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Vorwort


Bürokratie und Bürokratieabbau sind in aller Munde – am meisten dort, wo Bürokratie vorrangig erzeugt, verortet und empfunden wird, nämlich in Politik und (öffentlicher) Verwaltung. Unter dem Begriff Bürokratie und dem Adjektiv bürokratisch wird heute alles abgelegt, was als lästige Gängelung und Einschränkung bürgerlicher Freiheiten empfunden wird. Eilfertig profilieren sich zunehmend die Bürokratieverursacher mit sogenannten Bürokratieabbauprogrammen, mit denen sie die Bürger wieder friedlich stimmen wollen, was aber häufig mit der Erzeugung von neuen Bürokratieabbaubürokratien einher geht.


Was aber ist Bürokratie wirklich? Verbirgt sich dahinter etwas Reales oder handelt es sich um eine Vision, mit der Bürger und Öffentlichkeit gewisse Schwachstellen und Befindlichkeiten in der Gesellschaft und Lebenswelt beschreiben? Ist Bürokratie ein Stand-alone-Phänomen oder eine Insel in einem ansonsten unbürokratischen Umfeld? Wie kann es sein, dass ein Gesetz für die einen bürokratisch ist, bei anderen aber keine Empörung auslösen?


In den Politik- und Sozialwissenschaften wird Bürokratie primär als ein Phänomen im Kontext Politik und Verwaltung behandelt, ohne dass die gewonnenen Erkenntnisse in der Öffentlichkeit nachhaltige Wirkung hätten. Wenig Beachtung findet dabei der einzelne Mensch, als Täter oder Opfer bürokratischer Umtriebe. Wie kann man verstehen, dass ein liebenswerter Nachbar zum Bürokraten mutiert, wenn er am Arbeitsplatz tätig ist? Und wie muss man sich das Leben in Verwaltungsstrukturen vorstellen?


Viele wissen offenbar gar nicht, warum es so etwas wie Bürokratie gibt und wie man damit umgehen kann. So verharren Bürger und Bürokratieforschung in einer Art Schockstarre, indem sie reflexartig an einer tradierten Vorstellung von Bürokratie festhalten. Man vermisst Versuche, die Phänomene einmal mit anderen Augen zu betrachten und dadurch zu einem erweiterten Verständnis und zu alternativen Sichtweisen zu kommen. Das könnte dem Bürger und der Öffentlichkeit die Chance geben, Bürokratie nicht als eine unvermeidbare Plage anzusehen, sondern als einen Umstand, mit dem man leben muss und kann.


Vor diesem Hintergrund wird in diesem Buch aufgezeigt, wie man das Phänomen Bürokratie auch noch sehen kann, als Beitrag zu seiner Entmythologisierung. Dazu werden zwei Denkansätze verfolgt:


Max Webers Eiserner Käfig


Von Max Weber stammt die These, dass Menschen durch ausufernde Rationalisierungsprozesse in „stahlharte oder eherne Gehäuse“ geraten können, die ihre Freiheit und Kreativität einschränken. Daraus wurde der Begriff „eiserner Käfig“ zu einer Metapher für postindustrielle Störungen des gesellschaftlichen Zusammenlebens.


Dieses von Weber eher beiläufig geprägte Käfigbild wurde weder von ihm selbst noch von der Bürokratieforschung vertieft, obwohl es – wie wir sehen werden – einen fruchtbaren Denkansatz für die Beschreibung bürokratischer Phänomene und Befindlichkeiten liefert. Deshalb sprechen wir von einer „Käfighaltung des Menschen“.


Dabei verdanken wir es der deutschen Sprache, dass mit Käfighaltung sowohl der Käfig selbst als auch der Habitus und die Befindlichkeit eines Käfiginsassen gemeint sein kann. Es geht also darum, dem Zusammenhang zwischen Bürokratie und Käfigwesen nachzugehen.


Bürokratie, Ordnung und Chaos


Bürokratie hat etwas mit Ordnung und Chaos zu tun, also mit Strukturen und Prozessen, die auch in der Natur weit verbreitet und ein grundlegendes Forschungsgebiet der Naturwissenschaften sind. Auch wenn die Übertragbarkeit von Befunden aus der Natur auf Menschen und ihre Institutionen zu Recht ihre Grenzen hat, ist nicht auszuschließen, dass sich mittels freier Assoziation und Metaphorisierung neue Sichtweisen auftun. In Bereichen, die empirisch noch nicht abgesichert sind, aber Raum für Spekulationen eröffnen, war auch immer schon die Arbeit mit Axiomen hilfreich.


Von explorativen Ansätzen dieser Art kann man folgenden Nutzen erwarten:


Für die Scientific Community werden Denkansätze und Methoden generiert, die im traditionellen, in Mikrodisziplinen zersiedelten Wissenschaftsbetrieb häufig untergehen oder gar als unstatthaft empfunden werden.


Andere am Thema interessierte Leser werden durch zahlreiche Assoziationen aus Wissenschaft, Gesellschaft und Natur mit dem Innenleben der Bürokratie vertraut gemacht und so zu einem neuartigen Umgang mit diesem Phänomen angeregt.


Um diesen Spagat zu bewältigen, wird nach einigen methodischen Anmerkungen (Kap. 1) zunächst das Untersuchungsfeld Bürokratie aphoristisch abgesteckt (Kap. 2), gefolgt von einem Propädeutikum zur Käfigmetapher (Kap. 3). Kap. 4-6 bringen Einblicke in die Welt der Bürokratie, als Stoffsammlung für die freie Assoziation und die Stimulierung von alternativen Sichtweisen. An Hand von Schlüsselbegriffen wird mittels exemplarischer Konkretion verdeutlicht, warum und worin die beklagten Missstände bestehen, jeweils spielerisch korreliert mit Befunden aus dem realen Leben, u.a. mit Ausflügen in die Feuilletons der Tageszeitungen und die Welt der Belletristik. Auch Humor und Satire sollen nicht zu kurz kommen. Kap. 7 vertieft die Befunde durch Einblicke in ausgewählte Verwaltungsmilieus, gefolgt von einer Betrachtung typologischer Beschreibungsansätze (Kap. 8).


Kap. 9 bringt sodann in einem Blick über den Tellerrand zahlreiche außerbehördliche Assoziationen und Anregungen, auch wenn diese nicht direkt übertragbar sind: Immer wieder faszinierend sind Beobachtungen aus dem Tier-und Pflanzenreich, die uns an unsere eigenen Strukturen erinnern oder von denen wir vielleicht etwas lernen können (Kap. 9.1). Auch Religion (Kap. 9.2), die Naturwissenschaften (hier am Beispiel der Physik in Kap. 9.3) sowie Medizin und Gesundheitswesen (Kap. 9.4) sind ergiebige Fundstätten für assoziatives Denken. Alles, was über Bürokratie angedacht wurde, lässt sich dann sinngemäß auch auf den Bürokratieabbau übertragen (Kap. 10).


Nach diesem eher konventionellen Überblick wird das Phänomen Bürokratie einmal ganz anders dargestellt, nämlich so, wie Naturwissenschaftler das Thema behandeln würden – eine Art Science Fiction. Dazu wird ein „Büronenmodell“ der Bürokratie entwickelt, basierend auf einem „Büron“ als Elementarteilchen der Bürokratie (Kap. 11). Daraus ergeben sich zumindest Bausteine einer noch auszuformulierenden alternativen Theorie der Bürokratie. Schließlich werden die Befunde zu Bürokratie-Axiomen verdichtet – ein übliches Verfahren zur Beschreibung von Sachverhalten, die eines Beweises einstweilen oder dauerhaft weder fähig noch bedürftig sind (Kap. 12).


Den Abschluss bildet der Entwurf einer Bürokratieabbaudurchführungsverordnung. Dieser soll deutlich machen, was eine Obrigkeit mutmaßlich beschließen würde oder müsste, wenn sie ernsthaft und ganzheitlich Bürokratieabbau betreiben wollte. Es versteht sich, dass dies nur im Satireformat möglich ist (Kap. 13).
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1 Einleitung


Zielsetzung dieser Studie ist das Aufsuchen von alternativen Sichtweisen für das Phänomen Bürokratie im Sinne eines „Schulterschlusses“ zwischen Bürokratieforschung, Wissenschaftsbetrieb, Bürgern und Realwelt. Dazu bedarf es einiger Vorbemerkungen und Erläuterungen.


1.1 Warum eine Philosophie der Bürokratie?


Von der Philosophie sagt man, sie sei eine Universalwissenschaft zur Ergründung von Welt und Leben, aus der sich im Lauf der Jahrhunderte zahlreiche Einzelwissenschaften entwickelt haben. Der Preis für diese Ausdifferenzierung war in der Regel ein Verlust der Sicht für das Ganze. Davon sind besonders inhaltlich diffuse Gegenstandsbereiche wie die Bürokratie betroffen. Eine Philosophie ist also der Versuch einer Gegenüberstellung bzw. Wiedervereinigung von Erkenntnissen, die derzeit als Solitäre in disziplinären Elfenbeintürmen gehegt werden oder verkümmern.


Fachübergreifende Philosophie ist aber auch ein probates Mittel, Problemstellungen zu generieren, die in der Disziplinenlandschaft (noch) keine Beachtung gefunden haben oder dort nicht adäquat behandelt werden. Daraus können dann Impulse für künftige Forschungsbemühungen erwachsen.


Wichtig ist bei diesem Brainstorming, dass es keine Denkverbote oder Methodenzwänge gibt, d.h. es sind auch Denkansätze zulässig, die zunächst absurd oder unvernünftig erscheinen.


1.2 Desiderata in der Bürokratieforschung


Bei aller Wertschätzung für Jahrzehnte lange Forschungsbemühungen ist unser Wissen um die Bürokratie trotz allem Gerede noch ausgesprochen lückenhaft, mindestens aber einseitig. Der Erkenntnisgewinn scheint zu stagnieren.


Das liegt vor allem daran, dass die Bürokratieforschung bisher primär in den Sozial- und Verwaltungswissenschaften sowie in der Juristerei angesiedelt und auf Vorgänge in Politik und Verwaltung fokussiert ist. Zwar haben Max Weber und Andere schon kompakte Theorien zur Bürokratie vorgelegt, jedoch in verengten Kontexten, die um die heutigen interdisziplinären Denkweisen erweitert werden sollten. Eine klare und umfassende Sicht wird vor allem durch die zunehmende Spezialisierung und Zersiedelung der klassischen Wissenschaftsdisziplinen verbaut: Je tiefer die Gelehrten forschen, desto mehr geht der große Überblick verloren, sowie die Fähigkeit, mit Nachbardisziplinen zu kommunizieren. Neue Erkenntnisse können nicht mehr abfließen, und es kommen keine Anregungen mehr von außen.


So beklagt der Politikwissenschaftler Carlo Masala (*1968) eine „Degenerierung seiner Wissenschaft zu einer Randdisziplin: […] Die Politikwissenschaft entleert sich ihres Inhaltes – der Analyse des Politischen. Sie verliert so ihre gesellschaftliche Relevanz.“ 1


Auch mit Metaphorik haben die Spezialisten ihre liebe Mühe. Die Mikrodisziplinen werden steril und betreiben letztlich eine Art Selbstbefriedigung. Man könnte – um im Bild zu bleiben - sagen, sie haben sich in ein „stählernes Erkenntnisgehäuse“ hinein geforscht (vgl. Kap. 3.2).


Wohltuend sind vor diesem Hintergrund die Quellen alter Meister aus früheren Jahrzehnten, wo die Forscher noch mit Weitwinkelobjektiven unterwegs waren und für damalige Verhältnisse schon zu erstaunlichen Erkenntnissen kamen.


1.3 Methodische Vorbemerkungen


Eine derartige explorative Studie impliziert Darstellungsformen, die im herkömmlichen Publikationsbetrieb eher unüblich sind, und zwar eine Aphorismisierung und Entzeitlichung alter und neuer Quellen und eine Öffnung in Richtung anderer Erkenntnisräume durch freie Assoziation.


Die Aphorismisierung von Quellen verzichtet auf die ansonsten übliche und ermüdende Aufzählung aller Werke mit einem Bezug zum Thema, sondern erläutert einen Sachverhalt an Hand knapper Statements ausgewählter Autoren, ohne Anspruch auf Vollständigkeit oder Wertung ihrer Wichtigkeit. Dadurch werden Quellen unterschiedlicher Provenienz neu vernetzt.


Entzeitlichung von Quellen bedeutet das Aufbrechen der im herkömmlichen Wissenschaftsbetrieb üblichen und an den Publikationsdaten orientierten Zitationsketten, wo das Letzte mit dem jeweils Vorletzten korreliert wird und ganz frühe Arbeiten häufig gar nicht mehr erwähnt werden. Der aktuelle „Stand der Forschung“ klammert dabei womöglich Erkenntnisse aus, die sich im Nachhinein als wegweisend erwiesen haben. Durch die Mischung von Quellen ohne Rücksicht auf ihr reales Publikationsdatum werden somit alte und neue Erkenntnisse neu vernetzt, auch wenn die alten Arbeiten nicht mehr dem Stand der Forschung entsprechen. In den Literaturwissenschaften wird diese Erzählform als „non-temporal linking“ bezeichnet. 2


Freie Assoziation bedeutet eine metaphorische Gegenüberstellung von Sachverhalten, die beim ersten Anschein nichts miteinander zu tun haben, aber wegen äquivalenter Strukturelemente zu neuen Sichtweisen anregen. Dieses Tool ist im vorliegenden Fall besonders wichtig, weil in zahlreichen anderen Wissensbereichen der Käfigmetapher nachgespürt wird. Assoziatives Denken ist besonders gefragt bei Vergleichen mit anderen Lebewesen oder mit der unbelebten Natur. 3


Diese Vorgehensweise impliziert einen ständigen Perspektivenwechsel und erinnert an das postdoktrinäre Denken, welches derzeit philosophische Kreise beschäftigt, wo man wissenschaftliche Akribie und narrative Lebenserkundung bzw. Wissenschaft und Literatur gegenüberstellt. 4 Auch in der Politik und im Journalismus wird gern die Erzählkunst bemüht, um komplexe Sachverhalte in einfacher und einprägsamer Form zu kommunizieren. 5


Der Umstand, dass dieses Werk kein Sachbuch im Sinne der Scientific Community ist, hat für sachkundige Leser folgende Implikationen:




	Sie müssen ertragen, dass ausgewählte Bereiche mit einer für sie ungewohnten, wenn nicht gar lästigen Akribie beschrieben werden. Wo den Fachleuten schon mit der Angabe eines Gesetzesparagraphen oder einem anderen Kürzel gedient ist, sind für Laien fallweise auch die ausführlichen Zitattexte eingebunden.


	Es kommt bei diesem Gang durch die Geschichte nicht darauf an, ob die geschilderten Sachverhalte heute noch gültig sind. So können einzelne Gesetze und Richtlinien mittlerweile schon modifiziert worden oder naturwissenschaftliche Erkenntnisse längst überholt sein. Entscheidend ist eher, dass sie im jeweiligen Gültigkeitszeitraum einmal besonders aussagekräftig waren.





Perspektivenwechsel sind auch in der Kreativitätsszene eine gängige Methode, um neue Ideen zu generieren, so z.B. in der Wirtschaft bei der Suche nach neuen Produkten und Verfahren. 6 Was in der naturwissenschaftlichen Forschung und Entwicklung förderlich ist, kann auch in den Sozialwissenschaften neuartige Gedanken generieren.


Durch diese Perspektivenwechsel werden bestehende disziplinäre Blockaden überwunden: Man driftet praktisch ständig durch Epochen, Denkschulen, Wissensgebiete, Milieus und Genres. Wer ansonsten mühsam mit dem Spaten im Schrebergarten nach Schätzen sucht, wird bei dieser Collage zu einem Helikopter-Leser, der die Landschaft von oben sieht und auch in abgelegene Täler blickt. In diesem Flow kommen dem Leser womöglich Gedanken, die gar nicht im Text stehen. Wegen der dem Gesamttext unterlegten systematischen Gliederung verliert er sich aber nie im Nebel.


Schließlich kann eine Beschäftigung mit der Bürokratie nicht auf Satire verzichten, denn gerade für dieses Thema gilt der Satz von Iuvenal (60-140):


„Difficile est satiram non scribere – Es ist schwer, keine Satire zu schreiben“. 7


Dies gilt allein schon deshalb, weil das, was uns als Bürokratie begegnet, häufig als Realsatire empfunden wird und von zahlreichen Autoren in diesem Genre beschrieben wird, angeführt von Cyril Northcote Parkinson (1909-1993). 8


Zur Frage, was Satire zu leisten in der Lage ist und darf, haben sich schon Ende der zwanziger Jahre Richter am Reichsgericht geäußert:


„Es ist der Satire wesenseigen, dass sie, mehr oder weniger stark, übertreibt, d.h. dem Gedanken, den sie ausdrücken will, einen scheinbaren Inhalt gibt, der über den wirklich gemeinten hinausgeht, jedoch in einer Weise, dass der des Wesens der Satire kundige Leser oder Beschauer den geäußerten Inhalt auf den ihm entweder bekannten oder erkennbaren tatsächlich gemeinten Gehalt zurückzuführen vermag, also erkennt, dass tatsächlich nicht mehr als dieser geringere Inhalt gemeint ist“. 9


Wenn Richter solche klaren Worte sprechen, dann kann auch von einer Satirifizierung eine Aufklärung von Bürokratiephänomenen erwartet werden.



1.4 Verfußnotung und Plagiatwesen


Um dem Leser ein ständiges Blättern zu ersparen, werden Quellenangaben und Anmerkungen in Fußnoten (statt Endnoten) ausgelagert, auch wenn dabei gleichlautende Referenzen u.U. mehrfach erscheinen. Im Gegenzug wird weitgehend auf volatile Webhinweise (URL) verzichtet, die ja auch unhandlich sein können.


Auch die Fußnoten sind übrigens mittlerweile zum Gegenstand wissenschaftlicher Forschung geworden. 10 Demnach sind Fußnoten eine literarische Stilform, durch die weiterführende Anmerkungen oder Quellenangaben aus dem Fließtext ausgelagert werden. Fußnotologen behaupten, dass Wissenschaftler sich heute bei einem Werk ohnehin nur für die Fußnoten interessieren, weil dort ersichtlich wird, ob man zitiert wurde. Im Grenzfall würde sogar der Text entbehrlich.


Wenngleich die vorliegende Arbeit nicht als Qualifikationsübung für akademische Abschlüsse gedacht ist, wird auf ordentliche und ergiebige Anmerkungen Wert gelegt. Sollte – zum Befremden von Ordnungshütern – das eine oder andere Gänsefüßchen fehlen oder am falschen Platz sitzen, so wird für diesbezügliche Unzulänglichkeiten um Nachsicht gebeten.





1      Carlo Masala: Auf dem Rückzug – Die Politikwissenschaft ist inhaltsleer und irrelevant. DIE ZEIT, 9. Februar 2017, S. 60.


2      Vgl. Wolf Schmid: Non-temporal linking in narration. In: Peter Hühn et al. (Hrsg.): Handbook of Narratology, 2nd Edition, Vol. 2, de Gruyter, Berlin, 2014, S. 667.


3      Vgl. eine Gegenüberstellung unserer Verwaltungen mit Tierpopulationen in Kap. 9.1 oder die frühe Anthropomorphisierung von Tieren bei Grandville (insel Taschenbuch, Frankfurt, 1976).


4      Martin Seel: Befreiende Kraft des Denkens. DIE ZEIT, 4.9.2014, sowie Michael Hampe: Die Lehren der Philosophie. Suhrkamp, Berlin, 2014.


5      Timo Frasch: Märchenstunde – Die Politik versucht sich an Erzählungen. F.A.S. 3.4.2016, S. 10.


6      Vgl. Götz Schaude, Dieter Schumacher, Volker Pausewang: Quellen für neue Produkte. Expert Verlag, Ehningen, 1990.


7      Iuvenal. Sat. I, 30.


8      Mehr dazu in Kap. 4.5.


9      RGSt 62,183. Zitiert in Manfred Zach: Gauner, Pinsel, Chicaneure. Anaconda-Verlag, Köln, 2010, S. 236.


10    Vgl. Peter Rieß et al.: Prolegomena zu einer Theorie der Fußnote, LIT Verlag Mün ster/Hamburg 1995, bzw. De Gruyter, Berlin, New York 1983. Anregend auch Anthony Grafton: Die tragischen Ursprünge der deutschen Fußnote, dtv, München, 1998.





2 Was über Bürokratie kolportiert wird


Bürokratie ist eigentlich ein Uraltphänomen der Menschheit und hat immer schon die schreibende Zunft beschäftig. Diese Einführung soll zunächst an einige Quellen erinnern, aus denen hervorgeht, wie Bürokratie in der Vergangenheit gesehen wurde. Dabei wird ersichtlich, dass die neuzeitliche Bürokratieforschung das Thema überwiegend nur im Kontext Politik und Verwaltung behandelt.


Diese Disziplin ist mittlerweile so publikationsreich und verästelt, dass die Übersichtlichkeit verloren zu gehen droht. Man gewinnt gar den Eindruck, dass sich die Bürokratieforschung heute gewissermaßen vorrangig mit sich selbst beschäftigt und darüber die Außensicht und den Austausch mit anderen Disziplinen aus den Augen verliert. Es kann also hier nicht auf eine Vollständigkeit der Quellen und Zitate ankommen.


Wichtiger ist für diese interdisziplinäre Arbeit eine aphoristische Gesamtschau des Phänomens Bürokratie an Hand weniger ausgewählter Quellen, inkl. einiger Betrachtungen, die nicht aus dem Wissenschaftstrieb stammen, aber – bunt gemischt – geeignet sind, die Sicht auszuweiten und Denkanstöße zu geben, wobei auch auf Humor und Satire nicht verzichtet wird.


2.1 Etymologie


Die gesamte Literatur durchzieht das Dilemma, dass der Terminus Bürokratie mit unterschiedlichen Bedeutungsinhalten verwendet wird:




	„Bürokratie als eine besondere Organisationsform


	Bürokratie als Krankheit der Organisation


	Bürokratie als staatlicher ‚Riesenbetrieb‘ bzw.


	Bürokratie als eine Plage, der die Freiheit zum Opfer fallen kann.“ 11






In dem hier behandelten Kontext bietet es sich an, zwei Begriffe in den Vordergrund zu rücken, die sich in den folgenden Kapiteln als zentral und aussagekräftig erweisen werden und die in der Lage sind, das Untersuchungsobjekt zu veranschaulichen. Wir definieren:




Bürokratie = Überzogene bzw. als überzogen empfundene Ordnung.


Bürokrat = Jemand, der sich einer solchen überzogenen Ordnung unterwirft.





Etymologisch stammt der erste Wortteil vom lateinischen „burrus“ ab, womit eine dunkle und düstere Farbe gemeint war. Das altfranzösische „la bure“ war ein Tuch, mit dem man bei öffentlichen Instanzen die Tische abdeckte. Daraus entwickelte sich „le bureau“ – zunächst der ganze Tisch und später das Amtszimmer. Sodann „la bureaucratie“ als kritischer Ausdruck für eine neue Herrschaftsform. Der Schreibtisch wurde ein Symbol für Amtsautorität. 12


Der Begriff „Bürokratie“ soll von Vincent de Gournay (1712-1759) geprägt worden sein, einem französischen Physiokraten, der in Frankreich die Krankheit „Büromanie“ ausmachte und die Bürokratie als eine weitere Regierungsform neben Monarchie, Aristokratie und Demokratie bezeichnete. 13 Damit wurde der Eindruck verbreitet, die Staatsdiener würden nicht ernannt, um dem Wohl des Volkes zu dienen, sondern es bestünde ein öffentliches Interesse an der Existenz von Behörden und damit verbundenen Arbeitsplätzen. 14


Sorgen über eine ungezügelte Macht von Staatsdienern hatte es indessen auch früher schon gegeben: Schon die alten Chinesen entwickelten seit 165 v. Chr. Grundsätze für das Beamtentum. 15 Inbegriff dieses chinesischen Beamtentums waren die am kaiserlichen Hof in Peking tätigen Mandarine – hochgebildete Staatsdiener, die das Riesenreich durch Erlasse verwalteten. In Frankreich empfand Honoré de Balzac (1799-1850), dass der Staat schon seit 1789 an die Stelle des Herrschers getreten ist:


„So entstand die Bürokratie, eine gigantische, von Zwergen in Bewegung gesetzte Macht [...] unter der konstitutionellen Regierung, die unvermeidlich Mittelmäßigkeit bevorzugt, Beweisstücke und Abrechnungen liebt, schikanös wie eine Kleinbürgerin [...] beeilten sich die Ämter, sich unentbehrlich zu machen, indem sie lebendiges Tun durch Schreiberei ersetzten, und schufen eine Trägheitsmacht, Bericht genannt.“ 16


Von Balzac stammt auch eine erste griffige Definition des Beamten:


„Ein Mann, der, um leben zu können, sein Gehalt haben muss, der nicht in der Lage ist, seinen Posten aufzugeben, weil er nichts anderes kann als Papier vollkritzeln [...] Ein Mann, der in seinem Bureau sitzt und schreibt. Zum Beamten gehört das Bureau wie zur Schnecke das Haus. Kein Beamter ohne Bureau, kein Bureau ohne Beamten“. 17


Bürokratie galt als Verursacher aller denkbaren Missstände und wurde zum Gegenstand von Spott, Hohn und Staatsverdrossenheit. 18 Die zum Teil drastischen Wesensbeschreibungen gipfelten in dem Begriff „Arschkriecherei“:


„Als jemand, der für seinen Chef etwas leisten soll, ist der Mensch zu einer der unangenehmsten Praktiken der Bürokratie angehalten, um einigermaßen zu überleben: nämlich zur Arschkriecherei und Heuchelei. [...] So wird vom einzelnen Beamten und Untergebenen geradezu erwartet, dass er sich seinem Vorgesetzten gegenüber devot verhält“. 19


Ausführlich hat sich Alphons Silbermann (1909-2000) mit dieser als „unerforschtes Handlungsmuster“ bezeichneten „Kunstfertigkeit“ befasst. 20


Es gab aber natürlich auch ernsthafte Versuche, das Phänomen Bürokratie zu verstehen und zu entpolemisieren. Hier sind Gaetano Mosca (1858-1941) 21 und Robert Michels (1876-1936) 22 zu nennen. Auch für sie war Bürokratie ein Herrschaftsinstrument – analog zu Aristokratie, Monarchie bzw. Demokratie – und wurde als Körperschaft bezahlter Beamte und eine notwendige Organisationsform für die Steuerung des modernen Staates gesehen. Durch Spezialisierung und Zentralisierung sicherten sich die politisch mächtigen Schichten ihre Stellung, während untere und mittlere Schichten den Staatsdienst als Garant ihrer Sicherheit empfanden. Zugleich wurde aber auch darauf verwiesen, dass die Bürokratie einer Kontrolle bedarf, um Auswüchse zu verhindern. 23


Ab den 1950er Jahren stieg dann das Bewusstsein, dass das gesamte gesellschaftliche Leben zunehmend bürokratiegeprägt ist. 24 Zu den großen Klassikern der Bürokratieliteratur gehört Franz Kafka (1883-1924) mit seinen Romanen ‚Das Schloss und ‚Der Prozess. Diese Werke haben ihm sogar den Ruf eingebracht, der „größte Theoretiker der Bürokratie“ zu sein:


„Kafka ist der größte Theoretiker der Bürokratie, weil er zeigt, dass die Schranken zwischen Büros auf einer bestimmten Ebene [...] keine ‚genau abgesteckten Grenzen‘ mehr sind und in einer molekularen Umgebung versinken, die sie auflöst und den Chef gleichzeitig zu kaum wiedererkennbaren und identifizierbaren Mikro-Gestalten auswuchern lässt, die weder erkennbar noch zentralisierbar sind: ein weiteres Regime, das mit der Trennung und der Totalisierung von harten Segmenten koexistiert. Man könnte sogar sagen, dass der Faschismus ein molekulares Regime einschließt, das sich weder mit molaren Segmenten noch mit ihrer Zentralisierung vermischt.“ 25


Ein anderer führender Kritiker bürokratischer Strukturen war Kurt Tucholsky (1890-1935), der seinen Unmut am Beispiel der Reisepässe artikulierte:


„Es ist zunächst festzustellen: der Paß ist eine überholte Lächerlichkeit vergangener Jahrhunderte, die eine sonst stellungslose Bürokratie benutzt, sich Arbeit und Existenzberechtigung – und anderen Schwierigkeiten zu schaffen. Der Paß schützt nichts und keinen – er hindert Harmlose. [...] Dazu kommt ein anderes. Der Paßapparat setzt eine Menge Leute in Nahrung und Anstellungsvertrag, die sonst arbeitslos herumliefen – und der Paßzwang setzt ferner eine Gattung Deutscher in die Lage, jenen merkwürdigen, dem Ausland vollkommen unverständlichen Amtssadismus sich austoben zu lassen.“ 26


Dass Bürokratie nicht nur in Deutschland als Problem empfunden wurde, belegt Lion Feuchtwanger (1884-1958) in seinem von persönlichem Leidensdruck geprägten Bekenntnis:


„Ich war in Deutschland geneigt, die Bürokratie als ein typisch deutsches Laster anzusehen, als einen Exzess des deutschen Ordnungs- und Organisationstriebes. Dann sah ich in der Sowjetunion, dass es dort noch schlimmer war. Dann erlebte ich in dem freien, individualistischen Frankreich eine noch mehr gesteigerte Bürokratie, nur gemildert durch die Lässigkeit und Schlamperei der Beamten, und schließlich sah ich mich auch in Amerika verstrickt in ein endloses Geschlinge von Bürokratie. [...] Je mehr sich die Prinzipien geplanter Ökonomie durchsetzen, umso größer wird die Gefahr, dass das Leben des einzelnen überwuchert wird von Bürokratie.“ 27



2.2 Bürokratie bei Max Weber


Die jüngere Bürokratieforschung wurde von Max Weber (1864-1920) und den aufkommenden Sozialwissenschaften geprägt. Sein Basiswerk „Wirtschaft und Gesellschaft“ erschien erstmals im Jahr 1922, herausgegeben von Marianne Weber (1870-1954), wurde aber laufend fortgeschrieben, ergänzt, umgeschichtet und verdichtet, so dass mittlerweile in der Literatur zahlreiche Versionen im Umlauf sind, was exakte Quellenangaben erschwert. So ist es nicht verwunderlich, dass Weber häufig Äußerungen zugeschrieben werden, die er so gar nicht gemacht hat, insbesondere in der Sekundärliteratur. Vor diesem Hintergrund basieren die nachfolgenden Zitate auf der in Fachkreisen anerkannten, von Johannes Winkelmann besorgten 5. Revidierten Auflage. 28


Ein weiteres Schlüsselwerk ist das kürzlich erschienene Max Weber Handbuch von Hans-Peter Müller und Steffen Sigmund (Hrsg.), in dem Webers Gesamtwerk wissenschaftlich fundiert nach den neuesten Erkenntnissen behandelt wird. 29 Eine jüngere Biographie zu Max Weber verdanken wir Jürgen Kaube (*1962). 30


Hilfreich für die Exegese des Weber-Werkes ist sodann die Digitalversion der Schriften von Max und Marianne Weber mit über 11.000 Bildschirmseiten und guten Nutzungsfunktionen. 31


Was Max Weber jenseits seiner wissenschaftlichen Schriften alles erlebt und gedacht hat, finden Freunde bibliographischer Literatur bei Joachim Radkau (* 1943) in einem Mammutwerk von 1.008 Seiten, darunter über 100 Seiten Anmerkungen, aber leider ohne Sachwortverzeichnis. 32


Der Kernsatz des Weber‘schen Bürokratiemodels lautet:


„Die rein bureaukratische, also: die bureaukratisch-monokratische aktenmäßige Verwaltung ist nach allen Erfahrungen die an Präzision, Stetigkeit, Disziplin, Straffheit und Verlässlichkeit, also: Berechenbarkeit für den Herrn wie für die Interessenten, Intensität und Extensität der Leistung, formal universeller Anwendbarkeit auf alle Aufgaben, rein technisch zum Höchstmaß der Leistung vervollkommenbare, in all diesen Bedeutungen: formal rationalste, Form der Herrschaftsausübung.“ 33


Und zum Herrschaftsbegriff ist zu lesen:


„ Herrschaft soll [...] die Chance heißen, für spezifische (oder: für alle) Befehle bei einer angebbaren Gruppe von Menschen Gehorsam zu finden. Nicht also jeder Art von Chance, Macht und Einfluss auf andere Menschen auszuüben. Herrschaft (Autorität) in diesem Sinn kann im Einzelfall auf den verschiedensten Motiven der Fügsamkeit: von dumpfer Gewöhnung angefangen bis zu rein zweckrationalen Erwägungen, beruhen. Ein bestimmtes Minimum an Gehorchen wollen, also: Interesse (äußerem oder inneren) am Gehorchen, gehört zu jedem echten Herrschaftsverhältnis.“ 34


Diese Weisheit wurde von zahlreichen Interpreten dahingehend vereinfacht, dass Weber die Bürokratie schlechthin für die optimale Organisationsform hielt. Kritiker lasteten Max Weber an, dass er die Leistungsfähigkeit bürokratischer Organisationen überschätzt und den Missbrauch bürokratischer Methoden bagatellisiert habe.


2.3 Eiserner Käfig und stahlhartes Gehäuse


Es wurde dabei übersehen, dass Weber sehr wohl auch schon auf die Kehrseite der Bürokratie hingewiesen hat, nämlich die Auswirkungen einer zunehmenden Bürokratisierung der Gesellschaft auf die Individuen, in einem Umfeld, welches durch lauter reibungslos funktionierende tote Maschinen geprägt ist. Die Zwangslagen, in die der Mensch dabei geraten kann, bezeichnete Weber als Gehäuse, mit unterschiedlichen Zusätzen wie „stahlhartes“ oder „ehernes“ Gehäuse. 35 Dieser Terminus findet sich im Gesamtwerk an zahlreichen Textstellen, die unschwer in der Digitalversion 36 auffindbar sind. Dazu einige wenige Beispiele:




	
„Im Verein mit der toten Maschine ist sie [die bürokratische Organisation] an der Arbeit, das Gehäuse jener Hörigkeit der Zukunft herzustellen, in welche vielleicht dereinst die Menschen sich, wie die Fellachen im altägyptischen Staat, ohnmächtig zu fügen gezwungen sein werden, wenn ihnen eine rein technisch gute und das heißt: eine rationale Beamten-Verwaltung und -Versorgung der letzte und einzige Wert ist, der über die Art der Leitung ihrer Angelegenheiten entscheiden soll. Denn das leistet die Bürokratie ganz unvergleichlich viel besser als jegliche andere Struktur der Herrschaft.“ (S. 3.995)


	„Es stünde heute äußerst übel um die Chancen der Demokratie und des Individualismus, wenn wir uns für ihre Entwicklung auf die gesetzmäßige Wirkung materieller Interessen verlassen sollten. Denn diese weisen so deutlich wie möglich den entgegengesetzten Weg: im amerikanischen benevolent feudalism, in den deutschen sogenannten Wohlfahrtseinrichtungen, in der russischen Fabrikverfassung, – überall ist das Gehäuse für die neue Hörigkeit fertig.“ (S. 9.817)


	„Die heutige kapitalistische Wirtschaftsordnung ist ein ungeheurer Kosmos, in den der einzelne hineingeboren wird und der für ihn, wenigstens als einzelnen, als faktisch unabänderliches Gehäuse, in dem er zu leben hat, gegeben ist.“ (S. 5.339)


	„Dass der Deutsche draußen, wenn er das gewohnte Gehäuse bürokratischer Bevormundung um sich herum vermisst, meist jede Steuerung und jedes Sicherheitsgefühl verliert [...], dies eben bedingt ja jene unsichere Befangenheit seines Auftretens, welche die entscheidende Quelle seiner so viel beklagten Fremdbrüderlichkeit ist.“ (S. 10.549)





Insgesamt findet man in der Digitalversion von Webers Schriften 18 Textstellen zum Begriff Gehäuse. Natürlich sind auch alle Textauszüge in den Printmedien enthalten. Auf deren Nachweis wird jedoch hier verzichtet.


Am Rande sei vermerkt, dass auch seine Frau Marianne Weber (1870-1954) den Terminus Gehäuse gelegentlich benutzt hat. Beispiele: 37




	„Aber das Schicksal geht seinen Gang. Es ist dem alternden Manne versagt, das Gehäuse des eignen Wesens noch zu durchbrechen.“ (S. 447)


	„Von der einen Seite hatte der Sozialismus durch politische Propaganda, vor allem durch Karl Marx imposante, die Köpfe revolutionierende Geschichtsdeutung das behagliche Gehäuse des bürgerlichen Daseins ins Schwanken gebracht.“ (S. 608)


	„Alle ökonomischen Wetterzeichen weisen in die Richtung zunehmender Unfreiheit, überall im industriell organisierten Leben sind die Gehäuse für neue Hörigkeiten fertig.“ (S. 626)





Das Gehäuse war also zunächst nicht ein unmittelbar mit der Bürokratie assoziierter Begriff, sondern in der Familie Weber eine allgemeine Metapher für einen Zustand, in dem sich Individuen befinden können, wenn sie durch äußere oder intrapersonale Einwirkungen und Zwänge in ihren Lebensgewohnheiten eingegrenzt werden.


Der äußerst vage, vielleicht sogar von Weber nur umgangssprachlich verwendete Terminus entpuppte sich als eine Steilvorlage für hunderte von Weber-Forschern, dem Sinngehalt des Begriffs nachzuspüren und ihre eigenen Ansichten und Modelle damit zu verlinken. Trotzdem bleibt es bis heute umstritten, was Weber tatsächlich mit dem Gehäuse gemeint hat. So mehren sich nun Stimmen, die eine „Entzauberung“ der einschlägigen Forschung durch fachfremde Impulse empfehlen. 38


Dazu gehört auch die Einsicht, dass „Gehäuse“ nicht unbedingt angstbesetzt sein muss, wie das von vielen Forschern und Publizisten empfunden wird, denn viele Menschen wissen einen gewissen äußeren Rahmen sehr wohl zu schätzen und empfinden ein Gehäuse-Dasein durchaus als angenehm.


Mit Verwunderung ist festzustellen, dass in der Literatur zu Max Weber der Terminus Gehäuse relativ selten erscheint, während alle Welt vom „eisernen Käfig“ spricht, in dem sich die Menschen befänden, und schreibt diese Metapher Max Weber zu, obwohl gemäß Digitaler Bibliothek 39 das Suchwort Käfig keine Hinweise auf Texte von Max Weber anzeigt. Nur Marianne Weber hat das Wort an drei Textstellen benutzt, bei denen es sich aber offensichtlich nicht um Pendants zum stählernen Gehäuse ihres Gatten handelt:




	„So ein alter Bär wie ich, trottet am besten allein in seinem Käfig herum.“ (S. 326)


	„So ist denn die Entscheidung noch einmal verschoben. Weil es denn gar so schwer ist, die Hoffnungen im Käfig zu halten, und man den Schritt immer noch vor sich hat, möchte ich es manchmal bedauern.“ (S. 486)


	„Nur wenn er sich langweilt und unnütz Zeit verliert, da wütet der Löwe heimlich in seinem Käfig, nur mit Mühe kann er vom Ausbrechen zurückgehalten werden.“ (S. 540)





Die Mutation vom Gehäuse zum Käfig geht offenbar auf den amerikanischen Soziologen Talcott Parsons (1902-1979) und seine Übersetzung von Webers Schriften zur Religionssoziologie zurück: 40 Dort heißt es im Originaltext von Max Weber:


„Nur wie ‚ein dünner Mantel, den man jederzeit abwerfen könnte‘, sollte nach Baxters Ansicht die Sorge um die äußeren Güter um die Schultern seiner Heiligen liegen. Aber aus dem Mantel ließ das Verhängnis ein stahlhartes Gehäuse werden.“ 41


Die Übersetzung von Parsons lautet:


„In Baxter's view the care for external goods should only lie on the shoulders of the ‚saint like a light cloak, which can be thrown aside at any moment. But fate decreed that the cloak should become an iron cage.“ 42


Von dort fand der Terminus „iron cage“ Eingang in die gesamte englischsprachige Fachliteratur, bis hin zur Publizistik. Und er wurde als „eiserner Käfig“ im Deutschen übernommen. Fakt ist also, dass der Begriff nicht von Weber stammt, sondern von einem seiner ersten Übersetzer, Talcott Parsons. Man wundert sich, wie viele Fachleute hier unsauber zitieren.


Gleichwohl gab es allerdings auch schon alsbald Forscher, welche das „stahlharte Gehäuse” hinterfragten und lieber mit „shell as hard as steel” übersetzt sahen. Man ging der Frage nach, warum Weber wohl Stahl statt Eisen bzw. Gehäuse statt Käfig geschrieben haben könnte. Letztlich waren und sind das aber alles Interpretationen von Webers Texten. Heftig spekuliert auch über den Umstand, dass „iron cage“ im Angelsächsischen auch schon vor Parsons bekannt war, insbesondere in dem Werk „The Pilgrim‘s Progress“ des englischen Baptistenpredigers John Bunyan (1628-1688). Dort ging es um einen verzweifelten Protagonisten auf dem mühsamen Weg zum christlichen Glauben:


“I am now a man of despair, and am shut up in it, as in this iron cage. I cannot get out. [...] God hath denied me repentance. His word gives me no encouragement to believe; yea, himself hath shut me up in this iron cage: nor can all the men in the world let me out. Oh eternity! eternity! how shall I grapple with the misery that I must meet with in eternity?” 43


Dieser iron cage wurde in Übersetzungen als „Käfig der Verzweiflung“ bezeichnet. Die Vermutung liegt nahe, dass auch Parsons den Begriff schon kannte und es für gut befand, damit Webers Gehäuse zu beschreiben. Auch wird nicht ausgeschlossen, dass Weber selbst den Begriff schon kannte, aber Gehäuse bevorzugte. 40


Um sich aber nicht in diesen Interpretationswelten zu verlieren, wird im Folgenden stets vom Begriff „Käfig“ ausgegangen, im Sinne der in Kap. 3 gegebenen näheren Erläuterungen.


Zu erwähnen ist in diesem Zusammenhang noch George Ritzer (*1940), für den das heutige Fast-Food-Restaurant zum Vorbild für Rationalisierung geworden ist, in Erweiterung von Webers Theorie. Diese Entwicklung bezeichnet er als ‚McDonaldisierung der Gesellschaft bzw. „Vom eisernen Käfig zur Fast-Food-Fabrik“. 44


2.4 Alte und neuere Theorien


Das von Max Weber artikulierte Unbehagen über die Folgen der Industriealisierung hat immer auch schon andere Denker beschäftigt. So führt eine heiße Spur zurück ins 19. Jahrhundert zur britischen Arts and Crafts Movement, einer Vereinigung von Malern, Architekten und Künstlern, denen es um die Rückbesinnung auf das (schöpferische) Handwerk ging, als Gegenbewegung zur industriellen Fertigung und ihren bürokratischen Auswüchsen. Zu ihren Initiatoren zählten John Ruskin (1819-1900) 45 und William Morris (1834-1896) 46.


Einer der Ersten, die sich mit den Machtmechanismen in Staatsapparaten befasst haben, war Niccolo Machiavelli (1469-1527) in seinem auch heute noch lesenswerten und entlarvenden Basiswerk Discorsi. Aus seinen Erfahrungen im Florenz der Renaissance und einem Rückblick auf die Geschichte des Römischen Reiches leitete er die Erkenntnis ab, dass Staatswesen nur dann stabil sind, wenn sie sich ständig erneuern, unter Rückbesinnung auf ihren Ursprung.


„Kein Rat und keine Behörde darf die Staatsgeschäfte zum Stillstand bringen können. [...] Darum sind die [Staaten und Religionsgemeinschaften] am besten geordnet und von längster Dauer, die sich vermöge ihrer Einrichtungen häufig erneuern können, oder die ein äußerer Zufall zur Erneuerung führt. [...] Die Rückkehr zum Ursprung geschieht bei Republiken durch äußeres Unglück oder durch innere Klugheit.“ 47


Zu diesen Weisheiten führten seine eigenen Erfahrungen als langjähriger Spitzenbeamter der republikanischen Regierung, der dann von den Machthabern rüde entlassen wurde. 48 Seine schonungslose Abrechnung mit der Obrigkeit machte deutlich, zu welchen Auswüchsen Verwaltungen fähig sind, wenn institutionelle oder persönliche Machtgelüste Überhand nehmen und wenn dem nicht gegengesteuert wird.


Für Georg Wilhelm Friedrich Hegel (1770-1831) waren Staatsbeamte notwendig, um als Exekutive die Anordnungen des Monarchen umzusetzen. Deren Wertvorstellungen und Verhalten müssten von Selbstlosigkeit und dem Gefühl für Gerechtigkeit geprägt sein. In der bürgerlichen Beamtenschicht konzentriere sich der Anstand und die Intelligenz, die der moderne Staat braucht. 49


Karl Marx (1818-1883) sah das ganz anders: Da die Bürokratie das Werkzeug einer Klasse sei, käme ihr in der angestrebten klassenlosen Gesellschaft keine Bedeutung zu, weil sie dann nicht existiere. 50 Sein Kollege Wladimir Iljitsch Lenin (1870-1924) ging strategisch(er) mit der Bürokratie um: Nach der Revolution würde es zwar weiter Beamte geben, aber das seien dann keine Bürokraten – also keine privilegierten Personen, die vom Volk abgesondert und über dem Volk stehen. Räten und Volkskommissaren riet er, sich auf die „Umgestaltung unserer abscheulich bürokratischen Arbeit, auf die Bekämpfung des Bürokratismus und des Schlendrians und auf die Kontrolle der Durchführung“ zu konzentrieren.


„Der ekelhafte bürokratische Sumpf zieht uns ins Schreiben von Papierchen, ins Reden über Dekrete, ins Schreiben von Dekreten hinein, und in diesem Meer von Papier ersäuft die lebendige Arbeit“. 51


Er empfahl ein Minimum an Sitzungen und die Auflösung aller Unterkommissionen. Die Oberste Kommission möge nur koordinieren und kontrollieren, nicht reden und besprechen. 52 Lenin konnte freilich nicht ahnen, dass gerade der Kommunismus Bürokratien von ungeahntem Ausmaß schuf.


Leo Trotzki (1879-1940), ein vehementer Gegner einer Hegemonie der Parteienbürokratie, forderte eine Stärkung der Arbeiterklasse im Wege einer internationalen Zusammenarbeit bei der Antibürokratisierung. 53


Von Ernest Mandel (1923-1995) stammt allerdings das Eingeständnis, dass auch in der Arbeiterbewegung Apparate von hauptamtlichen Funktionären und eine damit verbundene Bürokratisierung unvermeidbar sind. Die vollständige Auflösung oder Vermeidung solcher Apparate würde die Arbeiterbewegung zu einem „absolut mittelmäßigen Primitivismus verdammen“. Funktionäre mit einer gewissen Spezialisierung, also intellektuelle Kleinbürger in mittleren und gehobenen Führungspositionen innerhalb der Arbeiterorganisationen, seien notwendig, um Arbeiterinteressen durchzusetzen. 54


Auch in der Folgezeit hielten westliche Bürokratieforscher zunächst an der Weber‘schen Sicht fest, dass Bürokratie die rationale und klar definierte Anordnung von Tätigkeiten zur Erfüllung von Organisationszielen bedeutet, im Gegensatz zu der landläufigen Meinung, dass mit Bürokratie die Unfähigkeit und Mittelmäßigkeit von Verwaltungen gemeint ist. Peter Michael Blau (1918-2002) lockert erstmals den eher statischen Idealtypus einer Weber‘schen Organisation auf, indem er darauf hinweist, dass die zuverlässige Verwirklichung von Organisationszielen von bestimmten Praktiken abhängt, nämlich davon, ob der Mensch sich bei seinen Handlungen nach rationalen Kriterien, also vorgegebenen Normen richtet. 55


Mittlerweile hat sich jedoch auch in den Sozialwissenschaften die Erkenntnis durchgesetzt, dass gerade in scheinbar rationalen Organisationen auch nichtformale und unvorhergesehene Abläufe unvermeidlich sind und die Leistungsfähigkeit einschränken. So bedeutet für Michel Crozier (1922-2013) die Bürokratie eine Organisation, die aus ihren Fehlern nicht lernen kann. Jeder Einzelne in der Organisation könne deren Regeln jeweils zu seinem eigenen Vorteil auslegen, und ein solches Gefüge müsse erstarren. 56 Blau und Crozier fordern für eine rationale Organisation Beweglichkeit und Anpassungsfähigkeit, um Funktionsstörungen zu vermeiden. Soziologen unterscheiden vier Erklärungsansätze zum Phänomen der Bürokratie:




	
„Die klassische Theorie,


	die moderne Organisations- und Bürokratietheorie,


	der Policy-Science-Ansatz und


	die dem politik-ökonomischen Paradigma verpflichteten Bürokratie- und Staatstheorien“. 57






Im Übrigen wurde der Begriff Bürokratie zunehmend – über die Verwaltung hinaus – auf Organisationen jeglicher Art ausgedehnt. Das ging einher mit der in fast allen Gesellschaften von Jahrzehnt zu Jahrzehnt wachsenden Zunahme des Teils der Bevölkerung, der im öffentlichen Dienst tätig ist. 58 In allen Bereichen der Gesellschaft nahm die Anzahl und Größe von Organisationen zu und damit die Anzahl der mit Verwaltungsaufgaben betrauten Arbeitnehmer. 59 In der Wirtschaft entsprechen die Eigentümer den Politikern und die Manager den Beamten. Angesichts dieser Vielfalt ist die Bürokratieforschung hin- und hergerissen, was sich hinter dem Phänomen Bürokratie verbirgt:


„Manche bewundern sie zwar als Muster kollektiver Rationalität, andere verurteilen sie völlig als das Instrument der perfekten Unterdrückung individueller Selbstbestimmung, aber wohl die meisten sehen beide Möglichkeiten zugleich und sind hin und her gerissen wie etwa Max Weber, an dem sich auch die heutige Bürokratieforschung orientiert. [...] Selbst in wissenschaftlichen Köpfen fungiert sie eher als ‚schwarzer Kasten‘ denn als rational erklärbares oder gar beherrschbares Phänomen“. 60


Niklas Luhmann (1927-1998) „leitet aus der gegenwärtigen gesellschaftlichen Entwicklung eine überproportionale Zunahme von Komplexitätsbelastung für die staatliche Bürokratie ab, und zwar in sachlicher, sozialer und zeitlicher Hinsicht“. Wegen der zunehmenden Differenzierung und Interdependenz gesellschaftlicher Leistungen „können Probleme nicht mehr dort gelöst werden, wo sie ihre Ursache haben“. 61 Ob Bürokratie sich entfalten kann, hängt von den Verfahrensregeln ab, denen die Entscheidungsprozesse unterliegen:


„Kern aller klassischen Verfahrenslehren ist der Bezug auf Wahrheit oder wahre Gerechtigkeit. [...] Gerichtsverfahren kontrollieren die Entscheidungen der Bürokratie im Einzelfall. [...] Die Wahl der Volksrepräsentanten unterwirft die Bürokratie einer mehr oder weniger weitreichenden Kontrolle von oben. [...] In all diesen Verfahren verfestigt sich die Idee einer von den


Machthabern unabhängigen, ihnen entgegen gehaltenen Wahrheit und Gerechtigkeit. [...] Ein System, das die Entscheidbarkeit aller aufgeworfenen Probleme garantieren muss, kann nicht zugleich die Richtigkeit der Entscheidung garantieren.“ 62


Hartmut Häußermann (1943-2011) hat das Schicksal der in der Regierungserklärung von 1969 angekündigten Inneren Reformen analysiert, für deren weitgehendes Scheitern die Inflexibilität eingespielter Strukturen und der Konservatismus der staatlichen Bürokratie mitverantwortlich seien. 63 Nadelöhr für effizientes Regierungshandeln ist nach Auffassung der Verwaltungswissenschaftler der „bürokratische Amtsmechanismus“, also die strenge Arbeits- und Zuständigkeitsteilung und die „feste Zuweisung spezialisierter Aufgaben in Basiseinheiten (Referate) in den Ministerien, mit relativ geringer Personalfluktuation“. Das politische System gewinne dadurch im günstigsten Fall „die verlässliche Konzentration und Aufmerksamkeit auf abgegrenzte Aufgabenbereiche“. 64 Andererseits führt die hohe Dezentralisierung im Hinblick auf die Informationsaufnahme zum Nachteil einer selektiven Perzeption:


„Jeder Beamte wird vor allem jene Aspekte einer Situation wahrnehmen, die in einem spezifischen Bezug zu den Aufgaben und Zielen seiner Abteilung stehen“. 65


Vor dem Hintergrund der sich abzeichnenden Insuffizienzen ging man dann auch der Frage nach, inwieweit die öffentliche Verwaltung selbst reformfähig, also lernfähig sei. Dazu wurde differenziert zwischen der Fortbildung des Einzelnen und der Weiterentwicklung der Verwaltungseinheiten als solchen. 66 Bis heute gilt ein Befund von Robert von Mohl (1799-1875), wonach jeder den Begriff Bürokratie benutzt, „aber niemand scheine ihn durchdacht zu haben. Mancher benutze ihn, um seine Intelligenz unter Beweis zu stellen oder den Eindruck zu erwecken, er durchschaue die Dinge und sei politisch gebildet“. Am besten möge jeder, der diesen Begriff benutzt, eine umfassende Liste beifügen, worin er die Tendenzen und Konsequenzen der Bürokratie festhält. 67
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