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Ulrich Lohmar
Die lautlose Krake

Klassenkampf der Staatsbiirokratie gegen die private Gesellschaft

Ulrich Lohmars jlingste Verdffentlichung: ,Staatsbiirokratie. Das hoheitliche Gewerbe”
(Goldmann-Taschenbuch Nr. 11 186) hat vielerorts Aufsehen erregt. Dazu trugen zumin-
dest zwel Griinde bei: Zum einen kennt der Autor als Beamter, Wissenschaftler und
Politiker die komplexe Vielseitigkeit dieser Materie, zum anderen wird das Thema
«Staatsbiirokratie” in zunehmendem MaBe zum Synonym fiir ,Staatsverdrossenheit” und
damit zum Katalysator fiir éffentlich geduBerten Unmut.

Im folgenden fa8t U. Lohmar die Ergebnisse seiner Arbeit zusammen; dazu — wie zu den
Thesen seines Buches — nehmen drei Autoren Stellung. Im letzten Beitrag wird aufgrund
einer Literatur- und Gutachtenanalyse zur Reform der Sffentlichen Verwallung iiber erste
praktische Ergebnisse berichtet, Die Redaktion

I.

Waihlerstimmen kann man zdhlen, Leistungen
messen. Insoweit ist Demokratie in gewisser
Weise ebenso quantifizierbar wie die Berufs-
welt. Sobald sich aber an die Stelle meBbarer
Kriterien ideologische Formeln schieben, wird
deren Bewertung eine Frage der Uberzeugung
und der Meinungen. Meinungen jedoch kann
man nur haben, aber nicht beweisen. Was die
Demokratie anbelangt, so lassen sich Mehr-
heitsentscheidungen bis zu einem erheblichen
Grade auch inhaltlich gewichten. Eine Gesell-
schaft ist z. B. soweit demokratisch, wie sie
den Strukturmerkmalen der Chancengleich-
heit, Transparenz, Information, Kontrolle, der
Partizipation, dem Mandat auf Zeit und Min-
derheiten Raum gibt. Eine solche Demokratie
muBl nicht im Gegensatz zur Effektivitat des
gesellschaftlichen Systems stehen, wenn da-

Unter dieser ideologischen Dunstglocke — der
Pflichterfiillung, der Gemeinwohlorientierung,
Vertretung sachgerechter Meinungen und ob-
jektiver Entscheidungen — hat die Birokra-
tie in der Bundesrepublik (und in anderen
Industriestaaten) einen Klassenkampf gegen
die Mehrheit der Biirger in der priva-
ten Gesellschaft vom Zaun gebrochen. Dieser
Klassenkampf ist den meisten Beamten in den
Staatsbiirokratien nicht oder kaum bewubBt,
noch weniger ist er absichtlich herbeigefiihrt
worden. Es handelt sich’also bei der These,
daB dieser Klassenkampf der offentlichen
Hande und ihrer Biirokratien gegen die priva-
te Gesellschaft massiv gefiihrt wird, nicht um
ein moralisches Werturteil ilber den Stand der
Beamten, sondern um einen gesellschaftlichen
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mit gemeint ist, welchen konkreten Nutzen
der einzelne Birger von seinem Gemeinwesen
hat.

Um diese positive Korrelation von Demokra-
tie und Effizienz geht es. Die Staatsbiirokra-
tie, das hoheitliche Gewerbe unserer Repu-
blik, entzieht sich einer Bewertung unter den
Aspekten der Demokratie und Effizienz durch
eine ideologische Argumentationsreihe. Sie
geht davon aus, daB jeder ,Staatsdiener” sei-
ne Pflicht tue, am Gemeinwohl orientiert sei,
sachgerechte Meinungen vertrete und objek-
tiv entscheide. Bei Licht besehen sind alle
diese Formeln nicht meBbar, sondern das Er-
gebnis einer ,Staatsgesinnung”. Denn auch
an Gesinnungen kann man nur glauben, sie
lassen sich nicht als Tatsachen festmachen.

Tatbestand, der mit der subjektiven morali-
schen Haltung unserer Staatsbeamten, ihrem
.PflichtbewuBtsein", gar nicht kollidieren
muBl — denn Gesinnungen sind eben nicht
mefbar. Paradoxerweise kann 'man sogar sa-
gen, daB die meisten Beamten den von ihnen
beherrschten Klassenkampf gegen die Arbeit-
nehmer, freiberuflich Tdatigen und kleinen Un-
ternehmer in der privaten Gesellschaft ehrli-
chen Glaubens leugnen, weil er in ihr subjek-
tives politisches BewubBtsein nicht eingedrun-
gen ist. Aber es ist ja nicht erst seit heute be-
kannt, daB ,Sein” und ,BewubBtsein” nicht im-
mer libereinstimmen miissen.

Der Klassenkampf der 6ffentlichen Blrokratien
gegen die private Gesellschaft wird vor allem
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in drei Richtungen gefiihrt: Er zeigt sich
in der Etablierung sozialer Privilegien der
Angehorigen des offentlichen Dienstes sowie
in dessen personeller Expansion, in dem tief
verwurzelten und umgreifenden ,Ordnungs-
bedirfnis” der Staatsbiirokratien in die Ge-
sellschaft hinein und in der Verwaltungs-
giangelung des Biirgers auf den unteren
Staatsebenen. Die sozialen Privilegien und die
personelle Expansion sind in den Zeiten der
wirtschaftlichen Hochkonjunktur der Bundes-
republik geschaffen und verfestigt worden;
niemand in den oOffentlichen Biirokratien
dachte allerdings daran, solche Vorrechte
wieder abzubauen, als die Konjunktur durch
die Arbeitslosigkeit getriibt wurde und das
wirtschaftliche Wachstum zuriickging. Die
Durchdringung und Gadngelung der privaten
Gesellschaft durch Verordnungen und Vor-
schriften tausendfdltiger Art wiederum ergibt
sich aus dem Umstand, daB die Staatsbiiro-
kratie mit sich selber noch nicht genug zu
tun hat und deshalb ihren Ehrgeiz dareinsetzt,
die tbrige Gesellschaft nach ihrem eigenen
Bild zu formen. Die Sozial- und Personalpoli-
tik im offentlichen Bereich kann man eine Po-
litik der offenen Hand nennen. Der Zugriff
auf die private Gesellschaft erfolgt so, wie
man sich eine lautlose Krake in ihren Bewe-
gungen vorstellen mag.

Die Kompetenzspielplatze der Staatsbiurokra-
tie sind expansiv geworden, und sie bedienen
sich dabei auch der Verwaltungssprache als
einem Herrschaftsmitiel. Die Sprache der
Staatsburokratie ist dirr und dirftig, sie ver-
langt die totale sprachliche Anpassung der
Angehorigen des offentlichen Dienstes als
Voraussetzung beruflichen Erfolges in diesem
Bereich unserer Gesellschaft. Nach auBlen
wirkt die Verwaltungssprache exklusiv, ab-
schirmend, und nach unten richtet sie Sprach-
barrieren gegenuber der groBen Mehrheit der
Biirger auf, die sich den Staatsbiirokratien mit
ihren Umgangssprachen oder auch mit einem
normalen Hochdeutsch ndhern mdéchten. Am
Ende dieses Prozesses steht nicht der mindi-
ge Blirger, sondern der verwaltete Jemand, ein
Mensch, der sich in den Drahtverhauen nicht
mehr zurechtfindet, die die Staatsbilirokratien
oben und unten um ihn herum errichtet ha-
ben. Der Blirger versteht das alles nicht mehr,
und er mull dafiir auch noch Steuern bezah-
len.

Einen Klassenkampf nenne ich den beschrie-
benen Zustand deshalb, weil die Staatsbiiro-
kratie auf Grund ihrer politischen, rechtlichen
und organisatorischen Eigenarten als ge-
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schlossenes Ganzes nach auBen und nach un-
ten agiert, als politische Klasse also. Die Mar-
xisten haben in der ihnen eigentiimlichen
Denkwelt den Klassenbegriff leider fiir die
Produktionsmittelfrage reklamiert. Aber dies
wiirde ihr Stammvater Karl Marx heute wohl
anders sehen: Er hat im vorigen Jahrhundert

- die Klassenfrage ja nicht deshalb in der Pro-

duktionsmittelfrage gesehen, weil ihm sonst
nichts eingefallen ware, sondern weil sie zur
damaligen Zeit der wesentliche Schliissel zum
Verstandnis der Herrschaftsstruktur der Ge-
sellschaft war. Heute liegt dieser Schliissel in
dem Verhdltnis begriindet, das sich zwischen
den Staatsbirokratien und der privaten Ge-
sellschaft herausgebildet hat.

IIL.

Dieser Klassenkampf konnte sich in einer Ge-
sellschaft etablieren, die von der Verfassung
her auf Demokratie hin angelegt ist. Er entfal-
tet sich im Rahmen der vielen demokrati-
schen Regelkreise und Kulissen in der Bun-
desrepublik und hat es zuwege gebracht, die
demokratischen Institutionen mehr und mehr
vor den Karren der Staatsbiirokratien zu
spannen. Wie konnte das geschehen?

Es gibt mehrere Griinde dafiir. Zum einen ha-
ben die Angehorigen der Staatsbiirokratie die
Parlamente der Lander und des Bundes weit-
gehend ,besetzt”. Der Anteil der Beamten
und Angestellten des offentlichen Dienstes im
Bundestag liegt knapp unter 50°%, in den
Landtagen gelegentlich noch dariiber. Zum
zweiten haben die Parteien nicht mehr allein
parlamentarische Mehrheiten als politisches
Ziel im Sinn, sondern sie versuchen, die
Staatsbiirokratie mit ,ihren" Leuten zu durch-
setzen, weil sie mit Recht meinen, daB dort
die Hebel der Macht gestellt und bedient
werden. Die Parlamente sind zwar die Uhren
in unserem politischen System, die Uhrzeiger
aber sitzen in den Staatsbiirokratien. Das hat
das Grundgesetz nicht gewollt, aber zugelas-
sen.

Zum dritten hat die Staatsbirokratie die Kri-
terien der Demokratie in ihrer eigenen Struk-
tur und Arbeitsweise geradezu auf den Kopf
gestellt: Informationen werden als Herr-
schaftsmittel gehandhabt und soweit wie
moglich nach auBen abgeschirmt, Transpa-
renz findet nicht statt, Parlamente und Jour-
nalisten werden vielmehr als politische ,Geg-
ner” empfunden; Kontrolle ist nur maoglich,
wenn Information und Transparenz bei denje-
nigen gegeben sind, die kontrollieren sollen
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~ — das ist nur bedingt der Fall; das Mandat
- auf Zeit gibt es nur fiir Spitzenbeamte, die
. meisten sind unkiindbar; Minderheiten kom-
| men nur innerhalb der Staatsbiirokratie zur
! Geltung, nach aullen werden sie selten sicht-

- bar; Partizipation findet nur innerhalb der

. Kompetenzgehege der offentlichen Biirokra-
. tien statt, wahrend jede spontane Mitwirkung

durch Parlamente, offentliche Meinungsbil-
dung oder Bilirgerinitiativen den Biirokratien
des Staates geradezu abgetrotzt bzw. aufgeno-
tigt werden muB.

. Die Ursache fiir diese Pervertierung demo-

kratischer Postulate liegt in eben der ideolo-
gischen Argumentationsreihe begriindet, die
das Denken der Biurokratie bestimmt: Pflicht,
Sachgerechtigkeit, Objektivitdt, Gemeinwohl.
Wer daran glaubt, kann die elementare Be-
deutung alternativen politischen Denkens und
offen ausgetragener Konflikte in seinem
Weltbild gar nicht unterbringen und mubB des-
halb darum bemuht sein, ,Einbriiche" wvon
auBen moglichst abzuwehren oder in ihren
Auswirkungen doch in engen Grenzen zu hal-
ten.

IV.

In meinem Buch ,Staatsbirokratie”, Min-
chen 1978, habe ich die These vom Klas-
senkampf der offentlichen Hand gegen die
private Gesellschaft mit 100 Beispielen belegt.
Um es nicht bei der Analyse bewenden zu
lassen, wurden 50 politische Alternativen zur
Debatte gestellt, von denen man hoffen kann,
daB sie uns wieder ein ganzes Stuck Wegs in
die demokratische Richtung bringen kénnten.
Ich kann weder die Thesen noch die Alterna-
tiven hier im ganzen ausbreiten; man kann
sie nachlesen. Bei diesem knappen Restumee
geht es mir vielmehr darum, auf das Entste-
hen des Buches und die Reaktionen yon Lesern
und Kritikern zu sprechen zu kommen. In die
Analyse und auch in die Alternativen sind
Meinungen vieler Gesprachspartner eingegan-
gen: Von Abgeordneten, Arbeitnehmern, Un-
ternehmern, Architekten, Staatsbilirokraten,
Arzten usw. Insgesamt zehn Diskussionsgrup-
pen mit je acht bis zwolf Teilnehmern hatte
ich bei mir zu Gast, bevor ich mich ans
Schreiben gemacht habe. Die Namen dieser
Gesprdachspartner konnte ich nicht bekanntge-
ben, weil das so vereinbart war. Der Grund
liegt auf der Hand: Ungefilterte Meinungen
erfahrt man in Bonn nur dann, wenn man den

‘Informanten schiitzt. Auch das ist ein Stiick

politische Wirklichkeit in der Bundeshaupt-

S

stadt! Unter meinen Gesprdchspartnern waren
solche, die eher meiner eigenen Auffassung
zuneigen, und andere, die ganz anderer An-
sicht sind; denn mir ging es ja gerade darum,
kontroverse Auffassungen als Materialgrund-
lagen zu sammeln und zu sichten. Zum ande-
ren half mir die Journalistin Carmen Thomas
vom Westdeutschen Rundfunk. Sie forderte
die Horer ihres Senders auf, mir ihre — guten
oder weniger guten — Erfahrungen mit staat-
lichen Biirokratien zu schreiben. Das haben
nicht wenige getan, und 33 exemplarische
Briefe dieser Art sind in meinem Buch enthal-
ten. Sie illustrieren die Analyse auf eine le-
bendige, aber oft auch fatale Weise.

Vl

Gegen ein Buch, das im Streit der Meinungen
liegt, werden auch Einwdnde erhoben — in
Rezensionen, Debatten und Gesprachen. Acht
Schwerpunkte dieser Kritik an der ,Staatsbii-
rokratie” zeichnen sich ab:

1. Ein methodischer Einwand meint, das dem
Buch zugrunde liegende Material sei nicht
breit genug angelegt, um daraus so weitrei-
chende SchluBfolgerungen ziehen zu koénnen.
Damit wird ein uraltes Problem wissenschaft-
licher Forschung angesprochen: Wann ist es
methodisch zuldssig, Beobachtungen zu ver-
allgemeinern? Ich mochte diesen Einwand
dennoch abweisen, denn es liegt in der Natur
des Themas ,Staatsbiirokratie”, daB etwa sta-
tistische Erhebungen dariiber ebensowenig
aussagen konnen wie eine Einbeziehung und
stickweise Erweiterung der wissenschaftli-
chen Literatur. Meine Thesen zum Klassen-
kampf der offentlichen Hand gegen die priva-
te Gesellschaft sind zudem politisch, nicht
akademisch gemeint.

2. Der eine oder andere Kritiker hat gemeint,
ich hatte ja die niitzlichen Miillméanner, Kran-
kenschwestern oder Feuerwehrleute verges-
sen, die schlieBlich auch zum o6ffentlichen
Dienst zahlten. Ich habe sie nicht vergessen,
sondern deshalb nicht erwahnt, weil sie im
Zusammenhang mit der Staatsbiirokratie kei-
ne Rolle spielen, sondern allenfalls von der
Gewerkschaft OTV als Rammbocke bei Tarif-
verhandlungen im offentlichen Dienst einge-
setzt werden. Die Leute in den Dienstlei-
stungsbereichen der offentlichen Hand sind
sozusagen das letzte Alibi, das den Biirokra-
tien verbleibt, wenn sie ihre eigene Existenz
sozial begrinden wollen. DaBl in'vielen Kom-
munen — wegen der gestiegenen Personalko-
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sten der Verwaltungen — solche Dienstlei-
stungen von der offentlichen Hand weg auf
private Unternehmer verlagert wurden, wird
dabei gerne verschwiegen. Nein, es geht
nicht um die Millmanner und andere nitzli-
che Mitbiirger, sondern um die Inhaber biiro-
kratischer Herrschaftspositionen.

3. Auf einer dhnlichen Linie liegt das Argu-
ment, der Staat sei schlieBlich dazu da, ein
soziales Regulativ zugunsten der sozial
Schwachen zu sein. Schon wdre es. Aber in
Wirklichkeit gilt dieses Argument nur fur
- wenige Mitbtlirger, die ganz unten auf der so-
zialen Stufenleiter stehen und deren sich
staatliche Institutionen mehr oder weniger
zufdllig annehmen. IThnen zu helfen, ist selbst-
verstdandlich auch eine vornehme Pflicht des
Sozialstaates — aber um welchen Preis ge-
schieht das? Miissen denn dafiir die produkti-
ven Gruppen unserer Gesellschaft — die Ar-
beitnehmer, Selbstdandigen und kleinen Unter-
nehmer in der privaten Gesellschaft — derart
zur Ader gelassen werden? Und wie steht es
mit der Sprache der Verwaltungen? Kann der
einfache Mann mit diesem Behordenchine-
sisch denn wirklich etwas anfangen, hilft man
so den schwachen Mitbiirgern? SchlieBlich:
Die Sozialleistungen fiir diejenigen Mitbiir-
ger, die sich nicht selber helfen kénnen, wer-
den ja nicht von den staatlichen Biirokratien
erwirtschaftet, sondern von ihnen nur ver-
teilt. Verdient werden miissen diese Mittel
von den produktiven Gruppen in unserer Ge-
sellschaft, die wiederum auf die Verteilung
und die MabBstdabe dafiir kaum einen Einflul
gewinnen koénnen. '

4, Fur zutreffend halte ich den kritischen Hin-
weis, burokratische Machtzentren gabe es ja
nicht nur beim Staat, sondern auch in groBfen
privaten Industrieunternehmen. Das ist auch
mir nicht entgangen, und die Mentalitdaten
sind hier wie da ziemlich dahnlich. Die groBen
Unternehmen sind es auch, die sich auf alle
denkbaren Weisen einen wesentlichen Anteil
der Mittel (in Form von Forderungsgeldern,
Strukturzuweisungen oder Subventionen) von
der staatlichen Bilurokratie zuriickholen, die
sie zuvor an Gewerbesteuer etc. aufgebracht
haben. Gerade fiir die Kooperation mancher
GroBunternehmen mit der staatlichen Biiro-
kratie trifft die These vom ,staatsmonopoli-
stischen Kapitalismus” zu, so unsinnig sie in
ihren anderen Aspekten auch sein mag.

Aber ungeachtet dieses Zusammenspiels pri-
vater und offentlicher GroBbiirokratien blei-
ben zwei gewichtige Unterschiede zwischen
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diesen beiden Erscheinungsformen biirokrati-
scher Herrschaft bestehen: Unternehmen miis-
sen auf die Dauer mit Gewinn arbeiten, wenn
sie bestehen wollen; die staatlichen Biirokra-
tien missen das nicht. Und zweitens: In der
Wirtschaft werden immer noch die Manager
in die Wiiste geschickt, die keinen wirtschaft-
lichen Erfolg fiir ihr Unternehmen gewahrlei-
sten konnen; ein Wachwechsel in den biiro-
kratischen Spitzenpositionen des Staates pas-
siert hingegen allenfalls als Ausnahme oder
als Folge der Ergebnisse politischer Wahlen.
Die eigentlichen Machthaber in den offentli-
chen Birokratien sind jedoch auch davon nur
selten betroffen.

5. Zu Recht hat man in der Kritik meiner The-
sen gesagt, ich hdatte zwar das alternative
+Was" beschrieben, nicht aber das ,Wie".
Das trifft fiir manche meiner Alternativen zu,
und darin liegt das Dilemma jeder Form ,lite-
rarischer Politik”. Allerdings meine ich, daB
man Politik nicht nur dadurch betreiben
kann, indem man im Parlament sitzt oder
wenn man innerhalb von Staatsbilirokratien
Entscheidungen fallt oder mit trifft. In einer
demokratischen Gesellschaft ist die Bildung
einer offentlichen Meinung gleichfalls ein we-
sentliches Stiick Politik. Dazu kann auch ein
Buch beitragen, wenn es zur rechten Zeit zu
einem heiBen Thema geschrieben wird. Da-
nach kann man dann — sozusagen in seiner
Eigenschaft als Biirger — versuchen, politi-
sche Alternativen hier oder da zur Geltung zu
bringen; denn kein Mensch vermag es, sich
an allen politischen Fronten gleichzeitig zu
engagieren. Bescheidung gehort auch zu den
MaBen, die uns die Demokratie zugleich an-
bietet und aufzwingt.

6. Von den politischen Parteien ist iiberhaupt
keine Reaktion auf die ,Staatsbiirokratie” er-
folgt, es sei denn, man werte den Bilirokratie-
Kongref3 der CDU so. Die meisten Zuschriften
von den ,Offiziellen” der Politik waren in der
tiblichen nichtssagenden Freundlichkeit abge-
faBt, die dem Briefstil personlicher Referenten
und zugleich der Umgangssprache in Bonn
entspricht. Es gab nur eine Ausnahme von
dieser Regel: Die ,Arbeitsgemeinschaft der
Selbstdandigen in der Berliner SPD“ hat mich
zu einer Diskussion liber mein Buch eingela-
den. Da waren sie alle versammelt: Taxiun-
ternehmer, Metzgermeister, Maler, Schreiner,
Elektriker, Buchhédndler, freie Architekten,
Gebaudereiniger, lauter kleine Unternehmer.
Sie hatten das Buch langst Seite fiir Seite ge-
lesen und wollten von mir eigentlich wissen,
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- wie man innerhalb der Berliner SPD damit
. nun Politik machen konnte. Ich sollte ihnen
. helfen, politische Antrdge fiir ihre Partei zu
. formulieren. Das haben wir dann auch ge-
. meinsam getan, aber Hoffnung auf Wirkung
- hatten die Berliner Selbstindigen kaum. Ach-
selzuckend meinten sie, die Angehorigen des
. offentlichen Dienstes héatten in der Sozialde-
- mokratie das Heft fest in der Hand, und die
- Selbstandigen diirften allenfalls noch sagen,
was sie daran nicht gut fanden. Aber immer-
hin: Diese Aufrechten in Berlin wollten Flag-
ge zeigen! Ansonsten blieb es bei der {bli-
chen Taktik unserer Parteien: Man schweigt
eine unangenehme Sache so lange tot, bis es
eines Tages nicht mehr geht.

7. Ganz anders war die Reaktion vieler Leser.
Ich habe an die hundert Briefe aus allen Tei-
len der Bundesrepublik bekommen. Da meine
Anschrift in dem Buch nicht zu finden war,
“ist dies ein erstaunliches Ergebnis. Noch be-
merkenswerter als die Zahl der Briefe finde
ich es, daB die meisten Zuschriften hand-
schriftlich abgefaBt waren. Die Schreiber hat-
ten also weder eine Sekretarin noch eine
Schreibmaschine zur Verfiigung; sie gehorten
zu den Betroffenen, fiir die ich mein Buch ei-
gentlich auch geschrieben hatte. Diese Briefe
kamen, bevor die Rezensionen iiberhaupt er-
schienen waren. Unter Studenten und libera-
len Mitburgern ist das Buch geradezu zu ei-
nem Geschenkartikel geworden: statt Blumen.
Es kostet ja auch nur 580 DM und wird —
leider — nicht so schnell veralten wie man-
che rote Nelke. Nicht wenige unter den Brief-
schreibern meinen, man koénne gegen die All-
macht der staatlichen Bilirokratie nur mir Hil-
fe neuer Parteien etwas ausrichten, denn die
bestehenden Parteien seien mit den offentli-
chen Administrationen zu stark verfilzt, um
auf sie ernsthaft rechnen zu koénnen. Junge
Leute im Ruhrgebiet haben der Absicht die
- Tat folgen lassen und sind dabei, eine Art po-
litische Partei auf die Beine zu stellen. Sie
wollen dabei offenbleiben fiir die Koopera-
tion mit einer der ,Grofien”.

Aus meiner Praxis als Tageszeitungsjourna-
list weiBl ich, daB Leserbriefschreiber oft Que-
. rulanten oder ,Weltverbesserer” sind. Solche
Zeitgenossen finden sich tiberhaupt nicht un-
ter denjenigen, die mir zu meinem Buch ge-
schrieben haben. Es sind vielmehr Leute, die
| niichtern und praktisch denken, ihre eigenen
Erfahrungen gemacht haben und nicht einfach
resignieren wollen. Ich denke, das sind gute
Weggenossen fiir eine Reformpolitik.

7

8. In Diskussionen mit Beamten — Gruppen
und einzelnen — habe ich drei unterschiedli-
che Reaktionen feststellen kénnen:

Die einen meinten, meine Kritik sei zwar teil-
weise berechtigt, aber ich konne doch den
meisten Beamten den guten Willen einfach
nicht absprechen. Sie redeten dann immer da-
von, ich hatte die Biirokratie als ein ,Krebs-
geschwir" bezeichnet, obwohl dieses Wort in
meinem Buch nirgendwo vorkommt. Nein,
den guten Willen wollte ich den Beamten
tiberhaupt nicht absprechen. Darum geht und
ging es gar nicht, sondern um die Kluft zwi-
schen dem subjektiven PflichtbewuBtsein und
den objektiven gesellschaftlichen Wirkungen,
die mit der 6ffentlichen Biirokratie verbunden
sind.

Die zweite Gruppe war der Ansicht, in man-
cher Hinsicht miisse man meiner Analyse
zwar folgen, aber der ganze Staatsapparat sei
eben so kompliziert geworden, daB jede ein-
schneidende Anderung noch mehr Schaden
als Nutzen stiften werde. Diese Gesprachs-
partner haben oft eine unglaublich differen-
zierte Argumentation vorgebracht, was sie ja
aus ihrem bilrokratischen Alltag gewohnt
sind und dort gelernt haben. Nur haben sie
bei ihren Denkspielen verlernt, in dem Laby-
rinth moglicher Argumente die wenigen
Griinde zu erkennen, die — gemessen an De-
mokratie und Effizienz — das Mosaikbild an-
ders zusammenzusetzen erlauben. Kurz: Sie
verlagern ihr Unbehagen am ,Was" auf ihre
Einwande gegen das vermeintlich nicht defi-
niérbare ,Wie“., Auch das ist Bonner All-
tag.

SchlieBlich habe ich gute Gegner getroffen,
die es mit einem Frontalangriff versuchten.
Sie waren in der Regel Inhaber biurokrati-
scher Spitzenpositionen und meinten mit der
fur diese Spezies haufig typischen Mischung
von weihevoller Distanz, deklamatorischer
Sprechweise und intellektueller Leutseligkeit,
eigentlich koénne man tuber einen solchen
massiven Angriff, wie ich ihn in meinem
Buch vorgetragen hatte, ,seriés” gar nicht
mehr diskutieren. Tue man es dennoch, dann
deshalb, weil ich bisher ein sozusagen unbe-
scholtener Biirger gewesen sei, nicht ganz
ohne Ansehen auch bei der staatlichen Biiro-
kratie. Solche Gesprachspartner kann man
dann nur noch mit praziser Freundlichkeit be-
dienen, und nachher pflegen sie einem dann
meist unter vier Augen einzugestehen: ,Sie
haben zwar so unrecht nicht, aber es schadet
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doch unserer Demokratie, wenn man das so
einfach offentlich sagt.”

Genau dieser Meinung bin ich nicht, obwohl
ich den Klassenkampf der offentlichen Biro-
kratien gegen die private Gesellschaft natur-
lich bewuBt pointiert beschrieben habe. Rela-
tivierung muntert nicht auf, sondern bestarkt
die Resignation. Mir war jedoch daran gele-

gen — und das muB in dieser Sache auch sc
bleiben —, daB sich etwas bewegt. Noch ein-
mal: Demokratie und Effizienz sind keine Ge-
gensatze, sondern zwei Seiten derselben Me-
daille. Wir missen sie von der Patina der Bii-
rokratie befreien, die sie in der Bundesrepu-
blik in mehr als drei Jahrzehnten angesetzt
hat.



}

|

':"-f Ist die hohe Biirokratie ein Krake '), der uns
i das Mark aus den Knochen saugt, gerdusch-
‘los und unentwegt an der Substanz unse-
' res Staates nagend? So sieht es Lohmar ®).
-IAber er konstatiert zugleich, daBl die Perso-
I nen, die dieses Monstrum bilden, sich selbst
’ und ihr Tun ganz anders einschatzen ?).

' Was ein Mensch nicht versteht, erscheint ihm
| leicht als bedrohlich. Das ist eine alte Erfah-
'rung. Deshalb soll man nicht beim schreck-
| haften Staunen verharren, sondern geheimnis-
' vollen Erscheinungen mdoglichst konkret auf
den Grund gehen. So ist es seit der Aufkla-
irung abendlandischer Brauch, Darauf beruht
lunsere Wissenschaft. Gelingt es namlich, die

#

|1) Der Krake (sprachlich norwegischen Ursprungs)
{list als Riesentintenfisch oder sagenhaftes Seeun-
| geheuer in der deutschen Sprache mannlich (vgl
| Duden; dtv-Lexikon u.a.m.). In der politischen
| Berichterstattung taucht zwar als weibliche Form
| gelegentlich eine nachts ohne Lichter zwischen
{der Liibecker Bucht und Ddnemark auf DDR-
| Fliichtlinge lauernde ,Krake* auf. Diese verdankt
| ihre Weiblichkeit jedoch allein dem Umstand, daB
I Wachtboote der DDR — wie alle Schiffe — als
tweiblich angesprochen werden (z.B. die ,Bis-
imarck”, die ,Goethe” und insofern natiirlich auch
die ,Krake"). Der Hinweis ist geboten, da Lohmar
die Ministerialblirokratie stdndig als ,die lautlose
| Krake" bezeichnet.

') Ulrich Lohmar, Staatsbiirokratie. Das hoheitli-
i che Gewerbe, Deutsche Aspekte eines neuen Klas-

senkampfes, Minchen 1978, Hier zitiert wie
folgt:
Lohmar: Buch, S.... — bezieht sich auf dieses
| Buch;

| Lohmar: Thesen, Nr.... — bezieht sich auf die im
' Buch vorangestellten 100 Thesen;

Lohmar: Alternativen, Nr.... — bezieht sich auf
\die am Ende des Buches gegebenen 50 Alternativ-
|vorschlage;

'Lohmar: Zusammenfassung, Abschnitt ..., Nr...,
— bezieht sich auf die Zusammenfassung des Bu-
‘ches und der Diskussion durch Lohmar in dieser
I/Ausgabe von Aus Politik und Zeitgeschichte.

') Zusammenfassung, Abschnitt II; Buch, S.70 ff,;
15, 122,

E

Udo Kollatz

Von Tintenfischen und Fabelwesen

Replik zu Ulrich Lohmar

I. Die Aufgabe heifit Aufklarung
|

Gesetze zu erkennen, nach denen sie agieren
und reagieren, verlieren manche Schreckge-
spenster ihr schicksalhaft-unbegreifliches
Wesen. Sie werden kalkulierbar. Man kann
versuchen, ihnen wirksam zu begegnen, sie
zu steuern, zu beherrschen — oder sich doch
wenigstens vor ihnen besser zu schiitzen,

Das Treiben der Biirokratie wird nicht etwa
verharmlost, wenn man es niichtern erklart,
statt es zu ddmonisieren. Im Gegenteil: Erst
wenn man Uber Lohmar und seine Beschrei-
bung der Phianomene zu ihrer Erklarung vor-
stoBt, gewinnt man die Chance, politisch ge-
staltend einzugreifen und lauft damit dann
freilich auch Gefahr, als Gegner ernst genom-
men zu werden.

Nach Lohmar uberkommen Machtrausch und
Gigantomanie leitende Ministerialbeamte na-
turgesetzlich und unausweichlich, so wie
etwa der Hohenrausch den ungeschitzten
Bergsteiger oder der Tiefenrausch den vorwit-
zigen Taucher tberwaltigt. Wir wollen indes-
sen versuchen, diese Zustande mit Hilfe der
von Lohmar beschriebenen Symptome ndher
zu ergrinden, freilich nicht Uber gefliisterte
Gestandnisse ,hinter vorgehaltener Hand” 4)
und auch nicht in Gruppendiskussionen mit
zugesicherter Anonymitit 3), sondern durch
konkrete Analyse der erkennbaren Determi-
nanten. Dazu werden wir tber Lohmars Zu-
sammenfassung, liber seine Thesen zu den in
seinem Buch geschilderten Situationen und
uber diese hinaus zu den von Lohmar nicht
erfaBten Aspekten vorzudringen haben. Eine
umfassende Kritik ist an dieser Stelle nicht
moglich. Die herausgegriffenen Beispiele be-
schranken sich auf den Personal- und Besol-
dungsbereich.

%) Buch, S.41; siehe auch Zusammenfassung, Ab-
schnitt V, Nr. 8 (,... unter vier Augen...").
%) Zusammenfassung, Abschnitt IV.



II. Wachstum ohne Grenzen?

Der Einfachheit halber wollen wir Lohmar zu-
nachst darin folgen, daB viele Bonner Mini-
sterien reichlich mit Personal ausgestattet
sind. Seine These lautet:

.17. In den Bundesministerien konnten zwi-
schen 10 und 30 v. H. der Beamten eingespart
werden, ohne insgesamt die ,Leistung’ zu
vermindern. Gleichwohl erklart sich kein Mi-
nisterium zu einer solchen Einsparungspolitik
bereit, weil die Geltung der Burokratien un-
tereinander u. a. von der GroBe ihres Perso-
nalbestandes und ihrer Kompetenzen abhdngt.
Dieses Prestigedenken verldngert sich in die
einzelnen Ministerien hinein und findet sich
ebenso in Landern und Kommunen.“

Dafl das durchschlagende Motiv zur personel-
len und finanziellen Expansion ,die Prestige-
und Machtbediirfnisse der hohen Ministerial-
burokratie” sind, begriindet Lohmar ¢ mit ei-
nem Blick auf die Flihrungsebenen eines Mi-
nisteriums:

.Die dort tatigen Ministerialdirektoren sind
zumeist Abteilungsleiter und koénnen ihrem
Rang und Einkommen nach normalerweise
nicht mehr werden, als sie schon sind. Infol-
gedessen wetteifern sie nicht mehr um eine
weitere Beforderung, weil sie schon oben sind
(vom Staatssekretar und Minister abgesehen),
sondern ihr Expansionsdrang richtet sich auf
einen groferen bilrokratischen Unterbau und
vor allem auf groBere finanzielle Mittel, die
sie im Rahmen irgendwelcher Haushaltstitel
verwalten und verteilen konnen. Denn da das
Parlament sich bei den einzelnen Haushaltsti-
teln auf kursorische Zweckbestimmungen
konzentriert (es kann nicht in die Detail-
Verwendung der offentlichen Gelder eingrei-
fen), bleibt die konkrete Ausformung der
Haushaltspolitik Sache der leitenden Biirokra-
ten. Thr Geltungsanspruch richtet sich demge-
mafB auf mehr Mitarbeiter und mehr finanziel-
le Mittel, und da das eine mit dem anderen
zusammenhdangt, kommt niemand aus diesem
Kreise auf die Idee, dem Parlament etwa vor-
zuschlagen, etwa jede dritte durch Pensionie-
rung eines Beamten frei werdende Stelle ein-
zusparen und auf diese Weise wenigstens all-
mdhlich wieder eine Kongruenz zwischen Per-

¢) Buch, S. 40 f.
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sonalbestand und Arbeitsanfall zu errei-

chen.”

Kenner der Zusammenhdnge kann es nicht
iiberzeugen, daB ein Ministerialdirektor aus
Uberlegungen dieser Art stindig mehr Mitar-
beiter fiir seine Abteilung fordert. Denn das
hdtte zur Folge, daB seine iiber ein gewisses
MaB wachsende Abteilung eines Tages ge-
teilt, d. h., daB eine weitere Abteilung gebildet
wiirde. In einem Ministerium von z.B. vier
Abteilungen ist aber der einzelne Abteilungs-
leiter offensichtlich einfluBreicher, als wenn
er nur einer unter acht oder zehn Abteilungs-
leitern eines groferen Ministeriums ware. Das
wissen auch Ministerialdirektoren. Warum
sollten ausgerechnet sie aus Prestige- und
Machtbedirfnissen darauf versessen sein, den

eigenen EinfluBl zu relativieren? |

Wer setzt neue Stellen durch?

Lohmar geht geflissentlich dariber hinweg,

daB nicht die einzelne Abteilung ihre Perso-

nalstellen beim Parlament anfordert und
durchsetzt, sondern daB der Finanzminister

den Haushaltsentwurf aufstellt und daB das

Kabingft dariiber beschlieBt. Sind etwa die Mi-

nister — in der Regel selbst langjdahrige Parla-

mentarier, wie auch Lohmar es war?) — die

vom GroBenwahn getriebenen Drahtzieher?

Sicher mag dieser oder jener Chef fiir GroBBe

empfanglich sein. Aber ein politisch intelli-

genter Minister weill, daB er mit einem Mini-

sterium Uberschaubarer GroBe besser arbeiten

kann (und dieses Ministerium mit ihm). Kurze

Informationswege zwischen politischer Lei-

tung und ministerieller Arbeitsbasis in den
Referaten verschaffen beachtliche Vorteile

fiir politische Diskussionen in Parlament und

Kabinett. Zwar kann in groBeren Ministerien |
mehr Spezialwissen akkumuliert werden.
Aber ob dieses dann noch fiir die jeweils an-

stehenden politischen Entscheidungen voll

mobilisiert werden kann und ob andererseits
— und das ist genauso wichtig — die politi-

schen Erwdagungen der Leitung jeweils noch

voll in die weit gefacherten Arbeitseinheiten

eingespeist und dort reflektiert werden kon-

nen, so daB die Referatsarbeit nicht leer lauft,

ist eine ganz andere Frage.

7) Buch, S. 10.
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. Geht der Kampf um Gréfe ...
G

! In der Praxis gibt es optimale BetriebsgroBen
¢ fur Ministerien, und die Minister selbst spii-
' Ten das am deutlichsten ®). Lohmar ist zuzu-
. geben, daB untere Arbeitseinheiten unter dem
| wirklichen oder vermeintlichen Druck der
- Geschdfte mehr Mitarbeiter anfordern, auch

auf 1065, 1080, 1100, 1 150 Mitarbeiter brin-
gen, falls er anders die zur Verwirklichung
seiner Politik unerldBliche Dispositionsfrei-
heit nicht gewinnen kann. Er wird diesen
Ausweg um so eher gehen, als Personalbud-
gets im System unserer o6ffentlichen Verwal-
tung nicht kalkuliert, d. h. nicht in Beziehung
zu politischer Lqistung gesetzt werden.

f damit sie an Gewicht gewinnen. Aber das
| kann offensichtlich nicht erklaren, warum die

. politischen Spitzen 'der Ministerien immer Wirtschaitsunternehmen kénnen ,gesund'-

| wieder zum vehementen Kampf fiir mehr Per-
tsonal antreten, ungeachtet aller Sparappelle,
| grundsdtzlichen Absprachen und internen
- Richtlinien.
l Einem Minister ist es meistens egal, ob sein
| Haus 1000 oder 1200 Mitarbeiter umfaBt.
Viele Minister haben ohnehin keine oder nur
sehr vage Vorstellungen von der Gesamtzahl
der in ihrem Ministerium tdatigen Mitarbeiter;
“sie wissen auch nicht, wie sich die Last der
. Geschédfte im einzelnen verteilt. Aber eines
- wissen sie genau: Ob sie die Moglichkeit ha-
ben, die fir sie selbst relevante Personalpoli-
tik zu treiben oder nicht, d. h., ob sie im Lau-
fe eines Jahres in den sie besonders interes-
‘sierenden, sich schwerpunktmiBig verlagern-
den Positionen etwa ein Dutzend Mitarbeiter
. umsetzen, ablosen, befordern oder neu ein-
| stellen kénnen.

| ...oder um Bewegungsfreiheit?

Fiihlen Minister sich darin beengt, werden sie
mit allen Krdften dagegen angehen. Ist diese
Bewegungsmoglichkeit nur tber die Bewilli-
gung neuer Planstellen zu schaffen, werden
sie daftir kampfen. Das Ziel ihres Kampfes ist
in den meisten Fallen also nicht die von Loh-
mar ins Visier genommene GroBe, sondern
ein gewisses MindestmaB an Flexibilitat. Der-
selbe Minister, dem die ,GroBe” seines Mini-
- steriums vollig egal ist, wird deshalb sein
| Haus im Laufe weniger Jahre z. B. von 1050

%) Bei Regierungsbildungen und beim Minister-
| wechsel wird die besondere Problematik von
|\ ,Mammutministerien” sehr offen diskutiert. DaB
Minister sich — 1ibrigens auch aus Griinden der
Kontrolle und der politischen Vertraulichkeit —
jenseits einer bestimmten Betriebsgrofie nicht
mehr in der Lage sehen, mit dem Ministerium ins-
gesamt zu arbeiten, zeigt die dann deutlich stei-
gende Zahl der Hilfskonstruktionen (groBe Mini-
sterbliros, zusatzliche Stabsstellen beim Minister
selbst, Aufgaben- und Funktionsteilung mit —
beim Bund! — bis zu vier Staatssekretdren oder
. Staatsministern in einem Ministerium) uniiberseh-
bar an.

L 11

schrumpfen

Die Logik dieses Verhaltens wird einsichtig,
wenn man sich einige weitere Zusammenhan-
ge klarmacht. Ein Vergleich mit der privaten
Wirtschaft kann das erleichtern: Ein perso-
nell  ibersetztes  Wirtschaftsunternehmen
spirt schnell, daB es mit zu hohen Kosten ar-
beitet. Es muf sich gesund schrumpfen oder
es wird durch Konkurrenzdruck aus dem
Markt eliminiert. Die natiirlich Politik der
Unternehmensleitungen in solchen Situatio-
nen besteht darin, die jeweils qualifizierte-
sten und leistungsstarksten Mitarbeiter zu be-
halten und sich von den weniger qualifizier-
ten und weniger motivierten Mitarbeitern zu
trennen.

Auch eine Behorde, eine offentliche Institu-
tion, eine offentliche Universitat z. B. kann
personell schrumpfen, aber im Gegensatz zur
Privatwirtschaft kann sie sich dabei nie ge-
sund schrumpfen, kann nicht insgesamt lei-
stungsstarker werden, sondern mufl sich
zwangsldaufig qualitativ verschlechtern.

Behorden werden dabei ,kranker’

Nach aller Erfahrung namlich sperren Parla-
mente, die den Personalaufwand begrenzen
wollen, nicht bestimmte, durch Altersabgang
freiwerdende Stellen. Das ist den an Erfolgs-
demonstrationen interessierten Abgeordneten
zu mithsam und zu langwierig. Sie wollen die
Tat — oder was sie dafir halten — unmittel-
bar vollbringen, bei diesem Haushalt, in die-
ser Wahlperiode. Deshalb iiberlassen sie es
auch nicht der Verwaltung, zu streichende
Stellen selbst auszuwahlen und damit den
Zeitpunkt zu bestimmen, an dem die MaBnah-
me wirksam wird. Die parlamentarischen
Sparbeschlisse in Bund und Landern zielen
vielmehr in der Regel auf die im Augenblick
freien oder demnachst — aus welchem Grund
auch immer — freiwerdenden Planstellen,
die insgesamt oder mit einer bestimmten
Quote gesperrt und eingezogen werden, bis
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die Gesamtzahl aufgebracht
ist?).

Auch ein von der Verwaltung gegebener Hin-
weis, daB hier oder dort Planstellen bei der
Pensionierung der derzeitigen Stelleninhaber
ersatzlos eingezogen werden konnten, fihrt
zu keiner anderen Reaktion als der unmittel-
baren Sperrung der ndchsten iiberhaupt frei-
werdenden Stellen. Denn — so lautet die gan-
gige Abgeordnetenphilosophie — wenn das
Ministerium selbst schon sagt, daB bestimmte
Positionen kiinftig nicht mehr gebraucht wer-
den, dann hat es offensichtlich Planstellen zu
viel, und es ist nicht nur das Recht, sondern
die Pflicht eines sparsamen Parlaments, die
entsprechende Anzahl von Planstellen sofort
einzuziehen. Dahinter steckt eine Fiktion,
namlich daBl Beamte in Ministerien beliebig
auswechselbar seien, daB jeder von ihnen je-
derzeit jede der im Ministerium anfallenden
Aufgaben mit vollem Vertrauen und zur vol-
len Zufriedenheit des Ministers wahrnehmen
konne.

gewlnschte

Wo im Prinzip gleichartige Aufgaben in gro-
Berer Zahl anfallen, etwa in der Mahnabtei-
lung eines Amtsgerichts oder bei der Lohn-
steuerriickerstattung in einem Finanzamt,
kann man in der Tat die Bearbeiter austau-
schen oder ihnen die Fdlle nach einem verdn-
derten Schliissel zuteilen, wenn andere Bear-
beiter abgezogen werden miissen. Bei stdarke-
rer Spezialisierung der Mitarbeiter oder sehr
stark differierenden Aufgaben ist das nicht
moglich. Genau hier — nicht dort, wo Lohmar
es fassen will — liegt das.Problem. Denn der
Spezialisierungsgrad in den Ministerien ist
auBerordentlich hoch; daneben koénnen auch
Fragen des besonderen politischen Vertrau-
ens eine Rolle spielen, unbeschadet der unbe-
zweifelten Lovyalitat der Beamten.

Welche Konsequenzen ergeben sich also aus
automatisch wirkenden SparmaBnahmen fir
die konkrete Personalpolitik? Der zustandige
Minister wird schnell merken, daB er seine
fahigsten Mitarbeiter in kurzer Zeit ersatzlos
verliert. Das liegt an der selektiven Mobilitat
der qualifiziertesten Mitarbeiter im offentli-

9) Als Beispiel fir die automatische Einziehung
von (zufdllig) freien oder freiwerdenden Personal-
stellen verweise ich hier nur auf wenige Beispie-
le:

a) Bund 1400 Stellen gemaBl § 14 HG 1974, 950
Stellen gemaBl § 15 HG 1975, 1000 Stellen gemdB
§ 21 HG 1976, 480 Stellen gemafB § 19 HG 1977.

b) Lander (Beispiel Hessenj § 5§ HG 1966; § 6 HG
1968; § 7 HG 1969/70 (GVEI 1968 I S. 303).
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chen Dienst, bei einer im iibrigen eher unter-
entwickelten Dynamik. Das heiBlt ebenso sim-
pel wie konkret: Wahrend der Behorde die
schwacheren Mitarbeiter mit Sicherheit auf
Dauer erhalten bleiben, wechseln die besten
Mitarbeiter relativ haufig mit der Folge, daB
— auf Grund entsprechend gefaBter Parla-
mentsbeschliisse — ihre Planstellen entfallen
und qualifizierter Ersatz weder fiir sie ein-
gestellt noch durch Versetzung auf die va-
kant gewordenen Positionen gebracht werden
kann.

Insgesamt ist die Fluktuation im offentlichen
Dienst geringer als in der privaten Wirt-
schaft., Das liegt u.a. am Lebenszeitprinzip.
Um so mehr hebt sich die Mobilitat der Juri-
sten in der staatlichen Verwaltung von die-
sem Durchschnitt ab!%), und unter diesen
sind wiederum die besonders qualifizierten
am mobilsten. Denn sie bewerben sich erfolg-
reich um andere Positionen, um héhere Amter
in den eigenen oder anderen Verwaltungs-
zweigen '), sie wechseln in kommunale
Wahlamter oder zu ausldndischen und inter-
nationalen Organisationen '?). Freilich konn-

10) Auch wenn gegen die Studie von Pippke-
Wolfmeyer, Die berufliche Mobilitdat von Fiih-
rungskraften in Wirtschaft und Verwaltung. Ein
empirischer Vergleich ihrer Berufswerdegange
und deren Bestimmungsfaktoren, Baden-Baden
1976, mancherlei methodologische Vorbehalte an-
zumelden sind (vgl. u.a. Geyer, in: Die Verwal-
tung, 1977, S.391—395), wird dieses in der Praxis
gelaufige Phanomen zweifelsfrei belegt, siehe ins-
bes. S. 144 f.; 198 ff.

1) Einer der Griinde fir die wvon Pippke-Wolf-
meyer konstatierte auBlerordentlich hohe horizon-
tale Mobilitat, die sogar die vergleichbare Mobili-
tat in der privaten Wirtschaft ibersteigt, liegt be-
kanntlich darin, daB viele jener Ressorts, die kei-
nen groBen eigenen Verwaltungsunterbau haben,
ihren Nachwuchs aus den Geschiéftszweigen re-
krutieren, die seit jeher Haupteingangsstellen fur
den hoheren Dienst sind, ndamlich Innere Verwal-
tung, Justiz und Finanzverwaltung. Das Uberwech-
seln von den Einstellungsressorts in andere Ge-
schaftszweige ist eine der Voraussetzungen des
weiteren Aufstiegs. Auch diese Chancen werden
in erster Linie von den Beamten gesucht, die sich
zumindest durch ihr Interesse vom Durchschnitt
abheben. ;

12) Nur besonders aktive und besonders interes-
sicrte Beamte verschaffen und erhalten sich z. B.
die Sprachkenntnisse, die dafir unerldBlich sind.
Der typische Bewerber fiir diese Angebote zeich-
net sich u. a. dadurch aus, daB er bereits als Stu-
dent einige Semester im Ausland studiert, zusatz-
lich einen ausldandischen Grad erworben oder ei-
nen Teil seiner Referendarzeit bei einer ausldndi-
schen Institution absolviert hat. Eben dieser Er-
fahrungshintergrund, der diese Beamten flir den
deutschen Ministerialdienst besonders qualifiziert,
macht sie zugleich in hohem MaBe ,anfdllig" fur
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' te eine Behordenleitung sich weigern, diese
- Mitarbeiter z.B. fir eine Verwendung im
- Ausland freizugeben. Aber kann sie es ver-
' antworten, gerade die besonders guten und
. aktiven Leute in ihrer personlichen und be-
| ruflichen Weiterentwicklung zu behindern?
fEntsprechen deren Wiinsche nicht vielmehr
. dem Leitbild eines modernen 6ffentlichen
- Dienstes? LaBt man sie dagegen ziehen, ist
‘der Grad der qualitativen Ausdiinnung eines
:;'Ministeriums als mathematische Funktion ei-
' nes funf- oder zehnprozentigen Sparbeschlus-
! ses leicht darzustellen.

|
' Fluktuation als Bedarfsignal

| Ich veranschauliche das an einem weniger
emotionsgeladenen Bereich als dem der Mini-
sterialbiirokratie, indem ich auf den Universi-
tatsbereich hinweise. Auch dort kénnen wir
| z, B. beobachten, daB die Haufigkeit, mit der
| Professoren von Rufen aus dem In- und Aus-
' land ereilt werden, keineswegs der GauB-
schen Normalverteilung entspricht. Besonders
| qualifizierte Hochschullehrer erhalten hadufi-
' ger Rufe als ihre weniger anerkannten Kolle-
fgen. Die konsequente Anwendung entspre-
- chender, auf jeweils freiwerdende Lehrstiihle
- zielender Sparbeschliisse hdtte zur Folge, daB
die besten Professoren nach wie vor zwar am
' schnellsten abwandern, aber eben nicht mehr
ersetzt werden konnten.

In Zusammenhang damit steht noch ein ande-
rer Aspekt, der durch die gegenwartigen Ver-
fahren zur Berechnung der Aufnahmequoten
besonders interessant ist: Selbst wenn die
Studentenzahlen insgesamt zuriickgehen,
kann man nicht etwa die jeweils durch Beru-
fung der Stelleninhaber an andere Universitd-
ten freiwerdenden Professorenstellen ersatz-
los einziehen. Im Gegenteil: Wo sich das Be-
rufungskarussell am schnellsten dreht, wo in-
folgedessen in einer bestimmten Periode die
meisten Stellen frei werden, handelt es sich
‘in der Regel um ein besonders lebendiges,
wissenschaftlich expandierendes Fach. Gera-
de dort ist dann auch der akute Andrang von
-Studenten mit am hochsten.

Verlockungen wvon auBen. Der durchschnittlich
tichtige Verwaltungsbeamte, der sich nie den Lu-
xus besonderer Interessen und Aktivitdaten gelei-
stet, sondern immer (gerade) den Anforderungen
gentgt hat, wird von adhnlichen Versuchungen
nicht geplagt.
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Wo andererseits die Studentenzahlen abfal-
len, wird man in den betroffenen Fachberei-
chen vergeblich darauf warten, daB nun auch
die Professoren von auswadrts Rufe erhalten
und ihre Planstellen raumen. Denn auch an
den anderen Universitaten pflegt dann der
Andrang in diesem Fach nachzulassen, so daB
man von dort her nicht mehr eifrig ausspaht,
wen man fiir dieses Fach noch berufen und
abwerben konnte.

Es ist also auch fir die Universitaten eine
Existenzfrage, sich bei einer Haushaltskiir-
zung die Stellen gerade nicht in jenen Fa-
chern automatisch wegnehmen zu lassen, in
denen die Vakanzen am haufigsten auftreten.
Denn dort werden die Stellen objektiv am
dringendsten gebraucht. Die Nachhaltigkeit
des V\‘fiderstandes gegen Sparbeschliisse, die
permanent an der falschen Stelle greifen, hat
also bei genauerem Hinsehen sehr reale
Griinde und sehr wenig mit Kategorien zu
tun, die Lohmar in den Vordergrund stellt.

Auch ein Minister, der sich gegen Stellenkiir-
zungen nach gehabtem Muster wendet oder
diese mit neuen Stellenforderungen beantwor-
tet, kampft in aller Regel nicht fiir die GroBe
oder das Prestige der Birokratie. Er kampft
fiir die Bewegungsmoglichkeit, die er sich er-
halten muBl, wenn er personalpolitisch nicht
vollig versanden und einer qualitativen Ero-
sion bei seinen Mitarbeitern ausgesetzt sein
will.

In der Praxis erregt es immer wieder Aufse-
hen, wenn ein ins Kabinett berufener Parla-
mentarier, der sich soeben noch mit Antragen
auf durchgreifende Stellenkirzungen hervor-
tat, als Minister alsbald andere Ziele verfolgt.
Er ist deshalb nicht auf mystische Weise
+umgedreht” oder gar von Beamten unter
Druck gesetzt worden, die ihn seine Abhan-
gigkeit von ihrem Fachwissen haben spiren
lassen !3). Der neue Minister lernt vielmehr
durch Erfahrung, daB Pramissen, die bisher
sein Handeln leiteten, nicht der Realitat ent-
sprechen. Deshalb ist eine sorgfaltige Analy-
se der wahren Determinanten so wichtig.
Plausibler als die in Lohmars Vorstellungs-
welt passende Unterstellung, ein abhdngiger
Minister werde von seinen Beamten gezwun-
gen, mehr Personalstellen (fir wen?) zu er-

13) Lohmar, Buch, S.60—62, beschreibt diese Ab-

hdngigkeit in Anlehnung an Luhmann im allgemei-
nen zutreffend; ich halte die daraus von Lohmar
extrapolierten Folgerungen jedoch nicht fur zu-
treffend,
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kampfen 1), ist z. B. oft das Gegenteil: Gera-
de der Versuch, solche Abhangigkeiten zu re-
duzieren, veranlaBt in der Praxis manche Mi-
nister, neue Stellen zu fordern; denn anders
konnen Minister diejenigen Mitarbeiter, auf
die sie sich bei der Kontroile des Ressorts
verlassen wollen, in einem fest gefiigten Mi-
nisterium weder einstellen noch auf entspre-
chende Positionen umsetzen, Es liegt auf der
Hand, daB Stellenanforderungen aus derarti-
gen Motiven von den eingesessenen Angeho-
rigen eines Ministeriums nicht gerade be-
‘grifBt werden,

Interne Multiplikatoren der Stellenexpansion

Wenn man akzeptiert, daB Minister einen ge-
wissen personalpolitischen Spielraum in ih-
rem Ministerium brauchen — wvor allem,
wenn sie das Amt neu iibernommen haben —,
um wechselnden politischen Anforderungen
angemessen begegnen zu kénnen, missen wir
uns nunmehr mit Faktoren befassen, die diese
Flexibilitat reduzieren. Wirken solche Fakto-
ren z.B. auch dann, wenn nicht von aulBen
durch Stellenkilirzungen in das Geflige einge-
griffen wird? Trifft das zu, wdare der Zwang
zur permanenten Expansion tatsachlich sy-
stemimmanent.

Wenn Ministerien und Staatskanzleien bis in
die neuere Zeit verhaltnismaBig klein blieben
und nur maBig wuchsen, lag das nicht etwa
daran, daB Parkinsons Gesetz im vergangenen
Jahrhundert und in den ersten Dekaden die-
ses Jahrhunderts noch unbekannt war. Ur-
sdachlich ist vielmehr ein damals vorhandenes
Ventil, das heute versperrt ist: Auch Ministe-
rialbeamte waren frither versetzbar, wann im-
mer es dem Minister beliebte. Man konnte sie
z. B. in die Verwaltung der Provinzen entsen-
den. AuBerdem konnten Beamte damals auch
selbst ihren Abschied nehmen, unter anderen
Voraussetzungen und mit anderen Konse-
quenzen als heute. In den USA war z. B, vor
kurzem zu beobachten, daBl beim letzten Prd-
sidentenwechsel alle Beamten von bestimm-
ten Positionen an aufwarts dem neuen Prasi-
denten ihren Riicktritt anboten. Es war seine

14) Es widersprache jeder Erfahrung, daB Beamte,
denen es gelungen sein sollte, ihren Chef in Ab-
hdangigkeit von sich zu bringen, von sich aus neue
Personen ins Spiel brachten. Das hatte fur sie im-
mer das Risiko, selbst an EinfluB zu verlieren.
Dagegen konnten sie an Beforderung interessiert
sein, insbesondere soweit dies ohne die Gefdhr-
dungen mdéglich ist, die von einer Vermehrung al-
lemal ausgehen.
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Sache, sie zum Bleiben aufzufordern und in
ihren Amtern zu bestatigen. Diese Brauche
haben auch ihre Schattenseiten. Aber sie ma-
chen deutlich, daB einige der uns beunruhi-
genden Expansionstendenzen keine unaus-
weichliche Folge der modernen Zivilisation
und Technik im allgemeinen, sondern durch
die spezifische Ausformung unseres offentli-
chen Dienstes programmiert sind.

Unter unserem System sind groBere Revire-
ments allenfalls noch im Auswartigen Dienst
moglich. In allen anderen Fallen stofit man —
jedenfalls bei den Bundesministerien — sehr
schnell an faktische und rechtliche Barrieren.
Faktische Hindernisse ergeben sich insbheson-
dere aus der foderalistischen Struktur unserer
Bundesrepublik. Viele Bundesministerien ha-
ben keinen eigenen Verwaltungsunterbau, da
Bundesgesetze — sinnvollerweise! — von Be-
horden der Liander und Gemeinden ausgefiihrt
werden. Ein fachlich spezialisierter Beamter
aus dem Bundesministerium fiir Bildung und
Wissenschaft kann auf Grund seiner fachli-
chen Spezialisierung kaum in ein anderes
Bundesministerium versetzt werden. Dagegen
konnte er im Landerbereich seine Kenntnisse
und Fahigkeiten zur Geltung bringen. Aber
das Uberwechseln in eine einschldgige Lan-
desbehdrde ware nur im Einvernehmen aller
Beteiligten moglich, d. h. seine Versetzung er-
weist sich gerade dann als undurchfihrbar,
wenn der Bundesminister ihn nicht mehr ha-
ben, der Beamte sich aber nicht ,abschieben”
lassen will.

Weitere — faktische und rechtliche — Barrie-
ren liegen im Personalvertretungsgesetz. So-
weit Personalrate mitzusprechen haben, wer-
den sie bei Beforderungen und Umsetzungen
das Kriterium der Anciennitat (speziell als
langjahrige Zugehorigkeit zur jeweiligen
Dienststelle verstanden) in den Vordergrund
stellen. AuBerdem neigen Personalrdte prinzi-
piell der Auffassung zu, daB Neueinstellun-
gen moglichst auf Anfangerpositionen zu er-
folgen haben, damit die Beforderungschancen
bereits vorhandener Mitarbeiter nicht durch
Bewerber gemindert werden, die in erstre-
benswerte Positionen (Referatsleiter, Unterab-
teilungsleiter, Abteilungsleiter) von auBen
eindringen. Es leuchtet ein, daB eine von der
— vorhandenen — Belegschaft gewahlte
Vertretung schwerlich eine andere Politik
verfolgen kann.

Fir die Behérdenleitung miissen bei vielen
Personalentscheidungen andere Kriterien
Vorrang haben. Das fiihrt zum standigen Kon-
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- flikt mit der Personalvertretung — oder zu ei-
- ner Kette von Kompromissen. Bei diesen
- Kompromissen kommt dann etwa die Halfte
- der Personalentscheidungen den Vorstellun-
- gen des Personalrats entgegen, die andere
| Halfte bringt stdarker die Absichten des Mini-
. sters (z.B. durch Einstellungen von auBen
- und Beforderungen auBerhalb der Ancienni-
tat) zur Geltung.

. Die Konsequenzen fiir unser Thema liegen auf
der Hand: Ein Minister braucht etwa die dop-
pelte Anzahl disponibler Stellen, wenn er ei-
nerseits an einem von ihm fiur wichtig gehal-
tenen personalpolitischen Programm keine

| Kann sich Lohmar nach der an ihm geiibten
Kritik jetzt sozusagen auf hoherer, weil durch
- scharfere Analyse besser fundierten Ebene in
| seinen Thesen bestatigt filhlen? Denn hat
nicht — wie er sagt!®) — die Ministerialbi-
| rokratie die feinen Netze selbst gesponnen,
| aus denen sich solche verhdngnisvollen Sach-
zwange heute ergeben? Hat nicht die Biiro-
| kratie aus Selbstsucht und um des eigenen
' Vorteils willen alle diese gesetzlichen Rege-
lungen den Abgeordneten, die wirklich nur
- das Beste wollten, unterschoben, statt den
!Gesetzgeber iber die Fernwirkungen solcher
lGesetzesbeschlusse eindringlich  aufzukla-
ren?

Das sind populdre Thesen. Sie werden sogar
| von Abgeordneten vertreten, freilich nur un-
| terschwellig, denn wer zieht sich schon gerne
' mit dem Gestdndnis aus der Affdare, er habe
: die Materie leider nicht durchschaut, tiber die
| er zu befinden hatte? Ist also die hohe Mini-
[ sterialbtirokratie eine Verschworerbande, die

z. B. die Konsequenzen, die eine Ausdehnung

der Schutzfunktion von Personalvertretungs-
| gesetzen auf Lebenszeitbeamte zwangslaufig

!hat. vor Abgeordneten sorgfaltig zu verheim-
' lichen versteht?

' Parlamente wissen, was sie beschliefien

i;I—Iierzu hdtte man sich von Lohmar als frihe-
. rem Abgeordneten deutlichere Aussagen ge-
- wiinscht. Denn bei diesen Akten handelt es

%) Buch, S.27ff.; Zusammenfassung, Abschnitt II;
Thesen, Nrn. 9, 14, 29, insbes. auch 83.
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Abstriche machen, andererseits keinen standi-
gen Konflikt mit dem Personalrat haben, son-
dern dessen Vorstellungen wenigstens zum
Teil entsprechen will. Die Zeche freilich hat
der Steuerzahler zu begleichen. Er bezahlt sie,
weil das System Konstruktionsmangel hat.
Solange Personalkosten in einem Regierungs-
und Verwaltungssystem nicht nach dem
« Verursachungsprinzip” erfaBt und ausgewie-
sen werden, besteht die Tendenz, konstruktio-
nelle Mangel und Widerspriiche auf bequeme
Weise durch die Anforderung immer neuer
Planstellen (natiirlich mit unverfanglichen Be-
grindungen) zu liberdecken.

ITI. Fakten und Vaterschaften

sich immer um eingehend debattierte Grund-
satzentscheidungen des Parlaments. Die Sach-
verhalte, um die es geht, sind deshalb den
Abgeordneten klar. Sie muBten ihnen beim
Recht des offentlichen Dienstes auch deshalb
besonders klar sein, weil sich unter den Ab-
geordneten — was Lohmar beklagt¥) —
mehr und mehr Beamte befinden. Welche Ei-
genheiten und Eigengesetzlichkeiten des Be-
amtentums hadtte eine Ministerialblirokratie
diesem Forum wverhéeimlichen koénnen? Also
entfallt dieses Argument. Es bleibt die Frage,
aus welchen Motiven das Parlament denn nun
wirklich so entschieden hat. Ist unser Parla-
ment — Lohmar deutet dies an ') — langst
von Beamten unterwandert oder wird es von
auBen, von Verbdanden (von welchen?) so
massiv unter Druck gesetzt, daB niemand
mehr aufzumucken wagt? Das ware so fatal,
daB es die offentliche Meinung mobilisieren
miifte — doch auch diese scheint das kaum
zu registrieren.

Auch hier ist der Sachverhalt komplizierter,
als Lohmar ihn darstellt. Wir konnen auf vie-
len Gebieten beobachten, daB einzelne Re-
formansatze und verwirklichte Teilstiicke von
Reformen letzten Endes nicht mehr zusam-
menpassen oder erhebliche Friktionen an an-
deren Stellen verursachen. Eine Analyse der
wichtigsten Reformgesetzgebungen — hier
lage ein sehr ergiebiges, noch kaum beacker-
tes Feld moderner staatswissenschaftlicher
Forschung — wird m. E. bestatigen, daB die

16) Buch, S. 39; 117 f. — Um so unverstdndlicher ist

vor diesem Hintergrund Alternative Nr. 3.
17) Buch, S. 117 f.
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meisten Elemente, die Reformansdtze in ihr
Gegenteil verkehrten oder die auf Grund ih-
rer Unvereinbarkeit mit anderen Strukturen
spater erhebliche Reibungsverluste verur-
sachten, gegen den fachlichen Rat der zustan-
digen Ministerialblirokratie, mit Sicherheit
nicht auf ihr Betreiben Gesetz geworden
sind '®). Ministerialblirokratie ist nun einmal
so organisiert und darauf trainiert, systemer-
haltend zu wirken; sie arbeitet behutsam ent-
wickelnd, nicht wumstirzlerisch. Die Ge-
schdftsordnung der Ministerien fordert keine
Initiativen, sie ist vielmehr ein verldBliches
Instrument, um allzu schopferische Neuerun-
gen schnell wieder einzufangen !?). Dieser
Konservatismus ist hdufig Objekt sarkasti-
scher Bemerkungen.

Kompromisse iiber Prinzipien

Das Verfahren der po‘litischen Meinungsbil-
dung im Parlament ist davon grundverschie-
den. Im Wege des parlamentarischen Kom-
promisses konnen sich Mehrheitsmeinungen
bilden, auch, ohne daB die Wirkung der ein-
zelnen Mehrheitsentscheidung auf das Ganze
dabei im Auge behalten wird *?). Eine Kon-

") Reichhaltiges und leicht zugédngliches An-
schauungsmaterial bietet hierzu beispielsweise die
Hochschulgesetzgebung der letzten Jahre. Die Ge-
setze, die die Parlamente verlieBen, waren in der
Regel viel ,radikaler” als die in den Ministerien
erarbeiteten Regierungsvorlagen; vgl. z. B, in Hes-
sen die Regierungsvorlagen eines Hochschulgeset-
zes und eines Universitdtsgesetzes (Hess. Landtag,
VI. Wahlp. Drucks. Nrn. 1998 und 1999) mit den
spdter verabschiedeten Gesetzen vom 12.5.70
(GVBII S. 315 ff, u, 324 {f.). Das die Personalstruk-
tur im Hochschulbereich grundlegend umgestal-
tende Gesetz zur Anderung beamtenrechtlicher
und besoldungsrechtlicher Vorschriften vom 7. 10.
1970 (GVBL 1 S,628) war — wie andere Besol-
dungsgesetze, bei denen die MiniSterialblirokratie
Bedenken im Hinblick auf die Vereinbarkeit mit
Bundesrahmenrecht hatte duflern missen — ein
Initiativgesetz aus der Mitte des Landtags. Die
Tendenz des Gesetzgebers zu radikaleren MaBnah-
men als in den gleichmadBiger temperierten Ent-
wirfen der Ministerien vorgesehen, bestatigte sich
ubrigens auch bei der Gegenwelle, als die Parla-
mente wenige Jahre spdter im Hochschulbereich
(z. B. in Baden-Wiirttemberg) viel starker ,restau-
rierten”, als den auf Ausgleich und Kontinuitat
bedachten Regierungen recht sein konnte,

%) Die Gemeinsame Geschdftsordnung der Bun-
desministerien (GGO1I) enthdlt z.B. besondere
Vorschriften fiir die Koordinierung der Regie-
rungsarbeit bei Initiativgesetzen aus der Milte des
Parlaments (§ 49) und beim Auftreten neuer Fra-
gen in AusschuBberatungen (§ 45).

*) Unter Studenten spottelt man bezeichnender-
weise dariiber, daf die SPD im Zuge der Beratun-
gen des Hochschulrahmengesetzes in parlamenta-

B 15

trolle der Funktionsgerechtigkeit erzielte
Teilkompromisse im Hinblick auf das Gesamt
system findet nicht statt.

So ist z. B. auch die von Lohmar im Ergebnis
zu Recht beklagte Kumulierung bestimmtetr
Vorteile im offentlichen Dienst 2!) leicht er-
kennbar einer Zwangsvermdhlung kontrarer
Prinzipien entsprungen, wobei die Ministe-
rialblirokratie weder Brdutigam noch Trau-
zeuge war — auch wenn sie es danach ver-
standlicherweise nicht verschmahte, sich am
Hochzeitsschmaus mit gutlich zu tun.

Um das zu verdeutlichen, miissen wir einen
Blick auf die Nachkriegsgeschichte werfen.
Die Besatzungsmadchte beglinstigten bekannt-
lich unmittelbar nach dem Kriege das Abge-
hen von den traditionellen Mustern des of-
fentlichen Dienstes. Dies entsprach — vor al-
lem bei der amerikanischen Militarregierung
— dem im eigenen Land gewohnten System
und erschien auch im tbrigen als geeignetes
Mittel, Uberbleibsel eines den Siegern ver-
ddachtigen PreuBentums zu beseitigen. Auch
auf deutscher Seite kam man — wenn auch
aus anderen Motiven — zu ahnlichen Folge-
rungen. So heiBt es z. B. in Art. 29 Abs. 1 der
in einer Volksabstimmung angenommenen
Verfassung des Landes Hessen vom 1. Dezem-
ber 1946: ,Fiir alle Angestellten, Arbeiter und
Beamten ist ein einheitliches Arbeitsrecht zu
schaffen.” In der Praxis wurde das Gesetz
Nr. 22 des Alliierten Kontrollrates (Betriebs-
rategesetz) gleichermaBen auf Wirtschaft und
offentliche Verwaltung und hier auch fiir Be-
amte angewandt 2?).

Um diesen Faden wieder aufzunehmen und
die Vorstellung eines einheitlichen Dienst-
rechts wenigstens; schrittweise weiter zu ver-
wirklichen, kiindigte die 1969 ins Amt gekom-
mene Regierung von SPD und FDP eine Re-
form an, die die Mitbestimmungsrechte in
dem fir die Wirtschaft geltenden Betriebsver-

rischen Kompromissen alle wesentlichen Bestand-
teile einer Gesamthochschule geopfert habe, um
dafur das Wort ,Gesamthochschule” im Geselzes-
text halten zu koénnen. — Ein anderes Beispiel:
In das in Anm. 18 erwahnte Hess. Hochschulgeselz
wurde ein imposanter Landeshochschulverband
aufgenommen, der weder in die Systematik des
Geselzes noch in die Organisation der Hochschu-
len pafile, jedoch Voraussetzung fiir die Zusiim-
mung der FDP zu den Gesetzen ‘war. Er ist nie ins
Leben getreten und findet sich im HessHSchulG 78
nicht mehr.

*1) Zusammenfassung,
Nrn. 8, 10; Buch, S. 27 ff.
**) Vgl. Lorenzen-Eckstein, Bundespersonalverire-
tungsgeselz, Kommentar, 4. Aufl.; Einleitung S. 2.

Abschnitt II; Thesen,
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fassungsgesetz von 1952 und dem {ur den of-
fentlichen Dienst geltenden Personalvertre-
tungsgesetz von 1955 erweitern und die bei-
den Gesetze moglichst weit einander anna-
hern sollte.

Inzwischen hatte sich freilich eine Pramisse
geandert. Der Weg zu einem einheitlichen
Arbeitsrecht, wie ihn noch die hessische Ver-
fassung einschlagen wollte, war nunmehr
durch das 1949 in Kraft getretene Grundge-
setz versperrt. Art. 33 Abs. 5 GG formuliert
eine klare” Absage: ,Das Recht des offentli-
chen Dienstes ist unter Berlcksichtigung der
hergebrachten Grundsatze des Berufsbeam-
tentums zu regeln.”

Es ist kaum bestritten, daB unter Berufung
auf Art. 33 Abs. 5 GG viele ,Grundsadtze" erst
nachtraglich erfunden oder durch sehr geziel-
te Riuckblicke in das historische Beamtenwe-
sen ,hergebracht" wurden; durch Riickblicke
also, die sich auf bestimmte Aspekte (= Be-
amtenrechte, d.h. Staatspflichten) konzen-
trierten und weniger Willkommenes (= Be-
amtenpflichten, d.h. Anspriiche des Dienst-
herren) unter treuherziger Berufung auf das
Sozialstaatsprinzip und den allgemeinen Fort-
schritt beflissen iibersahen. Gleichwohl ist
nicht zu bezweifeln, daB das Berufsbeamten-
tum mit seinem Lebenszeitprinzip eine not-
wendige Entsprechung u.a. in der Gehor-
samspflicht des Beamten und dem Dispositi-
ons- und Versetzungsrecht des Dienstherrn
haben muB.

Deshalb hatte das Personalvertretungsgesetz
von 1955 die Mitwirkungsrechte der Beamten
wieder eingeschrankt. Das war keine boswil-
lige Schlechterstellung, um den Beamten den
Schutz der Personalrdte bei Kiindigungen und
Entlassungen zu entziehen, sondern geschah
aus der Erwagung, daB die auf Lebenszeit mit
gesetzlichen Ansprichen eingestellten Beam-
ten dieses Schutzes kaum bedurften. Denn die
Bundesverfassung, unser Grundgesetz, wollte
ja gerade kein einheitliches Arbeitsrecht,
sondern hatte den Beamten statt dessen die
+hergebrachten Grundsatze” zugedacht und
damit u. a. das Lebenszeitprinzip und die da-
mals in der Nachkriegszeit sehr wichtige An-
rechnung der Dienstzeiten und Fortzahlung
der Pensionen.

Logisch — und m. E. politisch verniinftig —
wdre es gewesen, bei dieser Konsequenz zu
bleiben, jedenfalls solange sich die Randbe-
dingungen nicht dnderten. Wenn Beamtenver-
bdande und Gewerkschaften stiarkere Rechte
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der Personalvertretungen fur Beamte gefor-
dert hdtten, hdtte man zundchst darangehen
musseén, die zu beachtenden hergebrachten
Grundsdtze des Berufsbeamtentums (Art. 33
Abs. 5 GG) durch ein verfassungsanderndes
Gesetz zu reduzieren oder aufzuheben. Denn
es bedurfte schon einiger Dialektik, um aus-
gebaute Mitbestimmungsrechte, aber auch
sonstige Annehmlichkeiten wie Regelbeforde-
rung, verkirzte Arbeitszeit usw. mit ,herge-
brachten Grundsatzen” des Berufsbeamten-
tums in Einklang zu bringen. Wer das eine
wirklich wollte, konnte nicht gut zugleich das
andere meinen. Aber vor diese Wahl wurden
die Beamtenverbande ernstlich nie ge-
stellt #¥), Und deshalb hat sich unter wohl-
klingenden Schlagworten (,Teilhabe aller
Staatsbiirger am Fortschritt”, ,keine Diskrimi-
nierung” usw.) so manches Recht bei den Be-
amten zusatzlich eingefunden, ohne daB der
Preis dafiir — ndamlich ein Abgehen von ,her-
gebrachten Grundsatzen” dann auch in ande-
rer Richtung — noch verlangt, ja auch nur er-
wogen wird %),

Die Determinanten bleiben divergent

Was Verbandspolitik im groBen und laufende
Geschdfte der Personalrdte im offentlichen
Dienst von entsprechender Mitwirkung in der
gewerblichen Wirtschaft grundlegend unter-
scheidet, ist das Risiko der langfristigen Exi-
stenzsicherung. In Wirtschaftsunternehmun-
gen weill jeder Betriebsrat — und erfahrt es
in der Rezession iiberdeutlich —, daB auch
seine Politik mit auf die Existenz des Unter-
nehmens durchschlagt; Personalentscheidun-

%) In der Debatte zum Bundespersonalvertre-
tungsgesetz von 1974 (7. Wahlperiode, 70. Sitzung
am 12.12. 1973) hat sich der Bundestag einmiitig
zur ,Weiterentwicklung” durchgerungen. Struktur-
unterschiede zwischen der Mitbestimmung in der
Privatwirtschaft und im offentlichen Dienst, die in
den Debatten am 19.3. 1954, 17.3. 1955 und 8. 6.
1955 noch von allen Parteien angesprochen wur-
den, spielten 1973 keine Rolle mehr.

29} Bundesinnenminister Baum erklarte in seiner
Ansprache auf der 20. beamtenpolitischen Arbeits-
tagung des Deutschen Beamtenbundes am 8. Janu-
ar 1979 in Bad Kissingen (Bulletin Nr.3 vom
10. Januar 1979, S.22): ,Es stimmt nicht, daB Re-
formen im Bereich des Dienstrechts nicht stattfin-
den koénnen, solange sich keine parlamentarische
Mehrheit zur Anderung des Grundgesetzes findet.
Die Veranderungen, die notwendiq sind, damit der
offentliche Dienst, damit das Berufsbeamtentum
auch unter sich @ndernden Bedingungen den Auf-
gaben der Zukunft gerecht wird, sind ohne Ande-
rungen des Grundgesetzes mdglich, aber auch nur
im Rahmen des Grundgesetzes.”

B 15



gen — auch unterlassene, verzogerte und
falsch getroffene! — werden als Kostenfakto-
ren sichtbar und wirksam. In der Tatsache,
daB die langfristige Sicherung der Existenz
des Betriebes flir die Belegschaft von existen-
tieller Bedeutung ist und von der Leistung al-
ler Betriebsangehorigen abhédngt, liegen we-
sentliche Argumente zur Rechtfertigung der
Mitbestimmung durch die Betriebsangehori-
gen. Zugleich liegt darin ein nattrliches Ge-
gengewicht gegen Risiken, die in einer be-
trieblichen Mitbestimmung ebenfalls liegen.

Gerade das ist im offentlichen Dienst anders,
diese Wirkungszusammenhdange bestehen dort
nicht. Die langfristige Existenz steht auBer
Zweifel — selbst Weltkriege, Inflation, Wah-
rungsreform und Staatsbankrott haben sie
nicht nennenswert erschiittert. Eine Mitverant-
wortung fir die Existenzsicherung entfallt
gleichermaBen als Rechtfertigung wie als
Aufgabe der Personalrate im offentlichen
Dienst. Auch die Kosten ihrer Entscheidungen
sind fiir sie kein Kriterium. Nur so kann man
es z. B. erkldren, daB Versetzungen eines Be-
amten auf Lebenszeit von einer Behorde in
eine andere Behérde am selben Ort oder so-
gar seine Umsetzung innerhalb derselben
Dienststelle zum Gegenstand langwieriger
Auseinandersetzungen werden. Ein anderes
Beispiel: Die Ubernahme aller Lehrer als
Staatsbeamte hatte den Sinn, das Gefalle zwi-
schen den besser bezahlten Schulstellen in
manchen Stadten und dem flachen Land abzu-
bauen und eine gleichméBige Unterrichtsver-
sorgung zu gewahrleisten. Was bleibt davon
ubrig, wenn die Bestrebungen der Schulver-
waltung, Lehrer — selbstverstandlich mit allen
Rechten als Beamte auf Lebenszeit — zur
Verbesserung der schulischen Situation we-
nigstens zeitweise in das Zonenrandgebiet zu
versetzen, spdtestens am kollegial stets gern
gewahrten Widerspruch des Personalrats
scheitern?

Die scheinbare Gleichheit in der aulleren Ge-
staltung von Mitwirkungsrechten im Behor-
denbereich und in der Privatwirtschaft darf
nicht dariber tauschen, daB die systemimma-
nenten Wirkungsbedingungen grundverschie-
den bleiben. Insbesondere werden die durch
konkrete PersonalmaBBnahmen im offentlichen
Dienst verursachten Kosten nur in so allge-
meiner Form sichtbar, daB sie gezielten of-
fentlichen Unmut und die Frage nach identifi-
zierter Verantwortung kaum noch auslésen.

Auch hier kommt das fehlende Regulativ ei-
ner Kostenrechnung — bisher jedenfalls —
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den Steuerzahler teuer zu stehen. Denn wie
wir sahen, miindet alles in denselben Aus-
weg: neue Personalstellen. Dieser Ausweg
bietet sich an, um (eigene) Fehler der Behor-
denleitungen und Ressortspitzen in der Perso-
nalauswahl (die Einstellung oder Beforderung
ungeeigneter Personen), Fehler in der Stellen-
disposition (den Bediirfnissen zuwiderlaufen-
de Sperren oder Streichungen von Stellen)
und mangelnde Flexibilitat in der Personalpo-
litik (Hindernisse bei Versetzungen und Um-
setzungen) zu kompensieren und um auBer-
dem jene Manovriermasse zu gewinnen, die
eine personelle Mitbestimmung auf der Basis
eines Lebenszeitbeamtentums zusatzlich erfor-
dert.

DaB Personalrdte andererseits auch personal-
politische Torheiten der Behordenleitungen
verhindern, und insbesondere gegen opportu-
nistischen Tagesinteressen entspringende Per-
sonalentscheidungen (die ja Dauerwirkung
haben!) opponieren, steht auBer Zweifel,
macht aber die grundsatzliche Anfalligkeit
des Systems fiir Expansion nur noch deutli-
cher: In diesen Fallen pflegt sich namlich
dann die Behordenspitze erst recht nach
neuen Stellen umzusehen, um den Widerstand
leichter umgehen zu konnen. Eine Behorden-
leitung wird also m. E. weit haufiger durch all
diese in das System einprogrammierten Fak-
toren zur Anforderung neuer Stellen veran-
laBt als aus dem subjektiven Machtstreben,
das Lohmar in den Vordergrund stellt.

Wie ist es zum Einbau dieser Widerspriche
gekommen? Fir die politische Haltung auf-
schluBreich ist die Gesetzgebung zum Recht
der Personalvertretungen, so daBl ich auf an-
dere Beispiele aus Raumgriinden verzichte.

Liest man die Bundestagsprotokolle nach, ge-
winnt man den Eindruck, daB insbesondere
die SPD hoffte, dem einheitlichen Arbeits-
recht allmahlich doch ndherzukommen, sich
aber nicht stark genug fuhlte, den Kernpunkt
der ,hergebrachten Grundsatze” offen anzu-
greifen. CDU und CSU hadtten die ,herge-
brachten Grundsatze" im Zweifel verteidigt,
waren aber froh, wenn sie dieses so deutlich
nicht zu artikulieren brauchten, denn wer lafit
sich schon gerne in den Geruch bringen, ein
Feind des Fortschritts zu sein? Die FDP woll-
te es — wie alle anderen Parteien — mit den
Beamten und ihren Verbdanden auf keinen Fall
verderben. Im Ergebnis redeten: alle einem
nicht naher zu definierenden dynamischen
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Pragmatismus das Wort *®), Die praktischen

Ergebnisse koénnen wir tagtdglich bestau-
nen %),

Ahnlich gestaltete Dacher ersetzen noch lan-
ge nicht das gemeinsame Fundament, angena-
herte Mitbestimmungsrechte der Personalver-
tretungen heben die fundamentalen Unter-
schiede in den Grundpositionen nicht auf,
sondern machen sie in dieser Kumulation erst
wahrhaft zu Privilegien.

Solange es keine Kompensation zu Lasten des
Prinzips der ,hergebrachten Grundsdtze" gibt,
wird auch kinftig jede ,Modernisierung”, je-
der ,Fortschritt" zwangsldaufig zur weiteren
Akkumulierung von einseitigen Vorteilen

Ich halte Lohmars Buch zugleich fiir bedenk-
lich und fiir verdienstvoll. Ich kritisiere es,
weil an Gefiihle appelliert wird, wo glasklare
Aufklarung zu leisten ware. Nur die exakte
Analyse der bestimmenden Faktoren kann
Ansatzpunkte zu wirksamem Handeln vermit-
teln. Sonst schlagt man sich mit Symptomen
herum, ohne der Ursachen recht gewahr zu
werden. Dann niitzt es auch nicht viel, daB
man diese oder jene richtige Empfehlung
gibt %8,

25) Auf diesen Nenner l4Bt sich auch die grund-
satzliche Haltung der flihrenden Erlauterungswer-
ke zum Gesetz bringenn.

26) Z.B. in der FAZ vom 10. Januar 1979: ,Bremer
Kraftprobe um Streikrecht fiir Beamte beendet? ...
Der Versuch, mit beamteten Bremer Hochschulleh-
rern das Streikrecht fiir unkiindbare Staatsbe-
dienstete zu erkampfen, ist vorerst gescheitert...
Nach . finanziell erheblichen Zugestandnissen
der Bremer Landesregierung bezeichnete die Ge-
werkschaft das Verhandlungsergebnis als geeig-
net, den Konflikt beizulegen... In einer ... Urab-
stimmung hatten sich mit Billigung der zustandi-
gen Gewerkschaftsorgane die Hochschullehrer vor
einigen Wochen fir einen Beamtenstreik ausge-
sprochen. Dabei hatten die Initiatoren des Arbeits-
kampfes unumwunden zugegeben, daB es auch um
den Grundsatz eines einheitlichen Beamtenrechts
gehe, also um die Abschaffung der Unterschiede
zwischen Beamten auf Lebenszeit (dazu gehoéren
die Hochschullehrer), Angestellten und Arbeitern
im offentlichen Dienst.” — Nach Meinung des
Verfassers ware dieses Ziel einfacher zu errei-
chen, wenn Hochschullehrer darauf verzichteten,
Beamte auf Lebenszeit zu werden. — Zur Vorge-
schichte siehe auch DIE ZEIT v. 15. 12, 78: ,Er-
streikter Professor?”
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fihren. DaB ein solches System auf die Dauer
untragbar ist, darin stimme ich Lohmar zu.

In manchen Debattierkreisen ist zu horen, die
sicherste Methode, ein System zu revolutio-
nieren, liege darin, es durch Ubertreibung ad
absurdum zu fiuhren. Sollte dies mit der uber-
triebenen Kumulierung von Privilegien im of-
fentlichen Dienst insgeheim bezweckt sein,
halte ich angesichts der unter Beweis ge-
stellten Aufnahmefdhigkeit des offentlichen
Dienstes fiir mehr und mehr Rechte nicht nur
den ,Erfolg" fiir zweifelhaft, sondern den Auf-
wand schlechthin fiir untragbar. Billiger und
wirksamer wdre es in diesem Fall, andersher-
um zu verfahren, d. h. mit den ,hergebrachten
Grundsatzen” endlich Ernst zu machen 7).

IV. Was Lohmar leistet

Das Verdienst von Lohmar sehe ich darin,
daB er — ungewollt und deshalb unge-
schminkt — ein aufschluBreiches Psycho-
gramm des Bundestagsabgeordneten in sei-
nem Verhaltnis zur Ministerialblirokratie lie-
fert 2). Damit steckt er zugleich das Feld und

(]

?7) Eine wesentliche Funktion der ,hergebrachten
Grundsatze” liegt darin, daB man drohen kann,
sich auf sie zu berufen. Bei naherem Hinsehen ist
die Drohung offensichtlich starker als die Ausfiih-
rung. Mit einem Revolver mit einer Kugel kann
man bekanntlich eine ganze Menschenmenge in
schach halten — bis man den Schufl abgegeben
hat.

%) Etwa in Alternativen, Nrn. 31, 32. Im iibrigen
sind die meisten Alternativen bezeichnenderweise
aichts anderes als die Ermahnung der Parlamente,
ihre Verantwortung ernst und ihre Kompetenzen
wahrzunehmen. DaB dieses bei entsprechendem po-
litischen Wollen verhdltnisméBig leicht zu be-
werkstelligen ware, ist evident, auch wenn es im
Rahmen dieses Beitrags nicht ndher ausgefiihrt
werden kann.

*%) Um rascher zur Sache zu kommen, habe ich
eingangs unterstellt, daB (auch) Ministerien zu
viel Personal haben (konnen). Lohmar tut freilich
so, als ob die Ministerialbiirokratie in den letzten
Jahren besonders stark gewachsen wire, Das ist
irrefihrend. In den letzten Jahren lag der Zu-
wachs im offentlichen Dienst klar im Schul- und
Hochschulbereich sowie bei der Polizei. Eine Dis-
kussion politisch-qualitativer Aspekte kann auf
Statistiken verzichten. Es geht aber nicht an, Leh-
rer und Hochschullehrer bei einer Analyse biiro-
kratischer Herrschaftspositionen unerwahnt zu
lassen und so zu tun, als ob es auBler (bosen) Mi-
nisterialbiirokraten dann nur noch ,nitzliche
Miillmanner, Krankenschwestern oder Feuerwehr-
leute" gabe, die nicht zum Thema gehorten, wie
es bei Lohmar in der Zusammenfassung, Abschnitt
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die Thematik ab, die sowohl wissenschaftlich-
analytisch als auch allgemein informierend,
d. h. auf lingere Sicht meinungsbildend bear-
beitet werden muB, wenn eine Modernisie-
rung des offentlichen Dienstes vom richtigen

V, Nr. 2, anzuklingen scheint. Durch solche Kunst-
griffe werden Privilegieninhaber der in Anm. 26
angesprochenen Kategorie zu Unrecht ausge-
spart.

80) Zur Staatsquote vgl. Antwort der Bundesregie-
rung vom 24. 4, 1978 — Drucksache 8/1761 — auf
Kleine Anfrage der Abgeordneten Dr. Hafele,
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Ende her und mit Aussicht auf Erfolg ange-
packt werden kann. Bei einer Staatsquote von
47 %0 3% werden die Betriebskosten des Sy-
stems zur Schicksalsfrage.

Windelen u.a. betr. Entwicklung der Ausgaben -
und Einnahmen des Staates im Verhdltnis zum
Bruttosozialprodukt. Je groBer der Antei]l des So-
zialproduktes ist, der vom offentlichen Sektor be-
ansprucht oder umverteilt wird, desto mehr Auf-
merksamkeit mufl dem Verhdltnis zwischen Auf-
wand und Leistung im Personalbereich zugewandt
werden.
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Herbert Konig

Staatsbiirokratie: Der falsche Adressat

Eine Aniwort auf U. Lohmars Thesen

L8

Der nachfolgende Beitrag versteht sich als
Vertiefung einer Rezension des Verfassers zu
dem Lohmarschen Buch ,Staatsbiirokratie.
Das hoheitliche Gewerbe" in der Wochenzei-
tung ,Das Parlament”!). Es ist wichtig, daB
Lohmars Aussagen in ihrer Gesamtheit ge-
wiirdigt werden: Vielleicht 1a8t sich damit si-
cherstellen, daB mit dem, was Lohmar in der
Sache zu sagen hat, nicht ein Berg kreiBte
und lediglich ein Mauslein geboren ward,
sondern der von Lohmar — wenn auch in
noch so umstrittener Form — gegebene An-
stoB aufgenommen und -weitergegeben wird.
Insbesondere geht es darum, Thesen und
Buch an anderen als Lohmars Erfahrungen zu
messen und aus diesem Vergleich heraus
Handlungsempfehlungen an alle zu geben, die
zur Abhilfe durch politische Aktion berufen
sind. Dabei beschrankt sich die folgende Stel-
lungnahme im wesentlichen auf Fragen der
Regierungs- und Verwaltungsmethodik; es
geht ihr also um die Schlduche, nicht um den
Wein — aber guter Schlduche bedarf es
schon, wenn man den Wein guter Politik dar-
in bereiten und bewahren will ).

Lohmars Dilemma

Das Dilemma von Ulrich Lohmar besteht dar-
in, daB das objektive Erscheinungsbild der
,Burokratie” als Zustand und dessen Auswir-
kungen einerseits und die subjektive Einstel-
lung zumindest der iberwiegenden Mehrheit
des offentlichen Dienstes andererseits ausein-
anderfallen. Die Ursache dafiir liegt im we-

1) Herbert Konig, Sachliches und Polemisches
iber die Verwaltung, in: Das Parlament, Nr. 22/
1978, S. 15.

%) Siehe hierzu auch den Verf., Dynamische Ver-
waltung — Biirokratie zwischen Politik und Ko-
sten, Stuttgart 1977; ferner: Denso-Ewringmann-
Hansmeyer-Koch-Kénig-Siedentopf,c Verwaltungs-
effizienz und Motivation, Band 115 der Schriften-
reihe der Kommission fiir wirtschaftlichen und so-
zialen Wandel, Gottingen 1976, und jingst: Ber-
ger-Ewringmann - Hillmann - Kénig - Mading - Mack -
scheidt-Salzwedel-Siedentopf, Reform kommuna-
ler Aufgaben, Band 19 der Studien zur Kommu-
nalpolitik, hrsg. vom Institut fiir Kommunalwis-
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sentlichen in den Strukturen und Verfahren,
in denen sich offentliches Handeln vollzieht.
Damit aber trifft der — in der Sache weithin
berechtigte — Vorwurf des Verfassers eben
nicht die Beamten- und Angestelltenschaft in
Staat und Kommunen, sondern die fiir deren
Arbeit verantwortlichen politischen Akteure
— genauer: alle diejenigen, die das ,System"
gestalten, innerhalb dessen der offentliche
Dienst tatig werden mubB.

Lohmar sagt dies selbst, wenn er den ,Klas-
senkampf” der Staatsbiirokratie gegen die pri-
vate Gesellschaft keineswegs als einen der
Beamtenschaft subjektiv bewuBten, noch gar
von ihr absichtlich herbeigefiihrten Vorgang,
sondern als gesellschaftlichen Tatbestand
klassifiziert. Wie aber kann man objektiv
kampfen, wenn man subjektiv gar nicht weiB,
daB man sich im Gegensatz zu jemandem be-
findet? Wenn Lohmar mithin die Kluft zwi-
schen dem subjektiven Standort und den ob-
jektiven gesellschaftlichen Wirkungen des of-
fentlichen Dienstes verstdandlich machen will,
fiihrt der Titel seines Buches irre, soweit er
den Eindruck erweckt, es gehe nicht um poli-
tisch verantwortete Institutionen und Prozes-
se, sondern um die darin agierenden Perso-
nen. ,Staatsbiirokratie” kann also nicht mit
«hoheitlichem Gewerbe” in dem Sinne gleich-
gesetzt werden, daB hier der ,seine Pflicht tu-
ende, am Gemeinwohl orientierte, sachge-
rechte Meinungen vertretende und objektiv
entscheidende” einzelne Staatsdiener handelt.
Vielmehr ist das System falsch strukturiert

senschaften der Konrad-Adenauer-Stiftung, Bonn
1978. Eine breite, grundlegende Information bietet
der von Theodor Leuenberger und K.-H. Ruffmann
herausgegebene Sammelband: Biirokratie. Motor

oder Bremse der Entwicklung?, Bern/Frankfurt
1977, als Wiedergabe einer schweizerisch-
deutschen, interdisziplindr angelegten Taqgung

.Burokratieprobleme in Industriegesellschaften
des 20. Jahrhunderts”. Vor kurzem ist — unter der
Herausgeberschaft von Eberhard Laux — der zum
Thema recht informative Band 4 der Schriften der
Deutschen Sektion des Internationalen Instituts
flir Verwaltungswissenschaften erschienen: Das
Dilemma des offentlichen Dienstes — Anspruch,
Erwartungen, Realitdten, Bonn 1978.
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und in Lauf gesetzt worden, dem sich dieser
Staatsdiener — manch einer wird heute sa-
gen: versehentlich — im Augenblick seiner
Berufsentscheidung, und damit zumeist auf
Dauer, verschrieben hat.

Das mindert nicht Lohmars Verdienst, soweit
er dabei die Strukturmerkmale einer Demo-
kratie herausarbeitet und daran das miBbt, was
man politisch als Exekutivorgan zur Verwirk-
lichung dieser Demokratie geschaffen hat. Um
die Effektivitat und Effizienz dieses Organs
geht es, durchaus auch insoweit, als sodann
— aber auf dieser Ebene! — die Mechanis-
men zu beleuchten sind, mit deren Hilfe der
einzelne Angehorige des offentlichen Dienstes
die positive Korrelation von Demokratie und
Effizienz — im Sinne von Wirtschaftlichkeit
und Wirksamkeit — herzustellen hat. Aber es
bedarf schon derselben Argumentationsebene
und nicht der Korrelation von Apfeln und Bir-
nen. Denn sonst schafft der von Lohmar so
sehr gewinschte — und objektiv wiunschens-
werte — Dialog erst die ideologische Dunst-
glocke, unter der er den Klassenkampf der
bosen Biirokraten entdeckt zu haben glaubt.

So wird es zur Grundlegung fiir diesen Dialog
notwendig sein, die Ursachen fir die angebli-
che Etablierung sozialer Privilegien im offent-
lichen Dienst und dessen — wenn man sie
differenziert sieht, durchaus plausible — Ex-
pansion in den letzten Jahren und schlieBilich
flir die Verwaltungsgangelung nicht nur des
Burgers, sondern auch des offentlichen Dien-
stes selbst aufzudecken, und zwar durchweg
unter dem Aspekt, wie denn idealiter eine
.bessere Verwaltung" ausschauen miufte, und

frei von Anzuglichkeiten wie der, dal — so
Lohmar unter Abschnitt II seiner Zusammen-
fassung in diesem Heft — ,die Staatsbiirokra-

tie mit sich selber noch nicht genug zu tun
hat und deshalb ihren Ehrgeiz dareinsetzt, die

ubrige Gesellschaft nach ihrem eigenen Bild °

zu formen"”. Wenn so argumentiert wird, ver-
wundert es auch nicht, daffi Ulrich Lohmar So-
zial- und Personalpolitik, also die gesell-
schaftlichen Beziige von Regierung und Ver-
waltung einerseits und deren Binnenpolitik
andererseits, zu einer ,Politik der offenen
Hand" zusammenwirft, die von der Staatsbii-
rokratie als einer politischen Klasse betrieben
werde.

Kehren wir also zurlick zu dem Ausgangs-
punkt wie SchluBsatz der Lohmarschen Uber-
legungen, namlich zu dem Versuch, etwas in
der Sache zu bewegen!
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Schon Teil III seiner hier gegebenen Zusam-
menfassung erlaubt das Nachdenken iiber An-
sdtze hierfir, sobald man sich dariber klar-
geworden ist, wer wen vor wessen Karren ge-
spannt hat. Der Klassenkampf war es nach
Lohmar, vielleicht sind es aber auch die de-
mokratischen Institutionen selbst, die ihre
Parlamente dem Zutritt der ,Bilrokratie”
offneten und ihren Parteien erlaubten, im of-
fentlichen Dienst Patronage zu betreiben, und
die schlieBlich keine Kriterien fiir die Gestal-
tung von Informationssystemen geschaffen
haben, deren MiBbrauch damit vorgebeugt
wiirde.

Um beim letzten Punkt anzufangen: Eine ge-
meinsame Geschéaftsordnung der Bundesmini-
sterien beispielsweise konnte durchaus Vor-
kehrungen gegen Manipulation und Vorent-
haltung von Information durch Regelung des
Zugriffs seitens aller jeweils dazu Befugten
treffen. Plotzlich wdre das Informationsmo-
nopol der ,Biirokratie” oder auch einzelner
ihrer ,Machthaber” gebrochen, vorausgesetzt,
den Ministerien stande die methodische Kapa-
zitat dafir zur Verfiigung, da man tberhaupt
solche Informationssysteme zuwege bringt.

Und das Laufbahnrecht — das ware Punkt
zwei — konnte durchaus den Zugang unquali-
fizierter Parteiganger zum o6ffentlichen Dienst
so gut wie unmoglich machen; man denke
nur an die Einflihrung eines Zwanges zur
Vorstellung der Kandidaten fiir eine Referen-
tenfunktion vor der zum offenen Vortrag ein-
geladenen Belegschaft des Ministeriums. Und
was die personelle Parlamentsstruktur anbe-
trifft, so wartet man immer noch darauf, daB
Industrie und Handel durch ihre Gemein-
schaftsorgane beispielsweise ein kollektives
Leerstellensystem schaffen, das ein parlamen-
tarisches Engagement durch qualifizierte Leu-
te des mittleren und oberen Managements der
gewerblichen Wirtschaft ermdglichen wiirde;
schon vor zehn Jahren haben dies weitsich-
tige Wirtschaftsfilhrer gefordert, gesche-
hen aber ist so gut wie nichts, Alles in allem
Ansadtze, die politischen Gestaltungswillen

und gesellschaftliches Engagement erfordern;
die ,Biirokratie” wiirde sie gewiB begrifien.

Absicht und Wirkung

Niemand wird Lohmar die gute Absicht be-
streiten, mit seinem Buch den Versuch unter-
nommen zu haben, unsere Mitbiirger wachzu-
riitteln und auf Entwicklungen aufmerksam
zu machen, die ihm bedrohlich erscheinen. Zu
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begriBen ist es auch, wenn Lohmar sich da-
bei einer Sprache bedient, die von jedem ver-
. standen wird; man nimmt dann mit Fassung
. hin, wenn das Buch dariiber hinaus massiv
provoziert, weil sein Autor ja den Leser be-
. wufit in Aufregung versetzen wiil. Und jeder
- .Insider” wird Lohmar bestdtigen, daB an al-
. ledem, was er da sagt, etwas dran ist, also da-
hinter Wahrheiten stecken, die man beim Na-
men nennen sollte. Die Frage ist nur — und
hier sei aus dem Brief eines Beamten an den
~ Rezensenten auf dessen Artikel zu Lohmar zi-
tiert —, ,ob der Verfasser dabei iiber die
Grenze hinausgegangen ist, hinter der eine
. breite Offentlichkeit in einer ironisch-
eleganten Kritik eigene Vorurteile bestatigt
findet, ohne daB die Hintergriinde, also weit
komplexere Zusammenhange, erfaBt worden
sind oder gar im Rahmen des weiterfiihrenden
sachlichen Dialogs Wege aufgezeigt werden,
die man gehen sollte, und zwar durchaus
auch zu Lasten liebgewonnener Einstellungen
und Verhaltensweisen eben dieser Offentlich-
keit". So klinge:es doch recht vordergriindig,
wenn Lohmar behaupte, Gemeinwohl, Objek-
tivitat und Sachlogik als Orientierungsleitli-
nien fiir das Beamtenverhalten forderten be-
klagenswerte Mentalitaten. Insgesamt er-
scheine die Decke zu kurz, unter die Lohmar
seine Thesen packen mochte, namlich unter
den Aspekt von Konflikt, Klassenkampf und
Herrschaft. So gerieten auch die ,demokrati-
schen deutschen Alternativen” am Schlufl des
Buches erschreckend simplifizierend, weil sie
weder demokratisch noch eigentlich Alterna-
tiven seien.

Um noch eine Stimme aus Kreisen der Beam-
tenschaft zu zitieren: ,GewiB sollte man Loh-
mar eine Chance geben, im Dialog um admi-
nistrative Verbesserungen gehort und hierbei
auch ernst genommen zu werden. Aber vieles,
was Lohmar geschrieben hat, erinnert doch
an ,Polit-Krimis': Zweifelsohne eine span-
nende Lektiire, auch mit durchaus vertretba-
ren Ansatzen und weiterfihrenden Ideen —
aber eine so diistere Diagnose, wie Lohmar
sie stellt, nimmt doch vielleicht etwas viel an
Lust, tber Therapien nachzudenken. Der
Mann mubB ja graBliche Erfahrungen mit of-
fentlichen Bilirokratien gesammelt haben.”

Natiirlich muB Lohmar die Freiheit, ein politi-
sches Buch geschrieben zu haben, unbestrit-
ten bleiben. Man sollte daraus aber keinen
Gegensatz zu ,akademischer” — sprich: wis-
senschaftlicher — Erhebung und SchluBfolge-
rung konstruieren; gerade Lohmar ist ja einer
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der Briickenbauer zwischen Wissenschaft und
Politik und hat sich dabei manche Meriten er-
worben. Sicher darf er da ansetzen, wo die
Wissenschaft mit all ihrem Methodenspek-
trum insbesondere sozialwissenschaftlicher
Erhebung aufhort, aber sein politisches Buch
steht im Grunde unter keinem anderen Gesetz,
als es fir die wissenschaftliche Literatur gilt,
namlich dem der Achtung auf die Zuldssig-
keitsgrenze fiir die Verallgemeinerung von
Beobachtungen. Und was die Wertungen an-
geht, erwartet man gerade von dem Politiker
Lohmar etwas, dessen Unterlassen man dem
Wissenschaftler weithin nachsieht, namlich
die konstruktive Idee nicht nur fiir das alter-
native ,Was", sondern auch und gerade fur
dessen Durchsetzung, namlich das ,Wie".

Standortbestimmung

Versucht man, den publizistischen Standort
der Lohmarschen Thesen im Rahmen der Bii-
rokratiekritik zu ermitteln, so erscheinen die-
se am Ende einer iiberwiegend pauschalieren=
den Attacke gegen den offentlichen Dienst,
aus der leider nur wenige system- und nicht
personenbezogene Studien herausragen (so
etwa die von Hermann Glaser, Biirokratie
jenseits von Parkinson — Bemerkungen zu ei-
ner Verwaltung im Regelkreis %), und zu Be-
ginn einer Reihe fundierter Uberlegungen zu
den Abhilfemoéglichkeiten — etwa im Rahmen
des mit ebenso sachkundigen wie differenzie-
renden Beitrdgen bestiickten CDU-Kongresses
zum Thema ,Verwaltete Biirger — Gesell-
schaft in Fesseln”.

Kennzeichnend dafir dirften auch die Aussa-
gen des Bundeskanzlers gelegentlich des
10. Beamtentages des Deutschen Gewerk-
schaftsbundes am 21.Februar 1978 in Bonn
gewesen sein, wo Helmut Schmidt anerkann-
te, daB wir uber ,ein demokratisches, der Ge-
meinschaft verpflichtetes Berufsbeamtentum”
verfigen, innerhalb dessen die allermeisten
Bediensteten ,die Bereitschaft zu grofem per-
sonlichen Einsatz" mitbringen und ,Menschen
tatig sind, welche die Aufgaben des Staates
zum allgemeinen Wohl wirklich ernst nehmen
und mit Leidenschaft erfiillen”. Je tiefer eine
solche Auffassung vom offentlichen Dienst in
das BewuBtsein der Burger eindringe, um so
eher werde auch dem Vorwurf der Boden ent-
zogen, daB ,die Beamten mit ihrer Unkiind-
barkeit und ihrer gesetzlich geregelten Pen-

3) In: Aus Politik und Zeitgeschichte, B 20/70.
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sionsversorgung, mit der hervorragenden Be-
soldung und deren Beihilfen doch eigentlich
so etwas seien wie eine privilegierte Kaste"”.

Bei dieser Gelegenheit sprach der Bundes-
kanzler auch die ,hergebrachten Grundsatze”
des Berufsbeamtentums an, unter denen er —
in Einklé}ng mit dem DGB — verstehe

— volles Eintreten fiir den freiheitlichen de-
mokratischen Rechtsstaat,

— ein allein an Recht und Gesetz orientiertes
Handeln,

— Immunitat gegen jegliche Form politischer
und materieller Korruption und nicht zu-
letzt

— das BewuBtsein, dem Biirger zu dienen.

Damit verband der Bundeskanzler den Hin-
weis auf die Notwendigkeit angemessener
Selbstdarstellung der Beamtenschaft. DaB es
daran mangele, sei einer der Punkte, die ,es
dem Bilrger schwermachen, die Leistungen
des offentlichen Dienstes zu verstehen”; es
komme darauf an, dessen Undurchschaubar-
keit, d. h. den Mangel an Transparenz, zu be-
heben, der seinerseits MiBtrauen und Abnei-
gung verursache: ,Deshalb haben wir wohl
-alle notig, soweit es Zeit und Arbeit zulassen,
bewuBt dafir zu sorgen, d.h. es bewuBt zu
organisieren, daB unsere Arbeit durchsichtig,
erkennbar, mnachvollziehbar, plausibel ge-
macht wird."

Nun, was das erste angeht, ist sich die Beam-
tenschaft durchaus dessen bewufBit, daB es der
standigen Uberprifung und Anpassung - der
.hergebrachten Grundséatze" des Berufsbeam-
tentums an verdanderte Umweltverhdltnisse
bedarf; dies hat der Prasident der Deut-
schen Sektion des Internationalen Instituts
flir Verwaltungswissenschaften, der friihere
Mannheimer Oberbiirgermeister Hans Resch-
ke, in seinen BegriBungsworten zu der
Fachtagung der Sektion am 1. Juni 1978 %) un-
terstrichen. Damit stimmte auch der Staatsse-
kretar im Bundesministerium des Innern,
Gunter Hartkopf, iiberein, indem er auf die
Gefahren einer — gewiBl in der Gesellschaft
allgemein verbreiteten — Haltung hinwies,
die die Wahrung von Besitzstanden zum un-
geschriebenen Verfassungsartikel erhebe und
jede Frage nach der Berechtigung uberkom-

1) Vgl. dazu den o. a. Tagungsband (FN 2).
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mener Verhdltnisse als Zumutung empfin-
de %),

Was das zweite anbetrifft, mag Helmut
Schmidt primdr an Offentlichkeitsarbeit ge-
dacht haben; man muB aber auch das soge-
nannte politische Berichtswesen im Verein
mit allen sonstigen Prdsentationsformen of-
fentlicher Leistungen einbeziehen, wenn man
eine angemessene Selbstdarstellung der Be-
amtenschaft erreichen will. Das fangt an bei
den offentlichen Haushalten, deren Unlesbar-
keit fur alle Nichtexperten offensichtlich ist,
und reicht bis zu der Frage, in welchem poli-
tischen Programm etwa einer Gemeinde denn
Feuerwehr, StraBenbahn und Omnibusse, aber
auch Bildungswesen, Gesundheitspolitik und
alles, was sonst im Stillen arbeitet, ihre dem
Bilirger plausible, transparente Prasentation fin-
den. Hier lage der Ansatz fir manche Uberle-
gung zur Gestaltung politischer Programme
bei Bund, Landern und Gemeinden in einer
Form, daB diese nicht nur iiber das ,Was" of-
fentlichen Handelns, sondern auch tiber des-
sen ,Wozu" und nicht zuletzt das ,Womit",
d. h. seine Kosten, Auskunft geben.

Lohmars Bild von der Biirokratie

Man fragt sich: Welches Bild hat Lohmar ei-
gentlich von der biirokratischen Apparatur?
Wenn er bei Inhabern staatlicher Spitzenposi-
tionen auf eine ,Mischung von weihevoller
Distanz, deklamatorischer Sprechweise und
intellektueller Leutseligkeit” gestoBen ist, hat
moglicherweise sein Selektionsmechanismus
versagt. Der Rezensent kennt hier ganz ande-
re Charaktere und freut sich dartiber, daB es
in der Verwaltung auch Leute von erfrischen-
der Offenheit und Urteilskraft gibt, die nicht
zuletzt permanent versuchen, gerade auch
den Parlamentarier und den Journalisten zu
den Problemen hinzufiihren, deren Erkenntnis
bzw. Losung in erster Linie ihnen als den Ak-
teuren im ,politischen System"” zukommt. Es
erscheint geradezu legitim, daB im Apparat
von Regierung und Verwaltung — im Dienste
der Politik! — der groBte Teil der Impulse
und formlichen Gestaltung des Politikent-
wurfs angelegt sind: Politik kann weder der
Informationsbasis dieses Apparats noch seiner
analvtischen und Problemverarbeitungskapa-
zitdat und schlieBlich auch nicht seiner Fahig-

%) So der Tagungsbericht von Gerhard Schneider
in der neuen Zeitschrift ,VOP — Verwaltungsfih-
rung, Organisation, Personalwesen”, 1.Jg. (1978)
530
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keit zum Konzept entraten — was anderer-
seits nicht bedeutet, daB es ein Entschei-
dungsmonopol des Apparats gabe oder dieser
es auch nur anstrebe 9),

- Das schlieBt nicht aus, daB das Erscheinungs-

bild des offentlichen Dienstes immer wieder
durch einzelne seiner Angehorigen verdun-
kelt wird — aber wo gibt es keine Driickeber-
ger, Faulenzer und Nassauer? Und die Wis-
senschaft hat es ja inzwischen an den Tag ge-
bracht, daB iiberall — in Wirtschaft wie Ver-
waltung — die personlichen Interessen stets
starker durchschlagen, als sich dies frither die
Strukturalisten und Prozeduralisten in der Or-
ganisationstheorie vorgestellt hatten — Her-
bert A. Simon hat fiir diese Erkenntnis jlingst
den Nobelpreis erhalten.

Wenn Lohmar meint, unsere Gesellschaft
werde mehr und mehr von einer Mischung
von Biirokraten, Technokraten und Politokra-
ten beherrscht, mag er das Zusammenspiel
von Parteien und Gewerkschaften richtig se-
hen; inwieweit hier eine Identitdat mit dem of-

- fentlichen Dienst besteht, miufBte man wohl

erst noch erkunden. Der starke Anteil des 6f-
fentlichen Dienstes an den Parlamenten allein
diirfte die Annahme einer Interessenvermah-
lung mit diesen noch nicht erlauben. Denn

~der ,Biirokrat" denkt in der Mehrheit plotz-

lich anders, wenn er Parlamentarier wird.
Und immerhin kommen handfeste Impulse ge-
gen Auswlichse der von Lohmar gegeiBelten
«Flechtokratie” aus dem Regierungs- und
Verwaltungsapparat selbst: So hat beispiels-
weise einer der intelligenten jungen ,Biiro-
kraten”, namlich der Personliche Referent ei-
nes Staatssekretdars im Bundesministerium fir
Wirtschaft, wohl als erster den Unsinn unse-
rer heutigen Umverteilungsmechanismen vor-
gefiihrt 7)., Und schlieBlich sollte man beden-

%) So bereits Martin Griiner, Biirokratie contra Po-
litik, in: ,liberal”, 16.Jg. (1974), Heft 8/9, S. 633 ff.
Hier hat ein in die Regierungsverantwortung ge-
stellter Parlamentarier recht bald festgestellt, daB
es sich bei der Beamtenschaft ,keineswegs um
eine nur Sand ins Getriebe streuende Ansamm-
lung von weltfremden, Scheuklappen tragenden
Blrokraten handelt, die ohne Leistungsdruck im
GleichmalB dahertrotten, der Umwelt gegeniiber
abgeschottet sind und jeder Dynamik, Spontanei-

tat, Risikofreude, Intuition und Initiative entbeh-

ren” (a.a. 0., S.634). Auf diesen Artikel darf auch
im ubrigen verwiesen werden; siehe dazu ferner
den Verf. in: Wirtschaftswoche Nr. 38 vom 15. Sep-
tember 1978, S. 84 ff.

7) Ralf Zeppernick, Untersuchungen zum Familien-
lastenausgleich, Band 30 der Untersuchungen des
Instituts fiir Wirtschaftspolitik an der Universitat
zu Koln, Koln 1974,
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ken, was kiirzlich der Leiter der fiir die Be-
hordenorganisation zustandigen Abteilung im
Bundesministerium des Innern unter Zitat von
Lohmars Streitschrift herausstellte, namlich
das Anspruchsniveau eben der so mifitrauisch
gewordenen Birger und deren Erwartungshal-
tung in einem System, in dem ,nahezu jede
Forderung einen politischen Befiirworter fin-
det” und ,angesichts standiger Legitimations-
zwdnge die Regierung nur schwer das Ansin-
nen  staatlicher  Regulierung abweisen
kann" §). ‘

Im ibrigen sei mit dem Zitat aus dem Vortrag
eines der besten Kenner des britischen Civil
Service gedient, den wir in der Bundesrepu-
blik Deutschland gerne befragen, wenn es um
internationale Vergleiche geht: Es handelt
sich um den in Oxford lehrenden Professor
Nevil Johnson, der noch auf der o. a. Fachta-
gung der Deutschen Sektion ?) die traditionel-
le Rolle des offentlichen Dienstes in seinem
Lande unterstrich, lediglich verwaltend Pro-
bleme fiir die Politiker aufzubereiten, nicht
jedoch politisierend in die Funktion des Mit-
entscheidenden zu drangen. Johnson wider-
sprach recht nachdriicklich der These, eine
immer allmachtiger werdende Verwaltung
schwdche nach und nach die politische Fiih-
rung. Selbst die groBeren Handlungsspielrau-
me einer wachsenden Leistungsverwaltung
hatten bislang die Bereitschaft des Civil Ser-
vice, die politische Fihrung — gleich welcher
Couleur — treu zu stiitzen, nicht beeintrach-
tigt. Dabei werde andererseits keineswegs
verkannt, daB Diskrepanzen zwischen Lei-
stung und Leistungsanspruch den Dienst vor
der Offentlichkeit zunehmend in die Rolle des
Mitverantwortlichen geraten lieBen und daB
die standige weitere Ausdifferenzierung der
offentlichen Aufgaben nicht ohne Auswir-
kung auf das iiberkommene Beamtenethos
bleibe, das sich auf der Grundlage der Homo-
genitat des offentlichen Dienstes entwickelt
habe.

Sind wir wirklich so weit von diesem Bild
entfernt, und wenn ja, wer zeichnet fur die

®) Hans-Joachim Ordemann, Verbesserung der
Verwaltungsorganisation — Anmerkungen zu &i-
nem Arbeitsprogramm des Bundesministers des
Innern, in: Die Offentliche Verwaltung, Heft 21/
1978, S.792ff., unter Darstellung der Ziele und
Vorhaben des vom Bundesministerium des Innern
im Juli 1978 vorgelegten ,Arbeitsprogramms zur
Verbesserung der Verwaltungsorganisation”.

%) Siehe den Bericht von Gerhard Schneider (FN §),
5,32
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sich von der Idee eines Civil Service entfer-
nenden Merkmale unserer Beamtenschaft ver-
antwortlich? Johnsons deutscher Kollege Fri-
do Wagener jedenfalls halt!?) den offentli-
chen Dienst bei uns im Vergleich zum Aus-
land fiir gut; er arbeite effektiv, fachlich kom-
petent, korrekt, interessenneutral und rechts-
staatlich. Wenn sich allerdings bestimmte,
heute wirksame EinfluBfaktoren fortentwik-
kelten, konne sich dies in Richtung auf eine
Lockerung der Bindung der vollziehenden Ge-
walt an Recht und Gesetz andern.

Biirokratie und Parteipatronage

Besonderen Mut beweist Lohmar, wenn er die
Versuchung der FDP geiBelt, ungeachtet ihrer
kleinen Wadhlerklientel iiberproportional in
die offentlichen Bilrokratien einzudringen:
.Die Liberalen wollten und wollen an der
staatlichen Macht partizipieren, nicht (aber)
gegen deren Expansion angehen.” Auch bei
der CDU sei es mit der ,Freiheit eines Chri-
stenmenschen” nicht weit her, der man auch
in den politischen Organisationsformen des
Staates Raum zu schaffen habe: ,Doch solche
Strukturprinzipien sind keine Wegweiser
mehr, sondern sie stehen nur noch als Be-
kenntnispfosten in der Landschaft herum.”
Und die SPD schlieBlich meine, ein Gegenge-
wicht gegen die okonomischen Machtzentren
des Kapitals nur mit offentlichem EinfluB be-
grunden zu konnen; deshalb sei sie ,an parla-
mentarischen Mehrheiten und zunehmend an
der politischen Durchdringung der offentli-
chen Birokratie mit ihren politischen Anhdn-
gern interessiert”.

Nun, die Politisierung der Verwaltung iiber
deren sachliche Notwendigkeit hinaus korri-
giert sich zum guten Teil von selbst. Wird
namlich, was nicht selten vorkommt, ein we-
niger bedarfter Staatsdiener in den Sattel ei-
ner von der Sache her unverdienten Karriere
gehoben, dann wird er in der Regel auch nicht
gerade gliicklich darin, weil er damit auBer-
halb des in jedem Ressort existierenden un-
sichtbaren Koordinatensystems personlicher
wie fachlicher Wertschatzung gerat und auf

_diese Weise zwangslaufig einer besonders kri-.

tischen Beobachtung durch seine Kollegen
ausgesetzt wird. So bildet — wenn auch nicht

e
19) In seinen Leitsdtzen zur Staatsrechtslehrerta-

gung 1978, in: Die Offentliche Verwaltung, Heft
21/1978, S. 802 ff,
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in der Intensitdt, wie man sie bei unseren fran-
zosischen Nachbarn findet — die Beamten-
schaft in jeder gréBeren Arbeitseinheit eine
Art Corps, innerhalb dessen man sichikennt und
schatzt und das von sich aus wirksame Kor-
rektive entwickelt, wenn die politische Lei-
tung dieser Einheit von den die Objektivitat
ihrer Personalentscheidungen an sich sicher-
stellenden Regeln in Verfassung und offentli-
chem Dienstrecht abweicht. Diese Dinge wer-
den dann besonders prekdr, wenn man zwar
eigene Parteileute fordern maochte, aber kei-
neswegs uber die personelle Substanz dazu
verflugt. Hier zahlt es sich sehr rasch negativ
aus, wenn sich die fir die Personalpolitik
Verantwortlichen nicht hinreichend im eige-
nen Hause umschauen, denn das Angebot an
Loyalitat selbst von Mitgliedern der Opposi-
tionsparteien ist groB und deckt durchaus den
Bedarf an politischer Programmsteuerung und
Initiative.

Die aufgewdrmte Privilegiendiskussion

Mit dem Hinweis auf die ,Beamtenprivilegi-
en" warmt Lohmar eine Diskussion wieder
auf, die sich inzwischen — u.a. unter dem
Eindruck eines Vergleichs zwischen Beihilfen
und Sozialversicherung — weitgehend gelegt
hatte. Denn was hier als Privilegien erschie-
nen war, hatte seinen Ursprung in Sonderfor-
men der offentlichen Bezilige aus Arbeits-
markt- und Systemgrinden und bestimmte
alles in allem den Anreiz fiir qualifizierte
Krafte zum Eintritt in den 6ffentlichen Dienst
in Verbindung mit dem Ausgleich fiir Sonder-
belastungen.

Der einzige Punkt in dem man bei objekti-
ver Betrachtung ein Privileg sehen konnte, ist
die Besoldungsfrage. Hier hat sich inzwischen
ein Ungleichgewicht gegeniiber der Wirt-
schaft dadurch eingestellt, daB dort keine Ar-
beitsplatzsicherheit mehr herrscht. Man wird
es jedoch langsam leid, dem pauschalen Ge-
rede von den Privilegien des offentlichen
Dienstes entgegenzutreten. Der Staatssekretar
im Bundesministerium des Innern, Glinter Hart-
kopf, hat es Mitte des Jahres 1977 vor dem
Verband der Beamten der Obersten Bundesbe-
horden recht eindrucksvoll getan; man mag
es nachlesen 1),

1) Giinter Hartkopf, Das unsinnige Gerede von
den Privilegien, in: Die Bundesverwaltung, Nr, 6/
1977, S. 46 ff.
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- Politik und Effizienz
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Besonders provokativ wird Lohmar im Ver-
gleich von Beamtenzahl und qualifizierter Ar-
beit. Hier operiert er mit zwei Annahmen,

.daB namlich

— in den Ministerien des Bundes zwischen 10

und 30 Prozent der Bediensteten eingespart
werden konnten, ohne daB der sachliche Ak-
tionsradius deshalb eingeschrankt werden
musse, und

— allenfalls 10—15 Prozent der offentlichen
Bediensteten ihrer ,Hauser" die eigentlich
qualifizierte Arbeit leisteten.

Daran wiederum knipft Lohmar die Annah-

me, eine Strategie der Personalreduzierungen
vertrage sich nicht mit dem wechselseitigen
Geltungsanspruch der Ministerien und mit ih-

rer Konkurrenz untereinander; insbesondere

richte sich der Expansionsdrang der dort tati-
gen Ministerialdirektoren auf einen griéBeren

| biirokratischen Unterbau, vor allem auf gro-

Bere finanzielle Mittel, die sie um so mehr
nach ihrem Gusto verwalten konnten, als sich
das Parlament nur auf kursorische Zweckbe-
stimmungen konzentriere. Genau das Gegen-

| teil ist der Fall: Die Haushaltsstruktur ist an
| Kleinkariertheit nicht mehr zu iiberbieten —

kaum jemand leidet darunter mehr als die po-
litisch verantwortlichen Abteilungsleiter. Und
nicht zuletzt sie waren manchmal froh, wenn
sie weniger Leute mit jeweils hoherer Quali-
tat um sich herum hatten — wiederum ein

- Systemproblem: Gefragt sind Fortbildung und

Mobilitdt, aber wer beschafft sie den schlim-
men Bilirokraten schon in einer brauchbaren
Form? Im ibrigen miBte man bei Sparbe-
trachtungen zwischen Rationalisierungs- und
Motivationsreserven unterscheiden; die letz-
teren liegen sicher hoher.

Was andererseits die ,eigentlich qualifizierte
Arbeit" angeht, so ist die dem jeweiligen Ar-
beitsniveau zurechenbare Zahl von Arbeits-
krdften eine Frage der Politikstruktur, Viel-
leicht sollte man danach fragen, wieviel Leu-
te in Bonn wirklich politische Analyse und
Konzeption betreiben; in der Tat lage dann
der Anteil weit niedriger als die Gesamtzahl
etwa der Ministerialreferate. Aber das wie-
derum ist auch ein Problem der zumindest
streckenweise zu bemerkenden Blockade der
Politik durch gesellschaftliche Gruppen, die
hier die Fahigkeit zum ,policy-making" brach-
legen. Es ist kein Widerspruch dazu, wenn
Lohmar die Klage der Beamtenschaft daruber
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artikuliert, daB mindestens die Halfte ihrer
Vorlagen fiir den Papierkorb geleistet werde,
so daB auch qualifizierte Arbeit haufig in bei-
laufige Geschaftigkeit ausarte.

Lohmar irrt, wenn er meint, die Biirokratie
betreibe selbst die Freistellung von Marktme-
chanismen. Die Urspriinge ihrer Arbeit liegen
bei den ,offentlichen Gitern”, flir die es nun
einmal keinen Markt gibt, und das Problem
ist lediglich das der Grauzone zwischen die-
sen und den rein ,privaten” Giitern, aber hier
wie dort wére die Beamtenschaft selbst
gliicklich, wenn es wirksame Ersatzmechanis-
men gabe. Das von dem friitheren Minister fiir
Bildung und Wissenschaft, Klaus von Do-
nahnyi, erstmals prdsentierte Programmbud-
get fiir die Forderung der Datenverarbeitung
durch sein Haus hat leider kaum Schule ge-
macht; es war ein erster Ansatz fiir die Ver-
kniipfung von Input und Output in der 6ffent-
lichen Darstellung. Seine Weiterverfolgung
iiber das Einzelressort hinaus etwa durch den
Finanzminister — jeder Eingeweihte weiB,
wie sehr dies eine Personenfrage ist — hatte
so etwas wie eine ,intrinsische Motivation"
schaffen konnen und ware obendrein die
Grundlage fiir mehr Kostendenken in der
Verwaltung gewesen.

Zum Thema ,Effizienzsteigerung der offentli-
chen Verwaltung” hatte schon auf der Ar-
beitstagung des Vereins fiir Socialpolitik im
Jahre 1977 1?) der Konstanzer Verwaltungs-
wissenschaftler Manfred Timmermann die
These vertreten, die ,tendenzielle Dominanz
des administrativen Systems” beruhe nicht
zuletzt auf einem Versagen in den Nachbar-
systemen — okonomisches, politisches, recht-
liches und sozio-kulturelles System: So treffe
man im okonomischen Bereich auf weitgehen-
des Marktversagen, stoBe im politischen Sy-
stem auf zunehmende Planungsineffizienz, ge-
koppelt mit lediglich kurzfristiger Sicht der
parlamentarischen Demokratie, finde man im
rechtlichen System Gesetzesperfektionismus
und Verrechtlichung und stoBe im sozio-
kulturellen System auf eine zunehmende An-
spruchsinflation der pluralistischen Gesell-
schaft. Dies alles bedinge eine Aufgabeniiber-
walzung in Richtung auf die offentliche Ver-
waltung: Gefordert wirden mehr Bildungs-
und Gesundheitsverwaltung, aber auch mehr
Arbeits- und Sozialverwaltung als Folge des

12) Verein fiir Socialpolitik — Gesellschaft fiir
Wirtschafts- und Sozialwissenschaft, Bericht zur
Jahrestagung 1977 in Minster,
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Marktversagens. Politikversagen fiihre zu er-
hohtem Ausbau von Planungs- und Informa-
tionsbiirokratie, Rechtsversagen belaste die
Verwaltung mit der Ausfiithrung und Beach-
tung von immer mehr Rechtsnormen von
fragwiirdigem Nutzen, und Gesellschaftsver-
sagen fiihre zur Abkehr der gesellschaftlichen
Gruppen von der Lésung ihrer spezifischen
Probleme im Wege der Selbsthilfe in Selbst-
verantwortung.

Es bleibt die Frage, woran sich offentliches
Handeln im Geflige solcher Entwicklungen
und Rahmenbedingungen orientieren soll.
Lohmar meint, es bediirfe konsistenter politi-
scher Zielvorgaben gegeniiber der Biirokratie.
Aber wo anders als in dieser selbst lassen
sich solche gedanklichen Konstrukte uber-
haupt erarbeiten? Niemand engte die Parla-
mente ein, wenn sich diese nur daranmachen
wiirden, solche Vorgaben zu formulieren, ja
die Beamtenschaft ware dankbar dafiir, aber
sie wartet vergeblich darauf. Das mag seinen
methodischen Grund darin haben, daB sich
die Zielstrukturentwicklung methodisch tot-
gelaufen hat. Vielleicht sollte man statt dessen
dariber nachdenken, welche (durchweg res-
sortiibergreifenden) Probleme wir zu lésen
haben — das aber setzt deren Findung, Arti-
kulation und Prasentation voraus. Dazu wie-
derum bedarf es der Intuition, um nicht zu sa-
gen Phantasie und Imagination von Regie-
rungszentralen und Ressortleitungen — bei
den Kommunen wdren es die Hauptamter,
Entwicklungseinheiten, Kammereien und
Fachdezernate —, denn hier zuvorderst miiBte
man damit beginnen.

Zur Gesetzesflut

Das Problem der Gesetzesflut reiit Lohmar le-
diglich an; es laBt sich jedoch vertiefen unter
Hinweis darauf, daB die Exekutivorgane —
und dies ist im wesentlichen die kommunale
Ebene — mehr und mehr tberfordert werden
und — wie dies der Biirger langst tut — sich
der Gesetzesausfiilhrung verweigern. Die Ten-
denz zur Verrechtlichung bis hin zur Verset-
zung von Schiilern ruhrt hintergriindig sogar
von einer sie anheizenden Rechtsprechung
her, auf die Parlamente wie Regierungen in
bemerkenswerter Willfahrigkeit reagieren '3).

13) Vgl. dazu auch Hans-Dietrich Weif}, Verrecht-
lichung als Selbstgefahrdung des Rechts, in: Die
Offentliche Verwaltung, 1978, S. 601 ff.; siehe fer-
ner Hansjorg Jellinek, Ursachen und Reduktions-
moglichkeiten der Uberfiille von Rechtsvorschrif-
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Im gleichen Sinne hat Frido Wagener 1)
kirzlich auf die Fiille, Regelungsdichte und
Kompliziertheit der offentlichen Aufgaben
hingewiesen, was zur Folge habe, da immer
groBere Teile von Gesetz und Recht ,versik-
kerten”. Denn die Regelungsiiberlastung sei
so groB, daB die jeweiligen Vorschriften nur
noch partiell beachtet werden konnten. Dies
gehe zu Lasten der eigentlichen sozialen und
gestalterischen Aufgaben und fiihre zu einem
Vorrang des Kurzfristigen und des einfach
Nachprifbaren.

Was die Abhilfe gegeniiber diesem Phéano-
men angeht, konnte man bereits Montesquieu
zitieren: ,Wenn es nicht notwendig ist, ein
Gesetz zu machen, dann ist es notwendig,
kein Gesetz zu machen.” Aber auch ein Zitat
aus jungster Zeit wirkt vielleicht hilfreich; so
sagte der Bundesminister fir Wirtschaft, Otto
Graf Lambsdorff: ,Manchmal scheint es mir,
daB sich eine Regierung auch dadurch auszei-
chen konnte, daB sie einmal die Gesetzesma-
cherei sein lieBe. Dann konnten die Biirger
erst mal mit den Gesetzen arbeiten, die sie
endlich verstanden haben — und das ist bei
dem Wust von Verordnungen und Gesetzen,
den wir bereits haben, schon schwierig ge-
nug.” 19)

Andererseits fehlt es bislang an hinreichender
Bemiihung, das Problem der Gesetzesflut aus-
zudifferenzieren und vor allem auch die
Adressaten der biirokratischen Produktion zu
bestimmen und abzugrenzen. Liegen doch die
Griinde fiir die Gesetzesflut auch in

— unserer Rechtsstaatlichkeit,
— dem jeweiligen Regelungsbedarf sowie

— der Methodik der Normierung.

Zum ersten Punkt sind wir verfassungsmabBig
festgelegt; dort bleibt kaum Raum fiur eine
Anderung. Durch eine ,Herabstufung” im
Charakter gesetzesausfiihrender Normen liefle
sich allenfalls auch nur eine Entlastung der
Publikationsorgane bewirken.

ten, in: Verwaltung und Fortbildung — Schriften
der Bundesakademie fir offentliche Verwaltung,
Heft 2/78, S. 62 ff. :

14) In seinen Leitsdtzen zur Staatsrechtslehrerta-
gung 1978 (FN 10).

13) Diese beiden Zitate wadhlte Werner Hugger
vom Forschungsinstitut fiir 6ffentliche Verwaltung
bei der Hochschule fiir Verwaltungswissenschaf-
ten Speyer als Ausgartgspunkt fiir seine Studie:
Der Test als Instrument zur Verbesserung von Ge-
setzen — Forschungsstand und Konturen einer
Theorie, Speyer 1978.
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Dann mufBl man das Problem der Gesetzesflut
wohl angehen unter dem Aspekt des Rege-
lungsbedarfes, das heifit

— des Bedarfs an sich und

— der Art und Weise der Ausgestaltung der
Rechtsnormen.

Was den Bedarf an sich anbetrifft, miiBte man
— durchaus im Sinne der eingangs angefiihr-
ten Zitate — den konkreten politischen Wil-
len stimulieren, bestimmte Bereiche eben nicht
zu regeln. Ein brauchbares Kriterium konnte
dabei der Punkt sein, an dem der Normadres-
sat die Norm ohnehin nicht mehr zur Kennt-
nis nimmt, weil er ,vollgepackt” ist, sei es
wiederum mit Rechtsnormen, sei es mit
schlichtem Tasgesgeschaft.

Eine weitere Frage wadre, ob man das, was da
noch geregelt werden soll, rechtlich durch
verstiarkte Anwendung von Globalnormen in-
strumentieren konnte — was zwar die Gesetz-
bldtter entlasten, aber die Gerichte noch star-
ker in das Hiiten der Rechtsstaatlichkeit ein-
spannen wiirde.

Vielleicht aber liegt die einzige Chance, Fehl-

entwicklungen — wie etwa auf Rechtsgebie-
ten mit einer erschreckenden Fiille von Aus-
fihrungsnormen — dadurch zu verhindern,

daB man die Beamten wegnimmt, die diese
Rechtsnormen produzieren, und sie dort ein-
setzt, wo es — mit hoherem Wirkungsgrad —
sinnvollere Dinge zu tun gibt.

Im iibrigen sollte man wohl auch einmal dar-
iiber nachdenken, wie man mit den wirklich
notwendigen Regelungen deren Adressaten in
einer Weise angeht, dall diese das Gefiihl ha-
ben, daB sich die 6ffentlichen Hande auch um
die Ankunft ihrer Rechtsnormen beim poten-
tiellen Anwender bzw, Betroffenen sorgen. So
konnte man vielleicht an eine anderweitige
Gestaltung der Rechtsnormproduktion entwe-
der

— anstelle der herkémmlichen Publikations-
form in den Gesetzblattern oder

— parallel, und zwar gleichzeitig, dazu in ei-
ner Form denken, daB der Empfdnger diesen
,Output” in sein eigenes Begriffsraster ein-
bauen kann, indem er das Produkt in ein ihm
gliederungsméaBig vorgegebenes Loseblatt-
werk unter Wegwerfen obsolet gewordener
Normenkomplexe einzufiigen vermag,

Obendrein konnte man auch dokumentieren,
wie begrenzt jeweils die Adressatenkreise
mancher Rechtsgebiete sind, so etwa fir das
AuBenwirtschaftsrecht die AuBenhandelssach-
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bearbeiter bei den Exportunternehmen oder
beim Berufsbildungsrecht die Sozialreferenten
bei den Handwerks- bzw. Industrie- und Han-
delskammern. Das wiirde dazu verhelfen, von
einer globalen Sicht der Gesetzesflut abzu-
kommen und klarzustellen, dal eben nicht je-
der Blrger das ganze Bundesgesetzblatt und
ahnliche Verlautbarungen von vorne bis hin-
ten zu lesen braucht.

Remedien: Zunichst eine Strukturfrage

Wenn man auf Abhilfe sinnt, kommt man an
der Struktur von Regierung und Verwaltung
nicht vorbei. Darauf hat schon Wolfram En-
gels hingewiesen '%): Bilirokratien koénnten
sehr leistungsfahig sein, solange sie klein
sind und solange man in groBen Einheiten ab-
gegrenzte Verantwortungsbereiche schafft.
Fiir Engels steht die sogenannte Zunahme der
Komplexitat unserer Lebenssachverhalte in
Wechselwirkung zur Zunahme der Biirokrati-
sierung. Dadurch gerate der einzelne immer
mehr in Abhdngigkeit von undurchschauba-
ren sozialen Mechanismen mit der Folge, daf
Entscheidungen nicht mehr an der Basis im
Rahmen iuberschaubarer Verantwortungsbe-
reiche, sondern an der Spitze der Institutio-
nen gefallt wiirden.

Es ist hier nicht der Platz, den einzelnen Bii-
rokratietheorien nachzugehen, also weder
dem Birokratienmodell von Max Weber noch
der These vom biirokratischen Ritualismus
von Robert Merton zu Beginn der vierziger
Jahre noch der Sicht von Michel Crozier aus
dem Jahre 196317). Merton und Crozier —
um das nur anzudeuten — waren der Frage
nachgegangen, weshalb biirokratische Orga-
nisationen den gesellschaftlichen Wandel
ubersehen und unfahig sind, sich auf gednder-
te Umweltbedingungen einzustellen; aber ihre
Argumente greifen nicht, weil sie offensicht-
lich methodisch zu spat ansetzen, d. h.
nicht die im Vorfeld der Bilrokratie lie-
genden Strukturen — sei es der institutionel-
len Organisation, sei es des Budgets — ange-
hen, die in sich ein System formen, in dem
der offentliche Dienst sich wie ein Gefange-
ner ausnimmt %),

1%) In seinem Artikel: Burokraten verspielen un-

sere Zukunft, in: Wirtschaftswoche vom 23.12.
1976, S. 60 ff. (66 f.)

17y Zu Weber, Merton und Crozier siehe Gerhard
W. Wittkamper, Liberales Staatsverstandnis und
Burokratie, in: ,liberal”, Nr. 1/1979, 8. 25ff..
(28 f.)

') Vgl. hierzu den Verf. in: Dynamische Verwal-

tung (FN 2), S. 94 ff.
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Das trifft sich mit der Sicht von Wittkamper
zu der Herausforderung ') im besonderen
durch die sogenannte strukturelle Gewalt,
wie sie von Johan Galtung dargestellt wird,
der die Bestimmung der Menschen durch an-
onyme Strukturen kritisiert. Und das trifft
sich ferner mit den — ebenfalls von Wittkam-
per angezogenen — Thesen von Klaus
Tirk 2°), der auf die Phdnomene der Uber-
komplizierung, Ubersteuerung und Uberstabi-
lisierung hinweist. Damit laBt sich aber auch
verkniipfen, was Thomas Ellwein und Ralf
Zoll in ihrer Untersuchung iiber das Berufsbe-
amtentum *!) zu dessen Anspruch und Wirk-
lichkeit wie zur Entwicklung und Problematik
des offentlichen Dienstes schlechthin sagen,
indem sie die Krise des Berufsbeamtentums
nicht als eine solche der Verwaltung und des
offentlichen Dienstes in toto, sondern als Kri-
se von Normen bezeichnen, die der sozialen
Realitat nicht mehr entsprechen.

Eine so normierte Organisationsstruktur aber
— und hier schlieBt sich der Kreis — versteht
sich keineswegs als im Dienste der Politik be-
findlich, sondern fiihrt weithin ein Eigenle-
ben, und die so bitter notwendige politische
Programmfunktion, die diesen Kreis durchbre-
chen wirde, erfiillen unsere Budgets eben
nicht.

Dabei hat sich die Finanzwissenschaft langst
auf den Weg gemacht, die Grundlagen hierfiir
zu erarbeiten *?), und auch durch die verwal-
tungswissenschaftliche Theorie ist die Praxis
keineswegs allein gelassen. Schon die von
Niklas Luhmann vertretene funktional-
strukturelle Variante der Systemtheorie er-
laubt manchen fruchtbaren Ansatz, um —
wenn man es einmal in der Sprache der Wis-
senschaft sagen darf — ,durch systeminterne
Differenzierung ... und durch problembezoge-
ne Selektions- und Entscheidungsprogramme
die aus der Umwelt kommende Komplexitat
in Problemlésungen zu verwandeln”. Es kdame
also darauf an, daB das System ,seine Struk-
tur auf seine Systemprobleme ausrich-

19) ‘Wittkamper (FN 17), S. 28.

20) In seinem Buch: Grundlagen einer Pathologie
der Organisation, Stuttgart 1976.

2) Thomas Ellwein/Ralf Zoll, Berufsbeamtentum
— Anspruch und Wirklichkeit, Diisseldorf 1973.

2%) Zu den Anfangen dieser Entwicklung vgl.
Karl-Heinrich Hansmeyer (Hrsg.), Das Rationale
Budget. Ansdtze moderner Haushaltstheorie, Kéln
1971, sowie Bert Riirup, Die Programmfunktion des
Bundeshaushaltsplans. Die deutsche Haushaltsre-
form im Lichte der amerikanischen Erfahrungen
mit dem PPBS, Berlin 1971.
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tet” 23), wobei es dann immer wieder auch
seine Lernfahigkeit 2!) zu beweisen hatte.

Hier also koénnte es langgehen, wenn man
eine problem- wie kostenorientierte Regie-
rung und Verwaltung wollte. Aber Wollen
setzt Wissen voraus. Und schon da hapert es.,
Denn unsere Politiker lesen nicht einmal die
politikwissenschaftliche Literatur — wer wird
es ihnen da veriibeln, wenn sie die anderen
ihr Metier betreffenden Disziplinen vernach-
lassigen? Und die Organisations- und Haus-
haltsleute sind eben durchweg Juristen —
und die lesen wiederum in erster Linie die
Publikationen ihrer Mutterdisziplin. Da aber
findet man das, worauf es hier ankommt,
kaum.

So miiBten also die o6ffentlichen Hdnde von
sich aus die wissenschaftliche Information so
auf ihre Akteure in Parlament, Regierung und
Verwaltung hinlenken (und ihnen ein Mini-
mum an Zeit dafilir verschaffen), daB sie auch
lesen, was sie lesen sollten, und Staat und
Kommunen sollten fiir ein wenig Gespiir da-
fiir sorgen, wessen es in methodischer Hin-
sicht bei der Gestaltung ihres Handelns und
bei der Strukturierung seines Umfeldes be-
darf. Und das miiBte sich auch auf die Inhalte
der Aus- und Fortbildung erstrecken, denn
wenn hier nicht Grund gelegt wird, gehen |
alle guten Vorsatze im Tagesgeschdft unter.

Von Nutzen ware aber auch ein Blick tber
unsere Grenzen hinweg auf Regierung und
Verwaltung im Nachbarland. Man lese nur ein-
mal das Bulletin ,Rationalisatiopn des Choix |
Budgétaires”, das etwa seit 1970 erscheint
und in vierteljahrlicher Abfolge den Einfalls-
reichtum und die Staatsorientierung des o6f-
fentlichen Dienstes in Frankreich dokumen-
tiert. Kimmert sich eine Regierung um diese
Dinge, dann verwundert es nicht, wenn ein
leitender Regierungsbeamter dort jiingst
schreibt: ,Tout montre que l'administration
est capable de s'adapter, de maniére croissan-
te, aux exigences d'efficacité et de souplesse
qui caractérisent 1'époque actuelle.” %5)

2) Zu Luhmann vgl. insb. Peter Badura, Die Ver-
waltung als soziales System. Bemerkungen zu einer
Theorie der Verwaltungswissenschaft von Niklas
Luhmann, in: Die Offentliche Verwaltung 1970,
S. 18 ff. (19).

*) Um diesen von Karl W, Deutsch, The Nerves
of Government, gebrauchten Begriff aus dem Jah-
re 1963 zu verwenden.

25) Philippe Lacarriére, Inspecteur général des Fi-
nances, Expériences de méthodes modernes de ge-
stion dans l'administration, in: revue francaise d'ad-
ministration publique, Heft 6/1978 S. 199 ff. (215).
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International *%) schlieBlich miiht man sich
um Erkenntnisse ,to make administration
more responsive to and more reflective of so-
ciety"”, insbesondere um s,overcoming govern-
mental obsolescence and incapacity to go-
vern" wie um ein ,establishment of islands of
excellency” gelegentlich der Behandlung der
dringendsten  nationalen Probleme, und
schlieBlich um ,new designs for better admi-
nistrations” — Zitat aus einem statement von
Yehezkel Dror, Professor an der Hebrew Uni-
versity, Jerusalem.

Wollte man diese aus der Theorie wie im bi-
lateralen und internationalen Erfahrungsaus-
tausch gewinnbaren Einsichten zur Methodik
des Regierungs- und Verwaltungshandelns in
unsere nationale Perspektive iibertragen, so

wirden in ein fir die Bundesrepublik
Deutschland brauchbares Spektrum sicher
eingehen

— das Erfordernis eines interdisziplinaren

wissenschaftlichen Ansatzes,

~ — der Bedarf nach einer breiten sozialwissen-

schaftlichen Absicherung kinftiger Politik im
Rahmen sorgfaltiger Aufbereitung ihrer Infor-
mationsbasis,

— die Bereitschaft (und Befdahigung) der mit
dem Politikentwurf betrauten Akteure zur
permanenten Problematisierung und Neudefi-

. nition dessen, was man gemeinhin o6ffentliche
' Aufgaben nennt,

| — eine grundsdtzliche Sicht unseres Regie-

rungs- und Verwaltungshandelns als Problem-
findungs- und ProblemlosungsprozeB,

— die Einbindung der Problemlésung im be-
sonderen in eine in sich logische Abfolge von
politischem Programm, institutioneller Orga-
nisation, Budgetstruktur und Personalplanung
in kongruenter Zuordnung =zueinander mit
Hilfe gleichartiger Strukturierung (Programm-
= Organisationsstruktur sowie Budgetstruktur
nach den Programmkategorien),

| — eine dynamische Anlage des politisch-
| budgetdren Planungsprozesses zur Erhohung
' der Sensibilitat des ,Apparats” fiir wechseln-
I de Anforderungen,

— damit zugleich eine Selbstdarstellung des
I offentlichen Dienstes als Basis fur erhohte
. Identifikation mit seinen Aufgaben und nicht
zuletzt

1 F

i”"] So etwa auf dem OECD-Symposium on Manag-
[ing Change in the Public Administration vom
|'’5.—9. Februar 1979 in Madrid.
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— weitere Ansdtze, um von einer puren Wirt-
schaftlichkeits- zu einer Wirksamkeitskon-
trolle offentlichen Handelns insgesamt zu ge-
langen.

Beginn in kleinen Schritten

Wenn man wirklich beginnen will, eine dem
Ausufern nahe scheinende offentliche Ver-
waltung in den Griff einer wirksamen Regie-
rungs- und Verwaltungsmethodik zu bekom-
men, konnte man in der Tat — und insofern
hat Lohmar mit seinen eigenen Vorschligen
gar nicht so unrecht — mit trivial anmutenden
Dingen beginnen; hier seien noch einige an-
gefugt:

Rechenschait iiber aufgewendete Kosten

Das erste ware beispielsweise die Vorlage ei-
nes Kontenauszuges in bestimmten Abstdnden
— etwa halbmonatlich — an jeden einzelnen
verantwortlichen Beamten — etwa den Refe-
renten in den Ministerien oder den Sachge-
bietsleiter bei den Kommunen — tuber die Ko-
sten, die er zu verantworten hat. Hierzu
konnten zahlen sein eigenes Gehalt nebst ei-
nem entsprechenden Gemeinkostenzuschlag
flir die von ihm innegehabten Raumanteile,
aber auch die Gehalter seiner Mitarbeiter
nebst Gemeinkosten, ferner die Ausgaben fiir
die hier angefallenen Telefonate und fiir die
inzwischen ausgefiithrten Dienstreisen, aber
auch fir die Inanspruchnahme von Dienstlei-
stungen, sei es des Rechenzentrums, sei es
der Bilicherei, sei es der Fahrbereitschaft, sei
es anderer Hilfsdienste. Das ergabe insgesamt
eine eindrucksvolle Bilanz, tiber die sich ihre
Veranlasser jeweils gewissenhaft Rechen-
schaft legen miifiten. Damit ware ein allerer-
ster Schritt zur Begriindung von Kostenbe-
wubBtsein in der Verwaltung getan. Ansatze in
dieser Richtung findet man bereits hier und
dort.

Rechenschait uber die bearbeiteten Probleme

Vielleicht konnte man ein zweites tun — es
hat dies vor einiger Zeit einmal ein mutiger
junger Staatssekretar in einem Bundesland
versucht: Man konnte die Beamten bitten, im
Rahmen einer sich selbst gegeniiber zu legen-
den Rechenschaft iiber die Sinnhaftigkeit der
von ihnen verursachten Kosten zugleich zu
vermerken, welche Probleme sie denn mit ih-
rer so kostbaren Aktion gelost haben. Das
Ergebnis in dem besagten Lande war verblif-
fend: Nur eine relativ geringe Zahl von Refe-
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renten war iberhaupt imstande, wirkliche
Probleme als Handlungsausloser zu nennen;
die Mehrzahl berief sich auf Gesetz und Rou-
tine, ohne deren Ursachen zu zitieren bzw. sie
in Frage zu stellen. Mit einem solchen Schritt
aber ware man dann auch schon recht nahe
an der Kernfrage des offentlichen Handelns,
namlich der nach seiner Wirksamkeit — tber
den Aspekt der Wirtschaftlichkeit oder gar
lediglich der Sparsamkeit hinaus *7).

Dies alles sind Moglichkeiten im Rahmen von
Ressorts beim Staat bzw. Dezernaten bei den
Kommunen. Geht man einen Schritt weiter
und tiberlegt man sich praktische, ressortiiber-
greifende Anfange, so wdre beispielsweise
daran zu denken, daB man einmal die Proble-
me aus der Sicht einer Gemeinde, eines Krei-
ses, eines Landes oder eines Bundesressorts
auflistet und sinnvoll zu gruppieren ver-

?7) Vgl. dazu den deutschen Nationalbericht des
Verf. zu Thema 1 des XVII. Internationalen Ver-
waltungswissenschaftlichen Kongresses 1977 in
Abidjan, Sonderheft 3 der Verwaltungswissen-
schaftlichen Informationen,

sucht *!) — die Prinzipien der Ausdifferenzie-
rung und der Ursachenverkniipfung konnten
dabei weiterhelfen.

Und schlieBlich konnten auch die Finanzmini-
ster und Kammerer einmal anfangen, aus ih-
rem Dornroschenschlaf nach Abschluff der
Haushaltsrechtsreform im Jahre 1969 aufzu-
wachen und dariber nachzudenken, wie man
denn — etwa uber den Haushaltsaufstellungs-
erlaB — die Information gelegentlich der An-
meldung von Haushaltstiteln in Richtung auf
die Erorterung der mit den Steuergroschen zu
losenden Probleme erweitert. Auch hier lage
ein Ansatz, um zu der Frage zu fihren, ob
man denn nicht noch einer Haushaltsstruktur-
reform oder einer Haushaltssystemreform im
ganzen bediirfe **) — die Politik wirde es
den Budgetleuten danken.

28) Hierzu siehe bereits die Studie des Verf.: Zur
Neuorientierung von Zielgruppierungen in der o6f-
fentlichen Verwaltung, in: Verwaltung und Fort-
bildung, Heft 2/1977, S. 71 ff.

*) Wozu der Verf, in seinem o.a. Buch zu einer
(winschenswerten) Dynamischen Verwaltung (FN
2) einige Anregungen vorgelegt hat.
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Peter Menke-Glickert

Altbausanierung’ statt Radikalkur

Bemerkungen zu Ulrich Lohmars ,Staatsbiirokratie —

Ulrich Lohmars Buch iiber das ,hoheitliche
Gewerbe" will fir das Engagement aller wer-
ben, die Demokratie und Effizienz nicht fir
einen Gegensatz halten. Beide Begriffe stehen
auch im Mittelpunkt seiner Meditationen und
ironisch-sarkastischen Apercus (mehr Farb-
tupfer als ausgefiihrte Gemadlde) Uber das bu-
rokratische System, das in den letzten Jahr-
zehnten seinen EinfluB auf vielfdaltige Weise
gefestigt hat — auch durch den noch wach-
senden Anteil von Angehorigen des offentli-
chen Dienstes in den Parlamenten.

Lohmar gliedert die Nutzer der o6ffentlichen
Verwaltung in vier Klassen:

— die oberste Klasse der Wirtschaftsmana-
ger, Parteifithrer, groBen Personlichkeiten
laBt den Verkehr mit Behorden von ihren
Mitarbeitern besorgen (oder Beamte helfen
sich wechselseitiqg);

— eine Schicht, die iiber Beziehungen zur
Verwaltung verfiigt (Vertreter von Interes-
senverbanden, Abgeordnete, Leiter von For-
schungsinstituten usw.);

— eine groBe Gruppe, die den Routineweg
geht;

— endlich der Normalbtirger, der der Biiro-
kratie mit einer Mischung von Angst,
schlechtem Gewissen und Hoffnung gegen-
tibersteht.

Lohmar gibt alle landlaufigen Vorurteile und
Kritikmuster wieder, wenn er vom ,Bela-
stungszugriff von oben”, der ,Gangelung” auf
der unteren Staatsebene, dem ,rechtlichen
Ubergewicht der offentlichen Hand"”, dem
~verwalteten Jemand”, der ,geschickten An-
passung” und Ubernahme auch parteipoliti-
scher Anti-Beamten-Ideologien (zum Beispiel

. durch Verbeamtung der Parlamente, Informa-

tionsabhangigkeit der Abgeordneten, Gemein-
wohl-Argumentationen) vom ,Klassenkampf

. der offentlichen Hand", dem ,Korpsgeist der

Beamten"” spricht.

| Leider wird von Lohmar nicht zwischen dem
. ProzeBl der Biirokratisierung (als einem allge-
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Das hoheitliche Gewerbe"

meinen gesellschaftlichen Phanomen) und der
besonderen Berufsrolle des Angehorigen des
offentlichen Dienstes differenziert nach
seiner jeweiligen Aufgabe (Berufsanforde-
rung) — unterschieden. Biirokratisierung ist
in groBen Firmen wie Siemens, BASF oder
IBM, in Parteien, Gewerkschaften, Interessen-
verbanden mindestens ebenso verbreitet wie
in der staatlichen Verwaltung.

Auf der anderen Seite gibt es sehr viele
grundverschiedene Berufsrollen der Beamten
und Angehorigen des offentlichen Dienstes.
Der Postbeamte oder der Bahnschaffner, der
Verkehrs- oder Liegenschaftsreferent einer
GroBstadt, der Ministerialbeamte oder Leiter
von Grofiprojekten der Forschungs- und
Technologieférderung haben jeweils ein sehr
unterschiedliches Selbstverstdandnis, jeweils
andere Bezugsfelder und Aufgaben.

Unsere junge Demokratie hat viele Tabus zu
uberwinden, die auch die Beamtenreform-
Diskussion belasten und eine ehrliche Diskus-
sion verhindern:

— Die Erinnerungsliicke der Hitlerjahre: Hit-
ler fiel vom Mond, der deutsche Normalbiir-
ger hatte nichts mit ihm zu tun. Es handelte
sich um einen Betriebsunfall der deutschen
Geschichte. Die deutsche Beamtenschaft hat
Hitler loyal gedient; Hitler kam legal zur
Macht, konnte sich auf die Beamten verlas-
sen.

Das Generationen- und Studententabu:
Neuartige Wertbilder und radikale Demokra-
tieerwartungen werden sich schon geben,
wenn die Jungen erst einmal dreiBig sind
und im Beruf stehen. Auseinandersetzung loh-
ne nicht. Man sieht ja, wohin es fiihrt: zu
Terrorismus a la Baader-Meinhof. Angefangen
hat es mit der Anti-Atombewegung, dem
Vietnam-Protest und der Friedensforschung.

— Das GroBparteientabu: Nur den groBen
Parteien ist es erlaubt, Politik zu machen,
Kandidaten fiir die Parlamente aufzustellen,
nach Dauerproporz in allen offentlichen Insti-
tutionen vertreten zu sein. Schon die FDP ist
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eigentlich tberflissig; auf jeden Fall die vie-
len Biirgeraktionen und freien Wahlergemein-
schaften. Wenn schon Demokratie, dann eine
geordnete, iiberschaubare, berechenbare, ver-
beamtete Demokratie. Pluralitdat in der Politik
ist vom Ubel. Das fiihrt zu Zustanden wie in
Weimar!

— Das Pragmatismustabu: Es besteht ein De-
fizit an Rationalitit, Pragmatismus, hausbak-
kenem gesunden Menschenverstand, pragma-
tisch-direkter Humanitat. Das Gefihl, etwas
zu bedeuten, kam den Deutschen zuerst auf
literarisch-geistigem Weg, nicht, wie bei den
Engldandern, im Wirtschaftsleben, oder wie bei
den Franzosen, in der Staatsidee. Mit dieser
historischen Hypothek ist hier jede Politik,
auch die Dienstrechts- und Beamtenreform,
belastet. Gesucht wird nach Idealzielen, per-
fekt-burokratischen GroBmodellen, Gesamtre-
formen — nicht nach praktischem Verwal-
tungsverstand, kleinen Verbesserungen, prag-
matischen Losungen. Reformen miissen héhe-
re Werte, wissenschaftlichen Geist und Sinn-
erfiillung zum Ziel haben; sie miissen profes-
soral aufgedonnert sein; fir die Sache (nicht
fiir den Biirger) und die Ewigkeit gemacht
sein. Noch immer ist die landlaufige Mei-
nung: Pragmatiker wie Schmidt oder Gen-
scher moégen fiir die Tagespolitik ganz
brauchbar sein, aber Idee und Zugkraft fehlen
ihnen und damit das Zeug zum groBen Politi-
ker. Viel zu oft wird von Verwaltungs- und
Informationsorganisation statt von Humanitat
am Arbeitsplatz, wird von Aufgabenplanung
und -koordinierung statt von Motivation und
Verstandnis der Mitarbeiter fiir die konkrete
einzelne Tagesaufgabe gesprochen. Etwas
mehr Bescheidenheit und Realismus auch in
der Diskussion der Dienstrechts- und Verwal-
tungsreform wdren gut. Zu viele Reformrui-
nen stehen schon herum!

— Das Beamtentabu: Beamte miissen eine
selbstlose asketische Elite sein, gleichsam der
letzte Rest apolitischer, fachneutraler, nicht
sozial-wissenschaftlich zerredeter Staatlich-
keit. Beamte sollten ein rocher de bronze im
Gezank der politischen Gruppen, Meinungen,
Parteien sein, sentimentaler Restposten an hi-
storisch verklartem PreuBentum. Beamte ha-
ben anders zu sein als die ibrige Gesell-
schaft. Der Chef des Beamtenbundes kann
nicht wie irgendein Filmstar oder Wirt-
schaftsfiilhrer ein Interview im Playboy geben
und Forderungen wie ein Gewerkschaftsfiih-
rer stellen. Es gehort sich einfach nicht, daB
Beamte wie alle anderen Gruppen der Gesell-
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schaft egoistisch fiir ihre materiellen Interes-
sen eintreten, Beforderungschancen und So-
zialvorteile wahrnehmen und auch geringere
Arbeitszeit, billige Ferienreisen und Eigenheim
oder Zweitwohnung am Tegernsee haben wol-
len. Das alles ist unmoglich, ist Verletzung
eines Tabus. Ein wenig preuBische Askese
mul} sein!

Der offentliche Dienst hatte nie so ausge-
weitet, so aufgebldht, so wviele Privilegi-
en durchsetzen konnen, wenn Parlamente und
Offentlichkeit dies nicht lange Zeit gebilligt
hatten. Es ist scheinheilig, ja verlogen, wenn
jetzt plétzlich der Eindruck erweckt wird in
der Diskussion der letzten Jahre, daB alle an-
deren Interessengruppen die lauteren, unei-
genntitzigen Verfechter des Gemeinwohls ge-
wesen wadren und nur die Beamten unange-
messene Forderungen stellten.

Es geht vor allem darum, einer drohenden
Uberforderung des Staates durch einen gut
vorbereiteten pragmatischen Abbau o6ffentli-
cher Aufgaben vorzubeugen und wieder mehr
die gesellschaftlichen Selbstregulierungsme-
chanismen, die Privatinitiative, zu nutzen.
Birgernahe wird von vielen als die Zuriick-
nahme der Aufgabenerfiillung in die Gesell-
schaft selbst interpretiert. Das bedeutet auch
mehr Stiftungen, Privatschulen, Stiftungs-
Universitdten vielleicht. Anders sieht es eine
Richtung, die weiterhin eine aktive Gestal-
tung der gesellschaftlichen Verhaltnisse
durch den Staat fordert, allerdings unter einer
starkeren Beteiligung auch des einzelnen Biir-
gers. Blurgerndahe wird danach als aktives Mit-
wirken am staatlichen Handeln wverstanden
(Stichwort: Partizipation). Alle Parteien wer-
den sich mit diesen Fragen beschaftigen miis-
sen. Aber nicht nur dort wird man z. B. Uber- |
legungen anzustellen haben:

— wie der Biurger stdrker in die politisch-
administrativen Entscheidungsprozesse einbe-
zogen werden kann, ohne jedoch die Mog-
lichkeiten einer wirklichen Beteiligung des
Blurgers — wie dies nur allzu haufig ge-
schieht — zu uberschatzen;

— wie dem Gesichtspunkt einer moglichen
Uberforderung des Staates und einer Begren-
zung staatlicher Aufgaben starker Rechnung
getragen werden kann;

— wie Politik fiir den Biirger durchschaubar
gemacht werden kann, indem die wechselsei-
tigen Beziige, die Schwierigkeiten und be-
grenzten Moglichkeiten staatlichen Handelns
starker verdeutlicht werden;
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— wie bessere Voraussetzungen fiir eine poli-
tisch-programmatische  Verwaltungsfiihrung
geschaffen werden kdénnen.

Die Umsetzung solcher Uberlegungen in kon-
kretere Zielsetzungen und MaBnahmen wird
nur in einem langwierigen, standigen Dialog
und einem allmahlichen ReformprozeB mog-
lich sein. Zunachst wird es darum gehen miis-
sen, ProblembewulBtsein zu wecken, Tenden-
zen in politisch-administrativen Aussagen zu
beeinflussen und erste Ansdtze und Ideen
fur MaBnahmen zu finden, die diesen allge-
meineren Uberlegungen entsprechen.

Zu solchen MaBnahmen koénnte z. B. gehoren,
die Offentlichkeit starker iliber die wechsel-
seitigen Zusammenhdnge des politisch-
administrativen Handelns zu informieren.
Zwingend erforderlich ist, alle Gesetzesinitia-
tiven des Bundestages und der Landtage nach
Dringlichkeit, Bilrokratiefolgen, Alternativen
hin zu uberpriifen.

Notwendig sind auch Uberlegungen, inwie-
weit die in Anlehnung an die Leitidee eines
.Kooperativen Foderalismus” entstandenen
Politikverflechtungen, Finanzierungsverma-
schungen (Gemeinschaftsaufgabe) und Ab-
stimmungsverfahren in ihren negativen Er-
scheinungsformen abgebaut werden konnen.
Inwieweit sich hier eine andere, mehr die Au-
tonomie in den Gebietskorperschaften beto-
nende Konzeption des foderativen Systems
durchsetzen kann, laBt sich noch nicht abse-
hen. Es konnen jedoch gewisse Tendenzdande-
rungen in den Aussagen zum Verhaltnis
Bund, Lander und Gemeinden festgestellt wer-
den, z. B. in dem Bericht der Enquetekommis-
sion.

Keiner der Kritiker — auch Professor Lohmar
nicht — schldagt vor, sofort das Berufsbeam-
tentum abzuschaffen und durch nach Marktla-
ge bezahlte Manager und Angestellte zu er-
setzen. Seit Max Webers Nachweis, daB die
Form der biirokratisch-rationalen Herrschaft
immer noch gegeniiber allen anderen Herr-
schaftsformen die effizienteste und den Pro-
blemen der modernen Industriekultur ange-
messenste ist, gibt es keine Analyse neueren
Datums, die Wesentliches zu Max Weber hin-
zugefugt hatte. Auch in Zukunft wird es Be-
amte geben miissen, vielleicht andere, mit an-
deren Leitbildern, anderer Ausbildung, ande-
rem Selbstverstandnis — weniger Staat im
Staate, mehr Birgeranwalt, Dolmetscher zwi-
schen Staatsinteresse und Birgersorgen, Bur-
gerangsten, Biirgerfragen.
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Lohmar diagnostiziert bereits einen ,Klassen-
kampf”, der von der Offentlichen Hand ,ge-
gen den privaten Teil der Gesellschaft insze-
niert wird". In den etablierten Blrokratien er-
warteten nicht wenige Beamte, daB die politi-
sche Fihrung des Staates — also Parlamente
und Regierungen — sie von jedem Legitimati-
onsdruck befreiten, eben weil die 6ffentlichen
Administrationen sich ja nur im vorgegebe-
nen Rahmen von Verfassung, Gesetz, Recht
bewegen konnen. Diese Diagnose ist tiberpoin-
tiert, lberzogen, geht von einer bewult
forcierten Machtkampfhaltung der Beamten-
schaft aus — die in der Art einer Prédtorianer-
garde die letzten Bastionen der reinen, unver-

fdlschten Staatlichkeit verteidigt. Nichts ist

falscher: Auch in der Beamtenschaft gibt es
unendlich viele Stromungen und Interessen,
die sich teilweise in der eigenen Lobby fiir
bestimmte Ministerien und Beamteninteressen
in den Parlamenten widerspiegeln. Auch die
effektive Macht der einzelnen Beamten wird
hier iibertrieben. Die Parlamentskontrolle und
politische Aufsicht funktionierten viel besser,
als es Ulrich Lohmar wahrhaben will.

Nach Galbraith ist eine wirklich durchgrei-
fende Anderung unseres Verbraucherverhal-
tens im Sinne einer Abkehr von der her-
kommlichen Verschwendungswirtschaft, mehr
personliche Initiative, Solidaritdat, Nachbar-
schaft, ehrliche und konsequente Entwick-
lungspolitik nur Uber die Beamtenschaft
durchzusetzen, die immer noch wichtige Mul-
tiplikatoren sind, die Leitbilder setzen, star-
ker dem Gemeinwohl verhaftet sind als ande-
re Berufsgruppen. Nicht mit einer Radikalkur
und totalen Verunsicherung der Beamten-
schaft werden deutlich bestehende Maingel,
Privilegierungen oder das Fehlen sozialer Lei-
stungseffizienz beseitigt, sondern durch eine
Art ,Altbausanierung”: einem pragmatisch
uberlegten, allmdhlichen Abbau von Innovati-
onsbremsen und -hindernissen. Diese Beam-
tenreform der kleinen Schritte kann nur ge-
lingen, wenn auch die Parlamentarier nicht
mehr ihrer Neigung ungehemmt nachgeben,
einfach allen Anspriichen geniigen zu wollen,
Ziele nicht mehr zu geben und zu koordinie-
ren, Konflikte nicht mehr klar zu entscheiden.
Eine steigende Zahl offener, ja widerspriichli-
cher Gesetzesformulierungen verlagert immer
mehr Entscheidungen auf die Verwaltung und
die Gerichte. Auch dies fihrt zu den Klagen
iber wuchernde Birokratie, Rechtswegestaat,
Wirtschaft am burokratischen Gangelband.
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Die Tagesordnung fiir eine Beamtenreform
sollte alle Kritikpunkte und Meckerlisten be-
riicksichtigen und an der Dienstrechts- und
funktionalen Verwaltungsreform Biirgergrup-
pen und Offentlichkeit in breiter Form beteili-
gen. Das perfekte Totalmodell sollte nicht an-
gestrebt werden, sondern mit praktikablem
Verwaltungsverstand sollten mehrere Model-
le und Alternativen im sozialen Experiment
erprobt und bei Bewdhrung allgemein — je
nach vorhandener Motivation und Anpas-
sungskapazitdit —, zusammen mit den betrof-
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fenen Beamten und Birgern, eingefiihrt wer-
den. Ein wichtiger Anfang wéare bereits ein-
faches, verstandliches Deutsch (statt der ubli-
chen unverstandlichen Verwaltungssprache),
Abbau von Wartezeiten in Behorden, Verbes-
serung der Orientierung im Instanzenwirr-
warr, Birgertelefon mit der Pflicht zu Rat und
Hilfeleistungen fur die in der Mehrzahl ver-
waltungsunerfahrenen Biirger. Beamte sollten
sich als ,Bruder des kleinen Mannes” (Mor-
stein-Marx), nicht mehr als unnahbarer ,Ge-
heimrat vom Staat” verstehen.
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Walter Ehlers

~Miundiger Blrger, was tun?"

Zur Verbesserung der Leistungsfdhigkeit der oifentlichen Verwaltung

Der Verfasser — Hamburger Biirger und Beamter — hat sich seit mehreren Jah-
ren intensiv mit der Personal- und Flihrungsproblematik im Rahmen der funk-
tionalen Verwaltungsreform auseinandergesetzt. Die nachstehend veroifentlichte
Zusammenfassung seines AbschluBberichts liber seine aus eigener Initiative
vorgenommenen umfangreichen Untersuchungen steht als Beispiel fiir das wache
Interesse 'des Biirgers an einer effizienten und nach innen und auBen koopera-
tiven, humanen Verwaltungsfiihrung. Die Arbeit kann daher auch als ein Beitrag
zur sogenannten Blirokratismus-Diskussion verstanden werden.

Es ist wohl ein ungewohnliches Bemiihen, daB
ein einzelner Biurger sich — ohne Auftrag,
unabhdngig und somit keiner Richtung ver-
pflichtet — vornimmt, es einmal nicht bei der
verbreiteten Praxis zu belassen, nur auf ,die
Beamten” zu schimpfen und das Verhalten der
offentlichen Verwaltung allgemein zu kritisie-
ren. Mich reizte, die Frage einmal konstruktiv
zu Ende zu denken und eine moglichst konkre-
te Antwort darauf zu geben, wie man die o6f-
fentliche Verwaltung verbessern konnte. Dazu
fihlte ich mich nicht zuletzt aufgerufen, weil
ich selber seit 37 Jahren Beamter in der Ver-
waltung bin. Ich sehe aber auch wichtige Zu-
sammenhdnge zwischen dem Demokratiever-
standnis des Blrgers und dem Rollenverstand-
nis der offentlichen Verwaltung in unserer De-
mokratie. SchlieBlich fihlte ich mich auch als
miundiger Biirger angesprochen.

Am Anfang meines Bemiihens habe ich aller-
dings nicht geahnt, daB ich acht Jahre enga-
gierter, aufwendiger Arbeit benotigen wiirde,
um die Ergebnisse meiner Untersuchungen und
Erkenntnisse — meinen jetzt fertiggestellten
(bisher unveroffentlichten) , AbschluBbericht”
— vorstellen zu kénnen.

Es gibt iiber das Rollenverstandnis der offent-
lichen Verwaltung in unserem demokrati-
schen und sozialen Rechtsstaat seit 1949
400 000 Seiten amtlicher und nichtamtlicher
Literatur !). Ich habe davon im Laufe der Jah-
Te 25000 Seiten gelesen, um mir einen Uber-
blick uber die Problematik zu verschaffen. Da
sich kaum ein Verantwortlicher in Gesell-
schaft und Staat die Zeit nehmen kann, dhn-
lich zu verfahren, meinte ich, es miite fiir In-

!) So Professor Wittkamper in seinem Vortrag
«Der neue soziale Rechtsstaat und die offentliche
Verwaltung” . auf dem Bundesvertretertag des
Deutschen Beamtenbundes 1975 in Hamburg,
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teressierte und Betroffene von Vorteil sein,
einmal die Substanz der Erkenntnisse zusam-
mengefalBt vor sich zu sehen. Die Materie
konnte ich in dem erwdahnten AbschluBibe-
richt auf 515 Seiten komprimieren. Der Be-
richt ist in seinen wesentlichen Teilen als Do-
kumentation angelegt. Auch die fir den Be-
richt speziell erfragten Auffassungen zur Stel-
lung, zu den Aufgaben und zum derzeitigen
Leistungsstand der offentlichen Verwaltung
sowie die Moglichkeit, diesen zu verbessern,
werden durch weitgehendes Zitieren der Ant-
worten moglichst unverzerrt wiedergegeben.
Damit ist es jedem Leser des Berichts moglich
— unabhédngig von den vom Verfasser vertre-
tenen Ansichten und den von ihm gezogenen
SchluBfolgerungen —, sich selber ein Urteil zu
bilden, ob er den Erkenntnissen des Berichts
folgen will oder nicht. In diesem Artikel kon-
nen nur die wesentlichen Endergebnisse der
Untersuchung veroffentlicht werden, wie ich
personlich sie als Erkenntnisse und Schluf-
folgerungen aus meinem Bemihen genommen
habe.

Ausgangspunkte der Untersuchung

Die weitverbreitete und offensichtlich tief ver-
wurzelte Auffassung des Biirgers, daB der ,Be-
amte” (als Prototyp des Bediensteten der of-
fentlichen Verwaltung) sich noch immer viel
Zu wenig

— als sein (des Biirgers) Sachverwalter ge-
genuber dem Staat,

— als sein Berater gegeniiber den Gesetzen
und '

— als Wahrnehmer seiner berechtigten Inter-
essen versteht, ist ernst zu nehmen. Viele

Biirger sehen den ,Beamten” — zumindest un-
terschwellig — immer noch in erster Linie
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den Vertreter des Staates; vielleicht sehen
sich einige ,Beamte” selbst auch noch so. Die
gesellschaftspolitischen und wissenschaftli-
chen Theorien befirworten jedoch ausnahms-
los im Prinzip den zur Kooperation bereiten
Mitarbeitertyp als denjenigen in der offentli-
chen Verwaltung, der am besten die vom Biir-
ger zu Recht erwartete Leistung des ,Beam-
ten” erbringt. Eine verbreitete Staatsverdros-
senheit aber, die auch in dem vielfach
zu negativen Bild des Biirgers vom ,Be-
amten” zum Ausdruck kommt — das Nicht-
identifizieren von Birger und Staat also —,
muB als ernsthaftes Hindernis fiir die wei-
tere Verwirklichung eines demokratischen
und sozialen Rechtsstaates angesehen wer-
den. Sie ist zugleich auch als Legitimations-
krise der Parteien und Gewerkschaften zu
werten, weil die erwdahnten Negativerschei-
nungen und die offensichtlich bestehende Di-
vergenz zwischen Theorie und Praxis nach
dreiBig Jahren Demokratie immer noch nicht
wesentlich abgebaut werden konnten,

Die Begriffe ,Dienstrechtsreform” und ,Funk-
tionale Verwaltungsreform” sind seit Jahren
in der politischen Diskussion. Inhaltlich sind
diese eng miteinander verzahnten Reformen
jedoch kaum vorangekommen. Die Forderung
nach Einfiihrung neuer Managementmethoden
und eines neuen Fuhrungsstils in der o6ffent-
iichen Verwaltung gehort schon seit vie-
len Jahren zum Repertoire von Festreden
und Grundsatzreferaten von Personlichkeiten
des offentlichen Lebens, obwohl gerade dieser
Personenkreis nicht selten diese Prinzipien
kaum kennt, geschweige denn sie selber als
Vorbild praktiziert. Solange Spriiche wie: ,Er
lieB uns vergessen, daBl er ein Beamter war"
(Nachruf anldBlich der Pensionierung eines
Ministerialbeamten) und ,Einen guten Beam-
ten erkennt man daran, daB er kein guter Be-
amter ist”, ,wohltuend' klingen, ist etwas faul

"9

am ,Beamtentum s

Demokratie darf sich nicht in der Staats- und
Regierungsform erschopfen; sie muBB auch Le-
bensform der Gesellschaft und damit des ein-
zelnen Bilirgers sein, wenn sie eine ,lebendi-
ge" Demokratie sein will. Die Verwaltung in
der Demokratie kann sich nach dem Verfas-
sungsauftrag wegen ihrer Stellung in Staat
und Gesellschaft nur in gleichem Sinne ver-
stehen. Auch sie muB iiber das Organisatori-
sche hinaus eigenstdndig eine demokratische

) Vgl. Hartmut Kibler, Organisation und Fihrung
in Behorden, Kdln 1974,
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Qualitat als Ethos besitzen. Die demokrati-
sche Qualitat nach auBen ist der Dienst zum
Wohle des Biirgers; die demokratische Qua-
litdit nach innen ist die Art und Weise der
Zusammenarbeit und Flihrung der Mitarbeiter.

Eine aufgabenorientierte, zeitgemaBe und un-
serer Demokratie sachangemessene Fiihrung
und Zusammenarbeit in der offentlichen Ver-
waltung ist letztlich eine Frage der politi-
schen Bildung der Mitarbeiter; sie ist in ge-
wissem Umfang lehr-, lern- und trainierbar.
Unbestritten ist, daB die innere Fihrung und
Zusammenarbeit in entscheidendem Mafle
sowohl die Leistungsfdahigkeit der 6ffentlichen
Verwaltung gegeniber dem Burger, ihr Rol-
lenverstandnis in Staat und Gesellschaft als
auch die Arbeitshumanitit gegeniiber ihren
Mitarbeitern mitbestimmt. Denn nach be-
triebssoziologischen Erkenntnissen sollen in
der Arbeitswelt die Leistungsminderungen
durch Reibungsverluste infolge mangelnder
Fihrung und Zusammenarbeit 30 bis 40 v. H.
betragen.

Um die Materie uberschaubar zu machen,
wurde zundchst 1974 ein Untersuchungsbe-
richt ,Leistung, Arbeitshumanitat, demokra-
tische Qualitat der offentlichen Verwaltung
durch Fihrung und Zusammenarbeit” erarbei-
tet, in dem die derzeitige Theorie und Praxis
einer aufgabenorientierten, zeitgemdBen und
unserer Demokratie sachangemessenen Fiih-
rung und Zusammenarbeit — und ihre Bedeu-
tung fiir ihre Leistung — festgestellt wurden.

Thesen zu Leistung, Arbeitshumanitit und de-
mokratischer Qualitidt der oifentlichen Ver-
waltung

Das praktische Verhalten bei der Fuhrung
und Zusammenarbeit entspricht in der 6ffent-
lichen Verwaltung noch in zu groBem MaBe
nicht den gesellschaftspolitischen und wissen-
schaftlichen Theorien. Wesentliche Ursachen
dafir sind:

— Die Mitarbeiter (einschlieBlich der Vorge-
setzten) in der Verwaltung sind mit den bis-
herigen Konzeptionen und Methoden nicht
hinreichend ansprechbar.

— Die Fihrenden in den Parteien, in den Ge-
werkschaften, in der Publizistik und in der
Verwaltung sind bei diesem Thema nicht hin-
reichend engagiert.

— Eine optimale Fiihrungstheorie ist fir die
Arbeitswelt und speziell fir die o6ffentliche
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Verwaltung in der Verwaltungswissenschaft
noch immer im Experimentierstadium.

Eine allgemein anerkannte Konzeption mit
dem konkreten Inhalt eines aufgabenorien-
tierten, zeitgemdfen und unserer Demokratie
sachangemessenen  Fihrungsdenkens und
-verhaltens in der offentlichen Verwaltung
und ebenso eine solche iiber Methoden ihrer
Durchsetzung liegen bisher nicht vor.

— Die Offnung der Verwaltung fiir diese Fra-
gen ist offensichtlich zu gering, als daB sich
daraus Losungsmoglichkeiten ergeben konn-
ten. -

— Eine Reform des Fihrungs- und Arbeits-
stils der offentlichen Verwaltung ist dringend
notwendig; sie ist andererseits ein umfassen-
des, kompliziertes, langfristiges Projekt. Sie
hat nur dann die Chance des Gelingens, wenn
sie grundlich vorbereitet ist und wenn
der einzelne Mitarbeiter motiviert werden
kann, dabei mitzudenken und an Ld&sungen
mitzuarbeiten.

Thesen zu den Konsequenzen

Es ist an den Parteien, in Ausfillung ihrer
politischen Verantwortung auch fiir die of-
fentliche Verwaltung

a) durch politische Richtlinien fiir eine aufga-
benorientierte, zeitgemaBe und unsere Demo-
kratie angemessene Fihrung und Zusammen-
arbeit Sorge zu tragen

b) und die Regierungen und Verwaltungen in
Bund und Landern zu veranlassen, auf dieser
Grundlage eine ,Grundkonzeption fir demo-
kratisches Fihren und Verhalten” zu entwik-
keln, einzufiihren und durchzusetzen.

Es ist an den Gewerkschaften, durch nach-
driickliche Forderung eines fortschrittlichen
Systems fiir Fihrung und Zusammenarbeit in
der offentlichen Verwaltung den erforderli-
chen BewuBtmachungs- und Umdenkungspro-
zeBl zum Wohle unserer Demokratie und ihrer
Biirger bei allen Betroffenen, Interessierten
und Verantwortlichen in der Offentlichkeit
voranzutreiben.

Es ist an den Personalfiihrungen in Bund
und Léndern, ausreichend Denkkapazitaten
bereitzustellen, die in der Lage sind, den Bil-
dungsinhalt eines demokratischen Fihrungs-
stils fiir die offentliche Verwaltung in ange-
messenen Fristen zu entwickeln und als Lehr-
.stoff aufzubereiten. Eine zentrale Steuerung
ist zweckmaBig.
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Dem genannten Untersuchungsbericht war als
Diskussionsgrundlage fiir die Verbesserung
der Leistungsfahigkeit und Arbeitshumanitat
der offentlichen Verwaltung ein konkreter
Vorschlag fiir eine ,Grundkonzeption” beige-
fligt, die allen Mitarbeitern und Vorgesetzten
als Orientierungshilfe den Rahmen aufzeigen
soll, was (nach Auffassung des Verfassers)
praktisch fiir die Arbeit im Berufsalltag des
einzelnen unter einem demokratischen Fiih-
rungsdenken und -verhalten verstanden wer-
den sollte.

Die Grundkonzeption enthdlt u.a. Aussagen
uber

— die gesellschaftspolitischen Grundlagen ei-
ner solchen Fihrung und Zusammenarbeit,

— die daraus sich fiir den einzelnen ergeben-
den Grundeinsichten sowie die erforderlichen
organisatorischen Voraussetzungen,

— die Fihrungspflichten und -rechte des Vor-
gesetzten sowie die Verhaltenspflichten des
Mitarbeiters,

— die Bedeutung der gegenseitigen Informa-
tion (Kommunikation),

— den sinnvollen und zweckmaéaBigen Ablauf
von Besprechungen und Gesprdachen im Rah-
men eines demokratischen Fiihrungsstils so-
wie

—Aussagen tuber Erfolgs- und Verhaltenskon-
trolle, die Bedeutung von Anerkennung und
Kritik, das betriebliche Vorschlagwesen, fiih-
rungsmafBige Aus- und Weiterbildung und
fihrungsmaBige Beurteilungen.

Es wird die Auffassung vertreten, daB (nach
eingehender Miterarbeitung einer solchen
Konzeption durch alle Betroffenen) diese
dann fiir alle Mitarbeiter als verbindlich er-
klart werden miiBte, wenn damit tatsdchlich
Wirkung erzielt werden soll.

Durch eine Meinungsumfrage zum Untersu-
chungsbericht wurden u. a. alle Parteien, Ge-
werkschaften und Verwaltungsfiihrungen in
Bund und Landern detailliert befragt, wie sie
zu den Ist- und Sollvorstellungen des Berichts
und zu dem Vorschlag ,Grundkonzeption fur
demokratisches Fiihren und Verhalten” stehen.

Aktivititen zur funktionalen Reform des o6f-
fentlichen Dienstes (nach Erarbeitung des Un-
tersuchungsberichts)

Der Bundesminister fiir Arbeit und Sozialord-
nung und der Bundesminister fur Forschung
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und Technologie starteten 1974 ein Aktions-
programm: ,Forschung zur Humanisierung
des Arbeitslebens”. Ziel des Programms ist
u. a., daB sich die Humanisierung nicht nur
im Abbau von Belastungen fiir den Menschen
im Arbeitsleben erschopfen soll, sondern dab
dariiber hinaus dem einzelnen auch Maoéglich-
keiten fir die Entfaltung seiner Fahigkeiten
und damit zur Selbstverwirklichung gegeben
werden. SchlieBlich ist auch an die Vermitt-
lung von Managementmethoden gedacht. Da-
bei kommt es darauf an, dem Menschen eine
ihn interessierende, befriedigende Arbeit zu
geben. Wesentlich ist auch, welcher Einblick
in die Bedeutung seiner Arbeit ihm einge-
raumt wird, inwieweit er seine Arbeit selbst
disponieren und verantworten darf, welche
Kooperationschancen sich fiir ihn bei der Ar-
beit ergeben und welche Achtung ihm entge-
gengebracht wird. Eine solche ,soziale Le-
bensqualitat” im Arbeitsleben hangt weitge-
hend von der Organisation der Arbeit ab.
Diese Forschungsziele und -bereiche sollen
durch das Aktionsprogramm gefordert wer-
den.

Der Bundesminister fiir, das Post- und Fern-
meldewesen hat 1976 eine ,Leitlinie flir die
Zusammenarbeit und Fiihrung bei der Deutl-
schen Bundespost (DBP) herausgegeben. Die-
ser Veroffentlichung ging ein jahrelanges Be-
muhen um eine fortschrittliche Zusammenar-
beit und Fihrung bei der DBP mit ihren tiiber
500 000 Mitarbeitern voraus. Schon 1970 hatte
die DBP eine ,Akademie fiir Fiihrungskrafte"”
eingerichtet. Nach den Erlauterungen der ,Leit-
linie" erfiillt die DBP ihre Aufgaben nicht zu-
letzt durch eine umfassende Zusammenarbeit
und Fihrung ihrer Mitarbeiter, die in der
Vergangenheit vornehmlich nur durch Wei-
sungsrecht und Gehorsamspflicht geregelt
waren. Die politischen, gesellschaftlichen und
wirtschaftlichen Veranderungen der letzten
Jahrzehnte haben diese Form immer mehr
ausgehohlt. Die daraus resultierenden Zweifel
des miindigen Biirgers und Mitarbeiters an
der Herrschaftslegitimation der Fiihrenden
verbanden sich mit standig steigenden Anfor-
derungen an die Fihrungskrafte. Die iiberhol-
ten Formen mufiten nach Auffassung der DBP
durch eine neue einheitliche Unternehmens-
konzeption, zu der auch ein bestimmter Fiih-
rungs- und Verhaltensstil gehort, ersetzt wer-
den. Es kann nicht im Interesse der Mitarbei-
ter liegen, je nach den speziellen Vorstel-
gen einzelner Filihrungskrafte unterschiedli-
chen Fuhrungsstilen ausgesetzt zu sein. Die
,Leitlinie” will eine faire Mischung zwischen

B 15

dem Wunsch des Individuums nach Selbstbe-
stimmung und der Notwendigkeit einer ge-
wissen Fremdbestimmung in der Arbeitswelt
sein.

Ahnliche ,Regeln fiir die dienstliche Zusam-
menarbeit” in der o6ffentlichen Verwaltung
hat die Stadt Niirnberg 1974 erlassen. Diese
sind jedoch (im Gegensatz zur ,Leitlinie") im
wesentlichen auf den Grundgedanken der sog.
«Fihrung im Mitarbeiterverhadltnis (Harzbur-
ger Modell)” aufgebaut, die wissenschaftlich
und politisch nicht unumstritten ist. Auch die
Stadt Niirnberg betreibt seit vielen Jahren
in erheblichem Umfang eine fihrungsmabBige
Fortbildung.

Die im Stadtrat vertretenen Parteien stehen
hinter den Bemiihungen um die Verwirkli-
chung der Regeln fiir die dienstliche Zusam-
menarbeit. Auch die Berufsverbdnde stehen
der Arbeit positiv gegeniiber. Die Personal-
vertretung war von Anfang an mit einge-
schaltet. Ohne ihre positive Mitarbeit wdre
das gesteckte Ziel nicht zu erreichen gewe-
sen, stellt die Stadt Niirnberg fest.

Eine weitere groBere Initiative ist aus Ba-
den-Wiirttemberg bekanntgeworden. Hier hat
1974 eine vom Innenminister aus zwolf jungen
Mitarbeitern berufene Arbeitsgruppe einen
Bericht tber ,Vorschldge fiir eine blirger-
freundliche und effektive Verwaltung” er-
stellt. Der Bericht befaBt sich zu mehr als ei-
nem Drittel mit Fragen der Fihrung und Zu-
sammenarbeit. Fast die Hdlfte der 200 Einzel-
vorschlage gelten auch diesem Thema. Auf
einen schriftlichen Aufruf zur Mitarbeit an
dem Bericht gingen leider nur sehr wenige
Einzelvorschldge ein. Die Arbeitsgruppe au-
Berte Zweifel, ob alle Bemihungen der offent-
lichen Verwaltung um eine Reform nach in-
nen ohne eine grundlegende Reform des of-
fentlichen Dienstrechts nicht letztlich erfolg-
los bleiben miiten. Uber die Umsetzung des
Beschlusses der Landesregierung, die in dem
Bericht unterbreiteten ,brauchbaren” Vor-
schldge phasenweise zu verwirklichen, ist
bisher nichts bekanntgeworden. Die Arbeits-
gruppe empfahl schlieBlich nicht die Uber-
nahme des sog. ,Harzburger Modells” als ge-
schlossenes System, jedoch kénne es als Lern-
modell wertvolle Dienste leisten.

Der Stand der Verwaltungswissenschaft wird
durch Prof. Hartmut Kibler in seinem 1974
erschienenen Buch ,Organisation und Flih-
rung in Behérden” aufgezeigt. Kiibler gibt ei-
nen allgemein verstdndlichen Uberblick iiber
die gegenwadrtigen Organisations- und Fiih-
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rungsverhdltnisse in der offentlichen Verwal-
tung zusammen mit einem kritisch abwigen-
den und vorsichtigen pragmatischen Ausblick
auf machbare Veranderungen — ohne eupho-
rische Ubersteigerung.

Kubler versucht, die Moglichkeiten zur Ver-
besserung von Fithrung und Zusammenarbeit
in der offentlichen Verwaltung abgewogen —
mit einer distanzierten Haltung zu Manage-
ment-Aposteln — zu beschreiben. Somit stel-
len seine Denkansatze, Feststellungen und
Konzeptionen eine weitere unabhangige
Orientierungshilfe fiir das komplexe Thema
dar. Er widmet in seinem Buch — sowohl vom
Umfang als auch vom Inhalt her — kooperati-
ven Fuhrungsvorstellungen einen sehr breiten
Raum. Andererseits warnt er vor der Vorstel-
lung, es konne einen einheitlichen Fiihrungs-
stil geben. Seine Versuche, zu differenzieren,
konnten mich allerdings nicht iiberzeugen.
Vom Prinzip her wird von mir ein einheitli-
cher, verbindlicher Rahmen fir Fihrung und
Zusammenarbeit fir alle Mitarbeiter der of-
fentlichen Verwaltung fiir notwendig und
auch fir durchaus machbar gehalten.

Fir die Hamburger Verwaltung sind zwei Or-
ganisationsgutachten von Unternehmensbera-
tungsfirmen’ erstellt worden: das Gutachten
der Firma Knight-Wegenstein/Schweiz von
1971 uber die Erhohung der Effektivitat der
Polizei und das Gutachten des Battelle-Insti-
tuts Frankfurt von 1975 fir die Reform der
Justizverwaltung.

Das Gutachten tber die Erhéhung der Effek-
tivitdt der Polizei leistet m. E. zur Problematik
.Fihrung und Zusammenarbeit” keinen we-
sentlichen praktischen Beitrag. Es empfiehlt
lediglich die Einfithrung bzw. Weiterentwick-
lung einer neuen Fuhrungstechnik ,Fihrung
durch Zielsetzung”, ohne weitere Einzelheiten
Zu nennen.

Durch das Gutachten fir die Reform der Ju-
stizverwaltung zieht sich wie ein roter Faden,
daB

— die Arbeitszufriedenheit des einzelnen
Mitarbeiters an seinem Arbeitsplatz und

— das Bediirfnis nach sinnvoller Arbeit

wichtige Motivierungen sind, eine optimale
Leistungsfahigkeit der offentlichen Verwal-
tung zu erreichen. Betrachtet man jedoch den
generellen Ausgangspunkt des Gutachtens
und vergleicht diesen mit den schlieBlich dar-
aus gezogenen Konsequenzen, dann wird bei
den praktischen Vorschlagen der Anderung
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der Organisation sehr viel grofere Bedeutung
eingerdumt; mogliche Verhaltensanderungen
der Mitarbeiter werden dagegen gar nicht
ernsthaft ins Auge gefaBit. Arbeitszufrieden-
heit und Leistungsbereitschaft spielen nach
diesem Gutachten also fiir den Arbeitsstil
keine wesentliche Rolle. Diese Auffassung
wird vom Verfasser nicht geteilt.

In der Schweiz wurden 1974 nach mehrjahri-
ger Vorarbeit vom Schweizerischen Bundes-
rat ,Richtlinien flir die Verwaltungsfiihrung
im Bunde” erlassen, Die Richtlinien sind un-
ter Konsultation der Verbande des Bundes-
personals erarbeitet worden. Sie sollen die
Zusammenarbeit erleichtern; ihre Einhaltung
wird ilberwacht. Der Bundesrat wird die
Richtlinien periodisch tiberprifen und sie der
Entwicklung anpassen. In der Einfithrung
heit es u.a.: ,Es ware vermessen zu glau-
ben, liber den Weg von Fiihrungsrichtlinien
sei es moglich, den Menschen zum idealen
Chef oder zum idealen Mitarbeiter zu erzie-
hen... Die Fiihrungsrichtlinien schaffen ei-
nen Kern von fiihrungsbewuBten und fih-
rungssicheren leitenden Personlichkeiten, der
dann auch durchaus in der Lage ist, einen
neuen Geist auf die Umgebung zu iibertragen
und durch sein Beispiel fiir die wiirdige
Durchsetzung der Zusammenarbeit zu sorgen.
DaB die oberste Leitung hier Vorbild sein
mubB, ist unbestritten.” ;

Im Mai 1976 hat die Bundesregierung ein
«~Aktionsprogramm zur Dienstrechtsreform”
verabschiedet, das dennoch konkrete Ausfiih-
rungen zu der mit einer ,Dienstrechtsreform”
eng verzahnten ,Funktionalen Verwaltungs-
reform”, und hier speziell liber Zusammenar-
beit und Fiihrung, leider ziemlich vermissen
laBt.

In der Rede des Bundesinnenministers vom
10. November 1975 vor dem DBB-Vertreter-
tag brachte dieser den Ansatz fir beide Re-
formen noch auf den (vereinfachten) Nenner:
.Steigerung der Leistungsfdhigkeit der 6ffent-
lichen Verwaltung unter Minderung der Ko-
stenbelastung der offentlichen Hande."

Nach Auffassung des Verfassers kann dagegen
ein realistischer Reformansatz fiir eine Funk-
tionale Verwaltungsreform nur lauten: Durch
mehr Arbeitszufriedenheit mehr Leistungsbe-
reitschaft des einzelnen Mitarbeiters und da-
durch eine Steigerung der Leistungsfahigkeit
der offentlichen Verwaltung zu erreichen.

Mehr Arbeitszufriedenheit und Leistungsbe-
reitschaft wiederum ist nur vorstellbar durch
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ein Biindel systematischer, wohl ausgewoge-
ner MaBnahmen zur Veranderung sowohl der
Aufbau- als auch der Ablauforganisation,
aber auch des Verhaltens des einzelnen Mit-
arbeiters in der Richtung, daB er sich még-
lichst weitgehend mit seiner Arbeit identifi-

ziert.

Nachdem der Bundeshauptvorstand des Deut-
schen Beamtenbundes auf seinem Vertreter-
tag 1975 zunachst eine umfangreiche Be-
schluBvorlage zur Funktionalen Verwaltungs-
reform vorgelegt hatte, wurde schlieBlich le-
diglich ein kurzes ,Thesenpapier mit Aktions-
programm” angenommen und die alte Be-
schluBvorlage nur noch u. a. als Material ein-
gebracht. Nach dem BeschluB muB die Funk-
tionale Verwaltungsreform die Mdglichkeiten
verbessern, den sozialen Rechtsstaat weiter-
zuentwickeln. Sie muB sich auch in Verant-
wortung fir die Mitarbeiter und unter Beteili-
gung der Mitarbeiter vollziehen. Es wird un-
ter anderem eine Gemeinschaftsstelle fiir Ver-
waltungsverbesserung gefordert. Das Ziel der
Verwaltungsverbesserung soll bei der Aus-
und Fortbildung einen neuen Schwerpunkt
bilden. Die Verwaltungsforschung ist zu in-
tensivieren. Unabhdangig von der Diskussion
weiterer Modelle miissen die Fuhrungssyste-
me einschlieBlich der Leistungsmotivation in
der Praxis uberpriift und vereinheitlicht wer-
den. Es sind alsbald einheitliche Grundsatze
fiur die Verwaltungsfiihrung im Bund sowie in
den Landern und Gemeinden zu entwickeln
und einzufiihren. Die Bundesleitung wurde
beauftragt, die Materialien zunachst durch
eine Expertenkommission weiterzuentwickeln
und im Rahmen der gegebenen Mboglichkei-
ten bei Parlamenten und Regierungen auf
eine moglichst schnelle und umfassende Ver-
wirklichung der Funktionalen Verwaltungsre-
form hinzuwirken.

Seitdem ist lediglich bekanntgeworden, daB
der DBB Anfang 1978 eine Dokumentation
zu ausgewahlten Fragen der Funktionalen
Verwaltungsreform vorgelegt hat. Sie gibt
das Ergebnis einer Befragung von Personal-
ratsmitgliedern u.a. zu Problemen der Per-
sonalwirtschaft und Personalfiihrung wieder.
Hinsichtlich der Fihrung hielten 87 v. H. der
Befragten Leitsatze, die bestimmte Regeln fir
das Fiuhren und den Fuhrungsstil der offent-
lichen Verwaltung enthalten, fir notwendig.
Aufgrund der personlichen Eindricke tber
die derzeitige Flihrung fanden davon 65 v. H.
eine Mischung aus sachorientierten und
ethisch-moralischen Fluhrungsgrundsatzen am
besten. 28 v. H. sahen nur sachorientierte Hin-
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weise als das Richtige an. Eindeutig weniger,
namlich nur 3 v.H., entschieden sich fir
.ethisch-moralische Fihrungsgrundsatze” all-
gemeiner Art.

Die Kommunale Gemeinschaftsstelle fur Ver-
waltungsvereinfachung (KGSt) hat 1976 einen
Bericht ,Probleme der Mitarbeiterfiihrung in
der offentlichen Verwaltung” herausgegeben,
der sich als offizielle Empfehlung unmittelbar
an die Praxis der Kommunalverwaltung mit
ihren 750 000 Mitarbeitern wendet. Der KGSt-
Bericht stellt in einer Vorbemerkung fest, daB
.die Leistungsfahigkeit der offentlichen Ver-
waltung wesentlich von der Qualitat ihrer
Fliihrung abhéangt.” Die zum Teil auch grund-
satzlichen Unterschiede zu den Ergebnissen
des Verfassers werden insbesondere bei den
Vorstellungen iiber die Moglichkeiten der
praktischen Umsetzbarkeit der Theorie deut-
lich. Es gibt nach den Erfahrungen keinerlei
Anzeichen dafir, daB sich ein systematisches
neues Fihrungsdenken allein aus der Verwal-
tung heraus hinreichend entwickeln wird. Auch
eine Seminar-Konzeption, bei der die Schwie-
rigkeiten der Umsetzung herausgearbeitet
und ein Stufenplan sowie Hinweise fiir ein
ortliches Fortbildungsprogramm entwickelt
wurden, zerstreut die Bedenken gegen eine
generelle Umsetzbarkeit — die namlich einen
entsprechenden allgemeinen politischen Be-
wuBltmachungs- und UmdenkungsprozeBl in
Staat und Gesellschaft sowie bei der Mitar-
beiterfihrung der offentlichen Verwaltung
voraussetzen wirde — nicht. Die erforderli-
che Initialzindung wird durch den KGSt-Be-
richt in der offentlichen Verwaltung voraus-
sichtlich nicht entstehen. Stellt man das ,Ak-
tionsprogramm zur Dienstrechtsreform” dem
KGSt-Bericht gegeniiber, wird aus den unter-
schiedlichen Vorstellungen zudem deutlich,
wie wenig bisher Fiihrungsvorstellungen in
der offentlichen Verwaltung koordiniert sind.

Auswertung der Meinungsbefragung

‘des Untersuchungsberichts

Insgesamt wurden 235 Organisationen, Insti-
tutionen (Parteien, Gewerkschaften, Verwal-
tungsfuhrungen) bzw. Personen befragt. 123
Fragebogen wurden zuriickgegeben. Das sind
52,3 v. H.

Bei der Art und Weise der detaillierten Be-
fragung war nicht davon ausgegangen wor-
den, daB die angeprochenen Organisationen
und Institutionen etwa erst nach (langwieri-
gen) Meinungs- und Willensbildungsprozes-
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1.

|

isen ihr Votum abgeben sollten und wiirden.
! Geantwortet haben im Regelfall die zustdndi-
1 gen Sachbearbeiter bzw. Referenten. Dennoch
f wird man davon ausgehen koénnen, daB deren
i Auffassungen mit der allgemeinen Grundhal-
tung der Organisation bzw. Institution ab-
igestimmt und daher mit ihr identisch sind,
:so daB die Antworten insgesamt als reprasen-
| tativ fir die derzeitige BewubBtseinslage in
iden politischen Organisationen, in den Ge-
I werkschaften und Verbdnden und in den Ver-
ﬁwaltungsfﬁhrungen in Bund und Landern an-
gesehen werden konnen.

Durch die Meinungsumfrage wurde iiber-
. zeugend ermittelt, daB die potentielle Gefahr,
fLésungsmbglichkeiten bei der angesprochenen
I!Problematik nicht ndaher zu kommen, voraus-
:i'sichtlich gar nicht so sehr durch erklarte Geg-
lner der vorgetragenen Vorstellungen (insbe-
sondere ,Grundkonzeption”) entstehen wird,
sondern vielmehr durch Krifte, die es offen-
i sichtlich grundsatzlich ablehnen, konkret und
joffen iber diese Fragen nachzudenken und
dann ihre Meinung dazu zu sagen. Dadurch
wird das weitere Bemiihen insofern besonders
erschwert, weil diese Personen bzw. Gruppen
sich freiwillig einer offenen geistigen Aus-
einandersetzung in der Sache nicht stellen.
DaB diese Krafte offensichtlich so zahlreich
Fihrungspositionen in Parteien, Gewerkschaf-
iten und Verwaltungen gegenwirtig inneha-
| ben, verstarkt die Gefahr nochmals erheblich.
{ Nur 41,6 v.H. der angesprochenen Parteien,
{ Gewerkschaften und Verwaltungsfiihrungen
{- waren dazu zu bewegen, ihre Meinung in der
{Sache zu d&uBern, obwohl die durchschnitt-
| liche Riicklaufquote der Aktion bei 52,3 v. H.
flag. 93 v.H. aller ,verlorengegangenen”
| Untersuchungsberichte waren bei den Par-
{teien und Gewerkschaften nicht auffindbar.
{Um MiBverstandnissen vorzubeugen, wird
- ausdrucklich betont, daB nicht etwa jeder in
| vorstehendem Sinne gegebenen negativen
| Antwort auf die Meinungsumfrage die er-
' wahnte Motivation unterstellt wird.

'Den nicht positiv eingestellten Gruppen und
| Personen steht die bedeutende Gruppe der-
_jenigen gegeniiber, die sich dem Ruf, ,Flagge
| zu zeigen”, nicht entzogen haben.

' Von den Antwortenden stimmten 84 v. H. mit
'der erstellten Analyse iber die derzeitige
Fihrungssituation uberein, mit den Sollvor-
'stellungen sogar 89 v. H.; 73 v. H. sehen den
| gemachten Verbesserungsvorschlag (Grund-
| konzeption) als eine realistische Moglichkeit
flir einen Fortschritt an, wenn auch voraus-
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sichtlich erst in einem langwierigen und
schwierigen BewuBtmachungs- und Umden-
kungsprozeB erreichbar.

Wegen der Vielzahl der weiter ermittelten
Ergebnisse konnen hier Aussagen nur bei-
spielhaft genannt werden. So waren 91 v. H.
der Antwortenden der Auffassung, daB das
in der interessierten Offentlichkeit und in der
Verwaltung vorhandene Vorstellungsvermo-
gen von der Problematik durch den Unter-
suchungsbericht erweitert und vertieft wiirde,
so daB Aufgeschlossenheit und Sachurteil des
einzelnen fundierter wiirden. Nur 65 v.H.
meinten, das Thema interessiere ihre Kolle-
gen und Vorgesetzten; andererseits meinten
89 v.H. der Antwortenden von sich selbst,
daB sie sich der Komplexitat des Problems be-
wubt seien.

Alle Antwortenden (bis auf eine Ausnahme)
waren der Auffassung, daB die Leistungs-
fahigkeit der offentlichen Verwaltung auch
wesentlich vom Fiihrungsdenken und -ver-
halten abhdngig ist. Auch fast keinen Wider-
spruch gab es, daB die ,partnerschaftliche
Fiihrung und Zusammenarbeit zwischen Vor-
gesetzten und Mitarbeitern” grundsatzlich als
zeitgemdBer und unserer Demokratie sach-
angemessener Fithrungsstil anzusehen ist.

Es gab eine uberwadltigende Ubereinstimmung
dahin gehend, daB das Fiihrungsverhalten nicht
jedem einzelnen Vorgesetzten und Mitarbeiter
selbst uiberlassen bleiben kann. 84 v. H. spra-
chen sich fiir eine politische Zielsetzung und
Kontrolle hinsichtlich des Stils der Zusammen-
arbeit und Fihrung in der offentlichen Ver-
waltung aus; 63 v. H. waren fiir politisch fest-
gelegte ,Leitsdtze”, auf deren Grundlage dann
eine ,Grundkonzeption” zu entwickeln ware.

SchlieBlich stimmten die Antwortenden ein-
hellig tberein, daB die offentliche Verwal-
tung wegen ihrer Stellung in Staat und Ge-
sellschaft auch eine demokratische Qualitat
besitzen miisse, das heifit, daB ihre Mitarbei-
ter eine positive, aktive geistige Grundeinstel-
lung zur Demokratie haben miissen. -

85 v.H. der Antwortenden waren dafiir, die
Leistung gegeniiber dem Biirger, die Humani-
tit am Arbeitsplatz und die demokratische
Qualitdt der Verwaltung als ideell gleichge-
wichtige Ziele eines fortschrittlichen Fiih-
rungsdenkens anzustreben.

97 v. H. hielten modernes Fithrungsverhalten
fiir lehr-, lern- und trainierbar. 93 v. H. spra-
chen sich dafiir aus, daB ,partnerschaftliche
Zusammenarbeit und Flihrung” systematisch
durch weitere Information und Diskussion im
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Rahmen von Aus- und Fortbildung erheblich
vertieft werden miifiten. 89 v. H. meinten, dal}
der allgemein fir erforderlich gehaltene ,gei-

stige UmstellungsprozeB" auf fortschrittliche

Fiihrungsvorstellungen nicht ohne weitere
wesentliche systematische AnstoBe durch die
Verwaltungsfihrungen hinreichend positiv
verlaufen wiirde.

Die Auswertung der Antworten auf die spe-
ziell an die Angehdrigen des offentlichen
Dienstes geslellten praxisbezogenen Fragen
(hier war keine reprasentative, sondern nur
eine zufallige Befragung moglich) ergab unter
anderem besonders unterschiedliche Ergeb-
nisse zwischen den Antworten der Mitarbeiter,
die aus den Verwaltungsfiihrungen geantwor-
tet haben, und denjenigen aus dem gehobenen
Dienst, die derzeit in der durchfithrenden Ver-
waltung praktisch tatig sind. Zum Beispiel ist
die unterschiedliche Einschatzung der Diver-
genz zwischen Fihrungs-Ist und -Soll enorm
hoch. 92 v. H. der Kollegen aus dem gehobe-
nen Dienst halten die im Untersuchungsbe-
richt vorgenommene Einschatzung fur richtig,
aber nur 59 derjenigen, die in den Verwal-
tungsfihrungen tatig sind, waren derselben
Auffassung. Dementsprechend unterschiedlich
treten diese beiden Gruppen auch fir die Ent-
wicklung und Einfiihrung einer ,Grundkon-
zeption” ein, namlich zu 92 bzw. 58 v. H.

Nur 68 v. H. aller Antworten meinen, daB sie
derzeit die fiir die Erfillung ihrer Aufgaben
notwendigen fachlichen Informationen erhal-
ten; 30. v. H. meinen, sie erhielten in groBerem
MaBe iiberflissige Informationen. Noch
schlechter waren die Ergebnisse bei den Fra-
gen nach Informationen iliber personelle und
organisatorische Veranderungen.

Erstaunlich ist, daB trotz allem 71 v.H. der
Antwortenden das Betriebsklima fir befriedi-
gend oder besser hielten. Nur 55 v. H. der
Antwortenden waren der Auffassung, daB
Dienstbesprechungen in ihrer Dienststelle in
hinreichendem MabBe stattfinden. 59 v. H. be-
jahten die Frage, ob die Vorgesetzten in der
Regel ihre Anordnungen und Entscheidungen
auch begrinden. Nur 52 v. H. der Mitarbei-
ter lassen sich in ihrem Mitdenken und Mit-
arbeiten durch das Verhalten ihrer Vorge-
setzten nicht beeintrachtigen.

48 v. H. halten die fachliche Fortbildung und
76 v. H. die fiihrungsmdBige Fortbildung nicht
fur ausreichend. Damit allein scheint bewie-
sen, dab die offentliche Verwaltung ihr opti-
males Leistungsvermogen noch nicht erreicht
hat. :

Bi15

Warum ist es so schwer, die Leistungsfihig-
keit der offentlichen Verwaltung zugunsten
des Blirgers zu verbessern?

Als wesentliches Ergebnis der Untersuchung
muB bisher — gemessen an dem Interesse des
Birgers an einer leistungsfdahigen offentlichen
Verwaltung — ein schon merkwiirdig anmu-
tendes, allgemein verbreitetes Desinteresse
sowohl in der Gesellschaft (in den Parlamen-
ten, in den Parteien, in den Gewerkschaften,
in der Publizistik) als auch in der Verwaltung
selbst an den Fragen der innerbetrieblichen
Fithrung und Zusammenarbeit der Verwaltung
festgestellt werden. Da wird zwar, besonders
in den Massenmedien, kraftig auf die ver-
meintlichen oder tatsachlichen unzuldnglichen
Leistungen der offentlichen Verwaltung ge-
schimpft, und Politiker beteiligen sich beson-
ders lebhaft an der Kritik. Geht es aber dar-
um, den Ursachen sachlich nachzugehen, ziel-
strebig Verbesserungen zu diskutieren und
bis zur Durchsetzung zu verfolgen, dann uber-
wiegt die verbreitete Gleichgultigkeit. Tief-
grundiger analysiert, handelt es sich aller-
dings vielmehr um eine verbreitete Hilf-
losigkeit, eine Resignation und Ohnmacht.
die Platz gegriffen haben, weil es in der Tat
fir diese Fragen kein Patentrezept mit nur
wenigen Thesen als Problemlosung gibt.

Die Parteien und Gewerkschaften sind damit
in der akuten Gefahr, daB ihre politischen
programmatischen Vorstellungen tiber die
offentliche Verwaltung unglaubwiirdig wir-
ken. Der damit verbundene Vertrauens-
schwund fiir unsere Demokratie sollte beach-
tet werden.

Die Verwaltung wird aus sich heraus allein
keine Problemlésung finden. Sie ist damit
auch uberfordert, denn letztlich ist es eine
Frage der gesellschaftspolitischen Bildung
ihrer Mitarbeiter, die nur politisch bestimmt
werden kann. Darum bleibt also nur, der ver-
offentlichten Meinung dieses Problem klarzu-
machen.

Ist die Birgerinitiative ,Leistung, Arbeits-
humanitdt, demokratische Qualitat der offent-
lichen Verwaltung durch Fihrung und Zusam-
menarbeit” eine Utopie?

Der AbschluBbericht kommt zu dem Ergebnis,
daB das Ziel der derzeit noch ,Ein-Mann-
Burgerinitiative”, die Leistungsfdahigkeit der
offentlichen Verwaltung wesentlich zu ver-
bessern, mit Hilfe einer aufgabenorientierten,
zeitgemaBen und unserer Demokratie sach-
angemessenen Fuhrung und Zusammenarbeit
erreichbar sein miiBte.

e



Dennoch muB man bei realistischer Gesamt-
wirdigung des bisher Versuchten und dabei
Erreichten — wenn man den Ergebnissen des
AbschluBberichts die Anstrengungen gegen-
tberstellt — zu einer verhédltnismaBig negati-
ven Zwischenbilanz kommen.

Es ist bisher nicht gegliickt,

— die fiir erforderlich gehaltene Sachdiskus-
sion auf breiter Basis iiber die ,Grundkon-
zeption” sowohl innerhalb der Verwaltung
als auch auf politischer Ebene zu erreichen,

— entscheidende politische Initiativen und Ak-
tivitaten bei Parteien und Gewerkschaften
auszulosen,

45

— die Mitarbeiter der Verwaltung auf breiter
Basis zu motivieren und zu aktivieren, aus
sich heraus eine ,Grundkonzeption” zu for-
dern,

— die Frage der ,Zusammenarbeit und Fiih-
rung in der offentlichen Verwaltung” als
Schliissel zu ihrer Leistungsverbesserung in
das offentliche ProblembewuBtsein zu riicken
und

— die veroffentlichte Meinung so weit fiir das
Thema zu interessieren, daB auf diese Weise
ein entsprechender offentlicher Druck entsteht.

Letzteres soll allerdings auch erstmalig syste-
matisch durch diese Zusammenfassung und den
AbschluBbericht versucht werden.
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Ulrich Lohmar: Die lautlose Krake. Klassenkampfi der Staatsbiirokratie gegen
die private Gesellschaft

Aus Politik und Zeitgeschichte, B 15/79, S. 3—8

1. Die Burokratien des Staates filhren einen neuen Klassenkampf, vor allem gegen die
All-lar-_;nﬁhmer, freiberuflich Tatigen und kleinen Unternehmen in der privaten Ge-

sellschaft.

Dieser Klassenkampf driickt sich aus in den Privilegien der Angehorigen des o6ffent-

lichen Dienstes, in dessen personeller Expansion und in der Gangelung der Biirger

durch zahllose Vorschriften.

3. Die diirre und diirftige Verwaltungssprache sondert die Verwaltungen des Staates
gegenluber dem Biirger ab. 1

4, Demokratische Institutionen behaupten gegeniiber der Staatsbiirokratie immer weniger
politische Eigenstandigkeit und Gestaltungskraft, Die Parlamente sind zwar noch die
Uhren unseres politischen Systems, aber die Uhrzeiger sitzen in der Staatsbiirokratie.

5. Die demokratischen Kriterien der Chancengleichheit, Transparenz, Kontrolle, Partizi-
pation, des Mandats auf Zeit und des Spielraums fiir Minderheiten werden durch die
Staatsbiirokratie in ihr Gegenteil verkehrt oder doch erheblich eingeschrankt.

6. Eine wirksame Blirokratiereform muf versuchen, Demokratisierung und Effizienz unse-
rer Gesellschaft auf einen Nenner zu bringen.

19

Udo Kollatz: Von Tintenfischen und Fabelwesen. Replik zu Ulrich Lohmar
Aus Politik und Zeitgeschichte, B 15/79, S. 9—20

Die Unvereinbarkeit sich liberlagernder Systeme macht unseren 6ffentlichen Dienst auf-
wendig und reduziert seine Flexibilitdt und Effizienz. Hierin sieht der — sich auf Bei-
spiele aus dem Personalbereich beschriénkende — Beitrag die tieferen Ursachen der von
Lohmar kritisierten Phanomene. Wenn Fortschritt — wie hier am Beispiel der Mitbe-
stimmung erldutert — auf das Fundament hergebrachter Grundsdtze eines Berufsbeamten-
tums zusatzlich aufgepropft wird, mufi das die einseitige Kumulierung von Rechten und
den ebenso einseitigen Abbau von Pflichten der Beamtenschaft bewirken, ohne daB ein
Ausgleich dafur erfolgt. Statt dessen hat der Steuerzahler Rechnungen zu begleichen,
deren Ursachen fiir ihn nicht durchschaubar sind. Der Gesetzgeber selbst hat die Konse-
quenzen gesehen, sie aber verdrangt. Parlamentarische Entscheidungen, insonderheit
parlamentarische Kompromisse, setzen nicht voraus, daB die einzelnen Teile eines
Kompromisses sachlogisch miteinander harmonisieren. Die Publikation von Lohmar be-
sagt wenig uber die reale Situation der Ministerialbiirokratie und die Beweggriinde ihres
Handelns. Lohmars Argumentation ist jedoch aufschluBireich fiir die Perspektive, aus
der Abgeordnete die Ministerien sehen.

Herbert Konig: Staatsbiirokratie: Der falsche Adressat. Eine Antwort auf U. Loh-
mars Thesen

Aus Politik und Zeitgeschichte, B 15/79, S. 21—32

Strukturen und Verfahren in Regierung und Verwaltung sind dazu angetan, die ,Staats-
biirokratie” ebenso wie die Mitarbeiter in den Kommunen in ihren Einstellungen wie
ihren Verhaltensweisen vorzupragen; sie alle sind sozusagen ‘Gefangene eines Systems,
das sie kaum aus eigener Kraft so zu formen vermoégen, daB es von sich aus in angemes-
sener Weise zur Erfiillung seiner Aufgaben imstande ware.

U. Lohmar kommt das Verdienst zu, eine ganze Reihe von Schwachstellen unserer Biiro-
kratie aufgezeigt und wenigstens den Versuch unternommen zu haben, Ursache und
Wirkung von vielem zu erkunden, was uns an diesem System irritiert. Gewil muB man
ihm nicht in allen seinen Ausfithrungen und schon gar nicht in seinem Ansatz wie auch
hinsichtlich des von ihm gewahlten Grades der Provokation beipflichten. Gleichwohl
eroffnet er ein weites Feld fiir eine Neubesinnung auf die strukturellen Dimensionen
unserer Staatsbiirokratie wie auf die Verkniipfung der Strukturen — sei es der Problem-

findung, der Programmgestaltung, der Organisation oder des Budgets — mit dem Ge-
staltungsfeld, auf dem er selbst ansetzt, ndmlich dem des offentlichen Dienstes. Ma_n
gewinnt damit zugleich Freiraum fiir Fragen der Motivation der Beamtenschaft — sie

zu erhéhen, ist ndmlich keineswegs primér eine Frage des Geldes, sondern der Schaffung
von Identifikationsfahigkeit, Und schlieBlich gelangt man zu neuen Ufern, wenn es um
Fragen des Ersatzes des okonomischen Wettbewerbs durch ihm gleichkommende Mecha-
nismen bei den offentlichen Hinden geht und man die Inhalte der Fortbildung darauf
einstellen will.

Dies alles ist notwendig, wenn wir unsere Politik auf die Zukunft hin orientieren und
dabei endlich vom ,muddling through*, der Methode des Sich-Durchwurstelns, abkommen
moéchten, Nur sollten wir uns hiiten, dabei erst bei der ,Staatsbiirokratie” anzusetzen;
die Probleme liegen sehr viel weiter vorne im methodischen Gefiige von Staat und Ge-
meinden,



Peter Menke-Gliickert: ,Altbausanierung” statt Radikalkur. Bemerkungen zu
Ulrich Lohmars , Staatsbiirokratie — Das hoheitliche Gewerbe"

Aus Politik und Zeitgeschichte, B 15/79, S. 33—36

Ulrich Lohmar referiert und belegt alle Kritikpunkte an der Staatsbirokratie einschlieB-
lich einer Dokumentation von Birgerbriefen, die Grilinde fir das Miflbehagen vieler
Biirger mit Verwaltung und Beamtenschaft wiedergeben. Er analysiert schleppende, das
heiBit biirokratische Arbeitsweise als Normalfall, spricht von beginnendem ,Klassen-
kampf”, den die 6ffentliche Hand gegen den pivaten Teil der Gesellschaft inszeniere.

Wichtige Griinde fiir zunehmende Biirokratisierung und Komplizierung von Verwal-
tungs- und politischen Entscheidungsverfahren werden von Lohmar nicht oder nur unge-
niigend behandelt:

— Die Neigung vieler Parlamentarier, allen Anspriichen von Biirgern und Interessen-
gruppen geniigen zu wollen, verbunden mit der standig weiter abnehmenden Fahigkeit,
auch einmal gegen den Strom der offentlichen Meinung zu schwimmen, d.h. ent-
tdauschte Erwartungen aus Griinden des Gemeinwohls und langfristiger, politisch wich-
tiger Ziele zu ertragen. Jedes neue Gesetz, das eine Fiille von Details regelt, die frither
nebenbei von der Verwaltung erledigt wurden, kompliziert Verfahrens- und Ent-
scheidungswege, fordert MaBnahmen der Uberwachung, der Kontrolle und des nach-
weisbaren korrekten Verfahrensablaufs (um in unserem Rechtswegestaat vor Verwal-
tungsgerichten bestehen zu kénnen). :

— Die Forderung immer neuer gesetzlicher Fixierungen lahmt zusehends Initiative und
Verantwortungsbereitschaft im offentlichen Dienst, die jede effiziente Verwaltung
braucht. Der Rechtsstaat sollte die Rechtlichkeit im Handeln der Verwaltung garan-
tieren, aber nicht immer neue hierarchische ilibergeordnete Instanzen flir weitere
Abstimmung oder rechtliche Kontrolle schaffen: Burgernahe wird nicht durch eine
entscheidungsunfdahige Verwaltung erreicht.

— Vertikale Politikvernetzungen mit Zusammenspiel von Fachpolitikern, Interessenver-
tretern, Fachbeamten des Bundes, der Lander und Kommunen, die zu immer neuen
Forderungen, Arbeitsprogrammen, Versprechen, Erwartungen fiihren — oft ohne die
gesamtgesellschaftlichen Folgen zu bedenken.

Gegeniiber diesen im politischen Gesamtklima liegenden Strémungen, die zu immer
weiterer Aufbladhung der Beamtenapparate fiihren, sind auch einsichtige Beamte oft
machtlos, die seit Jahren eine Reform in kleinen pragmatischen Schritten, Blirgerbetei-
ligung an wichtigen Planungsprozessen, eine klarere Verwaltungssprache und eine
offenere Orientierung in der Vielfalt des Verwaltungshandelns fordern. Notig ist ein
neues Leitbild fiir den Beamten: Nicht mehr Staat im Staat, sondern Birgeranwalt, Dol-
metscher zwischen Gemeinwohlinteressen und Biirgersorgen sollte der Beamte der Zu-
kunft sein,

Walter Ehlers: ,Miindiger Biirger, was tun?“ Zur Verbesserung der Leistungs-
fdhigkeit der 6ifentlichen Verwaltung

Aus Politik und Zeitgeschichte, B 15/79, S. 37—45

Soll die zunehmende Bilirokratismusdiskussion greifbare Ergebnisse bringen, so muf sie
letztlich von der offentlichen Verwaltung selbst aufgenommen und dort in konkrete
positive Ansatze umgesetzt werden. Dazu will dieser Aufsatz einen Beitrag leisten. Der
Verfasser — ein langjdhriger ,(Insider’ — vertritt die These, der ,Beamte” in unserer
Demokratie sollte sich bei der Wahrnehmung seiner Aufgaben vornehmlich als Sach-
walter des Biirgers gegeniiber dem Staat, als sein Berater gegeniiber den Gesetzen und
als Wahrnehmer seiner berechtigten Interessen verstehen.

Der Verfasser hdlt dieses Ziel aufgrund der Ergebnisse einer breit angelegten Untersu-
chung nur fiir erreichbar, wenn der zu partnerschaftlicher Zusammenarbeit und Fihrung
bereite Mitarbeiter der offentlichen Verwaltung mehr als bisher und systematischer auf
diese Aufgaben vorbereitet wird. Er sieht in einem politisch vorgegebenen System der
Fihrung und Zusammenarbeit, in dem die Leistungsfahigkeit der 6ffentlichen Verwaltung,
die Humanitdat am Arbeitsplatz und ihre demokratische Qualitdt ideell gleichgewichtet
sind, die Moglichkeit, diesen Mitarbeiter entsprechend zu motivieren.

In den Ausziigen aus seiner empirischen Untersuchung, bei der der Verfasser u. a. alle
Parteien, Gewerkschaften und Verwaltungsfithrungen in Bund und Landern detailliert zur
Sache befragte, belegt er, daB die erforderlichen Impulse jedoch voraussichtlich weder
von der Verwaltung allein noch von den Parteien und Gewerkschaften zu erwarten sind.
Daraus zieht er den SchluB, daB nur ein standiger nachhaltiger Druck der offentlichen
Meinung die Chance eroffnet, dem sicher langwierigen und schwierigen BewuBtmachungs-
und UmwandlungsprozeB der 6ffentlichen Verwaltung naherzukommen.
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