenblick lang drohenden Existenznot
war sie entronnen. Die Nationalversammlung
gewadhrleistete in der Verfassung die Unver
letzlichkeit der ,wohlerworbenen Rechte der
Beamten” (Art. 129). Das war eine weittragen-
de, folgenschwere Bestimmung. Die Dritle
Franzosische Republik hatte zu Anfang die
Unabsetzbarkeit der Richter voriibergehend
suspendiert. Dieser Artikel wie zwel weitere
(130 und 131) ,gewdhrleisten”, so Anschiitz
.den Fortbestand des deutschen Berufsbeam-

f‘] Arnold Brecht, Aus nichster Nahe. Lebenser-
innerungen 1884—1927, Stuttgart 1966, S. 178,
*) Ebenda, S. 379.
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tentums in seiner traditionellen Rechtsgestal-
fung, also eine institutionelle Garantie" *7).

Der AnstoB zu diesen Verfassungsbestimmun-
gen war von der Biirokratie des Reichsmini-
steriums des Innern ausgegangen, die durch
.die Bearbeitung der Entwiirfe zur Verfassung
einen nicht unbeachtlichen EinfluB auf deren
Gestaltung hatte. Er wurde unterstiitzt von
den Ministerialbeamten der Lander im Staa-
tenausschuB, einer Ubergangseinrichtung zwi-
schen altem Bundesrat und neuem Reichsrat.
,Als Pramie fiir seine eigene Leistung in der
Umbruchsperiode verlieh sich das Beamten-
tum die Institutsgarantie des Artikels 129 in
Verbindung mit dem Artikel 130.” %) Nach
Artikel 130 also waren ,die Beamten Diener
der Gesamtheit, nicht einer Partei”. Aber
nach Absatz 2 wurde ,allen Beamten die Frei-
heit ihrer politischen Gesinnung und die Ver-
einigungsfreiheit gewahrleistet”. In der Kom-
bination von verfassungsrechtlich gesicherter
Institutsgarantie und Gewahrleistung demo-
kratischer Freiheitsrechte lag ein Wider-
spruch. Die Beamtenprivilegierung hatte die
Einschrankung der politischen Freiheitsrech-
te, wie sie in England und Amerika, aber
auch fiir die hohe Biirokratie in Frankreich
bestand, gerechtfertigt. Die Inanspruchnahme
der allgemeinen staatsbiirgerlichen Freiheiten
vertrug sich nicht mit den Vorstellungen vom
pouvoir neuire, der Neutralitdt der Beamten-
schaft, wie sie gerade von aus der Monarchie
hervorgegangenen, der Rechten nahestehen-
den Beamten vertreten wurde.

Zu den demokratischen Freiheitsrechten ge-
horte auch das passive Wahlrecht. Dieses
hatten die Beamten auch in der Monarchie
gehabt, aber davon hatten nur konservative,
allenfalls rechtsliberale, auBerdem wenige
Richter in der Zentrumspartei Gebrauch ma-
chen kénnen. Jetzt durfie es von allen Beam-
ten in allen Parteien beanspruchi werden.
Otto Braun schreibt 1940 in seinen Erinnerun-
gen: ,Bei Behandlung dieser Beamtenfrage
wurde mir ein schwacher Punkt des neudeut-
schen Parlamentarismus bewuBt, ndmlich das
passive Wahlrecht der 6ffentlichen Beamten.
- Dieses hat zur Folge gehabt, daB von den 493
Reichstagsabgeordneten 156 dem Beamten-
stand angehorten, die relativ gréBte Anzahl
in der deutschnationalen Fraktion. Die Partei-

) Gerhard Anschiitz, Die Verfassung des Deut-
scien Reiches vom 11. August 1919. Ein Kommentar
fiir Wissenschaft und Praxis, 2 Bde, 14. Aufl. Berlin
1033, 2, T., S. 591.

¥ Gerhard Schulz, a. a. O., S. 203.
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en delegierten aber meist in die Ausschiisse
zur Vorbereitung der Gesetzentwiirfe die mit
der Materie vertrauten Abgeordneten, d.h.
fiir Beamtenfragen meist die Beamtenabord-
nungen ... Die Erfahrungen, die ich auf die-
sem Gebiet in einer fast vierzehnjdhrigen
Dienstzeit als regierender Minister und auch
als Parlamentarier sammeln konnte, haben
mich zu einem Gegner des passiven Wahl-
rechts der Beamten gemacht... Die Parla-
mentarierung der Verwaltung nimmt ihr so-
wohl tempordr wie personell die gerade fir
unsere  Verhdltnisse unerldBliche Stabi-
litat.” *9)

Politische Beamte kannte schon die Monar-
chie, aber deren Bereich wurde in der Repu-
blik erweitert. Stellen der Staatssekretére,
Ministerialdirektoren, Ober-, Regierungs- und
Polizeiprdsidenten, der General- und Ober-
staatsanwalte sowie der Landrdte, die damals
noch staatliche Beamte waren, wurden sehr
bald neu besetzt. Man brauchte in diesen Po-
sitionen zuverlassige, verfassungstreue Beam-
te. Diese konnten am ehesten von den verfas-
sungsbejahenden Parteien — Deutsche Demo-
kratische Partei, Zentrum, Sozialdemokratie
— prasentiert werden. Damit setzte, auch aus
Griinden des Nachholbedarfs, eine Amterpa-
tronage dieser Parteien ein, die sich durch
Proporzvereinbarungen iiber die Stellenbeset-
zungen, vor allem in der preuBischen Verwal-
tung, verstandigten. Das konnten in erster Li-
nie nur AuBenseiter sein: Rechtsanwiélte und
Journalisten, aber auch bisherige Richter und
Kommunalbeamte, bei der Sozialdemokratie
akademisch nicht Vorgebildete, iberwiegend
aus der Partei- und Gewerkschaftsorganisa-
tion. Doch auch alte Beamte kamen dabei
zum Zuge — einerseits Uberzeugte Demokra-
ten und strenge Vernunftsrepublikaner wie an-
dererseits Opportunisten. Bei der Auslese wa-
ren Unterscheidungen schwierig; sie alle hieB
man ,Novembergefallene”. Unter den preufi-
schen Innenministern Severing und Grzesinski
erfolgten ,Demokratisierungsschiibe”. ,Die
Zahl verfassungstreuer Beamter in PreuBen”
war ,wahrscheinlich héher als in anderen
Lindern oder in der Reichsverwaltung” ).
Man sprach von den ,Parteibuchbeamten”.
Parteipatronage galt damals als anrichig.
Deshalb bemiihten sich manche AuBenseiter,
sich durch Anpassung an das traditionelle
Amtsdenken zu qualifizieren. Nach und nach
wurde auch ein nach demokratischen Ge-
]

*) Otto Braun, a. a. O., S. 232.
%) Woligang Runge, a. a. O., S. 257.
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sichtspunkten ausgewahlter, beruflich vorge-
bildeter Nachwuchs mit zum Teil sehr qualifi-
zierten Erscheinungen eingestellt. Von hier
aus hatte sich, ware die Republik nicht 1933
zusammengebrochen, der Grundstock eines
neuen Beamtentums entwickeln koénnen. An-
dererseits suchten die alten Berufsbeamten
ihren Nachwuchs nach ihren — wenn auch
modifizierten — Traditionsvorstellungen zu
fordern und heranzubilden. Gerade der kor-
porationsstudentische Nepotismus, nunmehr
durch den katholischen erweitert, hielt sich
trotz des politischen Wandels in beachtlichem
AusmaB. Es darf auch nicht iibersehen wer-
den, daB - die juristischen Hochschullehrer
zum beachtlichen Teil mindestens in Distanz
zur Demokratie standen.

Die proportionale Amterpatronage der Partei-
en im Interesse einer Demokratisierung griff
vor allem in PreuBen auch auf die Justiz tber
und im ganzen Reich auf die Gemeindever-
waltung. Diese Politisierung zersetzte die in-
nere Geschlossenheit des Beamtentums bis zu
einem gewissen Grad. Aber die Beamten der
Koalitionspatronage bildeten wegen der Ri-
valitdt zwischen den Koalitionsparteien keine
homogene Gruppe. Sie standen im Gegensatz
zum Berufsbeamten, aber iibernahmen weitge-
hend dessen Statusvorstellungen. Von einer
.elgentlichen Demokratisierung” war kaum
die Rede, Der Staatsrechislehrer Leo Witt-
mavyer sprach 1923 von dem Berufsbeamten, der
»sich nicht blo8 halb und halb als Fremdkdr-
per darstellt, sondern auch seine eigenartige,
wenn schon nicht fremde Seele mitbringt, die
sich von der herrschaftlich gebliebenen Form
des Dienstes und der im groBen und ganzen
unverdanderten Technik und Arbeitsweise er-
hélt, die fiir die Form des 6ffentlichen Rechts,
fir die Sprache der Gesetzgebung, fiir Form
und Ausdruck der Verwaltung bestimmend
bleibt." 31)

In Bayern hielt sich dank einer konstanten
Rechisregierung seit 1920 eine streng gouver-

) L. Wittmayer, Die Weimarer Reichsverfassung,
Tibingen 1922, S. 353.
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nementale Beamtenschaft, eine koniglich-
bayerische Biirokratie. Wiirttemberg hinge-
gen hatte schon friher eine liberale Palitik
mit Orientierung an den schwébischen Stu-
dentenkorporationen in Tibingen getrieben
und setzte sie jetzt fort. Mochte auch seit |
Mitte der zwanziger Jahre das Ressentiment
gegen die Demokralie nachlassen, so blieh
doch weilgehend zumindest ein ,apolitisches
StandesbewuBtsein” %), Mit der stiandig sich
ausdehnenden Verwaltung dehnte sich das
Beamtentum aus, damit schwand auch das So-
zialprestige und ,die Vorrangstellung der ho-
heren Beamtenschaft” 3). Wahrend der gro-
Ben Krise zu Beginn der dreiBiger Jahre
wuchs andererseits in Kreisen des Berulsbe-
amtentums auch unter dem Einfluf der viel-
beachteten Schriften Carl Schmitts der Drang
nach autoritaren Einrichtungen, nach Restau-
rierung des Beamtenstaates. ,Die Verbeam-
tung der Regierung" war ,eine weitverbreite-
te Zielvorstellung” ™), der Papen mit seiner
Kabinettsbildung im Mai 1932 zu entsprechen
suchte.

Die Hegelsche Lehre von dem iiber der Ge-
sellschaft stehenden Staat war ebensowenig
ganz abgeklungen wie die Vorstellung wvon
dem Beamten als Reprasentanten des Staates
im Sinne des Wortes von Suarez. Nicht weni-
ge sympathisierten nach ihren institutionellen
Vorstellungen mit der prasidialen Notverord-
nungsregierung Briinings, aber sie waren tiber
dessen einschneidende Beamtengehaltskiir-
zung verbittert. Diese zwiespéltige Einstel-
lung trieb viele aus Protest oder Erwartung in
die Arme des vollig falsch eingeschétzten
Hitler, teils weil sie ihm glaubten, teils weil
sie auf baldige Ablosung seiner Herrschaft
hofften. Er sollte den Weg zur autoritdren
Diktatur frei machen, um dann abzutreten.

#) Rudolf Morsey, Zur Beamtenpolitik des Reiches
von Bismarck bis Briining in Demokratie und Ver-
waltung, a.a.0,, S.195.

) Ebenda, aaO

M) Karl Dietrich Bracher, Die Auflosung der W&l—
marer Republik. Eine Studie zum Problem des
yicgveﬂalls in der Demokratie, Stuttgart 1
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Die Nationalsozialisten und der Konservatismus in der Verwaltung

Vor der Machtergreifung hatten die National-
sozialisten mit ihrer konservativ ténenden, an
die Tradition der Monarchie erinnernden Pa-
role ,Wiederherstellung des Berufsbeamten-
tums” die Beamten nicht ohne Erfolg zu ko6-
dern versucht, Aber im Grunde miBtrauten sie
der Biirokratie und ihrem streng rechtspositi-
vistischen Denken, ihren von Kompetenzen
und Verfahren einer Amtshierarchie bestimm-
ten Vorstellungen. Hitler hafite geradezu die
Biirokratie mit ihrer Eigengesetzlichkeit und
Schwerfalligkeit. Aber er scheute die Unter-
brechung der ,administrativen Kontinuitat”.
Das geschulte Beamtentum glaubte er nicht
entbehren zu kénnen, zundchst beim Start,
dann wegen der administrativ-6konomischen
Vorbereitung des Krieges und zuletzt im
Krieg selber. Die mit der Kriegsvorbereitung
einsetzende und sich ausdehnende Zwangsbe-
wirtschaftung erforderte in wachsendem Aus-
maB geschultes Verwaltungspersonal. Inso-
fern befand sich der Nationalsozialismus,
wenn auch unter ganz anderen Umstdnden, in
einer dhnlichen Zwangslage wie 1918 die
Volksbeauftragten.

Die autoritiren Konservativen, die wdhrend
der groBen Wirtschaftskrise zu Beginn- der
dreiBiger Jahre sich bis in die Reihen des
rechten Fliigels der Zentrumspartei ausge-
dehnt hatten, rechneten bei der Machtergrei-
fung Hitlers mit einem baldigen, auch admini-
strativen Versagen und mit dem Sturz des na-
tionalsozialistischen Regimes. Gerade deswe-
gen mubite nach Hitlers Interesse der Staats-
apparat intakt bleiben. Das wiederum er-
laubte nur eine sehr beschriankte Auswechse-
lung des Beamtentums. Sie erfolgte durch das
im April 1933 erlassene ,Gesetz zur Wieder-
herstellung des Berufsbeamtentums”, Das Ge-
setz sollte sich faktisch in erster Linie gegen
kommunistische und jiidische Beamte richten,
dann aber auch gegen sogenannte ,Partei-
buchbeamte”, die im Verdacht standen, daB
sie wegen ihrer Zugehorigkeit zu den republi-
kanischen Parteien — der Deutschen Demo-
kratischen Partei, des Zentrums und der So-
zialdemokratie — eingestellt oder vorzeitig
beférdert worden waren. Die sogenannte
«Sduberung” war, was die Gesamtzahl der Be-
amten, aber auch die einzelnen Ressortberei-
che und Beamtenstufen angeht, relativ be-
schrankt. Manche Ministerien und Behorden
verteidigten im Interesse ihrer Funktionsfa-
higkeit einen Teil der vom Gesetz Betroffenen

15

gegen die nationalsozialistische Inquisition.
Das zeigt wiederum das verhdltnismédBig ge-
ringe ‘AusmaB der Ernennung von Parteibuch-
beamten in der voraufgegangenen Zeit.

Am meisten geschont wurde die Finanzver-
waltung im Reich und in den Lé&ndern, aber
auch die Wirtschafts- und Verkehrsverwal-
tung. Ahnliches trifft fiir die Justizverwaltung
bis 1942 und fiir das Auswartige Amt zu. Hin-
gegen war das Personal im Propagandamini-
sterium unter Goebbels und in der Himmler
unterstellten Reichspolizei iiberwiegend rein
nationalsozialistisch. Bei Entlassungen auf-
grund des Geselzes blieb es auch nicht, wei-
tere folgten stdandig von neuem.

Es zeigte sich sehr bald, daB den Nationalso-
zialisten ein Reservoir an geeigneten Ersatz-
kriften fehlte. Die Spitzenstellungen, die von
politischen und leitenden kommunalen Beam-
ten besetzt waren, erhielten unter voller Aus-
schopfung der Bestimmungen iiber die politi-
schen Beamten weitgehend zuverldssige Na-
tionalsozialisten. Die Verwaltung wurde auch
in den einzelnen Ministerien und Behdrden,
aber graduell unterschiedlich, mit einwand-
frei zuverldssigen Nationalsozialisten durch-
setzt, die als Kontrolleure und Spitzel fungier-
ten. AuBerdem unterstand die gesamte Orga-
nisation des offentlichen Dienstes personal-
politisch der Aufsicht der Partei, wofiir eine
besondere Behdrde beim Stellvertreter des
Fiihrers eingerichtet war. Zwischen dem
Reichsministerium des Innern und dem Stell-
vertreter des Fihrers bestand zwischen 1933
und 1944 ein permanenter Gegensatz wegen
des Vorranges von politischer Haltung wvor
fachlicher Befdhigung. ,Gerade unter natio-
nalsozialistischen Staatssekretdren entstand
in manchen Ressorts ein Widerstand gegen
ibermdBige innenpolitische Radikalisierung,
und es gab eine stillschweigende Fronde ho-
her Ministerialbeamter bis in die staatsrecht-
liche Abteilung des Stabs des Stellvertreters
des Fiihrers." %)

Auch unter den hohen Beamten gab es aus
Uberzeugung oder Opportunismus linien-
treue Parteigenossen. Aber die Mehrzahl war
bei der Machtergreifung wegen falscher Vor-
stellungen, eben im Drang zu einer starken,
sich auf die Biirokratie stiitzenden Staatsfiih-

%) Hans Mommsen, Beamtentum im Dritten Reich.
Mit ausgewdhlten Quellen zur nationalistischen Be-
amtenpolitik, Stuttgart 1966, S. 15.
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rung — aber auch aus Verbitterung — oder
vielfach nach der Machtergreifung aus Oppor-
tunismus, auch aus Angst der Partei beigetre-
ten; in groBen Scharen traten die ,Mairzgefal-
lenen” auf, aus Sorge, den AnschluB zu ver-
passen: ,....ihre [der biirgerlichen Mittel-
schichten] NS-Mitgliedschaft war nicht in en-
gerem Sinne politisches Engagement, sondern
vor allem sozialer Protest und Anpassung
‘ohne politische Teilnahme ..., dieses passive
Engagement namentlich biirgerlicher Mittel-
schichten, das gerade das faschistische Sy-
stem ermoglicht hat.” %) Sie waren zumin-
dest nicht Nationalsozialisten, wie die Partei
sie sich vorstellte. ,Die Geschichte des Be-
amtentums im Dritten Reich — ob es sich
ausdriicklich zum Nationalsozialismus bekann-

te oder dem von ihm gefiithrten Staat aus jun-
politischer Gesinnung' heraus diente — jst
iiberwiegend Geschichle seiner inneren und
duberen Selbstbehauptung” (Mommsen) ),

Mit dem Problem der Biirokratie sind die Na-
tionalsozialisten nicht fertig geworden. Fak-
tisch hat das Hitlerregime zu einer Konser-
vierung der Verwaltungsorganisation und der
Biirokratie gefiihrt. Aber es hat sie durch sein
Willkiirregime demoralisiert und korrumpiert.
In den drei Umbriichen 1918, 1933, aber auch
nach 1945 hat sich das Berufsbeamtentum,
wenn auch unter sehr unterschiedlichen Er-
scheinungsformen und Auswirkungen, mit
dem ihm eigenen Beharrungsvermdgen gehal-
ten.

Der AbschluB der Entnazifizierung und der Artikel 131 GG

Dahrendorf hat auf die ,SeBhaftigkeit der
Verwaltungselite in den Stiirmen des politi-
schen Wandels* hingewiesen *). Der dreifa-
che ,Bruch ... ist auch an Karriere und Ge-
sellschaftsbild seiner Elite nicht spurlos vor-
iibergegangen” *). GewiB hatte sich das Be-
rufsbeamtentum der Republik gegeniiber dem
monarchischen, noch mehr das im Dritten
Reich gegeniiber dem der Weimarer Zeit ge-
wandelt. Das undemokratische oder gar anti-
demokratische Ressentiment hatte die natio-
nalsozialistische Schreckensherrschaft den
Beamten ausgetrieben. Sehr viele hatten ge-
lernt, in Kategorien der reprdasentativen De-
mokratie zu denken. Die innere Geschlossen-
heit und Homogenitat aus der monarchi-
schen Zeit war schon wegen des Zeitablaufs
und der quantitativen Ausdehnung verloren-
gegangen. Die Anderungen der Funktionen
durch die Wandlung vom Herrschafts- zum
Leistungs- und Verteilerstaat hatten das ihre
getan. Vom Sozialprestige war nicht mehr
viel iibriggeblieben. Aber gewisse Bindungen,
vor allem unter den Juristen, doch auch in
Kreisen des gehobenen Dienstes, hatten sich
durch gemeinsame Ausbildung und gemeinsa-
me Berufserfahrung erhalten und dementspre-
chend einen nicht ganz unbeachtlichen Rest
von StatusbewuBtsein konserviert, obschon
dies auf den Widerstand der &ffentlichen Mei-

) Niethammer, a.a.0,, S.666.
) Hans Mommsen, a.a.0.
%) Dahrendorf, a.a.0., S. 280.

) Ebenda, S. 282,
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nung stieB. Auf das erzwungene Hyperengage-
ment gegeniiber dem Nationalsozialismus
folgte politische Idolenz. Man wollte wieder
unpolitisch sein. Unter der Diktatur Hitlers und
der teils harten, teils willkiirlichen Besatzungs-
herrschaft hatte man Anpassung gelernt. Exi-
stenznot und Uberlebensdrang halten dariber
hinaus die traditionellen Vorstellungen wvon
der Hingabe des Beamten an den Staalsdienst
stark angeschlagen.

Die beiden dringlichsten Aufgaben bestanden
darin, den Staatsapparat in allen Bereichen
und auf allen Stufen mit seinen mannigfalti-
gen Aufgaben wieder in Gang zu setzen und
intakt zu halten sowie die Auswirkungen des
Besatzungsregimes im ganzen wie im einzel-
nen zu mildern. Fiir Innovationen blieb nicht
viel Raum und Kraft. Die — modifizierte —
Wiederherstellung der Weimarer Ordnung,
deren Wert und Bedeutung nach den Erleb-
nissen im Hitlerreich anders angesehen wur-
de als 1933, erschien schon als demokratische
Errungenschaft, weil sie Rechtsstaatlichkeil
bedeutete.

Ende 1948 war die Entnazifizierung abge-
schlossen. Vor allem war in der amerikani-
schen Offentlichkeit hinsichtlich der Entnazi-
fizierung ein grundlegender Meinungswandel
eingetreten. Mit dem Einsetzen des ,Kalten
Krieges" hatte sich auch das Interesse Amerikas
an Deutschland gewandelt. ,Am Ende

die Entnazifizierungspolitik der Militarregie-
rung vor dem US-KongreB wie im britischen
Unterhaus in ihrer viel zu breiten Anlage als

4




yollig verfehlt und als eine der Ursachen fiir
den wirtschaftlichen Verfall Deutschlands hin-
gestellt.” *) Aus Millionen Entnazifizierungs-
verfahren waren ,98 Prozent als Mitldufer und
Entlastete” hervorgegangen #1).

Der Artikel 131 GG erfaBSte keineswegs nur
die von der Entnazifizierung Betroffenen, aber
auch diese, und brachte ihnen eine Rehabili-
tierung hinsichtlich ihres dienstrechtlichen
Status *): ,Die Rechtsverhdltnisse von Perso-
nen einschlieBlich der Fliichtlinge und Ver-
friecbenen, die am 8. Mai 1948 im offentlichen
Dienst standen, aus anderen als beamten-
oder tarifrechtlichen Griinden ausgeschieden
und bisher nicht oder nicht ihrer fritheren
Stellung entsprechend verwendet werden,
sind durch Bundesgesetz zu regeln.” Nach
dem im September 1951 erlassenen Ausfiih-
rungsgesetz waren ,alle Trager offentlicher
Verwaltungen verpflichtet, Vertriebene oder
- sonstwie schuldlos amtsenthobene Beamte,
unkiindbare Angestellte und Arbeiter bevor-
zugt  einzustellen  (Unterbringungspflicht)
oder, wenn sie nicht die Quote von 20 Prozent
des Besoldungsaufwandes erreichten, einen
Ausgleichsbetrag an den Bund zu leisten® %),
Keinen Anspruch auf Wiedereinstellung hat-
ten solche ehemaligen Beamten, ,die durch
rechiskrdftigen Spruchkammerbescheid fiir
den offentlichen Dienst als untragbar erklart
worden waren"” ).

Die Federfiihrung in der Durchfithrung dieses
Gesetzes, zumindest die Kontrolle, lag meist
bei den Vertriebenenministerien, 1950 war

der ,Bund der Heimatvertriebenen und Ent-
rechteten” (BHE) als politische Partei gegriin-
det worden. Zur Kategorie der Entrechteten
gehorten vor allem auch die durch Entnazifi-
zierung ,amisverdrdngten” Beamten, die An-
spruch auf Wiedereinstellung hatten. Obwohl
in der Minderheit, waren sie im Hintergrund
der Partei die aktivsten. Der BHE war dank
seiner Wahlerfolge an Koalitionsregierungen
im Bund und in einer Reihe von Landern betei-
ligt. Thm ging es dabei in erster Linie um die
Ernennung eines seiner Mitglieder zum Ver-
triebenenminister, ja um die vollstandige Be-
setzung dieses Ministeriums von der Spitze
bis zur letzten Stenotypistin mit BHE-Ange-
hérigen, um nach auBen im Interesse einer
exklusiv ausgeiibten Patronage abgeschirmt
zu sein. Bei den bis dahin nicht wieder einge-
stellten Beamten hatten sich wegen des Aus-
schlusses, wie sie ihn empfanden, nationalso-
zialistische Vorstellungen zum Teil gehalten.
Diese versiegten aber sehr bald im Dienst.
«Ob die politisch geringe Wirksamkeit des
Rechtsradikalismus nach 1945 und der Um-
stand, daB Entnazifizierungsressentiments bis-
her politisch kaum eine Rolle gespielt haben,
auf Wirkungen der Entnazifizierungspolitik
zuriickgefiihrt werden koénnen, ist sehr zwei-
felhaft. Als wesentlich wirksamer wird ange-
sehen, daB unabhingig von der Entnazifizie-
rungspolitik aufgrund der politischen Erfah-
rungen des Zusammenbruchs Nationalismus
und Nationalsozialismus keinen politischen
Kredit und damit auch keine pohusche Po-
tenz mehr besaBen." )

Das Scheitern der alliierten Reformbestrebungen

Das deutsche Beamtengesetz von 1937 (zu ei-
ner reichsrechtlichen Regelung war es in der
Weimarer Republik nicht gekommen), wieder-
um nach Sauberung von nationalsozialisti-
schen Bestimmungen, wurde im wesentli-
chen, wenn auch in unterschiedlicher Fas-
sung, 1946/47 von vielen Landern und 1950

%) Justus Fiirstenau, Entnazifizierung, in: Staats-

lexikon, hrsg. v. d, Gorres-Gesellschaft, 6. Aufl.

Bd. 11, Freiburg i. Br. 1958, Sp. 1200.

) Ebenda, Sp. 1201.

¥) Art. 131 GG Satz 1.

%) Gesetz zur Regelung der Rechtsverhiltnisse der

‘ll&t?x‘Art 131 GG fallenden Personen vom 19. Mai
8 15.

“) F u, a.a.0. (s.0. Anm,. 6), S. 216.

im Vereinigten Wirtschaftsgebiet

zundchst auch vom Bund {ibernommen, Ar-
nold Brecht meinte dazu: ,Wenn Sie heute oft
sagen, dafl das Deutsche Beamtengesetz von
1937 seinem faktischen Inhalt nach gar nicht
ein Gesetz der Nationalsozialisten ist, son-
dern im wesentlichen auf den eigenen Ent-
wiirfen der deutschen Beamtenschaft aus der
Zeit der Republik beruht, so bin ich Thnen fiir
diese Auffassung ein Kronzeuge. Als ich das
Gesetz las, fand ich zu meinem Erstaunen vie-
le Formulierungen, die ich auswendig kannte,
weil ich sie selbst geschrieben hatte. Das war
um so eher moglich, als dieses Gesetz von ei-

) Firstenau, a.a.0. (s. 0. Anm. 40}, Sp. 1201,
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nem Weimarer Entwurf ausgegangen war. Es
gab da allerdings auch andere, die ich nicht
geschrieben hatte.” %)

Mit der Ubernahme dieses Geseizes folgte
dem eingeschlagenen Weg der personellen
Kontinuitat die institutionelle. Es war in er-
ster Linie die englische und die franzdsische
Militdrregierung, die diese MaBpahme im In-
teresse einer moglichst schnellen Wiederher-
stellung einer Rechtsordnung duldeten.

Bei der amerikanischen Militarregierung stieB
allerdings die Wiederherstellung des Berufs-
beamtentums mit der schon von der Monar-
chie iibernommenen Dreiteilung des offentli-
chen Dienstes in Beamte, Angestellie und Ar-
beiter, aber auch mit der lebensldnglichen Be-
rufung der Beamten auf Ablehnung, und
ebenso in Kreisen der Sozialdemokratie. In
den sozialdemokratischen Landern Bremen
und Hessen der amerikanischen Zone, wo
eine Ubereinstimmung in diesen Fragen zwi-
schen amerikanischen und deutschen Stellen
bestanden hatte, sahen die Verfassungen vor,
daB ,fiir alle Beamten, Angestellten und Ar-
beiter einheitliches Dienstrecht" zu schaffen
sei ¥7), Ahnliches ist aus der Verfassung Bre-
mens zu entnehmen. Berlin hatte auf kommu-
nistisches, von der sowjetischen Besatzungs-
macht gestiitztes Verlangen den auf Lebens-
zeit eingesteliten Berufsbeamten faktisch
schon im Juni 1945 abgeschafft und ihn durch
den Verwaltungsangestellten ersetzt ¥). Alle
drei Lander haben aber ihr entsprechendes
Landesrecht dem Bundesbeamtenrechisrah-
mengesetz, das entsprechend den Grundge-
setzbestimmungen die Erhaltung des Berufs-
beamtentums vorsieht, angepaBt; West-Berlin
hat sich erst nach hartem Widerstand seitens
der Sozialdemokratie und der Gewerkschaf-

ten %) gefiigt.

Noch im letzten Moment unternahmen die
englische und amerikanische Militdrregierung
einen Versuch zur institutionellen Reform des
Beamtenwesens. Im Mai 1949 erlieflen sie ge-

) Amold Brecht, Welche Anderungen im deut-
schen Beamtenwesen sind erwiinscht und zugleich
mit der in Art. 33 des Grundgesetzes vorgeschrie-
benen Beriicksichti des Berufsbeamtentums ver-
einbar?, in: Neues Beamtentum 1951, S. 5.

*%) Artikel 29 Absatz 1 der Hessischen Verfassung
vom 1. Dezember 1946.

*) Berlin. Quellen und Dokumente 1945—1951,
hrsg. im Auftrag des Senats von Berlin, 1. Halbbd.
Berlin 1964, S. 218.

#) Siehe Jirgen Fijalkowski u. a., Berlin — Haupt-
stadtanspruch und Westintegralion, Kéiln u. Op-
laden 1967, S. 291 ff.
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meinsam ein besonderes Gesetz (NI, lau
die Verwaltungsangehdérigen des Vereini
Wirtschafisgebietes, zu einer Zeit alse, &l
die Verhandlungen des Parlamentanschm@.
tes iiber das Grundgesetz schon abgeschi
sen waren. Sie iiberraschten damit den Wi
schaftsrat, das bizonale Parlament, der geraj
iiber den eigenen Entwurf eines Beam
setzes beriet. Die amerikanische und aa@‘
sche Militarregierung hatten bestimmte ||
dienstrechtliche Reégelungen ihrer Heimatlan-
der auf die Administration der Bizone iiber
tragen wollen und waren dabei auf ha
Widerstand der Parteien und der Burm
gestoBen. Tiefes MiBtrauen hegten sie
die Institutionen des deutschen Berufsbeam-
tentums. ,Den deutschen Beamten wurden
u. a. Kommandopraxis und Kastengeist, blin-
der Gehorsam und unbesehene Gleichsetzu
von Gesetz und Recht, fehlende Gleichberech-
tigung der Geschlechter im &ffentlichen
Dienst und mangelnde Trennung von Beam-
ten- und Abgeordnetenstellen zum Vorwud
gemacht.” %)

Nachdem sie mehr oder minder die personelle |
Kontinuitdt hatten dulden miissen, wollten sie |
die aufkommende institutionelle Restauratic
in den Landern durch eine iiberregionale Re-
form wieder riickgdngig machen, zumim
einschranken. Das Gesetz Nr.15%) enthiell
grundlegende Abweichungen vom Deulschen
Beamtengesetz. Die Trennung zwischen Bellu
ten und Angestellten wurde beseitigt, die Ein-
stellung und Beférderung neu geregelt, den
Beamten wurde das Recht zu parteipolitischer
Aktivitat und das passive Wahlrecht entzo:
gen. Aufier dem kiindbaren Bediensteten gﬁ
es den auf Lebenszeit. Auch letzterer konnte ]
wenn er mit seinen Leistungen anhM
hinter dem von ihm zu fordernden MaB" zu-
rlickblieb, nach entsprechend voraufgegange:
nen Warnungen, entlassen werden (§ 66,1) ®)

«Freie Stellungen und Prifungen”, so sah der
Entwurf vor, ,miissen offentlich bekanntge-
macht werden® (§ 13,1) ),  Die Anstellung
und Beforderung der Beamten richtet sich
nach ihrer fachlichen und persénlichen “’
nung fiir das vorgesehene Amt, dabei sollen

®) Tilman Piinder, Das bizonale In
Geschichte des Vereinigten Wirta&d&am
1946—1949, Waiblingen 1966, S. 170.
#) Im Auszug abgedrudkt in: Quellen zum Staa
recht der Neuzeit, Deutsche Verfassun
der Gegenwart (1919—1951), zsgest. v.
Huber, Bd. 2, Tiibingen 1951, S. 186 1,
%) Ebenda, S. 188,

") Ebenda,



/ die am besten geeigneten Bewerber den Vor-
zug erhalten; aber die Eignung wird durch
Prisfung und Auslese ermittelt” (§ 14) ®). Zu
diesem Zweck wurde ein besonderes Perso-
nalamt eingesetzt, das bei weitgehender Un-
‘anbhangigkeit dem Oberdirektor unterstand.
Bs war zustindig in Gesetzgebung und Ver-
‘waltung fiir das gesamte Personalwesen. Das
Parsona!amt sollte vor allem nach amerika-
‘nischen Vorstellungen die demokratische Ge-
staltung des Dienstrechts schaffen und si-
chern, aber auch der Amterpatronage von
Parteien, Verbanden und Konfessionen entge-
\genwirken. Einstellungs- und Beforderungsur-
kunden durften erst ausgehdndigt werden,
wenn das Personalamt deren GesetzmdBigkeit
pestatigt hatte. Dadurch waren die personalpo-
litischen Befugnisse der Ressorts stark einge-
schrankt. Die Militarregierungen hatten es im
Interesse der Neutralisierung durchgesetzl,
daB die Leitung des Personalwesens in der
CDU-FDP-Koalition einem sozialdemokrati-
‘schen Beamten aus dem hessischen Justizmi-
pisterium iibertragen wurde.

Modell dieser Einrichtungen war in erster Li-
‘nie die amerikanische Civil Service Commis-
sion. Sie besteht aus drei Milgliedern, die
vom Prédsidenten mit Zustimmung des Senats
ernannt werden. Nicht mehr als zwei Mitglie-
der diirfen der gleichen Partei angehoren. Der
Kommission untersteht eine Behorde, die 1956
wiber 4000 Vollbeamte* hatte ). Sie setzt
MabBstiabe fest und erldBt Vorschriften fiir die
Einstellung und Beférderung wvon Beamten.
- ,Die Civil Service Commission fithrt eine Li-
‘ste aller Bewerber ... Braucht eine Behérde
Beamte fiir eine offene Stelle, so werden ih-
rem Personalleiter die Namen der drei Bewer-
~ ber, die die besten Noten erhalten haben”, ge-
nannt *), und zwar aufgrund von Prifungen
oder Vorbildung und Befahigungsnachweisen.
wEiner muB unter allen Umstanden angestellt
werden.” %) Ausgenommen ist die Besetzung
der policy-making-Positionen, die, wenn auch
in anderer Form, der der deutschen politi-
schen Beamten entsprechen.

In England erfolgt die Bmstellung auf der
Grundlage eines freien Wettbewerbs durch
eine unabhingige Civil Service Commission.
Fiir Beférderungen in der gesamten Staatsver-

) Ebenda.
W Karl Loewenstein, Verfassungsrecht und Ver-
spraxis der Vereinigten Staaten, Berlin
) 1959, S, 342.
Ebumh S. 344
¥) Ebenda.

waltung war damals die Personalabteilung
der Treasury (Civil Service Department), die
dem Premierminister unterstellt war, zustan-
dig. Sie sind jeglicher parteipolitischer Ein-
wirkung entzogen. Die permanenten Beamtien,
selbst in hohen Stellungen, bleiben auch bei
Regierungswechsel. Politische Beamte gibt es
nicht, dafiir ist die Regierung, die nur aus
Mitgliedern beider Hauser besteht, mit an die
hundert Personen sehr umfangreich (Minister,
Staatsminister, Parlamentarische Staatssekre-
tdre und parlamentarische Privatsekretire).

Das Personalamt des Vereinigten Wirtschafts-
gebietes mit seinen weitreichenden, iiber die
Ressorts hinausgreifenden Kompetenzen wich
grundlegend von den itberkommenen deut-
schen Traditionen ab. Die neue Einrich-
tung stieB deutscherseits auf Mibtrauen und
Widerstand. Man beriefl sich auf Rechts- und
Staatspraxis der Weimarer Demokratie und
machte geltend, daB die Institution des Perso-
nalamtes die parlamentarische Verantwortung
der Regierung einschrinke, obwohl das auch
fiir England hitte gelten kénnen.

Zwar waren in den Landern der amerikani-
schen Zone auf Veranlassung der Militarre-
gierung Personalamter eingefilhrt worden. Sie
konnten aber nur gutachtend, beobachtend
und berichiend tatig werden. Wohl waren
diese Amter insofern unabhéngig, als ihnen
keine Weisungen erteilt werden konnten,
aber sie waren meist zu schwach, um sich ge-
geniiber Ressortministerien und Regierungen
durchzusetzen, zumal an den Wahlen der Kol-
legien der Landespersonaldmter Regierungen,
Parteien und Gewerkschalften beteiligt sein

- konnten.

Nach dem Willen der alliierten Hohen Kom-
missare, die an die Stelle der drei Zonenbe-
fehlshaber nach Griindung der Bundesrepu-
blik getreten waren, sollte nun ein unabhan-
giges Personalamt nach dem Vorbild des bi-
zonalen Personalamtes im Bund eingerichtet
werden. Die Bundesregierung antwortete dar-
aufhin ausweichend ®¥). Anstelle des Perso-
nalamtes trat vielmehr aufgrund des Bundes-
beamtengeseizes 5) (§ 95) der Bundespersonal-
auschuB, eine zwar unabhangige, aber vollig
andere Einrichtung als das Personalamt der
Bizone. Mit Personalverwaltung und Personal-
politik hat er aber nichts zu tun. Der Bun-

%) Geschiftsbericht des Bundespersonalausschusses
Nr. 4, Bonn 1960, S. 3.

) § 95 des Bundesbeamiengesetzes vom 14. Juli
1959 (und Fassung vom 17. Juli 1971).
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despersonalausschuf wirkt bei der Vorberei-
tung allgemeiner Regelungen, der beamten-
rechtlichen Regelungen sowie von Bestim-
mungen iber die Ausbildung, Priifung und
Fortbildung von Beamten mit, er nimmt Stel-
lung zu Beschwerden von Beamten und zu-
rickgewieserien Bewerbern in Angelegenhei-
ten von grundsatzlicher Bedeutung und macht
Vorschldge zur Beseitigung von Mingeln in
der Handhabung beamtenrechtlicher Vor-
schriften. Hier steht er in Konkurrenz mit den
Personalvertretungsorganen, AuBerdem hat er
beschriankte Entscheidungsbefugnisse bei
Einstellung, Beférderung und Uberschreitung
der Altersgrenze. Dazu gehoren auch Ausnah-
men von den laufbahnrechtlichen Vorschrif-
ten und Feststellung der Befdhigung bei ande-
ren Bewerbern als Laufbahnbewerbern.

Als ein noch weitergehender Eingriff wurde
auf deutscher Seite die starke Einschriankung
der politischen Rechte der Beamten enispre-
chend den englischen und amerikanischen
Regelungen empfunden. In England ist der Ci-
vil Service parteipolitisch neutral. Den Mini-
sterialbeamten ist in erster Linie jegliche
parteipolitische Aktivitat untersagt. Im Falle
einer Kandidatur verlieren sie unwiderruflich
ihren Beamtenstatus (Ineligibilitdt). Die ande-
ren haben nach erfolgter Wahl zwischen
Ubernahme des Mandats oder Verbleib im
Amt zu entscheiden (Inkompatibilitdat). Die
Regelung in Amerika ist dhnlich der engli-
schen.

Die parteipolitische Neutralisierung des 6f-
fentlichen Dienstes in beiden Staaten war in
der Weimarer Republik nicht unbeachtet ge-
blieben. Der Géttinger Staatsrechtslehrer Ar-
nold Kottgen, der sich ,durch seine positive
Einstellung zur Demokratie von manchen sei-
ner Kollegen unterschied” %), schlug 1928 die
Inkompatibilitit von Amt und Mandat vor,
wollte also den Beamten das passive Wahl-
recht genommen sehen. AuBlerdem sollte das
Recht des Beamten zur aktiven politischen
Betdtigung eingeschrinkt werden®). ,Die
Minister, das Kabinett iiberhaupt* sollten
«grundsdtzlich von der Personalpolitik ausge-
schlossen” werden *). Anstéllung und Befor-
derung sollte fiir jedes Ressort in die Hinde
des beamteten Staatssekretdrs, der aber jeder-
zeit zur Disposition gestellt werden kann,
bzw. fiir hohe Beamte in die eines Kolle-
giums der beamteten Staatssekretire gelegt

%) Runge, a.a.0., S.253.
%) Arnold Kéttgen, a.a.0,, S. 2651,
%) Ebenda, S. 248.
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werden ®). Fiir die Inkompatibilitat trat im
Interesse der ,parteipolitischen Neutralisie-
rung des Beamtentums" 1930 ebenfalls Werner
Weber ein %).

Waihrend aber die englische und — von dieser
modifiziert iibernommen — die amerikanische
Motivation darauf abzielte, das Parlament
dem EinfluB der Exekutive zu entziehen, wo-
bei die parteipolitische Neutralisierung eing *
nicht unerwiinschte Nebenwirkung war, ging
es Kottgen und Weber um die Integritdt des
Beamtentums im Sinne der Konservierung der
beamtenstaatlichen Elemente. Aber auch ein
tiberzeugter Anhidnger der demokratischen
Verfassung, wie der Miinchener Staatsrechts-
lehrer Hans Nawiasky, wollte, daBl ,Berufsbe-
amte iiberhaupt der aktiven Politik, soweit es
Parteipolitik ist, fernbleiben” *). Im Jahr 1930
vertrat denselben Standpunkt sehr entschie-
den der Sozialdemokrat Hermann Heller,
Staatsrechtslehrer in Berlin: ,Das Kabinett
soll vor allem das gesetzgebende Parlament
fihren, der Beamte das gegebene Gesetz
gleichmiBig und gerecht anwenden. Der Mi-
nister dient der Gesamtheit, indem er nach
seiner politischen Uberzeugung waltet und
fidhrt, der Beamte dient ihr, indem er auftrags-
gemdf verwaltet und ausfithrt. Weder das Ka-
binett noch die Beamlenschaft kénnen ohne
Entpolitisierung der Beamtenschaft ihren Auf-
gaben gerecht werden.” ) Aber er entgegne-
te Kéttgen, was die Beamtenernennung an-
ging, andererseits: ,Das Habituelle aus der
Personalpolitik grundsatzlich auszuschlieBen,
hieBe, die Regierung der hohen Ministerialbii-
rokratie ausliefern und die Stellung des Kabi-
netts, das angesichts der unsicheren Koalition
ohnehin schwach genug ist, vollends unter-
graben.” %)

DaB auch praktische Politiker dhnliche Ge-
danken vertraten, zeigt die schon erwihnte
Auferung von Otto Braun®). Der frithere
Reichsjustizminister Eugen Schiffer, Mitglied
der Deutschen Demokratischen Partei, ver-
langte, den Richtern das Recht auf parteipoli-
tische Aktivitit und das passive Wahlrecht
zu entziehen %). Bei den Parteien fanden die-

%) Ebenda.
%) Werner Weber, Parlamentarische Unvereinbar-
keiten, in: Arch. d. 6ff Rechts, N.F. Bd. 19, S. 161 ff.
%) Hans Nawiasky, Stellung des Berufsheamten im
parlamentarischen Slaat, 1926, S. 26.

%) Hermann Heller in: Neue Rundschau, Jg. 1930,
Bd. 2, S. 726 {f,

"7) Ebenda, S. 729.

%) Siehe oben 8. 13.

) Eugen Schiffer, Deutsche Justiz. Grundziige einer
durchgreifenden Reform 1949, Berlin 1958, S. 57.




se VorstoBe damals keine Resonanz. Es waren
auch nicht mehr als Uberlegungen. Denn fir
eine entsprechende Anderung der Weimarer
Verfassung, fiir die die Zweidrittelmehrheit
erforderlich gewesen wdre, hétte keinerlei
Aussicht bestanden.

In der Besatzungszeit waren die Deutschen an
der Inkompatibilitatsfrage zundchst nicht sehr
interessiert. Die englische Militarregierung
hatte in ihren ersten Wahlgesetzen, die sie
mangels kompetenter deutscher Organe allein
erlassen hatte, das passive Wahlrecht der Be-
amten eingeschrankt. Die vorldufige Verfas-
sung Hamburgs von 1946 (Art. 21, Abs. 2) ver-
bot den Beamten die aktive parteipolitische
Betdtigung und entzog ihnen das passive
Wahlrecht 7). Ahnliche Bestimmungen erlief
der englische Gebietsheauftragte fiir Nieder-
sachsen ™).

Die franzosische Militarregierung beispiels-
weise hatte 1947 in ihrer ersten Rechtsanord-
nung iiber die Landtagswahl in Wiirttemberg-
Hohenzollern die Ineligibilitdt fiir Landrate,
die in diesem Land noch staatliche Beamte
waren, und fiir Polizeiangehbrige festge-
legt ).

Auch die Deutsche Gemeindeordnung von
1939, fiir die die Nationalsozialisten den Ent-
wurf aus der Weimarer Schublade geholt und
nach ihren Vorstellungen abgedndert hatten,
wurde in bereinigter Form, vor allem auf
Dréngen der Besatzungsméchte, von den mei-
sten Landern in unterschiedlicher Fassung
iibernommen. In der Fassung der britischen
Zone war den hauptamtlich angestellten Ge-
meindebeamten das Recht der aktiven politi-
schen Betatigung und der Wahlbarkeit inner-
halb des Gemeindebezirks entzogen. Ahnlich
haben eine Reihe von Landern in ihre Ge-
meindeordnungen die kommunale Ineligibili-
tdt der Kommunalbediensteten und der Be-
dienstéten der Aufsichtsbehérden festge-

legt 7).

Das Bestreben vor allem der englischen und
amerikanischen Militarregierung, die Aus-
schliefung aller Beamten oder bestimmter Be-

") Abgedruckt in: Quellen zum Staatsrecht der

Neuzeit, a.a.0,, S. 429,

") Abgedruckt bei Theodor Eschenburg, Der Be-

g‘nzt;sin Partei und Parlament, Frankfurt a. M. 1952,

™ Abgedruckt ebenda, S. 213.

™ § 29 der Gemeindeordnung des Landes Baden-

Wﬁrttemberg vom 25. Juli 1955. Abgedruckt in:
Gesetze des Landes Baden-Wirttemberg, hrsg. v.

Gunter Diirig, 5. Aufl,, Miinchen 1972, Nr. 56.
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amtengruppen vom passiven Wahlrecht in die
Landergesetzgebung hineinzubringen, stief
auf einen vielfach erbitterten Widerstand, der
durch alle Parteien ging, und ebenso in wei-
ten Kreisen der Beamtenschaft geteilt wurde.
An Begriindungen fiir die Ablehnung der In-
kompatibilitdat fehlte es nicht. Die Militdrre-
gierungen achteten in den ersten Jahren sehr
streng darauf, daB nur Unbelastete fiir die
Parlamentswahlen kandidieren durften. Die
Zahl der zur Parlamentsarbeit bereiten und
fir sie geeigneten Unbelasteten war nicht
sehr groB, so daB man fiir diese Téatigkeit ge-
radezu auf unbelastete Beamte angewiesen zu
sein glaubte. Es bestand aber auch das umge-
kehrte Bediirfnis, ndmlich Abgeordnete zu Be-
amten zu bestellen. Andererseits waren die
Beamten nicht bereit, ihre Rechte aus der
Weimarer Republik schmaélern zu lassen, und
hatten Sorge, daB ein Ausschlufl aus dem Par-
lament ihre Standesinteressen beeintréachtigen
konnte. Gerade die Beamtenverbdnde bestan-
den auf Beibehaltung des passiven Wahl-
rechts. Von den Parteien befiirchteten die So-
zialdemokraten in erster Linie auch, daB die
AusschlieBung der Beamten vom passiven
Wahlrecht und das Verbot der parteipoliti-
schen Aktivitdt den Standesdiinkel der Beam-
ten, als ob sie tiber den Parteien standen, neu
wecken wiirde. In den beiden anderen Partei-
en beruhte der Widerstand nicht zuletzt dar-
auf, daB sie nicht auf den Sachverstand der
Beamtenabgeordneten verzichten wollten.

Das Militargesetz Nr. 15 verbot nunmehr den
Verwaltungsangehérigen des Vereinigten
Wirtschaftsgebietes, fiir eine politische Partei
oder flir ein parteipolitisches Programm o6f-
fentlich zu werben oder sie auf andere Weise
durch politische Tatigkeit zu unterstiitzen.
Der Beamte muBte sein Amt niederlegen, be-
vor er eine Parlamentskandidatur annahm ™).
Nicht nur die iiberraschende alliierte Inter-
vention durch das Gesetz Nr. 15 empdérte den
Wirtschaftsrat, mehr noch, daB das deutsche
Dienstrecht in seinen wesentlichen Bestim-
mungen aus den Angeln gehoben war. Nicht
minder groB war die Emp6rung der Beamten,
als der amerikanische Militdrbefehlshaber
General Clay auf einer bizonalen Pressekon-
ferenz gefragt wurde, ,was geschehen werde,
wenn die deutschen Beamten zum Protest ge-
gen das neue Beamtengesetz in den Streik
treten wirden". Clay antwortete: ,Es sind

) § 26 des Militargesetzes Nr. 15, in: Quellen zum
Staatsrecht der Neuzeit, a. a. O.
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auch noch amerikanische Truppen in Deutsch-
land." )

Der Parlamentarische Rat suchte nach einem
Kompromifi. Der Beamte sollte das passive
Wahlrecht behalten, aber im Fall der Wahl
fiir die Dauer des Mandats in den Ruhestand
treten, wahrend im Kaiserreich und in der
Weimarer Republik der in ein Parlament ge-
wihlte Beamte im Dienst blieb und Anspruch
auf seine vollen Beziige hatte. Eine solche Be-
stimmung wurdée aber nicht ins Grundgesetz
aufgenommen, das nur eine Erméachtigung zur
Beschriankung der Wahlbarkeit der offentli-
chen Bediensteten in Bund, Léndern und Ge-
meinden vorsah 7). Entsprechende Regelun-
gen wurden 1953 durch das Gesetz iiber die
Rechtsstellung der in den Bundestag gewdhl-
ten Angehorigen des 6ffentlichen Dienstes ge-
troffen und 1957 im Bundesrechtsrahmenge-
setz fakultativ fiir die Lander vorgesehen.

Mit dem ErlaB der Bundesfassung des Deut-
schen Beamtengesetzes von 1932 im Juni 1950
trat auf Grund eines Gesetzes der alliierten
Oberkommission das Gesetz Nr.15 aufier
Kraft, Damit waren die Reformanstrengungen
der englischen und amerikanischen Militarre-
gierung zwar nicht auf der ganzen Linie, aber
doch in starkem MaB am Widerstand von
Parteien und Biirokratie gescheitert.

Schon vor dem ErlaB des Gesetzes Nr. 15
hatte der Parlamentarische Rat substantiell,
wenn auch in ,weicherer Formulierung”, im
Grundgesetz mit Art. 33 Abs.5 die Garantie
der wohlerworbenen Rechte des Beamtentums
der Weimarer Verfassung’”) iibernommen.
«Das Recht des offentlichen Dienstes ist unter
Beriicksichtigung der hergebrachten Grund-
sitze des Berufsbeamtentums zu regeln.” In
enger Verbindung zu dieser Bestimmung steht
Absatz 4: ,Die Ausiibung hoheitlicher Befug-
nisse ist als stdndige Aufgabe in der Regel
Angehorigen des offentlichen Dienstes zu
iibertragen, die in einem o6ffentlich-rechtli-
chen Dienstverhdltnis und Treueverhdltnis
stehen.”

Das modifizierte Deutsche Beamtengesetz hat-
te jederzeit durch einfaches Gesetz gedndert
werden konnen. Durch das Grundgesetz er-
hielt das Berufsbeamtentum erneut eine insti-
tutionelle Garantie von Verfassungsrang. Ar-
tikel 33 Abs.5 kniipft itber Artikel 129 der

7%) Piinder, a. a. O., S. 232

) Artikel 137 Absatz 1 GG.

) Artikel 129 der Verfassung des Deutschen Rei-
ches (Weimarer Verfassung).
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Monarchie an. Aber die vorsichtige Formulje-
rung ldBt Wege fiir eine neue Entwicklung of-
fen, wenn auch das Wesen des Berufsbeam-
tentums nicht angetastet werden darf,

Uber den Tenor der Absdtze 4 und besonders
5 des Art, 33 GG wurde eine Verstindigung
der Parteien im Parlamentarischen Rat mit
Ausnahme der Kommunisten erziell. Man war
iber die Unentbehrlichkeit des Berufsbeam-
tentums weitgehend einig, und deshalb wurde
wieder eine besondere Statusregelung fiir die
Beamten getroffen. ,Mit 16 Ministern wvon
Linderkabinetten, 23 anderen hohen Landes-
beamten, 13 stddtischen Beamten und fiinf
Mitgliedern von Wirtschaftsordnungsdamtern
verfiigte diese Interessengruppe iiber eine be-
trachtliche Mehrheit im Parlamentarischen
Rat." ™)

Nach herrschender Lehre, die vor allem jedoch
in jongster Zeit nicht ganz unumstritten ist,
beschranken sich die Bestimmungen der Ab-
sidfze 4 und 5 auf das Berufsbeamtentum. Die
Dreiteilung Beamte-Angestellte-Arbeiter wur-
de aufrechterhalten.

Nachdem zu Anfang der Besatzungszeit der
allerdringendste Bedarf an Beamten gedeckt
war, setzte sehr bald eine parteipolitisch und
konfessionell orientierte Amterpatronage ein.
MaBgebliche Kriterien der Amterpatronage
sind die Unzustandigkeit und die Amtsfremd-
heit der Einwirkenden. Da die mehr oder min-
der belasteten Nationalsozialisten zundchst
ausgeschlossen waren, ging es jetzt nicht wie
in der Weimarer Republik um das Problem
der Verfassungszuverldssigkeit. Sie konnte
unterstellt werden. Es ging vielmehr um eine
spontane Wiedergutmachung, da zunéchst fiir
sie eine rechtliche Regelung, wie sie spater
getroffen wurde, nicht bestand. Sozialdemo-
kraten und Katholiken waren von den natio-
nalsozialistischen Entlassungen, die sich kei-
neswegs nur auf das ,Gesetz zur Wiederher-
stellung des Berufsbeamtentums" stiitzten,
sondern willkiirlich vorgenommen worden
waren, am stdarksten betroffen. Diese Entlas-
sungen hatten sich nicht nur auf Beamte be-
schrinkt, sondern sich auch auf Angestellte und
Arbeiter im 6ffentlichen Dienst, vor allem im
kommunalen Bereich und in der Sozialver-
sicherungsverwaltung, erstreckt. Nunmehr
zeigte sich eine Unterbringungs-, aber auch
Beférderungsrivalitdt zwischen der Sozialde-

") Peter H. Merkl, Die Entstehung der Bundesre:
publik Deutschland, Stuttgart 1963, S. 145,
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mokratie einerseits, der CDU und der katholi-
schen Kirche andererseits; ganz unbeteiligt
wollten die Demokraten auch nicht sein. Die
Patronageaktivitdat des einen weckte das Pa-
tronageinteresse des anderen. Aus der Patro-
nagerivalitat entstand die Proporzpatronage,
die am stdrksten in den Kommunalverwaltun-
gen in Erscheinung trat. Hinzu kam die Ver-
bandspatronage durch Bauernverbdnde, Ge-
werkschaften, Berufs- und Wirtschaftsorgani-
sationen mit der Tendenz, in den fiir sie zu-
standigen Ministerien und in den fir sie
wichtigen Abteilungen iiber Vertrauensméanner
zu verfiigen. Nur Hochqualifizierte bedurften
der Patronage nicht.

Dank' der bemiiht neutralen Personalpolitik
des Personalamtes in der bizonalen Verwal-
tung saben in den Bundesbehérden neben vie-
len ParteiauBenseitern eine Reihe von Sozial-
demokraten. Aber je langer die Regierung
Adenauer im Amt blieb, desto starker wurde
der Patronagedruck, vor allem, was die Beset-
zung von Schliisselpositionen, in erster Linie
der Personalabteilungen, betraf, Dieser wirkte
sich dahingehend aus, daB nur Mitglieder der
Regierungsparteien, vor allem der CDU, ein-

Die Frage, ob der Bund sich gegeniiber den
Liandern durchsetzen, ob die Bundesrepublik
iiberhaupt Bestand haben wiirde, ist kurz vor
und in den ersten Monaten nach der Griin-
dung, offentlich kaum, diskret oft, gerade in
Bonn gestellt worden. Es war nicht nur die
Furcht vor einer militirischen Intervention
-der Sowjetunion, iiber die kaum geschrieben,
aber viel gesprochen wurde, sondern die
Sorge, ob es gelingen wiirde, die bundesstaat-
liche Ordnung wirksam wiederherzustellen, Zu
der Konsolidierung des Bundes in unerwartet
kurzer Zeit hat das Beamtentum der Bonner
Zentralbehorden einen nicht unbeachtlichen
Beitrag geleistet, Die Beamten, die teilweise
aus der Verwaltung des Vereinigten Wirt-
schaftsgebietes, zum grofiten Teil aber direkt
aus den Léndern kamen, waren schon da-
durch aufeinander eingespielt, daf sie von
gleichen Amisregeln und -usancen ausgin-
gen.

Da der Bund von Anfang an iber eine intakte
Birokratie verfiigte, brauchte der Beamtenap-
parat keine lange Anlaufzeit. Der Ubergang
von der Wirtschaftsverwaltung der Bizone
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gestellt wurden, und dartiber hinaus in Form
der negativen Patronage, daB Sozialdemokra-
ten nicht eingestellt und nicht ausreichend
beférdert wurden. Dadurch wurde der 1970
einsetzende UmschaltungsprozeB provoziert.

Hat sich einmal Patronage ausgebreitet, so ist
sie schwer abzustoppen. Die parteipolitische
Amterpatronage steht in einem parlamentari-
schen System mit der Mdglichkeit wechseln-
der Regierungen in eklatantem Widerspruch
zu dem Recht der Beamten auf lebensldngli-
che Einstellung. Man darf sich andererseits
vom Patronagegrad keine allzu iibertriebenen
Vorstellungen machen; es hat eine Reihe von
Ministern und Staatssekretdren gegeben, die
im Interesse der Effektivitdt ihres Ministe-
riums fiir strenge Auslese gesorgt haben.

Der Artikel 33, 2 GG (jeder Deutsche hat nach
seiner Eignung, Befdhigung und fachlichen
Leistung gleichen Zugang zu jedem o6ffentli-
chen Amt) vermag nur in relativ geringem
AusmaB Amterpartronage zu hemmen oder
gar zu verhindern, obwohl er praziser gefaft
ist als der entsprechende Artikel 128 Abs. 1
der Weimarer Verfassung.

Der Aufbau der Bundesverwaltung

auf die Bundesverwaltung vollzog sich ohne
erhebliche Reibungen. Die Direktoren fiir
Wirtschaft, Erhard, fiir Arbeit, Storch, und fiir
das Post- und Fernmeldewesen, Schuberth,
fibernahmen die entsprechenden Ministerien
im Bund. Die Direktoren fiir Finanzen, Hart-
mann, und fir Verkehr, Frohne, sowie der
Leiter des Rechtsamts Walter StrauB wurden
Staatssekretdre in entsprechenden Bundesmi-
nisterien. IThnen folgte jeweils ein groBer Teil
ihrer bisherigen Beamten. An der Spitze der
beiden Ministerien mit dem weitaus groBten
Unterbau, dem Finanz- und dem Verkehrsmi-
nisterium, standen zwei Ménner, Schéffer und
Seebohm, die nicht nur von Anfang an iiber
eine eigene Ressortkonzeption, sondern auch
uber eine ausgesprochen organisatorische Be-
fahigung verfiigten.

Man konnte Seebohm kaum die Féhigkeit ab-
sprechen, ein Ministerium fest und straff zu
leiten. Mit erstaunlicher Schnelligkeit hat das
Bundesfinanzministerium den ersten Haus-
haltsplan grindlich, tibersichtlich und ausge-
wogen aufgestellt. Schéffers solide Finanzpo-
litik hat den Start der Bundesrepublik gefér-
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dert. Gerade in den letzten Jahren ist rick-
blickend an der Steuerpolitik Schaffers und
der Verkehrspolitik Seebohms Kritik geiibt
worden. Trotzdem wird man sagen koénnen,
daB die Arbeiten gerade dieser beiden Mini-
ster einen wesentlichen Beitrag zur Festi-
gung der Bundesrepublik darstellen. Fiir die
Gesetzgebungsarbeit war es eine nicht unbe-
achtliche Hilfe, daB auch das Justizministe-
rium dank des Staatssekretdrs Walter Strauf
iiber eine sorgfdltig ausgelesene, qualifizierte
Beamtenschaft verfiigte.

Von unvergleichlich gréBerer Effizienz als die
Reichskanzlei in der Monarchie und in der
Republik war das Bundeskanzleramt. Das be-
ruhte auf der durch das Grundgesetz stark
herausgehobenen Stellung des Bundeskanz-
lers und auf der Persénlichkeit Adenauers.
Dazu kam die nach hohen Anspriichen ausge-
wihlte personelle Ausriistung dieser Behorde
unter dem Staatssekretar Globke: DaB von
ihm ebenso diskret wie bestimmt, wachsam
und phantasiereich eine Regie der obersten
Bundesverwaltung ausging, wird mancher un-
ter den Aspekten, die sich gerade in den letz-
ten Jahren gewandelt haben, beklagen, daf
aber diese Regie, der sich auch die damals
grofBte Regierungspartei nicht hat entziehen
konnen, bestand, wird kaum bestritten wer-
den kdénnen.

Der Ressortpartikularismus ist dort, wo ein
Ressortsystem in irgendeiner Form besteht,
eine unvermeidliche konstruktionsbedingte
Erscheinung. Er tendiert zur Steigerung, wenn
eine personalpolitische Ressortautonomie in
mehr oder minder starkem Gegensatz zur
Zentralisierung nach englischem Vorbild be-
steht und daher die Versetzung von einem ins
andere Ministerium die Ausnahme bleibt.
Globke hat den zentralen EinfluB auf die Stel-
lenbesetzungen in den Ressorts iiber die Ka-
binettsberatung zu stirken versucht und vor
allem Beamte aus dem Bundeskanzleramt in
die Ministerien sowie aus diesen in die eige-
ne Behorde versetzt, um so eine Verzahnung
zu erreichen. Adenauer hdtte eine zentrale
Lenkung der Personalpolitik der Ministerien,
was die htheren Réinge anging, gern gesehen.
Aber nach den Erfahrungen, die die amerika-
nische Militédrregierung gemacht hatte, wuBte
er genau, daB er diesen Bruch der deutschen
Verwaltungstradition nicht wagen durfte.

Zwar befand sich der Bund 1949/50 in einer
ahnlichen Lage wie die Lander in den ersten
Jahren der Besatzungszeit, als es um den
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Neuaufbau ging, aber nunmehr bestanden in- |

takte Organisationen der Lander. Das wirl-
schaftliche Chaos und Elend war weitgehend
behoben. GewiBh war die eingearbeitete Lin-

derbiirokratie im féderalistischen System teils

konkurrierende, teils kontrollierende Gegen-
spielerin der Bundesverwaltung. Sie muBte
zundchst behutsam, aber beharrlich daran ge-
wohnt werden, daB es wieder eine iiber den
Lindern stehende gesamtstaatliche Organisa-
tion gab. Aber die Landerbiirokratie war
nicht nur Gegenspielerin der Bundesverwal-
tung, sondern stand auch als stiitzender Mit-
tel- und Unterbau zur Verfigung.

Nicht ganz wenige der aus den Landern tber-

nommenen neuen Bundesbeamten pflegten die

Beziehungen zu diesen und forderten sie un-
geachtet ihrer Dienstpflichten auf mannigfa-
che Weise, um sich, unsicher iiber ihre eige-

ne Zukunft, den Rickweg offenzuhalten. Aber

das lieB bald nach. Das Gesetz der Stelle setz-
te sich durch.

Thilo Vogelsang sagte in seinem schon zitier-
ten Aufsatz, ,daB das Demokratieverstandnis
bis zu den ersten Jahren der Bundesrepublik
auf die staatliche Ordnung fixiert geblieben
ist, kaum jedoch auf die Gesellschaft, deren
Charakter als Element der Demokratie noch
nicht voll ins BewuBtsein geriickt ist.”

Wenn sich diese Tendenz auch in der Bundes-

biirokratie zeigte, so einmal, um zundchst das
staatlich organisierte Geriist zu errichten;
zum anderen bestimmte damals in erster Linie
Adenauer und seine Partei die politische Rich-
tung mit dem Bestreben, den Status quo
im ganzen moglichst nicht zu beeintrachtigen.
Die Beamtenschaft war nicht gerade inno-
vationsfreudig, aber die Regierungsparteien
auch nicht. Von der ,politischen Indifferenz*
und dem ,persénlichen Sicherheitsbediirfnis
als Grundeinstellungsmuster der Massen® ™)
konnte auch das Beamtentum nicht ausge-
nommen sein. Aber gerade deswegen war es
beweglich und anpassungsfihig, so daB es
auch anderen Regierungen hétte dienen kén-

nen. Der Hang zu passiver Resistenz, die ein

gut Teil des Weimarer hoheren Beamtentums
charakterisiert hat, fehlte dem bundesrepubli-
kanischen. Diese, aus noch verbliebenen Tra-

ditionen hervorgegangene Biirokratie war be-

reit, sich fithren zu lassen.

™) Lutz Niethammer, Zum Verhéltnis von Reform
und Rekonstruktion der US-Zone am Beispiel der

Neuordnung des &ffentlichen Dienstes, in: Vjh. I '

Zeitgesch., Jg. 1973, H. 2, S. 188.
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Eine pauschale Charakterisierung und Beur-
teilung des schon in den ersten Jahren der
Bundesrepublik stark gewachsenen Beamten-
tums mit seiner unterschiedlichen Herkunft,
Schichtung und Ausbildung, mit seinen man-
pigfachen, vielfach kaum vergleichbaren Té-
tigkeitsarten ist kaum mehr moglich und
konnte nicht einmal fiir die Ministerialbiiro-
kratie geleistet werden.

. Was sich aber abzeichnet, ist die Tendenz zur

Verwaltungskontinuitit seit 1945, die bis in
die sechziger Jahre hinein weitgehend an-
hielt. Otto Mayer, einer der bedeutendsten
deutschen Verwaltungsrechtslehrer, sagt im
Vorwort zur 1924 erschienenen dritten Aufla-
ge seines Werkes ,Deutsches Verwaltungs-
recht” (1. Aufl. 1895): ,Verfassungsrecht ver-
geht, Verwaltungsrecht besteht”, das unter
den lehrenden und praktizierenden Verfas-
sungs- und Verwaltungsjuristen seitdem zu
einem gefliigelten Wort geworden ist. Otto
Mayer wollte damit erkldaren, warum er sein
Verwaltungsrecht im fiinften Jahr der Repu-
blik nicht grundlegend umgearbeitet hatte,
Was nach ihm fiir das Verwaltungsrecht gilt,
trifft in beachtlichem AusmaB auch fir die
Verwaltung selbst zu., Wenn man von der
Zeit vor dem Ersten Weltkrieg ausgeht, so
zeigt sich im groBen und ganzen eine Verwal-
tungskontinuitat auch in England und Frank-
1eich trotz groBer Unterschiede im Verwal-
tungsrecht, in der Verwaltungsorganisation
und -praxis beider Staaten.

Das Besondere in Deutschland ist, daB hier
die Verwaltungskontinuitat trotz der Umwil-
zung durch die totalitare Diktatur wieder zur
Geltung gekommen ist. Da die friitheren Insti-
tutionen blieben und nach und nach auch das
frihere Personal iibernommen wurde, trat die
Restauration im offentlichen Dienst graduell

_ stdrker in Erscheinung als in anderen Berei-

chen. Den Zeitgenossen fiel das, von Ausnah-
men abgesehen, in ihrem vorherrschenden
Drang nach ,Normalitdt” zundchst nicht all-
zusehr auf,

In den sechziger Jahren setzte mehr und
mehr ein Generationswechsel innerhalb der
_’“_lﬂeaschaft, gerade auch in den hoéheren
Réngen, ein. Die aus dem Dritten Reich und
- der Weimarer Republik iibernommenen schie-
den aus, aber auch der Kreis jener, die von
diesen unmittelbar ausgebildet und angeleitet
Waren, schrumpfte. Ein Generationenwandel
Von periodischer Bedeutung in der Beamten-
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Vérwaltungskontinuitat und das Wiederaufleben der Reformdiskussion

schaft ist schon einmal in der spatbismarck-
schen Zeit eingetreten, als die in liberalen
Anschauungen aufwachsenden hohen Beam-
ten nach und nach im Aussterben waren und
der in diesen Vorstellungen lebende Nach-
wuchs ausblieb.

Trotz groBer Unterschiede geschah jetzt dhn-
liches. Die neu in den 6ffentlichen Dienst Ein-
tretenden hatten die Weimarer Republik nicht
gekannt, die nationalsozialistische Diktatur
nicht bewuBit und die erste Nachkriegszeit
nur als Kind erlebt, Sie betrachteten die jiing-
ste Vergangenheit, sofern sie nicht iiberhaupt
«~Abschied von der Geschichte® genommen
hatten, mit anderen MaBstidben als die Alte-
ren. Auch die Lehre vom offentlichen Recht,
die die Jungen nunmehr an den Universitdten
erfuhren, hatte sich, wenn auch graduell un-
terschiedlich, gewandelt. Immer stirker zeig-
ten sich gerade im &ffentlichen Recht die so-
zialwissenschaftlichen Elemente. Das Juri-
stenmonopol ist zwar nicht geschwunden,
aber es hat nachgelassen, wenn man an die
zunehmende Zahl von Sozialwissenschaftlern
und Absolventen der Technischen Hochschu-
len denkt. Der Drang nach Revision der Vor-
stellungen von Staat und Gesellschaft kam
immer mehr auf und zeigte seine Auswirkun-
gen auch auf die allgemeine Stellungnahme
zu den Beamten und auf deren Selbstver-
standnis,

Die Mitte der sechziger Jahre von Studenten
ausgehenden revolutiondren Attacken mit
starker und breiter publizistischer Resonanz
stellten Staat und Gesellschaft mit ihren be-
stehenden Einrichtungen und Konventionen
und mit jeglicher Autoritdt radikal in Erage.
Von der Autoritidtskrise wurden auch Ver-
waltung und Beamtenschaft erfaBt. Zugleich
wurde das Interesse an der ,unterbliebenen
Revolution” in der ,Stunde Null* angetrieben
und mit rigoroser Kritik nach den Schuldigen
gesucht. Eine Reihe von wissenschaftlichen
Untersuchungen, vornehmlich aus den Reihen
der jiingeren Generation — wobei dahinge-
stellt bleiben mag, ob und wieweit sie durch
die Bewegung der jungen Linken in irgendei-
ner Weise angeregt wurden —, befaBten sich
parallel, aber voneinander unabhéngig mit
der Frage, warum 1918 und warum 1945 die
eigentliche Revolution unterblieben ist, und
mit dem Phdnomen der Verwaltungskontinui-
tat nach dem Ersten und Zweiten Weltkrieg.
Erst jetzt wurden einer breiteren Uffentlich-
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keit die restaurativen Tendenzen nach 1945
bewuBt, wenn auch die Beurteilungen und
Motivationserklarungen starke Unterschiede
aufweisen.

Mit der Frage nach der unterbliebenen Revo-
lution verbindet sich bei den Radikalen das
Verlangen, diese jetzt nachzuholen. Das hat
mittelbar die Wirkung gehabt, das Interesse an
Reformen in mannigfachen Bereichen zu wek-
ken — auch im 6ffentlichen Dienst.

Schon vorher waren Bestrebungen nach Re-
form des Beamtentums und der Verwaltung,
auch was deren hierarchische Struktur an-
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geht, laut geworden — wenn auch in diffe
zierten Vorstellungen. Aber der eigent
AnstoB, sie in Angriff zu nehmen, e

erst in den allerletzten Jahren.

Hatten sich die Beamtenverbénde in der
marer Zeit im wesentlichen nur mit Laufbi
und Gehaltsregelung befaBt, so zeigen eis
Beamtenverbdnde, vor allem die Ge
schaft OTV, eine starke Aktivitat zur Un
staltung des offentlichen Dienstes und
Verwaltungsstruktur. Teils kniipfen sie d
an Pline der ersten Nachkriegszeit an, fel
gehen sie uber diese hinaus oder lassen
vollig unbeachtet.
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-.pig Analyse von Planung im ersten Viertel-
hundert der Bundesrepublik Deutschland
.:ulardert eine zumindest stichwortartige Defi-
‘pition des hier verwendeten Begriffes, um
! dem Titel — und vielleicht auch den folgen-
den Darlegungen — MiBverstandnisse [als
jronisierendes Paradoxon oder als simple Apo-
'~ logetik] zu ersparen. Verstehen wir Planung
. als das systematisch auf ein iibergeordnetes
politisches Ziel ausgerichtete Vorbereiten
und Durchsetzen der langfristig wirksamen
Entscheidungen im 6ffentlichen Bereich, so ist
es nicht schwer, das Fazit unseres Beitrages
vorwegzunehmen: DaB namlich von Planung
in der Bundesrepublik nur insofern die Rede
sein kann, als die Notwendigkeit einer so
verstandenen Planung im Gegensatz zur er-
sten Nachkriegsperiode inzwischen {iberhaupt
&fentlich diskutiert werden kann, daB sie
reise auch — zumindest verbal — aner-
hnnt wird und daB einige Ansdtze zu einer
solchen Planung bestehen oder diskutiert
~ werden. Wie sehr aber auch heute noch —
~ vielleicht weitgehend unbewuBt oder doch
ungewollt — das politische Bewubtsein da-
" durch gekennzeichnet ist, daB ,Marktwirt-
~schaft” und ,Planung” als Gegensdtze emp-
funden werden, beweist z. B. der 1972 erschie-
nene Band ,25 Jahre Marktwirtschaft in der
ﬂmdesrepublik Deutschland” ') schon wvon
seiner Gliederung her, aber auch mit seinen
| geu %). Offentliche Eingriffe in den wirt-
chen EntwicklungsprozeB werden von

dlﬁ meisten immer noch als eine Art von not-
‘ludtgem Ubel verstanden. In diesem Buch
ulﬂl vielen Beitrigen namhafter Wirtschafts-
‘wissenschaftler findet sich nicht die Idee, lang-
Ttistige Planung offentlicher Aktivitaten nicht
nur als — wegen einiger nicht zu verheim-
ther theoretischer und praktischer Schwa-
dien der ,marktwirtschaftlichen .Ordnung® —
notwendige Ergénzung, sondern als konstitu-
lives Element fiir die Gewéhrleistung von so

T T T

Y D. Cassel, G. Gutmann u. H.J. Thieme (Hrsg),
5 Mnrktwirtsdmﬂ in der Bundesrepublik

g and, Stuttgart 1972.
x“ﬂf z.B. den Beitrag von A. Gutowski, Die

ft — eine Wirtschaftsordnung mit Zu-
kunlt, in: Ebenda, S. 393 ff.

Reimut Jochimsen/Peter Treuner

Staatliche Planung in der Bundesrepublik

viel Marktwirtschaft wie moglich zu verstehen
und langfristige Planung dementsprechend
ebenso ernst zu nehmen wie z. B. die Ausge-
staltung des Wettbewerbsrechts.

Die politische Wirklichkeit ist dementspre-
chend auch immer noch durch — manchmal
weit entwickelte, methodisch fortgeschrittene
— Einzelansdtze bereichs- oder trdgerspezifi-
scher Planung gekennzeichnet, ohne daB in
der Regel der erforderliche strenge Bezug zu
einem politischen Zielsystem besteht. Halt
man sich dabei vor Augen, daf trotz zuneh-
mender Forderungen nach stdrkerer Aklivitat
des Bundes, z. B. auf den Gebieten der Ausbil-
dungsforderung, der Wissenschaftsférderung
und der regionalen Strukturpolitik, faktisch
die Ausgaben der Lander erheblich stérker
gewachsen sind als die des Bundes, insbeson-
dere bei AuBerachtlassung der Personalaus-
gaben (die auch beim Bund wegen des Wie-
deraufbaus der Streitkréfte eine starke Ent-
wicklung erlebten), so ist es um so erstaunli-
cher, daB integrierende Planungen zur Siche-
rung einer gewissen Mindestkoordination der
vielfach dezentralen Aufgabenbewdltigung
bisher kaum in Ansitzen existieren.

Die historisch-politische Erkldrung des fiinf-
undzwanzigjahrigen Prozesses allmahlicher
— und noch immer nicht abgeschlossener —
Uberwindung einer zu Beginn alles beherr-
schenden Planungsphobie kann an dieser
Stelle nicht geleistet werden. Die Wurzeln
der Planungsfeindlichkeit reichen mit Sicher-
heit weiter zuriick, als es der oft allzu einfa-
che Hinweis auf den spontanen und andau-
ernden Erfolg der am Leitbild der Marktwirt-
schaft ausgerichteten Wahrungs- und Wirt-
schaftsreform von 1948/49 suggerieren maoch-
te; es sei nur daran erinnert, daB der expan-
dierende Staatsinterventionismus schon in
den dreiBiger Jahren zu kritischen Reaktio-
nen fiihrte, etwa zu der Forderung nach ei-
nem ,marktkonformen® wirtschaftspolitischen
Instrumentarium. Wichtiger erscheint es, den
ProzeB der Uberwindung dieser apodiktischen
Ablehnung von &ffentlicher Planung in seinen
groben Ziigen aufzuzeigen und anhand eini-
ger ausgewdhlter Problembereiche zu ver-
deutlichen, ;
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Tabelle: Ausgaben des Bundes und der Lander 1951—1970

D Gesamtausgaben’)
esamtausgaben !
Gesamtausgaben ') ohne Personalausgaben #)

Bund Lander Bund Lander |

1951 1951 1951 .| 1950

Mrd. DM e raie Mrd. DM I Laven Mrd. DM = 100 Mrd.DM | — 100
1951 18,5 100 133 100 17.5 100 9.0 100
1955 224 121 19_.4 146 21,5 123- 12,3 136
1961 45,2 244 36,8 277 41,1 235 27,1 300
1965 64,9 351 54,3 408 58,0 331 36,0 400
1970 %) 87,3 472 76,4 574 73,0 417 50,6 562

1) Gesamtausgaben ohne Tilgung von Kreditmitteln und

und ERP-Sondervermégen)

%) einschlieBilich der (insgesamt unbedeutsamen) Personalausgaben des LAG-Fonds und der Verwal

des ERP-Sondervermégens.
9 (teilweise) vorldufige Angaben.

Quellen: Bundesministerium fiir Wirtschaft und Finanzen: Leistung in Zahlen '71. Bonn 1972, Ziff, l.lil'
(S. 108), sowie die Veroffentlichungen des Statistischen Bundesamtes.

Zufthrungen an Ricklagen (ohne LAG-Fnlbl
Lung

Dabei muB man sich vergegenwartigen, daf
eine ernsthafte Diskussion der Mdéglichkeiten,
Grenzen und Probleme offentlicher Planung
erst 1962/63 wieder einsetzte. Es ist in gewis-
ser Weise bezeichnend fiir die seinerzeitige
Ausgangslage, daB die neue Auseinanderset-
zung keineswegs innenpolitisch ausgelost
wurde; die Sozialdemokratische Partei, die
allein dies hatte bewirken kénnen, hatte sich
gerade erst (1959) mit ihrem Godesberger
Grundsatzprogramm in pragmatisch-zuriick-
haltender Weise festgelegt und dem Staat
zwar vorausschauende Konjunkturpolitik als
wichtige Aufgabe zuerkannt und die volks-
wirtschaftliche Gesamtrechnung sowie das
vorausschauende Nationalbudget als wichtige
Instrumente genannt, daneben aber den Wett-
bewerb als Steuerungselement hervorgehoben
und sich damit der Planungsproblematik
praktisch entzogen ?).

AnlaB fir das erste Wiederaufflackern der
Planungsdiskussion war vielmehr das im Ok-
tober 1962 verdffentlichte Memotandum der
EWG-Kommission tber das ,Aktionspro-
gramm fiir die zweite Stufe" des Gemeinsa-

%) Vgl. Grundsatzprogramm der Sozialdemokrati-
schen Partei Deutschlands, beschlossen vom Aufer-
ordentlichen Parteitag der Sozialdemokratischen
Partei Deutschlands in Bad Godesberg vom 13. bis
15. November 1959, a k! in: Programme der
deutschen Sozialdemokratie, Hannover 1963, S. 183
ff., insbes. S. 193 f.
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men Marktes Y). Dieses Memorandum enthielt
in dem der Wirtschaftspolitik gewidmeten
Kapitel Vorschlage fiir eine auf einer langer
fristigen Vorausschau aufbauende indikaliv
Programmierung der wirtschaftlichen Enf
wicklung und léste damit eine spektakulan
Kontroverse zwischen dem deutschen Witk
schaftsminister Erhard und dem Prasidentes
der Kommission der Europédischen Wit
schaftsgemeinschaft, Hallstein, aus. Die Trag
weite dieses DiskussionsanstoBes verdeutl:
chen die unter dem Titel ,Planung ohne Plam
wirtschaft* veroffentlichten Referate und Pro:
tokolle eines sieben Monate spdter, im Jun
1963, abgehaltenen ,Frankfurter Gespréchs'
der List-Gesellschaft, die auch heute noch eili
wichtiges Dokument darstellen %),

Die in den vergangenen Jahren entwickeltes
Einzelansétze sind interessant genug, um di
bestehenden Probleme und Konflikte und di¢
Perspektiven fiir ihre Losung klar werden
lassen. Diese einzelnen Planungsansétze kor
nen ihrer Art nach in zwei Gruppen unter|
schieden werden: Versuche zur Planung 0

) Vgl. hierzu Memorandum der Kommission Gbet}
das Aktionsprogramm der Gemeinschalt fur di
zweite Stufe, Briissel 24. 10. 1962, Kap. VII, Zif
96 ff. u. passim. |
%) Planung ohne Planwirtschaft. Frankfurter G&
sprach der List-Gesellschaft 7. bis 9. Juni 1963, hrsg
v. A. Plitzko, Basel 1963 (= Veroffentlichungen o
List-Gesellschaft e. V., Bd. 34).



. slimmlten

¢
- moglichst vielen Wohnungen ausgerichteten

sektoral oder institutionell be-
Sachbereichen (Fachplanungen)
und Ansatze zur integralen Planung von in
den Wirkungen ihrer MaBnahmen miteinan-
der konkurrierend oder komplementér in Be-
ziehung stehenden Einzelbereichen offentli-
chen Handelns (Querschnittsplanungen). Bei-
spiele fir die erste Gruppe sind zu finden im
Agrar-, Verkehrs-. und im Bildungsbereich,
wahrend fur die zweite Gruppe vor allem die
Mmordnungspolltlk und die mittelfristige
Finanzpolitik als Beispiele zu nennen sind,
“ohne damit alle bestehenden Ansitze erwiahnt
zu haben. Fiir den hier verfolgten Zweck ei-
per Skizzierung des in den letzten fiinfund-
zwanzig Jahren zu verzeichenden Wandels
ﬁ..ihnﬂgan die gewdahlten Beispiele vollauf.

‘einzelnen,

Zwei allgemeine Vorbemerkungen erscheinen
“noch angebracht. Erstens gab und gibt es in
‘der Bundesrepublik wichtige Aufgabenberei-
che, die von vornherein langfristig konzipiert
 waren und die in erheblichem Mabfe die o6f-
fentlichen — und teilweise auch die priva-
~ ten — Entscheidungsspielrdaume beschréinkten,
qﬁne daB dabei von Planung im oben einge-
grenzten Sinne die Rede sein konnte. Muster-
dle‘llpiele hierfiir sind der Lastenausgleich fiir
die Kriegs- und Vertreibungsschéiden, der in
30 Jahren abgewickelt werden sollte %), sowie
;)gh!besondere der dffentliche bzw. der affent-
' lich geférderte Wohnungsbau. Gerade die seit
eh und je pragmatische, an aktuellen Situa-

£ -I tionen oder allenfalls an Gleichbehandlungs-

ﬁnmdsatzen formaler Art ausgerichtete Woh-

. -rﬂlngsbaupolmk fiir die im betrachteten Zeit-

raum (bis  einschlieBlich  1971) rund
?ﬁMrd DM aus dffentlichen Haushalten aus-
gageben wurden 7), ist geeignet, die fehlende

g in ihren Konsequenzen zu verdeutli-
: l&m Die heute immer mehr zu einem Pro-
‘blem werdende ,Zersiedelung” der Land-
- schaft, insbesondere im Bereich der Ballungs-
ﬁm. einerseits und die manchmal maBlose,
~ ebenfalls zu einem politischen Argernis ge-
- wordene Bodenspekulation wurden von der
- ausschlieBlich auf die Bereitstellung- von

91-5-—.._..__..

'l Gesetz iiber den Lastenausgleich vom 14. August
1952, BGBlL. 1. — Vgl. D. Schewe u. K. Nordhorn,
Mt iiber die soziale Sicherung in der Bundes-
lik Deutschland, hrsg. v. Bundesministerium
Arbeit und Sonalmdnung, Bonn 1964°, S. 132 .
L t aus Angaben in »Bundesministerium
Wirtschaft: 1966 Leistung in Zahlens, Bonn 1967,
m 432 u. 438; sowie .mmdmmgm fiir
und Finanzen: Leistung in Z T,
- Bonn 1972, Ziff. 4.42.3.

31

-.‘I

Wohnungsbaupolitik gefordert, ja wvielfach
tiberhaupt erst ermdglicht. Denn auch Wohn-
bauten, die ganz oder teilweise mit offentli-
chen Geldern finanziert wurden bzw. werden,
konnten und kénnen immer noch uberall dort
gebaut werden, wo Baugelande ausgewiesen
ist — praktisch iiberall. Die Situation reiner
Verkdufermarkte auf dem Wohnungssektor
— die erst seit Anfang der siebziger Jahre
langsam abgebaut zu werden beginnt — fiihr-
te dazu, daB auch die quantitativen und quali-
tativen Differenzierungen der Nachfrage sich

INHALT
Beispiel Bildungsplanung ............ S22
Beispiel Ranmm&nuugspolmk ....... 8.35

Beispiel Mittelfristige Finanzplanung §.39

Langerfristige Perspektiven

nicht auswirken konnten: Praktisch jedes An-
gebot neuen Wohnraums fand, unabhangig
von seiner raumlichen Lage, sofort eine aus-
reichende Nachfrage. Dennoch wurde diese
Situation nicht in einem instrumentalen Sin-
ne, also etwa zur Unterstitzung und Forde-
rung einer sinnvollen rdumlichen Entwick-
lung innerhalb der Bundesrepublik, genutzt.
Nach 20 Jahren einer weitgehend vom Woh-
nungsbau getragenen ungeplanten, ja vielfach
planlosen Siedlungsentwicklung werden nun
die Folgen erkennbar: Ordnungsaufgaben er-
heblichen AusmaBes in fast allen gréBeren
Siedlungseinheiten (inshesondere in den Ver-
dichtungsraumen) und durch Abwanderungen
bedingte verminderte Entwicklungsvorausset-
zungen in manchen problematischen, diinnbe-
siedelten Gebieten.

. Die zweite allgemeine Vorbemerkung muB

die institutionellen Rahmenbedingungen fiir
jede &ffentliche Planung in der Bundesrepu-
blik in Erinnerung rufen. Die durch die Erfah-
rungen mit einem zentralistischen Einheits-
staat und durch Auflagen der westlichen Sie-
germachte bestimmte bundesstaatliche Ver-
fassung einschlieBlich der — zumindest theo-
retisch — starken Stellung der Gemeinden er-
schwert jeden Versuch systematischer Pla-
nung vielfach — rechtlich oder faktisch. Damit
wird insoweit kein negatives Urteil iiber die-
se Verfassung gefdllt. Ganz im Gegenteil: Die
Vorteile der geltenden Grundregeln sind un-
seres Erachtens unbestreitba#r. Aber gleichzei-
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tig muB niichtern gesehen werden, daB er-
schwerte und ineffizientere Planung im of-
fentlichen Bereich ein Teil des Preises fiir die
politische Ordnung ist, und daB beide Aspek-
te nicht ohne Einbeziehung ihrer wechselsei-
tigen Implikationen richtig beurteilt werden
kénnen. Alles, was im folgenden an Kriti-
schem zu sagen ist, muB in diesem unauflds-
baren Zusammenhang gesehen und verstan-
den werden, auch wenn hier nicht weiter auf
die umfassendere Problemaiik eingegangen
wird.

Im folgenden sollen drei charakteristische
Bereiche staatlicher Planung in der Bundes-
republik in bezug auf ihre Grundbedingun-
gen, Chancen und Grenzen in der Wirklich-
keit der vergangenen 25 Jahre skizziert wer-
den, um damit einen Ausgangspunkt fiir die
Fragen nach den jetzt wirksamen langerfristi-
gen Perspektiven zu gewinnen. Die drei aus-
gewihlten Bereiche staatlicher Planung unter-
scheiden sich nicht dadurch, daB sie etwa un-
terschiedliche Aufgabenfelder dffentlicher Po-
litik betreffen. Vielmehr unterscheiden sie
sich kategorial: sektorale, mehr oder minder
fachressortbezogene Sachplanung einerseits
{das Beispiel Bildungspolitik), andererseits
ressortiibergreifende Planung jeweils eines
operationalen Querschnittsaspekts der Regie-
rungstdtigkeit (die Beispiele Raumordnungs-
politik und mittelfristige Finanzpolitik). Letz-
tere unterscheiden sich dadurch, daB sich die

Beispiel Bildungsplanung

Wie in den iibrigen Fachpolitiken auch waren
die ersten Jahre der Bundesrepublik durch
eine Anfang der fiinfziger Jahre an Boden ge-
winnende Restauration in bezug auf die Ziele
und Mittel der Bildungspolitik gekennzeich-
net. Der Aufbruch, der die kulturpolitische
Szenerie bis zur Wahrungsreform kennzeich-
nete, erstickte im Materialismus des Wirt-
schaftswunders — ein oft kritisiertes, in seinen
Auswirkungen auf gesellschaftliches BewuBt-
sein und Demokratieverstindnis tiefwirken-
des Phdnomen. Hinzu kam, dafl die Konzen-
tration des Wiederaufbaus auf Privatwirt-
schaft und wenige Infrastrukturbereiche wie
Verkehrsmittel und Wohnungsbau zugleich
auf eine bundesstaatliche Verfassungsstruk-
tur traf, welche die Schul- und Bildungspoli-
tik zum Kernbereich der Lénderzustindigkeit
zu machen schien, zur sogenannten Kulturho-
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Raumordnung auf die — zumindest seit 19!
— definitiv begrenzte Ressource Boden 'bs.
zieht, dessen Nuizung quantitativ und quaB.
tativ zu ordnen, ja fir die Zukunflspers;:ek&-
ve der Gesellschaft zu gestalten ist, wahranﬁj
die mittelfristige Finanzpolitik im Idealfall
praktisch alle Sach- und Fachplanungen der
offentlichen Regierungstdtigkeit betrifft, die
sich auf Transfers, auf Investitionen und auf
Dienstleistungen beziehen und sich nicht auf
eine bloBe ordnende und konzeptionell gestal-
tende Tatigkeit beschrankt. Beiden ressort-
iibergreifenden Querschnittsaspekien gemein-
sam ist die ihnen eigene Sachgesetzlichkeit
der Interdependenz der Mittelverwendung und
das daraus resultierende Problem der im
voraus immer sehr schwierig zu gewahr
leistenden Konsistenz der einbezogenen Pla-
nungen und MabBnahmen, Diese’ Interdepen-
denz gilt selbstredend auch in jedem Bereich
der Fachplanung, nur ist sie dort nicht evi
dent, sondern wird erst im Verlaufe ungustét-:
ten, isolierten Wirkens offensichtlich, wie
zum Beispiel in der Verkehrspolitik, die sich
— in der Bundesrepublik bisher — vorwie-
gend und einseitig auf den StraBenbau um@l
das (private) Kraftfahrzeug bezogen hat. Im
Kontext dieser Schrift interessiert dabei b@
sonders, ob und in welcher Weise fiir die aus
gewdhlten Bereiche geplant wird, ob Institus
tionen, Instrumente und Verfahren einer be-
wuBten, systematisierten und operationalis
sierten Planung geschaffen wurden. :

heit, in der der Bund iiber keinerlei Mitwir-
kung verfiigte.

Die im 19. und zu Beginn des 20. Jahrhunderfs
in Ergdnzung zum Hochschulwesen gelegten
Grundziige des staatlichen Schulwesens be-
standen in der Bundesrepublik im wesent
lichen fort: die in der Weimarer Republik mit
ihren starken pddagogischen Impulsen ent-
standene vierjdhrige ,Gesamtschule" — di¢
Grundstufe der Volksschule — und die darauf
aufbauende, ganz iberwiegend staatliche
dreigliedrige Organisation des weiterfiihren-
den allgemeinen Schulwesens, Die durch die
Intellektuellenfeindlichkeit der Nationalsozia-
listen verschuldete Schrumpfung der Univer-
sititen wurde schrittweise wieder wettge:
macht, die Fortschritte in der Lehrerbﬂm
ausgebaut und verallgemeinert. Doch traf die-
ses Schul- und Hochschulwesen auf eil



Wirtschaft und Gesellschaft, deren Bevélke-
rungsvermehrung und -ballung und deren
WertbewuBtsein und Lebenshorizont immer
weniger bereit war, traditionell restaurierte
provinzielle Bildungsbiirgerlichkeit hinzuneh-
men. Immer mehr machte sich bemerkbar, daB
m PreuBen der durchaus fortschrittlichen
Kulturpolitik der zwanziger Jahre fehlte, daB
das lange Zeit sehr beachtliche Fortschritte
initiierende Bundesland Hessen nicht genii-
gend Impulse iibertragen kénnen wiirde.

Aber die Themen der spaten fiinfziger Jahre
und der beginnenden sechziger Jahre wurden
der Zwergschulen in Dérfergemeinschafts-
schulen, systematische wissenschaftliche
‘Grundlegung der Lehrerbildung durch Einbe-
ziehung in die Universitdten, Beginn der Bil-
dungsforschung.

Das Bildungsgefélle zwischen GroBstadt, Mit-
telstadt und Dorf, zwischen Jungen und Mad-
_chen, zwischen Protestanten und Katholiken,
zwischen Kindern von Akademikern und Ar-
beitern, zwischen Gemeinschaftsschule und
Konfessionsschule, zwischen Nord und Siid
wurde bewuBt und durch Statistiken und
empirische Erhebungen vielfdltig belegt #).

~ Das Stichwort der ,Bildungskatastrophe®, in
der sich die Bundesrepublik befénde, wurde
geboren (Georg Picht 1964) %), Die Charakteri-
sierung des ,Bildungsnotstandes”, der einer
modernen Industriegesellschaft weder ange-
messen noch — aus humanen, tkonomischen
wie  wissenschaftlich-fortschrittsbezogenen
Griinden — vertretbar erscheint, erfolgte —
und dies reflektiert bereits die vollstandige
Planungs- und Planlosigkeit des Aufbruchs
aur Bildungspolitik der siebziger und achtzi-
- ger Jahre — im Schliisselbegriff der ,Abitu-
fientenquote”. Diese sei bei ca. 5 Prozent

11950 bis 1960) im internationalen Vergleich
4 :_*tndalés niedrig; sie solle bis 1985 etwa ver-
freifacht werden (schon 1972 betrug sie 18 Pro-
zentl),

ﬁia Sténdige Konferenz der Kultusminister
der Lander der Bundesrepublik Deutschland,
die bereits 1946 ins Leben gerufene Koordi-
*%gsstelle der Lander-Kulturpolitik, sah

sich in die Defensive gedrangt; der Ruf nach
——

Y Vgl z.B. Fr. Edding, Okonomie des Bildungs-

- Wesens, Freiburg i. Br. 1963, s

Y| G, Picht, Die deutsche Bildungskatastrophe (Auf-
‘zlolge in der Wochenzeitung »Christ und Welts,

Tebs 1964), abgedruckt in: G. Picht, Die deutsche
Bildungskatastrophe, Miinchen 1965, S.9—68.
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gesamtstaatlicher, umfassender Bildungspla-
nung wurde laut — und gehdort.

Bund und Lander beschlossen 1964 ein Ver-
waltungsabkommen, das zur Errichtung des
Deutschen Bildungsrates fithrte, dem nach
dem Vorbild des 1957 geschaffenen Wissen-
schaftsrates sowohl Sachverstdandige aus Wis-
senschaft, Bildung und Wirtschaft als auch
Vertreter der Landesregierungen und der
Bundesregierung angehoéren. Dieses Gremium
legte im Madrz 1970 den lange herbeigesehn-
ten und geforderten ,Strukturplan fiir das
deutsche Bildungswesen" ') vor, in dem erst-
mals eine Gesamtschau der verschiedensten
Bildungseinrichtungen vom Kindergarten (der
nicht mehr als reine Pflegestitte verstanden
wird) iiber das allgemeinbildende und berufs-
bildende Schulwesen bis zum Hochschulbe-
reich sowie der Erwachsenenbildung durch
Weiter- und Fortbildung vorliegt,

Aber ldngst bevor dieser Strukturplan vorge-
legt wurde, bevor die Bundesregierung seine
Grundziige in ihrem ersten Bildungsbericht
vom Juni 1970 ') {ibernahm, und die Bund-
Lénder-Kommission fiir Bildungsplanung im
Juli 1970 ihre Arbeit aufnehmen konnte, be-
vor also die langfristige Konzeption eines de-
mokratischen Bildungswesens mit ynehr Chan-
cengleichheit und Leistungsfahigkeit vorge-
legt und schrittweise seine Durchfiihrung in
die Wege geleitet werden konnte, hatten das
BewubBtsein des Bildungsgefilles, die prophe-
zeite Bildungskatastrophe und die Forderung
nach Beseitigung des Bildungsnotstandes zu
ernsten und weitreichenden Reaktionen ge.
filhrt, und zwar bei allen Beteiligten und Be-
troffenen: bei Eltern, Lehrern und Kultusmini-
stern, bei Politikern wie Biirgern. Die Bil-
dungswerbung erhéhte die Zahl der Ubergan-
ge von der Grundschule in die Gymnasien
und die Realschulen drastisch, die Abiturien-
tenquote stieg im Gefolge unaufhaltsam an
und hat auch jetzt, also bei Verabschiedung
des Gesamtplans zur Bildungsreform (Juni
1973), noch lange nicht ihren aus den sechzi-
ger Jahren her absehbaren hdchsten Wert er-
reicht.

Aus der isolierten Verdnderung nur eines
Ziel- und Mittelparameters innerhalb eines
komplexen, interdependenten Bildungssy-
stems, ohne daB die notwendige strukturelle

) Deutscher Bildungsrat, Empfehlung der Bildungs-
kommission. Strukturplan fiir das Deutsche Bil-
dungswesen, Bonn 1970.

1) Bildungsbericht der Bundesregierung, Bundes-
tagsdrucksache V1/925 v, 8, 6. 1970.
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Reform der weiterbildenden Schulen auch nur
in Umrissen sichtbar war oder ist, entstand
zwar die Bildungsexpansion, nicht jedoch die
Bildungsreform. Die Zahl der Schulabsolven-
ten mit Hochschul- und Fachhochschulreife
wurde rasch und nachhaltig gesteigert, ohne
daB Konsequenzen fiir die Gliederung und
den Ausbau des Schulwesens gezogen wur-
den, mit einem Angebot an Bildungsgangen
und -abschliissen, das neben die Hochschul-
berechtigung, also neben studienbezogene
Bildungsziele, berufsbezogene und berufsqua-
lifizierende Bildungsziele setzt. Mit der Ein-
bahnstraBe . traditioneller Gymnasialbildung
ohne Element praktischer Berufsbildung wur-
den Zulassungsbeschrankungen zu den Hoch-
schulen ein Zwang ohne echte Alternative.
Auch im Hochschulbereich dominierte gdnz,
lich der quantitative Aspekt rascher Expan-
sion iiberkommener, dringend reformbediirfti-
ger Strukturen. Der Wissenschaftsrat hatte
seine ersten Empfehlungen zum Ausbau der
wissenschaftlichen Hochschulen bereits 1960
vorgelegt *¥), dabei jedoch das Problem vor
allem in der raschen quantitativen Expansion
der vorhandenen Hochschulstrukturen gese-
hen, ohne zu erkennen, daB eine Vervielfa-
chung von Fakultdten und Universitaten
rdumlich wie personell qualitativ neue Pro-
bleme schaffen wiirde, die — mit den alten
ungelésten Problemen kumuliert — eine zu-
sdtzliche Voraussetzung fiir die Studentenre-
volte der sechziger Jahre schufen.

Mit dieser Zusammenfassung wollen wir
nicht das Lamento verstdarken, die Planung
hinke wieder einmal hinter der Wirklich-
keit bzw. der wirklichen Entwicklung her
— dies wird sich kaum jemals voll vermeiden
lassen. Hier soll nur die alles bestimmende
Grundtatsache hervorgehoben werden, daB
weder in den Kultusministerien noch anders-
wo rechtzeitig auch nur die Notwendigkeit
einer systematischen, interdependenten Bil-
dungsplanung erkannt und die dazu notwen-
digen Schritte eingeleitet wurden.

Als die breite Offentlichkeit Ende der sechzi-
ger Jahre den Ernst der bildungspolitischen
Lage verstanden hatte, erwartete sie, daB die
1970 im Bildungsbericht skizzierten Schritte
sofort, im gleichen Jahr beginnend, in die Tat
umgesetzt wiirden, um die gesetzten Ziele bis
1985 zu realisieren. Die bildungspolitischen
Erwartungen der Eltern, Lehrer und Schiiler

1?) Empfehlungen des Wissenschaftsrates zum Aus-
bau der wissenschaftlichen Einrichtungen, Teil 1:
Wissenschaftliche Hochschulen, Tibingen 1960.
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richteten sich darauf, daB eine Anstrengung
vergleichbar der der Einrichtung der Sozial-
versicherungen und des Versuchs der Lésung
der ,sozialen Frage" im 19. Jahrhundert in
der Bundesrepublik gewissermaBen iber
Nacht moglich sein wiirde, daB der ,An-
schluB” an die Entwicklung in vergleichbaren
Staaten kurzfristig hergestellt werden wiirde,
Doch wurde dabei auBer Betracht gelassen,
daB Schweden, Grofibritannien, die Vereinig-
ten Staaten, die Sowjetunion, die DDR und
andere Industriestaaten schon Jahrzehnte zu-
vor die Weichen gestellt und die erforderli-
chen Entwicklungen eingeleitet hatten. Hier
zeigte sich, wie verhédngnisvoll sich das Feh-
len einer gesamtstaatlich abgestimmten, die
Gesamtheit des Bildungswesens mit seinen
Stufen, Ubergdngen, Berechtigungen und Ab-
schliissen einbeziehenden Bildungsplanung
auswirkt.

Jetzt wurde mit einem Male aus dem Fehlen
an Planung, das zundchst gefeiert worden
war, so etwas wie ein Vergehen an der Zu-
kunft des Abendlandes und des wirtschaft-
lich-wissenschaftlich-technischen Fortschritts,
obwohl die Expertenmeinungen jahrelang auf
dem Tisch gelegen und die Diskussion in der
Uffentlichkeit bestimmt hatten.

Aber sie hatten eben nicht geniigend Wider-
hall gefunden, um in ausreichendem MaBe
auch die Tagesordnungen der Kabinette und.
Parlamente zu bestimmen. Die erforderlichen
Vorkehrungen wurden erst durch die Finanz
verfassungsreform ') in der Grofen Koalition
moglich und auch dann nur in einer ambiva-
lenten Weise durchgesetzt. Es wurde ein
Abschnitt ,VII a. Gemeinschaftsaufgaben" ins
Grundgesetz eingefiigt, dessen Artikel 91&
und b die Kompetenzverteilung zwischen
Bund und Lédndern verschieben, ohne sié
wirklich grundlegend zu verdndern. Der Bund
erhielt jetzt u.a. die Kompetenz, an der Bil
dungs- und der Forschungsplanung mitzuwir-
ken (Art. 91b) sowie den Hochschulausbau
mitzuplanen und anteilig mitzufinanzieren
(Art. 91 a). Er erhielt ferner die Kompetenz
zur Rahmengesetzgebung fiir allgemeine|
Grundsitze des Hochschulwesens (Art. 7518
Der Elan, der von diesen Anderungen durch
die GroBe Koalition zweifellos hitte ausgehen

1) Vgl. hierzu das grundlegende Gutachten dér
Kommission fiir die Finanzreform sGutachten iibef.
die Finanzreform in der Bundesrepublik Deutst
land« (Stuttgart 1966), dessen eine wesentlicie
Forderung auf die Schaffung des neuen Instituts def
»Gemeinschaftsaufgabe« gerichtet war.
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konnen, stief auf den Widerstand eines wie-
‘dererstarkenden, stark parteipolitisch moti-
vierten Landeregoismus und Landerpartikula-
rismus, der im Bundesrat wichtige Fortschrit-
te blockieren konnte und blockierte. Zugleich
aber iiberschlugen sich die Erwartungen der
Bevolkerung, die durch ein Schulwesen mit
rasch steigender Schiiler- und Studentenzahl
enttduscht wurde, dessen rdumliche und per-
sonelle Ausstattung und dessen Lernziele und
Lerninhalte nur schrittweise vorangebracht
wurden.

Es zeigt sich heute, daB auch in der Bildungs-
planung die Teilhabe der Betroffenen zu einer
nicht mehr abweisbaren demokratischen For-
derung wird. Das neue SelbstbewuBtsein und
das Engagement der neuen Lehrer- und El-
terngenerationen demonstriert iiberdies, daB
hier Stimmenpotential, zumal der jungen
Frauen, zu politischer Aktion drédngt, das sich
nicht langer mit immer neuen Slogans abspei-
sen laBt,

Die gegenwairtige Phase der Bildungsplanung
zeichnet sich immer noch dadurch aus, daf
weitere Bereiche des Bildungswesens schritt-
weise in staatliche Kontrolle, héufig auch
staatliche Tragerschaft und Finanzierung ge-
nommen werden. Fiir den Bereich der Kinder-
grten ist dies zwar noch offen, anders jedoch
fir die betriebliche Berufsausbildung, deren
offentliche Kontrolle, Finanzierung und z. T.
Organisation gefordert wird, obwohl die er-
orlerten Losungen keine glatte Verstaat-
lichung bedeuten wiirden.

Hierzu gehort auch das lange Jahre umstritte-
ne Recht auf Ausbildungsférderung fir die
Erstausbildung wie fiir die Weiterbildung ein-
schlieBlich eines Bildungsurlaubs. Die "Ent-

Wurde im voranstehenden Abschnitt ein
wichtiger Einzelansatz 6ffentlicher Planung
dargestellt, so soll im folgenden der bisher
wichtigste Versuch einer integrierenden of-
fentlichen Planung in seiner Entwicklung und
Problematik dargestellt werden: die Raum-
ordnungspolitik. Dieser Begriff wird hier im

iten Sinne verstanden und umfaBt alle Hir
die raumliche Entwicklung wichtigen Berei-
the offentlichen Handelns, also insbesondere
duch die regionale Wirtschafts- bzw. Struk-

3

scheidung, dafiir die Leistungsgesetzgebung
des Bundesstaates zu bemiihen, kann in ihrer
Tragweite fiir die Gesellschafts- und Ver-
teilungspolitik kaum f{iberschatzt werden.
Auch hier ist indes die Einfiigung in das Kon-
zept und System der Bildungsplanung noch
nicht wirklich vollzogen. Verschiedene Geset-
ze (Bundesausbildungsférderungsgesetz, Ar-
beitsférderungsgesetz, Mbglichkeit fiir Lehrer
u.a. ein Zweit- bzw. Aufbaustudium finan-
ziert zu erhalten, Kindergeld und Steuerermé-
Bigung fir Kinder, Sozialtarife) stehen weit-
hin unverbunden nebeneinander. Erst lang-
sam wird die Zustdndigkeit fiir die Bildungs-
planung der Institutionen und der individuel-
len Forderung in den Exekutiven von Bund
und Landern zusammengefaBt.

Die gegenwirtige Misere der Bildungspla-
nung ist aber nicht nur dadurch bestimmt,
daB sie selbst zu spédt, zu wenig systematisch,
zu wenig auf Interdependenzen hin angelegt
worden ist, sondern zu einem guten Teil auch
dadurch, daB die Grundannahmen iiber die fiir
die Bildungsplanung bestimmenden oder sie
beeinflussenden Faktoren anderer zugeordne-
ter Planungsbereiche noch unzureichend vor-
liegen,

Dabei geht es nicht darum, daB die ,Zuliefe-
rer" von Daten diese nicht ,abliefern”, ob-
wohl sie es kdonnten, sondern darum, die er-
forderliche Konkretheit, Fristigkeit und Ver-
bindlichkeit zu bestimmen, die im Gefiige der
staatlichen Aufgabenplanung nach Zielen und
Mitteln mbglich, aber auch notwendig ist, da-
mit die verschiedenen Planungsstrange mit-
einander und nicht gegeneinander operieren
kénnen. Wir kommen darauf nochmals im
letzten Abschnitt der Abhandlung zurtick.

Beispiel Raumordnungspolitik

turpolitik ') (der an sich prazisere Aunsdruck
.raumliche Entwicklungspolitik® wird noch
nicht allgemein verwendet).

") Vgl. z B. 1. H. Miiller, Regionale Strukturpolitik

in der Bundesrepublik — kritische Bestandsauf-
nahme, Géttingen 1973 (=Sdhriften der Kommission
far wirtschaftlichen und sozialen Wandel. Bd. 3);
R. Jochimsen u.a., Grundiragen einer zusammen-
fassenden Darstellung raumbedeutsamer Planungen
und MaBnahmen, Bonn-Bad Godesberg 1972 (= Mit-
teilungen aus dem Institut fiir Raumordnung, H. 76),
Sa3 ML ’ ‘ 4
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Drei Hauptgrinde sind dafiir verantwortlich,
daB dieser Bereich als erster in die politi-
schen Uberlegungen einbezogen wurde. Er-
stens hatten schon in den zwanziger Jahren
landesplanerische Bestrebungen zur Verhin-
derung ungeordneten Zersiedelns der grofe-
ren Ballungsgebiete zunehmend Widerhall ge-
funden %), der dann zu Beginn der national-
sozialistischen Zeit seinen Hohepunkt in der
Errichtung einer Reichsstelle fiir Raumord-
nung fand '%). DaB gerade in einem relativ
dicht besiedelten Land wie der Bundesrepu-
blik die Gebietskérperschaften eine bestimm-
te Verantwortung fiir die Weiterentwicklung
der Siedlungsstruktur haben miiBten, blieb
grundsatzlich unumstritten, doch trat diese
Aufgabe in der ersten Nachkriegszeit ver-
standlicherweise hinter anderen, drangende-
ren Problemen zuriick. Zweitens traten nach
dem Krieg, etwa ab Mitte der fiinfziger Jahre,
die regional unterschiedlichen Einkommens-
und Versorgungsniveaus immer starker ins
BewuBtsein der Uffentlichkeit; die Hohe des
erzielbaren Einkommens und die Moglich-
keiten zur Befriedigung persénlicher Bediirf-
nisse wurden in dem Augenblick zu einer in-
teressanten Frage fiir den einzelnen und da-
mit fiir die Politik, als praktisch die Vollbe-
schéftigung erreicht war. Der dritte Grund ist
wegen seiner auslosenden Wirkung fiir weite-
re. BundesmaBnahmen vermutlich historisch
am wichtigsten: Die durch die Teilung
Deutschlands entstandene neue Lage fiir die
Gebiete entlang der Demarkationslinie zur
Sowjetischen Besatzungszone (heute DDR)
und an der Grenze zur Tschechoslowakei
fihrte dazu, daB der Bundestag schon 1953
das sogenannte ,Zonenrandgebiet" festleg-
le'), um der Bevolkerung und der Wirt-
schaft in ihm mit Hilfe besonderer Bundes-
maBnahmen die entstandenen Lagennachteile
zu kompensieren. Die pauschale Erklarung ei-
nes ganzen Gebietsstreifens mit fast einem
Fiinftel der Flache des Bundesgebietes ')
zum Fordergebiet muBte die Diskussion iiber
die Abgrenzung von Fordergebieten insge-
samt anregen, zumal auch seinerzeit schon
einzelne andere Gebiete ,problematischer”

%) Vgl z. B. G. Miiller, Raumordnung, in: Hand-
worterbuch der Raumforschung und Raumordnung,
Bd, 2, Hannover 1970°, Sp. 2460 ff., insbes. Sp.
2462 ff, x

%) ErlaB fiber die Reichsstelle Tiir Raumordnung
vom 16. 6. 1935 (RGBL. I, S. 793).

) Vgl. H. Kiemstedt, Zonenrandgebiet, in: Hand-
worterbuch der Raumforschung und Raumordnung,
Bd. 3, Hannover 19702, Sp. 3871 ff..

%) Ebenda, Sp. 3873.
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waren als bestimmte Teile des Zonenrandge
bietes, in denen sich durch die Schliefiung T
neuen Grenze nur wenig gegeniiber dem frij-
heren Zustand gedndert hatte.

Trotz dieses relativ frithen Beginns pr&kﬁ-\
scher regionalpolitischer MaBnahmen uu&f]
fortlaufender Anderung der Férderungspoli-
tik ') blieb die Raumordnungspolitik noch
lange auf unverbindlichem und unbefriedi
gendem Niveau. Es kam lange Zeit nicht zur
Festlegung expliziter rdumlicher Entwick-
lungsvorstellungen (,raumordnerischer Leil-
bilder”), die eine Einordnung der regionalen
WirtschaftsforderungsmaBnahmen in ein Ge- |
samtkonzept und ihre Abstimmung mit ande-
ren FachmaBnahmen ermoglicht hatten. MJ
der Ebene des Bundes wurde erst 1965 das
Raumordnungsgesetz *") verabschiedet, ohne
daB damit schon ein Durchbruch zu effiziente
rer rdumlicher Entwicklungspolitik erreicht |
worden wire. Dennoch mufi das Gesetz als |
ein wichtiger Fortschritt angesehen werden
der die zwar schon im Grundgesetz (Art 75

sprochene und in einem Verfassungsgerichls
gutachten von 1954 *') bestatigte, von des
Lindern aber stets miBtrauisch angesehen
Raumordnungskompetenz des Bundes e
festlegte. Tatsdchlich lag die Hauptwirkung
des neuen Gesetzes zundchst darin, daB
vom Gesetz vorgeschriebenen, von dem je |
weils fiir die Raumordnung zustdndigen Bun:
desminister vorbereiteten Raumordnungph-
richte der Bundesregierung — der erste wur
de 1966 vorgelegt®) — die allgemeine
kussion forderten und Informationen an
breitere Offentlichkeit vermittelten. Die ra
ordnungspolitisch relevanten MaBnahmen
verschiedenen Bundesressorts — wvon
Lindern einmal ganz abgesehen —
zwar verbal in den Zusammenhang der R
ordnungspolitik gestellt (und das auch
nicht immer), faktisch aber weiterhin una
héngig von den zustiandigen Ministerien b
arbeitet. In besonders auffdlliger Weise wur
diese Ressortabhangigkeit im Jahre 1968
kumentiert, als der Bundesminister fiir L
wirtschaft und der Bundesminister fir Wi
schaft fast gleichzeitig zwei sich in wichf

) Vgl J. H. Miiller, a.a.0., S. 3 ff.
"lalégumordnungsgesetz vom 8. 4. 1965.
#) Vgl. Bundesverfassungsgerichtsents
Bd. 3, Tdbmgen 1954, S. 407 ff.
5 Bereits im Jahre 1963 hatte die Bundesre
— noch ohne gesetzliche Verpflichtung — |
. ersten Raumordnungsbericht vorgelegt. .

.
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Teilen iiberlappende Programme zur Verbes-
serung der Strukturpolitik vorlegten *). Sach-
lich stimmten beide Programme im Grundsatz-
lichen mit der vom (seinerzeit fiir die Raum-
ordnung zustdndigen) Bundesminister des
Innern vertretenen Linie {iberein: Betonung
der Notwendigkeit zusatzlicher Industrialisie-
mng in den landlichen Gebieten als Beitrag
und Voraussetzung zur Losung des agrar-
strukturellen Problems und dazu grundsatzli-
che Konzentration aller FérderungsmaBnah-
‘men auf entwicklungsfdhige Schwerpunk-
te™),

Mit diesem Durchbruch zu einem ersten An-
satz einer rdaumlichen Entwicklungskonzep-
tion war ein nicht ausreichender und spater
teilweise in Frage gestellter, aber immerhin

raumliche Entwicklungsplanung getan: Die
Komplexitat struktureller Wandlungsprozesse
hatte eine erste offizielle Anerkennung erfah-
ren, wenn auch die Umsetzung in die Wirk-
lichkeit nur zogernd folgte, Welche Bedeu-
tung diesem Vorgang zuzumessen ist, kann
am besten mit einem Vergleich aus der
Agrarstrukturpolitik der Européischen. Ge-
meinschaften verdeutlicht werden: Erst 1971
legt die Kommission dem Rat einen Verord-

#) Intensivierung und Koordinierung der regiona-
Strukturpolitik — Vorschldge des Bundes-
ministers fiir Wirtschaft, Bonn o.J. (1968) (= BMWi-
Texte). — Arbeitsprogramm fiir die Agrarpolitik
der Bundesregierung (Agrarprogramm), hrsg. v.
Bundesministerium fir Erndhrung, Landwirtschaft
und Forsten, Hiltrup 1968 (= Landwirtschaft — An-
gewandte Wissenschaft, H. 134).
) Vgl. Raumordnungsbericht 1968 der Bundesregie-
r_g_lﬁig, Bundestags-Drucksache V/3958 v. 12. Marz
1969, 8. 11 u 47 ff. — Vgl. auch die vorausgehenden
Empfehlungen des Beirats fiir Raumordnung beim
Bundesminister des Innern »Die zentralen Orte und
die Entwicklung der Gemeinden im Versargungs-
nahbereich« und »Der industrielle Standort unter be-
sonderer Beriicksichtigung des landlichen Raumess,
abgedruckt in: Beirat fiir Raumordnung beim Bun-
- desminister des Innern, Empfehlungen (Folge 1),
. Bomn 1968, S. 7 ff. u, 12ff. — Vgl hierzu a. R. Jo-
fl u. P. Treuner, Zentrale Orte in lindlichen
Réumen, Bad Godesberg 1967 (= Mitteilungen aus
dem Institut fiir Raumordnung, H. 58). Dieser im
Auftrage des seinerzeit fiir die Raumordnung zu-
stindigen Bundesministers des Innern erstellte
ichungsbericht war bei seiner Verdffentlichung
gerade im Hinblick auf die in ihm erstmals be-
indete Forderung nach einer Konzentration der
orderungsmafnahmen auf Schwerpunkie mit einer
tbevilkerung von 20000 Einwohnern im
gsbereich teilweise heftiger Kritik ausgesetzt,
Siehe z. B. T. P, Koch, Zur MindestgroBe von Indu-
Striestandorten, in: »Informationen« (des Instituts
_ !%REMOrdnung. Bad Godesberg), 18 (v. 31. Dez.
19 . Nr.24/68, S.691 ff., sowie die anschlieBende
Erwi der Verfasser.

=

ein wichtiger Schritt in Richtung auf eine

nungsvorschlag vor, der die Verwendung ei-
nes (kleinen) Teils der Mittel der Abteilung
Ausrichtung des Europdischen Ausgleichs-
und Garantiefonds fiir die Landwirtschaft fir
IndustrialisierungsforderungsmaBnahmen  in
landwirtschaftlichen Problemgebieten vor-
sah %),

Fast gleichzeitig kam eine andere Entwick-
lung, die von der Kommission fiir die Finanz-
reform %) ausgelost worden war, z0i einem
ersten Erfolg: Im Grundgesetz wurde das
neue Institut der Gemeinschaftsaufgaben ver-
ankert, das fiir bestimmte Aufgabenbereiche
— darunter auch fiir die regionale Wirl-
schaftspolitik — Bund und Landern eine ge-
meinsame Verantwortung auferlegt®). Das
im Artikel 91 a GG vorgeschriebene Gesetz
tiber die Gemeinschaftsaufgabe ,Verbesse-
rung der regionalen Wirtschaftsstruktur” vom
6. Oktober 1969 *) trat am 1.Januar 1970 in
Kraft. Dieses Gesetz sieht vor, da Bund und
Lander gemeinsam einen Rahmenplan fir die
Verwirklichung der Gemeinschaftsaufgabe er-
arbeiten und dab die Kosten fiir die einzelnen
Programme vom Bund und von dem beteilig-
ten Land je zur Halfte getragen werden "),

Der erste, Ende 1971 vorgelegte und zum
1. Januar 1972 in Kraft getretene Rahmen-
plan®) zeigt allerdings die faktischen
Schwierigkeiten der Realisierung einer in ih-
ren Grundsédtzen einheitlichen bundesweilen
rdaumlichen Entwicklungspolitik. Praktisch
stellt der Rahmenplan nichts weiter dar als
eine Fortschreibung und geringfiigige Modifi-
zierung der schon vorher vom Bund mit den
Léndern jeweils bilateral vereinbarten ,Re-
gionalen Aktionsprogramme”, die seit 1969
erarbeitet wurden. Diese 21 Aktionsprogram-
me sind zwar insofern ein beachtenswerter
Fortschritt, als sie erstmals eine gewisse Ab-

*) Vgl. Kommission der Europdischen Gemeinschaf-
ten, Regionalpolitische MaBnahmen der Geméin-
schaft in den Agrargebieten, die mit Vorrang zu
fordern sind (Mitteilung und Vorschlage der Kom-
mission an den Rat). Dokument KOM (71) 500 endg.
v. 26. Mai 1971.

) Vgl. Kommission fiir die Finanzreform, a.a.O.,,
Tz. 129—165.

*) Auf die offentlich-rechtliche Problematik dieses
neuen Rechtsinstituts, das vor allem unter dem Ge-
sichtspunkt der faktisch eingeschrankten parlamen-
tarischen Kontrollmoglichkeiten kritisch zu sehen
ist, kann hier nur am Rande hingewiesen werden.
*) BGBL 1 1969, S. 1861,

) Ebenda, §§ 4 u. 10.

%) Rahmenplan der Gemeinschaftsaufgabe »Ver-
besserung der regionalen Wirtschaftsstrukture fir
den Zeitraum 1972—1975, Bundestagsdrucksache VI/
2451 v. 14.7.71.
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stimmung verschiedener Finanzierungsmog-
lichkeiten bewirkten und einen miltelfristigen
(fiinfjahrigen) Finanzierungsplan enthalten,
der die fiir alle Entwicklungsmanahmen not-
wendige Kontinuitdt sicherstellt. Kritisch an-
zumerken ist aber, dafi die den einzelnen Re-
gionalen Aktionsprogrammen zugrunde lie-
genden Konzeptionen der kiinftigen raumli-
chen Entwicklung in erheblichem MaSe diffe-
rieren ), Wihrend z.B. das Aktionspro-
gramm ,Holstein® eine Konzentration auf re-
lativ wenige Schwerpunkte (9 Schwerpunkte
fir eine Gesamtbevélkerung von 1586 000
Einwohnern) ausweist, ist das Aktionspro-
gramm ,Ostbayerisches Fordergebiet® durch
eine Vielzahl sehr kleiner Schwerpunkte (32
Schwerpunkte bei 1060 400 Einwohnern) mit
langfristig entsprechend geringeren Entwick-
lungsaussichten gekennzeichnet ).

Auch das 1969 verabschiedete Investitionszu-
lagengesetz %), das von seinem Subventions-
wert her von noch gréBerer Bedeutung als die
Regionalen Aktionsprogramme ist, entsprach
nicht der erklirten Politik réumlicher
Schwerpunktbildung. Dieses Gesetz legt
rdaumliche Voraussetzungen fiir die Gewéh-
rung der Investitionszulage nur insofern fest,
als nur Investitionen in bestimmten Gebieten
geférdert werden, die Standortwahl innerhalb
der Gebiete aber keinen gesetzlich fixierten
Bedingungen unterworfen wird. Einzelne be-
kanntgewordene Informationen (offizielle An-
gaben stehen nicht zur Verfiigung) bestdrken
die Vermutung, daB ein erheblicher Teil der
aufgrund dieses Gesetzes gewdhrten Subven-
tionen an Unternehmer gewidhrt wurde, die
Betriebe auBerhalb der Schwerpunkte erwei-
terten oder neu errichteten. Damit wire der
positive Ansatz der Regionalen Aktionspro-
gramme jedenfalls im Hinblick auf die er-
strebte Schwerpunktentwicklung sabotiert ).

Kann man also feststellen, daB die raumliche
Entwicklung zunehmend als eine wichtige,
wenn auch schwierige Aufgabe des Bundes

) Vgl P. Treuner, Rahmenplanung ohne Konzep-
tion? »Wirtschaftswoche« 25 (Januar 1971), Nr. 4,
S 34 ff. — J. H. Miiller, a.a.0., S, 16 .
M) Vgl. ebenda, S5.34 f. — Rahmenplan .
Teil II/1 u, 19, _
) Investitionszulagengesetz vom 18. August 1969,
BGBL 1 1969, S. 1211.
3) Ob die im Rahmen der Uberlegungen zur Novel-
lierung des Investitionszulagengesetzes diskutierte
Beschrinkung auf InvestitionsmaBnahmen in den
Schwerpunkten der Regionalen Aktionsprogramme
- verwirklicht werden wird, ist noch nicht abzu-
schitzen.

w op B RO,
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erkannt und anerkannt worden ist und dafi el
nige bedeutsame Schritte in Richtung auf ek}
nen systematisch abgestimmten .qeplantﬂ‘
Einsatz der dem Staat zur Verfiigung stehen.
den Mdoglichkeiten getan worden sind, so isl
eine weitere sich abzeichnende Entwickl
hervorzuheben: die vom 5., Deutschen Bun.
destag auf seiner letzten Sitzung am 3. Juli
1969 der Bundesregierung aufgetragene m
vom Bundeskanzler in seiner Regierungser
klarung vom 28. Oktober 1969 angekiindigte
Erarbeitung eines Bundesraumordnungspro
gramms. Obwohl noch nicht genau abzusehen
ist, was das Programm im einzelnen enthaltu|
wird, sind doch vier bedeutsame Aspekte z1
erkennen %). Erstens ist die Tatsache als sol
che wichtig. Das Interesse, das der Erarbe
tung des Programms von seiten der Beteilig
ten und der Betroffenen *) entgegengebra
wird, macht den tiefgreifenden BewubBtse
wandel der letzten zehn Jahre deutlich.
fern stellt das Programm zugleich eine
ce und ein Risiko dar: Ein politisch k

noch unvollstdndiger — Ansatz kann die wei
teren Diskussionen und Entwicklungen is|
kaum tberschidtzbarer Weise férdern,

Sich-Bescheiden auf Allgemeinheiten kon
einen schweren Riickschlag fiir die eingelei
te Entwicklung bedeuten. — Zweitens
der Versuch hervorgehoben werden, im

men des Raumordnungsprogramms zum
stenmal ein in sich geschlossenes Ziels
fiur das gesamte Gebiet der Bundesrep
vorzulegen ¥), das von der bisher ge
tiblichen Gebietsklassifizierung nach die
se berficksichtigenden Kriterien abgeht v
statt dessen explizite Zielformulierungen e

derung des Bundesgebietes in 38 Gebietsein
heiten zu erwidhnen, die erstmals von funktic

ordnungsprogramme« in »Raumordnungsbericht 197
der Bundesregierung«, Bundestags-Drucksache
3793 v. 19.9. 1972, S. 74 {l.

%) Vgl. z.B. die vom Deutschen Stadte- und Gel
meindetag an die Bundesregierung gerichtete
rung; das Bundesraumordnungsprogramm —
Beriicksichtigung des Ziels einer ausgewo
raumlichen Entwicklung — moglichst bald v
legen (Pressekonferenz am 26. 1. 72).

") Vgl. hierzu die grundlegende Empfehlung &}
Raumordnungsbeirats »Zielsystem fiir die ra
Entwidklung der Bundesrepublik Deutschland
28. 10. 1971, in: Beirat fiir Raumordnung beim
?%tg des Innern: Empfehlungen, F. 3, Bol



palen Raumeinheiten ausgeht und vielfach —
leider nicht in allen derartigen Fallen — Lén-
dergrenzen iiberspringt — ein Ergebnis, das
noch vor wenigen Jahren nicht denkbar ge-
wesen wire %), — Viertens schlieBlich ist
auf die Absicht der Bundesregierung hinzu-
weisen, in dem Raumordnungsprogramm erst-
mals eine Ex-post-Regionalisierung der raum-
witksamen Bundesmittel fiir zwei Haushalts-
jahre vorzulegen. Obwohl damit immer noch
nicht von einer Erfiillung des Auftrags des
Raumordnungsgesetzes zur Vorlage einer ,Zu-
sammenfassenden Darstellung” der raum-
bedeutsamen Planungen und MaBnahmen 3%)
die Rede sein kann %) und die Beschrédnkung
auf Haushaltsausgaben des Bundes (ohne Lan-
der- und Kommunalausgaben) ohne Gegen-
iiberstellung der erstellten Einrichtungen bzw.
Leistungen nicht unproblematisch ist, muB die
beabsichtigte Verbesserung der Informations-
basis anerkannt werden.

Als drittes Beispiel fiir die Entwicklung und
die Probleme planerischer Ansdtze in der
Bundesrepublik erscheint die mittelfristige Fi-
nanzplanung besonders geeignet. Denn einer-
seits ist eine mittelfristige Finanzplanung
eine unerldbliche Voraussetzung dafiir, daB
alle anderen Planungen in einer realistischen
Weise vorgenommen, d. h. von vornherein
die Finanzierungsmoglichkeiten mitberiicktigt
werden konnen (wobei durchaus Wechsel-
wirkungen zwischen den verschiedenen Pla-
nungen bestehen konnen); diese Unter-
mauerung durch eine Finanzplanung ist
vor allem auch deswegen von groSer Bedeu-
tung, weil sie allein die notwendige Glaub-
haftigkeit und damit eine méglichst hohe
Wirksamkeit der offentlichen Fach- und
* Querschnittsplanungen — insbesondere im
Hinblick auf die komplementdren Entschei-
dungen im nichtéffentlichen Bereich — si-
cherstellen kann. Andererseits verdient die
Finanzplanung deswegen besondere Aufmerk-
samkeit, weil sie in besonders eindrucksvol-

* Vgl. Raumordnungsbericht 1972 ..., a.a.0., S. 75,

Sowie die im Bericht enthaltenen Karten.

" Raumordnungsgesetz § 4 Abs, 1.

%) Zu den vielféltigen Schwierigkeiten, die einer

auch nur halbwegs befriedigenden »Zusammen-
nden Darstellung« immer noch entgegenstehen,

vgl. R. Jochimsen, a.a.0., passim.
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Zusammenfassend lassen sich eine erhebliche
Intensivierung der Diskussion und eine Reihe
von partiellen Fortschritten feststellen, die zu
der Hoffnung berechtigen, daB eine Planung
der die rdumliche Entwicklung beeinflussen-
den offentlichen Aktivitdten in zunehmendem
MaBe moglich wird. Die erzielten Fortschritte
miissen auch insofern besonders gewiirdigt
werden, als sie praktisch nur von der Exeku-
tive — teilweise im Zusammenspiel mit wis-
senschaftlicher Bearbeitung der anstehenden
Fragen — zustande gebracht wurden. Wie
wenig die politischen Parteien beteiligt wa-
ren, wird hinreichend dadurch beleuchtet, daB
z.B. das Présidium der SPD erstmals im
Herbst 1972 eine Grundsatzempfehlung detail-
lierten Charakters zur Raumordnungspolitik
verabschiedete ¥!); von den anderen Parteien
liegen entsprechende, iiber die iiblichen allge-
meinen Programmformulierungen hinausge-
hende Stellungnahmen {iberhaupt noch nicht
vor.

Beispiel mittelfristige Finanzplanung

ler Weise die aus den gegebenen institutio-
nellen Rahmenbedingungen resultierenden
Schwierigkeiten offenlegt und dann sowohl
tendenziell illusorische Planungen verhindert
als auch notwendig erscheinende Modifizie-
rungen des institutionellen Rahmens rechtzei-
tig méglich macht.

Auch die Finanzplanung geht — wie die
schon erwdhnten Gemeinschaftsaufgaben —
auf Vorschlige der Kommission fiir die Fi-
nanzreform zuriick ). Bis Mitte der sechzi-
ger Jahre war die auf einer im Grundgesetz
geregelten  Aufgabenverteilung zwischen
Bund, Léndern und Kommunen und einer ent-
sprechenden Einnahmenregelung sowie auf
der Jahrlichkeit der offentlichen Haushalte
aufbauende Finanzverfassung keiner grund-
sdtzlichen Kritik ausgesetzt. Die Aufgaben-
verteilung stand nicht zur Diskussion, der Fi-
nanzausgleich zwischen den Lindern und dem
Bund funktionierte fast voéllig automatisch.
Die aktuellen Wiederaufbauaufgaben ver-
deckten auch hier die in dem statischen Ver-
stindnis der 6ffentlichen Finanzwirtschaft lie-
genden Probleme. Erst das unter dem Ein-

‘) SPD: Thesen zur Raumordnungspolitik (einschl
Begriindung), Bonn o.J, (1972).

1) Vgl. Kommission fiir die Finanzreform, a.a.0.,
Tz, 477—499.



druck der ersten ernsthaften Konjunkturab-
schwiachung 1967 verabschiedete ,Geselz zur
Sicherung der Stabilitat und des Wachstums
der Wirtschaft” *) nahm den Vorschlag der
Finanzreformkommission auf und formulierte
in seinem § 9 die Verpflichtung fir die Bun-
desregierung und fiir die Landesregierungen,
ihren jahrlichen Haushaltspldnen eine mittel-
fristige Finanzprojektion zugrunde zu legen.
Diese mehrjahrige Finanzplanung sollte vier
verschiedene Funktionen erfiillen *). Am
vordergriindigsten war die Aufgabe, die
Haushaltswirtschaft in rein fiskalischem Sin-
ne zu sichern, d. h. zukiinftige Ausgaben- und
Einnahmenverénderungen so frith wie mog-
lich zu beriicksichtigen. So unmittelbar ein-
leuchtend die Notwendigkeit der rechtzeiti-
gen Beachtung spéterer haushaltswirksamer
Folgen von politischen Entscheidungen ist, so
bedeutsam ist auch dieser Versuch einer in-
stitutionalisierten Bewiltigung.

Die zweite wichtige Aufgabe der mehrjdhri-
gen Finanzplanung ist in der erstrebten friih-
zeitigen Abstimmung der finanzpolitischen
Entscheidungen mit der allgemeinen wirt-
schaftlichen Entwicklung zu sehen. Die Fi-
nanzplanung sollte einerseits alle absehbaren
wirtschaftlichen Entwicklungen beriicksichti-
gen, also insbesondere die Konsequenzen aus
den ldngerfristigen Rahmenprojektionen des
Wirtschaftsministeriums 4%) ziehen, und ande-
rerseits der privaten Wirtschaft Anhaltspunk-
te zur Abschétzung der zukiinftigen Rolle des
Staates auf den verschiedenen Mirkten lie-
fern.

Drittens erwartete man von der Finanzpla-
nung eine bessere, d.h. mehr den artikulier-
ten gesellschaftlichen Bedirfnissen entspre-
chende und weniger traditionell an den friihe-
ren aufgaben- bzw. ressortméBigen Aufteilun-
gen orientierte Verwendung der den o6ffentli-

4% Gesetz zur Forderung der Stabilitdit und des
Wachstums der Wirtschaft vom 8. Juni 1967, BGBI, I,
S, 582, — Vgl. auch den durch das 15 Gesetz zur
Anderung des Grundgesetzes vom 8. Juni 1967,
BGBL I, S, 581, gednderten Art. 109 des Grund-
gesetzes, in dem die verfassungsmébBigen Voraus-
setzungen flir das Stabilitéts- und Wachstumsgesetz
geschaffen wurden,

#) Vgl. zum Folgenden auch Fr. Naschold, Probleme
der mehrjlihrigen Finanzplanung des Bundes, in
V. Ronge u. G, Schmieq (Hrsg.), Politische Planung
in Theorie und Praxis, Miinchen 1971 (= Piper
Sozialwissenschaft, Bd. 9), S. 170 ff., hier S. 173 ff.

46) Vgl. hierzu K.-H. Raabe, Projektionen der mittel-
fristigen Wirtschaftsentwidklung in der Bundes-
republik Deutschland (Methode und Verfahren),
Bonn 1969 (= BMWi-Textg).
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chen Haushalten zur Verfiigung stehenden
nanzmitiel.

Die wvierte der mehrjdhrigen Finanzplan
zugedachte Aufgabe stellt gewissermaBen
Zusammenfassung der erstgenannten
Funktionen dar: Finanzplanung als ,die Pro- |
grammierung der monetdr erfalbaren poﬁﬁ.l
schen Zielvorstellungen der Regierung in |
budgetdrer Form" %), also als konkretisierie
Regierungserklarung. Dieser hohe Anspruch
entspricht traditionellen Auffassungen wvem
Budget, gewinnt aber neue Bedeutung d
die Ausdehnung auf einen griBeren, wirklich
systematische politische Entscheidungen und
ihre Durchsetzung erst erméglichenden Zeil- |
raum. o

Neben der Verpflichtung zur mehrjahrigen Fi- |
nanzplanung, die 1969 Eingang in das neuge
Haushaltsgrundsatzegesetz ¥) fand, wurde in}
diesem Gesetz auch der schon ein Jahr vor
her auf Grund einer Verwaltungsverein
rung zwischen Bund und Léndern ins Le
gerufene Finanzplanungsrat verankert. Di
in etwa dem im Stabilitdats- und Wachst
gesetz geschaffenen Konjunkturrat der 6ff
lichen Hand entsprechende Institution, an
der Bund, die Ldnder und die Kommunen
Kommunalverbédnde (iiber ihre Spitzenverb
de) beteiligt sind, hat im wesentlichen
Funktion der Abstimmung der mehrjahriges
Finanzplanungen der verschiedenen Ebenen
und Kérperschaften untereinander.

Die bisherige Darstellung kénnte den
druck erwecken, als sei auf dem Gebiet df
offentlichen Finanzwirtschaft seit Mitte det

die Budgetperiode hinausreichende und
kiinftige Ziele und Entwicklungen beriicks

Tat konnen die verbesserte Haushaltssi
rung (im fiskalischen Sinne), die Einrichtung
eines neuen Kabinettsausschusses fiir dié

) Fr. Naschold, a.a.0, S5.173. — Vgl. a. 1
Zavelberg, Die mehrjéhrige Finanzplanung —
notwendiges Element moderner Politik, in: Die
waltung 3. Bd., 1970, S. 283 {f., hier S. 289, — D
gegeniiber stellt Rimp fest, daB die sheute p
zierte Form der Haushalts- und Finanzplan
keine echte Planung im Sinne des Fillens n
politischer Entscheidungen« ist. — B. Riimp,
Programmfunktion des Bundeshaushaltsplanes,
lin 1971 (= Finanzwissenschallliche Forsch
nrb&;en, hrsg. v. G. Schmaélders, N. F., H. 40), S
u. 147.
*7) Haushaltsgrundsitzegesetz vom 12, August 1964
BGBL I, S. 1273,



‘mehrjahrige Finanzplanung (innerhalb der
Bundesregierung) *¥) und generell die heute

tisch uneingeschriankte Einsicht in die
Notwendigkeit einer vorausschauenden Fi-
panzplanung als bedeutsame Fortschritte an-
gesehen werden. Bei niichterner Betrachtung
mufl aber zugleich festgestellt werden, daB
der eigentlich erstrebte Ubergang von einer
reinen Ausgaben- zu einer Aufgabenplanung
hlmer noch nicht vollzogen ist *) und wegen
einer Reihe ungeléster Probleme auch noch
nicht vollzogen werden kann®). Wenn es
auch zu weit gehen wiirde, hier in eine aus-
filhrliche Diskussion dieser Schwierigkeiten
einzutreten, seien doch die drei Hauptproble-
me kurz unter dem Gesichtspunkt ihrer Be-
dmtnng fiir eine rationalere Aufgabenbewil-

skizziert.

ﬁﬂ' erste, immer noch kontrovers diskutierte
. Problembereich betrifft die Konzeption der

mehrjahrigen Finanzplanung selbst., Hier ste-

: sich zwei Schulen gegeniiber: Die eine
sieht die mehrjahrige Finanzplanung in erster
IMS als ein unerldBliches Vehikel fiir eine
mﬁonalere und effizientere Steuerung kon-
unktureller Schwankungen an. Die andere
. Schule stellt Wachstums- bzw. — allgemeiner
. formuliert — Entwicklungsziele und die Mag-
Melten ihrer Realisierung in den Vorder-
M ohne allerdings die Bedeutung der Fi-
nmzplanung fiir die Konjunkturpolitik zu be-
ten.

‘Mit der zweiten Schule ist zugleich der ande-
groBe grundsatzliche Problembereich ange-
hen, ndmlich die Schwierigkeit der Ziel-
ung und Zielfestlegung einer Finanzpla-
ng, die die Ausgaben- und Aufgabenpla-
gen auf allen Ebenen der offentlichen
shaltswirtschaften in konsistenter Weise
egrieren miifte. Die bisherige Finanzwirk-
eit ist — vereinfacht dargestellt — da-
gekennzeichnet, daB im Normalfall ein-

27@1 Fr. Naschold, a.a.0., S.175f.

! 'ifgl Fr, Morstein Marx, Reglerungsprogramm
Haushaltsplenung in vergleichender Sicht, in
Folitische Vischr. 6 (1965), S. 442—464 u. 458: »Poli-
the Programmformulierung und Haushaltsplanung
in der Bundesrepublik weder eng genug
isammen noch als Gesamtkomplex hoch genug
-_tgauisalonsdien Aufbau der Exekutive,«

Vgl. zu den grundsatzlichen Problemen der
nzplanung neben Fr. Naschold u. Fr. Morstein
z. B. W. Grund, Die mehrjdhrige Finanz-
ng des Bundes — Grundkonzeption, Methoden
ihre Problematik, in: J. H. Kaiser (Hrsg.), Pla-
111, Baden-Baden 1968, S. 47 ff. — Mittelfristige
an? Iammg. Berlin 1968 (= Beihefte der Kon-
Junkturpolitik, H. 15).

zelne Aufgabenbereiche mit einem technisch
oder politisch bedingten Planungsvorsprung
(Musterbeispiele Verkehrspolitik und Vertei-
digungspolitik) erheblich gréfiere Realisie-
rungschancen haben als andere Bereiche, in
denen ldngerfristige Planungen entweder erst
spdt in Angriff genommen wurden (z.B. Bil-
dungsplanung) oder besonderen Problemen
gegeniibersiehen (z, B. Bevélkerungsplanung).
Nur wenn ein Aufgabenbereich in das Zen-
trum des o6ffentlichen Interesses gerit, kann
eine signifikante Anderung sciner relativen
(an den Haushaltsansédtzen gemessenen) Be-
deutung erwartet werden. Diese Lage wurde
bis heute durch die formal realisierte mehr-
jéhrige Finanzplanung kaum verédndert und
konnte es im Grunde auch nicht werden, so-
lange der dritte Hauptfragenkomplex nicht ei-
ner operationalen Losung ndhergebracht wor-
den ist. Dieser dritte Problembereich betrifft
die institutionellen Probleme der Aufgaben-
festlegung im Rahmen einer integrierten, alle
Gebietskorperschaften erfassenden Gesamtfi-
nanzplanung. Die grundsdtzliche Notwendig-
keit einer solchen Gesamtfinanzplanung, die
also neben dem Bund und den Lé&ndern auch
die Haushalte der Gemeinden und Gemeinde-
verbidnde einzuschlieBen hdtte und die erst’
eine sinnvolle Zielfestlegung erméglichen
wiirde, wird kaum noch bestritten #), Véllig
unklar aber ist auch nach jahrelanger Diskus-
sion noch, auf welche Weise — und vielleicht
ob tiberhaupt — bei der gegebenen Verfas-
sungsordnung eine konsistente Gesamtfinanz-
planung zu erstellen ist und wer die insge-
samt zu beachtenden Aufgabenrangordnungen
festlegen soll. Die in den Anfangsjahren der
mehrjahrigen Finanzplanung ins Auge gefaBte
Méglichkeit, diese Funktion dem Finanzpla-
nungsrat zu iibertragen *), der bereits eine
Arbeitsgruppe  ,Bedarfsfeststellung” einge-
richtet hat, erscheint kaum als Lésung geeig-
net. Sie wiirde nicht nur eine wichtige Ent-
scheidungsverlagerung in ein nicht parlamen-
tarisch kontrolliertes Gremium bedeuten, son-

51) Vgl. z. B. L, Wolkersdorf, Beziehungen zwischen
Haushaltsplan und Finanzplanung unter besonderer
Beriicksichtigung politischer und administrativer

Aspekte, in: Mittelfristige Finanzplanung, a.a.0.,
S.43. — Kommission fiir die Finanzreform, a.a.O.,
Tz, 488—489,

5) Finanzbericht 1870, hrsg. v. Bundesministerium
der Finanzen, Bonn 1970, S, 155. Vgl. a. L. Wolkers-
dorf, a.a.0, S 42f — G. Hagemann, Bezichungen
zwischen mittelfristiger Finanzplanung und Finanz-
verfassung im foderativen Staat unter besonderer
Beriicksichtigung der Verhdltnisse in der Bundes-
republik Deutschland, in: Mittelfristige Finanz-
planung, a.a.0., §. 47 ff,, hier S, 51,
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dern — é&hnlich wie dies ansatzweise beim
Entscheidungsmechanismus innerhalb der Ge-
meinschaftsaufgabe ,Verbesserung der regio-
nalen Wirtschaftsstruktur” zu beobachten ist
— vermutlich eine entsprechende Einschrin-
kung der parlamentarischen Entscheidungs-

Langerfristige Perspektiven

An verschiedenen Stellen dieser Arbeit ist
bereits darauf hingewiesen worden, dal der
in den letzten sieben Jahren verstirkt entste-
henden Planung bisher noch immer das syste-
matische Gefiige insofern fehlt, als die Aufga-
benplanung von Bund und Lindern je einzeln
und gemeinsam noch nicht so angelegt ist,
daB Bezugsrahmen, Abhéngigkeiten und
Funktionen zwischen den einzelnen Planungs-
stringen hinreichend gegeneinander abgewo-
gen wéren %),

Dabei lassen sich drei verschiedene Ebenen
unterscheiden:

— die Fachplanung, vielfach mit der Ressort-
planung identisch;

— die Planung fiber Querschnitisaspekte res-
sortiibergreifenden Charakters;

— die Planung der Planung, d. h. die Festle-
gung und Abgrenzung der Problemzu-
schnitte bzw. Ficher und Querschnitte, die
systematisch geplant werden sollen.

Historisch ist die staatliche Planung offentli-
cher Aufgaben und ihrer Erfiilllung in der
Fachplanung entstanden. Hier ist in der Bun-
desrepublik eine grofie Fiille qualitativ hoch-
stehender Einzelplanungen entstanden, die
technisch, instrumental und operational voll
ausgebildet sind. Vor allem fiir die personal-
und ressourcenintensiven Zweige der offentli-
chen Tatigkeit, bei denen o6ffentliche Investi-
lionen eine groBe Rolle spielen, ist in den
letzten Jahren ein Sprung nach vorn gemacht
worden. Dadurch sind manche Probleme ge-

") Vgl. zu diesem Abschnitt die ausfilhrlicheren Er-
Orterungen in R. Jochimsen, Planung im staatlichen
Bereich, in: sBulletin« und Informationsamt
der ierung) vom 23. 7. 1971, S. 1236 f{.; so-
wie ders., Zum Aufbau und Ausbau eines integrier-
ten Auigabenplanungssystems und Koordinations-
systems der Bundesregierung, in: »Bulletin« (Presse-
und Informationsamt der Bundesregierung) vom
16. 7. 1970, S. 949 ff. (abgedruckt in: V. Ronge u.
G. Schmieg, a.a.0., S, 184).

freiheit implizieren. Auf das damit angesps
chene allgemeine Problem der Planung in %
nem demokratisch organisierten Staat wu
mbgliche Konsequenzen fiir die Weiterer
wicklung wird im folgenden Abschnitt eing
gangen. =N

lost, aber viele neue geschaffen worden:
ist die Interdependenz — sei sie im Einze
durch Konkurrenz- oder Komplementari
beziehungen gekennzeichnet — der versc
denen Fachplanungen sachlich und orga
torisch in optimaler Weise zu beriicksi
gen? Planung erhoht die Komplexitat, vor
die Entscheidungstrager stehen. Wie ist sig
wieder auf das relevante, unerldBliche Mi
destmaB an Komplexitit zu reduzieren? M
der Ausdehnung des Planungshorizontes in
die Zukunft, mit steigender Perfektion di
ausgearbeiteten Planungen verliert der
reshaushalt immer mehr seine defin
Schrankenfunktion. Dieses hat Riickwi
gen auf die Rolle des Parlaments und auf
Organisierung des staatlichen Entscheidu
prozesses (iberhaupt, auch in der Exekuy
Wer innerhalb der Regierung soll diese
gaben iitbernehmen? Wie ist das Parlam
beteiligen? Welche Erfordernisse stellen
zusdtzlich im Bund-Lénder-Verhiltnis,
hinsichtlich der GréBe der Lander? Multe
Grundgeselz praxisbezogen weiter entwi
werden und wie? Auf diese Fragen wird im
weiteren noch eingegangen werden.

Zundchst zur Aufgabenverteilung in der
gierung, die fiir die Bundesregierung
Art, 65 GG als ,Gleichgewicht” dreier ko
kurrierender Funktionen angelegt ist:
(ressortfreien) Kanzlerprinzips mit der R
nienkompetenz, des Ressortprinzips und
Kabinettprinzips der Kollegialentsche
Die Ressorts erfiillen ihre Aufgaben
tels Fachplanungen, die zu koordinieren !
Die Problemstellung der Koordination
Fachplanungen stellt sich einmal in bes
benachbarte Fachplanungen, die
tig Grundannahmen und Nebenbed
bestimmen, z. B. Hochschulausbau e
lich Klinikneubau und Krankenhaush
planungen, beide mit der Planung von
bildungsstéitten fiir das Pflegepersonal,
technische Innovationen in der Auss
von Intensivpflegestationen usw.



Zum andern stellt sich die Frage der Koordi-
na’aon in bezug auf die erforderlichen Res-
sourcen, die Bodennutzung und Raumordnung
usw., also in bezug aul die ressortubergrei-
fenden Querschnitisaspekte. Die mittelfristige
| Finanzpolitik und die Raumordnungspolitik
haben hier eine bestimmte Ausprdgung, ein-
mal vorrangig bei der Bundesseite, zum ande-
ren vorrangig bei der Landerseite gefunden.
Hier bleibt aber noch viel zu tun iibrig. Zu-
gleich wird jedoch gefordert, daB weitere
Querschnittsaspekte planerisch organisiert
werden miiBten, um die regierungsweite
Koordination auf gesamtpolitisch und gesamt-
staatlich zentrale Ziel- und Grundsatzproble-
me der Konsistenz des staatlichen Handelns
. hinzulenken, Insbesondere wird erforderlich
sein, daB die kumulativen Wirkungen der
Fachplanungen auf die Sozialchancen und die
Lebensvorsorge des einzelnen Menschen bzw.
 relevanter Gruppen der Bevolkerung (d. h. die
Withmgen staatlicher Politik auf die Vertei-
lung von Einkommen, Vermégen und Chan-
- cen) mit steigender Intensitdt der staatlichen
~ Transfer- und Infrastrukturleistungen (und zu-
" gleich zunehmenden Steuer- und Sozialbei-
13l‘l\lgs:za,!ﬂungen evtl. auch Beitragen und Ge-

\ uonen. Reahs:emng verlangt in ihren
tischen Aspekten konzentrierte Aufmerk-
eit. Diese mubB sich auf die folgenden Er-
dernisse richten:

| — die Bauwirtschaft endlich durchgehend zu
Tationalisieren und die offentlichen Bauinve-
stitionen kostengiinstiger, rascher und weni-
- ger ewigkeitsorientiert zu erstellen;

dle personalintenswen Dienst- und Ver-

entwickeln und ihre Anwendung und Umset-
ng zu erreichen.

2hen gibt es einen weiteren Bereich der
hnittsaspekte, der in Zukunft an Be-
g gewinnen muf: die Uberprifung der
[ganisation der éffentlichen -Aufgabenerledi-
Bisher wurde und wird die Debalte
logisch dominiert: durch die scheinbare
allernative von Privatisierung bzw. Re-
Ivatisierung und Verstaatlichung bzw. Ver-

= 'Umweltschutz-Technologien vorrangig zu _

gesellschaftung. Es gilt, einen Priifraster zu
entwickeln, der es erlaubt, Fragen der orga-
nisatorischen Planung offentlicher Aufgaben-
erledigung auf die planméBige Prifung und
Uberpriiffung der bestehenden organisatori-
schen Losungsformen fiir 6ffentliche Aufga-
ben auszuweiten.

Es lasssen sich weitere Querschnittsaspekte
nennen, die gleichfalls organisiert werden
miiBten (z. B. der Bezug zur Europdischen Ge-
meinschaft); andere sind seit langem organi-
siert (z. B. Rechtsférmlichkeitspriifung), ohne
daB dies jetzt oder in absehbarer Zukunft be-
sondere Probleme aufwiirfe.

Die Querschnittsaspekte, die politisch und
sachlich fiir wichtig gehalten werden, miissen
identifiziert und institutionell verankert wer-
den (bei einem Ressort oder im Bundeskanz-
leramt). Die operationale Definition und die
statistische Messung miissen erarbeitet wer-
den, um zur wirksamen Koordinierung der
Fachplanungen beizutragen. Damit wird Koor-
dinierung iberschaubar, eine Konzentration
auf wesentliche Aspekte und ihre Optimie-
rung ermoglicht. Damit wird zugleich der Irr-
glaube korrigiert, Koordination bedeutet: Je-
der mit jedem zu jeder Zeit unter jedem Ge-
sichtspunkt zeitlich, réaumlich, sachlich, finan-
ziell — eine Alibiformel, deren Unwirksam-
keit z.B. aus den Raumordnungsklauseln in
vielen Gesetzen bekannt ist. Die solchem Irr-
glauben entsprechende Praxis fihrt zur blo-
Ben, Zustandigkeitsgrenzen abwehrend be-
riicksichtigenden ,negativen” Koordinierung.

Dieses alles verlangt nach einer ausgebilde-
ten Planung der Planung, so wie sie in den
vergangenen drei Jahren innerhalb der Bun-
desregierung, aber auch einer Reihe von Lan-
desregierungen in Angriff genommen worden
ist.

Es handelt sich dabei nicht um eine ,Uberpla-
nung” oder um das ,Aufpfropfen” einer ,Ziel-
konzeption vom Regierungsprogramm” auf
die Ressortplanungen oder um ein theoreti-
sches Planen ,von oben”, sondern darum, das
Gefiige der Fach- und Querschnittsplanungen
in ihren Funktionen, ihren Bezugsrahmen, ih-
ren Konkretheitsgraden und Zeithorizonten,
ihren Grundannahmen und methodischen An-
salzen soweit aufeinander abzustimmen, daB
die verschiedenen Planungen nicht gegenein-
ander, sondern miteinander verlaufen und ~p-
timal zur Realisierung des Regierungspro-
gramms beitragen konnen. Erst in ein sol-
ches Gefiige von organisatorischen, methodi-
schen und informatorischen Bezugspunkten



kénnen die Fachplanungen der Ressorts und
die verschiedenen Querschnittsplanungen
eingefiigt werden. Die Planung von unten
muB einen Bezugsrahmen vorfinden bzw. in
ihn hineinstoBen konnen, um nicht als Wild-
wuchs die Steuerungsfahigkeit des Systems in
interdependenten Bereichen mehr zu belasten
als zu entlasten. Die Instrumente einer sol-
chen Planung der Planung miissen erst ent-
wickelt und erprobt werden:

— die Planung der Zustdndigkeit auf der Re-
gierungsebene, entsprechend innerhalb der
Ressorts und im Parlament;

— die Planung der Methoden, nach denen
Ziele definiert bzw. kompatibel gemacht wer-
den (Kennziffern, Versorgungsgrade, Sozialin-
dikatoren, Nutzen-Kosten-Analyse, Programm-
budget) und Mittel dargestellt bzw. in die
Analyse einbezogen werden (Stellenpldane, Ar-
beitsplatzanalysen, Nutzen-Kosten-Analyse,
Programmbudgetierung, Systemanalyse);

— die Planung der Informationen, die fiir den
PlanungsprozeB zur Verfiigung stehen miissen
(hier sind beispielsweise Ziffern zur Einkom-
mensverteilung und -schichtung deshalb nicht
erhoben worden, weil der Bundestag es stets
ablehnte, das erforderliche Gesetz zu be-
schlieBen), der Prognosen und der entspre-
chenden Grundannahmen;

— die stetige, revolvierende Problemanalyse
der 6ffentlichen Aufgaben, die den ProzeB der
Uberpriifung speist.

Das Nebeneinander wvon Fachplanungen,
Querschnittsplanungen und Planung der Pla-
nung innerhalb der staatlichen Aufgabenpla-
nung wird nun noch durch die Vielheit der
Ebenen &ffentlicher Verantwortung fiir die
Erledigung wvon interdependenten Aufgaben
kompliziert. Hierbei handelt es sich nicht nur
um Bund und Lénder, sondern vor allem auch
um die Gemeinden bzw. Gemeindeverbéande
sowie auBerdem um die Europdische Gemein-
schaft als meuem Trager bestimmter, aber
wachsender offentlicher Aufgabenwahrneh-
mung im Territorium der Bundesrepublik
Deutschland.

Es zeigt sich, daB fiir viele dieser Fragen die
geeigneten Antworten noch nicht gefunden

worden sind, nicht einmal in Ansédtzen. Die -

wachsende Realitdt der Europdischen Ge-
meinschaft ist vielfach fiir die Beamten von
Bund und Landern noch immer so wenig grif-
fig, daB sie meinen, diese weiterhin beiseite
schieben zu konnen. Die Probleme der Ge-
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meinden und Gemeindeverbdnde sowie |
ubrigen offentlich-rechtlichen Gebielskd
schaften unterhalb der Landesebene g
nach der Ordnung des Grundgesetzes als J
gaben, die den Landern zugewiesen sind.
wirft das Problem der gesamtstaatlichen

nung im Gefiige von Fach- und Querschni
planung als ein Bund-Lander-Problem im
desstaat auf, der als demokratischer
zialer Rechisstaat die Normen der R
und Wirtschaftseinheit sowie der Einheitlj
keit der Lebensverhdlinisse im Bundesg
bzw. iiber das Gebiet eines Landes h
verwirklichen soll.

Der Bundestag hat 1970 eine Enquete-Kol
mission fiir Fragen der Verfassung
eingesetzt (die sich auch der Planungs!
zugewendet und dabei das Bund-Lander-V
hiltnis und das Verhiltnis von Regierung
Parlament speziell untersucht hat), deren
laufige Ergebnisse in einem Zwische
festgehalten sind ). Hier — wie im briy
auch in einer Reihe von Landtagen
rhein-Westfalen, Rheinland-Pfalz, Ham
Berlin) wird u. a. behauptet, daB es si
dem entstehenden Gefiige von Planun
eine verfassungsrechtlich zu fassende
Rechtsfigur der ,Regierungsplanung" ha
die Exekutive und Legislative als Auf
einer ,Staatsleitung zur gesamten Hand*
meinsam zustdnden. Eine solche generelle
gelung wiirde jedoch bedeuten, daB die
rige Funktionsteilung zwischen Parlam
und Regierung verschoben bzw. verv
wird und die Verteilung der Verantwort
in Frage zu stellen ist. Dem steht die b
vom Bundesverfassungsgericht  vertrels

Planung um den Kernbereich der exekutivet
Tatigkeit handele und daB deshalb —
auch aus Griinden der Machbarkeit und P
tikabilitdt — dem Parlament nicht die Mil
scheidung, sondern die Kontrolle zustal
wozu es allerdings wesentlich besser
frithzeitiger zu informieren wiére und wozu
sich auf eine Art frithzeitige und ,vorgang
Kontrolle" einrichten miiBte.

Zusammenfassend ldBt sich sagen, dafl
dogmatische Ablehnung des Planungsg
kens iiberwunden ist, bei der die Kritik
wohl an einer ideologisch und historisch 1
tivierten zentralen Planwirtschaft und
waltung als auch am regellosen, wachsendet

) Zwischenbericht der Enquéte-Kommission (i
Fragen der Verfassungsreform, Bundestagsdi
sache V1/3829 v. 21.9. 1972,



tsinterventionismus, an der Kriegs-
angswirtschaft des Zweiten Weltkrieges
n den Zentralverwaltungs- und Planwirt-
aftenn der kommunistischen Staaten Osleu-
s konvergierte. Heute ist akzeptiert, daB
nung als Vorbereitung und Systematisie-
der Entscheidungsfindung im demokrati-
en Staat eine fiir Effizienz und Transpa-
notwendige und legitime Rolle spielt.
Rolle bezieht sich auf die planméBige
J@uﬂsiemng der Festlegung von Zustdndig-
 keiten, Zielen, Mitteln, Methoden und Infor-
~ mationen, die zur staatlichen Erfiillung offent-
licher Aufgaben erforderlich sind.

‘mehr sich die Diskussion von der un-
tbaren, die Wirklichkeit verfédlschenden
veder-Oder-Alternative zwischen dem
-Liberalismus und dem Staatskommunis-

st, und je mehr die praktischen Dimen-
und Grenzen operationaler Planung er-
werden, zumal in einem gewaltentei-
demokratischen Bundesstaat, der zu-
h auch kommunale Selbstverwaltung und
hérigkeit zur Europdischen Gemeinschaft
nder verbindet, desto differenzierter

h Planungseuphorie, sondern niichterne,

ttweise Arbeit hin auf ein systematisch
legtes Gefiige von aufeinander zugeord-
ten Fach- und Querschnittsplanungen, das
f die Verbesserung der laufenden, dabei
er flexibel gehaltenen Entscheidungen mit

Hilfe eines bewubBteren, langlfristigeren,
Wechselwirkungen beriicksichtigenden und
systematischeren Entscheidungshintergrundes
angelegt ist. Gegeniiber diesem prozessuali-
sierten Planungsbegriff tritt der dokumenta-
tionsbezogene starre Planungsbegriff zuriick,
der die Finalitdt der Planung primdr in der
Produktion von Pldnen sieht, also der stati-
schen Dokumentation von in Wértern und
Ziffern geronnenen Uberlegungen und Ent-
scheidungen, die — unverdnderlich und un-
verdnderbar — Richtschnur des Handelns
iber langere Zeitrdume hinweg sein sollen.
Planung erfordert bei der Komplexitat der ah-
stehenden Aufgaben eirle klare Organisierung
der wechselseitig zu beriicksichtigenden In-
terdependenzen.

Die Chancen des demokratischen und sozia-
len, bundesstaatlich organisierten Rechtsstaa-
tes in der Europdischen Gemeinschaft werden
nur genutzt werden kénnen, wenn Systematik
und Flexibilitat miteinander verkniipft wer-
den. Denn die Grenzen dezentraler, weithin
isolierter Aufgabenerfiillung auf den wver-
schiedenen Ebenen werden uniibersehbar,
ihre Chancen vertan, wenn nicht Bund, Lén-
der und Gemeinden sich zu einem Planungs-
verbund verstehen, in dem — als Axiom der
Zusammenarbeit ohne Kompetenzverlagerung
nach oben oder unten — eine wirksame posi-
tive Koordinierung anhand gemeinsam erar-
beiteter Grundannahmen und Methoden még-
lich wird.
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Theodor Eschenburg: Der biirokratische Riickhalt

Aus Politik und Zeitgeschichte, B 9/74, S. 3—28

Es geht um das Phanomen der Kontinuitit des Beamtentums in den verschiedenen Re-
gierungssystemen des Reiches und der Bundesrepublik. Das Bismarcksche Reich war
ein Beamtenstaat, Das Beamtentum fiihite sich als ,Organ des Staates”. Es war in seiner
politisch-gesellschaftlichen, monarchisch-konservativ gestimmten Homogenitdt wie in
seinem groBen Sozialprestige und seinen elitdren Anspriichen ein sich vom iibrigen
Volkskorper abhebender Stand. Dieses Beamtentum wurde im November 1918 von der
provisorischen sozialistischen Revolulionsregierung iibernommen, um durch eine funk-
tionsfahige Staatsorganisation der krisenhaften Gefdhrdung von Ordnung und Reichs-
einheit entgegentreten zu konnen. Die Nationalversammlung gewdhrleistete diesem
Beamtentum deren ,wohlerworbene Rechte”. Es wirkte trotz allmé@hlicher demokratischer
Durchsetzung mit seinen autoritaren Vorstellungen als Fremdkorper in der parlamen-
tarisch-demokratischen Republik. Hitler hafite die Biirokratie, aber er scheute die Unter-
brechung der ,administrativen Kontinuitdt®. Seine ,Sduberung” war, gemessen an der
Gesamtzahl der Beamten, relativ beschriinkt. Das Beamtentum hat sich dem National-
sozialismus mit seinem Willkiirregime, trotz beschriankter Wahrung seines Charakters,
angepaBt und ist dadurch demoralisiert und korrumpiert worden. Nach der bedingungs-
losen Kapitulation im Mai 1945 bestand in den diei Westzonen die Tendenz, einerseits
die Verwaltung so schnell wie moglich funktionsfdhig wiederherzustellen, andererseits
sie mil Unbelasteten zu besetzen. Die vor allem von den Amerikanern eingeleitete,
grof angelegte Entnazifizierungsaktion scheiterte, Der Bedarf an Verwaltungserfahrenen
war so grof}, daB zundchst die Unbelasteten und die durch die Entnazifizierung weniger
Belasteten eingestellt wurden. Diese zogen weitere, mit Ausnahme der Schwerbelasteten,
nach sich. So kehrte die ehemalige Biirokratie zum guten Teil in den offentlichen Dienst
zuriick. Wieder zeigte sich als maligebliches personalpolitisches Prinzip wie 1918 das
Bestreben nach Verwaltungskontinuitdt. Die Darstellung schliefit mit der Grindung der
Bundesrepublik ab.

Reimut Jochimsen/Peter Treuner: Staatliche Planung in der Bundesrepublik
Aus Politik und Zeitgeschichte, B 9/74, S. 29—45

Die nahezu dogmatische Ablehnung des Planungsgedankens, wie sie bis in die sechziger
Jahre hinein vorherrschte, kann mittlerweile als iberwunden gelten. Heute ist akzeptiert,
dalb Planung als Vorbereitung und Systematisierung der Entscheidungsfindung im demo-
kratischen Staat eine fiir die Effizienz und Transparenz politischen Handelns notwendige
und legitime Rolle spielt. Diese Rolle bezieht sich auf die planmédBige Festlegung von
Zustandigkeiten, Zielen, Mitteln, Methoden und Informationen, die zur staatlichen Erfiil-
lung 6ffentlicher Aufgaben erforderlich sind.

Je mehr sich die Diskussion von der unfruchtbaren, die Wirklichkeit verfdlschenden
Entweder-Oder-Alternative zwischen dem Ordo-Liberalismus und dem Staatskommunis-
mus lost, und je mehr die praktischen Dimensionen und Grenzen staatlicher Planung er-
kennbar werden — zumal in einem gewaltenteilenden demokratischen Bundesstaat —,
desto differenzierter und praxisbezogener wird die Erdrterung. Die Erfiilllung der um-
fassenden gesellschaftlichen Aufgaben kann nur dann geleistet, die Chance dieses Staates
in der Europdischen Gemeinschaft nur dann genutzt werden, wenn eine klare Organisie-
rung der wechselseitig zu bericksichtigenden Interdependenzen erfolgt.

Bei den in den vergangenen Jahren entwickelten Planungsansatzen konnen zwei Gruppen
unterschieden werden: Versuche zur Planung in einzelnen, sektoral oder institutionell
bestimmten Sachbereichen (z. B. Fachplanungen der Ressorts) und Ansitze zur integralen
Planung von konkurrierend oder komplementér in Beziehung stehenden Einzelbereichen
Gffentlichen Handelns (ressortiibergreifende Querschnittsplanungen). Beispiele fiir die
erste Gruppe sind zu finden im Agrar-, Verkehrs- und im Bildungsbereich, wihrend fiir
die zweite Gruppe vor allem die Raumordnungspolitik und die mittelfristige Finanzpolitik
a_l_s Beispiele zu nennen sind. In der vorliegenden Arbeit werden anhand der Bereiche:
Bildungsplanung, Raumordnungspolitik und mittelfristige Finanzplanung die bestehenden
Planungsprobleme und -konflikte sowie die Perspektiven fiir ihre — schon erfolgten oder
noch ausstehenden — Lésungen aufgezeigt.
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