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Bürokratisierung Provokatıon der Schicksal?
Zur Klärung ein1ıger Aspekte rationaler und emotionaler Bürokratıiekritik

Polemik und Argumentatıon 1mM Wahlkampt Z Bundestagswahl 1980 brach-
tcNnN, W 1e€e celhbst dem polıtisch nıcht Engagıerten ın Erinnerung ISt, nahe7zu Aaus-

schliefßlich harte Kontroversen. Nur 1n eiınem Bereich bot sıch W 1e€e schon be]
trüheren Wahlkämpfen eın Bıld seltener Einmütigkeıit: In der Kritik der
Bürokratisierung un 1n der Forderung nach Abbau oder zumındest Begrenzung
der Bürokratie un iıhfer als hemmend un einengend empfundenen Vertahren.
Dabe! WAarL, und 1es 1STt be]l Wahlkämpfen völlig Jeg1ıtim, der eigentliche Adressat
wenıger die Bürokratie als vielmehr der Wähler, hoftte INa  an 1er doch W1e€e
schon 1n den Wahlkämpfen der Jahrzehnte vorher auf breite Zustimmung
stofßen. Vergleicht INa  m; 11U den relatıv tlächigen Inhalt der immer wieder autf-
gestellten Forderungen ach Entbürokratisierung, ın den etzten Jahren Ver-

bunden mi1t dem Anspruch auf mehr Bürgertfreiheit, mMIt den bisher erzielten
Ergebnissen, hat INan den FEindruck eınes nahezu komplizenhaften Verhält-
nısses 7zwischen Politikern un Publikum. Jahr Jahr wırd 1Ur sehr selten eın
Haushalt des Bundes, eınes Landes oder eıner Gebietskörperschaft eingebracht,
der keine Ausweıltung des Stellenvolumens enthält. Das hındert die Politiker
nıcht daran, ıhre Bürokratismusthesen eifrig wıederholen, un das Publı-
kum ebensowen1g, MIt der Kritik der unzureichenden Verfolgung des
hehren Zieles recht selten un SpParsaln umzugehen. Lediglich be] einer Diıs-
krepanz 7zwiıischen persönlichem Wunsch und Begehren und bürokratischer eak-
t10N flammt häufiger eın Flimmchen der Empörung aut

Was also geht 1er vor” Haben Politiker un beratende Wissenschaftler
signıert? Hat das breite Publikum eine ahnungsvolle, mehr unbewufßte Emp-
findung VO einem unabänderlichen Zusammenhang? der produzıierten die
vordem zut gefüllten Kassen Sorglosigkeit und damıt ımmer eue Scharen
loyaler Anweısungsempfänger un Protagonisten einer onkreten Ordnung?

Abgrenzungen un Begrifte 1n der Kritik

Die rage ach der Resignatıon aßt sıch leicht beantworten. Der praktischen
Politik tehlt ON Problemerkenntnis angesichts der vielfältigen bürokratischen
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Strukturen der komplizierten Urganısaton Industriegesellschaft un
1es obwohl Max Weber bereits VOT Jahren Ordnung das ach der
Famıilie ohl umfassendste vesellschaftliche Phänomen brachte! So mMuUu INan

Eerst einmal unterscheiden 7zwischen öftentlichen un nıchtöftentlichen bürokra-
tischen S5Systemen S1e reichen VO  ; Sportvereinen MIL Profi Mannschaften ber
Parteien un Verbände, Wıirtschaftsunternehmen un Selbsthilfeeinrichtungen
bıs JT öffentlichen Verwaltung be]l Staat Gemeinden un supranationalen
Urganısatıonen

Alleıin die öffentliche Bürokratie der Bundesrepublik umtfaßt I: Miıllio-
nen Beschäftigte 250 Miılliarden Jahresumsatz un schlägt 40 Prozent des Soz1ial-
produkts Jedes soz1ale Gebilde das difterenziertere Ansprüche befriedigen
oll un oyröfßere Mengen Menschen, eld oder Waren Bewegung S  9 ber-
schreitet schon bald ıJENC Grenze, VO der besti@micé\lignktiongn nıcht mehr
a1enhaft un ehrenamtlıch, sondern BHE och profihaft un hauptberuflich A4aUS-

zeübt werden können Ma{(stab der Grenzüberschreitung sınd die Qualität der
erwarteten Leıistungen un die Wirtschaftlichkeit ıhrer Produktionsverfahren
Bürokratische S5Systeme kosten eld und SPparcn eld S1e wirken WI1IC die Ma-
schine der Produktion Arbeiten S1I1C richtigen Platz ZzuL bringen S1IC

mehr CIM als S1IC kosten In ıhrem stärksten der Kritik unterwortenen Be-
reich der Verwaltungsbürokratie, bedeutet Wiırtschaftlichkeit WEN1ISCI e1in POS1-

Kosten Nutzen Saldo, sondern mehr die Durchsetzung und Erhaltung
staatlıcher oder gemeindlıcher Ordnung ach dem jeweiligen Menschenbild un
den hıstorisch gewachsenen Bedingungsfeld entwickelten oder beson-
deren polıtischen Bedingungen aufgezwungenen Wertvorstellungen

eht INa VO  e} Max Weber un Otto Stammer AaUS versteht 11N4an

Bürokratıe das Potenti1a]l Schicht VO Beamten un Funktionsträgern, die
vertikal veordneten Anweisungsebenen 616 1erarchie eingebunden sind

un ber Befugnisse ZAUTE Ausübung VO Herrschaft verfügen In ratiıonal
intendierten Industriegesellschaft siınd die tormalen Beziehungen der Funktions-
trager weıtgehend unpersönlich Gegensatz feudalen Strukturen, de-
Nnen SIC auf Loyalıtät gegenüber oder mehreren Personen beruhen Bezüg-
ıch der Ausübung VO  a} Herrschaft MUuU 1er kritisch angemerkt werden, da{fß das
Vordringen VO Spezıialısten MIit iıhrem unverzichtbaren un LLUTL schwer
kontrollierenden Fachwissen dem hierarchischen Herrschaftsanspruch allen
Bürokratien Industriegesellschaft die Konkurrenz funktionalen Auto-

beschert hat die Kollegialıtät un ZEZENSCILHULE Abstimmung erfordert un
möglıcherweise eue Formen VO Herrschaft herausbildet

Bürokratisierung bedeutet die Durchdringung nıchtbürokratischer Strukturen
durch Bürokratie die der Regel durch Stetige Einnahmen und damıt durch
C1iMN Steuersystem unabdıngbar den Anforderungen arbeitsteiligen Gesell-
schaft tolgt un unregelmäßigen aum abgegrenzten Gemenge zielge-
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richteter 7wischenmenschlicher Beziehungen „eine speziıfısch stetige Struktur“
gibt® So 1St Bürokratisierung eın Strukturprinzp der modernen Gesellschaft:
hre Auspraägung verleıiht eiıner estimmten Struktur Dauer 1ın der Zeit 1n eben
dieser Gestalt.

Bürokratismus meılnt 1ın meıst provokanter Kritik die Miıttel un Methoden
ZUr Durchführung einer Organısatıon, die VO eiınem spezifischen Bewufßtsein
der Beamten und Funktionäre werden. Was mı1t diesem recht flächigen
Begrift krıitisiıert werden soll; reicht VO „Pertfektionismus“ bıs AO: „Leerlauf“.
Er 1St nıcht mehr als eıne Sammelbezeichnung tür negatıv reflektierte Ertahrun-
gCn be1 der Begegnung MIt bürokratischen organgen un führt daher ıcht
weıter. Halten WIr uns also zunächst Prozesse un Entwicklungen, die Uro-
kratısıerung notwendig machen. In diesem Zusammenhang 1St das Beamtentum
eher eıne Vorform, die sıch enttalten konnte, ohne dafß eıne moderne Wırt-
schaftsgesellschaft bürokratische Organısationstormen hervorbrachte. In ıhr be-
finden sıch jedoch Grundformen, dıe bıs in uUNsSsSeTeE Tage ZW ar varılerbar, aber
nıcht verzichtbar sind.

Dıie Beamten in den alten Hochkulturen

Der Beamte taucht HR den alten archaischen Hochkulturen eLtw2 5000 V, Chr
auf, als der Zertall der Sıppenverbände abgeschlossen Wa  $ eın plötzliches Er-
scheinen steht, nıcht zutällıg, 1n Verbindung mit der Bewältigung oroßer Orga-
nısatorischer Probleme, w 1e sS1e 1im Gegensatz ZUr Regenlandschaft UNSCHEI: Um-
welt ın Bewässerungskulturen auftreten, 1ın Mesopotamıen, 1mM Pandschab, 1n
China un spater 1mM alten Ägypten der ersten Dynastıe *. Die ungleiche
Verteilung VO Mangel un VO Überfluß Wasser yroßen Stromsystemen
bedeutete Konfliktsituationen 7zwiıischen Mensch un Umwelt, deren Bewälti-
un Untergang oder Überleben VO Völkern bestimmte. Nach Maißsgabe der
damalıgen technischen Möglichkeiten herrschte den gzroßen Flufßsystemen
Übervölkerung, die einer Verdichtung der Wohngebiete un damıt Stid-
ten führte. Diese hoben sıch VO der ländlichen Umgebung ab, konnten sıch
weıthın nıcht mehr selbst ernähren un machten daher eıne Versorgung ertorder-
lıch, die 1Ur eıne intensıvere Landwirtschaft mi1t entsprechenden Überschüssen
7ABRBE Ernährung größerer Menschenmengen bewiıirken konnte.

Dıi1e Regulierung des Aassers schuft die Voraussetzungen für eıne Er tLaS-
reichere Nutzung der Böden 1ıne Wasserbaukultur Setzte jedoch eıne sorgfältige
Mengenbewirtschaftung VOTraus, die VO  23 der Quelle bıs ZU Mündungsgebiet
reichte, und ug eıner Veränderung des Herrschaftssystems be]l. Zentrale
Herrschaft, me1st Aaus dem Gebiet der Flutsmündung, mu{flte lokale
Potentaten un konkurrierende Familienmitglieder durchgesetzt werden®. In
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eıner Herrschaft MIt starken Familienbindungen und ausgepragten okalen
Normen zentrale Einflußnahme un Kontrolle sehr schwier1g. Man
brauchte also eıne CLE unabhängige un neutrale Führungslinıe MIt eıgener
Hiıerarchie, die Beamten. Personen ohne Familien, die celbst keinerlei Macht Aaus-

übten un ZUuU Vollzug eıner gegenüber anderen wıderstreitenden Einflüssen
hinreichend isolierten Führungsfunktion zeeignet 9 fand INa  e} VOT allem

Kriegsgefangenen, Sklaven un Knechten. Der zentrale Herrscher dele-
zierte Macht ursprünglıch Machtlose un begründete damıt eine NECUC, stärker
sachbezogene Führungselite, die ausschließlich ıhm gehorchte. Dıie Beamten
ULAteN meılst mIit dieser rıyalisıerend, neben die eudale Führungsschicht als Was-
serbaufachleute, Aufseher der Wasserwerke, Kalender- un Wetterbeamte, ult-
beamte, Spezialisten der Nahrungsmittelversorgung, Trıbuteinholer, Schrift-
kundige, Ackeraufseher, Baumeıster, Verwalter der Stiftungen un Archivare,
Nachrichtenübermiuittler, Leıiter der zentralen Frondienste un Verwalter der
Speicher des Herrschers CGGanze hydraulische Armeen, also ungeheure Men-
schenmengen mufsten aufgeboten werden, WEenNnNn INAan bedenkt, dafß der Land-
bevölkerung 1L11UTr Prozent ihrer eıt für die eigene Landwirtschaft Zur Ver-
fügung stand, während die andere Häiltfte für Bewässerungsarbeiten okaler un
überlokaler Art aufgewandt werden mußlßte.

lle diese Funktionen wurden 1ın verschiedenen Anweisungsebenen VO der
Spiıtze bıs ZU kleinen okalen Bereıich wırksam. Sachbezogene Bindungen
stelle der personalen, Weısungen VO  e} oben un Berichte VO  $ unten, beide mOg-
liıchst unverändert und unvermindert, sSorgten für eın Planungs- un Organı-
satıonssystem TT hoher Eihizienz. Dıie LO 7R} benötigten Fertigkeiten entstehen
nıcht VO  e} selbst. Die Beamtenhierarchie entwickelte deshalb schon bald eın
Ausbildungssystem mıt Lehrgängen un Regeln für eın geordnetes Avancement
mi1t entsprechenden Eıngangs- und Aufstiegsvoraussetzungen. Reales Wıssen
wurde ZU zentralen Wert Vorrechte, 1n China die des Dienstadels, wurden
abgeschaflt. Jeder konnte Beamter werden, der lernbegier1g WAar un die Prü-
fungen bestand.

Mıt dem Kontuzianısmus entwickelte sıch 1n China eıne eıgene eam-
tenphilosophie, dıie bıs heute 1m eich Mao Zedongs heftig diskutiert wırd Die
präkolumbische Kultur der Inkas erreıichte miı1t ıhrem oft als staatssozıalistisch
bezeichneten Beamtensystem einen besonders entwickelten Pertektionismus. Die
Inkas schon VOT Columbus Eroberer und ohl] dıe systematischsten Unter-
drücker der Geschichte. Hıer wurden alle Untertanen 1n Wohneinheiten
100, 1000 und eingeteıilt. Sank die Zahl; mufite die yleiche Steuer-

aufgebracht werden, un die Einheit wurde wieder aufgefüllt. So
konnte 1U schwer okales Vertrauen wachsen, un die Überwachung wurde
erheblich erleichtert. Ständıge Volkszählungen und eın regelrechter Statistik-
wahn SOW1e die Einteilung der Bevölkerung 1n zehn Altersgruppen miıt spezifi-
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schen Aufgabenzuweisungen SoOrgten für eın Unterdrückungssystem VO  zn hoher
Wırksamkeit. An Kleidung un Frisur WAar die Zugehörigkeit entsprechenden
Organısationsbereichen auch zußerlich erkennen . Von allen alten Beamten-

erreichten dıe Inkas den höchsten rad Rationalıtät. Eın Flug
über ihre früheren Wohn- un Herrschaftsgebiete Aßt noch heute ıhre schnur-
geraden Straßen ach Rastersystem ohne Rücksicht autf die natur-
lıchen Gegebenheıiten erkennen, über die 1n alten Zeiten dıie Statettenläuter
VO Herberge Za Herberge Nachrichten un Berichte beförderten.

Jle genannten Herrschaftsregionen MIt ausgebildeten Beamtenstrukturen
natürlich VO  3 Rückschlägen un Schwächeperioden betroften. Heıraten

MIt Angehörigen der Feudalschichten und nachfolgende Refeudalisierung und
Verselbständigung Zanzcr Verwaltungsgebiete, grundsätzlıche Konflikte 7W1-
schen Feudalen und Beamten un anweısungsschwache zentrale Herrscher, dıe
nıcht leicht absetzbar lösten sıch 1b mı1t ATr Kanonisierung VO  en Ver-
waltungsgrundsätzen und Ausbildungsinhalten, denen die Zeıt davonlieft. nterne
Spannungen 7wischen der Inka-Aristokratie und der Beamtenschaft pragten

die Schwächeperiode, dıe 6S eıner Handvoll spaniıscher Eroberer ermöglıchte,
eıne volkreiche un hochorganısıerte Despotie unterwerten®. Die Beamten-
schaft Wr 1n der Regel diesen Entwicklungen mitschuldig durch egozentrische
Selbstgenügsamkeıt, kulturelle Inzucht w 1e€e 1m Konfuzianısmus Schwächung
der Sachbezogenheit un nıcht zuletzt durch Aneıgnung VO Teilen der Herr-
schaftsfunktionen.

Lehren der hıstorischen Sozi0logie der Beamten

Die alten Beamtensysteme siınd eın Produkt stark zentralisierter Herrschaft
der Voraussetzung der Despotıie. Der Wille der geheiligten oder göttlichen

Person des Herrschers galt uneingeschränkt und 1n seiner wörtlichen Ausprä-
Sun  k4  ”9 ohne da{fß ırgendeıin Entscheidungsspielraum seiner Beamten bekannt Gl
worden ware 1 Abweıichungen interpretatıver Art wırd S sıcher gegeben haben
Sıie konnten aber ohl ach Gutdünken des Herrschers auch als Rebellion DC7
deutet werden. Hıer tolgen die bürokratischen Methoden dem Wandel der
Herrschaftsformen.

Dıie Lösung VO der personalen un die Hınwendung ZULT: Sachorientierung
blieb 1m Prinzıp erhalten. Die Hierarchie diente der Durchsetzung des zentralen
Wıllens, aber auch der organısatorischen Gliederung 1ın iımmer überschaubarere
Einheıiten, die VO Positionsinhabern mi1t delegierter Macht geleitet wurden,
denen Amtsbefugnisse zugewı1esen CI Gliederung .und Amtsgewalt sınd
strukturell bıs heute erhalten. S1e machen, WEeNN auch mi1t SdanNzZ anderen Er-
messensspielräumen, Weıisungen VO oben un Berichte VO erst prakti-
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kabel uch die angesichts des Aüfstiegs der Untertanen Bürgern
antıquilert wirkende Neutralıität des Beamten blieb zumındest rudimentär
spürbar. Ahnliches oilt für den zielgerichteten vorbildungs- un prüfungsab-
hängıgen Zugang bestimmten Ämtern.

Von dieser historischen Entwicklung her 1St die Bürokratie eiıne auf Pertektion
bedachte Ordnung, die se1it Anbeginn für den menschlichen Gestaltungswillen
unverzichtbar WAar, WEeNnN es galt, difterenziertere Formen menschlichen Zusam-
menlebens entwiıckeln, MIt Arbeitsteilung verbundene technische Organısa-
tionsleistungen erbringen un A orößere Menschenmengen einem
einigermafßen oleichtörmıgen Verhalten bewegen.

Individuelle un grundsätzliche Kritik eın Informationsproblem

Individuelle Vorwürfe, die untfer dem Schlagwort „Bürokratismus“ 11-

mengefafst werden können, o1bt C5 1n oroßer Zahl und Difterenzierung. Eınıge
besonders charakteristische möchte ich dahingehend untersuchen, inwıewelt S1e
berechtigt sind oder 1ın Widerspruch anderen 1mM gleichen Publikum gehegten
Erwartungen stehen. SO wirft 83808 den Behörden, aber auch anderen nıcht-
öftentlichen Bürokratien Unpersönlichkeit VO  —$ Im Sınn eiıner gefährlichen Ver-
einfachung würden organge difterenzierter Art ber eınen Kamm geschoren
und oleich behandelt So komme CS eiınem sinnentleerten Schematismus. Be-
hörden se1en verantwortungsscheu, weıl der einzelne Beamte AaUuS Furcht VOT

seinen Vorgesetzten bel Entscheidungen gedeckt se1n wolle Dıie Beteiligung v1e-
ler Behörden oder VO Abteilungen eiıner Behörde ührten Verzögerungen
bıs ZARRn endgültigen Entscheidung, die das eld des Bürgers kosteten. ]le diese
Vorwürte umschreiben die Wahrnehmung individueller Interessen be1 der Be-
SCHENUNgG „wischen der Vielgestaltigkeıit des Lebens un seiner Formalisierung
durch bürokratische Verfahren.

w el welıtere Einwände gehören jedoch 1n den Bereich der Fundamental-
krıtık. Einmal richtet sıch der Vorwurt 1MmM Sınn eınes Werturteıils die
Beamtenschaft schlechthin. Sıe habe 1n den etzten Jahren Rechts- un
Unrechtssystemen unterschiedlicher Art den Treuee1i1d geschworen. Und schliefß-
ıch wırd se1t Jahren allgemeın bemängelt, da{fß immer mehr un welılt ber-
proportional Z Bevölkerungsanteıl Beamte Wahliämter als Abgeordnete e1IN-
nehmen MIt dem denkbaren un voraussehbaren Ergebnis, da{ß der Staat VO

den ıhm unmıttelbar verpflichteten Dienern weıtgehend auch noch regıiert wırd
einschliefßlich der zahlreichen Interessenkollisionen, die solche Ämterhäufungen
notwendıg MIt sıch bringen.

Der Vorwurf der Unpersönlichkeit trift eın Grundproblem der Beziehun-
SCH zwıischen Bürger un Verwaltung. Es 1St Sanz natürlich, dafß jemand, der
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eıne Verwaltungsdienststelle aufsucht, VO allem seiınem persönlichen Anliegen
Geltung verschaften 111 un ın der Wahrung seıner persönlichen Interessen
alle ıhm Gebote stehenden Mittel einsetzt. Dabe1 sind die Grenzen It-

hafter Einflußnahme angesichts der unterschiedlichen Rollensituationen weder
CNS och allzu scharf SEZOSCH. ıne Verwaltung aber steht 1M Dienst der
Rechtssicherheit. Sıe mu Vergleichbares gleich behandeln un 1eS$ macht Ver-

sachlichung, Abstand un Objektivıtät notwendig, damıt die Entscheidungen
eindeut1g un 1mM Rahmen eıner rechtsstaatlichen Ordnung judikabel sind
Würden Entscheidungen individuell VO Fall Fall gefällt, würde sıch nıcht
NUur Korruption, die überall mehr oder wenıger existent SE 1n unerträglıcher
Weıse ausbreıten, sondern 1n der Folge auch totale Willkür se1tens der Behörden.
Auf diese Weıse 1St 1n anderen Ländern den Behörden 1n gefährlichem Umfang
Macht zugewachsen.

Dıie Vorsicht des einzelnen Beamten, Verantwortung übernehmen un die
Entscheidung seiınem Dienstvorgesetzten anzutragen, 1St teilweise eıne Schwäche
des bürokratischen Systems und seiner Hierarchie. Eın Vorgesetzter ordnet
ıcht U: Funktionsweise und Ablauf se1ines Verantwortungsbereichs, (1 beur-
teilt auch se1ne Untergebenen un nımmt Einflufß auft ıhren Aufstieg. ıne
leistungstähige Verwaltung 1STt abhängıg VO eıner qualitatıv ausgerichteten
Personalführung. Dıie Alternatıve lautet Regelbeförderung, das heißt, der Be-
amte HRDE sıch eıne Beförderungsstute durch Unauffälligkeit 1m Bereich des
Fehlverhaltens ersıtzen. Die übrıgen Vorwürte lassen sıch besser 1m Rahmen
eıner Systematik klären.

Struktur un Methoden bürokratischer Systeme

iıne Bürokratie wird wirksam aufgrund delegierter Macht des Staates, WEenNn

$ sıch die öffentliche Verwaltung handelt, un MT Ühnlichen Autoritäts-
zuweısungen, WenNnn s oilt, die Positionen VO Betrieben un Organısatiıonen
1 Rahmen der formellen Organısatıon einander sinnvoll zuzuordnen. Oftent-
lıcher un nıchtöffentlicher Bereich benötigen 1n difterenzierter orm ein mehr
oder wenı1ger testes Schema VO ber- un Unterordnung, das vernünftige An

weısungen un Intormatıiıonen VO oben un entsprechende Berichte AVAO)

FA Natürlicherweıse würde eıne zielgerichtete Anweısung VO oben
auf dem Weg nach Genauigkeit un raft verlieren. Solche Verschleif-
erscheinungen werden nach w 1e€e VOTr 1n beiden Bereichen durch den Rückgrift aut
iırrationale Reserven ausgeglichen. So nährt sıch die Arbeıitsgesinnung des eut-
schen Arbeiıters aller Unkenrute RN den Restbeständen der Handwerker-
tradıtion M1t der aktuellen Getahr der Selbstausnutzung, die sich deutlich
1n den Statistiken der Berufsgenossenschaften widerspiegelt. Die Ausschöpfung
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dieser Reserven 1St voraussehbar. Ahnliches oilt für die Dienstgesinnung des
Beamten, WEeNnNnN sıch WEeNnN auch inzwiıschen seltener un verblaßt auf
Wertvorstellungen und anktionen W1e€e „Beamtenehre“ un „Beamtenbeleidi-
gung  L beruft uch 1er sucht INa 1n der bisherigen Diskussion vergeblich ach
Alternativen.

Wesentliches Organısationsinstrument eiıner Behörde 1St zunächst die Zauis
ständıgkeıt. S1e regelt die Verpflichtung einer Behörde eiıner speziellen Funk-
t10N und deren Anerkennung un bedeutet, handeln Ausschließung
aller Dıinge un Personen, die MIt der Sache nıchts tun haben Dies 1St NUr

möglıch durch Spezlialısierung als Folge der Arbeıitsteilung, die 1n der Verwal-
Lung bereıits eınen beträchtlichen Entwicklungsstand erreıcht hatte, als die In
dustrialısıerung begann.

Zuständigkeıit un Spezlalısierung stoßen sıch 1n der Verwaltung oft der
Komplexheıt der organge. Deshalb gehört A eiınem funktionierenden Be-
hördensystem, dafß Zuständigkeiten manchmal übertreten werden. Jedes büro-
kratische System ebt durch seine Regeln und seıne 1mM Prinzıp ıcht statthaften,
1aber geduldeten Ausnahmen. Jener Streikersatz, der sıch „Dienst ach VOft=
schrift“ NeENNT, 1St dafür eın bezeichnendes Beispiel. Zuständigkeıit un Spezıalı-
sierung als Strukturmerkmale der bürokratischen Hierarchie sind se1it ein1gen
Jahren durch die Entwicklung der Technik un der zugehörigen Technologıien
Veränderungen unterwortfen, die, ausgehend VO modernen Unternehmen,
auch Auswirkungen auf die öftentliche Verwaltung VOTr allem 1n den Dienst-
leistungsbereichen zeıgen.

Wissenschaftliche Erkenntnis und technischer Fortschritt haben eıne derart
qualifizıerte Spezialisierung herbeigeführt un die Zahl der Spezialıisten als
tachliche Einzelgänger oder als Mitglieder reın fachspezifischer Gruppen derart
vermehrt, da{fß immer wenıger Vorgesetzte 1n Generalistentunktionen 1n der
Lage sind, tür die speziellen Einzelheiten ihres Verantwortungsbereichs auch
LLUT Bruchteile VO Kompetenz einzubringen. Dıie oft rangniedrigeren Spezıalı-
Sten wI1ssen VO iıhrer Aufgabe 1n 1l diesen Fällen mehr als ıhr Vorgesetzter.
Im Rahmen der tormellen bürokratischen Organısatıon 1St daher die unktio-
ale Organısatıon MIt funktionaler Autorität aut dem Vormarsch, die wenıger
durch Amt un Ranghöhe, sondern vielmehr durch die Unverzichtbarkeit der
spezlalisıerten Aufgabenerfüllung bestimmt 1St Dıiese Entwicklung vollzieht
sıch eindeut1g auf Kosten der aut ber- und Unterordnung basıerenden Amts-
gewalt 1n der „skalaren oder lınearen bürokratischen Organıisatıon“ der klassı-
schen jerarchie. Diese Entwicklung 1St konfliktträchtig, weıl der Vorgesetzte
eine seiınem Status entsprechende Respektierung ‚ WArtEr,; zugleıch aber sıch der
Abhängigkeıit VO den Spezıialisten bewulfst 1St Zudem spurt c dafß ıcht 1n
der Lage ISt, einen seınem KRang entsprechenden Beıtrag den Zielen le1-
STIEN; der sıch spezıell autf se1ine Rolle 1m 5System bezieht. In der öftentlichen
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Verwaltung wırd der Einflufß solcher Prozesse jedoch voraussıchtlich begrenzt
bleiben auf jenen Spielraum, den das Recht als Grundlage legaler Herrschaft
aßt

Legale Herrschaft tolgt der Entwicklung eıner Gesellschaft. Entwicklung aber
bedeutet überwiegend Difterenzierung, Aufgliederung un Verfeinerung des
ehemals vielleicht Eintfachen1!. Sıe ruS Interessen un Interessenüberschnei-
dungen hervor, W1e WIr S1e ZUur Zeit 7zwıschen Technıiık un Umwelt sinnfällıg
studieren können. Dadurch bılden sıch aut der Basıs elnes bestehenden Rechts-
SYStEMS ımmer eue Rechtsformen. Jedes Recht 1St eın Kosmos VO abstrakten
Regeln, der für jedes Rechtsgebiet bestimmte Formulierungen benutzt. Hıerzu
werden Worte einer bestimmten Behandlung unterworten mıt eıner Zuspitzung
auf Definitionen. Diese Lragen 1N eiınem Rechtsgebiet eine innere Systematık, die
sıch 1n das Verfassungsrecht un se1ne Wertbezüge einordnet. Eben weıl die
Rechtsordnung eıne eigene Sprache entwickelt hat und damıt auch ein eigenes
Denksystem tragt, benötigt S1e Fachleute für den Umgang mMiıt derart abstrak-
ten Regeln un ihrer durch den Laıen aum interpretierbaren Sprache. Aus
diesen Gründen 1ISt CS eın Wunder, da{ß der moderne Staat weıtgehend ein
Jurıstenstaat geworden 1St

Aus diesen Zusammenhängen ergibt sıch die Möglıchkeit, autf den häufig VOTI-

getragenen Vorwurf der Verzögerung VO  } Anliegen, Vorhaben un Planungen
durch die Beteiligung mehrerer Behörden einzugehen. Neue Rechtstormen tol-
SCNHh natürliıch auch solchen gesellschaftlıchen Interessen, die jeweıils für sıch völlig
berechtigt ungelöste un unlösbare Konflikte wıedergeben. Hıer rolgt das Recht
gleichsam einer Balance legıtımer Interessen, die VO entsprechenden Behörden
vewahrt werden, etw2 bei den vielzitierten Bauantragen Gesichtspunkte des
Landschaftsschutzes, des Strafßenverkehrs, des Ortsbildes un der Belastung 1n
Wasserschutzgebieten. Wo ımmer die Ansprüche rıtter oder schutzwürdige
öftentliche Ansprüche berührt werden, ann die Verwaltung die sıch daraus CI-

gebenden Prütungsmodalıtäten weder unterlassen och mangelnde Sorgfalt
zeıgen. Ergiebiger erscheint C3S, diesem Vorwurf 1mM Hınblick auf die jeweıls
ertorderlichen Instanzenzüge nachzugehen. ber auch 1er darf nıcht außer
acht gyelassen werden, 1n welchem Umftang un MIt welcher Wırkung lokale
Verwaltungen dem unmiıttelbaren ruck ıhrer jeweiligen Umgebung AaUSgESETZL
sind.

Die durch Behörden praktızierte Rechtsordnung wırd ıcht LLUTr VO  a} 7Zweck-
rationalıtät en, S1e Orlentiert sıch vielmehr auch der Idee des richtigen
Rechts 1mM Rahmen einer Wertordnung. Bürokratisierung 1n eıner Industrie-
gesellschaft MIt hochentwickelter rationaler Ausprägung ISt gebunden den
kontinu:erlichen Betrieb, der Regeln Z1bt Die daraus abgeleiteten Zuständig-
keiten haben Arbeıitsteilung, Abgrenzung un Zuordnung der Betehls- un
Anweisungsgewalt ZUr Voraussetzung. S1e enthalten aber auch eıne Abgrenzung
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der Zwangsmuittel un verbinden deren Durchsetzung mMI1It der Auflage, den
Betroftenen ber seıne Rechtsmittel autzuklären. Dadurch 1St die Gleichheit der
Interessen des Buürgers MIt denen des Staates VOr Recht un (eset7z gewähr-
leistet, und der Allmacht VO Behörden sind renzen ZESETZL.

Die 1mM Einzeltall sıcher gelegentlich zutreftende Behauptung, Behörden ne12-
ten einem sinnentleerten Schematismus, signalıisiert zunächst den durch
Mangel Information tehlenden Einblick in eın recht kompliziertes System,
das gewifß nıcht durchschaubarer wırd, WENN INa  e} VO  ® ıhm die schon OW1eSs0
immanente Pertektion verlangt. 1e] wen1g2g wurde bisher untersucht, W 1e€e
Beamte un andere Behördenbedienstete iıhr Wıssen umsetfzen Wer selbst
solche Funktionen ausgeübt hat, der weılß, da{f dabe; Grundwissen un Dienst-
w1ssen 1m Spiel 1ISt Grundwissen 1St die für eine bestimmte Posıition ertorder-
lıche Ausbildung mMIt den dabe;j CcWONNCHCH Kenntnissen un Einsichten. Dienst-
w1ssen entsteht AaUus der Erfahrung beim Näherbringen e1ınes vorgegebenen
Normensystems die Wıirklichkeit. Wıe 1n anderen Berufsteldern, o1bt CS
auch Beamte, die organge kritisch darauthin prüfen, W 4S ıhnen verallge-
meinerungsfähig ist. und solche, deren Erfahrungsschatz begrenzt bleiben
wiıird

Voraussetzungen der Bürokratisierung
Ile soz1alen Gebilde, die ein relatıv gleichförmiges Verhalten größerer

Menschenmengen anstreben un difterenziertere Arbeiten kontinuierlich VOCI-

richten wollen, brauchen Bürokratisierung un damıt die Hierarchie der Pro-
tessionellen. Nur kleine Gruppen können ıhr entgehen. Das Hauptproblem
lıegt jedoch 1n der Lockerung und 1ın der Rückführung bürokratischer Strukturen
auf das jeweıls erforderliche Ma{fiß iıne Schlüsselrolle nehmen die Autsıichts-
OrZgane ın Behörden un Betrieben e1n. Ihr Dienstwıissen besteht Z orößten
eıl aus der Reflexion VO Fehlentscheidungen. In einem System, das VO  3 sıch
cselbst Pertektion verlangt, führt 1es zwangsläufıg der Tendenz, Verantwor-
Lung ach oben zıehen. Bezeichnenderweise wırd 1es besonders 1mM milıtä-
rischen Bereich deutlich, 1n der Regel Autsıichts- un Anweısungsebene
sammenftfallen12.

1ne der wichtigsten Voraussetzungen für die Fortdauer der Bürokratisierung
Wr 1n alter Zeit die Entwicklung der Geldwirtschaft un ISTt seiıtdem das
Steuersystem. Deshalb begann auch der Autbau elıner wıssenschaftlichen Ver-
waltungslehre MIt der Kameralıstik, der Lehre VO den Finanzen des Staates.
uch S1e W ar erst lohnend, WEeENN eın Staat sıch quantıtatıv erweiıterte. Entschei-
dend W ar also nıcht der Staat sıch, sondern seine Mengenhaftigkeit 1n der
orm des Flächenstaates.
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ıne weıtere Voraussetzung 1St dıe qualitatiıve Erweıterung, die sıch Aaus der
zunehmenden Komplizierung des Lebens ergıbt. Hıer hat dıe Bürokratıisierung,
VOT allem 1n der orm der zunehmenden Personalausweıitung, ihren Urheber
1ın der kritikfreudigen Bürgerschaft selbst un ıhren vielfältigen Interessen und

Ansprüchen Staat un Organisatıionen. Eın soz1ales Netz, das fast ausnahms-
los jeden 1in Krisentällen auffängt, mehr öffentliche Sicherheıit, eın Höchstmafß

Gerechtigkeıit, die Organısatıon vielfältiger, Z eıl unvereinbarer Inter-
un die „ahlreichen Einspruchs- und Klagemöglichkeiten als unverzicht-

bare Teıile praktizierter Freiheıit sind nıcht haben Sıe kosten viel-
mehr kxperten un Organısatoren aut allen genannten Gebieten. Das oilt auch
für alle Prozesse der erweıterten Teilnahme der Burger Entscheidungspro-
ZESSCH, dıe INan dem Begrift „Demokratisierung” 7zusammenfaßt. S1e
erweıtern und difterenzieren den Meinungsbildungsprozefß und ertordern da-
her mehr fachkundiges Personal. So annn INan resümıeren, da{fß Demokratisıe-
rung un Bürokratisierung parallel verlaufende interdependente Entwicklun-
ScCmH darstellen, dıe den Personalaufwand der öffentlichen Dienste vergrößern
und sSOmıIt eıner Zunahme der Verwaltungsfunktionen führen.

Welch hohen Stellenwert funktionierende bürokratische 5Systeme haben, AfSt
sich heute 1ın den Entwicklungsländern beobachten, die sich der Schwelle ZULI

Industrialisierung bewegen. Wieviele ehrgeizige Pläne scheitern alleın daran,;
da{ß 5 eın oder eın 1Ur unzureichend funktionierendes Meldewesen oibt In

den ungeplant wachsenden Metropolen sınd die bewältigenden Diımens1io0-
1E nıcht BRGHE orofß, sondern VOTLr allem unberechenbar.

[)as Ansehen der öffentlich Bediensteten

Jene 1er Eidesleistungen oder Gelöbnisse, die 1n einem durch xroße gesell-
schaftliche Einbrüche bestimmten historischen Ablauf hoffentlich eıne einmalıge
„Gelegenheıit“ darstellen, sind ebenso Folgeerscheinungen des gesellschaftlichen
Wandels VO Obrigkeıitsstaat D Ffreiheitlich soz1alen Rechtsstaat W 1e Relikte
einer Vorstellung VO Neutralıtät, welche den formalrechtlich gepragten Ab-
stand be1 der Amtsausübung miıt Wertneutralıität gegenüber den Trägern der
Staatsmacht yleichzusetzen sich bemühte. Nıcht unerhebliche Teile der Gesell-
schaft, die sıch mM1t diesem Vorwurtf durchaus identifizieren bereıt sind, SPIC-
chen 1aber gleichzeıt1g dem Schlagwort „Berufsverbote“ negatıv auf die

Bemühungen des Staates A 7zumiıindest die Hoheitstunktionen un ein1ıge SPC-
zıfısche Dienstleistungsbereiche VO  =) Gegnern der Verfassung freizuhalten.
Selbst dıe perfekteste Bürokratıe vermas offensichtlich interpretierbare Wert-

bezüge 1mM Spannungsfeld VO Freiheit und Ordnung nıcht zufriedenstellend
klären un organısıeren. Obwohl s$1e doch 1M Bereich der Verwaltung VOTI-
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wiegend auf das Erhalten un Bewahren der bestehenden Ordnung eingestellt
iSt; schaffte CS die Verwaltungsbürokratie biısher nıcht, den Politikern sach-
un funktionsbezogene Vorschläge ZUr Erhaltung ihrer eigenen demokratischen
Glaubwürdigkeit machen.

Der Vorwurf, die Diener des Staates un der Selbstverwaltungskörperschaf-
teNn neigten dazu, durch den Erwerb VO  z} Mandaten sıch celbst regıeren un
damıt die Gewaltenteilung unterlaufen, bedarft der SECENAUCIKECN Untersuchung.
Stiärker als die Störung des demokratischen Ordnungsgefüges steht ler die
rage 1mM Vordergrund, ob nıcht eın steigender Anteıl VO Beamten un An-
gestellten des öftentlichen Dienstes MIt ıhrer INa  &; VOTAauUuUS speziıfl-
schen Verwaltungsmentalıtät die Entscheidungsfähigkeit un -freudigkeit der
Parlamente un Räte beeinträchtige. Im Sechsten Deutschen Bundestag zählten
die Beamten und Angestellten des öftentlichen Dienstes 205 Prozent. Dieser
Anteil 1STt angesichts der 1er Millionen öftentlich Bediensteten nıcht auffällig.
ZÄählt Ian jedoch die 399 Prozent Angestellten VO Organısationen W1e Par-
teıen un Verbänden hınzu, 1STt 7zweiıtellos der Anteil der „Bürokraten“ be-
trächtlich 13 ber stimmt deren Mentalıtät wirklich 1m Sinn der kritischen
Befürchtung überein? Dies würde LLUTL annn zutreffen, WENN die Hypothese
VO der Verantwortungsscheu stiımmt, und ZW ar 1n einem verallgemeinerungs-
fahıgen Sınn. Argumente dieser Art erscheinen allein schon deshalb schwach,
weıl die Auswahlkriterien für polıtische Mandate ZW ar diffus se1n mOögen, autf
jeden Fall aber vielfältig siınd Sıe beschränken sıch 1n der Regel nıcht auf eine
spezıfısche Berufszugehörigkeıit.

Eher sticht die Feststellung, da{ß öfftentlich Bedienstete einen Zugang poli-
tischen Funktionen wesentlich eichter fänden un VO  e} der Seite der büro-
kratischen Organısatıon eın Verdrängungseftekt gegenüber den „eigentlichen
Produzenten“ und den jeweılıgen Erfahrungswerten tür politische Entschei-
dungen eıntrete. i1ıne Untersuchung VO Schmollinger AUuUS dem Jahr 1974 be-

auf den Oktober 1968 tür die SPD eınen Anteil der Beamten
der Miıtgliedschaft VO  } D Prozent un einen Anteil den öftentlichen

Wahlämtern VO 197 Prozent, be] der GD 15,8 Prozent der Miıtglieder un
5305 Prozent der öftentlichen Wahlämter. In beiden Parteıien sind Beamte 1ın
Wahlämtern stärksten überrepräsentiert 1:

Parlament un Mıiıniısterialbürokratie

ine rasch sıch verändernde Industriegesellschaft benötigt eın Parlament, das
durch Planung und Ordnung dem gesellschaftlichen Wandel tolgt Die zuneh-
mende Komplexheit einzelner Vorgange un die Kompliziertheit ihrer vesell-
schaftlichen Wırkungen siınd VO den einzelnen Abgeordneten schon Aaus politi-
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scher Sıcht aum noch bewältigen. ST recht 1ber reicht die eingebrachte
Kompetenz nıcht AUS., War schon die Sozialgesetzgebung der achtzıger Jahre
des VErgaAaNSCHNCN Jahrhunderts eın Werk der hohen Ministerialbürokratie,
siınd dıe Parlamente unserer Tage erst recht aut hochqualifizierte Vorarbeıiıt
zewlesen. In der Abfolge politische Zielsetzung, bürokratische Planung, parla-
mentariısche addıitive Kompetenz (ın der Regel MIt Praxısbezug) und politische
Entscheidung, gestutzt durch Hearıngs miıt Fachkompetenz un Interessenaus-
oleich, lıegt die Perfektion der Durchführung einer Idee eindeut1ig be] der Mın1-
ster1albürokratie. Wırd diese 1ın der Folge nıcht ZU Mıtregenten?

Anscheinend stellen sıch VOT allem Junge Abgeordnete diese rage Ihr Eın-
druck 1St deshalb bedeutsam, weıl ıhr Anpassungsgrad eingeübte Verfahren
noch nıcht den Stand der äalteren Mandatsträger erreıicht hat Auft die rage
nach den Grenzen der Einflußmöglichkeiten der einzelnen Abgeordneten 1mM
Verhältnis 7 BR6 Ministerialbürokratie fanden 1977 VO Jungen Abgeordneten
I7 der Einfluß der Ministerialbürokratıie werde überschätzt, meınten, der
Einflu{fß der Abgeordneten musse erhöht werden, un LLUTL füntf hielten den In-
formatıonsvorsprung der Ministerialbürokratie für unvermeı1iıdbar  15

Wıe aber reagıert das Parlament auf diese Entwicklung? Es siedelt eıne
eıgene Bürokratie eım Bundestag un VOT allem be] den Fraktionen A die 65

siıcherer 1mM rıft haben olaubt. Dies 1St nıcht ohne Chance, weıl CS mehr
persönliche Zuordnung als Hierarchie 21bt, un den Abgeordneten 1mM MOT=
LAaUIN der polıtischen Entscheidung eıne sachkundige Prüfung VO  25 Reterenten-
entwürten der Mınisterıien un die Entwicklung VO Alternatıven möglıch
wırd Vielleicht wirkt CS sich elnes Tages einmal Z Degen für UuNSeTC Gesell-
schaft AaU>, da{ß dieses 7usätzliche bürokratische Flement eınen geringeren rad
VO Pertektheit aufweist.

Zukunftsperspektiven
Im Verhältnis der relatıv unbeweglichen un schwer veränderbaren Ööftent-

lıchen Bürokratie die bürokratischen Strukturen VO Betrieben un
Unternehmen 1mM Zug VO Automatisıerung erheblichen Wandlungen_-

ten 16 Im Produktionsbereich macht die Automatıon der Unabdingbar-
eit der Steuerungsvorgange unmiıttelbare Anleıtung und Aufsicht weithin
überflüssig, wodurch neben der Führungsaufgabe auch die bürokratische e1l-
tunktion wegftallt. In den kaufmännischen Strukturen der Unternehmen führt
die Datenverarbeitung Ühnlichen Ergebnissen. Betroften 1STt allerdings fast
ausschliefßlich die mıiıttlere Anweisungsebene.

Be1 den höchsten entwickelten Techniken W 1€e etw2 be] Produktions-
rTmen AA} Atomkraftwerken ISt VOT allem die hohe Planungsebene betroffen,
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allerdings nıcht WIC sıch denken Aflßt durch Wegfall sondern durch ständıge
Umstrukturierung Je ach dem Schwerpunkt Planungsphase mMu l1ler

dem Zwang der Technologie die Führungsgruppe NEeEUu 1N-

ZESETZL werden MmMIt Jjeweıls erheblicher Entscheidungsvollmacht
Der Mınısterialbürokratie wurden den sıebziger Jahren dem Eın-

fluß der polıtischen Führung Planungsstäbe ZUr Seıite gestellt CLiH6E orößere
und schnellere Eftektivität Ideen erreichen Dıie eisten dieser Ver-
suche scheiterten der Rıvalıtät der CINSECSECSSCHNECN jerarchie die MI1t KOon-
kurrenzdruck reagıerte Die VO Renate Mayntz un Scharpf geleitete
Projektgruppe für RKegierungs- un Verwaltungsreform versuchte die Ziel-
festlegung VO  3 der Programmentwicklung un die Entscheidungs-

näher die Leistungsebene heranzuführen In Wahrheit entwickelten
sich Hierarchisierung un Zentralisierung MIt dem Zıel die Entscheidungsträ-
SCI handlungsfähiger machen Dazu spielte INa  i die Referate vegeneinander
AaUS, die Entscheidungskapazıtät erhöhen Di1e Abhängigkeit VO den
Ministerialreterenten wurde jedoch nıcht VEIKINSEIT weıl sıch der Spielraum
für Verwaltungsreform angesichts des Generalarguments der Rechtssicherheit
als recht SCIHINS CT W1I1ECS

Interessanter und erfolgversprechender erscheinen die Grofßexperimente, die
INan SEIT Begınn der sechzıger Jahre Norwegen durch Strukturveränderungen

Großbetrieben VO Arbeitgeberverband und dem Gewerk-
schaftsbund durchführte Ziel der SC  en Bemühungen Wr CLE

orößere Arbeitszufriedenheit durch Arbeıitserweiterung Arbeıitsplatz (Job-
enlargement), die Methode, Teile der Planung die Produktionsebene
verlagern Die Ergebnisse siınd beachtlich serizen aber zusätzliche Ausbildung,
CIM Lohnsystem un entsprechende Eıgenverantwortung voraus!“ Eın
ahnliches Ziel verfolgt übrigens die VO Bundesminister der Verteidigung C111-

SOgeNaANNTE „de Maızıere Kommıiıssıon Hıer geht 65 ebentfalls ber-
wiegend die Rückverlegung VO Verantwortung die unferen Ebenen
diese wieder eressan AUSZUSTLTAtLfen un VO Berichtszwängen teilweise
entlasten

Faßrt INa  e} aßt sıch teststellen Die Entwicklung der Technik
dıe staändıg steigenden Leistungsansprüche nahezu alle Planungs- Austüh-

und Rechtssysteme sind unverzıchtbar M1 Bürokratisierung verbunden
S1e lösen zwangsläufig C1INEC Intensivierung der Organıisationsstrukturen AUS

Diese mehr einengenden Charakter als Kontrolle das Ver-
trauen verdrängt Es annn nıcht darum gehen bürokratische Systeme schlecht-
hın abzubauen sondern durch Systemanalyse die Jeweıls zuträglichen bürokra-
tischen Strukturen ach Umfang, Zuordnung un Methoden bestimmen
oder Neu überlegen.

Letztlich aber häangt der rad der Eınengung, der on den Bürokratien AaUuUS-
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geht, VO der Disziplın 1n den Anforderungsmafßstäben aller Bürger ab Einer
Selbstbedienungsmentalıtät annn INan gemeınhın 1U durch Reglementierung
begegnen. Wer sıch ber Bürokratısmus beklagt, sollte daher bemüht se1n, auch
den Umfang und die Charakteristiken seliner eigenen Anforderungen den
Staat, diıe Selbstverwaltungsträger und die Unternehmen kritisch prüfen.
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