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1. Einleitung und Fragestellung

Die deutsche Wiedervereinigung ist nicht nur eine Integration von unterschiedlichen Rechts-,
Politik- und Wirtschaftsystemen, aber auch die Integration von Menschen, die in den jeweils
vollig anderen Institutionen gelebt haben. Deswegen beschrankt sich die Untersuchung fir die
Wiedervereinigung nicht nur auf den Bereich von formellen Institutionen wie zum Beispiel
Verfassung, Wahrung und Organisation, sondern sie soll auch den Zusammenhang zwischen
Menschen und Institutionen analysieren, da Institutionen von Menschen geschaffen werden,
aber die Institutionen zugleich die Handlungen der Menschen regulieren. Diesen
Zusammenhang zwischen Menschen und Institutionen berlcksichtigend, &ndert sich der
Fokus der vorliegenden Untersuchung von der Verwaltungsintegration in Deutschland nach
der Wiedervereinigung zum Versehen mit dem Zusammenhang zwischen unterschiedlichen
Mentalitdten der Verwaltungstatige zwischen in dem BRD- und in der DDR-
Verwaltungssystem. Das heif3t der Kern dieser vorliegenden Untersuchung steht nicht darin,
wie die Verwaltungsintegration nach der deutschen Wiedervereinigung verlauft ist oder, dass
effizienten Mittele zur Verwaltungsintegration herausgefunden wird. Vielmehr ist die
Kernfrage dieser Untersuchung ist, wie die Mentalitdt der Verwaltungstatige mit dem
Verwaltungssystem bebunden ist. Das heit dieser Untersuchung zeigt, wie die
unterschiedliche Mentalitdten der Verwaltungstatige zwischen in dem BRD- und in dem

DDR-Verwaltungssystem erzeugt und entwickelt wurden.

Dafur verwendet die vorliegende Arbeit den Neo-Institutionalimus und die Praxistheorie von
Pierre Bourdieu als Haupttheorie. Denn die Mentalitdt der Menschen bezieht sich auf die
Gewohnheit aus Erfahrungen in der Gesellschaft. Hinzu kommt, dass soziale Ordnungen nicht
uber die Vernunft der Menschen, sondern Uber den Korper des Menschen den Mitgliedern in
einer Gesellschaft angelagert werden. Das ist ein Grund dafir, dass der Kérper der Menschen,
das Schnittstelle zwischen Akteur und Gesellschaft, in dem Neo-Institutionalismus und in der

Praxistheorie beachtet wurden.

In Bezug auf das Thema dieser Untersuchung werden der Begriff ,,Soziales Feld von Pierre
Bourdieu betrachtet. Durch die Verwendung des Begriffs und seine historische Feldstudie
wird es plausibel und deutlich erklart, warum die extrem unterschiedliche Mentalitaten der
Verwaltungstatige zwischen in der BRD und der DDR herausgebildet sind.



Die unterschiedlichen Mentalitdten werden durch Interviews mit den Verwaltungstatige
zwischen in der BRD und in der DDR bestatigt und erfasst.

Wenn man sich der Verwaltungsintegration aus der Perspektive der Mentalitat n&hert, kann
man effizientere Mittel finden, um ostdeutsche Verwaltungstatigen in das westdeutsche
System zu integrieren. Obwohl diese Frage in der Untersuchung nicht antwortet werden kann.
Denn es ist unmaglich ohne Verstehen zur Entstehung und Entwicklung der unterschiedlichen
Mentalitdten der Verwaltungstatige zwischen in der BRD und in der DDR, effizienten

Institutionen zur Verwaltungsintegration entzuwerfen und auszufuhren.

Aus diesem Grund ist die Vergleichstudie Uber die unterschiedlichen Mentalitaten der
Verwaltungstatige zwischen in dem BRD- und in dem DDR-Verwaltungsfeld notwendig und
die Voraussetzung fir die Studie der Verwaltungsintegration.

Aulerdem wird der Unterschied der Mentalitaten der Verwaltungstatige zwischen in Nord-
und in Sldkorea immer groRer, wenn man den Koreakrieg und Uber 60 Jahre dauernde

Teilungsgeschichte auf der koreanischen Halbinsel anschaut.

Die Signifikanz in der vorliegender Arbeit steht darin, durch die Vergleichstudie nicht nur die
Unterschiedliche Mentalitadten der Verwaltungstatigen zu erkléren und zu verstehen, sondern
auch den ersten Schritt zur Untersuchung der zukiinftigen effizienten Verwaltungsintegration

in Korea zu machen.

Die aktuellste Vergleichsstudie zwischen der BRD- und DDR-Verwaltung stellt die
Dissertation von Eckhard Schroter aus dem Jahr 1995 dar. Diese Dissertation orientiert sich
an der Kulturforschung. Dieser Orientierung folgt auch die vorliegende Arbeit. In der
Dissertation von Eckhard Schroter geht es um Werte, Einstellungen und Rollenverstandnisse
von Ost- und West-Berliner-Verwaltungsfiihrungskréaften. Auch die vorliegende Analyse
untersucht unterschiedliche Werte, Einstellungen und Rollenverstandnisse zwischen Ost- und
West-Verwaltungstatigen. Dies wird im Untertitel dieser Arbeit explizit. Der Untertitel lautet,

Zusammenhang zwischen Verwaltungssystem und Mentalitat von Verwaltungstatigen.

Ferner lehnt sich diese Dissertation an die historische Analyse, die Feldstudie von Pierre

Bourdieu an. Hierin unterscheidet sich diese Dissertation von derjenigen von Eckhard
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Schroter. Eckhard Schroter gestaltet seine  Analyse auf der Grundlage des
Verwaltungskonzepts von Karl Marx und der Burokratietheorie von Max Weber, die jeweils
den Ursprung von BRD- beziehungsweise des DDR-Verwaltungssystems waren. Eckhard
Schroter verwendet Fragebdgen zur Untersuchung von unterschiedlichen Werten,
Einstellungen und Rollenverstdndnissen von Ost- und West-Berliner-Verwaltungskraften.

Trotz der vermuteten Ahnlichkeit zur Dissertationsschrift von Eckhard Schréter ist diese
Arbeit anders gestaltet. Insbesondere ist die theoretische Perspektive dieser Arbeit eine
andere. Die Theorien, die in der vorliegenden Arbeit hauptsachlich verwendet werden,
konzentrieren sich auf die Erklarung der Entstehung und Entwicklung der Mentalitat der
Verwaltungstatigen im BRD- und DDR-Verwaltungssystem. Fir das Verstehen dieses
Prozesses tragt die Theorie des Neo-Institutionalismus bei. Die Perspektive ermdglicht ein
Verstehen des Zusammenhangs zwischen der Mentalitat und dem Sozialsystem. Der Begriff
Schichtenmentalitdat von Theodor Geiger ermdglicht dies. Aus der Feldstudie von Pierre
Bourdieu erklart sich, warum die historische Analyse in der vorliegenden Arbeit notwendig
ist und plausibel im Hinblick an die Frage, wie Verwaltungsfelder zwischen der BRD und der

DDR zueinander strukturiert waren und sich dynamisch entwickeln konnten.

Angesichts der theoretischen Perspektive, ist die vorliegen Arbeit dhnlich zur Untersuchung
von Robert Boéhmer aus dem Jahr 2006. Auch diese Untersuchung verwendet den Neo-
Institutionalismus zusammen mit der hermeneutischen Methodologie. Anders als in dieser

Arbeit, liegt der Fokus der Arbeit von Bohmer auf den Unternehmern aus der DDR.

Wie durch die Feldstudie von Pierre Bourdieu ersichtlich, ist DDR-Gesellschaft als
Forschungsgegenstand nach wie vor relevant. Die Betrachtung der Beziehungen zwischen

der DDR- und BRD-Gesellschaft erweist sich in diesem Zusammenhang als sinnvoll.

Diese wissenschaftliche Arbeit soll ihren Sinn darin haben, einen neuen Weg zum Verstehen
der Mentalitdt von Menschen zu bieten. Hierzu soll sich diese Dissertation in die Reihe der
Arbeiten von Eckhard Schréter und Robert Béhmer eingliedern. Ferner soll sie wertvolle
Hinweise den Lesern geben sowohl im Bezug auf den Forschungsgegenstand, als auch auf der

methodologischen Dimension.
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2. Theoretische Grundlegung
2.1.  Neo-Institutionalismus

Neo-Institutionalistische Konzepte finden sich in wissenschaftlichen Disziplinen der
Okonomie, der Politikwissenschaft sowie in der Soziologie. Zu diesen Konzepten gehoren
auch neu iiberarbeitete Konzepte des Institutionalismus.! Diese neuen Konzepte, die als Neo-
Institutionalismus  bezeichnet werden, beziehen sich nicht auf die deutsche
Kulturanthropologie und auch kaum auf die soziologische Theorietradition. Der Bezugspunkt
dieser neuen Konzepte ist vielmehr die US-amerikanische Organisationsforschung.? Fir die
Entwicklung dieser Theorien waren Arbeiten von Meyer/Rowan, DiMaggio/Powell und
Zucker von grundlegender Bedeutung. Der Titel der wichtigsten Arbeit von John W. Meyer
und Brian Rowan ist Institutionalized Organisations: Formal Structure as Myth and
Ceremony aus dem Jahr 1977. Das Aquivalent hierzu von Paul J. DiMaggio und Walter W.
Powell ist The Iron Cage Revisited: Institutional Isomorphism and Collective Rationality in
Organizational Fields aus dem Jahr 1983. Die Arbeit von Lynne G. Zucker mit dem Titel The
Role of Institutionalization in Cultural Persistence aus dem Jahr 1977 ist ebenfalls bedeutend.

Im Folgenden sollen diese grundlegenden Beitrdge skizziert und durch Extraktion ihrer

Gemeinsamkeiten eine Definition des Neo-Institutionalismus erstellt werden.

2.1.1.John W. Meyer und Brian Rowan

In dem bereits erwahnten Titel Institutionalized Organisations: Formal Structure as Myth and
Ceremony kritisieren beide Autoren die in der Organisationsforschung propagierte
Auffassung, wonach Organisationen funktional nur einer besten Losung (one best way) folgen
konnen. Diese Auffassungen betrachten Organisationen als Maschinen bzw. effiziente
Instrumente, die rationale Zwecke erfiillen kdnnen.®> Meyer und Rowan widersprechen dieser
Ansicht und behaupten, dass die Effizienzwirkung vieler Strukturelemente und
Managementpraktiken, die in der Organisation angewandt werden, nicht belegt ist. Die
Effizienzwirkung l&sst sich nach Auffassung beider Autoren auch nicht belegen. Als

Argument daflr fuhren sie die Tatsache an, dass die Wirkungen von Strukturelementen und

! Meyer, John (2005): ,Vorwort"“. In: Hasse, Rainmund und Kriicken, Georg: Neo-Institutionalismus.
Bielfeld: Transkript Verlag, 2. Auflage, 2005, S. 5.

?Ebda. S. 13.

3Gtihler, Gerhard und Kiihn, Reiner (1999): ,Die Theorie politischer Institutionen®. In: Edeling, Thomas
(Hrsg.): Institutionen6konomie und Neuer Institutionalismus. Wiesbaden: Leske und Budrich Verlag, S. 26.
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Managementpraktiken nicht durch systematische empirische Tests Uberpruft und demnach
auch nicht objektiv bewertet werden koénnen. Die Popularitdt von Strukturelementen und
Managementpraktiken in einer Organisation stiitze sich ausschlieflich auf den Glauben an

ihre Effektivitat und Effizienz in der Organisationsumwelt.

Eine Organisation sei auf die Unterstutzung interner und externer Akteure angewiesen. Aus
der Organisationsumwelt werden jene als rational erachteten Elemente in die formale Struktur
der Organisation implementiert. Viele Stellen, Abteilungen, Programme und Verfahrensregeln
einer Organisation gehen darauf zuriick, als dass diese von der Organisationsumwelt erwartet
werden. Dies fuhrt unter Umstidnden dazu, dass die technische Effizienz der Organisation
dadurch nicht erhoht wird, sondern diese lediglich dazu dienen den Rechtfertigungsdruck
gegenuber der Organisationsumwelt zu verhindern. Nach dieser Auffassung ist es notwendig
sich wichtige Anspruchgruppen und ihre Erwartungen anzusehen. Auf diese Weise kann laut
Meyer und Rowan die Existenz von Strukturelementen und Managementpraktiken innerhalb
einer Organisation mit Erklarungs-variablen aus der Organisationsumwelt erklart werden.
Institutionalisierte Vorstellungssysteme rationaler Organisationsgestaltung seien insofern

rationalisierte Mythen, die fiir die Organisationen einen bindenden Charakter entfalten.*

Meyer und Rowan pragen den Begriff Rationalitdtsmythen. Dieser Begriff geht davon aus,
dass Regeln und Annahmegefiige insofern rational seien, als diese soziale Ziele regelméaliig
bestimmen. Die Angemessenheit und Notwendigkeit von Mitteln zur rationalen Verfolgung
von Zwecken sei sozial bedingt. Die Wirklichkeit und Wirksamkeit dieser Mittel hangt vom
geteilten Glauben ab und aus diesem Grund handelt es sich um Mythen. Ferner kénnen sie

keiner objektiven Priifung unterzogen werden.’

Zusammenfassend sind Strukturelemente und Managementpraktiken in einen institutionellen
Kontext eingebetet. Innerhalb dieses Kontextes existieren Vorstellung und Erwartungen zur
Ausgestaltung von effektiven und effizienten Organisationen. Diese Vorstellungen und
Erwartungen sind aus der Perspektive von Anspruchsgruppen rationalisiert, weil sie

winschenswerte Ziele und Zwecke sowie angemessene Mittel zu ihrer Verwirklichung

4 Wangenbach, Peter und Meyer, Renate: Neoinstitutionalistische Organisationstheorie. Stuttgart: W.
Kohlhammer Verlag, 2008, S. 26.
> Scott, W. Richard (1992): ,Introduction: From Technology to Enviroment“. In: Meyer und Scott (Hrsg.):
Organizational Inviroment: Ritual and Rationality. London: SAGE Publications, 2. Aufl., 1992, S. 13ff.

13



beinhalten.®

Der Beitrag von Meyer und Rowan unterstreicht die Bedeutung vom Zusammenhang
zwischen Organisation und Gesellschaft. Diesen Gedanken finden wir bereits bei Max
Weber.” Die Kritik von Meyer und Rowan erscheint legitim, gerade weil diesem Aspekt zuvor
wenig Bedeutung zukam. Genau wie Max Weber fordern beide Autoren, dass der Aspekt der
Legitimitat formaler Strukturen besondere Beachtung in der Organisationsforschung erhélt,
weil dieser mehr ist als Effizienz einer Organisation.® Ein deutlicher Unterscheid zu Max
Webers Auffassung besteht darin, dass sie Effektivitats- und Legitimitatsanforderungen nicht
als deckungsgleich bezeichnen. Anders als Max Weber, der behauptete, dass die Legitimitat
von Organisationen und burokratischer Herrschaft in ihrer F&higkeit liege. Diese Fahigkeit
bedeute nach Max Weber, rationales und geordnetes Gesellschaftshandeln zu konstituieren
und planvoll zu leiten. Nach Meyer und Rowan wirden Organisationen vielmehr formal-
rationale Strukturen zur Erzielung von Legitimitat entwickeln. Darin liege ihr Sinn und nicht

in einer effizienten Problembearbeitung.

Die Hauptthese der Arbeit von Meyer und Rowan geht davon aus, dass die
Organisationsstrukturen  Mythen  widerspiegeln, die bereits in der Gesellschaft
institutionalisiert sind. Die Funktion von Organisationsstrukturen liege demnach darin,
Mythen aufzugreifen, zu kopieren und zeremoniell zur Geltung zu bringen. Auf diese Weise
wird eine Strukturdhnlichkeit zwischen Organisation und Gesellschaft aus einer Richtung
hergestellt. Daraus ergibt sich die Bestandigkeit von Organisationen. Die Uberlebensfahigkeit

von Organisationen lasse sich nicht auf technisch-instrumentelle Kriterien zuriickfihren.’

2.1.2.Paul J. DiMaggio und Walter W. Powell

In dem bereits erwéhnten Titel The Iron Cage Revisited: Institutional Isomorphism and
Collective Rationality in Organizational Fields beziehen sich beide Autoren auf die bereits
erlauterten Thesen zur Rationalitat und Legitimitat von Organisationen nach Meyer und
Rowan. Die Besonderheit dieser Arbeit liegt darin, dass sie eine erweiterte Perspektive der
Kognitionswissenschaft (cognitive science) enthalt. lhre Forschungsarbeit widmete sich der

®Ebd.S. 24.
! Hasse, Rainmund und Kriicken, Georg: a.a.0., S. 22.
8 Walgenbach, P. und Meyer, R.: a.a.0,, S. 24.
Y Ebd, S. 24.
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Frage, warum eine Strukturhomogenitét bei formalen Organisationen zu verzeichnen sei. Ihre
vorlaufige Erklarung richtete sich auf die Positionierung der verschiedenen Einrichtungen in

Organisationsfeldern.*

DiMaggio und Powell konzentrieren sich besonders auf den Aspekt der Isomorphe. Diesen
Begriff finden wir bereits bei Meyer und Rowan, der als Bezeichnung der Strukturédhnlichkeit
zwischen Organisationen und der Gesellschaftsumwelt galt. DiMaggio und Powell
unternehmen in ihrer Arbeit den Versuch der Prazisierung dieses Begriffs. Einerseits sprechen
sie nicht mehr von einer Gesellschaftsumwelt sondern benutzen hierfur den Begriff
Organisationales Feld. Andererseits analysieren beide Autoren konkrete Mechanismen zur

Herstellung von Isomorphe.™

Der Begriff Organisationales Feld umfasst sowohl die Organisation, als auch die fir sie
relevante Gesellschaftsumwelt. Dieser Begriff konstituiert den Untersuchungsrahmen von
DiMaggio und Powell. Die Besonderheit dieses Begriffs liegt in der gewéhlten Perspektive.
Durch sie wird der diffuse Umweltbegriff bei Meyer und Rowan konkreter. Bei DiMaggio
und Powell kommt der Legitimationsbeziehung zwischen Organisation und ihres Feldes eine

groRere Bedeutung zu.*?

Zugleich ist dieser Begriff viel weiter gefasst, als der Begriff der Branche, der ebenfalls in der
Organisationsforschung Popularitét geniest. Dies ist moglich, da der Begriff Organisationales
Feld nicht nur den Wettbewerbsaspekt von Organisationen einbezieht, sondern dartber hinaus
die gesamte relevante Umwelt umfasst. Im Detail werden vom Untersuchungsrahmen her alle
Akteure und Organisationen erfasst, die die Struktur, das Verhalten und die Existenz der
Organisation beeinflussen. Dadurch konnen Einflisse von Behorden, Amtern, aber auch
durch soziale Bewegungen auf Organisationen untersucht werden. DiMaggio und Powell
sprechen in diesem Zusammenhang von the totality of relevant actors and the relevant
organizations from the point of view of actors.™® Organisationale Felder miissen nach
Auffassung beider Autoren institutionell definiert sein. Diese Institutionalisierung kann
erfolgen durch 1. Zunahme der Interaktion zwischen Organisationen im Feld, 2.

Herausbildung von Beziehungen zwischen Uber- und Unterordnung sowie von Koalitionen

10 Gohler, G. und Kiithn, R.: a.a.0., S. 27.
1 Hasse, Rainmund und Kriicken, Georg: a.a.0., S. 22.
12 Ebda. S. 25.
13 Walgenbach, P. und Meyer, R.: a.a.0,, S. 34.
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zwischen Organisationen im Feld, 3. Zunahme der Informationslast, die von Organisationen
bewaltigt werden muss, 4. Herausbildung eines Organisationsbewusstseins Uber die
Einbindung in ein gemeinsames Feld bzw. durch Entwicklung eines gemeinsamen

Deutungssystems, einer gemeinsamen Ideologie.™

Zusammenfassend wird der diffuse Umweltbegriff von Meyer und Rowan durch den Begriff
Organisationales Feld bei DiMaggio und Powell ersetzt. Meyer und Rowan verweisen
lediglich auf die Bedeutung der Gesellschaft. DiMaggio und Powell widmen innerhalb dieser
Perspektive dem Aspekt des Legitimationsverhéltnisses. Die Hauptthese von DiMaggio und
Powell geht von Angleichungsprozessen zwischen einzelnen Organisationen aus. Diese
Prozesse werden als Isomorphe bezeichnet. Drei Mechanismen kénnen nach der Auffassung
beider Autoren zum Angleichungsprozess fuhren. Isomorphe entstlinden zumeist aus Zwang,

Imitation und durch normativen Druck.*®

2.1.3.Lynne G. Zucker

In Abgrenzung zu den Arbeiten von Meyer/Rowan und DiMaggio/Powell richtet sich die
Arbeit von Lynne G. Zucker insbesondere auf die Merkmale von Wahrnehmungs- und
Informationsverarbeitungsmuster. Die ersten hier vorgestellten Arbeiten aus der
neoinstitutionalistischen  Organisationstheorie-linie  beziehen sich besonders auf die
institutionelle Umwelt bzw. die institutionelle Makrostruktur. Diese formalen Strukturen von
Organisationen bestimmen das Verhalten von Organisationen und deren Organisations-
mitgliedern. Lynne Zuckers Argument hierzu ist, dass Organisationen bestimmte
Strukturelemente und Praktiken deshalb tibernehmen, da sie einem bestimmten Zwang bzw.
Erwartungsdruck ausgesetzt sind. Zuckers Ansicht nach, weisen die Strukturelemente und

Praktiken von Organisationen ein lediglich geringes MaR an Institutionalisierung auf.'

Ausgehend von dieser Annahme gilt es fiir die Autorin die Bedeutung von Wahrnehmungs-
und Informationsverarbeitungs-mustern bei der Regulierung sozialer Beziehungen zu
untersuchen. Dabei berlcksichtigt Lynne Zucker die so genannte Kognitive Wende der

Sozialwissenschaften und entwickelt ihre eigene neoinstitutionalistische Theorie. '

 Ebda.
15 Hasse, Rainmund und Kriicken, Georg: a.a.0., S. 25.
16 Walgenbach, P. und Meyer, R.: a.a.0,, S. 42.
1 Scott, W. Richard: Institutions and Organizations. London: SAGE Publications, 1995, S. 40.
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Aneignung und Weitergaben sozialer VVorgaben durch Organisationen werden in der Theorie
von Zucker hervorgehoben. Dies ermdglicht die Erorterung vieler Fragen hinsichtlich der
Reproduktion institutioneller Effekte. Hierunter sind besonders jene Fragen interessant, die
sich auf die Akteure oder kleine Gruppen beziehen. Der Untersuchungsrahmen von Zucker
wird als Mikrofundierung des soziologischen Neo-Institutionalismus bezeichnet.™®

Nach Lynne Zucker zahlt zu den besonderen Merkmalen von Organisationen u.a. ihre relative
Bestandigkeit. Trotz dieser Bestdndigkeit geht die Autorin davon aus, dass
Institutionalisierung einer Praktik oder Organisationsform nicht vorbestimmt sei, sondern als
Variable definiert werden muss. Der Grad der Institutionalisierung wirke sich auf die
Bestandigkeit der jeweiligen Organisation aus.'® Deutlich wird diese Konzeption in einigen
Aussagen der Autorin. Das Ausmal} der Institutionalisierung von Handlungsweisen werde
durch den Kontext bestimmt, in dem sich diese beobachten lassen. Organisationen seien in
diesem Zusammenhang institutionalisierte Kontexte. Ergo prdgen Organisationen in einem
hohen MaRe das Verhalten und die Interpretation von Verhalten. Bei Lynne Zucker wird
deutlich, dass Organisationen selbst Institutionen sind. ° Ferner sind Organisationen
institutionalisierte Wissensbesténde, die auf kultureller Ebene angesiedelt sind und durch ihre

Verwendung in Interaktionsprozessen spezifische Wirkungen entfalten.?!

Zusammenfassend lasst sich Lynne Zuckers neoinstitutionelles Konzept besonders durch die
Konzeptualisierung von  Sozialisation/Norminternalisierung und  Anreize/Sanktionen
hervorheben. Beide Konzepte seien jedoch nicht zwingend fir die Gewahrleistung objektiver
und verduRerlichter Formen sozialen Handelns erforderlich. Aus einer ethno-
methodologischen und wissenssoziologischen Perspektive sei soziale Kontrolle durch Anreize

oder Sanktionen bei einem hohen Institutionalisierungsgrad nicht erforderlich.?

2.1.4.Versuch einer Definition des Neo-Institutionalismus

In einer Gegenlberstellung aller hier genannten Theorien wird deutlich, dass eine

18 Hasse, Rainmund und Kriicken, Georg: a.a.0., S. 28.

19 Walgenbach, P. und Meyer, R.: a.a.0,, S. 41.

20 Ebda. S. 43.

2 Klatetzki, Thomas (2006): ,Der Stellenwert des Begriffs Kognition im Neo-Institutionalismus®. In: Senge,

Konstanze und Hellmann, Kai-Uwe (Hrsg.): Einfiihrung in den Neo-Institutionalismus. Wiesbaden: VS-
Verlag fiir Sozialwissenschaften, 2006, S. 58.

22 Hasse, Rainmund und Kriicken, Georg: a.a.0., S. 27ff.
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Ubereinstimmung in der Konzeptualisierung formaler Strukturen besteht. Formale Strukturen
von Organisationen werden nicht exklusiv durch interne Entscheidungen bestimmt. Demnach
spielen die Erfordernisse von Effektivitat und Effizienz von Produktion und Transaktion eine
marginale Rolle. Dem Neo-Institutionalismus liegt die Vorstellung zugrunde, dass
Annahmen, Vorstellungen und Erwartungen in einer Gesellschaft generell die Ausgestaltung
von Unternehmen, Schulen, Krankenhdusern etc. determinieren.® Die zentrale These in
diesem Zusammenhang lautet, dass institutionalisierte Erwartungen und Regeln innerhalb
einer Organisationsumwelt die Organisation durchdringen und die Wahrnehmungs- und
Verhaltenweisen von Organisationsmitgliedern determinieren. Demnach befindet sich die
kulturelle und institutionelle Umwelt in den Kdpfen ihrer Mitglieder. Trotz der intuitiven
Nahe dieser These zu psychologischen Konzepten, muss man den Neo-Institutionalismus

hiervon abgrenzen.*

Im Neo-Institutionalismus wird die Wirklichkeit durch Wissen kodiert. Durch Erfassung von
Inhalten und Formen wirkt unser Wissen sinnstiftend. Dieser Aspekt wird bei Meyer und
Rowan durch den Begriff Rationalitatsmythen und Organisationslegitimitat behandelt. Lynne
Zucker behandelt in diesem Zusammenhang den kognitiven Aspekt institutionalisierten
Handelns von Akteuren, indem sie behauptet, dass Institutionalization is a fundamentally
cognitive process.” Der Kognitionsbegriff ist auch fiir die Arbeiten von DiMaggio und
Powell sehr zentral. Dies wird in ihrer Arbeit mit dem Titel The New Institutionalism in
Organizational Analysis deutlich, indem beide Autoren mit Bezug auf die
Institutionalismustradition schreiben, considerable gulf between old and new in their

conceptions of the cultural or cognitive bases of institutionalized behavior.?®

Zentral fur Untersuchungen durch den Neo-Institutionalismus sind Kognitionen. Hier grenzen
sich die neoinstitutionelle Theorien von der institutionellen Theorietradition ab, weil sie nicht
Normen und Regeln als grundlegend betrachten. Ausgehend von dieser zentralen Annahme

wird die Frage behandelt, welche Verbindung zwischen Kognition und Normen/Regeln

23 Meyer, John und Scott, W. Richard (1994): ,Developments in Institutional Theory“. In: Scott, W. Richard

und Meyer, John (Hrsg.): Institutional Inviroments and Organizations. Structural Complexity and
Individualism. London: SAGE Publications, 1994, S. 1ff.
24 Walgenbach, P. und Meyer, R.: a.a.0., S. 50.
25 Zucker, Lynne G. (1983): ,Organizations as Institutions”. In: Samuel, B. Bacharach (Hrsg.): Research in
the Sociology of Organizations: A Research Annual Vol. 2, 1983, S. 25.
26 DiMaggio, Paul ]. und Powell, Walter W.: The New Institutionalism in Organizational Analysis. Chicago
University Press, 1991, S. 15.
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bestehe. Ferner welche Realitat durch bestimmte kognitive Kodierung erzeugt werden kann.?’

In den bisher vorgestellten Aufsdtzen wurde die kognitive Dimension der Institutionen
hervorgehoben. Um diese Dimension zu verdeutlichen, muss die Rolle der Institution
innerhalb der Entwicklung der US-amerikanischen Organisationstheorien untersucht werden.
Die Frage ist, inwiefern die Kognitive Dimension in der Theorieentwicklung eine Rolle spielt.
Hierzu ist es notwendig den Begriff von Institution innerhalb des organisationstheoretischen

Entwicklungsprozesses nachzuzeichnen.

2.1.5.Genealogie des Begriffs der Institution

Es ist wichtig hervorzuheben, dass die Aktualitdt und Popularitat des Neo-Institutionalismus
sich nicht auf etwas konkret Neues bezieht. Das Préafix Neo deutet bereits in diese Richtung.
Es beinhaltet Aspekte einer riickgewandten Forschungsrichtung, deren Ursprung Mitte des 20.
Jahrhunderts zu verorten ist. Die intellektuellen Wurzeln des Neo-Institutionalismus gehen
zuriick auf die Arbeiten von Soziologen wie Robert Merton, Arthur Stinchcombe, Max Blau,
Philip Selznick und Talcott Parsons. Diese Autoren werden heute als old Institutionalists
bezeichnet. Im Kern dieser Arbeiten geht es um Verdnderungen der US-amerikanischen
Gesellschaft, die den Ausgangspunkt der organisations-theoretischen Untersuchungen bilden.
Der theoretische Bezugspunkt dieser Arbeiten ist die Soziologie Max Webers.?®

2.1.5.1. Max Webers Analyse der Blrokratie

Max  Weber gilt als Begrinder der Organisationssoziologie  bzw.  der
Organisationswissenschaft. Seine Darstellungen der burokratischen Organisation stellen eine
profunde organisationssoziologische Arbeit dar.? Weber interessierte sich nicht fir die
Analyse zur Steigerung der Effizienz organisationaler Prozesse. Deshalb auch nicht fur die
Rationalisierung und Realisierung von Organisationszielen. Max Webers Fragestellung
richtete sich auf die Analyse der Entwicklung der modernen Gesellschaft. Hier insbesondere
die Analyse sozialer Konsequenzen dieser Entwicklung. Zu seinen Fragen zéhlte u.a. jene
nach der Form des menschlichen Typus, der die birokratische Herrschaftsform und

Individualitat sichern kdnne. Ferner zahlte hierzu auch die Frage nach dem wie die Macht des

2 Senge, Konstanze und Hellmann, Kai-Uwe (Hrsg.): a.a.0,, S. 49.
* Ebda. s. 8.
29 Wolf, Joachim: Organisation, Management, Unternehmensfiihrung. Theorien und Kritik. Wiesbaden:
Gabler Verlag, 2003, S. 50.
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Beamtentums in Schranken gehalten werden kénne.®

Webers Expertise umfasste nicht nur Kenntnisse ber birokratische Organisation, sondern
auch tiefe Kultur- und Geschichtskenntnisse. Dies ermdglichte Max Weber historische
Wandlungsprozesse in seinen Analyse zu berticksichtigen. Im Besonderen ging es Weber um
die Analyse der Kraft von gesellschaftlichen Werten, Normen und Interessen. Ferner
interessierten ihn die Urspringe und Verlaufsformen politischer Ereignisse sowie der Einfluss

von Herrschaft, Verbanden, Recht, Religion und Wirtschaft.®

2.1.5.2. Entwicklung der klassischen US-amerikanischen
Organisationstheorie

Max Webers Birokratiemodell sowie die sich daraus ergebenden gesellschaftlichen
Konsequenzen wurden durch US-amerikanische Organisationssoziologen rezipiert und
weiterentwickelt. Darunter befinden sich Namen wie Merton, Gouldner, Gerth und Mills.
Zentraler Reflektionspunkt fir diese Autoren stellte wie bei Weber die Problematik von
Macht und Kontrolle dar. Anders als bei Max Weber waren diese Theorien mehr auf den
strukturellen Aspekt orientiert. Hier waren Arbeit von Talcott Parsons (Strukturalismus) und
Robert Mertons (Theories of Middle Range) beeinflussend.*? Parsons Strukturalismus geht
auf den Européischen Funktionalismus zuriick. Parsons Arbeiten rezipierten Herbert Spencer
und Emile Durkheim. Auch diese Arbeiten missen als grundlegend fur die Entwicklung des
Begriffs Institution in der US-amerikanischen Organisationsforschung angesehen werden.*
Auch lassen sich die Arbeiten von Talcott Parsons, William Sumner, Folyd Allport und
Phillip Selznick dem Funktionalismus zuordnen. Dies ist mdglich, da in allen genannten
Arbeiten die Organisationen wichtigen Beitrag zur Untersuchung der Gesellschaftsstruktur
leisten. Es gibt nach dieser Auffassung demnach einen funktionalen Zusammenhang zwischen
Organisation und Gesellschaft. Bei Sumner finden wir die Thematisierung von
Basisinstitutionen wie Ehe, Familie und Recht. Dieser eng gefasste und konkrete Begriff der
Institution wird durch andere Autoren weiter ausgedehnt. Die Ausdehnung geht soweit, bis

hin zur Erfassung von Werten als strukturerhaltenden Momenten einer Gesellschaft.**

*'Ebd, s. 9.

%! Ebda.

% Ebda.

3 Gugutzer, Robert: Soziologie des Kérpers. Bielefeld: Transkript Verlag, 2004, S. 24f.

34 Senge, Konstanze (2006): ,Zum Begriff der Institution im Neo-Institutionalismus”. In: Senge, Konstanze
und Hellmann, Kai-Uwe (Hrsg.): Einfiihrung in den Neo-Institutionalismus. Wiesbaden: VS-Verlag fiir
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Der Begriff der Institution von Talcott Parsons umfasst Normenkomplexe, die auf eine
moralische innerliche Verpflichtung zuriickgehen, d.h. auf externe Vorgaben was in einer
Gesellschaft zu tun, oder zu unterlassen ist. Der Institution Begriff von Philipp Selznick
umfasst Organisationen als Institutionen, sofern ihre Ziele von den Werten ihrer Mitglieder
getragen werden. Auch hier wird der Effekt der Verhaltenregulierung von Institution in einer
Gesellschaft betont. Demnach lassen sich aus Institutionen formalisierte Verhaltensregeln
ableiten. Die Ableitung von Verhaltensregeln erfolgt durch Beobachtung von Sanktionen
bzw. Belohnungen. Im Einzelnen kann es sich um Gesetze oder Dienstanweisungen
handeln.® Der Kausalitatspfad folgt bei Parsons aus der externen Richtung. Bei Parsons
bedingt die normative und regulative Dimension die kognitive Dimension. Aus diesem Grund
ist der Fokus von Parsons Arbeit auf die normative Dimension von Institutionen ausgerichtet
und nicht auf ihre kognitive Dimension. DiMaggio und Powell erkldren dies anhand der
Anordnung von Parsons Theorie. Die Handlungsorientierungen von Akteuren gehen zuriick
auf die Rollenerwartungen, die wiederum durch die Kultur bestimmt werden. * Diese

theoretische Anordnung zwingt dazu die Bedeutung von Kognition zu reduzieren.

Im klassischen Institutionalismus seien Institutionen, Systeme formgebundener Regeln,
einschlieBlich aller Vorkehrungen zu ihrer Durchsetzung. Aus dieser Perspektive werden
Institutionen als Anreizsysteme, Kostensysteme, Rollenerwartungssysteme etc. angesehen, in
denen die Wahlfreiheit von Akteuren einschrankt bzw. aufgehoben ist. Demnach seien
Institutionen, &uRere soziale Randbedingungen, die die individuellen Entscheidungen

determinieren.®’

2.1.5.3. Europaische anthropologisch-phanomenologische Theorie-tradition

Bei der europaischen anthropologisch-phdnomenologischen Theorietradition handelt es sich
um eine zweite Theorierichtung, die den Begriff der Institution im Neo-Institutionalismus
stark beeinflusst hat. In Abgrenzung zur Auffassung von Sumner widmet sich diese
Theorietradition dem Prozess der Institutionalisierung. Im Fokus stehen soziale
Strukturmomente, die durch Handlungen geschaffen werden und einen prozessualen

Charakter haben. Zu den wichtigen Vertretern dieser Theorierichtung z&hlen Charles Cooley,

Sozialwissenschaften, 2006, S. 36f.
35 Hasse, Rainmund und Kriicken, Georg: a.a.0., S. 14.
36 Klatetzki, Thomas: a.a.0., S. 50.
37 Gohler, G. und Kiihn, R.: a.a.0,, S. 9.
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Everett Hughes, Erving Goffmann sowie allen voran Peter Berger und Thomas Luckmann.
Die zuletzt genannten Autoren knipften an die Arbeiten von Alfred Schitz und Arnold
Gehlen an, indem sie den sozialen Konstruktionsprozess von Institutionen aus einer

anthropologischen Perspektive nachzeichnen.*®

Die Arbeiten von Alfred Schitz und seinem Nachfolger Berger und Luckmann kdnnen als
einflussreich auf den Wandel des Begriffes der Institution bezeichnen werden. Die
Besonderheit dieser Arbeiten liegt darin die kognitive Dimension in den Vordergrund der
Theorien zu stellen. Zuvor galt die regulative Dimension als zentral. Im Folgenden soll die
Phanomenologische Soziologie von Alfred Schiitz sowie seinen Nachfolgern Thomas

Luckmann und Peter Berger aufskizziert werden.

2.1.5.3.1. Phanomenologische Soziologie von Alfred Schitz

Alfred Schiitz gilt als Begriinder dieser soziologischen Theorie. Nach Alfred Schiitz besitzt
die soziale Wirklichkeit eine besondere Struktur. Die Besonderheit liege im subjektiven Sinn
und sinnhaften Aufbau sozialer Wirklichkeit. Die Sozialwissenschaft diene in diesem
Zusammenhang dazu, diese soziale Wirklichkeit zu rekonstruieren.®® Zur Bewaltigung dieser
Aufgabe erfolgt bei Alfred Schutz durch Inbezugnahme der Phdnomenologischen Philosophie
von Edmund Husserl. Die Philosophie von Edmund Husserl fragt nach dem Zugang des

Menschen zu seiner Lebenswelt.*

Die alltagliche Lebenswelt, ist jene Welt in der der Mensch unausweichlich und regelmaRig
teilnimmt. Die Kommunikation und die Interaktion des Menschen koénnen nur in der
alltaglichen Lebenswelt stattfinden. Die alltdgliche Lebenswelt ist wirklich, sie beeinflusst
individuelles Denken und Handeln. Dies erfolgt in gegenseitiger Gemeinsamkeit mit anderen
Menschen. Zugleich ist die alltdgliche Lebenswelt, jene Welt die ein gesunder
Menschenverstand als solche wahrnimmt. Demnach z&hlt alles das zur alltaglichen

Lebenswelt, was wir nicht hinterfragen und was uns nicht als problematisch erscheint.**

38 Senge, Konstanze: a.a.O., S. 37.
% Preglau, Max: Phdnomenologische Soziologie von Alfred Schiitz. URL: www.oldebourg-
wissenschaftsverlag.de/fm /694 /3-486-58476.pdf (Stand: 1.10.2009).
40 Abels, Heinz: Interaktion, Identitdt, Prcsentation. Kleine Einfiihrung in die interpretative Theorien der
ffziologie. Wiesbaden: VS Verlag fiir Sozialwissenschaften, 4. Auflage, 2007, S. 71.

Ebda.
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Alfred Schtz betrachtet die alltagliche Welt als intersubjektive Kulturwelt. Sie sei insofern
intersubjektiv, als in ihr Menschen unter Menschen leben, sie in ihr durch gemeinsames
Einwirken und Arbeiten eingebunden sind sowie es von ihr abhéngt, ob sie verstanden werden
oder nicht. Alfred Schitz geht nicht Uber diese kurze Erdrterung der Konstitution der
Intersubjektivitat hinaus. Fir ihn stellt die Analyse der sozialen Struktur der alltdglichen

Lebenswelt den Vorrang dar.*?

Wichtiges Strukturelement der alltdglichen Welt ist die Erfahrung. Erfahrung entstehe nach
Schitz aus Aufmerksamkeit in einer Situation, das wiederum sich als Aktivitat vollzieht und
auch als Handeln bezeichnet werden kann. Erfahrung als Ergebnis des Handelns wird als
Losungsmuster behalten. Die Menge an Losungsmustern ergibt den Wissensvorrat, der stets
in neuen Situationen aktiviert wird. Der Wissensvorrat dient als Basis bei der Herstellung
eines Sinnzusammenhangs. Dies erfolgt durch den Prozess der Typisierung von
Losungsmustern. Der Wissensvorrat ist nicht individuell, sondern setzt sich aus allen
Erfahrungen aller Menschen innerhalb der alltdglichen Lebenswelt zusammen. Durch den

Prozess der Intersubjektivitat werden Typisierungen anderer Menschen objektiviert.*:

Alfred Schiitz Methodologie basiert auf zwei priciples governing the construction of scientific
models of human action in general. Unterschieden wird hier zwischen logischer Konsistenz
(kausaladaquat) und Adaguanz (sinnaddquat). Die Voraussetzung der logischen Konsistenz
umfasst die Einhaltung der Regeln formaler Logik. Die VVoraussetzung der Adéquanz umfasst
die Nachvollziehbarkeit von Handlungen anderer Akteure. Hierin sieht Schiitz eine doppelte
Absicherung der verstehenden Sozialwissenschaft. Im Einzelnen muss die Semantik der
Theorie an die Semantik der alltdglichen Lebenswelt anknupfen. Dies ist deshalb notwendig,
als dass die alltdgliche Lebenswelt in der Lage sein muss die theoretische Konstruktion

nachzuvollziehen.*

Die herausragende Leistung von Alfred Schiitz besteht demnach darin, eine Theorie zu
entwerfen, die in der Lage ist einen subjektiven Sinn in einen objektiven Sinn zu

transferieren.

42 Preglau, Max: a.a.0., S. 72.

43 Abels, Heinz: a.a.0., S. 74f.

44 Hasse, Michaela (2003): ,Rationales und Soziales Handeln“. In: Schmid, Michael und Maurer, Andrea
(Hrsg.): Okonomischer und soziologischer Institutionalismus. Interdisziplinare Beitrage und Perspektiven
der Institutionentheorie. Marburg: Metropolis Verlag, 2. Auflage, 2003, S. 107f.
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2.1.5.3.2. Peter Berger und Thomas Luckmann

Der Begriff der Institution bei Peter Berger und Thomas Luckmann bezieht sich auf die
Arbeit von Alfred Schitz. Beide Autoren vertreten die Auffassung, wonach die Produktion
der gesellschaftlichen Ordnung weder systematisch noch geplant verlauft. Zugleich ist die
Produktion auch nicht zuféllig. Die gesellschaftliche Ordnung entsteht zweckmaéRig. Der
Mensch folge seinen Gewohnheiten. Aus diesem Grund sei er dem Gesetz der Gewohnung
unterworfen. Die hdufige Wiederholung einer Handlung fuhre zur Verfestigung dieser
Handlung im Modell. Das Modell ermdglicht die Einsparung von Kraft und genau darin liege
ihr Zweck. Diesen Prozess nennen beide Autoren Habitualisierung. Dieser Begriff geht
davon aus, dass hdufig wiederholte Handlungen, die sich in einem Modell manifestieren, auch
in  Zukunft nach diesem Modell ausgefiihrt werden. Ausgehend vom Begriff der
Habitualisierung begrinden Berger und Luckmann eine dynamische Theorie der

Institutionalisierung.

Entsprechend der Theorie von Alfred Schiutz gehen auch diese Autoren davon aus, dass
Handlungen des Menschen in Bezug auf seine Umwelt wiederholt werden, wenn diese
erfolgreich sind. Schlie3lich manifestieren sich diese erfolgreichen Handlungswiederholungen
in Modellen. Diese Modelle werden im Denken aufbewahrt. Die Modelle sind auch Ausdruck
der Typisierungsbestrebungen des Menschen. Diesen Zusammenhang hat bereits Alfred
Schitz untersucht. Fir ihn stellte sich die Frage nach der sozialen Funktion von Typisierung.
Hierbei lautete die These, wonach Typisierung der Erfahrungen in der alltdglichen
Lebenswelt einen wesentlichen Bestandteil der sozio-kulturellen Lebenswelt darstellen und
diese auch beeinflussen. Der Einfluss &ufRert sich in der Selbstverstandlichkeit, wie Menschen
ihre alltagliche Lebenswelt wahrnehmen. Typisierung ist ferner eine Ordnung, dadurch ist sie

ein Teil der Institutionalisierung.*

Als Beispiel kann die Institution der Vaterschaft genannt werden. Die Kinder werden in diese
Institution hineingeboren. Sie finden diese als eine auBerhalb ihrer Person stehende Institution
vor. Anhand dieses Beispiels wird deutlich, dass Institution etwas ist, das eine eigene
Wirklichkeit darstellt. Sie befinden sich auflerhalb des Menschen und sind dennoch

zwingende Fakten seiner Realitat.*® Den Prozess der Wirklichkeitsproduktion, die Berger und

4 Ebd. s. 98f.

46 Berger, Peter und Luckmann, Thomas: Die gesellschaftliche Konstruktion der Wirklichkeit: Theorie der
Wissenssoziologie. Frankfurt a.M.: Fischer Verlag, 1993, S. 62.
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Luckmann in ihrer Theorie beschreiben, nennt man Objektivation oder VVergegenstandlichung.
Die institutionale Welt sei vergegenstandlichte menschliche Tatigkeit und jede einzelne
Institution sei dies ebenso. In diesem Prozess erhdlt die gesellschaftliche Welt einen
ontologischen Status. Dies bedeutet, dass eine Institution unabhangig von menschlicher
Handlung ist, obwohl diese daraus hervorgeht und dadurch reproduziert wird. Erfahrungen die
sich in Modellen verfestigen erhalten die Charakteristika eines Sedimentes. Den
institutionellen Charakter bekommen diese Modelle insofern, da sie von allen Beteiligten

geteilt werden.*’

Aus der Institutionalisierung von Modellen erwéchst schlieflich eine gesellschaftliche
Ordnung. Die Sozialisation und die Interaktion gewahrleisten den Fortbestand einer
gesellschaftlichen Ordnung. Der Prozess der Sozialisation umfasst die Vermittlung
verbindlichen Wissens. Der Prozess der Interaktion umfasst die Bestatigung des gemeinsamen
Wissens.*® Gesellschaftliche Rollen basieren auf kollektivem Wissensvorrat iiber reziproke
Verhaltentypisierungen. Eine Rolle sichert den Anteil an der gesellschaftlichen Welt. In
diesem Zusammenhang bedeutet der Begriff der Internalisierung, die Einverleibung
gesellschaftlicher Rollen. Die Rollen, die internalisiert werden, werden aus der Gesellschaft
vorgegeben und reproduzieren zugleich die gesellschaftliche Wirklichkeit.”® So entstehe die
gesellschaftliche Konstruktion sozialer Wirklichkeit nach Berger und Luckmann. Die
Elemente einer sozialen Ordnung bilden die Rollen. Sie schaffen in uns das Abbild der
sozialen Wirklichkeit.*

In Anlehnung an Alfred Schiitz betonen Berger und Luckmann, dass ein wichtiger Teil der
fachwissenschaftlichen Diskussion die Bedeutung weniger formalisierter Regulative sozialen
Handelns vernachlassigt. Beide Autoren stellen die Begriffe der Sitte, der Routine und der
Gewohnheit in den Vordergrund ihrer wissenschaftlichen Analyse. Diese weniger
formalisierten Regulative sozialen Handelns wurden im Verlauf von Sozialisationsprozessen

internalisiert.

Unabhangig von Grad der Formalisierung von Regulativen sozialen Handelns bzw.

Institutionen wird von Berger und Luckmann unterstellt, dass sie dennoch ihre Funktion in

ol Abels, Heinz: a.a.0., S. 100f.
*® Ebda.
49 Berger, P. und Luckmann, T.: a.a.0., S. 78.
>0 Ebd. S. 102.
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der Verhaltungsregulierung erfillen. An dieser Stelle kann man Institutionen als
Erwartungsstrukturen definieren. Diese Strukturen definieren, was angemessenes Handeln
und Entscheiden ist. Die Funktionalitat dieser Erwartungsstrukturen héngt jedoch davon ab,
inwiefern der Akteur darlber informiert ist und voraussetzt, dass auch andere dartber
informiert sind. Institutionen wirden in diesem erweiterten Sinn die Verhaltenweisen
einzelner Gesellschaftsmitglieder pragen und hierdurch das gesellschaftliche Miteinander
regulieren. Die Definition der Institution nach Berger und Luckmann umfasst nicht nur die

restriktive bzw. regulative Funktion, sondern auch die konstitutive Funktion.>

In der konstitutiven Funktion von Institutionen liegt die Besonderheit dieses Begriffes nach
Berger und Luckmann. Sie gehen uber die Endogenisierung von Handlungsmodellen hinaus
und betrachten die Institutionen nicht nur als exogene Instrumente der Handlungssteuerung,
wie dies im europdisch anthropologisch-phdnomenologischen Institutionalismus definiert ist.
Institutionen funktionieren als Selbststeuerung von Systemen genauso wie sie fur die soziale
Konstituierung der Akteure verantwortlich sind. Wie es auch Richard Scott betont, wenn er
schreibt, the most generous vision of institutions in that wich views systems as not simply
defining the broader context, but also constituting the nature of actors and the possible
actions.* Institutionen sind hier nicht nur bloBe auRere Regeln eines Spiels, sondern mehr als

das. Institutionen bilden Sinnzusammenhange einer sozialen Ordnung.>

Diese, hier kurz aufskizzierten Entwicklungsphasen des Begriffs der Institution hatten ihren
Einfluss auf die grundlegenden Arbeiten des Neo-Institutionalismus von Meyer/Rowan,
DiMaggio/Powell und L. Zucker. Allesamt konzentrieren sich diese Arbeiten besonders auf

die kognitiven Faktoren von Institutionen.

2.2.  Bourdieus Theorie der Praxis

Zum Verstandnis Bordieus Praxistheorie mussen die Kernbegriffe namlich Habitus, Klasse
und (Sozial-)Feld erklart werden. Allen voran muss der Begriff Habitus erlautert werden. Der
Begriff Habitus ist ein Kernbegriff der Praxistheorie. Dieser Begriff hat eine lange

Geschichte. Die Verwendung dieses Begriffes finden wir bereits vor Bourdieu. Den Begriff

51 Hasse, R. und Kriicken, G.: a.a.0., S. 14f.
52 Scott, W. Richard: Institutions and Organizations. London: SAGE Publications, 1995, S. 139.
>3 Edeling, Thomas (1999): ,Einfiihrung. Der Neue Institutionalismus in Okonomie und Soziologie“. In:
Edeling, Thomas (Hrsg.): Institutionendkonomie und Neuer Institutionalismus. Wiesbaden: Leske und
Budrich Verlag, S. 11.
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Habitus finden wir bei Max Weber, Marcel Mauss, Georg Hegel u.a.> Die Arbeiten dieser
Vorlaufer hatten Einfluss auf Bordieus Habitus Begriff. Besonderen Einfluss, der schlie3lich
Bourdieu dazu veranlasste, diesen Begriff in seine Theorie aufzunehmen, hatte Erwin
Panofsky. Im Folgenden sollen die philosophischen Wurzeln des Begriffs Habitus von

Aristoteles bis hin zu Panofsky behandelt werden.

2.2.1.Die philosophischen Wurzeln des Habitus-Begriffs

Den Begriff Habitus finden wir bereits bei Aristoteles in seiner Kategorienschrift.>> Der
Begriff taucht im Zusammenhang der Uberlegung von Aristoteles auf, wonach es neben, oder
unterhalb des Strebens nach der Wahrheit eine andere Art des Wissens gebe. Dieses Wissen
sei ein praktisches Wissen, welches aus der praktischen Téatigkeit des Menschen hervorgeht.
In diesem Sinne sei es ein ganz personliches Wissen eines Menschen, geprégt durch seine
vielseitigen Lebenserfahrungen. Demnach erzeugt der Mensch nach Aristoteles dieses Wissen
selbst und behalt es in seinem Gedé&chtnis. Der Korper diene dem Menschen als eine
Aufbewahrungsstédtte seiner Erfahrungen. Nach Aristoteles kann der Mensch auf drei
verschiedenen Wegen auf das, in seinem Gedéchtnis aufbewahrte Wissen, zugreifen. Der
Zugriff auf dieses besondere Wissen erfolgt ausschlielflich durch Gewohnheit. Dies ist
charakteristisch fiir das Erfahrungswissen, da wir nicht durch kognitive Stimulation und auch
nicht durch intellektuelle Anstrengung darauf zugreifen kénnen.

Avristoteles sient dem Menschen zum Lernen verpflichtet. Dies sei der Mensch, weil er ohne
Wissen auf die Welt kommt. Lernen vollziehe sich durch Tatigsein. Der tatige Mensch lernt.
Sittliche Handlungen sind nach Aristoteles ebenso Tatigkeiten. Dies schreibt Aristoteles in
seiner Schrift die Nikomachische Ethik. Sittliche Handlungen vollziehen sich weder durch
Naturzwang, noch tun sie es gegen die Natur. Vielmehr seien sittliche Handlungen nach
Aristoteles unsere Natur. Sittliche Handlung bedeute, fahig sein aufzunehmen und dadurch
sich dem vollkommenen Zustand anzunéhern. Dies erméglicht uns die Gewohnheit. In diesem
Sinne ist die Gewohnheit eine ethische Haltung, weil sie Wertcharakter sowie die
Grundhaltung reprasentiert. Eine Haltung, die sich durch Gewohnheit, d.h. durch viele
Tatigkeiten, ergibt, nennt Aristoteles Hexis.>” Fiir Aristoteles bedeutet der Begriff Hexis

o4 Rehbein, Boike: Die Soziologie Pierre Bourdies. Konstanz. UVK Verlagsbesellschaft, 2006, S. 88.
> Ebda.
56 Krais, Beate und Gebauer, Gunter: Habitus. Bielefeld: Transkript Verlag, 2002, S. 28.
>’ Ebda.
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Haltung oder Disposition (Kategorie 8b bis 9a).

Thomas von Aquin, der sich mit Aristoteles beschéaftigte, hatte nun den Begriff Hexis
ubernommen und nutzte hierzu den lateinischen Ausdruck Habitus. Dem Begriff Habitus nach
Thomas von Aquin liegt die Bedeutung, zustdndige Eigenschaft oder dauerhafte Anlage eines
Dinges, zugrunde. Fir ihn drickt nun dieser Begriff eine Vermittlungsinstanz aus, die
zwischen reiner Potenz und reiner Handlung vermittelt. Habitus sei eine Schaltung zwischen
Potentialitat und der Ausfiihrung einer Handlung. Aus diesem Grund lasse die Tétigkeit eine
Erkennung des Habitus zu. In diesem Sinne kann man den Habitus einer Person an ihrer

Handlung erkennen. Dies geschieht durch Rekonstruktion.®

Erwin Panofsky, deutscher Kunsthistoriker, hat erstmals den Zusammenhang zwischen Hexis
nach Aristoteles und Habitus nach Thomas von Aquin erforscht.>® Panofsky beschaftigte sich
in seinen Arbeiten mit gotischer Architektur, der Schrift und dem scholastischen Denken des
Mittelalters. Hierzu hat Panofsky eine unverbundene Nebenexistenz — dieser
Untersuchungsobjekte herausgearbeitet. So stiinden nach ihm, die gotische Kathedrale, die
grafische Gestaltung von Handschriften sowie die Summa Theologia von Thomas von Aquin
in ihren ph&nomenalen Erscheinungen unverbunden parallel zu einander. Panofsky
entwickelte seine Erkenntnismethode, mit der er versuchte diese Objekte aufeinander zu
beziehen und ein vereinigendes Prinzip zu entdecken. Panofskys Methode zielte demnach
darauf ab, eine Analogie zwischen Kunst, Philosophie und Theologie zu beweisen. Auf diese
Weise gelang es Panofsky im Zentrum des Individuums das Kollektive zu entdecken. Dieses
Zentrum erscheine in Form einer Kultur. Das Kollektive entdeckte Panofsky in der cultivation
oder Bildung und nannte es Habitus. Habitus verbinde ein Individuum mit seinem Kollektiv
und umgekehrt. Aus dieser Perspektive erscheint noch so einzigartiges Projekt doch
verbunden mit der Kultur. Durch den Habitus werde dem Projekt Richtung und Ziel
zugewiesen. Panofsky konnte diese Thesen dadurch belegen, da er einer bestimmten Epoche
eine stilistische Einheit zuweisen konnte. Durch Panofskys erfolgreiche Arbeit wurde der
Habitus Begriff gepréagt. Habitus sei ein gemeinsames Erzeugungsprinzip, d.h. dieses liegt

Handlungen in unterschiedlichsten Bereichen zugrunde.®

*8 Ebda. S. 26.
59 Rehbein, Boike: a.a.0., S. 88.
60 Krais, B. und Gebauer, G.: a.a.0., S. 24.
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Panofskys Methode baut auf drei Erkenntnisstufen auf. Dies wird anhand eines
Situationsbeispiels erldutert. Die Situation wird wie folgt beschrieben. Ein Bekannter grifit

ihn auf der StralRe indem er vor ihm den Hut zieht.

Auf der ersten Erkenntnisstufe identifiziere der GegriRte ein Objekt (bspw. einen Mann)
sowie ein Ergebnis, in diesem Fall das Ziehen eines Hutes. Dies nennt Panofsky Impression,
d.h. die Vermittlung eines Motivs und eines Ausdrucks. Auf dieser Erkenntnisstufe werde
bereits die rein formale Wahrnehmung Uberschritten. Die rein formale Wahrnehmung nach
Panofsky ist angelehnt an die Gestaltpsychologie, d.h. die Wahrnehmung bestimmter Farben,
Linien und Muster. Die Uberschreitung der formalen Wahrnehmung erfolge in diesem
Beispiel nach Panofsky, weil hier bereits eine erste Deutung vollzogen werde. Die erste
Erkenntnisstufe ist nach Panofsky die Tatsachendeutung, Impression. Der Betrachter erkenne
ein Motiv und gewinne eine Vorstellung von der Stimmung des Agierenden. Der Betrachter
Klassifiziere nun dieses Motiv und den Ausdruck nach ihrer priméren oder natlrlichen

Bedeutung. Dies geschehe auf der Grundlage seiner praktischen Erfahrung.

Auf der zweiten Erkenntnisstufe setzt Panofsky die kulturelle Interpretation bzw. das Thema
an. Der Betrachter misse die Brauche und kulturelle Tradition kennen, um die Bedeutung,
wonach das Hut ziehen einen hoflichen GruRR darstelle, zu verstehen. Die Deutung erfolge
konventional oder sekundéar. Dadurch, dass die Motive auf dieser Erkenntnisstufe mit einem

Sinn verknupft werden, nennt Panofsky dies das Thema.

Auf der dritten Erkenntnisstufe enthlllen sich die impliziten Dimensionen, die dieser
Situation zugrunde liegen. Hierin liegt nach Panofsky die eigentliche Bedeutung oder auch
der Gehalt. In dieser Ebene verdichten sich die Epoche, Nationalitat, soziale Lage und
intellektuelle Tradition im Thema und deshalb gelte es diese zu erschlielen. Die ErschlieBung
dieser Ebene erlaubt Aussagen Uber die nationale und soziale Herkunft des grifenden
Mannes. Die ErschlieBung vollzieht sich durch Verknupfung und Aufeinanderbezug eines
Themas der Situation mit anderen verschiedenen Themen dieser Art. Die Ubereinstimmungen
innerhalb dieses Vorgangs nennt Panofsky auch Symptome oder auch symbolische Werte.
Hierin verberge sich der Verweis auf eine gemeinsame Kultur bzw. das vereinigende Prinzip.
Anhand dieses Situationsbeispiels verdeutlich Panofsky, dass die epistemologisch getrennten
Erkenntnisstufen dennoch zusammen hdangen. Zugleich spricht Panofsky von einer

hierarchischen Beziehung zwischen diesen drei Erkenntnisstufen. Die erste sowie die zwei
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Erkenntnisstufe seien erscheinungshaft. Die letzte und dritte Erkenntnisstufe sei wesentlich.
Der Gehalt der dritten Stufe bestimme das Thema der zweiten Stufe und das Motiv sowie den
Ausdruck der ersten Stufe. Demnach liegt im Gehalt die Beziehung zwischen Architektur,
Philosophie und Theologie einer Epoche. Aus diesem Grund ist eine blof3e Analyse des
Motivs und des Themas von Kunst, Philosophie und Theologie mit dem Ziel eine Analogie zu

finden, nicht ausreichend. Vielmehr muss deren gemeinsamer Gehalt extrahiert werden.

Bourdieus Begriff des Habitus umfasst die gleiche Erkenntnisstufe wie Panofskys Begriff des
Gehalts. Zugleich ist sich Bourdieu sicher, dass es fur diese Erkenntnisstufe kein Beweis aus
einer positivistische Perspektive anfiihren lasse. Bei dieser Erkenntnisstufe handelt es sich um
eine unbewusste Absicht und dies lasse sich nicht durch explizite Bestatigung belegen. Die
Bedeutung des Begriffs Habitus liegt fir Bourdieu in seiner Mdglichkeit die soziale
Grundlage aufzuzeigen. Dies ist mdglich, weil Habitus zwischen Individuum und Gesellschaft

vermittelt.%*

2.2.2.\Weiterentwicklung des Habitus-Begriffs durch Pierre Bourdieu

Wie bereits gezeigt hatte die Arbeit von Panofsky einen wichtigen Einfluss auf Bourdieus
Begriff des Habitus. Doch viel pragender waren seine friheren Forschungen tber Algerien.
Noch bevor Bourdieu sich mit Panofsky beschaftigte waren die Grundlagen fiir Bourdieus
Habitus Begriff bereits gelegt. In Algerien sah sich Bourdieu mit zwei Welten konfrontiert. ES
war auf der einen Seite die vorkapitalistische Welt der kabylischen Bauern und auf der
anderen Seite war es die moderne kapitalistische Welt der Kolonialmachte. Bourdieu sah die
kabylischen Bauern vollig unvernunftig, aus kapitalistischer Perspektive aus betrachtet,
handeln. Er sah die Bauern in Verwirrung und Not und fuhrte dies zurlick auf das
Nichtvorhandensein kapitalistischer Verhaltensdisposition, die ihm selbst sehr vertraut war.®
Er untersuchte in Algerien die vorkapitalistische Gesellschaft der Bauern durch seine
ethnografische Beobachtungen und statistische Untersuchungen. Hierbei hat er zahlreiche

Erkenntnisse fir sich gewinnen kdnnen.

Die erste Erkenntnis, die Bourdieu in Algerien gewann, war, dass seine, ihm sehr vertraute
Welt keineswegs universell gultig ist, sondern auf sozialen Voraussetzungen griindet. Ein

kapitalistisches Wirtschaftssystem muss sich demnach auf explizite gesellschaftliche

%1 Ebda. s. 24.
%2 Edba. s. 18.
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Institutionen und politische Strukturen stitzen. In seinen spéateren Schriften fasst Bourdieu
diesen Gedanken abstrakt zusammen, in dem er sagt, die Geschichte der Vernunft hétte nicht

die Vernunft zur Grundlage.

Die zweite Erkenntnis, die Bourdieu in Algerien gewann, war, dass das so genannte nicht-
rationale Handeln der Bauern, durchweg auf einer eigenen Logik und Kohdrenz und dadurch
auf einer eigenen Rationalitdt grindete. Auch hierflir gelte nach Bourdieu, dass diese
Rationalitat Uber explizite gesellschaftliche Institutionen und politische Strukturen verfiigen

musste.

Die dritte Erkenntnis, die Bourdieu flr sich in Algerien gewann, war, dass es den Bauern
offensichtlich sehr schwer viel die institutionellen und politischen Voraussetzungen des
Kapitalismus zu tbernehmen. Sie waren mit den kolonialen Strukturen tiberfordert, handelten
unangemessen und unvernunftig und dadurch blieben sie erfolglos. Mit den Worten von
Bourdieu hatten die kabylischen Bauern einen Habitus, der den neuen Verhaltnissen nicht
adaquat gewesen war. In seinen spateren Schriften nannte er dieses Phdnomen, die Tragheit

des Habitus, die Hysteresis.

Die praktische Logik der Bauern in Algerien sei nach Bourdieu basierend auf ihren
Erfahrungen und Lebensverhéltnissen, die wiederum ihr Glaubenssystem bildeten. Angeregt
durch Panofskys Arbeiten entdeckte Bourdieu bei den kabylischen Bauern einen Gehalt, eine
Weltsicht, die sich aus dem Verhalten dieser Personen ablesen lies. Der Gehalt &ulRerte sich in
den Beurteilungen von sozialen Verhaltnissen und Akten sowie im System von Haltungen

und Dispositionen.®

Der Begriff des Habitus ermdglichte Bourdieu praktische Handlungen zu erkldren. Der
Begriff des Habitus ermdglichte ihm die rein objektivistische Perspektive zu berwinden.
Nach dieser Perspektive gehorche das Subjekt der Struktur. Bourdieu benutzt den Begriff des
Subjekts nicht. Er schreibt vom Akteur, weil dieser Begriff die tatige Seite des Menschen
betont. Er lehnt den Begriff Subjekt ab, welches in den Arbeit von Ferdinand de Saussure und
Claude Lévi Strauss als ein bloBes Epiphdnomen der Struktur ist. Bourdieu interessieren in
diesem Zusammenhang nicht die bloflen Regelmé&Rigkeiten und blofle mentale Reflexe,
sondern er versucht die Stetigkeit und Ordnung auf internalisierte Muster zurlickzufuhren.

%3 Ebda.
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Diese Muster seien nach Bourdieu nicht durch objektive Strukturen determiniert, sondern sie
sind innerhalb eines Handlungsrahmens durchaus flexibel. Nach einer objektivistischen
Anschauung fugt sich ein Subjekt immer den dufleren Regeln und Anforderungen. Der
Habitus Begriff lasst sich mit dieser Anschauung nicht vereinen. Habitus ertffnet eine
Perspektive die es moglich macht, die Interaktion zwischen Struktur und Praxis zu
analysieren. Soziale Strukturen seien nach Bourdieu in den Individuen internalisiert. Dadurch
bedingen sie die Dispositionen des Handelns, der Bewertung und der Wahrnehmung eines
Akteurs. Sie sind in diesem Sinne vorbewusste Handlungsraume, jedoch keine Regeln. Sie
sind nicht vorkalkuliert. Zur Externalisierung der internalisierten Strukturen verwendet

Bourdieu seinen Habitus Begriff.®*

Nach Bourdieu sei Habitus eine Tendenz ahnlich zu handeln. Ferner ist Habitus eine Art
psychosomatisches Gedachtnis. Dieses Gedéachtnis enthélt fruhere Handlungsweisen.
Ahnliche Situationen lassen den Zugriff auf dieses Wissen zu. Habitus sei eine Tendenz, so zu
handeln, wie man es bereits einmal getan hat. Meist ist die erste Handlung hierfiir
grundlegend. Lernen bedeute sich an Handlungen anderer Menschen zu orientieren. Lernen
vollzieht sich dadurch, dass man Muster erkennt, merkt und abruft. Haufige Wiederholungen
einer Handlung werden in Mustern gelernt, oder wie es Bourdieu sagt, habitualisiert. Durch
die Habitualisierung werde die Handlung zur Gewohnheit. Im Einzelnen geschieht dies in
zwei Schritten. Erstens durch den Schritt der Typisierung der Handlung und im zweiten
Schritt durch die Somatisierung der Handlungsschritte.®® Habitus umfasst demzufolge eine
Menge an Gewohnheiten, die ihrerseits eine unendliche Zahl an Praktiken erméglichen, weil
sie an Situationen angepasst werden kdnnen. Die Gewohnheiten sind ausschlieBlich in der

Praxis sichtbar. Auf diese Weise kann man Habitus beobachten.

Zusammenfassend umfasst der Habitus Begriff nach Pierre Bourdieu internalisierte
Handlungsgewohnheiten. Habitus ermdgliche eine Interaktion zwischen Struktur und Akteur.
Zugleich grenzt sich Bourdieus Habitus-Begriff vom  Strukturalismus ab. Die
Handlungsgewohnheiten des Individuums konnen an die jeweilige Situation angepasst

werden. Dadurch zeigt sich die Flexibilitat der Struktur und Akteur Beziehung. Habitus sei

o4 Koénig, Markus: Habitus und Rational Choice. Ein Vergleich der Handlungsmodelle bei Gary S. Becker und
Pierre Bourdieu. Wiesbaden: Deutscher Universitats Verlag, 2003, S. 52.
% Rehbein, Boike: a.2.0., S. 90.
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demnach sowohl deterministisch, als auch kreativ und schopferisch zugleich.®

2.2.3.Habitus und Klasse

In Anlehnung an Karl Marx bezeichnet Pierre Bourdieu die moderne Gesellschaft auch als
eine Klassengesellschaft. Zugleich distanziert er sich vom Klassen-Begriff von Karl Marx.
Nach Bourdieu gehoren die gesellschaftlichen Klassen zur Wirklichkeit einer modernen
Gesellschaft, jedoch seien sie konstruiert und demzufolge nicht wirklich. Die Klassen werden
in der modernen Gesellschaft durch die Praxis, das Alltagshandeln, von Individuen
reproduziert. Dies werden sie genauso wie alle anderen Strukturen und Institutionen unserer
Wirklichkeit.®” Klassen griinden bei Bourdieu sowohl als wissenschaftliches Konstrukt, als
auch als Realkategorie, auf einem gemeinsamen Fundament. Dieses Fundament sei das
substantialistiscne Denken. Dieses Denken akzeptiert nur die Wirklichkeit des
Alltagsverstandnisses. Eine wissenschaftliche Perspektive muss aus diesem Grund die
Klassenexistenz relativieren. In diesem Sinne seien aus einer wissenschaftlichen Perspektive

nicht die Klassen real, sondern soziale Raume.®®

Die Struktur sozialer R&ume besteht nach Bourdieu aus Gegensétzen zwischen Herrschenden
und Beherrschten. Aus diesen Gegensédtzen entstehen wiederum andere Gegensatze und
wirden die Struktur sozialer R&ume weiter verfestigen. Der Begriff des Gegensatzes in
diesem Zusammenhang umfasst den Kampf um Kapital und soziale Positionen. In diesem
Sinne entstehen zundchst herrschende Klassen, die die Mittelklasse bilden, indem sich jene
Individuen mit Kapital von den Chancenlosen absetzten. Die Mittelkasse umfasst alle sozialen
Positionen, die weder den Herrschenden, noch den Chancenlosen, d.h. den Beherrschten
angehoren. Anders als bei Karl Marx findet dieser Prozess bei Bourdieu standig statt.®
Charakteristisch ist fir die moderne Gesellschaft aus dieser prozessualen Perspektive, die
standige Konkurrenz um Unterscheidung.

Seine Kritik am herkémmlichen Klassenverstandnis setzt sich fort. So sind Klassen
keineswegs rein vertikale Schichtungen, die sich wie soziale Ungleichheiten entlang einer
Achse ausbreiten. Die Sozialstruktur ist keine Pyramide, die durch die Klassen- und
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Einkommensverteilung determiniert wird. Die Sozialstruktur ist vielmehr ein sozialer Raum,
den man kartografisch erfassen kann. Die Sozialstruktur existiert in zwei Dimensionen. Sie
spiegelt sich in der objektiven Ordnung genauso wieder, wie in der mentalen und korperlichen
Ordnung. Die erste Dimension der objektiven Ordnung umfasst die Distribution der
materiellen Ressourcen sowie die Mdglichkeiten der Aneignung materieller Giter. Die zweite
Dimension der mentalen und korperlichen Ordnung umfasst die Verhaltensweisen, Gedanken,

Gefiihle und Urteile der sozialen Akteure.”

Die Unterscheidung als zweites wichtiges Merkmal moderner Gesellschaft umfasst in erster
Linie die Verfiigung iber das Gesamtvolumen des Kapitals. * Seinen Begriff Kapital
tbernimmt Bourdieu von Karl Marx. Das Kapital bestimme Uber die Position des
Individuums in der Sozialstruktur. Wenn das so ist, so mussen zum Kapital nach Bourdieu
nicht nur das okonomische Kapital hinzugezéhlt werden, sondern auch das soziale, das
symbolische und das kulturelle Kapital. Dies muss so sein, da das 6konomische Kapital
ausschlieBlich Gber die vertikale Position bestimmt, d.h. ber die objektive Sozialordnung.
Das soziale, das symbolische und das kulturelle Kapital bestimmen ihrerseits Gber die

horizontale Position, d.h. iiber die mentale und kérperliche Sozialordnung.”

Wie bereits erwahnt unterscheidet Bourdieu zwischen vier Kapital-Sorten. Die erste Kapital-
Sorte ist das 6konomische Kapital, d.h. jener Besitz, der unmittelbar in Geld konvertiert
werden kann. Die zweite Kapital-Sorte ist das kulturelle Kapital, d.h. die Bildung in ihrer
mentalen und korperlichen Form sowie das Kulturgut in seiner objektiven Erscheinung, bspw.
als Gemaélde, Schriften, Musik etc. Die dritte Kapital-Sorte ist das soziale Kapital, d.h. die
gesellschaftlichen Beziehungen eines Individuums. Die vierte Kapital-Sorte ist das
symbolische Kapital, d.h. das Ansehen, das Prestige, die Vertrauenswirdigkeit eines Akteurs.
Ausgehend von dieser Differenzierung kann nach Bourdieu jede dieser Kapital-Sorten als
Gegenstand der Akzeptanz und Wertschdtzung zur Symbolischen Durchsetzung von

Machtanspriichen verwendet werden.

Im Begriff Kapital ist das Charakteristikum der Akkumulation enthalten. Demnach impliziert

Kapital sowohl die kapitale Grundausstattung als auch den weiteren Erwerb von Kapital. Dies
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bedeutet im Einzelnen, dass die Individuen beim Betreten der sozialen Welt bereits hier
unterschiedliche objektive Zugangsmoglichkeiten zu bestimmten Kapital-Sorten haben.” In
diesem Sinne ist Kapital zugleich Macht, jedoch bestimmt das Wesen dieser Macht nicht
dartiber was absolut méglich, oder absolut unmoglich ist. Anhand der Kapital-Sorten lasst

sich fiir Bourdieu der soziale Raum kartographisieren.”

Ferner gelingt es Bourdieu durch die Begriffe sozialer Raum und Klasse, die Ahnlichkeiten
zwischen objektiver sozialer Ordnung und der mentalen und korperlichen Ordnung
herauszuarbeiten. Er versucht Lebensstile den verschiedenen Berufsgruppen zuzuordnen. Auf
diese Weise gelingt es ihm nachzuweisen, dass bspw. die Flhrungskréafte aus der
Privatwirtschaft eher Whiskey konsumieren, die Landarbeiter jedoch Wein favorisieren. Die
Korrespondenzen bspw. geben Auskunft tiber bestimmte Positionen und Lebensstile. Diese

Auskunft erfolgt jedoch tendenziell.”

Auf der Grundlage dieser Untersuchungen kann Bourdieu nun die Struktur und das Handeln
miteinander verbinden. Dabei verwendet er seinen Habitus-Begriff. Im Habitus spiegelt sich

die Klassenlage und Lebensfiihrung gleichermaRen.™

Kapital impliziert demnach eine objektive Logik der sozialen RegelméRigkeit. Habitus dient
in diesem Zusammenhang als Verknipfung zwischen der objektiven und subjektiven Logik
sozialer RegelméRigkeiten. Die Interaktion zwischen den sozialen Logiken findet im sozialen
Raum statt.”” Bourdieu spricht vom Klassenhabitus, wenn sich die vertikale und horizontale
Ordnungen entsprechen. " Klassenhabitus verbindet Akteure, die ahnliche Existenz-
bedingungen und Konditionen haben. Demzufolge werden jene Akteure verbunden, die
ahnliche Praktiken und Vorstellungen besitzen. Diese Homogenitat bildet schlieBlich die

Klassen.™

An dieser Stelle wird deutlich, dass der soziale Raum nicht nur Unterschiede enthalt, sondern

auch Gemeinsamkeiten in Form von Beziehungen. Das Interesse gilt demnach nicht nur der
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Verortung eines Individuums im sozialen Raum, sondern auch inwiefern dieses Individuum
sich darin bewegt. Damit meint Bourdieu, dass Individuen sozial aufsteigen oder absteigen
konnen. Ferner gilt das Interesse den Beziehungen zwischen sozialen Gruppen, d.h. den
sozialen Klassen. Im Habitus sind demnach nicht nur Institutionen inkorporiert, die an die
unmittelbare materielle Existenzbedingung gekntipft sind, sondern auch Institutionen, die die
Beziehungen zu anderen Klassen regeln. Die Differenz zwischen Klassen aufRert sich ihrer der
Lage, Stellung und funktionalem Gewicht in der Sozialstruktur. Symbole offenbaren
signifikante Unterschiede zwischen Klassen. Hierzu zéhlen Kleidung, Schmuck, Sprache,
Akzent, Manieren und Bildung. Durch Symbole wird Affinitat und Abgrenzung vollzogen.

Ferner werden Affinitat und Abgrenzung durch Geschmack und Sichtweise geregelt.?

Im sozialen Raum wird der Zusammenhang zwischen Kapital, sozialer Position und der
Handlungsdisposition sichtbar. Hierin kann man sehen, wie unterschiedliche Verfugungen
Uber Kapital mit unterschiedlichen Dispositionen einhergehen. Dadurch sind Aussagen Uber
Dispositionen, die sich auf bestimmtes Kapital zurtckfiihren lassen und unmgekehrt,

moglich.®

2.2.4 . Habitus und soziales Feld

In Anlehnung an Wittgenstein entwickelt Bourdieu seinen Begriff des Feldes. Fir
Wittgenstein ist Sprache nicht der Theorie und Logik wegen entstanden, sondern des Lebens
wegen. Demzufolge sei die Philosophische Grammatik ein Versuch die Bedeutung der
Sprache nicht auf die Benennung, sondern durch ihre Verwendung zu erschliel3en. Sprache ist
fur Wittgenstein ein Sprachspiel.®* Jedes Spiel hat konkrete Spielregeln. Das gleiche gilt auch
fiir die Sprache, die eine RegelmaRigkeit besitzt. Die Sprache muss auf RegelmaRigkeiten
basieren, denn nur so kann sie funktionieren. Die Regelmé&Rigkeiten einer Sprache
manifestieren sich in der Lebensform einer Gesellschaft. Daran sind Sprachspiele gebunden

und konnen nicht willkiirlich verandert werden.®

Lassen sich die Regeln einer Sprache identifizieren, so l&sst sich deren RegelméRigkeit
nachweisen. Regeln meint in diesem Sinne die Praxis, d.h. die Handlung durch Gewohnheit
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und nicht die bewusste Anwendung von Regeln im herkdmmlichen Sinne. Die Gewohnheit
verfiigt Gber Wissen, wie man an eine bestimmte sprachliche Handlung anknipfen kann. An
dieser Stelle wird die Gemeinsamkeit zu Bourdieus Habitus-Begriff deutlich. Auch fur
Bourdieu gilt, dass die Korrektheit einer Handlung von den Spielregeln abhéangt, d.h. das
Spiel entscheidet was richtig und was falsch ist, was sinnvoll und sinnlos ist. In Analogie zum
Begriff des Spiels nach Wittgenstein fiihrt Bourdieu den Begriff des Feldes in seine Theorie

ein.®

Sowohl im Spiel als auch im Feld mussen die Regeln stdndig geschaffen, umkampft und
revidiert werden. Sie sind nicht fix. Dies ist sei so, weil nicht die Positionen das Feld
konstituieren, sondern das Feld durch die Praxis der Akteure bestimmt wird. Akteure

verandern das Spiel.®

Akteure haben einen Glauben und erbringen einen Einsatz im Spiel.
Zugleich mussen sie Uber einen Habitus verfugen, der die Einsdtze und Regeln des Spiels
kennt. Habitus verfligen bedeutet, eingeubt im Spiel sein. Diese Einlbung umfasst die
Inkorporation von Regeln, Einsatzen und Zielen des Spiels. Den gemeinsamen Glauben im
Feld bezeichnet Bourdieu lIllusio. Illusio unterscheidet verschiedene Felder voneinander, da
bestimmte Einsatze in bestimmten Felder unsinnig und illusorisch erscheinen. Demnach
bestimmt Illusio die Interessen und Strategien des Spiels. Die Bestimmung ist ebenso nicht

fix, sondern endlos variabel 2

Trotz der hier festgestellten Ahnlichkeiten zwischen Wittgensteins Begriff des Sprachspiels
und Bourdieus Begriff des Feldes, muss betont werden, dass Bourdieu diesen Begriff in seiner

Forschung weiterentwickelt hat.

Das soziale Feld entsteht in einer historischen Genese, die den Ausgangspunkt Bourdieus
Analyse des literarischen Feldes bildet. Die historische Genese ist die ein
Emanzipationsprozess des geistigen und kinstlerischen Lebens von der politischen und
6konomischen Vormundschaft durch Aristokratie und die Kirche. Bourdieu gelingt es die
Institutionalisierung und Ausdifferenzierung des kulturellen Feldes nachzuweisen. Im
kulturellen Feld entsteht eine Gesinnungsethik, die konstituierend fur das soziale Feld ist. In

der Autonomie des kulturellen Lebens sieht Bourdieu einen abgegrenzten Raum, d.h. ein
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kulturelles Feld.

Die Interaktion von Akteuren in einem abgegrenzten Raum, in einem Feld bildet eine weitere
Analyseebene seiner Arbeit. Am Beispiel der Beziehung zwischen Autor, dem Publikum,
anderen Autoren, Verlegern und Kritikern markiert Bourdieu dieses Feldes. Er stellt fest, dass
der Autor nicht autonom ist, d.h. Einflissen aus dem Feld ausgesetzt ist. Konkret beeinflussen
ihn bspw. Urteile von Rezipienten. Der Handlungsraum der sich in dieser Situation flr den
Autor ergibt, ist zundchst einmal evtl. Kritik zu ignorieren oder sich der Kritik zuzuwenden.

Jedenfalls bleibt dem Autor keine Mdglichkeit ohne Einfluss dieser Kritik davonzukommen.?’

Die Wirkungsweise und Ursachen derartiger Einflusse interessieren Bourdieu. Fir Bourdieu
bedeutet dies innerhalb eines sozialen Feldes die sozialen Krafteverhaltnisse aufzuspuren. Er
geht dabei von der Annahme aus, wonach die Akteursqualitat ausschlaggebend fir dessen
funktionale Gewicht im Feld ist. Die Akteursqualitat impliziert eine Rangfolge, die jedoch
aufgrund der Beschaffenheit des Feldes dynamisch ist. Die Dynamik erfolgt hinsichtlich der
Definitionshochheit im Feld. Durch die Stellungsnahmen der Akteure werden die
Definitionen standig geschaffen, umkampft und revidiert. Die Vermittlungs-, Verteidigungs-
und Konservierungsfunktion im kulturellen Raum obliegt insbesondere den Schulen und
Universitaten. Die Avantgarde der Kdunstler stellt hierzu die Opposition dar. Anders als
Schulen und Universitaten hat diese Gruppe kein anderes Legitimationsprinzip als sich
selbst.®®

Demnach sind das kulturelle Feld und das literarische Feld soziale Kraftefelder bzw. das
soziale Feld. Jeder Akteur nimmt eine Position in einem Feld ein. Diese Position wird
bestimmt durch seine Rolle im Kampf um den Erhalt oder die Verénderung der Kraftefelder.
Jeder Akteur bestreitet seine Existenz in diesem Sinne unter den strukturierten Zwéangen des

Feldes.®

2.2.5.Strukturhomologie

Mit dem Aufsatz von Max Weber mit dem Titel Genese und Struktur des religidsen Feldes
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arbeitet Pierre Bourdieu die objektive Grundlage seines Habitus-Begriffs heraus. Max Weber
beschreibt die Interaktion im religiosen Feld, die durch Positionen der Anbieter bestimmt
wird. Was Weber in diesem Zusammenhang herausfindet ist, dass die Religion auf diese
Weise zum Markt wird. Auf diesem so genannten religidsen Markt existieren miteinander
konkurrierende Anbieter und Konsumenten. Beiderseits verfigen sie Uber verschiedene
Interessen und kénnen auf unterschiedliches Kapital zuriickgreifen. Dieser Intention folgend

entwickelt Bourdieu sein Konzept der Strukturhomologie.”

Priester, Propheten und Zauberer bilden die Gruppe der Anbieter im religiésen Feld.
Innerhalb dieser Gruppen verfligen die Priester Uber das meiste Kapital, welches ihre
Vormachtstellung hinsichtlich ihrer Ziele begriindet. Auf diese Weise kdnnen Priester in
diesem Feld als Monopolisten agieren. Als Anbieter handeln die Priester mit Aneignungs-
oder Abgrenzugsstrategien. Ziel dieser Strategien ist es flr die Priester ihre Vormachtstellung
dadurch zu bewahren, indem sie versuchen neue Kontrahenten in ihrem Marktzugang zu
beschranken und die existierenden Kontrahenten zu schwdachen. Fir Bourdieu ist diese
Perspektive deshalb interessant, weil sich im Kampf um die Vorherrschaft der Ursprung der
[llusio befindet. Vorstellungen tiber legitime Handlungen im religiésen Feld werden durch die
Vormachtstellung der Priester formuliert. In einem Markt ist es nicht ausreichend sich als
konkurrenzlosen Anbieter zu positionieren. Beruicksichtigt werden muss auch der Aspekt der
Nachfrage. In diesem Sinne verfligen die Priester ebenfalls iber eine Strategie. Sie versuchen
die glaubigen Laien, die als Konsumenten agieren, zu integrieren. Demzufolge verfolgen sie
auch eine Integrationsstrategie.” Im Rahmen dieser Strategie bewegen sich die Priester
duBerst zuruckhaltend. Sie schutzen dadurch ihr Ansehen und bewahren sich
Handlungsmaoglichkeiten auf. Die Legitimitat ihres Amtes begriinden sie durch eine hohere

Instanz, sie berufen sich auf Gott.%?

Auch in diesem Feld verlaufen die Kraftefelder entlang des Neuen und Alten, zwischen
etablierten Konservativen und innovativen Avantgardisten. In diesem Kampf haben die
Propheten die Position der Avantgardisten, weil sie etwas Neues propagieren. In ihrer
Legitimation berufen sie sich auf die Wahrheit ihrer Lehre und versuchen so ihre

Vorrangstellung und dadurch Deutungshoheit zu untermauern. Sie konkurrieren anders als
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Priester, auch untereinander, weil das jeweils Neue anders formuliert werden kann. Zugleich
stehen sie im Konkurrenzkampf zu der starken Gruppe der Priester. In dieser
Konkurrenzbeziehung haben sie tiber wenig Kapital. Sie sind aus diesem Grund gezwungen
sich an den Strategien der Machtigen zu orientieren. Durch diese strukturelle Unterordnung
kommt die Ambivalenz der Einstellungen innerhalb der Gruppe der Avantgarde zum
Vorschein. Die Ambivalenz besteht im Einzelnen darin, dass sie auf der einen Seite die
Orthodoxie angreifen, andererseits mussen sie sie als legitim anerkennen. Sie erkennen die
Funktion der Kirche an, aber nicht ihr Dogma.” Die symbolische Wirkung der Propheten
basiert auf der Mobilisierung von Konsumenten. Wenn es ihnen gelingt eine Anhé&ngerschaft
zu bilden, so verbessert sich ihre Position innerhalb der Gruppe der Anbieter. Die einzige
Maoglichkeit eine Anhangerschaft zu finden, besteht darin die latenten sozialen Bedirfnisse
der Konsumenten zu erkennen und sich durch eine neue Interpretation von der bestehenden
Lehre abzugrenzen. Im religiosen Feld ist Charisma jene Kategorie, die den Habitus bildet.
Durch Charisma wird die bestimmte Stellung der Propheten innerhalb der Sozialstruktur
offenbart. Anders als bei Weber ist Charisma kein individuelles Merkmal, sondern vielmehr
eine Funktion, die flr dieses Feld charakteristisch ist. Durch die Kategorie des Charismas ist
es dem Propheten moglich, die bestehenden Strukturen nicht zu verteidigen, sie aber auch

nicht zu stuitzen, sondern lediglich eine neue Interpretation anzubieten.

Aus der Dialektik zwischen der Position im Feld und der inhaltlichen Ziele der Propheten
bestimmen sich ihre Strategien. Diese Strategie wird durch die Feldstruktur der Religion
bestimmt. Demnach griindet die Homogenitat innerhalb des Feldes auf dessen Struktur. Die
Struktur verleiht dem Akteur bestimmte Charakteristika. Diese Charakteristika wiederum

bestimmen die Strategie.*® Darin besteht die Strukturhomogenitat.

2.2.6.Konfiguration Bourdieus Praxistheorie

Die Struktur eines Feldes wird bestimmt durch die relative Verteilung des Kapitals, weil das
Kapital Gber das funktionale Gewicht des jeweiligen Akteurs bestimmt und die Akteure
diejenigen sind, die die Struktur gestalten. Auf der anderen Seite bestimmt die Struktur die
Handlungsrahmen der Akteure. Je grofier das Kapital eines Akteurs ist, desto gréRer ist auch
sein Einfluss auf das Feld. Dies bezeichnet Bourdieu als soziale Position eines Akteurs. Das

Kapital eines Akteurs muss auf seinen Einfluss auf das Feld bezogen werden. Es muss geklart
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werden, welche Handlungsrdume der Akteur in einem Feld hat. Entscheidend ist auch die
Frage auf welche Weise dieses Kapital entstanden ist. Hierzu muss der Einfluss des Feldes auf
das Kapitalvolumen des Akteurs untersucht werden. Dies bedeutet, dass man die
Krafteverhaltnisse in einem Feld untersucht. Die Kréafteverhéltnisse bestimmen die soziale
Position des Akteurs.

Der Zusammenhang zwischen Herkunft, Laufbahn, Position und Lebensstil eines Akteurs ist
nicht deterministisch. Aus diesem Grund kann man nicht deduktiv vorgehen, wenn man sich
fir diese Kategorien interessiert. Die wissenschaftliche Analyse hat demnach einen
statistischen Charakter. Dies sei so, weil sie sich nicht auf bestimmte Individuen fokussiert,

sondern die Tendenzen einer Gruppe untersucht.

Die Lebensgeschichte bringt Handlungsressourcen und Handlungsmuster hervor. Die
Handlungsressourcen sind das Kapital. Die Handlungsmuster sind der Habitus. Beide
bestimmen die Handlungen des Menschen. Wichtig hierbei ist, dass diese sich nicht in einem
autonomen Raum vollziehen kénnen, sondern in einer sich standig andernden Wirklichkeit,
d.h. in bestimmten Feldern, befinden. Die Felder determinieren Ressourcen und Dispositionen
von Akteuren. Um dies zusammenzufassen benutzt Bourdieu eine Formel: Habitus * Kapital +
Feld = Praxis. Hier wird deutlich, dass die Beziehung zwischen Habitus, Kapital zum Feld
wechselseitig ist. Dartiber hinaus ist Habitus vom Kapital sowie umgekehrt abhéngig. In
dieser wechselseitigen Beziehung liegt die Vielseitigkeit und Komplexitat der Praxistheorie

nach Bourdieu.

2.3. Die Gemeinsamkeit zwischen Bourdieus Praxistheorie, Phéano-

menologischer Soziologie und dem Neo-Institutionalismus

In Folgenden sollen die Gemeinsamkeiten zwischen drei theoretischen Ansétzen behandelt
werden. Im Einzelnen wurden diese Ansétze bereits in den vorherigen Absétzen behandelt.
Generell ist der Begriff Habitus ein wissenssoziologischer Begriff. Dies ist dieser Begriff

nicht nur, weil dieser die Doxa umfasst.*®

Doxa bezeichnet Bourdieu als das allgemeine gesellschaftliche Vorverstandnis.*® Durch die
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Doxa erscheine die gegenwaértige soziale Welt als selbstverstéandlich. Die Welt sei wie sie ist
und sie stimme mit den eigenen Winschen, Gedanken und Urteilen (berein. Bei dieser
Vorstellung handelt es sich um die vollstdandige Reproduktion der sozialen Bedingungen und
deren Bestand.”” In diesem Zusammenhang wiirden Schiitz und Luckmann aus ihrer sozial-
kostruktivistischen Perspektive von einer relativ-natiirlichen Weltanschauung sprechen.®® Fiir
sie wére dies ein Common Sense oder Alltagsverstand. Alltagliche Welt umfasst in diesem
Zusammenhang jenen Wirklichkeitsbereich, den ein wacher und normaler Erwachsene als
schlicht gegeben wahrnimmt. Dabei handelt es sich um alles das, was nicht hinterfragt wird,
weil es als schlicht gegeben und nicht problematisch verstanden wird. Die natlrliche
Einstellung ist jene Einstellung, die fraglos und selbstverstandlich wirklich ist. Demnach ist
die natrliche Einstellung jener fraglose Boden, auf dem sich die Probleme stellen und auf
dem sich deren Lésung bildet.*® Die These die sich aus dieser Perspektive ableiten lasst, meint
dass die Menschen mit der Wirklichkeit durch ihre natiirlichen Einstellung umgehen.'®

Aus der soziologischen Perspektive fasst Bourdieu unter dem Begriff der Doxa
Klassifikationsprinzipien sowie Prinzipien der Hierarchisierung zusammen. Damit versucht
Bourdieu die Weltsicht insgesamt zu fassen. Dabei geht er durchaus von einer
wissenssoziologischen Tradition nach Durkheim und Mauss aus. Der Begriff der Doxa
schlieit den Hysteresis-Effekt mit ein. Der Hysteresis-Effekt bedeutet jene Tendenzen sich
vor Krisen und Infragestellung zu schitzen. In der phanomenologisch orientierten Soziologie

wird hierfiir der Begriff Ausklammerung des Zweifels verwendet.'%*

Der Neo-Institutionalismus basiert unter anderem auch auf der Wissenssoziologie nach
Berger und Luckmann. Nach Berger und Luckmann ist Wissen, ein Alltagswissen. Das
Alltagswissen basiert auf der subjektiven Gewissheit, wonach Phdanomene wirklich sind und
bestimmte Eigenschaften haben. 2% Aus der Perspektive des Neo-Institutionalismus ist
Institutionalisierung ein Prozess. Als Prozess beziehe sich die Institutionalisierung auf

Vorgange, durch die die sozialen Beziehungen und Handlungen hinterfragt werden. In dieser
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Situation werden Handlungen als objektiv gegeben angenommen und betrachtet.*®

Auch bei Bourdieu finden wir diese Sichtweise. Bourdieu spricht in Anlehnung an Pascal von
Croyance von einer Art Grunduberzeugungen im Sinne eines unhinterfragten Fir-Wahr-
Haltens.*™ Der Habitus bestehe allen voran aus praktischem Wissen.'® Nach Bourdieu
werden bestimmte Aussagen, Erklarungsmuster und Grundsatze von der Soziologie erwartet.
Dies sei so, weil sie alltdgliche und politische Konsequenzen haben. Die Erarbeitung von
soziologischen Begriffen setzt voraus, dass man diese aus dem Alltag extrahiert.'® Dies ist
mitunter der Grund gewesen, weshalb Bourdieu seine Praxistheorie entwickelte. Nach seiner
Auffassung funktionieren die Denkmuster, Wahrnehmungsmuster und Handlungsmuster aus
praxisgenerierenden Prinzipien. Dadurch steuern sie innerhalb bestimmter Bandbreiten die
Handlungen der Akteure. In diesem Sinne ist die Praxis eine regelhafte Improvisation. Die
Akteure fiihren jene Handlungen aus, die bereits im voraus in ihnen angelegt sind.'®” Die

praktische Dimension ist demnach entscheidend in der Theorie von Bourdieu.'®

Auch die Wissenssoziologie von Schiitz, Berger und Luckmann beschaftigt sich mit Wissen.
Auch fiir sie ist Wissen handlungsanleitend.'® Schiitz und Luckmann sprechen von einer
Lebenswelt, die erlebt, erfahren und erlitten werde. Zugleich wird diese Lebenswelt im
Handeln bewaltigt oder scheitert darin. Demnach verandern Menschen ihre Lebenswelt des
Alltags durch ihre Handlungen, indem sie in die Welt eingreifen und diese handelnd
verandern. Der Alltag wird durch Wissen erfahren und zugleich ist er ein Bereich

menschlicher Praxis.*°

Der Begriff der Praxis ist mit dem Begriff der Lebenswelt eng verknlpft. Beide Begriffe

haben eine zentrale Bedeutung in der Theorie von Pierre Bourdieu.

Im Neo-Institutionalismus wird jenes Merkmal von Institutionen hervorgehoben, das in

103 Epda. . 320.

10% K noblauch, Hubert (2003): a.a.0, S. 191.
10% Ehda.

108 Rehbein, Boike: a.a.0., S. 83.

107 Lettke, Frank: Habitus und Strategien ostdeutscher Unternehmer: eine qualitativ-empirische Analyse
unternehmerischen Handelns (=Band 2 Arbeit, Organisation und Pesonal im Transformationsprozess).
Stuttgart: Hampp Verlag, 1996, S. 30.
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nahezu allen Definitionen zu finden ist. Dieses Merkmal ist die relative Bestandigkeit von
Institutionen. Gleichzeitig wird betont, dass Institutionalisierung als Variable aufgefasst

werden muss.!

Die inkorporierte Erfahrung des Subjektes, der Habitus, duRert sich in der sozialen Welt nicht
nur im Koérper, sondern auch in den Gesten, d.h. in der Kérperhaltung und im Gebrauch des
Korpers. Der Korper ist in diesem Sinnen nicht nur ein Medium, sondern auch ein Speicher
sozialer Erfahrung.*? Bourdieu umschreibt dies mit den Begriffen der Inkorporation, d.h. der
Einverleibung kollektiver generativer Muster und Dispositionen. Der Habitus ist demnach die
zweite Natur der Akteure. Diese Natur des Menschen findet ihren Ausdruck nicht nur in der
Praxis, d.h. nicht nur im Bewusstsein der Akteure. Korperliche Fertigkeiten gehtren zu den

Grundelementen lebensweltlichen Wissens.'*?

Der Gegenstand phanomenologischer Soziologie ist der menschliche Korper als Objekt
gesellschaftlicher Strukturen.*** GemaR der phanomenologischen Soziologie determiniere die
gesellschaftliche Wirklichkeit nicht nur die Aktivitdt und das Bewusstsein des einzelnen
Menschen, sondern darlber hinaus auch seine korperliche Funktionen. Dies bedeutet, dass die
gesellschaftliche Wirklichkeit biologische Vorgénge im menschlichen Korper beeinflusst.
Darunter solche, wie Orgasmus und Ubelkeit. Diese biologischen VVorgange erweisen sich als
gelenkt durch die Gesellschaftsstruktur. Ferner werden auch die Expressivitat, der Gang und
die Gestik durch die Gesellschaftsstruktur gepragt. In dieser Perspektive ist es wichtig
hervorzuheben, dass die Gesellschaft auf der einen Seite dem Koérper Grenzen setzt und auf

der anderen Seite setzt der Korper der Gesellschaft ihre Grenzen.!®

Unterbewusstsein ist demnach Teil des Habitus."'® Nach Pierre Bourdieu beruhe Habitus auf
internalisierten Mustern. Bourdieu bezeichnet diese auch als Dispositionen. In Abgrenzung
zum thomistischen Begriff des Habitus bezeichnet Bourdieu Dispositionen nicht als
Eigenschaft, sondern als Relationen. In diesem Sinne sind jene durch Wiederholung
eingepragten psychosomatischen Erinnerungen Dispositionen. Nach Bourdieu unterliegen den

1 Walgenbach, Peter und Meyer, Renate: Neoinstitutionalistische Organisationstheorie. Stuttgart:
Kohlhammer, 2007, S. 41.
112 Krais, B. und Gebauer, G.: a.a.0., S. 75.
13 Knoblauch, Hubert (2003): a.a.0., S. 191.
114 Gugutzer, Robert: Soziologie des Kérpers. Bielefeld: Transcript Verlag, 2004, S. 44f.
115 Berger, P. und Luckmann, T.: a.a.0., S. 193f.
116 gnoblauch, Hubert (2003): a.a.0, S. 191.
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Handlungen nicht Intensionen, sondern Dispositionen. Anders als Intensionen, sind die
Dispositionen keine Orientierungen. Gleichwohl sind Dispositionen, wie auch Intensionen

bewusste Momente. !’

Pierre Bourdieus Habitus-Kozept lehnt sich nicht an den Kontext formal organisierter oder
institutionell gepragter Handlungen. Daraus ergibt sich wiederum sein besonderes
Erklarungspotential. *** Den Entscheidungen ber die Teilnahme an Interaktionen in
spezifischen Feldzusammenhdangen unterliegen nicht, wie im rationalen Modellen suggeriert,
bewusste Zweck-Kalkiile der Akteure. Den Entscheidungen von Akteuren unterliegt ein
praktischer Sinn, der Habitus. Der praktische Sinn ist eine vorweggenommene Anpassung an
die Erfordernisse eines Feldes. Habitus und Feld sind demnach aufeinanderbezogen. Habitus
tragt den Sinn fur das Spiel. Das Feld ist die konkrete Spielsituation. Dem Spieler sind beide
bereits im Voraus vertraut. Die Teilnahme eines Akteurs in einem Spiel erfolgt so, dass dem
Spiel eine fur den Akteur selbst interessante Orientierung verliehen wird. Dies kann nur
gelten, wenn der Akteur die Voraussetzungen des Spiels bedingungslos anerkennt und ihnen
folgt. Die Spielregeln konnen dem teilnehmenden Akteur nicht anders als sinnvoll

erscheinen.*®

Das Unterbewusstsein ist eine zentrale Bedingung flr kreative Prozesse. In diesem Sinne ist
es eine Analogie zur Entlastungsfunktion, die in der Wissenssoziologie bei individuellen
Handlungen als Habitualisierung bezeichnet wird und bei sozialen Handlungen als

Institutionalisierung.'?

Eine totale Institutionalisierung bedeutet im Neo-Institutionalismus eine génzliche
Abwesenheit der reflexiven und intentionalen Dimension des Handelns. Unter der Bedingung
totaler Institutionalisierung werden alle Handlungen und Interessen vorbestimmt und werden
nicht hinterfragt. In diesem Sinne werden die Handlungen und Verfahren als richtig und
angemessen betrachtet. Nur in einer unvollstdndigen Institutionalisierung werden Reflexionen
und Intentionen der Handlungen reflektiert. Dies jedoch wird von den Institutionalisten nicht

beruicksichtigt. Institutionalisten betonen stets das unreflektierte und routinierte Verhalten des

17 Rehbein, Boike: a.2.0., S. 91f.
118 Janning, Frank (2002): ,,Habitus und Organisation“. In: Ebrecht, Jérg und Hillebrandt, Frank (Hrsg.):
Bourdieus Theorie der Praxis. Wiesbaden: VS Verlag fiir Sozialwissenschaften, 2002, S. 99.
119
Ebda. S. 102.
120 gnoblauch, Hubert (2003): a.a.0., S. 192.
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Handelnden. Institutionen werden nicht durch bewusste Handlungen produziert und
reproduziert, sondern sie seien routinierte und reproduzierte Verfahren. In diesem Sinne sind
es quasi automatische Verhaltensablgufe. Ihre Veranderung kann nur durch eine Storung in
der Umwelt hervorgerufen werden, wenn eine Stérung den Reproduktionsprozess einer

Institution unterbricht.*?

Eine Pluralitat des Habitus geht auf die Differenzierung der Gesellschaft zurlick. Hierin wird
auch deutlich das Habitus und Feld zueinander stehen. Der Habitus erzeugt auf eine
systematische Weise diverse Lebensstile. Die Lebensstile ergeben sich als ein
Gesamtkomplex distinktiver Praferenzen, einer gleichen Ausdruckintension. Ferner ist ein
Lebensstil ein spezifischer symbolischer Teilbereich. Die Symbolik spiegelt sich in der

Kleidung, im Mobiliar, in der Sprache sowie in der korperlichen Hexis.**

Der Habitus ist ein Bestandteil lebenden Organismus. Demzufolge muss er die
Funktionsweise lebender Systeme beinhalten. In diesem Sinne unterliegt Habitus nicht einer
mechanischen, sondern einer systemischen Logik. Hieraus ergibt sich die Kreativitat des
Habitus. Die Variation des Habitus ergibt sich daraus, dass man mit neuen Situationen anders
umgeht, als mit alten. Habitus ist kein abgeschlossenes Handlungsprogramm im Sinne von
verinnerlichter fixierter Regeln oder Werte. Habitus umfasst nicht nur festgelegte Normen,
Erwartungen und Handlungsweisen nach dem Rational Choice Modell. Habitus umfasst
daruber hinaus auch die Mdglichkeit einer Gesellschaft die soziale Interaktion flussiger,

offener und innovativer zu denken.*?®

In der Wissenssoziologie nach Schiitz, Luckmann und Berger finden wir eine Analogie zu
diesem Aspekt des Habitus. Hier entspricht dies einer sozialen Differenzierung des
gesellschaftlichen Wissensvorrates. Die Ausdifferenzierung erfolgt allen voran hinsichtlich
der institutionellen Strukturen der Gesellschaft, diese haben entsprechend unterschiedliche
subjektive  Wissensvorrdte.  In  diesem  Zusammenhang  stehen  differenzierte
Handlungsdispositionen.*?*

Neo-Institutionalistische Perspektive unterscheidet sich wesentlich von der Perspektive des

121 Walgenbach, Peter (1998): a.a.0,, S. 322.
122 ppd. S. 192.
123 Krais, B. und Gebauer, G.: a.a.0., S. 79.
124 gnoblauch, Hubert (2003): a.a.0., S. 192.
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Rational Choice. Neo-Institutionalismus betrachtet einzelne Elemente von Organisationen,
wie Verfahren, Programme, Abteilungen und Stellen. Rational Choice betrachtet
Organisationen nach Zielvorstellungen, die die Struktur abstimmen und diese funktionieren
lassen. Der Erfolg von Organisationen ergibt sich in der Rational Choice Perspektive nach
ihrer Fahigkeit effiziente Strukturen auszubilden, die es ermdglichen Arbeitsschritte
aufeinander abzustimmen und die Herstellung von Outputs zu optimieren.'® Der Begriff
Organisationale Felder spielt im Zusammenhang mit Pluralitdten eine wichtige Rolle. Das
Modell Organisationaler Felder erlaubt einerseits Organisationen aufeinander zu beziehen,
darliber hinaus erlaubt dieses Modell auch die Ableitung einer Struktur, die alle
Organisationen umfasst. Demzufolge beziehen sich die Aussagen aus Neo-
Institutionalistischer Perspektive nicht auf einzelne Organisationen aber auch nicht auf die
gesamte Gesellschaft. Die Aussagen aus der Perspektive des Neo-Institutionalismus beziehen
sich auf Gruppen von Organisationen, die in einer wechselseitigen Beziehung stehen und

demzufolge in einem gemeinsamen Konzept begriffen werden miissen.*?

Homogenitdt von Organisationen ist ein weiteres Merkmal Organisationaler Felder.
Homogenitédt bedeutet die Angleichung organisationaler Strukturen, Prozesse, Kulturen und
Ergebnisse. Dies ist eine Folge von Institutionen. In diesem Sinne wirken Institutionen auf
Organisationale Felder ein und determinieren dadurch Entwicklungstendenzen von
Organisationen. Ferner schranken Institutionen Entscheidungsoptionen ein. Im Neo-
Institutionalismus wird diese Aquivalenz als Isomorphismus bezeichnet. *** In Pierre
Bourdieus Praxistheorie wird in diesem Zusammenhang von Homogenitat zwischen Habitus

und Feld gesprochen.

Die Vermitteltheit des Habitus ist ein weiteres Merkmal.'?® Pierre Bourdieu beschreibt den
Habitus Begriff als Vermittlung zwischen den individuellen Handlungsféhigkeiten,
generierenden Erfahrungen und Prdagungen sowie aktiven Anwendungsorientierungen und
Interpretationsleistungen von Akteuren. In diesem Sinne ist Habitus sowohl opus operatum,
als auch modus operanti. Hierin liegt seine Doppelfunktion. Habitus ist demnach ein Ergebnis

vorausgehender Lebensbedingungen und Erfahrungen sowie eine Erzeugungsformel fur die

125 Koch, Martin: Verselbstindigungsprozesse internationaler Organisationen. Wiesbaden: VS Verlag fiir
Sozialwissenschaften, 2008, S. 117.
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128 gnoblauch, Hubert (2003): a.a.0., S. 193.
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Wahrnehmungs- und Praxisformen, die fiir die jeweilige Situation angemessen sind.** Durch
Habitus seien Akteure in der Lage, ihnen passenden Interaktionspartner und
Handlungskontexte zu wahlen. Zugleich werden hierdurch erworbene Kompetenzen und
Erfahrungen als Dispositionen fiir das weitere Handeln bestatigt und verstarkt. **° Das
sogenannte Soziale ist im Habitus deshalb verankert, weil sich Lern- und
Konditionierungsprozesse vollziehen, die auf deren Prasenz angewiesen sind. Das Soziale im
Habitus ermdglicht dem Akteur den Zugang zur Welt. Das Soziale schafft demnach die
Voraussetzungen fiir soziales Handeln. **' Letztlich erweist sich Habitus als Interface

zwischen Akteur und Gesellschaft.**?

Der Habitus Begriff, wie dieser hier beschrieben ist, beeinflusst den Neo-
Institutionalismus.™** Habitus hebt die Bedeutung von Prozessen der Wissensverarbeitung als
Vermittlungsinstanz zwischen objektiven Strukturen und darauf bezogene Aktivitaten von
Akteuren hervor. In diesem Sinne ermdglicht Habitus den Ruckgriff auf sozialstrukturelle

Bedingungen und auf hiervon ableitbare Erfahrungen.***

Institutionalisierung als Prozess bedeutet die Vermittlung. Die Vermittlung erfolgt dadurch,
dass Akteure ihr Wissen an andere Akteure weitergeben. Dieses Wissen bezieht sich auf das,
was als sozial wirklich definiert wird. Institutionalisierung umfasst demnach
Deutungssysteme, die von den Mitgliedern einer Gesellschaft geteilt werden. Einerseits
werden diese Deutungssysteme von Akteuren geschaffen, andererseits stehen diese
Deutungssysteme objektiv und extern, d.h. auRerhalb der Akteure.™* Zusammenfassen soll

dies anhand einer Ubersicht nochmals deutlich werden.

129 1 anning, Frank (2002): a.a.0., . 100.
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Tabelle 1: Gemeinsamkeiten zwischen Bourdieus Praxistheorie, Phidnomenologischer

Soziologie und dem Neo-Institutionalismus™*®

Habitus Ph&nomenologische Soziologie Neo-Institutionalismus
(Bourdieu) (Schutz/Berger/Luckmann)
Wissenssoziologisch Wissenssoziologisch Wissenssoziologisch
Doxa Relativ-naturliche Selbstversténdliche und nicht zu
Weltanschauung/Weltansicht hinterfragende Weltansicht;

Social Settings

Praktisches Wissen Handlungsleitendes Wissen; Institutionalisierung einer Praktik;
pragmatische Schemata; implizierte | Handlungen mit einen hohen

Kategorien und Schemata Institutionalisierungsgrad

Korperlichkeit Grundelemente lebensweltlichen
Wissens; Kérperliches

Fertigkeitswissen

Unbewusstheit Sedimentierung, Habitualisierung; | Totale Institutionalisierung;

Soziale Differenzierung subjektiver | RoutinemdRig reproduzierende Verhalten;

Wissensvorrate Quasi-automatische Verhaltensablaufe
Vermitteltheit Gesellschaftliche Vermittlung von | Das Moment der Vermittlung kognitiv
Wissen/Kommunikation Prozess = Institutionalisierung

2.3.1.Bourdieus Praxistheorie und der Neo-Institutionalismus  als

Kulturorientierungsperspektive

Es lassen sich wichtige Gemeinsamkeiten feststellen zwischen dem soziologischen Neo-
Institutionalismus und der Praxistheorie von Pierre Bourdieu. Diese Gemeinsamkeiten werden
insbesondere in den Rezeptionen von diesen Theorien deutlich, die diesen Theorien zugrunde
liegen. Konzeptionell liegt beiden Theorien eine in der Soziologie etablierte
Gegeniberstellung von Struktur und Kultur zugrunde. Diese Gegeniberstellung ergibt sich
aus der Definition beider Grundbegriffe. Der Kulturbegriff ist wissens- und sinnorientiert. Die
Kultur ist in diesem Sinnen nicht eine Sphére innerhalb einer Gesellschaft, sondern sie

umfasst alle Prozesse sozialer Praktiken in allen Gesellschaftsbereichen. **" Kultur ist

136 Eigene Darstellung auf der Grundlage nach Knoblauch, Hubert (2003): a.a.0., S. 190.
187 Hasse, Rainmund und Kriicken, Georg: a.a.0., S. 85.
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demnach die Gesamtheit aller Gewohnheiten einer Gesellschaft.!®

Soziale Praktiken sind Instanzen der Reproduktion sozialer Strukturen in allen
Gesellschaftsbereichen. Dies gilt besonders aus der Perspektive der Praxistheorie von
Bourdieu. Demnach kann Habitus nicht als Gegensatz zu Kulturphdnomenen erklart werden.
Parallel hierzu wird bei sozialen Praktiken aus der Perspektive des Neo-Institutionalismus ihre
Relativitat  hinsichtlich  der  Bindungswirkung zu  gesellschaftlichen  Strukturen

139 Dies ist im Neo-Institutionalismus der kulturelle Rahmen.

hervorgehoben.
Neoinstitutionalisten verwenden die Begriffe Kultur und kultureller Rahmen als Synonyme
fur institutionalisierte Regeln und Erwartungen.'*° Demzufolge beziehen sich die Begriffe
Habitus und Institutionen beiderseits auf relativ stabile RegelmaRigkeiten. Diese
Regelméligkeiten  sind  einerseits  abrufbare  Muster,  andererseits sind  es
situationstibergeordnete  Vorgaben, die hinsichtlich  ihrer ~ Verbindlichkeit  und
Allgemeingultigkeit unterschiedlich sein kdnnen. Hierin besteht eine zentrale Gemeinsamkeit
zwischen der Praxistheorie von Pierre Bourdieu und dem soziologischen Neo-

Institutionalismus.**!

2.4.  Mentalitatsbegriff von Theodor Geiger
2.4.1.Die Bedeutung von Mentalitat

Bislang wurden die Gemeinsamkeiten zwischen zwei Theorien behandelt. Nun soll eine
weitere Theorie erganzend betrachtet werden, die fur den Forschungsgegenstand dieser

Dissertation wichtig ist. Der Begriff der Mentalitat wird hervorgehoben.

Im Folgenden soll der Mentalitatsbegriff untersucht werden, der auf den deutschen
Soziologen Theodor Geiger zurlick geht. Theodor Geiger préagte den Begriff Mentalitat durch
seine Studien zur sozioSkonomischen Verfasstheit des deutschen Volkes im Jahr 1932.'%

Theodor Geiger versuchte in seiner Publikation den Begriff Mentalitdt auf den Begriff

138 Hansen, Klaus P.: Kultur und Kulturwissenschaft. Duisburg: Franke Verlag, 1995, S. 15.
139
Ebd. S. 85f.
140 Walgenbach, Peter und Meyer, Renate: a.a.0., S. 49.
141 Hasse, Rainmund und Kriicken, Georg: a.a.0., S. 86.
142 Bohmer, Robert: Der Geist des Kapitalismus und der Aufbau Ost: eine institutionalistische Analyse des
hemmenden Einflusses von Denkgewohnheiten und Mentalitdten auf die 6konomische Entwicklung der neuen

Bundesldnder - auf der Grundlage von Thorstein Veblens 'Regime of status' und Max Webers 'Geist des
Kapitalismus'. Dresden: Thelem Verlag, 2005, S. 81.
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Ideologie zurtick zu Dbeziehen. Ideologie wird in diesem Zusammenhang insofern
hervorgehoben, als sie als mogliches Lehrgut darstellt wird und demnach gepredigt und
verbreitet werden kann. In Angrenzung hierzu ist die Mentalitat eine geistig-seelische
Disposition. Mentalitat sei eine unmittelbare Prdgung des Menschen durch seine soziale
Lebenswelt. In der Mentalitat &ulRern sich die Lebenserfahrungen des Menschen. In einem
Vergleich kann die Mentalitdt als subjektiver Geist verstanden werden. Hingegen ist die
Ideologie ein objektiver Geist. Ferner ist Mentalitat eine geistig-seelische Haltung und die
Ideologie ein geistiger Gehalt. Mentalitét ist Geistesverfassung und Ideologie ist Reflexion
und Selbstauslegung. In einer Ordnungsdarstellung muss die Mentalitat als erste Ordnung, als
frihere Ordnung, verstanden werden, hingegen die Ideologie als zweite Ordnung, als spéatere
Ordnung. In diesem Sinne ist Mentalitat formlos und flieBend und die Ideologie ist fest
geformt. Mentalitét sei folglich Lebensrichtung, hingegen Ideologie ein Uberzeugungsinhalt.
Wie bereits in der Ordnungsdarstellung angedeutet geht die Mentalitat der Ideologie zeitlich
voraus. Aus der Mentalitat erwéchst die Ideologie als Selbstauslegung. Zugleich muss auch

eine umgekehrte Wirkung gelten, namlich indem die Ideologie die Mentalitat pragt.**?

Bei Geiger erfolgt eine methodische Erfassung der Mentalitat.'** Er beginnt bei Symptomen,
die sich im dulleren Leben des Menschen offenbaren. Zundchst verwendete Geiger
behavioristische Methoden, die er spater um die verstehende Deutungsmethoden erweiterte.
Der Lebensduktus ist Ausdruck der Mentalitat. Der Lebensduktus &ufBert sich in der
Lebenshaltung, den Konsumgewohnheiten, der Lebensgestaltung, der Freizeitverwendung,
dem Lesegeschmack, den Formen des Familienlebens sowie der Geselligkeit.**® Dies sind die
Formen der Mentalitat. In der Praxistheorie von Bourdieu und im Neo-Instututionalismus
stehen diese Formen im Zusammenhang mit dem Alltagsleben und sind fir beide Theorien

grundlegend.

2.4.2.Mentalitat und Schicht, Schichtmentalitat

Theodor Geiger propagiert die Schichtung aller komplexen gesellschaftlichen Gebilde. In
diesem Sinne steht der Schichtbegriff nach Theodor Geiger als ein allgemeiner Oberbegriff,

der Uberzeitlich gultig ist und stets unterschiedliche Typen aufweist. Beispielsweise umfasst

143 Geiger, Theodor: Die soziale Schichtung des deutschen Volkes (=Band 1 Soziologische
Gegenwartsfragen). Stuttgart: Enke Verlag, 1967, S. 77f.
“Ebd.s. 81.
145 Geiger, Theodor: a.a.0,, S. 80.
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der Schichtbegriff nach Geiger sowohl die Standeschichtung als auch die
Klassenschichtung. *® Ausgehend vom Schichtbegriff entwickelte Theodor Geiger einen
soziologischen Begriff, der soziale Schichten, die Mentalitaten und Lebensdukti umfasst.**’
Der Schichtbegriff enthalt das Element der Mentalitat. Dies sei so, weil die Schicht einen
Anteil der Gesellschaft darstellt, dem eine typische Mentalitat zugeschrieben werden kann.**
Die Mentalitat l&sst sich auf objektive Merkmale zurlckfihren und bezieht sich auf einen
abgrenzbaren Gesellschaftsteil. Dies erfolgt adaquat zur Schicht. Die Mentalitat ist in diesem
Sinne eine Art Charakter, der nach objektiven Merkmalen eines bestimmten Typus
beschreibt.'*® Theodor Geiger bezieht sich in diesem Zusammenhang insbesondere auf die
bewegenden Kréfte in der Entwicklung des Wirtschaftslebens. Mentalitdt sei mehr als das
Produkt individueller Sozialisation, weil sie sich stets in einem gesellschaftlichen Kontext
entwickelt.™™® Die Wirtschaft sei fiir Geiger ein menschlich-geselliges Leben, so sei die
Wirtschaftswirklichkeit. Diese Wirtschaftswirklichkeit kann je nach wirtschaftlicher Lager
und Funktion unterschieden werden. Daraus lassen sich Bevolkerungsteile bilden, das auf der
Grundlage einer Differenzierung des Wirtschaftslebens erfolgt. Maoglichkeiten der
Differenzierung seien hierbei unbegrenzt. Beispiele sind die HOhe oder die Art des
Einkommens, die GroRe oder die Art des Anteils am Produktionsmittelfond, die Art der
Wirtschaftstatigkeit, der Rang der wirtschaftlichen Stellung und weitere. Der
Erkenntniszweck spielt bei der Wahl der Differenzierungsart eine Rolle. Auf der Grundlage
der Differenzierungsart ergeben sich unterschiedliche Typenreihen des wirtschaftenden
Menschen. ! Auf diese Weise lasst sich das zunachst als uniibersichtliches Feld des
Wirtschaftslebens, samt aller Widerspriiche und Spannungen aufschlisseln und auf eine
jeweilige Mentalitat zurlick zu beziehen. Die Mentalitat geht auf die soziobkonomische Lage
des Menschen zuriick und umgekehrt geht die sozio6konomische Lage des Menschen auf

seine Mentalitat zuriick.*®?

Aus dieser Perspektive wird eine Analogie zwischen dem universalsoziologischen

Schichtbegriff und kultursoziologischen Stilverwandschaftsbegriff deutlich. Die Schichten

146 Meyer, Thomas: Die Soziologie Theodor Geigers: Emanzipation von der Ideologie. Wiesbaden:
Westdeutscher Verlag, 2001, S. 147f.
147 Knoblauch, Hubert (2003): a.a.0., S. 189.
148 Geiger, Theodor: a.a.0., S. 78.
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einer Gesellschaft treten in der Vergesellschaftung in Form kultureller Sinnsysteme auf. Die

Schichten sind demnach Trager grundlegender Gesellschaftsgesinnungen.™

Theodor Geiger ermdglicht die Konzeptualisierung der Mentalitdt. Nach ihm werde ein
Vorrat an Lebensbeschreibungen bendtigt um aus Mentalitatsziigen eine Totalmentalitét
abzuleiten. ™* Als Totalmentalitditen werden Befunde bezeichnet, in die eine Menge an
Mentalitatsziigen einfliet. Auf der einen Seite kann man zeigen, dass sich mehrere kleine
Bevolkerungsteile hinsichtlich ihrer Mentalitat unterscheiden, aber aufgrund einer
Uberlagerung sich Mentalititsziige bilden lassen. Ebenso lasst sich eine Uberlagerung von
Mentalitatsziigen feststellen, die wiederum zur Totalmentalitdt zusammengefasst werden
kann. Wichtig bei dieser Methode ist die Beriicksichtigung der Prioritdten innerhalb der
Partikularmentalitat. Nur wenn man diese Prioritaten beruicksichtigt ist es moglich von einer
Totalmentalitat zu sprechen. Wenn also bestimmte charakteristische Ziuge zwischen
Partikularmentalitaten (bereinstimmen. Die Partikularmentalitdten sind demnach lediglich
aufgrund von Nuancen unterschiedlich. Hier wird zwischen spezialsoziologischen

Schichtbegriff und einem universalsoziologischen Schichtbegriff deutlich unterschieden.'*®

Bourdieu interessiert sich fir den Zusammenhang zwischen Sozialfeld und Habitus. Geiger
interessiert sich fur den Zusammenhang zwischen Soziallagen und Schichtmentalitaten.
Hierin liegt die Gemeinsamkeit dieser Theorien. Die Schicht determiniert die Soziallage. Die
Soziallage ist ein Ort einer sozialstrukturellen Positionierung. Die Soziallage dufRert sich
durch das Verhdltnis zu den Produktionsmitteln, Ausbildungsniveau, Berufsposition und
weiteres. *° Auf dieser Grundlage ist es moglich eine Bevdlkerungsgruppe als
Mentalitdtsgemeinschaft zu definieren. Diese Mentalitdtsgemeinschaft wird durch einen
spezifischen Gesellschaftscharakter gekennzeichnet. Die Sozialisation ist der Prozess der

Internalisierung. Durch Internalisierung werden Handlungen standardisiert verinnerlicht.*>

2.5. Eklektik zwischen Neo-Institutionalismus, Bourdieus Praxistheorie und dem

Mentalitasbegriff

Im Folgenden wird ein Versuch der Eklektik zwischen dem Neo-Institutionalismus,

153 Ehda. s. 7.
154 Bohmer, Robert: a.a.0., S. 81f.
155 Geiger, Theodor: a.a.0., S. 81.
156 Meyer, Thomas: a.a.0., S. 147f.
157 Bohmer, Robert: a.a.O., S. 82.
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Bourdieus Praxistheorie und dem Mentalitatsbegriff nach Theodor Geiger unternommen.

Zunachst mochte ich verdeutlichen, dass der Begriff Mentalitdt von Theodor Geiger eng mit
dem Begriff Schicht verbunden ist. Die Schichtmentalitdten lassen sich in bestimmten
Gesellschaftsteilen lokalisieren.™® In diesem Sinne sind Schichtmentalitdten nach Theodor
Geiger sehr hilfreich bei der systematischen Erfassung der Mentalitat von Verwaltungstétigen,

dem zentralen Forschungsgegenstand dieser Dissertation.

Der Begriff Soziales Feld nach Bourdieu ist hilfreich fir das Verstandnis von
Verwaltungssystemen der Bundesrepublik Deutschland und der Deutschen Demokratischen
Republik. Nach Pierre Bourdieu filhre das Streben derjenigen, die eine Definitionsmacht
dariiber haben mochten, was als legitime und prestigetrdchtige Praxis anerkannt werde, zur
Distinktion. In einzelnen geschehe dies durch das Nacheifern auf Seiten peripherer Akteure,
das zur Bewegung einzelner Gruppen im Sozialen Raum fiihre. Auf diese Weise vollzieht sich

eine Veranderung der sozialen Gesellschaftsstruktur.**®

Die russische Oktoberrevolution war ebenso eine Revolution auf der Verwaltungsebene. Das
marxistische Verwaltungskonzept, welches vor der Oktoberrevolution sich in der Peripherie
befand, erhielt durch die Oktoberrevolution eine legitimierte Macht. Auf diese Weise vollzog
sich eine Distinktion zwischen marxistisch-leninistischen Verwaltung und der modernen

westlichen Verwaltung.

Auf diese Weise wurde die deutsche Verwaltung nach dem Zweiten Weltkrieg in zwei
Verwaltungsfelder eingeteilt. Jedes Verwaltungsfeld basierte auf ihrem eigenen Glauben,
demnach auf einer lllusio, die wiederum vom anderen Verwaltungsfeld als unsinnig erschien.
Ein weiterer Vorteil des Begriffes Soziales Feld ergibt sich aus seiner historischen

Perspektive. Diese Perspektive ist notwendig fur die Analyse beider Verwaltungsfelder.

Ebenso wichtiges Merkmal des Begriffes Mentalitdt ist die Institutionalisierung.
Institutionalisierung ist mit dem Sozialsystem verbunden. Die Illusio innerhalb eines
Verwaltungsfeldes wird durch den Prozess der Institutionalisierung verinnerlicht und
verkorperlicht. Die lllusio ist zugleich ein Merkmal des jeweiligen Verwaltungsfeldes. Aus

der Perspektive des Neo-Institutionalismus ist die Analyse des Prozesses der

158 Geiger, Theodor: a.a.0,, S. 5.
159 Hasse, Rainmund und Kriicken, Georg: a.a.0., S. 91.
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Institutionalisierung mdglich. Neo-Institutionalisten unterteilen die Institutionen in zwei
Arten. In diesem Zusammenhang sprechen sie von duf3eren Institutionen, die sich auf formale
gesellschaftliche Regeln und administrative Organisationen beziehen. Hierunter fallen
beispielsweise Verfassungsrechtnormen, Gesetze, Gerichte, Parlamente, Regierungen und
anderes. Die &uReren Institutionen sind in diesem Sinne Instanzen einer symbolischen
Darstellung.'®® Die inneren Institutionen grenzen sich hiervon ab. Hierbei handelt es sich um
Denkgewohnheiten und Verhaltensweisen. Anders als die dufReren Institutionen werden die
inneren Institutionen nicht durch eine administrative Ordnung legitimiert.'®! Die inneren
Institutionen beziehen sich stets auf die Stabilitdt und zwar im doppelten Sinne. Auf der einen
Seite sind die inneren Institutionen selbst stabil. Die Stabilitat in diesem Sinne erfolgt durch
dauerhafte Strukturierungen. Auf der anderen Seite geben die inneren Institutionen dem
menschlichen Zusammenleben eine Form und gehen Uber die Situationsbedingtheit hinaus.
Der Sinn ergibt sich aus dieser Perspektive daraus, dass die inneren Institutionen ermdglichen
die Handlungen der anderen bis zu einem gewissen Grade vorauszusehen. Dies erfolgt durch
die Erkennung von Gemeinsamkeiten. Dies wird im Prozess der Internalisierung durch die
Individuen verinnerlicht. Insgesamt stellen die Institutionen nicht nur &uRere
Ordnungselemente der Gesellschaft dar, sondern dartiber hinaus strukturieren sie durch den

Sinn. Der Sinn wird durch die Individuen objektiviert und zum Ausdruck gebracht.*®?

Der Prozess der Institutionalisierung wird durch diese beiden Dimensionen von Institutionen
erfasst. Institutionalisierung im Verwaltungsfeld bedeutet, dass Verwaltungstatige ihre
auBeren Institutionen verkdrpern und verinnerlichen. Institutionalisierung ist demnach ein
Prozess, in dem dufere Institutionen des Verwaltungsfeldes in die inneren Institutionen der
Verwaltungstatigen tbergehen. Die inneren Institutionen der Verwaltungstatigen &duBern sich
in ihren Denkgewohnheiten, Verhaltensweisen und Lebenshaltungen. Anders ausgedriickt

handelt es sich um die Mentalitat von Verwaltungstatigen.

Die paradigmatischen und komplementére Theorieansatze, die hier zugrunde gelegt werden,
bilden den Untersuchungsrahmen fir die Analyse zweier deutscher Verwaltungssysteme,
samt der Mentalitdt der Verwaltungstatigen. Die Analyse erfolgt auf der Grundlage eines

eklektischen Modells zwischen dem Neo-Institutionalismus und Bourdieus Praxistheorie.

160 Boéhmer, Robert: a.a.0., S. 63.
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Eine Ubersicht iber den Zusammenhang zwischen dem Verwaltungssystem und der

Mentalitat von Verwaltungstatige soll dies verdeutlichen.

Abbildung 1: Modell tber den Zusammenhang zwischen dem Verwaltungssystem und der
Mentalitat von Verwaltungstatigen'®®

d Mentalitat ? Schicht

Schichtenmentalitaten

T.Geiger =< 0
Verwaltungstatigenmentalitat
~
Verwaltungstatigenmentalitétder BRD | | Verwaltungstatigenmentalitét der DDR
—~ Ausdruck der von Verwaltungstati-
gen verinnerlichten Institutionen
Neo-
Institutioanlismus =<
Verwaltungstatige der BRD Verwaltungsttige der DDR
ﬁ < Institutionalisierung > ﬁ
~
~ | BRD-Verwaltunasfeld Distinktionsstrategie
’ gegeniiber anderem Feld DDR-Vervaltungsfeld
P.Bourdiev <<
~ Soziales Feld

163 Eigene Darstellung.
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Auf der Grundlage dieser Eklektik werden in den Kapiteln drei und vier die
Verwaltungsfelder der Bundesrepublik Deutschland und der Deutschen Demokratischen
Republik behandelt. Dabei wird zundchst auf die historische Entwicklung des jeweiligen
Verwaltungsfeldes eingegangen unter Bericksichtigung des Verwaltungspersonals und der
Verwaltungsorganisationen. Im funften Kapitel folgt eine Interviewanalyse von Interviews
mit Verwaltungstitigen aus beiden Verwaltungsfeldern. Dies geschieht vor dem Ziel

unterschiedliche Mentalitaten zu erkennen.

57



3. Das Verwaltungsfeld in der BRD
3.1. Die Entwicklung der Verwaltung in der Bundesrepublik Deutschland

3.1.1.Die Verwaltung in der Bundesrepublik Deutschland als ein klassisches

Verwaltungssystem

In einem interkulturellen Vergleich erscheint die Offentliche Verwaltung der Bundesrepublik
Deutschland (BRD) als ein klassisches Verwaltungssystem. Die Wurzeln dieser
Verwaltungsordnung liegt in der Birokratie, wie diese beispielsweise von Max Weber
beschrieben und interpretiert wurde. Charakteristisch fir diese Verwaltungsordnung sind
generell  geordnete  behoérdliche  Kompetenzen,  Amtshierarchien,  Aktenbetrieb,
Regelgebundenheit der Amtsfilhrung, Berufsbeamtentum etc. Der Offentlichen Verwaltung
der BRD obliegt eine Leistungsaufgabe und sie ist einem Funktionsmuster unterworfen. In ihr
kommt der Gedanke des liberalen und sozialen Rechtsstaates zum Ausdruck. Der Aufbau und
die Funktionsweise dieses klassischen Verwaltungs-systems finden wir nicht nur in der BRD,
sondern auch in Frankreich und Osterreich. Auch diese Lander folgen einer

Verwaltungstradition, wie sie zuvor beschrieben wurde.'®*

Die Entwicklung der Verwaltung in der BRD sowie jene der Kklassischen
Verwaltungssysteme, beziehen sich auf die Herausbildung und Entwicklung des modernen
Staates in Europa. Aus diesem Grund soll im Folgenden zun&chst auf die Entstehung des

modernen Staates in Europa eingegangen werden.

3.1.2.Entstehung des modernen Staates und Selbsterkenntnis der Verwaltung

als Subsystem

Die Offentliche Verwaltung der BRD, so wie wir sie heute als Mitglieder dieser Gesellschaft
erleben, muss als Ergebnis einer langen historischen Entwicklung betrachtet werden. Sie ist
nicht als solche zu betrachten, die unmittelbar nach dem Ausgang des Nationalsozialismus
entstand oder implementiert wurde. Vielmehr finden wir ihre Vorlaufer in einigen
historischen GroRreichen. Die Existenz der Offentlichen Verwaltung als gesellschaftliches
Subsystem geht jedoch zuriick auf die Entwicklungen in Europa im 19. Jahrhundert. Diese
Entwicklungen gehen zurlick auf die entscheidende Verénderung in der Struktur des sozialen

Systems innerhalb der Gesellschaft, so wie diese auch in Preuen stattgefunden hatte. Die

164 Konig, Klaus (1991): ,,Zum Verwaltungssystem der DDR”. In: Konig, Klaus (Hrsg.):
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Strukturverdnderung, wie sie eben beschrieben wurde, wird in der Sozialwissenschaft als
Differenzierung bezeichnet. Allgemein betrachtet, bedeutet Differenzierung zunéchst
Arbeitsteilung. Damit impliziert wird die Herausbildung von sozialen Subsystemen, die sich
funktional unterscheiden. Hierunter féllt die Entstehung eines Wirtschaftssystems, eines
Bildungssystems, eines Wissenschaftssystems, eines Politischen Systems sowie nicht zuletzt

auch die des Verwaltungssystems.*®®

Der Begriff der Verwaltung steht in einer engen gedanklichen Verbindung zur Idee der
Gewaltenteilung. Die Idee der Gewaltenteilung impliziert eine interne Differenzierung der
staatlichen Institutionen. Uber diese Begriffliche Beziehung ist es mdglich die Offentliche
Verwaltung als einen separaten Erkenntnis-gegenstand zu betrachten. Die Offentliche
Verwaltung ist komplementar zur willensbildenden Legislative. Sie ist insofern komplementér
als ihr die Aufgabe obliegt den Willen der Legislative auszuftihren. Sie ist die Exekutive.
Allein durch diese Betrachtung ist es jedoch nicht mdglich die 6ffentliche Verwaltung als ein
Subsystem analytisch zu erfassen. Als Subsystem ist die Offentliche Verwaltung an zwei

wichtige Bedingungen geknpft.

Die erste Bedingung der Offentlichen Veraltung als Subsystem ist die Zentralisierung der
Herrschaft innerhalb eines Territoriums. Damit wird die Existenz eines territorialen Staates
vorausgesetzt. Die Zentralisierung der Herrschaft setzt im Prozess ihrer Entwicklung voraus,
dass innerhalb eines Territoriums eine Instanz hierzu legitimiert wird. Als wesentliche
Elemente der Legitimation sind die Sicherung der politischen Gemeinschaft nach auRRen sowie
die Erhaltung einer Ordnung nach innen. Zur Erflllung dieser Aufgabe sind Herrschaftsmittel
erforderlich. Hierzu zahlt insbesondere das Gewaltmonopol. Der Prozess der Zentralisierung
der Herrschaft unterlag in Laufe seiner historischen Entwicklung einer Gegentendenz. Diese
Gegentendenz umfasst Bestrebungen zur Dezentralisierung von Macht. Die Beziehung
zwischen Zentralisierung der Herrschaft und ihren Dezentralisierungsbestrebungen kann als

ein Krafteverhaltnis betrachtet werden, welches sich zeitlich gesehen standig verandert.'®®

Die Entstehung moderner Staatsverwaltung geht auf Zentralisierungs-bestrebungen innerhalb

der mittelalterlichen feudalen Struktur zuriick. Die Herrschaftsordnung des Absolutismus und

165 Mayntz, Renate: Soziologie der éffentlichen Verwaltung. Heidelberg: Miiller Juristischer Verlag, 3.
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die daraus hervorgehende Herrschaftsordnung eines territorialen Staates bedurften beiderseits
historischer Voraussetzungen, ebenso wie die Feudalisierung, die auf dezentralisierenden
Kréften griindete. Die Entstehung absoluter Monarchien in Europa griindet auf Bestrebungen
zur Zentralisation der Macht. Sie setzt sich zun&chst mit Beginn des 17. Jahrhunderts in
Frankreich durch und entwickelt sich im weiteren Verlauf tberall in Europa. Voraussetzung
zur Etablierung einer absoluten Monarchie lag darin, sich im Machtkampf mit vielen
Furstenhausern zu behaupten. Erst mit dem Uberwinden dieses Machtkampfes konnte es
gelingen in einem groferen Gebiet eine Hegemonie zu etablieren. Als wesentliches Merkmal
der Zentralisierung der Macht ist demnach, dass innerhalb eines Herrschaftsgebietes
ausschlieBlich eine Instanz die Macht darlber besitzt, entscheiden zu durfen tber Krieg und
Strafen. Diese Bestrebung setzte in einer Zeit ein, in der sich Vasallen von Firsten
untereinander bekriegten und jeder freie und waffentragende Mann selbst Rache ubte und
Uber Recht und Unrecht entschied. Die Durchsetzung der zentralisierten Macht konnte aus

diesem Grund nur mit Gewalt erfolgen.*®’

Die zweite Bedingung der Offentlichen Veraltung als Subsystem ist die Notwendigkeit zur
Erfullung wichtiger Daueraufgaben. Diese Bedingung ist mit der ersten Bedingung, der
Zentralisierung der Herrschaft eng verflochten. Zu diesen Aufgaben zdhlten die Einfiihrung
und der Betrieb eines Steuersystems, die Mobilisierung von Verteidigungskraften zum Schutz
des eigenen Territoriums etc. Diese Aufgaben koénnen auch als Triebfedern der
Zentralisierung der Herrschaft gelten und genau hierin liegt die Verflechtung dieser beiden
Bedingungen. Zugleich konnen die Aufgaben der Verwaltung auch als Folgen der
Herausbildung eines Territorialstaates angesehen werden. Beide Interpretationen beziehen

sich auf eine stets gleiche Funktion, namlich die Erhaltung des Staates.*®®

In diesem Sinne ist der moderne Staat mit seinem Subsystem der Offentlichen Verwaltung ein
Nachkomme des Furstlichen Absolutismus. Seine Quelle finden wir in der Entstehung
birokratischer Verwaltungen im Absolutismus. Seine Merkmale bilden die Ausschaltung der
politischen Macht der Stdnde, Zentralisierung der politischen Gewalt, Monopolisierung der
sachlichen und personellen Herrschaftsmittel, Egalisierung der Untertanen zu einem
einheitlichen durchgeformten uns sozial disziplinierten Verband, Konzentration der

Rechtssprechungsgewalt und nicht zuletzt die Errichtung einer effektiven Verwaltung. Der

%7 Ebda. 5. 17.
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Moderne Staat ersetzt die mittelalterliche Polyarchie und den friihneuzeitlichen St&ndestaat.
Der Moderne Staat ist demnach eine selbststandige militérische, wirtschaftliche und politische

Wirkungseinheit.'®°

Die Absolute Monarchie, aus der heraus der moderne Staat sich herausbildete, kennt bereits
die Trennung zwischen Hof- und Landesverwaltung. Zugleich grenzt sich die Absolute
Monarchie in ihrem Steuersystem von ihrem Vorganger ab. Die Staatseinnahmen gehen
starker auf das Steuerwesen zurick und nicht mehr ausschlieBlich auf den Grundbesitz.
Hierzu wird eine eigene Finanzverwaltung aufgebaut. Ferner tbernimmt die Verwaltung
Vorbereitungsaufgaben von der Justiz. Dies ist ein Indiz fir immer groRere
Professionalisierung der Verwaltung, d.h. des Verwaltungspersonals. Verstarkt wird dies
durch das ehrenamtliche Personal. Auf diese Weise erscheint die Absolute Monarchie mit
einer geschlossenen und dichten Verwaltung.'™® Die Verwaltung spielt demnach eine wichtige
Rolle im Prozess der Entstehung eines neuen Staatstypus, des Modernen Staates. Diese Rolle
wird bereits in den Entstehungsprozessen der Absolutistischen Monarchie, d.h. in der

Uberwindung des Feudalismus deutlich.*™

In der Absolutistischen Monarchie bildet sich die Verwaltung erstmals als solche heraus. Sie
dient auf dem Weg der Uberwindung des dualistischen Stindestaates. Zu ihren
Charakteristika zahlt die Einheitlichkeit der Untertanen auf einem geschlossenen Territorium,
Ansétze von Rechtsgleichheit durch Einheitlichkeit im Verwaltungsvollzug trotz regionaler

und traditionaler Unterschiede.!”

Ein Moderner Staat wird insbesondere durch eine umfassende Verwaltungsstruktur
gekennzeichnet. Dieses Merkmal ist eine Konstante in den Gegenwartsgesellschaften und
charakteristisch ihre politische Ordnung.'”® Die Zentralisierung der Herrschaft geht mit neuen
Abhéangigkeiten einher. Die Stande erlangen das Bedurfnis nach Einflussnahme auf

Entscheidungen der Zentralmacht. Dies dufRerte sich im zunehmenden Verlust an Autonomie
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privater Grundherren und spéter auch der freien Stadte. Diese Entwicklung hinterlasst einen
bleibenden Effekt auf die Zentrale Herrschaft. Sie ist nunmehr bestrebt einen Minimalkonsens
zwischen den Erwartungen der sozialen Masse und ihren eigenen politischen Zielen
herzustellen. Dies &uRert sich im Entstehen von Institutionen. Diese Institutionen erfllten
eine wichtige Vermittlungsfunktion zwischen Zentraler Herrschaft und den Erwartungen der
sozialen Masse. Diese Logik findet im Begriff der Input-Strukturen des Politischen Systems

ihren Niederschlag.'™

Die Intensitdt der Bindung zwischen der Verwaltung und der Absoluten Monarchie als
Willensbildungsinstanz darf jedoch nicht unterschétzt werden. Die Absolute Monarchie war
nicht an Rechtsnormen, Verfahrensregeln oder an Mitregierungsanspriiche gebunden. Die
Absolute Monarchie konnte jede beliebige Sache an sich ziehen, diese kontrollieren und
daruber entscheiden. Innerhalb dieser Beziehung dominiert die Absolute Monarchie. Der
Verwaltung obliegt die Rolle eines mechanischen Apparates, welcher zentral gesteuert werde.
Er ermdglicht die Steuerung aller Teile und Branchen des Staates von einem zentralen Punkt

aus.1’

Das Maschinenmodell ist eine hervorragende Analogie fur die Funktionsweise der absoluten
Furstenmonarchie. In diesem Modell erscheint die Verwaltung als ein Vollzuginstrument des
zentralen Willens. Dieses Modell setzt eine hierarchische Struktur der Gesellschaft voraus,
ohne die das Modell nicht funktionieren kann. Jede Form des Zentralismus setzt bestehende
Hierarchien voraus. Die Hierarchie findet ihren Niederschlag im Beamtentum. Das
Beamtentum reagiert in diesem Modell auf Dienstbefehle durch die zentrale
Gesetzgebungsgewalt. Im Ubrigen finden sich auch im aktuellen Beamtenrecht Momente

dieser rigiden Logik.'"

Die Entprivatisierung des Herrschaftsapparates gilt als ein weiterer wichtiger Schritt auf dem
Weg hin zur Vergesellschaftung der Zentralen Herrschaft. Sie wird an dieser Stelle jedoch
nicht als Notwendigkeit erachtet. In der Absolutistischen Monarchie war es der Furst, der die
zuvor private Herrschaft vereinte. Er wurde dadurch zum Staatsoberhaupt. Der Flrstendiener

erscheit hierin als Staatsdiener. Diese Interpretation ist moglich aufgrund der Unterscheidung
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zwischen Firsteneigentum und Staatseigentum. Im Laufe der Entwicklung der Absoluten
Monarchie wurde die Verfligung des Monarchen (ber den Staatsapparat und den Staatsbesitz

immer mehr eingeschrénkt.

Zwei wichtige Aspekte sind in diesem Zusammenhang hervorzuheben. Mit der Beschrankung
der Verfugungsmacht des Monarchen tritt die zunehmende Rechtsbindung der
Staatsverwaltung  einher.  Diese  Rechtsbindung  &uRert sich in  politischen
Vertretungskorperschaften mit Entscheidungs- und Kontrollrechten. Diese Entwicklung flhrt
schlieBlich zur Herausbildung der modernen parlamentarischen Demokratie.*’

Im Rahmen dieses Kapitels sollte deutlich geworden sein, dass die Geschichte der
Offentlichen Verwaltung zugleich die Entwicklungsgeschichte des Modernen Staates ist. Die
Offentliche ~ Verwaltung  lasst sich  demnach analytisch nicht von  den
Entwicklungsbedingungen des Modernen Staates trennen.'’® Der Moderne Staat ist ein

Verwaltungsstaat.*”

3.1.3.Die Entwicklung der Verwaltung in Deutschland im 17. bis 18.
Jahrhundert unter Berucksichtigung der Entwicklung der Verwaltung

in PreufRen

Die Auflosung der stdndischen Gesellschafts- und Staatsordnung flihrte zwangslaufig zur
Entwicklung der modernen Verwaltung. Die Aufldsung ging mit einer groReren Machtfulle
einherging. Die Verwaltung ermdglichte die Durchfihrung und Bewahrung der staatlichen
Herrschaftsordnung. Die Zunfte und der Landadel konnten in dieser neuen Situation den
Lebensstandart in Stadt und Land nicht mehr anheben. Diese Aufgabe oblag nun dem
Landesherrn. Der Landesherr représentierte den Staat und galt gewissermalien als sein
Antrieb des Fortschritts. Dies wurde durch den aufgeklarten Absolutismus mdglich. Durch
VerwaltungsmalRnahmen konnte der Landesherr die Wohlfahrt seiner Untertanen férdern.
Diese Entwicklung setzte mit der Uberwindung des DreiRigjahrigen Krieges ein. Die
katastrophalen Folgen dieses Krieges konnten nur durch Inanspruchnahme landesfurstlicher
Verwaltung beseitigt werden. Auch die stehenden Heere verlangten nach einer

Verwaltungslosung. Die Verwaltung ermdéglichte in diesem Zusammenhang den Sach- und
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Finanzbedarf des Heeres zu befriedigen und die Rekrutierung neuer Soldaten zu organisieren.
Nicht zuletzt stellte die Versorgung der neuen stehenden Heere die Verwaltung vor besondere

Herausforderungen.'®

Die Entwicklung der Verwaltung und des Territorialstaates auf deutschem Boden verlief je
nach Region unterschiedlich. Diese Entwicklung begann im 16. Jahrhundert und verlief bis
zum Ende des 18. Jahrhunderts. Die Professionalisierung der Verwaltung ging auch auf dem
deutschen Boden mit dem Aufbau der stehenden Heere einher. Den Verwaltungen oblag
insbesondere die Aufgabe der Steuerverwaltung. Aus diesem Grund konnen die
Kriegskammern in PreuBen als Vorlaufer der Offentlichen Verwaltung bezeichnet werden.
Ermoglicht wurde diese Entwicklung in erster Linie durch die Einfuhrung der

Geldwirtschaft. '8

Die Entwicklung der preuBischen Verwaltung bekam auf deutschem Boden einen
Modellcharakter und ist fiir das Verstandnis der Offentlichen Verwaltung der Bundesrepublik
relevant. Auf einem relativ grolen Gebiet verlief ein sehr ausgepragter
Zentralisierungsprozess.'® Die Auseinadersetzung zwischen den Standen und den Fiirsten
fihrte zur Errichtung und den Ausbau des brandenburgisch-preullischen Gesamtstaates. Die
standisch-territorialen Behorden wurden zunehmend durch neue Institutionen verdrangt.*®®
Diese Entwicklung setzte mit dem Grofien Kurfirst Wilhelm von Brandenburg (1648-1688)
ein. Mit dem Kurfurst begann die Vereinigung von Brandenburg-Preuen voranzuschreiten.
Als Meilenstein gilt hierbei der Aufbau eines stehenden Heeres. Zundchst kamen die Stande
fiir die Finanzierung dieses Heeres auf. Dies begriindet sich daraus, da sie zunachst Uber das
Recht zur Steuerwilligung verfiigten. Die Finanzierung der Heeresunterhaltung hing demnach
zunéchst von den Standen ab. Diese war unzureichend und unregelmaRig. Der Kurfirst von
Brandenburg musste sich mit Waffengewalt gegen die Stande durchsetzten um Uber das
Steuermonopol zu verfuigen. Die Abschaffung des Rechts der Steuerbewilligung wurde im
Jahr 1660 in PreuRen bereits abgeschafft.'** Das Recht auf Fiihrungsposition des Adels blieb
zundchst garantiert. Als Gegenleistung fir die Erhaltung dieses Privilegs wurde der Adel zum
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Staatsdienst verpflichtet. Den Staatsdienst hatte er mit seinem Gut und Blut zu leisten. Aus
dem Adel rekrutierten sich die Offiziere des preuflischen Heeres. Damit wurde auch die
Grundlage fiir das spatere Beamtentum geschaffen.'®® Diese Entwicklung setzte sich soweit
durch, bis auch die Steuereinnahmen durch preuRische Beamte eingetrieben wurden.'®® Die
Verwaltung der Steuern wurde den kurfurstlichen Kommissariaten oder Kriegskammern
Ubertragen. Diese Institutionen kdnnen als Behdrden bezeichnet werden, weil ihnen auch in
Friedenszeiten die Verwaltung des Heeres oblag. Parallel zur Heeresverwaltung baute der
Kursfirst eine Doménenverwaltung auf. Diese wurde ab 1689 der Geheimen Hofkammer, die
als Zentralbehorde fungierte, unterstellt. Sie verwaltete die Doménen und Regalien und war
ausgerichtet auf eine Vermehrung von Einnahmen. Aus diesem Grund geriet sie zunehmend
in Konflikte mit der Heeresverwaltung. Um diesen Konflikten vorzubeugen legte Friedrich
Wilhelm der Erste (1713-1740) beide Behorden, die Geheime Hofkammer sowie
Kriegsverwaltung, zusammen. Im Rahmen dieses Zentralisierungsprozesses wurden in den
Provinzen Behorden der kombinierten Kriegs- und Zivilverwaltung eingerichtet. Der
Geschaftsbereich des Generaldirektoriums wurde in vier Provinzialdepartemente eingeteilt.
Jedes Provinzialdepartement wurde von einem Minister geleitet. Analog zur Entwicklung in
Frankreich sind preulische Minister und franzosische Sekretére vergleichbar. Neben ihrer
regionalen Zustandigkeit waren sie fiir bestimmte Sachgebiete zustandig.'®’

Friedrich Wilhelm der Erste grenzte sich in seiner Art insofern von seinem Vorganger ab, als
er ein sparsamer und strenger Landesherr galt. Vom Tage seines Amtseintritts bemuhte er sich
um den Aufbau eines leistungsfahigen Beamtenstandes. Dabei unterlag die Auswahl von
Beamten einem strengen Regelement. Entscheidend war ihre Vorbildung. Sie musste sich mit
den Amtspflichten vereinen und eine Kontrolle tber die obliegenden Pflichten ermdglichen.
Vor diesem Hintergrund wurde Bestallungen, Diensteide, Instruktionen und Dienstbefehle
vorher exakt festgelegt. Sie dienten als Fundament fur die Herstellung von Verantwortlichkeit

seitens der Beamten.®

Das Generaldirektorium war nicht die einzige zentrale Behorde. Es existierten weitere
zentrale Behorden. Diese waren zum einen ausgegliederte Funktionseinheiten aus dem

Generaldirektorium, zum anderen waren es ausgegliederte Funktionseinheiten aus dem
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Geheimen Rat. Die Angelegenheiten des Geheimen Rates wurden bereits zuvor nach einem
Kollegialprinzip ausgefiihrt. Die Abstimmungen Uber die Entscheidungen wurden Plenum
getroffen. Im Jahr 1728 wurde aus dem Geheimen Rat ein Kabinettsministerium
ausgegliedert. Diesem oblag die Aufgabe zur Erledigung auswartiger Angelegenheiten. Im
Laufe der Zeit wurden immer mehr Aufgaben aus dem Geheimen Rat ausgegliedert. Hierzu
zahlen beispielsweise Justiz-, Schul- und Kirchenangelegenheiten. Auf diese Weise verlor der
Geheime Rat immer deutlicher seine Einflusssphare.'®® Die Ausgliederung verlief zunéchst
auf der oberen Ebene, d.h. diesen neuen Verantwortungsressorts fehlte ein regionaler
Unterbau. Bis ins 18. Jahrhundert hielten die Landstande die Verantwortung flr regionale
Verwaltung und Gerichtsbarkeit in ihren Handen. Diese Verantwortung musste zunéachst noch
zentralisiert werden. Dies war insofern erforderlich, als ohne diesen Schritt keine
herunterreichende Staatsverwaltung existieren konnte. Insgesamt l&sst sich feststellen, dass
die Zentralisierung der Verwaltung in Preuflen von oben nach unten einherging und

keinesfalls andersherum.*®

In diesem Prozess kristallisierte sich ein neuer Beamtentypus heraus. Im spéateren Verlauf
wurde dieser Typus als preulisch Bezeichnet. Charakteristisch war fur diesen Beamtentypus,
dass der Beamte in seinem Amt nicht ein Recht und keine Erwerbquelle gesehen hatte. Er war

zum geregelten Dienst verpflichtet und hatte ptinktlich, sparsam und genau zu sein.**

Sogenannte Regierungen nahmen die Aufgaben der stdndischen Verwaltung in den einzelnen
Landesteilen in Preulen war. Diese Regierungen umfassten die oberste Gerichtsbarkeit und
Finanzbehorden. Auf der 0berregionalen Ebene waren sie der zentralen Justizbehorde
unterstellt. Dieses Unterstellungs-verhaltnis fiihrte zuweilen auch zu Konflikten. Diese
Konflikte konnten zugunsten der zentralen Behdrden nicht durch einen administrativen Akt
Uberwunden werden, sondern beduften harter Kdmpfe. Sie wurden in ihren Funktionen nach
und nach beschnitten und stets den Oberbehdrden des Koénigs direkt unterstellt. Auf der
zentralen Ebene vollzog sich parallel hierzu die Trennung zwischen Verwaltung und Justiz.
Dies duRerte sich auch in den nach geordneten Stellen wider. Dieser Prozess fiihrte schlieRlich
dazu, dass im Jahr 1808 die Regierungen in reine Justizbehérden umgewandelt wurden. Sie

wurden den Oberlandgerichten unterstellt. Die Verwaltungsaufgaben wurden in diesem
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Zusammenhang an neue Institutionen Ubertragen. Kreisdirektoren ersetzten auf der unteren
Ebene die Landstdande. In den Staddten wurden festbesoldete konigliche Magistratrate
geschaffen.'*> Mit der Vollendung des Aufbaus einer mehrstufigen Zentralverwaltung wurden
durch die Stein-Hardenbergischen Reformen Ministerialbereiche geschaffen. Diese Reform
umfasste eine Neugliederung von Oberbehdrden in funf Ministerien. Dadurch wurde das
unubersichtliche System von Oberbehtrden neu gestaltet. Die internen Strukturen wurden
analog zur franzosischen Ministerialordnung gegliedert. Auch die Anzahl und
Ressortverteilung richtete sich nach diesem Modell. So wurde zwischen Sachbereichen Krieg,

Finanzen, Justiz, Auswartiges und Innen unterschieden.'*®

Die Entwicklungen férderten auch das Berufsbeamtentum. *** Das Berufsbeamtentum in
Preulen setzte sich Uberwiegend aus akademisch gebildeten Burgern zusammen. Die
Herkunft war reprasentativ fiir die héheren Beamten.'®> Kennzeichnend war fiir diese Gruppe,
dass sie anders als die standischen Beamten im Beamtentum ihre Lebenswelt fanden.
Regelungen zum Eintritt in das Beamtenverhaltnis finden wir bereits im 18. Jahrhundert. Als
Voraussetzung galt ein Universitdtsexamen in Kameralistik. Die Ernennung zum Beamten
erfolgte nicht mehr traditionell nach Kooptation, sondern erfolgte nach festen Kriterien
hinsichtlich ihrer Fahigkeit.'*® Diese neue Gruppe von Beamten bemiihte sich stets ihre
Position in der Gesellschaft zu festigen. Mit dieser Zielsetzung war die Bestrebung
verbunden, sich vom Monarchen unabhéngiger zu machen. Dies konnte durch eine starkere

Bindung an den Staat erfolgen. Die Verwaltung férderte demnach die Idee des Staates.'®’

Im 18. Jahrhundert wurde aus dem Fach Kameralistik die sogenannte Policeywissenschaft
gegriindet. Dies geschah an nahezu allen deutschen Universitdten. Die Notwendigkeit fur
dieses neue universitare Fach ergab sich aus den Erfahrungen im Aufgeklarten Absolutismus.
Mit ihm ging die Einsicht einher, wonach Beamte nicht nur Kenntnisse in Jura, sondern auch
in Wirtschaft und Verwaltungstechnik besitzen miissten.'*® Reflektionsobjekt war stets der

Ausgang des DreiRigjahrigen Krieges und daraus erwachsene Bedirfnis nach einem guten
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Leben. Dieses gute Leben sah man durch die Staatsgestaltung moglich zu machen. Der
Begriff Policey impliziert in erster Linie die staatliche Hilfe.'® Daraus resultierte ein
umfassender Anspruch an den Staat und zugleich an seine Verwaltung. Die Verwaltung
wurde in die Aufgabe versetzt, die Wirtschaft nach den Grundsétzen des Merkantilismus zu
fordern und zu leiten. Auf diesem Weg erhielt die Policey umfassende Ordnungs- und

Gestaltungsbefugnisse in allen Bereichen.?®

Das staatliche Handeln erlangte in diesem Zusammenhang an Ansehen und sah sich mit einer
hohen Nachfrage konfrontiert. Die Fachbereiche der Kameralistik wurden immer deutlicher
ausgedehnt. Eine Spezialisierung und Differenzierung dieser Disziplin erscheint vor diesem
Hintergrund nachvollziehbar.?®* Insgesamt erscheint der Prozess, wie diese hier geschildert
wurde, als ein Zentralisierungsprozess. Dieser Prozess verlief dabei keineswegs ohne
Autonomiebestrebungen, die ja der Idee der Zentralisierung entgegenwirkten. Dank dieser
Dezentralisierungsbestrebungen konnte sich eine Reihe von dezentralistischen Elementen
etablieren.?®? Die Macht der Dezentralisierungs-bestrebungen blieb bis ins 18. Jahrhundert in
der deutschen Verwaltungs-geschichte erhalten. Dadurch kann man erklaren, weshalb im 18.
Jahrhundert immer noch einzelne Verwaltungslandschaften existierten. In der Macht der
Dezentralisierungsbestrebungen wird deutlich, dass die Bindung der Verwaltung stark von der
sozialen Umwelt abhangt. Die Macht der Verwaltung ist nicht nur in der Obrigkeit sichtbar,
sondern auch im Volkstum, in der Gewohnheiten, den Rechtsbrduchen, den Sozialen
Bedingungen und Landeskulturen etc. Trotz dieser Unterschiede waren die Verwaltungen
funktional vergleichbar. Zu den Verwaltungsaufgaben zéhlte die Rechtswahrung, die
Friedens- und die Herrschaftssicherung, die Katastrophenabwehr. Aus diesen

Funktionsbereichen ergab sich eine weitere Differenzierung des Beamtenapparates.?®®

Im 18. Jahrhundert verfugte nicht nur Preulen Uber eine markante Verwaltungsstruktur,
sondern auch Bayern, Wiirttemberg und Baden. Die ersten Impulse bezuglich der Errichtung
von Verfassungsstaaten gehen auf die Verwaltungen zuriick. ?* Die Rationalitat der

Verwaltung erwuchs nicht ausschlieBlich aus ihrem Zweck, sondern stets immer auch aus
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ihrer Verwurzelung ihrer sozialen Umwelt. Diese Bindung an die soziale Umwelt dufBerte sich
in den Unterschieden zwischen deutschen Verwaltungen. Beglnstigt wurden sie auch durch
die staatlich-politische Zersplitterung der deutschen Landschaft.?*

Wie an einer anderen Stelle bereits erwéhnt war ein besonderes Kennzeichen der
absolutistischen Verwaltung des 18. Jahrhunderts, dass sie Uber unbeschrénkte Staatsgewalt
verfiigte. Der Landesfirst konnte durch seine Daseinvorsorge und Flrsorge gegeniber seinen

Untertanen seine politische Macht aufrechterhalten.?®

Zusammenfassend l&sst sich fir die deutsche Verwaltungslandschaft des 18. Jahrhunderts
festhalten, dass sie anders als ihre franzdsische Analogie, nicht im Liberalismus miindet,
sondern vielmehr patriarchalische Strukturen verfestigt und demnach den Aufgeklarten
Absolutismus konserviert. Ein Vergleich zwischen dem Obrigkeits-Wohlfahrtsstaat nach
deutschem Modell des 18. Jahrhunderts und dem modernen Wohlfahrtstat ergibt, dass sich
beide in einen Elementen unterscheiden. Wesentlicher Unterschied liegt zum einen in den
technischen Mdoglichkeiten, die im 18. Jahrhundert weitestgehend beschrankt waren. Zum
anderen kann man im 18. Jahrhundert kein Konzept der Differenzierung zwischen Staats- und
Freiheitsraumen  unterscheiden. Deutliche Ahnlichkeiten bestehen im Hinblick auf das

Rechtsstaatsverstandnis.?®’

3.1.4.Weitere Entwicklung der Verwaltung im 19. Jahrhundert in Deutschland

Im 19. Jahrhundert wird die Offentliche Verwaltung zum durchgehenden Merkmal aller
europaischen Staaten. Die Entwicklung der Offentlichen Verwaltung ist in diesem
Zusammenhang Ausdruck einer grundsatzlichen Veranderung der sozialen Systeme.?® Im 19.
Jahrhundert beschleunigte sich die Entwicklung der Verwaltungen. Dies &ulerte sich in der

Zentralisierung und Spezialisierung von Verwaltungsbehorden.

Die Zentralisierung der Verwaltungsbehdrden wurde nach dem preulSischen Modell
vorangetrieben. Zugleich fiihrte die Zentralisierung der Verwaltung auch zu einer
Vereinfachung ihrer Strukturen. ®° Der Prozess der Zentralisierung erfolgte im 19.
Jahrhundert nicht mehr unter Beachtung von historischen und sozialen Bedingungen, wie
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beispielsweise Gewohnheiten der Bevolkerung, sondern ausschlieBlich nach quantitativen und
geografischen Kriterien. Das Ausmal} der Nichtbeachtung von historischen und sozialen
Bedingungen unterschied sich jedoch je nach Region. Ausgerechnet in PreuRen war die
Nichtbeachtung dieser Bedingungen weniger ausgepragt. Trotz dieser Unterschiede kann man
festhalten, dass im 19. Jahrhundert auf dem deutschen Territorium neue Organisationen
implementiert wurden. Diese Organisationen wurden zu einem wichtigen Machtmittel des
Staates. Die Uberlappung von Zustandigkeiten fiihrte zuweilen dazu, dass die
Verwaltungsbehorden untereinander konkurrierten und je nach ihren Zustandigkeiten
bestrafen oder belohnen konnten.?*

In diesem Prozess spielte die Wissenschaft eine wichtige Rolle. Dank der Wissenschaft
konnte sich die Offentliche Verwaltung auf deutschem Territorium vergleichweise schnell
ausdehnen. Zunehmend konnten Gemeinsamkeiten hergestellt werden zwischen bayrischen,
preuBischen, wirttembergischen oder séchsischen Verwaltungstraditionen. Die Herstellung
der Gemeinsamkeiten erfolgte durch die Wissenschaft. Die Wissenschaft pragte den Begriff
der Verwaltung und aus sich das Verwaltungspersonal hervor. Damit nahm die Wissenschaft
auch Einfluss auf die Organisation und den Ausbau der Verwaltungen. Die Herstellung der
Gemeinsamkeiten spiegelt sich auch in der sprachlichen Dimension wieder. So werden die
Gesetzte und Vorschriften von Verwaltungen im 19. Jahrhundert sich immer &hnlicher. Dies
flhrte nun dazu, dass trotz der regionalen Zustandigkeiten zwischen deutschen Léndern sich

die Verwaltungen immer mehr dhnelten.?*

Die Entwicklung der Offentlichen Verwaltung hatte auch ihre Spuren im Bezug auf die
Ausgestaltung der Staatsordnung hinterlassen. Wo der dynamische Furstenstaat in der Person
des Landesherren keine Unterscheidung zwischen hochstem Staatswillen und administrativer
Gewalt kannte, kam es im 19. Jahrhundert, im Zeitalter der konstitutionellen Monarchie,
zunehmend zu einer dualistischen Aufspaltung der Staatsgewalt. Diese Entwicklung war ein
wichtiger Meilenstein zur Entstehung eines birgerlichen Rechtsstaates. Darin finden wir das
Grundphdnomen des Konstitutionalismus. Die Trennung zwischen politischer und
administrativer Gewalt flhrte zugleich zur Verdoppelung von bestehenden Problemen. Es
konkurrierten nunmehr beispielsweise das parlamentarische und das monarchische Prinzip.

Ferner galt dies auch im Bezug auf die Volkssouverénitat und Furstensouverénitat. Fragen der
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Legitimitat und Reprasentation blieben demnach zunéchst ungeklart.?2

Trotz der nach wie vor starken Gultigkeit des monarchischen Prinzips, welches sich als
Gegenkonzept zur Volkssouverénitatslehre und der Lehre der Gewaltenteilung darstellte,
wurde immer mehr deutlich erkennbar, dass sich die absolute Konzentration der gesamten
staatlichen Macht in der Hand eines Monarchen nicht langerfristig behaupten kann. Hier
hinterlieR die franzésische Revolution ihre Spuren auch auf dem deutschen Territorium. %2
Die Prdambeln der deutschen Verfassungen im 19. Jahrhundert stellen den Monarchen nach
wie vor an der obersten Stelle der Macht dar, jedoch wird darin auch erkennbar, dass seine
Position von der Gnade an der Ausiibung der staatlichen Gewalt abhinge. So enthalten diese
Verfassungen auch Momente der Partizipation nach der VVolkssouveranitatslehre. Anderungen
der Verfassungen bedurften der Zustimmung der VVolksvertretungen. Auch diese Weise andert
sich die tatsachliche Macht des Monarchen insofern, als diese auch in eine Abhdangigkeit
versetzt wurde. Das monarchische Prinzip wurde zunehmend auch in anderen Bereichen
aufgeweicht. Es wurde zunehmend die Unabhéngigkeit der Gerichte ersichtlich. Demzufolge
kann man in dieser Entwicklung einen Automatismus erkennen, wonach sich die
Partizipationsanteile nach und nach erweiterten. Dieser Prozess stellte sich als irreversibel dar.
Die Regelungsmacht des Monarchen wurde zunehmend aufgespaltet. Das monarchische
Prinzip verblasste zu einem allgemeinpolitischen Postulat, welches in der Realitat in seiner
urspriinglichen Bedeutet kaum noch existierte.”** Der Gedanke des Rechtsstaates spielte sich

in diesen Entwicklungen zunehmend.

Zu den negativen Folgen dieser Entwicklungen zéhlte aber auch eine Abkehr vom
absolutistischen Wohlfahrtstaat. Immer mehr trat die Idee des Staatszwecks in den
Vordergrund. Der Zweck legitimierte nunmehr die Mittel der Macht. Als Erscheinung tritt der

sogenannte Polizeistaat hervor.?®

Die Offentliche Verwaltung entwickelt sich zu einem rational konstruierten und streng
hierarchisch strukturierten Gefiige. Konsequenterweise fand hierdurch eine Trennung
zwischen Staat und Gesellschaft ihren Hohepunkt. Die Trennung erfolgte in den suddeutschen

Landern relativ schnell und konsequent. Die norddeutschen Lander waren anfangs sehr
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zogerlich, jedoch blieben auch sie nicht von dieser Entwicklung befreiet. PreuRen als
Ursprung der Offentlichen Verwaltung in Deutschland war in dieser Hinsicht zwar langsam,

216

jedoch preuBisch konsequent.“™ Die Leistungsfahigkeit der neuen Verwaltungen erwies sich

als sehr grof} und es wurden mehr Bereiche als je zuvor von Verwaltungen geregelt und

kontrolliert.?’

Gewissermafen kann man den Staat des 19. Jahrhunderts als Verwaltungsstaat bezeichnen.
Dies ist maglich, weil dieser sich hinsichtlich seines Zweckes und im Bezug auf seine
Moglichkeiten stets an der Leistungsfahigkeit seiner Verwaltungen orientierte. Die
Verwaltung wurde zum wichtigsten Instrument des Staates. Das Verhéltnis zwischen Gesetz
und Verwaltung war ambivalent. Die Rolle des Gesetzes erwies sich im Zuge dieser

Entwicklung als Instrument der Verwaltung.**®

Die Spezialisierung und Professionalisierung der Verwaltungen erreichte im 19. Jahrhundert
ein bislang unbekanntes MaR. Aus dieser Situation ergeben sich weitere Anspriiche an das
Verwaltungspersonal. Es wird zunehmend hohere Bildung des Beamten vorausgesetzt.
Zugleich wird die Dienstbarkeit des Beamten mehr und mehr verregelt. Der Eintritt in den
Staatsdienst setzte ein Staatsexamen voraus.*® Allen voran waren es die héheren Beamten,
die als Tragsdule der Verwaltungsentwicklung im 19. Jahrhundert fungierten. Ihre Vorbildung
verlagerte sich zunehmend zum Bereich der Rechtswissenschaft. Dies ist ein entscheidender
Unterschied zu den Beamten des 17. Und 18. Jahrhunderts, die (ber ein breiteres
Vorbildungsspektrum verfligten. Die juristische Qualifikation der Beamten spiegelt den
deutschen Rechtsstaat wider. Verwaltungshandlungen werden zu dieser Zeit bereits als
Rechtsanwendungen verstanden. Daraus ergibt sich die Notwendigkeit fiir ein juristisch
vorgebildetes Personal. Die juristische Ausbildung erfolgte dabei sehr allgemein. Auf diese
Weise konnte gewahrleistet werden, dass das Personal Verhaltengemeinsamkeiten ausbilden
konnte. Das Selbstverstandnis der Verwaltung im 19. Jahrhundert reflektiert ihre Rolle bei der

Anwendung von Rechtsprinzipien. Das Verhéltnis zur Politik wird zunehmend distanziert.

In diesem Rechtsstaat hatte der Beamte zuvor explizit formulierte Zustandigkeiten und

Pflichten zu erfullen. Sein Amt ist idealtypisch schriftlich formuliert und lasst sich auf

216 Ellwein, Thomas: a.a.0., S. 46f.
17 Bhda.
218 Ehda.
219 Bhda. 5. 47.
72



Gesetze zuriickfiihren.?® Die Professionalisierung der Verwaltung spiegelte sich darin wider,
als das die Beamten sich von ihrem gesellschaftlichen Umfeld stark unterschieden. Zugleich
flhrte diese Tendenz auch zu einem zunehmend erschwerten Zugang der Gesellschaft zu den
Amtern der Verwaltung. Der von der Verwaltung deutlich getrennte Biirger hatte nunmehr
nicht mit einer Verwaltung sondern mit vielen Verwaltungen zu tun. Dies l&sst sich auf die

Spezialisierung der Verwaltung zuriickfiihren.??

3.1.5.Das deutsche Kaiserreich und die Organisation der Verwaltung

Das deutsche Kaiserreich tUbernimmt mit dem Jahr 1871 das preulRische Modell der
Zentralverwaltung. Aus diesem Grund lassen sich auch im aktuellen Verwaltungsmodell der
Bundesrepublik die Grundziige der preulSischen Verwaltung erkennen. Anders als in
Frankreich wurde das deutsche Kaiserreich nicht zu einem Einheitsstaat. Das deutsche
Kaiserreich blieb ein Bundesstaat. Im Zuge der Ausdehnung des deutschen Kaiserreiches

wurden zunehmend zentrale Verwaltungsbehérden in Berlin installiert.??

Im Verlauf der nahezu funfzigjahrigen Existenz des deutschen Kaiserreiches blieb das Modell
der konstitutionellen Monarchie erhalten. Weder das Organisationsrecht, noch das
Beamtenrecht des deutschen Kaiserreiches wurden entscheidend verdndert. Trotz der
technologischen Entwicklung und des demografischen Wandels blieb die Zusammensetzung
der Beamtenschaft unveréndert und ihre enge Beziehung zur Krone konstant. Hingegen dieser
Entwicklung stieg die Effizienz und Effektivitat der Verwaltung permanent an. Die
Verwaltungsstrukturen wurden erweitert, differenziert, perfektioniert und durch gezielte
parteipolitischen Selektionen dahingehend stabil erhalten, als das es die Beziehung zur Krone

zu erhalten galt.*

Das deutsche Kaiserreich blieb aufgrund dieser Entwicklungen ein autoritdrer
Verwaltungsstaat, der seine Legitimation aus dem Staatszweck oder aus gottlicher Kraft
schopfte. Demnach war das deutsche Kaiserreich nicht auf der Idee der Volkssouveranitat
gegriindet und die individuellen und wirtschaftlichen Freirdume blieben wahrend seiner

Existenz stets beschrankt. An dieser Situation vermochte auch nicht die Burgerliche
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Revolution etwas zu verdndern. Insofern kann dieses Moment eines Befreiungsversuchs durch
das Birgertum als gescheitert erklart werden. Zwar existierten Volksvertretungen. Jedoch
blieb ihr Einfluss stark eingeschrankt. Ganz deutlich wird dies vor dem Hintergrund der
Prérogative des Herrschers, der den Kanzler und seine Minister bestellte und damit tber die

Richtlinien der Politik allein entschied.??*

Das burokratische Modell setzte sich demnach auf deutschem Boden durch. Charakteristisch
blieben geregelte Strukturen, klare Kompetenzgliederungen, starke Institutionalisierungen
aller vertikalen Beziehungen und feste Hierarchien. Alle Momente des Kollegialprinzips, wie
dieses beispielsweise in PreulRen existierte, wurden durch das monokratische Prinzip ersetzt.
Die Umgestaltung der Bezirksregierungen ist ein hervorragendes und sehr bekanntes Beispiel
fiir diese Tendenz. Zugleich muss in Betracht gezogen werden, dass sich der Staat mit einer
Vielzahl an neuen Aufgaben konfrontiert sah und diese auch bewaltigen musste. Hierzu war
er gezwungen den Verwaltungsapparat zu rationalisieren, was er auch tat. Aus diesem Grund
wurden sowohl die allgemeine Landesverwaltung, als auch alle neuen Sonderverwaltungen,
beispielsweise der Bahn, der Post etc, strikt nach Prinzipien der birokratischen Organisation
gefithrt.?® In dieser Zeit entstehen erste mittlere Verwaltungsebenen. Bis heute gilt das

Landratsamt als die unterste staatliche Verwaltungsinstanz.??®

Diesen Entwicklungen wurde versucht durch rechtsstaatliche Mittel entgegen zu wirken.
Jedoch konnte sich das Rechtsstaatsprinzip nicht durchsetzen. Diese Versuche setzten bereits
in der zweiten Halfte des 19. Jahrhunderts ein. Eine absolute Gesetzesbindung der Politik und
Verwaltung konnte sich nicht durchsetzten. Die Sphare der Politik blieb weitestgehend
autonom, weil beispielsweise die Minister keiner parlamentarischen Kontrolle bzw.
Verantwortung unterzogen werden konnte. Auch bemdihten sich diese Versuche die
Verwaltung an Gesetze zu binden und auf diese Weise ein Minimum an Rechtsstaatlichkeit
herzustellen. Dies war jedoch nur mdéglich, wenn die Verwaltung von der Politik getrennt
wurde. Das dies im Verlaufe der Zeit gelungen ist, ist heute noch sichtbar. Zugleich ist
festzuhalten, dass diese Trennung zwischen Politik und Verwaltung insofern willkirlich ist,
als diese auf den Umstand zurlickzufiihren ist, wonach die Verwaltung als einzige Sphare

verblieb, dies es ermdglichte rechtsstaatliche Prinzipien ansatzweise herzustellen und die
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Politik ja nicht greifbar war.”’

In dieser politischen Lage dominierte der Positivismus. Das Staatsrecht des Kaiserreiches war
das hochste Gesetz. Charakteristisch flr das Staatsrecht des Kaiserreiches wurde eine nie
zuvor wahrgenommene begriffliche Schéarfe und wissenschaftliche Strenge. Es setzte eine
Epoche der Anwendung von juristischen Methoden ein. Der Staat wurde nunmehr nicht mehr
als ein Organismus begriffen, sondern als ein Willensverband verstanden. Der Staat wurde
zum hochsten Willen und zum absoluten Zentrum der Gesellschaft. Die Macht des Staates
grindete auf seinem Gewaltmonopol. Zum Kardinalsatz dieser Zeit wurde der Satz, wonach
der Staat aus Willensverhdltnissen bestehe, als Sondereinheit zwischen Herrscher und
Beherrschten, demnach aus Herrschaftsverhaltnissen.”® An dieser Stelle wird die Nahe zum

Untertanen-verhaltnis im Feudalismus ersichtlich.

Die Beschreibung dieses Staates stutzte sich nicht mehr auf sittliche
Vernunftsargumentationen, sondern ausschlieBlich indem man den Staat als grenzenloses,
allumfassendes, Uberempirisches Willenskonstrukt deklarierte. Als Willenszentrum wurde der
Staat auch als juristische Personen definiert. Zugleich war der Staat rational konzipiert und
organisiert. Dieser radikale Positivismus, der im Staat dieser Art seinen Niederschlag fand,
hat sehr stark die sozialen Verhéltnisse und gesellschaftliche Strukturen beeinflusst. Zum
neuen Ziel avancierte eine rationale Verkehrsgesellschaft.?® Diese Entwicklung hinterlie
auch ganz deutliche Spuren im Bezug auf den Begriff des Beamten. Zuvor galt ein Beamter
samt seiner geistigen und sittlichen Existenz als Bestandteil des staatlichen Organismus. Aus
dieser Perspektive oblag ihm eine ethische Treuepflicht. Im Zuge positivistischer
Veranderungen des Begriffes Staat hatte der Beamte nicht mehr treu zu sein, sondern dieser

musste dem Staat gegeniiber Gehorsam leisten.?*

Kennzeichnend fir den staatsrechtlichen Positivismus ist, dass alle Verwaltungs-fragen
ausschlieBlich juristisch abgehandelt werden. Fragen der Legalitat, beispielsweise jene nach
Sittlichkeit, traten in den Hintergrund. Alle Verwaltungsfragen mussten in Ubereinstimmung
mit geltendem Recht stehen. Aus diesem Grund erscheint die Verwaltung des 19.

Jahrhunderts des deutschen Kaiserreiches als eine Verwaltung, die absolut einer juristischen

227 Buse, M. und von Dewitz, D.: a.a.0., S. 32.
228 Dreier, Horst: a.a.0., S. 91.
229 Ehda. S. 95.
230 Bhda. S. 99.
75



Betrachtung obliegt. Dies fuhrte mitunter auch zur einseitigen Zusammensetzung des
Beamtenapparates. Die Ausbildung von Beamten verlagerte sich noch weiter in den
Fachbereich der Rechtswissenschaften. Auch findet aus diesem Grund nach und nach eine
soziale Abkapselung der Verwaltung vom Rest der Gesellschaft statt. Die Homogenitat des
Beamtenapparates war charakteristisch durch juristische Vorbildung, militérischer

Offiziersrang, blrgerliche Herkunft.

3.1.6.Ubergang zur Demokratie: Die Verwaltung in der Weimarer Republik

Die wichtigste Veranderung fir die Entwicklung der Offentlichen Verwaltung, die sich in der
ersten deutschen Republik vollzog, ist die Ersetzung der personlichen Bindung und Loyalitat
an den Monarchen durch die nicht-persénliche Bindung an den Staat und seine Verfassung.?*!
Dies war jedoch in der Weimarer Republik nur partiell moglich. Die Staats- und
Verfassungslehre der Weimarer Republik enthielt monarchistische Momente. Besonders das
Verwaltungsrecht konnte nur schwerlich demokratisiert werden. Obwohl die Konstruktion
demokratischer Ordnung theoretisch einfach erschien, kann man anhand der Umsténde in der
Weimarer Republik deutlich erkennen, dass die Realisierung theoretischer Uberlegungen nur
schwer zu bewaéltigen war. Theoretisch galt es lediglich die hochste Stelle im Staat zu
ersetzen, d.h. an die Stelle des Monarchen werde ein demokratisch legitimiertes Organ
gesetzt. Die Verwaltung der Weimarer Republik erwies sich als weniger anpassungsfahig an
die neuen demokratischen Bedingungen.?*? Die inhaltlichen Konsequenzen im Bezug auf das

Beamtenverhaltnis wurden bei diesen Entwicklungen nicht beriicksichtigt.?*

Die besondere Situation der Weimarer Republik ergab sich daraus, als sie einem inneren und
aulleren Druck ausgesetzt war. Demokratisierung der Weimarer Republik wurde bereits in
ihrer Entwicklungsphase stark reduziert. Die Masse stand ablehnend der neuen Staatsform
gegenuiber. Konservative Momente nahmen die Stelle neuer Ideen ein. Es galt die méchtige

Wehrmacht und die Biirokratie zu konservieren.?®*

In diesem Sinne vollzog sich die Demokratisierung auf symbolischer Ebene. Die Beamten
hatte ihren Diensteid nicht mehr dem Monarchen, sondern der Weimarer Verfassung zu
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leisten. Dennoch blieben die Beamten der Weimarer Republik in ihrem Glauben an die
konstitutionelle Monarchie behaftet. Dies ist unter anderem darin ersichtlich, dass auch die
Herkunft und Sozialisation der Beamten unverandert homogen blieb. Auch neu geschaffenen
Garantien fur die Beamten vermochten daran nichts zu verandern. Das Beamtentum wurde in

der Verfassung der Weimarer Republik verankert und das Berufsheamtentum eingefiihrt.?*

Die Weimarer Verfassung sah erstmals die Zusicherung von wohlerworbenen Rechten der
Beamten vor. Dies ist im Artikel 128 ff der Weimarer Verfassung niedergeschrieben. Es galt
daruber hinaus das Beamtenrecht auf dieser Grundlage neu zu gestalten. Hierzu kam es
jedoch nicht vor 1933. Hervorzuheben ist, dass die Offentliche Verwaltung den Niedergang
des deutschen Kaiserreiches ohne grundlegende Verénderungen Uberstanden hatte. Auch die
ersichtlich kurzen Regierungszeiten und labile parlamentarische Mehrheitsverhéltnisse der
Weimarer Republik haben die Kontinuitat der Offentlichen Verwaltung nicht beeinflusst. Die
durchschnittliche Amtsfiihrungs-zeit von Kabinetten betrug in der Weimarer Republik circa
achteinhalb Monate. Die langste Amtsperiode betrug einundzwanzig Monate. Die labilen

politischen Verhaltnisse ermdglichten der Offentlichen Verwaltung einen Machtvorsprung.?*®

Eine neue demokratische Verwaltungskultur in der Weimarer Republik konnte unter diesen
Verhaltnissen nicht entstehen. Die 6ffentliche Verwaltung musste sich sogar von der
parlamentarischen Parteiendemokratie distanzieren. *” Die Rolle der Verwaltung in der
Weimarer Republik erwies sich im Nachhinein als bedeutsam fir die Konservierung des
geistigen Erbes eines altliberalen Konstitutionalismus. Der Rechtspositivismus von Carl
Schmitt, insbesondere seine These Uber den Absolutheitsanspruch des Firsten, verlieh der
Offentlichen Verwaltung einen Status oberhalb jener Ebene, auf der eine politisch-
gesellschaftliche Auseinandersetzung stattfand. Es wurde das Primat der juristischen
Betrachtung der Verwaltung eingefiihrt. In dieser Philosophie wurde weder der Zweck, noch
das Ziel der Staatstatigkeit in Frage gestellt. Alles das, was sich auf formale Regeln

zuriickfuhren lasst, galt war demnach als rechtmaRig.?*®

Dies filhrte schlieBlich zur Instrumentalisierung der Offentlichen Verwaltung im
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Nationalsozialismus. Kennzeichnend fiir diese Zeit war die Anwendung des Prinzips der
formalen Legalitat. Verstarkt wurde diese Missentwicklung durch das Versdumnis der
Offentlichen Verwaltung sich mit demokratischen Formen wihrend der Zeit der Weimarer

Republik auseinander zusetzten.

3.1.7.Die Verwaltung in der Bundesrepublik Deutschland

Mit dem Zusammenruch des Dritten Reiches gab es keine zentrale Staatsgewalt. Das
westdeutsche Gebiet wurde in drei West-Zonen unterteilt. Hieraus ergab sich fur die
Offentliche Verwaltung eine besondere Situation. Diese Situation unterschied sich wesentlich
von jener im Jahr 1918/1919. Die Kontinuitat der Offentlichen Verwaltung wurde hierdurch

in Frage gestellt.

Die alliierten Militarverwaltungen bedienten sich in ihrem jeweiligen Besatzungsgebiet der
ortlichen sowie der mittleren Verwaltungsbehdrden. Trotz personeller Konsequenzen im Zuge
der Entnazifizierung zeichnete sich dennoch eine Kontinuitdt der Verwaltung ab. Die

Rechtsstellung, die Aufgaben und Zustandigkeiten blieben erhalten.

Von den Militarregierungen wurden die Verwaltungsstrukturen groRtenteils beibehalten. Dies
stand im absoluten Gegensatz zu politischen Strukturen, die génzlich verédndert wurden. Die
Neubildung der Lander geschah auf der Grundlage der Prinzipien der kommunalen
Selbstverwaltung und des foderativen Aufbaus. Diese Prinzipien wurden ebenso wie die
Verwaltungs-strukturen nicht verandert. Die Verwaltung blieb ein entscheidendes Instrument
fir den deutschen Wiederaufbau. Ihre Leistungsfahigkeit galt aufrecht-zuerhalten. Eine
grundlegende Reform der Verwaltung konnte sich nicht in den ersten Nachkriegsjahren
vollziehen, da ein sehr hoher Anteil an Beamten an den verfassungsgebenden
Versammlungen der Langer beteiligt war. Das neu geschaffene Grundgesetz der
Bundesrepublik Deutschland konservierte vielmehr das bereits existierende Beamtenrecht, als
das es dieses reformierte. Im Artikel 33 des Grundgesetzes finden wir traditionelle Grundsatze
des Beamtentums, die genauso in der Weimarer Republik Verfassungsrang besalRen. Dadurch
wurden auch spatere Reformen insofern erschwert, als dass diese eine Verfassungsédnderung
darstellen wirden. Beim Aufbau der Landesregierungen und den allgemeinen Verwaltungen
in den Léandern stiitzte man sich auf vorhandene Modelle der deutschen Verwaltungstradition.
Unmittelbar nach dem Zweiten Weltkrieg finden wir Geschéftordnungen aus der Bismarck

Zeit, die nach wie vor Gultigkeit besalen. Anders als die Kontinuitat der Verwaltungs-
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strukturen, haben die Funktionen der Verwaltung nach dem Krieg durchaus Veranderungen

vorzuweisen.?*®

Mit der Grindung der Bundesrepublik Deutschland konnte sich die Demokratisierung der
Offentlichen Verwaltung endlich durchsetzen. Das Grundgesetz der Bundesrepublik
Deutschland wird vor dem Hintergrund der Idee einer parlamentarischen Demokratie
niedergeschrieben. Eine Anknipfung an monarchische, extraparlamentarische und
prasidialdemokratische Verfassungsinstitute fand nicht statt. Dies geschah vor dem
Hintergrund der Erfahrungen mit der Weimarer Verfassung, nach der beispielsweise der
Reichsprésident als demokratisch unmittelbar legitimiertes Organ sich gegen das Parlament
stellen konnte. Der Bundestag, als unmittelbar vom Volk gewahlte Représentativkorperschaft,
wurde anders als der Reichstag in die ausschlieliche Gesetzgebungspflicht genommen.
Artikel 80 des Grundgesetzes unterstreicht den Parlamentsvorbehalt. Die Verfassung der
Bundesrepublik Deutschland erhdlt insofern eine besondere Rolle, als das die Verwaltung

besonders strikt und konsequent an dieses Gesetz gebunden wird.?*

Die demokratische Willensbildung in der Bundesrepublik Deutschland wird insofern beminht,
als sie Merkmale erfasst, wie das allgemeine, geheime, freie, unmittelbare und gleiche
Wahlrecht, sie den Minderheitenschutz garantiert, ein Mehrparteiensystem, Gewaltenteilung,
die Auswechselbarkeit der Regierung gemal der Wahlermehrheiten vorsieht. Ferner zahlt zu
diesen Merkmalen auch die Gesetzmaligkeit der Verwaltung. Die Parteien werden in die
Pflicht gesetzt, als Trager und Vermittler demokratischer Prozesse zu fungieren. Sie tragen
zur politischen Willensbildung des Volkes bei. Der Staatsbirger wird in die politischen
Prozesse involviert, insbesondere als Wahler oder als Parteimitglied. Hierdurch wird das
Modell einer modernen, reprasentativen Demokratie verwirklicht. Die Parteien, das Parlament
und die Regierung formieren den politischen Willen. Alle drei beteiligen sich an der
politischen Zielsetzung und des Programms sowie an Gesetzen. Als in einem foderalistischen
Staat vollziehen sich diese Prozesse innerhalb der Bundesrepublik auf mehreren Ebenen.
Dabei haben die L&nder prinzipiell Vorrang. Dies gilt sowohl bei der Erfullung staatlicher
Aufgaben durch differenzierte Zustandigkeit, als auch bei der Gesetzgebung. Die Gemeinden
werden mit Selbstverwaltungsrechten ausgestattet. Sie erledigen nach staatlicher Anweisung

staatliche Aufgaben. Hieraus ergibt sich fir die Bundesrepublik Deutschland ein mehrstufiges
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Verwaltungssystem.?**

Die Verwaltungsreformen in der Bundesrepublik Deutschland vollziehen sich in mehreren
Phasen. Zunéchst koénnen die Verwaltungsreformen unter der Zielsetzung der
Verwaltungsvereinfachung und Rationalisierung genannt werden. Diese Reformen begannen
bereits in den finfziger Jahren und wurden bis in die sechziger Jahre weiterverfolgt. Seit
Mitte der sechziger Jahre standen diese Reformen unter einem Einfluss von
Verwaltungswissenschaften. Diese haben sich mit Fragen zum Verhaltnis zwischen

Verwaltung und Demokratie auseinandergesetzt.?*?

Als zweite Phase kann die Zeit der Erprobung von pluralistischen Demokratie-modellen
angesehen werden. Dies vollzog sich in den siebziger und achtziger Jahren. Als Ausléser flr
diese Erprobungsphase galt mitunter die Kritik am nicht adaquaten Verwaltungshandeln. Es
galt den Willensbildungsprozess der reprasentativen Konkurrenzdemokratie zu verbessern.
Dies sollte durch Motivation von Staatsbirgern hinsichtlich ihres politischen Engagements

erfolgen.?

Die Erfahrungen aus dem Nationalsozialismus und seinen Folgen haben in der
Bundesrepublik eine liberalorientierte und pluralistische Leistungsgesellschaft geschaffen.
Diese Gesellschaft wurde gepréagt durch den Wiederaufbau. Sie verfiigte durchgehend Uber
breit gestreute Interessenvertretungen und wies Unterschiede hinsichtlich der Leistungs- und
Sozialorientierung auf. Dies spiegelte sich auch in den Regierungen, der Verwaltung und im
Parlament wider. Als Grundorientierung galt die Unterteilung der Gesellschaft je nach

Leistung und Fahigkeit wobei der Verteilungsgerechtigkeit ein \Vorrang zu geben war.?**

Diese hier zuletzt genannte Reformphase der siebziger und achtziger Jahre, hat sich besonders
auf das Verwaltungssystem der Bundesrepublik Deutschland ausgewirkt. Die Scharfung des
demokratischen Bewusstseins der Staatsbirger hatte Auswirkungen auf das Verhalten der
Verwaltung gegenuber den Biirgern, als auch der Burger gegentber der Verwaltung. Es fand
eine Entbirokratisierung durch die Einfuhrung einer birgernahen Verwaltung statt. Die

Verwaltungs-organisation gestaltete sich nicht mehr nach Herrschaftsstrukturen, sondern
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folgte der Zielsetzung von Kooperation, Diskussion und Selbstbestimmung. Als positiven
Nebeneffekt dieser Demokratisierungsreformen der Verwaltung erhoffte man sich ihrer
Leistungssteigerung. Einigkeit bestand jedoch nicht hinsichtlich der Frage, wie die
Weisungsbefugnis seitens der Politik gegenliber der Verwaltung aufrechterhalten werden

konnte. Man war bemiiht eine Eigenkontrolle der Verwaltung zu vermeiden.?*

3.2.  Merkmale der BRD-Verwaltung
3.2.1.Gewaltenteilung

Gewaltenteilung ist ein Grundprinzip jeder modernen politischen Herrschafts-ordnung. 4
Dieses Prinzip wird im Artikel 20 des Grundgesetzes (GG) fir die Bundesrepublik
Deutschland umgesetzt. Im Artikel 20 Absatz 2 GG wird geregelt, dass die Staatsgewalt durch
besondere Organe der Gesetzgebung, der vollziehenden Gewalt und der Rechtssprechung
auszuiiben sei. Hierbei handelt es um eine klassische dreiteilige Einteilung der Staatsgewalt.
Impliziert wird hierdurch die Trennung der Staatsgewalt in die Legislative, die Exekutive und
Judikative. Hintergrund dieser Trennung ist die Notwendigkeit der gegenseitigen Kontrolle
der Staatsgewalten mit dem Ziel die menschliche Freiheit zu sichern.?” Die Sicherung erfolgt
durch die Beschrankung und MaRigung der Staatsgewalt. Diese Einsicht folgt der Auffassung
von Montesquieu, wonach es keine Freiheit gibt, solange in der selben Person, oder der
gleichen obrigkeitlichen Korperschaft die gesetzgebende Gewalt mit der vollziehenden
vereinigt ist. Sind die Staatsgewalten in einem Monarch oder einem Frst vereint, so bestehe
die Gefahr, dass dieser sie missbraucht indem er tyrannische Gesetze einfiihre. Ferner gebe es
keine Freiheit, solange die richterliche Gewalt mit der gesetzgebenden und vollziehenden
Gewalt vereint ist. Nach Montesquieu geht es darum einen freiheitlichen Staat zu griinden,
indem die Staatsgewalten getrennt, geordnet und geméafRigt werden, so dass man diesen
widerstehen konne. **® Gestiitzt wurde dieses Argument stets auf jene zahlreichen

Erfahrungen, die den Machtmissbrauch nur bestétigen konnten.

Vor dem Hintergrund der nationalsozialistischen Erfahrung galt dieses Argument umso

starker erwiesen. Die erfahrene Konzentration aller Macht in der Hand des Fihrers fihrte in
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ein Desaster eines noch nie dagewesenen Ausmales. Es verwundert also nicht, dass nach dem
Zweiten Weltkrieg nicht nur das Grundgesetz das Prinzip der Gewaltenteilung ausdriicklich

verankerte, sondern die meisten Landesverfassungen dieser Notwendigkeit folgten.?*

Die traditionelle Gewaltenteilungstheorie umfasst nadhere Bestimmungen zu den Begriffen
Legislative, Exekutive und Judikative. Danach ist das Parlament das erste Organ der
Legislative. Die Regierung sowie die Verwaltung bilden Organe der Exekutive. Die Gerichte
sind allesamt Organe der Judikative. Die Funktion der Gesetzgebung bestehe demnach
ausschlieBlich in der Téatigkeit Gesetze zu erlassen. Die Exekutive umfasst demnach alle
anderen Bereiche der Staatstatigkeit, wenn man die Funktion der Judikative an dieser Stelle

nicht naher erlautert.?®

Demnach ist das primare Ziel der Gewaltenteilung nicht die schlichte Trennung zwischen
staatlichen Organen, sondern ihr Sinn bestehe darin totale Machtkonzentrationen zu
verhindern. Dies geschieht durch Zuordnung und Ausbalancierung explizit festgelegter
Kompetenzen. Diese Tradition ist in den Legitimationstheorien stets enthalten. Es geht hier
demnach nicht darum, eine urspriinglich effizientere wirkungsmachtigere Staatsorganisation
gleichsam kdinstlich zu brechen und in ihrer Wirksamkeit zu schwachen. Es ist vielmehr eine
funktionale  Ausdifferenzierung eines komplexen staatlichen Systems moderner
Gesellschaften, ohne die diese gar nicht erst existieren konnten. Diese Ausdifferenzierung
umfasst sowohl die horizontalen, als auch die vertikalen Ebenen. Aus dieser Perspektive hat
die Gewaltenteilung einen, im Gegenteil zum zuvor Gesagtem, Effizienz steigernden, die
Herrschaft rationalisierenden, die staatliche Einheit wahrenden und nicht absichtlich
zerstorenden Effekt. Die Absicht der Gewaltenteilung besteht nicht in einer nachtraglichen
Hemmung und Béndigung einer urspriinglichen Einheit der Staatsgewalt, sondern sie stellt
vielmehr ein Ordnungsprinzip menschlichen Zusammenwirkens dar. Dieses Ordnungsprinzip
konstituiert die Kompetenzen der Staatsgewalt, bestimmt und begrenzt ihre Organe, regelt
ihre Zusammenarbeit und bildet die Einheit des Staates. Die Eigenstédndigkeit der Verwaltung
ergibt sich demnach nicht aus einer Zuordnung zu einer Gewalt, sondern aus ihrer
Ausdifferenzierung. Hier folgt man nicht einem allgemeinen und abstraktem Dogma sowie
nicht einer Volkssouverénitatstheorie, sondern den Urspriingen ihrer gesellschaftlichen

Funktion. Diese Funktion wird vielmehr in einer Verfassung manifest. Vor diesem Grund
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stellen sich vier komplexe Fragestellungen. Die erste Frage hierzu lautet, inwiefern die
Vorstellung einer eigenstandigen Verwaltung aufrechtzuerhalten sei. Die zweite Frage lautet,
inwiefern die Rechtsverordnungen als delegierte Rechtssetzungsmacht gelten. Als dritte Frage
schlieft sich an, inwiefern Verwaltungsvorbehalte als Kirzel fir einen Kernbereich
exekutiver Eigenverantwortung gelten. Ferner die letzte Frage, inwiefern die administrativen
Entscheidungsspielrdume in Form von Verwaltungsvorschriften als Binnenrechtssatze

betrachtet werden sollen, durch die die Verwaltung sich selbst programmiert.?>*

Zu priméaren Instrumenten der Gewaltenteilung zahlen Aufgliederungen von Kompetenzen,
Institutionalisierungen ~ von  Kontrollinstrumenten ~ sowie  von  Verfahren  zur

Gemeinschaftsaktivierung.

3.2.2.F6deralismus

Ein zentrales Merkmal der BRD-Verwaltung und tragendes Element der deutschen
Verfassung ist der Foderalismus. Die Bundesrepublik Deutschland ist in Bund und L&nder

unterteilt.?®

Der Begriff Foderalismus umfasst die Organisation eines Staates bestehend als Einheit aus
mehreren territorialen politischen Teilen. Die Besonderheit dieser Organisationsform ist, dass
einzelne Teilgewalten nicht in einer Zentralgewalt aufgehen. Ferner sie weder ihre
Legitimation von der zentralen Gewalt erhalten, noch nach einem Befehl-Gehorsam Modell
organisiert sind. Beispiele fur Zentralverwaltungsstaaten sind GroRbritannien, Frankreich
sowie die ehemalige DDR. Die Verwaltungsorganisation der Bundesrepublik Deutschland
grenzt sich hierzu ab. Als foderalistischer Staat verfugt die Bundesrepublik nicht tber eine
zentrale unabhéngige politische Instanz, sondern sie besteht aus einer bestimmten Anzahl
politischer Teilgewalten. Diese Teilgewalten werden durch Verfassungsbestimmungen zur
selbstandigen Erledigung ihrer Angelegenheiten legitimiert und verpflichtet. Zugleich zahlt
die Kompetenzkonkurrenz zwischen den Teilgewalten als Charakteristikum im

Foderalismus.?>

Aus dieser Perspektive erscheint der Foderalismus als Analogie zur Gewaltenteilung auf
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vertikaler Ebene. Im Foderalismus wird eine selbstandige Erfillung 6ffentlicher Aufgaben auf
regionalen Ebenen ermdglicht, wobei die regionale Ebene nach landmannschaftlichen,
historischen und kulturellen Faktoren definiert wird. * Zugleich ist es wichtig den
Foderalismus von der Theorie der absoluten Herrschaft der Mehrheit nach Rosseau
abzugrenzen. Im Foderalismus werden die Prinzipien des Minderheitenschutzes
beriicksichtigt. Ferner beinhaltet der Foderalismus das Recht auf regionale Vertretung der
Interessen staatlicher Herrschaft durch mehrstufige, differenzierte und untereinander
konkurrierende Machtzentren. Die Legitimation dieser Machtzentren ist dabei nicht

einheitlich.?®®

Insofern kann die Organisationsstruktur der BRD-Verwaltung nicht nach dem Modell einer
Zentralverwaltung analysiert werden. Es finden sich kaum durchlaufende Hierarchien,
abgesehen von einigen wenigen Sachbereichen. Die Hierarchiestrdnge mussen je nach
Landesebene und Ortebene unterschieden werden. Charakteristisch ist die Selbstverwaltung.
Sie stellt ein wichtiges Element politischer Dezentralisierung dar. In foderalistischen
Modellen, wie beispielsweise in den Vereinigten Staaten von Amerika, finden wir auch
Verwaltungsorganisationsformen, die eher einer Logik der Aufgabenteilung folgen. In
solchen Modellen bildet jede Ebene, je nach Aufgabenzustédndigkeit, eine mehrstufige
Verwaltungshierarchie bis zur Ortsebene. Diese Logik findet sich weniger im
Verwaltungssystem der Bundesrepublik Deutschland wider. Hiervon weichen einige
Bundesministerien und Bundesoberbehtrden ab, die tGber voll ausgebildete nachgeordnete
Verwaltungen verfiigen.?® Insgesamt ist die Offentliche Verwaltung der Bundesrepublik
bundesstaatlich zerteilt und besteht demnach aus mehreren Verwaltungskdorpern. Besonders
wichtig fir diesen Verwaltungsaufbau ist die institutionelle Garantie der Gemeinden und
Kreise, die das Prinzip der Selbstverwaltung schitzt. Im internationalen Vergleich erweist
sich dieses Merkmal als modellhaft und charakteristisch fiir die Bundesrepublik. Die
staatliche Dezentralisation in der Bundesrepublik wird durch die Prinzipien des Foderalismus
und der kommunalen Selbstverwaltung umgesetzt. Die Staatseinheit samt ihres
demokratischen Gesetzgebers und ihrer Verwaltung wird im Modell der Bundesrepublik in

mehrere Teile zerlegt. Zu diesen Teilen gehdren Lander und Kommunen sowie die des

254 Wagener, Frido: ,AufSerer Aufbau von Staat und Verwaltung*. In: Kénig, Klaus; von Oertzen, Hans-
Joachim; Wagener, Frido: Offentliche Verwaltung in der Bundesrepublik Deutschland. Baden-Baden:
Nomos Verlag, 1981, S. 75.

2% Ebd. S. 46.
256 Mayntz, R.: a.a.0,, S. 90.
84



Bundes. Nach dieser Perspektive lassen sich demnach drei Verwaltungsebenen erkennen.
Hierzu z&hlen die Bundesebene, die Landesebene sowie die Kommunalebene. Alle drei
Ebenen erscheinen horizontal organisiert, da sie unabhangig von einander existieren. Aus
diesem Grund erscheint es legitim zu behaupten, dass die Bundesrepublik tber kein politisch-
administratives Zentrum besitzt. Gestltzt wird dieses Argument durch die Existenz einer
besonders fragmentierten politisch-administrativen Struktur. Es ist umso wichtiger zu
betonen, dass die BRD-Verwaltung sich nicht als eine einheitliche und in sich geschlossene
GroRe darstellt, sondern vielmehr als eine Vielzahl an Subsystemen, die sich je nach Aufgabe

und Funktion unterscheiden.?®’

Es finden sich starke Unterschiede in der Aufgabenverteilung zwischen der Bundes- und
Landesebene. Im Verlauf des Bestehens des Bundesrepublik kann man eine Tendenz
ausmachen, wonach der Bund seine Gesetzgebungsbefugnisse zunehmend ausweitet und im
ubrigen auch nutzt. Dies l&sst sich durch zahlreiche Verfassungsanderungen feststellen. Als
exklusive administrativ-politische Bereiche der L&nder konnten sich bislang Kultur- und
Bildungssachbereiche behaupten. Ferner zéhlen zu den Doménen der L&nder die Bereiche wie
beispielsweise Rundfunk, soweit es sich nicht um die Ubertragungstechnik handelt, das

Polizeirecht, das Kommunalverfassungsrecht und partiell auch das Sozialwesen.

Die exekutive Staatsgewalt obliegt weitestgehend den Lé&ndern, die auch fir die
Durchfuhrung von Bundesgesetzen zustandig sind. Die Durchfiihrung von Bundesgesetzen
wird innerhalb der Lander als eigene Angelegenheit verstanden. Zur Bundesebene der BRD-
Verwaltung zéhlen in den achtziger Jahren die Behorde des Auswaértigen Dienstes, die
Bundeswehrverwaltung, die Bundes-finanzverwaltung, die Bahn- und Postverwaltung, das
Bundeskriminalamt sowie die Zentrale Notenbank.?® Im Zuge der Privatisierung der
Bundesbahn und der Bundespost entfallen heute die Post und Bahn Behorden. Im Zuge der
Européischen Integration existiert die Zentrale Notenbank in ihrer urspringlich nationalen

Form ebenfalls nicht mehr.

Diese Verwaltungsstruktur wurde partiell historisch vorgegeben. Veranderungen fanden meist

dadurch statt, dass die Bundesebene vom ihrem Recht, selbststandige Bundesbehdérden,
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Bundeskorperschaften und Anstalten des Offentlichen Rechts zu errichten, Gebrauch gemacht
hat. Trotz dieser Entwicklung fallt die Bundesebene im Verhdltnis zu der Landes- und
Kommunalebene nicht entscheidend dominant aus. Die Bundesauftrags-verwaltung rdumt
dem Bund zwar klare Weisungsrechte ein, aber die Einrichtung der Behdrden unterliegt der
Kompetenz der Lander. Die Bundesebene der BRD-Verwaltung Ubt ihren Einfluss auf die
Durchfuhrung von Bundesgesetzen eher durch allgemeine Verwaltungs- und Verfahrens-
vorschriften aus. Der Bundesrat funktioniert hierbei als Wehrinstrument der L&nder gegen
diesen verfassungsrechtlichen Einflusskanal. Da die L&nder von diesem Instrument auch
permanent Gebrauch machen, erweist sich in der Praxis die Aufgabenverteilung zwischen der
Bundes- und Landesebene als durchgehend variabel. In dieser Konkurrenzbeziehung verfiigt
die Bundesebene (ber eine weitreichende Gesetzgebungskompetenz, insofern ihr die
Festlegung der Themenpraferenzen obliegt. Andererseits ist die Bundesebene auf die
Verwaltungserfahrung der Lander angewiesen, ohne die eine effektive Gesetzgebung nicht

garantiert werden kann.**

Insgesamt lasst sich feststellen, dass die Gesetzgebungsbefugnis der Bundes-ebene nicht
gleichbedeutend ist mit der Steuerungs- und Beaufsichtigungs-kompetenz auf Landes- und
Kommunalebene. Die Vollzugskompetenz obliegt der Landesebene. Die Bindung der
Landesebene an die Bundesebene ergibt sich durch die Gesetzeshindung und nicht durch
Weisungskompetenz der Bundesebene. Daraus ergeben sich fir die Landesebene
Ermessensspielrdume bei der Implementierung von normativen Vorgaben durch die
Bundesebene. Aus dieser Beziehungskonstellation ergeben sich einige Probleme fir beide
Ebenen. Die Lander setzen beispielsweise die Forderung bei der Gesetzgebung auf der
Bundesebene mit zu entscheiden stdndig auf ihre Agenda. Als Schllssel-institution erweist
sich nach dem Grundgesetz der Bundesrepublik Deutschland der Bundesrat. Auf der
Bundesebene ergibt sich ein Steuerungsproblem, weil diese keinen Einfluss auf den
Gesetzesvollzug hat. Dadurch sieht sich die Bundesebene in der Gefahr die Einheitlichkeit zu
verlieren. Das wird in Momenten deutlich, wenn die Bundesministerien in den
Landesbehérden ihre  Anweisungen nicht durchsetzen koénnen und insofern die
Landesbehdrden nicht direkt steuern konnen. Selbst in Sachbereichen, tber die die
Bundesebene konkrete Weisungskompetenzen verfligt, kann man davon ausgehen, das auf der
Landesebene innerhalb der Lé&nder diese unterschiedlich umgesetzt werden. Dieser
Steuerungsmangel wird besonders bei bundesweiten Entwicklungs- und Gestaltungsaufgaben
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sichtbar, die nicht auf der Grundlage einer Prioritdten-reihenfolge durchgefiihrt werden
konnen. Die Festlegung von Prioritdten setzt voraus, dass die Bundesebene direkte
Weisungsbefugnisse inne hat, was durch das Instrument der Gesetzgebung jedoch nicht

garantiert ist.?*

Hieraus resultiert fir die Bundesebene die Notwendigkeit zur indirekten Steuerung um
dennoch ihre Vorgaben durchzusetzen. Als Instrumente indirekter Steuerung setzt die
Bundesebene finanzielle Anreize ein, oder zweckgebundene Finanzzuweisungen und
Subventionen. Durch die Festlegung der Steuerhochheit auf der Landes- und Kommanlebene
durch die Bundesebene wird die Wirkung dieser Instrumente gesteuert. Besonders fir die
Kommunalverwaltung, die tGber kaum ausreichende Mittel zur Deckung ihres finanziellen
Bedarfs aus Steuern verfugt, erweist sich die indirekte Steuerung durch die Bundesebene als

besonders wirkungsvoll. %

Der Mechanismus der indirekten Steuerung durch das steuerpolitische Instrument ermdglicht
der Bundesebene die Erfillung ihrer Vorgaben auf der Landes- und Kommunalebene
durchzusetzen. An dieses steuerpolitische Instrument schlief3t sich eine weitere Moglichkeit
der indirekten Steuerung an. Die Schaffung von Anreizen wird beispielsweise durch
Forderprogramme gewabhrleistet. Hier ergeben sich fir die Bundesebene beispielsweise
Momente fir besondere Stadtebauforderung, Krankenhausfinanzierungen sowie jene im
Grundgesetz niedergeschriebene Gemeinschaftsaufgaben. Diese Gemeinschafts-aufgaben
erfolgen geméR dem Grundgesetz in Kooperation zwischen der Bundes- und Landesebene.
Als Gemeinschaftsaufgabe lasst sich beispielsweise die Verbesserung der regionalen
Wirtschafts- und Agrarstruktur anfuhren. Ferner z&hlt hierzu auch der Kistenschutz. Die
Teilnahme der Lander an diesen Forderprojekten erfolgt entweder unmittelbar ber den
Bundesrat, oder im Rahmen informeller Vorverhandlungen direkt mit den zusténdigen

Ministerien auf der Bundesebene.

Aus dieser Perspektive erzwingt das dezentrale, foderalistischne Modell des politischen
Systems der Bundesrepublik Deutschland insbesondere bei Entwicklungs- und
Gestaltungsaufgaben eine Kooperation zwischen der Bundesebene und den darunterliegenden

Ebenen. Aus der Sicht der Bundesebene haben die Forderprojekte zum Ziel strukturelle
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Effekte zu erzielen. Aus der Sicht der Landes- bzw. der Kommunalebene haben die
Forderprojekte zum Ziel Entwicklungen zu realisieren. Die Besondere Rolle der Bundesebene

besteht dabei darin, Unterschiede zwischen Bundeslandern abzubauen.?®?

3.2.3.Rechtsstaat

Gemal} des Artikels 20 Absatz 1 des Grundgesetzes ist die Bundesrepublik Deutschland ein
sozialer Bundesstaat. GemaR des Artikels 28 Absatz 1 bindet das Grundgesetz die
Bundesrepublik Deutschland an die republikanischen, demokrati-schen und sozialen

Prinzipien eines Rechtsstaates.?®®

Der Begriff des Rechtsstaates meint, dass alle Staatsgewalten an eine in ihren Grundzigen
und im Ganzen auf dauerhafte und objektive Wert- und Rechtsordnung gebunden werden. Die
Gesetzgebung der BRD-Verwaltung  wird  demzufolge  durch  unabhéngige

Verwaltungsgerichte gesichert und unterliegt zugleich ihrer Kontrolle.

In diesem Sinne hat der Begriff Rechtsstaat zwei Bedeutungen. Zum ersten impliziert dieser
Begriff die Kontrollierbarkeit des staatlichen Tuns. Denn politische Entscheidungen, die mit
Erfolg ihre rechtliche Legitimitit ohne zureichende Mdglichkeit der Kontrolle beanspruchen,
kdénnen nicht als rechtsstaatlich angesehen werden. Ein Rechtsstaat ist demzufolge auf
formale Strukturen angewiesen, die die Anwendbarkeit rechtstaatlicher Prinzipien
ermoglichen. Wenn also die politische Fiihrung kontrolliert werden kann, ist sie durch die
Offentlichkeit und die Rationalitat ihres Tuns rechtstaatlich legitimiert. Offentlichkeit in
diesem Zusammenhang meint Transparenz politischer Fiihrung. Rationalitat bedeutet nicht
etwa die Berufung auf das Gewissen, sondern mehr als das. Es missen der Zweck und das
Mittel einer politischen Entscheidung fur alle nachvollziehbar sein. Die Nachvollziehbarkeit
politischer Entscheidungen ist also eine Grundvoraussetzung von Rechtsstaatlichkeit. Die
Anforderung durch das Postulat der Rechtsstaatlichkeit an die Gesetzgebung ist eindeutig.
Gesetze missen eindeutig sein in ihrer Bestimmung. Wird diese Anforderung missachtet, so

besteht die Gefahr eines Missbrauchs durch einen groRen Ermessens-spielraum.?®*
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Die zweite Bedeutung des Begriffs Rechtsstaat liegt in der Idee der Gerechtigkeit. In
Zusammenhang versteht sich Gerechtigkeit nicht als erreichbares Ziel, sondern impliziert
politische Ausrichtung auf ein Ideal von Gerechtigkeit. Ideale sind keine Spiegelbilder der
Realitat, sondern ihr Sinn bestehe darin, dass die Realitat sich diesen ldealvorstellungen
maoglichst angleicht ohne es je zu erreichen. Ein demokratischer Staat setzt voraus, dass es
nicht nur ein Ideal existiert, sondern vielmehr eine Pluralitat davon. In Verbindung mit dem
ersten Inhalt des Rechtsstaatsbegriffs ergeben sich zwei sinngemal identische Forderungen,
wonach der Staat unter dem Recht stehen soll und der Staat der Gerechtigkeit dienen soll.
Begrifflich  préziser ist die  Gerechtigkeitsforderung im  Vergleich  zur

Rechtsbindungsforderung als Inhalt des Rechtsstaatsprinzips.

Bislang wurden Elemente des Rechtsstaatsbegriffs beschrieben, zu denen die Rechtsbindung,
Offentlichkeit, Rationalitat, Gerechtigkeit zahlen. Diese Elemente weisen im Bezug zu
einander jedoch greifbare Wirkungen. Diese Wirkungen entfalten sich immer dort, wo
politische Entscheidungen motiviert werden und auf der Grundlage rechtsstaatlicher

Voraussetzungen kontrolliert werden.

Legt man diese Kategorien auf das politische System der Bundesrepublik Deutschland an, so
handelt es sich offensichtlich um einen Rechtsstaat. Folgt man bei dieser Einschatzung jedoch
einer anderen Tradition, die auch als deutsche Tradition bezeichnen werden darf, so fallt diese
Einschatzung nicht mehr so leicht. Gemeint ist hier das liberale Rechtsstaatsverstandnis.
Dieses impliziert in Abgrenzung zu dem zuvor Beschriebenen, dass der Schutz der

individuellen Freiheit das Oberste im Rechtsstaat sei.?%®

Das Rechtsstaatsverstandnis ist vergleichweise sehr jung, wenn man bedenkt, dass bestimmte
Merkmale des abendlandischen Rechts viel lter sind.”®® Das Aufkommen des neuzeitlichen
Begriffes Rechtsstaat lasst sich bis an Ende des 18. Jahrhunderts zurtickverfolgen.
Entstehungsgeschichtlich sind an diesen Begriff normativ-rationale Fragen zur Macht und
Eigenstandigkeit der Offentlichen Verwaltung gekniipft. Dieses Rechtsstaatsverstandnis ist in
allen angelsdachsischen Landern anzutreffen, die einer demokratisch-partizipatorischen

Zivilkultur folgen. Eine absolute Autonomie der Verwaltung scheint mit dieser Idee nicht

2% Ebda. S. 450.
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vereinbar. Vielmehr ist die Verwaltung im ihren Handeln an jene Grenzen gebunden, die ihr
Kraft der parlamentarischen oder prasidialen Regierung gegeben sind. Es wird demnach eine
Trennung suggeriert, zwischen legitimierter Handlungssphare und nicht legitimierter Sphare,
die dem Handeln der Verwaltung verwehrt bleibt. In der Praxis sind es weniger die Birger,
sondern insbesondere die Gerichte die daruber wachen, wann diese Grenzen von der
Verwaltung womdoglich uberschritten werden. Diese Logik ist als Dogma in der BRD-
Verwaltungskultur enthalten. Dies ist eine wichtige Errungenschaft vor dem Hintergrund der

Entwicklungen der deutschen Verwaltungskultur.?’

Der Rechtsstaatsbegriff deutscher Pragung meint nicht die Beméchtigung des Staates durch
das Burgertum, auch l&asst sich dieser nicht mit dem Liberalismus vereinen. Wahrend der
Entwicklung Deutschlands konnte sich lange Zeit keine parlamentarische Mehrheitsherrschaft
etablieren. Der Staat und Gesellschaft waren entzweit. Diese Staatskultur war demzufolge

nicht mit der Idee der Demokratie zu vereinen. 2%

Die heute geltende Bedeutung des Rechtsstaatsbegriffs geht auf Uberlegungen Kants zuriick
und entwickelte sich Uber die Rechts-Staat-Lehre im 18. Jahrhundert bis diese im 19.
Jahrhundert ihre Spezifik erlangte. ?° Im Rahmen einer Auseinandersetzung mit dem
Rechtsstaatsbegriff im Verlauf des 19. Jahrhunderts erfolgte eine gedankliche und schlieBlich
realisierte Abkehr vom absolutistischem Verwaltungsstaat. Dies erfolgte in Richtung eines
liberalen Verfassungsstaates. Wichtig ist es zu betonen, dass beide Modelle rational begriindet
wurden. Das Modell des absolutistischen Verwaltungsstaates geht von der Autonomie des
Ganzen aus und leitet diese von der Idee kollektiver Wohlfahrt ab. Der Wohlfahrt wegen gilt
es nach diesem Modell einen zentralen Machtapparat aufzubauen. Hiervon grenzt sich der
Rechtsstaat als Modell entschieden ab. Die Idee des Rechtsstaates geht von der Autonomie
des Individuums aus und nicht des Staates. Im Gegenteil sollte vielmehr die Autonomie des
Staates weitestgehend reduziert werden. Der Staatszweck definiert sich nicht aus der
Wohlfahrt, sondern sein Zweck liege nach diesem Modell vielmehr darin, die Wahrung des
Rechts zu garantieren. Aus dieser Idee heraus entwickelte sich auch das

Subsidaritatsprinzip.>”
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Der Machtanspruch des Staates wird im Rechtsstaat durch seine Bindung an Gesetz begrenzt.
Die Gesetze definieren sich aus den Rechten der Blrger. In der zweiten Halfte des 19.
Jahrhunderts wird diese Idee partiell umgesetzt. Erstmals wird ein gerichtlicher Rechtsschutz

des Biirgers gegeniiber dem Staat implementiert.?’

Dennoch blieb die Vorrangsstellung der Verfassung gegentiber anderen Staatsgewalten oder
dem Staatsgesetz im 19. Jahrhundert unbekannt. Die Grundrechte der Staatsbirger stellten
keine Schranken gegenuber der Gesetzgebung dar. Vielmehr wurde die Verfassung von oben
herab implementiert und bemihte sich um Konservierung des monarchischen Prinzips. In
diesem Verstandnis galt der Monarch als erste Staatsgewalt und erste Instanz der
Gesetzgebung. In Konfliktfallen wurde diese Stellung sogar ubertroffen. Der Monarch stand

im Falle eines Konfliktes sogar iber der Verfassung.*?

Der erste Versuch die Verfassungstradition zu brechen scheiterte in der Paulskirche zu
Frankfurt im Jahr 1848. Es gelang nicht einen Grundrechts-katalog zu verankern, ferner keine
Verwaltungsgerichtsbarkeit sowie kein Reichsverfassungsgericht zu implementieren. Diese
Versammlung knipfte an die Forderungen des Vormaérzes an. Die Kernidee war die
Verfassung als sakulare Bidel neu zu definieren. Dieses Denken gewann an Popularitat. Ein
neuer Rechtsstaatsbegriff wurde aus der vernunftsrechtlichen Staatstheorie abgeleitet. Neu
waren Forderungen zu birgerlichen Rechten, Verfahrensrechten und zur GesetzmaRigkeit der
Verwaltung. Die Formulierung dieser Rechte solle aus der VVernunft erfolgen. An dieser Stelle
grenzte sich der Rechtsstaat von der Theokratie und der Despotie ab. Im Zuge weiterer
Entwicklungen wurde der Rechtsstaatsbegriff rechtspositivistisch begriindet und mindete in
der Forderung nach seiner Implementierung im Deutschen Reiche und spater in der Weimarer
Republik. Der Rechtsstaatsbegriff impliziert demnach nicht mehr die Form des Politischen,
sondern wird gar unpolitisch oder Gberpolitisch definiert. An dieser Stelle wird der Begriff

formaler Rechtsstaat eingefiihrt.2"

Auf dem Gebiet des Arbeitsverfassungsrechts wurden die wichtigsten Entwirfe der

Paulskirchenversammlung nach dem Scheitern der Revolution von 1848/1849 nicht mehr
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weiterverfolgt. Ideengeschichtlich hatten sie jedoch durchaus ihre Spuren hinterlassen. Die
Sozialgesetze Bismarcks knlipften an die wohlfahrtstaatliche Tradition an. Dies wird
besonders deutlich in der berihmten kaiserlichen Botschaft vom 17. November 1881.
Dadurch kam Bismarck der Forderungen seitens der Wissenschaft ansatzweise nach und
weitete den Rechtsstaatsbegriff (ber die formale Gleichheit hinaus auf die materielle
Gerechtigkeit aus. Die Durchsetzung rechtsstaatlicher Prinzipien erfolgte jedoch nach
wichtigen Vorarbeiten wéhrend der Weimarer Republik erst mit dem Grundgesetz der

Bundesrepublik Deutschland als Sozialstaat.

Das Subsidaritatsprinzip umfasst das moderne Verstandnis von Rechtsstaat und Sozialstaat.
Gepragt wurde dieses Prinzip durch die katholische Soziallehre nach dem Jesuiten Nell-
Breuning. Wichtig ist in diesem Zusammenhang die von ihm verfasste encyklika

quadragesimo anno.?*

Die Weimarer Verfassung von 1919 ersetzte erstmals das monarchische Prinzip durch das
demokratische Prinzip. Die Verfassung erlangt zwar einen demokratischen Charakter, der
jedoch sich nicht als verbindlich erwies. Liberale Individualrechte konnten durch den
Gesetzgeber eingeschrankt werden. Diese Tatsache war durchaus Gegenstand von
Verfassungsdiskussionen. Die Diskussion verlief zwischen einer positivistischen und einer

formalistischen Argumentation.

Die Verfassung implizierte die Moglichkeit einer legalen Revolution. Diese Mdglichkeit
wurde jedoch zum Zeitpunkt der Verfassungsgebung durch die Versammlung nicht als real
eingeschatzt. Hier Gberwog also der Glaube an die Unfehlbarkeit der volonte generale. Der
Mehrheitswille galt in diesem Sinne als unfehlbar. Die Funktion des Staatsgerichthofes lag im
Wesentlichen darin, Streitigkeiten zwischen dem Reich und den L&ndern beizulegen. In
diesem Sinne Uberwog das formalistische Denken, welches den Rechtsstaatsbegriff der
Weimarer Republik letztlich pragte. Als Rechte der Birger galten ihre Freiheit und ihr
Eigentum und fir den Staat galt es diese zu sichern. Weitere Grundrechte wurden schwacher

interpretiert.?”

Nach der Uberwindung des NS-Regimes wurde in Westdeutschland der Begriff des
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Rechtsstaates nach zwei Traditionen fortgefiihrt. Zum einen hatte man sich im Grundgesetz
fiir einen sozialen Staat entschieden und nicht fir einen birgerlich-liberalen Rechtsstaat. Zum
anderen sollte die Bundesrepublik Deutschland ein materieller Staat werden und nicht ein

bloRR formeller Rechtsstaat.

Alle Prinzipien des Grundgesetzes der Bundesrepublik Deutschland erschlielen sich aus
diesen zwei Rechtsstaatsdefinitionen. Hier zum einen aus dem Begriff des demokratischen
Rechtsstaates und zum anderen aus dem Begriff des sozialen Rechtsstaates. Der Bezug zu den
Grundrechten wird nun endlich durchgesetzt. Dies zeigt sich deutlich in der Ewigkeitsklausel
nach Artikel 79 GG. Das Prinzip des materiellen Staates liegt ferner im Schutz und der

Achtung der Menschenwiirde.?®

Das Grundgesetz legte fest, wonach der Staat fir den Menschen da sei. Dies wird im Artikel 1
des GG festgeschrieben. Zundchst impliziert dieser Artikel die Universalitat unverdulerlicher
Menschenrechte, die sich aus dem Begriff der Wirde des Menschen ableiten lassen. Die
Wirde des Menschen umfasst das Recht auf freie Entfaltung seiner Personlichkeit, auf seine
individuelle Freiheit im Rahmen des Zusammenlebens mit anderen Menschen. Hierbei
handelt es nunmehr um ein tberpositives Recht. Die Formulierung indes l&sst Interpretationen
zu. Dies wurde auch so gewollt. Denn eine Prézisierung dieser Rechte wirde zwangslaufig

die ausschlieRliche Giltigkeit einer Interpretation von vielen nach sich ziehen.?”

Hieraus ergibt sich nun die Bindung des Staates an die Funktion des Grundrechtsschutzes.
Um dieser Funktion nachzukommen, orientiert sich die Bundesrepublik am Modell des
materiellen Rechtsstaates. Die Bundesrepublik Deutschland definiert sich nicht nur als
formaler Rechtsstaat, weil eine Ausdiffenzierung der Grundrechte moglich und gewollt ist.
Auch werden nicht nur die klassischen liberalen Individualrechte (bernommen, wie
beispielsweise das Religions-, Meinungs-, Presse-, Informations-, Versammlung- und
Organisationsrecht, sondern daruber hinaus werden auch politische Partizipationsrechte und

soziale Rechte im Grundgesetz umgesetzt.”’®

Insgesamt bedeutet der Begriff des Rechtsstaates fiir die Bundesrepublik Deutschland zum
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einen, dass der Staat unter dem Recht steht, und zum anderen, dass er durch das Recht und im
Recht legitimiert wird. Hier wird der Uberzeugung gefolgt, wonach eine politische
Gemeinschaft in Form eines Staates eine echte Rechtsgemeinschaft voraussetzt. Dabei sind
die Eigenstandigkeit und der Eigenwert des Rechtes von der politischen Gemeinschaft zu
respektieren. Zugleich wird das Recht keinesfalls als konstante Grofie aufgefasst, sondern

dieses muss standig neu erkannt, formuliert und realisiert werden.?”

3.3.  Aufbau von Verwaltungsorganisationen

3.3.1.Zwei Prinzipien des Aufbaus der Verwaltung und Verwaltungs-

organisation

Der Aufbau der Offentlichen Verwaltung kann nach zwei Prinzipien erfolgen. Diese
Prinzipien unterliegen jeweils unterschiedlichen Sichtweisen. Je nach Neigung favorisiert
man einen eher horizontalen oder vertikalen Aufbau. Die Betonung des horizontalen Aufbaus
liegt auf dem Ausmall des Gebietes und der Integration mehrerer Aufgaben. Die Betonung
des vertikalen Aufbaus liegt auf den Fachaufgaben und der Funktion der sektoralen Erftillung

von Einzelaufgaben.?*

Diese Unterscheidung entstand zum einen aus einem vordemokratischen, obrigkeitsstaatlichen
Verstandnis, welches eine unmittelbare Verwaltung als hierarchisch und zentralistisch
betrachtet. Dies grenzt sich von einer Gegenposition ab, wonach verschiedene Instanzen der
Verwaltung in einer nicht-staatlichen, sondern in einer autonomen Selbstverwaltung von
Birgern organisiert sein mussen. Diese Argumentation ist stark an Organisationsmodelle der
Kirche, der Stiftungen und der Universitdt angelehnt. Nach wie vor finden wir Umsetzungen
beider Aufbaumodelle vor. Zum einen in der Verfassungs-wirklichkeit der kommunalen
Selbstverwaltung auf der Kommunalebene im Verwaltungssystem der BRD, zum anderen im

Bereich der Universitaten.?8!

Die horizontale Aufbauorganisation bedeutet, dass es keinen durchgéngigen Behdrdenapparat
von der Bundesebene bis zur Kommunalebene gibt. Statt dessen sind die jeweiligen

Verwaltungsebenen  von einander abgegrenzt und verfiigen Uber gebindelte
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Aufgabenbereiche.?®? Bestimmte Aufgaben werden in bestimmten Regionen von jeweils nur
einer Verwaltungsinstanz erfillt. Diese Verwaltungsinstanz bundelt alle Aufgaben, die sich
auf ihr Verantwortungsterritorium erstrecken. Die Umsetzung dieser Verwaltungsorga-
nisationsform finden wir auch im Feudalismus. Dort Ubernahmen gebietsbezogene
Organisationen Verwaltungstatigkeiten, wobei der Konig oder der First der absolute Hochheit
Uber das Gebiet besal3. Die Organisationsform der BRD-Verwaltung ist nicht durchgehend
identisch hierzu. Obwohl sich Gemeinsamkeiten finden lassen, ist die horizontale Aufbauform
geschwacht umgesetzt. Die Gebietshochheit obliegt in der BRD den Birgermeistern, den
Landraten und den Regierungsprasidenten. Ihre Weisungsbefugnis erstreckt sich jedoch auch
nicht auf alle Sachgebiete. Bestimmte Sonderbehdrden oder Fachorganisationen der

Offentlichen Verwaltung obliegen nicht ihrem Weisungsrecht.?*

Der Begriff dieser gebietsbezogenen Aufbauform der Offentlichen Verwaltung umfasst die
Universalitdt des kommunalen Wirkungskreises und die Einheit der Verwaltung. Darauf
grindet die Idee der kommunalen Selbstverwaltung in der BRD. Dieser Idee folgt auch die
geblindelte Verwaltung des Prasidenten. Diese Perspektive impliziert eine Unterscheidung
zwischen besiedeltem Gebiet und einem Freiraum. Dem Birger wird zugleich erleichtert
nachzuvollziehen, wie seine unmittelbare Verwaltung aufgebaut ist und wie sie funktioniert.
Insofern ist dieses Aufbaumodell hervorragend mit der Idee einer reprasentativen Demokratie
kompatibel. Der Birger beteiligt sich parteipolitisch an der Gestaltung der Politik und sieht

zugleich wie diese umgesetzt wird.”

Die vertikale Aufbauform impliziert eine besondere raumliche Organisation. Der Aufbau der
Offentlichen Verwaltung nach diesem Modell orientiert sich nach einer partiellen, sektoralen
und aufgabenbezogenen Perspektive. 2> Die funktionale Organisationsform der BRD-
Verwaltung wird zum Teil aus der historischen Entwicklung tbernommen. Der Auswaértige
Dienst, die Eisenbahn, Forst und Militar waren bereits vorher funktional organisiert. Auch auf
der Landesebene finden sich Beispiele flr dieses Aufbaumodell. So sind auf dieser Ebene die
Fortwirtschaft, die Gewerbeaufsicht, die Polizei oder die Schule nach diesem Prinzip

organisiert. 2® Die Einzelaufgaben unterscheiden sich hier. Es koénnen Aufgaben der
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Schultrdger, der Feuerwehrbehdrden, der Hafenverwaltungen, der Straenverwaltungen, der
Bauverwaltungen etc. voneinander unterschieden werden. Das funktionsorientierte
Aufbaumodell ist aus einer historischen Perspektive jlnger als das gebietsorientierte
Aufbaumodell. Die Umsetzung von funktionsorientierten Aufbaumodellen fand historisch
erstmals in menschenleeren Raumen bzw. in Streusiedlungen statt. In der modernen,
hochentwickelten und komplexen Gesellschaft wird dieses Aufbaumodell stets dort
angewandt, wo eine optimale Erftllung von oOffentlichen Teilfunktionen erwartet wird. Die
funktionale Organisation ist im Vergleich zur territorialen Organisation tendenziell

unubersichtlich.?®’

Nach demokratischen Gesichtspunkten stellt sich die territoriale Organisations-form als
harmonisch dar, weil ein Ausgleich stérender Aufgaben durch eine demokratische Kontrolle
maoglich erscheint. Zugleich wird die Leistungsfahigkeit beeintrachtigt, weil suboptimale
Aufgabenerfillung unterstellt wird. Die funktional ausgerichtete Organisationsform fuhrt zur
Spezialisierung und Professionalisierung. Zugleich sind damit auch Zentralisation und

erschwerte Kontrolle verbunden. 2%

Charakteristisch stellt sich der Aufbau der BRD-Verwaltung als eine Form abgeschwéchter
Gebietsorganisation dar. Zugleich finden sich eine Anzahl an Sonderbehérden und
Fachorganisationen, die funktional organisiert sind. Das Grundschema der Organisation der
BRD-Verwaltung wird in drei Hauptebenen eingeteilt, darunter die Bundesebene, die
Landesebene und die Kommunalebene. Im Prinzip sind diese Ebenen horizontal organisiert,
d.h. sie sind unabhangig von einander, obwohl sie sich vertikal darstellen. 2*°
Zusammenfassend soll auf die Abbildung der Verwaltungsstruktur der Bundesrepublik

Deutschland verwiesen werden.
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Abbildung 2: Verwaltungsstruktur der Bundesrepublik Deutschland®*
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Die Komplexitat des Aufbaus der BRD-Verwaltung ergibt ist aus der Tatsache, dass drei
verschiedenen Landertypen in der BRD existieren.?®* Firr die groRen Bundeslander gilt mehr
als die klassische dreiteilige Aufbauform der Verwaltungsebenen. Die Bundesléander
Niedersachsen, Nordrhein-Westfalen, Hessen, Reinland-Pfalz, Baden Woirttemberg und
Bayern verfligen Uber Regierungsbezirke, die unterhalb der Landesministerien platziert sind.
Zugleich finden wir oberhalb der untersten Kommunalebene die Landkreisverwaltungen und
kreisfreie Stadte, die tber der ortlichen Verwaltung platziert sind. Die staatliche Mittelinstanz
in Form von Regierungsbezirken finden wir nicht in kleineren Flachenlandern, wie
Schleswig-Holstein und Saarland. Letztlich sind die Stadt-Staaten, Berlin, Hamburg und
Bremen einerseits kreisfreie Stddte und andererseits Bundeslander. Dies soll nochmals anhand

eines Schemas vereinfacht dargestellt werden.

Tabelle 2: Aufbauschema der Verwaltungsorganisation in der BRD?**

1. Ebene | Bund 1 Bund
2. Ebene | Lander 11 La&nder (mit 3 Stadtstaaten)
3. Ebene | Regierungsbezirke 25 Regierungsbezirke
4. Ebene | Landkreise und 237 Landkreise und 87 kreisfreie
Kreisfreie Stadte (ohne Stadtstaaten)
5. Ebene | Kreisangehorige, 3,417 ortliche Verwaltungseinheiten
Gemeinden und (Verwaltungsrundeinheiten der Ortsstufe ohne Stadte)
Gemeindeverbande = 2, 376 kreisangehdrige Einheitsgemeinden
Und 1,041 engere Gemeindeverbande mit
hauptamtlicher Verwaltung(Amter, Samtgemeinden,
Verwaltungsgemeinschaften) mit 6,026.

3.3.2.Bundesregierung und Bundesverwaltung
3.3.2.1. Bundesregierung

Die Bundesregierung stellt mit der Bundesverwaltung zusammen die Exekutive in der

Bundesrepublik Deutschland dar. Die Bundesregierung setzt sich zusammen aus dem
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Bundeskanzler und den Bundesministern.”®®

Eine zentrale Stellung in der Bundesregierung nimmt der Bundeskanzler ein. GemaR dem
Grundgesetz der BRD schlagt der Bundeskanzler die Bundesminister vor. Diese werden vom
Bundesprasidenten ernannt und entlassen. Dabei ist keine Zustimmung durch den Bundestag
erforderlich. Insofern obliegt dem Bundeskanzler das Kabinettbildungsrecht. Im Falle eines
Riicktritts des Bundeskanzlers treten seine Minister zugleich auch zuriick.?** Ferner legt der

Bundeskanzler grundsétzlich die Anzahl seiner Minister fest.

Die Ministerien konnen als Hilfsorgane des Ministers begriffen werden. Sie helfen dem
Minister bei der Erledigung seiner politischen Regierungsaufgaben gegeniber dem
Bundestag, dem Bundesrat und der Offentlichkeit. Sie bilden den Arbeitsstab des Ministers,
der ihn informiert und Entscheidungen vorbereitet. Diese Funktion erfillen die Ministerien
auch im Hinblick auf die Vorbereitungen von Kabinettsbeschliissen. Im Rahmen ihres
Ressorts planen die Ministerien die politischen Absichten des Ministers gegenuber den

Offentlichkeit, der Presse, den Verbanden und einzelnen Personen.?®®

Zugleich sind die Ministerien auch Verwaltungsbehdrden mit einem eigenen
Behordenunterbau. Insofern bilden sie die Spitze der deutschen Verwaltungshierarchie. Ihre
Sachleitungskompetenz erflllen die Ministerien durch Erlasse von Verordnungen,
allgemeinen Verwaltungsvorschriften, Grundsatzentscheidungen, organisatorischen und
personellen  MalRnahmen. Ferner erfillen die Ministerien Aufsichtsmalinahmen.
Entscheidungen zu Einzelféallen werden nicht durch die Ministerien getroffen. Diese z&hlen
nicht zu den Aufgaben von Ministerien, obwohl einzelne Falle durchaus groRe Bedeutung
haben und in diesem Rahmen auch sachgerecht entschieden werden kdnnten. Die
Entscheidungskompetenz von Einzelféllen obliegt vielmehr den Mittelbehdrden. In
Zweifelsfallen konnen die Mittelbehérden durchaus eine Weisung aus dem Ministerium
erbitten. Solche Situationen fuhren mitunter dazu, dass der Grundsatz, wonach die
Regierungen regieren sollen und nicht verwalten, durchbrochen. Es l&sst sich die Tendenz
feststellen, dass die Ministerial-biirokratie dazu neigt, Entscheidungen nach oben zu ziehen.
Dies erfolgt trotz des internen Weisungsvorbehaltes von zustdndigen Behorden. Diese

Tendenz lasst sich auch aus dem Umstand erklaren, wonach die Ministerialbeamten durchaus
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auch Einfluss auf Einzelentscheidungen austben gewillt sind. Letztlich fuhrt auch die
Tatsache zu dieser Tendenz, wonach die Zahl von Vorgéngen mit politischem Einschlag
durchaus gewachsen ist. Die politische Zentrale wird zu einer grofReren Zahl an

Entscheidungen gedrangt.”®®

Als Mitglieder des Kabinetts leiten die Minister ihr Ressort selbststandig und in eigener
Verantwortung. Das Ressortprinzip ist fur die BRD-Verwaltung charakteristisch und bildet
ein entscheidendes Strukturmerkmal. In der politischen Praxis interveniert der Kanzler nicht
in die Arbeit der einzelnen Ressorts. Dem Kanzler obliegt die Richtlinienkompetenz, die ihn
ermachtigt im Ausnahmefall eine Richtlinienbestimmung an den Minister zu binden. Der
jeweilige Minister ist verpflichtet diese Entscheidung zu realisieren. Die Anzahl an
Richtlinienbestimmungen durch den Bundeskanzler ist in der Verwaltungs-geschichte der
BRD sehr gering. In der politischen Praxis erweisen sich die Minister als verantwortlich fir
ihre Ministerialverwaltung. Zugleich beaufsichtigen Sie alle untergeordneten Verwaltungen in
Eigenregie. Im Rahmen ihrer Ressortkompetenz kénnen die Minister dariiber entscheiden, ob
eine Aufgabe von ministerialer Ebene oder von nach geordneten Behorden erledigt wird. Die

Minister verfiigen ferner iiber die Organisations- und Personalhochheit.”’

Zu den klassischen Ressorts nach der deutschen Verwaltungstradition zahlt das Auswaértige
Amt und das Verteidigungsministerium. Im Grundgesetz der BRD werden drei Ministerien
ausdrucklich erwéhnt. Hierzu gehort das Ministerium der Vereidigung gemaR Artikel 65 GG,
das Ministerium fur Finanzen gemal Art 112 GG nach der Fassung von 1969 sowie das
Ministerium fir Justiz gemaR Artikel 96 GG nach der Fassung von 1969.2%% Weitere
Bundesministerien sind nachkriegs- oder koalitionsbedingt. Bis in die sechziger Jahre war
eine Tendenz des stdndigen Wachstums der Anzahl an Bundesministerien festzustellen. Die
erste Reduktion der Anzahl an Bundesministerien wurde 1969 vollzogen. Mit der Regierung
von 1972 und 1986 wurde die Anzahl an Bundesministerien wieder erhoht. Seither existieren

etwa 16 Ressorts. Dies ist im Vergleich zu anderen Staates eine eher geringe Zahl.”*°

Der Umfang des Arbeitsstabes eines Ministeriums variiert je nach Ressort. Grundsétzlich

setzt sich ein Arbeitsstab in einem Ministerium aus einem personlichen Referent, einem

*® Ebda. 5. 194.
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Pressereferent und dem Kabinettsreferat zusammen. Diese bilden das Ministerblro bzw. den
Leitungsstab des Ministers. Nicht uniblich sind auch Zentralabteilungen fir Personal- und
Haushaltsangelegenheiten sowie fir innere Organisation. In der Regel werden die
Ministerialaufgaben auf die jeweiligen Fachreferate verteilt. Diese setzen sich wiederum aus
Unterabteilungen zusammen. Politische Beamte stehen in diesem Zusammenhang verbindend
zwischen dem Minister und den Beamten aus den Referaten. Zu politischen Beamten zahlen
unter anderem Staatssekretére und leitende Beamten. Dabei zeichnen sie sich dadurch aus,
dass sie vorzeitig in den Ruhestand versetzt werden konnen. Die Laufbahnbestimmungen des
Beamten-rechts finden auf politische Beamte nur bedingt Anwendung.*®

Tabelle 3: Bundesministerien am 1. April 1980°%

Auswartiges Amt

Bundesministerium der Justiz

Bundesministerium der Finanzen

Bundesministerium fiir Wirtschaft

Bundesministerium fir Erndhrung, Landwirtschaf und Forsten
Bundesministerium fur Arbeit und Sozialordnung
Bundesministerium fiir Verteidigung

Bundesministerium fir Verkehr

Bundesministerium flir Raumordnung, Bauwesen und Stadtebau
Bundesministerium flr innerdeutsche Beziehungen
Bundesministerium fiir Forschung und Technologie
Bundesministerium fiir das Post- und Fernmeldewesen
Bundesministerium fiir Bildung und Wissenschaft
Bundesministerium fiir wirtschaftliche Zusammenarbeit

3.3.2.2. Bundesverwaltung

Im Artikel 20 GG wird bestimmt, dass die Bundesrepublik Deutschland ein demokratischer
und sozialer Bundesstaat ist. GeméaR des Artikels 79 ist diese Regelung konserviert und kann

nur durch eine génzlich neue Verfassung gerandert werden.

Verfassungsrechtliche Bestimmungen zur Verwaltungsorganisation der BRD-Verwaltung
werden im Artikel 83 ff GG genannt. Die Bedeutung dieser Bestimmungen umfasst nicht nur
die foderative Abgrenzung gegenuber den Landeskompetenzen, sondern umfasst daruber
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hinaus ein breites Regelungsspektrum. Darin genannt werden sowohl unmittelbare, als auch
mittelbare Verwaltungen. Ferner auch obligatorische und fakultative Bundesverwaltungen,
sowohl mit, als auch ohne Unterbau. Erwéhnt werden sowohl einstufige, zweistufige oder

dreistufige Verwaltungsorganisationsformen.*®

Eine Besondere Regelung wird im Artikel 83 GG festgeschrieben, wonach auch die Lander
uber  Kompetenzen  haben, Bundesgesetze  auszufiihren.  Hierbei  ibt  die
Bundesaufsichtsverwaltung die Aufsicht tber die Tatigkeit der L&nderverwaltungen im Bezug
auf die Bundesgesetze aus. Diese Funktion stellt sich als wichtig heraus hinsichtlich der
politischen Fuhrungshilfe fir die Regierung, weil die Bundesaufsichtsverwaltung eine
Fachverwaltung und Ministerialverwaltung ist. Zugleich wird ihre Bedeutung dadurch Klar,
weil zur bundeseigenen Verwaltung gemald des Artikels 86 GG lediglich das Auswartige
Amt, die Bundesfinanzverwaltung, WasserstraBen, Schifffahrt und Luftverkehr, die
Bundespost und Bundesbahn, Eichwesen, Bundesgrenzschutz und Bundeswehrverwaltung
zahlen. Die Planung und Durchfiihrung von Verwal-tungsaufgaben erfolgt in diesen
Bereichen auf Bundesebene.®* In diesen Bereichen verfiigt die Bundesebene iiber eigene

Verwaltungsbehérden, die sich bis auf die Kommunalebene erstrecken.>®

Die Bundesverwaltung setzt sich aus Obersten Bundesbehdrden, Oberbehdrden,

Mittelbehdrden und Unterbehdrden zusammen.®%

3.3.2.2.1. Oberste Bundesbehérden

Zu Obersten Bundesbehorden zéhlen das Bundesprésidialamt, die Verwaltungen des
Bundestages und Bundesrates, das Bundeskanzleramt, das Presse- und Informationsamt sowie
der Bundesrechnungshof. Charakteristisch fir diese Verwaltungsbehorden ist, dass sie keiner
anderen Verwaltungsbehorde unterstellt sind, sondern unmittelbar einem Verfassungsorgan
bzw. einer sonstigen politischen Spitze. Die Obersten Bundesbehdrden sind allesamt nach
einem dreistufigen Behdérdenaufbau organisiert. Dieser Aufbau umfasst die Oberste

Bundesbehdrde, die Bundesmittelbehdrde sowie die Bundesunterbehorde. Auf diese Art sind
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die  Bundesfinanzverwaltung, die ~ Wasser- und  Schifffahrtverwaltung,  die

Bundeswehrverwaltung und zur Halfte auch die Bundespolizei organisiert.>’

3.3.2.2.2. Oberbehérden

Die Oberbehdrden sind der jeweiligen Obersten Bundesbehtrde unmittelbar nach geordnete
Verwaltungsbehorden. Ihnen obliegt ein spezieller Aufgaben-bereich der sich auf das gesamte
Bundesgebiet erstreckt. *® Oberbehorden zahlen nicht zur unmittelbar den Ministerien
unterstellten Bundesverwaltung. Sie gliedern sich ebenfalls nach einem dreistufigen
Behordenaufbau. Diese Aufbauform umfasst die Gliederung in Bundesoberbehdrden,
Bundesmittelbehorden und untere Bundesbehorden.*®® GeméR Artikel 87 Absatz 3 GG kann
die Bundesebene Angelegenheiten innerhalb ihrer Verwaltungskompetenz durch
selbststandige Bundesoberbehtrden regeln. Diese sogenannten selbstdndigen Oberbehdrden
sind zwar unmittelbar einer Obersten Bundesbehérde unterstellt, sie tiben regeln jedoch einen
speziellen Aufgabenbereich von einem Dienstsitz Uber das ganze Bundesgebiet aus. Sie
verfugen grundsétzlich tber keine nach geordneten Behdrden. Als selbstdndige Oberbehdrden
kénnen genannt werden, das Bundeskriminalamt, das Bundesversicherungsamt, das

Kraftfahrtoundesamt sowie das Luftfahrtbundesamt. 31°

3.3.2.2.3. Bundesmittelbehdrden

Bundesmittelbehtérden sind nach dem Grundgesetz des Bundesrepublik Deutschland
bundeseigene Verwaltungsbehorden mit eigenem Verwaltungs-aufbau.®™* Als Beispiele sind
die  Oberpostdirektionen, die Bundesbahn-direktionen, die WasserstraBen- und

Schifffahrtdirektionen, die Grenzschutz-direktionen sowie die Wehrbereichsverwaltungen.®?

3.3.2.2.4. Untere Bundesbehdrden

An dieser Stelle ist es nicht moglich alle vorhandenen unteren Bundesbehérden aufzuzéhlen.
Aus diesem Grund soll an dieser Stelle ein Beispiel gezeigt werden, wann untere

Bundesbehdrden zum Einsatz kommen. So wurden untere Bundesbehorden bei den drei
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grolRen Verkehrsverwaltungen eingesetzt. Bei der Bundesbahn, der Bundespost sowie der
WasserstralRen- und Schifffahrts-verwaltung. Ferner kommen untere Bundesbehdrden bei der
Finanzverwaltung zum Einsatz. Hierbei sind es die Hauptzollamter. Bei der
Bundeswehrverwaltung sind als untere Bundesbehorden die Kreiswehrersatzamter sowie
Standort-verwaltungen zu nennen. Ferner sind Grenzschutzbehdrden und Arbeitsamtern

unmittelbare Bundesbehorden. '

3.3.2.3. Landesverwaltung

Die Bundeslander sind selbststdndige Bundesstaaten. Ihre Verwaltungsbehorden zéhlen zur
Landesebene.®* In Angrenzung zu bundeseigenen Verwaltungsbehorden, ist der Aufbau und
Organisation von Landesverwaltungsbehdrden nicht im Grundgesetz festgeschrieben. Ferner
kann man dies auch nicht aus dem Grundgesetz ableiten. Es lassen sich zwei Grinde fur
diesen Umstand anfiihren. Zundchst bestimmen sich die Landerkompetenzen aus der
negativen Formulierung des Grundgesetzes, wonach die Lander jene Kompetenzen besitzen,
die der Bund nicht besitzt. Ferner gilt als Grund die Lé&nderneugrindung und
Landerverfassungsgebung, die bereits vor 1947/1948 stattfanden. Daraus ergibt sich auf der
Landesebene eine aullerordentliche Kontinuitdt der Verwaltungstradition. Darauf wurde
bereits hingewiesen. Fur die L&nder gilt eine im Voraus gegebene umfassende
Zustandigkeit.**® Der Verwaltungsaufbau der Lander obliegt demnach der Landerkompetenz.
Aus diesem Grund ergeben sich im Vergleich zwischen mehreren Landern durchaus
Unterschiede im Verwaltungsaufbau. Die Unterschiede bestehen in der Anzahl an Ressorts,
Sonderverwaltungszweigen sowie Fachbehorden. Ferner unterscheidet sich das AusmaR an
Dekonzentration von Aufgaben je nach Bundesland. Auch gibt es Unterschiede im
Verwaltungsaufbau, je nachdem ob ein dreistufiges Aufbaumodell angewendet oder nicht
angewendet wird. Letztlich lassen sich Differenzen feststellen hinsichtlich der internen
Organisation von Landesministerien und Fachbehdrden sowie der Gestaltung der

kommunalen Selbstverwaltung.>*°

Abgesehen von den Bundesléandern Saarland und Schleswig-Holstein sowie der Stadt-Staaten
Berlin, Bremen und Hamburg gelten in allen tbrigen L&ndern die Landratsamter oder die
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Kreisbehorden als Mittelbehtérden zwischen der Ministerialverwaltungsebene der Lénder und
der untersten Ebene des Verwaltungsvollzugs. Diese Formen finden sich bereits am Ende des
19. Jahrhunderts in Deutschland und konnen daher als deutsche Verwaltungstraditionen

bezeichnet werden.®’

Trotz der hier genannten Unterschiede zwischen den Bundeslandern hinsichtlich des
Verwaltungsaufbaus koénnen allgemeine Grundsatze im Verwaltungsaufbau beschrieben
werden. Innerhalb der genannten Bundeslandtypen, wie bereits zuvor ndher beschrieben,
lassen sich Ahnlichkeiten feststellen. So weisen Kleine Flachenlander durchaus
Gemeinsamkeiten auf. Dies gilt auch innerhalb der Gruppe der groRen Flachenlander und der
Stadt-Staaten. Die Landesregierungen bestehen jeweils aus dem Ministerpréasidenten. Diese
hat in den Stadt-Staaten einen jeweils anderen Namen. So wird der Ministerprasident in
Berlin als Regierender Blrgermeister bezeichnet, in Bremen als Birgermeister und in
Hamburg als Erster Blrgermeister. In den Stadt-Staaten besitzen die Ministerprésidenten tiber
Richtlinienkompetenz, &hnlich dem Bundeskanzler auf der Bundesebene. Ferner zahlen zum
Grundmuster im Aufbau der Lander die Landesministerien. Die Landesminister bilden das
Regierungskollegium. Sie sind selbstandige Leiter ihres Ministeriums.*'® Grundsétzlich gilt
ein dreistufiger Verwaltungsaufbau der Lander.**

Zu den eigenstandigen Kompetenzen der L&nder, d.h. zu ihrem Regierungsbereich, z&hlt in
erster Linie die Kulturhochheit. Die Kulturhochheit umfasst die Bereiche Schulwesen,
Forderung von Wissenschaft und Kunst, Bau und Unterhaltung von Hochschulen. Ferner
zahlen zu den eigenstandigen Kompetenzen die Bereiche innere Sicherheit sowie
Gesetzgebung fur Presse, Funk und Fernsehen. Die Komplexitat dieser Aufgaben fihrt
zuweilen dazu, dass eine klare Aufgabenabgrenzung zwischen der Bundesebene und

Landesebene partiell nicht méglich ist.*?°

Als Oberste Landesbehdrden gelten Landesministerien und Landesoberbehdrden fir spezielle
Verwaltungsaufgaben. Beispielsweise sind darunter die Statistischen Landesamter. Die
Landesmittelbehdrden bilden die mittlere Stufe der Landesverwaltungshierarchie. Zugleich

wird die untere Ebene der Landesverwaltung von unteren Landesverwaltungsbehdrden

317 Epd. S. 52.

318 Epd. s. 100.
319 Ebda.
320 Epda. 5.97.
105



ausgefiihrt. 3 An dieser Stelle lassen sich durchlaufenden Hierarchien entdecken. Die
Landesministerien werden nicht nur als Entscheidungsvorbereitungsinstanten aufgefasst,
sondern sie stelle die Spitze der Vollziehenden Verwaltung der Lander dar. Die zustdndigen
Referenten in den Landesministerien sind den Behordenleitern nach geordneter
Verwaltungsbehdrden Weisungsbefugt. Die Uberwiegende Anzahl an
Einzelfallentscheidungen wird jedoch in den untergeordneten Verwaltungsbehdrden
getroffen. Die Landesministerien entscheiden Uberwiegend in Angelegenheiten von

Férderprogrammen zentral.*#

3.3.2.3.1. Obere Behorden der Lander

Die Zentralstufe der Verwaltungsbehdrden auf der Landesebene bilden die Obersten
Landesbehdrden und die Landesoberbehdrden. Zu den Oberste Landesbehdrden zéhlen die
Landesministerien und der Landesrechnungshof. lhre Organisation ist analog zu den
Bundesoberbehdrden. Hierzu zdhlen beispielsweise die Landesdmter fiir Verfassungsschutz,
die Landesarchive, die Statistischen Landesdmter sowie Landesamter fur Besoldung. Je nach

Bundesland kommen weitere Landesamter oder Landesbetriebe hinzu.3%

Die Bedeutung von Landesoberbehdrden fir die Landesebene ist jedoch nicht analog zu
Bundesoberbehdrden fur die Bundesebene. Die meisten Bundeslander haben die Mdglichkeit
Aufgaben partiell auf Mittelinstanzen zu verlagern und sind nicht gezwungen diese durch
Landesministerien oder Mittelbehdrden zu erledigen. Dennoch ist die Anzahl an
Oberbehorden auf der Landesebene nicht unerheblich. Grund hierfur ist die Tatsache, dass
eine Verteilung mancher Aufgaben auf die Regierungsprasidenten zu einer starken
Zersplitterung fuhren wirde. Auch wird die Bundelungsfunktion von Regierungsprasidenten
nicht angestrebt. Einige Behorden werden auf der Landesebene als Oberbehdrden gefiihrt,
weil sie auf der Landesebene nur einmal vorkommen. Im Vergleich dazu werden die gleichen
Verwaltungsfunktionen in anderen Bundeslandern von Mittelbehdrden wahrgenommen.
Entscheidend ist hierbei die Grolke des Landes und die Bedeutung der Aufgabe, die je nach

Situation eine Aufteilung auf mehrere Behdrden erfordert.3**
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3.3.2.3.2. Mittelbehdrden der Lander

Die Gruppe der Mittelbehdrden auf der Landesebene bilden die Bezirksregierungen oder
Regierungsprésidien sowie die Oberfinanzdirektionen. Die Bezirksregierungen werden als
Mittelinstanzen zwischen den Obersten Landesbehérden und den Unterbehdrden eingesetzt.
Insofern verbinden sie die Ministerien und Kommunen.*** Die Anzahl an Bezirken unterscheit
sich je nach Bundesland. Hier ist die Grof3e des Landes sowohl im Bezug auf die Flache oder
Einwohnerzahl entscheidend. Im Bundesland Bayern finden wir sieben Bezirke, dagegen in
Hessen lediglich drei. Die Zustandigkeit im Bezug auf die Einwohnerzahl schwankt ebenso
erheblich. So sind es in Mintabaur 0,3 Millionen Einwohner und in Dusseldorf 5,6 Millionen
Einwohner. Ferner umfasst der Bezirk Oberbayern sechsundzwanzig Landkreise und sieben
Kreisfreie Stadte, dagegen umfasst Montabauer nur vier Landkreise. Die Variationsbreite
stellt sich als sehr grof? heraus. Dies begriindet sich durch die Verwaltungsreformen im

Rahmen der regionalen und kommunalen Neugliederung.3?

Die Aufgaben der Mittelbehdrden unterscheiden sich von den oberen Behdrden und den
unteren Behdrden. lhre zentrale Funktion erfullen sie als Vermittlungsinstanzen zwischen
diesen beiden Ebenen. Hierzu beaufsichtigen die Mittelbehérden die Verwaltungstatigkeit von
Unterbehdrden in ihrem Amtsbezirk. Die Aufsichtstatigkeit umfasst normative VVorgaben und
Weisungen durch die Oberbehdrden. In diesem Sinne sind Mittelbehdrden zugleich auch die
Widerspruchsinstanzen fir die Unterbehtrden. Darlber hinaus erfullen die Mittelbehdrden
spezielle Vollzugsaufgaben, entweder weil dazu besonderes Personal erforderlich ist oder
diese Aufgaben sonst durch die Unterbehérden nicht erledigt werden kénnen, oder weil deren
Erledigung einen groBen Uberblick verlangen wiirde. Partiell sind es auch Aufgaben die
selten wahrgenommen werden und keine Notwendigkeit ergeben auf der unteren Ebene
hierfir eigene Behorden zu installieren. Insgesamt haben die Mittelbehdrden eine

Biindelungs- und Koordinierungsfunktion.*’

Die Landesverwaltung gliedert sich in die Allgemeine- und Sonderverwaltung.
Regierungsprésidien oder Bezirksregierungen zé&hlen zur allgemeinen Verwaltung. Dies wird
in nahezu allen Bundesldndern angewandt, jedoch mit Ausnahme der Stadt-Staaten, Berlin,

Hamburg und Bremen, ferner nicht in den Bundeslédndern Saarland und Schleswig-Holstein.
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Im Zuge einer Gebietsreform beschloss das Bundesland Baden-Wirttemberg seine vier
Bezirksregierungen durch Regionen zu ersetzen. Dies fiihrte jedoch zuriick zur Einteilung in
Regierungsbezirke.®®® In den meisten Bundeslandern finden sich kaum Mittelbehérden der
Sonderverwaltung. Als Vermittlungsinstanzen zwischen den Ministerien und den
Unterbehdrden fungieren meist nicht Sonderverwaltungen, sondern Oberbehdrden.
Ausnahmen bildet die Justizverwaltung. Die Justizverwaltung setzt sich aus
Oberlandesgerichtsprésidenten, Generalstaats-anwalten, Landesgerichtsprasidenten,
Leitenden Oberstaatsanwalten zusammen. In diesem Sachbereich finden wir doppelte

Mittelinstanzen.3?°

3.3.2.3.3. Unterbehorden der Lander

Die Landratsamter und Kreisverwaltungen bilden die Unterbehtérden der L&nder. Der
Oberkreisdirektor leitet die Kreisverwaltung und damit die untere Vollzugsbehorde der
Landesverwaltung. Zugleich ist der Oberkreisdirektor ein Ausfihrungsorgan des Kreistages,

ein Organ der Uberértlichen kommunalen Selbstverwaltung.*®

Auf der Unterstufe der Landesverwaltung wird ebenfalls zwischen Allgemeiner- und
Sonderverwaltung unterschieden. Behdrden der allgemeinen Landesverwaltung sind eng mit
der Kreisverwaltung verbunden. Die Verwaltungstatigkeit erfolgt hierbei von
Hauptverwaltungsbeamten der Kreise. ' Die Bundespost, die Bundesbahn und die
Landespolizei bildeten Ausnahme hierzu. Diese haben auch in kreisangehorigen Gemeinden
Unterbehorden. Dies begriindet sich dadurch, da die Bundesverwaltung nur in wenigen
Bereichen uber eigene Unterbehdrden verfugt. Auf der untersten Bundesebene finden sich aus
diesem Grund meist Behorden der Landesverwaltung. Die Landesministerien haben hierzu
geordnete Behorden, auch wenn hierzu keine Mittelbehérden vorhanden sind.** Die Leitung
von solchen Behérden wird meist von Landraten oder Oberkreisdirektoren wahrgenommen.®
Anders als auf der Mittelebene der Landesbehdrden verfiigen die Unteren Landesbehdrden
Uber zahlreiche Sonderverwaltungs-behdrden. Die Sonderverwaltungsbehdrden werden

selbstdndig geflihrt und verstehen sich als autonome Verwaltungseinheiten. Sie sich auf
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bestimmte Aufgaben spezialisiert.?*

Die Finanzdmter zdhlen zusammen mit den Forstdmtern, den Katastrophenschutzdmtern, den
Stralenbauamtern, den Gesundheitsamtern zu staatlichen Sonderverwaltungsbehdrden, sofern
diese nicht in die Kommunalebene eingegliedert sind.*** In den Bundeslandern Saarland und
Reinland-Pfalz verfligt das Innenministerium auf Kreisebene eigene Unterbehorden der
Kommunalverwaltung. Die Leitung von diesen Behdrden tbernehmen Landréte als staatliche
Beamte. lhre Funktion ist jedoch als Organe der Kreisebene, der Kreisverwaltung sowie als
Organe der kommunalen Selbstverwaltung. Sie erledigen Auftragsangelegenheiten. Insgesamt
lasst sich feststellen, dass auf der Kreisebene staatliche Sonderbehérden mit Behorden der

kommunalen Selbstverwaltung koexistieren.3*

3.3.2.4. Kommunalverwaltung

Die Gemeinden sich Trager der kommunalen Selbstverwaltung und sind ein wichtiger Teil
des Staatsaufbaus. Staatsrechtlich sind die Gemeinden und Gemeindeverbdande Teile der
Lander. Demzufolge unterliegen sie dem Aufsichts- und Weisungsrecht der L&nder. Diese
Bindung impliziert jedoch nicht, dass die Kommunalverwaltungen von den Lé&ndern
insgesamt abh&ngig sind. Die Kommunalverwaltungen erfullen ortliche Aufgaben in eigener
Verantwortung. Die kommunale Selbstverwaltung ist ein wesentlicher Bestandteil des
politischen Ordnungssystems der Bundesrepublik Deutschland. Bei der Erfiillung von
Verwaltungsaufgaben ist die Kommunalverwaltung gleichwertig zur Landesverwaltung und
zur Bundesverwaltung. Kommunale Selbstverwaltung tritt im 19. Jahrhundert in Erscheinung
und stellt ein wichtiges Prinzip der politisch-administrativen Dezentralisation dar. Das Prinzip
des Foderalismus stellt eine wichtige Ergédnzung zum Gewaltenteilungsprinzip dar und

gewahrleistet ein aus Stufen gebildetes demokratisches Gemeinwesen.*’

Das Prinzip der kommunalen Selbstverwaltung ist im Grundgesetz verankert. Dieses Prinzip
umfasst die allgemeine Zustandigkeit fur die Erledigung von Gebietsaufgaben durch die

Kommunen. Bei der Erledigung dieser Aufgaben ist die kommunale Selbstverwaltung jedoch
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an Gesetze durch die Bundesebene und die Landesebene gebunden, sofern diese existieren.**

Im Artikel 28 Absatz 2 des Grundgesetzes finden wir eine grundsétzliche Trennung zwischen
Landesverwaltung und Kommunalverwaltung. Die Gemeinden haben das Recht alle
Angelegenheiten der ortlichen Gemeinschaft im Rahmen der Gesetze in eigener

Verantwortung zu erledigen.®*

Der Aufbau der kommunalen Selbstverwaltung basiert im Prinzip auf zwei Stufen. Kreisfreie
Stadte bilden die Ausnahme, dort fallen Kreis- und Gemeindeebene zusammen. Die Kreise,
die kreisangehdrigen Gemeinden und kreisfreie Stadte haben unmittelbar gewahlte
Vertretungskorperschaften. Diese Vertretungskorperschaften tben im Unterschied zu den
klassischen Parlamenten kaum echte Legislativfunktionen aus. Die Legislativfunktionen der
kommunalen Vertretungskorperschaften umfassen den Erlass von Benutzungs- oder
Gebuhrenordnungen, Satzungen etc. Als besonderer Bereich obliegen ihnen Entscheidungen
zur Infrastruktur. Hierzu zéhlen Fragen zu Stralenbau, Offentliche Versorgungs- und
Entsorgungseinrichtungen, zu Entwicklungsaufgaben sowie zu freiwilligen kommunalen
Dienstleistungen im kulturellen und sozialen Bereich. Hierunter findet sich eine Reihe an
gesetzlich Ubertragenen Pflichtaufgaben fir die Kommunalverwaltung. Teilweise handelt es
sich jedoch auch um (Uberlassene oder freie Selbstverwaltungsaufgaben. Insgesamt
unterscheiden sich diese Aufgaben hinsichtlich des Entscheidungsspielraums der
Kommunalverwaltung. Der grofite Ermessensspielraum ergibt sich in Fragen zu freiwilligen
sozialen Dienstleistungen. Zu weiteren Ermadchtigungen, die nach dem Gesetz der
kommunalen Selbstverwaltung tberlassen werden, z&hlt die Unterhaltung von bestimmten
Ausbildungseinrichtungen. Die Kommunalverwaltung ist hierzu jedoch keineswegs
verpflichtet. Kaum Ermessens-spielraum haben Kommunalverwaltungen hinsichtlich der,
ihnen per Gesetz aufgetragenen, Pflichtaufgaben. Hierbei wird jedoch nur bestimmt, dass
bestimmte Aufgaben zu erledigen sind. Keine konkreten Angaben werden jedoch dazu
gemacht, wie diese Aufgaben von der Kommunalverwaltung wahrgenomm-en werden
mussen. Als dritter Typ erweisen sich reine Auftragsangelegenheiten. Darunter werden
Aufgaben verstanden, die staatlich festgelegt und normiert werden. Diese Aufgaben werden
durch die Kommunalverwaltung auf Kosten der Staatsverwaltung wahrgenommen. Zugleich
untersteht die Erfullung dieser Aufgaben der staatlichen Aufsicht. Besonders haufig sind es

Ordnungsaufgaben, die durch die Kommunalverwaltung als Auftrag erledigt werden.
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Innerhalb der Kommunalverwaltung wird diese Typisierung jedoch nicht angewandt. Die
Kommunalverwaltung unterscheidet nicht zwischen Selbstverwaltungsaufgaben und

Auftragsangelegenheiten.3*

3.3.2.4.1. Der Stellenwert der kommunalen Selbstverwaltung

Der Begriff Kommune geht auf ein Lateinisches Wort fir Gemeinde zuriick. In der
Verwaltungswissenschaft werden hierdurch jedoch sowohl die Gemeinden, als auch die

kreisfreien Stadte, die kreisangehorigen Stadte und die Landkreise bezeichnet.**

Im Vergleich zum Foderalismus ist die kommunale Selbstverwaltung eine spatere historische
Errungenschaft. In PreuRen existierten erste stadtische burgerschaftliche Selbstverwaltungen
bereits zu Anfang des 19. Jahrhunderts. Hier gilt die preuBische Stadteordnung von 1808
exemplarisch. Dieses Dokument versteht sich jedoch noch nicht auf dem Prinzip der
Selbstverwaltung basierende Stadtverfassung. Es fehlte hierbei noch das kommunale
Wahlrecht. Es erscheint mdglich die kommunale Selbstverwaltung analog zur
mittelalterlichen Tradition der Freien Stddte zu sehen, jedoch muss man auch in Betracht
ziehen, dass im Mittelalter die freien Stédte keinem U(bergeordnetem System staatlicher
Zentralverwaltung unterstanden. Im 19. Jahrhundert finden wir hingegen eine ganz andere
Ausgangssituation. Diese Ausgangssituation bedingte zwangslaufig eine Trennung zwischen
staatlicher Zentralverwaltung und kommunaler Selbstverwaltung. Zur Ausgangssituation
zéhlen Entwicklungen der Industrialisierung und damit einhergehendes Wachstum der Stadte.
Dies erforderte eine kommunale Selbstverwaltung und kommunales Berufsbeamtentum. Die
kommunale Selbstverwaltung wird als wesentliches Merkmal der praktischen Demokratie
bezeichnet. Im Prinzip richtet sich die Idee der kommunalen Selbstverwaltung gegen die Idee
des absoluten Staates. Lange Zeit wurde die kommunale Selbstverwaltung als unpolitische

Sachverwaltung aufgefasst.>*2

Der Stellenwert der kommunalen Selbstverwaltung &dnderte sich mit dem Ubergang zur
parlamentarischen Demokratie. Die Idee der kommunalen Selbstverwaltung wurde nicht mehr
als das priméare Ziel der Demokratie angesehen, sondern als eine demokratische

Ergénzungsform. Partiell wird die kommunale Selbstverwaltung als eine Einschrankung der
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demokratisch legitimierten Zentralgewalt aufgefasst. Nach heutiger Auffassung ergénzen sich
die Prinzipien der kommunalen Selbstverwaltung auf lokaler Ebene sinnvoll mit der
parlamentarischen Demokratie auf nationaler Ebene. Die kommunale Selbstverwaltung
vermehrt die politischen Mitwirkungsmoglichkeiten und berucksichtigt ortliche Bedirfnisse.
Partiell wird ein Widerspruch zwischen der Idee einer Parteiendemokratie und kommunaler
Selbstverwaltung propagiert. Die Kritik betont die Uberregionale Ausrichtung von politischen
Parteien, die soziookonomische Gruppen berlcksichtigen, und kritisiert die kommunale
Selbstverwaltung die dies meist nicht beriicksichtigt. Hierbei wird jedoch nicht bertcksichtigt,
dass die ersten Parteien in Deutschland in der zweiten Hélfte des 19. Jahrhunderts auf
kommunaler Ebene entstanden. Ein zentrales Ziel dieser Entwicklungen war die Uberwindung

der absolutistischen Herrschaft.3*®

3.4.  Verwaltungspersonal
3.4.1.Die Struktur des Offentlichen Dienstes

Zum Offentlichen dienst zahlt die Gesamtheit der Berufe, die staatliche Vollzugsaufgaben
wahrnehmen. Diese Berufe sind in die Staatsorganisation eingegliedert. Der Offentliche
Dienst ist partiell legal definiert. Beispielsweise im Paragraph 158 des
Bundesbeamtengesetzes. Diese Definition beschrankt sich jedoch auf den jeweilig speziellen
Regelungsgegenstand. Der Begriff des Offentlichen Dienstes steht nicht zur freien und
selbstverstandlichen Verwendung nach Artikel 33 Absatz 4 des Grundgesetzes. In diesem
Artikel werden wesentliche Konturen dieses Begriffes vorgegeben. Nach dieser Regelung
umfasst der Offentliche Dienst jenen Personenkreis, der unmittelbar in einem Dienstverhaltnis
zu einer Offentlich-rechtlichen Anstalt, Korperschaft oder Stiftung steht. Aus diesem Grund
werden durch diesen Begriff nicht nur Beamtenverhaltnisse umfasst, sondern auch weitere

Sonderstatusverhaltnisse der Richter, der Soldaten, der Angestellten und Arbeiter.>*

Charakteristisch ist fir die Realitat des Offentlichen Dienstes, dass dieser sowohl in Form als

auch Inhalt zwischen Beamten und Angestellten und Arbeiter im Offentlich-rechtlichen

Staatsdienst unterscheidet.>*®
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3.4.1.1. Beamte

In Deutschland entwickelte sich die Beamtengruppe, die einen Sonderstatus besitzt, aus der
preulBischen Zentralverwaltung heraus. Erstmals findet im preuSischen Allgemeinen
Landrecht im Jahr 1794 eine rechtliche Regelung von Beamten statt.®*® In der Weimarer
Reichsverfassung sind Beamtenregelungen enthalten, zur Anstellung auf Lebenszeit, zu
Ruhegehalten und Hinterbliebenen-versorgung, ferner zur Haftung des Staates bei

Amtspflichtverletzungen, sowie zur Gewahrleistung der Freiheit der politischen Gesinnung.**’

Jeder Beamte steht in der Bundesrepublik Deutschland in einem 6ffentlich-rechtlichen Dienst-
und Treueverhaltnis zu seinem Dienstherren. Daraus ergibt sich sein besonderer offentlich-
rechtlicher Status und ein besonderes 6ffentlich-rechtliches Pflichtverhaltnis zum Dienstherrn.
Die Regelungen zur Beamten-besoldung und Beamtenversorgung werden nicht durch einen
Tarifvertrag getroffen, sondern diese werden durch den Gesetzgeber per Gesetz bestimmt.
Dieser rechtliche Status des Beamten wird im Wesentlichen durch seine Beamtenpflichten
gepragt. Pflichten des Dienstherrn umfassen die Pflicht zur sozialen Sicherung und die Pflicht
zum Bestandsschutz von Beamten. Die Pflichten des Beamten ergeben sich aus seinem
Beamtenverhaltnis. Zum einen hat der Beamte seinen Dienstherrn gegenuber treu zu sein. Das
bedeutet einerseits, dass er nicht die Interessen einer politischen Partei oder einer
Interessengruppe dient, sondern den Interessen des ganzen Volkes. Ferner hat der Beamte
gerecht zu handeln und nicht parteiisch zu sein. Bei seiner Amtsfiihrung tritt der Beamte fur
die freiheitlich demokratische Grundordnung ein. Dabei ist er stets auf das Wohl der
Allgemeinheit bedacht. Es ergeben sich dariiber hinaus weitere Pflichten des Beamten aus
seiner Dienst- und Treuverpflichtung. Zu diesen Pflichten zahlen die Dienstleistungspflicht,
die Beratungspflicht, die Unterstiitzungspflicht, die Gehorsamkeitspflicht sowie die
Amtsverschiegenheitspflicht. Versto3t ein Beamte gegen eine oder mehrere Pflichten so
begeht er ein Dienstvergehen. Dienstvergehen werden disziplinar-rechtlich geahndet. Hierzu
wird ein gesetzlich geregeltes Verfahrensrecht angewandt. Disziplinarstrafen umfassen eine
Spanne vom Verweis bis zur Entfernung aus dem Dienst. Die Wirkung des Disziplinarrechts
ist jedoch im Verlauf der Entwicklung geschwdcht. Sie wird durch parallele Strafverfahren

Uberlagert. Der Beamte hat ferner Anspruch auf Dienst- und Versorgungsbeziige, die ihm
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nach dem Gesetz zustehen.*®

3.4.1.2. Angestellte und Arbeiter im Offentlichen Dienst

Der Offentliche Dienst der Bundesrepublik Deutschlang umfasst nicht nur und nicht
uberwiegend Beamte. Nicht einmal die Halfte aller im Offentlichen Dienst Beschiftigten sind
Beamte. Besonders groRe Statusgruppen im Offentlichen Dienst sind Angestellte und
Arbeiter.3*°

Der Status des Beamten ergibt sich aus der Eigenart des Staates und seiner Verfassung.
Hiervon grenzen sich die Angestellten und Arbeiter insofern ab, als sie der Eigenart der
Privatwirtschaft entsprechen.®* Der Status Angestellter setzt voraus, dass man entweder in
der Rentenversicherung der Angestellten versicherungspflichtig ist, oder seine Vergltung
nach dem Bundesangestellten-Tarifvertrages (BAT) erfolgt, oder seine Vergitung nach einem
anderen Angestellten-Tarifvertrag erfolgt, beispielsweise nach dem Tarifvertrag fir
Angestellte der Deutschen Bundespost. Der Status Arbeiter setzt voraus, dass man entweder
in einer Rentenversicherung fir Arbeiter versicherungspflichtig ist, oder nach dem
Manteltarifvertrag fur Arbeiter des Bundes und der Lander oder eines anderen
Arbeitertarifvertrages entlohnt wird. Beispielsweise nach dem Tarifvertrag fir Arbeiter der

Deutschen Bundespost.**!

Sowohl auf der Bundesebene, auf der Landesebene, als auch auf der Kommunalebene werden
zur Erledigung von Verwaltungstatigkeiten hilfstatige Arbeitnehmer eingesetzt. Diese
Beschéftigtengruppe ist nicht verbeamtet, sondern wird in einem privatrechtlichen
Dienstverhéltnis beschaftigt. Die besondere Bedeutung erlangte diese Beschaftigtengruppe
waéhren des ersten Krieges. Arbeitnehmer wurden hierbei vor allem zu zusétzlichen,
kriegsbedingten Tatigkeiten herangezogen. Mit dem Anstieg der Anzahl an o6ffentlich-
rechtlichen Arbeitnehmern wurde diese Beschéftigtengruppe auch zunehmend in die Pflicht
genommen. Im Jahr 1917 wurde eine Verordnung gegen Bestechung und Geheimnisverrat flr

nicht-verbeamtete Personen verabschiedet. Es sollte verhindert werden, dass aus der

348 Siedentopf, Heinrich: ,Der dffentliche Dienst”. In: Konig, Klaus; von Oertzen, Hans-Joachim; Wagener,
Frido: Offentliche Verwaltung in der Bundesrepublik Deutschland. Baden-Baden: Nomos Verlag, 1981, S.
332.
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Beschaftigung dieser Personen kein Schaden entstehe. Diese Verordnung bildet zugleich den
ersten Tarifvertrag zwischen Arbeitnehmern und dem Offentlichen Dienst, weil dadurch der
Beginn eines besonderen Angestellten-Rechts eingeldutet wird. Dieses unterscheidet sich

wesentlich vom Privatrecht und dem Beamtenrecht.>*?

Historisch betrachtet sind die Angestellten die jingste Statusgruppe im Offentlichen Dienst
der Bundesrepublik Deutschland. Angestellte werden erst nach der Jahrhundertwende in
groRerer Zahl beschaftigt. Dagegen waren Arbeiter von Anfang an im Offentlichen Dienst
beschéftigt. Dies geschah zumeist auf der Grundlage von Dienstvertrdgen. Im Zeitraum von
1927 bis 1967 stieg der Anteil an Angestellten im Offentlichen Dienst von 13,5 Prozent auf
36,9 Prozent. Im selben Zeitraum ging der Anteil der Beamten von 66,7 Prozent auf 42,4
Prozent zuriick. Der Anteil an Arbeitern im Offentlichen Dienst blieb hierzu konstant auf ca.
20 Prozent von der Gesamtzahl aller im Offentlichen Dienst Beschiftigten. Diese
Entwicklung wird einerseits darauf zurtickgeftihrt, dass die Aufgaben im Offentlichen Dienst
sich gewandelt haben. Hier spielt insbesondere ein Rickgang des Anteils an reinen
Ordnungsverwaltungsfunktionen eine Rolle. Andererseits wird diese Entwicklung auch auf
politische Entscheidungen zurtickgefuhrt. Nach 1945 wurden bevorzugt Angestellte in den
Offentlichen Dienst aufgenommen. Dies erfolgte zum einen aufgrund politischer Belastungen
mancher Beamter, andererseits war dies politisch-ideologisch begriindet mit dem Ziel der
Abschaffung des Sonderstatus von Beamten.®* Die hier geschilderte Entwicklung soll in
einer Abbildung im Folgenden dargestellt werden.

Tabelle 4: Statusgruppen im Offentlichen Dienst®>

1970 1980 1990

Vollzeitbesché&ftigte im unmittelbaren 6ffentlichen Dienst | 3,098,6 | 3,597,9 | 3,573,8
(in Tausend)

Davon:

Beamte und Richter 1,402,1 | 1,672,5 | 1,938,7
Angestellte 900,2 1,125,5 | 2,010,7
Arbeiter 796,3 | 799,9 1,076,8

%2 Ehd. 5. 502.
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3.4.1.3. Unterschiede im Recht zwischen Beamten und Angestellten

Aus rechtlicher Perspektive gibt es besondere Unterschiede zwischen dem Status des Beamten
und dem Status des Angestellten. **> Beamte werden entsprechend der jeweiligen
Beamtenlaufbahnverordnung auf der Grundlage ihrer Vorbildung, die zumeist im
Offentlichen Dienst erworben wird, zunachst auf eine Probezeit eingestellt. Eine endgiiltige
Verbeamtung erfolgt meist nach einer gewissen Zeit. Die Angestellten grenzen sich davon ab.
Die Angestellten erwerben meist ihre Vorbildung und Fachkenntnisse nicht im Offentlichen
Dienst, sondern in allgemeinen Ausbildungseinrichtungen bzw. durch die Routine im
Dienst.**® Ein zweiter wesentlicher Unterschied zwischen diesen beiden Statusgruppen ist,
dass bei Beamten innerhalb unterschiedlicher Laufbahnen entsprechend unterschiedliche
Dienstposten existieren. Ferner kénnen Beamte grundsétzlich nur auf der Grundlage eines
Disziplinarverfahrens aus dem Dienst entfernt werden. Hingegen werden Angestellte auf
einen vorgegebenen Dienstposten eingestellt und haben kein Anrecht auf Beférderung. Ferner
sind Angestellte genauso wie Arbeiter jederzeit unter Beachtung von gultigen
Kindigungsfristen kiindbar. Jedoch haben Angestellte nach einer flinfzehnjahrigen Dienstzeit
ein Recht auf Unkiindbarkeit.®**’ Als dritter wesentlicher Unterschied I4sst sich anfiihren, dass
Beamte eine Besoldung erhalten. Die Hohe der Besoldung ergibt sich dabei aus der abstrakten
Bedeutung des ausgelibten Amtes. Die Angestellten erhalten hingegen eine Vergitung, deren
Hohe sich nach konkreten Téatigkeitsmerkmalen richtet. Die Hohe der Besoldung nimmt
entsprechend der Dienstzeit des Beamten zu. Die Hohe der Vergltung nimmt entsprechend
dem Lebensalter des Angestellten zu.**® Als vierter Unterschied zwischen Beamten und
Angestellten erweist sich die Versorgung beider Statusgruppen. So werden die Beamten auf
Grund ihrer Tatigkeit im Offentlichen Dienst versorgt. Die Versorgung von Angestellten
erfolgt durch die Sozialversicherung. Mit dem Zeitpunkt der Beendigung des
Beamtenverhaltnisses verliert der Beamte sémtliche Versorgungsanspriche. Anders ist es beli
Angestellten. Hier bleibt die Versorgung in der Sozialversicherung und Zusatzversicherung
erhalten. SchlieBlich werden Regelungen von Beamtenverhdltnissen durch Gesetz
verabschiedet. Regelungen von Angestelltenverhéltnissen erfolgen hingegen grundsétzlich
durch Tarifvertrage.*® Wesentliche Unterschiede zwischen Beamten und Angestellten sollen

zusammenfassend in einer Ubersicht dargestellt werden.

35 Thieme, W.: 2.a.0., S. 369.
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Tabelle 5: Vergleich zwischen Beamten und Angestellten®®

Beamte Angestellte
Unkindbarkeit Ja Nein
(Lebenszeitprinzip)
Versorgung Alimentation Gehalt
Pension Rente
Streikrecht Nein Ja
Besondere Treuepflicht Ja Nein
Regelung der Gesetz Tarifvertrag
Arbeitsverhaltnisse
Disziplinarecht Ja Nein
Rekrutierung fur Laufbahn Dienstposten

3.4.1.4. Unterschiede in der Praxis zwischen Beamten und Angestellten

In der Praxis erweisen sich die Unterschiede, die sich aus den Rechttexten ergeben, als
wesentlich geringer.® In der heutigen Verwaltungspraxis finden sich kaum Stellen, die keine
fachliche Vorbildung erfordern. Dies gilt sowohl fur die Beamten, als auch fiir die
Angestellten. Spezifische Anforderungen werden im Laufe der eigenen Verwaltungsdienstzeit
von beiden Statusgruppen gleicher-maBen angeeignet. *** Andererseits werden auch
wesentliche Bereiche der Beamtenausbildung an Hochschulen erworben. Dies gilt
insbesondere fiir den hoheren Dienst und erfolgt bei Beamten meist auBerhalb des Dienstes.
Dadurch ergeben sich in der Praxis kaum Unterschiede hinsichtlich der universitéren
Ausbildung, da diese von beiden Statusgruppen meist an selben Hochschulen erfolgt. Ferner
werden in der Praxis die Amter der Beamten weitestgehend auch nach den
Tatigkeitsanforderungen bewertet und nicht nach der abstrakten Bedeutung des Amtes, wie
dies im Beamtenrecht suggeriert wird. Auch erweisen sich Unterschiede hinsichtlich der
Arbeitsplatzsicherheit zwischen Beamten und Angestellten als kaum relevant, weil die
Altersversorgung von Angestellten im Offentlichen Dienst durch Zusatzversicherungen
abgesichert wird und die Kindigungsschutzregel auch die Angestellten vor Kindigungen
besonders schitzt. Unterschiede hinsichtlich der Hohe der Besoldung und der Hohe der
Vergutung erweisen sich in der Praxis als weniger ausgeprégt. So wird in die

Tarifvertragsverhandlungen von Angestellten im Offentlichen Dienst meist auch der

360 Bogumil, J. und Jann, W.: a.a.0., S. 113.
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Beamtenbund hinzugezogen.*®

Durch diese Entwicklungen nédhern sich beide Statusgruppen einander an. An diese
Tendenzen kniipfen auch Regelungen zu Arbeitnehmern im Offentlichen Dienst an. So
werden Tarifvertrage fiir Arbeitnehmer im Offentlichen Dienst Uberwiegend auf
beamtenrechtliche Bestimmungen bezogen. Ferner gibt es zahlreiche Gesetze, die fur alle

Statusgruppen gleichermafen giiltig sind.**

3.4.2.Die Laufbahnen

Laufbahnen sind rechtlich geordnete Berufswege, die alle Amter der jeweils selben
Fachrichtung umfassen. Entscheidend sind jeweils die gleiche Vor- und Ausbildung.*®

Beamtendienstverhéltnisse unterstehen grundsétzlich dem Laufbahnprinzip. Dieses Prinzip ist
neben dem Alimentationsprinzip, dem Lebenszeitprinzip, dem Schutz des Statusrechtlichen
Amtes, der Treuepflicht, der Unparteilichkeit, der Firsorgepflicht sowie der
Hauptberuflichkeit ein wesentliches Charakteristikum von Beamtenverhéltnissen. Es zahlt zu
den sogenannten hergebrachten Grundsdtzen des Berufsbeamtentums und ist nach dem

Artikel 33 Absatz 5 des Grundgesetzes geschiitzt.

Seit der Einflhrung des Laufbahnprinzips steht dieses in einem Spannungsverhaltnis zum
Leistungsprinzip. Das Laufbahnprinzip erweist sich trotz dieses Spannungsverhéltnisses im
Beamtenrecht als wesentlich. Dieses Prinzip findet seine Erwédhnung in den Paragraphen 5
und 11 des Beamtenrechtsrahmengesetz, in den Paragraphen 6, 15 sowie folgenden des
Bundesbeamtengesetzes, im Paragraph 20 und folgende des Bundesbeamtenbesoldungsgesetz,
im Paragraph 5 des Beamtenversorgungs-gesetz sowie in der Bundeslaufbahnverordnung.
Konkret kann man das Laufbahnprinzip in zwei Unterprinzipien unterteilen. So ist zwischen

Laufbahnprinzip im engeren Sinne und dem Laufbahngruppenprinzip zu unterscheiden.*®®

Es wurde bereits gesagt, dass das Laufbahnprinzip alle Amter der selben Fachrichtung
zusammenfasst, die die gleiche Vorbildung und Ausbildung erfordern. Diese

303 Ebd. S. 140.
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Zusammenfassungen erfolgen nach dem Laufbahngruppen-prinzip. Ferner werden
verschieden Laufbahngruppen gegenibergestellt. Es findet eine Unterscheidung zwischen
dem Einfachen Dienst, dem Mittleren Dienst, dem Gehobenen Dienst und dem Hoheren
Dienst statt. Die jeweilige Laufbahngruppe knulpft an das Allgemeinbildungsniveau an. Die
Allgemein-bildungsniveaus werden je nach Hauptschule, Realschule, Gymnasium und
wissenschaftliches Studium unterschieden. Im Vergleich zu anderen Laufbahngruppen hat
sich der Gehobene Dienst erst spater in der Verwaltungsentwicklung ergeben. Dieser hat sich
vom Mittleren Dienst abgespalten und steht zwischen dem Mittleren Dienst und dem Héheren
Dienst. Dies kann als Folge von starker Zunahme an Staatsaufgaben angesehen werden.
Erstmals wurde diese Laufbahngruppe vermehrt im Eisenbahnwesen, im Post- und
Telegraphendienst, in kommunalen Versorgungseinrichtugen und bei der Bewaltigung von
Kriegslasten eingesetzt. Aufgrund ihrer besonderen fachlichen Leistung hat sich diese
Laufbahngruppe behaupten kdnnen und konnte sich fest in das Kanon der Laufbahngruppen
integrieren. Der relative Anteil dieser Laufbahngruppe ist stetig angewachsen und betragt ein

betrachtliches Niveau.*®

3.4.2.1. Funktionen des Laufbahnprinzips

Zu den Funktionen des Laufbahnprinzips z&hlt zundchst die Mdglichkeit fir Beamte in ein
hoherwertiges Amt befordert zu werden. Beférderung ist demnach eine wesentliche Funktion
des Laufbahnprinzips. Zugleich hat die Befoérderung eine Auswahlfunktion und eine
Anreizfunktion. Die Auswahlfunktion bezieht sich auf Beférderungen auf einen bestimmten
Dienstposten. Voraussetzung fur die Auswahlfunktion ist, dass man die hierfur notwendigen
Informationen auch zur Verfligung hat. Diese Voraussetzung wird durch das
Beurteilungswesen erfillt. Hiermit sind jedoch Probleme verbunden. Darunter sind Probleme
objektiver und subjektiver Art. Heute stellt sich oftmals die Frage, inwiefern das
Beurteilungsverfahren ihren Zweck optimal erfullt. Zugleich stellt sich die Frage, inwiefern
die Beurteiler objektiv zu beurteilen féhig sind. Diesen Fragen schlie3t sich auch jene an, die
die Leistungsfahigkeit des Systems anbelangt. Beim Auswahlverfahren bedarf der Beurteilte
nédmlich einer Akzeptanz seitens seiner Mitarbeiter und Kollegen. Es lasst sich vermuten, dass
Angehorige einer Behdrde besonders fir die Beforderung innerhalb dieser Behdrde bevorzugt
in Aussicht gestellt werden. Die Anreizfunktion von Beforderung zielt darauf ab, eine

Leistungssteigerung zu erzielen. Die Beforderung soll diesen Aspekt demnach ebenfalls

%7 Ebda. S. 504.
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berucksichtigen. Dies erweist sich als insofern schwierig, da es sich um ein System handelt,
deren Mitglieder eine besonders feste Position besitzen. Konkret heildt dies, dass sie
grundsétzlich nicht aus dem Dienst entfernt werden konnen. Aus diesem Grund ergibt sich die

Notwendigkeit fiir mehr Beférderungsstufen.®®

Zur weiteren Funktion des Laufbahnprinzips zahlt seine stabilisierende Wirkung und wird
entsprechend als ein Rechtfertigungsgrund angefihrt. Unstrittig bleibt, dass das Beamtentum
eine zentrale Aufgabe erfullt. Dies wird sowohl in der Rechtssprechung als auch in der Lehre
nicht angefochten. Das Beamtentum soll der Dynamik des Parteienstaates eine Stabilitét einer
fachlichen und unparteiischen Dienstleistung gewahren. Primdres Ziel ist demnach die
Stabilitat der Staatsordnung zu sichern. In diesem Zusammenhang wird das Laufbahn-prinzip
mit weiteren Prinzipien zusammen angefiihrt. Hierzu z&hlen das Lebenszeitprinzip sowie der
Grundsatz einer guten fachlichen Aus- und Fortbildung. Heute wird diese Verbindung
zunehmend in Frage gestellt. lIhre sachliche Verknipfung wird kritisiert. Gute fachliche Aus-
und Fortbildung ist nicht mehr exklusiv fir den Offentlichen Dienst giiltig und demnach nicht
sachlich zusammenhéngend mit dem Laufbahnprinzip. Zugleich erfordert das
Lebenszeitprinzip nicht zwingend Laufbahnen. Insofern wird auch hier eine sachliche
Trennung vorgeschlagen. SchlieRlich wird das Prinzip der Laufbahngruppen zunehmend in
Frage gestellt, weil diese Grenzen unterstellen, die sich mitunter in der Praxis als schwierig
erweisen. Der Zweck des Laufbahnprinzips wird insgesamt dadurch in Frage gestellt.
Vielmehr soll es darum gehen, eine befriedigende Tatigkeit mit einer leistungsgerechten
Besoldung zu bieten. Dies wiederum wird durch das Laufbahnprinzip heute nicht mehr

garantiert.>®

3.4.2.2. Die Bedeutung des Laufbahnprinzips

Die BRD-Verwaltung wird durch das Laufbahnprinzip beherrscht. Dies soll im Folgenden

naher betrachtet werden.®™

Nach dem Laufbahnprinzip ist es erforderlich alle niedrigen Amter zu durchlaufen eher man
ein hoheres Amt erreicht. Dieses Stufenmodell ist eng an das Laufbahnprinzip geknipft.

Danach hat jeder Beamte seine Stufe und seine Stufenlaufbahn. Dieses Modell suggeriert die

388 Thieme, W.: 2.a.0, S. 394.
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Vorstellung, dass hohe und verantwortungsvolle Posten erst dann bekleidet werden kénnen,
wenn man bereits weniger schwierige und weniger verantwortungsvolle Posten bekleidet und
sich bewéhrt hat. Es wird demnach angenommen, dass man im Dienst und zugleich durch den

Dienst seine Eignung zur verantwortungsvollen Erledigung schwieriger Aufgaben erhalt.®*

Ferner suggeriert das Laufbahnprinzip, dass es nach Rang des Beamten, welcher sich durch
die Ausbildung und Fortbildung desselben ergibt, moglich ist, Aufgaben nach deren
Schwierigkeit und Verantwortlichkeit zu verteilen.*”? Diese Art vertikaler Differenzierung
findet in den vier Laufbahngruppen Anwendung. Dabei knipft jede Laufbahngruppe an
bestimmten allgemeinbildenden Abschluss an. So unterscheiden sich diese vier
Laufbahngruppen, je nach dem vorausgesetzten Ausbildungsniveau als Eingangskriterium.3
Dieses Verfahren hat auf der einen Seite dazu gefihrt, dass ein sozialer Aufstieg innerhalb der
Gesellschaft moglich wurde. Zugleich fiihrte dieses Verfahren zu fundamentalen sozialen
Umschichtungen. Heute findet sich zunehmend Kritik an diesem Verfahren. Als Kritikpunkt
erweist sich die Annahme, wonach das deutsche Bildungssystem bereits im voraus
Ungleichheiten hinsichtlich sozialer Chancen bei der Beschaftigung bildet. In diesem
Zusammenhang wird von einem Berechtigungs- und Privilegierungssystem gesprochen.
Zugleich wird die Funktion des Offentlichen Sektors als Vorbild fiir Privaten Sektor
betrachtet und es gelte diese Vorbildfunktion zu erfiillen. Dieses Argument stiitzt sich auf die
Beobachtung, wonach Universitatsabsolventen eine Anspruchshaltung entwickeln, die sich
nach der Besoldungsskala des Offentlichen Dienstes richtet. Trotz dieser Kritik kann nicht
uber die Notwendigkeit von Bildungskriterien, Berufszugangsvoraussetzungen und
Berufswegen hinweggesehen werden. Diese Kriterien haben sich historisch betrachtet als
zuverlassig erwiesen. Dies bedeutet jedoch nicht, dass es nicht erstrebenswert ist den

Offentlichen Sektor zu flexibilisieren und durchlassiger zu gestalten.*”

Ein umfassendes Bild der Laufbahnstruktur des Offentlichen Dienstes in seiner Gesamtheit
erfordert die Inbetrachtziehung von Angestellten. Die Angestellten konnen analog zu
Beamtenlaufbahngruppen unterschieden werden. Ein auf diese Art moéglicher Vergleich

offenbart, dass Beamten in den oberen Laufbahngruppen h&ufiger vertreten sind. Die

31 Ebda.
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Angestellten wiederum sind haufiger in den unteren Laufbahngruppen vertreten. Tendenziell
spielt sich die Statushierarchie zwischen Arbeitern, Angestellten und Beamten auch im

Offentlichen Sektor wider.3"

Zur dritten Bedeutung des Laufbahnprinzips zéhlt ferner, dass die Laufbahnen nebeneinander
bestehen. Die parallele Existenz geht auf spezielle Kenntnisse und Fahigkeiten zuriick.®
Diese Differenzierung trennt horizontal verschiedene Berufsgruppen voreinander. Hierbei
findet eine fachliche Separierung statt.*’” Jede Laufbahn der BRD-Verwaltung wird durch die
Fachrichtung bestimmt. Die Fachrichtungen werden entweder nach allgemeinen
Verwaltungslaufbahnen oder nach technischen Laufbahnen unterschieden. Beispiele fur
technische Laufbahnen sind das Flugsicherungswesen, die Nachrichtentechnik, das
Vermessungs- und  Liegenschaftswesen und der Hochbau. Zu allgemeinen
Verwaltungslaufbahnen z&hlen beispielsweise die Steuerverwaltung, der Justizdienst, die

Bergverwaltung und die Forstdienste.?’

3.4.3.Ausbildung und Fortbildung fur den Offentlichen Dienst

Die Aus- und Fortbildung des Offentlichen Dienstes tragt zu dessen Qualitatssicherung bei.
Als Zielgruppen stellen sich sowohl die Nachwuchskréfte, als auch vorhandenes Personal dar.
Die Begriffe Ausbildung und Fortbildung sind dabei zu unterscheiden, weil sie
unterschiedliche BildungsmaRnahmen umfassen. Vermittlung des Bildungsstandes obliegt der
Ausbildung. Dabei wird ein Bildungsstand je nach Berufsstand unterschieden. Fortbildung ist
dagegen ein Qualifizierungsabschnitt. Dieser baut auf einer bereits vorhandenen Ausbildung
auf. Ziel ist es hierbei durch die berufliche Tatigkeit gewonnenen Erfahrungen

funktionsbezogen zu erweitern und zu vertiefen.>”

Der Bildungsgedanke und die Staatsidee sind in der deutschen Geschichte des modernen
Staates eng verknupft. Der Geist und die Bildung sollten den Weg zu Staatsberufen bahnen.

In der Geschichte haben sich als Zugangskriterien zu Staatsdiensten nicht Erbschaften, nicht
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politische Beziehungen und nicht Pfriindenwirtschaft etabliert, sondern Bildungsabschlisse.
In der deutschen Geschichte fand stets eine Abstimmung zwischen Bildungseinrichtungen,
Staatspriifungen und dem Offentlichen Recht statt. Bildungsgange und Laufbahnen wurden an

die Erfordernisse des Staates angepasst.*®°

Als Quelle der Qualifikation des Verwaltungspersonals erweisen sich sowohl externe
Bildungseinrichtungen des allgemeinen Bildungssystems oder interne Bildungseinrichtungen
der Offentlichen Verwaltung. Die interne Qualifikation erweist sich im Vergleich zur
externen Qualifikation als insofern verwaltungs-nah, als sie besser auf die spezifischen
Anforderungen der Verwaltungstétigkeit reagiert. Dies ist jedoch nicht auf alle
Verwaltungstatigkeiten zutreffend. Spezialistentatigkeiten, wie beispielsweise von Lehrern,
Arzten und Hochbauingenieuren kénnen durch externe BildungsmaRnahmen im Rahmen des
allgemeinen Bildungssystems effizienter, d.h. billiger und schneller erfolgen. Die internen
Bildungsmalinahmen kommen dort zum Zuge, die sich auf solche Tétigkeiten beziehen, die

im Wesentlichen ausschlieRlich durch die Offentliche Verwaltung ausgefiihrt werden.**

3.4.3.1. Ausbildungs- und Zugangsvoraussetzungen des Offentlichen

Dienstes

GemaR des Artikels 33 Absatz 2 des Grundgesetzes ist der Leistungsgrundsatz das zentrale
Auswahlkriterium fur den Zugang zum Offentlichen Dienst. Der Leistungsgrundsatz richtet
sich auf die Eignung, Befédhigung und fachliche Leistung der Bewerber. Dadurch stellt sich
das Laufbahnprinzip als zentral heraus, weil es zwischen funktionsspezifischen Vorbildungen
unterscheidet. Jeder Bewerber erhélt durch seinen Ausbildungsabschluss seine Beféhigung

zur Ausiibung einer Tatigkeit im Offentlichen Dienst.*

Zugangsregelungen fiir die Einstellung von Beamten in den Offentlichen Dienst sind im
Laufbahnrecht geregelt. Hiervon sind grundlegend die Paragraphen 15 bis 21 des
Bundesbeamtengesetzes,  die  Paragraphen 11  bhis 16 und 122  des
Beamtenrechtsrahmengesetzes, die Bundeslaufbahnverordnung sowie in den Bundeslandern
geltenden Laufbahnvorschriften. Diese Rechtgrundsétze regeln den Zugang der Beamten zum

Offentlichen Dienst und beziehen sich jedoch nicht auf die Einstellung von Angestellten und
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Arbeitern. 3%

Die Angestellten werden mit der Einstellung einer tarifrechtlichen Vergltungsgruppe
zugeordnet. Die Zuordnung in eine tarifrechtliche Vergltungsgruppe hat subjektive
Eingangsvoraussetzungen. Zunéchst wird ein allgemeiner berufshildender Bildungsabschluss
vorausgesetzt. Einstellungen fur den hoheren Angestelltendienst setzten ferner eine
wissenschaftliche Ausbildung voraus. Einstellungen fur den Einfachen Dienst, den Mittleren
Dienst und den gehobenen Dienst erfolgen seit 1979 nach einheitlicher Ausbildungsregelung
und schaffen ein einheitliches Berufsbild des Verwaltungsfachangestellten. Dies erfolgt auf

der Grundlage des bundesweit giiltigen Berufshildungsgesetzes.*

Insgesamt unterscheiden sich die Ausbildungs- und Zugangsvoraussetzungen zum
Offentlichen Dienst je nach der Laufbahngruppe. Hier wird zwischen dem Einfachen Dienst,

dem Mittleren Dienst, dem Gehobenen Dienst und Hoherem Dienst unterschieden.

3.4.3.1.1. Ausbildung zum Hoheren Dienst

Als Zugangsvoraussetzungen zum Hdéheren Dienst z&hlen ein Abitur sowie ein erfolgreich

abgeschlossenes wissenschaftliches Hochschulstudium.

Wichtig ist bei der Beachtung dieses Grundsatzes die Tatsache, dass in der Bundesrepublik
Deutschland kein einheitliches Untergraduierten Studium existiert. Aus dieser Tatsache
resultiert ein VVorbereitungsdienst von mindestens zwei Jahren. Der Vorbereitungsdienst wird
mit der Ablegung der Laufbahnpriifung abgeschlossen. Der Abschluss eines
Vorbereitungsdienstes fiihrt nicht automatisch in ein Offentliches Amt, sondern dieser stellt
eine formelle Befahigung fur die Laufbahn dar.*®® Zu den Beamten des Hoheren Dienstes
zéhlen Leiter und Abteilungsleiter von Unterbehdrden. Ferner zdhlen Beamte des Hoheren
Dienstes zu den Dezernenten oder Referenten in Mittel- und Oberbehérden. VVon Ihnen wird
eine absolute Selbststandigkeit gefordert. Diese Forderung resultiert aus der Notwendigkeit

zur Erledigung von Aufgaben ohne Weisung. Beamte des HoOheren Dienstes mussen auf
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vielfaltige Situationen selbststandig entscheiden.®’

Im Rahmen des Vorbereitungsdienstes werden angehende Beamte des HOheren Dienstes in
verschiedenen praktischen und schulischen Situationen auf die Anforderungen ihrer
jeweiligen Laufbahngruppe vorbereitet. Trotz der Differenzen zwischen Anforderungen der
jeweiligen Laufbahngruppe stehen Eigenheiten des Offentlichen Dienstes auf zentraler

Stelle.%8®

Die Juristenausbildung erweist sich in der Verwaltungspraxis als besonders populér. Hierbei
ist jedoch zu Berlicksichtigen, dass der Anteil an tatsdchlichen Rechtswissenschaftlern bei den
obersten Bundesbehdrden sehr unterschiedlich ist. Dennoch kann der Offentliche Dienst als
ein wichtiger Arbeitsmarkt fur Rechtswissenschaftler angesehen werden. Dies soll anhand
einiger Beispiele aus der Ministerialverwaltung des Bundes gezeigt werden. Das
Bundesministerium des Inneren trégt einen Beschéftigtenanteil von tber 70 Prozent von
Rechtswissenschaftlern. Im Wirtschaftsministerium fallt dieser Anteil mit 40 Prozent dagegen
weniger aus, jedoch ist dieser Anteil auch hier betrachtlich. Die Wirtschaftsministerien
beschaftigen Gberwiegend Wirtschaftswissenschaftler in den oberen Fihrungsebenen. Diese
Beispiele verdeutlichen, dass bei der Besetzung von Flhrungspositionen die eigene

Ausbildung der Bewerber zentral ist.**°

Ein sehr hoher Anteil an Rechtwissenschaftlern im Offentlichen Dienst der Bundesrepublik
lasst sich auch dadurch erkléren, dass eine Juristenausbildung den Vorteil in sich trégt,
gegenlber anderen Fachrichtungen, dass sie eine unmittelbare Zugangsvoraussetzung zur
Laufbahn des HoOheren Verwaltungsdienstes beinhaltet. Zugleich gilt die deutsche
Juristenausbildung nicht als Spezialistenausbildung. In ihrem Zentrum steht die Vermittlung
der juristischen Methode. Deutsche Juristen erweisen sich in diesem Sinne als Generalisten.
Dies kann als ein weiterer Grund fir den hohen Anteil an Rechtwissenschaftlern im

Offentlichen Dienst der Bundesrepublik sein.*®
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3.4.3.1.2. Ausbildung fur den Gehobenen Dienst

Die Ausbildung fur die Laufbahngruppe des Gehobenen Dienstes hat in den siebziger Jahren
zahlreiche Verénderungen erfahren. Traditionell wurden zuvor Beamte fur den Gehobenen
Dienst durch praktische Téatigkeiten an relevanten Arbeitsplatzen auf Ihren Dienst vorbereitet.
Parallel  hierzu erfolgte eine theoretische  berufsbegleitende  Ausbildung an
Verwaltungsschulen. Neben diesen internen Bildungsgangen erfolgte die Ausbildung fir
technische Berufe meist durch externe Bildungsgange des allgemeinen Bildungssystems.
Hierfur sind in der Bundesrepublik die sogenannten Fachhochschulen zustdndig. Diese
Bildungseinrichtungen haben einen polytechnischen Charakter. Die Vermittlung von Bildung
erfolgt an Fachhochschulen durch praxisbezogene Lehre. Zentral ist hierbei die Befahigung
hinsichtlich der selbstdndigen Tatigkeit im Beruf. Anders als an Universitaten hat die
wissenschaftliche Ausbildung an Fachhochschulen ein Grundlagenniveau. Der Wandel dieser
Tradition vollzog sich durch die Einsicht, dass auch interne Bildungsgénge des Gehobenen

Dienstes an Fachhochschulen erfolgen sollen.®*

In den Bundeslandern Berlin und Baden-Wurttemberg erfolgte im Jahr 1973 die Grindung
von Fachhochschulen fir den Offentlichen Dienst. Auf der Bundesebene wurden analog
hierzu im Jahr 1979 erste Verwaltungsfachhochschulen gegriindet. Der Zugang zur
Ausbildung auf einer Fachhochschule erfolgt durch den Nachweis der allgemeinen
Hochschulreife oder eines gleichwertigen Zeugnisses. Ferner regeln Einstellungsbehérden die
Auswahlverfahren zum Zugang auf eine Verwaltungsfachhochschule. Bei erfolgreicher
Bewerbung werden die Bewerber als Beamte auf Widerruf eingestellt. Meist tragen sie die
Dienstbezeichnung Inspektorenanwérter und werden zur Ausbildung an die Fachhochschulen

von den Amtern entsendet.3%

Zahlreiche Bildungsgéange fir die Fachrichtungen Staatsverwaltung, Kommunal-verwaltung,
Polizeiverwaltung, Arbeitsverwaltung, Auswartige Angelegenheiten, Finanzverwaltung,
Sozialversicherungsverwaltung, Post- und Fernmeldewesen werden auf Fachhochschulen
vermittelt.**® Inspektorenanwarter sind Studierende sowohl an internen, als auch externen
Fachhochschulen, die allesamt Uber ein Gehalt beziehen. Dieses Gehalt umfasst die

Anwaérterbeziige. Die Organisation des Studiums erfolgt als Intervallstudium. Ein
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Intervallstudium umfasst den Wechsel von fachtheoretischen und fachpraktischen Inhalten.
Die Ausbildungsdauer an Fachhochschulen umfasst in der Regel drei Jahre. Hiervon erfolgt
insgesamt jeweils fur 18 Monate ein Studium an der Fachhochschule und fiir 18 Monate eine

berufspraktische Unterrichtung am Arbeitsplatz.>**

Der Wandel der Ausbildungs- und Zugangsvoraussetzungen zum Gehobenen Dienst, wie
dieser hier dargestellt wurde, fihrte zu einem messbar héherem Qualifikationsniveau im
Gehobenen nichttechnischen Verwaltungsdienst. Die Anforderungen an Beamte im
Gehobenen Dienst sind erheblich gestiegen. Die Beamten des Gehobenen Dienstes missen
nicht nur ein umfangreiches Fachwissen besitzen, sondern sie miissen auch in der Lage sein
selbstdndig zu arbeiten. Beamte im Gehobenen Dienst sind in der Regel Sachbearbeiter. In
Unterbehdrden nehmen sie Spitzendmter ein und ben die VVorgesetzen-funktionen aus. Ferner
obliegen dem Gehobenen Dienst die Aufgaben des inneren Dienstes in den
Verwaltungsbehdrden. Thm obliegt die Bearbeitung von Haushaltsangelegenheiten. Als
Amtsbezeichnungen im Gehobenen Dienst werden gefiihrt, Inspektor, Oberinspektor,
Amtsman und Amtsrat. Die Amtsbezeichnung Oberamtsrat ist bereits mit einer néchst

hoheren Besoldungsgruppe verbunden und stellt insofern ein Spitzenamt dar.**

3.4.3.1.3. Ausbildung fur den Mittleren Dienst

Die Ausbildung fiir den Mittleren Dienst wird intern gestaltet. Diese erfolgt meist am
Arbeitsplatz in der Einstellungsbehtrde und wird mit einer fachtheoretischen Ausbildung an
Verwaltungsschulen oder Studieninstituten verbunden. Der Vorbereitungsdienst dauert im
Mittleren Dienst in der Regel zwei Jahre. Als Zugangsvoraussetzung zur Ausbildung flr den
Mittleren Dienst gilt die Mittlere Reife.**®

Auf der Bundesebene gilt das Bundesverwaltungsamt als zustédndige Bildungsbehorde fur den
Mittleren Dienst. Das Bundesverwaltungsamt ist eine selbststandige Bundesoberbehdrde. Sie
nimmt zentrale Verwaltungsaufgaben des Bundes wahr. Die Bundesverwaltungsbehérde fuhrt
die fachtheoretische Ausbildung von Beamten im Mittleren Dienst aus. Auf der Landesebene
erfillen die Verwaltungsschulen diese Funktion. Die Verwaltungsschulen sind

Korperschaften des Offentlichen Rechts mit Dienstherrenfihigkeit, die entweder von den
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kreisfreien Gemeinden oder Landkreisen wahrgenommen wird. Den Verwaltungsschulen
obliegt ferner auch die Aufgabe, Verwaltungslehrgiange fiir Angestellte der Offentlichen
Verwaltung zu  gestalten. Die  Verwaltungsschulen sind anders als die
Verwaltungsfachhochschulen nicht spezialisiert auf einen bestimmten Bildungsauftrag.**’ Die
Beschaftigung von Beamten im Mittleren Dienst erfolgt meist in sogenannten
Registraturdiensten, die kein selbststandiges Tatigwerden voraussetzen. Registraturdienste
umfassen Vorgange, die immer wieder nach dem gleichen Muster erledigt werden koénnen.
Dabei ist flr diese Dienste nicht die geistige Beweglichkeit von Personal erforderlich, sondern
seine Sorgfaltigkeit. Als zentrale Eigenschaft hinsichtlich des Personals im Mittleren Dienst
erweist sich die Zuverlassigkeit. Als Amtsbezeichnungen im Mittleren Dienst werden gefiihrt,

Assistent, Sekretar, Obersekretar und Hauptsekretar.>®

3.4.3.1.4. Ausbildung fur den Einfachen Dienst

Charakteristisch fur die Ausbildung zum Einfach Dienst ist, dass dieser kaum normiert ist.
Die Ausbildung fir den Einfachen Dienst ist auf die praktische Tatigkeit fixiert.**® Als
Zugangsvoraussetzung zur  Ausbildung fir den Einfachen Dienst zahlt der
Hauptschulabschluss oder ein gleichwertiger Bildungsstand.*®® Die Ausbildungszeiten fiir den
Einfachen Dienst sind kurz. Hier wird deutlich, dass sich das Laufbahngefiige der
Offentlichen Verwaltung vertikal nach der Ausbildungszeit gliedert. Im Mittleren Dienst und
im Einfachen Dienst werden (berwiegend Ausbildungen auf manuelle, handwerkliche,
technische und birotechnische Bereiche fokussiert. Dabei wird vermehrt auf die allgemeine
Berufs- und Arbeitsverhéltnisse zurlickgegriffen. Die Dauer des Vorbereitungsdienstes im
Einfachen Dienst betrégt nach der Einstellung circa sechs Monate. Wahrend dieser Zeit wird
die Eignung der Beamten im Einfachen Dienst geprift. Eine Laufbahnprifung am Ende des
Vorbereitungsdienstes erfolgt meist nicht. Die Téatigkeiten im Einfachen Dienst sind meist
mechanisch. Uberwiegend werden Beamte des Einfachen Dienstes im Botendienst eingesetzt.

Zuweilen handelt es sich auch um Hausmeister.**
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3.4.3.2. Dienstliche Fortbildung

Zu den wichtigsten Aufgaben des Personalwesens zahlt die Fortbildung des
Verwaltungspersonals. Durch die Fortbildung konnte die Verwaltungsentwicklung
beschleunigt werden. Diese Entwicklung bezieht sich sowohl auf die Verwaltungsaufgaben,
als auch auf die Verwaltungsumwelt und die Verwaltungsmittel. Eine Ausbildung,
unabhéngig wie gut diese ist, kann nach circa zehn Jahren nicht mehr das sein, was sie einst

war. Eine Fortbildung erméglicht es, sich an die Bediirfnisse der Zeit anzupassen.**

Das Laufbahnrecht umfasst die wichtigsten dienstrechtlichen Grundlagen fiir eine
systematische Fortbildungspolitik. Gemal? der Bundeslaufbahnverordnung Paragraph 42 und
der Laufbahnverordnungen der L&nder sind die Beamten zur Fortbildung verpflichtet. Ein
Unterschied wird zwischen der eigenen Fortbildung des Beamten und der dienstlichen
Fortbildung des Beamten getroffen. Die Pflicht zur Fortbildung ergibt sich bereits aus dem
Leistungsprinzip. Die Beamten kénnen den wachsenden Anforderungen ihres Amtes nur
gerecht werden, indem sie ihr Fachwissen stédndig aktualisieren. Dabei ist der Dienstherr flr
die Organisation und Durchfiihrung der dienstlichen Fortbildung verantwortlich. Die Aufgabe
der Personalfiihrung besteht darin, den Fortbildungsbedarf des Personals zu erkennen und

darauf entsprechend zu reagieren.*®

Entgegen der langen Ausbildungstradition im deutschen Offentlichen Dienst ist die
Fortbildungstradition eher neu. Die Grundlagen fir die Fortbildungstradition wurden erst in
den sechziger Jahren gelegt. Darauf konnten wichtige Entscheidungen hinsichtlich der
Entwicklung eines Fortbildungssystems in den siebziger Jahren getroffen werden. Dies fiihrte
letztlich dazu, dass die Fortbildung zum festen Bestandteil der Personalfiihrung der
Verwaltung wurde. Der Fortbildungsgedanke impliziert einen funktions- und verwendungs-

bezogenen Bedarf an zusatzlicher Qualifizierung.**

Die dienstliche Fortbildung hat zum Ziel, das Leistungspotential der Mitarbeiter zu erhalten
und auszubauen. Dadurch wird die dienstliche Verwendbarkeit des Verwaltungspersonals
aufrechterhalten. Letztlich werden durch die Fortbildungsprogramme der Offentlichen

Verwaltung ihre Qualitadt und ihre Flexibilitat sichergestellt. Diese Zielsetzung finden wir,
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etwas anders formuliert, in der Vorbemerkung zum Jahresprogramm der Bundesakademie fiir
Offentliche Verwaltung. In dieser Vorbemerkung spiegelt sich das Verstandnis von
Fortbildung der Innenminister des Bundes und der Lander wider. Neben der dienstlichen
Bedeutung von Fortbildung wird hierin auch ihre individuelle Bedeutung hervorgehoben. Die
individuelle Bedeutung von Fortbildungs-malRnahmen liegt in der Leistungssteigerung,
Motivationssteigerung und ferner in der beruflichen  Weiterentwicklung der
Verwaltungspersonals. Dieser Aspekt der individuellen Weiterentwicklung hat nach
Auffassung der Verantwortlichen auch direkte Auswirkungen auf das Leistungsvermdgen des

gesamten Verwaltungssystems der BRD.*%°

Insgesamt sind FortbildungsmaRnahmen aufgaben- und berufsbezogen. Dies kann fir leitende
Funktionen auch Allgemeinbildung sein. Uberwiegend geht es jedoch um Spezialwissen,
welches dem Verwaltungspersonal vermittelt werden soll. Dieses Spezialwissen spiegelt stets
neuere Entwicklungen wider. Fortbildungstreffen ermdglichen dem Verwaltungspersonal aus
unterschiedlichen Behorden sich fachlich auszutauschen. Uber die Bedeutung des
Informationsaustauschs  darf nicht hinweggesehen werden. Die Qualitdt von
FortbildungsmalRinahmen hangt auch von ihrer Organisation ab. Hierzu werden in der Praxis
beispielsweise zu beginn einer Fortbildungsmalinahme entsprechndes Material dem
Verwaltungspersonal zur Verfligung gestellt. Die Organisation von Fortbildungsaufgaben
umfasst ferner das Losen von Aufgaben, Problemdiskussionen und Kontrolle des
Lernerfolges. Aus diesem Grund haben sowohl das Rollenspiel, als auch das Planspiel fir die
Fortbildung eine groe Bedeutung.**®
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4. Das Verwaltunsfeld in der DDR
4.1. Die Entwicklung der Verwaltung in der DDR
4.1.1.Das Staats- und Verwaltungskonzept bei Karl Marx

Die Herausarbeitung typischer Merkmale der DDR-Verwaltung zwingt dazu, sich mit Ideen,
Theorien und Konzepten von Karl Marx zu beschaftigen. Hierzu ist es notwendig sich in das
Gewebe der Lehre von Karl Marx hineinzuarbeiten. Nicht nur in der DDR-Verwaltung,
sondern in vielen ehemaligen sowjetischen Verwaltungsstrukturen lasst sich der Einfluss von
Karl Marx herausfiltern, auch wenn im Zuge der Zeit sich die objektiven Bedingungen
verformt haben und unterschiedliche Einflisse Einzug gehalten haben. Im Kern jedoch
blieben jene Verwaltungsstrukturen vergleichbar im Hinblick auf die nachhaltigen

Auswirkungen von Karl Marx.*"’

Die Gedanken von Karl Marx ber Verwaltung und Birokratie sind stakt von seinem
dialektischen Entwicklungsverstandnis der Historie beeinflusst. “® Die Entfremdung der
Menschen ist die wichtigste Kritik in seinen Fruhschriften. Ein wichtiges Element hierbei ist
die Unterscheidung zwischen universalistischen und nicht-universalistischen Weltbildern.
Diese Unterscheidung ist deutlich vor dem Hintergrund seiner Orientierung am Leitbild einer
organischen Gemeinschaft — dem Kommunismus. Kommunismus ist fir Karl Marx eine freie
und natiirliche Assoziation von Menschen. Diese steht sowohl am Beginn, als auch am Ende
einer vorgegebenen Abfolge von Gesellschaftszustanden. Charakteristisch fur Kommunismus
als Gesellschaftszustand ist die Einheit zwischen Mensch und Natur, ein harmonisch-
natirliches und widerspruchsfreies Verhéltnis unter den Gemeinschaftsmitgliedern. Interne
Fraktionierung, fortgeschrittene Arbeitsteilung, Austausch- und Geldwirtschaftsbeziehungen

sind fehlende Kategorien in diesem Gesellschaftszustand.

Kapitalismus, eine birgerliche Gesellschaft, steht als Antithese zur Urgemeinschaft. Ebenso
steht Kommunismus auf der letzten Etappe hin zur vélligen Desorganisierung als Antithese
zum Kapitalismus. Die Wiederherstellung natirlicher Produktionsbedingungen ist primares

Ziel fiir Karl Marx. Lohnarbeit und Kapital miissen in diesem Sinne tiberwunden werden.**
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In dieser historischen Triade von Karl Marx ist Burokratie, als Verwaltungsorganisationstyp,
charakteristisch fir die burgerliche Gesellschaft und somit der Inbegriff der Entfremdung, die
die Gesellschaft insgesamt bestimmt.*° Entfremdung ist bestimmt durch Differenzierung und
Fraktionierung, durch die einhergehende Herausbildung von Sonderinteressen und damit
verbundene  Konflikte.  Die  staatlichen  Verwaltungsorganisationen  verhindern
klassenkdmpferische Auseinandersetzungen in einer birgerlichen Gesellschaft. Der Staat hat
sich nach Meinung von Karl Marx von der gesamtgesellschaftlichen Meinungs- und
Willensbildung entfremdet und ist daher weit davon entfernt, eine Einheit mit der Gesellschaft
darzustellen. Die Verwaltungsorganisation innerhalb einer burgerlichen Gesellschaft
entspricht bei Karl Marx einem Ausschuss einer politisch organisierten Gewalt in den Handen
der herrschenden Klasse, Bourgeoisie, zur Unterdriickung einer anderen Klasse.*** In diesem
Sinne stellt fir Karl Marx der Parlamentarismus ein betriigerisches Anhéngsel der
vollziehenden Gewalt der Verwaltung dar.

Vorbildhaft erscheint fur Karl Marx die Pariser Kommune. Die Pariser Kommune ist als eine
arbeitende Korperschaft organisiert. VVollziehende und gesetzgebende Funktionen werden in
diesem Modell vereinigt. Vorteilhaft erscheint fir Karl Marx darin u.a. die Aufhebung der
Scheinunabh&ngigkeit der Richter. Somit werde der zuvor vorherrschende Zustand der
Unterwirfigkeit der Richter unter alle aufeinanderfolgenden Regierungen aufgedeckt und
beseitigt. “> Auch die Trennung zwischen staatlichen Gewalten, der Legislative und
Exekutive, als ein Grundmoment der Spaltungen innerhalb der biirgerlichen Staatsordnung,

wird im Modell der Pariser Kommune aufgeldst.**®

Das Staats- und Verwaltungskonzept bei Karl Marx wird im Rahmen der Entwicklung der
zuvor genannten historischen Triade beschrieben. Darin findet sich einerseits die Kritik der
Birokratie als Verwaltungsorganisationstyp des Kapitalismus, der birgerlichen Gesellschaft,
andererseits entwickelt Karl Marx Verwaltungsorganisationsformen des Kommunismus. Nach
seiner Auffassung Uber den Gang der Weltgeschichte gilt dabei als priméres Ziel das Rétsel
der Geschichte zu l6sen, d.h. den Kommunismus zu verwirklichen. Das Rétsel sei hierbei der

Versucht einer wahrhaften Auflésung des Widerstreits zwischen Mensch und Natur, zwischen

Ost- und West-Berliner Verwaltungsfiihrungskrdften. 1995, S. 58 (=Dissertation Freie Universitat Berlin).
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Existenz und Freiheit, zwischen Vergegenwartigung und Selbstbestatigung, zwischen Freiheit
und Notwendigkeit, letztlich zwischen Individuum und Gattung.*** Zur Lésung dieses Ratsels
kommt es nach Karl Marx durch die Aufhebung des Kapitalismus und somit der Aufhebung
der Bdurokratie. An die Stelle der burgerlich gesellschaftlichen Birokratie tritt eine
Verwaltung universalen Typus. Ein Umriss des, nach Karl Marx, neuen

Verwaltungsorganisationstypus findet sich in seinen AuRerung zur Pariser Kommune.**®

Die Aufgabe der Umgestaltung hin zur neuen Gesellschaftsform obliegt den Proletariern.
Diese Klasse der kapitalistischen Gesellschaft misse einen direkten Gegensatz zu jener Form
bilden, in der die Individuen der birgerlichen Gesellschaft bisher einen Gesamtausdruck im
Staat gaben. Das Modell der Kommune tritt im Zuge dieser Umformung durch das Proletariat
an die Stelle der kapitalistischen Staatsorgane. Die Kommune beginne wiederum mit der
Befreiung der Arbeit durch die Abschaffung der Staatsparasiten, somit mit der Beseitigung
der priméren Ursache des birgerlichen Verwaltungsorganisationstypus. Der einstig
aufgebrachte riesige Anteil, der dazu diente das Staatsungeheuer zu sattigen, entfiele dadurch
jenen, die die tatsachliche und nationale Verwaltungsarbeit fiir den Arbeiterlohn vollziehen.
Die Verwirklichung dieser Forderung beginne daher mit Einsparung und 6konomischer

Reform, ebenso einer politischer Umgestaltung.**°

Die Betrachtungen Uber die Kommune, als alternativen Verwaltungsorganisationstyp zur
blrgerlichen Gesellschaft, erweisen sich zugleich als Konvergenzpunkt in Karl Marx Theorie.
Einerseits gilt es das langfristige Ziel, die Erreichung des Kommunismus durch Kommune, zu
verfolgen und zugleich eine konkrete Alternative zur birgerlichen Birokratie kurzfristig zu
realisieren. Bei der konkreten Realisierung der Kommune richtet sich das Augenmerk auf das
Ziel der Schaffung einer Verwaltung universellen, nicht mehr burokratischen Typs, die einen
Weg aus der Entfremdung hin zur humanisierten Natur bietet. In dieser Betrachtung spiegelt
sich Karl Marx generelles Verstandnis Uber die Notwendigkeit einer Art von Verwaltung auch
im Kommunismus wieder. Fir den Kapitalismus prognostiziert Karl Marx lediglich das
Absterben einer unterdrickerischen, auf die Ausiibung von Zwdangen beruhenden
Staatsmacht, nicht jedoch das Bestehen einer von politischer Gewalt befreiten Assoziation.

Das Postulat zur Aufhebung der Birokratie ist nicht mit der These tber das Verschwinden

414 Schroter, Eckhard: a.a.0., S. 58.

15 Balla, Barint: a.a.0. S. 42f.

416 Moller, Peter (2009): ,Probleme der marxistischen Staatstheorie“. URL:
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einer jeglichen Art von Verwaltung gleichzusetzen. Doch auch hierbei muss bedacht werden,
dass die Kommune als alternative Regierungs- und Verwaltungsform nicht die
Verwaltungsform des Kommunismus darstellt, sondern transitorische Verwaltungsform

zwischen dem Sturz des Kapitalismus und des Entstehens des Kommunismus.**’

Im Auftrag des gesamten Volkes ubt die Kommune auf dem Prinzip der Einheit und
Gemeinsamkeit der Gewalten die Herrschaft aus. Als arbeitende Koérperschaft ist sie eine
vollziehende und gesetzgebende Gewalt zugleich. Sie ist es nach der Abschaffung der ganzen
bisherigen Staatsmaschinerie, mit all ihren Sondergewalten und partikularistischen,
entfremdeten Sonderpositionen in der birgerlichen Gesellschaft. Die Umgestaltung umfasst
auch die Abschaffung der Armee, der Richterschaft, der Polizei, in den bisherigen Sinne der
Begriffe. Der Effekt dieser Umwaélzung nach Karl Marx erstreckt sich dann, bspw. auf den
Entzug der Macht von Abgesonderten, die als Instrument der Perpetuierung des getrennten
Zustandes der Gesellschaft fungierten. Weiterhin fiele auch der Zwang, die Verwaltung durch
Berufsfunktiondre  austiben zu lassen. Die  Arbeiterklasse  tUbernimmt  die
Verwaltungsfunktionen und bildet dadurch die Einheit des Volkes. Diese Vorstellung
antizipiert mit der anzustrebenden Gemeinschaft des Kommunismus und impliziert Momente

einer personellen Universalitat.*'®

Kritisiert werden die Prinzipien der Fuhrsorgepflicht und
Alimentation des Staates, weil hierdurch der Beamte fir die Garantie seiner Existenz sich
gegenuber dem Staat in eine besondere Abhédngigkeit versetzt und ausgeliefert ist. Derartige
Missstande wurden in der Pariser Kommune zu Beginn bericksichtigt und vermieden. Die
Mitglieder der Arbeiterklasse oder deren anerkannten Vertreter tbten die Offentlichen
Funktionen in der Pariser Kommune aus.*® Die Pariser Kommune verfolgte u.a. das Prinzip
der Abberufbarkeit, welches im Kern das Prinzip der kontinuierlichen Rotation der Amter
enthalt.*® Damit verkniipft ist die Intention gegen eine einseitige Orientierung der Biirokratie
auf die technische Stabilitat, unpolitische und gesellschaftsblinde Dienstbarkeit in der

gesellschaftlichen Dynamik.

Karl Marx Kritik an der burgerlichen Verwaltungsorganisation umfasst weiterhin Merkmale
wie das passive Gehorsam, Autoritatsglauben, der Mechanismus des fixen, formellen

Handelns, die allesamt die Beamten von der Gesellschaft entfremden. Diese Entfremdung

At Balla, Balint: a.a.0., S. 43f.
8 Ebda, S. 44f.
419 Schroter, Eckhard: a.a.0., S. 61.
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aufert sich darin, dass der einzelne Beamte nicht dem Staatszweck dient, sondern seinem
Privatzweck, d.h. es kommt in dieser Verwaltungsform zu einer Jagd nach héheren Posten
und dem Wunsch Karriere zu machen. Genau dagegen argumentiert Karl Marx und spricht
sich gegen Spezialistentum, Arbeitsteilung, BerufsmaRigkeit und Alimentation aus, weil dies
alles Merkmale einer entfremdeten biirgerlichen Gesellschaft sind.*** In die Uberlegungen
hinsichtlich einer neuen Verwaltungsorganisation missen nach Karl Marx die absolute
Disponibilitat des Menschen fur wechselnde Arbeitserfordernisse, sowie die universale
Betdtigung des Menschen im gesamten Gemeinschaftsbereich einbezogen werden. Die
Malnahmen der Kommune stellen einen wichtigen Schritt zur Aufhebung des biromafig
abgekapselten Charakters der birgerlichen Verwaltung und der damit einhergehenden
birokratischen Interdependenz und des Wechselspiels zwischen Blrozweck und Staatszweck.
Diesem Gedanken folgend wird der Ruf nach einer Aufhebung der Trennung zwischen Biro
und Fabrik, zwischen Verwaltungstéatigkeit und korperlicher Arbeit, schlieBlich zwischen
geistiger und korperlicher Arbeitstatigkeit erkennbar. *? Dieser Ruf ist dem Wunsch von Karl
Marx verpflichtet, der darin liegt einen Weg aus einer belasteten Gesellschaft zu finden, die

durch Gruppenseparatismus gekennzeichnet ist.

In diesem Sinn soll nach Karl Marx zunéchst die Abschaffung des angeprangerten
Leistungslohnsystems erfolgen. Dieses wirde durch die Einfuhrung des Arbeiterlohns und
Beseitigung dariiber hinaus gehender Anrechte, geschehen. Ziel sei die Herstellung der
Gleichwertigkeit aller Verwaltungstatigkeiten ohne Hierarchiestufen und Berucksichtigung

vorhandener Qualifikationen.*?®

Zusammenfassend sollte im Verlauf dieses Kapitels der Eindruck vermittelt werden, dass
anhand der Pariser Kommune die Gedanken Uber den Staat und Verwaltung von Karl Marx
nachvollzogen werden koénnen. In der Paris Kommune sah Karl Marx eine Revolution
gegenlber den blrgerlichen Staat. Innerhalb der Pariser Kommune dominierte die
Vorherrschaft der Arbeiter, die (ber ihre Arbeit hinaus auch o6ffentliche
Verwaltungsfunktionen (bernahmen. Darlber hinaus zahlten auch die militérischen,

administrativen und politischen Funktionen ebenso zu ihrem Aufgabenbereich.

421 Schwarzenbach, Rudolf: Die Kaderpolitik der SED in der Staatsverwaltung. Berlin: Wissenschaft und
Politik, 1976, S. 15f.
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4.1.2.Die Weiterentwicklung der Lehre von Karl Marx durch Lenin

Fur die sozialistische Staatskonzeption war die Rezeption jener Ereignisse der Pariser
Kommune durch W.l. Lenin von entscheidender Bedeutung. W.l. Lenin sah darin
Mdoglichkeit zur  Zerstorung und Zerbrechung der birgerlichen Staatsordnung.
Besitzergreifung dieser Art wurde durch W.I. Lenin als Vorbedingung fir jede wirkliche
Volksrevolution interpretiert. Diese radikale Forderung von W.l. Lenin nach einer
umfassenden Abschaffung des birgerlichen Staates stand in Konkurrenz zum Reformansatz
der Menschewiki, die einen Ausgleich zwischen sozialen Klassengegensatzen im

institutionellen Rahmen des biirgerlichen Rechtsstaates anstrebten.**

Die Kennzeichnung der neuen, sozialistischen Verwaltung lehnt den Begriff der Bilrokratie
ab. Burokratie als Begriff und Konzept dient folglich ausschliel3lich zur Beschreibung und
Analyse von kapitalistischen Herrschaftsverhaltnissen. Burokratie bezieht sich nach dieser
Auffassung auf engstirnige, privilegierte Beamte, die traditionell vom Volk abgekapselt, fest
organisiert sind und ideologisch, einheitlich hierarchisch fiir die herrschende Klasse dienen.*?
Entgegen wird innerhalb der sozialistischen Verwaltung die VVorgesetztenrolle des Beamten
durch die Kontrolle des Proletariats ersetzt. Alle Notwendigen Verwaltungsaufgaben werden
nunmehr durch gewdhnlichen Arbeitslonn und im Anschluss an die eigentliche

Produktionstatigkeit erfolgen.*?®

Die Konzeption der Herrschaft der Sowjets findet auch Einzug in die Konzeptionen zum
neuen Verwaltungstyp. Auch hier werden Voraussetzungen der Machtausiubung der Sowjets
in die Betrachtung einbezogen. Mit zeitlicher N&he zur Oktoberrevolution 1917 stiel3 dieser
Ansatz auf allgemeines Interesse, was sich in den Versuchen in diese Richtung daufRert. Flr
viele erscheint der Sieg der Revolution als Errungenschaft der Sowjetbewegung und erweckt
den Eindruck der Moglichkeit der Verwirklichung der Kampfparole ,,Alle Macht den

Riten 427

W.I. Lenin erflllte in diesem Zusammenhang zwei wichtige Funktionen. Einerseits
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verknupfte W.I. Lenin die Interpretation der Pariser Kommune nach Karl Marx mit dem
Ratemodell der Sowjets und schaffte dadurch Legitimitéat fir Sowjet-Experimente im Bezug

auf die Theorie von Karl Marx.*?

Verwaltungskorperschaften legitimieren im Verwaltungsmodell von W.I. Lenin das staatliche
Handeln. Sie folgen der Interpretation der Pariser Kommune von Karl Marx als arbeitende
Korperschaften, die gleichermaBen vollziehende und gesetzgebende Funktionen erfiillen.*?
Die Grundelemente der neuen nichtblrokratischen Verwaltung werden im breiten Rahmen
der Machtstrukturen der Sowjetherrschaft ermittelt.**° Zu den Voraussetzungen zahlt der
Umsturz der alten Staatsordnung und dessen Ersetzung durch die Herrschaft der Sowijets, die

wiederum ein Provisorium auf dem Weg hin zum Kommunismus darstellt.

Die genannten Annahmen W.I. Lenins spiegeln die Zge einer universalen Verwaltung nach
dem Modell der Kommune nach Karl Marx wieder. Einer demokratisch-kommunezentrierten
Auslegung der Machtstrukturen des Leninischen Sowjetmodells lasse sich eine, jener Struktur
durchaus entsprechende, anarchisch anmutende, Konzeption einer universalen Verwaltung an
die Seite stellen. Mit Bezugnahme auf die, diesem Modell zugrundeliegenden axiomatischen
Thesen, wonach der Ubergangsstaat einerseits durch das graduelle Schwinden des Zwanges
der Gewaltanwendung, andererseits durch die Ubernahme der Organisationstechniken des
Kapitalismus gekennzeichnet sei, postuliere Lenin die weitgehende Vereinfachung der
Verwaltungsaufgaben durch das ganze Volk. Die Dimension der allseitigen Entfaltung
gelange zur vollen Auspragung. “** Lenins Sowjetmodell griindet somit auf dem

Universalitatsbegriff nach Karl Marx.

Lenin Gbernimmt somit alle Zige des Modells nach Marx universaler Verwaltung. Die
birgerliche Burokratie, die die Entfremdung des Volkes symbolisiert, wird ersetzt durch eine
allgemeine, durch Dominanz der Prinzipien der Laizitdt, Ehren- und Nebenamtlichkeit,
allgemeine Wahlbarkeit und Rotation der Amter, gepragte Volksverwaltung. Die
Volksverbundenheit driickt die Universalitat dieser Verwaltungsform aus. Das essentielle
Postulat der Universalitdt im personellen und institutionellen Bereich wird durch die vom

Volk gewahlte und jederzeit abberufbare Verwaltung verwirklicht. Zur Konsequenz dieser
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Forderung zahlt die Aufhebung der Gewalten durch ein System, in dem die Parlamentarier
selbst arbeiten und ihre Gesetze durchfiihren mussen. Vergleichbar zu Karl Marx sind bei

W.I. Lenin die Dimensionen, Macht, Unterdriickung, Zwang und Technik ausgeblendet.**?

Fur W.I. Lenin spielt die Staatsverwaltung eine geringe Rolle, weil die wesentlichen
Vollzugskompetenzen an die Vertretungskorperschaften Ubergehen. Zu den (brigen
Funktionen der Staatsverwaltung zahlen ferner die Registrierung, Buchung und Kontrolle.***

In diesem Punkt stimmen beide Auffassungen ebenfalls tiberein.

Zur weiteren Gemeinsamkeit zéhlt auch W.l. Lenins Verweis auf die beschleunigte
Veranderung der menschlichen Natur. Die Gesellschaft werde, wenn auch im Laufe einer
langwierigen Entwicklung, ab sofort und kontinuierlich im Zeichen der Besserung der
Verhaltensweise der Menschen stehen, nachdem die Macht der Ausbeuter gebrochen worden
sei. Dieses Denken stellt das Fundament fir die Entwicklung einer allseitigen Verwaltung
durch das Proletariat. Ferner werden das stehende Heer sowie das partikularistisches
Beamtentum durch bewaffnete Macht der Arbeiter ersetzt. Verwaltung ist nunmehr jedem

zuganglich der Schreiben und Lesen kann.***

W.I. Lenin bericksichtigt in seinem Konzept die Erfordernisse der Zeit, indem er seine
Forderung konzipiert, wonach die Verhaltnisse seiner Zeit in die Betrachtung einflie3en
sollen. Dies Bedeutet, die Verwaltung muss zeitgemal} sein. Die Begrindung dieser
Forderung stitzt sich auf die Situation in Russland seiner Zeit. Im urspriinglichen Sinne nach
Karl Marx waren die Bedingungen fiir eine Revolution nicht gegeben. Gemaly der
naturgesetzlichen Entwicklung war Russland nicht industrialisiert, sondern statt dessen
feudalistisch. Weil sich die Produktivkrafte auf einem niedrigen Entwicklungsstand befanden,
fehlte in Russland gut organisiertes Proletariat.** Lenin geht auf die Theorie der Ubernahme
des birgerlichen Staates durch die Arbeiterklasse nach Karl Marx und Friedrich Engels nicht
néher ein, denn er wurde mit der zuvor beschriebenen Erfahrung konfrontiert. Letztlich bleibt
festzustellen, dass Lenin seine neue Erkenntnis von der Unmdglichkeit der bloRen

Umwandlung beziehungsweise der Ubernahme des biirgerlichen Staates aufnimmt und

2 Bhda. S. 75.
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fortentwickelt.*%

In Abgrenzung zur These Uber den zwangldaufigen, historisch unabdingbaren Ausbruch der
Revolution des Proletariats und des ¢konomischen Reformismus verfolgte W.I. Lenin ein
Konzept der radikalen Verdnderung der politischen Machtverhéltnisse. Auf diesem Weg
erschien fiir W.1. Lenin die Stiirzung der staatlichen Gewalt in Russland mit radikalen Mitteln
als das Wichtigste vor dem Ziel der Errichtung der Diktatur des Proletariats. Hieraus kann
man ableiten, dass die Dimension der Macht das eigentliche Leitmotiv der Sowjetverwaltung
bildete. **’

Das Problem der Macht, des Kampfes um die Macht, fihrt W.I. Lenin schlieflich zu Fragen
der Organisation dieses Kampfes. Damit verknipft werden auch Fragen zu Armee,
Militérstrategie und Kriegsfuhrung. Aus dieser Perspektive erscheint fiir Lenin der Kampf des
Proletariates um die Macht als eine Fortsetzung von Feldzigen und die Frage nach der
richtigen Kriegsfuhrung erhélt bei Lenin eine Prioritat. Charakteristisch fiir Lenins Strategie
ist ein ganzheitliches und zu mechanizistisches Gesellschaftsbild. In diesem Sinne ist jede
Zersplitterung der Gesellschaft in Teilbereiche, die eine legitime Autonomie beanspruchen,

illegitim und nicht vereinbar mit der historischen GesetzmaRigkeit.

Eine zentrale und einheitliche Willensbildung ist nach W.I. Lenin eine Voraussetzung fur eine
erfolgreiche Etablierung einer Diktatur des Proletariates, als wichtigen Schritt im Prozess der
kommunistischen Vergemeinschaftung. Dadurch finde auch eine Umsetzung des
Machtwillens der nunmehr herrschenden Klasse statt. Russlands soziale VVorbedingungen zur
Umsetzung dieser Forderung veranlassten Lenin zu einer gesteuerten Aktivitdt der
Gesamtheit, des Proletariates, ohne die es fir ihn sonst nicht mdglich schien. Die
Organisation ist demnach die einzige Waffe und zu dieser muss das Proletariat greifen im
Kampf um die Macht. Keinesfalls darf der Kampf des Proletariates planlos, anarchistisch,
spontan sein, sondern muss den Vorschriften organisierter, moderner Militarstrategie folgen.
Das Ziel ist die Ausarbeitung eines Kriegsplanes und dessen disziplinierte Befolgung.
Konkret erwdhnt wird eine Gliederung der Armee des Proletariates in zwei Gruppen.
Einerseits ist es der Vortrupp in seiner Zusammensetzung als Generalstab der Armee.

Andererseits ist es die kriegfiihrende Masse des Proletariates.*® Diese Unterscheidung sei
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nach Lenin legitimiert, weil es zwischen spontaner Zerstorungskraft der Masse und dem

bewussten Kampf gegen den Klassenstaat differenziert.**

Jene am meisten entschlossenen und disziplinierten Kampfer bilden den Vortrupp.
Ausschliel3lich eine Partei mit einer fortschrittlichen Theorie kann die Rolle des VVorkdmpfers
erfillen, da die strategisch-taktischen Plane aus den allgemeinen GesetzmaRigkeiten der
marxistischen Theorie abgeleitet werden miussen. Die Massen des Proletariates schlie3en sich
dem Vortrupp an. Nach Meinung Lenins mussen sie dies, weil sie sonst kein revolutiondres
Bewusstsein aus eigener Kraft erlangen kdnnen. Das Gros der Truppen einer jeden Armee
werde ja schlieflich von Avantgarde, der Armeeflihrung angeleitet. Prozesse der
Transmission fuhren schlielflich zur Verschmelzung der Masse mit der Armeefiihrung und
bilden so die revolutionare Macht. Die Masse befolgt den Anweisungen des Vortrupps, in

diesem Sinne der Partei.**°

Der zentrale Begriff der Transmission unterstreicht nochmals den Feldzugcharakter des
revolutiondren Machtkampfes. Organisation wird auf diese Weise zum leitenden Prinzip des
Leninischen Denkens. Die Transmission ist nach Lenin die Schlisselaufgabe der Partei.
Entsprechend werden hierdurch die Kampfmethoden sowie der Kampfstiel grundlegend
gepragt. Kriegshandlungen des Proletariates sind Resultat eines systematischen, im voraus
durchdachten, und von langer Hand vorbereiteten Planes. Aus dieser Perspektive erscheint
auch Lenins Respekt fur moderne Technik nachvollziehbar. Lenin vergleicht den
Transmissionsmechanismus mit der fabrikmaRigen Kraftibertragung von den Triebwerken zu
Maschinen. Dies sei die eigentlich organisatorische Grundlage der Diktatur des

Proletariates.**

Transmission als Grundkonzept aller Ablaufmuster und Entscheidungsprozesse in der
Verwaltung bedeutet die Umsetzung des Willens der marxistisch-leninistischen Partei durch
den Staatsapparat. Die Steuerung der Verwaltung erfolgt im Prinzip durch Anweisungen des
systemorientierten Parteiwillens und hat einen universellen Anspruch. Hier offenbaren sich
Zuge einer voluntaristisch gepragten Kommandogewalt. Interessant an dieser Stelle ist die

Frage, inwiefern es sich um systemisch formulierte Weisungen der politischen Klasse handelt,
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oder um Willkirgewalt von Nomenklaturisten. Es bestand ein Subordinationsgefiige von
Befehl und Gehorsam, bei dem auf der unteren Ebene keine Entscheidungen zu treffen waren.
Beschlisse zur politischen Richtung fiir die gesamte Staatstatigkeit traf die Partei. Ohne
Direktiven des Zentralkomitees der Partei wurde keine einzige wichtige politische oder
organisatorische Frage verbindlich beantwortet. Dies erfordert eine personelle ldentitat
zwischen Partei- und Staatsspitze, die auch existierte. Die Tatigkeit der Staatsverwaltung

oblag ergo der Partei.

Das Ergebnis war eine Kommandoverwaltung, die keine Funktionalitdt spezifischen
Sachverstandes in 6ffentlichen Angelegenheiten zur Geltung brachte.**? Dadurch dass Lenin
mit einer anderen historischen Situation konfrontiert wurde, sah er sich veranlasst von den
Prinzipien der Pariser Kommune im Bezug auf eine funktionierende Staatsverwaltung und
seinen eigenen Schlussfolgerungen abzuweichen. Erstmalig in seiner Schrift ,,Die nédchsten
Aufgaben der Sowjetmacht findet sich die Aussage, wonach das Prinzip des gewdhnlichen
Arbeitslohnes durch das Prinzip hoher Gehalter fir herausragende Spezialisten und

Verwaltungsfachleute zu ersetzen sei.***

Die Auswahl der Mitarbeiter in den staatlichen Apparaten kann nach dieser Logik nicht dem
Zufall Uberlassen werden. Schon in seinen vorhergehenden politischen Schriften entlehnt W.I.
Lenin aus der franzdsischen Militarsprache den Begriff des Kaders. Damit bezeichnet Lenin
den Kern der Parteiaktivisten, die auf ihrem Feld erfahren und spezialisiert seien. Im Kern
seiner Staatstheorie und seines Verwaltungskonzeptes verdichtet Lenin die marxistische Lehre
von der Diktatur des Proletariates zu einer Lehre von der Diktatur der Partei. Hierin findet
demnach eine Operationalisierung statt, zwischen sozialistischem Staat und der Fuhrungsrolle

der Partei.

Lenin formulierte die Leitthese von Karl Marx tber die grundlegende Umgestaltbarkeit der
menschlichen Natur und Uber die Entfaltung der besten schopferischen Fahigkeiten im
Zusammenhang mit der Veranderung der Eigentums- und Klassenordnung um, jedoch ohne
den Glauben an das Universalititsmodell zu verwerfen. *** Zu seinen Grundprinzipien

staatlicher Leitung zahlte die Verwirklichung der fiihrenden Rolle der Partei und die
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Anbindung des demokratischen Zentralismus. Die Bewertung der Technik, der Arbeitsteilung,
der BerufsmalRigkeit sowie der Spezialisierung und Expertenausbildung bewertete W.I. Lenin
im Vergleich zu Karl Marx positiver. Diese Bewertung geht mit seiner Zielsetzung einher,
wonach die kapitalistische Staatsmaschinerie zu zerstoren sei. Begriffe wie Technik,
Transmission, Maschine und Organisation prégen sein Bild von der Verwaltung. Bei Lenin
findet sich keine pauschale Ablehnung der Strukturmerkmale der Burokratie. Im
ambivalenten Charakter der Birokratie entdeckt W.l. Lenin positive Werte, die es flr die

Ubergangszeit zu nutzen gilt.**

4.1.3.Entwicklungsphasen der DDR-Verwaltung
4.1.3.1. Entstehung erster Verwaltungsstruktur nach 1945

Die DDR-Verwaltung im Spatherbst des Jahres 1989 bei Beginn des gesellschaftlichen
Umbruchs war das Produkt einer langen Entwicklung, deren Anfange zuriick auf die Zeit
unmittelbar nach dem zweiten Weltkrieg zurlick gehen. Mit der Beendigung des Krieges

zerbricht der zentrale Staatsapparat des Deutschen Reiches.**

Die Bewertung der Vorbereitung der deutschen Kommunisten im sowjetischen Exil auf die
Ubernahme von Verwaltungsfunktionen und den Neuaufbau des Staates in Deutschland ist
negativ. Diskussionen vor 1945 thematisierten eher ldeen zur kommunistischen Doktrin,
bspw. revolutionérer VVolksaufstand mit militarischen Mitteln, und keine konkreten Plane zum
Verwaltungsaufbau. Nach der Jalta Konferenz waren sich die deutschen Kommunisten jedoch
im klaren, dass sie mit einem harten Besatzungsregime und einer staatlichen Autoritat sowie
einem Parteienverbot zu rechnen haben. Gefragt wurde jetzt nicht mehr nach dem Kurs auf
eine neue Regierung, wie es Wilhelm Pieck bei einer Unterredung mit dem vormaligen
Generalsekretar der Kommintern und Stalin-Vertrauten Georgi Dimitroff am 6. Februar 1945
notierte, sondern nach deutschen Hilfsorganen der Besatzungsmacht und Vorschlagen fir
Kader.*’ Der Schwerpunkt der politisch-organisatorischen Arbeit der KPD und der SED war
ferner die Kaderpolitik im Staats- und Verwaltungsapparat. Das Ziel hierbei war, die

wichtigen Positionen unter eine politischen Kontrolle der SED zu stellen. Man griff sowohl
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auf alte und zuverlassige Parteimitglieder zurlck, als auch auf junge und durch den
Faschismus nicht kompromittierte Angehdrige diverser Berufsgruppen. Wobei die letzteren
nur ungenigend vorbereitet waren und keine Erfahrungen in leitenden Funktionen hatten.
Ehemalige Staatsbeamte des Deutschen Reiches wurden nur bedingt aufgenommen, sofern
diese nicht als belastet eingestuft wurden. Die SED hielt sich fur die eigenen Reihen eigene
Parteikader zur Verfugung. Dies geschah durch das Nationalkomitee Freies Deutschland.**®
Landes- und Zentralverwaltungen wurden im Sommer 1945 in die Betrachtungen
hineingezogen. Die KPD setzte nicht nur auf kommunaler, sondern auch auf hochster
Verwaltungsebene  ihr  Konzept der  Vertrauenskader in  personalpolitischen

Schlusselstellungen um.**°

Die Bildung der sowjetischen Militarverwaltung (SMAD) geschah mit der Zielsetzung, die
Durchfuhrung der Kontrolle Uber die Deutschen zu ermdglichen, die Bedingungen der
Kapitulation durchzusetzen sowie zur Verwaltung der sowjetischen Besatzungszone (SBZ).
Ihren Sitz fand die sowjetische Militarverwaltung in Berlin. Antifaschistische, demokratische
Verwaltungsorgane galt es zu forcieren. Deren Tatigkeit sollte sich auf die Ingangsetzung des
wirtschaftlichen sowie kulturellen Lebens lenken. Hierdurch sollte der gewiinschte
gesellschaftliche Neubeginn auf einen sozialistischen Staat gerichtet sein.*® Dem Obersten
Chef der SMAD unterstanden zahlreiche Fachverwaltungen. Zusammen bildeten sie den
zentralen Apparat der SMAD. Weitere Verwaltungen aus finf Landern und Provinzen der

SBZ, 18 (Militar-) Bezirkskommandanturen sowie Ordnungsinstanzen kamen hinzu.**

Neue Macht- und Verwaltungsorgane halfen entsprechend den Vorgaben gem. Potsdamer
Abkommen vom 2. August 1945 auf dem Gebiet der SBZ die Boden-, Schul- sowie

Justizreform durchzufuihren, ferner Nazi- und Kriegsverbrecher zu enteignen.

Ab Herbst 1949 wurde ein volkseigener Sektor in der Industrie geschaffen. Hierdurch sah
man die Notwendigkeit zur Schaffung eines zentralen Organs fiir die Leitung und Planung der
Wirtschaft. Deutsche Zentralverwaltungen existierten seit Juni/August 1945 fir Justiz,
Finanzen, Landwirtschaft, Industrie, Versorgung, Handel, Brennstoffindustrie und Verkehr,

Diese verfugten jedoch lediglich tber Beratungs- und Kontrollbefugnisse. Die Deutsche
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Wirtschaftskommission (DWK) wurde auf Befehl Nr. 138 der SMAD am 14. Juni 1947
gegrindet. Gesetzgebende Vollmachten erhielt dieses Organ im Februar 1948 nach der
Zustimmung der Landtage.**? Mit der Schaffung der DWK fand zugleich eine Integration mit
den meisten ehemaligen Zentralverwaltungen statt. Im Rahmen dieser Integration wurde ein
zunéchst neun, spéter zehnkopfiges Sekretariat gebildet.** Zur DWK Besetzung gehorten die
Présidenten der wirtschaftlichen Zentralverwaltungen und die Vorsitzenden der gegenseitigen
Bauernhilfe (VdgB). Ab November 1948 z&hlten auch gewéhlte Vertreter der Landtage dazu.
Zu dieser Zeit war die DWK in der SBZ jenes deutsche Organ mit der hdchsten staatlichen
Autoritat. Dies duRerte sich u.a. in der Schaffung von DWK Kontrollkommissionen zur
Kontrolle der Wirtschaft und der Verwaltung. Hierzu zahlten die zentrale

Kontrollkommission, die Landeskontrollkommissionen sowie Kontrollbeauftragte der Kreise.

4.1.3.2. Ubergang zur zentralistisch organisierten Verwaltung

Am 7. Oktober 1949 trat die Verfassung der DDR in Kraft. Zeitgleich wurden Gesetze uber
die Provisorische Regierung und die Provisorische Landerkammer der DDR beschlossen.

Verwaltungsfunktionen, die bis zu diesem Zeitpunkt der sowjetischen Militdradministration
(SMAD) oblagen, wurden vom Obersten Chef der SMAD an die neue DDR Regierung
Ubertragen. Finf Tage nach dem Inkrafttreten der neuen DDR Verfassung, am 12. Oktober
1949, wurden per Gesetz die Verwaltungsaufgaben der Deutschen Wirtschaftskommission,
der Deutschen Verwaltung des Inneren, der Deutschen Verwaltung fir Volksbildung und der

Deutschen Justizverwaltung auf die Provisorische Regierung ibertragen.***

Nach der Griindung der DDR (bernahm die SED die Aufgabe, zentrale staatliche
Institutionen zu schaffen. Hierzu z&hlt der Regierungsapparat, die zentralen Justizorgane, die
Institutionen zum Schutz und Sicherheit der DDR. Das hierbei verfolgte Ziel war es, die
Arbeiterklasse zu befahigen, die wachsende gesellschaftliche Verantwortung zu Gbernehmen.
Zu dieser Verantwortung zéhlten ferner die Leitung der Staates und der Wirtschaft auf dem

Weg zur planméligen Errichtung des Sozialismus.

Die Provisorische Regierung bernahm, wie bereits erwéhnt, die Verwaltungsaufgaben des

452 Schulze, Gerhard: a.a.O., S. 48.
453 Schroeder, Klaus: a.a.0., S. 58.
4 Ebd. S.48F.
144



Vorsitzenden der DWK und seines Sekretérs. Die Hauptverwaltungen der DWK sowie die
selbsttatigen zentralen Verwaltungen wurden zu Ministerien umgewandelt. Das Ministerium
fur Auswartige Angelegenheiten wurde hingegen neu geschaffen. Dieser neu geschaffenen
Institution oblag die Aufgabe die DDR als einen neuen souverdnen Staat nach aullen

wirkungsvoll zu vertreten.**

Diese neue Regierung setzte sich zusammen aus dem Ministerprésidenten, seiner drei
Stellvertretern sowie vierzehn Ministern. Alle Parteien der Volkskammer wurden in diese
Regierung eingebunden. Die Ministerien zu denen ferner das Ministerium flr Planung,
Finanzen, Industrie, innerdeutschen Handel, AufRenhandel und Materialwirtschaft z&hlten,
verfolgten das Ziel die Umgestaltung hin zum Sozialismus zu forcieren. **° Die
entscheidenden Ressorts, hierunter das Ressort fiir Inneres, Planung, Industrie, Volksbildung
sowie Justiz, wurden jedoch aus den Reihen der SED besetzt. Die (brigen Ressorts wurden
u.a. mit Ministern von der CDU und LDPD besetzt.**’

Im Zuge der Zeit wurde die zentrale Leistung und Planung der Wirtschaft stets verstarkt. Dies
auBerte sich mitunter darin, dass bspw. das Ministerium fur Planung in die Staatliche
Plankommission umgewandelt wurde. Am 1. November 1951 beschloss die Volkskammer
das erste Gesetz Uber den Funfjahresplan zur Entwicklung der Volkswirtschaft der DDR.

Zuvor galt ab den Jahren 1949, 1950 ein Zweijahresplan.**®

Die fortschreitende Zentralisierung, wie dies bereits beschrieben wurde, fihrte zu einem
stetigen Verlust der Kompetenz der Lé&nder Uber Entscheidungen und Ressourcen. Die
Landerkompetenzen widersprachen der Idee vom Einheitsstaat. Im Jahr 1952 wurden diese
konsequent aufgeldst. Auf der achten Tagung des Zentralkomitees (ZK) der SED im Februar
1952 wurde die Landerreform vorbereitet. Dies war im Grunde eine formelle Anpassung an
bereits bestehende Strukturen des praktizierten Zentralismus. Diese Entwicklungen stehen in
einem engen Zusammenhang mit dem planmaRigen Aufbau des Sozialismus. Die Schaffung
von Bezirken und Kreisen, die die neue territoriale Gliederung der DDR abbildete, spiegelt

die Prinzipien des Demokratischen Zentralismus wieder. Demnach befolgte der Staatsapparat

495 Gorner, Kurt: Staats- und Rechtsgeschichte der DDR. Grundriss. Berlin: Staatsverlag der Deutschen
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die Prinzipien des Demokratischen Zentralismus.**®

Die hier beschriebenen Entwicklungen sowie alle folgenden Entwicklungen machen deutlich,
dass die Verwaltung der DDR dem Modell des Stalinistischen Sozialismus folgten. Dies
belegt auch die Errichtung des Ministeriums fir Staatssicherheit am 8. Februar 1952. Dieses
neu geschaffene Ministerium wurde aus der Hauptverwaltung des Ministeriums des Inneren
ausgegliedert. Dies macht deutlich, dass die Starke der politischen Macht der SED sich immer

mehr in den staatlichen Verwaltungen durch- und festsetzte.*®

4.1.3.3. Ausbau des zentralistischen Systems der Leitung und Planung

Die fortschreitende Einschrdnkung und Beseitigung des privaten Eigentums zugunsten des
gesellschaftlichen Eigentums unter der Zielsetzung des Ausbaus des Sozialismus geht mit der
Entwicklung eines zentralistischen Systems der staatlichen Leitung und Planung einher.
Sozialistisches Eigentum, Planung der Volkswirtschaft und demokratischer Zentralismus

wiirden immer mehr zur biirokratischen Zentralisation drangen.*®*

Das Ministerium flr Planung, welches mit der Staatsgriindung installiert wurde, wurde 1950
umgewandelt zur Staatlichen Plankommission. Diese unterstand direkt dem Ministerrat. In
diesem Zeitraum entstanden weitere neue Ministerien. Hierunter fallt das Ministerium fir

Schwerindustrie, Ministerium fur Maschinenbau, Ministerium fiir Leichtindustrie.

Der erste Finfjahresplan stand unter der Zielsetzung der Erhoéhung des
Industrialisierungsgrades im Zeitraum 1951 bis 1955. Dies hatte zur Folge, dass die
Konsumgduterproduktion in diesem Zeitraum einen Rulckgang verzeichnete. Die

Schwerindustrie wurde hingegen besonders gefordert. 2

Weiterhin galt es die Aufgabe zu
erflllen, die staatliche Leistung und Planung der Volkswirtschaft zu vervollkommnen. Das
Modell der volkswirtschaftlichen Leitung und Planung in der DDR wurde jenen aus der
UdSSR und anderen sozialistischen Staaten angeglichen.“®® Analog zu diesen Modellen
ubernahmen die Ministerien die Verantwortung fir die unmittelbare Leitung der Betriebe und

der Produktion. Die Verantwortung fur die Lenkung der Staatlichen Plankommission und die
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Ausarbeitung wirtschaftlicher Konzepte oblag den ZK-Abteilungen.*®*

Zu weiteren Zielen des ersten Funfjahresplanes gehorten ferner die Reorganisation
Volkseigener Industrie mit der Einflihrung der wirtschaftlichen Rechnungsfiuhrung sowie die
Einfihrung des Vertragssystems in den Volkseigenen Betrieben (VEB).*®® Die letzteren sind
vergleichbar mit unselbststandigen Filialbetrieben unter der Leitung der Vereinigung
Volkseigener Betriebe (VVB). Durch die formelle Auflésung der L&nderkompetenzen im Jahr
1952 wurden die VEB direkt den Ministerien oder der VB unterstellt.*®®

Die beschriebenen Ereignisse der ékonomischen und sozialen Entwicklungen in der DDR
zeigen die kontinuierliche Verfestigung des zentralen Staatsapparates. Der Demokratische
Zentralismus zeigte sich in diesem System immer deutlicher. Dies wird u.a. im Gesetz uber
die Vervollkommnung und Vereinfachung der Arbeit des Staatsapparates vom 11. Februar
1958 deutlich.*®’

Zuvor wurde im Jahr 1956 das Ministerium fiir Nationale Verteidigung geschaffen. Im Jahr
1960 kam der Nationale Verteidigungsrat hinzu. Beide dienten auf dem Weg zur Schaffung
der Nationalen Volksarmee. Die Eingliederung der Armeekontingente in den Warschauer
Vertrag erfolgte im Jahr 1956. Dem Ministerium flr Nationale Verteidigung unterstanden die
Militarbezirke der Landstreitkrafte, die Luftstreitkrafte, sowie deren Verwaltungen, ferner die

Seestreitkrafte.*6®

Nach dem Tod des ersten Prasidenten der DDR, Wilhelm Pieck, wurde am 12. September
1960 der Staatsrat der DDR gebildet. Dieser funktionierte als kollektives Staatsoberhaupt. Zur
dessen Besetzung zéhlten, der Vorsitzende, seine sechs Stellvertreter, sechzehn Mitglieder

und der Sekretar.*%°

Beide Neuerungen, die Bildung des Nationalen Verteidigungsrates sowie des Staatsrates,
fihrten zur weiteren Verankerung der SED in den Staatsapparaten. Dem Staatsrat oblagen
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Strukturaufgaben des Staatsaufbaus, die Aufgaben der Rechtspflege, das Eingabewesen,
ferner Angelegenheiten der Bildungs-, Kultur-, Jugend-, AuBen- sowie Wehrpolitik und
schlieRlich Reprasentativaufgaben.*"

Gegen Ende der 60er Jahre wurden erste Kombinate im Industrie-, Bau- und Verkehrswesen
gegriindet. Die Uberfiihrung dieser Betriebe mit staatlicher Beteiligung in das Volkseigentum
erfolgte Anfang der 70er Jahre. In der Landwirtschaft versuchte man Produktionsmodelle der
Industrie  zu implementieren. Hierfir wurden spezialisierte Produktionseinheiten,
Kooperationsgemeinschaften zwischen LPG, GPG und VEG sowie zwischen der

verarbeitenden Industrie und den Handelsbetrieben eingefiihrt.*"*

4.2. Merkmale der DDR-Verwaltung
4.2.1. Die fuhrende Rolle der Partei

Die fuhrende Rolle der Partei, das Leitprinzip in der DDR, entstand aus der marxistisch-
leninistische Staatslehre iiber die Diktatur des Proletariates.’”” In diesem Sinne erhalt die
Partei ein neues Selbstverstdandnis und eine neue Qualitat. Die erkdmpfte Flhrungsmacht
dient ferner zur Gestaltung aller politischen und gesellschaftlichen Verhaltnisse. *® Im
Sozialismus steht die Partei im Zentrum des politischen Systems. Demnach obliegt der
marxistisch-leninistischen Partei der Arbeiterklasse die Aufgabe der politischen Organisation.
Nach Auffassung von DDR Vertretern wirkten andere politische Parteien, gesellschaftliche
Organisationen, Vereinigungen, Bewegungen und Kollektive der Werktatigen zusammen. Die
Zusammenwirkung wirde in engen Wechselbeziehungen zwischen der Gesamtheit der Macht
der Werktatigen und dem System der sozialistischen Demokratie funktionieren. *”* Die

eigentliche Rolle dieser Institutionen war jedoch marginal und vermehrt symbolisch.

Die Fuhrung der Partei bedeutet primér die Ausarbeitung der wissenschaftlich begriindeten
Politik, ferner Leitung, Koordination und Kontrolle aller staatlichen und gesellschaftliche
Krafte, mit dem Ziel eines einheitlichen Aufbaus des Sozialismus.*”® Hierin wird deutlich,
dass die Partei, die eigentliche politische Fiihrung der Gesamtheit Gbernimmt.
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Der Fuhrungsanspruch der DDR blieb seit der Griindung der DDR bis zur Wiedervereinigung
Deutschlands konsequent. Die SED beanspruchte alle Bereiche des Staates und der
Gesellschaft und richtete dementsprechend ihre Politik auf die Sicherung und den Ausbau
ihrer Macht. Im Statut der SED bezeichnet sich die Partei selbst als die hochste Form der
gesellschaftlich-politischen Organisation der Arbeiterklasse, als kampferprobter Vortrupp, als
die fuhrende Kraft der Arbeiterklasse und der Werktatigen. Als Legitimationsgrundlage fur
ihren Fuhrungsanspruch fihrt die SED ihre Rolle fiir die historische Mission des Marxismus-
Leninismus als Trdgerin der wissenschaftlichen Weltanschauung an. Die Arbeiterklasse
kdnne ihre historische Mission nur erfiillen, wenn sie von einer zielklaren, geschlossenen,
kampfgestahlten, marxistisch-leninistischen Partei gefiihrt wird. Dabei sei die Partei eng mit
den Massen verbunden. In diesem Sinne erscheint die Partei als die Vollstreckerin
geschichtlicher Gesetzmaligkeiten. Sie alleine sah sich in der Lage Uber eine Einsicht in die
weitere historische Entwicklung zu verfligen. Alle anderen politischen Parteien und
gesellschaftlichen Organisationen hatten sich ihr zu beugen. Die SED verkorperte Wahrheit,
Recht und Zukunft.*"®

Aus dieser Perspektive schopft die Forderung nach einer organischen Verbindung zwischen
der Leitung der Gesellschaft und der Arbeiterklasse. Die Macht sei die Grundlage und
zugleich das, ihren Charakter bestimmende Element der Leistung. Leistungsfragen seien im
Sozialismus stets Fragen der Ausubung der Macht der Arbeiterklasse und ihrer Verblindeten.
Leitung sei in der sozialistischen Gesellschaft ein zielgerichteter und organisierter Prozess
politischer Einwirkung auf die wirtschaftlichen, sozialen und andere Prozesse, die den
objektiven GesetzmaRigkeiten der gesellschaftlichen Entwicklung und dem Willen und den
Interessen des Werktatigen Volkes entspricht.*’”” Diese Auffassung geht mit der Uberzeugung
einher, dass auf diese Weise allen technokratischen, birokratischen und anderen subjektiven

Tendenzen entgegen gewirkt wird.

4.2.1.1. Status als Machtinstrument der herrschenden Klasse

Im Selbstverstandnis der fiihrenden Rolle der Partei, wie es zuvor beschrieben wurde, ergibt
sich das Verstdndnis des Staates als das wichtigste Instrument der Arbeiterklasse zur

Gestaltung der gesellschaftlichen Entwicklung. Laut der marxistisch-leninistischen
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Staatslehre ist dies eine neue Art von Staat. Es ist ein sozialistischer Staat, der sich vom
birgerlichen Staat darin unterscheidet, als das dieser ein Instrument fur eine gesellschaftliche
Veranderung dient. Die kommunistische Partei sehe im sozialistischen Staat ihr
Hauptinstrument fir die Leitung des sozialistischen Aufbaus und die Steuerung bzw.

Regelung aller gesellschaftlichen Bereiche.*

Diese Interpretation kniipft an Lenins Vorstellungen ber den Staat als Herrschaftsinstrument
von Klassen. Die Rolle der SED aus dieser Perspektive liegt demnach darin, den
sozialistischen Staat als Machtorganisation und Machtinstrument in die H&nde der
6konomisch herrschenden Arbeiterklasse zur Durchsetzung ihrer Klasseninteressen zu
legen. *’° Die Organisation des Staatsapparates der DDR folgte dem Prinzip der
Gewalteneinheit. Hierbei diente neben dem Vorbild der Pariser Kommune allen voran die
leninistische Charakterisierung der sozialistischen Volksvertretungen, den Sowjets.
Charakteristisch fir die Sowjets waren die Einheit zwischen Beschlussfassung, Durchfiihrung

und Kontrolle.*®

Die Einheitlichkeit des Mechanismus der sozialistischen Staatsmacht werde garantiert durch
die politische Macht und die fihrende Rolle der Arbeiterklasse sowie ihrer marxistisch-
leninistischen Partei. “®* Dadurch wird impliziert, dass die Volksvertretungen und die
staatlichen Verwaltung eine Einheit bilden. Dies entspricht auch dem Prinzip der
Gewalteneinheit, das bereits erlautert wurde. Eine systematische Trennung zwischen
verschiedenen Akteuren, bspw. den politischen Mandaten, wie es in den westlichen
Verfassungsstaaten Gblich ist, fand in der DDR nicht statt. In der offiziellen Sprachregelung
wurde der Begriff Verwaltung meist vermieden, um auf diese Weise das Prinzip der
Gewalteneinheit in der DDR zu stiitzen. Ahnlich der sowjetischen Fachterminologie galt die
Bezeichnung vollziehend-verfigendes Organ fir die staatliche Verwaltung. Auffallen an
dieser Stelle ist die Tatsache, dass die staatstheoretische Doktrin der DDR zwischen

rechtsetzenden Institutionen und ausfilhrenden Organen unterscheidet.**

Nach der NS-Diktatur war das primare Ziel der KPD/SED die Beherrschung iber den Staat zu
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erreichen sowie diesen zu instrumentalisieren. Aus diesem Grund wurden alle
Schlisselpositionen innerhalb der Verwaltung von loyalen Kommunisten besetzt. Parallel zu
den bestehenden Staatsstrukturen baute die Partei ihren eigenen Apparat auf. In dieser
Parallelitdt wurden die Parteigliederungen jenen des Staates Ubergeordnet. Aus
Politbeschliissen lasst sich entnehmen, dass das Primat der Partei vor dem Staat seine
Gultigkeit hatte. Dies belegen die Verfassung von 1968, 1974 sowie Statute verschiedener

Ministerien.*

Die Rolle des Staates als Instrument wird durch das Verhaltnis zwischen Partei und Staat
determiniert. Die Beschliisse der Partei bildeten die verbindliche Basis der staatlichen
Normsetzung. Bei den Entscheidungen im institutionellen Rahmen des Staates handelte es
sich um Konkretisierungen von zuvor bereits von der Partei aufgesetzten Bestimmungen. Die
Umsetzung der Parteibeschlusse in die staatliche Téatigkeit wurde sowohl auf der zentralen,
wie auch auf der ortlichen Ebene, durch verschiedene Methoden und Mechanismen

gewahrleistet.*®

Die Trennung zwischen Parteiaufgaben und Staatsaufgaben war unklar. Es
lasst sich vermuten, dass in der Praxis die wechselseitige Verknlpfung die Identifizierung
ebenso erschwerte. Daraus ergab sich der Vorteil fir die Partei gegentiber dem Staat, dass im
Falle etwaiger Missstdnde die Partei ohne weiteres die Verantwortung an den Staat
kurzerhand Ubertrug. Auf diese Weise konnte die Partei das Dogma der Unfehlbarkeit

aufrechterhalten.*®

4.2.1.2. Das Primat der Partei gegentiber dem Staat

Die SED verflgte tber ein ausgekliigeltes System von Beziehungen und Abhéngigkeiten um
ihren Flhrungsanspruch gegenuber der Staatsverwaltung durchzusetzen. Diese Art der

Machtausiibung war undurchschaubar und effektiv zugleich.

Die Durchfilhrung staatlicher Aufgaben basierte auf Direktiven und Beschliissen der SED.*®
Gemeinsame Beschliisse zwischen SED Politikbiro und dem Présidium des Ministerrates, des
Zentralkomitees (ZK), in sozialpolitischen Angelegenheiten auch des Présidiums des
Bundesvorstandes der FDGBs wurden direkt vom Staat durchgefiihrt. Der Ministerrat erhielt
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beispielsweise Anweisungen und Empfehlungen vom Politblro. Analog hierzu erhielt die
Volkskammer entsprechende Anweisungen und Empfehlungen vom Prasidium der
Volkskammer.*®” Der Staatsapparat behielt bei allen Vorgangen die Kontrolle und konnte

stets in den Ablauf staatlicher Politik intervenieren. Dies ist Kompetenzkompetenz.*®®

Durch den Einsatz eigener Kader im Staatsapparat kontrollierte die Partei ihren
Fuhrungsanspruch. Fir diese Aufgabe wurden jene Kader ausgewahlt, die willens und féhig
waren, die Beschliisse und Direktiven der SED praktisch umzusetzen.*® Alle entscheidenden
Fuhrungspositionen im Staat wurden in Personalunion von Spitzenfunktiondren der SED
besetzt. Beispielsweise waren die Vorsitzenden der Rate zugleich Mitglieder der Sekretariate
der Parteileitungen der Ortlichen Ebene. Weiterhin waren unter den Vorsitzenden der Réate
zwei Minister, die zugleich Mitglieder des ZK der SED und des Politburo. Die Vorsitzenden
der Wirtschaftsrate waren gleichzeitig Mitglieder der Sekretariate der Bezirksleitungen.

Die Partei nahm sich das Recht, alle von ihr als wichtig erachteten Positionen im Staat nach
eigenem Ermessen zu besetzen. Als Hilfsinstrument diente hierbei das Nomenklatursystem.**°
Alle weniger wichtigen Funktionen, sei es weil diese nicht reprasentativ waren, oder es sich
um untergeordnete Positionen handelte, wurden von Mitgliedern der Blockparteien besetzt.
Das Instrument der Mitglieder-Verordnungen diente der SED dazu, jene Nicht-Partei-
Mitglieder unter den Staatsfunktionstragern an die Umsetzung der SED Parteibeschliisse zu

binden.**

Diese Praktiken von Politbliro und des Sekretariates des ZK der SED fihrten
konsequenterweise dazu, dass die gesetzliche Kompetenz von Organen des Staatsapparates
untergraben wurde und faktisch nicht galt. Besonders deutlich wird dies durch die direkte
Steuerung der Wirtschaft durch den ZK-Sekretar. Analoge Anwendung dieser birokratischen
Zentralisation fand auch in der Reglementierung von Kultur, Wissenschaft und Bildung statt.
In den letzten Existenzjahren der DDR dienten Seminare auf der Leipziger Messe dem
Sekretér fur Wirtschaft des ZK dazu, die Generaldirektoren der Kombinate auf zusétzliche

Produktionsverpflichtungen einzuschwaren.
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Mitglieder der Partei waren in allen Organen des Staates vertreten. Diese parteipolitische
Verknupfung erflllte eine weitere wichtige Funktion bei der Fuhrung des Staatsapparates.
Gemaél} des Statuts der SED waren die Parteiorganisationen in den jeweiligen Staatsorganen
beféhigt und verpflichtet die Erflllung der Beschlusse der Partei sowie die Einhaltung des
sozialistischen Rechts zu uberwachen. Unzulanglichkeiten staatlicher Arbeit wurden direkt an
die zustandigen Parteiorgane Ubermittelt. Zustandig war beispielsweise das Zentralkomitee

der SED oder Parteimitglieder in anderen leitenden Funktionen.*

Diese Kontrollpraxis durch die Parteiorganisationen fuhrte zu einem stetig wachsenden
Einfluss des Politbiros und des ZK der SED auf die Arbeit im Staatsapparat. Die
Verwaltungsarbeit wurde zunehmend als politische Aufklarungsarbeit verstanden und
minderte die F&higkeit der Leiter und Mitarbeiter zur konkreten Rechtsanwendung. Die
Vorstellung, wonach gesellschaftliche Stabilitat Gber Sicherheitsapparate verwirklicht werden

konne, hielt Einzug in dieses System.**

Zusammenfassend lasst sich anflihren, dass die SED-Fuhrung in der Partei und im Staat
systematisch loyale und speziell geschulte Kader platzierte und auf diese Weise einen
umfassenden Fihrungsanspruch durchsetzte. Die Kaderpolitik resultierte in einer engen
Verflechtung zwischen Partei und dem Staatsapparat. Trotz dieser Verflechtung behielt die
Partei Ober die Kompetenzkompetenz. In diesem System hatten auch Blockparteien und
Massenorganisationen eine wichtige Funktion inne. Diese dienten der Kaschierung des
totalitdren Herrschaftsanspruchs der SED. Diese Machtkonzentration auf die SED schloss
jede Form von Gewaltenteilung im politischen System der DDR ganzlich aus. Diese

Perspektive zwingt dazu den DDR Staat als Instrument der SED zu sehen.***

4.2.2.Der Demokratische Zentralismus als Organisationsprinzip

Im sozialistischen Staat war der Demokratische Zentralismus verbindliches Organisations-
und Leistungsprinzip.*® Dieses Prinzip war nicht exklusiv fir die kommunistische Partei
obligatorisch, auch war es nicht auf politische Organisationen beschrankt, sondern verstand
sich als ein gesamtgesellschaftliches Prinzip. Im Kern des Demokratischen Zentralismus wird
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eine Hierarchie der Elemente des politischen Systems impliziert. An der Spitze des
politischen Systems der DDR stand wie bereits gezeigt die SED. Der Demokratische
Zentralismus legitimierte sich durch die Uberzeugung, wonach eine sozialistische
Gesellschaft einer planmaRigen und einheitlichen Fihrung und Leitung durch die
Arbeiterklasse bedarf. In ihrem Selbstverstandnis représentierte die SED die Interesse und

Zielsetzungen der Arbeiterklasse.**

Es bedarf einer historischen Perspektive um den Inhalt sowie die Tragweite dieses Prinzips zu
erfassen.*®’ Lenin konzipierte und setzte dieses Organisations- und Leitungsprinzip in die
politische Praxis um.*® Erstmals wurde der Demokratische Zentralismus im Jahr 1905 in die
Organisationstheorie und Organisationspraxis der Bolschewiki eingefiihrt. Lenin versprach
sich dadurch die autoritaren Strukturen der Menschewiki von ihrer Basis her aufzubrechen.
Ferner sollte dieses Prinzip eine Verbindung zwischen Fihrung und Parteibasis der
Bolschewiki ermdglichen. Dies war nach Lenins Auffassung mit dem priméaren Ziel

verbunden, die Aktionsfahigkeit der kommunistischen Partei aufrechtzuerhalten.**°

Im Detail ging es Lenin darum, die organisatorische Stabilitdt dadurch zu erreichen, indem
der Demokratische Zentralismus eine einheitliche Willensbildung und Willenausiibung
garantiert. In diesem Sinne galt es jene Grundsétze zu befolgen, die auf einer einheitlichen
zentralen Leitung aufbauten und dadurch die absolute Verbindlichkeit der Entscheidungen
von oben nach unten ermoglichten. Diese Logik widersprach mitunter dem sozialistischen
Selbstverstandnis der Kommunisten. Im demokratischen Selbstverstandnis sollen die
gewdhlten Organe gegeniiber den Wahlgremien Rechenschaft ablegen. Ferner sollen die
Organisationsmitglieder an der Erflllung der Beschliisse mitarbeiten. Aus dieser Perspektive
erscheint die demokratische Komponente des Demokratischen Zentralismus als
problematisch. Im Kern dieses Organisations- und Leitungsprinzips ging es um ein
einheitliches Funktionieren des gesamten gesellschaftlichen Lebens, unabhangig von Zeit und
Raum. Insgesamt l&sst sich der Demokratische Zentralismus als das wichtigste Element in
W.I. Lenins Theorie einer universalistischen und mechanistischen Gesellschaft festhalten.
Dieses Element ermdglichte die Integration jenes  Steuerungsmodells  des

Parteiorganisationsprinzips in der DDR, welches bereits beschrieben wurde. Es wurde ergo
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zum MaRstab der gesamtgesellschaftlichen Ordnung im sowjetsozialistischen Staat.>®

Im Verlauf der nachrevolutiondren Entwicklungen wandelte sich das Verhaltnis zwischen
Demokratie und Zentralismus immer mehr zugunsten der zentralistischen Komponente. Der
Verlauf dieser Entwicklung begann mit innerparteilichen Organisationspraktiken, die spater

auch auf den Staat sowie andere Organisationen (ibertragen wurden.*™*

Die SED propagierte die Auffassung wber eine dialektische Verbindung zwischen
Zentralismus und einer sozialistischen Demokratie. Die erste Komponente beinhaltet die
Organisation durch eine straffe und zentrale Leitung aller gesellschaftlichen Angelegenheiten,
ferner die konsequente Verbindlichkeit aller Beschliisse der oberen Organe fiir die unteren
Organe sowie rigorose Einhaltung der Partei- und Staatsdisziplin.*® Die demokratische
Komponente beinhaltet die Wahl der Leitungsorgane von unten nach oben, die
Rechenschaftspflicht der Staatsorgane, die Kollektivitat der Fiihrung sowie die Teilnahme des

Volkes an der Lenkung des Staates und der Wirtschaft.>®

Die konstitutionelle Verankerung dieses Verstandnisses Uber den Demokratischen
Zentralismus sah man im Artikel 47 Absatz 2 der Verfassung der DDR von 1974
verwirklicht. Durch diesen Artikel beabsichtigte die SED ein einheitliches und reibungsloses
Funktionieren des staatlichen und gesellschaftlichen Lebens zu stérken, durch die Verbindung
zwischen zentraler staatlicher Leitung, dem Burger sowie den 6rtlichen Staatsorganen. Der
Demokratische Zentralismus sollte lokale Egoismen untersagen und die Mobilisierung

menschlicher und materieller Ressourcen fordern.

Zusammenfassend lasst sich feststellen, dass der Demokratische Zentralismus in seiner von
der SED propagierten Idee in der politischen Praxis innerhalb der DDR faktisch nicht als
demokratisch zu bewerten ist. Begrinden l&sst sich dieses Argument durch zahlreiche
Beispiele. Kontroverse Diskussionen von Beschlissen fanden innerhalb der DDR nicht statt.
Parteiinterne Wahlen funktionierten nach dem Konsensprinzip, d.h. diese bedurften einer
einheitlichen Zustimmung. Die Zustimmung richtete sich ausschlieBlich auf VVorgaben seitens

ubergeordneter Stellen. Die Uibergeordneten Stellen schlugen ihre Wunschkandidaten vor und
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bestatigten diese nach der Wahl. Mit den Worten von Klaus Schroeder l&sst sich dies auf
einen Punkt bringen. Der in der DDR praktizierte administrative Zentralismus stelle lediglich

eine Floskel dar.>*

4.2.2.1. Die Bedeutung des Demokratischen Zentralismus in der

Verwaltung

Strukturell I&sst sich die Bedeutung des Demokratischen Zentralismus der DDR-Verwaltung

auf drei Ebenen gliedern.

Die erste Bedeutungsebene bezient sich das Verhdltnis zwischen Partei und den
Staatapparaten. Die Staatsapparate unterstanden in einem hierarchischen Verhdltnis der
fihrenden Partei. Aus dieser Tatsache ergibt sich die Notwendigkeit zur Analyse der
Parteihierarchie, weil es sonst nicht mdglich ist, die Funktionsweise der staatlichen
Verwaltungen, die ein Instrument der Partei darstellten, zu verstehen. Die Vorschriften des
materiellen Staatsrechts der DDR regelten das Verhdltnis der vollziehend-verfligenden
Organe zur Partei. Fur alle rechtsetzenden Volksvertretungen waren Ziele der Partei

obligatorisch.>®

Der Demokratische Zentralismus ging in der DDR mit dem Prinzip der Gewalteneinheit
einher. Der Grundsatz der Gewaltenteilung nach dem Modell der klassischen européischen
Verwaltung fand in der DDR keine Anwendung. Dies wurde als Illusio des burgerlichen
Staates angesehen. Die Arbeitsteilung zwischen Volksvertretungen, Justizorganen u.a.
existierte zwar in der DDR, jedoch war diese nicht von unabh&ngigem Gehalt. Im politischen
Sprachgebrauch innerhalb der DDR fand der Begriff Verwaltung, wie bereits im vorherigem
Kapitel kurz erwéhnt, keine Anwendung. Man verwendete Begriffe wie, Staatsapparat,
Organe des Staatsapparates, staatliche Leitung und Planung, Mechanismen sozialistischer
Staatsgewalt. Das was man in westlichen Staatsmodellen als arbeitenden Staat begreift, waren
im sowjetischen Staat die vollziehend-verfligenden Organe. Vollziehend-verfligende Organe

fassten exekutive und dezisive Funktionen zusammen.>®

Die sozialistische Demokratie griindete auf dem Prinzip des Demokratischen Zentralismus.
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Dieses Prinzip diente zur Durchsetzung einer einheitlichen GesetzmaRigkeit sowie der
Interessen der sozialistischen Gesellschaft. Die sozialistische Verwaltung erfillte, jene von
der Parteifuhrung bestimmten, gesellschaftlichen Erfordernisse. Sie diente nicht zur

Verfolgung von Interessen der Biirger und ihrer Gemeinschaften.*®’

Die zweite Bedeutungsebene bezieht sich auf die Beziehungen innerhalb der Staatsapparate
nach dem Prinzip des Demokratischen Zentralismus. Die SED hatte auch hierflir das
sowjetische Modell Ubernommen. Der Demokratische Zentralismus galt auch auf dieser
Ebene als das tragende Prinzip des Staatsaufbaus. Staatliche Administration wurde nach
einem Leitungsprinzip in Form einer Pyramide organisiert. An der Spitze der staatlichen
Administration stand der Ministerrat. Darunter fanden sich, auf der mittleren Leitungsebene,
die Rate der Bezirke. Ihnen folgten die Rate der Kreise und der kreisfreien Stadte. Auf der

untersten Leitungsebene befanden sich die kreisangehdrigen Stadte und Gemeinden.>®

Die dritte Bedeutungsebene geht auf die Beziehung zwischen zentraler Ebene und der
ortlichen Ebene ein. In dieser Perspektive wird deutlich, dass sich der Demokratische
Zentralismus nicht ausschliellich auf die horizontale Ausdifferenzierung exekutiver
Funktionen bezieht, sondern eine vertikale Gliederung der Verwaltungsebenen mit
einschlieRt. Dieses Verstandnis ist in der Bundesrepublik Deutschland unter den Begriffen
Foderalismus und kommunale Selbstverwaltung erfasst. Foderalismus und kommunale
Selbstverwaltung sind jedoch nicht mit einem einheitlichen Zentrum nach dem sowjetischen
Modell zu vereinen. Vielmehr wurden mit der Abschaffung der L&nderkompetenzen innerhalb
der DDR in den 50er Jahren die Lander abgeschafft. Die Staatsdoktrin der DDR richtete sich
ganzlich auf das Ziel eines einheitlichen Staates aus. Diesem Ziel folgend hatten sich die
Lander der einheitlichen Struktur der DDR einzuordnen. Die Konzeption der
Landerbefugnisse durfte das Prinzip der Einheitlichkeit der staatlichen Leitung von oben nach
unten nicht untergraben. Die Ausrichtung auf die unmittelbare Steuerung durch das Partei-
und Staatszentrum wurde unabhéngig aller historischen Verlaufe konsequent durchgesetzt.*®
Charakteristisch fur diese Bedeutungsebene ist die horizontale und vertikale Aufstellung der
ortlichen Organe. Aus vertikaler Perspektive waren sie an Weisungen seitens ibergeordneter

Rate gebunden. Aus horizontaler Perspektive waren sie den Volksvertretungen
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rechenschaftspflichtig. Diese einseitige zweidimensionale Beziehung wird durch das Prinzip

der doppelten Unterstellung erfasst.>*°

In der theoretischen Konzeption hinsichtlich dieser Beziehung wurde das Konzept der
integrativen Entscheidungskompetenz verfolgt. In diesem Konzept sollten den Ortlichen
Organen von den zentralen Partei- und Staatsorganen Entscheidungsfreirdume gewahrt

werden.”!

In diesem Kapitel wurde versucht aufzuzeigen, dass der praktizierte Demokratische
Zentralismus zahlreiche Prinzipien umfasste. Darunter fallt das Erkenntnis-, Entscheidungs-,
Leistungs-, Entwicklungs-, Organisations-, Schutz-, Struktur- und Funktionsprinzip. Der
Demokratische Zentralismus der DDR kann aus diesem Grund als gesamtgesellschaftliches
Organisationsprinzip bezeichnet werden. Die Tragweite dieses Prinzips umfasste alle
Bereiche der Gesellschaft, von Politik, Wirtschaft, bis hin zur Kultur. Gerade im
wirtschaftlichen Feld trug dieses Prinzip dazu bei, dass es in der DDR nie gelang die Fesseln
der Planwirtschaft abzulegen und eine Effektive und Effiziente Produktion zu verwirklichen.
Der Arbeitsalltag in der Verwaltung war ebenfalls von diesem Prinzip stark gepragt gewesen.
Pragend hierfir waren die Nomenklatur und die Kaderverwaltung. An dieser Stelle wird
nochmals deutlich, dass der reale Sozialismus durch das Prinzip des Administrativen
Zentralismus treffender beschrieben werden kann. Berichten aus der Verwaltungspraxis der
DDR zufolge, waren die vertikalen Beziehungen von grofiter Bedeutung. Vorgaben von
hoheren Instanzen waren entscheidend, unabhangig davon ob es sich hierbei um Vorgaben
handelte, die auf subjektiven Auffassungen basierten oder schlicht willkirliche Eingriffe

darstellten.®*?

4.2.3.Kaderpolitik als der Kern der Personalpolitik

Neben dem Prinzip des Demokratischen Zentralismus als Organisationsprinzip der DDR-

Verwaltung bezieht sich die Kaderpolitik explizit auf die Personalorganisation.

Die Kaderpolitik diente der fuhrenden Partei SED als Instrument zur Realisierung des
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marxistisch-leninistischen Transformationsmodells.>*® Der Begriff des Kaders wurde aus der
franzésischen Militarsprache tGbernommen. Dieser hatte im Aufbau der Sowjetmacht eine
umfassende Bedeutung. Der Begriff des Kaders in der DDR-Verwaltung charakterisiert die
Beziehung zwischen politischer Fuhrung zu einem bestimmten Personenkreis. Die
Hauptfunktion dieser Beziehung bestand darin, die Herrschaft der flihrenden Partei zu sichern
und Einfluss auf die Entwicklung der Gesellschaft zu ermdglichen. Nach einer allgemeinen
Definition von Joseph Stalin seien Kader jene Menschen, die die politische Linie der Partei
verstehen, die diese Linie als ihre eigene Linie betrachten, die bereit sind sie in die Tat
umzusetzen, die es verstehen sie in der Praxis zu verwirklichen und fahig sind diese Linie zu

verantworten, zu verfechten, fiir sie zu kdmpfen.>*

Stalins Augenmerk richtete sich primar auf den Kommandobestand der Partei. Dies l&sst sich
durch die Machtposition der kommunistischen Partei erklaren, die wie bereits erlautert die
Leitung Uber die Staatsorgane verfligte. Fir die Klassifizierung als Kader waren neben der
Parteizugehdrigkeit weitere Eigenschaften notwendig. Besonders wichtig war die technische
Fahigkeit mit der Macht umzugehen. An dieser Stelle lassen sich Parallelen zum Begriff des
Berufsrevolutionadrs ausmachen. Die gewandelte Rolle der Partei, die urspriinglich den Staat
erobern musste und nunmehr sich der Aufgabe der Staatsverwaltung widmete, hatte

Auswirkungen auf den Personenkreis potentieller Kader.*

Die KPD Fihrung bereitete sich bereits im Moskauer Exil auf ihre zukinftige Rolle in der
DDR vor. Sie verfolgte das Prinzip der Kaderpolitik, welches unter Stalin in der KPdSU
bereits angewandt wurde. Dieses Prinzip basierte auf speziellen Verzeichnissen, der
Nomenklatur. Stalin verfolgte hierbei die Absicht, nach der Aufarbeitung der richtigen
politischen Linie und deren Erprobung in der Praxis, die Kader als die entscheidende Kraft bei
der Partei- und Staatsfiihrung einzusetzen. In diesem Sinne hatten die Moskauer Exilanten in
das zerstorte Nachkriegsdeutschlang zuriick zu kehren und von Beginn an ihre Macht durch

Kaderpolitik aufzubauen und zu sichern.>*®

Dieser Forderung folgend wurden nach der Griindung der DDR im Jahre 1949 erste Versuche

unternommen die Personalpolitik in allen Bereichen der Kompetenz des zentralen

513 Glaefdner, Gert-Joachim: a.a.O., S. 37.
514 Schwarzenbach, Rudolf: a.a.0., S. 45f.
*% Ehda,
516 Schroeder, Klaus: a.a.0., S. 409.
159



Parteiapparates zu unterstellen. Diese Versuche waren mit enormen Schwierigkeiten bei der
Durchsetzung konfrontiert. Der Grundkonflikt bestand zwischen
Zentralisierungsbestrebungen und den Verselbstandigungstendenzen. Dieser Konflikt fand
nicht nur auf der politischen Ebene statt, sondern auch in anderen Bereichen der Gesellschaft,
bspw. Wirtschaft. Im Jahr 1957 fand der erste nennenswerte Versuch der SED statt, diesen
Grundkonflikt zu ihrem Gunsten aufzulésen. Die Kaderkarteien wurden in zwei Gruppen
aufgeteilt. Die erste Gruppe, die Hauptnomenklatur, umfasste Kader fir leitende Funktionen.
Die zweite Gruppe, die Reservekader, umfasst Kader fir Positionen und Funktionen in

eigener Verantwortung.

4.2.3.1. Nomenklatursystem

k.>!” Die Nomenklatur

Das Nomenklatursystem war ein zentrales Instrument der Kaderpoliti
legte jene Leitungspositionen in der Partei, dem Staat, der Wirtschaft und der
Massenorganisationen, fest und bestimmte die jeweiligen Vorschlags- und
Entscheidungsrechte innerhalb der Partei, den staatlichen und gesellschaftlichen

Institutionen.>®

Eine jede Nomenklatur unterteilte sich in drei Stufen. Die jeweilige Stufe gab Auskunft ber
die Funktion der Position und deren Bedeutung. Die Nomenklaturkader des Staats- und
Wirtschaftsapparates wurden doppelt gefiihrt. Zum einen in dem jeweiligen Apparat und zum
anderen in der Partei. Dabei war die Zuordnung der Nomenklaturstufe stets identisch. Durch
diese Strategie sicherte sich die SED den Zugriff auf die Personalpolitik in den jeweiligen
Apparaten. Diese Methode wurde mit Beschluss des Sekretariates des ZK von 1965

festgelegt. >

Das Nomenklatursystem wurde sowohl horizontal, als auch vertikal zunehmend Ausgebaut,
bis endlich alle Fuhrungspositionen im Staat und Gesellschaft von der SED besetzt wurden.
Davon ausgenommen blieben lediglich die Kirchen. Die Anzahl der Nomenklaturkader betrug
im Jahr 1951 ca. 20.000. Im Jahr 1989 erreichte diese ihren Héhepunkt mit tiber 300.000.°%
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Tabelle 6: Nomenklatur des Partei-, des Staats- und des Wirtschaftsapparates.®
Nomen | Parteiapparat Staatsapparat Wirtschaftsapparat
klatur
Politbii | ZK-Mitglieder Staatsrat,
Sekretére des ZK Ministerrat,
ro 1. Sekretére der Vorsitzender der SPK, u.a.
Bezirksleitungen
2. Leiter zentraler
Parteiinstitutionen
1 Abteilungsleiter (und Minister Generaldirektor der VVB,
Stellvertreter) des ZK- Stellvertretender Minister, Direktoren wichtiger
Apparates, Stellvertr. VVorsitzender d. SPK, GroRbetriebe u. Kombinate,
Leitende Mitarbeiter zentraler Leiter und Stellvertreter zentraler Leiter von GroRbaustellen,
Parteiinstitutionen Staatsorgane, Vorsitzende der
Sekretére der Bezirksleitung, Vorsitzender des Rates des Bezirks, | Bezirkswirtschaftsrate
Parteiorganisatoren der VVB 1. Stellvertreter d. Vors. d. Rates
1. Sekretar der Kreisleitung, des Bezirks,
eiter der Bezirksparteischule, Mitglieder der Rate der ~ Bezirke
Parteiorganisatoren in Leiter der Bezirksinspektion der
VVB Kombinaten und ABI,
Grol3betrieben Vorsitzender des Rates des Kreises
2 Sekretére der Kreisleitung, Abteilungsleiter, Sektorenleiter, Fachdirektoren u.
Sekretére von Leiter von Fachabteilungen, Leiter | Abteilungsleiter von VVB,
Grundorganisationen aus von Stabsorganen zentraler Fachdirektoren wichtiger
wichtigen Bereichen, Staatsorgane, GroRbetriebe und
Leiter von Kreis und Leiter von 6konomisch Kombinate,
Betriebsschulen des selbstandigen Einrichtungen (z.B. Werkdirektoren u. stellv.
Marxismus-Leninismus Reiseburos, Banken), Direktoren mittelgrofer
Abteilungsleiter der Réte der Betriebe und Kombinate
Bezirke, (1000-5000 Beschaftigte),
1. Stellvertreter d. Rates des Leiter von Zweigbetreiben,
Kreises, Hauptbuchhalter
Mitglieder der Rate der Kreise, Stellv. Vors. und
Abteilungsleiter des
Bezirkswirtschaftsrates
3 Hauptamtliche Mitarbeiter der | Kreishaudirektoren, Werkdirektoren kleiner
Kreisleitungen Stadtbaudirektoren, Betriebe,
Sekretére der Abteilungsleiter der Réate der Fachdirektoren und
Grundorganisationen Kreise, Abteilungsleiter mittelgroRer
Betriebe,
Fachdirektoren, Meister

521 GlaeRner, Gert-Joachim: a.a.0., S. 240.
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4.2.3.2. Die Institutionen fur Kaderarbeit

Die Erfullung der Staatsaufgaben erfolgte in der DDR in Abhé&ngigkeit vom Erfolg der
Kaderarbeit. Die Kaderarbeit umfasste alle MalRnahmen zur planméiigen Entwicklung der
Fuhrungskrafte. Zahlreiche Gesetze, Verordnungen und Beschlisse der SED schrieben die
Verantwortung der Leiter der Kaderarbeit fest. Die Qualitat der Kaderarbeit wurde nicht nur
an gegenwartigen  Notwendigkeiten bemessen, sondern auch an zukiinftigen
Anforderungen. °? Zur Verwirklichung dieser Zielsetzung diente die Kaderabteilung im
Ministerrat der DDR sowie zahlreiche Kaderabteilungen in den Raten der Bezirke, der Stadt-
und Landkreise und schliefl3lich der Stadtbezirke. Die Kaderabteilung im Ministerrat bereitete
die zu treffenden Kaderentscheidungen vor und war fir die Ubersicht (Uber

Nomenklaturfunktionen zustandig.>*

Im Detail tbten die Kaderabteilungen koordinierende und kontrollierende Funktionen aus. Sie
waren zustandig fur die Ausarbeitung von Analysen, die Auskunft Uber die politische,
fachliche und altersmaRige Zusammensetzung des Gesamtkaderbestandes gaben. Ferner
zahlten auch die Vorbereitung von MaRnahmen fiir die Qualifizierung der Mitarbeiter, die
Heraushildung neuer Kader, die Kontrolle ihrer Entwicklung, die Ausarbeitung von
Malnahmen zur Entwicklung, WVerteilung und Weiterbildungen der Hoch- und
Fachschulkader sowie die Auswahl fir die Delegierung zum Studium an Hoch- und
Fachschulen, zum  Aufgabenbereich der Kaderabteilungen. *** Am  gesamten
Aufgabenspektrum war permanent auch die SED beteiligt. Zum exklusiven Aufgabenbereich
der SED in der Kaderarbeit z&hlte die politische Erziehung der Kader. Dadurch ubte die SED
Einfluss auf die Auswahl, Erziehung und Qualifizierung der Kader aus.*®

4.2.3.3. Kaderpolitik

Kaderprogramme dienten zur Entwicklung und dem Einsatz von Kadern in den jeweiligen
Verwaltungsorganen. Die Kaderprogramme umfassten Jahresplane der Kaderarbeit.*?® Die
Jahresplane fur die Entwicklung der Kader umfassten Malknahmen zur Aus- und

Weiterbildung von Leitern und Mitarbeitern flr die jeweilige festgelegte Funktion bzw.

522 Schwarzenbach, Rudolf: a.a.0., S. 52.
523 Schulze, Gerhard (1991): ,Verwaltungspersonal und Verwaltungsausbildung“. In: Konig, Klaus (Hrsg.):
Verwaltungsstrukturen der DDR. Baden-Baden: Nomos, 1991, S. 158.
524
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526 Schwarzenbach, Rudolf: a.a.0., S. 52.
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vorgesehene Aufgabe. Das Ziel dieser MalBnahmen war die Vermittlung von Kenntnissen und
Fertigkeiten, die fir die jeweilige Aufgabe als notwendig erachtet wurden. Dies erfolgte auf
der Grundlage der Kaderanalyse, die die Feststellung des Kaderbestandes mit Angaben Uber
politische und fachliche Eignung, ferner der sozialen, altersmaRigen und geschlechtlichen
Zusammensetzung, beinhaltete. Beriicksichtigt wurden Personalbestandsanderungen aufgrund
von Beforderungen, Studium oder personlichen Griinden, ferner der Bedarf wvon
Ubergeordneten Staatsorganen und der Partei an Nachwuchs- und Reservekadern.
Charakteristisch fir alle Kaderprogramme war die Verzahnung zwischen Politik, Ideologie
und Fachbildung.®*’

In diesem Sinne waren die Kaderprogramme ein wichtiges Leitungsinstrument. Die
zustandigen Leiter waren personlich fur die Kaderarbeit verantwortlich. Im Zuge der
wachsenden Anforderungen wurden die zustandigen Leiter fortlaufend ergénzt und durch
kontrollierbare und anrechenbare Verpflichtungen untersetzt. **® Hierdurch kam der
Weisungscharakter des Kaderprogramms zur Geltung. Wer gegen die Vorschriften des

Kaderprogramms verstoRen hatte, musste mit disziplinarrechtlichen Folgen rechnen.*®

4.2.3.4. Kadergewinnung und Kaderentwicklung

Jede Kaderfrage war eine Macht- und Klassenfrage und wurde entsprechend durch die SED
behandelt. Die SED sah darin den Ausdruck und die Bedingung fir die Verwirklichung ihrer
gesellschaftspolitischen Ziele. Durch die Kaderpolitik verfolgte die SED den Aufbau der
sozialistischen Gesellschaftsordnung. Die Kaderpolitik der SED wurde in der Partei, den
Staatsorganen sowie in weiteren Verantwortungsbereichen konsequent verfolgt.>®

Die Kaderfragen wurden von der SED nach drei Rekrutierungsfeldern aufteilt und jeweils
quantitativ und qualitativ gewichtet. Diese drei Rekrutierungsfelder waren das Kaderreservoir,

die Kaderreserve sowie der Kadernachwuchs.®®*

Das Kaderreservoir setzte die erste Voraussetzung fur die Kaderentwicklung. >** Zum

Kaderreservoir z&hlten alle Hoch- und Fachschulabsolventen und Leitungsmitglieder der

527 Schulze, Gerhard: a.a.0., S. 162.

>28 Ebda.

529 Schwarzenbach, Rudolf: a.a.0., S. 56.
>0 Bhda.

531 Ludz, Peters Christian: a.a.0., S. 573.
*32 Ebd. S. 52.
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unteren Ebenen des Parteiapparates und Massenorganisationen.®* Dariiber hinaus zahlten
zum Kaderreservoir die Mitglieder der Leitungen der SED, des FDGB, der FDJ sowie
Mitarbeiter der ABI und hervorragende Neuerer.>** Aus diesem Personenkreis wurde eine

Kaderreserve gebildet.

Die Kaderreserve verzeichnete jene Personen, die zur Ubernahme von Leitungstatigkeiten in
Frage kamen. Dieses Personal wurde fiir entsprechende Ausbildungen bereitgehalten bzw.
hatte bereits eine entsprechende Ausbildung durchlaufen und konnte jederzeit in eine
vorgesehene Position eingesetzt werden. Die Reservekaderkartei enthielt explizite Angaben
Uber die zu besetzenden Funktion, die Zeit der VVorbereitung, den Zeitpunkt des Einsatzes, das
Entwicklungsprogramm sowie die Rechte und Pflichten der WVertragspartner. Die
Vorbereitungszeit, die zugleich die Zugehorigkeit zur Kaderreserve definierte, betrug zwei bis
funf Jahre. AnschlieBend erfolgte die Ubernahme der vorgesehenen Stellung.** Das priméare
Ziel der Kaderreserve war, jederzeit geeignetes Personal fiir die jeweilige Nomenklaturstufe

(vgl. Tabelle 6:) zur Verfilgung zu stellen.>*®

Um dieses Ziel zu verwirklichen wurden die Reservekader in einer besonderen Weise betreut.
Die Betreuung umfasste beispielsweise die Ubertragung von Aufgaben, die diese Personen in
die Lage versetzten sollten, wichtige Erfahrungen fir die spatere Ubernahme von
Leistungsfunktionen zu sammeln. In Abhangigkeit davon, wie diese Ubertragenen Aufgaben
erfillt wurden, trafen die unmittelbaren VVorgesetzten, die Partei, die Gewerkschaft oder die
FDJ Vertreter, Entscheidungen tiber die zukinftige Vorbereitung auf die Ubernahme leitender
Funktionen. Dies seinerseits war der Schritt, um in den Kadernachwuchs aufgenommen zu
werden. Mit der Ubernahme zum Kadernachwuchs erfolgte parallel die Ubernahme in die

Nomenklatur mit der entsprechenden Nomenklaturstufe.>*’

Grundsatzlich war die Voraussetzung zur Ubernahme als Nachwuchskader ein Hoch- oder ein
Fachschulabschluss. Diese Praxis relativierte sich nach dem achten Parteitag. Danach hatte
man auch Arbeiterkader fiir den Staatsapparat verzeichnet. °*® Die Ermittlung von

533 Epd,

534 Glaef3ner, Gert-Joachim: a.a.0., S. 249.
>3 Ebda. S. 248.
>3 Ehda. S. 249.
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Kadernachwuchs erfolgte auf der Grundlage eines zahlenmaRigen Selektionsvorgangs. Es
handelte sich um ein differenziertes Bewertungssystem.>*°

Fir den Kadernachwuchs wurden besondere Entwicklungs- und Qualifizierungsprogramme
ausgearbeitet, zukunftige Tatigkeitsfelder festgelegt und erneute Erprobungsphasen
eingeleitet. Jeder Kader wurde zwei bis finf Jahre nach diesem Muster vorbereitet und
getestet und im Anschluss einem weiteren Auswahlprozess unterzogen. >*° Jeder
Nachwuchskader wurde mit einer Wahrscheinlichkeit bewertet. Eine Wahrscheinlichkeit von
etwa 90 Prozent war erforderlich, um in den engen Kreis der Anwaérter auf eine leitende
Funktion aufgenommen zu werden.*** Die Anwarter, die aus dem Kadernachwuchs rekrutiert

wurden, bildeten eine Reserve fir leitende Funktionen in der Nomenklatur.>*

Abildung 3: Auswahl und Vorbereitung fir Leitungsfunktionen®*

A

[Ubertragung der Leitungsfunktion ]

./ \

( )
Unmittelbare Vorbereitung auf die Ubernahme der vorgesehenen
Leitungsfunktion, z.B. durch Lehrgang an der Akademie fiir

Staats- und Rechtswissenschaft

J

( / \ 1\
Auswahl als Kaderreserve fiir leitende Funktionen und Bestitigung

|\ J

( L . A

Einsatz an der Seite erfahrender Staatsfunktionare und systematische
Erprobund in Funktionen und Bewé&hrungssituationen

. S

Planmé&Bige Ausbildung und Erziehung im Prozess der betrieblichen
staatlichen und ehrenamtlichen gestellschaftlichen Arbeit, an der
Fachschule fiir Staatswissenschaft und anderen Bildungseinrichtungen

£

Bestatiigung als Nachwuchskader und Vereinbarung der
weiteren Entwicklung

|

Prozess der Auswahl von Nachwuchskadern in enger Zusammenarbeit
der staatlichen Organe mit den Betrieben und gesellschaftlichen
Organisation

-

Kaderreservoir: Junge Werktétige, insbesondere aus der Arbeiterklasse
und der Klasse der Genossenschaftsbauern, die sich in der Arbeit,
durch politisches und fachliches Kénnen, in gesellschaftlichen
Funktionen und der Leitung von Kollektiven bewahlt haben

> Ebda.
540 Ludz, Peters Christian: a.a.0., S. 573.
> Ehd.
542 Schwarzenbach, Rudolf: a.a.0., S. 52.
543 Ebda. S. 53.
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Wie aus der Abbildung 3 ersichtlich ist, war das Kaderprogramm vertikal stark differenziert
und hierarchisch. Durch die Schaffung verschiedener Nomenklaturstufen wurden
Separationslinien implementiert. Diese Separationslinien verliefen einheitlich zwischen
Partei, Staats- und Wirtschaftsapparat. Die Nomenklaturstufen basierten auf einer
Unterscheidung hinsichtlich der politischen Bedeutung der jeweiligen Position und Funktion.
Die einzige Ahnlichkeit zwischen den drei Nomenklaturstufen bestand darin, dass der
Verwaltungskader unabhéngig seiner Nomenklaturstufe eine Grundqualifikation besitzen
musste. Hierzu gehorte die politische und ideologische Eignung. Diese Voraussetzung blieb
auch lange nach der faktischen Umsetzung des Sozialismus durch die fiihrende Rolle der

Partei erhalten. Man verblieb konsequent bei der marxistisch-leninistischen Maxime.>**

4.2.4.Staatliche Plane und Planung

Die Planung der Verwaltungstatigkeit war dem Ziel der Erhéhung ihrer Rationalitét
verpflichtet. Ferner musste die Staatsverwaltung Ubereinstimmend mit der Volkswirtschaft
funktionieren. Rechtliche Mittel sollte dabei die Ausfuhrung der Plane garantieren. Die Pléne
wurden ihrerseits auf zwei Ebenen erstellt. Hierzu zahlte auf der einen Seite die Ebene des

Ressorts (Ministerien) und auf der anderen Seite die Ebene der territorialen Planung.>*

4.2.4.1. Territoriale Planung

Die Territoriale Planung grindete auf dem Prinzip des Demokratischen Zentralismus. Die
Territoriale Planung war eng mit der Planung der Volkswirtschaft verbunden. Diese Praxis
knipfte an die Annahme, wonach die Werktatigen die vergesellschaftlichten
Produktionsmittel in einem bestimmten Kombinat, Betrieb oder Genossenschaft nutzen und
ihre Bediirfnisse auf einem bestimmten Territorium, Stadt oder Gemeinde befriedigen.>*®

Die ortlichen Volksvertretungen und ihre Réte waren einer einheitlichen Durchfiuihrung der
sozialistischen Staatpolitik verpflichtet. Sie leiteten und planten die Entwicklung des
gesellschaftlichen Lebens in ihrem Territorium. Zu den Zielen der sozialistischen Staatspolitik

zahlte die Erhéhung des materiellen und kulturellen Lebensniveaus des Volkes durch

S44 Konig, Klaus: a.a.0., S. 18f.
545 Pradetto, August: Techno-biirokratischer Sozialismus. Polen in der Ara Gierek. Frankfurt am Main: Peter
Lang Verlag, 1991, S. 38.
546 Schulze, Gerhard: Staatliche Leitung und Planung im Territorium. Aktuelle Beitrdge der Staats und
Rechtswissenschaft. Potsdam-Babelsberg, 1980, S. 74.
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Erh6hung des Entwicklungstempos der sozialistischen Produktion, d.h. durch Wachstum der
Arbeitsproduktivitat sowie der Effektivitat des wissenschaftlich-technischen Fortschritts.
Diese Zielsetzungen erforderten von den Ortlichen Volksvertretungen die Bewaltigung der
stetig wachsenden Komplexitat und Proportionalitat der gesellschaftlichen Prozesse. Es ging
dabei darum, den Zusammenhang zwischen Produktion, Bedirfnissen und
Personlichkeitsentwicklung zu stérken sowie die Einheit von 6konomischer, wissenschaftlich-
technischer und sozialer Entwicklung zu gewahrleisten.>*’

Den Wirtschaftsraten der Bezirke, d.h. den Volksvertretungen, unterstanden 93 Kombinate,
die die Bezirksgeleitete Industrie bildeten. Der jeweilige Wirtschaftsrat unterstand einerseits
einem Rat des Bezirkes und andererseits dem Ministerium fiir Bezirksgeleitete und
Lebensmittelindustrie. Hier galt das Prinzip der doppelten Unterstellung (vgl. Kapitel
4.2.2.1.). Den Réten der Bezirke, Kreise, Stadte und Gemeinden, d.h. den ortlichen
Staatsorganen  unterstand das  Ortlich  geleitete  Bauwesen, die Land- und
Nahrungsmittelwirtschaft, der Handel, die Versorgung und die Dienstleistung. Die Zuordnung
der Unterstellung erfolgte je nach Aufgabenstellung in der Konsumguter- und

Dienstleistungsindustrie.>*

4.2.4.2. Planung auf der Ebene der Ressorts

Auf dieser Ebene war der Ministerrat fiir die Planung der Volkswirtschaft verantwortlich. Als
Grundlage flr die Planung auf der Ebene der Ressorts galten Direktiven der SED. Als
formales Beschlussgremium fir die durch den Ministerrat ausgearbeiteten Finfjahres- und
Jahresplane galt die Volkskammer.>*® Als hochste Planungsinstanzen galten die Staatliche
Plankommission sowie der Ministerrat. Der Vorsitzende der Plankommission war ein
Minister. Trotz dieser Stellung blieb die SED als zentrales Willenzentrum. Ihre Position blieb
unangefochten. Die Planungsinstanzen hatten sich den Richtlinien der SED zur Binnen- und
Aulenwirtschaft zu beugen. Diese Richtlinien wurden in Zusammenarbeit zwischen
Planungsinstanzen, den Industrieministerien und dem Landwirtschaftsrat in Wirtschaftspléne
umgesetzt. Folglich waren 6konomische, soziale, innen- und auBenpolitische und militérische

Zielen eng vermischt. Dies lasst sich anhand jahrlicher Volkswirtschaftspléane,

**"Ebda. s. 75.
>48 Glaefdner, Gert-Joachim: Die andere deutsche Republik. Gesellschaft und Politik in der DDR. Wiesbaden:
Westdeutscher-Verlag, 1989, S. 259.
** Ebda. S. 258.
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Mehrjahresplane, Perspektivplane belegen.®

Die Funktion der Staatlichen Plankommission bestand darin, Gutachten und Stellungnahmen
zu Investitionen und staatlichen Bilanzinspektion zu verfassen sowie den Ministerrat tUber
maogliche Probleme bei der Plandurchfiihrung zu informieren. Insofern hatte sie eine wichtige
Funktion bei der Vorbereitung von Planungsentscheidungen. Trotz ihrer formalen Stellung als
Beratungsgremium des Okonomischen Generalstabs des Ministerrates, hatte sie faktische
Weisungsbefugnisse gegeniiber Ministerien und weiteren zentralen Staatsorganen. Neben der
staatlichen Plankommission hatten auch weitere zentrale Staatsorgane Planungskompetenzen
im Bereich der volkswirtschaftlichen Gesamtplanung. Darunter waren das Ministerium fir
Wissenschaft und Technik, das Ministerium fir Materialwirtschaft, das Finanzministerium,
das Amt fir Preise und das Staatssekretariat fur Arbeit und Lohne. Diese Staatsorgane hatten
Planungskompetenzen hinsichtlich der Entwicklung von Wissenschaft und Technik, den

Materialeinsatz sowie Haushalts- und Finanzwirtschaft.>>

Planungskompetenzen fur einzelne Branchen der Volkswirtschaft hatten auf der Ebene der
Ressorts die einzelnen Ministerien. Allen voran waren es die elf Industrieministerien, das
Aulenhandelsministerium, das Ministerium fur die Bezirksgeleitete Industrie und der
Lebensmittelindustrie, das Ministerium fir Land-, Forst- und Nahrung, das Ministerium fir
Wissenschaft und Technik, das Ministerium fur das Hoch- und Fachschulwesen. Zu den
Planungskompetenzen, die diese Ministerien umfassten, gehorten vorwiegend die
Ausarbeitung und Kontrolle langfristiger Planungen. Diese Pléne erfolgten auf der Basis von
Vorgaben seitens der Staatlichen Plankommission. Diese Vorgaben sollten die vertikale und
horizontale ~ Abstimmung zwischen den einzelnen Plénen der verschiedenen

volkswirtschaftlichen und gesellschaftlichen Bereiche gewahrleisten.**

4.2.4.3. Bilanzierung als Hauptmethode der Planung

Mit Hilfe der Bilanzierung wurden volkswirtschaftliche Proportionen hergestellt. Dabei
wurden die vielféltigen materiellen und finanziellen Verflechtungen beachtet. Dieses
Bilanzsystem griindete auf der Annahme, wonach die Volkswirtschaft mit ihren vielfaltigen

550 Broll, Werner (1978): ,,Das soziale Wirtschaftssystem”, In: Stammen, Theo und Rausch, Heinz (Hrsg.):
DDR - das politische, wirtschaftliche und soziale System. Miinchen: Beck Verlag, 1978, S. 149.
551 Glaefdner, Gert-Joachim: a.a.0., S. 258f.
>>2 Ebda.
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Verflechtungen und Proportionen ein grof3er Wirtschaftsbetrieb sei. In der DDR wurden
vorwiegend materielle Prozesse der Volkswirtschaft beachtet. Weniger bis kaum beachtet

wurden monetare Prozesse der Volkswirtschaft.

Die zentrale Stellung innerhalb der Bilanzierung im Planwirtschaftssystems der DDR, nahm
die Bilanz zum gesellschaftlichen Gesamtprodukt und des Nationaleinkommens ein. Die
Bilanzierung des Nationaleinkommens erfasste grundsatzliche Proportionen des
Gesamtaufkommens und der Gesamtverwendung der Produktion. Diese Arten der Bilanz
dienten als Grundlage fir die Jahresvolkswirtschaftspléne sowie die Flnfjahrespléane. Der

Ministerrat musste diese im Vorfeld bestatigen.>*®

Das System der Bilanzen folgte in der DDR dem Gesamtmuster der Leitungsstruktur, d.h. es
war hierarchisch und pyramidenférmig aufgebaut.®* In der DDR wurde eine sehr groRe
Anzahl an Bilanzen je Jahr verfasst. Beispielsweise betrug die Anzahl an Bilanzen Ende der
achtziger Jahre etwa 5.000 Einzelbilanzen, die fur die Jahresvolkswirtschaftplane erstellt
wurden. Hiervon wurden ca. 300 Bilanzen im Ministerrat fir die wichtigsten
volkswirtschaftlichen Daten ausgearbeitet. Die Anhange enthielten meist Darstellungen
typischer Planungsabl&ufe innerhalb eines Jahres. Weiterhin enthalten waren in den Anhéngen

die Gliederungen der Planentwiirfe bzw. des Jahresplanes von Betrieben und Kombinaten.>*®

Innerhalb des Systems der Bilanzen hatten die MAK-Bilanzen eine besondere Rolle. Dabei
handelte es sich um Material-, Ausristungs- und Konsumgdterbilanzen, die Auskiinfte tber
die materiellen Ressourcen der DDR gaben. So konnte man auf der Grundlage solcher
Bilanzen flr jede konkrete Erzeugnisgruppe oder Erzeugnis das jeweilige Aufkommen und
Verwendung, d.h. den Bedarf ermitteln. Die Verwendungsposition in einer Bilanz gab
Auskunft Gber den bestimmten Bedarf in der jeweiligen Planperiode. Die
Aufkommensposition in einer Bilanz gab hinsichtlich des ermittelten Bedarfs, Auskunft Gber

die notwendigen Leistungsanforderungen und Deckungsalternativen.®®

Die Plankennziffern fassten die Ergebnisse der Bilanzierung zusammen. Durch sie wurde die

>33 Hof3, Peter (1991): ,Staatliche Pldne und Planung*. In: Konig, Klaus (Hrsg.): Verwaltungsstrukturen der
DDR. Baden-Baden: Nomos, 1991, S. 190.
>4 Ebda. S. 192.
>% Broll, Werner (1978):,,Das soziale Wirtschaftssystem®. In: Stammen, Theo und Rausch, Heinz (Hrsg.):
DDR - das politische, wirtschaftliche und soziale System. Miinchen: Beck Verlag, 1978, S. 149.
*® HoR, Peter: a.2.0,, S. 191f,
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Menge der zu produzierenden Gilter und die Verwendung der hierflr erforderlichen
Produktionsfaktoren, festgelegt. Ende der achtziger Jahre wurden 93 Kennziffern mit 61
Untergliederungen verwendet. Hiervon waren jedoch nicht alle gleich wichtig. Ab dem Jahr
1984 galten Nettoproduktion, Nettogewinn, Export und Leistungen fur die Bevolkerung, als

Hauptplankennziffern der Leistungsbewertung.

Die Hauptplankennziffern erfassten jedoch nur Output-GroRen. Aus diesem Grund sollten
Normative eine effiziente Nutzung der Input-GrofRen gewdhrleisten. Sie wurden in den
Bereichen Material- und Maschinennutzung eingesetzt. Normative waren sowohl technisch,
als auch o6konomisch konzipiert, und in der Regel durch die Kombinate oder Betriebe

eingesetzt.

4.2.4.4. Der Ablauf des Planungsprozesses

Funfjahresplane und Jahresvolkswirtschaftsplane wurden in mehreren Etappen ausgearbeitet.
So genannte Planprojekte waren die erste Etappe. Planprojekte erfolgten auf der Grundlage
der Beschlisse der SED und der Festlegungen des Ministerrates. Diese Beschliisse und
Festlegungen beinhalteten wesentliche Planungsaufgaben. Planprojekte erfolgten auf allen
Ebenen der Volkswirtschaft. Ihr Zweck war die Vorbereitung von konkreten
Planungsentwiirfen.®" Hierzu enthielten sie die wichtigsten Leistungs- und Effektivitatsziele,
ferner Aufgaben zur Gestaltung der Grundproportionen, Konzepte tber die Entwicklung der
Arbeitseinkommen, grundsétzliche Aufgaben von Wissenschaft und Technik, der

Investitionspolitik sowie die Ziele der AuRenwirtschaft.*®

Die Beschlussfassungen des Ministerrates umfassten Plankennziffern, die an nachgeordnete
Leitungs- und Planungsorgane (bergeben wurden. Die Plankennziffern beinhalteten
quantifizierbare Anforderungen an nachgeordnete Leitungs- und Planungsorgane und galten
diesen als Grundlage fir weitere Ausarbeitungen von Planentwirfen. Diese wiederum
kombinierten staatliche Aufgaben mit den Ergebnissen eigener Planprojekte und galten als
Grundlage flr die Planungserstellung auf der Ebene der Kombinate. Die Kombinate leiteten
ihre Planentwiirfe an die unterste Ebene der Planung, d.h. an die Betriebe weiter.

Bei der Planerstellung arbeiteten die ortlichen Réate mit den jeweiligen Ministerien zusammen

557 Glaefdner, Gert-Joachim: a.a.0., S. 266.
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Dies erfolgte in Ubereinstimmung mit der Staatlichen Plankommission. Die staatlichen

Planaufgaben waren nach Bezirken gegliedert.

Planungsberatungen und —diskussionen nahmen je nach Bereich eine unterschiedliche Form
an.>* Zu diesen Formen gehérten vertikale und horizontale Abstimmungen, sowohl zwischen
nachgeordneten,  Ubergeordneten,  zwischen  zwei  gleichen und territorialen

Leitungsorganen.®®°

Plandiskussionen umfassten auch die Erarbeitung von Wettbewerbsvorhaben, die
anschlieBend in die Planentwirfe einflossen. Zulieferbetriebe, Aufen-handelsbetriebe,
Binnenhandelsorganisationen, Banken und regionale Behorden sprachen sich als

Vertragspartner ab.*®

Die nédchste Etappe beinhaltete die Koordination und Bilanzierung von Planentwirfen von
verschiedenen Ebenen. Zu diesen Ebenen gehdrten die Kombinate, Betriebe, Einrichtungen,
Genossenschaften und Ortliche Staatsorgane. In diesem Zusammenhang fanden auch die so
genannten Planverteidigungen, vor den jeweils Ubergeordneten Leitungen, angefangen von
den Betrieben bis zur Staatlichen Plankommission, statt. °®* Der erfolgreich verteidigte

Planentwurf wurde an die jeweilige Uibergeordnete Leitung weitergegeben.®

Die letzte Etappe im Planungsprozess bildete die Koordinierung und Zusammenfassung der
zahlreichen Planungsentwirfe, ferner die Ausarbeitung der staatlichen Plandokumente und
die Erteilung staatlicher Planauflagen. Daraus machte die Staatliche Plankommission einen
Hauptentwurf fur den Finfjahresplan bzw. Jahresvolkswirtschaftsplan. Dieser Entwurf war
bereits im Vorfeld mit den Banken und Finanzorganen abgestimmt, mit den Planungen der
anderen RGW-Lander koordiniert und mit dem Leiter der FDGB beraten. Danach war eine
Bestatigung des Hauptentwurfes durch Partei- und Staatsfiihrung vorausgesetzt. Die Vorlage
zum jeweiligen Gesetz ber den Funfjahresplan lieferte der Ministerrat. Diese Vorlage wurde

anschlieRend von der VVolkskammer verabschiedet.>%

9 Ebd. S. 266.
*%0 phd. S. 187.
>l Ehda. S. 266.
562 Glaef3ner, Gert-Joachim: a.a.0., S. 266.
563 Hof3, Peter: a.a.0., S. 187.
*%4 Ehd. S. 267.
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Das Gesetzt Uber den Fiinfjahresplan war eine verbindliche Rechtsgrundlage fur die gesamte
Wirtschaftstétigkeit aller Einheiten der Volkswirtschaft. Es beinhaltete die Grundlinien der
Wirtschaftspolitik der DDR sowie konkrete Aufstellungen fiir die jeweiligen
volkswirtschaftlichen Bereiche inklusive ihrer Untergliederungen, ferner auch fir die
jeweiligen Regionen der DDR. Das Gesetz verpflichtete die nachgeordeten Bereiche zur
Ausarbeitung detaillierter Plane und deren sektorale und regionale Abstimmung.

Theoretisch sollten sich die Aufgaben fir die Jahresvolkswirtschaftsplane aus dem
Funfjahresplan ableiten lassen. Verdnderungen und Revisionen flhrten in der DDR dazu, dass
dies jedoch in der Praxis nicht moglich war. Ursachlich hierfiir waren meist technologische

Veranderungen, die zur Anpassung an die Bedingungen des Weltmarktes zwangen.>®®

4.3.  Aufbau von Verwaltungsorganen

Geméll der marxistisch-leninistischen Staatslehre war der Staatsapparat keine autonome
staatliche Gewalt. Der Staatsapparat war lediglich Teil des sozialistischen Staates. Die
Existenz und die Gestalt des Staatsapparates wurde funktional legitimiert. Der Staatsapparat

hatte seine Funktion in der Entwicklung der sozialistischen Gesellschaft.>®

Der Staatsapparat setzte sich zusammen aus dem Staatsrat, dem Ministerrat mit seinen
Ministerien, den ortlichen Réten in den Bezirken, den Kreisen, den Stadten, den Stadtbezirken
und den Gemeinden, ferner aus der Gerichtsbarkeit, der Staatsanwaltschaft und den

Sicherheitsorganen.®®’

Wie bereits vorher erldutert war das grundlegende Organisationsprinzip des Staatsapparates
der Demokratische Zentralismus (vgl. Kapitel 4.2.2.). Dadurch sicherte man die
gesellschaftliche Entwicklung durch eine einheitliche, zentrale, staatliche Planung. Alle
Entscheidungen hoherer Planungs- und Leitungsinstitutionen waren fir alle nachgeordneten
Institutionen verbindlich. Diese Struktur spiegelte den Willen der SED zur zentrale
Entscheidung und Lenkung der Gesellschaft wider (vgl. Kapitel 4.2.1.). Die Partei war der
Garant der einheitlichen Durchfuhrung und Sicherung der staatlichen Aufgaben in allen
Gesellschaftsbereichen. Dies sollte durch das einheitliche Strukturprinzip méglich sein.*®®

565 Glaefdner, Gert-Joachim: a.a.0., S. 263.

566 Ludz, Peters Christian: a.a.0., S. 1028.
%7 Ehd. S. 153f.
568 Glaefdner, Gert-Joachim: a.a.0., S. 153f.
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Die Staats- und Verwaltungsrechtliche Literatur kam aus der sowjetischen
Rechtswissenschaft. Aus dieser Quelle entstammt auch der Begriff vollziehend-verfligende
Organe. Die DDR Verwaltung war nach ihrer Selbstauffassung vollziehend, weil sie die
Gesetze der Volkskammer und andere Rechtsvorschriften, Beschliisse unmittelbar zu
vollziehen hatte. Zugleich sah sich die DDR Verwaltung als verfiigend, weil sie selbst
entscheidend tatig war. Diese Entscheidungen hatten die Form wvon Kollektiv- und
Einzelentscheidungen. Die DDR Verwaltung bezeichnete sich lange Zeit nicht als Offentliche
Verwaltung. Erst ganz spat fand diese Bezeichnung Eingang in die staatlichen

Verwaltungsorgane der DDR.>®®

Trotz dieser Selbstauffassung der DDR Verwaltung als vollziehend-verfligendes Organ, war
sie ihrem Wesen nach ein staatliches VVerwaltungsorgan. Sie hatte eine wichtige Rolle bei der
Erfullung der Ziele und der Aufgaben des sozialistischen Staates. Die DDR Verwaltung trug
dazu bei, dass die Wirtschaft und andere gesellschaftlichen Bereiche in der DDR, somit die

die gesamtgesellschaftliche Ordnung in der DDR aufrechterhalten blieb.>™

4.3.1.Die Struktur der zentralen Verwaltungsorganisationen
4.3.1.1. Der Ministerrat

Der Ministerrat bildete die Regierung der DDR.>"* Der Staatskonzeption der DDR folgend,
war der Ministerrat an der Spitze der vollziehend-verfigenden Organe. Er war fir die
Verwirklichung der politischen Macht der SED von hdchster Bedeutung (vgl. Kapitel 4.2.1.).

Der Begriff Ministerrat wurde nach 1950 eingefiihrt. Die erste Verfassung der DDR von 1949
enthielt den traditionellen deutschen Verfassungsbegriff Regierung der Republik. Man
verabschiedete sich jedoch von dieser Begriffstradition durch den zunehmenden Einfluss
sowjetischer Sprachgeflogenheiten im Bezug auf den sozialistischen Staat. Auch der Begriff

Regierung wurde seit 1954 durch den Begriff Ministerrat verdrangt.>’2

Als kollektives Organ arbeitete der Ministerrat auf der Grundlage halbjahrlicher Arbeitspléne.

569 Schulze, Gerhard (1991): ,Aufgabenfelder der Verwaltung*“. In: Konig, Klaus (Hrsg.):
Verwaltungsstrukturen der DDR. Baden-Baden: Nomos, 1991, S. 72.
°"%Ebda. S. 73.
571 Ludz, Peters Christian: a.a.0., S. 739.
572 Stammen, Theo (1978):,Das zentrale Regierungssystem”. In: Stammen, Theo und Rausch, Heinz (Hrsg.):
DDR - das politische, wirtschaftliche und soziale System. Miinchen: Beck Verlag, 1978, S. 255.
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Die Arbeitsplane wurden vom ZK der SED erarbeitet. Der Strukturplan der DDR Verwaltung
sah vor, diese Arbeitsplane u.a. mit der Volkskammer und dem Staatsrat zu koordinieren und
abzustimmen. Die Entscheidungen durch den Ministerrat wurden in Sitzungen getroffen.
Diese fanden in der Regel alle vierzehn Tage statt. Diese Entscheidungen hatten die Form von

Verordnungen und Beschliissen.””

4.3.1.1.1. Aufgaben und Befugnisse des Ministerrates

Die Verfassung der DDR vom 7. Oktober 1974 und das Gesetz iber den Ministerrat vom 16.
Oktober 1972 (GBI I Nr. 16 S. 253) regelten die Aufgaben und Befugnisse des Ministerrates.
Nach diesen Rechtsvorschriften war der Ministerrat ein Organ der Volkskammer in der
Funktion der Regierung. Unter der Fuhrung der SED und im Auftrag der VVolkskammer nahm
der Ministerrat seine Aufgaben wahr. Seine Aufgaben bestanden darin, die Grundsétze der

staatlichen Innen- und AufRenpolitik festzulegen und deren Durchsetzung einzuleiten.

Artikel 76 Absatz 1 der Verfassung der DDR setzte fir den Ministerrat fest: ,, Er leitet in
Auftrage der Volkskammer die einheitliche Durchfiihrung der Staatspolitik und organisiert
die Erfullung der politischen 6konomischen, kulturellen und sozialen sowie der ihm
Ubertragenen Verteidigungsaufgaben. Fir seine Tatigkeit ist er der Volkskammer

verantwortlich und rechenschaftspflichtig. w7

Weitere Bestimmungen Uber den Ministerrat finden sich im Gesetz Uber den Ministerrat der
DDR. Darin werden seine wichtigsten Aufgaben festgehalten. Darin wird der Ministerrat
verpflichtet, die VVolkswirtschaft und andere Bereiche des gesellschaftlichen Lebens auf der
Grundlage langfristiger Plane zu leiten. Zugleich war diese Verpflichtung an das Ziel
geknlpft, die materiellen und kulturellen Bedirfnisse der Menschen immer besser zu
befriedigen. Zur Erfullung dieser Aufgabe und zur Erreichung dieses Zieles sollte der
Ministerrat eng mit den gesellschaftlichen Organisationen zusammenarbeiten, insbesondere
mit dem Vorstand des FDGB. Der Ministerrat trug die Verantwortung Uber die Férderung und

Durchfiihrung der sozialistischen 6konomischen Integration.”

573 Schulze, Gerhard (1991): ,Der Ministerrat, die Ministerien und andere zentrale Staatsorgane”. In: Konig,
Klaus (Hrsg.): Verwaltungsstrukturen der DDR. Baden-Baden: Nomos, 1991, S. 96.
574
Ebda. S. 91
575 Mollnau, Karl A.: a.a.0., S. 361f.
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4.3.1.1.2. Zusammensetzung des Ministerrates

Der Ministerrat bestand aus dem Vorsitzenden, seinen zwei Ersten Stellvertretern, sowie
seinen ubrigen Mitgliedern, die Ministerrang hatten, obwohl diese kein Ministerium leiteten.
Die Mitgliedschaft im Ministerrat erforderte den Vorschlag durch den Vorsitzenden des
Ministerrates. Der Vorsitze des Ministerrates wiederum wurde von der SED vorgeschlagen.
Die Volkskammer wéhlte auf der Grundlage dieser Vorschldge die Mitglieder des

Ministerrates fiir eine Dauer von 5 Jahren.>’

Aus dieser Praxis ist ersichtlich, dass die Stellung des Vorsitzenden des Ministerrates
hervorgehoben war. Dies kommt auch im Ministerratsgesetz von 1972 nochmals zum
Ausdruck, was im Artikel 12 Absatz 4 und 6 deutlich wird: Abs. 4 ,, Der Vorsitzende des
Ministerrates hat das Recht Anordnungen zu erlassen. Er ist berechtigt den Mitgliedern des
Ministerrates und den Leitern der anderen Staatsorgane Weisungen zu erteilen und deren
Durchfiihrung zu kontrollieren.” Abs. 6 ,,Der Vorsitzende des Ministerrates ist berechtigt,
Entscheidungen der Mitglieder des Ministerrates, Leiter der anderen Staatsorgane sowie der
Vorsitzenden der Rate der Bezirke aufzuheben, die den Gesetzten und anderen

Rechtsvorschriften widersprechen.

Aus diesen Quellen wird deutlich, dass der Vorsitzende des Ministerrates ein Judikativrecht
besal3. Die revidierte Verfassung von 1974 enthélt diese Formulierung nicht mehr im Detail.
Sie bestimmt lediglich das Verfahren zur Ernennung zum Vorsitzenden des Ministerrates
(vgl. Artikel 80 Verfassung der DDR von 1974).

Zu den Pflichten der Mitglieder des Ministerrates gehorte u.a. eine Teilnahmepflicht an den
Tagungen der VVolkskammer, eine Antwortpflicht auf Anfragen seitens von Abgeordneten der
Volkskammer, ferner eine Teilnahmepflicht an den Ausschusssitzungen des Volkskammer
auf Verlagen der VVolkskammer. Daraus ergeben sich Pflichten des Ministerrates gegenuber
der Volkskammer im Bezug auf Auskilnfte, Informationen und Unterstiitzung bei
Aufgaben.’”’

Das Prasidium des Ministerrates nahm wesentliche Funktionen des Ministerrates wabhr.

Insofern hatte das Prasidium des Ministerrates eine bedeutende Rolle in der Praxis. Das

576 Ludz, Peters Christian: a.a.0., S. 740.
577 Schulze, Gerhard: a.a.O., S. 95.
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Présidium des Ministerrates bestand seit 1952 aus Mitgliedern des Ministerrates. Der Leiter
dieses Gremiums war der Vorsitzende des Ministerrates. Verfassungsrechtlich ist das
Prasidium des Ministerrates im Artikel 80 Absatz 2 der Verfassung der DDR verankert
gewesen. Seit 1988 bestand das Présidium des Ministerrates aus dem Vorsitzenden des
Ministerrates, seinen Ersten Stellvertretern, dem Minister der Finanzen, dem Leiter des Amtes

fiir Preise, dem Minister fur Land-, Forst- und Nahrungsguterwirtschaft.

Dieses Gremium erorterte grundsatzliche Probleme auf der Grundlage der Beschliisse der
SED und der Gesetze der Volkskammer. Diese Aufgabe wurde zwischen Tagungen des
Ministerrates vollzogen. Im Detail ging es in diesen Beratungssitzungen um die Vorbereitung
der Plane, die operative Durchfiihrung wichtiger Aufgaben, die Sicherung der Versorgung der
Bevolkerung sowie um die Koordinierung von Fragen, die mehrere Ministerien betrafen und
aus diesem Grund nicht in eigener Verantwortung einzelner Minister lagen. Ferner gehorte zu
den Aufgaben des Prasidiums des Ministerrates auch eine Kontrollfunktion gegentiber dem
Ministerrat. An einigen Beratungssitzungen nahmen auch Personen, die nicht zum Prasidium
des Ministerrat gehorten, teil. Dies entscheid sich meist dadurch, dass betroffenen
Verantwortlichen in die Gesprache eingebunden wurden. Auch dieses Gremium féllte seine
Entscheidungen in Form von Beschlissen. Diese Beschlisse hatten die gleiche Rechtsqualitét
wie die Beschlisse des Ministerrates. Die Anzahl der Sitzungen des Prasidiums des
Ministerrates Ubertraf die vom Ministerrat. Dieses Gremium tagte in der Regel einmal pro

Woche. Die Anzahl von Tagungspunkten pro Sitzung war erheblich.>"

4.3.1.2. Ministerien

Die Ministerien zéhlten als vollziehend-verfiigende Organe zum Staatsapparat. Sie waren fir
die Anleitung und Durchfiihrung staatlicher Aufgaben verantwortlich. Die konkreten
Aufgaben resultierten aus der jeweiligen Verantwortung fur das entsprechende Ressort, bspw.

Innen-, AuBen- und Sozialpolitik.>"

Die Ministerien nahmen ihre Aufgaben auf der Grundlage von Beschlussen der SED,

Gesetzen von der Volkskammer, Beschlussen des Ministerrates und jenen Statuten des

Ministerien, die Gesetzescharakter hatten, wahr.>

>’® Ebda. S. 95f.
579 Ludz, Peters Christian: a.a.0., S. 1029.
580 Glaef3ner, Gert-Joachim: a.a.0., S. 160.
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Die Leitung eines Ministeriums oblag dem jeweiligen Minister. Es galt demnach das Prinzip
der Einzelleitung bei kollektiver Beratung der Grundfragen.®® Die Rechte und Pflichten des
einzelnen Ministers konnten nicht auf seine Stellvertreter oder auf den Apparat Ubertragen

werden.>®?

Der Minister hatte die volle Verantwortung fur die Entwicklung ber seinen Bereich zu
tragen. Dabei hatte sich der Minister an die Beschlisse der SED zu halten. Fur die
Wahrnehmung seiner Aufgaben verfligte der Minister mehrere Stellvertreter. Die Anzahl von
Stellvertretern richtete sich nach den Aufgaben. Der Erste Stellvertreter des Ministers hatte
den Rang eines Staatssekretars. Er war der offizielle Vertreter des Ministers. Weitere

Stellvertreter waren fiir bestimmte Aufgaben und Strukturbereiche zustandig.>®®

Die internen Strukturen der Ministerien waren im Vergleich sehr unterschiedlich. Es existierte
keine verbindliche Organisationsstruktur, die fir die Ministerien verbindlich gewesen wére.
In der Regel untergliederten sich die Ministerien in Hauptabteilungen, Abteilungen und
Sektoren. *** Die Zuordnung erfolgte dabei nach dem Funktionsprinzip. Die
Organisationsform war dabei linear. Aufgrund dieser Organisationsform waren einzelne
Fachstdbe flr die Unterstutzung von Stellvertretern zusténdig, die ihrerseits den Minister
unterstutzten. Die funktionale Gliederung erfolgte nach Bereichen wie Planung, Bilanzierung,
Technik, AuRenhandel etc.

Im Linearmodell der Organisationsstruktur in den Ministerien wurden die unterstellten
Industriezweige komplex geleitet. Die Komplexitat ergab sich durch die Mdglichkeit der
Leitung von unterstellten wirtschaftsleitenden Organe, Kombinate, Betriebe und
Einrichtungen durch Leiter, die im Auftrag des Ministers, oder seines Stellvertreters
handelten. Den meisten Ministerien unterlag ein Organisationsstruktur-Mischtyp zugrunde.
Dies ergab sich durch die parallele Existenz von zweigbezogenen und funktionalen

Abteilungen und Sektoren.>®®

Analytische Arbeiten in den Ministerien bernahmen Stabsabteilungen. Diese waren flr die

581 Schulze, Gerhard: a.a.0., S. 100.
582 Ludz, Peters Christian: a.a.0., S. 1029.
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585 Ludz, Peters Christian: a.a.0., S. 1030.
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langfristige Planung und Expertise verantwortlich. Darliber hinaus hatten Stabsabteilungen
eine Beratungsfunktion zu wissenschaftlichen, wirtschaftlichen und technischen Fragen. Sie

verfassten wissenschaftliche Beitrage auf bestimmten Fachgebieten.>®®

4.3.1.3. Andere zentrale Organe des Staatsapparates

Neben den zuvor genannten Staatsorganen dienten weitere zentrale Staatsorgane zur
Verwirklichung der zentralen staatlichen Leitung. Diese Staatsorgane (bten ebenfalls

Verwaltungsfunktionen aus.

Zunachst fallen hierunter staatliche Amter, wie bspw. das Amt fur Jugendfragen beim
Ministerrat; Amt fur den Rechtsschutz des Vermdgens der DDR; Amt flr Standardisierung,
Messwesen und Warenprifung; Amt fir Erfindungs- und Patentwesen. Ferner zéhlten hierzu
auch Staatssekretariate, wie bspw. das Staatssekretariat fur Arbeit und Lo6hne,
Staatssekretariat flr Berufsbildung, Staatssekretariat flr Korperkultur und Sport. Staatliche
Komitees waren auch zentrale Staatsorgane, wie bspw. Staatliches Komitee fir Rundfunk;
Staatliches Komitee flir Fernsehen. SchlieBlich fallen unter diese Kategorie auch staatliche
Verwaltungen, wie bspw. Staatliche Zentralverwaltung flr Statistik; Staatliche Verwaltung

der Staatsreserve.

Bei ihrer Durchfiihrung der Beschlisse der SED, der Verfassung der DDR, der Gesetzte
sowie der Verordnungen und Beschlisse des Ministerrates, hatten diese zentralen
Staatsapparatorgane klar abgegrenzte Aufgaben im Bereich der staatlichen Leitung und
Planung.®®” Das Unterscheidungsmerkmal zwischen den Aufgaben des Ministerrates und der
Ministerien zu jenen, der hier genannten zentralen Organe, war, dass die zentralen Organe
Querschnittsaufgaben wahrnahmen. Ferner verflgten sie meist auch nicht Uber mehrere
Leitungsebenen. Keinen Unterschied gab es jedoch hinsichtlich der Prinzipien der Leitung

und Organisation.>®®

>80 Ebd. S. 160.
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Abbildung 4: Struktur der zentralen Organe des Ministerrates der DDR>®°
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4.3.2.Die Struktur der ortlichen Verwaltung

Nachdem 1952, wie bereits erwahnt, die Lander faktisch aufgeldst wurden, wurde ein
dreistufiges System der ortlichen Organe der Staatsmacht in der DDR eingeflhrt. Hierzu
zahlten die Bezirkstage und ihre Rate, die Kreistage in den Landkreisen sowie die
Stadtverordnetenversammlungen kreisfreier Stadte und ihre Rate,
Stadtverordnetenversammlungen und Gemeindevertretungen in den kreisangehdrigen Stadten
und Gemeinden sowie auch Staatsbezirksverordneten-versammlungen in groRen Stadtkreisen

mit ihren Raten.>®°

Die Bezirks-, Kreis-, Stadt- und Gemeinderate galten fur nahezu alle
Verwaltungsangelegenheiten als zustandige Vollzugsorgane.®®* Der zentrale Staatsapparat

wurde durch die Rate und deren Fachabteilungen auf der ortlichen Ebene vertreten.>%

Die gewéhlten ortliche Volksvertretungen auf allen drei Ebenen dieses Systems hatten die
Kernaufgabe unter Fliihrung der SED und im vertrauensvollen Zusammenwirken mit allen in
der Nationalen Front vereinigten Parteien und gesellschaftlichen Organisationen die Politik
der Arbeiter-und-Bauern-Macht zur weiteren Gestaltung der entwickelten sozialistischen
Gesellschaft zu verwirklichen und die DDR allseitig zu stérken. Diese Formulierung findet
sich in der Verfassung der DDR und im Gesetz (iber die ortlichen VVolksvertretungen der DDR
(G6V). Wie aus dieser Formulierung ersichtlich, war den ortlichen Volksvertretungen in der
DDR grundsatzlich das Recht eingerdumt in eigener Verantwortung Uber eigene
Angelegenheiten zu entscheiden.”® Dieses Recht sollte sich laut dieser Formulierung auf jene
Aufgaben beschranken, die ihr Territorium und ihre Burger betrafen. In der Praxis war ihnen

dies jedoch aus bereits genannten Griinden nicht méglich.

Auch auf dieser Verwaltungsebene galt der Demokratische Zentralismus als das grundlegende
Organisationsprinzip. Paragraph 11 des G6V rdaumte den oOrtlichen Verwaltungen das Recht
ein, im Rahmen der bestehenden Gesetze, Beschliisse etc., eigene Fachorgane zu bilden und

sie an Aufgaben zu binden. Dies bedeutete konkret, dass Prinzipien des Demokratischen

590 Bartsch, Heinz (1991): ,,Aufgaben und Struktur der értlichen Verwaltung®. In: Kénig, Klaus (Hrsg.):
Verwaltungsstrukturen der DDR. Baden-Baden: Nomos, 1991, S. 109.
5ot Maier, Herbert (1978): ,Verwaltung”. In: Stammen, Theo und Rausch, Heinz (Hrsg.): DDR - das
politische, wirtschaftliche und soziale System. Miinchen: Beck Verlag, 1978, S. 276.
592 Ludz, Peters Christian: a.a.0., S. 1031.
593 Bartsch, Heinz: a.a.0., S. 109.
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Zentralismus auch in diesen Strukturen sich wiedergeben mussten. Auf diese Weise wurde
das Leitungslinienprinzip bis auf die unterste Ebene der staatlichen Organe konsequent
durchgesetzt. Der Einfluss des Ministerrates blieb auch in den unteren Fachorganen ortlicher
Verwaltungen dadurch gewahrleistet, als dass er Uber die Zusammensetzung der 6rtlichen
Verwaltungen bestimmte und deren Mitglieder verbindlich auch Leiter von Fachorganen sein

mussten.>**

Das Prinzip der doppelten Unterstellung, welches bereits vorgestellt wurde, wirkte sich
restriktiv auf den Entscheidungsspielraum der Réte aus. Diese Restriktionen umfassten die
Bindung an Weisungen seitens der parlamentarischen Organe, der Regierung und anderer
Ubergeordneten Organe. Als Vorbild galt das sowjetische Verwaltungsorganisationsmodell
sowie das sowjetische Verwaltungsrecht. In der Sowjetunion bildeten die Sowjets der
Deputierten der Werktatigen die ortliche Verwaltung. Das Prinzip der doppelten Unterstellung
erfolgte in der Sowjetunion nach folgendem Muster. Beispielsweise waren die
Exekutivkomitees der Leitung der Sowjets rechenschaftspflichtig dem Sowjet gegeniber,
sowie zugleich auch tbergeordneten Organen. Auf diese Weise waren die Bezirks-, Kreisrate
u.a. generell den parlamentarischen Einrichtungen ihrer eigenen Ebene unterworfen, jedoch
faktisch unterstanden sie den nachgeordneten Dienststellen des Ministerrates. Die
Abhéangigkeit vom Staatsapparat wurde auch hier dadurch gewabhrleistet, indem die personelle
Besetzung der Rate von der Mitgliedschaft in der SED abhing. Ein Sekretar des Rates musste
ein SED-Muitglied sein. Er hatte die ordnungsgemalie Arbeitsweise des Rates zu verantworten,
indem er Uber das Recht verfilgte, den Leitern der unterstellten Organe Weisungen zu erteilen.
Ferner musste dadurch die Mitgliedschaft im Rat nicht mehr an die SED-Mitgliedschaft
gekniipft werden.>® Tatsachlich waren die Blockparteien in den Réaten auch vertreten und

dienten als Kaschierung (vgl. Kapitel 4.2.1.1.).

Weitere Restriktionen erfolgten durch die Bindung an Hauptplankennziffern. Durchschnittlich
stellten etwa 100 Kennziffern eine Verbindlichkeit zwischen dem zentralen Staatsapparat und
den ortlichen Staatsapparaten her. Sie schrieben die Zweck- und Objektverbindlichkeiten von
finanziellen und materiellen Fonds fest. Diese Form der Restriktion nahm besonders in den
achtziger Jahren erheblich zu. Dies begrindete sich meist durch die tatsachliche

Ressourcenverknappung in der DDR. Im Zuge dieser Entwicklung fanden stdndige operative

5% Ebda.
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Umverteilungen statt. Besonders betroffen war das Bauwesen. Die Tatigkeit der
Volksvertretungen, der Kommissionen und Abgeordneten beschrankte sich dabei lediglich auf
die Durchfuhrung bereits beschlossener Aufgaben. Kommunalpolitik war in dieser

Zwangslage veranlasst auBerhalb des Planes zu agieren.*®

Aufgrund der Tatsache, dass die Uberwiegende Zahl der Kombinate und Betriebe direkt den
Ministerien oder anderen zentralen Staatsorganen unterstanden, wurden die Ortlichen Réte
nicht direkt an deren Gewinn beteiligt. Andererseits zwangen die tatsachlichen Kooperations-
und Koordinationsnotwendigkeiten die Ortlichen Verwaltungen auch hier zum Handeln

auBerhalb der von oben vorgesehenen Unterstellung.>®’

4.3.2.1. Zusammensetzung der Rate

In der Regel bildeten ein Vorsitzender, seine Stellvertreter, ein Sekretar und andere Mitglieder
zusammen den Rat. Die Zusammensetzung konnte quantitativ je nach Rat abweichen. So
konnte die Zahl der Ratsmitglieder zwischen den Réten der Bezirke, der Stadt- und der
Landkreise sowie der Stadte anders ausfallen. Dies war mdglich, weil der Vorsitzende Uber
die Anzahl seiner Stellvertreter entscheiden durfte. Weitere Entscheidungen Uber die
Zusammensetzung eines Rates traf der jeweils Gbergeordnete Rat. Bei den Réten der Bezirke
war es beispielsweise der Ministerrat. Hierbei wurden Einwohnerzahl und die o6rtlichen

Bedingungen beachtet.>*®

Die Leitung einer Rats oblag seinem Vorsitzenden. Weisungsberechtigt war er gegenuber den
Mitgliedern des Rates, den Leitern der Fachorgane und ihnen unterstellten Einrichtungen und
Betrieben.  Er war ferner fur die Durchfuhrung und Kontrolle seiner Weisungen
verantwortlich. ** Diese Verantwortung umfasste auch die Zusammenarbeit der
Kommissionen der Volksvertretungen. ®° Demnach organisierte der Vorsitzende die
kollektive Arbeit seines Rates und sicherte diese zugleich im Hinblick auf die Beschlisse der
SED, des Ministerrates und Ubergeordneter Réte ab.

Analog hierzu erhielt ein Vorsitzender Weisungen vom jeweils anderen Vorsitzenden, der
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einen Uibergeordneten Rat leitete.”* Die Amtsbezeichnung eines Vorsitzenden des Rates eines
Stadtkreises lautete Oberbirgermeister, des Vorsitzenden eines Stadtbezirkes lautete
Stadtbezirksburgermeister, des Vorsitzenden einer kreisangehorigen Stadt oder Gemeinde
lautete Blrgermeister. In Doérfern sowie Ortsteilen von Stadten und Gemeinden konnten
ehrenamtliche stellvertretende Burgermeister von den jeweiligen Raten berufen werden. In

der Regel waren sie zugleich Abgeordnete ihrer VVolksvertretungen.®®

Die parlamentarischen Vertretungen, die Volksversammlungen wéhlten die Mitglieder der
Rate. In Abstimmung mit dem Leiter ihnen Ubergeordneter Staatsorgane wéhlten sie auch die
Leiter der Fachabteilungen. Auf Bezirksebene mussten sie sich mit dem Minister absprechen.
Demnach wurden die personellen Entscheidungen von den Volksvertretungen in Form

formaler Wahlen lediglich bestatigt.®®

Die Mitglieder des Rates leiteten, die ihnen ibertragenen Aufgabenbereiche. Hierzu wurde in
der Praxis stark darauf geachtet, dass jedes Ratsmitglied zugleich Abgeordneter der
zustandigen Volksvertretung ist. Zum Verantwortungsbereich der Mitglieder der Réte z&hlte
die Gewadhrleistung dafur, dass alle ihm unterstellten Leitungen ihre Aufgaben richtig
erfillten. Weisungsberechtigt waren sie demnach gegeniber Fachorganen, Kombinaten,

Betrieben, Genossenschaften und weiteren Einrichtungen.®®

Innerhalb der Mitglieder der Ré&te gab es Unterschiede in Verantwortungsbereichen.
Verantwortungsbereiche einiger Mitglieder des Rates entsprachen jenen von Fachorganen. In
diesem Fall war das Mitglied des Rates zugleich Leiter des Fachorgans. Ein Bezirksschulrat
als Mitglied des Rates war zugleich Leiter der Abteilung Volksbildung. Die Leiter von
Fachabteilungen hatten Weisungsrechte gegenuber ihnen untergeordneten Leitern von
Fachabteilungen nachgeordneter Rate. Beim Gebrauch von diesem Recht hatten die
weisungsbefugten Leiter von Fachabteilungen ihren Vorsitzenden des Rates zu unterrichten.
Einschrankungen in diesem Recht gab es, sobald die Weisungen sonst den Plénen der
Volksvertretungen widersprachen. Wurden diese dennoch gegeben, so konnten die

Volksvertretungen, ibergeordnete Rate und schlieBlich der Ministerrat diese aufheben.®®
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4.3.2.2. Zusammensetzung ortlicher Staatsorgane
4.3.2.2.1. Die Réate der Bezirke

Die Réte der Bezirke waren Organe der parlamentarischen Organe, der Bezirkstage. Sie
waren eine wichtige Systemkomponente der einheitlichen Staatsmacht in der DDR.®* Die
Mitglieder eines Rates des Bezirkes waren in der Regel zugleich auch Abgeordnete des
eigenen Bezirkstages. Die Zusammenarbeit innerhalb des Rates erfolgte nach dem Prinzip der
Kollektivitat. Der Vorsitzende des Rates hatte jedoch eine privilegierte Stellung innerhalb
dieses Kollektivs. Er war personlich fir die Umsetzung der Beschliisse der SED und des
Ministerrats, der Gesetze der Volkskammer sowie der Verordnungen verantwortlich. Aus
diesem Grund hatte er Weisungsrechte gegentber den Mitgliedern des Rates, den Leitern von
Fachorganen und ihnen unterstellten Betrieben und Einrichtungen. Ferner konnte der
Vorsitzende des Rates den Ratsmitgliedern Weisungsrechte gegenuiber den unterstellten

Einrichtungen einraumen.®”’

Der Verantwortungsbereich der Réte der Bezirke erstreckte sich auf die gesamte Umsetzung
der zentral festgelegten Aufgaben durch die ortlichen Verwaltungen. Aus diesem Grund
waren sie verantwortlich fiir wichtige Bereiche der VVolkswirtschaft und des gesellschaftlichen
Lebens in der DDR.®® Zur Umsetzung dieser Verantwortung wurden Fachorgane gebildet.
Darunter waren Fachorgane fir die oOrtliche Versorgungswirtschaft, das Bauwesen, die

Volksbildung, den Handel und die Versorgung, die Kultur etc.®®

Der Ministerrat leitete an und kontrollierte die Tatigkeit des Rates des Bezirks. Der
Ministerrat war einbezogen in die Vorbereitung von wichtigen Entscheidungen auf vielen
Fachgebieten. Dieses Unterstellungsverhdltnis des Rates des Bezirkes sollte im
zentralistischen Verwaltungssystem der DDR die Ubereinstimmende Entwicklung auf

ortlicher Ebene sicherstellen.®*°
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4.3.2.2.2. Die Rate der Kreise

In der DDR existierten zwei Formen von Réten der Kreise. Diese Unterscheidung betraf die
Rate der Landkreise und die Réate der Stadtkreise. Die ersteren waren Organe der Kreistage,
die letzteren der Stadtverordnetenversammlungen. Beide unterstanden Sie den Réten der

Bezirke.®!

Die Rate der Kreise waren fir die Tatigkeit der nachgeordneten Réte der kreisangehdrigen
Stadte und Gemeinden verantwortlich. Sie leiteten, unterstiitzten und kontrollierten diese
Organe. Diese Zusammenarbeit sollte durch Einbezug der nachgeordneten Organe in die
Vorbereitungen von Entscheidungen geschehen. Der Vorsitzende des Rates des Kreises
kontrollierte die Vorsitzenden nachgeordneter Réte durch seine Weisungsberechtigung ihnen

gegentiiber.®'?

Die Réte der Kreise Ubten wesentlichen Einfluss auf die Leitung der Landwirtschaft, das
Bauwesens auf der Kreisebene, die Volkseigenen Kommunalen Wohnungsverwaltungen,
sowie auf die Volkseigenen Dienstleistungsbetriebe aus. Auch auf die genossenschaftlichen
und privaten Handwerksbetriebe hatten die Ré&te der Kreise Einfluss. Die Schulen und
Einrichtungen der Berufsbildung, der Kultur, der Jugendbetreuung, des Sports, des
Gesundheits- und Sozialwesens sowie der Kinderbetreuung unterstanden den Raten der
Kreise. Darlber hinaus waren die Réte der Landkreise Rechtstrager aller wesentlichen
kommunalen Einrichtungen. Dadurch waren Sie die direkten Ansprechpartner fur die Birger

in allen Angelegenheiten des kommunalen Lebens.®*?

4.3.2.2.3. Die Rate der kreisangehotrigen Stadte und Gemeinden

Die Réte der kreisangehorigen Stadte und Gemeinden bildeten die unterste Ebene in dem
zentral  gesteuerten  Verwaltungssystem der DDR. Sie waren Organe der
Stadtverordnetenversammlungen bzw. der Gemeinde-vertretungen.®** Auch fiir sie galt das
Prinzip der kollektiven Leitung. Im Auftrag der VVolksvertretungen auf unterste Ebene leiteten
die Réate der kreisangehdrigen Stadte und Gemeinden den politisch-6konomischen sowie

soziokulturellen Aufbau der DDR innerhalb ihres Verantwortungsbereichs. Auch hier galt das
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Prinzip der doppelten Unterstellung, weil sie ihren Volksvertretungen sowie den Raten des
Kreises rechenschaftspflichtig waren.®™ Ausnahmen bildeten einige Ortteile, die tber keine

eigenen Volksvertretungen und Rate verfligten.

Fur Wahrnehmung ihrer Aufgaben verfugten diese Verwaltungsorgane (ber keine
nennenswerten Kapazitaten fur die Kommunalwirtschaft und fir die Daseinsfiirsorge. Diese
Tatsache verdeutlicht an dieser Stelle das zentralistische Leitungs- und Planungssystem
innerhalb der DDR. Alle gesellschaftlichen Bereiche sowie die Zuordnung des kommunalen
Betriebsvermdgens oblagen der Rechtstrégerschaft der Landkreise. Insofern spielten die Réte
der kreisangehorigen Stadte und Gemeinden eine marginale Rolle. Sie bestand im
Wesentlichen darin, den zentralen Einfluss auf die lokalen Betriebe und Einrichtungen zu
unterstutzen. Dieser Aufgabenbereich wird im Kapitel 4 des GOV geregelt. Daraus geht auch
hervor, dass (ber achtzig Prozent der Haushaltsmittel der Stddte und Gemeinden
zweckgebunde Zuweisungen waren. Diese Haushaltsmittel wurden aus dem zentralen
Staatshaushalt zur zweckgebundenen Verfligung gestellt. Insgesamt betrachtet war der
Entscheidungsspielraum der Ré&te der kreisangehdrigen Stédte und Gemeinden &uferst

begrenzt.®'®

4.4.  Verwaltungspersonal

Im Vergleich zur Organisationsstruktur der DDR Verwaltung spielte die personelle Besetzung
der Verwaltungsorgane eine viel wichtigere Rolle.®*” Aus dem Blickwinkel des Marxismus-
Leninismus gilt das Berufsbeamtentum als ein Instrument der burgerlich-personellen
Zusammensetzung. Es gelte diese Institution zu zerschlagen. Dies sei erforderlich fur die
Schaffung neuer staatlicher Institutionen nach kommunistischer Art. Diesem Gedanken
folgend, sei es nicht ausreichend lediglich die personelle Zusammensetzung des burgerlichen
Beamtentum durch kommunistisches Personal zu ersetzen. Das Berufsbeamtentum solle

insgesamt, d.h. sowohl personell als auch strukturell, abgeschafft werden.®®

Zum Verwaltungspersonal in der DDR gehdrten alle Personen, die in den Verwaltungen,
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Gerichten, Staatsanwaltschaften und anderen staatlichen Einrichtungen beschaftigt waren.
Keine Rolle spielte dabei, ob dieses Personal gewéhlt, berufen oder eingestellt war. Nicht zum
Verwaltungspersonal der DDR zahlten jene Arbeiter und Angestellte ohne leitende Funktion
bzw. Mitgliedsstatus in staatlichen Organen, die in den Volkseigenen Betrieben beschaftigt
waren. Ferner zahlten auch die Mitglieder in Massenorganisationen nicht zum

Verwaltungspersonal .®*°

Fur das Verwaltungspersonal war der Begriff Staatsfunktiondr gebrduchlich. Als
Staatsfunktiondre wurden Leiter und Mitarbeiter in zentralen und o6rtlichen Staatsorganen
bezeichnet. Beispielsweise wurden Richter, Staatsanwilte, Leiter von staatlichen Institutionen
und Einrichtungen sowie deren Stellvertreter, Offiziere, Leiter der sozialistischen
Volkswirtschaft, Generaldirektoren der Kombinate und Direktoren der Betriebe als
Staatsfunktionare bezeichnet. °®° Rechtlich betrachtet waren sie allesamt nicht
Parteifunktiondre. Diese Bezeichnung war dennoch zutreffend, weil sie an Weisungen der
Partei direkt gebunden waren. In diesem Sinne waren es allesamt wichtige Mitarbeiter des

Staatsapparats, die zur Verwirklichung der sozialistischen Gesellschaftsordnung beitrugen.®?*

Die Personlichkeit spielte fur die Einteilung des geeigneten Personals die entscheidende
Rolle. Ausschlaggebend war die Art und Weise der personlichen Einstellung. 6%
Dienstverhéltnisse in  Verwaltungsorganen konnten durch Wahl, Ernennung oder
Arbeitsvertrag gegriindet werden. Entsprechend wurden Dienstverhaltnisse durch
Abberufung, Entziehung oder Kiindigung beendet. Beiderseitiges Recht zur Kindigung des
Dienstverhéltnisses bestand lediglich fur Arbeitsvertrage. Dieses Recht war in
arbeitsrechtlichen ~ Vorschriften geregelt. Bei den (brigen beiden Arten wvon
Dienstverhéltnissen konnte das Personal einen Antrag auf Entbindung von der Funktion
stellen. Ein Recht darauf hatte es nicht. Die Arbeitsgerichte hatten keine Maglichkeit zur
Uberpriifung von Abberufungen und Entlassungen. Kindigungen von Arbeitsvertragen

konnten durch Arbeitsgerichte gepriift werden.®®

Die Staatsfunktionare hatten innerhalb der Gesellschaft eine privilegierte Stellung. Dies galt
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insbesondere fur Spitzenfunktionen in zentralen und Ortlichen Staatsorganen. Hierzu z&hlten
Stellen der Vorsitzenden der Mitglieder des Ministerrates, der ortlichen Réte sowie die der
Richter und Staatsanwalte. Die Berufung galt als meist angewandte Form der Begriindung
von Dienstverhéltnisse auf allen Ebenen der staatlichen Téatigkeit. Als Berufungsinstanz galt
meist nicht die Volksvertretungen, sondern die Leiter der Staatsorgane. Auf diese Weise
wurden beispielsweise die Mitglieder des Nationalen Verteidigungsrates, die Botschafter, die
Staatsanwalte und die Leiter der Fachorgane der ortlichen Réte, die Schuldirektoren und
Hochschullehrer, berufen. Die Begriindung des Dienstverhaltnisses durch Berufung erfolgte
auf unbestimmte Zeit. Dies war bei den gewahlten Staatsfunktiondren anders. Die Bestétigung
durch ein Ubergeordnetes Staatsorgan galt als eine Form der Berufung. Dies bedeutet, dass
auch die Bestatigung faktisch als eine weitere Form der Begrindung von Dienstverhaltnissen
betrachtet werden kann. SchlielRlich handelte es sich bei der Bestatigung ebenfalls um einen

konstitutiven Akt.%%*

4.4.1.Die Rechtsstellung der Mitarbeiter in den Staatsorganen

Die Verwaltungsordnung (VO) vom 19. Februar 1969 (GBI Il Nr. 26 S. 163) regelte die
Rechtsstellung der Beschéftigten der staatlichen Verwaltungen in der DDR. Hierin wurden
die Pflichten, die Rechte sowie die Verantwortlichkeiten des Verwaltungspersonals
festgehalten. Die Giltigkeit dieser Rechtsordnung erstreckte sich auf alle hauptamtlichen
Leiter und Mitarbeiter der staatlichen Einrichtungen. Im Detail handelte es sich um die
Mitglieder der Ré&te der Bezirke, der Stadte, der Stadtbezirke, der Gemeinden sowie
Mitarbeiter in den Fachorganen und unterstitzenden Einrichtungen. Demnach auf das

gesamte vollziehend-verfiigende Personal.

Die VO war eine besondere Rechtsvorschrift im Sinne des Paragraphen 80 Absatz 2 der AGB.
Nach diesem Gesetz konnten fir alle Bereiche, die eine Bedeutung fiir den sozialistischen
Staatsaufbau hatten, spezifische Rechte, Pflichten und Verantwortlichkeiten erlassen werden.
Unterschiede in den einzelnen Pflichten, Rechten und Verantwortlichkeiten gab es zunéchst
zwischen Leitern und Mitarbeitern, die staatliche Befugnisse hatten, sowie zwischen
Beschéftigten, wie beispielsweise die Sekretdrinnen, Fernschreiberinnen, Kraftfahrern,
Pflege-, Hilfs- und Wartungspersonal.®® Neben diesem Unterschied zu der Rechtsstellung der

gewohnlichen Arbeitnehmer gab es noch weitere.
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Die Leiter und Mitarbeiter in den Staatsorganen, sowie die Mitglieder des Staatsapparates
unterstanden der Disziplinarordnung vom 10. Mdrz 1955. Darin wurden Disziplinarstrafen
geregelt, die fur schuldhafte VerstoRe gegen Pflichten und Rechte auferlegt wurden. Die
Bandbreite von Disziplinarstrafen erstreckte sich Uber Verweise, Rige, strenge Rge,
Versetzung auf eine niedrige Funktion, Zuweisung auf eine gering-entlohnte Beschaftigung,
Entziehung der Funktion bis hin zur Fristlosen Entlassung nach Paragraph 22. Daraus ergab
sich ein besonderes Pflichtverhaltnis, welches (ber die allgemeinen Pflichten eines

Werktatigen hinausging.®®

Beschlisse des Ministerrates regelten die Gehalter von Leitern und Mitarbeitern zentraler
Staatsorgane sowie der ortlichen Réte. Die Mitarbeiter der Ministerien und anderer zentraler
Staatsorgane gezogen Gehélter der Gehaltsgruppen 2 bis 12, d.h. 600,00 bis 2.200,00 DDR
Mark. Die Gehaltgruppen 10, 11 und 12 umfassten zusétzlich
Dienstaufwandsentschadigungen von 300,00 bzw. 500,00 bzw. 750,00 DDR Mark.%?’

4.4.2.Leiter in den Staatsorganen und ihre besondere Verantwortung

Die staatlichen Leiter bildeten eine besondere Gruppe innerhalb des Verwaltungspersonals
der DDR.%?® Die staatlichen Leiter trugen die Verantwortung fiir Umsetzung der staatlichen
Politik innerhalb ihres jeweiligen Bereichs. Demnach trafen sie Fiihrungsentscheidungen und

leiteten ihre Kollektive.%?°

Die DDR Verfassung legte die Rechenschaftspflichten von Leitern in den Staatsorganen fest.
Danach waren sie den Vorgesetzten Behorden, den Volksvertretungen ihrer Ebene und den
gesellschaftlichen  Organisationen der  Werktétigen  rechenschaftspflichtig.  Diese
Unterstellungskonstellation, die von der SED beschlossen wurde, sollte gewahrleisten, dass
entsprechend der marxistisch-leninistischen Auffassung innerhalb der DDR kein separates

Beamtentum existierte, welches unabhangig vom Volk ist.?*

Die Begrindung des Dienstverhéltnisses der Leiter in den Staatorganen erfolgte entweder
durch Wahl oder Berufung. Die Volkskammer der DDR wahlte den Vorsitzenden und die
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Mitglieder des Ministerrates. Entsprechend wéhlten die zustdndigen Volksvertretungen die
Vorsitzenden und die Mitglieder der Réate der Bezirke, der Kreise, der Stadte, der Stadtbezirke
und Gemeinden. Analoge Verfahrensweisen galten fir die Beendigung von
Dienstverhéltnissen. Die ubrigen Leiter in den Staatsorganen wurden berufen. Zustandig fur
die Berufung bzw. die Abberufung waren die Minister und die Leiter der zentralen
Staatsorgane. Auf diese Weise wurden die Generaldirektoren von unterstellten staatlichen

Einrichtungen eingesetzt.®®

Fur die Leiter in den Staatsorganen galten besondere rechtliche Bestimmungen. Diese
regelten den Rechtsstatus und Verantwortungsbereiche dieses Personals. Auch hier galt die
VO vom 19. Februar 1969. Darin wurde dieses Personal als Beauftragte der Arbeiter-und-
Bauern-Macht bezeichnet. lhnen obliege eine Ehre und hohe gesellschaftliche
Verpflichtung.®®

Auch die Leiter in den Staatsorganen waren der Disziplinarordnung unterworfen. Auch dieses
Personal sollte auf notfalls diese Weise auf das gesellschaftlich notwendige Verhalten erzogen
werden. Das Fehlverhalten von Leitern in den Staatsorganen sollte zunéchst durch alternative
ErziehungsmaBnahmen getadelt werden. Hierzu gehdrten Aussprachen im Kollektiv, in der

Gewerkschaftsgruppe oder im gesellschaftlichen Gericht.®*®

Ein schuldhaftes Verstol3en gegen die Arbeitspflichten bzw. gegen sozialistisches Eigentum
zog finanzielle Konsequenzen nach sich. Die materielle Verantwortlichkeit regelten die
Paragraphen 260 bis 266 des Arbeitsgesetzbuches (AGB). Danach konnte ein fahrlassiges
Fehlverhalten bis zur Hohe eines Monatsgehalts bestraft werden. VVorsatzliches Fehlverhalten

konnte in voller Hohe geltend gemacht werden.®*

Parallel zum Disziplinarrecht konnten auch strafrechtliche, ordnungsstrafrechtliche oder
materielle Konsequenzen zur Anwendung kommen. Dies galt im Einzelfall zu prifen.

Dadurch konnte das Erziehungsziel konsequent durchgesetzt werden.®*
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4.4.3.Aus- und Weiterbildung von Staatsfunktionaren

Staatfunktiondre erhielten bestimmte Aus- oder Weiterbildungsmalinahmen in Abhéngigkeit
von ihrem Kaderprogramm. Grundsatzlich galt, nur Kader sollen ihre Qualifikationen
weiterentwickeln.®® Das System der Aus- und Weiterbildung sollte gewahrleisten, dass die
Kader den standig wachsenden Anforderungen in ihren Qualifikationen entsprachen.®®’ Es
existierten keine konkreten Vorschriften, die die Aus- und Weiterbildung in bestimmten
Laufbahngruppen regelten, dennoch kann man von einem System der Aus- und Weiterbildung
in der DDR Verwaltung sprechen. Zu den Einrichtungen dieses Systems zahlten die
Akademie fur Staats- und Rechtswissenschaft der DDR, die Fachschule fur

Staatswissenschaft, die Betriebsakademien der Rate der Bezirke sowie die Parteischulen.®®

In allen Organen der staatlichen DDR Verwaltung wurden im Rahmen von Kaderprogrammen
spezielle Aus- und Weiterbildungsmalinahmen fir das Verwaltungspersonal eingesetzt. Die
Spezifik dieser Malinahmen richtete sich nach den Anforderungen der jeweiligen Funktion.
Die Aus- und WeiterbildungsmalRnahmen sollten bestimmte Kenntnisse und Fertigkeiten
vermitteln. Charakteristisch daftr war, wie bereits im vorhergehenden Kapiteln erldutert, dass
eine Enge Verbindung zwischen politisch-ideologischer und fachlicher Bildung nicht

unterschieden wurde.®*°

4.4.3.1. Bildungseinrichtungen fir Aus- und Weiterbildung

443.1.1. Akademie fur Staats- und Rechtswissenschaft der DDR in
Potsdam-Babelsberg

Die Akademie fur Staats- und Rechtswissenschaft in Potsdam-Babelsberg war eine zentrale
Institution des Ministerrates. An dieser Institution erhielten leitende Mitarbeiter ihre Aus- und
WeiterbildungsmalRnahmen. Zu der Gruppe dieser Personen zahlten leitende Mitarbeiter des

zentralen und regionalen Staatsapparates, der Justiz und des Auswartigen Dienstes.®*

Die Grundung dieser Einrichtung geht zurtick auf die am 12. Oktober 1948 von der SMAD

636 Schwarzenbach, Rudolf: a.a.0., S. 57.
637 Schulze, Gerhard (1991): ,Verwaltungspersonal und Verwaltungsausbildung*“. In: Konig, Klaus (Hrsg.):
Verwaltungsstrukturen der DDR. Baden-Baden: Nomos, 1991, S. 162.
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gegrundete Deutsche Verwaltungsakademie. Den Befehl zur Griindung der urspriinglichen
Akademie erging vom Obersten Chef der SMAD auf Vorschlag des Parteivorstandes der
SED. Die Idee war die Schaffung einer Verwaltung fiir VVolksbildung.®**

Im Jahr 1972 wurde aus der ehemaligen Deutschen Verwaltungsakademie und der
Hochschule fur Justiz in Potsdam-Babelsberg die Deutsche Akademie fir Staats- und
Rechtswissenschaften (DASR) geschaffen. Das Grundungsjahr der Hochschule flr Justiz in

Potsdam-Babelsberg geht zuriick auf das Jahr 1952.%%

Zu dem Aufgabengebiet der DASR zéhlte die Aus- und Weiterbildung von Kadern fir die
Verwaltung, Wirtschaft und Wissenschaft, sowie Forschungen auf dem Gebiet des Staates
und des Rechts. Auf der DASR konnten ein Hochschulabschluss, eine Promotion oder
Habilitation fur Staatswissenschaften und Rechtswissenschaften abgeschlossen werden. Die
Zulassung zur Akademie erhielt man ausschlief3lich durch Delegierung vom Ministerrat oder

der Rate der Bezirke. Selbstbewerbungen waren ausgeschlossen.®*®

Das Weiterbildungsprogramm der DASR umfasste Lehrgange von einer Dauer zwischen vier
und funf Wochen. Diese Lehrgange galten zur Weiterbildung von Fihrungskréften zentraler
und ortlicher Verwaltungsebenen. Ferner zdhlten hierzu Sonderlehrgange zur Weiterbildung
und Vorbereitung von Frauen mit Fach- oder Hochschulausbildung. Dieser Personenkreis war

zur Ubernahme leitender Funktionen im Anschluss an die Sonderlehrgange vorgesehen.®*

Auf allen Lehrgangen wurden Kenntnisse im Marxismus-Leninismus vertieft und aktuelle
Aufgaben und Erfahrungen der Staatlichen Leitung und Planung vermittelt. Informatik und
elektronische Datenverarbeitung zahlten ebenfalls zum Lehrplan.®® Die Teilnahmefrequenz
sollte ca. zwei Jahre betragen, d.h. der Kader sollte in diesem Turnus an den Lehrgéngen

teilnehmen.54

Das Ausbildungsprogramm der DASR umfasste ein zweijahriges Studium fur Kader des

641 Schulze, Gerhard: a.a.0., S. 162.
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Staatsapparates. Auch hier diente das Studium zum Zwecke der Ubernahme einer leitenden
Funktion. ®*’ Als Zulassungsvoraussetzung galt neben der Delegation ein Hoch- oder
Fachschulabschluss sowie eine mehrjéhrige Erfahrung in der Praxis des Staats-, Wirtschafts-
oder Parteiapparates. Die Teilnehmer sollte tberwiegend auf Funktionen in den Ortlichen
Verwaltungen vorbereitet werden.®* Den Schwerpunkt des Studiums bildeten Fragen zur
staatlichen Leitung und der wissenschaftlichen Fuhrungstatigkeit. Das Studium endete mit

dem Erwerb des Grades Diplom-Staatswissenschaftler.®*

Uber das zweijihrige Studium hinaus existierte auch ein vierjahriges Studium. Auch dieses
Studienprogramm galt fur Kader des Staatsapparates. Dieser Teilnehmerkreis sollte im
Anschluss an das Studium Funktionen als Réte der Bezirke, der Stadt- und Landkreise sowie

Stadtbezirke einnehmen.®*®

Als dritte Ausbildungsmallinahme galt das organisierte Selbststudium. Die Studierenden
konnten ebenfalls in zwei Jahren den Grad Diplom-Staatswissenschaftler erwerben. Der
Teilnehmerkreis dieses Studiums umfasste neben den Absolventen Staatlicher Hoch- und
Fachschule auch jene, die ihren Abschluss an der Fachschule flir Staatswissenschaft Edwin
Hoernle absolvierten. Diese Fachschule unterstand ebenfalls dem Ministerrat. Sie war fir die
Grundausbildung von Kadern zustandig. Der Abschluss ermdglichte den Zugang zur
DASR.®!

4.4.3.1.2. Die Fachschule fir Staatswissenschaft Edwin Hoernle

Die Fachschule fir Staatswissenschaft in Weimar wurde am 2. Juni 1950 er6ffnet. Sie hie3
zunachst Verwaltungsschule des Landes Thiringen, bis sie im Jahr 1969 zur Fachschule fir
Staatswissenschaft umgestaltet und umbenannt wurde. Eine Aufenstelle in Frankenberg
zéhlte ebenfalls zu dieser Einrichtung. Zum Lehrangebot z&hlten kurzfristige Lehrgénge fiir
Kader der Nomenklaturstufe 2. Dartiber hinaus gab es ein zweijéhriges Studium fir Kader fur
den spateren Einsatz im Staatsapparat. Die Studierenden mussten vor der Aufnahme des

Studiums bereits zum Mitarbeiterstamm des Staatsapparates gehoren. Zu diesem
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Personenkreis zahlten meist Biirgermeister. ®? Meist handelte es sich um Absolventen
zehnjahriger polytechnischer Oberschulen mit mehrjahriger Berufserfahrung. Der Inhalt des

Studienprogramms umfasste die Vermittlung staatswissenschaftlicher Kenntnisse.®>®

Das Studienprogramm fur Kader baute auf zwei Stufen auf. Zun&chst erfolgte ein
Grundstudium an der Fachschule flr Staatwissenschaft in Weimar. Im Anschluss daran
erfolgte die Fortsetzung des Kaderprogramms auf der DASR in Form eines weiteren
zweijdhrigen Studiums. Zwischen Grundstudium in Weimar und dem Aufbaustudium in
Potsdam-Babelsberg lag meist eine langere berufliche Téatigkeit im Staatsapparat dazwischen.
In der Praxis wurde meist entschieden, inwiefern ein Aufbaustudium in Potsdam-Babelsberg

flr den Kader in Frage kam.

Die Einheitlichkeit der Ausbildung von Staatsfunktiondren war charakteristisch im
Verwaltungssystem der DDR. Sie galt als notwendige Grundlage fur die Stabilitat des
Verwaltungssystems. ®* Die Einheitlichkeit der Ausbildung wurde auch durch enge
Beziehungen zwischen der Fachschule fiir Staatswissenschaft und der Akademie fiir Staats-
und Rechtswissenschaften hergestellt. In enger Zusammenarbeit wurden Perspektivplane fur
die Aus- und Weiterbildungs-malinahmen im Bereich Staatsapparat erstellt. Das galt auch fir
die Ausarbeitung von Lehrplénen. Ferner wurden auch die Lehrkréfte der Fachschule flr
Staatswissenschaft an der DASR fortgebildet.®>

4.4.3.1.3. Die Betriebsakademien der Rate der Bezirke

Erste Verwaltungsschulen wurden bereits im Jahr 1946 auf dem Gebiet der SBZ gegriindet.
Das Prasidium des Ministerrats beschloss am 23. April 1969 Uber die Aus- und Weiterbildung
von Kadern. Dieser Beschluss delegierte die Aus- und Weiterbildung von Kadern an
Betriebsakademien des Magistrats von Berlin und an die Ré&te in den Bezirken Cottbus,
Dresden, Erfurt, Frankfurt/Oder, Gera, Halle, Karl-Marx-Stadt (Chemnitz), Leipzig,

Magdeburg, Neubrandenburg, Potsdam, Rostock, Schwerin und Suhl.®*®

Im Weiterbildungssystem der Verwaltung der DDR galten die Betriebsakademien der Réte

652 Glaefdner, Gert-Joachim: Herrschaft durch Kader. Wiesbaden: Westdeutscher Verlag, 1977, S. 279.
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der Bezirke als Konsultationspunkte fur das organisierte Selbststudium an der Fachschule fur
Staatswissenschaften und der Akademie flr Staats- und Rechtswissenschaften. Sie bereiteten
demnach angehende Studierende dieser beiden zentralen Einrichtungen auf ihr Studium vor.
Die Vorbereitung umfasste Lehrgdnge =zu speziellen Problemen der staatlichen
Leitungstatigkeit. Auf dieser Ebene fand auch ein Erfahrungsaustausch in Form von
Seminaren und Konsultationen statt, zwischen den Mitarbeitern der verschiedenen Réte der

Kreise.®’

Die Leistungsuberprifung fand in Form von Prifungen und Klausuren statt. Eine
weitere Funktion von Betriebakademien der Réte der Bezirke bestand schlieBlich auch in der
Koordination von Qualifizierungsmallnahmen. Die Verantwortung fur Organisation dieser
Bildungseinrichtungen oblag dem jeweils Ersten Stellvertreter des Vorsitzenden des Rates des

Bezirkes.®®

Die Betriebsakademien waren demnach eine wichtige Komponente im Aus- und

Weiterbildungssystem des VVerwaltungspersonals.®*®

4.4.3.1.4. Die Betriebsakademien der Rate der Kreise

Die Funktionen dieser Einrichtungen entsprachen dem Aquivalent zu den Betriebsakademien
der Réte der Bezirke. In Abgrenzung dazu waren die Betriebsakademien der Réte der Kreise
fir die Weiterbildung der Birgermeister Kleiner Stadte und Gemeinden zustandig. Dieser
Personenkreis nahm meist nicht an entsprechenden Veranstaltungen der Fachschulen teil.
Zum Adressatenkreis der Betriebsakademien der Rate der Kreise gehorten auch Abgeordnete
der Kreistage und der Stadtverordnetenversammlungen. Dies hangt damit zusammen, da die
parlamentarischen Organe in der DDR ein Rekrutierungsfeld fir die Gewinnung von
Nachwuchs fur den Staatsapparat darstellten. Die meisten Nachwuchskader waren in
unterschiedlichen Bereichen des gesellschaftlichen Lebens oder in der VVolkswirtschaft tatig.
Aus diesem Grund mussten QualifizierungsmaRnahmen in Ubereinstimmung mit den

Betrieben und Einrichtungen erfolgen.

Diese Institutionen ermdglichten dem Nachwuchs sich auf die nédchste Stufe ihres
Werdeganges vorzubereiten. Es folgte meist eine Ausbildung an der Fachschule fir

Staatswissenschaft. Die Ausbildung von Abgeordneten erfolgte durch Abgeordnetenkabinette,
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die eng mit den Bezirksakademien zusammenarbeiteten.®®

4.4.3.1.5. Parteischulen

Die Nomenklaturstufe bestimmte tber die Verpflichtung von Leitern oder verantwortlichen
Mitarbeitern zum Besuch von Parteischulen. Als Parteischule galt die Kreisschule des
Marxismus-Leninismus. Der Besuch dieser Einrichtung erfolgte neben der beruflichen Arbeit
uber eine Dauer von einem Jahr. Das gleiche galt auch fiir die Bezirksparteischulen oder fir
die Parteihochschule Karl-Marx in Berlin. Ferner konnte man auch ein Fernstudium

absolvieren.

Die Parteischulen waren ausschlieBlich fur die politisch-ideologische Bildung und Erziehung

h.661

verantwortlic Aus diesem Grund dominierte die politisch-ideologische Bildung im Aus-

und Weiterbildungssystem der DDR.

660 Glaefdner, Gert-Joachim: a.a.0., S. 282.
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Abbildung 5: Struktur der Weiterbildungssysteme des Staatsapparates®®
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Als Folge der Struktur des Weiterbildungssystems des Staatsapparates galt der zunehmende
Ausbau spezifischer Qualifizierungsinstitutionen flr verschiedene Apparate. Man unterschied
zwischen Parteiapparaten, Staatsapparaten, Wirtschaftsapparaten sowie
Massenorganisationen. Auf leitende Positionen wurde entsprechend speziell ausgebildet.
Insgesamt unterlag dem Verwaltungssystem dadurch ein Wissensmonopol, welches sich
stabilisierend auf das Gesamtsystem auswirkte. Die verfiigend-vollziehenden Organe waren
aus den zuvor beschriebenen Grinden sozial abgekapselt. Im Grunde entsprach dies nicht
Marx. Die

Vermittlung von Spezialwissen erfolgte an ausgewahlte Kader und stand nicht jedem Birger

dem Pariser Kommunemodell bzw. dem Verwaltungskonzept von Karl

zur Verfiigung.®®
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45.  Synthese

Fur das DDR Verwaltungsfeld waren Selektionsstufen im allgemeinen Bildungsprozess
charakteristisch. Dem Begriffsverstandnis der fachlichen Qualifikation im Verwaltungsfeld
der DDR war die politisch-ideologische Zuverlassigkeit dominierend. Dies &uRert sich im
Aus- und Weiterbildungssystem wider. Im Verwaltungsfeld der DDR existierte faktisch keine
soziale Ausgewogenheit. Der potenzielle Bewerberkreis war stark durch die Kaderpolitik
bestimmt. Die Stufen der Nomenklatur spiegeln sich in der Hierarchie von
Bildungseinrichtungen wider. Das allgemeine Bildungssystem in der DDR enthielt zwar die
Qualifikationsstufen Schulabschluss, Abitur, Fachschulabschluss und Hochschulabschluss.
Die Erreichung der jeweiligen Stufe war jedoch lediglich dafur entscheidend, auf welcher
Stufe der Nomenklatur die Laufbahn des Kaders begann. In der Praxis waren die
Qualifikationsstufen von den Nomenklaturstufen Uberlagert. Die formal erworbenen
Abschlisse hatten lediglich ihre Rolle bei der Auswahl von Kadern. Sie waren nicht
ausschlaggebend fur den Besuch von apparateigenen Bildungseinrichtungen. Das Kriterium

dafiir war vielmehr die Nomenklaturstufe.®®*

Die Besetzung von wichtigen Funktionen im Staatsapparat erfolgte im Grunde unabhéangig
von der Qualifikationsstufe im allgemeinen Bildungssystem. Das Aus- und
Weiterbildungssystem im Verwaltungsfeld der DDR war semipermeabel und ermdglichte die
Qualifizierung politisch-ideologisch geeigneten Personals. In der Auswahl der Kandidaten
spielte die politische Zuverléssigkeit eine primére Rolle. Die Ausbildung folge in der Regel

der Berufstatigkeit.®®®

664 Glaefdner, Gert-Joachim: a.a.0., S. 257.
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5. Interviewanalyse

5.1. Der hermeneutische Zirkel und der Sinn der Interviewanalyse vorliegender

Dissertation

Hermeneutik ist Wissenschaft des Verstehens. Sie grenzt sich von der Wissenschaft des
Erkléarens ab. Die Hermeneutik hat eine lange Tradition und geht auf Wilhelm Dilthey zur(ck.
Wilhelm Dilthey nannte seine wissenschaftliche Technik, die er zur Textauslegung
entwickelte und an Schleiermacher anknupfte, Hermeneutik. Hierbei handelt es sich um eine
philosophische Arbeitsweise. Nach dieser Tradition werde die Natur erklart, dahingegen muss
man das Seelenleben verstehen. °®© Mit Methoden der Hermeneutik wird die
Lebenswirklichkeit interpretiert und ausgelegt. Nach Dilthey erfolgt die Erfassung der
Lebenswirklichkeit durch Erleben, Ausdruck und Verstehen.®®’ Verstehen als Wissenschaft
meint die Erkenntnisform, bei der es um Erfassung von Sinn oder Bedeutung geht. Unter Sinn
verstehe man die Inhalte des theoretischen und praktischen Handelns oder Verhaltens. Im
Unterschied hierzu geht es beim Erklaren um Ursachen und Bedingungen von Inhalten. Beim
Verstehen geht es um den Inhalt selbst.®® Die vorliegende Dissertation ordnet sich der
verstehenden Soziologie zu. Die hermeneutische Methodologie ist fiir diese Arbeit zentral,
weil im Fokus der Untersuchung die Mentalititen von Verwaltungstatigen aus den

Verwaltungsfeldern der BRD und DDR stehen, die verstanden werden sollen.

5.1.1.Der hermeneutische Zirkel

Der hermeneutische Zirkel erweist sich als ein zentrales Problem der geisteswissenschaftlich-
orientierten Wissenschaftstheorie. Seit dieser Begriff, hermeneutischer Zirkel, eingefiihrt
wurde, wird dieser mit der Reflexion tber den Verstehensprozess verbunden. Zentral fur den
hermeneutischen Zirkel ist das Verhdltnis zwischen dem Ganzen und seinen Teilen. Das
Ganze musse aus seinen Teilen und die Teile miussen aus dem Ganzen verstanden werden.
Dabei kdnne ein umfassender Zusammenhang nur durch seine einzelnen Elemente verstanden
werden. Umgekehrt werde die Stellung der Teile in ihrem Verhaltnis zueinander durch ihre
Beziehung zum Gesamtzusammenhang bestimmt. Dies kann anhand eines Beispiels deutlich
werden. Ein Wort beispielsweise erhalt seine Bedeutung durch seine Position in einem Satz.

666 Grondin, Jean: Einfuhrung in die philosophische Hermeneutik. Darmstadt: Wissenschaftliche
Buchgesellschaft, 1991. S. 187.
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Ein Satz wiederum erhalt seine Bedeutung durch seine Position im Kontext. Schleiermacher
pragt den Begriff des hermeneutischen Zirkels. Nach Schleiermacher beziehe sich dieser
Begriff auf das Verhéltnis zwischen einem Teil des Bewusstseinslebens und dem gesamten
Bewusstseinslebens einer Person. In diesem Sinne beziehe sich dieser Begriff auch auf das
Verhaltnis zwischen sozialem Milieu und seiner historischen Epoche. Der hermetische Zirkel
beschreibt darlber hinaus auch die Form des Verstehens, die als hin und her verlaufende
Bewegung aufgefasst werden kann. Hierbei geht es ihm um die Bewegung zwischen dem

Verstehen von einem Teil und seiner Allgemeinheit.*®®

Dilthey beschreibt den Prozess des Verstehens, den hermeneutischen Zirkel, als
nacherlebendes Einfuhlen, das sich immer n&her zum Inhalt vollzieht. Ein Lebensmoment
kann nur verstanden werden, wenn seine Bedeutung zum Ganzen des Lebens nachvollzogen

werden kann.®”

Dem hermeneutischen Zirkel wird ein scheinbares Paradox unterstellt. Im Kern wird
vorgetragen, dass das was durch den hermeneutischen Zirkel verstanden werden soll, vorher
bereits verstanden worden ist. Dadurch das im Prozess des Verstehens man sich immer naher
an die Bedeutung herantastet, wird der prozessuale Vollzug des Verstehens als Entfaltung
einer hermeneutischen Spirale dargestellt. Dieser Prozess soll anhand einer Grafik
verdeutlicht werden.

Abbildung 6: Hermeneutische Spirale®”
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Durch Hermeneutik erhélt man die Fahigkeit eines Interpreters. Der Interpreter versteht den
Sinn des Textes. Dieses Verstehen hat der Interpreter, weil er bereits ein gewisses
Vorverstandnis hat. Ohne gewisse Voraussetzungen kann eine Interpretation nicht gelingen.
Jeder Interpreter geht hierbei stets von seinem eigenen Vorverstdndnis aus. Dieses
Vorverstandnis spiegelt die soziokulturellen und historischen Bedingungen des Interpreters
wider. Im Prozess des Verstehens des Textes erfahrt der Interpreter eine Korrektur und
Erweiterung dieses Vorverstandnisses. Auf diese Weise kann der Interpreter sich stufenweise

dem Text nahern und immer besser verstehen.®’2

Die hermeneutische Spirale spiegelt nicht nur die Beziehung zwischen dem Verstandnis Uber
ein Teil und Uber sein Ganzes, sondern steht auch fir die Beziehung zwischen dem Subjekt
und dem Objekt des Verstehens, ferner steht diese fur die Beziehung zwischen dem
Vorverstandnis des Interpreters und seinem zu verstehenden Text. Hermeneutik geht von
einem Unterschied zwischen elementarem und hoherem Verstehen aus. Die Hermeneutik

erklare demnach das Zustandekommen hoheren Verstehens und elementaren Verstehen.?”

Tabelle 7: Elementares Verstehen und hoheres Verstehen®’

Elementares Verstehen Hoheres Verstehen
Alltaglichkeit, Unbewusstsein, Individuum, Allgemeingltige Zusammenhange,
Subjekt und einzelne Lebenséullerung Objekt und Ganzheit

Hermeneutik ist kein Instrument zur objektiven Erkenntnis, jedoch umfasst sie Regeln, die
beachtet werden miissen, um ein hdheres Verstehen zu erlangen.®”® Hoheres Verstehen muss
jedoch objektiv sein. An dieser Stelle muss man sich die Frage stellen, wie andere etwas
verstehen. Ferner muss man wissen, welche Argumente durch andere in einem
Zusammenhang gebracht werden und inwiefern diese Argumente fiir Gegenargumente offen
sind. Dadurch vermeidet man eine der Willkir folgende Subjektivitdt. Man muss seines

Vorwissens bewusst sein, indem man versucht dieses sachlich zu begriinden.

Wie bereits angedeutet erlangt man hoheres Verstehen in einer Zirkelbewegung. Man bewegt
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sich zwischen zwei Fragen. Die erste Frage richtet sich nach dem Sinn eines Elementes durch

Gesamtsinn. Die zweite Frage richtet sich nach dem Gesamtsinn durch Sinne von

Elementen.®™

5.1.2.Der Sinn der Interviewanalyse vorliegender Dissertation

Als erstes soll im Folgenden eine Ubersicht iiber den Prozess der Herausbildung der

Mentalitdt von Verwaltungstétigen vorangestellt werden. Dargestellt wird hier der Prozess der

Subjektivierung des Objektiven. Dabei handelt es sich um einen Prozess der sich von der

Ganzheit bis zu den Teilen vollzieht.

Abbildung 7: Die Subjektivierung der Mentalitdt von Verwaltungstitigen aus dem

Verwaltungsfeld®’’
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Die Interviewanalyse in diesem Kapitel ist ein Versuch aus der Mentalitdt von
Verwaltungstatigen auf das Verwaltungsfeld zu schlieRen. Diese Richtung ist eine andere, als
in der Abbildung 7 dargestellt. Durch die Umkehrung der Betrachtungsrichtung, schlief3t sich
der hermeneutische Zirkel. Die Abbildung 7 zeigt eine phanomenologische Methode, wie
diese in dem Kapitel drei angewandt wurde. Die Interviewanalyse erweitert diese Perspektive
um eine hermeneutische Methodologie. In diesem Sinne geht es bei der Interviewanalyse

dieses Kapitels um die Objektivierung des Subjektiven.

Die Interviewanalyse wird hier selbst zur Hermeneutik. Durch sie kommt ein hoheres
Verstehen der Beziehung zwischen der Mentalitdt von Verwaltungstatigen und dem
Verwaltungsfeld. Durch diesen Schritt vollzieht sich in der Gesamtbetrachtung dieser Arbeit

ein hermeneutischer Zirkel. Dies soll in einer Ubersicht nochmals deutlich werden.

Abbildung 8: Die Herausbildung des Hermeneutischen Zirkels durch die Interviewanalyse®”

|

Subjektivierungdes Objektivierungdes

Mentalitat von Elementares
Verwaltungstatigen Verstehen

Objektiven Subjektiven
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[ Verwaltungsfeld ] Hoheres
Verstehen

5.2. Interviewanalyse

Fur die vorliegende Dissertation wurden insgesamt 9 Verwaltungstatige interviewt. Sie hatten

gemeinsame Erfahrungen, ndmlich dadurch, als sie alle in der Verwaltung vor der deutschen
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Wiedervereinigung berufstatig waren. Ihr Alter liegt zwischen Fiinfzig bis Anfang Siebzig.
Funf Verwaltungstatige kommen aus der DDR und vier Verwaltungstatige kommen aus der
BRD. Zum Zwecke der Verbesserung und Vertiefung, insbesondere neuer Erkenntnisse
zwischen dem BRD- und dem DDR-Verwaltungsfeld habe ich weitere Interviews mit Herrn
S2 und Herrn M1 gemacht. Dadurch sollte auch das Niveau der Interviewanalyse erhort wird.

Bei den vorliegenden Interviewanalysen wurde Wert darauf gelegt die Anonymitat der
Befragten zu garantieren. Die Gesprache wurden mit Erlaubnis der Befragten auf Tonband
aufgenommen und zum Zweck der empirischen Auswertung, Transkription verwendet. Die
Interviews verliefen mit verschieden Schwerpunkten, die durch Merkmale im
Verwaltungsfeld der BRD bzw. der DDR begingt wurden. Dartber hinaus wurde versucht,
maoglichst wenig in das Gesprach zu intervenieren. Dies sollte dem Zweck dienen freie,

maoglichst unbeeinflusste Meinungen von Verwaltungstatigen zu sammeln.

Die Schwerpunkte im Interview wurden noch einmal auf Subthemen unterteilt. Tabellen 8

und 9 zeigen die Schwerpunkte und ihre Subthemen.

Tabelle 8: Die Schwerpunkte und ihre Subthemen des Interviews im DDR-Verwaltungsfeld

Die Schwerpunkte Subthemen

Die flihrende Rolle der Parteli Einfluss der Partei auf die der Verwaltung

Intervention der Stasi in die der Verwaltung

Die Wichtigkeit der Loyalitat zur Partei

Demokratischer Zentralismus Gliederung der Verwaltungsorganisation

Die Meinung tber den Zentralismus

Planwirtschaft Ablauf des Plans in der Verwaltung

Auswirkung des Plans auf die Verwaltung

Kaderpolitik und Ausbildung Atmosphére der Ausbildung

Ablauf der Ausbildung
Die Wichtigkeit der politischen Zuverlassigkeit

Kollektive Arbeitskultur Arbeitsatmosphare

Die Rolle der Vorsitzenden

Das Freizeitleben

Die Meinung Uber die Freizeitprogramme
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Tabelle 9: Die Schwerpunkte und ihre Subthemen des Interviews im BRD-Verwaltungsfeld

Die Schwerpunkte Subthemen

Gewaltenteilung Die Intervention der Politik in die Verwaltung

Die Rolle der Gesetze

Foderalismus Gliederung der Verwaltungsorganisation

Die Meinung Uber das foderative Prinzip

Ausbildung Atmosphére der Ausbildung

Ablauf der Ausbildung

Die Wichtigkeit der individuellen Leistungen

Individuelle Kultur Arbeitsatmosphare

Freizeitleben

Die Rolle der Vorsitzenden

Die Selektivitaten bei der Rekrutierung zum 6ffentlichen Dienst

5.2.1.DDR-Verwaltungsfeld
5.2.1.1. Die Fiuhrende Rolle der Partei

Die Verwaltung in der DDR wurde durch die fiihrende Rolle von Politik bzw. der Partei stark
geprigt. In der Folge des Prinzips ,,die filhrende Rolle der Partei” war die Verwaltung in der
DDR abhangig von der Politik. Das heif3t die Macht lag allein in den H&nden der SED. Aus
diesem Grund war die Loyalitit zur Partei das Wichtigste in der Verwaltung. Schlief3lich
verlangte die fihrende Rolle der Partei von den Staatsfunktiondren absolute Loyalitat zur

Partei.

,,-.. flir bestimmte Jobs musste man in der SED sein. Man musste auch Loyal zum Staat

: i . . 679
sein. Wer gegen Sozialismus war, kam auch nirgendwo rein ... "

., Nicht alle mussten Parteimitglieder sein, aber wer zur groRen Linie gehorte hatte

+680
Chancen etwas zu werden.

679 Interview mit Herrn S1 am 16.03.2009.
%80 | nterview mit Herrn S1 am 16.03.2009.
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., Fiir eine gute Karriere muss man der Polizei gegentiber loyal sein. Dadurch dass
jeder in dieser Partei war, hatten sie alle unter Kontrolle und waren somit sicher, dass
alle dem Staar gegeniiber loyal arbeiten (...) West-Verwandtschaft musste benannt
werden. Das war in der Kaderakte drin. Und es wurde verlangt, keine Beziehungen zu
pflegen. Wurde doch etwas bekannt, gab es machtigen Arger. Entweder wurde man

rausgeschmissen oder verbanny, zuriickgestuft. “*®

,,Die Loyalitdit zur Partei wird von der Partei immer wieder iiberpriift. Es wurde ja
auch in der Partei ausgewertet, wenn Du im Dienst eine Verfehlung begangen hattest.
Du wurdest dann zur Verantwortung gezogen und mit einer Parteistrafe bedacht, von

. : o . . 882
Riige bis Ausschluss. Man war immer in dieses Korsett eingeschniirt.

Die Beurteilung der Vorsitzenden gegeniber ihren Unterordneten l&uft auch geheim. Die
Abbildung 9 zeigt dies deutlich.

Abbildung 9: Beurteilung der Vorsitzenden

. vI den 15.12.80
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,,Die Uberprifung zur Partei verlauft auf geheimnisvoller bzw. untransparenter
Weise. Es gab Positionen die einen bestimmten Geheimhaltungsgrad hatten. Die

e . . 683
wurden durchleuchtet ob sie fiir diesen Beruf ausiiben kénnen.

Die Loyalitat zur Partei und zum Staat der Staatsfunktiondre wurde durch die jeweiligen
Vorgesetzten beurteilt. Die Loyalitdt zur Partei und zum Staat war abstrakt und alle
Leistungsposten in der Verwaltung waren fast ausschliefflich von Genossen besetzt. Dies
ermoglichte es, dass die fuhrende Rolle der Partei in der Praxis der Verwaltung zum
Gehorsam gegenlber dem Vorsitzenden umgewandelt wurde. SchlieBlich produzierte die
filhrende Rolle der Partei den Mechanismus: ,,Die Partei = Der Staat = Die Vorsitzender in

der Verwaltung und im Verwaltungsdienst.

., Nomenklaturkader mussten politisch sauber sein. Also sie mussten zu diesem Staat
stehen. Dazu wurden sie erst einmal beurteilt durch ihren Vorgesetzten, dann ging das

bei mir zum Beispiel ins Ministerium. Ministerium fir nationale Verteidigung (...) “®®*

Durch diesen Mechanismus war man per Gesetz dem Befehl dem Vorsitzenden unterstellt.
Aus diesem Grund konnte das Gesetz nicht funktionieren. Um es genauer zu sagen, wurde das

Gesetz vom Befehl der VVorsitzenden in der Verwaltung ersetzt.

,In der DDR war das anders. Dort hat man einen Vorgesetzten gehabt und der
Vorgesetzte trug die Verantwortung fir alles. D.h. ich konnte keine Person im
Anschluss an die Ermittlungen, ohne dass mein Vorgesetzter seine Zustimmung
gegeben hatte (...) Da haben die Vorgesetzten eine groRRere Rolle gespielt. Sie mussten
uber den ganzen Fall, den man bearbeitet hat Bescheid wissen und haben auch die

rechtlichen Entscheidungen mafgeblich beeinflusst. “*®

Es gab zwei Arten, durch die die Partei die Verwaltung intervenierend kontrollieren konnte.
Erstens  kontrollierte die  Staatssicherheit die  Verwaltung. In  den meisten
Verwaltungsorganisationen gab es einen bestimmten Staatsfunktiondr oder eine bestimmte

Abteilung, die Kontakt mit der Staatssicherheit hatte. Ihre Hauptaufgabe war, Uber die

683 Interview mit Herrn S1 am 16.03.2009.
884 | nterview mit Herrn S2 am 17.07.2009.
885 Interview mit Herrn M1 am 28.03.2009.
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wichtige Tétigkeit der entsprechenden Verwaltungsorganisationen zu berichten und die

Verwaltungsorganisation zu kontrollieren.

,Ich weifs zum Beispiel, dass jeder Ratsbereich einen Kontaktbeamten bei der
Staatssicherheit hatte. Wenn es etwas gab, dann konnte er kontaktieren oder melden,

: . 686
dass irgendwie was war.

Die Polizei war keine Ausnahme und stand unter der Kontrolle der Stasi.

,,Jede Polizeidienstelle hatte auch eine Abteilung, das MFS, die dafiir zustindig war,
fir den inneren Zustand modchte ich mal sagen, fir die Leute, die da gearbeitet

€6 7
haben. “®

Zweitens wurde die Verwaltung durch die Organisationen der Partei kontrolliert. Schlief3lich
wurde die Verwaltung in der DDR einmal durch die Staatssicherheit und noch einmal durch
die politischen Organisationen doppelt kontrolliert. Sowohl die Staatssicherheit als auch die
Partei hatten beide ihre eigenen Personen oder Abteilungen in die Verwaltungsorganisation
platzieren konnen. Diese Personen oder Abteilungen waren flir Berichte Uber wichtige

Tatigkeiten entsprechender Verwaltungsorgane und die Politische Bildung verantwortlich.

., Eine Polizeidienststelle hatte einen Chef und hatte einen Stab, die praktisch mit dem
Chef zusammen die ganze Dienststelle gefihrt haben. In dem Stab gab es einen
Staatschef (...) Dann gab es einen Polit-Offizier. Der war fur die politische Schulung
und Ausbildung und alles was so parteipolitisch gefordert wurde verantwortlich.

Stellvertreter-Polit nannte er sich. “°%

Selbst die Verwaltungsorganisation musste der Partei und der Staatssicherheit ber ihre

Tatigkeiten berichten.

,,Und dieser Stab hatte ein Team, wie man heute sagen wiirde, die die Dienstelle

standig besetzt hielten (...) Die haben praktisch die ganze polizeiliche Lage in

%8 |nterview mit Herr S2 am 17.07.2009.
687 Interview mit Herrn M1 am 30.06.2009.
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unserem Zustandigkeitsbereich erfasst, aufgearbeitet und entsprechende Leute
verstandigt. Als Beispiel: Es passiert ein Eisenbahn-Verkehrsunfall. StolRen zwei Zige
zusammen und es gibt Tote und Verletzte. Dann hat er zu verstandigen: erstmal die
Partei, die muss das wissen. Dann die Kriminalpolizei (...) dann gab es die
Schutzpolizei und das MFS musste natirlich auch verstandigt werden und die

Staatssicherheit hatte natiirlich auch IMs unter den Polizisten, ist ja klar. 689

Die Partei und die Staatsicherheit kontrollierten auch durch vertikales Berichtssystem

zwischen Partei und der Verwaltungsorganisation.

5.2.1.2. Demokratischer Zentralismus

Alle Verwaltungsorganisationen werden nach dem Prinzip ,,Demokratischer Zentralismus*

zentralisiert gegliedert.

., Naja, der hochste Polizist war ja der Innenminister. Damals war es Karl Maron. Die
hatten auch einen militarischen Dienstgrad, also Polizeidienstgrad. Dann kamen die
Bezirkschefs. Die DDR hatte ja mehrere Bezirke, Bezirk Potsdam, Bezirk Berlin ,

Bezirk Neubrandenburg, Bezirk Dresden, Cottbus... “*®

,,(...) vor dem Minister war der Innenminister. Der war auch Polizeichef. Und dann
kamen die Bezirke. Dann kamen die Kreise, bis runter zu den Gemeinden, sprich in

- 691
den Ddérfern.

Ein Merkmal der DDR-Verwaltung war, dass die Verwaltungsorganisationen nach Politischen
Organisationen gegliedert wurden. Hier kann Isomorphe zwischen den Politischen
Organisationen und den Verwaltungsorganisationen, den die Neo-Institutionalisten betont
haben, gesehen werden. Dieser Isomorphe war ein Resultat des Zwanges der Partei. Dies
bedeutet, dass die ganzen Verwaltungsorganisationen autoritér strukturiert waren. Das Prinzip
des Demokratischen Zentralismus umschieb nur schamvoll die einem solchen System
innewohnende Tendenz der unweigerlichen Machtkonzentration in den Handen des Politblros

und letztlich in denen des Generalsekretars, was die immer rigider werdende Birokratie

689 Interview mit Herrn M1 am 30.06.2009.
89 Interview mit Herrn M1 am 30.06.2009.
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erklart.5%2

,Sagen wir mal Bezirk Magdeburg. Dann gab es die Kreisamter, Kreise. Das war
auch parteilich so. Da gab es eine Kreisleitung der SED und eine Kreispolizei, also
ein Kreisamt. Das war alles so gegliedert, die Polizei war so gegliedert, wie auch die

¢

politische Gliederung war.

Interessanterweise wurde der Demokratische Zentralismus von den Staatsfunktionéren
verkorpert. Sie verkorperten den Demokratischen Zentralismus durch ihre Meinungen Uber

Foderalismus und Zentralismus. Sie dachten, dass Zentralismus besser sei als Fdderalismus.

., Hier hat ja jede Polizei auch ihr Polizeigesetz und das war in der DDR alles zentral,

das gab es nicht in der DDR. Ich finde das auch besser, muss ich sagen. “**

Die Meinung der Staatsfunktionare Uber Zentralismus basierte auf der Ausbildung, die sie
erhalten hatten. Durch die Ausbildung und Erziehung hielten sie ein zentralisiertes

Verwaltungssystem fiir naturlich und hinterfragten dieses nicht.

,Und ich auch, weil ich es so gelernt habe. Ich finde bei der Polizei dieses
Zentralistische viel besser. Also es kann doch nicht sein. Das ist schon bei der ganzen
materiellen Sicherstellung so. Die Kostenfrage. Dann die Gesetzlichkeit. Das
Polizeigesetz kann doch nicht in Baden-Wirttemberg anders sein, als in Berlin oder
sonst was. Es gibt ein Polizeigesetz und da hat sich die gesamte Polizei dran zu halten.

Also, ich weiR nicht, ob das so besser ist, wie es jetzt ist. Ich sage nein. “®*

Die Grunde, warum Staatsfunktionére die Bevorzugung gegeniiber dem Zentralismus sahen,
waren Einheitlichkeit und Sicherheit. Staatsfunktionare bedurften dieser Einheitlichkeit und
Sicherheit. Diese Griinde sind vergleichbar mit Meinungen der Beamten aus der BRD, die im

nachsten Schritt erwéhnt werden.

Lenin sah den Idealtyp von Verwaltungsorganisation in der Armee. Dies bedeutet die

692 Maaz, Hans-Joachim: Geflihlsstau. Berlin: Argon Verlag, 1990, S. 19.
%93 |nterview mit Herrn M1 am 30.06.2000.
894 Interview mit Herrn M1 am 30.06.2009.
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Militarisierung der  Verwaltungsorganisation. Die  Militdrisierung  wurde  durch
Demokratischen Zentralismus verwirklicht. Das Merkmal der militarischen Organisation
basierte auf strikte vertikale Verhaltnisse zwischen den Vorsitzenden und Mitarbeitern, weil
der Kern der Kommandoverwaltung in Befehlen, Gehorsamkeit und Einheitlichkeit sowie im

vertikalen Berichtssystem angesehen wurde.

,,Aber die Polizei wurde eben auch militarisiert. Die Jugend wurde auch militarisiert,

genau wie es die Nazis auch gemacht haben. «09%

Diese Militarisierung der Verwaltungsorganisationen wurde in der Polizei und Feuerwehr
deutlich. Das Ziel des Demokratischen Zentralismus war, einen Befehl vom zentralen
Verwaltungsorgan schnell an ein Organ im Dorf durchzugeben. Umgekehrt musste das Organ

im Dorf schnell einen Bericht tber ihre T&tigkeit an das zentrale Organ durchgeben.

,,Die Polizei in der DDR — nachdem die Volksarmee geschaffen wurde usw. — hatte
andere Dienstgrade. Ich war z.B. Hauptmann und wurde jetzt als Hauptkommissar
ubernommen. Aber das waren militarische Dienstgrade: Hauptmann, Leutnant,
Oberleutnant. Und das ist dieses ganze militdrische der DDR. Die wollten ein

wehrhafter sozialistischer Staat sein. “*®°

SchlieBlich wurden die Verwaltungsorganisationen durch den Demokratischen Zentralismus
rigide und die Funktionen der Verwaltungsorganisationen wurden vereinfacht. Dies

verwirklichte sich, um Staatsfunktionare zu mobilisieren und zu kontrollieren.

5.2.1.3. Planwirtschaft

In der Verwaltung der DDR wurde alles geplant. Dies bedeutet, dass die Verwaltung eine

grol3e Rolle im Bereich der Wirtschaft gespielt hat.

,, Die hat natiirlich auch auf das Sicherheitssystem, auf die Polizei also, abgeféarbt. Da
wurde auch alles geplant (...) deswegen hat die Polizei immer Arbeitspline,

Monatspléane, Jahresplane gemacht. Von mir hat man auch erwartet, dass ich plane,

895 Interview mit Herrn M1 am 30.06.2009.
8% Interview mit Herrn M1 am 30.06.2009.
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die Kriminalitatsbekdmpfung in meinem Zusténdigkeitsbereich (...) dann musstest du
planen: wann willst du diesen Schwerpunkt der Kriminalitat beseitigen, mit welchen
Mitteln, und welchen Methoden. Und da wurden direkte Arbeitsplane gemacht und
die spielten immer eine groRe rolle. Ein Arbeitsplan wurde erstellt, den habe ich im
Kommissariat gemacht, der Leiter der Kriminalpolizei, meiner Dienstelle, hat fir die

ganze Kripo. das wurde geplant z.b. “®’

Die Planwirtschaft war ein Resultat des Mangels an Ressourcen. Das bedeutet, dass die
Wirtschaftslage in der DDR darunter gelitten hat.

,Also nehme ich an, dass man dieses Zentralistische eingefiihrt hat, um mit den
Ressourcen die die DDR hatte auch einigermalRen Uber die Runden zu kommen.
Rohstoffe waren ja auf dem Weltmarkt schon immer sehr teuer. Und machen wir uns
nichts vor (...) ich habe immer angenommen, dass aus diesem Grunde dieses
Zentralistische Plansystem eingefihrt wurde, um auch die Ressourcen richtig

. . N <698
zusammen zu halten. Um iiberhaupt produzieren zu konnen.

Allen voran nutzte die Partei Pléne als ein Mittel zur Kontrolle der Verwaltung. Im Prozess
des Planentwerfens, Planvollzuges und der Planerfillung hatte die Partei in die Verwaltung

interveniert und diese kontrolliert.

,, Und so wurde jeden Monat, jedes Jahr ein Arbeitsplan erstellt. Und der wurde dann
auch abgeglichen, einmal dienstlich, und spielte natlrlich auch im Parteiapparat auf
der Dienstelle eine Rolle. D.h. die Parteileitung hat sich damit auch
auseinandergesetzt und gesagt: ,, Wieso schaffen die das nicht? Warum klauen die
denn da immer noch. Macht denn der M*, also ich, , mit seinem Team da nicht
genugend oder hat der zu wenig Leute, oder was? Schaffen die das nicht? Der muss
mal dariiber berichten.” Und dann musstest Du als Leiter zur Parteileitung und
musstest dort erklaren, warum du das noch nicht geklart hast, den Plan nicht

eingehalten hast. 699

Der Hauptgrund fur ein starkes Mittel der Kontrolle gegeniliber den Staatsfunktionéren lag

897 Interview mit Herrn M1 am 30.06.2009.
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darin, die Planerfillung mit Erhalt einer Position zu verkoppeln. Das heif3t es hing von der
Planerflllung ab, ob ein Staatsfunktionar seine Position weiter behalten durfte oder diese
verlor.  Schliel3lich hatten Plane eine starke Wirkung im Bereich der Personalpolitik

(Personalverwaltung).

,,Das ist besonders fiir einen Funktiondr eine grofle Belastung, weil der ja den Plan
immer wieder verteidigen und berichten musste. Und dann waren ja immer
Parteiwahlen. Und da wurde ja immer auch bei uns in der Dienststelle die
Parteileitung gewdhlt (...) Zum Jahresende wurden ellenlange Berichte von mir als
Leiter verlangt — von anderen auch — wie ist er in der politisch-ideologischen

Weiterbildung seiner Genossen erfolgreich gewesen oder eben nicht. "

Aus diesem Grund war die Planfullung eine grofle Belastung fur Staatsfunktionére.
Interessanterweise war das Ziel, dass der Staatsfunktiondr auf den Plan reagiert, obwohl die
Erhaltung einer Position durch Planerfiillen Staatsfunktiondre zu bestimmten Strategien
zwang. Das hiel3 beispielsweise im Wettbewerb an den Plan zu denken und weder das beste
Ergebnis noch das schlechte Ergebnis als gut anzusehen. Veilmehr war man versucht die

Mitte anzuvisieren, oder etwas MittelmaRiges flr das Beste zu halten.

., Und ich war Kommissariatsleiter von 1971 bis zur Wende 1989-1990. Und ich war
praktisch dann auch der dienstalteste Kommissariatsleiter in Berlin, weil die anderen
immer abgeldst wurden. Nach 5,6,8,10 Jahren stimmte dann auf einmal die
Aufklarung nicht. Am Jahresende gab es ja immer die Aufklarungsergebnisse. Wenn
sie festgestellt haben, dass das Kommissariat 3 schlechter war, als das Kommissariat
in Pankow, in Mitte oder in sonst wo, dann muss das ja eine Ursache haben. Da
wurden einem dann natirlich Vorwirfe gemacht. Und es war immer das Planziel
mindestens 90% zu erreichen. Die beste Dienstelle war Treptow, denn die hatten
immer 93%. Wir waren immer die dritten. Deswegen habe ich mich auch so lange
gehalten. Meine Chefs waren froh, wenn wir die dritten waren. An erster Stelle
konnten wir ja nicht sein, das geht ja schlecht. Wenn wir allerdings die dritten waren,
hat der Polizeiprasident die Schnauze gehalten, der Leiter Kripo vom Prasidium

Berlin den Mund gehalten, wir wurden nicht kritisiert und es wurde gesagt: ,,lass den

% Interview mit Herrn M1 am 30.06.2009.
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mal machen. *“ Deswegen hatte ich Riickenhalt. Nur durch die Aufkldrung. «f01

Es war unmdglich, das Planziel zu 90% zu erreichen. Die Dienstelle von Treptow erreichte
immer 93% und die Dienstelle des Befragten hatte immer den dritten Ragplatz im

Wettbewerb.* Dies ist ein typisches Beispiel fiir Falschmeldungen und Erfolgmeldungen.

Derartige Strategien waren Nebenwirkung der Planwirtschaft. Darliber hinaus ist dies ein
Beweis dafiir, dass beim Entwurf von Verwaltungsinstitutionen die Funktion der Kotrolle als

der wichtigste Faktor galt.

Angesichts des Zusammenhangs zwischen Planwirtschaf und Mangelwirtschaft wurde die
Kontrolle der Staatsfunktiondre von der politischen Ebene bis hin zur Dienstebene
ausgedehnt. Das heilt die Staatsfunktiondre mussten aufgrund der Mangelwirtschaft
Rohstoffe beim Verwaltungsdienst einsparen. Schliel3lich erzeugte dies die Alltaglichkeit der

Kontrolle.”*

,Also selbst der Kraftstoff, der Nutzung eines Fahrzeuges war ein Limit gesetzt und
das konnte ich nicht tberschreiten. Und dann musstest Du dich rechtfertigen, warum
Du Kraftstoff fir dein Auto nachforderst. Du hast doch bekommen, 60 oder 80

. ((7
Liter. “"%

Der Mangel an Ressourcen war auch ein materielles Problem in der Verwaltung. Aus dem

Grund gab es Schwierigkeiten bei der Durchfiihrung von Verwaltungsaufgaben.

,Bei uns war es ganz schlecht immer mit Autos. Hier im Westen bin ich runter
gegangen in die Tiefgarage, habe einen Schlussel bekommen und dann bin ich mit dem
Auto losgefahren. Wir hatten im Kommissariat vier Autos, die waren zwar immer
ausgelastet, aber ich habe jederzeit ein Fahrzeug gekriegt. Das war im Osten ja nicht
moglich...Da musste Kraftstoff gespart werden(....) Ich hatte ein Auto, das mit einem

Fahrer besetzt war und einen Selbstfahrer. Einen Trabanten und einen Wartburg. So.

% Interview mit Herrn M1 am 30. 6. 2009.
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Das reichte ja nicht. Wenn da welche raus wollten zur Durchsuchung, hatte ich kein
Auto. Dann mussten wir uns einen borgen von woanders, dann sagte der wieder vom
anderen Kommissariat: ,, Unser eines ist kaputt, der andere ist unterwegs. “ Also kamst
Du schon wieder in Zeitnot. Das ist alles Ereignisse, die hier (im Westen) nicht
eingetreten sind. Also hier hast Du dann einen Schlissel bekommen fir ein anderes

. : . «704
Auto. Da standen zig Autos rum. Das war bei uns nicht so.

Das Problem des Mangels an Ressourcen war nicht nur auf der Verwaltungsdienstebene
vorzufinden. Dies wirkte sich als Hindernis bei der Entwicklung und Spezialisierung aus.

., Beispielsweise an einem Tatort, musste bei uns der Sachbearbeiter, wenn einer da
war, selbst Spuren sichern, Spuren suchen usw. Hier rufst Du an, da kommen die
Daktyloskopien, die Pinseln dann ab. Da kommt der Fotograf, der macht dir
exzellente Fotos. Das musstest Du bei uns selber machen. Hier waren ausgebildete
Fotografen da. Dann habe ich in einem Bordell mal ne SchielRerei gehabt, da wollte
ich eine Lageskizze haben. Bei uns gab es ja so was nicht, aber bei uns musstest Du
die Lageskizze vom Tatort selber malen. Das haben Sie von Dir verlangt. Wenn es
geht, auch noch MaRstabsgerecht. Und hier kamen welche an mit dem Reif3brett in der
Hand, die haben das exakt vermessen, die haben Dir eine Skizze erarbeitet, da
brauchte ich mich gar nicht darum kiimmern. Das war ein besseres Arbeiten, ja. Ich
habe NUR positive Erfahrungen gemacht. Es war angenehm hier zu arbeiten, muss ich

sagen «705

5.2.1.4. Kaderpolitik

Fur Kader war die politische Zuverlassigkeit am wichtigsten. Die Partei tberprifte immer die

Loyalitat der Kader.

,,Das ist klar. Kaderpolitisch musste man als Polizist — wenn man das werden wollte —
zuverlassig sein. Also, sprich, so wurde es formuliert: einen guten Klassenstandpunkt

haben. Das heillt, Du musstest wissen, wo die bdsen Imperialisten und der

"% Interview mit Herrn M1 am 30.06.2009.
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Klassenfeind ist, und wo ist der Freund zu finden. «706

Kaderpolitik bezog sich auf die politische Bildung. Das heif3t die Partei bot den Kadern
verschiedene Bildungsprogramme an, um ihre Loyalitat zur Partei zu starken. Schliel3lich war
das Ziel der Kaderausbildung die Kontrolle der Kader.

., Und jetzt wurdest Du praktisch Mitglied dieser Partei und da hat man dir das immer
wieder vor Augen gehalten: Jeden Monat ein politischer Unterricht von 4 Stunden. In
der Partei in der Woche eine Versammlung. Eine groRe Versammlung eine
Gruppenversammlung. Und dann waren Delegiertenkonferenzen, und da waren
Hohepunkte, Parteitage usw. und das musste alles in der Theorie aufgearbeitet und
erfasst werde. Und in deinem Dienstkommissariat musstest du das ja als Leiter auch
irgendwie verbreiten. Und da hat man drauf geachtet. Und wer das dann gemacht hat,
diesen Anforderungen genlige zu tun, da war die politische Zugehdrigkeit das

Kriterium. Anders geht’s es nicht. ™’

Wegen der Prioritatsstellung der Loyalitat zur Partei wurden Fachkenntnisse und praktische
Kenntnisse in der DDR vernachléssigt. Das Problem bestand darin, féhigen Menschen

Anreize zu schaffen. Die politische Weiterbildung war auch eine groRe Belastung fir Kader.

,,Der Finanzielle Anreiz war nicht da. Es war flir eine Frau leichter Gberhaupt zu
arbeiten. Die Rahmenbedingungen waren leichter als heute. Aber der Anreiz war flr

Qualifikationen nicht da. Da bleibt man lieber zu hause. “™

,Ich hab es ja auch bei meiner Frau erlebt. Ich bin ja Fachdirektor von der Funktion
her gewesen, meine Frau war ,,nur‘ Friseurin. Ich habe Studien abgeschlossen (...)
Da hat meine Frau gesagt: Hier. Ich mach meine 8 Stunden Arbeit und habe das selbe
Geld wie du.. Das war in der DDR ein Problem. Fahige Leute einen Anreiz fir eine

Weiterbildung zu geben. 709

Die Ausbildung in der DDR war strenger als in der BRD. Durch diese strikte Ausbildung

798 | nterview mit Herrn M1 am 30.06.2000.
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wurden Staatsfunktionare diszipliniert.

., Das Studium ist anders als ich es kenne in der DDR. Es ist weniger diszipliniert. Der
Student hat mehr Freiheit. Die Prifungen sind ganz anders gestaltet. Friiher war es
so, wahrend meines ersten Studiums, montags zwei Prifungen mindlich, Dienstag

eine schriftlich, Mittwoch eine miindlich. Na jeden Tag. In der Priifungswoche. “™*°

Die Weiterbildung fur Staatsfunktionare in der DDR dauerte langer als die Weiterbildung fur
die Beamten in der BRD, weil in der DDR die Loyalitat der Staatsfunktiondare zum Partei

immer wieder Uberpruft wurde.

., Ich musste meine Schulbildung erstmal nachholen. Das hiel} praktisch, dass ich vier
Jahre gebraucht habe, um die zehnte Klasse mit Hilfe der Abendschule zu erreichen.
So, dann konnte ich studieren. Vier Jahre Fernstudium, macht insgesamt acht Jahre.
Und als ich nach 8 Jahren fertig war, musste ich noch ein Jahr Humboldt-Uni
machen, da wurde ich als Kommissariatsleiter noch weitergebildet. Also siehst Du
daran schon: vier Jahre die allgemeinbildende Schule nachholen, wéhrend des
Dienstes. Abends bin ich da hingegangen. Vier Jahre Fernstudium sind acht Jahre
und ein Jahr HU sind neun Jahre. Und jetzt wollte die Partei noch — weil ich Leiter

war — dass ich noch 2 Jahre Parteischule mache. “™*

., Fiir die Funktion und vor allen Dingen dieses Vorhaben der Polizeifiihrung ab den
70er Jahren, die Leute, die sie da haben auch maximal auszubilden und
weiterzubilden. Also da hiel es: ein Leiter konnte ohne die Fachschule nicht mehr
Leiter sein, das ging nicht mehr.... Vier Jahre die Allgemeinbildung nachgeholt, vier
Jahre Fernstudium sind acht Jahre, ein Jahr HU, macht neun Jahre. Neben meiner

Titigkeit! Das brauchte kein Wessi zu machen, kann ich mir nicht vorstellen. “"*

SchlieBlich stand die Kontrolle der Staatsfunktionare durch die Ausbildung hinter der
Kaderpolitik.

710 Interview mit Herrn S2 am 17.07.2009.
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Bei der Ausbildung spielte die Partei eine grof3e Rolle, weil die Chancen, eine Ausbildung
oder eine Weiterbildung zu erhalten, abhdngig waren vom Vorsitzenden. Auch in der

Ausbildung operierte der Mechanismus: ,, Partei = Staat = Vorsitzender*.

., (...) dann musstest du zu einer Aufnahmepriifung. Und wenn du das alles bestanden
hast, dann konntest du hingehen. Und die Empfehlung, dass du studieren sollst, kam
vom Betrieb. Du bist meistens zur Betriebsgewerkschaftsleitung gegangen und hast
gesagt, ich mdchte studieren. Und haben sie sich die Unterlagen kommen lassen, wie
du dein Abitur gemacht hast. Dann wurde dein Abteilungsleiter befragt, wie ist er den
so. Dann wurde der Parteisekretar des Betriebes befragt, wie ist er den in der FDJ
oder sonst irgendwas. Und wenn alles gut war, dann hast du ein Schreiben bekommen
WO dann stand drauf: ,, Wir empfehlen Herrn ... Wir delegieren ihn an die Universitiit
in Leipzig. “ Und dann konntest Du dort vier Jahre studieren. “r13

Die grofRe Rolle der Partei in der Ausbildung wird deutlich, wenn man ein Zeugnis, das ein

Kriminalpolizist an der Offizierschule erhielt, ansieht.

Abbildung 10: Das Zeugnis in einer Offizierschule

"3 |nterview mit Herrn S2 am 17.07.2009.
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Im Zeugnis kann man sehen, dass die wichtigen Fécher in der Ausbildung oben platziert

wurden. Beispielsweise Marxistisch-leninistische Philosophie,

Marxistisch-leninistische

politische Okonomie und Geschichte der deutschen Arbeitsbewegung usw. Es ist interessant,

wenn man dieses Zeugnis mit jenem Zeugnis vergleicht, das ein Staatsfunktiondr in seiner

Ausbildung nach der deutschen Wiedervereinigung bekommen hat. In der Abbildung 11 wird

dies deutlich. Die wichtigen Facher in der Ausbildung hatten mit Gesetzen bzw. dem Recht

Zu tun.

Abbildung 11: Das Zeugnis in der Ausbildung nach der deutschen Wiedervereinigung

*Folgende Lelstungen wurden erbracht:

Staat und Verfassung 80 Stunden befriedigend
Verwaltungsrecht 150 Stunden befriedigend
Grundziige des Blrgerlichen Rechts 60 Stunden gut
Grundzilge des Gffentlichen Dicnstes 60 Stunden befriedigend
Grundziige der Sozialverwaltung 60 Stunden befricdigend
Finanzwirtschaftliche Grundlagen

des Verwaltungshandelis 80 Swnden betnedigend
Grundlagen der sozialen Marktwirtschaft 80 Stunden teilgenommen
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Kommaunikation und soziale Bezichungen” (30 Stunden)

tellgenommen.
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5.2.1.5. Kollektive Arbeitskultur

Eine harmonische und kollektive Arbeitsatmosphare war in der DDR-Verwaltung sehr

wichtig.

., Die Arbeitsatmosphdire selbst (...) ich glaube in meinem Bereich war sie sehr gut. Es
gab diesen Krieg der Posten nicht. Alle wussten der Posten ist besetzt, den kriegen wir

sowieso nicht, wenn die Partei es will, dann werden sie es schon machen.“ ™**

Die vertikalen Verhdltnisse zwischen Staatsfunktiondren und ihren Vorsitzenden macht die
Arbeitsatmosphdre problemlos, weil es schwer ist, wenn Untergeordnete (oder
Staatsfunktiondare) gegen ihren Vorsitzenden sind. Wenn man die strenge Verhaltnisse
zwischen Vorsitzenden und ihren Unterordneten in der DDR ansieht, so galt auch dort der
Mechanismus ,,die Partei = der Staat = Vorsitzender zur problemlos erscheinenden

Arbeitsatmosphére bei.

Die Hauptaufgabe der Vorsitzenden war, Probleme ihrer Untergeordneten zu l6sen. Dies war
ein Grund dafir, dass die Untergeordneten von ihren Vorsitzenden weiter abhéngig waren.

., Ich hatte jeden Montag von neun bis elf eine Dienstberatung gemacht. Da safsen alle
am Tisch und haben berichtet, wie sie mit ihren Aufgaben weiterkommen (...)Man
konnte sich als Chef, wenn man fur seine Mitarbeiter fihlt und sich verantwortet, auf
bestimmte Probleme die sie haben auch einlassen, um diese zu I6sen. Ich weil} zum
Beispiel bei meinem Vorganger war das so, eine Mitarbeiterin kriegte ihr drittes Kind.
Aber die hatte nur eine Wohnung mit zwei Raumen. Also Wohnzimmer, Kiche und
Bad. Ja da hat sich der Chef darum gekiimmert, damit sie eine gréRere Wohnung

(715
bekommt.

Die Féhigkeit der Vorsitzenden, die Probleme ihrer Untergeordneten 16sen zu kdnnen, war im
Privatleben verbreitet. Hinter der madchtigen und breiten Macht der Vorsitzenden, um

zwischen o6ffentlichem und privatem Raum Uberqueren zu kdnnen, stand die Partei.

14 Interview mit Herrn S2 am 17.07.2009.
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,,Die Probleme der Mitarbeiter zu kennen und ihnen helfen, sie zu lésen. Es konnte
aber auch Folgendes sein. Du hast erfahren, dass ein Mitarbeiter fremdgegangen ist.
Dann kam die Frau zu dir und sagte mein Mann, der betriigt mich und so. Dann
hattest du den mal rangeholt und hast gesagt, hallo Freund, damit horst du auf. Du
bist nicht mehr vertrauenswirdig, wenn du solche Sachen machst. Ich glaube wir
sollten mal Uberpriifen, ob du noch in unseren Bereich reinpasst. Das gehorte auch zu

den Aufgaben eines Leiters. Die Arbeitsatmosphdre war eine andere als jetzt. “™*°

Die kollektive Kultur der DDR hat dazu beigetragen, dass die Staatsfunktionédre weiter
abhangig von ihren Vorsitzenden waren. SchlieBlich vollzogen die Untergeordneten nur

Befehle von ihren Vorsitzenden und hatten keine eigenen Verantwortungen zu tragen.

,Ich habe mit Kollegen und Vorgesetzten gesprochen, dann wurde das Problem

erortert und gelost.“™

,,Zu DDR Zeiten hatte ich keine Probleme mit Vorgesetzten (...) Nach der Wende hat

sich jeder um sich selbst gekiimmert. «r18

Staatsfunktionare hielten die Freizeit, die sie mit ihren Kollegen und deren Familien
zusammen verbracht hatten, fir sehr angenehm. Alle Befragten stimmten zu, dass die Freizeit

und Freizeitprogramme in der DDR sehr angenehm waren.

., Wir hatten mit dem ganzen Kollektiv Betriebstage gemacht, wir sind in den Harz
oder nach Tharingen gefahren. Wir haben auch zum Jahresende eine Feier gemacht,
um den Zusammenhalt im Kollektiv zu verbessern. Die Arbeitsatmosphére war sehr

gut “719

w(...) Wir haben Ausfahrten mit den Familienangehérigen gemacht, Vergnilgen
zusammen organisiert, Theatervorstellungen zusammen besucht( ...)Wenn heute
manche Menschen sagen, die DDR war schoner, dann ist das keine Glorifizierung des

Staates, sondern nur ihr personliches Erleben solcher Freizeitbeschaftigungen. Das

"8 |nterview mit Herrn S2 am 17.07.2009.
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wurde als angenehm empfunden und hat mit Nostalgie und Herbeisehnen der alten

Verhdltnisse nichts zu tun. Das wird immer so ausgelegt, ist aber nicht so.“"®

, Die ganzen sozialen Beziehungen waren vor der Wende besser als nach der

721
Wende.

,Ja.. Das ist bei den Biirgern in der DDR ja so gewesen: Die haben ihre Arbeit gehabt
und die haben ihren hduslichen Bereich gehabt (...) Dann gab es in de Betrieben diese
sogenannten sozialistischen Brigaden, das heif3t ein Arbeitskollektiv von 15 Mann, die
haben ja auch was gemacht! Die sind am Wochenende wohin gefahren, z.B. zum
Spreewald, haben sich da amusiert, eine Kahnfahrt gemacht, in der Gaststatte etwas
getrunken, mit ihrem Arbeitsbuch dann fir die Brigade Tagebuch geflihrt, da wurde
dann eingeschrieben: Sonnabend/Sonntag mit der Familie in der Heide, schén und

‘

prima“.

Hinter den positiven Meinungen Uber Freiheit in der DDR stehen Wiinsche und Bedirfnisse

der Staatsfunktiondre nach Sicherheit flr die Arbeit, die Familie und das Material. Diese

Bedirfnisse schwdachten das Ego der Staatsfunktiondre. Das bedeutet, dass neben der

Wohlfahrtspolitik der DDR dieser Wunsch auch den Staatsfunktionar infantil machte.

,,Und wenn heute Leute sagen: ,,Ach das war eine schone Zeit in der DDR", dann
versteh ich die Leute. Das hat nichts damit zu tun, dass sie sagen, das politische
System ist heute schlechter als friher. Das ist damit gar nicht gesagt, sondern nur wie
die Sicherheit in der sich diese DDR-Birger, die Arbeit hatten, die eine Wohnung
hatten und eine Familie, die wdhnten sich in einer ruhigen, sicheren Atmosphdre...

der DDR-Biirger wdhnte sich in einer ruhigen sicheren Gesellschafft. «r2z

Staatsfunktionére erkannten an, dass die DDR-Regierung unrecht tat und die Menschen in der

DDR von der diktatorischen Regierung unterdriickt wurden.

,Und dann heifit es eben: das war ein Unrechtsstaat, richtig. Und die Menschen

20 Interview mit Herrn M1 am 28. 3. 2009.
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wurden unterdriickt und waren unfrei, sind auch richtig. "%

Die Partei gab dem Staatsfunktionér Sicherheit, wenn dieser nicht gegen die Partei war.
Kollektive Freiheit trug dazu bei, dass der Staatsfunktionédr sich nicht fur die Politik
interessierte. Viel bedeutender aber war, dass Staatsfunktiondre Angst vor der Stasi hatten,
weil die Macht der Stasi auf Angst basierte. Unter der Kontrolle der Stasi und dem autoritér
strukturiertem Staat konnten Staatsfunktiondre Uber die unrechtliche politische Lage in der
DDR nicht sprechen. Dartiber zu sprechen bedeutete das Leben zu gefdhrden. Derartige
Gespréche kosteten Leben. Deswegen haben sie die Meinungen uber die Politik verdrangt.
Auf der anderen Seite ermdglichte es den Staatsfunktiondren nur positive Erinnerungen an die
Freizeitprogramme zu bewahren. Schliel3lich wurden Staatsfunktionare von der Politik immer

entfremdet.

., Und nicht jeder hat ja mit der Staatssicherheit arger Gehabt. Wer seine Arbeit hatte,
hat mit seinem Frauchen, seinem Kind und seinen lieben Nachbarn gelebt. Dem hat
die Stasi ja nichts getan, der war ja uninteressant. Interessant waren ja fur die ganz
andere. Das haben auch die Leute gar nicht gewusst. Wer wusste denn schon das es
eine Stasi gab? Geheimdienst, das wusste sogar der Dummste, aber wer wurde denn
damit konfrontiert? Doch nicht jeder. Und das ist es eben. Und heute wird das alles so

Y
marsch zusammengezdhlt.

., Ich kann dir sagen, wie viel. Es gab in Potsdam, Potsdam war ja ein Bezirk, tausend,
ich sage es spater genau, ich habe es da, dreitausend und ein paar Mitarbeiter der
Staatssicherheit und neuntausend informelle Mitarbeiter. IM, ja, die gab es

. 125
haufenweise.

,,Geheimdienste haben alle Lander. Aber unseres hat in seinem Sicherheitsbedurfnis
das ganze nach innen tbertrieben. Man kann doch nicht fur jeden Menschen eine Akte
anlegen und da alles rein bringen, was der fir Vorlieben hat im geschlechtlichen
Leben, oder was. Also das geht gar nicht. Das hatte ich auch damals nicht gedacht!

Wenn man ja den Einblick nicht hat, denn die haben sich da ja nicht rein gucken

2 Interview mit Herrn M1 am 30.06.2009.
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((726
lassen.

5.2.2.BRD-Verwaltungsfeld

5.2.2.1. Gewaltenteilungen

Aufgrund der Gewaltenteilung ist die Verwaltung in der BRD unabhéngig von der Politik.
Die Beamten der BRD haben betont, dass der Verwaltungsdienst nichts mit der Politik im
direkten Sinne zu tun hat. Das heiit das Prinzip ,,die filhrende Rolle der Partei” hat keinen

Sinn innerhalb der BRD.

,,Das habe ich versucht zu erklaren durch die vollig andere Welt aus der die kamen.
Eine vollig politisierte Welt, die es im Dienstbetrieb dort gab. Bei uns Gberhaupt nicht.
Politik spielte bei mir tiberhaupt keine Rolle (...) was will ein Kriminalpolizist mit den

politischen Tagesereignissen? “'*’

,,Im Osten war wahrscheinlich die politische Betdtigung erforderlich um iiberhaupt in
die Polizei zu kommen und dort vorwarts zu kommen. Ich bin also hier in Westberlin
in keiner politischen Partei gewesen und bin trotzdem meinen Weg gegangen und

hatte auch keine Probleme deswegen. “'®

Im Gegensatz zur DDR war es kein Problem, dass Beamte VVerwandte in der DDR hatten und
sogar Kontakt mit ihnen pflegten. Dies bewies, dass die politische Wirkung in der BRD
gegenlber der Verwaltung unbedeutend war. Das bedeutet auch, dass der Unterschied
zwischen Wirtschaftskréften der BRD und der DDR sehr grof? war. Aus diesem Grund hatte
die BRD einen Uberfluss und Selbstvertrauen im Zusammenhang mit den Beziehungen mit
der DDR. Wenn man die aktuelle politische Situation in der koreanischen Halbinsel anschaut,
dann wird dieser Uberfluss und Selbstvertrauen ebenfalls deutlich. In Stidkorea war es lange
Zeit verboten, dass die Burger Kontakt mit ihren Verwandten in Nordkorea unterhielten und
diese in Nordkorea besuchten. Heute ist dies in Stidkorea kein Problem.

., Wir konnten in den Osten Fahren, das brachte keine Nachteile. Wenn man jedoch in
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der DDR bestimmte Positionen inne hatte durfte man keine Westkontakte haben. Das

war strikt verboten (...) "

Durch die Gewaltenteilung untersteht die BRD-Verwaltung keinem direkten Einfluss von der
Politik. Gesetze spielen eine grolRere Rolle. Alle Entscheidungen werden nicht nur von den
Vorsitzenden, sondern im Rahmen von Gesetzen getroffen. Die Trennung zwischen
Verwaltung und Politik beeinflusst die Mentalitdt der BRD-Beamten. Die Gewaltenteilung
fuhrt nicht Befehle von Vorsitzenden in der Verwaltung aus, sondern ist ausschlieBlich an
Gesetze gebunden, die nicht einfach durch einzelne Individuen geéndert werden konnen.

Dies bietet den Beamten einen autonomen Raum im Verwaltungsdienst.

., (-..) Wir haben Rechtskunde gemacht, wo unsere Grenzen liegen. Polizisten diirfen
eine Wohnung zum Beispiel nur betreten wenn ein richterlicher Beschluss vorliegt.
Wenn Gefahr in Verzug ist, das heift, da ist jemand umgefallen und stirbt, dann darf
die Feuerwehr die Wohnung betreten. Die Polizei darf das nicht. Da bekommt man

. . . . . . . . «729
dann Unterricht damit man weifs, was diirfen wir und was diirfen wir nicht.

Die folgende Aussage von Staatsfunktiondren verdeutlicht wie wichtig die

Gesetzesverordnungen in der BRD-Verwaltung sind.

., Nicht das ich wiisste, aber es gibt etwas ganz Kurioses in der BRD. Man nimmt am
liebsten Juristen. Die meisten Mitarbeiter haben Jura Studium in den

.. . 730
Politikerkreisen. “

,, Die spielten nicht so die Rolle. Du musstest etwas wissen ber Vertragsrecht. Ich in
meinem Job musste etwas kennen Uber Vertragsrecht. Ja. Sozialrecht, Arbeitsrecht,
weil das ja alles in meinem Bereich war. Aber wenn ich etwas wissen wollte, so bin ich
zum Justizial gegangen. Die Stadtverwaltung Potsdam hatte eine Rechtsabteilung und
da konntest du hingehen wund sagen, ich brauche eure Meinung dazu.
Rechtsausbildung ... das siehst Du auch hier ... die beiden sind die einzigen. Was die

alles studieren, Staatsrecht und Prozessrecht, mehr nicht. ™t
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Diese rechtliche autonome Befugnis der Beamten bietet einen Vorteil im Vergleichen zu

anderen Berufen.

,,... Ja, ich habe friiher in der Wirtschaft gearbeitet- AEG Telefunken- und da hat mir
das nicht gefallen. Nicht, also ich habe also viel Intrigen und jeder gegen jeden und da

wollte ich in den Offentlichen Dienst gehen und das hat dann geklappt. “"*

Die autonome Befugnis von Beamten hat fur einen Kollegen aus der DDR etwas Fremdes,
weil er eine solche Befugnis in der DDR nie erlebt hatte und er den Unterschied zwischen den

Beamten und Staatsfunktionédren folgendermalen kurt zusammengefasst.

., Hier nimmt der Beamte selbst fest. Er entscheidet und hat auch die Befugnis, das zu
tun. Das war in der DDR nicht ganz so. Da haben die Vorgesetzten eine gréRRere Rolle
gespielt (...)Ich spreche mal vom Kommissariatsleiter B, den wir beide kennen. Der
hat nur Beamte, die ausgebildet sind und die volle Verantwortung flr ihr eigenes
Handeln tragen. Er hat zu regulieren und hat die Aufsicht dartber, aber die

Entscheidung im Fall hat immer der Beamte selbst. «f33

Die Position der Beamten wird vom Recht garantiert. Dieser sichere Arbeitsplatz der Beamten

ist ein beruflicher Vorteil.

, Vorteile (....) Man hatte eine feste Anstellung, aber zu der Zeit war ja

Arbeitskrdftemangel, deshalb sehe ich das nicht als grofien Vorteil an. «r34

: : : . .7 T35
,,... Na, ich konnte nie arbeitslos werden, ein grofier Vorteil.

732 | nterview mit Fachreferent am 20.07.2009.
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5.2.2.2. Foderalismus

Im Gegensatz zu den Verwaltungsorganisationen in der DDR orientieren sich die BRD-
Verwaltungsorganisationen am Foderalistischen Prinzip. Das Ziel des Foderalismus ist es, die

zentrale Macht zu teilen und somit eine zu starke zentrale Macht zu verhindern.

., Wir sind Landesbeamte. Staatsbeamte sind nur beim Bundesgrenzschutz (...) Wir
gehoren zum Land Berlin (...) Wenn ich also in Berlin einen Einstellungstest mache,
muss das nicht derselbe wie in Hamburg oder Minchen sein. Jeder hat da seine
eigenen Kriterien (...) Das heifst diese Leute kénnen von Berlin nach Munchen ohne

Probleme versetzt werden, aber bei Landesbeamten geht das nicht.“"*®

,Zum Beispiel, wie sieht eine Polizei eigentlich aus bei uns? Wir sind ja nicht
Ostberlin (...) Ein zentralistisches System: Ostberlin hatte in Rostock das Sagen, aber
Westberlin kann iiberhaupt nichts sagen in Hamburg (...) Das heifst also, selbst der
Innenminister in Bonn, der Schauble, der kann nicht einfach in Hamburg oder in

137
Berlin.

Die Beamten aus der BRD halten Foderalismus fir natirlich und gut, weil es durch
Foderalismus moglich ist, die politische Macht zu zerstreuen. Die Macht in der DDR
konzentrierte sich auf die Hand der Partei. Aus diesem Grund haben sie kritische Meinungen
uber demokratischen Zentralismus. Diese Meinungen Uber Foderalismus bezeihen sich auf die

Bildung und Ausbildung, die die Beamten erlernt haben.

,Schon dieser Unterschied macht es deutlich. Die konnten aus Ostberlin Leute
meinetwegen nach Stettin schicken, weil dort ein Einbruch stattgefunden hat. Und die
Stettiner mussten sich damit abfinden. Dann haben die eben aus Ostberlin daran
gearbeitet. Aber Ostberlin hatte die Federfiihrung, (...) in der DDR gab es ein
zentralistisches, das war Uberhaupt nicht demokratisch. Das war totalitar, das war

eine Diktatur, iiberhaupt keine Frage. 138
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Foderalismus und demokratischer Zentralismus treffen jeweils Entscheidungen, wie die
Verwaltungsorganisation organisiert werden soll. Das heif3t die Verwaltungsorganisation in
der DDR wurde militarisiert, damit die Politik diese Verwaltungsorganisation mobilisieren
und kontrollierten konnte, wéhrend sich diese Verwaltungsorganisation zum Beispiel Polizei
und Feuerwehr in der BRD an der Biirgerfreundlichkeit oder Servicefreundlichkeit orientiert.

., Der Unterschied der Feuerwehr in der damaligen DDR und der Feuerwehr der BRD
war, dass die Feuerwehr in der DDR eine Unterabteilung der Volkspolizei war. Da sie
somit teils militarisch war (...) Wir im Westen sind eine reine Hilfsorganisation
gewesen(...) wir haben auch keine militirischen Dienstringe. Im Westen gab es bei
der Feuerwehr keine Offiziere und Unteroffiziere. Die Feuerwehr hat auch keine

Uniform sondern Schutzkleidung. «r39

Interessanterweise wird von Feuerwehr Offizieren und Unteroffizieren gesprochen. Dieser
militarische Dienstgrad symbolisiert vertikale Verhéltnisse unter Verwaltungstétigen und die
Organisierung der Verwaltungsorganisationen wie schon im Kapitel DDR-Verwaltungsfeld
analysiert wurde. Die Uniform war ein Symbol fur die Autoritat des Staates und die Autoritat

vertikaler VVerhaltnisse.

Hingegen bedeutet Schutzkleidung, dass sich die Feuerwehrsorganisation an ihren
Verwaltungsdienst,  Ausloschung  des  Feuers, orientiert. Dies macht die

Verwaltungsorganisationen vielfaltig und flexibel, je nach ihren Funktionen und Aufgaben.

5.2.2.3. Ausbildungen

In der BRD gibt es keinen Raum, wo die Partei bzw. die fiihrende Rolle der Partei in die
Verwaltung der beruflichen Ausbildung einflieRen konnte. Dies ist ein groRer Unterschied
zum DDR-Verwaltungsfeld, in dem die Partei der wichtigste Faktor fur die Ausbildung eines
Menschen verantwortlich war. In der BRD hétte ein starker Einfluss der Partei auf die
Ausbildung keinen Sinn. Bei der Ausbildung fur den mittleren und einfachen Dienst ist

fachliche Praxis notwendig und wichtig.

., Ich war Kfz-Mechaniker. Das war Voraussetzung. Du musst ein Handwerk gelernt

3% |nterview mit Herrn S3 am 01.08.2009.
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haben um bei der Feuerwehr angenommen werden zu kénnen (...) sonst kann man gar
nicht anfangen. Das war eine Grundvoraussetzung um Feuerwehrmann zu werden,
aber das ist privat jetzt. Ich war also privat im Kfz-Handwerk und hab dort meine
Ausbildung gemacht als Kfz-Mechaniker und bin nachdem meine Ausbildung beendet
war erst zur Feuerwehr gegangen. Das gehort eben dazu. Fur den mittleren Dienst ist

das Notwendig. “'*

., Wenn man z.B. mit dem Einsatzfahrzeug zu einem Verkehrsunfall fahrt, weill man
genau wenn da jemand ist, der sich mit Autos besser auskennt, als wenn da jemand
ungelernt ist. Das ist so umfangreich und man kann das nicht in einer so kurzen
Ausbildung jemanden beibringen. Beim néachsten mal braucht man bei einem
Feuerbrand, jemand der sich mit Bauwerken auskennt (...) die im Einsatz sind,

lebenswichtig. Ohne diese Ausbildung kann man nicht zur Feuerwehr gehen. «ral

In der Ausbildung fir den hoheren und gehobenen Dienst werden Praxis und Theorie

verknupft. Nattrlich wird hier die politische Bildung wie in der DDR ausgeschlossen.

.. da musste man noch eine Zusatzausbildung machen als Referendar. Das dauert
zwei Jahre und dann macht man noch eine Prifung. Ein Jahr eine praktische
Ausbildung als Bibliothekar und danach eine theoretische Ausbildung ein Jahr. z.B.

wie Biicher hergestellt werden, elektronische Datenverarbeitung... «r42

Ausbildungen in der BRD werden nicht nur durch staatliche Ausbildungstrager sondern auch
durch private Ausbildungsunternehmen vermittelt. Dadurch werden Ausbildungen der
Beamten praktischer und flexibler als es die Ausbildungen fiur die Staatsfunktionére in der
DDR waren.

.Na ja, das fing an mit der Bereitschaftspolizei(...) da bin ich dann zur
Datenverarbeitung und habe verschiedene Lehrgange bei Anbietern wie Siemens oder
IBM gemacht.”

Die Beamten werden in der BRD ausschlieflich durch die Prifung und Leistungen des

740 |nterview mit Herrn S3 am 01.08.2009.
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Individuums anerkannt. Die BRD hat eine standfeste Leistungsgesellschaft. Mit anderen
Worten ist die Bedeutung der Leistung im Verwaltungsfeld der BRD anders als die
Bedeutung im Verwaltungsfeld der DDR. Die politische Zuverlassigkeit war in der DDR die
wichtigste Leistung, wahrend die Leistungen in der BRD aus Gesetzeskenntnissen,
Fachkenntnissen und praktischen Kenntnisse bestehen, je nach Funktion und Aufgabe der

Verwaltungsorganisationen.

., Man muss eine Priifung machen, bevor man in das Beamtenverhdltnis kommt und die

muss man bestehen. Wenn man durchfllt dann klappt es nicht.“"**

In der BRD kann man durch Weiterbildung seine Aufstiegschancen verbessern.

,Dazu gab es damals einen Ausbildungsweg mit Beschulung, mit Lehrgdngen. Spditer
— ich mach das jetzt kurz — ging die Ausbildung tber ein Studium. Und beides habe ich
gemacht, weil, Uber die langen Jahre meiner Polizeizugehorigkeit, die
Voraussetzungen verandert wurden: Zunachst musste ich aus der uniformierten
Polizei mich herausarbeiten, um zur Kriminalpolizei zu kommen. Danach, um dort

. . . . 745
weiter zu kommen, musste ich ein Studium machen. *

Das Bildungsniveau, das man vor der Anstellung fir den Beamten erlernt, ist fir die
Karriereentwicklung entscheidend. Der Aufstieg ist abhangig von Bildungsniveau des

Beamten.

., Na im offentlichen gibt es ja vier Dienstgrade. Da gibt es den hoheren Dienst, die
mussen etwas studiert haben, da gibt es den gehobenen Dienst, die haben Abitur und
eine Fachschulausbildung, den mittleren Dienst und den einfachen Dienst- UND ich

gehdorte zu dem hoheren Dienst weil ich studiert habe. “™°

Das Bildungsniveau steht in Verbindung mit dem Familienhintergrund der Beamten bzw.
seinen Familienverhaltnissen. Erziehung und Bildung sind ein Mechanismus, der soziale

Ungleichheit produziert. Deswegen ist die folgende Aussage eines Staatsfunktionars aus der

744 Interview mit Fachreferent am 20.07.2009.
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DDR wichtig.

,,Meine Eltern gehorten beide zur Arbeiterklasse. In der BRD hétte ich gar nicht die

. . 747
Chance gehabt um studieren zu konnen.

Aber diese soziale Ungleichheit im Zusammenhang mit dem Familienhintergrund war keine
Ausnahme in der DDR. Die Kaderauslese fur den Machtapparat begann mit der sogenannten
sozialen Herkunft. Bevorzugt wurden anfangs Arbeiter und Bauernkinder, spéter zunehmend
der Nachwuchs aus den Familien des Apparates, also Kinder von Parteifunktionaren, Militérs
und Stasiangehdrigen. Dadurch war zundchst die kommunistische Indoktrinierung in der
Erziehung durch die Eltern die wichtigste Grundlage flr die Kaderentwicklung. Da diese
Familien praktisch in einem sozialen Ghetto lebten, war die einseitige Ausrichtung

garantiert.”*®

5.2.2.4. Individuelle Arbeitskultur

Im Vergleich zu den Staatsfunktionéren in der DDR haben die Beamten aus der BRD wenig
Zeit zusammen verbracht. Im Gegensatz zur kollektiven Kultur in der DDR orientiert sich die
Arbeitskultur in der BRD an der Individualitat.

., Nach der Arbeit haben Sie da vielleicht auch mit Thren Kollegen zu Abend gegessen?
Ja, aber nicht allzu oft. Man hat sich mal getroffen, einmal in der Woche spielen wir

abends Schach, schon seit 30 Jahren. «r49

,,Damals wurde gesagt, es festigt das Kollektiv. Das ist heute natiirlich nicht so. Heute
ist jeder Individualist. Nach der Wende hat sich das Leben schnell geandert. Wir sind
dann spater auch mal gemeinsam ins Kabarett gegangen. Aber nicht mit der Familie,

({7
nur unter Kollegen. >0

Die Beamten aus der BRD haben kritische Meinungen gegenuber der kollektiven DDR-Kultur

und sie denken, dass diese Kultur auf der Mangelwirtschaft beruht.

T Interview mit Frau J am 16.03.2009.
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»Ja, ich glaube die Menschen driiben in der DDR hatten viel mehr Kontakt
miteinander, weil es vielen nicht sehr gut ging und dann halt man mehr zusammen.
Wenn man beispielsweise eine Schraube kaufen wollte und die bekam man nicht, ist
man zu einem Freund gegangen und da hat man sich viel mehr ausgetauscht als hier.
Wenn man hier etwas haben will, geht man ins Geschaft und kann es kaufen. Und das

N ) 751
war driiben nicht so.

Interessanterweise sprachen die Beamten hauptsachlich uber die Ursache dieser kollektiven
Kultur, wahrend Staatsfunktionare nur ber Resultate dieser kollektiven Kultur gesprochen

haben.

., Das resultiert daraus, dass man heutzutage andere Freizeitgestaltungen hat. Es gab
zu DDR-Zeiten nicht so viele Mdglichkeiten sich abzulenken. Man ging mal ins

Theater und meistens ins Lokal. Das war das allgemeine Wachleben. «fs2

Es kann vermutet werden, dass die Beamten eine Tendenz zur logischen und kausalen
Denkgewohnheit haben, wahrend sich Staatsfunktiondre an gefthlvolle, resultative und

improvisierte Gedanken orientieren.

,Andere Dienststellen, von denen ich gehort habe, die hatten Probleme aus der

Emotion heraus. Da hat es sogar Handgreiflichkeiten gegeben. «753

Probleme emotional auszudriicken ist fir Beamte aus BRD ungewdhnlich. Aber wenn man
die Merkmale im DDR-Verwaltungsfeld ansieht, dann wird dieses Phdnomen deutlich, weil
nach der deutschen Wiedervereinigung die Macht des Mechanismus ,,die Partei = der Staat =
die Vorsitzenden®, die die Probleme von Staatsfunktionaren wéhrend der DDR Zeit 16sen
konnte, verloren ging. Der Zusammenbruch dieses Mechanismus wirkt sich fir ehemalige
Staatsfunktionére in einer Weise aus, indem sie oft Geflihle zur Lésung ihrer Probleme
verwenden. Dariber hinaus haben sie sich an Problemlésungen durch Gesetze und Diskussion

noch nicht gewohnt. Aus diesem Grund sind ihre Gefiuihle explodiert.

L |nterview mit Fachreferent am 20.07.2009.
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Der Zusammenbruch des Mechanismus ,,die Partei = der Staat =die Vorsitzenden* verursacht
bei den Staatsfunktiondren eine Schwierigkeit, den Unterschied zwischen dem oOffentlichen

und privaten Raum zu erkennen.

,In der DDR haben sie sich auch wdhrend der Arbeitszeit Essen geholt und sind
Einkaufen gegangen sind. Wir hatten auch einige Zeit nach der Wende noch den
Zustand, dass einige Feuerwehrwagen mit Ostdeutschen besetzt waren und zu
bestimmten Kantinen gefahren sind um Mittag zu essen. Das wurde damit begrindet,
dass sie es friher immer so gemacht haben. Die haben eine vollig andere Sichtweise
daflir gehabt wie wir. Man kann hier nicht mit den Dienstwagen irgendwo hinfahren,
alles stehen und liegen lassen und dann Mittag essen gehen. Das war damals aber im

Osten so iiblich. “™*

Die individuelle Arbeitskultur ist ein Resultat der Wirtschaftsentwicklung und der
Industrialisierung. Die Wirtschaftsentwicklung hat dazu beigetragen, dass Spezialisierungen

und Entwicklungen innerhalb der Verwaltung verwirklicht werden konnten.

., Feuerwehrleute aus der ehemaligen DDR waren gut im Improvisieren. Die hatten
damals eine nicht so gute Ausrustung wie wir hatten. Im Osten war das simpler
ausgestattet als bei uns und deshalb war das im Osten ja auch notwendig zu

. .. «755
improvisieren.

Wegen der individuellen Arbeitskultur ergibt sich eine Denkgewohnheit, in der das
Individuum gegenuber dem kollektiven Ziel bevorzugt wird. Diese Tendenz verstarkt die
Selbstentscheidung und -verantwortung der Beamten im Verwaltungsdienst. Bevor man
verbeamtet wird, bereitet man sich auf die bestimmte Ausbildung flr das entsprechende Amt

vor. Aus diesem Grund entschied man fir sich selbst, ob man Beamter werden wolle.

754 Interview mit Herrn S3 am 01.08.2009.
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6. Zusammenfassung

Die vorliegende Dissertationsschrift untersucht die Mentalitaten der Verwaltungstatigen und
die Verwaltungssysteme der Bundesrepublik Deutschland und der Deutschen Demokratischen
Republik. Der erste Teil dieser Arbeit untersucht die Auswirkungen des jeweiligen

Verwaltungssystems auf die Mentalitaten der Verwaltungstatigen.

Zur Analyse des Mentalitatsbildungsprozesses werden zwei theoretische Ansatze verwendet.
Es handelt sich hierbei um den Neo-Institutionalismus und die Praxistheorie von Pierre

Bourdieu.

Ausgehend von diesen theoretischen Ansétzen wird ein neues Modell entworfen, welches es
ermoglicht die unterschiedlichen Mentalitaten der Verwaltungstatigen zu analysieren. Der
Neo-Institutionalismus, der aus der phdnomenologischen Soziologie heraus entwickelt wurde,
ermoglicht das Verstehen der Mentalitatsherausbildung und der Mentalitatsentwicklung der
Verwaltungstatigen. Konkret werden dufBere Institutionen tber den Korper des Menschen im
Menschen als Inneninstitutionen verinnerlicht. Dieser Prozess, durch den die
Auleninstitutionen in die Inneninstitutionen tberfiihrt werden, wird in dieser Dissertation als

Institutionalisierung bezeichnet.

Der Begriff Verwaltungsfeld geht auf die Praxistheorie von Pierre Bourdieu zuriick. Dieser
Begriff ermdglicht die Entstehung und Entwicklung der unterschiedlichen Mentalitaten von
Verwaltungstatigen zu untersuchen und in einem Vergleich zwischen der Bundesrepublik
Deutschland und der Deutschen Demokratischen Republik gegeniiber zu stellen. Die Studien
von Pierre Bourdieu konzentrieren sich auf die Entstehung und Entwicklung von
Verwaltungsfeldern. Diese Untersuchung erfolgt in dieser Arbeit im Kapitel drei und Kapitel

vier.

Die Entstehung der modernen Verwaltung bezieht sich direkt auf die Entwicklungsgeschichte
des modernen Staates in Europa. Diese Entwicklungsgeschichte beschreibt die Verstarkung
der Staatsmacht, die Verstarkung der Zentralisierung der Staatsmacht, den Prozess der
Monopolisierung der Staatsmacht und die daraus resultierenden, zunehmenden und
umfassenden Aufgaben des Staates. Die Verwaltung ermdglichte der Staatsmacht in diesem
Zusammenhang sich von der Rechtssprechung zu l6sen. Die absolute Monarchie wurde mit

Hilfe der Verwaltung unabh&ngig von der Judikative. In diesem Sinne steht die moderne
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Verwaltung in Verbindung mit der Gewaltenteilung. Die Interne Differenzierung des
staatlichen Institutionengeflechtes macht es maglich die Offentliche Verwaltung als eigenen
Erkenntnisgegenstand zu behandeln. Zugleich ermdglichte die Gewaltenteilung eine

Entstehung der modernen Verwaltung in Europa.

In den westlichen europdischen Demokratien konnte sich ein klassisches europdisches
Verwaltungssystem entwickeln. Das Verwaltungssystem der Bundesrepublik Deutschland hat
hier ihre Wurzeln. Die Leistungsabgabe der BRD-Verwaltung folgt dabei einem
Funktionsmuster, welches dem Ideal eines liberalen und sozialen Staates unterworfen ist. Das
Klassische europaische Verwaltungssystem wurde im 19. Jahrhundert durch das marxistische
Verwaltungskonzept stark kritisiert, welches auf dem Modell der Pariser Kommune basierte.
Das marxistische Verwaltungskonzept wurde zur Avantgarde gegeniiber dem klassischen
europdischen Verwaltungssystems.

Vor der russischen Oktoberrevolution im Jahr 1917 befand sich das marxistische
Verwaltungskonzept in der Peripherie des europdischen Verwaltungsfeldes. In diesem
Verwaltungsfeld dominierte das klassische europdische Verwaltungssystem-Modell. Erstmals
war es Karl Marx, der das klassische europdische Verwaltungssystem-Modell kritisierte. Ihn
zufolge musse die Burokratie aufgehoben werden und durch eine Verwaltung der Kommune
ersetzt werden. Das Prinzip der Einheit und der Gemeinsamkeit der Gewalten bildete den
Kern marxistischen Modells. Als notwendige Voraussetzungen nannte Karl Marx die
Abschaffung des Beamtentums, die Schaffung einer Verwaltung der Arbeiterklasse auf dem
Prinzip einer kontinuierlichen Amterrotation. Hingegen dieser Forderungen blieben als
Merkmale des klassischen européischen Verwaltungssystem-Modells das Spezialistentum, die
Arbeitsteilung, die BerufsmaRigkeit auf den Prinzipien der Fihrsorgepflicht des Staates und
der Alimentation. Durch seine Kritik an der Birokratie versuchte Karl Marx eine
Distinktionsstrategie gegenlber dem klassischen européischen Verwaltungssystem-Modell zu
verfolgen. Die Abbildung 12 soll die Struktur des Verwaltungsfeldes vor der russischen
Oktoberrevolution in Europa verdeutlichen.
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Abbildung 12: Struktur des Verwaltungsfeldes vor der russischen Oktoberrevolution in

Europa’™®
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Die russische Oktoberrevolution im Jahr 1917 war ein entscheidender Wendepunkt flr die
européische Verwaltungstradition. In Russland und spater in allen real-sozialistischen
Landern wurde das marxistische Verwaltungskonzept legitimiert. Die russische
Oktoberrevolution machte dies méglich. Das marxistische Verwaltungskonzept wurde in das
Verwaltungsfeld der sozialistischen Lander uberfuhrt. Dadurch kam es in Europa zu einer
Aufspaltung in zwei Verwaltungsfelder. Die Kaderverwaltung konzentrierte die Macht im
Verwaltungsfeld der sozialistischen L&nder, wahrend die klassische europdische Verwaltung
in Westeuropa, beispielsweise in Frankreich, Osterreich und in der Bundesrepublik
Deutschland im Zentrum des Verwaltungsfeldes verblieb. Die Abbildung 13 soll die

Aufspaltung in zwei Verwaltungsfelder in Europa verdeutlichen.

736 Eigene Darstellung.
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Abbildung 13: Die Spaltung des Verwaltungsfeldes nach der russischen Oktoberrevolution”’
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Nach dem zweiten Weltkrieg existierten in Deutschland zwei Verwaltungsfelder. Zugleich
fand nach dem zweiten Weltkrieg eine Verschéarfung der Distinktionsstrategie zwischen dem
Verwaltungsfeld der Deutschen Demokratischen Republik und dem Verwaltungsfeld der

Bundesrepublik Deutschland statt.

Bourdieu zufolge hat jedes Sozialfeld seine eigene Illusio. Diese Illusio erscheine fiur das
jeweils andere Sozialfeld als unsinnig. Aus diesem Grund misse jedes Verwaltungsfeld seine
eigenen Merkmale haben. Zu den Merkmalen des Verwaltungsfeldes der Deutschen
Demokratischen Republik zéhlen die Flhrende Rolle der Partei, der demokratische
Zentralismus, die Kaderpolitik, die Planwirtschaft und die kollektive Arbeitskultur. Zu den
Merkmalen des Verwaltungsfeldes der Bundesrepublik Deutschland z&hlen hingegen die
Gewaltenteilung, der Foderalismus, die gesetzliche Verwaltung und die individuelle
Arbeitskultur. Diese Merkmale werden im Rahmen dieser Arbeit herausgearbeitet und

untersucht.

Im Kapitel drei und Kapitel vier werden die Verwaltungsorganisationen und die jeweilige
Personalverwaltung der Bundesrepublik Deutschland und der Deutschen Demokratischen

Republik neben der Entstehung und der Entwicklung des Verwaltungsfeldes behandelt.

1 Eigene Darstellung.
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Hierbei wird auch der jeweilige Einfluss der Verwaltungsorganisation und der
Personalverwaltung auf die Mentalitaten der Verwaltungstatigen analysiert. Diese raumliche

Studie tritt ergédnzend zu der zeitlichen Studie dieser Arbeit hinzu.

Die Merkmale des jeweiligen Verwaltungsfeldes haben eine zentrale Bedeutung auf die
Mentalitaten der Verwaltungstatigen. Hieraus werden die zentralen Hypothesen dieser Arbeit
entwickelt. In der Abbildung 14 sollen die Entstehung und die Entwicklung der extrem
unterschiedlichen Mentalitdten von Verwaltungstatigen grafisch dargestellt werden. In der
Abbildung 15 soll die Arbeitshypothese dieser Dissertation verdeutlicht werden.

Abbildung 14: Distinktionsstrategie zwischen den Verwaltungsfeldern der BRD und DDR als

Hypothese 17°®

< Deutschland >

Zweiter Weltkrieg
Kalter Krieg

Gewaltenteilung ——) Die fihrende Rolle der Partei

BRD-
Verwaltungsfeld

DDR-
Verwaltungsfeld

Foderalismus Demokratischer Zentralismus

Rechtsstaatlichkeit Planwirtschaft

eee——
eee——

Individuelle Arbeitskultur C—— Kollektive Arbeitskultur
——

Beamte Kader
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Abbidlung 15: Die Spaltung der Mentalitaten von Verwaltungstatigen als Hypothese 2"

Gewaltenteilung

Vs

E> Mentalitat von
BRD-Verwaltungstatigen

Foderalismus <:| Rechtsstaatlichkeit

i

Individuelle
Arbeitskultur

Die fiihrende Rolle
der Partei

U

Demokratischer Mentalitat von
Zentralismus DDR-Verwaltungstatigen

i

Kollektive
Arbeitskultur

¢| Planwirtschaft

Im Kapitel funf wird anhand der Ergebnisse einer Interviewanalyse die Mentalitat der
Verwaltungstatigen mit  dem  jeweiligen  Verwaltungsfeld  verkniipft.  Diese
Untersuchungsanordnung soll die Ergebnisse des Kapitels drei und Kapitels vier bestatigen.

Das Modell auf deren Grundlage die jeweiligen Verwaltungsfelder verstanden werden sollen,

759 Eigene Darstellung.
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geht auf die phdnomenologische Soziologie zurlick. In diesem Sinne wird der Subjektivierung
des Objektiven gefolgt. Die Subjektivierung erfolge dabei durch unsere Sinne. Diese
Richtung entspricht auch der Verinnerlichung des Verwaltungsfeldes in den Korpern der
Verwaltungstatigen. Der Ausdruck des verinnerlichten Verwaltungsfeldes erfolgt durch den
Verwaltungstatigen, durch seine Denkgewohnheit und sein Verhalten im Alltagsleben. Die
Interviewanalyse bedeutet die Objektivierung des Subjektiven. In diesem Sinne wird hier
einer anderen Richtung gefolgt. Durch Aussagen von Verwaltungstatigen in den Interviews,
sollen die jeweiligen Verwaltungsfelder verstanden werden. SchlieBlich soll durch beide
Untersuchungsanordnungen der Zusammenhang zwischen Mentalitdt und Verwaltungsfeld
verstanden werden. Die Ergebnisse der Interviewanalyse lassen sich wie folgt
zusammenfassen. Die Merkmale des DDR-Verwaltungsfeldes, die fihrende Rolle der Partei,
der demokratische Zentralismus, die Kaderpolitik und die kollektive Arbeitskultur lassen sich
in der Mentalitat der DDR-Verwaltungstatigen erkennen. In allen diesen Merkmalen spiegelt
sich das vertikale Verhéltnis innerhalb des DDR-Verwaltungsfeldes wider. Hierin wird die
Bedeutung der Verwaltung als Vollzugsorgan der Partei deutlich. Die vertikale Abhangigkeit
der Staatsfunktionére ist fur die Mentalitat der DDR-Verwaltungstétigen zentral. Das vertikale
Abhangigkeitsverhéltnis schwdachte die Abhangigkeit des DDR-Verwaltungsfeldes vom
Recht. Die Kontrolle der DDR-Verwaltungstétigen, der Staatfunktionare erfolgte durch die
Planerfillung. In Angrenzung hierzu hat das BRD-Verwaltungsfeld relativ horizontale
Verhéltnisse. Dies spiegelt sich in der Mentalitdt der BRD-Verwaltungstatigen, den Beamten
wider. Der Begriff des Rechtsstaates und die individuelle Arbeitskultur trugen dazu bei, das
Verwaltungsfeld dezentral aufzubauen.
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Anhang

Interviews mit Experten und Meinungsfiihrern

Herr M
Beruf:
Interviewt am:

Dauer des Interviews:

Frau J
Beruf:

Herr S2
Beruf:

Herr S1
Beruf:

Frau S
Beruf:

Interviewt am:

Dauer des Interviews:

Herr M2
Beruf:
Interviewt am:

Dauer des Interviews:

Herr M1
Beruf:
Interviewt am:

Dauer des Interviews:

Kriminalpolizist
25.02.2009 in Berlin
200 Minuten

Lehrerin und Schuldirektorin

Okonomischer Direktor von
,Kombinates Landbauprojekt Potsdam

Mitarbeiter im ,,Rat der Stadt Potsdam*
Stellvertretender Oberbirgermeister
Chef des ,,Stabes der Zivilverteidigung*

Mitarbeiterin ,,Medizinischer Schutz* im Rat des Bezirkes
Potsdam: - Bereich Katastrophenschutzes

16.03.2009 in Stahnsdorf (Brandenburg)
120 Minuten

Kriminalpolizist
28.03.2008 in Zuhlsdorf (Brandenburg)
100 Minuten

Kriminalpolizist
30. 06 2009 in Zlhlsdorf

100 Minuten.
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Herr S2
Beruf:

Interviewt am:

Dauer des Interviews:

Herr R
Beruf:
Interviewt am:

Dauer des Interviews:

Herr G
Beruf:
Interviewt am:

Dauer des Interviews:

Herr S3
Beruf:
Interviewt am:

Dauer des Interviews:

Mitarbeiter im ,,Rat der Stadt Potsdam*
Stellvertretender Oberbirgermeister
Chef des ,,Stabes der Zivilverteidigung*
15. 07 2009 in Stahnsdorf

90 Minuten.

Fachreferent (Unibibliothek an der freien Universitat)
20. 07 2009 in Berlin
30 Minuten

Polizist
24. 07 2009 in Berlin
50 Minuten

Feuerwehrmann
1. 08. 2009 in Berlin
60 Minuten
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