Stabilitit und Wandel
biirokratischer Organisationen

Von Klaus Heinemann, Karlsruhe

I.

Hohe Stabilitit und konservative Einstellung sind wesentliche Merk-
male biirokratischer Organisationen. Das weitverbreitete Unbehagen,
die hiufige Kritik an Biirokratien haben eine Hauptquelle ohne Zwei-
fel in der typisch schwerfilligen Anpassungs- und Anderungsform, mit
der biirokratische Organisationen ihre Arbeitsweise an neue, nicht
mehr mit eingefahrener Routine erfiilllbare Aufgaben und Leistungs-
anforderungen angleichen. Das Unbehagen wird getragen durch ein
immer wieder zutage tretendes Ungleichgewicht, durch ein Spannungs-
verhiltnis, das entsteht aus diesen tiber lingere Zeitriume unverin-
dert bleibenden Leistungsmoglichkeiten biirokratischer Apparate auf
der einen Seite, den wechselnden, neu auftretenden Erfiillungsansprii-
chen aus allen gesellschaftlichen Daseinshereichen der Wirtschaft, der
Versorgung, der Bildung, der Technik usw. auf der anderen Seite.
Wenn aber Verianderungen und Anpassungen innerhalb einer Biiro-
kratie erfolgen, miissen ihre Wirkungen in bezug auf Verwaltungsef-
fektivitat, geforderte Zielerreichung, aber auch in bezug auf demokra-
tisch-soziale Wertvorstellungen usw. oft als zweifelhaft erscheinen.
Nicht also nur die Starrheit und der Konservativismus von Biirokra-
tien, auch der Wandel selbst kann Quelle dieser Kritik und des Unbe-
hagens werden. Aussagen dieser Art wiegen besonders schwer ange-
sichts der Tatsache, daBB in unserer Gesellschaft immer mehr Lebens-
bereiche administrativ geregelt werden.

Gleichzeitig jedoch miissen solche Anmerkungen suggestiv wirken;
sie artikulieren Erfahrungen und Erlebnisse iiber die Arbeitsweise von
Biirokratien, ohne iiber den tatsichlichen Zusammenhang von Funk-
tionsweise, Arbeits- und Leistungsstil biirokratischer Organisationen
cinerseits, gesellschaftlichen Veridnderungen und den daraus resultie-
renden Erfiillungsanspriichen andererseits ndhere Aussagen machen zu
kénnen. Es scheint daher wenig sinnvoll, diese Kritik an den typischen
Anderungs- und Anpassungsformen biirokratischer Organisationen
weiter zu vertiefen, bevor nicht der Zusammenhang von biirokrati-
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schen Leistungsmoglichkeiten und Verdanderungen der Leistungs- und
Erfiillungsanspriiche niher untersucht ist, insbesondere bevor nicht die

Griinde dieser hohen Unbeweglichkeit erhellt sind.

Es muBB nun auffallen, daf} diese hier angesprochenen Zusammen-
hiinge, ebenso die Frage der Bedingungen, die zu einer Anderung von
Biirokratien fiihren konnen, bisher in der immer mehr anschwellenden
Biirokratieliteratur nur wenig Beachtung gefunden haben. Erst in
jiingster Zeit ist insbesondere angeregt durch die umfangreiche em-
pirische Studie iiber die Dynamik biirokratischer Strukturen von Blau?
das Interesse an diesem Gegenstand gestiegen.

Wir miissen davon ausgehen, daf} diese Problemausklammerung be-
reits auf das Biirokratiemodell von Max Weber, das ja die Biirokratie-
forschung initiiert und iiber weite Strecken wesentlich mitbestimmt
hat, zuriickgeht. Dies schlieBt nicht aus, daBl sich gleichwohl aus den
Merkmalen des Weberschen Idealtypus der Biirokratie Aussagen iiber
Anpassungs- und Anderungsformen und ihre Bedingungen ableiten
lassen. Es mag daher niitzlich sein, auch fiir das hier zur Diskussion
stehende Problem das Modell von Weber zum Ausgangspunkt zu neh-
men.

Weber kennzeichnet den ,,modernen Verwaltungsstaat® durch fol-
gende Organisationsmerkmale?: Es besteht das Prinzip der Amts- und
Autorititshierarchie; der Beamte erfiillt seine Amtspflichten beruflich
und nach generellen Normen innerhalb seiner fest umrissenen Amts-
kompetenzen, legitimiert durch seine Fachqualifikationen; es bestehen
feste Regeln und Verhaltensweisen zur Aufgabenbewiltigung; der Bii-
rokrat gehorcht lediglich seinen sachlichen Amtspflichten frei von per-
sonlichen Interessen, eine Motivationsstruktur, die erreicht wird durch
feste Gehilter in Geld, Unkiindbarkeit, feste Laufbahnregelung, Al-
terssicherung und die Trennung vom Eigentum an Verwaltungsmitteln
und Privatvermégen®.

1 Vgl. Peter M. Blau: The Dynamics of Bureaucracy, Chicago 1963. Vgl. im An-
schlufl daran insbesondere den von Joseph La Palombara herausgegebenen Aufsatz-
band: Bureaucracy and Political Development. Princeton 1963. Ebenso die Einzel-
studien von Richard H. Mc Cleery: Policy Change in Prison Management. In: Ami-
tai Etzioni (Hrsg.): Complex Organisation. New York 1961. S. 376 f. und Nancy
Morse, Everett Reimer: The Experimental Change of a Mayor Organisational Vari-
able. Journal of Abnormal and Social Psychology, Bd. 52 (1956). S.120 f.

2 Vgl. Max Weber: Wirtschaft und Gesellschaft, Kéln/Berlin 1964. S. 157 {. und
S. 703 f.

3 Dies¢c Dimensionen finden sich, wenn auch unterschiedlich vollstindig, in den
meisten im Anschlufl an Max Weber entwickelten Biirokratiemodellen. Vgl. dabei die
Zusammenstellung von Richard H. Hall: The Concept of Bureaucracy: An Empirical
Assessement. The American Journal of Sociology, Bd. 69 (1963/64), iibersetzt in:
Renate Mayntz (Hrsg.): Biirokratische Organisation. Kéln/Berlin 1968. S. 69 f. Vgl.
auch Arnold Gellen: Biirokratisierung. Studien zur Anthropologie und Soziologie.
Neuwied 1963. S. 263.
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Funktionsfahig, gleichzeitig fiir die Interessenten berechenbar und
rational kalkulierbar werden biirokratische Organisationen durch die
Formalisierung und Generalisierung insbesondere der Regeln und Ver-
fahrensweisen zur Bewiltigung der Arbeitssituation. Generalisierung
bedeutet, (1) daB die Regeln zeitliche Dauergeltung erhalten, also in
ihrer Geltung im Zeitablauf trotz sich andernder Umstinde und An-
forderungen unberiihrt bleiben, (2) daB die sachliche Konsistenz der
Entscheidungen gesichert ist, so dal die Erfiillung der Einzelakte im
Rahmen des gesamten Verwaltungsvollzugs nicht mehr abhingig ist
von personlichem Verstindnis und der Einsicht des einzelnen in die
Gesamtzusammenhinge und (3) daB sozial institutionell garantiert und
kontrolliert ist, daf} die Regeln ,,ohne Ansehen der Person* und ohne
Riicksicht auf individuell verschiedene Einstellungen angewendet wer-
den®. Lediglich wenn diese drei Dimensionen der Generalisierung er-
fiillt sind, erfolgt die Problembewiltigung innerhalb von Biirokratien
durch Regeln, die im Sinne von Luhmann als ,Entscheidungspro-
gramme®> bezeichnet werden konnen.

Die durch Generalisierung erreichte Stabilisierung der Erwartungs-
strukturen fiir alle Interessenten bedeutet eine Reduktion unbestimm-
ter, nicht eindeutig fixierter, offener Verhaltens- und Entscheidungs-
moglichkeiten auf vorhersagbare, repetitiv wiederkehrende Verhal-
tensmuster®. Der grundsitzlich sehr breite Dispositionsspielraum bei
der Aufgabenbewiltigung ist durch solche Entscheidungsprogramme
weitgehend eingeengt. Gleichzeitig bedeutet dies, dafl die Entscheidun-
gen sich an eben diesen Programmen, weniger an den Anforderungen
des Einzelfalls orientieren. Der Beamte liBt sich bei der Aufgaben-
bewiltigung durch vorgegebene Verfahrensregeln leiten, das Suchen
nach neuen, unter Umstinden problemadiquateren Alternativen tritt
in den Hintergrund. Spontaneitit, Suche nach Neuerungen konnen so-
mit vermindert, Starrheit und Problemfremde erhoht werden. Ohne
Zweifel ergeben sich dadurch mogliche negative Folgeerscheinungen
des Biirokratismus, also auch mangelnde Wandlungsfihigkeit sekun-
ddr aus diesen zunichst positiven Funktionen der Generalisierung der
Regeln und Verfahrensweisen zur Problembewiltigung innerhalb einer
Biirokratie.

4 Vgl. zu diesen drei Dimensionen der Generalisierung insbesondere Niklas Luh-
mann: Funktionen und Folgen formaler Organisation. Berlin 1964. S. 59 f.

5 Niklas Luhmann: Lob der Routine. Verwaltungsarchiv Bd. 55, (1964). S.5. Vgl.
aber auch Herbert A. Simon: The New Science of Management Decision. New York
1960. S. 5 ff.

6 Diese Funktion liegt jeder Verhaltensnormierung zugrunde; der Gedanke wird
zur Kennzeichnung biirokratischer Organisationen aufgegriffen von Robert K. Mer-
ton: Social Theory and Structure. Glencoe 1951. S. 195 f.
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Dieses—bereits durch neuere soziologische Begriffe und Theoreme er-
ganzte — Biirokratiemodell ist Teil der Weberschen Herrschaftssoziolo-
gie”: Herrschaft mittels biirokratischen Verwaltungsapparates ist rein-
ste Form rationaler Herrschaft. Durch sie wird ein HochstmaBl an
Vielseitigkeit, an Prizision, an Schnelligkeit und an Stetigkeit er-
reicht; sie ist fiir alle Interessenten berechenbar, kalkulierbar, ist —
will man nicht Dilettantismus — die einzig mogliche Art der Massen-
verwaltung®. Webers Biirokratiekonzept ist demnach zu verstehen als
Verbindung des aus der Zweck/Mittelkategorie entwickelten Begriffs
der Zweckrationalitit mit dem Sachverhalt der Herrschaft. Aufgrund
arbeitsteiliger Abgrenzung der Amtskompetenzen, der formalisierten
Regeln der Bewiltigung der Arbeitsaufgaben und der spezifischen Mo-
tivationsstruktur innerhalb der Biirokratie und damit durch die ,,zu-
verldssige und im voraus akzeptierte und in ihren Konsequenzen ab-
sehbare Willensiibertragung durch Befehl“? erfiillen biirokratische Or-
ganisationen ihre Eignung als Mittel, fiir beliebig dinderbare Zwecke
verwendbar zu sein, werden sie effizientes, generalisiertes Mittel ratio-
naler Herrschaft.

Ohne Zweifel schlieBt diese Interpretation der Biirokratie als Form
rationaler Herrschaft das Problem des Wandels und der Anpassung
zumindest implizit mit ein. Um dies deutlich zu machen, sei davon
ausgegangen, dall in dem Biirokratiekonzept der subjektiv-individua-
listische Ansatz der Zweckrationalitit bei Max Weber durch die Kate-
gorie der Herrschaft erginzt wird. In dem individualistischen Bezugs-
rahmen bedeutet Zweckrationalitit die Wahl eines Mittels unter mehre-
ren Alternativen zur bestmoéglichen Zweckverwirklichung. Einschrin-
kungen des Dispositionshereiches z. B. durch sozial-normative Begren-
zungen und Vorgaben spielen keine Rolle. Biirokratische Herrschaft
bedeutet demgegeniiber einerseits Entscheiden innerhalb bestehender
Entscheidungsprogramme zur Zweckverwirklichung, also nicht Mittel-,
sondern Normenorientierung und -ausfiihrung, andererseits optimale
Gestaltung dieser Programme bzw. ihre Anpassung an jeweilige Ziele
und ihre Anderungen, sofern die generell normierten Verfahrensre-
geln bei neu auftretenden Erfiillungsanspriichen nicht mehr addquat
sind, also problemadiquate Mittelgestaltung. Rationales Entscheiden
in biirokratischen Organisationen besitzt demnach stets diese beiden
grundsiitzlichen Dimensionen, ein Sachverhalt, der z.B. auch in der
Entscheidungstheorie bisher wenig beriicksichtigt wurde.

7 Vgl. Weber: a.a.0., S.160 f.

8 Vgl. dazu auch Gehlen: a.a.0., S. 264.

9 Giinter Hartfiel: Wirtschaftliche und soziale Rationalitiit. Stuttgart 1968. S. 210.
— Vgl. dazu auch Niklas Luhmann: Zweck — Herrschaft — System. Grundbegriffe
und Primissen Max Webers. Der Staat, Bd. 3 (1964), S. 130 f.



Stabilitit und Wandel biirokratischer Organisationen 317

Wenn wir daher das Webersche Biirokratiemodell unter dem Aspekt
optimaler Zweckverwirklichung betrachten, stoBen wir nicht nur auf
das Problem der Entscheidungsbildung und Entscheidungsiibertragung
innerhalb einer vorgegebenen und zeitlich konstanten Systemstruktur,
sondern berithren gleichzeitig die Frage der Anderung und Anpassung
des Systems als strukturelle Verinderung des Mittels an neue Aufga-
ben. Da biirokratische Organisationen nicht jene Elastizitit besitzen,
um tatsdchlich beliebige Ziele unverindert absorbieren zu kénnen,
miissen sowohl Handlungszusammenhénge innerhalb der vorgegebenen
Systemstruktur als auch die Verinderung dieser Struktur selbst als
Moglichkeiten rationaler Zweckverwirklichung in Betracht gezogen
werden.

In diesen beiden grundsitzlichen Alternativen liegt allerdings eine
unterschiedliche Problematik, die unter Umstinden auch zu der be-
reits erwahnten Problemausklammerung gefithrt hat. Die sozial-
normative Generalisierung von Entscheidungen impliziert eine ganze
Reihe theoretischer, insbesondere auch organisationssoziologischer
Probleme. Erwihnt seien nur die Fragen der vom Einzelfall unabhiin-
gigen Generalisierung, der personenunabhingigen Durchsetzbarkeit,
der Akzeptierung durch die Mitglieder, der Motivationsstruktur der
Mitglieder usw. Bei der Gestaltung der Programme selbst liegen dem-
gegeniiber die theoretischen Probleme weniger offen zutage. Hier
scheint es sich eher um eine optimale Organisations- und Gestaltungs-
technik zu handeln. So impliziert das einfache Zweck/Mittelmodell ra-
tionaler Herrschaft, durch vorgegebene Zwecke wiirde eine optimale
Systemstruktur bereits initiiert werden, so daB das Problem der Ge-
staltung und Anderung von Systemstrukturen ausgeklammert werden
konne.

Das Biirokratiekonzept Webers, ebenso wie die daraus entwickelten
Biirokratiemodelle, beschranken sich weitgehend auf die Analyse sy-
steminterner Vorgiinge, so, als wiren diese Vorginge unabhingig von
Verinderungen der Umwelt erkliarbar, genauer: als wiirde mit dem
Erreichen einer inneren Rationalitit zugleich eine harmonische Be-
ziehung zur Umwelt geschaffen!?. Ohne Zweifel wird dabei zunichst
die harmonisierende Wirkung von Organisationszwecken iiberschitzt,
also angenommen. es gibe einen und nur einen bestmoglichen Weg
zur Zielerreichung, der sich aus den vorgegebenen Zwecken bereits ab-
leitet. Daraus folgend wird weiter unterstellt, dafl Dysfunktionaliti-
ten, die bei sich indernden Umwelteinfliissen auftreten, lediglich aus
einer nicht optimalen Anpassung resultieren und auch als solche zu
behandeln sind.

10 Vgl. Luhmann: Zweck — Herrschaft — System, a.a.0., S. 131 f.
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I1.

Eine Untersuchung der Bedingungen des Wandels biirokratischer
Organisationen hat das Verhiltnis von Biirokratien zu ihrer Umwelt,
hat die Reaktionen eines solchen Systems auf unvermeidbare Umwelt-
verinderungen und Umwelteinwirkungen zum Gegenstand. Dabei wird
also der Grad der Umweltoffenheit und -abhiangigkeit solcher Organi-
sationen von besonderer Bedeutung; es wire zu priifen, in welchem
Umfang das System von der Umwelt Erfullungsanspriiche, Leistungs-
faktoren und Informationen empfingt, darauf reagiert und in gleicher
Weise wiederum Leistungen, Informationen usw. an die Umwelt ab-
gibt, welche adaptiven Mechanismen existieren, damit sich das System
an sich dndernde Forderungen der Leistungserfiillung anpassen, ver-
schiedenartige Informationen verarbeiten kann.

Unter diesem Aspekt kann man Biirokratien mit Produktionsbetrie-
ben vergleichen, die unter stindig schwankenden Markthedingungen
wechselnde Forderungen der Sachmittelbereitstellung zu erfiillen ha-
ben. Allerdings bestehen dabei groBe Unterschiede in der Umweltab-
hingigkeit. Wahrend Produktionsbetriebe in ihrer Existenz von ex-
ternen Gegebenheiten und damit von einer hohen Anpassungsfihigkeit
an Verinderungen dieser Gegebenheiten abhiingig sind, wird der Er-
halt biirokratischer Verwaltungen nicht durch diese Anpassungsfihig-
keit an externe Bedingungen gesichert, sondern durch den Staat weit-
gehend unabhingig von der tatsidchlich erbrachten Leistung garantiert.
Daraus resultieren typische Unterschiede in der Funktionsweise und in
den Strukturmerkmalen zwischen privater und &ffentlicher Verwal-
tung!l,

Grundsitzlich wird also schon aufgrund dieser spezifischen Sicherung
des Bestandes die Empfindlichkeit biirokratischer Organisationen ge-
geniiber Umweltverinderungen gering sein, so daBl auch die Reak-
tionsformen gegeniiber neuen Erfiillungsanspriichen eine andere Ge-
stalt haben als jene in Industrieverwaltungen. Dabei lassen sich die
hier gemeinten Reaktionsformen formal in drei Gruppen einteilen:

1. Verinderungen der Umweltbedingungen werden negiert. Von Ne-
gation kann dann gesprochen werden, wenn die Organisation auf
Verinderungen der Umweltbedingungen in keiner Weise reagiert,
neu auftauchende Probleme unbeachtet, neue Erfiillungsanspriiche
unerfiillt 1iBt. Aufgrund der relativen Unempfindlichkeit gegen
Umweltverinderungen wird eine solche Negation in staatlichen

11 Vgl. zu diesen Unterscheidungen Horst Bosetzky: Biirokratische Organisations-
form in Behorden und Industrieverwaltungen. In: Mayntz (Hrsg.): a.a.0., insbheson-
dere S. 184 f., aber auch Giinter Hartfiel, Lutz Sedatis, Dicter Claessens: Beamte
und Angestelite in der Verwaltungspyramide. Berlin 1964. 5. 33 f.
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Biirokratien wahrscheinlicher sein als in Industrieverwaltungen,
wo solche Verhaltensformen zu einer Gefihrdung des Bestandes
fithren konnen.

2. Die Organisation kann versuchen, neue Problemforderungen und
Umwelteinwirkungen zu absorbieren. Dabei soll unter Absorption
verstanden werden die Erfiillung neuer Leistungsanspriiche inner-
halb der gegebenen institutionellen Struktur. Vorgabe von festen
Regeln der Aufgabenbewiltigung bedeutet noch nicht eine vollstin-
dige Bindung und Unbeweglichkeit des Entscheidungsvorgangs.
Entscheidungsprogramme konnen Unbestimmtheiten in bezug auf
zu erwartende Informationen und dadurch ausgeléste Entscheidun-
gen enthalten und damit einen Variationsspielraum fiir begrenztes
Ermessen offenlassen!?. Entscheidungsprogramme eroffnen damit
innerhalb bestimmter Bandbreiten die Moglichkeit der Auslegung
und damit der situationskonkreten Anpassung. Natiirlich sind diese
Elastizititen bereits mitbegriindet durch die Gestaltung des Pro-
gramms, durch das angemessene Grenzen des Entscheidens und da-
mit der Anpassungsfihigkeit an neu auftretende Einzelfille offen-
bleiben. Sie wird nicht durch ein Abweichen von diesem Programm
oder durch die Wahl neuer Mittel bei neu auftretenden Leistungs-
anforderungen erreicht.

3. Als letzte Moglichkeit ist eine adaptive Entwicklung aufgrund
neuer Umwelteinwirkungen denkbar. Unter einer solchen Adaption
ist der Wandel der Strukturgegebenheiten des Apparates, die An-
passung der Entscheidungsprogramme und Verwaltungstechniken
an neue Leistungsanforderungen zu verstehen.

Unter welchen Bedingungen eine dieser Reaktionsformen bei neu
auftretenden Erfiillungsanspriichen wahrscheinlich wird, insbesondere
aber, warum Adaption in biirokratischen Organisationen selten der
Fall ist, wird im einzelnen zu priifen sein. Zuniichst muf} jedoch kurz
versucht werden, das inhaltlich zu konkretisieren, was bisher ohne
groBen Aussagewert als ,,Umwelteinwirkungen* bezeichnet wurde.

Wir sind bisher davon ausgegangen, dal diese Umwelt u.a. jene
Problemanforderungen mit umfaflt, die von der Organisation erfiillt
werden miissen. Diese Aussage ist ungenau, sie bedarf einer Prizisie-
rung. Nicht in bestimmten Daseinsbereichen sich bildende Aufgaben
und Problemanforderungen bestimmen die Reaktionsformen des Sy-
stems und werden damit Umwelteinwirkungen, sondern die quantita-
tiven und qualitativen Verdnderungen der Informationen, die die Or-
ganisation von aullen iiber spezifische Erfiillungsanspriiche erhilt, das

12 Vgl. Luhmann: Lob der Routine, a.a.0., S. 112 f.
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Gewicht, das diese Informationen fiir die Organisationen besitzen und
damit auch der Nachdruck, mit dem diese Anspriiche gegeniiber den
biirokratischen Organisationen vertreten werden. Nicht also die Auf-
gabenentwicklung, sondern gleichzeitig die Informationskanile und die
mehr oder weniger organisierte Form der Vertretung dieser Erfiil-
lungsanspriiche bestimmen die Reaktionen der Organisationen. Zwi-
schen die sich in bestimmten gesellschaftlichen Daseinsbereichen her-
auskristallisierenden und verindernden Aufgaben, die von biirokra-
tischen Organisationen wahrgenommen werden konnen, zwischen ge-
sellschaftliche Wandlungen, Stromungen und den Veranderungen so-
zialer Werte und Motivationen, denen Biirokratien gerecht werden
sollen einerseits und den Leistungs- und Erfiillungsformen biirokra-
tischer Organisationen andererseits schiebt sich ein Informations- und
Interventionsraum, in den mehr oder weniger straff organisierte Grup-
pen eintreten und diese Aufgaben und Erfiillungsanspriiche artiku-
lieren. Erst aus den EinfluBversuchen und -moglichkeiten dieser Inter-
ventionsgruppen — dazu gehort zunidchst die Vielzahl der In-
teressengruppen, dazu gehoren weiter politische Parteien, dazu ge-
héren letztlich auch die Mitglieder biirokratischer Organisationen
selbst, wenn sie mit eigenen Anspriichen und Zielvorstellungen auf-
treten'> — ergibt sich ein Anpassungsdruck fiir biirokratische Appa-
rate. Die Reaktionsformen Negation, Absorption und Adaption hingen
also wesentlich von der Struktur dieses Informations- und Interven-
tionsraums ab.

Hier liegt ohne Zweifel ein wesentlicher Unterschied zwischen biiro-
kratischer und industrieller Verwaltung. Da Industrieverwaltungen
nicht die pauschale Erhaltensgarantie des Staates besitzen, sondern in
sehr viel stairkerem MaBle in ihrer Existenz umweltabhingig sind, bil-
den sie von sich aus adaptive Mechanismen (z. B. Marktforschungsab-
teilungen usw.), um Umweltverinderungen zeitig wahrnehmen und
sensibel darauf reagieren zu konnen. Solche adaptiven Mechanismen
sind in biirokratischen Organisationen nur selten institutionalisiert, so
daB sie in sehr viel stairkerem MaBe von diesen Informationskanilen
und von der Struktur dieses Interventionsraumes abhingig sind.

Aus diesem Sachverhalt ergibt sich die Gefahr, dal Anpassungsreak-
tionen biirokratischer Organisationen weniger der Sachnotwendigkeit
und Dringlichkeit einer Zweckverwirklichung folgen als einem kaum
iibersehbaren Netz von EinfluBméglichkeiten und -versuchen innerhalb
dieses Informations- und Interventionsraums. Da kaum anzunehmen
ist, daBB die reale Bedeutung und Dringlichkeit bestimmter Leistungs-

13 Ein Beispiel sind die Studenten, die als Mitglieder ciner Organisation sich
aktiv fiir eine Anderung des Systems cinsetzen.
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anforderungen aus einem gesellschaftlichen Daseinsbereich sich deckt
mit der Intensitit der EinfluBnahme und EinfluBméglichkeiten der
Interventionsgruppen auf jene Fiihrungsinstanzen, durch die eine An-
derung der Struktur biirokratischer Organisationen erfolgen kann, be-
steht die Gefahr, daf sich Leistungsmoglichkeiten biirokratischer Orga-
nisationen weniger an der realen Bedeutung einzelner Aufgaben als an
der aus dieser Sicht zufilligen Gestaltung des Netzes solcher Ein-
fluBmoglichkeiten und -versuche ausrichten.

III.

Es miissen zwei Arten von Handlungen unterschieden werden, und
zwar a) die nichtformalisierte, unorganisierte und b) die formell
organisierte, sozial normierte Handlung!t. Die erste umfalit faktische
Handlungen von Einzelpersonen, die zweite formalisierte, durch Ver-
haltenserwartungen stabilisierte Handlungszusammenhinge. Analog
mul} in biirokratischen Organisationen unterschieden werden die Ebene
faktischen Handelns und Entscheidens und die Ebene der formalisier-
ten und stabilisierten Verhaltens- und Entscheidungsstrukturen. Beide
Ebenen konnen in konkreten Handlungen zusammenfallen, Erwar-
tungen konnen aber auch durch faktische Handlungen enttauscht wer-
den. Entsprechend konnen Wandlungen und Anpassungen in beiden
Ebenen auftreten. Beide Arten sind fiir biirokratische Organisationen
von — wenn auch unterschiedlichem — Gewicht und miissen daher
gesondert untersucht werden.

Diese beiden Ebenen, also zum einen Verinderungen konkreter
Handlungen unabhingig davon, wie weit strukturbildende Verhaltens-
erwartungen in Kraft bleiben, zum anderen Verinderungen der insti-
tutionalisierten Handlungszusammenhinge miissen sowohl theoretisch
als auch praktisch sorgfiltig voneinander getrennt werden. So muf
man deutlich sehen, dal} gerade in biirokratischen Organisationen die
Griinde, die zu einer (,inoffiziellen) Anderung individuellen Verhal-
tens fiihren, in der Regel andere sind als jene, die zu Anderungen und
Anpassungen der institutionalisierten, strukturbildenden Verhaltens-
erwartungen, der Verianderung der Rollenstruktur, der Verinderung
der Entscheidungsprogramme und Sanktionsmechanismen fiihren. Die
Erhéhung der psychologischen Handlungsfreiheit z. B. durch eine ent-
sprechende Gestaltung der Rechte und Pflichten der Beamten, wie dies
durch eine Sicherung des Arbeitsplatzes, durch griindliche Ausbildung,
durch personalpolitische Malnahmen, durch MaBnahmen zur Vergri-

14 Vgl. zu dieser in der Soziologie gingigen Unterscheidung z. B. Robert K. Mer-
ton: Die unvorhergesehenen Folgen zielgerichteter sozialer Handlung. In: Hans
Peter Dreitzel (Hrsg.): Sozialer Wandel. Neuwied 1967. S.172.

21 Schmollers Jahrbuch 89,3
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Berung des Problemverstindnisses usw. moglich ist, konnen zwar die
Modifikationsbreite individuellen Verhaltens vergrofern; die Annahme
jedoch, mit solchen Malnahmen kéonne gleichzeitig eine hohere Anpas-
sungsfihigkeit des Systems selbst erreicht werden, deutet auf eine zu
starke Simplifizierung des Problems hin.

Wir wollen zunichst mit einigen Anmerkungen die Méglichkeiten
einer Anpassung biirokratischer Organisationen an neue Leistungsan-
forderungen durch individuelle Handlungsmodifikationen priifen. An-
gekniipft werden kann dabei an die bereits oben zitierte Untersuchung
von Blau zur Dynamik biirokratischer Organisationen. Man findet dort
eine erstaunlich — man ist geneigt zu sagen — unrealistisch optimi-
stische Beurteilung der Anpassungsfihigkeit biirokratischer Organisa-
tionen. So wird z. B. herausgestellt, daB die ,,Mehrheit der Beamten
— sich ihres Arbeitsplatzes sicher — haufigen Wandel bestindiger
Routine vorzieht“!%. Hier darf jedoch nicht iibersehen werden, daB sich
diese Untersuchung im wesentlichen mit der spontanen, inoffiziellen
Anpassung individuellen Handelns an konkrete, neu auftretende Ent-
scheidungssituationen befalit, letztlich also die Voraussetzungen fiir
das Entstehen kontro-normativer, sozial-institutionelle Handlungsan-
forderungen aufler acht lassender Handlungen bzw. von Handlungen,
die nicht institutionalisiert sind, priift. Nur fiir diesen Bereich gilt,
daf} die spontane Anpassungsbereitschaft des Biirokraten zumindest in
den von Blau untersuchten Verwaltungen relativ hoch ist, die viel be-
klagte konservative Einstellung zumindest dann fehlt, wenn wesent-
liche Voraussetzungen erfiillt sind, die dem Beamten eine individuelle
psychologische Handlungsfreiheit geben, die ihn von dem Zwang iiber-
korrekter Befolgung der Vorschriften und Anordnungen befreien.
Diese Voraussetzungen und damit die Moglichkeit spontaner und indi-
viduell initiierter Entwicklung biirokratischer Organisationen sind
nach Blau erfiillt’®, wenn (1) eine Sicherheit des Arbeitsplatzes vorhan-
den ist, (2) ein personliches Engagement und Interesse an der Auf-
gabenerfiillung, also eine ,professionelle Orientierung“ existiert, (3)
sich etablierte Arbeitsgruppen, denen sich die Mitglieder zugehorig
fithlen, bilden, (4) grundsitzliche Konflikte zwischen den Arbeitsgrup-
pen und der Fiihrung nicht vorhanden sind und (5) organisatorische
Mingel auch tatsichlich als storend empfunden werden. Sind diese von
Blau gekennzeichneten Leistungsmotivationen, diese Arbeitsatmosphiire
und dieser tatsdchlich empfundene Problemdruck vorhanden, kann ein
ritualistisches Festhalten an bestehenden Vorschriften und Anordnun-

15 Blau: The Dynamics of Bureaucracy, a.a.0. S. 257, iibersetzt in: Mayntz
(Hrsg.) : Biirokratische Organisation, a.a.0., S. 315.
18 Vgl. Blau: The Dynamics of Bureaucracy, a.a.0., 5. 256 f.
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gen vermindert, kann der Einzelperson eine eigeninitiierte Anpassung
und ein aufgabenorientiertes Abweichen von bestehenden Vorschriften
und Anordnungen ermoglicht werden. Das Suchen neuer Losungswege
wird nicht durch einen allzu hohen Konsenszwang erschwert.

Es muBl nochmals betont werden, daB solche Voraussetzungen adap-
tiver Anpassung nur den Dispositionsspielraum konkreter Handlun-
gen, nicht jedoch die Geltung bestehender Verhaltenserwartungen be-
rithren. Es wird also lediglich gezeigt, unter welchen Bedingungen Di-
vergenzen zwischen Verhaltens- und Entscheidungswirklichkeit einer-
seits, Verhaltens- und Entscheidungsnormen andererseits auftreten
konnen.

Allerdings miissen die durch individuelle Anpassungen moglichen
Elastizititen als gering eingeschitzt werden. Zwar sollen die Aussagen
von Blau nicht in Zweifel gezogen werden, jedoch besteht eine Skepsis
gegeniiber einer Allgemeingiiltigkeit der aus der Untersuchung zweier
amerikanischer Verwaltungen gewonnenen Ergebnisse. So scheint in
den von Blau erwahnten Voraussetzungen adaptiver Anpassungen im-
plizit eine beunruhigende Vielzahl von Bedingungen enthalten zu
sein, die nur in seltenen Fillen erfiillt sein werden und die der fakti-
schen Anpassung auch dann entgegenstehen, wenn die von Blau unter-
stellte Handlungsbereitschaft gegeben ist. So schlieBen diese Voraus-
setzungen mit ein, dal} der einzelne Sachbearbeiter laufend mit neuen
Informationen versorgt und durch diese Informationen zu neuen Ein-
sichten iiber Problemanforderungen und Erfiillungsméglichkeiten ge-
langt, dal} dabei also seine Problemorientierung nennenswert beein-
flult wird; daB diese neuen Einsichten und Problemorientierungen
auch dann erfolgen, wenn der institutionell geregelte und gewohnte
Bezugsrahmen des Entscheidens verlassen werden muBl; daB er auf-
grund seiner Kenntnisse, Erfahrungen und Fihigkeiten in dieser neuen
Situation auflerhalb des gewohnten und bekannten Bezugsrahmens
auch zu entscheiden fihig ist; dall es ihm weiter moglich sein wird,
andere Beamte innerhalb des Instanzen- und Dienstweges von der
Notwendigkeit der Verhaltensinderung zu iiberzeugen und zu einer
entsprechenden, zur Aufgabenbewiltigung unabdingbaren Verhaltens-
anderung ihrerseits zu bewegen.

Nicht nur psychologische und sozialpsychologische Faktoren stehen
solchen spontanen, unorganisierten Verhaltensinderungen entgegen,
sondern auch die technisch-organisatorische Struktur der Verwaltungs-
vollziige. Wir wollen daher die bereits angedeutete Skepsis an den
Ergebnissen von Blau an zwei genannten Voraussetzungen priifen und
dabei einige Anmerkungen zur Frage des Problemdrucks und der Lei-
stungsmotivation machen.

21*
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Die aus der funktionellen Spezialisierung resultierende Aufspaltung
der Verwaltungsvorginge in eine Vielzahl auf einzelne Individuen ver-
teilte Einzelakte macht fiir den einzelnen das sinnhafte Verstehen und
das verantwortliche Nachvollziehen des Gesamtvorganges immer schwe-
rer moglich'”. Ein Uberschauen und Nachpriifen des Gesamtvorganges,
die Moglichkeit zu bemessen, inwieweit sein Handlungsteil noch pro-
blemadiaquat oder anpassungsbediirftig ist, die Fihigkeit, auch die
Wirkungen einer Verhaltensinderung fiir den Gesamtablauf abzu-
schitzen, aber auch die Chance, auf vorausgegangene oder nachfol-
gende Handlungsabschnitte Einflul nehmen zu konnen, sind nur noch
in den seltensten Fillen gegeben. Bei dieser Sachlage kann fiir den
cinzelnen weder das Bewulltsein unvollkommener Zwedkverwirkli-
chung entstehen, noch die Moglichkeit sinnhaften Eingreifens in die
Handlungszusammenhiinge vorhanden sein. Nur eine stindig zuneh-
mende Sensibilitdit und Reagibilitat gegeniiber kleinsten Veranderun-
gen der Leistungsanforderungen innerhalb des kleinen zur Verfiigung
stehenden Teilabschnittes des gesamten Handlungsvollzuges eréffnet
noch die Chance, eigeninitiiert auf Variationen der Umwelteinwir-
kungen zu reagieren.

Es ist jedoch zweifelhaft, ob eine solche Sensibilitit und Reagi-
bilitdit mit der Zunahme der Komplexitit der Verwaltungs- und Ent-
scheidungsvollziige entsprechend gestiegen ist. Vielmehr scheint es so
zu sein, daB sich zwar die Reagibilititsanforderungen stindig vergro-
flern, der Reagibilititszwang sich fiir den einzelnen jedoch verringert,
da ein Problemdruck aufgrund dieser technisch-organisatorischen
Struktur der Verwaltungsvollziige fiir den einzelnen Sachbearbeiter
nicht oder nur noch geringfiigig entsteht. Durch die sachliche Genera-
lisierung der Regeln und Verfahrensweisen zur Aufgabenbewiltigung
wird ja, wie bereits betont wurde, gerade erreicht, dal das Funktionie-
ren des Systems nicht mehr von der personlichen Einsicht in die Ge-
samtzusammenhinge abhingig wird, dall vielmehr der einzelne auf
das Funktionieren des Systems vertrauen kann und muf, ohne den
Gesamtzusammenhang iiberschauen oder gar beeinflussen zu kénnen.

Ebenso, wie bei dieser Sachlage der Problemdruck als Vorausset-
zung spontaner, unorganisierter Anpassung nur gering ist, wird man
auch nicht als selbstverstindlich jene Leistungsmotivation, jene ausge-
prigt professionelle Orientierung voraussetzen konnen, die Blau zur
Bedingung adaptiver Anpassung gemacht hat. Statt starker profes-
sioneller Orientierung, hoher Identifikation mit den Zielen, Normen

17 Auf diesen Sachverhalt verweist z. B. auch Helmut Schelsky [Zukunftsaspekte
der industriellen Gesellschaft. Hamburger Jahrbuch fiir Wirtschafts- und Gesell-
schaftspolitik, 1. Jg. (1956) S. 34] in Zusammenhang mit der Untersuchung mora-
lischer Implikationen des technischen Fortschritts.
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und Werten der Organisation und einem ausgeprigten Pflichtethos
beobachten wir diesen Forderungen entgegengesetzte Tendenzen, und
zwar ebenfalls als Folgeerscheinungen spezifischer Strukturbedingun-
gen biirokratischer Organisationen.

Das Fehlen einer ausgeprigt professionellen Orientierung und eines
aufgabenbezogenen Engagements mufl sogar als notwendig fiir das
Funktionieren biirokratischer Organisationen angesehen werden. Bii-
rokratische Organisationen als Mittel zur Erreichung jeweiliger, be-
liebiger Zwecke miissen von subjektiven individuellen und wechseln-
den Interessen und Motiven und damit auch von einem bindenden
Engagement der Mitglieder frei und nach eigenen inneren Notwendig-
keiten und Sachgesetzlichkeiten gestaltbar sein. Um nicht jeden Hand-
lungsvollzug vor den Mitgliedern rechtfertigen zu miissen, bei wech-
selnden Leistungsanforderungen von den Interessen und dem Engage-
ment der Mitglieder abhingig zu sein, muBl die ,,Motivation der Mit-
glieder von anderen Systemproblemen abgesondert und durch gezielte,
spezifische Leistungen sichergestellt“!® werden. Es miissen, worauf Luh-
mann'® in seinen Ausfithrungen zur Motivation der Mitglieder solcher
Organisationen hinweist, gerade Handlungen erwartbar werden, bei
denen personliche Motive und damit auch ein personliches Engagement
fehlen. Durch Geldleistungen als generelles Motivationsmittel — Aus-
fithrungen dazu finden sich bereits bei Max Weber?® — entsteht eine
»bezahlte Indifferenz“?! der Mitglieder, so daB fiir das System ein
Dispositionsspielraum entsteht, innerhalb dem Zwecke beliebig vari-
iert, Handlungen ohne personliches Engagement erwartet werden kon-
nen.

Aus dieser Indifferenz gegeniiber systembezogenen Leistungserwar-
tungen resultiert eine Unsicherheit und Unbestimmtheit in bezug auf
das konkret zu erfiillende Leistungsniveau. Mangelnde Leistungsmo-
tivation wird eine ,,dysfunktionale Folge, es wird gleichzeitig eine
~gewisse Indifferenz in der tiglichen Arbeitseinstellung erkauft”. Die
Bediensteten orientieren sich lediglich an bestimmten Mindestnormen,
die zu erfiillen sind, um die Mitgliedschaft nicht zu gefihrden und von
denen abzuweichen ihnen bereits die Kollegialitat verbietet?. Erwar-
tungen, die entstehen, wenn der einzelne von solchem Leistungsstan-
dard abweicht, werden in der Regel sowohl von den Kollegen als
auch von dem System nicht erfiillt werden konnen.

18 Luhmann: Funktion und Folgen, a.a.O., S. 90.

19 Luhmann: Funktion und Folgen, a.a.0., S. 98 f.

20 Vgl. Weber: a.a.0., S5.709f. — Vgl. dazu auch Klaus Heinermann: Grundziige
ciner Soziologie des Geldes. Stuttgart 1969. S. 104 f.

21 Luhmann: Funktion und Folgen, a.a.0., S. 96.

22 Vgl. Luhimann: Funktion und Folgen, a.a.0., S. 105.
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Wir miissen daher aufgrund dieser Anmerkungen die Méglichkeiten
spontaner adaptiver Anpassung biirokratischer Organisationen als
sehr gering einschitzen. Die Priifung der wesentlichen, von Blau ge-
nannten Voraussetzungen hat vielmehr gezeigt, dall aufgrund der
technischen Struktur der Verwaltungs- und Entscheidungsvollziige fiir
das einzelne Mitglied ein Problemdruck nur in den seltensten Fillen
entstehen kann, daBl die geforderte Leistungsmotivation aufgrund not-
wendiger Strukturbedingungen des Systems zu einem Problem gewor-
den ist und dal — daraus gleichzeitig resultierend — die in biiro-
kratischen Organisationen sich bildende Arbeitsatmosphiire zu einer
Loyalitat gegeniiber der Arbeitsgruppe und dem biirokratischen Ap-
parat fithrt. Damit aber wird wenig flexibles, selbstgeniigsames und
konservatives Verhalten wahrscheinlicher als ein bewegliches, umwelt-
offenes, professionell engagiertes Entscheiden.

IV.

Wir wenden uns im folgenden der zweiten Ebene zu, diskutieren
also die Wandlungsfihigkeit der institutionalisierten Organisations-
struktur. Strukturelle Verinderungen zeigen gegeniiber individuellen
Anpassungen grundsitzliche Unterschiede, auf die zundchst kurz hin-
gewiesen werden muf3?3:

1. Wihrend Verinderungen individuellen Verhaltens lediglich punk-
tuell kleinere Teilbereiche beriihren, ohne die gesamte Organisa-
tion einzubeziehen, sind strukturelle Anderungen universell und
betreffen die gesamte Organisation en bloc. Adaptive Anpassung
verindert den gesamten Apparat, unter Umstinden auch jene Be-
reiche, in denen die Notwendigkeit der Umorganisation nicht gege-
ben ist. Das Problem solcher strukturellen Anderungen liegt also
bereits in dieser Tatsache, daBB der Wandel nicht allmihlich und
schrittweise in den Bereichen erfolgt, in denen Dysfunktionen auf-
treten, sondern die gesamte Organisation betrifft.

2. Der Anpassungsstil ist im Gegensatz zu den oben behandelten in-
dividuellen Anpassungsformen, bei denen Verdnderungen kontinu-
ierlich stattfinden, dadurch gekennzeichnet, dafl lange Phasen der
Stabilitit, Konstanz und Routine, in der die Notwendigkeit der
Umorganisation zwar steigt, die Dysfunktionalititen sich vermeh-
ren, ohne aber die bestehende Ordnung auBler Kraft setzen zu
konnen, unterbrochen werden durch kurze krisenhafte Perioden
der Verinderung und des Wandels, in der die notwendigen An-
passungen vollzogen werden.

28 Vgl. dazu Michel Crozier: The Bureaucratic Phenomenon. London 1964. 8. 195 £.
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3. Es ist fir die Beurteilung der Wandlungsfihigkeit biirokratischer
Organisationen von besonderer Bedeutung, daB strukturelle Ver-
dnderungen nicht an den Stellen ausgelost werden, an denen die
Notwendigkeit der Umorganisation zutage tritt, wo also der Pro-
blemdruck entsteht. ,Entscheidungen werden dort getroffen, wo
die Macht liegt, d.h. an der Spitze weit ab vom Kontakt mit den
konkreten Problemen“?!. Dabei konnen Problemferne, Kommuni-
kationsschwierigkeiten, d.h. mangelnde Information der Spitze
iiber die Notwendigkeit einer Umorganisation, die relative Iso-
lierung einzelner Instanzen, Divergenzen in den Zwecksetzungen
und den Bewertungen verschiedener Zielvorstellungen der einzel-
nen Instanzen bereits eine rationale Anpassungs- und Gestaltungs-
politik erschweren.

Abgesehen von der zeitlich, sachlich und personell generalisierten
und formalisierten Struktur der Regeln und Verfahrensweisen zur
Aufgabenbewiiltigung resultieren gerade aus diesen hier genannten
Merkmalen des Wandels wesentliche Schwierigkeiten einer effizienten
Anpassung an beschleunigte Verdanderungen der Erfiillungsanspriiche.
So gibt also diese Kennzeichnung struktureller Verdnderungen biiro-
kratischer Organisationen bereits Aufschlufl iiber die Griinde fiir die
relative Unbeweglichkeit und Starrheit gegeniiber der dynamischen
Entwicklung in vielen Daseinsbereichen unserer industriellen Gesell-

schaft.

Gleichzeitig haben die bisherigen Ausfiilhrungen gezeigt, da} Rich-
tung und Inhalt des Wandels biirokratischer Organisationen durch
folgende vier Elemente bestimmt sind. Es sind dies (1) die Aufgaben
und Forderungen, die sich in einzelnen gesellschaftlichen Daseinsbe-
reichen herauskristallisieren, es sind dies (2) jene Gruppen, die in
dem bereits diskutierten Informations- und Interventionsraum die
Aufgaben und Erfiillungsanspriiche gegeniiber biirokratischen Organi-
sationen artikulieren und durchzusetzen versuchen?®, es sind dies (3)
jene Entscheidungsinstanzen, die eine Anderung der Organisations-
struktur auslosen kénnen und (4) jene Instanzen innerhalb der Biiro-
kratien, in denen die Entscheidungsprogramme zur Anwendung kom-
men, in denen faktisch die Aufgaben erfiillt werden und in denen in
erster Linie ein Problemdruck auftreten kann. Aus der spezifischen
Struktur dieser Elemente und ihrer Verbindung resultiert die Anpas-
sungsfahigkeit und -bereitschaft biirokratischer Apparate.

24 Vgl. Crozier: a.a.0., S.195. Ubersetzt in: Mayntz (Hrsg.): Biirokratische Orga-
nisation, a.a.0., S. 285.

25 Vgl. dazu auch Otto HauBleiter: Verwaltungssoziologie. Baden-Baden 1969.
S. 63 f.
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Zentrale Probleme fiir die biirokratische Anpassung ergeben sich a)
aus der Schwierigkeit, Konsensus iiber Zielpriferenzen und Priferenz-
ordnungen zwischen den einzelnen Elementen zu erlangen und b) ak-
zeptierte Organisationszwecke in Entscheidungsprogramme als Erfiil-
lungsmaoglichkeiten dieser Zwecke zu transformieren.

Die Schwierigkeit, Konsensus iiber Zielpriferenzen zu erreichen,
wird zum Teil bereits durch die unterschiedlichen Aufgabenbereiche
und Wertstrukturen der Interventionsgruppen einerseits, der Entschei-
dungsinstanzen andererseits, verursacht. Dies resultiert zunichst aus
der Tatsache, daBl die Interventionsgruppen in der Regel Forderungen
aus einzelnen, klar abgegrenzten Bereichen vertreten, biirokratische
Apparate dagegen einer Vielzahl von Leistungsanspriichen gerecht
werden miissen und sich nicht an bestimmten Interventionsgruppen,
sondern an gesamtgesellschaftlich bedeutsamen Aufgaben zu orientie-
ren haben. So werden sie also schon aus diesem Grund gegeniiber den
Erfiillungsanspriichen dieser Interventionsgruppen eine distanzierte
Haltung einnehmen. Nun sind jedoch biirokratische Apparate und hier
insbesondere die Entscheidungsinstanzen auf den Kontakt und die Zu-
sammenarbeit mit diesen (oft besser informierten und sachverstindi-
geren) Gruppen angewiesen, weil auf diesem Weg, wie bereits er-
wihnt, die unter Umstinden wichtigste Beziehung des Systems mit
der Umwelt hergestellt wird, da in der Regel biirokratische Apparate
iiber andere adaptive Mechanismen nicht verfiigen. Gleichzeitig wird
jedoch eine solche Interventionsgruppe mit einem ,,Zweckpessimismus*
zu einer fiir sie besonders giinstigen Darstellung der Lage neigen und
durch ,,Verdeckungsideologien® ihren Aktionen den Anstrich gesamt-
gesellschaftlicher Belange geben, um auf diese Weise ihre partikularen
Interessen durchsetzen zu konnen?®. Fiir die Entscheidungsinstanzen
wird es schwer sein zu unterscheiden, welche Argumente wirklich ge-
samtgesellschaftlich von Belang sind und in welchen lediglich Zweckpessi-
mismus oder Verdeckungsideologien zum Ausdruck kommen. Dabei
wird die richtige Beurteilung der Anspriiche dieser Interventionsgrup-
pen allein schon deshalb diffizil, weil Gruppen- und Gesamtinteresse
in bestimmten Fillen durchaus iibereinstimmen konnen, wenn auch
nur deshalb, weil diese Gruppen immer ein Teil der Gesamtheit sind?’.
Dieser Umstand macht eine bis ins letzte objektive Entscheidung un-
maoglich.

Hier tritt nun als weiteres Merkmal hinzu, dal} biirokratische Orga-
nisationen in der Regel nicht ein einzelnes Ziel verfolgen, sondern
funktional differenziert sind, wobei zusitzlich verschiedene Ziele nicht

28 Vgl. Egon Tuchtfeld: Wirtschaftspolitik und Interessenverbinde. Hamburger
Jahrbuch fiir Wirtschafts- und Gesellschaftspolitik, 1. Jg. (1956) S. 77.
27 Vgl. Tuchtfeld: a.a.0., S.77.
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homogen, sondern heterogen sein konnen. Je ausgepragter dies der
Fall ist, um so eher wird die Organisation eine Strukturidnderung, die
aufgrund von Anderungen von Teilaufgaben erforderlich wird, auf-
schieben konnen und unter Umstanden sogar — bedingt durch die Tat-
sache, daB solche Anderungen in der Regel die gesamte Organisation
betreffen — auch aufschieben miissen. Insbesondere wird sie bei die-
ser Sachlage leichter geneigt sein, den Erfiillungsanspriichen einzelner
Interventionsgruppen auszuweichen. Durch diese Sachverhalte wird
die Negation neu auftretender Erfiillungsanspriiche gefordert.

Die Schwierigkeiten, einen Konsensus iiber Zielpriferenzen zu er-
zielen, werden vergroBlert durch die verschiedenartigen Wertstrukturen
innerhalb der hier zur Diskussion stehenden Elemente. Die Einstellung
des Biirokraten in allen Instanzen muf} als konservativ bezeichnet wer-
den. Diese Grundeinstellung ergibt sich innerhalb der Biirokratie nicht
zufillig und auch nicht zwingend aus dem bisher beschriebenen Struk-
turmerkmal; sie ist vielmehr gleichzeitig das Produkt eines Selbst-
rekrutierungsmechanismus, durch den tradierte Normen und Werthal-
tungen iiber sehr lange Zeitriume erhalten und in allen Bereichen
und Instanzen biirokratischer Organisationen immer wieder konsistent
durchgesetzt werden. Ich meine damit nicht nur die — empirisch be-
legte — Tatsache, da sich Beamte meist nur aus bestimmten Sozial-
schichten rekrutieren, hiufig sogar bereits aus Beamtenfamilien stam-
men?®. Wichtiger scheint mir vielmehr zu sein, daB zunichst die Aus-
bildung der Beamten durch den Apparat selbst (also durch Beamte)
erfolgt und weiter, dal ein Aufstieg in héhere Positionen, also auch in
Entscheidungsinstanzen, nur durch die vorgeschriebenen Aufstiegswege
innerhalb des Apparates moglich ist. Das bedeutet z. B., daB Anderun-
gen von Entscheidungsprogrammen immer nur von jenen Mitgliedern
durchgefiihrt werden konnen, die frither diese Programme selbst an-
gewendet haben, nicht aber von den direkt oder indirekt betroffenen
Interessenten?®. Ohne Zweifel miissen durch einen solchen Mechanis-
mus alte Wertvorstellungen und Ideologien erhalten, Normentreue er-
reicht, die eigenen Selbstverstindnisse immer wieder reproduziert wer-
den. Gleichzeitig werden eine gewisse Isolierung und Umweltblindheit
die Folge sein.

In gleicher Weise kann die Schwierigkeit der Ubersetzung von Or-
ganisationszielen in Entscheidungsprogramme die Anpassungs- und

28 Vgl. z. B. Wolfgang Zapf: Der Verwalter der Macht — Materialien zum Sozial-
profil der hoheren Beamtenschaft. In: Wolfgang Zapf (Hrsg.): Beitrige zur Analyse
der deutschen Oberschicht. Miinchen 1961. S. 77 f.

20 So sind fiir die Anderungen einer Bildungskonzeption und der Lehrpline in
Schulen innerhalb der Kulturverwaltung meist ehemalige Lehrer verantwortlich,
also Personen, die aus der Schule ein tradiertes Selbstverstindnis mitgenommen
haben und sich daher nur schwer von alten Bildungsidealen zu lésen vermigen.
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Anderungsform biirokratischer Organisation mitbestimmen. Wir hat-
ten bereits darauf hingewiesen, dafl die Primisse, nach der aus einem
Organisationszweck sich eine richtige und optimale Form einer Sy-
stemrationalitit ergibt, unrealistisch ist. Die Regeln und Verfahrens-
weisen der Aufgabenbewiltigung komplexer biirokratischer Organisa-
tionen lassen sich nicht eindeutig von den jeweiligen und verschieden-
artigen Zwecken aus begriinden und unmittelbar auf diese zuriickfiih-
ren. Solche Zwedke (z.B. sozialpolitischer oder bildungspolitischer Art
usw.) erweisen sich nur als allgemeine Richtlinien, aus denen noch
nicht eindeutig die Mittel einer Verwirklichung resultieren. Aus einem
Zwedk liBt sich nicht zwingend ein einziger richtiger Mitteleinsatz ab-
leiten, auch eindeutig vorgegebene Zwecke schlieBen Widerspriiche in
der Orientierung des Handelns nicht aus®’. Praktisch bedeutet dies, daf
analog der hierarchischen Gliederung biirokratischer Organisationen
auch die Ziele und Aufgaben hierarchisch strukturiert sind®'. Die all-
gemeinen ,,letzten“ Ziele einer Biirokratie miissen fiir die einzelnen
darunter liegenden Instanzen immer weiter konkretisiert und als Auf-
gabenfelder umformuliert werden. Daraus resultiert, dal die Aufga-
ben und Ziele untergeordneter Instanzen nur noch mittelbar mit den
eigentlichen Organisationszwecken in Zusammenhang stehen, das Ent-
scheiden der einzelnen Sachbearbeiter nicht mehr direkt an den Orga-
nisationszwecken orientiert ist. Das aber hat zur Folge, da} bereits die
Effizienz solcher Entscheidungsprogramme im Hinblick auf die eigent-
lichen Systemzwecke schwer nachpriifbar ist, dafl also auch nicht zwei-
felsfrei festgestellt werden kann, ob und in welchem Umfang solche
Programme des Entscheidens den Systemzwecken noch gerecht werden
und unter Umstinden auch noch neuen Erfiilllungsanspriichen angemes-
sen sind. Dadurch wird die Neigung, durch Absorption neuen Erfiil-
lungsanspriichen gerecht zu werden, vergroBert, die Bereitschaft zur
Adaption verringert.

Mit anderen Worten, die Bestimmung einer Diskrepanz zwischen
Erfiilllungsanspriichen und faktischen Leistungsmoglichkeiten und da-
mit der Nachweis der Notwendigkeit einer Umorganisation werden
durch diesen Sachverhalt stark erschwert. Solange aber die Notwendig-
keit einer Umorganisation nicht nachgewiesen, der Problemdruck nicht
empfunden wird, wird eine adaptive Entwicklung nicht stattfinden.
Gleichzeitig ist aber auch nicht zu vermeiden, daf} durch diesen Trans-
formationsprozeB innerhalb biirokratischer Apparate Leistungsmog-
lichkeiten entstehen, die den Zwedken nicht addquat sind.

30 Vgl. dazu auch Luhmann: Zweck — Herrschaft — System, a.a.0., S. 131 f.
31 Vgl. dazu auch James G. March, Herbert A. Simon: Organisations. New York
1958. S. 194.
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Summary
Stability and Change of Bureaucratic Organisations

The subject of the article are those factors making up the change and the ability
of adaption of bureaucratic organisations. Based on the model of bureaucracy of
Max Weber, the structure elements of bureaucratic organisations are characterized
and possible ways of solving problems compared. Forms of reaction of bureaucracies
are examined with respect to new demands of environment. These forms of reaction
— negation, absorption and adaption — are characterized and confronted by the
possibilities of influence of environment. The change of bureaucratic organisations is
analysed separately for the non-organized “inofficial” change of individual behavior
within the bureaucracy and fort he formalized structure of organisations. Spontaneous,
inofficial changes are investigated together with Blau’s examination of the dynamics
of bureaucracies; the actual importance of such a change is assessed. Finally the
structure change of bureaucracies is dealt with and the reason for high stability
and conservative attitude of bureaucratic organisations are outlined.
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