MANFRED FUCHS

Birokratie und Verwaltungsreform
Das Anwachsen der Birokratie

Wir bedurfen nicht erst grof3er statistischer Adfistgien, um zu erkennen, dall das
Phanomen ,Blrokratie” immer groRere Ausmal3e anniniitht nur, dald die Zahl
der in Buros beschéaftigten Menschen standig zuniomdtdie Verwaltungen immer kost-
spieliger werden, wir geraten auch in die Gefalurcd die Perfektion des gesamten
menschlichen Lebens unsere innere Freiheit zueverli

Schon lange ist die Burokratie nicht mehr nur dinecheinung der 6ffentlichen Ver-
waltung.Max Weberhat bereits darauf hingewiesen, dal3 es auch iriEartKirchen
usw. birokratische Erscheinungsformen gibt. In gief®en Unternehmen, die eine heftige
Kritik an der Zunahme der 6ffentlichen Verwaltunigei, ist ebenfalls ein starker Zug
zur Burokratisierung und zur Aufblahung der Verwaly festzustellen. Dal? auch die
Gewerkschaften sich diesem Trend nicht entziehenédw, wissen sie selbst am besten.

Es ist sinnlos, die Griinde fir diese Erscheinunginzelnen Fakten zu suchen oder
gar bestimmten Gruppen eine Schuld an dieser Ekiwig zuzuschreiben. Wir haben
es hier mit einer soziologischen Gesetzmaligkeitun die Gerhard Weisseso aus-
druckt: ,Der Korper der menschlichen Gesellschaftvdesto empfindlicher, je hdher er
zivilisatorisch gezichtet wird. Immer weniger Bele des sozialen Lebens kdnnen sich
selbst und ihrem spontanen Wachstum uberlassdoehléiDie Birokratie ist einer der
Preise, die wir fur den technischen Fortschritt dielErhéhung des Lebensstandards zu
zahlen haben.

Die Tendenz zur Birokratisierung tritt naturgeménieroffentlichenVerwaltung,
die ,von der Wiege bis zur Bahre" in unseren Lebensich eingreift, am deutlichsten zu-
tage. Die Anforderungen, die heute an den Staatdimdffentlichen Kérperschaften
gestellt werden, sind weit gro3er als friiher. Digfgabengebiete sind gewaltig ange-
wachsen. Unsere heutige Auffassung vom Rechts-Saaihlstaat und unser Sicherheits-
bedurfnis bedingen immer neue Verwaltungszweigesdfge, Jugendpflege, Gesund-
heitsvorsorge, Arbeits- und Sozialgerichte, Arbadtsvaltung, Nahrungsmitteltber-
wachung, Bauverwaltung usw. Vieles, das friher fveren Verbanden oder von Einzel-
personen geleistet wurde, muf3 heute von der Gemeodkr Staatsverwaltung gestiitzt
oder durchgefihrt werden, z. B. Theater, MuseerzuD@mmen noch viele Sonder-
aufgaben, die eine Folgeerscheinung der beideng&rind: Kriegsopferversorgung,
Lastenausgleich, Wohnungsbau u. a. m.

Fast jedes Gesetz, das im Bundestag beschlossenbnimgt zuséatzliche Aufgaben
fur die Verwaltung. Dabei ist es im Grunde genomrgtichglltig, ob es die Staats-
verwaltung ist oder die Verwaltung anderer StellerB. der Berufsgenossenschaft, wie
beim Kindergeldgesetz, die diese neuen Aufgabemnéghenen mufl3. Kann diesem An-
wachsen der Verwaltung und dem Vordringen der Biatié noch Einhalt geboten
werden?

Das Problem ,Verwaltungsreform*

Es vergeht kaum eine Tagung politischer Parteiear sdnstiger Organisationen, auf
denen nicht eine Reform der Verwaltung geforderdwhuch der einzelne Blrger driickt

immer wieder seinen Unwillen Uber das Vordringen Bérokratie aus. Es ist sehr zu

begrifRen, dalR der Wunsch, der Blrokratie Einhaltieien, in allen Kreisen sehr stark

ist. Verwaltungsreform ist ein Problem, das une aligeht, nicht nur eine Angelegenheit
weniger Spezialisten. Von den Fachleuten wird jeédmit Recht darauf hingewiesen,

dal es leicht ist, allgemeine Forderungen vorzatvadal? es aber sehr schwierig wird,
,wenn man versucht, sich einmal konkrete Vorstgjem dartiber zu machen, was denn
nun zu geschehen habe*.
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Es gibt, darliber sind sich alle Einsichtigen kiaine Patentlésung. Es kbnnen auch
nicht einfach in jeder Verwaltungsstelle gener@IvH der Stellen gestrichen werden,
wie es einmal gefordert worden ist. Eine Verwalgnefprm, die nicht gegen unser Bild
vom Menschen und vom gesellschaftlichen Zusammenletersto3t, kann nur in einer
fortwadhrenden Uberpriifung der Notwendigkeit eineseajzlichen Regelung und der
ZweckmaRigkeit der einzelnen Verwaltungsakte udigédgrungen bestehen.

Es darf vor allem aus dem Gefiihl heraus, doch kedilkge Umwélzung herbei-
fuhren zu kénnen, nicht zu einer Resignation aesein Gebiet kommen. Auf allen
Ebenen und von allen Seiten her missen wir an daisléin herangehen. Jede um-
fassende Verwaltungsreform setzt die Losung vongimien Aufgabenkreisen voraus.

1. Wie kann man die Flut neuer Gesetze bannen undakgg der 6ffentlichen
Verwaltung abbauen, ohne damit zugleich die Erroageaften eines modernen Rechts-
und Sozialstaates aufzugeben?

2. Wie kann man ortliche und sachliche Zustandigkeitslthe nach rationellen
Gesichtspunkten neu ordnen, ohne traditionellelandsmannschaftliche Anliegen zu
stark zu verletzten?

3. Wie kann man die innere Organisation der Verwaleumgo gestalten, das Leer-
lauf und Doppelarbeit vermieden v/erden und deetite Zweck mit den spar-
samsten Mitteln erreicht wird?

Die L6sung der ersten und entscheidenden Aufgabmwisifellos die schwerste, da
hier Voraussetzung fur eine fiihlbare Anderung @ieee Einstellung zu den Aufgaben
des Staates ist. Es ist unmdglich, von Staat, Liédinded Gemeinden die Regelung aller
eigenen Sonderinteressen zu erwarten und gleidhzeimen Verwaltungsabbau zu
fordern. Andererseits kann die Forderung heute anicht lauten, dem Staat sowenig
Aufgaben wie mdglich zu Ubertragen. Dies wirde zygdiufig zu einer Starkung
aul3erparlamentarischer Gruppen fuhren und auf Kadte sozialen Sicherheit und der
Verbesserung der Lebenslage der einzelnen Stagsbdurchgefihrt werden missen.
Es mul3 eine gesunde Mitte zwischen zwei extremest&iungen angestrebt werden.

Diese Forderung nach einem Mittelweg muf3 auch Ratimtur fir die Lésung des
zweiten Aufgabenkreises sein. Auch hier kann weilee vollige rationale Neuordnung
aller Zusténdigkeiten, vor allem der 6rtlichen, eljede Ricksicht auf Gewachsenes und
bisher Vorhandenes noch ein vélliger Verzicht agfej RationalisierungsmaflZnahme, die
mit Traditionen brechen muf3, angestrebt werden.dHasVorschlage zur besseren gebiets-
mafigen Gliederung, vom Gutachten des Luther-Aussds zur Landerreform bis zum
Vorschlag der Organisationsabteilung einer Gemeirmleei Verwaltungsstellen zu-
sammenzulegen, sind bisher daran gescheitert, idaBettoffenen gegen diese Anderung
Sturm gelaufen sind. Trotzdem muf} die Frage nactbelsten Ordnung der Zustandig-
keit immer neu gestellt werden.

Wegen der Schwierigkeiten, die die ersten beideblPmkreise bieten, konzentrieren
sich die Vorschlage zu einer Verwaltungsreform viegend auf die innere Gestaltung
des offentlichen Dienstes und auf RationalisieramgfShahmen in den Biros. Hier gibt
es in der Tat ein weites Betatigungsfeld fur allfdRmer. Wenn diese MaRnahmen auch
nicht zu einer umfassenden Neuordnung fiihren, Bersalie Méglichkeiten, die in der
besseren Gestaltung der inneren Organisation dentbthen Verwaltungen liegen,
jedoch nicht gering geachtet werden. Vor allem kaier jede Ebene der Verwaltung
unmittelbar praktisch tatig werden.

Die personelle Frage

Wie die 6ffentliche Verwaltung ihre Aufgabe erfulihd wie der Blrger zu ihr steht,
ist vor allem eine Frage der Menschen, die den ¥kungschenst versehen. lhre Ein-
stellung und ihr Kénnen sind entscheidend fiir date grunktionieren der Verwaltung
und fir verninftige Entscheidungen. Trager desnififighen Dienstes sind in erster
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Linie die Beamten, die neben Arbeitern und Angtietekine eigene Gruppe der abhangig
Tatigen, mit besonderen Rechten und Pflichten,eildAlle Parteien und Verbénde

haben sich nach 1945 fiir die Beibehaltung des Beeafmtentums alten Musters ein-
gesetzt. Fir diese Entscheidung, die im Artikeld83 Grundgesetzes ihren Niederschlag
gefunden hat, waren sicherlich nicht nur sachlitherlegungen ausschlaggebend; zu-
mindest ist das Problem nicht ohne traditionelldaBeing und sonstigen (taktischen)

Uberlegungen nur unter dem Gesichtspunkt der b&#staltung des Offentlichen Dienstes
diskutiert und von Grund auf durchdacht worden. ddx Entscheidung aber so ein-

deutig gefallen ist und auch heute sich keine Geufip eine Anderung einsetzen wirde,
ist es mlRig, hier die Frage nach Vor- und Nacdttedes Berufsbeamtentums zu be-
handeln. Es mul jedoch gefordert werden, den daimifeschlagenen Weg nun auch
konsequent zu verfolgen. Heute gibt es bis zum teshBienst ein Nebeneinander von

Beamten und Angestellten, das nur in den seltenBtdlen auf sachlichen Gesichts-

punkten beruht, sondern ein Ergebnis des ZufallEs mifldte darauf geachtet werden,
dall im Stellenplan der Verwaltungen eine klare iuey zwischen Beamten- und

Angestelltenstellen durchgefihrt wird und dal vena die Stellen, die hoheitsrecht-

liche Aufgaben im eigentlichen Sinne erfillen, Béamten besetzt werden.

Diese Trennung ist aber nur Teil einer groRerengalé auf dem Gebiet des Per-
sonaleinsatzes. Voraussetzung fur jede besseraniGatjan der Verwaltung ist die best-
mogliche Aufteilung der Arbeit und die Besetzung 8tellen mit den fahigsten Kraften.

Der Funktionsbereich jedes Verwaltungszweiges miaR deegliedert und so auf-
geteilt werden, dal3 Leerlauf und Doppelarbeit vedan werden. Gleichzeitig mul3 die
Zahl und die Bewertung der erforderlichen Stellenay festgelegt werden. Diese Aufgabe
kann nur durch eine griindliche Arbeitsplatzanalge,von einer unabhangigen Stelle
nach einheitlichen Gesichtspunkten vorgenommen,wictitig geldst werden. Die bis-
herige Handhabung, daR die Zahl und die BewertwergSdellen mehr oder weniger
von dem Einflull des jeweiligen Dienststellenleitexder seiner Fahigkeit, sein Auf-
gabenbereich besonders schwer darzustellen, abHéhgt nicht nur zur Unubersicht-
lichkeit und zu Uberbesetzungen, sondern stort awexen der dabei auftretenden Un-
gerechtigkeiten und Zufalligkeiten erheblich diebgitsfreude. Da die Stellenplane und
die Besoldungsrichtlinien der Beamten und Angestel/erhaltnismagig starr sind und
es kaum Madglichkeiten gibt, Uberdurchschnittlicheistungen auch finanziell zu berlck-
sichtigen, mufl besonders darauf geachtet werd@ndidaAufstellung des Stellenplanes
und die Besetzung der Stellen so gerecht wie eldgglioh durchgefihrt wird.

Der Wert einer guten Arbeitsplatzanalyse als Vosatming jeder Rationalisierung
wird in den Verwaltungen leider meist noch unteégdzh Wéahrend die Unternehmen
zur Lésung dieser Aufgabe besondere Arbeitswisbarfiier und Refa-Spezialisten ein-
setzen, glauben viele Verwaltungen, das viel sobrgelProblem der zweckmafigen Auf-
teilung der Verwaltungsfunktionen und die Bewertudey einzelnen Stellen in kurzen
Besprechungen oder durch nicht besonders ausgebB#amte 16sen zu konnen. Aber
erst wenn ein genauer Uberblick Uber die Orgamisatbrhanden ist, kann man daran-
gehen, Einsparungen und Umbesetzungen vorzunehmen.

Dal3 die Besetzung der Stellen nur nach dem Gepiahiks der Eignung und der
fachlichen Leistung und nicht nach dem Parteibdem Kirchensteuerzettel, der Korpo-
rationszugehorigkeit oder der Mitgliedschaft imighen Sport- oder Gesangverein er-
folgen mul3, ist so selbstverstandlich, dal3 darabmits gesagt zu werden braucht. Die
Forderung, jeweils die fahigste und geeignetsteftKrit der frei werdenden Stelle zu
betrauen, wird bei der Fiille der neuen Aufgabendsm Mangel an gutem Nachwuchs
fur die Verwaltungen immer dringlicher. Hierzu isében den aufgefiihrten Voraus-
setzungen aber erforderlich, dal} die PersonaladaerPersonaleinsatz fur Jahre im
voraus planen und sich rechtzeitig Gedanken uUleMdederbesetzung frei werdender
Stellen machen.
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Der einzelne Beamte braucht mehr Verantwortung

Wenn wir ein Schreiben der o6ffentlichen Verwaltugrdpalten, so kdnnen wir sicher
sein, dal3 derjenige, der den Brief unterzeichnét riieht derjenige ist, der die Ange-
legenheit auch bearbeitet hat und an den wir unRbekfragen wenden muissen. Hierin
kommt ein Sachverhalt zum Ausdruck, der ein typgscAeichen jeder Birokratie ist.
Dem einzelnen Beamten wird nur wenig Entscheiduaiit und Selbstandigkeit ein-
geraumt. Abgesehen davon, daR Gesetze, Durchfidreragdnungen, Verwal-
tungsanordnungen usw. ihm meist bis in alle Eireit#h seine Arbeit und seine Ent-
scheidungen vorschreiben, wird jede seiner Han@loragpich noch mehrfach Uberprift
und kontrolliert. Dieses System von Kontrollen uRdnktionsverteilungen fuhrt zu
Doppelarbeit, Zustandigkeitsstreitigkeiten und \égierungen, die mindestens in diesem
Umfang nicht erforderlich warén

Man muf3, wenn man der fortschreitenden Burokratigyegenwirken will, dem
einzelnen Beamten und Angestellten mehr Verantwgrigeben und entbehrliche Kon-
trollen abbauen. Dabei muf? man allerdings in Kafifmen, dal3 einmal ein Fehler bei
der Bearbeitung einer Angelegenheit unterlauft, mieht rechtzeitig aufgedeckt wird.
Man kann nicht gegen die Birokratie wettern und ébbler Verwaltung fordern, zu-
gleich aber so viel Kontrolle verlangen, dal3 sighstellt wird, daf3 kein falsches Schrift-
stick die Dienststelle verla3t und keinerlei Unitegdigkeit vorkommen kann.

Selbstverstandlich braucht jede Verwaltung, voerallin finanziellen Dingen, ein
erhebliches Mal3 an Kontrolle. Die Kontrolle darkealmicht zum Selbstzweck werden
und die Perfektion nicht so weit gehen, dal} deredie Beamte nur noch gut funk-
tionierender Teil einer Staatsmaschine ist, daneseWillen ganz der Apparatur unter-
ordnet.

Teilweise liegt die mangelnde Verantwortlichkeileadings auch bei dem Beamten
selbst, dem oft ,die Entscheidung im Einzelfall gacht genug bis ins letzte Komma
vorgeschrieben werden kann“. Vor allem viele &ltBienstkrafte sind dem Sog des
geringsten Widerstandes und der Bequemlichkeitrlegfen. Wenn der Beamte genauso
handelt, wie es in den Paragraphen steht, und rsch der These richtet, da der
Vorgesetzte immer recht hat, wird er den geringgieger haben. Mit jeder eigenen
Entscheidung oder mit dem Widerspruch gegen einBidhme des Vorgesetzten mul3
er ein Risiko auf sich nehmen, fur das ihm kaumgedtDank weil3, das ihm anderer-
seits aber einen Tadel oder sogar einen finanmi&krlust einbringen kann.

Trotzdem bendtigt eine demokratische VerwaltungeieTyp des Beamten, der
es neben der Pflicht, Anordnungen des Vorgesetztebefolgen, flr seine Aufgabe
halt, im Rahmen der Gesetze selbstverantwortliclertscheiden, evtl. auch seine Vor-
gesetzten auf das UnzweckmaRige einer Anordnurguwigisen und ewig Bestehendes
einmal zu &ndern, wenn er es fir zweckmafig halt.

Hier liegt eine groBe Aufgabe der Verwaltungssamuldie den Beamtennachwuchs
ausbilden. Dem jungen Beamten muf} seine StellusgRiener des Volkes" klar-
gemacht und ihm ein Uberblick Gber den Sinn derhtigen Gesetze und der Ver-
waltungsarbeit vermittelt werden. Man muf3 endliatm&l davon abkommen, die Be-
amtenanwarter mit Gesetzestexten anzufiillen undhaes ,wandelnde Gesetzbiicher”
zu machen. In den Prifungen miften die am bestechibiden, die zeigen, dal3 sie
kombinieren und bestehende Gesetze anwenden kéandmicht diejenigen, die am
besten Texte auswendig gelernt haben. Eine inrdi&ene umfassende Grundausbildung
der Beamtenschaft mufte spéater von Zeit zu Zeitldweiterbildende Vortrage und
Kurse erganzt werden. Vor allem aber sollte madiem@rkennen, dal3 eine langjahrige
Dienstzeit als Berufssoldat und die Fahigkeit zbhogehen, keineswegs eine geniigende
Voraussetzung flr die Tatigkeit als Beamter ist.

1) Siehe meinen Artikel ,Birokratie und Funktionsteglung® in der Zeltschrift ,Staats- und Kommunatwaltung*,
Heft 2/57.
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Die technische Organisation

Hand in Hand mit den MaRnahmen auf dem person&#kior miissen Uberlegungen
gehen, zu einer besseren technischen OrganisatioivVerwaltung zu kommen. Ver-

waltungen sind von Natur aus konservativ und iniRegel allen Neuerungen abhold.
Das erklart vielleicht, daf? der Maschine in der@igation der offentlichen Verwaltung
noch nicht der Platz eingeraumt worden ist, denisider Verwaltung der Privat-

betriebe hat. Die Vorteile moderner Lochkartenastadpaben sich bisher nur wenige
Verwaltungen zunutze gemacht. Auch Buchungsautoma&tdremaanlagen usw. fehlen
noch in vielen groReren Stadten. Auf diesem Gehliet in den nachsten Jahren noch
viel getan werden mussen. Daf3 dabei der Maschimgateinicht um jeden Preis erfolgen
darf, nur um modern zu sein, versteht sich vonsselbie Frage nach der Wirtschaft-
lichkeit muf3 am Anfang jeder Neuerung stehen.

Daf? das Prinzip der Wirtschaftlichkeit, d. h. demgliten Zweck mit den geringsten
Mitteln zu erreichen, bei den Verwaltungen oft tibeachtet wird, hat seinen Grund
auch in dem Rechnungssystem der Verwaltungen. Rmefalrechnung ist in ihrer ein-
fachen Form nicht in der Lage, dem Leiter Untenlagber die Wirtschatftlichkeit seiner
Verwaltungsstelle zu geben. Sie kennt nur Einnahom&hAusgaben und unterscheidet
nicht, ob diese ein- und ausgehenden Betrage damdgen verdndern oder aber Kosten
bzw. Ertrage darstellen. Dieser Nachteil des Reabssystems macht sich vor allem
stark in den offentlichen Einrichtungen und Angtalbemerkbar. In den letzten Jahren
sind eine Reihe Vorschlage gemacht worden, die Kalisgk zu verfeinern und die
Vorteile der Kameralrechnung mit denen der kaufrigien Buchfiihrung zu verbinden.
Ferner sind Bestrebungen im Gange, das System ftegliohen Haushaltsplanes zu
verbessern und vor allem das Prinzip der Jahrlithdkes Haushaltsplanes, das eine
planvolle Arbeit auf lange Sicht erschwert, zu dhlmechen.

Dartber hinaus sind die Verwaltungen, vor allem @mmeindeverwaltungen, be-
muht, durch einen starkeren Erfahrungsaustauschlbuf Gebieten neue Anregungen
zu gewinnen. In der Kommunalen Gemeinschaftsstélie/erwaltungsvereinfachung
haben sie sich eine Einrichtung geschaffen, diechamvertvollen Vorschlage in Empfeh-
lungen und Gutachten unterbreitet hat.

Alle diese Malinahmen, sowenig Bedeutung sie imeéiien auch haben mdgen,
verfolgen das Ziel, die Verwaltungsarbeit zu radikisieren und dadurch letzten Endes
dem Burger besser dienen zu kénnen. Es ist sicharmicht die angestrebte umfassende
Verwaltungsreform, die dadurch erreicht wird. Waolleir aber mit dem Kampf gegen
die Burokratie und gegen die Aufblahung der Verwadt Ernst machen, dirfen wir
diese Kleinarbeit nicht geringschéatzen. Hier bieseah unabhéangig von der Lésung
des Problems, der Gesetzesfille Herr zu werdeRtipthe Moglichkeiten, mit der Re-
form der Verwaltung zu beginnen.

THEODOR ESCHENBURG

Der moderne Gruppenstaat mit seinen mannigfaltiggerdependenzen und seinem
umfangreichen komplizierten Apparat ist eine Ergulvgg, die nun einmal existiert und
nicht beseitigt werden kann. Es ware auch sehiifilagob es wirklich einen brauchbaren
Ersatz gabe. Die Aufgabe ist nur, die Birokrati¢ ihmien groRen Machtbefugnissen die-
ser Erscheinung im Sinne einer sauberen und garechas heildt gesetzesgebundenen und
im Ermessen grundsatzfesten Verwaltungstatigkeiigassen.
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