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Herrn Dr: Kost, der als Initiator zum Zustandekommen dieses
Buches beigetragen hat. Auch den Autor/innen sei fiir ihre Bereit-
schaft gedankt, iiberaus facettenreiche Themen auf begrenztem
Raum darzustellen. Sie sind es, die die Leser/innen nun einladen
sich auf den Weg durch die Verwaltung in NRW zu begeben. ’

Duisburg, im Sommer 2003

Dieter Grunow

Dieter Grunow

I. Die offentliche Verwaltung in der modernen
Gesellschaft

1. Grundbegriffe: Offentliche Aufgaben, offentlicher Sektor,
offentliche Verwaltung

Schon die erste Anniherung an den Gegenstand dieses Buches
enthilt Stolpersteine: Was ist die offentliche Verwaltung? Geht
man von der Frage aus, was ,verwalten“ bedeutet, dann gelangt
man zu Tiatigkeitsbeschreibungen wie disponieren, dokumentieren,
archivieren, organisieren, (z.T. auch) finanzieren. Diese Titigkeiten
— so wird schnell deutlich — werden von einer groflen Mehrheit der
Gesellschaftsmitglieder praktiziert: Man ,verwaltet® sein Haus-
haltsgeld, seine Freizeit, sein Aktiendepot oder seine Urlaubsfotos —
und vor allem auch Dokumente, Belege, Nachweise, die man ggf. in
der offentlichen Verwaltung (z.B. beim Standesamt) vorlegen
muss. Die weite Verbreitung dieser Titigkeiten in der Gesellschaft
wird dadurch zusitzlich belegt, dass es gut sichtbare Organisatio-
nen in der Privatwirtschaft (z.B. Banken, Versicherungen, Immo-
bilienfonds) ebenso wie beim Staat (z.B. Ministerien, kommunale
Amter) gibt, die auf Verwaltungstitigkeit spezialisiert sind. Offent-
liche Verwaltung kénnte man daher zunichst als das Verwalten
offentlicher, fiir alle Biirger/innen wichtigen Belange umschreiben
und damit von der Verwaltung privater oder privatwirtschaftlicher
Belange unterscheiden.

Allerdings wird sofort deutlich, dass die 6ffentlichen Belange
nicht allein durch verwaltende Titigkeiten bearbeitet werden
(konnen): Es geht auch um offentliche Sicherheit (z.B. durch Poli-
zeiprisenz), um soziale Sicherheit (z.B. durch Sozialleistungssyste-
me), um Ausbildung (z.B. durch Schulen und Hochschulen), um
Umweltschutz (z.B. durch regelmiflige Messungen der Luftbela-
stung) und vieles andere mehr. Fasst man alle diese Handlungsfel-
der als dffentliche Aufgaben! zusammen, so ist stets zu beachten,

U In der Fachliteratur wird hierfiir auch der Begriff der Staats- oder Ver-
waltungsfunktionen benutzt — meist aber in sehr allgemeiner Form (z.B.
Gestaltungsfunktion; Vollzugsfunktion). Neuerdings spielt auch der Be-
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dass sich diese Aufgaben nicht allein im ,Verwalten® erschopfen
(Schuppert 1980). Die Vielfalt von Sachverhalten und Begriffen,
bezieht sich auch auf das Ensemble von Behorden und Einrichtun-
gen, in deren Rahmen die 6ffentlichen Aufgaben erfiillt werden:
z.B. ,Exekutive (mit ihrem Durchﬁihrungssegment), »otaat®,
»Offentlicher Sektor” oder eben auch ,o6ffentliche Verwaltung“.
Neben die Aufgaben- bzw. Funktionsbeschreibung tritt also die
Darstellung der Strukturen. Im Folgenden werden wir dafir vor
allem die Begriffe ,6ffentliche Verwaltung“ und , 6ffentlicher Sek-
tor” benutzen (Kénig; Siedentopf 1997).

Warum diese beiden Begriffe, und wie stehen die damit be-
zeichneten Sachverhalte zueinander? Die dffentliche Verwaltung ist
der Kern des dffentlichen Sektors, in dem die verschiedenen offentli-
chen Aufgaben erfiillt wurden. Fiir diesen Kern gilt,

* dass die Aufgaben i.d.R. einen durch Gesetz oder andere politi-
sche Beschliisse (z.B. der Regierungen in Bund und Bundeslin-
dern) festgelegten Auftrag beinhalten,

* dass die Durchfiihrung in offentlich-rechtlichen Organisati-
onsstrukturen (Ministerien, Amtern, Anstalten des Offentlichen
Rechts usw.) erfolgt,
wobei Bedienstete des éffentlichen Dienstes eingesetzt werden

und die Finanzierung iiber sffentliche Mittel erfolgt (Steuern,
Abgaben, Gebiihren etc.).

Vom ,Kern“ lisst sich in dieser Konfiguration deshalb sprechen,
weil an der Durchfiihrung 6ffentlicher Aufgaben nicht selten auch
andere Organisationen und Personalgruppen beteiligt werden. So
werden z.B. die StraBennetze von Bundes- und Landes- und kom-
munalen Verwaltungen geplant, doch die Ausfiihrung, d.h. der
konkrete Bau der Strafen wird an Dritte (Stralenbaufirmen)
tibertragen. Ahnliches gilt fiir die Durchfithrung hiuslicher Kran-
kenpflege, deren Finanzierung zwar gesetzlich geregelt und abgesi-
chert ist, die aber konkret durch Einrichtungen der Wohlfahrtsver-
binde (z.B. in Form von Sozialstationen) oder privatwirtschaftli-

griff ,Verwaltungsprodukte eine Rolle. Der Begriff ,6ffentliche Aufga-

ben® bzw. »Verwaltungsaufgaben® ist u.E. anschaulicher und fiir dieses
Buch besser geeignet.
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chen Pflege-GmbHSs bzw. durch das bei ihnen beschiiftigte Pflege-
ird.

peri;):sals(ggf(ifl};lt)i‘rd des éffentlichen Sektors, in dessen Zentrum

die offentliche Verwaltung verankert ist, kann als.o als komplefxes
Netzwerk von Organisationen beschrieben'werde.r.l, in dgm elnefast
uniiberschaubare Zahl und inhaltliche Vlelfal't offentlicher Aulgg;
ben durchgefiihrt wird. Als wichtigstes gemeinsames N.[er'gna is

noch einmal die Gesetzesgrundlage hervorzuheben: Weit i erwclf—
gend prigen die in den Parlamentgn beschlossenen Gesetz}c:f" }1]e
inhaltliche Aufgabendefinition und die Art der Aufgabendlurfcii 1;1 -
rung. Diese Rechtsstaatlichkeit bzw. der Geset.zesvor.behat r rie
Festlegung offentlicher Aufgaben bedeutet einerseits gafrla‘mﬁle e
Leistungen der offentlichen Verwaltung, aber auch Verpflic tut?-
gen fur die Burger/innen — und vor allem: den Schutz vor ,,staad i-
cher Willkiir“. Die wichtigste Grundlage — das Gr"undgesetz“ber
Bundesrepublik Deutschland ~ enthalt deshalb Ausfiihrungen uher
die Grundrechte (der Biirger/innen) gnd Regelgngep zur I\;I(ac_ t-
aufteilung im offentlichen Sektor (ZW}SChCn I:e_gls_latlve, Exe' 1ut}ve
und Judikative), wobei der den’ioklrlatlscfhulfgltlmlerten Legislative

en) eine Schliisselrolle zufillt. o

(derll)fljcre{::r:er:gtibt) es aber auch Festlegungen hipsmhthch c_l_efr
Schwerpunkte offentlicher Aufgaben upd dfer Arcl}ltektur der ((1) -
fentlichen Verwaltung. Fiir Letzteres ist eine weitere Form Ber
Machtaufteilung — das foderative Prinzip — von besque_rer Be-
deutung. Damit ist die Aufteilung von Macht/ZusFandlgkelFen
zwischen EU, Bund, Lindern und Kommunen gemeint, die eine
geteilte Souveranitat zwischen den Parlamenten (Europape}rlam?nt,
Bundestag/Bundesrat, Landtage, Kreistage, Stadt—/Gemelnq§;ate)
beinhaltet und analog dazu einen ausgepragten Verwaltungsfo .e;a—
lismus. Das heif3t, die offentlichen Aufgaben werden auf versclizze e-
nen Verwaltungsebenen (EU, Bund, Linder, Kommune“n) abgear-
beitet.2 Dabei nimmt der Umfang der Aufgabendurchf%{hrung vo?1
der EU-Ebene bis zur kommunalen Ebene zu; der grofite Ante

- man schitzt 80% aller offentlichen Aufgaben — wc‘erden aqf kom-‘
munaler Ebene konkret ausgefiithrt. Dies ist Plauabel, weil dabei
vielfach Personen, Gruppen und Organisationen angesprochen

2 Immer hiufiger wird deshalb von ,Regierung im Mehrebenensystem
gesprochen und geschrieben.
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werden, die wohnort- bzw. standortnah am Besten erreicht werden
konnen. Allerdings ist dies auch von der Art der Aufgabenstellung
abhingig: Nicht immer ist die ortliche Nahe notwendig: z.B. bei
der Geldverteilung (Rentenzahlung), bei Informationskampagnen
(Gesundheitsaufklarung) oder Datenerfassung (Verkehrszentralre-
gister im Kraftfahrtbundesamt).

Auf den anderen Ebenen der éffentlichen Verwaltung werden
i.d.R. solche Aufgaben durchgefithrt, die eine Einheitlich-
keit/Ubersichtlichkeit erfordern (so z.B. der Zoll auf Bundes- bzw.
EU-Ebene), die eine Biindelung fiir groflere regionale Einheiten
erfordern (z.B. Hochschulen auf Landesebene) oder sich einfach
historisch so ergeben haben. Zu beriicksichtigen ist dabei auch,
dass die 6ffentliche Verwaltung nicht nur fiir die Aufgabenausfiih-
rung herangezogen wird, sondern auch fiir die Vorbereitung der
Aufgabenfestlegung — und das bedeutet: Politik- bzw. Gesetzesvor-
bereitung bzw. Politikberatung durch die 6ffentliche Verwaltung.
Dies gilt vor allem fiir die Verwaltungen auf EU-, Bundes- und
Linderebene, in denen der grofite Teil der Gesetzgebung erfolgt.
Die Grundziige dieser Arbeitsteilung werden bereits im Grundge-
setz festgelegt. Die Bundesldnder haben dabei in besonderem Mafle
eine doppelte Verantwortung: Sie sind durch den Bundesrat und
die eigenen Gesetzgebungskompetenzen (z.B. im Kultur- und Bil-
dungsbereich) einerseits intensiv an der Gestaltung offentlicher
Aufgaben beteiligt; anderseits haben sie die Hauptverantwortung
fiir die Durchfiihrung der Aufgaben. Die alltagspraktischen Aus-
filhrungstitigkeiten werden dann allerdings grofenteils auf die
kommunale Ebene iibertragen.

Die Rolle der offentlichen Verwaltung in der Gesetzesvorberei-
tung (also der politischen Gestaltungsaufgaben, z.B. durch die so
genannten Referentenentwiirfe) bleibt in den folgenden Kapiteln
ein Randthema; der Schwerpunkt liegt bei denjenigen offentlichen
Aufgaben und ihrer Durchfiihrung, die die Biirger/innen in verschie-
denen Phasen ihres Lebens und in den verschiedenen Segmenten ihres
Alltags betreffen. Auch dieser Teil der 6ffentlichen Aufgaben ist so
umfangreich, dass grobe Sortierungen erforderlich sind, um sich
ein Bild davon machen zu konnen. Dabei kénnen zwei Unterschei-
dungsmuster benutzt werden: Zum einen geht es um die Art der
Aufgabendurchfithrung: Hier wird zwischen Eingriffen, (Dienst-)
Leistungen, finanziellen Anreizen, Informationen, Bereitstellung
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von Infrastrukturen, Moderation/Mediation unterschieden. W_enn
cinzelne Formen der Durchfithrung fiir bestimmte Aufgabenblogke
typisch und dominant sind, kann man diesbeziiglich von verschie-
denen Verwaltungssegmenten (Eingriffsverwaltung, Leistungsver-
waltung, Planungsverwaltung usw.) sprechen. Zum Zweiten kann
swischen verschiedenen inhaltlichen Problemfeldprn und besoqdp-
ren Adressatengruppen unterschieden werden, die auch gls Pf)lmk-
felder bezeichnet werden: Sozialpolitik, Winschaﬁspolltlk, Sicher-
heitspolitik, AufBenpolitik, Umweltpolitik usw. Letztere Unter-
scheidung ist fiir die in diesem Buch behandelten“Them'en beson-
ders geeignet, weil sie gut sichtbare Bﬁndelungen"offenthcher‘ Auf-
gaben beinhalten: so z.B. in Form von Gesetzesbiichern (Sozialge-
setzbuch, Strafgesetzbuch), in Form von Beht')rden. (Umweltver-
waltung, Bauverwaltung, Gesundheitsverwaltung), in Forrn von
Einzel-Haushaltsplanen (Haushalt fir die Verkehrspolitik, Ha1'15.‘.—
halt fir die Arbeitsmarktpolitik usw.) sowie in Form von pczht1—
schen Gremien und Parlamentsstrukturen (Bundestagsausschiisse;
Fach-Ministerkonferenzen usw.). )

Die Politikfelder geben auch wichtige Anhaltspunkte dargber,
mit welchen Biirger/innen bzw. Reprasentanten .gesellschafthcher
Organisationen die jeweiligen Behorden und Einrichtungen zu tun
haben. So ist die Bildungspolitik u.a. auf Schiiler, Eltern und Lehrer
bezogen; die Wirtschaftspolitik vor allem an Unternghmer und
Arbeitnehmer(-vertreter); die Verkehrspolitik richtet sich an aue
Verkehrsteilnehmer zu Wasser, zu Lande und in der Luft usw. 'D1e
wenigen Beispiele zeigen bereits, dass nicht_pur unterschiedliche
Angelegenheiten oder Anliegen mit den Politikfeldern verbunden
sind, sondern dass unterschiedliche Personen, Per'son.engruppen,
Organisationen betroffen sind; auch die.Ab‘héinglgkelt von den
Verwaltungsentscheidungen ist unterschiedlich .groB - fia es
manchmal auch Alternativen zur offentlichen (Dxenst-). Leistung
gibt; schlieflich ist zu beachten, dass die Komm}lnikat'l.opsbe'zle-
hungen zur offentlichen Verwaltung unterschiedliche Fihigkeiten
und/oder Erfahrungen erfordern. .

Selbst diese vereinfachte Darstellung der offentlichen Verwal-
tung und ihrer Bezugspersonen/-organisationen rpacht es kaum
moglich, sie sich als _Gesamtbild* vorzustellen. Nicht Z}lletzt des-
halb wird oft zu sehr allgemeinen quantitativen Kepnzemhnungen
gegriffen. So ldsst sich z.B. darauf hinweisen, dass in Deutschland
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etwa 15-20% der Erwerbstitigen im offentlichen Sektor beschiftigt
sind.3 Deutlich mehr Beachtung durch Medien und Offentlichkeit
findet allerdings die so genannte Staatsquote, d.h. der Anteil des
Bruttoinlandsprodukts (BIP), das durch offentliche Kassen fliefit.
Hier werden (einschlieBlich der Sozialversicherungsausgaben)
i.d.R. zwischen 40 und 50% erreicht. Dies ist ein so grofler Anteil,
dass viele politische Anstrengungen darauf gerichtet werden, diese
Staatsquote zu verringern — zumal sie in anderen Lindern (z.B.
USA, Japan) deutlich geringer ausfllt.

Unabhingig von diesen vergleichenden Bewertungen bleibt zu-
nichst festzustellen, dass im 6ffentlichen Sektor ein enormes Vo-
lumen an gesellschaftlichen Ressourcen ,bewegt® wird. Dies fiihrt
zu der breitflichigen Betroffenheit von Personen, Gruppen und
Organisationen von Entscheidungen, die im offentlichen Sektor
und insbesondere in der 6ffentlichen Verwaltung getroffen werden.
Damit verbunden ist eine zwiespiltige Reaktion der Biirger/innen:
Einerseits ist es notwendig, sich mit den Aufgaben, der Arbeits-
weise und den Strukturen der 6ffentlichen Verwaltung auszuken-
nen, andererseits ist der gesamte Bereich so umfangreich, dass er
gar nicht erfasst werden kann. Es ist also allein aus diesem Grund
ausgesprochen schwierig, die Anliegen der Gesellschaftsmitglieder
und die 6ffentlichen Aufgaben sowie die Strukturen, in denen sie
bearbeitet werden, aufeinander abzustimmen. Die wechselseitigen
Suchprozesse> sind Legende — weshalb nicht selten von ,,Odyssee”
gesprochen wird (Grunow 1988).

Die untere Grenze bezieht sich auf den Kern, d.h. die 6ffentliche Verwal-
tung, wihrend die obere Grenze ,ausgelagerte” Organisationen (z.B. des
so genannten Dritten Sektors) beriicksichtigt.

Solche Vergleiche sind allerdings wenig aussagekriftig, weil sich — wie
bereits die kurze einleitende Skizze zeigt — dahinter sehr umfangreiche und
vielfiltige 6ffentliche Aufgaben verbergen. Auch die Berechnungsverfah-
ren sind nicht véllig einheitlich.

Die Verwaltung ,sucht“ die Biirger (z.B. siumige Steuerzahler); die Biirger
»suchen® die Verwaltung (z.B. um eine Baugenehmigung zu erhalten).
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2 Der Entstehungszusammenhang von offentlichen Aufgaben

und Verwaltungsorganisationen

Bevor einzelne Aspekte der offentlichen Vc.elrwaltung - vor aLlem
aus dem Blickwinkel der Biirger/innen — erortert werden, 1sftf ufz
auf die Entstehungsbedingungen und die Ausdehrillun‘g des & delllt i-
chen Sektors einzugehen (Ellwein 1997‘). Grundsatzh'ch hande tdes
sich bei der offentlichen Verwaltung keineswegs um ein neues o elr
‘modernes“ Phinomen. Sowohl die verwalt.enden Tfitlglfelten als
;uch ihr Bezug zu offentlichen Angel.egenhelten sowie die Entste-
hung von entsprechenden Organisationen und Elnrlchtungel\lllI ist
cin ubliches Phinomen — wo immer eine grofie Anzahl von Eq—
schen zusammen leben. Das dauerhafte Uberleben grc_:)ﬁer Kolli ti-
ve setzte und setzt bestimmte gemeinsgme, d.h:. a_ufemander a‘ gSe-'
stimmte Formen der Problem- und Krls?nbewaltlgung voraus: Sel
es die Nahrungsbeschaffung, die Bewiltigung von Naturkata;t;g—
phen oder die Abwehr kriegerischer Ubergriffe. Der Aufwan L r
die kollektive Bewaltigung derartiger Aufgaben wurde.um s ho de.r
je groBer die 7ahl der betroffenen Menschen und je grofler die
riumliche Ausdehnung des einbezogenen Lebensraumes wa(;en.
Uber hohen ,,Verwaltungsaufwand® wurde deshalb schon aus dem
Reich der Sumerer, dem alten Agypten, dem alten China oder dem
Rémischen Reich berichtet. Ebenso kann man heute davon ausge-
hen, dass alle Linder des Globus iiber eine — mehr oder weniger
ausdifferenzierte — offentliche Verwaltung Verfi'v,_.’,el.l.6 Ihre E_mt})let—
tung in die Gesellschaft zeigt sich jedoch sowohl‘ im historischen
wie im internationalen Vergleich als sehr unterschiedlich. N
Die Unterschiede haben sich aufgrund kultureller 1'1nd‘ politi-
scher Hintergriinde und Entwicklungspfade grgel?el?. Sie Zdevcir
allem aber geprigt durch eine immanente Zwiespiltigkeit her" nt-
wicklung ,offentlicher Belange®: Diese haben fast durc gall}g}llg
einen Leistungsaspekt und einen Herrschaftsaspekt. Offent 1((:1 e
Belange lassen sich nur durch kollektive Anstrengungen regeln oder

6 Im Rahmen des internationalen Vergleichs gilt die Qualitit dfr t’)ffentgl—.
chen Verwaltung inzwischen als ein wichtiger ,,Standqrtfaktor -z.B. : ei
der Vergabe von Krediten durch die Weltbank oder bei der Gestaltung in-
ternationaler Vertrage.



18 Dieter Grunow

bewiltigen.” Selbst wenn eine Leistung (z.B. Schutz vor Uber-
schwemmungen durch gemeinschaftlichen Dammbau — im Nil-
delta nicht anders als an der Elbe) im Zentrum der kollektiven
Anstrengungen steht, sind direkt oder indirekt auch Herrschaft-
selemente eingebunden: Das Vorgehen muss organisiert und re-
glementiert werden; ggf. muss durch Zwang die Beteiligung aller
sichergestellt werden. Dies kann durch Selbstbeteiligung, die Be-
reitstellung von Lebensmitteln fiir die Helfer/innen, die Entrich-
tung von Steuern oder Notopferbeitrigen usw. erfolgen. Macht(an-
wendung) bedeutet die Durchsetzung bzw. Erzwingung von
Handlungen Dritter auch gegen deren erklirte Interessen oder
Willensbekundungen.

Problematisch wird diese Machtentfaltung vor allem dann,
wenn die Erledigung offentlicher Angelegenheiten eine dauerhafte
Institutionalisierung erforderlich macht: eine stindige Deichkon-
trolle, militirische Krifte oder Steuerbehorden usw. Die Ausiibung
von Macht wird zu einem prekiren Dauerphinomen,® das sich
u.U. von den urspriinglichen Zwecken entfernt und zu einem
Selbstzweck werden kann. Insofern ist die Legitimation von Macht
von grofiter Bedeutung fiir ihre kontrollierte Anwendung und
Begrenzung. Dafiir wird der Herrschafts-Begriff benutzt: Herr-
schaft beinhaltet eine von den Betroffenen im Prinzip akzeptierte
Machtanwendung. Sowohl im historischen wie im aktuellen inter-
nationalen Vergleich zeigen sich unterschiedliche Herrschaftsfor-
men. Max Weber hat auf der Basis historischer Analysen zwischen
traditionaler, charismatischer und legaler Herrschaft unterschie-
den.

Eine wichtige frilhe Quelle fiir die Rechtfertigung von Herr-
schaft war der Verweis auf ,iibermenschliche Einbindungen, z.B.
im Sinne von gottlichen Auftrigen bzw. Verankerungen oder den
Entscheidungen herausgehobener Personlichkeiten (Herrscher-
Dynastien). In der christlichen Welt® wurden vor allem mit der
Glaubensspaltung im 16. Jh. die Grundiiberzeugungen beziiglich
des gottlichen Ursprungs und der damit begriindeten Unverander-

Vorausgesetzt wird hier stets, dass es keine Privatangelegenheiten bzw.
Einzelfille sind.

Dies gilt vor allem fiir die Anwendung physischer Gewalt.
Im Unterschied zur islamischen.
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lichkeit der Herrschaftsprinzipien und des d}ese absgi:hermg:;
Rechts in Frage gestellt. Dadurch zerbr.achen die Grut111ik age?Bﬁr—
sffentlichen Ordnung. In den sich ethn:kelnden Kop }{eph -
gerkriegen) gelang es den Fursten, die schon‘ Zuvor elﬁf helleum-
Herrschaftsrechten an sich gezogen hgtten, sich al!ma ich a l(s um-
fassende offentliche Gewalt zu etablieren. Der sich entwicke de
monarchische (spiter absolutistische) Stgat zog nicht nilrb ‘
Durchsetzung von Regeln des gesellschaftlichen Zt{sammegl e ggni
sondern auch deren Gestaltung (Re_chtsetzung) al.’.l 51ch Ne ?n dem
Staatsbegriff wurde auch der Begriff der Souveranitdt geffragt.k die
Unabhéngigkeit der etablierten staatlichen Herrscha sstru T
nach innen und nach auflen. ,Unter Beru.fung auf seine S}(l)quc;:ra
nitit konnte der Fiirst der Gesellschaft ihr Recht vorsc {‘.el en,
ohne dabei seinerseits rechtlichen Bindungen zu unterhegen
i 1 18). '
(Grllg?aﬁif({)olileb c%ie Frage nach einer gerechten O{dnun%ik C'l.le auf
Akzeptanz der Bevolkerung rechnen konnte, pr?kar.‘\/*c/; ar walr1
nicht auszuschlieSen. Daran anderten auch Ruckb'm. Bnge;;oz; :
Konzepte der menschlichen Natur (Natl{rrecht) wenig: Der Mon
arch hatte die Macht dartiber zu entscheiden, was als »gerec -
gelten hatte. Das politisch gesetzte (‘1810 genannte ,,positive ) Rec
icht an der Rechtsbindung teil. '
nahlr)nieI;l;}:dzrte sich erst mit der Stirkung des Biirgertums, fias ei-
ne Beschrankung des Herrschaftsanspru_dx's des absoluten I*‘ufrsl;cegi _
staates durchsetzte. Das Burgertum insistierte 'vor.allem au i
heitsrechten fiir die Individuen, auf deren Basis d@ Selb§tregu. 1(13]—
rung der Gesellschaft moglich sein so!lte. Allerdings ‘zelgt.edsmu,
dass dies ebenfalls entsprechende Regulierungen — z.B. individuelle
Rechte und ihre Grenzen sowie die Spielregeh} dt‘ar P\egelsetZ\lxlng1 -
erforderlich machte. Ohne sich von qe‘m Prinzip der durl: h.lf_:
Menschen selbst gesetzten Regeln (positives Recht) zu vergdsli ie
den, wurden Prinzipien legaler Herrschaft formuliert — Ld.R. c11n
Form der Verfassung. »In der Einfithrung der Yerfassung v(\ir?rhe
das positive Recht aber reflexiv, indem es 1n zwel unterschl.e 1cd_z
Normenkomplexe aufgespalten wgrde, von denen der eine 1tle
Entstehungs- und Gestaltungsbedn}gungen' des gnderle;nikrl;egﬁ_ 1';
Die Normsetzung war damit ihrerseits normiert. Die Pohit y gble
zwar ihre Befugnis, der Gesellschaft dag Recht vorzusc I\r/;e*l en,
genoss dabei aber nicht mehr die Freiheit der absoluten Monar-
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chen, sondern war selber Adressat rechtlicher Bindungen. Dabei
handelte es sich einerseits um Verfahrensregelungen, die beachtet
werden mussten, wenn eine politische Entscheidung als kollektiv
verbindliche Norm gelten sollte. Zum anderen wurden aber in
Gestalt der Grundrechte auch inhaltliche Anforderungen an das
Gesetzesrecht gestellt, deren Missachtung seine Nichtigkeit zur
Folge haben konnte* (Grimm 2001: 20).

Diese Entwicklung von Herrschaftsmodalititen in Form der
Politikgestaltung und ihre »Béndigung* durch (Verfassungs-)Recht
ist auch fiir die Rolle der 6ffentlichen Verwaltung von Bedeutung,
Sie ist Bestandteil der praktischen Ausiibung von Macht bzw.
Herrschaft und verkérpert insofern sowohl die traditionellen als
auch die neueren ,positivierten Formen der Regelsetzung und -
durchsetzung. Deshalb kann man einerseits kritisch vermerken,
dass die offentliche Verwaltung offenbar ein Instrument beliebiger
politischer Herrschaftskonfigurationen war und jst:10 also im Na-
men des Kaisers, des Reichsprisidenten und der Reichsregierung in
der Weimarer Republik, als Ausfithrende der nationalsozialist;-
schen Politik sowie als Implementeur demokratisch-parla-
mentarischer (Mehrheits-)Beschliisse. Andererseits macht es djese
historische Erfahrung aber auch notwendig, die je spezifischen
Handlungsgrundlagen der sffentlichen Verwaltung zu beachten.

Bezieht man sich auf die im Grundgesetz der Bundesrepublik
Deutschland verankerten Prinzipien, dann ist die demokratische
Legitimierung ~ Rechtsetzung durch die gewdhlten Parlamentarier
— und die rechtsstaatliche Durchfithrung offentlicher Aufgaben
hervorzuheben. Max Weber beschreibt diese Prinzipien als »legale
Herrschaft®, die auf dem Glauben an dje Legalitit demokratisch-
parlamentarisch gesetzter Ordnungen und des Anweisungsrechts
der durch sie zur Ausiibung der Herrschaft ,Berufenen® basiert.
Der ,biirokratische Verwaltungsstab“ ist dabei ein herausragendes
Instrument zur Durchfithrung rationaler und legaler Herrschaft.
Allerdings bedarf der Verwaltungsstab nicht nur der einzuhalten-

10 Es ist deshalb nicht verwunderlich, dass der Begriff der »Offentlichen Ver-
waltung* als einer eigenstandigen, also nicht mit ,dem® Herrscher identi-
schen Struktur erst relatiy spdt (14. Jh.) entstanden ist; die Praxis einer

selbststandigen Verwaltung wurde erst im 18. Jh. etabliert (Becker 1989:
39ff).
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den Regeln, sondern auch der polit.ischen, Rarlamentarlls(chen und
auch rechtlichen Kontrolle. Vor dles_em Hintergrund hann mag
zudem formulieren, dass die 6ffentliche Verwalt“ung .eute und
gemifl der Vorgaben des GG ein Ins“c‘rument de.r Biirger/ 11(1inen une i
Biirger darstellt: Es ist ihr ,,Projgkt — und plcht etwii las e1}111
unverinderbaren religivsen Regimes oder eines abso ut1§tlllsc en
Herrschers. Insofern ist auch die noch heute tbliche l}ezelc. nung
der Beamten etc. als Staatsdiener fehl am Platze‘: Biirger/innen-
Diener!! wire der Situation angemessener. Dgrch die Anderung \X)In
Grundgesetz und von Folgegesetzen sind die Str_ukturer} un : -
beitsweisen der offentlichen Verwaltung .durch 'dl? Repraselrzltan en
des Wahlvolkes (Parlamentsabgeordnete) jederzeit dnderbar.
Beachtet man den o.a. historischen Entstehungszusammen-
hang, so wird verstindlich, dass das Grundgesetz viele Plallssag'en
enthilt, die der ,,Biandigung” von Machtressour‘cen — vor allem im
Rahmen des staatlichen Gewaltmonopol.s - dlener} so.llen: Dgzu
gehoren Grundrechte der Gesellschaftsmltgl'leder, die nlcht bee‘lin-
triachtigt werden diirfen, Grenzen fiir staathchfs Interventllon oder
auch die generelle institutionelle Gewaltenteilung. Rege sli:tu'lnﬁ
(Legislative), Aufgabendurchfiihrung/ Regelarllwenc.iung (Exef utlge
und Kontrolle der Regelbeachtung (Judikative) s1nd. voneinander
getrennt und sollen einen Machtmissbrauch verhmd.efn _sowie
notwendige Herrschaftsmuster akzeptabel rngchen (legltunnerex‘l)‘;
Eine wichtige, fiir Deutschland besonders typls“ch.enl(omponente 3
zudem der Foderalismus: die geteilte Souvefamtat zvylschen EU,
Bund, Bundeslindern und Kommunen. Sie ist u.a. die Folge aus
der NS-Diktatur, die die Westallierten dazu veranlass‘F hat, eine
ausgeprigte Dezentralisierung politischer 1_1nd admuinistrativer
Herrschaftsstrukturen in Deutschland zu etablieren.
Diese Betonung der Machtaufteilung kénnte zu der Vorsfflll'm'g
fiihren, erst gar keine politische Machtansammlur}g qder a mlg}-
strativen Herrschaftsformen zuzulassen.!* Aber dies ignoriert die

' Im Rahmen der Verwaltungsmodernisierung wird von ,Dienstleistern
gesprochen. o ) .

12 Dabei ist allerdings zu beachten, dass die Anderungs.hurden r.elatl\.r. h;ch
sein konnen; einige Bestandteile des Grundgesetzes sind gar nicht dnder-

bar (Art. 79 GG). ‘
13 Und in der Tat wird dies von anarchistischen Autoren auch als Ziel for-
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Erfahrung, dass sich dann eine ungewollte Machtergreifung einzel-
ner oder weniger dennoch nicht verhindern liefe. Aulerdem bleibt
die o.a. ,Januskopfigkeit“ unbeachtet: Auch die Sicherung von
individuellen Freiheiten und von (kollektiven) Leistungen fiir eine
Gesellschaft erfordert Herrschaftsstrukturen.!# Selbst hinsichtlich
der Grundrechte der Gesellschaftsmitglieder ist eine schlichte Pro-
klamation (Normsetzung wie z.B. die Europidische Menschen-
rechtskonvention) unzureichend. Die Rechte der Einzelnen be-
grenzen einander; z.T. bedarf die alltagspraktischen Durchsetzung
der Rechte zusitzlicher Vorgaben (z.B. Antidiskriminierungsgeset-
ze) und deren Einhaltungs-Kontrolle. Wollte man versuchen, nun
die Gestaltung offentlicher Angelegenheiten auf die Beseitigung
von einzelnen Stérungen der gesellschaftlichen Selbstorganisatio-
nen (z.B. in der Wirtschaft oder im Straflenverkehr) zu beschrin-
ken, so wiirde man bald erkennen, dass dies nicht zielfithrend ist.
Es werden Regeln fiir wirtschaftliche Austauschprozesse ebenso wie
Verkehrsregeln benétigt. Deren Einhaltung zu kontrollieren, ist
eine wichtige Voraussetzung fiir ihr Funktionieren. Beachtet man
zusitzliche Vorstellungen von Gleichheit, Gleichberechtigung oder
gleichen Chancen der Bevolkerungsmitglieder in bestimmten Le-
bens- und Gesellschaftszusammenhingen, dann bedarf es zusitzli-
cher offentlicher Arrangements — z.B. im Sinne des Ausgleichs
sozialer Ungleichheit oder Ungerechtigkeit. Die Kompensation von
sozialen und Skonomischen Risiken dynamischer wirtschaftlicher
Entwicklungen (Industrialisierung) war vor allem ein Thema des
19. und 20. Jahrhunderts In den letzten Jahrzehnten sind vor allem
die Risiken der (grof3)technischen Einrichtungen sowohl im milit4-
rischen wie im zivilen Bereich (Atombomben und Atomkraftwer-
ke, Chemiewaffen und chemisch verseuchte Nahrungsmittel) stir-
ker in den Vordergrund getreten. Auch hierfiir liee sich argu-
mentieren, dass man deren Folgen den Technologie-Entwicklern

muliert. Im Ziel dhnlich sind die gegenwirtigen Argumente fir den
»schlanken oder gar ,abgemagerten“ Staat, der durch marktmifige
Selbstregulation zu ersetzen sei.

Insofern wird heute bereits von einer zu geringen Machtkumulation z.B.
bei Bundeskanzler und Bundesregierung gesprochen: Dies mache Deutsch-
land (z.B. im europiischen Vergleich) besonders handlungsunfihig.
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iiberlassen konnte,!> doch selbst fur diese Durch§§t;ung der (I;ol-
genzurechnung werden Herrschlaftsstrukturen benstigt. Aufierdem
5 ie Schiden irreparabel sein. ‘
konlr)lgzg a(iles zeigt: Die Efltwicklung éffeqtlicher Belange und ('hes:.-
beziiglicher Verwaltungsaufgaben ergibt sich aus den Grundpranl-
ien der Gestaltung von Herrschaftsstrulfturen gbenso wie aus
neuen Anforderungen an Leistungen fiir die Gemeinschaft allei:t 11n
Folge einer komplexen und sich rasch veréinde_rnden gesellschaf 11—
chen Umwelt. Dabei ist unverkennbar, dass die Aufgabgnentwm -
lung iiberwiegend kumulativ erfolgt, dh dass immer w1eder“n(eiu:e‘
Aufgaben entstehen, ohne dass im glelcben Umfangﬁ,,Altbestanf e
abgebaut werden.'¢ Die Tatsache, dass elnzel.ne Schiibe "der Aufga-
benentwicklung mit Kennzeichnungen wie Nachtwichterstaat,
Polizeistaat/Militirstaat, Wohlfahrtsstaat, nationaler Wettbgwerbs—
staat verbunden wurden, hat die Tatsache verdeckt, dass die Auf-
gabenbestinde fritherer ,Schiibe* auch bei neuen A]fzentsetzung‘en
beibehalten wurden. Teilweise waren es auch die gleichen Fantlo—
nen von Politik und Verwaltung, die unter veranderten Bedingun-
gen neue Arten von offentlichen Aufgaben hervorgebraght haben.
Ebenfalls zu wiederholen ist die Tatsache, dass es sich bei der nor-
mativen Grundlegung um ,positives Recht® hz?nd'elt, d.h. es sind
von den Gesellschaftsmitgliedern zumindest indirekt felbst ge-
schaffene bzw. veranlasste Aufgaben. Biirgerinnen und quger sm@
_ vermittelt iiber die Wahl ihrer Politikerinnen uqd Pohtﬂger — die
Auftraggeber der offentlichen Verwaltgng, die die verschiedenen
Aufgaben zu erfiillen hat: Schutz ind1v1dgeller Rechte und Le-
bensméglichkeiten, Regulierung eines friedlichen Zusammenlebens
der Menschen, Sicherung gegen Risiken und Katastrophen u.a.m.
Die wachsende Aufgabenvielfalt fithrt zunehmend zu internen
Problemen der Strukturierung und Beherrschung von Wechselwir-
kungen. So ziehen Aufgabendnderungen an einer Stelle (3ft un‘pe(i
absichtigte Folgen an anderer Stelle nach sich.l” Noch groBer sin

15 Vgl 2.B. Tschernobyl, Harrisburg oder auch die Folgen von Tab:ak-Konsum.

16 Dies galt auch in den letzten zwei bis drei Jahrzehnten, in denen sehr
bewusst ein Abbau offentlicher Aufgaben versucht wurde: z.B. durch Kom-
missionen der Deregulierung, Entbiirokratisierung und Pri\(atisier.ung.

17" Typisch sind hierfiir die Wechselwirkungen zwisc'hen. Sozialversicherungs-
Leistungen (bzw. ihren Anderungen) und der Sozialhilfe.
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die Orientierungsschwierigkeiten fiir dje Biirger/innen, die mei

weder kontinuierlich noch in grofer Breijte jn die 6ﬂenhichen B !
lange einbezogen sind: Von den meistep Aufgabenbestinden de‘
offentlichen Verwaltung werden die Biirger/innen gar nicht di Er
tangiert. Deshalb besteht fiir sie das €rste Problem bereits dan? ‘
heraus zu finden, wo sie tangiert sind. Sodann kann die Befass s
mit Verwaltungsangelegenheiten nur sehr qur; und punktuellun

folgen: z.B'. eine Steuererklirung pro Jahr; eine Kfz-Anmeldun ae]f\
... Jahre (je nach Héuﬁgkeit des Auto- oder Wohnortwechf] ©
Gerad? in diesen Fillen ist eine Wahrnehmung diesbezii lith)‘
Yerpﬂlchtungen fiir die Biirger/innen schwierig: Sie haben Zgu -
nig Er.fahrungen. Teilweise miissen sje wegen .der komplizie V':’e\
Materie (z.B. Steuerrecht) auf professionelle Berater (z.B gteu rben
r.ater) _zurﬁckgreifen. Es stellt eine groRe Herausforde'ru.n fuerd?\
offentliche Verwaltung dar, die Vielfalt und oft rasche \gferﬁild ©
rung von Agfgaben $0 zu managen, dass dje Biirger/innen - so o
sie direkt eingebunden sind — einen méglichst einfachen Zug:,ellt

zur Verwaltung erhalten und moglichst y indi .
erforderlichen Prozeduren »geschleust™ wﬁgﬁ: andig durch die gef

3. Besonderheiten der aktuellen Situation

Mit diesen Hinweisen kénnen wir den A i istori
Entstehungszusammenhang des t‘)ffentli?}fg;l gslelitier? lelall::g}zﬁgli;en
und zu den Besonderheiten der offentlichen Verwaltung i den
modernen Gesellschaft zuriickkehren (Konig 2002), die e?nlg t q
scihon angedeutet wurden. Den zuletzt erwa'hnt(:,n Sachvelr}elnlc1
i(li):gnin ylrhals hoistfz Binnendijferenzierung der Gffentlichen Verw;ilt
ezeichnen. Sie ist vor allem der 4 i )
Gesellschaft geschuldet. Von den vers::h?ég:;i?ezlller’lt‘?i}e?(ﬁirgen
sellschaft — einzelnen Biirger(gruppe)n, Interessenorganisatio .
gro'Ben‘ Segmenten (Wirtschaftsbranchen) etc. — werden o
schiedliche Anforderungen an die Politik ynd .die Verwalt e
stf:llt — was vor allem dann bemerkbar ist, wenn die Anfordeung 5
nicht erfiillt werden: z.B. wegen Streiks, wegen fehlender Réssl(l)%in

bewiltigungsfihigkeit usw,
hang schon von Uberforde.
hen — die auch von den poli-
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tischen und administrativen Akteuren z.T. selbst herbeigefiihrt
wird. Hier scheinen noch Vorstellungen von Allmacht oder zu-
mindest von Allzustindigkeit aus fritheren (z.B. absolutistischen)
Epochen am Leben zu sein. Die ,moderne” Antwort lautet deshalb
oft: Konzentration auf das ,Kerngeschift“, auf die Aufgaben, die
man tatsachlich durch die politischen Programme und die 6ffentli-
che Verwaltung bewiltigen kann. Allerdings ist dies leichter gesagt
als getan, wenn von der Bevolkerung immer wieder der Ruf nach
,dem Gesetzgeber® oder ,dem Staat“ laut wird, wenn die Miillab-
fuhr nicht funktioniert, man von Anlageberatern hintergangen
wurde, das Auto mutwillig zerkratzt wurde, die Risiken fiir Aus- -
landsgeschiifte nicht tragbar erscheinen, das Einkommen fiirs tigli-
che Uberleben nicht ausreicht, die Lebensmittel verunrei-
nigt/verseucht sind, die Nachbarn die Musik zu laut spielen lassen
usw. Man spricht dabei vom Versagen der Wirtschaft, der Privat-
haushalte (Familie) oder anderer gesellschaftlicher Institutionen, so
dass die Probleme zu offentlichen Angelegenheiten und schliefllich
zu offentlichen Aufgaben werden, deren Erledigung friither oder
spiter bei der offentlichen Verwaltung (in dem oben beschriebenen
Sinne) landen.

Die Vielfalt der Anforderungen macht es unmdéglich, noch von
der ,Einheit der Verwaltung“ oder von der Einheitlichkeit der
Strukturen und Arbeitsabliufe in der 6ffentlichen Verwaltung zu
sprechen. Damit gilt auch die Vorstellung von Max Weber als
tiberholt, der ,biirokratische Verwaltungsstab“ sei die effektivste
Form legaler Herrschaft. Die von ihm hervorgehobenen Merkmale
biirokratischer Verwaltungsorganisationen sind vor allem Tren-
nung von Amt und Person, fachliche Qualifikation (Spezialisie-
rung) des Personals, hierarchische Struktur, regelgebundene Ar-
beitsteilung, Schriftlichkeit der Kommunikation (Aktenfiihrung).
Diese Merkmale gelten zwar auch weiterhin fiir einzelne Aufga-
benfelder, aber sie werden mit anderen Prinzipien der Organisation
und Arbeitsweise kombiniert: Projektorganisation, allgemeine
Zielvorgaben ohne Detailfestlegungen, Job-Rotation beim Perso-
nal, vernetzte Kooperation u.a.m. Ein neues Gesamtbild lsst sich
damit nicht verbinden: Die offentliche Verwaltung ist durch
strukturelle (arbeitsorganisatorische) Vielfalt gekennzeichnet.

Diese Vielfalt kann analog auch im Hinblick auf die Bewer-
tungsmafstibe fiir das Verwaltungshandeln beobachtet werden: Es
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die Orientierungsschwierigkeiten fiir die Biirger/innen, die meist
weder kontinuierlich noch in grofier Breite in die 6ffentlichen Be-
lange einbezogen sind: Von den meisten Aufgabenbestinden der
offentlichen Verwaltung werden die Biirger/innen gar nicht direkt
tangiert. Deshalb besteht fiir sie das erste Problem bereits darin,
heraus zu finden, wo sie tangiert sind. Sodann kann die Befassung
mit Verwaltungsangelegenheiten nur sehr kurz und punktuell er-
folgen: z.B. eine Steuererklirung pro Jahr; eine Kfz-Anmeldung alle
- Jahre (je nach Haufigkeit des Auto- oder Wohnortwechsels).
Gerade in diesen Fillen ist eine Wahrnehmung diesbeziiglicher
Verpflichtungen fiir die Buirger/innen schwierig: Sie haben zu we-
nig Erfahrungen. Teilweise miissen sie wegen der komplizierten
Materie (z.B. Steuerrecht) auf professionelle Berater (z.B. Steuerbe-
rater) zuriickgreifen. Es stellt eine grofle Herausforderung fiir die
offentliche Verwaltung dar, die Vielfalt und oft rasche Verinde-
rung von Aufgaben so zu managen, dass die Biirger/innen — soweit
sie direkt eingebunden sind — einen moglichst einfachen Zugang
zur Verwaltung erhalten und méglichst unaufwindig durch die ggf.
erforderlichen Prozeduren »geschleust werden.

3. Besonderheiten der aktuellen Situation

Mit diesen Hinweisen kénnen wir den Ausflug in den historischen
Entstehungszusammenhang des offentlichen Sektors abschliefen
und zu den Besonderheiten der offentlichen Verwaltung in der
modernen Gesellschaft zuriickkehren (Konig 2002), die einleitend
schon angedeutet wurden. Den zuletzt erwahnten Sachverhalt
konnen wir als hohe Binnendifferenzierung der dffentlichen Verwal-
tung bezeichnen. Sie ist vor allem der differenzierten modernen
Gesellschaft geschuidet. Von den verschiedensten Teilen der Ge-
sellschaft ~ einzelnen Burger(gruppe)n, Interessenorganisationen,
groflen Segmenten (Wirtschaftsbranchen) etc. — werden unter-
schiedliche Anforderungen an die Politik und die Verwaltung ge-
stellt — was vor allem dann bemerkbar ist, wenn die Anforderungen
nicht erfiillt werden: z.B. wegen Streiks, wegen fehlender Ressour-
cen, wegen unzureichender Problembewéltigungsfﬁhigkeit usw.
Nicht selten wird in dem Zusammenhang schon von Uberforde-
rung des 6ffentlichen Sektors gesprochen ~ die auch von den poli-
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tischen und administrativen Akteuren z.T. selbst herbelélgefuhrt
wird. Hier scheinen noch Vorstellungen von Allmacht o .erhzu;
mindest von Allzustindigkeit aus frﬁhereil (z.B. absolutistisc h?llb
Epochen am Leben zu sein. Die ,,moderne“ Antwqrt lautet des “
oft: Konzentration auf das , Kerngeschaft®, auf die Aufgal?en, tl1.e
man tatsichlich durch die politischen Prpgrarpmg und'dle offentli-
che Verwaltung bewiltigen kann. Aller.dmgs ist Fhes leichter gesagﬁ
als getan, wenn von der Bevolkerung immer wieder der_ RUf"Illla;
dem Gesetzgeber® oder ,,dem Staat® laut wird, wenn Fhe Miillab-
Euhr nicht funktioniert, man von Anlageberz‘aterl‘l ‘hmtel.'gangen
wurde, das Auto mutwillig zerkratzt wurde, 'dle Risiken fur Auls-
landsgeschifte nicht tragbar erscheineq, das Elnkommen furs tig i-
che Uberleben nicht ausreicht, die Ijebensmlttel. verunrei-
nigt/verseucht sind, die Nachbarn die Musik zu laut spielen la'ssen
usw. Man spricht dabei vom Versagen der \/‘Vlrtschaft‘, de_r Privat-
haushalte (Familie) oder anderer gesellschafthcl}er Instltutlor‘len,‘ sg
dass die Probleme zu offentlichen Angelegenhelt‘en und s"chlleth
zu offentlichen Aufgaben werden, deren Erledigung fruhfer oder
spiter bei der offentlichen Verwaltung (in dem oben beschriebenen
i landen. .
Slnrll)ei)e Vielfalt der Anforderungen macht es unn?égh.ch_, noch von
der ,Einheit der Verwaltung“ oder von der Einheitlichkeit der
Strukturen und Arbeitsablidufe in der 6ffentlichen Verwaltung zu
sprechen. Damit gilt auch die Vorstellung von Max Weber_ als
tberholt, der ,biirokratische Verwaltungsstab“ sei die effektivste
Form legaler Herrschaft. Die von ihm hervorgehobenen Merkmale
biirokratischer Verwaltungsorganisationen sind vor allem 'Tfe‘n-
nung von Amt und Person, fachliche Qualifikation (Spezialisie-
rung) des Personals, hierarchische Strukt'ur,'regelgebunc.l.ene Ar-
beitsteilung, Schriftlichkeit der Kommumk'atlon (Aktenfuhrung).
Diese Merkmale gelten zwar auch weiterhin ‘fiir einzelne {\uf_ga-
benfelder, aber sie werden mit anderen Prinzipien c_ler Orgamsatl.on
und Arbeitsweise kombiniert: Projektorganisat.lon, a}lgememe
Zielvorgaben ohne Detailfestlegungen, Job-Rotation l.)em?' Per§0-
nal, vernetzte Kooperation u.a.m. Ein neues Gesamtblld'lasst sich
damit nicht verbinden: Die offentliche Verwaltqng ist durch
strukturelle (arbeitsorganisatorische) Vielfalt gekennzelchm‘et.
Diese Vielfalt kann analog auch im Hinblick auf die Bewer-
tungsmafstibe fiir das Verwaltungshandeln beobachtet werden: Es
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muss verschiedenen Qualititsanforderungen gleichzeitig geniigen.
Neben der Rechtmigigkeit sind es Zweckmifigkeit (Wirksamkeit,
Effektivitit), Biirgernihe und Wirtschaftlichkeijt (Effizienz) sowie
Sparsamkeit. Vor allem die beiden letztgenannten Bewertungs-
maf8stibe haben in den letzten Jahren an Gewicht gewonnen und
zu intensiven Reform- bzw. Modernisierungsaktivititen gefiihrt,
Dabei ist oft iibersehen worden, dass diese beiden Zielvorgaben mit
den anderen nach wie vor geltenden BewertungsmafRstiben im
Widerspruch stehen kénnen. Rechte der Biirger/innen kénnen
beschrankt werden, die Wirksamkeit der Mafinahmen kénnte auf-
grund der unzureichenden Mittel generell in Frage stehen, der
Umgang mit den Biirger/innen leidet unter Personalmangel, es
werden in den Finanzierungsstrategien fragwiirdige Praktiken be-
nutzt (,Verkauf des Tafelsilbers*; Leasingvertrige mit Firmen aus
den USA) u.a.m. Zusammenfassend kann man also von hohen
Anforderungen an den offentlichen Sektor durch die Pluralitit zu
beachtender Wertmapstibe sprechen. Dies macht ein Vergleich mit
der Privatwirtschaft deutlich, in der zwar auch rechtliche Rahmen-
bedingungen zu beachten sind, die Zielvorgabe aber eindeutig ist:
Ein Geschiftsvorgang muss sich rechnen, d.h. Rendite erzeugen.
Die Rahmenbedingungen werden dabei als Kostenfaktoren in die
Kalkulation einbezogen.

Die quantitative und qualitative Entwicklung éffentlicher Auf-
gaben hat immer wieder zu Erklarungsansitzen gefiihrt. Besonders
bekannt wurde das ,,Gesetz der wachsenden Staatstatigkeit“, das A.
Wagner schon vor mehr als hundert Jahren formulierte. Es war im
Wesentlichen die Voraussage des Anwachsens wohlfahrtsstaatlicher
Leistungen, das auch tatsichlich eingetreten ist. Derartige Ent-
wicklungsprognosen konnten vermuten lassen, dass inzwischen alle
gesellschaftlichen Mittel und Aktivititen in den offentlichen Sektor
fliefen missten. Tatsachlich haben wir einleitend festgestellt, dass
dies ,nur“ fiir 15% der Erwerbstitigen und 40-50% des Bruttoin-
landsprodukts zutrifft. Dahinter verbirgt sich eine weitere Beson-
derheit von &ffentlicher Verwaltung in der modernen Gesellschaft:
Die Abgeschlossenheit und interne Verdichtung des Verwaltungs-
handelns wird geringer. Fiir die meisten offentlichen Aufgaben sind
zwar noch immer gesetzliche Grundlagen mafgeblich und werden
auch offentliche Mittel (Steuern, Sozialversicherungsbeitrige) ein-
gesetzt, doch gibt es zunehmend Mischfinanzierungen. Vor allem
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aber werden viele Aufgaben in privatwirtschaftlichen Qrganisatl-
onsformen (unter Anwendung des diesbezﬁghnchen l.’nvatrthts)
und von Personal durchgefiihrt, das nicht dem é6ffentlichen Dlens‘t‘
angehort. Man kann also von einer zupehmenden ,,Ausfransugg

der offentlichen Verwaltung sprechen, die uns veranlasst hat, den
Begriff des dffentlichen Sektors einzuﬁ'jhren, der sowohl den Kern
der offentlichen Verwaltung als auch eine Vielzahl von mehr oder
weniger eng angekoppelten ,,Trabanten und Formen der Selbsjcor—
ganisation enthalt. Unter dem Gesichtspunkt dgr Verantwortlich-
keit fiir die Bearbeitung offentlicher Belange wird deshalb neuer-

dings zwischen

a) Erfiillungsverantwortung,
b) Gewihrleistungsverantwortung,
¢) Auffangverantwortung

unterschieden. .
Zu a: ,Von einer Erfilllungs- oder auch Ergebnisverantwortung

kann man dann sprechen, wenn der Staat selbst — sei es durch seine
eigenen Behorden oder von ihm beherrschte Verwaltungstrgbanten
— fir die Erfiillung bestimmter Aufgaben verathorthch _1st, und
zwar in der Weise, dass er diese Aufgaben in ezgener.Regze wahl.'—
nimmt und nicht an Dritte delegiert. Diese vor alle_m. in der k‘lasm—
schen Ressortgliederung — Inneres, Auferes, Verteldlg}lng, I.Jmar}—
zen und Justiz — sich widerspiegelnden Aufgabenbereiche sind in
der Regel durch ein swmatliches Wahrnehmungsmonopol‘ gekenn-
zeichnet — Beispiele: Polizei, Rechtsschutzgeyahrung, Finanzver-
waltung — sowie dadurch, dass der Staat Zl'l 1h'rer Wahrnehmung
ein spezifisch staatsnahes Personal einsetzt, namh'ch die nach Art. 33
Abs. 4 GG fiir die Ausiibung von Hoheitsbefugnissen vorgesehenen
Berufsbeamten. ... o

Zu b: Geht es also im Rahmen der staatlichen Gewahr'lelstur‘lgs-
verantwortung darum, ,whereever possible to provide services w¥th-
out producing thent’, also darum, ,to make sure ofhe)r 1nst1tufzons
are delivering services and meeting the community’s needs > SO
entsteht die Notwendigkeit, diese anderen Anbieter um‘i Triiger
Offentlicher Dienstleistungen an die fortbestehende §taathche Ge-
meinwohlverantwortung zuriickzukoppeln und sxcherzustellgn,
dass auch eine nicht-staatliche Aufgabenwahrnehmung gemein-
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wohlorientierte Aufgabenwahrnehmung ist und bleibt. Damit
kommen zwei bedeutsame Varianten der Gewihrleistungsverant-
wortung in den Blick, namlich die Uberwachungsverantwortung
und die Regulierungsverantwortung ...

Zu c: Die Auffangverantwortung sitzt — um ein Bild aus der Welt
des Fuflballs zu verwenden — auf der Reservebank, so lange das
Spiel gut Liuft, wird aber in dem Moment aktualisiert, in dem ein
gemeinwohlrelevantes Steuerungsdefizit zu konstatieren ist ..“
(Schuppert 2000: 404 ft.).

Die offentliche Verwaltung in der modernen Gesellschaft ist
also nicht nur mit einer groflen Zahl sehr unterschiedlicher Aufga-
ben befasst, sondern ist auch unterschiedlich intensiv bei der Aufga-
bendurchfithrung involviert. In Anlehnung an die Privatwirtschaft
wird von unterschiedlicher Leistungstiefe gesprochen. Aus anderem
Blickwinkel muss man deshalb feststellen, dass die 6ffentliche Ver-
waltung zur Sicherstellung einer angemessenen Durchfithrung
offentlicher Aufgaben eine Vielzahl unterschiedlich organisierter
und arbeitender Einrichtungen und Organisationen koordinieren
(managen) muss. Bei der Einbindung Dritter geht es nicht nur um
Entlastungs-Mafinahmen, sondern auch um die Einbindung von
Kompetenzen, die — in der gewiinschten Qualitdt — in der offentli-
chen Verwaltung nicht zur Verfiigung stehen. Natiirlich liuft man
dabei Gefahr, den ,Bock zum Girtner zu machen®“ — z.B. wenn
man Gefangene sich selbst bewachen lisst, wenn die Transportun-
ternehmen die Einhaltung der Ruhezeiten des Lkw-Fahrers selbst

kontrollieren oder die Sozialeinrichtungen selbst iiber den Umfang
ihres Budgets entscheiden. Insofern darf nicht tibersehen werden,
dass die Weitergabe von Aufgaben an Dritte oft zusitzliche Regeln
erforderlich macht und die Kosten fiir Aufsichts- und Kontroll-
mafinahmen der 6ffentlichen Verwaltung steigen ldsst.!8

Durch diese Binnendifferenzierung des offentlichen Sektors
und der offentlichen Verwaltung im Besonderen wird das Verhilt-
nis zu den Gesellschaftsmitgliedern nicht gerade erleichtert. Dies
gilt vor allem fiir die einzelnen Biirger/innen, also fiir Personen, die

18 Einige besonders markante Beispiele sind die Treuhand (Umbau der
Wirtschaft in den neuen Bundeslindern) sowie die Regulierungsbehorden

firr die Privatisierung von Post und Telekom oder fiir die Liberalisierung
des Strommarktes.
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nicht als Reprdsentanten von Organisationen a1.1ftreten un‘d d.ahle‘r
Keine speziellen Kenntnisse und/oder umfangrelchel} kongr}mg{ i-
chen Erfahrungen mit Verwaltungskontakten au‘fwe}sen. ie huxj—

r/innen miissen also mit einem sehr unterschiedlichen ErsF ei-
;g;;ngsbild der offentlichen Verwal_tung, ihres Pers‘(.)nalslplg‘d 1g‘rer
Arbeitsweise rechnen. Man steht einem Netzwerk offent 13 g én—
richtungen gegeniiber, das kaum zu durch§chauen 1st‘u11(11 1: as
man keine ,zuverldssigen® Verhaltensmaximen entwickeln 1 ?1111n.
Multiple Verwaltungsmuster veranlassen zur Bildung multipler
Rollen der Biirger/innen gegeniiber der Verwaltung. Lo

Es bleibt ungeachtet dessen festzustellfen, dass die offentlic f,
Verwaltung in der modernen Gesellschaft 1hrf3 Apfgaben nur noc
unter Mitwirkung von Organisationen jenseits ihres engen Kerns
und auch auBerhalb des offentlichen Sektors durchfithren kann.
Ob man diese Entwicklung nun als ,,Vergesel‘ltschaf?ung de§ Staa-
tes* oder als ,Verstaatlichung der Gesells.chaft bezelchngt, ist é;‘ll}e
Frage des Standortes. In der wissenschaftlichen Apalyse, die auch in
Deutschland stark mit angelsachsischen Begriffen durchgefiihrt
wird, hat sich der Begriff ,,governance“ durchgesetzt." .

Das Verwaltungshandeln im Kontext von ,governance bedeu-
tet auch, dass sich die Koordinationsmuster zw1sch<?n gen Akteu-
ren von alten Leitbildern der ,,Verwaltungsmas‘chme oder des
hierarchischen Instanzenzuges (analog zu militarischen Komman-
dostrukturen) entfernen miissen. Das Muster von }_Sefehl—
Gehorsam wird auch innerhalb des offentlichen S.ektors immer
hiufiger durch Absprachen, Verhandlungen, (p‘a.rlvatrec_}.\thchf')
Vertrige erginzt oder ersetzt. Die wirksame Apsfuhrung offentli-
cher Aufgaben ist nicht selten auf die gut al?gestlmmte Zusammen—
arbeit von grofen Netzwerken unterschiedlich s‘tr}lktur.lerter Orga-
nisationen angewiesen. Die Langwierigkeit admlnlstratlYer Arbel.ts—
und Entscheidungsprozesse wird damit anerd}(ngs oft nicht verrin-
gert — auch wenn diese Strukturen als ,modern dargesteﬂt werden..

Eine besondere Qualitit haben die netzwerkz{rtlgen Kooperati-
onsstrukturen haufig durch ihren grenzﬁberschrezfenden Charakter.
Diese grenziiberschreitenden Kooperation?n miissen a}1f den e}r‘-
sten Blick als paradox erscheinen, denn die Unterscheidung, d.h.

19 Er bildet einen Kontrast zu ,,government“, der den Kern der Regierungs-
und Verwaltungstatigkeit bezeichnet (Jann 2002).
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Abgrenzung verschiedener offentlicher Aufgaben (innere Sicherheit,
soziale Leistungen, Bildungsangebote, Umweltschutz, Wirt-
schaftsforderung, Steuererhebung usw.) sollte gerade deren Lei-
stungsfihigkeit steigern. Es wire wenig iiberzeugend, wenn wir die
Sozialamtsmitarbeiter die Bundesautobahnen planen, die Lehrer
die Miilltonnen leeren und die Streifenpolizisten die Vorlesungen
in theoretischer Physik halten lieen. Dariiber hinaus beinhaltet die
Arbeitsteilung innerhalb des 6ffentlichen Sektors — wie oben schon
erwihnt — auch das Ziel der Machtaufteilung. Dies betrifft weniger
die inhaltlichen Aufgabenfelder als die Zustindigkeitsverteilung
zwischen Bundesebene, Linderebene und den Kommunen — wobei
jeweils eigene Parlamente zur Legitimation der Entscheidungen
beitragen. Allerdings liegen die Nachteile einer allzu strikten Ab-
grenzung ebenfalls auf der Hand — insbesondere die Gefahr einer
uneinheitlichen Entwicklung:?® Verschiedene Bildungs- und Aus-
bildungssysteme, unterschiedliche Steuerbelastungen oder gar
Wihrungen in einzelnen Bundeslindern konnten die unge-
w'iins_chten Folgen sein. Daneben gibt es Probleme bzw. Aufgaben,
die sich nur gemeinsam oder iibergreifend losen lassen, z.B. Ver-
kehrswegeplanung, Verbrechensbekimpfung, die nicht an Orts-
oder Landesgrenzen gestoppt werden kann oder die Abwehr von
Flutkatastrophen an Fliissen, die nicht nur durch ein Kreisgebiet
ode.r ein Bundesland flieflen. Es kann also restimiert werden, dass
es viele 6ffentliche Aufgaben gibt, die sich nicht regional begrenzen
bzw.'bearbeiten lassen oder die sachlich einen so genannten Quer-
schnittscharakter aufweisen — wie z.B. Gesundheitsthemen oder
Umweltrisiken. Aus guten Griinden ausdifferenzierte Aufgabenge-

biete und Zustindigkeiten innerhalb des offentlichen Sektors miissen
aus guten Griinden zumindest partiell durch Kooperationsstrukturen

(Behirdencluster oder Organisationsnetze) wieder verkniipft werden.
Das bedeutet nicht anderes als Grenztiberschreitung.

. Wenn also in der wissenschaftlichen Diskussion zur Kenn-
zeichnung der aktuellen Lage des Verwaltungshandelns von ,,Ent-
grenzung“ gesprochen wird, dann wird damit nur die eine Seite der
aktuellen Verinderungen hervorgehoben. Die andere Seite besteht

20 . L
Entwicklung von Disparititen der Lebensverhiltnisse und Entwicklungschan-
cen, z.B. strukturschwache Gebiete sind u.a. ein Grund dafiir, dass der Solida-
ritdtsbeitrag fiir den Aufbau in den neuen Bundeslindern erhoben wird.
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dann in der (u.U. unkonventionellen) erneuten Vernetzung von
beteiligten bzw. betroffenen Einrichtungen und Organisationen.
Dies gilt auch fiir denjenigen Bereich, der am haufigsten mit dem
Begriff der ,Entgrenzung® gemeint ist: die Auflosung oder zumin-
dest die Lockerung nationalstaatlicher Grenzziehung. Dabei wird
nicht selten so getan, als handele es sich dabei um ein Naturgesetz.
Viele offentliche Aufgaben konnen — so wird argumentiert — nur
noch im internationalen Rahmen wirksam durchgefiihrt werden.
In diesem Zusammenhang werden u.a. internationale Wirtschafts-
beziehungen und Probleme des Umweltschutzes als Beispiele zi-
tiert. Diese Argumentation ist zumindest erginzungsbediirftig: Die
meisten ,Entgrenzungen® ergeben sich aufgrund bilateraler oder
multilateraler Vorteile, die die grenzﬁberschreitende Kooperation
mit sich bringt. Das beste Beispiel dafiir ist die bewusste Gestaltung
der Europiischen Integration. Sehr konkret ist die Entgrenzung
auch in der grenziiberschreitenden Kooperation zwischen NRW
und den Niederlanden (EUREGIO) zu beobachten. Vergleicht man
die guten Erfahrungen mit den innereuropiischen Grenziibertrit-
ten (per Auto) und die schlechte Behandlung als Transitpassagier
in den USA oder in Singapur, dann wird klar, dass ,Entgrenzung”
im internationalen Rahmen kein Naturgesetz, sondern konkrete
politische und administrative Praxis ist; dass z.B. Grenziiber-
schreitungen von Migranten sehr viel negativer wahrgenommen
werden, bedarf keiner zusitzlichen Erlduterung.

Festzustellen bleibt, dass nationalstaatliche Grenzen — zumin-
dest in der EU — deutlich an Bedeutung verloren haben und dass
dies neue Herausforderungen an die offentliche Verwaltung in
Deutschland (wie in den anderen Mitgliedsstaaten) stellt. Beson-
ders hervorzuheben ist, dass eine wachsende Zahl von politischen
Gestaltungsentscheidungen (hinsichtlich offentlicher Aufgaben)
auf europiischer Ebene getroffen werden. Zum Teil werden die
Entscheidungen direkt ausgefiihrt (EU-Verordnungen), zum Teil
sind die Entscheidungen in nationales Recht umzusetzen (EU-
Richtlinien). In beiden Fillen ergeben sich besondere Anforderun-
gen an die ausfithrende Verwaltung, weil die Festlegungen nicht
speziell fiir die Durchfithrungsstruktur der deutschen Verwaltung
formuliert sind, also mit einem gewissen MaR an Unvereinbarkeit
(»misfit“) zwischen politischen Zielen, Regelwerken und nationa-
len Verwaltungsstrukturen verbunden sein kénnen.
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Vereinfacht ausgedriickt lasst sich feststellen, dass der ffentli-
che Sektor in der modernen Gesellschaft umfangreich, intern diffe-
renziert (komplex), dynamisch und durchlissig fiir AuBenanforde-
rungen (national und international) ist und auch sein muss, um
die ihm abverlangten Leistungen zu erbringen.?! Eine Verlagerung
der offentlichen Aufgaben in andere Gesellschaftssegmente — z.B.
unter dem Stichwort »Privatisierung” diskutiert —, ist nur in be-
grenztem Mafe moglich, da jedes gesellschaftliche Segment spezi-
elle Aufgaben hat und dafiir besonders geeignete Strategien und
Instrumente entwickelt hat, deren Ubertragung in andere Seg-
mente auch nicht so ohne Weiteres funktioniert. Fiir viele 6ffentli-
che Aufgaben gilt zudem, dass sie im 6ffentlichen Sektor gelandet
sind, weil sie in anderen Segmenten der Gesellschaft — z.B. in der
Privatwirtschaft — nicht zufriedenstellend erledigt werden konnten.
Deshalb muss man sich von der Vorstellung 16sen, dass ein Seg-
ment der Gesellschaft alle gesellschaftlichen Angelegenheiten ma-
nagen konnte: zum Beispiel der »allzustindige Staat“ oder der
»Markt, der alles richtet“ oder gar die ,Herrschaft der schlauen
Kopfe® ~ 2.B. der Professorinnen und Professoren. Wie in kleinen
(z.B. in einer Fufballmannschaft) so lisst sich erst recht in den
grofien Strukturen der Gesellschaft nicht ohne eine arbeitsteilige
Spezialisierung auskommen. Alle »Gleichschaltungen® fithren zu
Leistungsverlusten und bergen zudem die Gefahr von Machtmo-
nopol und Gewaltherrschaft.

Wenn also diese ,funktionale Differenzierung® ein so wichtiges
Element der modernen Gesellschaft ist und wenn gleichzeitig offe-
ne und dynamische Rahmenbedingungen existieren — nicht zuletzt
durch Mobilititsinteressen der Bevélkerung und die Globalisierung
des wissenschaftlich-technischen und wirtschaftlichen Austausches,
dann muss sich auch der offentliche Sektor bzw. die offentliche
Verwaltung neuen Rahmenbedingungen anpassen, neue Heraus-
forderungen annehmen. Dass dabei Uberlastungsphinomene auf-
treten konnen und nur selten ,,perfekte Problemlésungen heraus
kommen, ist nicht auszuschlieen, betrifft aber auch andere Ge-
sellschaftsbereiche: z.B. die Eltern, denen fehlende Erziehungsfs-
higkeit vorgeworfen wird oder die Agrarwirtschaft, die uns nicht

21 Dies gilt natiirlich genauso fiir andere Sektoren bzw. Funktionssysteme der
Gesellschaft: Privatwirtschaft, Wissenschaft, Kultur usw.
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einmal giftfreie Lebensmittel garantieren kann. Dies alles verstirkt
die Notwendigkeit, die Reformfihigkeit der jeweiligen Segmente
bzw. die Lernfahigkeit der dort titigen Personen zu fordern und
6rdern.

auc]}?alezrlilicfﬁsichtigt man den Umfang unq die Vielfzjllt der dffe?tli-
chen Aufgaben und der Organisationen, in denen sie dlilrch”gefuhltrt
werden, dann ist die Aussage leicht belegbar., dass sich im offentli-
chen Sektor stindig etwas dndert, dass stindig gelernt werden muss.
Dafiir spricht allein die Tatsache, dass die Parlgmente ?nd‘andere
Institutionen (wie die Regierungen unq Gerichte) stindig Ent-
scheidungen treffen, die irgendwie und irgendwann dgs Handeln
der offentlichen Verwaltung verdndern. Aber. aucl‘f. dlg Anforde-
rungen der Biirger/innen an die Verwaltung sind s.tandl.gf:n.Ander-
rungen unterworfen — natiirlich nicht von allen glelch;eltlg in glei-
cher Intensitit. Verdinderungen sind also im bffenth.chen Sektor
nicht gleich verteilt — wie man auch den téglichen Medwgbenchten
entnehmen kann: So stehen z.Zt. Anderungen bei Elnrlchtungep,
die Arbeitsmarktpolitik durchfiihren (Bundesanstal_t fl‘.ir 'Arbelt,
Arbeitsamter), aber auch bei Schulen und Gesundheitseinrichtun-
gen, besonders im Vordergrund. _ .

Im offentlichen Sektor dndert sich stindig so viel, dass der Be-
griff ,Reform“ oder neuerdings vermehrt ,Modernisierung® nur
noch fiir Anderungen in grofiem Stil, d.h. fiir ganze 'Ver'waltungf-
segmente oder fiir grundlegende Strukturelemente, die viele Berei-
che zumindest teilweise betreffen, verwendet wird (Bandemer u.a.
1998). Ein Beispiel fiir Ersteres ist die gegenwﬁrtig§ Umgestgltung
der Arbeitsverwaltung; fiir Letzteres ist die Diskuss‘lon um die Ab-
schaffung des Berufsbeamtentums immer wieder ein {\nsatzpunk.t.
Alle ,,groflen” Reformversuche haben sich als schwierig und"wemg
erfolgreich erwiesen. Dies hingt mit der mehrfach .erwahnten
Vielfalt von 6ffentlichen Aufgaben und der komplizierten Ver-
flechtung der Organisationen, die sie ausfiihren, zusammen. Es ist
kaum abzuschitzen, welche Folgeeffekte einzelne Reforrr_lschrltte
insgesamt haben. Auerdem haben die gleichen Moc'iejrnisw.rungs-
mafinahmen je nach Aufgabensegment teilweise positive, teﬂ\{\.relse
aber auch negative Effekte. Natiirlich gibt es z.T. auch W1der§tgnde
beim Personal. Ebenfalls sind Reformpline nicht selter} polltlsghe
Kompromisse mit vielen Auslassungen oder Méingeln., die erst beim
Versuch der Durchfithrung besonders bemerkbar sind. Nicht zu
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iibersehen sind auch die ,Veto“-Moglichkeiten der direkt oder
indirekt Betroffenen aufierhalb des offentlichen Sektors. Vor allem
die Vertreter ,,grofler Interessen, die verschleiernd ,big players“
bezeichnet werden, kénnen zumindest als Blockierer von Reform-
vorhaben im 6ffentlichen Sektor auftreten.?? Allerdings werden die
Interessen primir im Hinblick auf die inhaltliche Substanz der
Entscheidungen mobilisiert: mehr oder weniger Steuern, Ausbau-
plane fiir Infrastruktur, Bereitstellung von Leistungen, Kontrolle
Dritter etc. Die Reform der Verwaltungsarchitektur ist dabei allen-
falls sekundir — aber eben auch nicht unwichtig,

Ganz grundsitzlich ist die Leistungsfahigkeit des offentlichen
Sektors ein wichtiger gesellschaftlicher und wirtschaftlicher Stand-
ortfaktor. Hier muss man also auch international ,mithalten“. Das
Thema Reformen des offentlichen Sektors ist deshalb auf jeder
Wahlkampfagenda und in jeder Regierungserklirung?? verankert,
weil im 6ffentlichen Sektor eine Reform die wichtigste Moglichkeit
zur Leistungsverbesserung darstellt. Die meisten 6ffentlichen Auf-
gabenkomplexe werden in Form von monopolartigen Strukturen
durchgefiihrt. Zwar gibt es Vergleiche und damit eine symbolische
Konkurrenz zwischen gleichen Einrichtungen (z.B. den Wirt-
schaftsférderungsimtern in den Stidten und Landkreisen), doch
dies ist nicht mit Marktkonkurrenz vergleichbar,?* wo letztlich eine
unrentable Firma aufgeben muss und durch andere ersetzt werden
kann. Die meisten Organisationen des 6ffentlichen Sektors sind auf
Dauer installiert und stellen zudem fiir die Gesellschaft i.d.R. ver-
bindliche Entscheidungen (Eingriffe, Leistungen, Planvorgaben
etc.) her. Um so bedeutsamer und alternativenlos ist die Durchfiih-

22 Die oft etwas vereinfachende Diskussion spricht hier von Unternehmer-

staat, Gewerkschaftsstaat, Verbdndestaat oder Kapitalinteressen, wodurch
die Durchsetzungsmacht dieser Akteure im Hinblick auf 6ffentliche Be-
lange hervorgehoben werden soll.

Hier seien nur die akutellen Beratungen der rot-griinen Regierungskoaliti-
on in NRW erwihnt, wo es u.a. um Veranderung der Verwaltungsarchi-
tektur (weniger Regierungsbezirke) und Stellenabbau ging.

In wenigen Bereichen werden echte Konkurrenzsituationen im &ffentli-
chen Sektor erzeugt, z.B. bei sozialen Diensten, wo 6ffentliche, verbandli-
che und privatwirtschaftliche Anbieter konkurrieren.

23

24
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rung von Anderungen und/oder Refo'rmen, um ihre Leistungsfa-
higkeit zu erhalten oder weiter zu entwickeln. _ .

_Den* offentlichen Sektor zu reformieren, ist nach all.en bisher
vorliegenden Erfahrungen unméglich. Er kann ja auch keu}e »Aus-
zeit“ nehmen, sondern muss trotz der Reformen zuverldssig welt'er
funktionieren. Auch die Erganzung durch ,,Einkéufe am Markt“'lst
nicht méglich, wie dies in der Privatwirtschaft inzwischen iiblich
ist. Anderungen sind also eher kleinteilig zu entwickeln und fiprch-
sufithren. Dazu tragt auch die zunehmende Auflésung traditionell
cinheitlicher Strukturmerkmale bei: Die ,iibliche Behordenorga-
nisation® friiherer Entwicklungsphasen weicht heute einer Vielfalt
vyon Organisationsmustern, die Tarifstruktur der Angestellten (bis-
her bundesweit giiltig) wird weiter differenziert, der Umfang von
Beauftragten auferhalb des offentlichen Sektors nimmt zu..Da!)el
kann gleichwohl die Zahl der Reform-,Baustellen” unterschledl{ch
sein; auch die Grofle jeder einzelnen ,Baustelle“ kann erheblich
variieren. Bei manchen Baustellen hat man den Eindruck wie bei
der Autobahn: Sie scheint nie geschlossen zu werden. Dies trifft vor
allem dann zu, wenn die Reformen nicht hinreichend aufeinander
abgestimmt sind. Inzwischen haben sich deshalb auch unterschied-
liche Reform-,Philosophien® herausgebildet. Manche versuchen,
Schritt fiir Schritt vorzugehen, andere machen am Liebsten alles
auf einmal; manche starten, ohne grofl zu iiberlegen, wohin dgs
»Projekt® fiihren soll (learning by doing); andere lassen umfangrei-
che Untersuchungen und Gutachten erstellen, wieder andere ma-
chen erst einmal ein Modellprojekt (zur Erprobung).

Wie immer Anderungs- und Reformprozesse auch in Gang ge-
setzt werden: Die Biirger/innen miissen sich darauf einstellen, dass
sie in der offentlichen Verwaltung nicht nur Hinweisschilder fin-
den, wo sie welches Anliegen vortragen konnen, sondern auch —
zumindest indirekt — die Mitteilung: ,,Vorsicht Baustelle®“. Und ein
Ergebnis der vielen Baustellen ist auch schon klar: Die Vielfalt der
offentlichen Verwaltung wird regional und aufgabenbezogen gro-
Ber werden. Ein Ortswechsel bedeutet nicht selten, dass man auch
in eine deutlich andere ,,Verwaltungslandschaft® wechselt. Deshalb
kommt es darauf an, ob sich eine Reform auch mit der Frage der
,Schnittstelle“ zwischen Biirger und Verwaltung beschiftigt, so
dass das Verwaltungspublikum nicht allen diesen internen Ande-
rungsprozessen unmittelbar ausgesetzt sein muss. In diesem Zu-
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sammenhang wird von ,Vorderbithne“ und ,Hinterbithne“ ge- v:,
sprochen. Im Internet heifft die Vorderbiihne ,Portal®. Es ist die ]

Absicht dieser Unterscheidung, dass sich die Verwaltung den Biir-
ger/innen gegeniiber moglichst einfach und zugangsfihig prasen-

tiert und sie nicht mit den komplexen Hintergrundprozessen in der |

Verwaltung konfrontiert. Ein typisches Beispiel fiir diese Schnitt-
stellen-Gestaltung sind die Biirgerimter.?*> Eine wichtige Rolle sol-
len bei alledem in Zukunft auch die modernen Formen der Infor-
mationsverarbeitung spielen — vor allem das Internet, iiber das
schon heute (vor allem) Informationen ausgetauscht und (z.T.)
Entscheidungen iibermittelt werden konnen. Die moderne &ffentli-
che Verwaltung muss der Tatsache Rechnung tragen, dass die mo-
derne Gesellschaft eine Informations- und Wissen-Gesellschaft ist
und in Zukunft noch stirker sein wird.

4, Zwischenbilanz

Zu den gegenwirtigen Merkmalen und Prinzipien der offentlichen
Verwaltung in Deutschland ldsst sich Folgendes festhalten:

— Es handelt sich um eine nach Aufgabenfeldern, Verwaltungse-
benen und organisatorischen Arrangements differenzierte Ar-
chitektur, die einerseits der Machtaufteilung und andererseits
der Spezialisierung und (damit) der Leistungssteigerung dient;

— die damit verbundenen Abgrenzungen sind in der modernen
dynamischen Gesellschaft nicht mehr so strikt wie frither;
grenziiberschreitende, querschnittsorientierte und kooperative
Vernetzungen von Segmenten der offentlichen Verwaltung sind
an der Tagesordnung;

— noch immer sind parlamentarisch-demokratisch verabschiedete
Gesetze die wichtigste Quelle fiir die Festlegung offentlicher
Aufgaben und der Formen ihrer alltagspraktischen Erledigung
durch die 6ffentliche Verwaltung; hervorzuheben ist, dass es in-

25 Hier werden in einer Dienststelle viele Dienste fiir die Biirger/innen ge-

biindelt, z.T. sogar von einer Verwaltungskraft ausgefiithrt, d.h. es entfillt
das Aufsuchen verschiedener Gebiude (Amter) und der Kontakt mit meh-
reren Personen (Personal).
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direkt die Regeln der Bﬁrger/ipnen sind _—.in groBen“ Argeﬂdep
durch die Parlamente verabschiedet (,,positives Rec.ht ), Ted.le
Handlungsweise der offentlichen Verwaltgng bes'nmmen,' dlei
verhindert nicht, dass die meisten Bﬁrger/lnnep ,ihrem Kin de;
recht ungliubig und hilflos gegeniiber stehen; je komp}exer ‘1et
Architektur des offentlichen Sektors, desto komplizierter 1s
auch das Verhiltnis von Biirger/innen und Verwa}tung; E.rstere
treten in vielfiltigen Rollen der Verwaltung gegeniiber — die erst
i elernt sein wollen; ‘
fllir:ga’:ilrgernéhe bzw. Kundenorientierung der 6ff§nt11chen Ver-
waltung ist ein wichtiger, aber eben nur ein Teil dessen, was
immer wieder zum Gegenstand von Reforrpan.strengungen ge-
macht wird; es ist gut nachvollziehbar, dass in einem so groBen‘a‘
Geflecht von Organisationen immer irgendwelcf}g ,,Bau.stellenal
bestehen, in denen gedndert, reformiert, modgrmslert wird. M
beschlieRen die Parlamentarier oder die Regierung neue Maf-
nahmen, mal sind die Biirger/innen mit c.len Lelstungen un;l1
Umfangsformen der Verwaltung nicht zufrieden, mal fithit sicl
das Personal itberfordert oder schimpft tiber schlef:ht organi-
sierte Arbeitsablaufe. Verdnderung ist ein Dauefphanomen im
offentlichen Sektor. In jiingster Zeit spielt dabgl vor allem die
Informationstechnologie (auch Internet) eine wichtige Rolle.

5. Exkurs: Quellen zur Darstellung der offentlichen Verwal-
tung

Der 6ffentliche Sektor wurde mehrfach als hochkompl:cxes C.}ebll‘de
beschrieben, sodass die Frage nahe liegt, wie man sich ein Bild
davon machen soll, das nicht von Vorurteilen, sondern von Fakten
geprigt ist. Diese Frage gilt natiirlich auch fur die§es Buch: Holw do
you know? Alle Personen innerhalb der offeqtllchen' Vgrwa tung
oder im Kontakt mit ihr haben immer nur einen winzigen {\us-
schnitt (in sachlicher, sozialer, zeitlicher unq réqmlicher H‘ms.lcht)
konkret vor Augen. Zudem schwinden die exnhe1t11§hen Prinzipien
der Organisationsgestaltung und Aufgabendurchfithrung, sodassf
eine Verallgemeinerung von wenigen konkreten E.rfa}}rungen au
Jiibliche Zustinde® nicht begriindbar ist. Schlieflich ist auch die
Zahl der nicht direkt betroffenen Beobachter — z.B. Journa-
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list/innen und Wissenschaftler/innen — im Vergleich zum Perso-
nalbestand der 6ffentlichen Verwaltung so gering, dass auch diese
allenfalls Bruchstiicke erfassen kénnen — selbst wenn sie bei ihrer
Recherche strategisch und methodisch kontrolliert vorgehen. Die
Schlussfolgerung lautet deshalb: Ohne auf die Selbstbeschreibung
der 6ffentlichen Verwaltung zuriickzugreifen, kann man sich kein
hinreichend breites Bild von ihr machen. Wissenschaft und Medien
greifen diese Selbstbeschreibungen auf und erginzen sie oder kon-
frontieren sie mit eigenen ausgewahlten Beobachtungen, Doku-
menten und Analysen. Dabei werden natiirlich auch wieder Perso-
nen aus der Verwaltung oder Biirger/innen mit Verwaltungserfah-
rungen einbezogen (z.B. befragt).

Damit stellt sich die Frage nach der Art der verfiigbaren Infor-
mationen und ihrer Glaubwiirdigkeit. Schlieflich gibt es hinrei-
chende Erfahrungen aller Gesellschaftsmitglieder mit ,idealisierter®
Selbstdarstellung,? falschen Werbeversprechen, geschonten Bilan-
zen, verschwiegenen Mingeln usw. Fiir die ffentliche Verwaltung
in Deutschland kann man jedoch festhalten, dass sie schon lange
relativ strikte Regeln dafiir hat, dass sie korrekt Auskunft geben
muss — sei es der Offentlichkeit allgemein oder dem einzelnen Biir-
ger.¥’ Auch die Dokumentationspflichten der Verwaltung sind
beachtlich, weil zu einer rechtsstaatlichen Struktur des offentlichen
Sektors auch die Uberpriifbarkeit durch Gerichte gegeben sein
muss (deshalb u.a. die oft »leidige® Aktenfithrung). Da die 6ffentli-
che Verwaltung in vielen gesellschaftlichen Aktivititen involviert
ist, fur viele Aktivititen Mittel bereitstellt — tiber die sie Rechen-
schaft abzulegen hat — dokumentiert sie fast automatisch Vorginge,
Sachverhalte, Entscheidungen, die nicht nur jhre eigene Beteiligung
erfasst, sondern auch wichtige Hinweise fiir gesellschaftliche Ak-
teure (insbesondere auch fiir die Privatwirtschaft) enthilt.28 Selbst

26 Vgl. 2.B. www.moderne-verwaltung.nrw.de.

27 Das ist nicht in jedem Verwaltungssystem so; es gibt durch und durch
korrupte Systeme oder solche, die stets nur Daten etc. prasentieren wie sie
von der politischen Fithrung gewiinscht werden. Dies gilt in Einzelfillen
natiirlich auch in Deutschland — vor allem bei politischen (Korruptions-)
Skandalen.

Viele Branchen griinden ihre Geschiftspolitik nicht unwesentlich auf
offentliche Statistiken.

28
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wenn es Fehlerquellen gibt und manche Statistik auch b“ew.uSSt
geschont sein mag,” kann man doch insgesamt von zuverlas.31gen
Daten sprechen, die uns die Selbstbeschreibung de_r 6ffenﬂ1chen
Verwaltung liefert;*® vor allem sind sie viel umfangrelcher ;'113 in der
Privatwirtschaft, wo u.U. selbst ganz unwichtige Informatlopen zu
Geschiftsgeheimnissen gemacht werden (kénnen). Durch d1e. neu-
en elektronischen Medien wird der Zugang zur Selbstbeschreibung
der offentlichen Verwaltung erleichtert — soweit man Zugang zum
Internet hat. ‘

Allerdings besteht die Beschreibung der éffer}tllchen YEeral—
tung nicht nur aus abzahlbaren Sachverhalten, die dann in einer
statistischen Ubersicht prisentiert werden kénnen. E.S geht auch
um Organisationsformen, Arbeitsweisen und di.e Quahtéit der"Au.f—
gabendurchfithrung. Hierzu bedarf es zum Teil eines gnabhangl—
gen Blickes auf die Verwaltungsvorginge, da d’iese gezielte Beob—‘
achtung (Evaluation) in der Verwaltungspraxis oft fehit. Dabei
muss man dann noch einmal zwischen den von der Verwaltung
beauftragten Gutachtern und den unabhingigen Wissenschaftle_rn
unterscheiden, denn die Grade der Objektivitit in der Ergebpls—
darstellung kénnen recht unterschiedlich sein. sowei"c spezielle
Forschungen und Gutachten nicht vorliegen, tendiert <‘11e Verwal-
tung teilweise dazu, die Sollvorgaben als Ist-Beschreibungen zu
prasentieren.’! Da der grofite Teil der offentlichen Apfgaben auf
gesetzliche Grundlagen zuriickgefiihrt werden muss, liegt es nahe,
die einzelnen Schritte der Aufgabendurchfiihrung einschheﬁh'ch
der organisatorischen, finanziellen und personelien Rahmenb_edln—
gungen genau festzulegen — also als Sollvorgabe fiir dgn Arbeltfal!-
tag zu formulieren. Ob dies dann auch der tatséichhcheq alltagli-
chen Praxis entspricht, ist eine andere Frage. Nach vorhegenden
Forschungserfahrungen kann man sagen, dass sowohl Abweichun-

% Vgl 2.B. die Frage, ob die amtlich verkiindeten Arbeitslosenzahlen die
Zahl der Erwerbslosen in Deutschland wirklich zutreffend wiedergeben.

% Der Weg zur ,glisernen Verwaltung* wird derzeit durch die Verabschie-
dung und Umsetzung von Informationsfreiheitsgesetzen weiter beschrit-
ten. ‘

31 Dies fingt schon bei den Verfassungsgrundsitzen an; deshalb unterschei-
det man schon seit langem zwischen Verfassungsnorm und Verfassungs-
wirklichkeit.
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gen von den Normen iiblich sind, als auch unterschiedliche Arten
und Grade der Abweichungen bei gleichen Normen. Insofern lie-
fert die Prisentation der normativen Grundlagen des Verwaltungs-
handelns nur eine grobe Orientierung fiir die Beschreibung der
realen Aufgabenbearbeitung.

Aufgabe der wissenschaftlichen Forschung ist es, gezielte Er-
kenntnisse zu gewinnen, um einerseits Liicken der Selbstbeschrei-
bung zu schlieBen und andererseits die Einschitzung der Aussage-
kraft (Zuverlassigkeit) von Selbstbeschreibungen zu ermdéglichen.
Neben der Verwaltungswissenschaft im engeren Sinne tragen Poli-
tikwissenschaft, Betriebswirtschaftslehre, Soziologie und Sozialpsy-
chologie (u.a.) zu einer systematischen Beschreibung, Analyse und
Erklirung der Funktionsweise der offentlichen Verwaltung bei.
Dabei geht es auch um eine Entwicklung und Prazisierung von
Begriffen und Konzepten, die es erlauben, eine Gesamtvorstellung
des Gegenstandsfeldes zu entwickeln. So ist es bereits von Bedeu-
tung, ob man von Verwaltungsmaschine oder von Verwaltungsnetz
spricht. Begriffe und Konzepte helfen nicht nur, den ,Wald vor
lauter Baumen“ noch zu sehen, sondern ihn in einer bestimmten
Form erscheinen zu lassen. Die Texte in diesem Buch werden also
eine gewisse Zahl von Begriffen einfiihren miissen, um den Gegen-
stand des Buches — die Verwaltung in einem Bundesland — in seiner
grundlegenden Architektur und politischen Arbeitsweise, seinen
Starken und Schwichen fiir die Leserinnen und Leser nachvoll-
ziehbar zu machen.

6. Die Verwaltung in einem Bundesland als Bestandteil des
Verwaltungsfoderalismus

Einleitend war schon darauf hingewiesen worden, dass die 6ffentli-
che Verwaltung bzw. der offentliche Sektor als ein Mehrebenensy-
stem (von der EU bis zur Kommune) bezeichnet werden kann, in
dem arbeitsteilig die 6ffentlichen Aufgaben vorbereitet und durch-
gefithrt werden. Fir diese Architektur wird der Begriff Verwal-
tungsfoderalismus benutzt, dem oft auch noch der Begriff ,,koope-
rativ® hinzugefiigt wird (Laufer; Miinch 1998). Dies bringt die
Notwendigkeit zum Ausdruck, dass in diesem Zusammenhang
iiber die gezogenen Grenzen (also Verwaltungsebenen) hinweg
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ort werden muss.?? Warum ist es dennoch sinnvoll, ein
lé?lzﬁeglier die Verwaltung in einem Bundesland — in Nordrhein-
Westfalen — zu schreiben? Oben ist schon erldutert \fvorden, fiflss
das Mehrebenensystem eine Arbeitsteilung sqwohl bei der 1?011t1k-
gestaltung (z.B. Gesetzgebung) als auc.h bei der_ Durchfuhrupg
offentlicher Aufgaben zum Ausdruck brmgt: Dabei wurde gezeigt,
dass die Hauptlast der Durchfithrung (iﬁentllchfzr Atffgaben. auf der
Ebene der Bundeslinder und der Kommunen liegt. I'Jbe_r die ,,Vef—
waltungsrealitat“ in Deutschland — vor allem soweit sie auch die
Biirger/innen betrifft — lisst sich nur etwas Substanzielles aussagen,
wenn man diese beiden Ebenen des foderalen Systems betrachtet.
Zieht man die Formulierungen des Grundgesetzes heran, das
solch wichtige Fragen der Architektur von Politik und Ve.rwaltun_g
festlegt, so ist die Formulierung (Art. 30) Ipehr ﬁls deutlich: ,,Dll'e
Ausiibung der staatlichen Befugnisse und dlg Erf}lllung der staatli-
chen Aufgaben ist Sache der Linder, soweit d.1eses G'rund.gesetz
keine andere Regelung trifft oder zulisst. Nun gibt es eine Vielzahl
von Regelungen (zur EU-Kompetenz und zur Bunfiesk.ompetenz),
die diese starke Aussage in Art. 30 relativieren: Dies gilt aber vor
allem fiir die grundlegenden politischen Weichenstellungen und
nicht fiir die administrative Durchfithrungsverantwortung. So
fithrt Art. 83 GG aus: ,Die Linder filhren die Bundesgesetze als
eigene Angelegenheit aus, soweit dieses Grundges.et.z nichts anderes
bestimmt oder zuldsst. In Art. 87 sind dann einige Ausnahmen
aufgefithrt: Auswartiger Dienst, Bundesﬁnan.zverwaltung, Verwal-
tung der Bundeswasserstrafen, und der Schifffahrt; genannt wer-
den auch Bundesgrenzschutz, Nachrichtenwesen (BND), Verfas-
sungsschutz u.a. Ein weiterer Sonderfall ist die Arbeitsverwaltung,
in der mit den Arbeitsaimtern Bundesunterbehorden .geschaffen
sind. Dementsprechend kann man von einer nur geringen Zahl
dffentlicher Aufgaben sprechen, die in der Durchfithrungsverant-
wortung von Bundesbehorden liegen. Die Durchfithrungs-Ver-

32 Dies gilt auch heute noch, obwohl inzwischen auch das Konzept d?s
Konkurrenzfoderalismus® diskutiert wird, bei dem die Konkurrenz zwi-
schen den Verwaltungen z.B. zwischen verschiedenen Bundesl‘éinde.rn be-
sonders betont wird. Beispiele sind z.Zt. die Konkurrenzen hinsichtlich der
verschiedenen Schulsysteme und die handfesten Konflikte iiber den Lin-
derfinanzausgleich.
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antwortung liegt also bei der weit iiberwiegenden Zahl der ffentlichen §
Aufgaben auf der Landesebene. Landesregierung und Landesgesetz- 1
geber (Landtag) miissen iiber die Art der Aufgabenerledigung ent- |
scheiden.”

Auf der Landesebene miissen einerseits (z.B. durch Landesver- ’
fassung, Landesorganisationsgesetz, Gemeindeordnung) weitere
allgemeine Entscheidungen zur Gestaltung der Verwaltungsarchi- !
tektur getroffen werden sowie andererseits Erginzungen zu einzel- |
nen Gesetzen formuliert werden, die die Durchfithrung betreffen.34
Eine wichtige Weichenstellung besteht darin, ob die Aufgaben .in
Behérden und Einrichtungen des Landes durchgefiihrt oder auf die
kommunale Ebene iibertragen werden. In letzterem Fall wird von
ISommuI}alisierung bzw. kommunalisierten Aufgaben und Durch-
fuhrux?gsmstanzen gesprochen. In Art. 28 Abs. 2 GG wird dazu
ausgefithrt: ,,Den Gemeinden muss das Recht gewihrleistet sein
alle Angelegenheiten der ortlichen Gemeinschaft im Rahmen der’
Gesetze in eigener Verantwortung zu regeln ... Die Gewihrleistun
dfer Selbstverwaltung umfasst auch die Grundlagen der ﬁnanzieller%
Eigenverantwortung ...“ Nicht erwihnt, aber fiir die Gestaltung der
A.ufgfibendurchfiihrung sehr bedeutsam, ist das Recht, die Orga-
nisationsform zu wihlen und eigenes Personal zu besché)iftigen Die
Kont.rolle d.es kommunalen Verwaltungshandelns beschréinkt‘sich
dabei auf d‘le Rechtsaufsicht — also die Rechtskonformitit der Auf-
gabenerledigung. Es ist naheliegend, dass in der Praxis diese klare
Kompetenzverteilung (selbst machen oder als kommunale Selbst-
l\('eeir;:’alftﬁlllflgsaufgabe a.uf die ortliche Ebene geben) nicht immer
de; tab t.dh;)so.fern gibt es auch Aufgaben, die zwar delegiert wer-
A f; er dabei docl_1 enger fachlich-sachlich kontrolliert werden:

tltragsangelegenheiten (z.B. Bauaufsicht, Melderecht) sowie

33 i :

(ll)elz gf;crill(lircf]; sichtbare Differenz zwischen der Aufgabenfestlegung durch
Lind be(k undesgesetz) u.nd ‘(.ier Dflrchfﬁhrungsverantwortung bei den
i der vy (;;nmen .auch die Biirger/innen haufig zu spiiren; so hort man
o altung 1.11cht selte‘n: »Beschweren Sie sich nicht bej mir (oder
Ze;m Bundesland), ich habe die Gesetze ja nicht gemacht.
al-ls(-lrl?ul:]c.hfuhrungS\.zerordnunger.l und Erlasse, zu denen in dem Gesetz

Ucklich auch die Landesregierung erméchtigt werden kann. Damit

gilt zwar die Bindun jeweili
g an das jeweilige G i i
Bl v b ndun j ge Gesetz, aber nicht an einen Be-

34
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pflichtaufgaben nach Weisung. Man kann also selbst fiir die Ver-
waltung in einem Bundesland eine komplexe Verflechtung mit
Blick auf Aufgabendefinition, -durchfiihrung und -kontrolle fest-
stellen. Dieses Verflechtungsmuster wird noch erheblich kompli-
ziert, wenn man dabei auch noch die Geldstrome beriicksichtigen
muss. Auch dafiir gibt es im Prinzip einfache Muster,* die jedoch
im deutschen Verwaltungsféderalismus nicht bzw. nicht durchge-
hend praktiziert werden. Tatsichlich gibt es vielfiltige Finanzie-
rungsverflechtungen, die auf der Durchfithrungsebene u.a. als
,Mischfinanzierung® zu Tage treten.

Zusammenfassend lisst sich festhalten, dass die Betrachtung der
Verwaltung in einem Bundesland eine sinnvolle Fokussierung dar-
stellt, dass aber dennoch die weitergehenden Verflechtungen nicht
zu ignorieren sind. Durch ein paar abstrakte Schaubilder lisst sich
deshalb die Gesamtarchitektur und Funktionsweise der Verwaltung
in NRW nicht darstellen. Die Beitrige in diesem Buch lassen sich
deshalb am ehesten als ,Wanderungen durch die Verwaltung in
NRW* bezeichnen, wobei jeweils unterschiedliche Wanderwege
eingeschlagen werden und die Beobachtungsschwerpunkte variie-

ren.

7. Einfiihrung in die Gliederung des Buches

Die Wanderung durch die Verwaltung NRW beschreitet verschie-
dene Wege, ohne dass diese komplett nebeneinander herlaufen. Es
gibt also thematische Uberlappungen. Diese sollten nicht als tiber-
fliissige Doppelungen angesehen werden: Gerade die Begegnung
mit schon Bekanntem erleichtert die Orientierung in einem un-
bersichtlichen Gelinde und vergrofert die Chance, jeweils etwas

Neues hinzuzulernen.

35 Also z.B.: Wer offentliche Aufgaben definiert/beschliefft, muss auch fir
deren Finanzierung sorgen (so genanntes Konnexititsprinzip) oder: Jedes
Politik- bzw. Aufgabensegment beschafft sich auch die Ressourcen (iiber
Steuern etc.) selbst (wie ansatzweise in den USA realisiert).
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7.1  Entstehungsgeschichte der Landesverwaltung NRW

Der Beitrag von Romeyk zeigt Kontinuitit und Diskontinuitit der b.
Verwaltungsentwicklung in NRW — vor allem seit 1945 auf: geprigt }

von Strukturbestinden der Preuflischen Staatsorganisation, dem

Impuls zur Dezentralisierung von Macht durch die britische Besat-

zungsmacht und den alltiglichen Anforderungen der Kriegsfolgen-
beseitigung. Zugleich gibt es vielfiltige Hinweise auf die Schwierig-
keiten, die komplexe Gesamtarchitektur der 6ffentlichen Verwal-
tung in einem Bundesland grundlegend neu zu gestalten. Es domi-
nieren einzelne, meist eher begrenzte Verinderungsschritte, deren
(nicht immer geplante oder vorhergesehene) Folgewirkungen dann
allerdings durchaus beachtlich sein konnen. Der Riickblick auf die
Geschichte ist somit in jedem Fall instruktiv: Er zeigt, dass viele
aktuelle Themen eigentlich Dauerthemen sind, denn um sie wird
seit Jahrzehnten gerungen. Frithere Erfahrungen koénnen helfen,
Sackgassen frithzeitig zu erkennen und ,,windows of opportunity“
(situative Handlungschancen) angemessen zu nutzen.

7.2 Der Verwaltungsaufbau in NRW

Der Beitrag von Wohlfahrt und Dahme beschreibt ausfiihrlich die
aktuelle Verwaltungsarchitektur des Landes NRW und zeigt dabei
eine beachtliche Differenzierung von Verwaltungsebenen und Po-
litikfeldern. Besondere Beachtung findet die Gestaltung der regiona-
len Ebene (Landschaftsverbinde, Bezirksregierung, Regionalkonfe-
renzen), auf der eine Verkniipfung vereinheitlichender Landesziele
mit lokaler Vielfalt und Profilierung erreicht werden soll. Die Ent-
wicklung von netzwerkartiger Kooperation bindet nicht nur Ver-
waltungsinstanzen, sondern auch gesellschaftliche Akteure mit ein.
Oft kann Landespolitik dadurch erst wirksam durchgefiihrt werden.
Wie das Beispiel der Verwaltungsstruktur des Ruhrgebietes zeigt, ist
die Realisierung neuer Losungen stets ein konflikthafter Prozess.

7.3 Biirger-Politik-Verwaltung: eine dynamische Dreiecksbezie-
hung

Der Beitrag von Bogumil zeigt, dass erst mit der Dreiecksbeziehung
eine lberzeugende Darstellung der Herausforderungen fur die
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auf kommunaler Ebene) gelingt. Hier tritt der Biirger
lerv;/?iltt;;%agter bzw. als Triger bﬁ_rgerschaftlicher Enge}gements
deutlich in Erscheinung. Dies entspricht Sachverhalt“en, .c.he gegené
wirtig unter der Perspektive der',,B(‘irgerkomI‘nune ers)rter'f llgn
praktisch erprobt werden. Dies st jedoch ke}n "Selbstlauffer. er
Beitrag zeigt, dass sich alle Akteursgruppen dafiir andern miissen.

74  Biirger und Verwaltung in Biirgerumfragen und Medienbe-
richterstattung

Der Beitrag von Grunow beschreibt detai_lliert und empirisc(lil An-
naherungen an die Sicht der Biirger apf die Verwaltung — um(—1
gekehrt. Dabei wird gezeigt, dass die Bev‘t')lkerung‘ uberw1egenh
sufrieden mit ihrer Verwaltung in NRW ist. Es w1'rd z}ber auc
deutlich, dass viele — gerade auch kritische - Fragen in diesem Zu;
sammenhang zu wenig beachtet bleiben, wie z.B. der Engar‘lg mit
Krisen, Konflikten und Beschwerden. Diese werden gbermegend
als Fallgeschichten in den Medien prisentiert. Als Fa21t. .w1rd emp-
fohlen, bewusster zwischen verschiedenen Rollen der Burger/ innen
gegeniiber der Verwaltung zu unterscheiden — u.a. um sich bes“ser
auf ihre Anliegen und Handlungskompetenzen einstellen zu kon-
nen.

7.5 Verwaltung im Internet

Der Beitrag von Lenk zeigt den Stand der Nutzung der fleuen.elek—
tronischen Medien (insbesondere Internet) in der offenth;hen
Verwaltung. Zwar wird die Entwicklung stark von de'r technikbe-
zogenen Experimentierfreude gepragt, doch hfiben die Nutzungs-
formen das Stadium der reinen Informationslieferung der B'ehor—
den (auf Landes- oder kommunaler Fbene) fiir dig Biirger/innen
langst tiberschritten. Zunehmend wird in NRW die Nutzung der
Medien im Dialog mit der Bevolkerung und der S_achbearbeltung
in einigen Politikfeldern erprobt. Es bleiben allerdings noch man-
che technischen und datenschutzrechtliche Probleme zu losen.
Unabhingig davon wird der ,Kanal® Interne't auch 1n Zpkunft nur
einer von mehreren bleiben (neben miindlich-persénlichen, tele-
fonischen und schriftlichen Kontakten).
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7.6 Korruption in Politik und Verwaltung

Der Beitrag von Kleinfeld zeigt, dass Korruption im 6ffentlichen |}
Sektor nicht nur in wenig entwickelten Lindern dieser Erde ein {
Problem ist, sondern auch in NRW. In den letzten Jahren wurde
die Offentlichkeit durch viele Presseberichte und Gerichtsverfahren |
fiir dieses Thema sensibilisiert. Die Ausfiihrungen zeigen, dass 1
einige Verwaltungszweige (z.B. die in groffem Stil 6ffentliche Auf- §
trage erteilen oder die Unternehmenskontrollen durchfiihren) fiir |
Vorteilsannahmen besonders anfdllig sind. Da kaum zu erwarten
ist, dass sich solche Vorginge grundsitzlich unterbinden lassen, ist
fur die Biirger/innen die 6ffentlich sichtbare Reaktion auf die pro- .

blematischen Tatbestinde besonders wichtig. Hier zeigen sich die
politischen und administrativen Akteure in NRW auflerordentlich
aktiv. Allerdings bleibt die paradoxe Situation bestehen, dass gera-
de die aktuellen Modernisierungsvorginge in der Verwaltung (De-
zentralisierung, Auslagerung von éffentlichen Aufgaben) die Chan-
cen fiir Korruptionstatbestinde vergrofern; hier kénnte also eine
Sisyphus-Aufgabe entstehen.

7.7 Lernprozesse in der dffentlichen Verwaltung

Der Beitrag von Beyer, Hilbert und Stobe-Blossey zeigt, dass es ein
Fehlurteil wire, der 6ffentlichen Verwaltung eine Unfihigkeit zum
Lernen zu unterstellen. Tatsichlich zwingt bereits die stete Flut
neuer Regeln sowohl die Personen als auch die Arbeitsabliufe und
Organisationsstrukturen zu kontinuierlichen — wenn auch viel-
leicht nicht zu spektakuliren — Anderungsprozessen. Natiirlich
ruht das Augenmerk besonders auf gewichtigen Reformprojekten,
die in NRW in den letzten zehn Jahren sowohl auf kommunaler
wie auf Landesebene schon fast zum Dauerthema geworden sind.
Nicht immer profitieren die Biirger/innen davon. Deutlich sichtbar
wird allerdings, dass inzwischen viele Verdnderungsprozesse ohne
die Mitwirkung der Biirger/innen nicht durchfiihrbar sind. Die an
anderer Stelle beschriebene heterogene Verwaltungsarchitektur
macht auch Lernprozesse hochgradig komplex und damit anfillig
fiir das Scheitern von Reformimpulsen.
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78  Wege zur und durch die éffentliche Verwaltung

Der Beitrag von Treffer fasst viele “schon erwihnte Sachverhz:iltcre
zusammen, indem er ein ,Inventar® von Strukturbaustc}elmeg 1 e

Verwaltung, Entscheidungsmustern .des Verwa.l.tungs‘ andelns,
Kontaktformen sowie Rechte und Pﬂlchtep dgr Biirger/innen Zu-
sammenstellt. Dies kann als praktische Orientierungshilfe :'“LS er
Biirgerperspektive dienen, denn es m‘acht' manche Allta'gse.r }ellt rl\i?h
gen zumindest verstandlicher — v1t?lle1cht in 'mancher Hinsic aht !
akzeptabler. Es wird erneut deud}ch, dass im Rahmen Eier rechts

staatlichen Verwaltungstraditioq in Deutschland den Bu(;ge\:\llr'lgerrf
und Biirgern vielfiltige Mitwukun'gs-,. KonFroll- unB ;f e :
spruchsrechte eingeriumt werden: Sie sind nicht nur Setro ftn

und Nutzer des Verwaltungshandelns, son.dern fluch {\/htges'tah er
und Mitverantwortliche fiir die Art und Weise, wie die 6ffentlichen
Aufgaben durchgefiihrt werden.

7.9 Die Zukunft der Verwaltung

Der Beitrag von Grunow greift einige der voran gegangenen The-
men noch einmal auf und versucht einen Blick in dlg (nghere) Zu-
kunft der Verwaltungsentwicklung allgemein und speziell in NRW.

7.10  Glossar zur Verwaltung in NRW

Das Glossar von Herr Kost fasst wichtige Begriffe und Konzepte
des Buches zusammen, ist also eine wichtige Flankierung der ande-
ren Texte; aber auch eine davon unabhingige Lektiire ist empfeh-
lenswert, um die Begriffslandschaft kennen zu lernen.

Weiterfiihrende Literaturhinweise _—
Kénig, Klaus (Hg.): Deutsche Verwaltung an der Wende zum 21. Jahrhundert,

Baden-Baden 2002. ) " in
Konig, Klaus; Siedentopf, Heinrich (Hg.): Offentliche Verwaltung i

Deutschland, Baden-Baden 1997.

Link
Www.moderne-verwaltung.nrw.de
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Vorwort

Die Darstellung der Verwaltung in Nordrhein-Westfalen ist eine
vielschichtige Angelegenheit. Dazu trdgt nicht nur der komplexe
Gegenstand, sondern auch der Zugang in diesem Buch bei: Er
versucht, ein ,Mehrebenensystem in Aktion“ darzustellen, das sich
weder durch die Selbstdarstellung der Verwaltungsinstanzen noch
durch den Abdruck von Rechtsvorschriften erfassen lasst. Es ist
gewissermaﬁen eine Wanderung durch die Verwaltungslandschaft,
bei der es gilt, wichtige Beobachtungen festzuhalten. Diese sind
aber weder umfassend noch in allen Punkten auf dem allerletzten
Stand. Verwaltungsaufgaben sowie die Art ihrer Durchfithrung
andern sich standig. Es geht also nicht um ein Rezeptbuch fiir den
Einzelfall; das Buch verschafft Orientierungswissen fiir ein Segment
unserer Gesellschaft, mit dem alle — seien es die Biirger/innen, die
Beschiftigten oder die Politik — nur sehr selektiv befasst sind. Da-
mit ist allerdings auch eine verbesserte Handlungsfihigkeit ver-
bunden: Man hat mehr ,Durchblick®.

Die Wege durch die Verwaltungslandschaft setzen an verschie-
denen Stellen an. Uberschneidungen sind nicht ausgeschlossen.
Dies hat jedoch den Vorteil, dass jeder Beitrag fir sich — auch ohne
Beachtung der Reihenfolge — gelesen werden kann. Das beschrie-
bene Terrain ist zwar die Verwaltung in NRW — aber dies ist nicht
exklusiv. NRW ist keine Insel, sondern eingebunden in globale und
nationale Politikprozesse und Verwaltungsstrukturen. Insofern ist
die Landschaft anderswo nur teilweise anders gestaltet.

Danmit ist auch die Frage angesprochen, an wen sich dieses Buch
richtet. Obwohl iiberwiegend von Wissenschaftler/innen geschrie-
ben, richtet es sich nicht an ein wissenschaftliches Fachpublikum,
sondern an die politisch interessierte Offentlichkeit — vor allem die
Biirger/innen allgemein, aber auch an alle anderen Gruppen, die
mit Verwaltungsfragen befasst sind — wie das Verwaltungspersonal,
die Parlamentarier/innen und die Parteimitglieder. Es ist zu hoffen,
dass ihnen das Buch hilft, sich in der komplexen Verwaltungs-
landschaft von NRW (besser) zurecht zu finden.

Die Zuganglichkeit des Buches wird durch die Forderung sei-
tens der Landeszentrale fiir politische Bildung in NRW erleichtert —
wofiir ihr an dieser Stelle Dank gebithrt. Dies betrifft besonders



