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1. Verwaltungsiehre im System der
Wissenschaften

1.1 Begriff und Erkenntnisziele der Verwaltungs-
wissenschaft

Trotz einiger Unterschiede konnen die Begriffe »Verwaltungs-
wissenschaft« und »Verwaltungslehre« weitgehend synonym
verwendet werden!l. Verwaltungswissenschaft ist zunichst die
begriffliche Subsumtion derjenigen wissenschaftlichen
Bemiihungen um die &ffentliche Verwaltung, die von Diszi-
plinen ausgehen, zu deren Objektbereich die &ffentliche Ver-
waltung z&hlt2. Der Wortbestandteil »-lehre« im Fall der Ver-
waltungslehre bezeichnet im deutschen Sprachgebrauch im
Grundc dasselbe wie im Fall der Verwaltungswissenschaft, wie
dic Beispicle der teilweise sehr theoretisch orientierten Be-
triebs- und Volkswirtschaftslehre es andeuten. Nur hin und
wieder wird mit dem Ausdruck »Wissenschaft« den Vertretern
des Faches ein bestimmtes Niveau wissenschaftlicher Arbeit
zugeordnet3.

Verwaltungswissenschaft bzw. Verwaltungslehre sind empiri-
sche Wissenschaftsdisziplinen, die sich mit sozialen Phinome-
nen befassen. lhre Erkenntnisinteressen umfassen insoweit die
Beschreibung und Erklirung der Realitit sowie die Entwick-
lung praskriptiver Aussagent. Aus verwaltungssoziologischer
Sicht interessieren vor allem die Gesellschaftstheorien, die
sich mit der Funktionswcisc der 6ffentlichen Verwaltung be-
fassen®: Die mikrosoziologische Fragestellung bezicht sich auf
das Personal der 6ffentlichen Verwaltung, seine Einstellungen
und Verhaltensweisen sowie die dafiir bestimmenden Fakto-
ren. Sie setzt damit beim Individuum und seinem Verhalten an;
in diesem Zusammenhang ist besonders auf den entschei-
dungstheoretischen Ansatz (policy sciences) zu verweisen. Die
makrosoziologische Fragestellung betrachtet dagegen die kol-
lektive Ebene, also die Gruppen und Organisationen in einer
Gesellschaft oder die Gesellschaft insgesamt. Untersuchungs-
gegenstand kdnnen dabei einmal die Merkmale des admini-
strativen Systems bzw. einzelne administrative Organisationen
scin, zum anderen kann der Schwerpunkt auch bei der Umwelt
bzw. bei den AuBenbezichungen dicser Organisationen liegen.

Die Staatstitigkeit bestimmt weite Teile des Alltags moderner
Gesellschaften und macht daher einen wesentlichen For-

apf  Juli 1999 LSA 49

schungsbereich der Politikwissenschaft aus. Politikinhalte (po-
licies) stehen hinsichtlich ihrer Formulierung und Umsetzung
in einem engen Zusammenhang mit politischen Prozessen und
lnstitutionen: thre Bedeutung und Wirkungsweise laBt sich vor
allem vergleichend ermitieln — entweder historisch, internatio-
nal oder lindertibergreifend®. Aus diesem Grund nimmt die
Beschiiftigung mit der offentlichen Verwaltung vor allem in
der Politkwissenschaft einen breiten Raum ein. Von Interesse
sind besonders die Beziechungen zwischen dem politischen
System und der Verwaltung. Die Politikwissenschaft unter-
sucht aufierdem die Beitrdige des Verwaltungssystems fiir die
Gesellschaft.

Wahrend die Verwaltungslehre alter deutscher Pragung stets
eine gewisse Rolle auch in der Juristenausbildung gespielt hat-
te?, quasi den »betriebswirtschaftlichen Wurmfortsatz« des
Verwaltungsrechts bildete, bliek der politikwissenschaftlich
orientierten Verwaltungswissenschaft die Anerkennung in der
Praxis auf breiter Front versagt. Seit etwa zehn Jahren ist nun
aufgrund des auf der dffentlichen Verwaltung lastenden Mo-
dernisierungsdrucks eine schr stark betriebswirtschaftliche
Ausrichtung von Teilen der Verwaltungswissenschaft in die
Richtung eines »New Public Management«8 zu beobachten, so
daf} bereits von einem »Paradigmenwechsel« der verwaltungs-
wissenschafilichen Forschung gesprochen wird?. Zumindest
scheinen dic Bemiihungen um eine Aufwertung der »Betriebs-
wirtschaftslehre der &ffentlichen Verwaltung«!® bzw. einer
»Verwaltungsbetriebslehre« unter dem vor allem auf kommu-
naler Ebene inzwischen fast schon zum Standard gehorenden
»Neuen Steuerungsmodell«!! Frichte zu tragen.

GewiB ist der Nachweis inzwischen weitgehend erbracht, daB
Regierung, Verwaltung und offentliche Unternehmen Ziele,
Strukturen und Prozesse besitzen, die der betriebswirtschaft-
lichen Betrachtung zuginglich sind!2. Doch bei einer eigen-

Becker, Offentliche Verwaltung. Lehrbuch fiir Wissenschaft und Praxis,
Percha 1989, 8,129,
Koch/Strurz, Verwaltungswissenschaft, in: Strutz, Handworterbuch der Ver-
waltung und Organisation, Kaln u. a. 1982, 8. 521.
Becker aaQ {Anm, 1), S. 129,
Ebd., S.130.
Vgl. hierzu Buse, Einfihrung in die politische Verwaltung, Stuttgart 1975.
S. 105 1.
6 Vgl Schmidr (Hrsg.), Staatstitigkeil. International und historisch verglei-
chende Analysen, Opladen 1988 (= Sonderheft 19 der Politischen Vierteljah-
reschrft).
Vgl. die »Salzburger Emplehlungen« der Vereinigung der Deutschen Staats-
rechtslehre, DOV 1972, 786 1.
Reichard, Umdenken im Rathaus — Neue Steuerungsmodelle in der deut-
schen Kommunalverwaltung, Berlin 1994,
Reinermann, Die Krise als Chance: Wege innovativer Verwaltungen, Speyer
1994 (= Speyerer Forschungsberichte, Band 139).
10 Volz, Betriebswirtschaftslehre der dffentlichen Verwaltung, VR 1996, 209 f{:
Reichard, Betricbswirtschafislchre der dffentlichen Verwaltung, 2. Aufl,, Ber-
lin 1987,
11 Vgl Reichard aaO) (Anm. 8).
12 Vgl. Eickhorn (Hrsg.), Betriebswirtschafltliche Erkenntnisse fiir Regierung.
Verwaltung und ffentliche Unternehmen. 25 Jahre Offentliche Betriebs-
wirtschaftslehre an der Universitdt Mannheim, Baden-Baden 1985.

—

M3

h b

L=l



LSA 50 Juti 1999

apf — Landesbeilage Sachsen Anhalt

Aufsatze

stdndigen Disziplin wie der Verwaltungswissenschaft bzw. der
Verwaltungslehre scheint die dffentliche Verwaltung besser
aufgehoben zu sein als bei ciner zwar etablicrten Disziplin wie
der Betricbswirtschaftlehre, die die dffentliche Verwaltung
zwangsliufig als Gegenstand ciner speziellen Betrichslehre
behandelt. Ohne den Beitrag der Betrichswirtschaftslehre fir
die Erlorschung der Probleme in der offentlichen Verwaltung
unterschiitzen zu wollen, erscheint dieser Blickwinkel als zu
eng. Fr laBt vor allem dic Rechtswissenschaft, aber auch die
Politikwissenschalt, die Kommunikationswissenschaft und die
Soziologie weitgehend unberiicksichtigt.”

1.2 Entwicklung und Hauptstrémungen der Verwaltungs-
wissenschaft
Die tdeengeschichtlichen AnstoBe zur Entwicklung einer neu-
en Verwaltungslehre gehen vor allem auf den Universalge-
lehrten Max Weber (1864 — 1920} zuriick, der die Verwaltung
wic bereits Karl Marx als »Biirokratic« beschrieben hat, frei-
lich in einem ganz anderen, durchaus positiv zu bewertenden
Sinn. Nahezu zeitgleich vollzog sich in der Verwaltungswissen-
schaft mit Otto Mayer!> (1846 — 1924) die endgiiltige Abtren-
nung der Verwaltungsfunktionen von den iibrigen Staatsfunk-
tionen, von der es sich erst wieder zu lésen galt. Dies gelang
erst Hans Peters's (1896 — 1966), dessen Erkenntnisinteressen
die Funktionenteilung des Staates, die Staatsziele und deren
Verwirklichung sowie die Rechtsanwendung waren. Nicht zu
vergessen schlieBlich ist Werner Thieme, der in seinem Stan-
dardwerk »Verwaltungslehre«!5 die »dogmatisch offene Fra-
gex, ob dic Regierung zum Erkenntnisobjekt gehort, dadurch
lost, dall er die Funktionen »Politik«, »Regierung« und »Pla-
nung« beschreibt!6.

Die Kritik an der Biirokratie umfalt aus heutiger Sichtweise
vor allem zwei Dimensionen: Zum einen der Vorwurf einer
Usurpation politischer Macht durch die Verwaltung und zum
anderen die Kritik an der fehlenden Leistungskraft der Ver-
waltung als gesellschaftliche Problemldsungsinstanz. Daraus
lassen sich vier Ebenen ableiten, auf denen Biirokratie wirkt:
Person, Interaktion, Organisation und das politisch-admini-
strative System selbstl?. Max Weber faBte Biirokratie dem-
pegeniiber als reinsten Typ legaler Herrschaft auf, den er hin-
sichtlich zweier Aspckte niher beleuchtcte: Als legitimierte
und als organisierte Herrschaft. Max Weber sah das Problem
der Verselbstindigung der Biirokratie in erster Linie unter
dem Aspekt einer damit prekiir werdenden Legitimationsbe-
schaffung. Diese wird zur Aufgabe der Organisationsfuhrung,
die sich nicht mehr allein auf die Legalitiit gesetzter Ordnun-
gen verlassen darfis,

Trotz vielfiltiger Bemithungen der Politikwissenschaft und an-
grenzender Disziplinen um eine Beschreibung und Crklarung
des politisch-administrativen Systems bictet erst die moderne
Staats- und Verwaltungstheorie eine echte Weiterentwicklung
des Weberschen Modeils. Sie LBt sich in dic folgenden drei
Teilbereiche aufgliedern's: Die [unktional-strukturelle System-
theorie Luhmanns®, die praxeologischen, stark der System-
theorie verpflichteten Policy-Ansiitze und die Rekonstruktion
der materialistischen Staatstheorie.

Luthmann hat in seinen frithen Versffentlichungen?! die Ver-
wallung stets als ein ausdifferenziertes Teilsystem innerhalb ei-
ner. hochkomplexen und veriinderlichen gesellschaltlichen
Umwelt mit ¢iner spezifischen Funktion der Reduktion von
Umweltkomplexitdt durch Herstellung bindender Entschei-
dungen betrachtet. In dicsem System sind Politik und Verwal-
tung die [nstitutionen zur Beschaflung bzw. zur Verwendung
von Legitimitit. Das politische Teilsystem ist das Vorfeld, in
dem jene Prozesse der Machibildung, der Legitimation und

der Konsensbildung ablaufen?2. Einer der wichtigsten Aufsit-
ze Luhmanns ist das »Lob der Routine«?, Ausgangspunkt der
Uberlegungen ist dabei die Feststellung, daB Routinen in allen
Bereichen des Lebens auftreten, die »rationale Programmie-
rung« von Routineentschewdungen jedoch Sache der Verwal-
tung bleibt2?. Routine ist cin Rcsultat rationeller Arbeitstei-
lung: »Das Bediirlnis wird als Dauerzweck eines kooperativen
Systems (ormuliert, so dafl dic notwendigen Mittel der
Zweckerfiillung sichtbar werden«25,

Die zweite der genannten Grundstromungen, der Scharpfsche
Policy- bzw. Steuerungsansatz peht von ciner Interessenselek-
tivitat politisch-administrativer Prozesse aus. Der Ansatz steht
freilich nicht im Widerspruch zu der Sichtweise Luhmanns,
sondern ergénzt diesc um die Interaktion als einen ProzeB der
kollektiven Probiemverarbeitung. Wihrend Luhmann ledig-
lich die Informationsverarbeitung sicht, bringt Scharpf ergiin-
zend die Konfliktaustragung und die Konsensbildung ins Spiel,
die der Verwaltung die Fahigkeit zur autonomen Programm-
entwicklung und zur Verarbeitung iibergreifender Problemzu-
sammenhinge verleiht26. Hilfreich ist dabei die Sichtweise von
Mayntz?7, die die Policy-Forschung als Problemverarbeitung
definiert und eine Untergliederung nach Teilprozessen der
Problemdefinition, nach Politik- und Programmentwicklung
sowie nach Implementation unternimmt. Davon erwartet sie
cinen Beitrag zur Situationsinderung in Gestalt eines ent-
scheidungstheoretischen Modells, in dem die Entscheidung
keinen kognitiven Prozel ratiomaler Alternativenwahl, son-
dern einen kollektiven Handlungsprozefi darstelitzs.

Im Gegensatz zu Luhmann und Scharpf gehen die Versuche
zur Rekonstruktion der materialistischen Staatstheorie davon
aus, da3 weder ¢in Abbau der Defizite an politischer Fiihrung
noch eine Erhohung der Steuerungskaparzitit von Politik und
Verwaltung geeignet sind, strukturell angelegten Problemen
enigegenzuwirken??, Insbesondere die Krisentheorie geht da-
von aus, daB das politisch-administrative System mit den Auf-
gaben der binnen- und auBenwirtschafltlichen Stabilitatssiche-
rung und der Beschaffung von »Massenloyalitit« aufgrund un-
vermeidbarer Funktionserfordernisse iberlastet ist. Dies ist
insofern neu, als der klassische Marxismus die Biirokratie als

13 Mayer, Deutsches Verwaltungsrecht, Leipeiy 1895

14 Peters (1949),

13 Thieme (1984},

16 Vel Becker 42O (Anm. 1), 5 63 Zu Begriff und Funktion von Regierung und
Verwaltung vl Effwein, Regieren und Verwalten Eine kritische Einfiihrung,
Opladen 1976

17 Weber, Dimensionen der Birokratickritik, in: Verwaltungsfishrung, Organisa-
tion, Personal 1989, 8. 152 — 197 (192)

15 Ebd. S. 193.

19 Hesse, Staat, Politik und Birokratic  cine Cinfihrung, in: Hesse (Hirsg.),
Politikwissenschaft und Verwaltungswissenschaft (- Senderheft 13 der Poli-
tischen Viertcljahresschrift). Opladen 1982, 5.9 ff. (18).

20 Luhmann, Zweckbegriff und Systemrationalitit. Uber dic Funktion von
Zwecken in sozialen Systemen. 2 Aufl Frankfurt 1977, Ders., Soziale Syste-
me. Grundril ciner allgemeinen Theorie, 2. Auft, Frankfure 1985.

21 Funktionen und Folgen formaler Orpanisation (1964): Theoric der Verwal-
tngswissenschaft (1966); Legitimation durch Verfahren (1969) und Politi-
sche Planung (1971),

22 Hesse aaO (Anm. 19), S 18

23 Lufmann, 1.ob dor Routine, in: Ders., Politische Planung. Aufsitze zur Sozio-
logie von Politik und Verwaliung, Opladen 1971 8 113 - 137 (113 £1.).

24 Ebd..S. 113,

25 Ebd., S 114

26 Vgl flesse aaO (Anm. 19), S. 19,

27 Mayniz, Problemverarbeitung durch das politisch-administrative System:
Zum Stand der Forschung, in: Hesse (Hrsg), Politikwissenschaft und Verwal-
tungswissenschaft (- Sonderheft 13 der Politischen Vierteljahresschrift),
Opladen 1982: Westdentzeher Verlap, S.74 - 89,

23 Bhd, 875

29 Flesve aaly (Anm. 19),5.19.
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Problem diberhaupt micht erkannte, sondern den Staat insge-
samt als Feind des Fortschritts ausmachte, nun aber die Frage
nach der Entstchung politischer Herrschaft neu gestellt wer-
den mudie, Inshesondere fsser/flirselt weisen auf die kuriose
Rolle verwaltungswissenschaltlicher Aspekte in der marxisti-
schen Steaistheorie hin: IDer Staat ist ein von akonamischen
Produktions- und Klassenverhiibtaissen  bestimmtes »Uber-
bau-Phinomens«. Reform und gesellschalthiche Verdrderun-
gen sind insofern irrelevant, als es darauf ankommit, den Staat
uberflissie zu machen. Ireilich weist dieser Ansatz schon des-
hatb erhebliche Mingel auf. als der Staat nie allein Uberbau
sein kann. Er mufl viclmehr als Bestandteil kapitalistischer
Produktion hetrachtet werden. Dabel werden die Krisenver-
liufe um so abhiingiger von den Strukturen und Prozessen in-
nerhalb des Svstems, je mehr die materielle Reproduktion der
Klassen und die Klassenbezichungen staatsadministrauv ver-
mittelt wird?,

Die »Institutions gehort seit langem zu den Grundbegriffen
auch der Soziologie®. [Xie interessanterweise erst in jlingerer
Zeil fortentwickelte Institutionentheorie beinhaltet eine er-
weilerte Sichtweise gegentber den bisherigen Ansétzen, in-
dem sie institutionelle Eigeninteressen intepriert, zwischen
Innen- und AuBenwelt unterscheidet und die Verbindung
zwischen normativen, funktionalen. situativen und kognitiven
Kategorien herstellt33. Als geronnene Resultate menschlicher
Handlungen sind Institutionen verinderbar. Wie Institutionen
wirken, wie sie politische Willens- und Entscheidungsprozesse
beeinflussen und inwieweit ihre strukturierenden Effekte
selbst von politischen Prozessen abhéngig sind, bleibt freilich
untersuchungsbedirftig, besonders im Hinblick auf die
Stofirichtung des Ansatzes, der ja auf eine gleichzeitige Be-
ritcksichtigung institutionell-struktureller wie prozessual-
inhaltlicher Aspekte zielt34.

1.3 Institutionen und Forschungsstitten der
Verwaltungswissenschaft

Wic sowohl die Ausbildung fiir den gehobenen als auch fiir
den hoheren Verwaltungsdienst den Anforderungen von mor-
gen gerecht werden kann, ist naturgemiB heftig umstrittcn. Im
universitiren Bercich kann Verwaltungswissenschaft derzeit
vor allem an der Universitit Konstanz sowie an der Hoch-
schule fiir Verwaltungswissenschaften in Speyer studiert wer-
den. Dancben ist es an ¢inigen Universititen mdglich, sich im
Rahmen verwandter Studienginge wie Betriebswirtschaftsleh-
re, Politikwissenschaft und Soziologie auf Probleme der 6f-
fentlichen Verwaltung zu spezialisieren. So verfiligen etliche
Hochschulen, etwa die Hochschulen der Bundeswehr oder die
Universitidten Bamberg und Oldenburg, neuerdings die Uni-
versitit Potsdam, iiber Lehrstihle fiir Verwaltungswissen-
schaft. RegelmiBig wird das Fach »Verwaltungslehre« auch als
Wabhlfach an den rechtswissenschaftlichen Fakultiten im Rah-
men des Jurastudiums angeboten.

Im Gegensalz zum universitiren Bereich konnte sich das Ver-
waltungsstudium an den Fachhochschulen weitgehend an den
Erfordernissen der Praxis ausrichten. Der Bund und alle Bun-
deslinder unterhicllen bis vor kurzem spezielle Verwaltungs-
fachhochschulen, an denen die Anwirterinnen und Anwérter
fiir den gehobenen allgemeinen Verwaltungsdienst ausgebildet
wurden3s, Ganz kritiklos kann das Studium der Verwaltung an
den Fachhochschulen allerdings auch nicht bleiben. Beméngelt
wird insbesondere die starke Verschulung, die auf fihige Nach-
wuchsleute meist abschreckend wirkt. In einigen Bundes]in-
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dern scheint Verwaltung leider immer noch als cine Anhiu-
fung von »Bindestrich-Rechten« wie Baurecht, Umweltrecht
oder Kommunalrecht definert zu werden™.

1.4 Zum Begriff der offentlichen Verwaltung

Aus der svstemtheoretischen Perspektive betrachtet macht das
politisch-udmmistrative System (paS)  damil auch die offent
liche Versvaltung  acben den: dkonomischen Subsystem und
dem sozio-kulturellen Subsystem emes der drer wesentlichen
gesellschaftlichen Suhsysteme aus®. Fir dic Bestimmung des
Begriffs der »offentlichen Verwaltunge bedeutet dies, dafd aus
der Einordnung der 6ffentlichen Verwaltung in das politisch-
admimistrative System und der Analyse ihrer Bezichungen zu
den ubrigen Subsystemen bzw. der Austauschprozesse zwi-
schen den einzelnen Subsystemen eine weitgehende Kldrung
herbeigefiihrt werden kann. Eine Definition der éffentlichen
Verwaltung allein auf der Basis dessen, welche Aufgaben von
ihr wahrgenommen werden, st also nur schwer magheh. Von
Ernst Forsthoff stammt die Aussage, dal3 man Verwaltung nicht
definieren, sondern nur beschreiben, also thre Tatigkeiten bzw.
Aufgaben auflisten kann. Beschreibbar ist die offentliche
Verwaltung auch durch Nennung der ihr zuzurechnenden Or-
ganisationen, also insbesondere der einzelnen Behorden und
ihrer sonstigen Einrichtungen (= Verwaltung im institutionel-
len Sinn).

Unter politikwissenschaftlichen Gesichtspunkten als proble-
matisch erweist sich die unmittelbar aus Art. 20 Abs. 3 GG ab-
geleitete »Negativ-« bzw. »Substraktions«-Definition, nach der
die vollziehende Gewalt (= Regierung und Verwaltung) all das
umfalt, was nicht der Gesetzgebung und der Rechisprechung
zuzuordnen ist. Da eine saubere Trennung von Politik und Ver-
waltung nicht moglich ist, mufl auch die Trennung zwischen
der Rechtscrzeugung und dem Gesetzesvollzug realititsfremd
bleiben. In vielen Bereichen, vor allem im Bereich der Poli-
tikvorbereitung und im Tagesgeschift etwa der Kommunen,
kommen auch der Verwaltung teilweise bedeutsame politische
Funktionen zu, die dem Idealbild des Grundgesetzes nicht ent-
sprechen. Die Verwaltung ist nicht bloB Erfullungsgehilfe von
Politik und Recht, sondern entwickelt teilweise erhebliche
Freiriiume fiir eigene Entscheidungen.

{Wird forigeseizt)

30 Esser/Hirsch, Materialistische Staatstheorie und Verwaltungswissenschaft, in:
Hesse (Hrsg.), Politikwissenschaft und Verwaltungswissenschaft (= Sonder-
heft 13 der Politischen Vierteljahresschrift), Opladen 1982, $. 105 - 121 (105 £).

31 Ebd.,S. 105 £

32 Schiilein, Theorie der Institution. Eine dogmengeschichtliche und konzeptio-
nelle Analyse, Opladen 1987,

33 Hesse/Benz, Staatliche Institutionspolitik im internationalen Vergleich, in:
Ellwein/Hesse/Mayntz/Scharpf (Hrsg.), Jahrbuch zur Staats- und Verwal-

. tungswissenschaft, Band 2, Baden-Baden 1988, 5. 69— 111 (89).

34 Ebd.,S.70.

35 Brandenburg und Sachsen-Anhalt haben ihre Verwaltungsfachhochschulen
in dic Technische Hochschule Wildau bzw. in die Hochschule Harz (Univer-
sity of Applied Studies and Research-FII) integricri. Eine interdisziplinar-
verwaltungswissenschaftliche Ausrichtung schemt dadurch allerdings eher
erschwert als erleichtert zu werden: Das Fach » Verwaltungslehre« findet sich
beispielsweise am Halberstddter Fachbereich »Verwaltungswissenschaften«
nur noch rudimentér in Gestalt einiger Stunden fiir »Biirokunde und Be-
scheidtechnik«.

36 Vgl. Miller, Zur Zukunft des Verwaltungsstudiums an den Fachhochschulen,
DVPr 1995, 57 — 61.

37 Diese Sichiweise geht vor allem auf den Amerikaner Talcort Parsons zuriick
und wird in Deutschland vor allem von Niklas Luhrmann und Claus Offe ver-
treten.

38 Forsthoff, Lehrbuch des Verwaltungsrechts, 1. Band, 10. Aufl., Miinchen 1973,
S1.
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2. Die Aufgaben der Verwaltung

Die Staatstitigkeit bestimmt weite Teile des Alltags der mo-
dernen Gesellschaft und macht daher einen wesentlichen For-
schungsbereich der Sozial- und Politikwissenschaft aus.
Politikinhalte (policies) stehen hinsichtlich ihrer Formulierung
und Umsetzung in einem engen Zusammenhang mit politi-
schen Prozessen und Institutionen; ihre Bedeutung und Wir-
kungsweise 148t sich vor allem vergleichend ermitteln — ent-
weder historisch, international oder linderiibergreifend!.
Welche Aufgaben dabei als »politisch« oder als »administra-
tiv« einzuordnen sind, wird in den meisten Fillen nur pragma-
tisch Uber die Zuordnung der jeweiligen Aufgabe zu cinem der
Elemente des politisch-administrativen Systems lasbar sein.

2.1 Ansitze zur Aufgabenbestimmung

Wissenschaftliche Ansitze zur Aufgabenbestimmung des 6f-
fentlichen Sektors sind vor allem: *

— die historische Analyse staatlicher Priorititen (priorities);

— die Staatszwecklehre bzw. die Aufgabenbestimmung durch
Verfassungsinterpretation; '

— die Interpretation des Staates als Produzent &ffentlicher
Giiter;

— dic marxistische Funktionsbestimmung des sozialistischen
Staates.

Betrachtet man die Entwicklung der offentlichen Aufgaben
aus der historischen Perspektive, so miissen alle zum jeweili-
gen Zeitpunkt vom Staat wahrgenommenen Aufgaben in die
Betrachtungsweise einbezogen werden, da man ansonsten ei-
nen von dem zeitgendssischen Staatsverstindnis ausgehenden
Aufgabenbegriff unterstellt2.

Einen Eindruck von der Verteilung der zur Verfiigung stehen-
den Mittel auf einzelne Politikfelder vermittelt die nachfol-
gende Tabelle?:

 Aufsitze

Tabelle 1: Aufteilung des Bundeshaushalts 1996

Ausgabenart Ausgaben 1996 | Ausgaben in
= in Mrd. DM Prozent
Sorziale Sicherung 145.8 32,3
Allgemeine Finanzwirtschaft 83 18,35
Verkehr und Nachrichten 21,5 4,8
Allgemeines Vermagen 80,6 13,4
Bildung, Wissenschaft, Kultur 9.7 4,4
Energie usw. 30,5 6,75
Sonstiges 12,35 2,73
Verteidigung 48,7 10,8
Allgemeine Dienste 29,9 6,6

Wie die Analyse historischer Daten zeigt, scheint das Wachs-
tum der Staatsaufgaben mit dem Auftreten der Folgeprobleme
der Industrialisierung (Verstadterung, Zerstérung der GroB3-
familie, Massenarbeitslosigkeit usw.) zusammenzuhéngen.
Diese Ausweitung der Leistungsverwaltung {Dicnstleistungs-
und Firsorgefunktion des Staates) gegeniiber der Eingriffs-
verwaltung (Ordnungsfunktion) ist Ausdruck eines tiefgrei-
fenden Strukturwandels, der bis heute nicht abgeschlossen ist.
Allerdings war das Wachstum der &ffentlichen Aufgaben sehr
unsystematisch?. Dies dndert jedoch nichts an der These eines
staatlichen Funktionswandels: Die Ausdchnung des Wohl-
fahrtsstaates scheint sich immer rastloser zu vollziehen®. Dabei
zeigt eine vergleichende Analyse der Entwicklung 6ifentlicher
Aufgaben in Europa in der Zeit von 1950 bis 1975 interessan-
terweise, da Regierungen der Mitte — oftmals christlich-
demokratisch/sozialdemokratische Koalitionen — die stiirksten
Neigungen zu iiberproportionalen Ausgaben entwickeln®.

Necben historisch-statistischen Erklidrungsversuchen hat es im-
mer wieder auch Bemiihungen gegeben, die staatlichen Aufga-
ben systematisch aus der Verfassung abzuleiten’. Freilich gibt
das Grundgesetz bei niherer Betrachtung erstaunlich wenige
konkrete Aufgabenbestimmungen her. Immerhin werden zahl-
reiche Aufgaben genannt, um cine Zustandigkeitsverteilung
zwischern Bupnd und Lindern vornehmen zu kénnen. Das
Grundgesetz bictet insofern eine hilfreiche Systematik &ffent-
licher Aufgaben aus institutioneller Sicht, die gleichwohl nicht

* Fortsetzung des Beitrags aus apf 1999, LSA 49.
Vgl. Schmide (Hrsg.), Staatstitigkeit. Interational und historisch verglei-
chende Analysen, Opladen 1988 (= Sonderheft 19 der Politischen Viertel-
jahresschrift).
2 Vgl. Buse, Einfiihrung in di¢ politische Verwaltung, Stuttgart u. a. 1975, 8. 37.
3 Quelle: Entwurf eines Gesetzes iiber die Feststellung des Bundeshaushalts-
plans fiir das Haushaltsjahr 1996 (Haushaltsgesetz 1996), BT-Drucksache
13/2000 vom 11. 8. 1993.
Buse aa0 (Anm. 2), 8. 43,
Kinig, Prozedurale Rationalitat — Zur kontraktiven Aufgabenpolitik der
achtziger Jahre - in: VerwArch 1995, 5.1 - 31 (8.3).
Vgl. Kohl, Staatsausgaben in Westeuropa, Frankfurt/New York 1985, 8. 278 ff.
Vgl. Bull, Die Staatsaufgaben nach dem Grundgesetz, Frankfurt 1973, insb.
S.149 - 162.
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