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LEXIKON: BUROKRATIE

Beamten- und Verwaltungsapparat;
Gesamtheit der in der Verwaltung
Beschiiftigten; Denk- und Handlungsweise
Duden 2011

Pouvoir politique des bureaux; influence abusive de l'administration
Lensemble des fonctionnaires consideres du point de vue de leur pouvoir dans
Letat

Le Petit Robert 2008

Herrschaft bzw. Macht der Verwaltung
Brockhaus Enzyklopiidie 2006

Ensemble des fonctionnaires, bureaucrates,
consideres du point de vue de leur influence;
pouvoir des membres de appareil d'etar ou
d’un appareil administratif quelconque
Grand Usuel Larousse 1997

A system of government by officials,

who are responsible to their department heads and are not elected;

these officials, as a group, especially when regarded as oppressive;

any system of administration,

in which matters are complicated by complex procedures and trivial rules;
a country governed by officials

Chambers 21th Century Dictionary 1996

Eine durch Normierung/Formalisierung, Hierarchisierung und vertikale
Kommunikation gekennzeichnete Struktur und Funktion,

tyrannische und selbstsiichtige Beamtenberrschaft

Staatslexikon Gorres Gesellschaft 1985

Government by officials; officialdom;
the routine world of regulations
Webster Dictionary 1972
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The organization of a large number of people for work according to set rules, in
graded positions of superior and subordinate responsibility
The American Peoples Encyclopedia 1968

In der Regel versteht man aber unter dem Ausdruck Biirokratie keineswegs eine an
sich indifferente Form des Staatsverwaltungswesens, sondern lediglich die bereirs
angedeutete Ausartung derselben.

Meyers Konversations-Lexikon 1874
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Vorwort

Ein Berufsleben lang fasziniert mich das Phinomen ,Biirokratie“: Biirokratie als
Werkzeug der Modernisierung und Aufklirung, als Element einer historischen, ge-
radezu nationalen Identitit; als Statussymbol; als ,,action group “ oder als ,Wider-
standsgruppe®; als Bedingung und Grundlage rationaler Politik der 6ffentlichen
und industriellen Verwaltungen; als immaterielle Infrastrukeur fiir ein funktionie-
rendes Staatswesen; als Organisationsform; als kontinuierlicher, stabilisierender Be-
trieb im Dienste der 6ffentlichen und privaten Verwaltungen; und als Bewusstsein,
als Haltung und Stil, als Teil der politischen und industriellen Kultur.!

Faszinierend sind auch die ,biirokratischen Paradoxa“*. Das iibliche, vorherr-
schende Paradox impliziert die Missbilligung der Biirokratie, obwohl sie, wie Alle
verstehen, fiir gesellschaftliche Organisationen unverzichtbar und unentrinnbar ist.
Man sieht Biirokratie gerade noch als ein notwendiges Ubel an. Beamte werden ver-
unglimpft. Von Anfang an war das Wort Biirokratie mit Biirokratiekritik verbunden
— und wurde dennoch zu Recht immer auch als ein neutraler, wissenschaftlicher
Begriff verstanden und verwendet.

Biirokratie ist mein Forschungsthema iiber viele Jahre hinweg. Arthur Schopen-
hauer meinte: , Die ersten vierzig Jahre unseres Lebens liefern den Text, die folgenden
dreifSig den Kommentar dazu, der uns den wabren Sinn und Zusammenhang des Textes
nebst Moral und allen Feinbeiten desselben erst recht verstehen lisst 3. So ist es wohl.
Aus meinen Texten zu einzelnen Themen der Biirokratieforschung, aus verwal-
tungswissenschaftlichen Memoranden, Studien und Konzepten, schliefflich aus den
personlichen Erfahrungen, die ich in mehreren Bereichen der 6ffentlichen Verwal-
tung gewinnen und reflektieren konnte, mége eine Zusammenschau, ein Kommen-
tar zur europdischen Biirokratie im allgemeinen, zur sterreichischen Biirokratie im
Besonderen entstehen. Die &sterreichische Verwaltung und Biirokratie bieten die
meisten Beispiele, die ich zur llustration der Analysen verwende; die dsterreichische
Fachliteratur wird in einem besonderen Maf3e beriicksichtigt.

Mein Kommentar will Biirokratie historisch vor Demokratie, Biirokratie fiir De-
mokratie und Demokratie f7ir Biirokratie verstdndlich machen. Jedes Kapitel des
Buches konnte fiir sich allein gelesen werden; sie alle sind jedoch tiber einen Ein-
gangstext verbunden, der die grundlegende These meines Kommentars zur Biiro-
kratie des 20. Jahrhunderts enthiilt.
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Der Zeitraum der Betrachtungen ist das 20. Jahrhundert. Der Teil A der Arbeit
ist der Lage der Biirokratie im staatlichen Geflige gewidmet, insbesondere den Be-
zichungen zwischen Biirokratie und politischer Fithrung. Auf ein Wort reduziert:
sie betrifft die Maschinerie der biirokratischen Organisation. ,,Der Blick ... fillt
in den Maschinenraum des Staatsschiffs, dessen Kurs das Volk bestimmt™. Der Teil B
zeichnet die ,groffen® Linien der Verinderungen der Verwaltung und der Biiro-
kratie in der zweiten Hilfte des 20. Jahrhunderts nach. Auf ein Wort reduziert: er
betrifft den sich verindernden Betrieb der Schiffsorganisation.

Den beiden Teilen ist als Einleitung das Kapitel ,,Eine Biirokratie fiir das 21. Jahr-
hundert” vorangestellt, das erkliren will, warum sich die Biirokratien in Europa
rund um das Jahr 2000 grundsitzlich zu verindern begannen. Markiert und be-
schrieben werden kann allerdings erst ein vorldufiger Stand der Verinderungen.
Zwar sind die Anzeichen der Verinderungen von den 8oer Jahren des 20. Jahrhun-
derts an erkennbar gewesen, konnten aber noch nicht hinlinglich beurteilt werden.

Es dndern sich natiitlich éffentliche Verwaltungen und Biirokratien stetig — oder
wie Wolfgang Gratz scherzhaft meint, , Und sie bewegt sich dochS; hier aber gilt
es, die Linien langfristiger Verinderungen zu charakterisieren und zu begriinden,
weniger die betrieblichen Verbesserungen und die kurzfristigen Anpassungen der
Biirokratie an gesellschaftliche Bedingungen.

Der Ort der Betrachtungen ist Europa. Die Entwicklungslinien vom europii-
schen Lehenswesen des Mittelalters zum Nationalstaat, von Kldstern zu einer Rolle
der Experten an den Hofen, von der Kurie zu einer quasi-staatlichen Organisation
ergeben eine eigentiimliche europdische Tradition der Biirokratie, die sich deutlich
von den orientalischen und fernéstlichen Traditionen abhebt.® Die patrimoniale Art
der Auswahl von Mitstreitern in Stammesgesellschaften, die grundsitzlich militéri-
sche Ordnung und deren typische Karrierechancen, vor allem die erst spit erfolgte
Umstellung auf Fachkrifte in 6ffentlichen Organisationen haben dort eigene Tradi-
tionen einer biirokratischen Struktur und Gestalt erzeugt. Selbst die chinesische Bii-
rokratie blieb ihrer Art lange, lange treu, obwohl sie als historisch erste Biirokratie
Fachkrifte berief und sich in politischen Prozessen darauf stiitzte. Die Tradition der
Sklavenbiirokraten in den orientalischen und asiatischen Biirokratien, auch wenn
sie zu personlichen Machtstellungen gelangten, ist institutionell eine Tradition der
Leibeigenschaft. Die Sklavenbiirokraten wurden erst spit daraus befreit. Die Mi-
nisterialen des europidischen mittelalterlichen Lehenswesens dagegen stiegen in die
Adelsschichten auf oder hatten dazu die Mdglichkeit; sie hatten Pflichten, besaffen
aber auch Rechte und Privilegien, die ihnen gewihrt und regelmiflig bestitigt wur-
den. Das Personal des Hofes wurde zum Personal der Regierungen; es wurde ein
Teil des konstitutionellen und schliefSlich des demokratischen Staates. Die Kirche
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des Hochmittelalters, die zweite Wurzel der europdischen Biirokratie, erforderte
von Anfang an geschulte Fachleute, zumeist in zolibatiren Lebensformen, fiir die
Schaffung und Umsetzung der Kirchengesetze sowie fiir die Fithrung der europi-
ischen und weltweiten Kirchenorganisationen. Es erfolgte die Trennung von Amt
und Amtstriger sogar frither als in den staatlichen Institutionen. Fiir das Amt bilde-
ten sich Kanzleien aus, die fiir die weltichen Hofe Vorbildcharakeer erlangten und
lange Zeit besaf3en.

Allein diese beiden typisch europiischen Entwicklungslinien kénnen in Bezug zu
Demokratie und Demokratisierung gesetzt werden.

Mein Beitrag will die Parallelen von demokratischen und biirokratischen Ent-
wicklungen aufzeigen und erkliren. Dass sie bestchen und nachgewiesen werden
konnen, ist die These, aufzudecken, wie sich die Verbindung zwischen modernen
Biirokratien und demokratischen Entwicklungen entfaltet hat, ist die tibergeord-
nete programmatische Absicht meiner Arbeit.

Mit den Anniherungen an eine immer weitreichendere Demokratisierung des
Staates” korrelieren also m.E. die langfristigen Verinderungen der 6ffentlichen Ver-
waltung und deren Biirokratie. Ihre Demokratisierung ist vor allem eine Folge der
Demokratisierung des Staates, so betont wie ich auch Horst Dreier®. Zentral sind
dabei die Verankerung und die Auswirkungen des Prinzips der Legalitit, erginzt
um das Prinzip der Amtshaftung; doch hitten sich deren Wirkungen nicht erweisen
kénnen ohne die vorangehenden strukeurellen und institutionellen Errungenschaf-
ten der europdischen Aufklirung, im Wesentlichen durchgesetzt im 19. Jahrhun-
dert, wie insbesondere Gewaltenteilung, Menschen- und Biirgerrechte, Minderhei-
tenschutz, Rechtsschutz und Verwaltungsgerichtsbarkeit®.

In den Blick genommen werden im 20. Jahrhundert die Nachfahren der Prototy-
pen der europiischen Biirokratie, also der franzdsischen, der englischen, der preuf3i-
schen und der habsburgischen Biirokratien. Der letzteren gilt meine besondere Auf-
merksamkeit. Die prototypische russische Biirokratie, zumal aus unterschiedlichen
Traditionen entstanden, bleibt aufler Betracht. Die Biirokratie der USA, die zwar
der gemeinsamen europiischen Tradition entstammy, erfordert wegen ihrer spezifi-
schen Neuerungen im 20. Jahrhundert, insbesondere nach dem Zweiten Weltkrieg,
eine gesonderte Behandlung, die in diesem Zusammenhang nicht méglich ist. Die
Biirokratie der europdischen Einigung, weil sie eine weitere Entwicklungsstufe der
europiischen Tradition darstellt, wird in meine Betrachtungen jedoch einbezogen.
Bewusst ausgeblendet, da zu weit gespannt, bleiben das Militir, die Kolonialbiiro-
kratie und die Biirokratie in Zeiten der Kriegswirtschaft.

Trotz zahlreicher Beispiele und vergleichender Hinweise ist meine Arbeit nicht
als eine vergleichende Studie angelegt. Die Untersuchung hat thematisch politik-
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wissenschaftlichen Charakeer™. Teil A ist durch die Stichworte Legalitdtsprinzip und
Partizipation, Teil B durch das Stichwort a public management charakeerisiert. Das
tibergeordnete Thema des ersten Teiles ist Demokraticentwicklung der éffentlichen
Verwaltungen und ihrer Biirokratien, das tibergeordnete Thema des zweiten Tei-
les ist die betriebswirtschaftliche Umgestaltung der demokratisierten 6ffentlichen
Verwaltungen. Die Arbeit ist orientiert an Strukturen, Gestalt und System der Bii-
rokratie. Biirokratiegeschichte, die Theorie und Praxis der human resources bleiben
unberiicksichtigt.

Das Thema Biirokratie fordert unterschiedliche Betrachtungsweisen und unter-
schiedliche wissenschaftliche Ansitze und Methoden ein, auch innerhalb der Ver-
waltungswissenschaften selbst. Sie werden jeweils benannt werden. Strukturen und
Funktionen der Biirokratie sind als aufeinander bezogen zu sehen. Strukturalistische
und funktionalistische Ansitze sind fiir die Analyse gemeinsam zu niitzen. Kein
Ansarz fiir sich allein reichte aus. Wegen meines Forschungsinteresses, Strukturen,
Gestalt und System der Biirokratie zu untersuchen, werden normative Ansitze
tiberwiegen. Rechtliches Material wird in der Regel aus und mit einem politologi-
schen Verstindnis interpretiert, nicht juristisch analysiert werden. Aus empirischen
Forschungen gewonnene Ergebnisse, soweit sie vorliegen oder unternommen wer-
den konnten, werden meine Ausfithrungen erginzen und stiitzen®; jiingste Exper-
tenbefragungen haben beigetragen, einige der bestehenden Liicken zu schliefen. Als
Zeitzeuge scheue ich mich nicht, auch meine personlichen beruflichen Erfahrungen
einzubringen; sie sind jeweils ausgewiesen. Ich darf, so denke ich, meine Doppelpo-
sition als Verwaltungswissenschaftler und Verwaltungsprakeiker fiir meine Betrach-
tungen niitzen.

Um die Jahrhundertwende 1900 und in der ersten Hilfte des 20. Jahrhunderts
greifen in Europa, aber ganz besonders in den Lindern des sich aufldsenden Habs-
burger Reiches, bedeutende literarische Werke wie Romane, Novellen, Dramen das
Phinomen Biirokratie als Thema auf®. In der zweiten Hilfte fehlen sie oder wieder-
holen Bekanntes, oft in kauziger Art. Beklagt werden noch der biirokratische Alltag
und das Arbeits- und Systemleid. In der ersten Hilfte fehlen sozialwissenschaftliche
(nicht rechtswissenschaftliche) Untersuchungen zur Thematik, so als ob sie gera-
dezu durch Literatur substituiert worden wiren. Literarische Spiegelungen und Les-
arten sollen daher Teil meiner Analysen sein; denn sie sind in meinem Verstindnis
der Politik- und Verwaltungswissenschaften oftmals auch Quellen fiir Forschung,
nicht nur Ilustrationen der Texte, — jedenfalls unverzichtbare, gleichwertige Sicht-
weisen zur Struktur und Gestalt der Biirokratie in Europa. Dass die sozialwissen-
schaftlichen Studien in der zweiten Hilfte des 20. Jahrhunderts iiberborden, ist vor
allem in der Wissenschaftsentwicklung dieser Zeitspanne begriindet, erklirt aber
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nicht die Abwesenheit der Literatur. Es mag sein, dass die Migrationsstrome in und
um Europa zu Beginn des 21. Jahrhunderts und die Einigung Europas zu einer Eu-
ropiischen Union selbst wieder so gewichtige Themen darstellen, dass es literarische
Bearbeitungen der Gestalt und Struktur der 6ffentlichen Verwaltungen, insbeson-
dere der Biirokratie, in Europa anstoflen kann®.

Endnoten statt Fuflnoten mogen das Lesen des Textes etleichtern. Leser sollen
die Endnoten konsultieren, wenn sie an den wissenschaftlichen Auseinandersetzun-
gen und deren Belegen Interesse haben oder wenn sie mehr tiber einzelne Linder
und insbesondere iiber Osterreich in Erfahrung bringen wollen. Nota bene: Oster-
reich genieflt zwar meine besondere Aufmerksambkeit, ist aber nicht das vorrangige
Feld der Arbeit.

All my professional life I have been fascinated by the phenomenon

- “bureaucracy”,

- asan instrument of modernization,

- asan element of historical national identity,

- asastatus symbol,

- asan action or sabotage group,

- asa prerequisite and foundation of rational politics and public administra-

tion,

- asan intangible infrastructure for a functioning political life,

- asan organization providing stability and continuity,

- asan attitude, a style, and a part of the political and industrial culture.
From positions of both an academic and an administrator, I intend to comment
on the 20th century bureaucracies in Europe, in particular in Austria: bureau-
cracy prior to democracy, bureaucracy in the service of democracy, and bureau-
cracy controlled by democracy. Literary works will be used as sources along with
scholarly studies. The history of European bureaucracies, the military, the war
times’ and the colonial administrations will remain outside the scope of this
study. Nor is it a comparative study. In particular, it does not deal with the US
administration and bureaucracy, so different from Europe since 1945, although
they originally shared the European traditions.

Copyright Graphiken:
Die Graphiken “Partizipation” (I), “Gréfle” (II), ,Matrix” (III) und , Gestalt“ der Ministersekre-
tariate (IV) sowie das ,EU Mehrebenensystem® (V) © R. Kneucker

(Stand der wissenschaftlichen Literatur: Ende 2018)
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Fiir anregende Gespriche, fiir Hinweise und kritische Anmerkungen, fiir techni-
sche, editorische und sprachliche Hilfen danke ich folgenden Personlichkeiten:
Steven Beller

Susan Brailove

Ernst Bruckmiiller

Erhard Busek

Elisabeth Dearing

Gertraud Diem-Wille

Harald Eberhard

Gertrude Enderle-Burcel

Wolfgang Gratz

Bernhard Hammer/IFF Bibliothek Wien

Klaus Hartmann

Wolfgang Hiussler

Waltraud Heindl

Georg Lennkh

Maria Teresa Medeiros Lichem und Walther Lichem

Benjamin McQuade

Michael Mitterauer

Moritz Moser

den Mitarbeitern und Mitarbeiterinnen der Parlamentsbibliothek, Leitung Dr. Eli-
sabeth Dietrich-Schulz

Werner Pleschberger

Susanne Rupprecht

Ulrich Stacher

Rudolf Scholten

Anneliese Stoklaska

Gerald Stourzh

Daniela Triimpy

Den Mitgliedern der Verwaltungswissenschaftlichen Sektion der OGPW, insbeson-
dere Peter Biegelbauer und Christoph Konrath

Manfried Welan
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Warum haben sich Gestalt, System und Grundstrukturen der Biirokratie in Europa
wihrend des 20. Jahrhunderts wenig verindert — trotz eines enormen Wachstums der
dffentlichen Verwaltungen, der Zunahme, Aufficherung und Differenzierung ibrer Auf-
gaben? trotz ihrer schrittweisen Demokratisierung, ihres Funktionswandels und ibhrer
Funktionserweiterungen? Selbst die grofen Herausforderungen der jiingsten Zeit, wie
Okologie und Umweltschutz, wie Innovationspolitik oder Reformen des Gesundpeits-
und Sozialversicherungswesen, wurden in den gleichen Strukturen und mit der glei-
chen Manier wie vorher aufgegriffen und organisationstechnisch wahrgenommen, — die
Verwendungsmaglichkeiten und die Anpassungsfihigkeit des ., biirokratischen Modells*
geradezu bestiitigend". Auch die Demokratisierungsschritte nach dem Zweiten Weltkrieg
haben die Gestalt und das System kaum, die Strukturen nur indirekt betroffen. Die
unbestreitbaren Ausweitungen der Organisation der dffentlichen Verwaltung erkliren
nicht die ihnen kaum entsprechende historische Art der Strukturen, die Gestalt und das
biirokratische System.

Warum beginnen sich Gestalt, Strukturen, System der Biirokratie aber heute stark zu
verindern? — obne dass die dffentlichen Verwaltungen Funktionen abgeben, obwohl sie
weiterhin fehlende private Angebote ersetzen, um Marktstorungen zu beseitigen, und
dafiir neue Infrastrukturen aufbauen; obwohl und weil die dffentlichen Verwaltungen
sogar schrumpfen, ihr Personal verringert wird, Verwaltungsbereiche privatisiert oder aus

der dffentlichen Verwaltung ausgegliedert werden?

Why did the basic structures, the Gestalt, and the systems of bureaucracies in
Europe barely change in the course of the 20th century when public and private
industrial administrations grew enormously; when their tasks multiplied both
quantitatively and qualitatively, and their functions affected and influenced and
still touch daily life, politics and public and private organizations. Even the latest
challenges — ecology and climate change, health and social security, technology
and innovation policies, and the creation of a science-based society — were at-
tacked and often mastered by the very same structures and absorbed by the exist-
ing systems of bureaucracy, for better or for worse. Such achievements confirm
the astounding resilience and flexibility and adaptability of the “bureaucratic
model”. But why, in view of the explosion of functions, were there no corre-
sponding dramatic structural changes? And why then do bureaucracies begin to
change significantly at the end of the 20th century, without a reduction of func-
tions? Administrations today are even shrinking, outsourcing their personnel and
privatizing many of their traditional fields and operations.

These questions I hope to answer.
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EINLEITUNG: EINE BUROKRATIE
FUR DAS 21. JAHRHUNDERT

Wir sind Zeugen einer vielfach unerwarteten Entwicklung innerhalb der 6ffentli-
chen Verwaltungen in Europa: Es entsteht eine neue Art Biirokratie.

Sie ist in den Stiben vieler internationaler Organisationen, sicher aber in den
Stiben der Europiischen Union (EU), bereits auszumachen. Die europiische Integ-
ration beforderte diese Entwicklung am stirksten.

Die Stibe der Kommission, des Rates und des Europdischen Parlaments sind
sintegrierte” europdische Stibe. Der neue europiische Diplomatische Dienst ist z.B.
bewusst aus nationalen und europiischen Beamten und Diplomaten gebildet wor-
den. Die beiden Ebenen der europiischen Gestalt der Biirokratie, die nationalen
Ebenen und die europiische Ebene, werden mehr und mehr verschmelzen.

Die Entwicklungen auf europiischer Ebene haben Verinderungen der Biirokra-
tie auf nationaler Ebene beeinflusst; sie wird mit anderen Elementen die Gestalt, die
Strukturen und das System der Biirokratie in Europa weiterhin umformen.”

Um diese Aussagen zu untermauern, sind
I. die Ausgangslage und
I1. die erkennbaren mittel- und langfristigen Verinderungen der gegenwirtigen bii-

rokratischen Apparate und die Verdnderungsausloser
zu analysieren.

Die Worte ,,Verinderung®, ,Modernisierung” oder ,,Entwicklung® und ,Ent-
wicklungstendenzen® sind fiir die sozialwissenschaftliche Analyse oft nicht aus-
reichend prizise. Selbst als wissenschaftliche Begriffe sind sie mehrdeutig. Andere
sprachliche Bezeichnungen stehen jedoch nicht zur Verfiigung.

Hier sind gemeint sowohl verschiedenartige Optimierungen des o6ffentlichen
Verwaltungshandelns als auch neue Muster des biirokratischen Prozesses oder
drittens sogar grundlegende Verdnderungen der Strukturen, der Gestalt und des
Systems®. Die ersteren Verinderungsarten bestehen im Wesentlichen aus betrieb-
lichen Verbesserungen oder funktionalen Verwaltungsreformen, die zweite Art
nimmt zusitzlich schon strukturelle Verwaltungsreformen in den Blick; die dritte
betrifft Gestalt- und Systeminderungen, die manchmal durch die erst- oder zweit-
genannte Verinderungsform ausgeldst werden. ,Modernisierung® ist m.E. dieser
dritten Type zuzuordnen”. Sie steht im Mittelpunkt meiner Betrachtungen.
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24  Einleitung: Eine Biirokratie fiir das 21. Jahrhundert

Ubergiinge bestehen zwischen allen drei Verinderungsformen. Die Differen-
zierung in drei Verdnderungsstufen ist dennoch stets mitzudenken. Ein Druck zur
Verinderung kann von auflen oder von innen kommen — obwohl allgemein in den
Verwaltungswissenschaften angenommen wird, dass nur der Druck von auflen we-
sentliche Verinderungen der Gestalt und des Systems nach sich zieht. So z.B. in
Osterreich, sowohl im 19. als auch im 20. Jahrhundert.

I. Zur Ausgangslage
1. Biirokratie vor Demokratie

Moderne Staaten sind Verwaltungsstaaten. ,,...die Staaten sind nicht de jure, sondern
de facto aus Gesetzgebungs- zu Verwaltungsstaaten geworden. “® Oder geblieben. Ins-
besondere Osterreich war stets, noch vor seiner eigentiimlichen Form und Art des
Gesetzgebungsstaates, ein Verwaltungsstaat: ,, Osterreich wird nicht regiert, sondern
verwaltet”, bemerkte ein zynischer Metternich schon 1848%.

»Einen Staat ohne eine nach biirokratischen Prinzipien aufgebaute Verwaltung kin-
nen wir uns heute kaum vorstellen. Dabei gibt es diese Einrichtung noch gar nicht so
lange. Als in dem sich herausbildenden absolutistischen Zentralstaatr Frankreichs (und
verzogert im Habsburger Reich, meine Erginzung) ein Verwaltungsapparat aufgebaut
wurde — in erster Linie zum Eintreiben der Steuern -, wurde dieser als revolutioniire
Neuerung angesehen. Erst im 19. Jahrhundert setzte aber jene starke Verbreiterung des
Verwaltungsapparates ein, die den Zeitgenossen das Gefiibl gab, mit einem grundlegen-
den Wandel der Herrschaft konfrontiert zu sein. ... In der zweiten Hilfte desselben Jahr-
hunderts entstanden auf dem Kontinent auch die ersten grifSeren Industrieunternehmen,
deren Verwaltungen durch ihnliche Prinzipien gestaltet waren wie die dffentlichen. .. .
Historisch gesehen ist es also ,,nicht so lange her, wenngleich Entwicklungen tiber
rund 200 Jahre hinweg durchaus nachhaltig prigend wirken. Die Industrialisierung
hatte den Wandel endgiiltig ausgeldst, sie war fiir den staatlichen und den industriel-
len Sektor der Motor der Umstellungen. Es entstanden Verhiltnisse, die auch einen
Vergleich zwischen industriellen und éffentlichen Verwaltungen ermdéglichen.

Die Biirokratie der Habsburger Monarchie gilt zu Recht als eine der europii-
schen Prototypen, neben der franzésischen, englischen, preuf8ischen und russischen
Biirokratie. Der prototypische Charakter ist heute freilich verblasst; und alle nati-
onalen Biirokratien in Europa sind kaum mehr als die ,,Enkel“ ihrer Vorfahren. Sie
wurden zu Ende des 20. Jahrhunderts wiederum tiefgreifend umgestaltet; vor allem
trat ein typologisch neues, anders sozialisiertes Verwaltungspersonal an.
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An Hand der &sterreichischen Biirokratie lassen sich die Verwandlungen der eu-
ropdischen Prototypen in republikanische, demokratische Verwaltungsdienste m.E.
am deutlichsten zeigen. So erscheint es mir gerechtfertigt, die dsterreichische in den
Vordergrund der Betrachtungen zu riicken.

a. [Briiche und Kontinuitiiten] Ahnlich wie in anderen europiischen Staaten, vor
allem aber in den Nachfolgestaaten der Habsburger Monarchie, setzt sich in den
neuen demokratischen Republiken nach dem Ersten Weltkrieg die Biirokratie
aus dem Regime der konstitutionellen Habsburger Monarchie als Ganzes fore™.
Obwohl bereits vielfiltig demokratisch durchdrungen, bewirkte der Wandel zur
Republik, dass weitere Demokratieanniherungen gefordert und zu einer schritt-
weisen Neuausrichtung der Biirokratie fiihrten.

Die Republik ,,Deutschésterreich® und dann ,Osterreich® tibernimmt ab 1918
also eine iiberdimensionierte, nimlich fiir eine GrofSmacht strukturierte, hervor-
ragend ausgebildete Biirokratie. Entlassungen wurden zunichst nicht erwogen.
Zahlreiche Berufsgruppen, wie z.B. Lehrer und Angestellte der 6ffentlichen Be-
triebe Bahn und Post, blieben Beamte oder wurden ,verbeamtet®, z. T. sogar aus
sozialen Erwigungen in die Beamtenschaft neu aufgenommen. Die Verwaltungs-
und Strukturreformen der Jahre 1922 bis 1928 befassten sich daher vornehmlich

mit den Einsparungen der Personalstinde™.

b. [Die,,Diener des neuen Staates) Mit der Ubernahme der Verwaltungsstibe durch
die Republik im Jahre 1918, weitgehend in den bestehenden Verwaltungsstrukeu-
ren, war die bewegende Frage verbunden, ob die sozial und politisch homogene
Biirokratie, gewohnt an den Dienst fiir ein Reich und fiir eine konstitutionelle
Monarchie, trotz der Entbindung vom Eid auf den Kaiser und der Vereidigung
als neue ,Diener des Staates” » eine innere Opposition gegen die Republik dar-
stellen oder sich neu orientieren wiirde*. Wiirde sie dazu fahig sein? Wiirde sie
die Konflikte einer Parteiendemokratie mit deren politischen Mechanismen res-
pektieren? oder sich entfremden? den Wunsch und die Sehnstichte einer Restora-
tion der Monarchie, der ,alten Ordnung®, unterstiitzen? — dhnlich wie die deut-
sche Biirokratie, die durch ihre restaurative Haltung zum Fall der Weimarer Re-
publik mitbeigetragen hat. Die dsterreichische Biirokratie wurde in diesem Sinne
nicht Teil des politischen Prozesses; es gelang ihr, den Wechsel schneller und er-
folgreicher als ihre Pendants in Deutschland zu vollzichen®, welche Griinde auch
immer dafiir verantwortlich waren. So kann ich z.B. den Feststellungen Joseph
Schumpeters folgen, wonach sich die ,,Bourgeoisie“ der Monarchie, die in threm
kollektiven Denken noch eine Gegnerschaft zur Biirokratie ,,als deprimierend
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